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که پس از انقلاب اسلامی ایجاد شدند و  مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی از جمله نهادهایی هستند 

کم  گرفتند. با توجه به تفاوت نظام حقوقی حا کشور رسماً مورد شناسایی قرار  در قانون محاسبات عمومی 

بر نهادهای دولتی نسبت به نهادهای غیردولتی، از زمان ایجاد مؤسسات عمومی غیردولتی، مباحثی درباره 

که زاییده عنوان و شرط تأمین بیش از 50 درصد  ح بوده است. این ابهام  دولتی یا غیردولتی بودن آنها مطر

بودجه آنها از محل منابع مالی غیردولتی است، تشخیص ماهیت مؤسسات مذکور و به تَبَع نظام حقوقی 

گاهی موجب ایجاد تمایل برای ایجاد یک شخص حقوقی حقوق  کرده است. این ابهام  کم بر آنها را دشوار  حا

از  یکی  مؤسسات  این  ماهیت  از  ابهام  رفع  است.  شده  نیز  غیردولتی  عمومی  مؤسسه  قالب  تحت  عمومی 

الزامات ارتقای سلامت اداری و مقابله با فساد در نظام اداری محسوب می شود.

این نوشتار با روش توصیفی - تحلیلی درصدد پاسخ به این پرسش های اصلی است که آیا در ماهیت مؤسسات 

عمومی غیردولتی، ابهام وجود دارد؟ قید »غیردولتی« در آنها به چه معنا و با چه منظوری به کار رفته است؟ این نوشتار 

ابتدا مؤلفه های قانونی مؤسسات مذکور را تبیین می کند، سپس دیدگاه های مختلف درباره ماهیت حقوقی مؤسسات 

یاد شده را بررسی و ارزیابی کرده و در نهایت به بررسی موردی وضعیت سه مصداق از مؤسسات فوق می پردازد. 

کاملًا مشابه اشخاص حقوقی حقوق خصوصی هستند و  مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی نه 

ترکیبی  واقع  کامل دارند. در  انطباق  قانونی تشکیل دهنده دستگاه های دولتی  و مؤلفه های  با معیارها  نه 

هستند؛  خصوصی  حقوق  حقوقی  اشخاص  و  دولتی  دستگاه های  تشکیل دهنده  معیارهای  و  مؤلفه ها  از 

»بخش  عنوان  با  مستقلی  بخش  شناسایی  است.  داده  قرار  مذکور  نهادهای  میانه  در  را  آنها  که  وضعیتی 

ابهام  هرگونه  ایجاد  از  پرهیز  و  آنها  بر  کم  حا خاص  مقررات  و  احکام  به  توجه  مستلزم  غیردولتی«  عمومی 

کم بر آنهاست. درخصوص ماهیت، مصادیق و نظام حقوقی حا

کلیدواژه ها: واحد دولتی؛ بخش عمومی؛ فساد اداری؛ شفافیت

Email: m.tangestani@khu.ac.ir * استادیار دانشکده حقوق و علوم سیاسی، دانشگاه خوارزمی؛ 
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مقدمه
که شناسایی آنها به عنوان اشکال  کنار وزارتخانه ها، مؤسسات دولتی و شرکت های دولتی  در 
وقوع  با  نیز  نهادهایی  بازمی گردد،  اسلامی  انقلاب  از  پیش  به  دولتی  دستگاه های  حقوقی 
که  انقلاب مانند نهادهای انقلابی و مؤسسات عمومی غیردولتی در عرصه عمومی ایجاد شدند 
کامل نداشتند.1 البته برخی از نهادهای انقلابی بعدها در قالب  با اشکال سه گانه فوق انطباق 
مؤسسه عمومی غیردولتی ادامه فعالیت دادند. مؤسسات عمومی غیردولتی برای نخستین بار 
کشور )مصوب 1366( تعریف شدند. در ماده )5( قانون محاسبات  در قانون محاسبات عمومی 
عمومی برای ایجاد مؤسسه عمومی غیردولتی، سه شرط ایجاد با اجازه قانون، برعهده داشتن 
عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  فهرست  قانون  در  آنها  نام  ج  در و  عمومی  خدمات  و  وظایف 
کشوری )مصوب 1386( شروط  غیردولتی پیش بینی شد. با تصویب قانون مدیریت خدمات 
و  انجام وظایف  با تصویب مجلس شورای اسلامی،  ایجاد  کرد:  تغییر  ح  این شر به  گفته شده 

خدمات عمومی و تأمین بیش از 50 درصد بودجه آنها از محل منابع غیردولتی. 
با توجه به قید »دولتی« در عنوان مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی و نیز شرط 
ماهیت  درباره  ابهاماتی  غیردولتی،  منابع  محل  از  آنها  بودجه  درصد   50 از  بیش  تأمین 
که آیا در ماهیت  ح می شود. پرسش اصلی این است  دولتی یا غیردولتی این مؤسسات مطر
چه  به  و  معنا  چه  به  »غیردولتی«  قید  دارد؟  وجود  ابهام  غیردولتی،  عمومی  مؤسسات 
کم بر نهادهای دولتی نسبت  منظوری به کار رفته است؟ با توجه به تفاوت نظام حقوقی حا
کم بر اشخاص حقوقی حقوق خصوصی، رفع این ابهام تأثیر مهمی بر  به نظام حقوقی حا

کم بر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی دارد.  تعیین دقیق قوانین و مقررات حا
در این نوشتار با بررسی اسناد قانونی مربوط و نظرهای نویسندگان حقوق اداری، به بررسی 
بررسی مؤلفه های  به  ابتدا  ازاین رو  ماهیت مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی می پردازیم. 
قانونی تشکیل دهنده مؤسسات مذکور، شناسایی مصادیق، ابهام در ماهیت و آثار مترتب بر آنها 
می پردازیم و سپس نظرهای مختلف راجع به ماهیت نهادهای یاد شده، تبیین و تحلیل می شود. 

عمومی  مؤسسه  قالب  در  اما  داشتند،  وجود  انقلاب  از  قبل  شهرداری ها(  )همچون  نهادها  این  از  برخی  گرچه  ا  .1
غیردولتی شناخته نمی شدند.
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کلیات  .۱
۱-۱. مؤلفه های قانونی 

اولین تعریف قانونی از مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در ماده )5( قانون محاسبات 
مؤسسات  قبیل  این  نیز  آن  از  پیش  گرچه  گرفت؛  صورت   )1366 )مصوب  کشور  عمومی 
ماده  این  براساس   .)8  :1389 پوراردکانی،  )حسینی  داشتند  وجود  کشور  اداری  نظام  در 
انجام  به منظور  قانون  اجازه  با  که  هستند  مشخصی  سازمانی  واحدهای  مذکور  مؤسسات 
این قبیل  یا می شوند. فهرست  و  که جنبه عمومی دارد، تشکیل شده  وظایف و  خدماتی 
مؤسسات و نهادها با توجه به قوانین و مقررات مربوط از طرف دولت پیشنهاد و به تصویب 

مجلس شورای اسلامی می رسد.
ماده )3( قانون مدیریت خدمات کشوری )مصوب 1386( نیز »مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی« 
که دارای استقلال حقوقی  کرده است: »واحد سازمانی مشخصی است  ح تعریف  را به این شر
 است و با تصویب مجلس شورای اسلامی ایجاد شده یا می شود و بیش از 50 درصد بودجه 
که جنبه  سالانه آن از محل منابع غیردولتی تأمین شود و عهده دار وظایف  و خدماتی است 

عمومی  دارد«.
کشوری )به عنوان قانون  براساس تعریف ارائه شده در ماده )3( قانون مدیریت خدمات 
کم( لازم نیست مؤسسات ذکر شده در قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومی  مؤخر و حا
غیردولتی نام برده شوند تا به این عنوان شناخته شوند. بلکه داشتن شرایط مقرر در ماده )3( 
درخصوص  می کند.1  کفایت  غیردولتی  عمومی  مؤسسه  به عنوان  آنها  احتساب  برای  مذکور 
که در قانون فهرست از آنها نام  برده شده یا در قانون موجدشان به شکل حقوقی  نهادهایی 
که  آنها تصریح شده است، بحثی وجود ندارد. ابهام درباره شکل حقوقی دستگاه هایی است 
انجام برخی از امور عمومی را برعهده دارند اما نام آنها در قانون فوق ذکر نشده یا در قوانین 
که در ادامه  موجدشان، حکمی درخصوص شکل حقوقی آنها بیان نشده است. همان طور 

بیان می شود، این گونه مؤسسات را نمی توان مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی دانست.

