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Abstract
The authorities of the government and the controls governing it in France show that creating 
moderation in the application of the principle of authority in order to secure public interests is 
based on something much more than the text of the constitution and includes a complex set of 
goals, norms and official structures and It is informal. The French Court of Auditors is one of 
these official structures that, despite the lack of a text-oriented position in the constitution of 
this country; At the same time, according to the law, it has a fundamental position in the field 
of control and supervision of the budget and public finance. It is quite clear that such a position 
and supervisory activity can have a substantive effect on the Court of Accounts in our country. 
In addition to the fact that the legal personality of this supervisory body was modeled after the 
French Court of Accounts; In its functions, it has always been influenced by external regulatory 
solutions, which, especially in the opinion of experts in the accounting and auditing professions, 
their implementation by the originating institution has been successful. For this reason, the con-
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ducted research, the sources of which have been collected in a library method and subjected to a 
descriptive-analytical study, tries to provide an answer to the question that: the political-legal 
factors that shape the basic position beyond the text of the Constitution for the French Court of 
Auditors and What are its functions?, to show that regardless of these factors, any philosophy of 
activity of the main supervisory institution is dependent and related to them; The possibility of 
implementing a successful new and imported surveillance program is only an idea that basically 
depends on the relevant translated texts and documents. In this regard, the results of the investi-
gation of this question show that the existential philosophy of the supervisory organization of the 
French Court of Auditors is intertwined with some fundamental principles and concepts of the 
French public law as an organic and progressive order, in such a way that the conditions and tools 
of control The principle of authority, which guarantees the stability of these principles and the 
provision of public interests in a republic system with special sovereign powers, is first provided 
from within this group and independent of any external requirements. For this reason, although 
these principles have basic dignity such as the declaration of human and citizen rights in 1789; 
But the high position of protecting the fundamental rights of the nation by the Court of Audit of 
France is not due to any specific text of the constitution.
Key word:  Separation of powers, government authorities, equality, public interest, 
public service, court of accounts.
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چکیده
اقتــدارات حاکمیــت و کنترل هــای حاکــم بــر آن در فرانســه، نشــان می دهــد ایجــاد اعتــدال در اعمــال اصــل اقتــدار بــه 
منظــور تأمیــن منافــع عمومــی بــر چیزی بســیار بیشــتر از متن قانــون اساســی اســتوار و متضمن مجموعه ای پیچیــده از 
اهداف، هنجارها و ســاختارهای رســمی و غیررســمی اســت. دیوان محاســبات فرانســه، یکی از این ســاختارهای رســمی 
اســت کــه بــا وجــود فقــدان جایــگاه متن محــور در قانــون اساســی ایــن کشــور؛ در عیــن حــال بــه تصریــح همیــن قانــون، 
دارای جایگاهــی اساســی در حــوزۀ کنتــرل و نظــارت بــر بودجــه و مالیــه عمومــی اســت. اینکــه چنیــن جایــگاه و فعالیــت 
نظارتی چه تأثیری ماهوی می تواند بر دیوان محاســبات در کشــور ما داشــته باشــد، موضوع کاملاً روشــن اســت. علاوه 
بر آنکه شــخصیت حقوقی این نهاد ناظر با الگوبرداری از دیوان محاســبات فرانســه شــکل گرفته اســت؛ در کارکردهای 
خــود نیــز همــواره متأثــر از راهکارهــای نظارتــی خارجــی بــوده کــه بویــژه در بــاور صاحب نظــران حرفه هــای حســابداری و 
حسابرســی، اجــرای آنهــا توســط نهــاد مبــداء موفقیت آمیــز بــوده اســت. به همین دلیل، تحقیق انجام شــده که منابــع آن 
بــه روش کتابخانــه ای گــردآوری و مــورد بررســی توصیفــی - تحلیلــی قرار گرفته اســت، ســعی دارد با ارائه پاســخی به این 
ســؤال کــه: عوامــل سیاســی- حقوقــی شــکل دهندهِ جایــگاه اساســیِ فراتــر از متن قانون اساســی برای دیوان محاســبات 
فرانســه و کارکردهــای آن کدامنــد؟، نشــان دهــد کــه بــدون توجــه بــه ایــن عوامــل کــه هرگونــه فلســفه فعالیــت نهــاد ناظــر 
اصلی، منوط و مربوط به آنهاســت؛ امکان اجرای یک برنامه نظارتی موفقیت آمیز نوین و وارداتی، تنها ایده ای اســت 
کــه اساســاً بــر روی متــون و اســناد ترجمه شــده مربوطــه مطلــوب می نمایــد. درهمیــن رابطــه، نتایــج بررســی ایــن پرســش 
نشــان می دهــد فلســفه وجــودی ســازمان نظارتــی دیــوان محاســبات فرانســه با برخــی اصول و مفاهیــم بنیادین حقوق 
ــوازم  ــه ای درهم تنیده شــده اند  کــه شــرایط و ل ــده، به گون ــدام وار و پیش رون ــه یــک نظــم ان عمومــی فرانســویان به مثاب
کنتــرل اصــل اقتــدار کــه ضامــن پایــداری ایــن اصــول و تأمیــن منافــع عمومــی در یــک نظــام جمهــوری بــا اقتــدارات ویــژه 
حاکمیتــی اســت را ابتــدا از درون ایــن مجموعــه و فــارغ از هرگونــه الــزام خارجــی فراهــم می کننــد. به همین خاطــر، اگرچــه 
ایــن اصــول دارای شــأن اساســی نظیــر اعلامیــه حقــوق بشــر و شــهروند ســال 1789 هســتند؛ امــا جایــگاه رفیــع پاســداری از 
حقوق اساســی و بنیادین ملت توســط دیوان محاســبات فرانســه، مرهون هیچ متن خاصی از قانون اساســی نیســت.
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مقدمه
یکــی از تغییــرات مهــم دنیــای بشــری کــه بعــد از انقــلاب آمریــکا و فرانســه در اواخــر قــرن هجدهــم به وجــود 
آمــد، پیدایــش قانــون اساســی بــه عنــوان بالاتریــن هنجــار حقوقــی - سیاســی جامعــه شــامل: اصــول دولــت، 
ســاختار حکومــت و حقــوق بنیادیــن الزامــی بــرای همــه اســت. بااین حال، برخــی از متفکران از همــان ابتدای 
شــکل گیری قانــون اساســی بــه معنــای مــدرن، متوجــه ایــن نکتــه کلیــدی شــدند کــه نمی  تــوان یــک متــن 
ــوان تمــام خواســته های  ــرا از یک طــرف، هیچ وقــت نمی ت ــوان حُســن ختام همــه امــور دانســت؛ زی ــه عن را ب
ــد و ایــن  ــا اجــرای قواعــد حقوقــی را در یــک متــن گنجان مــردم، اصــول حکمرانــی و اداره امــور شــهروندان ب
متــن فقــط نمــادی از ارزش هــای مهــم مــورد وفــاق قــدرت مؤســس اســت. از طرف دیگــر،  نمی تــوان جهــان 
واقعــی را رام یــک متــن کــرد و ممکــن اســت اجتمــاع سیاســی بــه ســمت و ســویی دیگــر بــرود کــه هیــچ تناســبی 
بــا قانــون اساســی نــدارد؛ زیــرا ایــن قانــون، همان طــور کــه مقامــات را محــدود می کنــد، بــه آنهــا قــدرت هــم 
می بخشــد)مرادخانی، 1397: 107-100(. بــر ایــن اســاس، بــه بــاور حقوقدانــان، نظم مبتنی بر قانون اساســی، 
فراتــر از متــن قانــون اساســی اســت؛ بــه همیــن دلیــل، دربــارۀ معناشناســی اصطــلاح »رژیــم« بســیاری معتقدنــد 
ایــن اصطــلاح فراتــر از متــن قانــون اساســی و متضمــن مفاهیــم، اهــداف، هنجارهــا، رویه هــای پذیرفته شــده و 

گلیــن، 1392: 94(.  ســاختارهای رســمی و غیررســمی اقتــدار اســت کــه همگــی درهــم تنیــده شــده اند )لا
 این هنر قانون اساســی در برقراری تعادل و ارتباط بین دو رویکرد یادشــده، با اندک تأملات فکری دربارۀ 
راهکارهای تضمین حقوق اساســی ملت در قانون اساســی کنونی فرانســه قابل درک اســت. با وجود آنکه این 
قانون، اِعمال اقتدارات تجزیه ناپذیر حاکمیت بر کل جمهوری را به منظور تضمین حقوق اساسی در این کشور، 
به عنوان »نهاد حقوقی« و درقالب  شبکۀ پیچیده ای از کنترل و نظارت نهادهای ناظر مانند دیوان محاسبات؛ 
غیرشخصی سازی کرده است؛ اما در مقابل، علی رغم قائل بودن به جایگاه و نقش  محوری دیوان محاسبات 
و تمامــی شــئونات کارکــردی آن در ایــن رابطه، تعریف و تفصیلــی از این جایگاه و ماهیــت حقوقی آن به عمل 
نیاورده است. به همین دلیل، تحقیق انجام شده با این فرض که کنترل اقتدارات مالی دولت به وسیله دیوان 
محاسبات فرانسه، فراتر از توجیه پذیر بودن در متن قانون اساسی و بنابر ضرورت دفاع از مفاهیم و ارزش های 
بنیادین ایجادکننده نظام جمهوری در این کشــور صورت می پذیرد؛ ســعی دارد با بررســی توصیفی - تحلیلی 

منابع گردآوری شده به شیوۀ کتابخانه ای، به سوال ذیل پاسخی منطقی ارائه دهد: 
- عواملی که جایگاه اساسیِ فاقد متن در قانون اساسی را برای دیوان محاسبات فرانسه و کارکردهای 

آن شکل داده اند، کدامند؟ 
پاسخ به این پرسش از منظری دیگر نیز اهمیت دارد و آن اینکه؛ با وجود تغییرات تدریجی به عمل آمده 
کنون، کارکردهای مذکور به منظور دفاع از حقوق و  در ســاختار دیوان محاســبات از دوران انقلاب فرانسه تا
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اصول بنیادینی مانند آنچه در مفاد مواد )13( الی )15( اعلامیه حقوق بشــر و شــهروند 1789 فرانســه برای 
ملــت بــه رســمیت  شــناخته اســت؛1 آن چنان از جایــگاه تثبیت شــده ای در نظــام سیاســی و حقوقی عمومی 
فرانســه برخوردارنــد کــه گویا هیچ گاه، منازعــات و اختلاف نظر جدی دربارۀ وجود آنها، چه در فرانســه قدیم 
و چــه جدید به وضوح وجود نداشــته اســت. درمقابل، این کارکردهــا از اصل تحول پذیری که تضمین کنندۀ 
پویایی و بقای یک سازمان رسمی است نیز دور نمانده اند. چنانکه دیوان محاسبات فرانسه، ضمن اصرار 
بر حفظ نظم نظارتی کهن خود، پذیرای شیوه های نوین نظارتی چون حسابرسی عملکرد مدیران که توسط 
دیگــر همتایــان غربــی ایــن نهاد ناظر ارائه و اجرا می شــود نیز بوده و هســت؛ عملکرد دوگانــه نظارتی که به 
طریق مشــابه مورد تقلید و پیگیری دیوان محاســبات در کشــور ما نیز قرار دارد. با این تفاوت که در کشــور 
ما، به زعم حمایت دیرین دیوان محاســبات از شــیوه نظارتی حسابرسی رعایت که مستلزم انطباق عملکرد 
مالی سازمان ها و مسئولان اداری با قانون و احراز و ارجاع تخلفات و بی قاعدگی ها در این زمینه به دادسرای 
دیوان اســت؛ بویژه در دو دهه اخیر، به واســطه نگارش متون تحقیقاتی که سیستم های نوین حسابداری 
و حسابرسی و موفقیت اجرای آنها در دنیای غرب را بررسی کرده اند،2 این نگرش نیز در اذهان برنامه ریزان 
نظام نظارتی کشور ایجادشده که حمایت از شیوه های نظارتی پیشین دیوان، امری منسوخ و حتی اشتباه 
اســت و باید به فکر جایگزینی آنها با روش های اصطلاحی نوینی مانند حسابرســی عملکرد بود. نگرشــی به 
ظاهــر حامــی تعامل پذیری حقوقی و فنی دیــوان با دنیای جدید، اما قابل تأمل به جهت گسســت یکباره از 
نظم نظارتی دنیای قدیم؛ موجد عدم ثبات و پایداری در صلاحیت های حوزۀ قضایی دیوان و عدم توانایی 

کید بر ضرورت اجرای آنها دارد.  در پیاده سازی شیوه های نوین نظارتی پس از حدود دو دهه، تأ
در هر حال؛ اینکه ماهیت فنی و باید و نبایدهای این شیوه های نوین نظارتی چیست؟ پرسشی است 
که مجال بحث در تحقیقات دیگری را طلب می کند؛ اما اینکه آیا برای اجرای آنها باید نظام نظارتی موجود 
را کنــار گذاشــت یــا می توان ارتباط منطقــی میان این دنیای جدیــد و قدیم برقرار کــرد و در این صورت، این 
ارتباط چگونه برقرار می شــود؟ پرســش هایی اســت که ایــن تحقیق درصدد یافتن راه حــل آن از طریق ارائه 

پاسخ به پرسش اصلی یادشده است.

1. حقـــوق عنوان شـــده در ایـــن مواد شـــامل: »حق مشـــارکت همگانی و برابـــر ملت در تأمین مخـــارج مدیریتی و نگهداشـــت نیروهـــای همگانی«، »حق 
گاهـــی دربـــارۀ میـــزان مالیات هـــا، چگونگـــی جمـــع آوری و خرج شـــدن آنهـــا « و »حق بازخواســـت مأمـــوران و مســـئولان به خدمت  تصمیم گیـــری و نیـــز آ

می باشـــند.  عمومی« 
2. برای مشاهده نمونه ای از این تحقیقات نک:

«، مجله حسابداری  - یزدان شـــناس، محمد؛ ایمانی، حمیدرضا )1399(. »بررســـی حسابرســـی عملکرد از دیدگاه حسابرســـان دیوان محاســـبات کشـــور
سلامت، شـــماره 1، صص 140-159.

