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چکیده
عــدم تمرکــز، یکــی از اساســی ترین مفاهیــم حقــوق اداری و یکــی از بســترهای مهــم بــرای مشــارکت 
ــه  ــی ب ــخصیت حقوق ــای ش ــت از اعط ــارت اس ــز عب ــدم تمرک ــت. ع ــور اس ــی در ام ــر دولت ــش غی بخ
واحدهــای مســتقل غیــر دولتــی و شناســایی صلاحیــت عــام اجرایــی و تصمیم گیــری در امــور عمومــی 
توســط مؤسســات غیــر دولتــی. مؤسســات غیــر دولتــی، گونــه جدیدتــری از مؤسســات عمومــی هســتند 
ــرای آن هــا چنــدان واضــح  نیســت و همیــن  ــران ب ــون ای کــه مفهــوم و ویژگی هــای تبیین  شــده در قان

امــر موجــب پیدایــش اختــلاف در مصادیــق آن هــا شــده اســت.
بــا توجــه بــه اهمیــت ایــن موضــوع در تعییــن قلمــرو مقــررات عمومــی کشــور، نظــارت قضایــی و 
ــح هنــگام دادرســی، انجــام پژوهشــی جامــع در ایــن خصــوص  ســازمانی و نیــز تشــخیص مراجــع صال
ــه پرســش از چیســتی مفهــوم مؤسســه عمومــی غیــر  راه گشاســت. ایــن نوشــتار در پــی پاســخ گویی ب
دولتــی در قوانیــن موضوعــه ایــران و تعییــن ســنجه  تشــخیص آن اســت. ایــن پژوهــش بــا روش توصیفــی 
ـ تحلیلــی می کوشــد بــه ایــن پرســش پاســخ دهــد و بــه صــورت خــاص، دو مــورد ســخت و چالشــی از 

مصادیــق احتمالــی آن یعنــی شــورای شــهر و فدراســیون فوتبــال را بررســی کنــد.
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مقدمه
 در اصطــلاح حقــوق اداری، »عــدم تمرکــز، شــیوه حکومتــی خاصــی اســت کــه در آن، مقامــات 
ــی و اجرایــی تفویــض  ــه واحدهــای محل ــیعی را ب مرکــزی، صلاحیــت تصمیم گیــری نســبتاً وس
می کننــد تــا بــه امــور خــاص محلــی و اجرایــی )فنــی( بپردازنــد«.1 در نظــام عــدم تمرکــز، اختیــارات 
ــف  ــام وظای ــت انج ــان از صح ــرای اطمین ــا ب ــود، ام ــزی داده می ش ــتقل از اداره مرک ــادی مس ــه نه ب
ــروزه  ــد.2 ام ــام می ده ــی انج ــارت قانون ــا نظ ــر آن ه ــزی ب ــا، اداره مرک ــه آن ه ــده ب ــی محول ش قانون
ــا  ــا ب ــد ت ــاد کرده ان ــزی ایج ــت مرک ــازمان های حکوم ــتقل از س ــی مس ــا، نهادهای ــر حکومت ه بیش ت
اعطــای اســتقلال و دور کــردن آن هــا از مســائل سیاســی بتواننــد وظایــف اجرایــی و عمومــی تخصصــی 

ــدارد.3 ــن مــورد وجــود ن خــود را انجــام دهنــد کــه البتــه الگــوی یکســانی در ای
ــه منظــور  ــه ســازمان هایی هســتند کــه ب ــز از جمل ــران نی ــر دولتــی در ای مؤسســات عمومــی غی
انجــام خدماتــی کــه جنبــه عمومــی دارنــد، بــه طــور مســتقل از دولــت ایجــاد شــده اند و بــا توجــه بــه 
ــر دولتــی  ــوان گفــت مؤسســات عمومــی غی ــن مؤسســات و کارکردشــان می ت ــای شــکل گیری ای مبن
ــی،  ــا نهــاده شــده اند، دارای شــخصیت حقوق ــا فنــی بن ــی ی ــر اســاس اصــل عــدم تمرکــز محل کــه ب