ج نشده، اما در قوانین مربوطه مؤسسه  که نام برخی نهادهای عمومی غیردولتی در قانون فهرست ... در 1. همچنان 
عمومی غیردولتی شناخته شده اند. 
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۲-۱. شناسایی مصادیق
گرچه سازمان ها و نهادهای حرفه ای با عنوان مؤسسه عمومی غیردولتی  از نظر برخی نویسندگان ا
ک ها و ضابطه های مقرر در قانون مدیریت خدمات کشوری،  شناخته نشده اند، اما با توجه به ملا
حرفه ای  سازمان های  اساس،  این  بر  دانست.  مؤسسات  قبیل  این  از  بخشی  را  آنها  می توان 
کانون وکلای دادگستری و نهادهایی نظیر اتاق بازرگانی، صنایع  همچون سازمان نظام پزشکی، 
کشاورزی ایران و اتاق تعاون؛ مؤسسه عمومی غیردولتی محسوب می شوند. به این  و معادن، 
ج نام مؤسسات عمومی غیردولتی در قانون فهرست این  که در ماده )3( قانون فوق، در دلیل 

مؤسسات، ضروری دانسته نشده است )همان: 13، 52، 54 و 55(.
گفته اند: برخی نهادها با عنوان مؤسسه عمومی  در تأیید این نظر بعضی از نویسندگان 
غیردولتی  عمومی  مؤسسه  نوعی«  »به  را  آنها  می توان  اما  نشده اند،  شناخته  غیردولتی 
که مؤسسه ای غیرانتفاعی دارای شخصیت حقوقی مستقل است  شناخت. مثل اتاق ایران 
کشاورزی و  که با هدف ایجاد هماهنگی میان بازرگانان و صاحبان حِرف صنعتی، معدنی و 

ارائه نظر مشورتی به دستگاه های دولتی ایجاد شده است )بی نا، 1395: 615(.
مصادیق  از  نیز  اسلامی  شوراهای  و  اسلامی  آزاد  دانشگاه  قضات،  برخی  نظر  از  
ارائه شده در ماده )3(  با معیارهای  آنها  مؤسسات عمومی غیردولتی هستند و وضعیت 
کشوری مطابقت دارد. بر این اساس با توجه به اطلاق مؤسسات  قانون مدیریت خدمات 
عمومی غیردولتی )مذکور در ماده )12( قانون دیوان( چنانچه مؤسسه ای به عنوان مؤسسه 
عمومی غیردولتی تعریف نشده باشد، ولی به عنوان مؤسسه عمومی غیردولتیِ غیرانتفاعی 
نیز  مؤسسات  قبیل  این  شامل  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  تعریف  باشد،  شده  تعریف 
می شود. برای مثال، درخصوص جامعه حسابداران رسمی )به عنوان مؤسسه غیرانتفاعی 
خ 1391/11/9  غیردولتی( هیئت عمومی دیوان عدالت اداری طی دادنامه شماره 843 مور
خود را صالح به رسیدگی نسبت به شکایات مطروحه از مصوبات آن ندانست، اما با تصویب 
قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری و با توجه به بند »1« ماده )12( آن، 
مطلق مؤسسات عمومی غیردولتی داخل در صلاحیت دیوان هستند. براساس نظر فوق 
در  نیز  بهادار  اوراق  و  بورس  سازمان  و  رقابت  شورای  مصوبات  از  شکایت  می رسد  به نظر 
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صلاحیت هیئت عمومی باشد چون این مؤسسات جزء مؤسسات عمومی غیردولتی تلقی 
می شوند )مولابیگی، 1394: 114(. 

در تحلیل نظریات فوق صرف نظر از تصریح به مؤسسه غیردولتی بودنِ )و نه مؤسسه 
است  گفتنی  آنها،  موجد  قوانین  در  حرفه ای  نهادهای  عمده  بودنِ(  غیردولتی  عمومی 
نهادهای  که  را  نظر  این  صحت  حرفه ای  نهادهای  از  قوانین  سایر  در  شده  ارائه  تعریف 
قانون   )1( ماده  »ب«  بند  می برد.  سؤال  زیر  هستند  غیردولتی  عمومی  مؤسسه  حرفه ای، 
کرده است: »مؤسسات  ارتقای سلامت نظام اداری و مقابله با فساد )مصوب 1390( مقرر 
که مطابق قوانین  خصوصی حرفه ای عهده دار مأموریت عمومی، مؤسسات غیردولتی اند 
رسمی  کارشناسان  کانون  نظیر  دارند؛  برعهده  را  کمیتی  حا وظایف  از  بخشی  مقررات،  و 
دادگستری، سازمان نظام پزشکی و سازمان نظام مهندسی«. مؤسسه عمومی غیردولتی 
به عنوان یکی از اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی در بند »الف« ماده )2( قانون فوق ذکر 
عمومی«  مأموریت  عهده دار  حرفه ای  خصوصی  »مؤسسات  عبارت  از  »ج«  بند  در  و  شده 
گرچه باید اذعان داشت وضعیت آنها قابل مقایسه با سایر اشخاص  استفاده شده است. 
مؤسسه  غیرانتفاعی،  غیردولتی  مؤسسه  هر  همچنین  نیست.  خصوصی  حقوق  حقوقیِ 

عمومی غیردولتی نیست.
که شکل حقوقی آنها مشخص نیست »در  در برخی از قوانین ممکن است نهادهایی 
حکم مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی« تلقی شده باشند. برای مثال ماده )50( 
قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )1( مصوب 1384، مقرر 
اعتبار  آنها  برای  سنواتی  بودجه  قوانین  جداول  در  که  دستگاه هایی  »همه  است:  کرده 
منظور شده است و شکل حقوقی آنها با تعاریف مذکور در مواد )2 تا 5( قانون محاسبات 
عمومی )وزارتخانه، مؤسسه دولتی، شرکت دولتی و مؤسسه عمومی غیردولتی( منطبق 
نیست، از لحاظ اجرای مقررات قانون یادشده صرفاً به مدت دو سال، در حکم مؤسسه 
که ملاحظه می شود این مؤسسات صرفاً از لحاظ  عمومی غیردولتی هستند«. همان طور 
اجرای مقررات قانون مذکور، در حکم مؤسسه عمومی غیردولتی محسوب می شوند و نه 

از سایر جهات. 
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ثار آن 3-۱. ابهام در ماهیت و آ
از  که  دارد  توجهی  قابل  آثار حقوقی  غیردولتی محسوب شدن مؤسسات مذکور،  یا  دولتی 

کرد: جمله می توان به این احکام از قانون اساسی اشاره 
گذاری تصویب دائمی »اساسنامه سازمان ها، شرکت ها،  اصل )85( درخصوص امکان وا

کمیسیون های ذی ربط مجلس یا دولت؛ مؤسسات دولتی یا وابسته به دولت«، به 
اصل )53( درخصوص تمرکز »کلیه دریافت های دولت« در حساب های خزانه داری  کل کشور؛

کارشناسان خارجی توسط »دولت«، مگر با  اصل )82( درخصوص ممنوعیت استخدام 
تصویب مجلس شورای اسلامی؛

یا تداخل در وظایف  اصل )134( درخصوص حل اختلاف نظر »دستگاه های دولتی« 
قانونی آنها توسط هیئت وزیران؛ 

اصل )139( درخصوص صلح دعاوی ارجاع به داوری »اموال عمومی و دولتی«؛
به  اصل  این  البته  دولتی«.  »شغل  یک  از  بیش  تصدی  منع  درخصوص   )141( اصل 
که تمام یا قسمتی از سرمایه آن متعلق  ممنوعیت داشتن هر نوع شغل دیگر »در مؤسساتی 

به دولت یا مؤسسات عمومی است« تصریح دارد؛ 
اصل )173( درخصوص شکایت از »مأمورین یا واحدها یا آیین نامه های دولتی«؛

کشور بر »دستگاه های اداری«.  کل  اصل )174( درخصوص نظارت سازمان بازرسی 
کشوری درخصوص لزوم اخذ مصوبه شورای حقوق  ماده )74( قانون مدیریت خدمات 
برای  شده اند،  مستثنا  مذکور  قانون  شمول  از  که  دستگاه هایی  توسط  حتی  دستمزد  و 

افزایش حقوق. 
که آنها  احکام قانونی فوق در صورتی برای مؤسسات عمومی غیردولتی، لازم الاجرا ست 
را جزء مؤسسات دولتی بدانیم. در غیر این صورت مؤسسات مذکور مشمول احکام قانونی 

فوق نیستند. در ادامه به آثار این ابهام و تأثیر آن در اجرای قوانین مربوط اشاره می شود. 

۱-3-۱. نظارت دیوان عدالت اداری بر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی

بیان  مقام  در  اداری  عدالت  دیوان  دادرسی  آیین  و  تشکیلات  قانون   )10( ماده   »1« بند 
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و  شکایات  به  »رسیدگی  است:  داشته  مقرر  دیوان  شعب  اختیارات  حدود  و  صلاحیت 
تظلمات و اعتراضات اشخاص حقیقی یا حقوقی از: الف( تصمیمات و اقدامات واحدهای 
و  شهرداری ها  و  دولتی  شرکت های  و  مؤسسات  و  سازمان ها  و  وزارتخانه ها  از  اعم  دولتی 
سازمان تأمین اجتماعی و تشکیلات و نهادهای انقلابی و مؤسسات وابسته به آنها ....«. 
این ماده تصریحی به صلاحیت شعب دیوان در رسیدگی به دعاوی علیه مؤسسات عمومی 
گرچه تعداد قابل توجهی از  غیردولتی - جز شهرداری و سازمان تأمین اجتماعی- ندارد. 
که ماده )12(  انقلابی محسوب می شوند. این در حالی است  گفته شده، نهاد  مؤسسات 
به مؤسسات عمومی غیردولتی  قانون مزبور درخصوص صلاحیت هیئت عمومی دیوان، 

تصریح دارد. 
از قضات دیوان عدالت اداری، در عمل صلاحیت شعب دیوان در  براساس نظر یکی 
رسیدگی به شکایت از تصمیمات و اقدامات مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی منحصر 
به سه سازمان شده است: جمعیت هلال احمر )به موجب قانون اساسنامه آن جمعیت(، 

سازمان تأمین اجتماعی و شهرداری و مؤسسات وابسته به آنها )تنگستانی، 1395: 29(. 
گفتنی است در متن اولیه ماده )10( قانون دیوان عدالت اداری، دعاوی علیه مؤسسات 
براساس  بود.  اعلام شده  نهادهای عمومی غیردولتی، داخل در صلاحیت شعب دیوان  و 
خ 1390/5/25 شورای نگهبان درخصوص لایحه  بند »3« نامه شماره 90/30/43213 مور
 ،)10( بند »1« ماده  اداری، »در جزءهای »1 و 2«  آیین دادرسی دیوان عدالت  و  تشکیلات 
کلیه مؤسسات وابسته به آنها و  اطلاق عبارت »مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی و 
سایر دستگاه هایی که شمول قانون بر آنها مستلزم ذکر یا تصریح نام است« نسبت به مواردی 
که شامل دستگاه های غیردولتی می شود، مغایر اصل )173( قانون اساسی شناخته شد«. 
به منظور رفع ایراد فوق، عبارت یاد شده از متن ماده حذف و به دو مصداق از مؤسسات 
به نظر  مذکور  نامه  به  توجه  با  شد.  کتفا  ا اجتماعی(  تأمین  سازمان  و  )شهرداری ها  مذکور 