- صفائی نســـب، عبداله و همکاران )1398(. »بررســـی عوامل مؤثر بر موفقیت حسابرســـی عملکرد در دیوان محاســـبات کشـــور با رویکرد فازی«، مجله 
دانش حسابرسی، شـــماره 77، صص 166-189.
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1- پدیــداری نظــام نویــن دیوان در اندیشــه تفکیک قوا نزد فرانســویان
بــا نگاهــی بــه اعلامیــه حقــوق بشــر و شــهروند 1789 فرانســه، مشــخص می شــود اندیشــه تفکیــک قــوا، مفهــوم 
بنیادینــی اســت کــه نظــام جمهــوری فرانســوی را شــکل داده و ایــن اصــل بنیادیــن، همان گونــه کــه مقدمــه 
اعلامیــه بیــان مــی دارد: »همــواره در جلــوی دیــدگان اعضــای جامعــه مدنــی قــرار دارد تــا پیوســته بــه آنهــا، 
حقــوق و وظایفشــان را یــادآوری کنــد«. اهمیــت ایــن اصــل از نــگاه فرانســویان تــا آنجاســت کــه مطابــق مــاده 
)16( ایــن اعلامیــه: »هیــچ جامعــه ای دارای قانــون اساســی شــناخته نمی شــود؛ مگــر آنکــه تفکیــک قــوا 
انجــام شــده و آزادی نظــارت بــر قــدرت تضمیــن گشــته باشــد«. دلیــل ایــن اهمیــت بیــش از همــه مرهــون 
اندیشــه های فکــری واضــح اصــل تفکیــک قــوا یعنــی منتســکیو اســت. او ضــرورت وجــودی ایــن اصــل را 
چنیــن بیــان می کنــد: »تجربــه همیشــگی به مــا می نمایانــد کــه هــر انســان صاحب قدرتــی بــه سوء اســتفاده از 
آن گرایــش دارد و آن قــدر بــه جلــو می تــازد تــا بــه حــد و مــرز برخــورد ...... بــرای آنکــه نتــوان از قــدرت اســتفاده 
نامطلــوب کــرد؛ بایســتی کــه قــدرت، قــدرت را متوقــف کنــد«. بــه بــاور وی: »هنگامــی کــه قــوه مقننــه بــا قــوه 
مجریــه در یــک شــخص یــا در مجموعــه ای از مقامــات جمــع شــود، دیگــر آزادی وجــود نخواهــد داشــت،..... 
گــر یــک فــرد یــا مجموعــه ای از نجبــا و خــواص یــا تعــدادی از مــردم، هــر ســه قــوه را در دســت گیرنــد؛ آن  و ا
وقــت همــه چیــز به خطــر خواهــد افتــاد.« پــس در اندیشــه منتســکیو، ایــن اصــل در واقــع ابــزاری اســت کــه 
به وســیله آن: »قــدرت، قــدرت را مهــار می کنــد«. )دومنتســکیو، 1344: 164- 163( شــیوه ای کــه او بــرای 
ح می کنــد، عبــارت اســت از: 1- قــوا از یکدیگــر متمایز و منفکنــد. 2- نهادهای  کمیــت مطــر تحدیــد قــدرت حا
سیاســی - حقوقــی مناســبی کــه وظایــف مربــوط بــه هــر یــک از قــوای ســه گانه را تجســم می بخشــند، ســاخته 
و پرداختــه و تنظیــم شــوند. 3- ایــن ســه قــوه، طــوری در برابــر هــم نهــاده شــوند کــه در عیــن به سامان شــدن 
ــارات را از  کار دولــت و تمشــیت امــور حکومــت، مــرز توقــف یکدیگــر را بررســی کننــد و امــکان تجــاوز از اختی
یکدیگــر ســلب نماینــد. او همچنیــن تفکیــک افقــی قــوا را پیشــنهاد می دهــد و قــوه مقننــه و مجریــه را بــه دو 
کمیــت بیــن قــوا نــزد او متعلــق بــه قــوه مجریــه اســت کــه:  نهــاد اولیــه تقســیم می کنــد؛ امــا درعین حــال، حا
»همیشــه بایــد در دســتان پادشــاه باشــد؛ چــرا کــه ایــن شــعبه از حکومــت کــه شایســته اقــدام بــدون تاخیــر 
اســت، توســط یــک نفــر بهتــر اداره می شــود تــا چنــد نفــر؛ درســت برعکــس قــوه مقننــه کــه توســط چنــد نفــر 

بهتــر بــه وظیفــه خــود عمــل می کنــد.« )همــان(.
فیلســوفی دیگر که تأملات فکری او در ســاخت نظام سیاسی فرانسه پس از انقلاب نقش بسزایی دارد، 
کمیت را از  کمیت ملــی«، حا ح ایده »حا ک روســو اســت. او ابتــدا در نظریه قــرارداد اجتماعی خود با طر ژان ژا
ملــت جدایی ناپذیــر می داند و در ادامه، برای آنکه هیــچ اراده ای نتواند برتر از اراده ملت قرار گیرد، برخلاف 
کمیت از طریق قوه مقننه به  منتسکیو، تفکیک عمودی و سلسله مراتبی قوا را در نظر دارد و بیان می کند حا
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قوه مجریه قابل انتقال و سبب بقاء و دوام دولت را وجود قوه مقننه می داند.1 او دراین باره می گوید: »اساس 
کمه  کمه اســتوار اســت. قوه مقننه، قلب و قوه مجریه مغز هیأت حا زندگی سیاســی بر پایه اقتدار هیأت حا
کمیت  اســت کــه فرمــان حکومت را به همــه اجزا می دهد«. بــا این همه، در باور روســو نیز اعمــال قدرت حا
کمیت به شــکل  توســط قوه مقننه دارای حد و مرز اســت؛ زیرا تنها پارلمان نیســت که ابزار اِعمال قدرت حا
خاص قانون گذاری را در دست دارد؛ بلکه درمقابل، قوه مجریه ای نیز قرار دارد که به تأسی از هدف نهایی 
خود یعنی تامین منافع و خدمات عمومی از اقتدارات قدرت عمومی برخوردار است. همان خدمت عمومی 
کــه بــا ویژگی های نســبتاً ناپایــدار، جزئــی، انعطاف پذیر و روزآمــد به منظور تامیــن نیازهای جامعه، درســت 
نقطه مقابل ویژگی های قانون را طلب می کند و این بدان معناســت که هرگونه تداخل و یا دخالت ســوء دو 
قوه در اعمال اقتدارات یکدیگر، اقتدارگرایی نادرســت و فســادانگیز را به همراه دارد. به همین دلیل، در باور 
کننده قانون یکی باشد و هیئت مردم، توجه خود را از دیدهای کلی  روسو: »شایسته نیست که واضع و اجرا
بگرداند و به ســوی موضوعات اختصاصی و جزئی معطوف ســازد«. لذا بر مبنای فهم روســویی، قوه مقننه 
فقط باید در حد کلیات و عمومات اظهارنظر کند و تصمیمات او مربوط به امور عمومی باشد و قوه مجریه نیز 
.)256 - 213 :2008 ,Rousseau(  درجهت اجرای این اصول کلی در زمینه مسائل اختصاصی تصمیم بگیرد
با وجود این جدال فکری و تأملات فلســفی مشــروطه خواهی نزد فرانســویان، جای تعجب نیســت که 
برداشــت فرانســوی از تفکیک قوا معادل الگو های مشــابه مانند نظام آمریکایی نباشد؛ زیرا در سطح قانون 
اساســی، ایــن مفهــوم مبتنی بر دو قوه اســت، نه ســه قوه و دیگر آنکه، تفکیــک قوا، یک قــوه را در برابر قوه 
دیگــر بــا روش مهــار و تعادل قرار نمی دهــد و دو قوه مقننه و مجریه همانند ایالات متحده »منفک« و مانند 
انگلســتان »مختلــط« در یک کابینه نیســتند؛ درنتیجه، تعبیر »تفکیک قوا« با یــک معنای واحد در حقوق 
عمومــی آمریــکا و فرانســه وجــود نــدارد. حال ســؤال این اســت که چگونــه ارتباط بیــن دو قوه مذکور شــکل 
می گیرد و اساساً یک نظام حکومتی فاقد تفکیک قوا، چگونه اصول بنیادین خود که ضامن حقوق و آزادی 
اساســی ملت اســت را حفظ کند؟ در پاســخ به این ســؤال، یک چیز مســلم اســت: دو قوه فقط یک قدرت را 
اعمــال می کننــد: قــدرت ملت را؛ به نحوی کــه آنها به معنای دقیق کلمه، نه »قوا« بلکــه به عنوان »ارگان« 
گر ایده های مونتسیکو و روســو برای توضیح مدل فرانسوی جمهوری  محســوب می شــوند. بر این اســاس، ا
کمیت یگانه و غیرقابل تجزیه  همچنان به روز و کارآمد باقی مانده، به این دلیل اســت که هرچند قدرت حا
از ملت است؛ اما در دستان یک ارگان واحد قرار نمی گیرد؛ بلکه صلاحیت های ناشی از آن عملاً بین دستان 
متعدد توزیع یا بین ارگان های مختلف تقسیم می شود. پس قرائت فرانسوی از تفکیک قوا عبارت است از: 

1. اهمیـــت سیســـتم تفکیک قوای عمودی در شـــکل گیری انقلاب فرانســـه تا بدان حد اســـت که در فـــردای انقلاب و در دوران مجلـــس ملی، هنگامیکه 
کمیـــت ملـــی« نقش آفرینی می کرد، وجود داشـــته اســـت.  کمیت مـــردم در فهـــم روســـویی، در ابتدای امـــر به جـــای »حا کمیـــت ملـــت یـــا همـــان حا حا

)20  :1395 )طباطبایی، 
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گذاری اِعمال صلاحیت به ارگان هــای متمایز و مراقبت از  جدایــی بیــن همه کارکردهای دولــت به منظور وا
آن، که هرکدام به کارکرد خود بســنده کند)زولر، 1396: 235-232(. ســاده ترین تعبیر از این نظم پیچیدۀ 
کمیت  تفکیــک قــوای فرانســوی را می تــوان این گونه بیان کــرد: برای اینکه قوای تفکیک شــده قــدرت، حا
کمیت توسط آنها در حالت »نظم و تعادل« قرار گیرد و برای  ملت را به پیش ببرند، باید اِعمال اقتدارات حا
برقراری این نظم، ابتدا باید ســه تعارض اساســی میان قوا حل و هم ســو شود: 1- قانون گذاری قوه مقننه بر 
قوه مجریه که باید دارای حد و مرز باشــد. 2- وجود قوۀ مجریه ای که در ســنت مشــروطه خواهی فرانسوی، 
کمیت را فراتر از حدود قانون طلب می کند.  جانشین نهاد فرمانروا است و بیشترین حق اعمال اقتدارات حا
3- قوه قضائیه ای که به واسطه سابقه بد فرانسویان از دخالت های بی حد و حصر آن در قوه مجریه، اعمال 
اقتداراتــش بــر ایــن قوه، تنها در رســیدگی به جرایم کیفری محدود می شــود. در این صورت اســت که نقش 
نهادهای ناظری مانند شــورای دولتی و دیوان محاســبات و ..... در دفاع از ارزش های بنیادینی چون اصل 

تفکیک قوا که در محدودۀ صلاحیتی قابل اعمال است، مشخص می گردد.   

2- مفهوم دولت و اقتدارات آن در فرانسه؛ مفروض اصلی کارکردهای دیوان محاسبات 
کمیــت بیــش از آنکــه حاصــل ســازوکارهای به کارگرفتــه شــده توســط انقلابیــون هماننــد:  تحدیــد قــدرت حا
و  »قانونمنــدی  حکومــت«،  امــر  در  مــردم  »مشــارکت  اساســی«،  قانــون  »تدویــن  قــوا«،  تفکیــک  »اصــل 
مســئولیت پذیری حکمرانــان« باشــد، در مفهوم بخشــی خــاص بــه ایــن ابزارهــا توســط فرانســویان نهفتــه 
شــده کــه ســبب می شــود ایــن مفاهیــم، نوعــی نگــرش خــاص در نظــام حقوقــی فرانســه را پدیــد آورنــد کــه 
درنتیجــه آن، اندیشــه تفکیــک میــان حقــوق عمومــی و حقــوق خصوصــی، مقیــد و محــدود ســاختن عمــل 
کــم در فرانســه بــه رویکــرد نهادگرایانــه در ســاخت و اجــرای قــدرت سیاســی ایــن  دولــت بــه عنــوان نیــروی حا
کمیــت و دولــت و  کشــور نهادینــه شــود. وضعیتــی کــه درنهایــت منجــر بــه تقســیم ها و تفکیک هایــی میــان حا
دیگــر بخش هــای مختلــف جامعــه گردیــد و به واســطه آن، حقــوق عمدتــاً سیاســی و اجتماعــی کــه در اعلامیه 
کمیــت  فرانســویان بــه عنــوان مانیفســت حقــوق شــهروندی بــه تصویــب رســیدند، توانســت مفهــوم مــدرن حا

دولــت در اروپــای قــاره ای را به گونــه ای متفــاوت از نظــام رقیــب انگلســتان پدیــد آورد.
درک این تفاوت به ما نشان می دهد برخلاف جامعه کشورهای پیرو نظام کامن لو که مفهوم »دولت« در 
قانون اساســی مدرن آنها نتوانســته جایگاهی بیابد، دولت برای قانون اساسی گرایان سنت اروپای قاره ای، 
یک مســأله اساســی اســت و این ســنت اساســاً خودِ مفهوم دولت را مفروض مفهوم قانون اساســی می داند. 
این برداشت نظارتی _ قانونی،1 دو نتیجه عمده برای قانون اساسی به همراه دارد. از یک طرف، مانع از آن 
می شود تا قانون اساسی لزوماً لیبرالی برای اِعمال محدودیت بر قدرت دولت تدوین شود و به عبارتی، قانون 
1. legal regulatory
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اساسی را از نظر سیاسی بی طرف باقی می گذارد. از طرف دیگر، همین قانون؛ ادعای تأسیس و سازماندهی 
کمان- را دارد و مقــررات آن را نهادینه ســازی می کند، هرچند این  قــدرت دولــت در بالاتریــن ســطح آن - حا
ســازماندهی لزومــاً بــه ایــن معنا نیســت که قــدرت دولت محدود، تقســیم شــده و یــا کنترل می شــود. لذا در 
کمیت یک دولت اقتدارگــرا درنظر گرفت که برخلاف  ایــن حالــت نیز قانون اساســی را می توان به عنــوان حا
ســخت گیرانه ترین الزامات محدودیت قدرت در سنت مشروطه خواهی اســت )Beaud, 2012: 272(. بدون 
کمیت باعث می شود که دولت عمدتاً به عنوان یک کل واحد فرض  تردید، در حالت اول؛ پایداری قدرت حا
شــود و دولت واحد به عنوان وضعیتی شــناخته می شــود که از نظر قانونی، قدرت »در تأســیس، ســاختار و 
اجرای آن« نقش دارد. هرچند منطقی تر آن است که چنین دولتی را با ایده تجمیع قدرت سیاسی مشخص 
کنیــم؛ زیــرا بــا وجود یــک دولت واحد، مقامــات دیگری غیر از مقامــات حکومتی که همانا اشــخاص اداری 
هستند، حق اعمال قدرت سیاسی را ندارند. در هرحال، این تمرکز سیاسی که از نظر قانونی با ایده »وحدت 
ح می شود؛ در فرانسه به عنوان سرزمین اصلی  قانون یا قانون در داخل کشور )وحدت قانون گذاری(« مطر
دولت واحد و بسیط با این اصل که جمهوری، غیرقابل تجزیه است، منعکس می شود. اصلی که بدان معنا 
کمیت خود را بر کل قلمــروی جمهوری اعمال می کنــد؛ ولو آنکه این  اســت: »یــک قدرت سیاســی واحــد، حا
قــدرت، صلاحیت هــای خــاص و شایســتگی های متمایــزی را نیز از نظــر جایگاه و موقعیت قانونی به ســایر 