دارایــی و نهادهــای خاصــی، جــدا از شــخصیت حقوقــی دولــت هســتند.4
ــکیل  ــود و تش ــز اداره ش ــیوه تمرک ــه ش ــد ب ــران بای ــی در ای ــور عموم ــی، ام ــول کل ــق اص طب
ــح  ــه  تصری ــای دیگــر ب ــن، انتخــاب روش ه ــذار اســت. بنابرای ــا قانون گ ــزی ب ســازمان های عمــده مرک
ــار، در قانــون اســتخدام کشــوری  ــرای اولیــن ب قانون گــذار نیــاز دارد.5 در حقــوق ایــران، قانون گــذار ب
)1345(، مصــوب کمیســیون خــاص مشــترک مجلســین، در بنــد )ث( مــاده 1، ایــن نــوع مؤسســات 
را تعریــف کــرد. آن گاه بــه دلیــل کافــی و جامــع نبــودن آن، در ســال 1366 بــا ارائــه تعریفــی تــازه  
از مؤسســه غیــر دولتــی در مــاده 3 قانــون محاســبات عمومــی کوشــید ایــن کاســتی را برطــرف کنــد.

ــا گذشــت زمــان و بــه دلیــل ایجــاد مؤسســات غیــر دولتــی متعــدد بــه دســت مراجــع قانونــی  ب
ــه  ــوری عرض ــات کش ــت خدم ــون مدیری ــاده 3 قان ــر در م ــی جامع ت ــز تعریف ــذار نی ــف، قانون گ مختل
کــرد.6 قانون گــذار در ایــن مــاده، بــه صراحــت بــا بخشــیدن اســتقلال حقوقــی، غیــر دولتــی بــودن و 

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران

1. موسی زاده، رضا، حقوق اداری، تهران: میزان، چاپ هفدهم، 1395، ص 86.

2. آقایی طوق، مسلم و حسن لطفی، حقوق اداری )1(، تهران: شرکت سهامی انتشار، 1398، ص 83.

3. حســینی پور اردکانــی، ســید مجتبــی، »نظــام حقوقــی حاکــم بــر مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی«، 

پایان نامــه کارشناســی ارشــد، دانشــگاه تهــران، 1388، ص 5.

4. رضایی زاده، محمدجواد، حقوق اداری )1(، تهران: میزان، چاپ اول، 1385، ص 101.

5. انصاری، ولی الله، کلیات حقوق اداری، تهران: میزان، 1393، ص 212.

6. صــدری نوش آبــادی، ســید صدرالدیــن، شــرحی بــر قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری در پرتــو قوانیــن مرتبــط، 

تهــران: شــورا، 1389، ص 24.



فصلنامــه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســال پنجم / شمـــاره پانزدهم / تابستان 1402

243

1.  یازرلــو، حجت اللــه، »نظــام حقوقــی مؤسســات عمومــی«، پایان نامــه کارشناســی ارشــد، دانشــگاه شــهید بهشــتی، 

1379، ص 23.

انجــام فعالیت هــای عمومــی بــه مؤسســات غیــر دولتــی کوشــید ابهــام مفهومــی آن هــا را از بیــن ببــرد؛ 
زیــرا بــا وجــود نــصّ صریــح قانــون در هــر ســه تعریــف مبنــی بــر »ایجــاد بــه  موجــب قانــون«، نهادهای 
ــای  ــیاری از فعالیت ه ــر، بس ــال حاض ــد. در ح ــرده بودن ــیس ک ــی تأس ــر دولت ــه غی ــیاری، مؤسس بس