می رسد از نظر شورای نگهبان، مؤسسه عمومی غیردولتی، واحد دولتی تلقی نمی شود. 
خ 1361/9/22 بیان  درحالی که شورای نگهبان در نظریه تفسیری شماره 6671 مور
اساسی  قانون  مغایر  احمر،  هلال  جمعیت  بودن  غیردولتی  و  »استقلال  است:  داشته 
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دولت  توسط  قانون  مطابق  که  احمر  هلال  جمعیت  اختصاصی  درآمدهای   ... نیست. 
وصول می شود، دریافتی دولت تلقی نمی شود و به هلال احمر اختصاص دارد«، ماده )26( 
کرده  قانون اساسنامه جمعیت هلال احمر )مصوب 1367 مجلس شورای اسلامی( مقرر 
است: »شکایت از تصمیمات و اقدامات جمعیت، مشمول قانون و مقررات دیوان عدالت 
اداری است«.1 شورای نگهبان از یکسو، جمعیت هلال احمر را واحد غیردولتی محسوب 
که متضمن حکمی مبنی بر  می کند و از سوی دیگر قانون اساسنامه جمعیت یاد شده را 
مرجعیت دیوان عدالت اداری در رسیدگی به شکایات از تصمیمات و اقدامات جمعیت 
که در اصل )173(  این در حالی است  نمی کند.  اعلام  اساسی  قانون  مغایر  مذکور است، 
اعتراضات  و  به »شکایات، تظلمات  اداری مرجع رسیدگی  اساسی، دیوان عدالت  قانون 
دوگانه  رویکرد  این  است.  دولتی«  آیین نامه های  یا  واحدها  یا  مأمورین  به  نسبت  مردم 

کی از ماهیت دوگانه نهادهای مذکور است. حا

وزیران(  هیئت  )مصوب  مذکور  نهادهای  اساسنامه های  بررسی  لزوم  عدم  یا  لزوم   .۱-3-۲

توسط شورای نگهبان

که اختیار وضع اساسنامه دستگاه های دولتی  طبق اصل )85( قانون اساسی در مواردی 
با  مغایرت  عدم  حیث  از  بررسی  جهت  دولت  مصوبه  است،  شده  گذار  وا وزیران  هیئت  به 
ع و قانون اساسی باید به شورای نگهبان ارسال شود. در این اصل از عبارت »سازمان ها،  شر
شرکت ها، مؤسسات دولتی یا وابسته به دولت« استفاده شده است. در زمان تدوین قانون 
اساسی جمهوری اسلامی ایران هنوز مؤسسات عمومی غیردولتی ایجاد نشده بود.2 حال 
از حیث  تأیید  برای  باید  نیز  یاد شده  آیا اساسنامه مؤسسات  که  ح است  این پرسش مطر

ع، به شورای نگهبان ارسال شود؟  عدم مغایرت با قانون اساسی و شر
به دلیل ابهام در ماهیت مؤسسات عمومی غیردولتی، در عمل به دو روش اقدام شده 
که  وزیران(  هیئت   1397 )مصوب  بدنی  خسارت های  تأمین  صندوق  اساسنامه  در  است: 

1. قانون مذکور در تاریخ 1367/2/29 به تأیید شورای نگهبان رسیده است. 
گرچه در آن زمان برخی نهادهای انقلابی، برحسب ضرورت  ابتدای انقلاب تشکیل شده بودند.  .2
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ارسال اساسنامه  )1( آن »نهاد عمومی غیردولتی« است، متنی درخصوص  به موجب ماده 
ترتیب است:  تأییدیه آن شورا ذکر نشده است. به همین  مذکور به شورای نگهبان و اخذ 
کارآفرینی امید )مصوب 1396 هیئت وزیران(، اساسنامه صندوق حمایت از توسعه  صندوق 
سپرده ها  ضمانت  صندوق  اساسنامه  و  وزیران(  هیئت   1396 )مصوب  غیردولتی  مدارس 
کنون به عدم ارسال اساسنامه مؤسسات  )مصوب 1390 هیئت وزیران(. شورای نگهبان تا
که  است  حالی  در  این  است.  نکرده  وارد  ایرادی  شورا  آن  به  وزیران(  هیئت  )مصوب  فوق 
اساسنامه صندوق ملی محیط زیست )مصوب 1393 هیئت وزیران( به عنوان یک مؤسسه 
کرده1 و  عمومی غیردولتی جهت تأیید به شورای نگهبان ارسال شده و شورا نیز آن را تأیید 
مطلبی درخصوص عدم ضرورت اخذ تأییدیه آن شورا در مورد مؤسسات مذکور بیان نکرده 
ارسال نشدن اساسنامه های مؤسسات مذکور  این مورد،  رویه غالب در  بااین حال،  است. 
به شورای نگهبان است. بر این اساس به نظر می رسد از نظر شورای نگهبان، مؤسسات یاد 

شده جزء مؤسسات دولتی محسوب نمی شوند.

3-3-۱. عدم پایبندی قانونگذار به مؤلفه های قانونی ذکر شده در ماده )3( قانون مدیریت 

کشوری در تعریف نهادهای مذکور خدمات 

1395(؛  )مصوب  کشور  توسعه  برنامه های  دائمی  احکام  قانون   )16( ماده  موجب  به 
میعانات  گاز،  نفت،  فروش  از  ناشی  عواید  از  بخشی  تبدیل  هدف  با  ملی  توسعه  صندوق 
و  اقتصادی  زاینده  سرمایه های  و  مولد  ماندگار،  ثروت های  به  نفتی  فراورده های  و  گازی 
گاز و فراورده های نفتی تشکیل می شود.  از منابع نفت و  نیز حفظ سهم نسل های آینده 
درخصوص  فوق  ماده  در  است.  ایران  دولت  به  متعلق  صندوق  این  دارایی های  و  اموال 
اداری،  امور  در  فوق  صندوق  اما  نشده،  پیش بینی  حکمی  مذکور  صندوق  حقوقی  شکل 
استخدامی، مالی و محاسباتی تابع قوانین مؤسسات عمومی غیردولتی تلقی شده است. 
از  هدف  آنکه  تأمل  قابل  است.  دولت  به  متعلق  صندوق  دارایی های  و  اموال  درحالی که 

خ 1393/9/15 شورای نگهبان تأیید شده است. 1. اساسنامه مذکور به موجب نامه شماره 93/102/2755 مور
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کمیتی، ترکیب اعضای آن دولتی و اموال آن نیز متعلق  کاملًا یک امر حا ایجاد صندوق فوق 
به دولت ایران است!.

عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  از  برخی  خاص  گی  ویژ فوق،  قانونی  احکام  وجود  با 
کشور، در برخی از قوانین به صورت مشخص لحاظ  کل  غیردولتی در استفاده جزئی از بودجه 
شده است. برای مثال، تبصره ماده )76( قانون محاسبات عمومی، مؤسسات و نهادهای 
که از محل درآمد عمومی وجهی  عمومی غیردولتی موضوع ماده )5( این قانون را، مادامی 
وجوه  است.  دانسته  ماده  این  مقررات  مشمول  مذکور  وجوه  مورد   در  می دارند  دریافت 
که در قانون بودجه برای این قبیل مؤسسات به تصویب می رسد، توسط  خزانه  اعتباراتی 

منحصراً از طریق حساب های بانکی آنها قابل پرداخت است.1
این  به  می کنند.  تبعیت  خود  خاص  بودجه ای  نظام  از  غیردولتی  عمومی  مؤسسات 
ج می شود. برخی  که قسمتی از بودجه برخی از آنها در قسمت سوم قانون بودجه در نحو 
کشور هستند. دسته اول از  دیگر نیز دارای بودجه مستقل یا نیمه مستقل از بودجه عمومی 
که تکافوی نیازهایشان را می کند. نه وجهی  مؤسسات عمومی غیردولتی درآمدهایی دارند 
نیاز به  که  از آن دریافت می کنند مگر در شرایط خاص  به خزانه واریز می کنند و نه وجهی 
کمک دولت داشته باشند )مثل شهرداری ها، دهیاری ها، سازمان تأمین اجتماعی و بنیاد 
کمک دولت دارند؛ زیرا درآمدهایشان تکافوی نیازهایشان  مستضعفان(. دسته دوم نیاز به 
کمیته ملی المپیک، سازمان تبلیغات اسلامی، بنیاد شهید و  کمیته امداد،  را نمی کند )نظیر 
امور ایثارگران(. این قبیل مؤسسات در فصل پیشنهاد بودجه، اعتبارات مورد نیاز خود را به 
ج در لایحه بودجه، پیش بینی های  سازمان برنامه و بودجه کشور اعلام می کنند تا از طریق در
هلال  جمعیت  )مانند  هستند  درآمد  فاقد  سوم  دسته  اما  شود.  انجام  زمینه  این  در  لازم 
علاوه بر  است  ذکر  به  لازم  خاص(.  بیماری های  امور  بنیاد  و  دانش آموزی  سازمان  احمر، 
کمک دولت، مقنن حین ایجاد برخی از نهادهای عمومی غیردولتی تدابیری برای  دریافت 

کشور  کل  1. همچنین می توان به ماده )72( قانون مذکور درخصوص مصرف اعتبارات جاری و عمرانی منظور در بودجه 
گفتنی است آیین نامه مالی و معاملاتی مربوط به اعتبارات جاری مؤسسات و نهادهای  کرد.  برای نهادهای مزبور اشاره 

عمومی غیردولتی، در تاریخ 1380/10/30 به تصویب هیئت وزیران رسیده است.
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محل  از  شهرداری  که  درآمدهایی  مثل  است؛  اندیشیده  آنها  نیاز  مورد  مالی  منابع  تأمین 
قانون تجمیع عوارض از آن برخوردار است )حسینی پوراردکانی، 1389: 145 - 143(. البته 
را  آنها  از 50 درصد بودجه سالانه  نباید بیش  یاد شده  کمک های مالی دولت به نهادهای 
تشکیل دهد. در غیر این صورت، مغایر مؤلفه های قانونی تشکیل دهنده نهادهای مذکور و 

فلسفه ایجاد آنهاست.