.))71 :2002 ,Alder ».مقامات، به ویژه مقامات محلی اعطاء کند
کمیت - اقتدار دولت به عنوان یک قدرت مســلط و  در حالــت دوم؛ در ســنت اروپایــی - به واســطه حا
حتــی قــدرت غیرقابــل مقاومت درنظر گرفته می شــود که تمام قدرت های ایســتاده در مقابل خــود را درهم 
می شکند. هرچند که مسلماً این ایده دیدگاه های مخالفی نیز دارد؛ اما هنوز هم مفهومی خاص از دولت را 
شــکل می دهد که به عنوان »واحد تصمیم گیری و عمل« تعریف می شــود. البته تصور از این فهم دولت تا 
مدت ها بر همان حالت اول که دولت را یک واحد و متمرکز از قدرت سیاســی می داند، دلالت داشــت. حال 
آنکــه، شــناخت اقتدار دولــت در این حالت، خود در گروی فهم دامنه دیگری از جنبه ســاخت دولت مدرن 
یعنــی غیر شخصی ســازی قدرت آن قــرار دارد. موضوعی که از حوزه صِرف قانون اساســی فراتر می رود و این 
قانون را تنها به عنوان ابزاری که »خواست ها و تمایلات شخصی« دولت را ممنوع می کند، درنظر می گیرد. 
کمان، مالکانه تلقی نمی شــود و آنها از نظر قانونی،  بر اســاس این فهم از دولت، اعمال قدرتِ در اختیار حا
دارای صلاحیت هایی هستند که متعلقِ شخصی آنان نیست و آنچه که عمومی است، به وضوح از آنچه که 
خصوصی اســت، متمایز می گردد. پس حالت دوم از درک قانون اساســی در ســنت اروپای قاره ای اســت که 
ح شــود. نهادی که تنها وظیفه آن، به کار  باعث می شــود نظریه دولت به عنوان یک »نهاد - شــخص« مطر
انداختن قدرت نیست؛ بلکه این مفهوم، یک تقسیم قاطع بین شخص عمومی و شخص خصوصی ایجاد 
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می کند و با وجود تداوم قدرت و انتساب اعمال به یک شخص حقوقی به مثابه دولت، نهادینه شدن آن را 
کمان نمی داند؛ بلکه بر کلیه اموال و خدمات عمومی و اداره آنها تأثیر می گذارد.  فقط مربوط به جانشینی حا
. ))280 - 274 :2012 ,Beaud کمیت است نظریه ای که مکمل اساسی نظریه ذهنی حق بر اعمال قدرت حا

کمیــت میــان پارلمــان و دولــت، مکمــل مفهــوم  2-1- جــدال بــر ســر کســب اقتــدارات حا
دولــت فرانســوی

بــه  فرانســویان،  نــزد  تجزیه ناپذیــری  و  چــرا  و  بی چــون  قــدرت  چنیــن  کنتــرل  و  نهادینه ســازی  مســأله 
این ســادگی قابل حــل نیســت؛ زیــرا در ایــن میــان، یــک رابطــه مکمــل دیگــر نیــز وجــود دارد و آن، جــدال 
کمیــت میــان پارلمــان و دولــت اســت کــه قوام بخــش مفهــوم دولــت فرانســوی  ــر ســر کســب اقتــدارات حا ب
اســت. در فرانســه پــس از انقــلاب تحت تاثیــر اندیشــه روســو، نظــام سیاســی به وجــود آمــد کــه ابتــدا مجمــع 
کمیــت را از مونــارش بــه ملــت و ســپس بــه دولــت مشــروط و محــدود انتقــال داد؛ امــا بــا  ملــی تشــکیل و حا
کمیــت ابتــدا در پارلمــان - مجلــس ملــی وقــت - ظهــور و بــروز یافــت؛ اعمــال اقتــدارات آن در  وجــود آنکــه حا
کشــی دویست ســاله،  بــدو امــر و در مقامــی برتــر در اختیــار قــوه مجریــه قــرار گرفــت و پــس از آن، پارلمان در کشا
کمیــت را در مقامــی نه چنــدان برابــر بــا قــوه مجریــه کســب کنــد )نــک: ایوبــی، 1391:  توانســت اقتــدارات حا
108-77(. بــا نگاهــی بــه ایــن جــدال دو قرنــی و ســیر تحــولات آن، هرچنــد مشــخصاً در جمهــوری پنجــم، 
کمیــت عمــلاً بــه نظامــی بینابیــن تبدیــل شــد کــه درعین حــال، دســت قــوه مجریــه بــرای اجــرای  مســأله حا
ــون  ــل، قان ــا درمقاب ــت؛ ام ــه یاف ــوه مجری ــر ق ــارت ب ــرای نظ ــی ب ــز راه های ــان نی ــد، پارلم ــاز مان ــش ب برنامه های
اساســی 1958 بــه شــکلی محســوس، محدودیت هایــی بــر اعمــال ایــن صلاحیت هــا توســط پارلمــان وارد 
ســاخته و یــا بــه عبارتــی بهتــر، قانــون اساســی فعلــی در قیــاس بــا قوانیــن اساســی قبلــی، یــک انقــلاب واقعــی را 
در زمینــه مداخلــه و ورود دولــت بــه حــوزه قانــون به عمــل آورده اســت؛ به نحــوی کــه امــروزه بــود یــا نبــود ایــن 
مداخلــه، دیگــر وابســته بــه خواســت و اراده پارلمــان نیســت. به عــلاوه کــه قانــون اساســی همچنیــن ابزارهــا 
و طُــرق اثرگــذاری دولــت در آییــن و رویــه قانون گــذاری را افزایــش داده اســت؛ تــا آنجــا کــه دولــت نه تنهــا 
دســتور کار فعالیت هــا در جلســات پارلمــان را تحت کنتــرل خــود دارد؛1بلکــه گزینه هــای کارامــدی را هــم بــرای 
مخالفــت بــا متــون قانونــی و اصلاحاتــی کــه از دیــدگاه دولــت، ناخوشــایند بــه حســاب می آینــد، در اختیــار دارد 
کــه محتــوای آن ماهیــت پیشــگیرانه دارد و مانــع از آن می شــود تــا پارلمــان از حــوزه عملــش کــه همانــا وضــع 
ح و تعدیل هــای پیشــنهادی دولــت یــا اصلاحاتــی کــه  ج شــود و از مدنظــر قــراردادن جــر قانــون اســت، خــار
دولــت پذیرفتــه، امتنــاع کنــد. وضعیتــی کــه نــگاه بــه گذشــته آن نشــان می دهــد، دولت هــا داوطلبانــه و بــا 
کمــال میــل از اِعمــال ایــن محدودیــت اســتفاده می کننــد. لــذا در یــک نــگاه کلــی بــه نحــوه توزیــع اختیــارات 

1. نک: ماده )48( قانون اساسی فرانسه.
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قانون گــذاری کــه مــواد )34( و )37( قانــون اساســی، آن را معیــن می کننــد، بایــد گفــت حــوزه قانون گــذاری 
کــه پیش تــر هیــچ محدودیتــی بــرای آن وجــود نداشــت، حداقــل محــدود بــه امــوری معیــن گردیــد و دولــت 
ــع  ــن )وض ــرای قوانی ــت اج ــت جه ــا می توانس ــود را تنه ــذاری خ ــار مقررات گ ــدرت و اختی ــن، ق ــش از ای ــه پی ک
دســتورالعمل ها( بــه اجــرا درآورد، امــروزه از حوزه هــای فعالیتــی مســتقل برخــوردار گردیــده کــه قانون گــذار حــق 

دسترســی و ورود بــه آن را نــدارد )لگرانــد، وینــه، 1398: 129 - 123(. 
بنابراین، اگرچه دوره های تنزل جایگاه پارلمان ها در کشورهای متعددی حتی مانند انگلستان که جایگاه 
رفیع حاکمیت از دیرباز به پارلمان داده شــده نیز مشــاهده می شــود؛ اما فرانسه ید طولایی در سلب صلاحیت 
از پارلمــان بــه نفــع دولــت دارد و با وجود آنکه اصلاحات ســال 1995 و تفســیر همراه با انعطاف شــورای قانون 
اساسی از مقوله توزیع حوزه های قانون گذاری به طور قطع، قیدوبندهای وضع شده در قانون اساسی 1958 با 
سخت گیری کمتری اجرا می شوند و بازنگری 2008 این قانون نیز تا حدودی حق دولت در معین کردن دستور 
کار فعالیت های پارلمان را محدود کرده است. با این حال، رئیس جمهور کماکان جایگاه برتر را در نظام سیاسی 
دارد و به همان نســبت نیز از نقش نخســت وزیر به عنوان تنها فرد پاســخگو در برابر مجلس ملی کاسته شده 
است؛ بنابراین، علی رغم تصور از نقش برتر پارلمان در اِعمال حاکمیت دولت و روابط میان قوا در فرانسه، اما 
با فاصله بسیار زیاد از این شعار مشروطه خواهی، کمتر می توان شاهد نمودیافتن مجلس محوری بود. وصفی 
که با وجود آن، به اجرا درآوردن دو صلاحیت عمده و اصلی پارلمان یعنی تصویب قوانین و نظارت بر دولت در 

فرانسه را امری پیچیده و متفاوت از دیگر نظام ها می نماید )همان(. 

2-2- ضــرورت کنتــرل امتیــازات قدرت عمومی دولت در فرانســه
کــه طبــق ســنت اروپــای قــاره ای، به نوعــی تبدیــل بــه دومیــن ماهیــت قانــون  نظریــه »دولــت - نهــاد« 
اساســی مــدرن گردیــده و یــک نــوع عنصــر بی توجــه علــم قانــون اساســی اســت، آن هنــگام ظاهــر می گــردد 
کــه قــوام و  کــه ارتبــاط بیــن دولــت و قانــون اساســی از حیــث کنتــرل اقتــدارات آن مشکل ســاز می شــود؛ چرا
پایــداری برداشــت دوم از مفهــوم دولــت بــه عنــوان نهــاد حقوقــی، مرهــون »امتیــازات قــدرت عمومــی« اســت 
کمیت  کــه بایــد بــه منظــور تأمیــن منافــع و ارائــه خدمــات عمومــی، غیرشخصی ســازی شــود. ویژگــی خــاصِ حا
دولــت فرانســوی کــه بیــش از همــه مرهــون جــدال فکــری حامیــان ایــن امتیــازات بــا طرفــداران اندیشــه های 
خ داد. در ایــن شــرایط، پرچمــدار  لیبرالــی نظــام رقیــب انگلســتان اســت کــه بویــژه در حــوزه حقــوق اداری ر
دفــاع از حقــوق اداری فرانســه، موریــس هوریــو درمقابــل نقدهــای دایســی از ایــن ایــده دفــاع می کنــد کــه در 
فرانســه، یــک حقــوق اداری در حــد یــک »رژیــم اداری« وجــود دارد کــه به وســیله قانون گــذاری اداری، تبعیــت 
کارمنــدان از قواعــد حقوقــی ویــژه، حمایــت اداری از کارمنــدان از طریــق حفــظ امتیــازات قــدرت عمومــی برای 
ایشــان، خصلــت اجــرای تصمیمــات اداری و بالاخــره محدودیــت مرجــع قضایــی در صــدور دســتور بــه اداره، 
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متمایــز و شــناخته می شــوند. او ایــن رژیــم را در برابــر رژیــم قضایــی عــادی می نهــد. )کاسِــز، 1392: 56(؛ 
کمیتــی خــود کــه  بنابرایــن، دولــت در اندیشــه هوریــو بعــد از پیدایــش در بطــن اجتمــاع بــا ویژگــی قــدرت حا
باعــث ســلطه بــر دیگــران می گــردد، از ســایر نهادهــا متمایــز می شــود و بدین ترتیــب، او بنیــان دانــش حقــوق 
عمومــی را بــر مفهــوم »اقتــدار عمومی، امتیازها و ســازمان آن« اســتوار می کنــد )Hauriou, 2010: 70(. درمقابل، 
هنگامــی کــه آمــوزه دولــت بــه مفهــوم نهــاد همــراه امتیــازات خــاص آن ابــراز می شــود، بایــد از خطــرات سیاســی 
کمــان را بــه پنــاه بــردن در پشــت ســر مفهــوم نهــاد یــا  گاه بــود؛ چــه اینکــه ایــن نظریــه می توانــد حا آن نیــز آ
شــخص حقوقــی دولــت بــرای فــرار از مســئولیت درقبــال هرگونــه ســهل انگاری یــا تخلفــی کــه خــود شــخصاً 
گرچــه مســئولیت یکــی از مفاهیــم بنیادیــن، مشــروطه گرایی مــدرن اســت.  مســئول آن هســتند، ســوق دهــد؛ ا
به همین دلیــل، هوریــو متعاقبــاً دولــت را یــک نهــاد برخاســته از درون ملــت و تجســم حقوقــی آن می دانــد کــه 

بــه شــکل یــک نظــام »متعــادل و منظــم« ظهــور یافتــه اســت )موســوی زاده، توازنــی زاده، 1397: 23-24(. 
گرچه دولت فرانســوی، دســت  نتیجــه ایــن دو برداشــت از امتیازات قدرت عمومی دولت آن اســت که ا
کمیــت نســبت به پارلمــان دارد؛ با این وجــود نباید فراموش کرد اثر مســتقیم  برتــر را در اعمــال اقتــدارات حا
کمیت ملی« است و تمرکز قدرت در آن، بر اساس این اصل سی یس که: »اقتدار  انقلاب فرانسه، برقراری »حا
کمیت و در دســت  از بالاســت و اعتماد از پایین« بنا شــده اســت؛ لذا، با وجود این نحو تقســیم اختیارات حا
داشتن نامساوی ابتکار عمل آن توسط دولت، حصار محافظ دایره قوانین همچنان مستحکم باقی مانده 
کمیتی دولت و لزوم قانونی بودن امتیازات آن، به همراه یکپارچگی حقوق  است؛ بنابراین، تمرکز قدرت حا
اداری و بویژه، نهادینه شدن این امر که قضات عادی به هیچ وجه نمی توانند در فعالیت نهادی به نام اداره 
فرانسوی دخالت کنند، تضامینی را برای دادگاه های اداری مانند دیوان محاسبات به همراه آورده است که 
بــه موجــب آن بتوانند کارکنان دولت را برای کارکرد اداری - مالی آنها تحت تعقیب قرار دهند. این موضوع 
از آرایی که در خلال دهه های 1950 به بعد در دادگاه های اداری فرانسه صادر شده نیز قابل دریافت است. 
بر طبق مفاد این آراء، آن دســته از خدماتی که یک نیاز عمومی را برطرف می ســازند و با مشــارکت )نه لزوماً 
مدیریت( یک مقام عمومی انجام می شوند و برای انجام آنها از امتیازات و اختیارات ویژه اقتداری و حقوق 
گذار شود(، می توانند موضوع یک دعوای اداری  عمومی اســتفاده می شــود )ولو آنکه به بخش خصوصی وا

باشند و بالطبع، مقام یا سازمان مربوطه مشمول نظارت قضایی دادگاه های اداری قرار گیرند.