آموزشــی، پژوهشــی و عمرانــی توســط مؤسســات غیــر دولتــی انجــام می شــود.2
پرســش اصلــی ایــن نوشــتار آن اســت کــه مفهــوم »مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی« در قوانیــن 
موضوعــه چیســت و آیــا نیــازی بــه شناســایی ماهیــت و ویژگی هــای مؤسســات غیــر دولتــی در نظــام 
حقوقــی ایــران هســت یــا خیــر؟ فرضیــه پژوهــش بــر ایــن پایــه اســتوار اســت کــه حاکمیــت قانــون 
و تحــت شــمول قوانیــن عــام قــرار دادن نهادهــا و دســتگاه های اجرایــی کــه از اهــداف قانون گــذار از 
ارائــه تعریف هــای متعــدد از آن هــا از  جملــه مؤسســه غیــر دولتــی بــوده، بــه دلیــل نارســایی موجــود 
در ایــن تعریف هــا تحــت شــعاع قــرار گرفتــه اســت. از ایــن رو، قانون گــذار در رســیدن بــه هــدف خــود 
ــه  طــور متقــن و مشــخص  ــوان مصادیــق ایــن مؤسســات را ب ــی نداشــته اســت و نمی ت توفیــق چندان
احصــا کــرد. نوشــتار حاضــر درصــدد اســت تــا بــا اســتفاده از روش توصیفــی ـ تحلیلــی، ضمــن ارائــه 
ــی از  ــن و برخ ــی تبیی ــای قانون ــق تعریف ه ــا را طب ــای آن ه ــات، ویژگی ه ــوع مؤسس ــن ن ــوم ای مفه

مصادیــق آن هــا را مشــخص کنــد.
ــه ایــن نتیجــه می رســیم کــه در خصــوص برخــی نهادهــا، صــدق  ــا بررســی نظــام اداری ایــران ب ب
عنــوان »مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی« بــا تردیــد روبه روســت. از جملــه ایــن مؤسســات می تــوان بــه 
شــوراهای اســلامی، فدراســیون های ورزشــی، نهادهــای انقلابــی و نیــز دانشــگاه آزاد اســلامی اشــاره کــرد.

در خصــوص پژوهش هــای صــورت گرفتــه و پیشــینه ایــن تحقیــق بایــد گفــت در مــورد مؤسســات 
عمومــی غیــر دولتــی، تــا کنــون پژوهــش مســتقلی بــرای تبییــن مفهــوم یــا مصادیــق آن هــا صــورت 
ــرای  ــت. ب ــده اس ــه  ش ــوع پرداخت ــن موض ــه ای ــا ب ــالات و پایان نامه ه ــلال مق ــا در خ ــه و تنه نپذیرفت
مثــال، یازرلــو در پایان نامــه خــود بــا عنــوان »نظــام حقوقــی مؤسســات عمومــی«، مؤسســات عمومــی 
ــر  ــر ب ــد ناظ ــی و قواع ــر دولت ــی غی ــات عموم ــی و مؤسس ــر دولت ــات غی ــرکت ها و مؤسس ــم از ش اع
ــن  ــر آن هــا را بررســی کــرده اســت. ای ــی و نظــارت ب تشــکیلات آن هــا، امــور اســتخدامی و امــور مال
ــده و  ــته ش ــوب 1386( نگاش ــوری )مص ــات کش ــت خدم ــون مدیری ــب قان ــش از تصوی ــش پی پژوه

ــرد.  ــی را دربرنمی گی ــر دولت ــی غی ــات عموم ــد از مؤسس ــای جدی تعریف ه
در مقــالات و پژوهش هــای دیگــر نیــز جســته  و گریختــه بــه تعریــف ایــن مؤسســات اشــاره  شــده 
ــا عنــوان »نظــارت بــر مؤسســات عمومــی« می تــوان  ــه پایان نامــه ایزدیــان ب اســت کــه از آن میــان ب
ــات  ــای مؤسس ــا و تعریف ه ــی ویژگی ه ــی اجمال ــه بررس ــش ب ــی از فصل های ــه در یک ــرد ک ــاره ک اش
ــق و ابهام هــای موجــود در  ــون، مفهــوم و مصادی ــا کن ــن حــال، ت ــا ای ــه اســت. ب ــر دولتــی پرداخت غی
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ــه  ــا ب ــن و آیین نامه ه ــر قوانی ــوری و دیگ ــات کش ــت خدم ــون مدیری ــو قان ــا در پرت ــای آن ه تعریف ه
صــورت جامــع بررســی نشــده اســت. از ایــن منظــر، پژوهــش حاضــر جنبــه نوآورانــه دارد.