۲. دیدگاه های مختلف درخصوص ماهیت مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی
گر قائل به ماهیت غیردولتیِ مؤسسات عمومی غیردولتی باشیم، قید »غیردولتی« در عنوان  ا
این قبیل نهادها، معنادار خواهد بود. اما چنانچه مؤسسات مذکور را از جمله دستگاه های 
قید  از  منظور  که  است  این  پرسش  باشیم،  آنها  بودن  دولتی  به  قائل  و  بدانیم  اجرایی 
»غیردولتی« در عنوان مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی چیست؟ برخی از صاحب نظران 
کردن این دستگاه ها از شمول مقررات مالی  منظور از به کاربردن اصطلاح غیردولتی را مستثنا 
 .)127  :1385 مؤتمنی،  )طباطبائی  کرده اند  بیان  کشوری  استخدام  و  عمومی  محاسبات  و 
به رغم  که  که در میان دستگاه های دولتی، سازمان هایی وجود دارند  این در حالی است 
کم بر دستگاه های دولتی نیستند. همچنین  دولتی بودن، تابع قوانین و مقررات عمومی حا
احکام  تابع  استفاده می کنند،  کمک دولت  از  که  تا حدودی  غیردولتی  مؤسسات عمومی 

کشور هستند. قانون محاسبات عمومی 
برخی نیز مراد از دولت در عنوان مؤسسات عمومی غیردولتی را، قوای سه گانه و سایر 
که  است  شده  بیان  نخست  نظر  نقد  در  مجریه.  قوه  صرفاً  نه  و  دانسته اند  قانونی  مراجع 
از بودجه این  کامل نمی تواند مورد قبول باشد؛ زیرا لااقل در مورد بخشی  این نظر به طور 
ضروری  عمومی،  محاسبات  قانون  رعایت  می شود،  ج  در بودجه  قانون  در  که  مؤسسات 
این  درخصوص  متعددی  موارد  در  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون  همچنین  است. 
این  که  گفت  نمی توان  می رسد  به نظر  است.  کرده  پیش بینی  احکامی  مؤسسات  قبیل 
کثریت  ا کمیت ندارند؛ زیرا  قبیل مؤسسات هیچ گونه وابستگی به قوای سه گانه و حتی حا
اشخاص  میان  از  آنها،  عالی  مقامات  از  بسیاری  و  هستند  کمه  حا قوای  نظارت  تحت  آنها 
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»سازمان های  از  جزئی  نیز  مؤسسات  این گونه  به عبارت دیگر،  هستند.  دولتی  مقامات  و 
از  نویسنده مذکور در جای دیگری  کشوری« هستند )حسینی پوراردکانی، 1389: 13-15(. 
ک سازمانی این مؤسسات از  که منظور از قید »غیردولتی«، انفکا کتاب خود با نقل این نظر 
که این مؤسسات از لحاظ سازمانی  کمیتی است، بیان داشته  کمه یا سایر ارکان حا قوای حا
سلسله مراتب  از  ج  خار آنها  کارکنان  و  مقامات  و  نمی گیرند  قرار  مذکور  مراجع  زیرمجموعه 
کمیتی )نظیر رهبری( قرار دارند و تا حدودی  کمه و سایر نهادهای حا موجود در قوای حا

کاملًا مستقلی اداره می شوند )همان(.  به نحو 
که نهادهای  گفته شده  میان ابتدا و انتهای نظر فوق هماهنگی وجود ندارد. در ابتدا 
ادامه  در  اما  ندارند.  سازمانی  وابستگی  کمیت،  حا به  بلکه  مجریه  قوه  به  تنها  نه  مذکور 
آنها  خروج  به  نیز  انتها  در  هستند.  کمه  حا قوای  نظارت  تحت  آنها  کثریت  ا که  شده  بیان 
بودن  ج   خار اخیر،  عبارت  از  منظور  گر  ا دارد.  اشاره  کم  حا قوای  در  کم  حا سلسله مراتب  از 
که تحت نظارت  مؤسسات عمومی غیردولتی از رابطه سلسله مراتبی مستقیم با نهاد دولتی 
از قید  امر خصیصه نظام عدم تمرکز اداری است و نه تبیین مراد  آن قرار دارند باشد، این 
»غیردولتی« در عنوان مؤسسات مذکور. در نهایت به نظر می رسد هدف از به کار بردن عنوان 
کم  کم بر این قبیل مؤسسات از نظام حقوقی حا کردن نظام حقوقی حا »غیردولتی«، متمایز 
بودن  )مردود  باشد  غیردولتی  مؤسسه  ایجاد  منظور،  آنکه  نه  و  است  دولتی  مؤسسات  بر 

نظریه نسبت این  همانی میان مؤسسات غیردولتی با مؤسسات عمومی غیردولتی(.

۱-۲. غیردولتی بودن مؤسسات مذکور
براساس یک نظر، مؤسسات عمومی غیردولتی، واحد دولتی محسوب نمی شوند و عنوان 
درخصوص  شد.  نخواهد  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  شامل  قطعاً  دولتی«  »واحدهای 
مؤسسات مذکور با توجه به خاص بودن صلاحیت دیوان عدالت اداری باید به صلاحیت 
صلاحیت  مورد  در  دیوان  قانون   )10( ماده  در  آنچه  شود.  تصریح  زمینه  این  در  نهاد  آن 
اجتماعی  تأمین  سازمان  و  شهرداری  صرفاً  گرفته،  قرار  تصریح  مورد  مذکور  دیوان  شعب 

است )تنگستانی، 1395: 37(.
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مطابق نظر فوق، درخصوص شمول نظارت دیوان بر نهادهای عمومی غیردولتی، با 
توجه به سیاق عبارات بند »1« ماده )10( قانون دیوان و نیز سابقه تصویب بند یاد شده - 
نگهبان  شورای  ایراد  با  فوق  بند  در  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  عنوان  ذکر  اینکه  مبنی بر 
صلاحیت  صرفاً  دیوان  شعب  دیوان،  خاص  صلاحیت  به  توجه  با  و   - بود  شده  مواجه 
ح شکایت  رسیدگی به دعاوی علیه دو مرجع مذکور در بند فوق را دارند و ازاین رو امکان طر
از سایر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در شعب دیوان وجود ندارد. در حکم فوق 
که در قانون فهرست نام برده شده اند و مواردی  تفاوتی میان مؤسسات عمومی غیردولتی 
ایجاد  به صورت مؤسسه عمومی غیردولتی  اساسنامه مربوط  یا  قانون تشکیل  براساس  که 
کتابخانه های عمومی کشور یا دانشگاه آزاد اسلامی وجود ندارد. براساس  شده اند، مثل نهاد 
این نظر، قانونگذار از یک مبنای روشن و ثابت در تصویب حکم قانونی مذکور تبعیت نکرده 

است )مولابیگی، 1394: 30(.
برخی از صاحب نظران حقوق اداری با تقسیم بندی اشخاص حقوقی به اشخاص حقوقی 
حقوق خصوصی و حقوق عمومی، مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی را در زمره اشخاص 
حقوقی حقوق عمومی قرار داده اند. مطابق این نظر »این مؤسسات غیردولتی بوده ولی از آن 
جهت که از امتیازات حقوق عمومی برخوردارند، عنوان مؤسسه عمومی را نیز دارند«. مؤسسات 
غیردولتی  عمومی  مؤسسات  و  دولتی  عمومی  مؤسسات  به  بودن،  دولتی  جهت  از  عمومی 
دولتی  سازمان  یا  وزارتخانه  از  بخشی  به عنوان  عمومی  مؤسسات  برخی  می شوند.  تقسیم 
از مؤسسات  این دسته  نیستند.  برخوردار  اداری چندانی  و  استقلال مالی  از  و  عمل می کنند 
عمومی، مؤسسات عمومی دولتی هستند. مثل مرکز آموزش مدیریت دولتی. در مقابل، برخی 
عنوان  تحت  و  برخوردارند  بیشتری  عمل  استقلال  از  قانون  به موجب  عمومی  مؤسسات  از 

»مؤسسات عمومی غیردولتی« شکل می گیرند )موسی زاده، 1389: 78، 80 و 137(. 
که مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی، واحد دولتی محسوب  در تأیید این نظر - 
کرد.  ذکر  نمونه هایی  مثال،  شاهد  به عنوان  قانونی  مقررات  برخی  از  می توان   - نمی شوند 
کرده است از تاریخ تصویب این قانون،  برای مثال ماده )130( قانون محاسبات عمومی مقرر 
به صورت  قانون منحصراً  این  و 4(   3 ،2( مواد  به  توجه  با  یا تشکیل سازمان دولتی  ایجاد 
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و  انتفاعی  مؤسسات  همه  بود.  خواهد  مجاز  دولتی  شرکت  یا  دولتی  مؤسسه   یا  وزارتخانه 
که به صورتی غیر از وزارتخانه  یا مؤسسه  بازرگانی وابسته به دولت و سایر دستگاه های دولتی 
کثر ظرف مدت یک سال  دولتی یا شرکت دولتی ایجاد شده و اداره می شوند مکلفند حدا
از تاریخ اجرای این قانون با رعایت مقررات مربوط  وضع خود را با یکی از سه وضع حقوقی 
مقررات  تابع  و  محسوب  دولتی  مؤسسه  فرصت  این  انقضای  با  والا  دهند؛  تطبیق  فوق 
که در جریان تحقق  این قانون در مورد مؤسسات  دولتی خواهند بود. نهادها و مؤسساتی 
انقلاب اسلامی و یا پس از آن بنا به ضرورت های انقلاب به وجود آمده اند و تمام یا قسمتی 
کشور مستقیماً از  کل   از اعتبارات مورد نیاز خود را از محل اعتبارات منظور در قانون بودجه 
خزانه دریافت می کنند، درصورتی که وضعیت حقوقی آنها  به موجب قانون معین نشده باشد، 
 مکلفند ظرف مدت مذکور در این ماده وضع حقوقی خود را با یکی از مواد )2، 3، 4 و 5(1 
کشور نیز  کل  این قانون تطبیق دهند. ماده )8( ضوابط اجرایی قانون بودجه سال 1397 
از  درصد   1 مجازند  غیردولتی  عمومی  نهادهای  و  اجرایی  »دستگاه های  است:  کرده  مقرر 
کنند«.  ج در قانون را به منظور استقرار سامانه )سیستم( مدیریت سبز هزینه  اعتبارات مندر
با توجه به مقررات قانونی فوق و سایر مقررات مشابه، به نظر می رسد قانونگذار،  پایان  در 
بخش عمومی غیردولتی را در عرض بخش دولتی و بخش خصوصی، به عنوان یک بخش 