3- نهادینه ســازی اقتــدارات مالــی دولــت توســط دیــوان محاســبات فرانســه بــه مثابــه 
یــک دادگاه اداری 

در فرانســه، ارگان هــای متعــددی ماننــد شــورای قانــون اساســی، شــورای دولتــی و دیــوان تعارضــات، نقــش 
اساســی بــرای تفکیــک بیــن کارکردهــای تقنینــی، حکومتــی، قضایــی و اداری ایفــا می کننــد؛ امــا بزرگتریــن 
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تغییــر در حــوزه اجــرای قوانیــن در عصــر جمهــوری عبــارت اســت از: گــذر از یــک رژیــم قضایــی بــه یــک رژیــم 
اداری. لــذا بی شــک در فقــدان توافــق سیاســی میــان دو نهــاد پارلمــان و دولــت در ادوار مختلــف بــه نظــر 
کامــی ایــده مهــار قــدرت به وســیله قــدرت در حــوزه حقــوق اساســی، شــکوفایی خــود را ابتــدا در  می رســد نا
کمیــت بــه نفــع دولــت در  حقــوق اداری جســتجو و محقــق می ســازد و توزیــع نامتــوازن اِعمــال قــدرت حا
قانــون اساســی، تحــت ســیطرۀ کنترل هــای قانونــی و فراقانونــی نهادهــای ناظــر در حــوزۀ حقــوق اداری 

تنظیــم و تعدیــل می گــردد.
دیوان محاســبات فرانســه، یکی از این نهادهای ناظر اســت که ماده )47-2( قانون اساسی این کشور 
در مقــام بیــان مهم تریــن نقــش آن در کنتــرل و ایجــاد نظــم و تعادل در اقتــدارات مالــی دولت اشــاره دارد: 
»دیوان محاســبات به پارلمان و دولت در نظارت بر اجرای قوانین مالی و اعمال قوانین تأمین مالیِ تامین 
اجتماعــی بــه پارلمــان کمک می کنــد«. 1 مهم ترین ایــن قوانین، آن چیزی اســت که در اصطــلاح رایج از آن 
بــه »قوانیــن بودجــه « ســنواتی تعبیــر می شــود. در حالی که بودجــه عمومی تنها یک ســند اســت که حاوی 
کم بر  پیش بینی درآمدها و هزینه های قابل انجام برای سال مالی و دیگر مقررات پیش بینی شده نظام حا
مسئولیت مالی عاملان و کارگزاران دولتی است؛ و تازمانی که در چارچوب مأموریت نظارت و ارزیابی در پایان 
یــک مهلــت زمانی معقول، منتهی به اطمینــان از تحقق این پیش بینی ها و فراغت از تکلیف پاســخگویی 
بــه صادقانــه و مبتنی بر واقعی بودن حســاب های دولت در این زمینه حاصل نشــود، بــه کار بردن اصطلاح 
خ 1 اوت 2001  قانون برای آن چندان تعبیر مناســبی نیســت. به همین خاطر، ماده )41( قانون ارگانیک مور
درخصوص قوانین مالیه2و اصلاحات ســال 2013 آن، قائل به این شــرط اســت که: »لایحه قانون مالیه سال 
را نمی تــوان قبــل از رأی گیــری یــک مجلس [مجلس نمایندگان یا ســنا] درخصوص لایحــه تفریغ مربوط به 
سال قبل، موضوع بحث و تبادل نظر قرار داد.« همچنین ماده )42( این قانون بیان می کند: »بخش دوم 
لایحه قانون مالیه ســال و درصورت وجود لوایح قانون مالیه اصلاحی را نمی توان قبل از پذیرش و تصویب 
ج در ردیف های هزینه ای بودجه، به جز  کثر ارقام مندر بخش اول، موضوع بحث و بررســی قرار داد.«؛ زیرا ا
گر  برخی از موارد مانند تسویه بدهی و اجرای ضمانت های دولت، سقف الزام آوری را تعیین می کنند. پس ا
هزینه هایی مازاد بر بودجه مصوب صورت گیرد، باید توسط وزیر دارایی به  همراه ارائه دلایل به کمیسیون 
هــر یــک از مجالــس گزارش داده شــود که طبیعتــاً در متمم بودجه که در میانه  ســال مالی بــه پارلمان ارائه 
کید  می شــود، ایــن مــوارد ذکر و باید مجــوز پارلمانی را دریافت  کنند. بنا بر این دلایل، مــاده )37( قانون با تأ

1.  .Article 47-2: La Cour des comptes assiste le Parlement dans le contrôle de l’action du Gouvernement. Elle assiste le Par-
lement et le Gouvernement dans le contrôle de l’exécution des lois de finances et de l’application des lois de financement de 
la sécurité sociale ainsi que dans l’évaluation des politiques publiques. Par ses rapports publics, elle contribue à l’information 
des citoyens.
2. Loi Organique, no 2001- 692. 
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بــر قانــون تفریغ بودجــه، در بخش های مربوطه بیان می کنــد: »تفریغ بودجه درآمدهــا، عواید و هزینه های 
بودجه ای را که این قانون به آن مرتبط می گردد و نیز نتیجه فعالیت بودجه ای ناشــی از آن را اعلام قطعی 
می نماید. همچنین این قانون، ماهیت و نتیجه حسابداری دوره اجرای بودجه را تحت تأثیر قرار می دهد 
و بیلان آن را بعد از اعمال تغییرات و نیز ضمائم الحاقی آن مورد تصدیق قرار می دهد.« لذا با پذیرش این 
مطلــب که بودجه، اصلی ترین ابزار مدیریت مالی دولت  محســوب  می شــود و لایحــه بودجه به  جهت آثار با 
اهمیت و فراوان آن بر نحوه تأمین خدمات عمومی، شرایط اقتصاد کلان و نظام سیاسی، سندی عمدتاً فنی 
ج  - تخصصی اســت که پرداختن به آن و ابعاد مختلف آن از وقت و توان حرفه ای نمایندگان پارلمان خار
اســت و این موضوعات به طور  قابل توجهی به قدرت چانه زنی دولت بر ســر ارقام و سیاست های بودجه ای 
مدنظر خود در برابر پارلمان می افزاید. در مقابل باید به این نکته اذعان داشت که اعتبار قانونی و اجرایی 
این سند منوط و وابسته به لایحه تفریغ بودجه و دیگر گزارش های دیوان محاسبات است. موضوعی که به 
نوبه خود، جایگاه رفیع دیوان در زمینه ایجاد نظم و تعادل در اقتدارات مالی دولت یا به تعبیر ماده )47-

2( قانون اساسی کمک به پارلمان را نشان می دهد. 
کــه بــه عنــوان یــک ســنت  کارکردهــا و توســعه بعــدی ایــن جایــگاه را  جنبه هایــی دیگــر از اســتمرار 
کنــون ادامــه یافتــه اســت، می تــوان به وضــوح در مفــاد مــواد نخســت قانون  مشــروطه خواهی فرانســوی تا

صلاحیت های مالی1مشاهده کرد. به موجب کدهای این قانون:
دیــوان محاســبات بــا رعایــت صلاحیت هــای ایــن قانــون کــه در وهلــه اول بــه اتاق هــای محاســبات   

منطقــه ای و ســرزمینی اختیــار رســیدگی می دهــد، حســاب های حســابداران عمومــی را قضــاوت می کنــد. 2
 دیــوان محاســبات از طریــق کنترل هــای خــود بــر حســاب ها کــه در محــل تنظیــم آنهــا و بــر اســاس اســناد   

مثبتــه صــورت می پذیــرد؛ منظم بــودن دریافت هــا و هزینه هــای منــدرج در حســاب ها را بررســی می کنــد و 
از اســتفاده صحیح از اعتبارات، وجوه و اوراق بهادار تحت مدیریت ادارات و دســتگاه هایی که صلاحیت 

رســیدگی بــه آنهــا را دارد، اطمینــان حاصــل می کنــد. 3
دیــوان محاســبات، حســاب های ارائه دهنــدگان خدمــات دولتــی و ســایر اشــخاص حقوقــی تحــت   

حاکمیــت حقــوق عمومــی را، مشــروط بــه صلاحیــت منســوب بــه اتاق هــای حســابداری منطقــه ای و 
کنتــرل می کنــد. 4  ســرزمینی 

همچنین به موجب کدهای دیگر این قانون، دیوان محاســبات؛ حســاب های شــرکت های دولتی را کنترل 

1. .Code des juridictions financières, Partie legislative, Dernière modification: 2022-03-25, Production de droit.org.
2. Code (L. 111-1).
3. Code (L. 111-2).
4. Code (L. 111-3).
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می کند1و بر نهادهای تامین اجتماعی نظارت دارد.2 نکته مهم تر دیگر در این رابطه، چگونگی حفظ این جایگاه و به 
اجرا درآوردن مستمر عملکردهای ناشی از آن است؛ زیرا هنگامی که سخن از نظارت و کنترل بر بودجه و مالیات ها به 
عنوان دو رکن بنیادین پدید آورده است، نظام نمایندگی در دولت مدرن به میان می آید. نحوه انجام این کنترل ها 
در فرانسه، به دلیل شناسایی اقتدارات ویژه حاکمیتی برای دولت و لزوم حفظ تعادل در رویارویی با چنین اقتداراتی، 
در مقایسه با دیگر دموکراسی های ادعایی رقیب متفاوت است. نظارت بر رعایت قوانین مالی عبارت است از: یک 
کید دارد. با این حال، این کارکرد فقط یکی از دو وجه اجرای قوانین است و  کارکرد اداری که بر لزوم اجرای قوانین تأ
وجه دیگر اجرای قوانین، همان کارکرد قضایی است. با این توضیح که راه حل قضایی مربوط به مشکلات ناشی از 
اجرای قوانین بویژه در حوزه اداری، صرفاً مقطعی، موردی و محدود به قضایای معین نیست؛ بلکه امر جلوگیری 
از تعارضات آینده و پیش بینی آنها از طریق تعریف شرایط اجرای قانون در گستره وسیعی از موقعیت های مشابه و 
همگن ضروری است و این یعنی همان اداره کردن. به تعبیر رمزآلود لافریر: »اداره کردن یعنی تضمین اجرای روزمره 
و مستمر قوانین، حال آنکه قضاوت کردن به گواهی جلسات دادرسی، تضمین اجرای قوانین در مقاطع مشخص 
است«؛ به همین دلیل است که نهادهای متولی نظارت و برخورد عادلانه و اعمال یکسان قوانین در نهاد اداره به 

استقلال و شأنی هم عرض نهادهای قضایی دست یافته اند )نک: زولر، 1396: 235-234(.
ایــن نکتــه درخصــوص دیــوان محاســبات نیــز صــادق اســت و دیــوان بــه موجــب کــد )L.111-1( از قانــون 
صلاحیت های مالی، این امکان قانونی را دارد که در مورد حساب های حسابداران عمومی »قضاوت« کند و این 
اقدام دقیقاً در متن قانون با واژه »juge« )به معنی قضاوت کردن در مورد امری( نشان داده شده است. به همین 
دلیل ماده )2( قانون اصلاح ساختار دیوان محاسبات فرانسه، دیوان را »عالی ترین نهاد کنترل دارایی های عمومی« 
معرفی می کند؛ بنابراین، اینکه وظایف نظارتی دیوان محاسبات در معنای اداره کردن سالانه و مستمر امور مالیه 
عمومی کشور فرانسه چگونه قابل انجام است، موضوعی خارج از بحث این تحقیق و مربوط به ساختار داخلی 
دیوان و چگونگی برقراری نظم و تعادل در انجام وظایف حسابرســان در کنار فعالیت های دادســرای این دیوان 
است؛ اما دلیل اصلی که دیوان محاسبات سازمان خود را بر اساس الگوی دیوان عالی کشور تعریف کرده است، 
همچنان یک صلاحیت قضایی و بویژه نقش رویه گذار آن در حقوق اداری فرانسه محسوب می شود. در این رابطه، 
»دادگاه ممیزی« یا همان دیوان محاسبات با قانون 16 سپتامبر 1807 به وجود آمد و جای »محکمه ممیزی« که در 
نظام کهن پیشین وجود داشت را گرفت. در ارتباط با فعالیت های آن تا سال 1982، عمده بازرسی های مالی دادگاه 
ممیزی، معطوف به حســاب های دولت مرکزی بود و حســاب های محلی یا توســط دادگاه ممیزی و یا در مناطق 
کوچک تــر توســط حســابداران خبره _ذی حســابان- حاضر در خزانه داری کنترل می شــدند؛ امــا در پی اصلاحات 

1. Code (L. 111-4).
2. Code (L. 111-5).
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تمرکززدایی و متعاقب قانون 2 مارس 1982، دادگاه  ممیزی در سطح ملی به یک دادگاه تجدیدنظر تبدیل شد که 
به تجدیدنظرخواهی های حکمی و موضوعی از آراء دادگاه های ممیزی منطقه ای - دیوان های محلی- که به 
تازگی در هر منطقه ایجادشده بودند، رسیدگی می کند. متعاقباً بر اساس قواعد مفصل تر مربوط به این دادگاه ها که 
در فرمان 22 مارس 1983 و فرمان 11 فوریه 1985 ظهور یافت، بخش عمده ای از صلاحیت هایی که قبلاً در اختیار 
دادگاه ممیزی ملی بود و نیز برخی از وظایف حسابداران خبره خزانه داری با هدف سپردن این وظیفه به نهادهای 
غیروابسته و مستقلی که از لحاظ جغرافیایی به مؤسسات و نهادهای تحت کنترل نزدیک بودند، به دادگاه های 
ممیزی منطقه ای منتقل شد )الیوت، ورنون، 1387: 132(. مطابق ماده )87( قانون 1982 برای دادگاه های ممیزی 
منطقه ای، سه وظیفه اصلی در نظر گرفته شده که عبارتند از: کنترل و نظارت بر حساب های مقامات دولتی محلی 
در قلمروی صلاحیتی آنها، مراقبت بر مدیریت مالی این مناطق و کنترل بودجه آنها. نخستین وظیفه، یک وظیفه 
قضایی است؛ اما وظایف دوم و سوم در بدو امر ماهیت اداری دارند. بااین حال، اینکه مقامات محلی؛ بودجه های 
کلان سالانه را مدیریت و هزینه می کنند و دادگاه های ممیزی منطقه ای بر بودجه های محلی نظارت دارند، به ویژه 
آنکه این دادگاه ها هر سال30 هزار رأی صادر می کنند و هزار مورد اظهارنظر دربارۀ نظارت بودجه ای ارائه می دهند، 
موضوعی بسیار مهم و به عبارت بهتر، مهم ترین نوآوری مقرره بحث انگیز قانون 1982 محسوب می شود. به علاوه 
اینکه، ترتیب رسیدگی در دادگاه ممیزی نیز کاملاً نامعمول است؛ چنانچه برای مثال، نیازی نیست اشخاص ثالث، 
رسیدگی را درخواست کنند، بلکه دادگاه هر سال برای بررسی و قضاوت در باب حساب های مقام محلی رأسا اقدام 
می کند و درخلال این اقدام دادگاه های ممیزی؛ موارد مهمی از ارتشاء و فساد مالی مقامات عالی رتبه محلی کشف 
می شود. همین امر، نقش این محاکم را بیش از پیش در کانون توجه قرار داده و به طورکلی، تصور بر این است که 

دادگاه های ممیزی تا به حال، وظیفه بزرگی را انجام داده اند )همان: 133(.

نمودار سازمانی نحوه رسیدگی قضایی دیوان به حساب ها
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بنابرایــن، در شــرایطی کــه بــه بــاور برخــی چــون توکویــل، انقــلاب فرانســه حتی بــر آن بود تا قــدرت و صلاحیت 
اقتــدار مرکــزی را افزایــش دهــد؛ طبیعــی بــود کــه برخــلاف ظواهــر امــر، ایــده انقلابیــون در حــذف دخالــت 
قضــات قضایــی دربــارۀ اقدامــات دولــت، همچنــان کــه یکــی از مخالفان سرســخت انقلاب فرانســه گفتــه بود: 
گــذاری کنتــرل، نظــارت، حــل و فصــل دعــاوی و  ج«، نبــود؛ بلکــه برعکــس، وا ج و مــر »سبک بخشــیدن بــه هــر
مناقشــات دولــت بــه نهادهــای اداری مســتقل بــه عنــوان پیامــد تجربــه منفــی دادگاه های ســلطنتی یا همان 
»پارلمان هــا« در فرانســه پیــش از انقــلاب و پیشــرفت تدریجــی اقدامــات ایــن نهادهــا بــه عنــوان یــک »دادگاه 
اداری« معتبــر و محافــظ حقــوق ملــت، نه تنهــا فعالیت هــای قضایــی آنهــا را تــا قــرن نوزدهــم تــداوم بخشــید؛ 
بلکــه موجــب شــد تــا ایــن دادگاه هــا در ســال های پایانــی قــرن بیســتم، شــروع بــه توســعه فعالیــت خــود فراتــر 
از کنتــرل اعمــال خودســرانه یــا غیرقانونــی مقامــات حکومــت، بــه ســمت و ســوی صلاحیت هــای اختیــاری 

دولــت به منظــور دفــاع تمام عیــار از اصــول حقــوق عمومــی و حتــی خلــق قاعــده در ایــن زمینــه نماینــد. 