گفتــار اول. ارکان و ســیر تطــور تعریــف مؤسســه عمومــی غیــر 
دولتــی در قوانیــن

ــای  ــات و نهاده ــه مؤسس ــا این ک ــور )1366٫6٫1(، ب ــی کش ــبات عموم ــون محاس ــل از قان ــا قب ت
عمومــی غیــر دولتــی در نظــام اداره امــور عمومــی کشــور وجــود داشــتند، تعریفــی از آن هــا ارائــه نشــده 
بــود. قانــون محاســبات عمومــی، اولیــن قانــون مهــم عمومــی اســت کــه بــرای نخســتین بــار بــه تعریف 
مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی پرداخــت. بــر اســاس مــاده 5 قانــون یادشــده، »مؤسســات و نهادهــای 
عمومــی غیــر دولتــی از نظــر ایــن قانــون، واحدهــای ســازمانی مشــخصی هســتند کــه بــا اجــازه قانــون 

بــه منظــور انجــام وظایــف و خدماتــی کــه جنبــه عمومــی دارد، تشــکیل شــده یــا می شــود«. 
تبصــره ذیــل مــاده 130 قانــون محاســبات عمومــی بیــان کــرد کــه نهادهایــی کــه پــس از پیــروزی 
ــی خــود را  ــب حقوق ــا قال ــزم هســتند ت ــران تشــکیل شــده اند، مل انقــلاب اســلامی در نظــام اداری ای
ــوع ســازمان اداری شناخته شــده در نظــام حقــوق اداری کشــور منطبــق ســازند.  ــار ن ــا یکــی از چه ب
در راســتای اجــرای ایــن قانــون، فهرســت نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی مشــتمل بــر مــاده واحــده و 
دو تبصــره در تاریــخ 1373/4/19 بــه تصویــب مجلــس شــورای اســلامی رســید. قانــون فهرســت، چهــار 
ویژگــی عمــده را بــرای مؤسســات و نهادهــای غیــر دولتــی در نظــر گرفــت کــه آن هــا را بــه اختصــار 

ــان کــرد: ــن بی ــوان چنی می ت
یک ـ دارای واحد سازمانی مشخص باشند؛

دو ـ مستقل از دولت باشد؛
سه ـ عهده دار انجام وظایف و خدماتی باشند که جنبه عمومی دارند؛

چهار ـ هر مؤسسه عمومی غیر دولتی صرفاً باید توسط قانون گذار شناسایی شود.1
در قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری کــه بــه عنــوان قانــون عــام و مــادر در حــوزه حقــوق اداری 
ایــران بــه شــمار مــی رود، قانون گــذار در مــاده 3 ایــن قانــون بــه تعریــف مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی 
ــر ایــن اســاس، مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی، »واحــد ســازمانی مشــخصی اســت  پرداختــه اســت. ب
کــه دارای اســتقلال حقوقــی اســت و بــا تصویــب مجلــس شــورای اســلامی ایجــاد شــده یــا می شــود 
ــی تأمیــن می گــردد و عهــده دار  ــر دولت ــع غی و بیــش از 50 درصــد بودجــه ســالانه آن از محــل مناب

وظایــف و خدماتــی اســت کــه جنبــه عمومــی دارد«.

ــر  ــر  مؤسســات و نهادهــای عمومــی غی ــی ب 1. شــیخی، پریســا و فردیــن مرادخانــی، »چالش هــای نظــارت مال

دولتــی )مطالعــه مــورد بنیــاد شــهید و امــور ایثارگــران(«، فصل نامــه حقــوق اداری، 1398، شــماره 21، ص 200.

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران
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ــر  ــد ب ــا تأکی ــران ب ــوق ای ــی در حق ــش خصوص ــی و بخ ــش عموم ــان بخ ــرز می 1. نجفی خــواه، محســن، »م

ــماره 4،  ــم، ش ــت و یک ــال بیس ــه، 1395، س ــزی و بودج ــه برنامه ری ــپاری«، مجل ــازی و برون س ــه خصوصی س برنام

ص 101.