کرده است. مستقل شناسایی 

۲-۲. دولتی بودن مؤسسات مذکور
دولتی  واحد  را  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  به صراحت  صاحب نظران  از  هیچ یک  کنون  تا
تلقی نکرده اند. یکی از قضات دیوان عدالت اداری ضمن اشاره به غیردولتی بودن مؤسسات 
که  گفته است  عمومی غیردولتی، در تحلیل مقررات دیوان در نظارت بر واحدهای مذکور 
عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  سایر  اقدامات  و  تصمیمات  از  شکایت  به  رسیدگی  مرجع 
غیردولتی )جز شهرداری و سازمان تأمین اجتماعی(، با توجه به اصل )159( قانون اساسی، 

1. به ترتیب درباره وزارتخانه، مؤسسه دولتی، شرکت دولتی، مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی.



 ـ ۱9 ـــــــــــــــــــــــــــــــــ ابهام در ماهیت حقوقی مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی و پیامدهای آن 

اجرایی  کلیه دستگاه های  به  قانونگذار مرجع رسیدگی  است  بهتر  البته  دادگستری است. 
این  کند.  اعلام  اداری  را دیوان عدالت  کشوری  قانون مدیریت خدمات  موضوع ماده )5( 
امر با فلسفه و هدف تأسیس دیوان سازگاری بیشتری دارد )مولابیگی، 1394: 32(. تحلیل 
فوق در صورتی که برخلاف نظر فعلی شورای نگهبان، قائل به لزوم توسعه صلاحیت دیوان 
و قابل  باشیم، موجه  از قدرت عمومی  برخوردار  از همه نهادهای  به شکایات  در رسیدگی 

دفاع است.
بودن  اجرایی  دستگاه  مبنی بر  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون   )5( ماده  حکم 
کنار وزارتخانه ها، مؤسسات و شرکت های دولتی، می تواند  مؤسسات عمومی غیردولتی، در 

در تأیید این نظر )دولتی بودن نهادهای عمومی غیردولتی( به کار آید.
بررسی  کرات مجلس  اساسی، مشروح مذا قانون  اصول  به  توجه  با  که  بررسی  حسب 
انجام  صاحب نظران  و  نویسندگان  نظرهای  نیز  و  اساسی  قانون  بازنگری  شورای  و  نهایی 
در  بار   58 ایران در مجموع  اسلامی  اساسی جمهوری  قانون  در  واژه »دولت«  شده است، 
کم، قوای سه گانه، قوه مجریه و هیئت  معانی مختلفی به کار رفته است: حکومت یا طبقه حا
وزیران )اصلانی و نورایی، 1396: 939-938(. مخاطب و نهاد مکلف در بندهای »1 و 4« 
کمیتی دیگر نظیر مؤسسات و  اصل )3( قانون اساسی، علاوه بر قوای سه گانه؛ نهادهای حا
نهادهای عمومی غیردولتی نیز می تواند باشد. مخاطب احکام مذکور در اصل فوق، افزون بر 
کرات  کم یا مجموعه نهادهای بهره مند از اقتدار عمومی است. از مذا قوای سه گانه، طبقه حا
»دولت«  واژه  برای  سه گانه  قوای  از  فراتر  مفهومی  نیز  اساسی  قانون  نهایی  بررسی  مجلس 

استنباط می شود )همان: 940(.
حکم اصل )21( قانون اساسی در زمینه تأمین همه جانبه حقوق زن، خطاب به دولت 
برای مثال، بسترسازی  )قوای سه گانه( است.  کمیتی مربوط  نهادهای حا کلیه  در معنای 
قانونی درخصوص بندهای »3 و 5« اصل مذکور برعهده قوه مقننه و اجرای آن در صلاحیت 
قوه قضائیه است. مخاطب بند »4« اصل مذکور نیز قوای مجریه و مقننه است. منظور از 
دولت در بند »2« اصل )138( و اصل )102( قانون اساسی هیئت وزیران است. واژه »دولت« 

در اصل )103( قانون اساسی علاوه بر هیئت وزیران، شامل مقامات قوه مجریه نیز می شود.



 ـ                         / سال ۲7، شماره ۱۰3 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ  ۲۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

که در اصل )31( قانون اساسی در زمینه حق مسکن بیان شده است،  بخشی از وظایفی 
برعهده بنیاد مسکن، به عنوان یک نهاد عمومی غیردولتی است. ماده )1( اساسنامه بنیاد مذکور 
کرده است بنیاد مسکن به منظور تأمین مسکن  )مصوب 1366 مجلس شورای اسلامی( مقرر 

محرومان به ویژه روستائیان در چارچوب سیاست ها و برنامه های  دولت تشکیل می شود.
تربیت بدنی  را »آموزش و پرورش و  از وظایف دولت  بند »3« اصل )3( قانون اساسی، یکی 
 )1( ماده  است.  داشته  بیان  آموزش«  تعمیم  و  تسهیل  و  سطوح  تمام  در  همه،  برای  رایگان 
شورای  مجلس   1363 )مصوب  ایران  اسلامی  جمهوری  سوادآموزی  نهضت  اساسنامه 
و  آموزش  وزارت  به  وابسته  است  سازمانی  سوادآموزی  »نهضت  است:  کرده  مقرر  اسلامی( 

کردن بی سوادی با توجه به ماده )8( انجام  وظیفه می کند«.  که به منظور ریشه کن  پرورش 
معانی  دارای  گان  واژ پویا،  تفسیری  مکاتب  پیروان  نظر  از  است  ذکر  به  لازم  پایان  در 
معانی  احوال  و  اوضاع  و  شرایط  با  متناسب  بلکه  نیستند،  زمان  طول  در  ثابتی  و  محصّل 
مختلفی به خود می گیرند. از این دیدگاه تفسیر یک کشف باستان شناسانه نیست، بلکه یک 
آفرینش دیالکتیکی است. به عبارتی تفسیر صرفاً اشاره به معنای تاریخی ندارد، بلکه تأویل 
معانی با توجه به شرایط و مشکلات فعلی )زمان تفسیر( است. روش های مبتنی بر مکاتب 
که  پویا، قانون اساسی را همچون درخت زنده، یک پدیده )سند( ارگانیک قلمداد می کند 
در طول زمان قابل تطبیق با شرایط جدید است. تفاسیر پویا این امکان را برای مفسر فراهم 
ارائه دهد. در مکاتب  از متن قوانین  زبانی، تفاسیر مناسبی  با تحولات  که منطبق  می کند 
 .)42-44  :1396 دیگران،  و  )یاوری  می کند  ایفا  زبانی  تحول  در  را  فعالی  نقش  مفسر  پویا، 
بر این اساس، با تفسیر غایی از قانون اساسی )مشخصاً اصل )173( و سایر اصول مربوط( 
و  اقدامات  تصمیمات،  از  شکایات  به  رسیدگی  در  اداری  عدالت  دیوان  مرجعیت  می توان 
که  کرد. همان طور  استنباط  برخوردارند،  از قدرت عمومی  که  را  نهادهایی  کلیه  مصوبات 
از قوه مجریه و حتی قوای  پیشتر نیز نشان داده شد، واژه »دولت« در قانون اساسی فراتر 
کلیه نهادهای برخوردار از قدرت عمومی  کم یا  سه گانه، در برخی موارد به معنای طبقه حا
عمومی  مؤسسات  به  اطلاق  قابل  موارد  برخی  در  و  رفته  به کار  غیردولتی(  عمومی  )بخش 