ــی دیــوان محاســبات فرانســه به واســطه بســط  4- توســعه دامنــه نظارت هــای مال
گســترش مفهومــی خدمــات عمومــی و 

مفهــوم خدمــت عمومــی، یکــی از مهم تریــن و پیچیده تریــن مفاهیــم حقــوق اداری فرانســه اســت کــه تاریــخ 
کثریــت حقوقدانــان آن  پــر فــراز و نشــیب اندیشــه پردازی های مربــوط بــه خــود را دیــده اســت. از یک ســو، ا
ــروی از  ــد و پی ــی کرده ان ــار آن ارزیاب ــازات در اختی ــی و امتی ــدرت عموم ــود ق ــرای وج ــی ب ــوان توجیه ــه عن را ب
دو مؤلفــه »محدودســازی عینــی قــدرت« و »مشروعیت ســازی دولــت« بــرای خدمــت عمومــی، الهام بخــش 
نگارنــدگان متــن دیباچــه قانــون اساســی 1946 بــا ایــن عنــوان کــه: »هــر مــال یــا بنــگاه کــه بهره بــرداری از آن، 
ــا کســب  ــا یــک خدمــت دارای انحصــار عملــی را کســب می نمایــد و ی ویژگــی یــک خدمــت عمومــی ملــی و ی
نمــوده اســت، بایــد بــه تملــک تشــکیلات ســرزمینی درآیــد« بــوده اســت. از ســوی دیگــر، ویژگــی و خصیصــه ای 
ماننــد ســاده بودن خدمــت عمومــی، تقلیــل و درمقابــل، قالب هــای مدیریتــی، بســیار متنــوع می یابــد؛ بــه 
نحــوی کــه امــروزه بســط چشــمگیر دامنــه آن در معنــای وســیع تر از بــدو پیدایــش کــه محــدود بــه خدمــات و 
کمیتــی دولــت و یــا خدمــات اداری کــه از دیــدگاه نظــری، طبیعی ترین و بدیهی تریــن نوع خدمات  وظایــف حا
عمومــی را تشــکیل می دهنــد، فراتــر رفتــه و تقریبــاً بــه تمامــی حوزه هــای حیــات اجتماعــی جوامــع و بویــژه 
ــذا بی توجــه بــه ماهیــت ایــن  حــوزه اقتصــادی کشــیده شــده اســت. )لگرانــد، ســلین، 1398: 168- 165(؛ ل
خدمــات بایــد گفــت: خدمــات عمومــی می توانــد توســط ســازمان های بســیار متفــاوت کــه نحــوۀ کارکــرد آنهــا 
نیــز متفــاوت از یکدیگــر هســتند، اداره شــود. حتــی در قالــب مدیریــت تفویض شــده بــه یــک شــرکت خصوصی 
کثــر حوزه هــای مداخلــه عمــل خدمــات عمومــی می توانــد عملــی دارای متضــاد و یــا حتــی غیرعــادی  کــه در ا
گــر ماهیــت یــک مــورد ارائه خدمــات عمومی کــه باید  در قیــاس بــا مفهــوم خدمــات عمومــی بــه نظــر  آیــد؛ زیــرا ا
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یــک تشــکیلات عمومــی، آن را تأمیــن نمایــد، پــس آن تشــکیلات دولتــی می توانــد بــار انجــام آنهــا را از خــود 
بــردارد و بــر عهــدۀ بخــش خصوصــی بگــذارد؛ حــال آنکــه، پیش تــر دقیقــاً هدف گــذاری در بــاب کوتاه کــردن 
ــده، عمومــاً  ــود. به هر حــال، در پــس وقــوع ایــن پدی ح ب ــه آن خدمــات مطــر دســت بخــش خصوصــی از ارائ
انگیزه هــای عامیانه تــر و پیش پاافتاده تــری وجــود دارد کــه علی الخصــوص خواســت و اراده ای مبنــی بــر 
ج نمــودن یــک فعالیــت از ســایه قواعــد حســابداری دولتــی وجــود دارد. نتیجــه آن می شــود کــه در برخــی  خــار
خ می دهنــد کــه دیــوان محاســبات بارهــا وجــود آنهــا را گــزارش داده اســت.  از حــالات، سوءاســتفاده هایی ر
کــم بــر فعالیــت ایــن خدمــات وجــود دارد و آن هــم  بااین وجــود، یــک عنصــر وحدت بخــش در اصــول حا
تکلیــف بــرای ارائــه بهتریــن شــکل از خدمــت بــه منظــور تأمیــن منفعــت عمومــی اســت )لگرانــد، وینــه، 1400: 

.)173 -175
به همین دلیل، برای اعطای عنوان خدمات عمومی به این فعالیت ها و تفکیک آن از خدمات عمومی 
اداری دولتی و حتی بنگاه های خصوصی، رویه قضایی به تحقق مؤلفه مضاعف هر سه شرط: 1- هدف از 
خدمت عمومی تجاری و صنعتی بایستی تولید یا فروش کالا و یا حتی ارائه خدمات با رویکرد منافع عمومی 
باشــد. 2- نحوه تأمین مالی خدمت عمومی تجاری که اساســاً منبع آن، نه از محل بودجه عمومی، بلکه از 
محل درآمد حاصل از ارائه خدمات به مشــتریان باشــد. 3- شــیوه های سازماندهی و کارکرد خدمات بر پایه 
یافتــن یــک تعادل و تراز مالــی مربوط به بهره برداری از این خدمات و ماهیت حقوقی روابط میان خدمت و 
خواسته کاربران و نیز اراده ابراز شده از سوی تشکیلات محلی یا دولتی ایجادکننده آن خدمت استوار باشد، 
توأمــان نیــاز دارد.1البته قاضی باید گاه دســت به انجام تحلیل های دقیق و موشــکافانه بزند و وی مطمئناً 
مؤلفه هــای حقوقــی را مبنا و اســاس کار تحلیــل خود قرار می دهد؛ امــا گاهی آن تحلیل برپایــه ارزیابی های 
مربــوط بــه به جا بودن انتخاب ها نیز اســتوار اســت. یعنی قاضی در مواردی کــه از دید وی، منفعت خدمت 
مزبور و منفعت مشتریان ایجاد نماید، کاربرد حقوق عمومی را مقدم می داند. )لگراند، سلین، 1398: 176-
171(؛ بنابرایــن، تحقــق همزمان اهداف حقوق مالیه، اداری و اساســی در فرانســه بــه خاطر ایجاد ضمانت 
اجــرای مناســب در کنــار حقوق مذکور اســت که می توانــد باعث ایجاد نظــم و انضباط مالی بیشــتر در ارائه 
خدمــات عمومــی گــردد. همیــن امر، نقش دیوان محاســبات را به عنــوان دادگاه ممیزی دولت و بازرســی و 
قضــاوت در بــاب حســاب های مقام عمومی و محلی را بیــش از پیش در این زمینه، کانــون توجه قرار داده 
اســت.2 ایــن همان فرآیندی اســت که تجزیه و تحلیل تاریخــی آن در وهله اول، تحول در استانداردســازی 
که مـــواردی از خدمت عمومـــی اداری نیز  1. البتـــه ایـــن مولفـــه را نمی تـــوان بـــا اطمینان کامل و مطلـــق یک مولفه شناســـایی نوع خدمت دانســـت؛ چرا
وجـــود دارنـــد که اســـتفاده از آنهـــا منوط به پرداخت مبلغ اســـت. مانند عوارض تأسیســـات عمومی. لذا در ایـــن قبیل موارد، قاضـــی اداری باید برای هر 

گانه، اطلاق عنـــوان خدمت عمومی اداری یـــا تجاری را احـــراز نماید. )همان( مـــورد به طـــور جدا
2. بـــا ایـــن توضیـــح که رســـیدگی در این دادگاه ممیزی کاملاً نامعمول اســـت. چنانکه برای مثال، نیازی نیســـت اشـــخاص ثالث رســـیدگی را درخواســـت 
کننـــد؛ بلکـــه دادگاه هـــر ســـال برای بررســـی و قضاوت در باب حســـاب های عمومی رأســـا اقدام می کنـــد. برای اطلاع بیشـــتر در این زمینه نـــک: )الیوت، 

ورنون، 1387: 133- 132(
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کنترل شــرکت های دولتی را در فرانســه از دهه 1960 امکان پذیر ســاخت و کنترل مالی این شــرکت ها را که تا 
قبل از اصلاحات ســال 1976 به کمیســیون حسابرســی - یک کمیســیون اداری ســاده زیرنظر وزیر دارایی- 
ســپرده شــده بود، به دیوان محاســبات محول کرد و دیوان، مأموریت کنترل شــرکت ها و موسســات دولتی 
و شــرکت های تابعــه آنهــا را با حفــظ اصول و رویه هــای مورد تبعیت خــود به عهده گرفــت.1 به همین دلیل، 
در فرانســه طبق ماده )6( مکرر قانون دیوان محاســبات مصوب 1967، صلاحیت رســیدگی به حســاب ها، 
مدیریت مالی موسســأت عمومی با خصوصیت صنعتی و تجاری، بنگاه ها و شــرکت های ملی، شــرکت های 
کثریت سرمایه آنها متعلق به دولت است، برعهدۀ دیوان قرار دارد. همچنین  اقتصادی مختلط یا سهامی که ا
با رعایت صلاحیت اعطاء شده به دادگاه های ممیزی منطقه ای، دیوان می تواند حساب ها و مدیریت مالی 
نهادهایی مانند: 1-موسســأت و دســتگاه های عمومی که فعالیت صنعتی یا تجاری انجام می دهند، با هر 
وضع حقوقی، 2- شرکت ها یا دستگاه هایی با هر وضع حقوقی که دولت یا اشخاص و یا موسسأت عمومی 
گانه یا به اتفاق بیش از نصف آراء یا سرمایه را در نهادهای تصمیم گیرنده آنها دارا باشند، 3- اشخاص  جدا
گانه یا به اتفاق دارای  حقوقی که با دولت یا دستگاه های تحت نظارت دیوان، مستقیم یا غیرمستقیم جدا
مشارکتی باشند که اعمال قدرت موثر در تصمیم گیری یا مدیریت را فراهم سازد، کنترل و نظارت نماید. ماده 
)7( همان قانون نیز در بیان جنبه های دیگری از قلمروی نظارت دیوان اشــعار می دارد: »کلیه بنگاه های 
حقوق خصوصی واجد شخصیت حقوقی یا استقلال مالی که کلاً یا جزئاً مدیریت یک نظام قانون اجباری را 
بر عهده دارند، تابع نظارت دیوان هستند«. نمونه ای از این نظارت، دستگاه هایی است که مدیریت مالی 
آنها تابع حسابداری دولتی نبوده؛ ولی از مالیات های مخصوص، سهمیه های قانونی اجباری، یارانه و سایر 
کمک های مالی دولت یا شــخص حقوقی تابع نظارت دیوان اســتفاده می کننــد. دیوان همچنین می تواند 
بــر مصــرف کمک های مالی که توســط دســتگاه های تأمین اجتماعی به موسســأت به هر شــکل و ترتیب و 
مبلغ اختصاص داده می شود، نظارت کند. صلاحیتی که هر استثنائی را غیرممکن می سازد و همان گونه که 
اشــاره شــد، دامنه گســترده آن به دلیل تحول در مفهوم خدمات عمومی اســت که به شــکل های مختلف و 
گون ارائه می شــود و بر محدوده کنترل و نظارت تأثیرگذار است. تا آنجا که در نظام حقوقی  شــیوه های گونا
فرانســه، چنانچه بین دو شــخص خصوصی، راجع به یک موضوع یا امر عمومی قراردادی منعقد شــود، باز 
هم از قراردادهای عمومی شناخته شده و قابل کنترل در مراجع مربوطه از جمله دیوان محاسبات می باشد. 

)گنجی اشتیجه، همکاران، 1399: 47 -45(.
در نتیجه این تحولات نظارتی، ماده )47-2( قانون اساسی کنونی فرانسه، طی روندی فزاینده   

کنترل امور مالی بخش عمومی نک: 1. برای اطلاع بیشتر در زمینه کمک های دیوان محاسبات در 
- Descheemaeker, Christian, Potton (2016). Jean-François, La Cour des comptes et les entreprises publiques La réforme de 
1976, Comité d’histoire de la Cour des comptes, Editeur: La documentation française, Parution.  
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بــه دنبــال تقویت کردن ابزارهــا و طُرق نظارت مالی پارلمان بر دولت، علاوه بر انجام وظایف ســنتی کنترل 
مالــی و قضــاوت در مــورد حســاب های عمومــی، مأموریت هــای دیگــری ماننــد: »توســعه آییــن و رویه های 
اطلاع رســانی«، »ارزیابی سیاســت های عمومی«، »ارزیابی نتایج عملکرد مدیریت از طریق حســاب ها« را به 
عنوان راه حلی برای تأمین دغدغه های مذکور، برعهدۀ دیوان محاسبات قرار داده است. ابزارهای کنترلی 
که با نگاهی به ویژگی مشــترک آنها که حوزه عملکردی وســیع و مجزا از لزوم قاعده مند بودن عملیات های 
مالــی از رهگــذر وضــع قوانین نظارتی را بــه نمایش می گذارد، نه تنهــا اهدافی فراتر از قانون نوشــته را دنبال 
می کننــد؛ بلکــه بــا تکیه بر همــکاری تنگاتنگ دیوان محاســبات و کمیســیون های ارزیابی کننــده پارلمان، 
گون اداری - مالی را ارائه می دهند که  تحلیلی از نتایج سیاســت گذاری متنوع مدیریتی در بخش های گونا

تأثیرات فراوانی بر روی قوانین مالیه داشته است.

5- زمینه هــای ایجــاد چالــش در اِعمــال صلاحیت هــای ســنتی بــه دلیــل توســعه 
دامنــه نظارت هــای مالــی دیــوان محاســبات 

ــار  ــر حســاب های عمومــی در کن ــی و از جنــس قضایــی ب گرچــه حفــظ وظیفــه ای ســنتی ماننــد نظــارت مال ا
توســعه و بــه روزآوری صلاحیت هــا بــرای یــک ســازمان نظارتــی هماننــد دیــوان محاســبات فرانســه، امــروزه 
امــری اجتناب ناپذیــر و معمــول بــه نظــر می رســد؛ امــا برخــلاف ظاهــر ســاده ایــن تحــولات، اجــرای آنهــا 
موقعیت هــای چالش برانگیــزی را بــرای دیــوان بــه همــراه داشــته و واقعیــت ورای ایــن تحــولات، تلاشــی 
دائمــی بــرای برقــراری تعــادل میــان دو نیــروی متضــاد »کنتــرل قانونــی حســاب ها« و »ارزیابــی آثــار مالــی 
سیاســت های متنــوع و فراقانــون مدیریــت مبتنــی بــر نفــع عمومــی« را نمایــان می ســازد. دو نیــروی متضــادی 
کافــی اســت بــه قرائــت  کنترلــی خــاص خــود را اقتضــاء می کننــد.  کــه هــر یــک پیش زمینه هــا و فضــای 
کمیت  فرانســویان از »منافــع عمومی«1کــه در کنــار اصــل قانونی بــودن، جایــگاه غالبی را در ســاختن مفهوم حا
قانــون بــه خــود اختصــاص داده، توجــه شــود. ایــن اصــل کــه نشــان می دهــد دولــت بــا تمــام اختیاراتــش در 
گــون، هیــچ منفعــت خاصــی نــدارد و حضــور مؤثــر یــک منفعــت عمومــی، شــرط لازم  انجــام فعالیت هــای گونا
بــرای مشــروعیت هرگونــه مداخلــه دولــت در جامعــه اســت، در کل قلمــروی حقــوق عمومــی و نظــام جمهوری 
ــر  ــر اســاس آن، غالــب رویکرد هــا منفعــت عمومــی را هــدف مرتبــه ای بالات گســترش می یابــد. شــرایطی کــه ب
از منافــع فــردی می داننــد و معنایــی فراتــر از منافــع مشــترک بــرای آن در نظــر دارنــد، مفهومــی بلندپروازانــه 
بــه عنــوان پایانــی کــه فــرد قــرار اســت بــه آن تســلیم شــود Broch, 2014: 179 -209(( و بــه عنــوان کارکــردی 
ک روســو کــه بــاور دارد:  مداخله گــر در اقدامــات موجــود یــا آغــاز اقدامــات جدیــد کــه از ایــن اصــل اعلامــی ژان ژا
»[نفــع عمومــی] یعنــی آنچــه کــه بــه طــور مشــترک و علی رغــم همــه تفاوت هــای منافــع وجــود داشــته و پیونــد 

1. intérêt general.
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اجتماعــی را شــکل می دهــد و چنانچــه ایــن نقــاط مشــترکی نباشــد کــه تمامــی منافــع بــر آنهــا توافــق داشــته 
باشــند، هیــچ جامعــه ای نمی توانــد وجــود داشــته باشــد«، قابــل اســتنباط اســت. لــذا ایــن برداشــت فرانســوی 
از نفــع عمومــی بــه مثابــه یــک نفــع قائــم بــه ذات و برآینــد نفع هــای فــردی کــه اعضــای یــک جامعــه در کل 
کثــری  دارا هســتند، بــه عنــوان قلــب الگــوی جمهوری گرایــی فرانســوی، هدفــی جــزء تضمیــن و حمایــت حدا
ــر منافــع خصوصــی باقــی نمی گــذارد؛ زیــرا بــه قــول ســی یس: »رســتگاری عمومــی  از منافــع عمومــی در براب

اقتضــاء می کنــد کــه نفــع عــام در نقطــه ای خالــص و بــدون خلــط مانــدگار بمانــد.« )زولــر، 1396: 11(.
گر واقعیت  در کنــار ایــن اصــل، البتــه باید بــه اصول دیگری ماننــد اصل برابری نیز توجه داشــت؛ زیــرا ا
دوران قبــل از انقــلاب را درنظــر بگیریــم، همان طور کــه موریس هوریو اشــاره می کند: »بدون شــک، برابری 
نماینده نیروی محرکه انقلاب بوده است.« )Hauriou, 1896: 80(. اولین اصلی که نقش بسیار بنیادین بر 
گر تحولات  ساختارهای حقوقی و سازمان اجرایی فرانسه پس از انقلاب داشته و دارد و به نقل از دوتوکویل: »ا
گونی که این دگرگونی تعیین کننده ]انقلاب 1789[ را پدید آورند، نادیده بگیریم؛ درخواهیم یافت  اتفاقی گونا
کــه دســتاورد عمده و پایدار انقلاب فرانســه، ســرکوبی نهادهایی سیاســی بــود که عموماً نهادهــای فئودالی 
خوانــده می شــوند و ایــن انقلاب بر آن شــده بــود تا به جای ایــن نهادها، نظام اجتماعی و سیاســی نوینی را 
بنشاند که ساده تر، یکنواخت تر و نیز مبتنی بر مفهوم برابری همه انسان ها باشد.« )دوتوکویل، 1391: 21(. 
این امر که نشان دهندۀ اهمیت و حتی برتری اصل برابری در نظام حقوقی فرانسه است، نه تنها این اصل 
را بــه عنــوان عنصــر مرکزی »هویت قانون اساســی فرانســه«،1 بلکه جایــگاه منحصر به فرد آن را به شــرط یا 

نوعی»حق قیم« ضروری برای اجرای سایر حقوق اساسی معرفی می کند.
(Mélin-Soucramanien, 1997: 32) در نتیجه؛ پدیداری این اصول در روابط میان حکومت کنندگان 

و حکومت شــوندگان در نظــام حقــوق اساســی فرانســه، همچنیــن حفظ شــأن و جایگاه تثبیت شــده برخی 
دیگــر از حقــوق اساســی ملــت ماننــد آنچــه در مــواد )13(، )14(، )15( اعلامیــه حقوق بشــر و شــهروند 1789 
ج مدیریتی و نگهداشــت نیروهای  فرانســه آمده، یعنی حق: »مشــارکت همگانی و برابر ملت در تأمین مخار
ج شدن آنها «  گاهی آنان دربارۀ میزان مالیات ها، چگونگی جمع آوری و خر همگانی«، »تصمیم گیری و نیز آ
و »بازخواست مأموران و مسئولان به خدمت عمومی« است که درمقابل اعطای امتیازات قدرت عمومی به 
دولت برای تأمین منافع عمومی، سبب می شود تا دیوان محاسبات نیز از امتیازات تکلیفی نظارت قضایی 

بر حساب های مقامات و ارگان های عمومی برخوردار  گردد.
بااین وجود، بایستی به این نکته اذعان داشت که نظارت های فوق در همه زمان ها، توقعات را بویژه 
1. علت اینکه این اصل به عنوان هویت قانون اساســـی فرانســـه معرفی می شـــود این اســـت که قانون اساسی شامل طیف گســـترده ای از بازنمایی های برابری 
اســـت و حتـــی در صورتـــی که به ســـادگی محتوایی از این اصل در متن قانون اساســـی وجود نداشـــته باشـــد، اصل برابـــری در منابع متنی حقوق اساســـی که 
حداقل مجموعه ای متشـــکل از پانزده متن می باشـــند و در مقایسه با منابع دیگر، هم در الهام فلســـفی و هم در محتوایشان، از غنای بی نظیری برخوردارند، 

)Idid( .کتبر 1958 وجود دارد کتبر 1946 و 4 ا از جمله: اعلامیه حقوق بشـــر و شـــهروند، بندهای مختلف مقدمه قوانین اساســـی 27 ا
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در کشــوری مثل فرانســه که حوزه اقتدارات فراتر از قانونِ دولت وسیع هست، محقق ننموده و تنها بخشی 
از ایــن توقعــات بــه مقولــه قاعده مند بــودن عملیات هــای مالی تعلــق دارند؛ بنابرایــن، نظــارت پارلمانی بر 
حســاب ها، خصیصه های دیگری نیز دارد که متفاوت از ویژگی های یادشــده است. کنترل پذیری متعددی 
از سیاســت های عمومی که قانون اساســی از آن به عنوان »ارائه تصویری واقعی توسط حساب های دولتی 
از نتایج عملکرد مدیریت« نام می برد و فضای مفهومی متفاوت از آنچه قرائت ســنتی فرانســویان از اصول 
حقــوق عمومــی این کشــور دارنــد را مطالبه می کنــد. بحران مذکــور کــه در مدیریت عمومی ظهــور می یابد، 
به ویژه مرجعیت سنتی نفع عمومی را که واجد مشروعیت به نظر می رسید، تحت الشعاع قرار می دهد و این 
مفهوم به خودی خود، دیگر برای مشروعیت بخشی به اداره کافی نیست؛ بلکه اداره باید دلیلی بر کارآمدی 
خود ارائه دهد )شــوالیه، 1396: 84(. این بحران مشــروعیت ســنتی ادارات و به ویژه فرض برتری مدیریت 
عمومی، مقارن با ارتقای ارزش های موسســه خصوصی اســت و با فرضی که بر اســاس آن، مدیریت عمومی 
در خدمت نفع عمومی قادر به تأمین کارآمدی و سودمندی نیست، اداره را ملزم می کند همچون اشخاص 
خصوصی، بدون وقفه، کارکردهای خود را بهبود ببخشــد و هزینه های خود را کاهش دهد و اداره متعهد به 
انجام مأموریت های خود در بهترین شرایط ممکن است. مدیریت عمومی جدید ملهم از سیاست تاچریسم، 
کســون فهم شــده، اداره را فاقد هرگونه امتیازات خاص نســبت به بخش  آن گونه که در کشــورهای آنگلوسا
خصوصی می داند و در پی کاستن از وزن دولت و تغییر شیوه های مدیریت عمومی، ناظر بر اعطای استقلال 
هرچه بیشتر به افراد و گروه ها و سازماندهی منابع انسانی، شیوه تجهیز مالی و وضع حقوقی سازمانی بخش 
عمومی اساســاً مشــابه با بخش خصوصی اســت. قواعد مدیریت پذیرفته شده در کشــورهای غربی که اداره 
فرانســوی نیز از دهه 1960 از این قاعده مســتثنی نیســت و حتی در پایان دهه1980 به واســطه اشــاعه این 

شیوه مدیریت گرایی، شاهد شکوفایی حوزه مدیریت عمومی نیز می گردد )همان: 87- 86(.
امــا ایــن مکتب به ظاهــر واقعی اداره امــور عمومی فرانســوی، در برخورداری از ویژگی هــای خود؛ حتی 
قــدرت اجبــار سیاســی، فضــای خاص مفهومی ســنت لیبرالیســم را دنبــال می کنــد. فضایی برگرفتــه از یک 
کمیت تقسیم پذیر، ارزش های بازار و مفهوم نفع عمومی که در این سنت، حاصل برآیند کامل نفع های  حا
کثری ترجیحات آن هست. در چنین شرایطی که اداره در حال گذر از یک مشروعیت  شخصی و معادل حدا
بیرونــی یعنــی اقــدام در جهت »نفــع عمومی« ناشــی از تعلق آن به دولــت، به یک مشــروعیت درونی یعنی 
کارآمدی اســت و این امر، مبتنی بر بهره گیری از بهترین شــیوه های ممکن برای رســیدن به بهترین حالت 
کارآمدی و ارزیابی عینی اقدام و نتایجی اســت که اداره قابلیت رســیدن به آن را دارد؛ ابزار اثبات بی وقفه و 
مداوم صحت این کارایی به لحاظ بودجه و منابع مالی به شــیوه ای متفاوت از ســنت رقیب فرانســوی و در 
قالب سیســتم »حســابداری تعهدی« و رویکرد »حسابرســی عملکرد« به کار برده می شــود. نظام حسابداری 
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کید بــر معیار جریــان »منابع اقتصــادی« که بر طبــق آن، آنچــه در ارتباط با  مبتنــی بــر ارزش هــای بــازار و تأ
منابــع، دارایی هــا و تعهــدات مالــی اهمیــت دارد، زمان مصرف آنهاســت و نه زمان پرداخت وجــه بابت این 
قبیل منابع و تعهدات.1 البته این شــیوه به تنهایی نمی تواند کاراترین روش تأمین داده ها و اطلاعات مالی 
برای پاســخگویی به نیازهای ذی نفعان را فراهم کند، بلکه به منظور کســب نتایج مطلوب نظارتی از این 
شیوه حسابداری، بهبود مهارت ها و دانش های فنی دیگری از جمله نظام بودجه ریزی و شیوه های خاص 
نظارت بر آن که متناسب با منافع مشروع طرفین درگیر، چنین فعالیت هایی را هماهنگ کند و درعین حال، 
بــرای تعدیــل و تغییــرات پیش و پــس از بودجــه از انعطاف پذیری کافی برخوردار اســت نیــز دارای اهمیت 
اساسی است. بودجه ریزی عملیاتی، شیوه ای تا حدود زیادی پاسخگوی نیازهای مذکور هست؛ زیرا هدف 
اصلی آن، ایجاد شاخص ها و یا تنظیم فرآیندها نیست؛ بلکه بهبود نتایج است و با فراهم کردن سطوح مورد 
کید بر نتایج ســازمان ها  ج و تعیین اولویت های هزینه در بودجه و تأ انتظار عملکرد برای هر ســطح از مخار
و دستگاه ها را از طریق شاخص های عملکرد پاسخگویی مدیران به جامعه هدف فراهم می آورد و طبیعی 
کسون از آن  است که این روش بودجه ریزی، شیوه ای خاص از نظارت را نیز نیاز دارد که در جوامع انگلوسا
بــه عنــوان »حسابرســی عملکرد« نام برده می شــود )نک: پناهــی، 1388: 4-3(. در این نوع حسابرســی نیز 
تعیین شــاخص های متنوع عملکرد برای سطوح مختلف سیاســت گذاری و اجرایی وجود دارد؛ اما برخلاف 
ح است، شاخص »رعایت قانون«، کمترین نقش را در اجرای این نظارت  آنچه در سنت اروپای قاره ای مطر
کید اصلی بــر روی میزان بهره وری، کارایی و اثربخشــی فعالیت های  دارد؛ زیــرا همان گونه که اشــاره شــد، تأ
یــک ســازمان اســت، پــس محل نزاع صرفــاً گزینه های رقیبی اســت کــه در چارچوب آن باید معین شــود که 
چــه مقــدار از منابــع محــدود در میان تعداد زیــادی از اهداف ملی ضروری تخصیص داده شــوند. به همین 
دلیل، حسابرسی عملکرد؛ اصولاً مدیران دولتی را در ارتباط با چگونگی مصرف بودجه کنترل نمی کند؛ بلکه 
اطلاعــات لازم درخصــوص اثربخشــی و کارایــی آثار تصمیمــات و اقدامات مالی آنان را که در راســتای تأمین 

نیازها و خدمات عمومی گرفته اند، جمع آوری، ارزیابی و گزارش می کند )همان: 6(.