غیردولتی است. 
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3-۲. عمومی بودن )ابهام در ماهیت(
جزء  غیردولتی  عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  اداری،  حقوق  مقالات  و  کتب  بیشتر  در 
آنها  غیردولتی  یا  دولتی  ماهیت  مورد  در  اینکه  بدون  شده اند؛  بیان  عمومی  نهادهای 
از پذیرش نظام  ایجاد مؤسسات عمومی غیردولتی ناشی  ح شده باشد. علت  سخنی مطر
با  کارکرد عمومی  )نهادهای دارای  آنها  کارآمدی  و  از یکسو،  کشور  اداره  عدم تمرکز فنی در 
ارائه برخی خدمات عمومی خاص است. مؤسسات عمومی غیردولتی  بدنه غیردولتی( در 
ارائه  که برای تسهیل در  نمونه ای از سازمان های عدم تمرکز در اداره امور عمومی هستند 
که نه بخش دولتی و نه بخش  مناسب تر خدمات عمومی ایجاد شده اند. اموری وجود دارند 
که نیازمند شفقت، تعهد و ترویج  خصوصی قادر به ارائه آنها به نحو مطلوب نیستند؛ اموری 
کار داوطلبانه دارند. این امور باید توسط اشخاصی  مسئولیت فردی است یا نیاز به نیروی 
کسب سود مادی نیستند. از این سازمان ها با عنوان سازمان های  که درصدد  ارائه شوند 
بخش سوم یاد می شود. مؤسسات عمومی غیردولتی یکی از اقسام »سازمان های اداری در 
که عهده دار اداره بخشی از امور عمومی هستند. میزان استقلال مؤسسات  کشور« هستند 
اندازه نیست. برخی تا حدی  کم، یکسان و به یک  از قوا و نهادهای حا عمومی غیردولتی 
دیگر  برخی  شد.  خصوصی  حقوقِ  شخصیت  به  قائل  آنها  مورد  در  می توان  که  مستقل اند 
که مؤسسات عمومی  کامل دارند. درخصوص این پرسش  کمیت وابستگی  اما به ارکان حا
هستند،  عمومی  حقوق  یا  خصوصی  حقوق  حقوقی  اشخاص  از  کدام یک  جزء  غیردولتی 
نمی توان پاسخ مطلقی داد. با توجه به ضابطه تأسیس و هدف، تقریباً تمامی آنها از اشخاص 
کشوری آنها را  حقوقی حقوق عمومی هستند. چه آنکه ماده )5( قانون مدیریت خدمات 
کنار وزارتخانه ها و مؤسسات و شرکت های دولتی، جزئی از دستگاه های اجرایی دانسته  در 
است  ذکر  به  لازم  ایجاد(  از  هدف  و  تأسیس  )نحوه  شده  یاد  ضابطه  دو  درخصوص  است. 
مؤسسات عمومی غیردولتی همچون وزارتخانه ها و مؤسسات و شرکت های دولتی، با حکم 
کم  قانون و به منظور ارائه یک امر عمومی ایجاد شده اند. براساس ضابطه نظام حقوقی حا
بر اشخاص حقوقی، برخی از این مؤسسات را نمی توان جزئی از اشخاص حقوق عمومی به 
کامل آن دانست. به هرحال، به نظر می رسد استفاده آنها از امتیازات قدرت عمومی،  معنای 
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اراده قانونگذار در ایجاد و انحلال آنها، ارائه خدمات عمومی و پیروی از نظام حقوق عمومی، 
که می توان به استناد آنها، این مؤسسات را در زمره اشخاص حقوقی  همگی دلایلی است 
یک  را  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  از  برخی  نمی توان  هرچند  دانست.  عمومی  حقوق 
کمیت  شخص حقوقی حقوق عمومی تمام عیار دانست، ولی به نوعی آنها نیز از همکاران حا
و اشخاص حقوقی حقوق عمومی در اداره امور عمومی )ابوالحمد، 1370: 20-19( محسوب 

می شوند )حسینی پوراردکانی، 1389: 24،25،27،41،43،70و 71(.
مستخدمان  زمره  در  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  مستخدمین  فوق،  نظر  براساس 
البته  استخدام هستند.  بودن  قانونی  کلی  تابع اصول  لحاظ ماهیت  از  که  عمومی هستند 
نمی توان با همان شدت و حدتی که درخصوص مستخدمین بخش دولتی وجود دارد، ماهیت 
کاملًا شبیه استخدام در بخش مذکور  را  از مؤسسات عمومی غیردولتی  استخدام در برخی 
غیردولتی،  عمومی  مؤسسات  اغلب  موجد  مقررات  و  قوانین  به موجب  گفت  باید  دانست. 
گذار شده است.1 امور استخدامی مؤسسات  تصویب آیین نامه های استخدامی به خود آنها وا
گسترده  کندگی  عمومی غیردولتی همچون سایر امور مربوط به این مؤسسات، با تشتت و پرا
کم نیست. معمولًا  مواجه است؛ به نحوی که مقررات واحدی در زمینه امور استخدامی آنها حا
که غالباً مصوب ارکان داخلی  در اساسنامه آنها مقررات خاص استخدامی پیش بینی می شود 
کلی تعیین می شود: وضع  آنهاست. احکام مالی و معاملاتی مؤسسات مذکور نیز به سه شیوه 
آیین نامه  )مثل  آنها  عالی  شوراهای  یا  عمومی  مجامع  توسط  مربوط  مقررات  و  آیین نامه ها 
معاملاتی مؤسسات جهاد نصر، استقلال و توسعه(، وضع مقررات مذکور توسط مقام دولتی 
وزیران  هیئت  مصوب  که  اجتماعی  تأمین  سازمان  معاملاتی  مالی  آیین نامه  )مثل  مربوط 
است(، تصمیم گیری توسط رئیس یا بالاترین مقام اجرایی دستگاه مربوط )مثل صلاحیت 

رئیس بنیاد مستضعفان و جانبازان در این زمینه( )همان: 126، 128، 164 و 165(.
امور  از  برخی  عهده دار  عمومی  مؤسسات  اقسام  از  یکی  غیردولتی  عمومی  مؤسسات 
کشور ما را تشکیل می دهند.  که بخش مهمی از »سازمان های عمومی« در  عمومی هستند 

کرده است. کشوری، مؤسسات عمومی غیردولتی را از شمول قانون مذکور مستثنا  1. ماده )117( قانون مدیریت خدمات 
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هستند.  مجزا  قانونی  مراجع  سایر  و  کمه  حا قوای  از  سازمانی  نظر  از  اصولًا  مؤسسات  این 
جزء  کشوری،  خدمات  مدیریت  قانون   )5( ماده  در  مذکور  سازمانی  واحدهای  تمامی 
را  از خدمات عمومی  انحا بخشی  از  به نحوی  که  اشخاص حقوقی حقوق عمومی هستند 

ارائه می کنند )بی نا، 1395: 605 و 612(. 
حقوق  حقوقی  اشخاص  به  حقوقی  اشخاص  تقسیم  با  صاحب نظران  از  دیگر  برخی 
خصوصی و عمومی، درخصوص ماهیت مؤسسات عمومی غیردولتی مطلبی بیان نکرده اند. 
را  خصوصی  حقوق  و  عمومی  حقوق  حقوقی  اشخاص  میان  تمایز  معیارهای  آنها،  نظر  از 

ح زیر نام برد:  می توان به شر
هستند.  دولتی  مراجع  و  مقامات  عمومی،  حقوق  حقوقی  اشخاص  ایجاد کننده   -
ابتکار اشخاص خصوصی ایجاد می شوند.  با  در حالی که اشخاص حقوقی حقوق خصوصی 
از  عمومی  حقوق  حقوقی  اشخاص  بازشناسی  اصلی  ضابطه  معیار،  این  می رسد  به نظر 

اشخاص حقوقی حقوق خصوصی است.
- هدف ایجاد اشخاص حقوقی حقوق عمومی، ارائه یک امر عمومی است )انصاری، 1390: 118-119(. 
عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  از  دقیقی  ماهوی  تعریف  نمی توان  فعلی  وضعیت  در 
کرد. نظام حقوقی ایران درباره شکل دستگاه های دولتی از منطق روشنی  ارائه  غیردولتی 

پیروی نمی کند )تنگستانی، 1395: 45(. 

۴-۲. بخش عمومی غیردولتی، بخش مستقلی در عرض بخش دولتی و بخش خصوصی
 )44( اصل  در  شده  پیش بینی  سازمان های  بخش  سه  برشمردن  با  صاحب نظران  برخی 
قانون اساسی )بخش خصوصی، بخش تعاونی و بخش دولتی(، بیان داشته اند؛ مؤسسات 
و نهادهای عمومی غیردولتی در هیچ یک از تقسیم بندی های فوق قرار نمی گیرد. بیشترین 
سنخ  یک  از  آنها  گرچه  است؛  دولتی  شرکت های  به  غیردولتی  عمومی  نهادهای  شباهت 
و جنس نیستند. در هر دو قالب به مدیران نهادهای یاد شده اختیارات قابل توجهی در 
که  آنها اعطا شده است؛ به نحوی که عمده قیودی  نیاز و مصرف  تأمین منابع مورد  زمینه 
درخصوص امور مالی وزارتخانه ها و مؤسسات دولتی در قانون محاسبات عمومی پیش بینی 
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از نظر ایشان، نهادهای عمومی  شده است، درخصوص دو نهاد فوق قابل اعمال نیست. 
کلمه:  عام  معنای  )به  دولتی  مؤسسات  هستند:  نهاد  دو  میان  حدواسط  غیردولتی 

وزارتخانه ها و مؤسسات دولتی( و نهادهای بخش خصوصی )همان: 21 و 23(.
اصل )44( قانون اساسی نظام اقتصادی را بر پایه سه بخش دولتی، تعاونی1  و خصوصی 
بنا نهاده است. در قانون اساسی ذکری از بخش عمومی غیردولتی نشده است. با این حال، 
با شناسایی مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در قانون محاسبات عمومی، در قوانین 
لاحق از عبارت »بخش عمومی غیردولتی« در عرض بخش های دولتی، خصوصی و تعاونی، 
استفاده شده است. برای مثال می توان به مواد )3، 4 و 43( قانون اجرای سیاست های 
کشوری نیز  کرد. ماده )13( قانون مدیریت خدمات  کلی اصل )44( قانون اساسی، اشاره 
کرده است.  از سه بخش تعاونی و خصوصی و نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی بحث 
و  نهادها  و  خصوصی  و  »)تعاونی  را  غیردولتی  بخش  از  منظور  نیز  مذکور  قانون   )14( ماده 

کرده است.  مؤسسات عمومی غیردولتی(« بیان 
با توجه به مراتب فوق، اشخاص حقوقی در دو بخش دولتی و غیردولتی قرار می گیرند: 

الف( بخش دولتی: وزارتخانه ها، مؤسسات دولتی و شرکت های دولتی.
ب( بخش غیردولتی: بخش خصوصی، بخش تعاونی و بخش عمومی غیردولتی. بخش 
عمومی در یک تقسیم بندی شامل بخش عمومی دولتی )وزارتخانه ها، مؤسسات و شرکت های 

دولتی( و بخش عمومی غیردولتی )مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی( می شود. 