1. بـــه عبـــارت دیگـــر در این نظام حســـابداری با تأســـی از حقوق عرفـــی مالکیت و این بینـــش نهادگرایی جدید کـــه مبادله صرفاً معاوضه کالاها نیســـت، 
هزینه هـــای انجـــام شـــده بـــه منظـــور تأمین کالاهـــا و خدمات وقتـــی رخ می دهنـــد و منابـــع، دارایی ها و درآمدها وقتی کســـب شـــده تلقی می شـــوند که 
به حســـاب گرفتـــه  شـــوند، یعنی زمـــان انتقال قطعی حـــق مالکیت و کلیه ادعاهای خلق شـــده ناشـــی از چنیـــن رابطه ای و نـــه صرفاً در زمـــان دریافت و 

پرداخـــت وجوه در جریان یـــک مبادله.
 -See more:
- Jones R., E. Land, K. Luder, and M. Portal, A Comparison of Budgeting and Accounting Reforms in the National Govern-
ments of France, Germany, The UK and the US, Financial Accountability & Management, 29 (4), (2013), p: 419 - 441.
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5-1 - توســعه مقــام قاضــی؛ روش برقــراری تعــادل میــان رویکــرد ســنتی و نویــن نظارتــی 
دیــوان محاســبات 

کــه اشــاره شــد، قضــاوت نســبت بــه  در شــیوه نویــن نظــارت بــر مدیریــت منابــع مالــی بخــش عمومــی 
حســابداران و مدیران به آن شــکلی که اســاس فعالیت ســنتی دیوان محاســبات فرانســه را تشــکیل می دهد، 
ــد،  ــتان برمی آی ــی انگلس ــی حسابرس ــد اداره مل ــی مانن ــت ناظران ــه فعالی ــه از روی ــه ک ــدارد و همان گون ــود ن وج
ک منافــع و در  ایــن ناظــران تنهــا گزارشــگر ارزیابی هــای انجــام شــده بــه پیشــگاه ذی نفعــان دارای اشــترا
کــه در فضــای مفهومــی  رأس آنهــا - بــه طریقــی مشــابه بــا دیگــر نظام هــای نظارتــی - پارلمــان هســتند؛ چرا
ویژگی هــای یادشــده، نظــارت بــر منابــع مالــی عمومــی و فرآینــد بودجــه دولتــی بــدون چنیــن رویکــردی بــه 
محــل منازعــات و تعارضــات سیاســی تبدیــل خواهــد شــد. موضوعــی کــه اســاس چالــش میــان شــیوه های 
ســنتی و نویــن نظارتــی به کارگرفته شــده توســط دیــوان محاســبات فرانســه را تشــکیل می دهــد؛ زیــرا درمقابــل 
اتخــاذ شــیوه های نظارتــی بــر طبــق رویکــرد نظــام لیبــرال توســط دیــوان، نهــاد اداره فرانســوی قــرار دارد کــه 
در چارچــوب مفهــوم ســنتی مدیریــت عمومــی، متکــی بــه یــک مشــروعیت بنیادیــن یعنــی اقــدام در جهــت 
کمیتــی را بــرای آن بــه همــراه دارد.  »نفــع عمومــی« اســت کــه مجموعــه ای کامــل از حقــوق، بویــژه اقتــدار حا
موضوعــی کــه دلیــل اصلــی بــرای ضــرورت حفــظ شــیوه های ســنتی نظــارت دیــوان محاســبات به شــمار 
می آیــد. تــا آنجــا کــه حتــی ابــزار اصلــی ایــن نــوع نظــارت یعنــی سیســتم حســابداری بخــش عمومی فرانســه نیز 
تــا بــه حــال ویژگی هــای ســنتی خــود را در ایــن رابطــه حفــظ کــرده اســت؛ به گونه ای کــه در جریان نوین ســازی 
سیســتم حســابداری دولــت مرکــزی توســط آیین نامــه قانــون اساســی بودجــه در اول اوت ســال 2001 1 کــه 
ــی  ــابداری مبتن ــات حس ــد اصلاح ــد فرآین ــد،2 هرچن ــاد ش ــی ایج ــابداری قبل ــن حس ــی قوانی ــد جایگزین ــا قص ب
ــی، تعهــدی بــه منظــور حصــول اطمینــان از ارائــه اطلاعــات شــفاف تر در مــورد موقعیــت  ــر گزارشــگری مال ب
کان بــرای  مالــی و عملکــرد دولــت صــورت پذیرفــت؛ امــا درمقابــل سیســتم ســنتی »حســابداری نقــدی«، کمــا
مدیریــت بودجــه دارای مجــوز قانونــی اســت و ایــن سیســتم کــه برخــلاف مبنــای »تعهــدی حســابداری« بــا 
پیش فــرض بی اعتمــادی بــه دولــت طراحــی شــده اســت، کلیــه جریان هــای نقــدی، تعهــدات مالــی، امــوال و 
دارایی هــا را بــه محــض ورود بــه بنــگاه یــا واحــد گزارشــگر، مســتلزم شناســایی و ثبــت در دفاتــر قانونــی و ارائــه 
در صورت هــای مالــی می دانــد؛ زیــرا تمرکــز ایــن نــوع حســابداری کــه کشــور فرانســه یکــی از حامیــان اصلــی آن 
اســت، بــر تأییــد و انطبــاق رویه هــا و ثبت هــای انجام شــده بــا قوانیــن اســت و ثبت هــای حســابداری مــورد 
ح اجبــاری و یکســان نگهــداری حســاب ها بــه جــای اینکــه بــه عنــوان مبنایــی بــرای  اســتفاده در ایــن طــر

1.  .Loi orga nique relative aux loi de finances _ LOLF.
2. the ordonnance organique n. 2/1959.
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تصمیم گیــری مدیریتــی بــه حســاب آینــد، بایــد قانونــاً مقاصــد اثبــات و ارزیابــی را بــرآورده ســازند و در واقــع، 
کــم بــر مالیــه عمومــی  آنهــا ابــزاری بــرای کنترل هــای قانونــی هســتند. ضــرورت دفــاع از ســنت های نظارتــی حا
فرانســه به وســیله ایــن ویژگــی متمایــز و بــه اصطــلاح دوگانــه اصلاحــات سیســتم حســابداری ایــن کشــور را 
می تــوان به وضــوح در قانــون 27 ژوئــن 1819 کــه مقــرر مــی دارد: »حســاب مالــی ســالانه بــا وضعیــت کار دیوان 
محاســبات همــراه خواهــد بــود«، مشــاهده کــرد؛ همچنیــن در ایــن اظهــارات، مشــاور ارشــد دیــوان محاســبات 
کــه در ســال 1928 دربــارۀ سیســتم کنتــرل مالــی فرانســه بیــان می کنــد: »سیســتم حســابداری مــا، تمــام فــراز 
و نشــیب های ســازمان سیاســی مــا را دنبــال کــرده و دائمــاً بهبــود یافتــه و بــا ایــن وجــود، نیــاز بــه قــرار دادن 
مدیریــت دارایی هــای عمومــی تحــت نظــارت ویــژه و مســتقل از اداره همیشــه شــناخته شــده و ایــن ضمانــت 
مهــم هرگــز در فرانســه رد نشــده اســت؛ بنابرایــن، همــه قوانیــن حســابداری عمومــی مــا دارای ویژگــی خاصــی 
ــون اساســی  ــا ماهیــت قان ــه از کل قوانیــن اداری و ب گان ــرار دادن آنهــا در مکانــی جدا هســتند کــه مســتلزم ق
کــم بــر اجــرا و کنتــرل و رأی بــرای بودجه هــای منتشــر شــده، جوهــره تشــکیلات  اســت؛ زیــرا ایــن قواعــدِ حا

سیاســی کشــور هســتند«.
 (prada, 1995: 29-37)

گــر قــرار اســت حســاب های عمومــی تنهــا مقاصــد قانونــی کنتــرل را فراهــم کننــد، فعالیــت  ــا ایــن وجــود؛ ا ب
گــر دیــوان نخواهد بــرای انطباق با شــیوه های  نظارتــی دیــوان محاســبات بــر ســر دوراهــی قــرار می گیــرد؛ زیــرا ا
نویــن مدیریتــی قــرن بیســت و یکــم، اصلاحــات لازم را بپذیــرد و از برخــی اصــول ســنتی نظــارت چشم پوشــی 
کنــد؛ در این صــورت، نهــادی کــه ثابــت کــرده همیشــه قــادر بــه همــگام شــدن بــا زمــان اســت، روح کارکــردی 
گــر بخواهــد از ایــن اصــول نظارتــی کــه از ارزش هــای بنیادیــن حقــوق عمومــی  خــود را از دســت می دهــد و ا
گیــر و عمومــاً تحمیلــی نظــارت از ســمت  فرانســویان دفــاع می کننــد، چشم پوشــی و بــه یک بــاره اصلاحــات فرا
نظام هــای حقوقــی رقیــب و مجامــع تصمیم گیــر فراســرزمینی را بپذیــرد، بی تردیــد کارایــی خــود بــه عنــوان 
یــک نهــاد اصیــل نظارتــی در حمایــت از ارزش هــای مذکــور را از دســت می دهــد! چالشــی اساســی کــه بــدون 
ح می کنــد و آن اینکــه، در ایــن  پایــان دادن بحث هــا بــر ســر آن، یــک ســؤال واقعــاً ســاده را بــه دنبــال خــود مطــر

صــورت آیــا دادگاه حسابرســان در حــوزه قضایــی باقــی می مانــد؟
 به دور از هرگونه نزاع بین قدیم و مدرن، آنچه مطلوب به نظر می رسد و هنوز هیچ کس ضرورت وجود آن را 
انکار نکرده، بقای حوزه قضایی دیوان با قدمتی مشابه پارلمان های رژیم باستانی و شورای دولتی قدیمی است 
که فرمان 26 فوریه 1464 آن را این گونه تعریف می کند: »محکمه مستقل، اصلی، اولیه در کلیه امور مربوط به 
حساب های مالی«. صلاحیت قضایی که ظهور معاصر آن در ماده 15 اعلامیه حقوق بشر و شهروندی 26 اوت 
1789 بــا ایــن عبارت برجســته می شــود که: »جامعه حــق دارد هرکــدام از مأموران و مســئولانی را که در خدمت 
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همگانی هســتند، بر مبنای مدیریتشــان مورد بازخواســت قرار دهد«.1 اقدامات قضایی که رویه هایی مؤخری 
مانند تصمیم 2001-448، 25 ژوئیه 2001 شورای قانون اساسی نیز استقلال حوزه قضایی مربوطه را در رابطه با 
قدرت سیاسی تأیید کرده است. بااین وجود، از زمان قانون 16 سپتامبر 1807 در مورد سازمان دیوان محاسبات 
تا قانون 21 دسامبر 2001 مربوط به اتاق های محاسبات منطقه ای، تنها یک عدالت مالی وجود دارد که تحت 
پوشــش احکام دیوان محاســبات و احکام صادرشــده توسط اتاق های حســاب منطقه ای یا سرزمینی اعمال 
می شــود.2 صلاحیتی که در زمان تأســیس دیوان تحت رژیم باســتانی انحصاری آن بود؛ اما به تدریج و با یک 
گرایش عمومی به سمت »ارزیابی سیاست های عمومی«، »ارزیابی نتایج عملکرد مدیریت از طریق حساب ها«، 

3 بین اعمال وظایف عدالت و کنترل خدمات مالی تقسیم بندی ایجاد نموده است.  

 بنابراین، واژه »ارزیابی«، اصطلاحی که دامنه واقعی آن شاید همیشه به درستی درک نمی شود؛ درحالی که 
قطعاً به گسترش حوزه صلاحیت، ابزار تحقیق و روش های مداخله دیوان منجر شده است؛ اما آن طور که میان 
سازمان حسابداری عمومی، تصور خامی از آن وجود داشت - یعنی حساب دهندگان دیگر تنها به قضاوت دادگاه ها 
احترام می گذارند و نه به حکم دادگاه ها - این صلاحیت را تنزل نداده است؛ بلکه یک رویکرد توسعه ای بدون 
فراموش کردن این نکته که باید یک »رژیم مسئولیت مالی برای کارگزاران عمومی« )و نه فقط برای حسابداران( 
باقی بماند را فراهم می کند که معنای دقیق تری به عملکرد قضایی دیوان می بخشد، معنایی که نمی تواند بدون 
تأثیر بر روش های راستی آزمایی حساب های عمومی باشد؛ بدین نحو که حسابرسان دیوان محاسبات که پیش تر 
وظیفه بررســی حســاب ها و ارائه گزارش ها پیرامون تخلفات مالی کارگزاران دولتی به دادســرای دیوان را برعهده 
داشتند و هرگز به مثابه یک قاضی در مقام قضاوت کننده نهایی حساب ها عمل نمی کردند -هرچند که درحقیقت، 
قضاوت اولیه برای شناسایی تخلف بر عهده آنان بوده و هست- اینک با وجود توسعه صلاحیت ها به »ارزیابی 
سیاست های عمومی« و »ارزیابی نتایج عملکرد مدیریت از طریق حساب ها« می پردازند و این موضوع، علاوه بر 
حفظ وظایف ســابق و تفکیک کارکردهای اداری و قضایی دیوان، نقش حسابرســان را به عنوان قاضی اولیه و 
نهایی نتایج عملکرد مقامات و سازمان عمومی در به کارگیری از منابع عمومی ارتقاء می دهد و نتایج این قضاوت ها 
که ارائه تصویر کلی از عملکردهای مذکور اســت، به شــیوه های توسعه یافته اطلاع رسانی  عمومی دیوان، منتشر 
می شود. )Chabrol, 2006: 49-50( پس مأموریت ها و برنامه های نظارتی در حال توسعه دیوان محاسبات، یک 

1. این فرمان قانونی اینگونه بر سر در اتاق هیأت عمومی دیوان محاسبات نقش بسته است.
“La société a le droit de demander compte à tout agent public de son administration.”
2. از زمـــان قانـــون عـــدم تمرکـــز در 2 مـــارس 1982، در مرحلـــه اول اتاق هـــای حسابرســـی منطقـــه ای صلاحیت قضـــاوت در مورد حســـاب های مقامات 
محلـــی و مؤسســـات آنهـــا را دارنـــد و دیـــوان محاســـبات نقـــش قاضـــی تجدیدنظر را ایفـــاء می کند. بـــرای اطلاع بیشـــتر دربـــاره چگونگی اجـــرای وظایف 

قضایـــی دیوان محاســـبات فرانســـه نک:
- Francis, J. Fabre, Jurisprudence Financiere: La révision des arrêts rendus par la Cour des Comptes, La Revue administrative, 
Janvier Fevrier, 39e Année, No. 229, (1986), p: 50 -55.
»ارزیابـــی سیاســـت های عمومـــی« بـــه پارلمـــان کمـــک می کنـــد. از طریـــق  3. مطابـــق مـــاده )2-47( قانـــون اساســـی فرانســـه: »دیـــوان محاســـبات در
گزارش هـــای عمومـــی خـــود به اطلاع رســـانی به شـــهروندان کمـــک می کنـــد. همچنین [دیـــوان این اطمینـــان را ایجاد می کنـــد که] حســـاب های ادارات 

دولتـــی منظـــم و صادقانـــه اســـت و آنهـــا »تصویـــری واقعـــی از نتیجـــه مدیریـــت، دارایی ها و وضعیـــت مالی خـــود« ارائـــه می دهند«.
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رویکرد فراگیر از تفکیک کارکردها تا نظارت بر عملکرد را معرفی می کند که با افزایش فرصت ها برای حسابرسان 
-البته با تأیید و افزایش مهارت هایشــان در زمینه های مختلف - موجب ســازماندهی مجدد فعالیت قضاوتی 
دیوان دربارۀ حســاب های عمومی می شــود. ولو آنکه در این سازماندهی، فرصت های مداخله از نوع قضایی در 
مواجهه با »توصیه های« حسابرسان به شکل محتاطانه یا فزاینده ای کم رنگ  شوند. با این حال، باز دلیلی برای 
مخالفت با این نحوۀ کنترل منابع عمومی وجود ندارد؛ زیرا اینها دو جنبه از یک کنترل هستند که بیش از آنکه 
مخالف یکدیگر باشند، یکدیگر را غنی می کنند و البته کنترل مدیریتی که توسط حسابرس انجام می شود، قطعاً 
مدیون دقت تحقیقات قضایی مبتنی بر یافته های تأییدشده توسط شواهد است. لذا این مأموریت کمکی، تنها 
انجام مشــاوره به معنای خاص آن نیســت و مشروعیت خود را از اِعمال اختیارات دیوان در کنترل حساب های 

. (Gisserot, 1998: 245 -254) حسابداران عمومی می گیرد

کنترل هــای ســنتی و نویــن نظــارت به واســطه الزامــات ناشــی از اداره  5-2- بســیج 
مأموریت محــور 