و  شکوفایی«  و  »نوآوری  ملی«،  »توسعه  صندوق های  وضعیت  موردی  بررسی   .3
»کارآفرینی امید«

پس از بررسی مؤلفه های قانونی و دیدگاه های مختلف درخصوص ماهیت مؤسسات عمومی 
غیردولتی، در این قسمت به بررسی موردی وضعیت سه نهاد عمومی غیردولتی می پردازیم. 
کارآفرینی  مستندات قانونی احکام ذکر شده از صندوق های توسعه ملی، نوآوری و شکوفایی و 

1. مواد )17 و 73( قانون بخش تعاونی اقتصاد جمهوری اسلامی ایران )مصوب 1370(. 
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 ،)1395 )مصوب  کشور  توسعه  برنامه های  دائمی  احکام  قانون   )16( ماده  به ترتیب  امید، 
اساسنامه صندوق نوآوری و شکوفایی )مصوب 1390 هیئت وزیران و اصلاحات بعدی آن( و 

کارآفرینی امید )مصوب 1396 هیئت وزیران( است. اساسنامه صندوق 
اعضای  تمام  است.  دولتی  شرکت های  ارکان  شبیه  صندوق  سه  هر  تشکیلاتی  ارکان 
ارکان تشکیلاتی صندوق های فوق نیز، مقام دولتی یا منتصب مقامات مذکور هستند. اموال 
کارآفرینی  صندوق  مالی  منابع  است.  دولت  به  متعلق  ملی  توسعه  صندوق  دارایی های  و 
ج  کمک های فنی و اعتباری دولت و وجوه اداره شده و سایر اعتبارات مندر از محل  امید 
بانک ها،  اجرایی،  دستگاه های  اعتباری  و  فنی  کمک های  و  مربوط  مقررات  و  قوانین  در 

مؤسسات اعتباری و بیمه هاست.
ج در قانون  کمک های دولت مندر از محل  نیز  منابع مالی صندوق نوآوری و شکوفایی 
کمک و سرمایه گذاری اشخاص حقیقی و حقوقی و شرکت های دولتی وابسته و تابع،  بودجه، 
تسهیلات،  کارمزد  و  سود  وابسته،  شرکت های  و  شهرداری ها  و  غیردولتی  عمومی  نهادهای 
درآمد حاصل از سرمایه گذاری وجوه مازاد صندوق و سایر منابع در راستای اهداف صندوق، 
سرمایه  حساب  به  قانونی  مراحل  طی  و  امنا  هیئت  تصویب  از  پس  که  صندوق  خالص  سود 
کمک های مالی است. سرمایه اولیه صندوق فوق، مبلغ سی  صندوق منظور می شود و سایر 
کثر  که از طریق حساب ذخیره ارزی یا صندوق توسعه ملی در مدت حدا هزار میلیارد ریال است 

سه سال، تأمین و پرداخت خواهد شد. اموال صندوق مذکور متعلق به دولت ایران است.
درخصوص نظارت بر صندوق ها، هیئت نظارت بر صندوق توسعه ملی نظارت می کند و این 
کل  نظارت، نافی وظایف قانونی دستگاه های نظارتی نظیر دیوان محاسبات و سازمان بازرسی 
گزارش سالانه بازرس قانونی صندوق  کشور نیست )مشابه نظارت آنها بر دستگاه های دولتی(. 
نوآوری و شکوفایی باید حداقل 10 روز قبل از تشکیل جلسه هیئت امنا ارائه شود. بازرس می تواند 
قانونی  بازرس  کند.  شرکت  رأی  حق  بدون  امنا  هیئت  جلسات  در  امنا  هیئت  دبیر  دعوت  به 
کارآفرینی امید، وظیفه نظارت بر اجرای قوانین و مقررات و آیین نامه ها ی  )حسابرس( صندوق 
گواهی صحت  با  ترازنامه سالانه صندوق  صندوق، رسیدگی و اظهار نظر نسبت به حساب ها و 

گزارش های لازم جهت تقدیم به هیئت مدیره و هیئت امنا را برعهده دارد. ارقام و تهیه  
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به داوری و صلح دعاوی  ارجاع دعاوی  اتخاذ تصمیم درباره  در صندوق توسعه ملی 
عامل  هیئت  اعضای  امنا ست.1  هیئت  صلاحیت  در  اساسی،  قانون   )139( اصل  رعایت  با 
صندوق توسعه ملی باید تمام وقت باشند و هیچ گونه فعالیت اقتصادی و شغل دیگری به 
ج در اصل )142( قانون  استثنای تدریس نداشته باشند. اعضای مذکور مشمول حکم مندر
اساسی هستند. صندوق در امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی تابع این اساسنامه 
است.2  ارزی  و  پولی  سیاست های  و  غیردولتی  عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  قوانین  و 
خواهد  وزیران  هیئت  تصویب  به  صندوق  امنای  هیئت  پیشنهاد  به  لازم3  آیین نامه های 

رسید و طبق اصل )138(  قانون اساسی اقدام خواهد شد.
صندوق نوآوری و شکوفایی زیر نظر رئیس جمهور تشکیل می شود. تصویب ساختار و 
تشکیلات، آیین نامه های مالی، استخدامی، اداری و معاملاتی صندوق در صلاحیت هیئت 
امناست. انحلال و تسویه صندوق با پیشنهاد رئیس هیئت امنا و تأیید هیئت امنا و تصویب 

هیئت وزیران انجام می شود و اموال آن متعلق به دولت ایران است.
که ملاحظه می شود احکام و مقررات فوق همگی دولتی بودن صندوق های  همان طور 
مذکور را به ذهن متبادر می کنند؛ در حالی که شکل حقوقی آنها، مؤسسه عمومی غیردولتی است.

۴. جمع بندی و نتیجه گیری
وضعیت دوگانه مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی موجب ابهام4 در تلقی آنها به عنوان 
واحد دولتی یا غیردولتی شده است )قرار گرفتن در میانه اشخاص حقوقی دولتی و خصوصی(. 

1. نکته قابل توجه این است که قید »با رعایت اصل )139( قانون اساسی« در حکم قانونی مشابه در دو صندوق دیگر ذکر نشده است.
کلیه مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در نظام حقوقی ایران  2. قانون واحدی در زمینه امور اداری و استخدامی 

وضع نشده است. 
که باید به تصویب هیئت وزیران  3. یکی از آیین نامه های لازم، آیین نامه امور اداری و استخدامی صندوق مذکور است 
برسد. درخصوص دو صندوق دیگر، ضرورتی به تصویب آیین نامه یاد شده توسط هیئت وزیران وجود ندارد و صِرف 

کفایت می کند.  تصویب هیئت امنای آنها 
مقررات  و  قوانین  در  آنها  حقوقی  شکل  به  تصریح  عدم  مذکور،  مؤسسات  شناسایی  در  سردرگمی  عوامل  از  یکی   .4
کم بر آنها، استفاده قانونگذار از تعابیری همچون  موجدشان و یکی از عوامل سردرگمی در شناسایی قوانین و مقررات حا

»دستگاه های اجرایی«، »سازمان های عمومی« و ... در بیان مشمولان احکام قوانین مربوط است.
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مؤسسات مذکور که در سال های پس از پیروزی انقلاب اسلامی ایجاد و در سال 1366 با تصویب 
گرفتند، از این جهات  کشور، رسماً مورد شناسایی قانونگذار قرار  قانون محاسبات عمومی 
کارکرد  مشابه دستگاه های دولتی هستند:1 نحوه ایجاد )با مصوبه مجلس شورای اسلامی(، 
)انجام وظایف و خدمات عمومی(، برخورداری از برخی اقتدارات مربوط به قدرت عمومی 
یا مقام رهبری. جهتی  وزارتخانه ها  از دستگاه های دولتی مثل  به برخی  و بعضاً وابستگی 
که مؤسسات مذکور را از دستگاه های دولتی متمایز می کند، شرط تأمین بیش از 50 درصد 
که پایش آن در عمل با ابهاماتی مواجه  بودجه آنها از محل منابع غیردولتی2 است؛3 شرطی 

 است.4 البته در برخی قوانین )همچون قانون محاسبات عمومی( متناسب با این وضعیت 
که در  گی خاص مالی( احکام خاصی در مورد این قبیل نهادها وضع شده است؛ امری  )ویژ

گرفته است. کمتر مورد توجه قرار  سایر قوانین و مقررات 

1. مؤسسات مذکور از جهات یاد شده، از اشخاص حقوقی حقوق خصوصی متمایز می شوند.
که چنانچه یک نهاد عمومی غیردولتی در یک سال بیش از 50 درصد بودجه خود را  ح است  2. حال، این سؤال مطر
کند، در آن صورت وضعیت آن نهاد در آن سال چگونه خواهد بود؟ چه مرجعی وظیفه  از محل منابع دولتی تأمین 
کنترل رعایت شرط مذکور )به عنوان یک شرط مستمر( را دارد؟ چنانچه سرمایه اولیه ایجاد یک نهاد عمومی، از محل 
منابع دولتی باشد، اما بیش از 50 درصد بودجه سالانه آن از محل منابع غیردولتی تأمین شود، در صورت وجود سایر 
کرد )تأثیر تأمین سرمایه اولیه ایجاد نهاد  شرایط قانونی مربوط، آیا می توان به آن نهاد، مؤسسه عمومی غیردولتی اطلاق 
عمومی در برابر نحوه تأمین بودجه سالانه آنها(؟ آیا شرط تأمین بیش از 50 درصد بودجه از محل منابع غیردولتی باعث 
نهاد عمومی  تلقی یک  می شود مؤسسات مذکور، واحد غیردولتی محسوب شوند؟ در وضعیت فعلی، عامل مؤثر در 

به عنوان مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، درصد تأمین بودجه سالانه آن است و نه سرمایه اولیه آن.
کم بر مؤسسات مذکور نیز ناشی از همین جهت باشد. 3. به نظر می رسد تفاوت در نظام حقوقی حا

4. علاوه بر مؤسسات عمومی غیردولتی - که از یک جهت وضعیت مشابهی با دستگاه های دولتی ندارند، - نهادهای حرفه ای 
نیز به عنوان تشکیلات خود انتظام که متشکل از اعضای هر صنف و حرفه هستند، دارای برخی اقتدارات ناشی از قدرت عمومی 
هستند. این امر موجب شده تا این دسته از نهادها )نهادهای حرفه ای( در وضعیت بینابینی قرار گیرند؛ به نحوی که نه می توان 
آنها را یک شخص حقوقی حقوق عمومی تمام عیار دانست و نه یک شخص حقوقی حقوق خصوصی مشابه سایر اشخاص 
حقوقی حقوق خصوصی )نظیر شرکت های تجاری و سندیکاها و ...(. بااین حال در قانون ارتقای سلامت نظام اداری و مقابله 

با فساد، از نهادهای حرفه ای به عنوان »مؤسسات خصوصی حرفه ای عهده دار مأموریت عمومی« یاد شده است.
اصل  صدر  گرچه  است.  نشده  شناسایی  حرفه ای  نهادهای  وضعیت  نیز  ایران  اسلامی  جمهوری  اساسی  قانون  در 
)26( مقرر داشته است: »احزاب، جمعیت ها، انجمن های سیاسی و صنفی و انجمن های اسلامی یا اقلیت های دینی 
شناخته شده آزادند ...«، اما با توجه به عبارت پایانی اصل مذکور مبنی بر اینکه »هیچ کس را نمی توان از شرکت در آنها 
که عضویت در آنها  کرد«، به نظر می رسد حکم مذکور شامل نهادهای حرفه ای -  منع یا به شرکت در یکی از آنها مجبور 
برای اعضای حرفه مربوط، اجباری است،- نمی شود؛ ضمن اینکه نمی توان نهاد حرفه ای را »انجمن صنفی« انگاشت.
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حقوق  حقوقی  اشخاص  با  مشابهی  کاملًا  وضعیت  نه  غیردولتی  عمومی  مؤسسات 
خصوصی )همچون شرکت های تجاری، انجمن ها و ...( دارند و نه با معیارها و مؤلفه های 
کامل دارند.1 در واقع، مؤلفه های قانونی  قانونی تشکیل دهنده دستگاه های دولتی انطباق 
تشکیل دهنده مؤسسات عمومی غیردولتی، ترکیبی از مؤلفه ها و معیارهای تشکیل دهنده 
دستگاه های دولتی و اشخاص حقوقی حقوق خصوصی است. این وضعیت آنها را در میانه 
نهادهای مذکور قرار داده است. اما با بررسی مقررات قانونی، اشخاص حقوقی در دو دسته 
اشخاص  و  دولتی(  شرکت های  و  مؤسسات  )وزارتخانه ها،  دولتی  اشخاص  می گیرند:  قرار 

غیردولتی )شامل بخش خصوصی، بخش تعاونی و بخش عمومی غیردولتی2(.
که به صراحت از آنها نام  کم بر مؤسسات مذکور در مواردی  تشخیص قوانین و مقررات حا
برده می شود یا از تعابیری استفاده می شود که شامل آنها نیز می شود )مانند کلیه دستگاه هایی 
بودجه عمومی  یا  کمک های دولتی  از  یا  قرار دارند3  انحا تحت نظارت دولت  از  به نحوی  که 
یا  کمک  از  با مشکلی مواجه نیست. در مورد قید اخیر )استفاده  دولت استفاده می کنند4(، 
که به طور مستمر از منابع  بودجه دولت( درخصوص مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی 
مذکور استفاده می کنند، مشکلی وجود ندارد. اما ابهام در مورد آن دسته از مؤسسات عمومی 

تأمین  سازمان  )مثل  باشند  وابسته  مجریه  قوه  به  است  ممکن  سازمانی  حیث  از  غیردولتی  عمومی  مؤسسات   .1
کمیته امداد( یا  کار و رفاه اجتماعی است( یا زیر نظر مقام رهبری باشند )مثل  که زیرمجموعه وزارت تعاون،  اجتماعی 
کمیتی محلی باشند )مثل شهرداری ها(. بر این اساس، هر یک از مؤسسات عمومی غیردولتی از  وابسته به نهادهای حا
کمه، وضعیت متفاوتی دارند. با توجه به وابستگی سازمانی برخی از آنها به یکی از  حیث وابستگی سازمانی به قوای حا
ج از قوه مجریه، به نظر می رسد نمی توان منظور از دولت در قید »غیردولتی«  کمیتی خار وزارتخانه ها یا سایر نهادهای حا

کمیت دانست.  در عنوان این قبیل نهادها را، قوه مجریه یا حتی حا
عمومی  نهادهای  به  وابسته  مؤسسات  شامل  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون   )3( ماده  در  مذکور  قانونی  تعریف   .2
غیردولتی نمی شود؛ مگر در صورت تصریح قانونی به دربرگیری مؤسسات مذکور )مثل قید مذکور در انتهای جزء »الف« 

از بند »1« ماده )10( قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری(.
کشور )مصوب 1360 با اصلاحات بعدی(: وظایف و اختیارات سازمان  کل  3. ماده )2( قانون تشکیل سازمان بازرسی 

ح زیر است: به شر
یا  از سرمایه  یا قسمتی  که تمام  انقلابی و سازمان هایی  کلیه وزارتخانه ها ... نهادهای  بازرسی و نظارت مستمر  الف( 

کمک می کند.  سهام آنان متعلق به دولت است یا  دولت به نحوی از انحا بر آنها نظارت یا 
4. نظیر حکم مذکور در ماده واحده قانون ممنوعیت به کارگیری بازنشستگان )مصوب 1395(.
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یا در سنوات مختلف  کمک دولت استفاده نمی کنند  از  که اساساً  ح می شود  غیردولتی مطر
که در مقام وضع،  کمک دولت استفاده می کنند. همچنین باید اذعان داشت  حسب مورد از 
که احکام مربوط به دستگاه های  همچنان این سؤال برای قانونگذار یا مقرراتگذار وجود دارد 
دولتی تا چه حدودی باید شامل مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی نیز شود؟1 بر این 
کم بر آنها نیز سرایت  اساس، ابهام در ماهیت مؤسسات عمومی غیردولتی، به نظام حقوقی حا
کرده است. وضعیت فوق چندین پیامد منفی به دنبال دارد: برای مدیران مؤسسات مذکور 
کم بر آنها در برخی زمینه ها  و دستگاه های نظارتی و قضایی، شناسایی قوانین و مقررات حا
ندارند،  آنها  به  نسبت  مربوط  قانونی  حکم  شمول  عدم  یا  شمول  مورد  در  صریحی  حکم  که 
مشکل زا خواهد بود. همین وضعیت مبهم موجب شده است تمایلی برای ایجاد نهادهایی )با 
کمتری  که تابع ضوابط و محدودیت های  عنوان یا شکل حقوقی مؤسسه عمومی غیردولتی( 
کم بر دستگاه های دولتی نسبت به آنها ابهام یا  باشند یا اینکه در شمول برخی از ضوابط حا
تردید وجود داشته باشد، بیشتر شود. با توجه به مراتب فوق، رفع ابهام از ماهیت مؤسسات و 
کم بر آنها، یکی از اقدامات حقوقی  نهادهای عمومی غیردولتی و تعیین دقیق نظام حقوقی حا

لازم در راستای پیشگیری از فساد )اداری، مالی( در دستگاه های دولتی است.
با توجه به مطالب گفته شده در این نوشتار )به خصوص تلقی مؤسسات عمومی غیردولتی 
به عنوان بخش مستقلی در عرض بخش دولتی و مستقل از بخش خصوصی( و با توجه به ابهام 
کم بر این قبیل مؤسسات، امکان سنجی تهیه قانون جامع به ویژه در زمینه  در مقررات قانونی حا
امور اداری و مالی می تواند موضوع پژوهش های آتی در این زمینه باشد. تا زمان انجام بررسی 
کم بر مؤسسات  فوق )و احتمالًا تصویب قانون مزبور( به منظور تعیین دقیق نظام حقوقی حا
که در بخش  کردن قلمرو سازمانی مشمولان قوانین و مقرراتی  عمومی غیردولتی، مشخص 

عمومی و دولتی به تصویب می رسند، قابل پیشنهاد و ضروری است.

نمی شود؛ مگر در صورت  غیردولتی  و مؤسسات عمومی  نهادها  بر دستگاه های دولتی، شامل  کم  نظام حقوقی حا  .1
وجود تصریح قانونی.
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منابع و مآخذ
1. ابوالحمد، عبدالحمید )1370(. حقوق اداری ایران، چاپ چهارم، تهران، توس.

گان چندمعنا در قانون اساسی؛ دولت به  کاوی مفهومی واژ 2. اصلانی، فیروز و مهدی نورایی )1396(. »وا

کم« فصلنامه مطالعات حقوق عمومی، دوره 47، ش 4. معنای حکومت یا طبقه حا

3. انصاری، ولی الله )1390(. کلیات حقوق اداری، چاپ نهم، تهران، میزان.

ایران  اداری  4. بی نا )1395(. »مطالعه ماهیت، جایگاه و صلاحیت نهادهای عمومی غیردولتی در حقوق 

کنفرانس بین المللی رویکردهای پژوهشی در مدیریت،  کمیته امداد امام خمینی)ره((«،  )بررسی موردی 

اقتصاد، حسابداری و علوم انسانی، قابل دسترسی در:

http://scholar.conference.ac/index.php/download/file/tasksendlink/index.php?action=d

ownload&view=file&id=11730.

کم بر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی،  5. حسینی پوراردکانی، سیدمجتبی )1389(. نظام حقوقی حا

چاپ اول، تهران، جنگل، جاودانه.

و  مؤسسات  بر  اداری  عدالت  دیوان  قضایی  نظارت  علمی  نشست  »گزارش   .)1395( محمدقاسم  تنگستانی،   .6

نهادهای عمومی غیردولتی«، پژوهشگاه قوه قضائیه، چاپ اول، تهران، مرکز مطبوعات و انتشارات قوه قضائیه.

7. طباطبائی مؤتمنی، منوچهر )1385(. حقوق اداری، چاپ دوازدهم، تهران، سمت.

کلیات و ایران، چاپ سیزدهم، تهران، میزان. 8. موسی زاده، رضا )1389(. حقوق اداری )1-2( 

9. مولابیگی، غلامرضا )1394(. صلاحیت و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری، چاپ دوم، تهران، جنگل - 

جاودانه.

10. یاوری، اسدالله و دیگران )1396(. اصول و معیارهای تفسیر قضایی در حقوق عمومی، چاپ اول، تهران، 

مرکز مطبوعات و انتشارات قوه قضائیه.