ســازماندهی مجــدد روش هــای نظــارت در درون دیــوان محاســبات، تنهــا روشــی نبــود کــه موفــق بــه حــل 
چالــش مطــرح گردیــد؛ بلکــه عامــل اصلــی بــه شــیوه بازآفرینــی ســاختار اقتدارگــرای دولــت به وســیله مفهــوم 
ــت  یعنــی  ــی دول ــزار مال تحول یافتــه خدمــات عمومــی بازمی گــردد کــه حتــی در عمــق مدیریــت، مهم تریــن اب
نظــام بودجه ریــزی آن کــه به جهــت آثــار قابل توجــه بــر نحــوه تأمیــن خدمــات عمومــی، شــرایط اقتصــاد کلان 
و نظــام سیاســی اهمیــت فــراوان دارد، نفــوذ و روش بودجه نویســی را از بودجــه دســتگاهی )ردیــف - هزینــه( 
بــه بودجــه برنامــه ای متناظــر بــا مأموریت هــا تغییــر داده اســت ؛ بــه ایــن معنــا کــه ســند بودجــه دولــت مشــتمل 
بــر مأموریت هــا، برنامه هــا و اقداماتــی اســت کــه چندیــن هــدف و شــاخص عملکــرد بــه آنهــا پیونــد خــورده و در 
عمــل یــک سیســتم کامــلاً ترکیبــی از  ارائــه  بودجــه برنامــه ای و تخصیــص )بــا اطــلاع از عملکــرد( را ارائــه می دهــد 
کــه از یک ســو؛ درجــه بالایــی از اســتقلال مالــی بــه مدیــران را اعطــاء می کنــد و بــر اســاس ایــن اختیــارات، تمامــی 
ــداف  ــه اه ــتیابی ب ــرای دس ــد ب ــوق( می توان ــتثنای حق ــه  اس ــاری )ب ــای ج ــه در هزینه ه ــار تخصیص یافت اعتب
و شــاخص های عملکــردی تعیین شــده در برنامــه بــه  صــورت صلاحدیــدی خــرج شــود )اجــازه جابه جایــی 
هزینه هــا ی جــاری بیــن انــواع هزینــه( و از ســوی دیگــر، در ازای ایــن ســطح بــالای اســتقلال مالــی، از مدیــران 
انتظــار مــی رود کــه بــه قوانیــن دقیــق گزارشــگری مالــی و عملکــردی پایبنــد باشــند. بــه عبــارت دیگــر، به جــای 
کنتــرل لایحــه و اطلاعــات بودجــه دولــت، تصمیــم بــر آن شــده تــا نظــارت بــر عملکــرد دولــت در هزینه کردهــا 
محوریــت یابــد و البتــه اهــداف عملکــردی و شــاخص هایی کــه قرار اســت در لایحه بودجه درج شــود، بر اســاس 
نتایــج به دســت آمــده در ســال های گذشــته و توصیه هــای دیــوان محاســبات، مــورد بررســی قــرار گیــرد. )دفتــر 

مطالعــات بخــش عمومــی مجلــس شــورای اســلامی، 1402: 24-25(
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تخصیــص منابــع بــه هــر مأموریــت و برنامــه در بودجه عمومــی و دیگــر بودجه های مســتقل تنظیمی 
ســازمان های عمومی مانند تأمین اجتماعی، یک فرمول »اداره مأموریت محور« را برای مقابله با مشــکلات 
جدید )مانند آمایش سرزمین( ایجاد می کند که به تناسب شرایط و برای حل مسائل مختلفِ واجد قابلیت 
قوی عملیاتی، با فراهم کردن مجموعه ای از ابزارهای اداری و مالی درچارچوب برنامه ای مشخص، امکان 
فائق آمــدن بــر وظایف پیچیده ای را دارند و درنهایت، تفکر ذاتی تنظیم گری بدان معنا که نمی تواند کارامد 
واقع شــود؛ مگر آنکه، مراجع متصدی آن دارای آزادی عمل در بطن ســاختارهای دولتی باشــند، به ویژه در 
حوزه اقتصادی و اجتماعی متناسب با تقویت ابزارهای مالی و انسانی آنها، امکان اتخاذ سیاست های واقعی 
کم  را به مســئولان می دهد. این موارد جملگی نشــان از آن دارند که اداره نوین فرانســوی باعث فراوانی مترا
عمل عمومی )اداری( شــده که شــکل مجموعه ای همجوار از مقررات گذاری بخشی را به خود گرفته است؛ 
از این رو، این نهادها معرف یک »دولت چندگانه و متکثر« از واحدهای بسیار متنوع و متشکل از مجموعه 
عناصر ناهمگن هســتند که یک مفهوم جدید از دولت را گســترش می دهند. مفهومی که با تحت تأثیر قرار 
دادن ســنت به شــدت تمرکزگــرای الگــوی دولت فرانســوی باعث شــد تا دولت بــه جای آنکه دارای ســلطه 
متمرکز و قوی بر سرزمین باشد، به »دولت سرزمینی« تبدیل شود که نزدیک تر به شهروندان و قدرت آن با 
در نظر گرفتن اهمیت ویژه گرایی محلی ضروری شده است. با این همه، حمایت قیمومتی دولت بر زیست 
اجتماعی در قرن بیستم همزمان با تداوم نهضت تمرکزگرایی همراه بوده است و درنتیجه گسترش وظایف 
ناشی از تأسیس نظام حمایتی دولتی بر زیست اجتماعی، به طور واقعی به چالش کشیده نشده است؛ بلکه 
گسترش مسئولیت ها در چارچوب الگوی یکپارچگی کلاسیک دولت صورت پذیرفته است. به همین خاطر، 
از دهه 1980، دولت در فرانسه به عنوان یک »دولت عادی سازی شده« )و نه دولت خصوصی سازی شده 
به مثابه نظام رقب لیبرال( شــناخته می شــود که در آن، ادارات به شــیوه های مختلف و بر اســاس ماهیت 
مأموریت خود فهم و شناسایی می شوند. این فهم بدان معناست که اندیشه کارامدی و خلاقیت بسترهای 
مربوط به ســازماندهی مدیریت عمومی به معنای آن نیســت که شــیوه ها و ابزارهای وصول بدان باید الزاماً 
در ســنت های دولت ســاز مورد بحث یکســان و مشابه باشد. به یک زبان ســاده تر، هرچند تحول در مفهوم 
خ داد؛ امــا ایــن ادارهِ دارای ویژگی هــای خاص  خدمــت عمومــی بویــژه در حــوزه کُنــش دولــت در اقتصــاد ر
فرانسوی نبود که به سمت بخش خصوصی حرکت کرد؛ بلکه تحول صورت پذیرفته با این پیش فرض که 
کمیتی در بخش عمومی را  اداره بایــد »علــم و عمــل« را از بخش خصوصی اتخاذ کند، درهای اقتــدارات حا
به ســوی بهره مندی از شــیوه ها و نهادهای تصدی گر بخش خصوصی گشــود. با این حال، در ماورای این 
کم بر اَشکال مختلف خدمت عمومی که احتمالاً ترکیب و تلفیق  ظرایف اثرگذار در تعیین ماهیت و نظام حا
دو حوزه حقوق عمومی و خصوصی برای این مدیریت می باشد، منطقی که خدمات عمومی بر پایه و اساس 
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آن قــرار دارد، یــک منطق قابل درک و قابل توضیح اســت و آن اینکه، مفهــوم خدمت عمومی توأمان حوزه 
عمل و هدف غایی حقوق اداری را معین می کند. 1

 بنابراین از آنجا که هدف مفهوم عادی سازی، درک بازنمایی های مشترکی است که مالکیت عمومی را 
مشروعیت می بخشد و آنها را با شیوه های مشخص در حوزه دولت بیان می کند، استانداردسازی کنترل های 
بخــش عمومــی نیــز برخلاف ادبیات رایج و ســنتی که این کنترل ها را به یک روش منحصــر به  فرد از رابطه 
کم بر نوع و  بــا دولــت ضــروری می داند، با درنظر گرفتن عواملی مانند ماهیت حقوقی و شــرایط محیطی حا
نحوۀ فعالیت سازمان یا نهاد نظارت شونده، دچار تحول در طراحی می شود. این تحول کنترلی برای دیوان 
محاسبات، رویکرد ترکیبی از رویه های قدیمی و مدرن نزدیک تر به نظم قضایی را به همراه داشته است که 
به عنوان ابزاری برای اِعمال آزادانه اختیارات دیوان بدون قرار گرفتن تحت هیچ گونه محدودیت خارجی 
محســوب می شــود و درواقع، بســیج مفهوم کنترل در مقابل توسعه ســازمان های برخوردار از منابع عمومی 
کمیتــی در برابر حوزه قضایی اســت که قضاوت های آن به نام مردم فرانســه صادر می شــود.  و اقتــدارات حا
راهــکاری کــه باعــث شــده تا دیوان همچنــان قاضی اولین و آخریــن راه حل خود باقی بماند و این پاســخی 
اســت بــه نظرهای تحمیلی و زودگذر نظام هــای رقیب و بویژه مجامع حرفه ای اتحادیــه اروپا که برای حل 
برخی از مشکلات رویه ای نظارت بر عملکرد مالی دولت در فرانسه معتقدند؛ اصول بنیادین نظام قضایی 
این کشــور با یک بافت تاریخی منســوخ مطابقت دارد و در این رابطه پیشــنهاد می کنند که قاضی اداری در 
قاضی قضایی ادغام شود. حال آنکه، به باور موافقان این نظام قضایی در ورای این مسیر وحدت بخش، 
بیــم آن مــی رود که دیوان محاســبات و اتاق هــای منطقه ای حوزه های قضایی کــه ضامن تخصصی نظام 
اداری این کشور هستند، هرگز نتوانند حساب های عمومی را به درستی کنترل کنند؛ درحالی که این کنترل ها 
برای حفظ اصول بنیادین حقوق عمومی فرانسه ضروری هستند. بنابراین، این مؤسسه نباید به یک روح 
ســرگردان در خرابه های دودکش کاخ ورســای تبدیل شــود، بلکه می تواند و باید با زمانه زندگی کند، بدون 

.)Chabrol, 2006: 51( اینکه خود ویران شود

1. برای اطلاع بیشتر درباره تحولات مدیریت عمومی دولت در فرانسه از سال 1960 به بعد نک: )شوالیه، 1396: 110- 86(
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نتیجه گیری
گــر ایــن مطلــب کــه: »قانــون اساســی آن چیــزی اســت کــه اتفــاق می افتــد و آنچــه بتوانــد اجــرا گــردد، مطابــق  ا
بــا قانــون اساســی اســت« را بــه عنــوان راهــکاری در برابــر رویکــرد مبتنــی بــر لــزوم نوشــته بــودن قانــون اساســی 
کمیــت بــه منظــور حفــظ ارزش هــای اساســی و بنیادیــن  بپذیریــم، آنــگاه بایــد پذیرفــت کنتــرل اقتــدار حا
جامعــه، صرفــاً یــک نظــم ســاده به تصویرکشیده شــده توســط نصــوص قانــون اساســی نیســت؛ بلکــه فرآینــدی 
پیچیــده  و درهــم تنیــده  میــان ارزش هــای مذکــور و ســاختارهای نظارتــی اســت کــه ایــن هــدف را تأمیــن 
ــر در مدیریــت بودجــه و  ــوان یــک دادگاه اداری معتب می کننــد. اقدامــات دیــوان محاســبات فرانســه بــه عن
منابــع عمومــی، نمونــه ای از اثبــات ایــن مدعاســت. علی رغــم آنکــه قانــون اساســی کنونــی فرانســه در مــاده 
)47-2( از ایــن اقدامــات بــا ادبیاتــی بــدون تفصیــل تحــت عنــوان: »کمــک دیــوان محاســبات بــه پارلمــان 
در نظــارت بــر عملکــرد دولــت و ارزیابــی سیاســت های عمومــی« نــام می بــرد؛ امــا جزئیــات ایــن کمــک، 
کنتــرل حســاب های عمومــی را  اصالــت یــک سیســتم نظارتــی در مکمل بــودن پارلمــان بــرای ارزیابــی و 
نمایــان می ســازد کــه منــوط بــه خصلــت »مطلــق« و ویژگــی منحصــر بــه فــرد سیســتم مدیریــت دولتــی فرانســه 
یعنــی کنتــرل قضایــی آن اســت. بــه همیــن دلیــل، در شــرایط توســعه روزافــزون روابــط و تشــدید همــکاری 
مالــی مجامــع فراســرزمینی کــه مدیریــت توســعه یافته خدمــات عمومــی را بــا ترغیــب بــه اقتبــاس شــیوه های 
مدیریــت خــوب از بخــش خصوصــی بــه رســمیت می شناســد و بدین لحــاظ، فعالیــت قضــاوت حســاب ها را تــا 
حــد یــک اقــدام فرعــی و حتــی دارای پیامدهایــی بــرای مدیریــت امور عمومی، تنــزل می دهــد؛ کارکرد قضایی 
دیــوان همچنــان تــداوم می یابــد. فلــذا نــوآوری اساســی ایــن دادگاه اداری در شــرایط محدودیــت اختیــارات، 
به کارگیــری ترکیبــی از رویه هــای قدیمــی و مــدرن نزدیک تــر بــه نظــم قضایــی )قضــاوت مضاعــف( اســت کــه 
در هــر صــورت، کامــلاً تضمیــن می کنــد فرهنــگ سیاســی و حقوقــی »دولــت قضاوت شــونده« در فرانســه بــه 
افــراط یــا تفریــط، بســیار محفــوظ اســت؛ زیــرا ایــن دادگاه هــا تنهــا راه حکومــت مــردم در یــک نظــام جمهــوری 

کمیتــی هســتند.  بســیط و دارای اقتــدارات ویــژه حا
درک علل پایداری جایگاه و کارکردهای دیوان محاســبات فرانســه در دفاع از اصول دارای شأن حقوق 
اساسی این کشور که در عین حال، مرهون هیچ متن خاصی از قانون اساسی نیست، برای ما که به لحاظ نوع 
کمیتی و نظارتی، خاصه نظارت مالی در این حوزه ها، از الگوهای مشابه با نظام حقوقی  نظام سیاسی - حا
فرانســه برخورداریم، این واقعیت را نمایان می ســازد که شــیوه های نظارت دیوان محاسبات بر حساب ها و 
وجوه عمومی را نه دیگر می توان محدود به حسابرسی رعایت دانست و نه به مانند باور مخالفان می توان 
گفت؛ این شیوه های سنتی باید به عنوان یک فعالیت منسوخ و غیرقابل انطباق با روش های نوین نظارتی 
کنــار گذاشــته شــوند؛ بلکه فارغ از بحث ها درخصــوص انواع و چگونگی اجرای ایــن روش ها، آنچه اهمیت 
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دارد، چرایی عدم امکان گســترش و انطباق نظم نظارتی قدیم و جدید با یکدیگر اســت که دلیل آن را باید 
ناشی از فراهم نبودن بسترهای حقوقی لازم در این رابطه به حساب آورد. به همین دلیل، مشاهده می شود 
در کنار برخی دیدگاه ها و ضوابط قانونی که قائل به تحول و نیز گسترش در نظارت های دیوان محاسبات 
به ســمت حوزه های وســیع تر اجرایی بخش عمومی هســتند، چارچوب حقوقی و کلی اجرای این نظارت ها 
کمیتی دولت« به شــکلی که در  همچنان در فضای فکری منسوخ شــده از مفهوم »اعمال تصدی گری و حا
برخی قوانین اداری و مالی بیان شده، قرار دارد و نه تحول و بسط مفهومی اصل خدمت عمومی. موضوعی 
کــه بــه عنــوان یک ایراد بنیادین، لزوم توجه بیشــتر بــه نیازها و اهداف حال حاضر سیســتم مالی - نظارتی 

حوزه مالیه عمومی داخلی را مطالبه می کند. 
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