در توضیــح مفهــوم مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی در قوانیــن بیان شــده، نکاتــی قابــل توجــه اســت: 
مــاده 5 قانــون محاســبات عمومــی کشــور در تعریــف مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی، مــلاک شــکلی 
ــرده اســت. از نظــر شــکلی، مؤسســه هایی،  ــی ک ــن مؤسســه ها پیش بین ــرای تشــخیص ای ــوی ب و ماه
ــر  ــند و از نظ ــده باش ــاد ش ــون« ایج ــازه قان ــا »اج ــه ب ــوند ک ــوب می ش ــی محس ــر دولت ــی غی عموم
ماهــوی نیــز هــدف از ایجــاد آن هــا بایــد انجــام وظایــف و خدماتــی باشــد کــه »جنبــه عمومــی« دارنــد. 
ــر  ــی در نظ ــه های عموم ــرای مؤسس ــی را ب ــی، ملاک های ــبات عموم ــون محاس ــاده 5 قان ــد م ــر چن ه
گرفتــه اســت، امــا بــه دلیــل این کــه ابهــام را بــه طــور کلــی برطــرف نکــرده، در تبصــره آن مقــرر کــرده 
ــه تصویــب مجلــس شــورای اســلامی می رســد«.  اســت: »فهرســت ایــن قبیــل مؤسســه ها و نهادهــا ب
در خصــوص تعریــف مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی در قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری نیــز نکاتــی 
قابــل بررســی اســت: یکــی از قیــود مهــم در ایــن قانــون آن اســت کــه مؤسســه یــا نهــاد عمومــی غیــر 
دولتــی موضــوع ایــن مــاده بایــد بــا تصویــب مجلــس شــورای اســلامی ایجــاد شــده یــا بشــود. ایــن در 
حالــی اســت کــه بســیاری از نهادهــای انقلابــی و آن چــه از نظــر منطقــی بایــد جــزء بخــش عمومــی غیــر 
دولتــی باشــد، بــه موجــب مصوبــه مجلــس شــورای اســلامی ایجــاد نشــده اســت. برخــی مؤسســه های 
ــوب  ــن مص ــب قوانی ــه موج ــی ب ــن اجتماع ــازمان تأمی ــهرداری ها و س ــد ش ــی مانن ــر دولت ــی غی عموم
ــاس  ــر اس ــز ب ــی نی ــای انقلاب ــی از نهاده ــده اند. بخش ــاد ش ــلاب ایج ــل از انق ــذاری قب ــس قانون گ مجل
اقتضائــات انقــلاب اســلامی ایــران بــا فرمــان امــام خمینــی )ره( ایجــاد شــده اند و قوانیــن مصــوب مجلــس 
شــورای اســلامی، آن هــا را ایجــاد نکــرده اســت. وضعیــت ایــن مؤسســه ها در قانــون مدیریــت خدمــات 

کشــوری روشــن نشــده اســت، در حالــی کــه در خصوصــی نبــودن ایــن مؤسســه ها تردیــدی نیســت.1
ــه  ــی ب ــر دولت ــف مؤسســات عمومــی غی ــه منظــور تعری ــررات موجــود ب ــن و مق ــا بررســی قوانی ب
ــان  ــی از حقوق دان ــده اند. برخ ــری ش ــردرگمی نظ ــار س ــی دچ ــررات فعل ــن و مق ــد قوانی ــر می رس نظ
برآننــد کــه تعریــف مــاده 5 قانــون محاســبات عمومــی، مــلاک تعییــن مصادیــق مؤسســات عمومــی 
غیــر دولتــی اســت و در خصــوص تعریــف مــاده 3 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری بیــان می دارنــد 
کــه قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری صرفــاً مربــوط بــه امــور اداری و اســتخدامی اســت؛ یعنــی تعریف 
ایــن قانــون از مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی فقــط در حــوزه امــور اداری ـ اســتخدامی جــاری اســت. 
وظیفــه اصلــی نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی، انجــام خدمــات عمومــی اســت. شــاید تــا حــدودی 
بتــوان امــور حاکمیتــی ایــن نهادهــا را بــه نحــوی از بدنــه آن هــا جــدا کــرد، گرچــه ایــن امــر کامــلًا 
امکان پذیــر نیســت. در مــاده 8 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، امــور حاکمیتــی تعریــف و مصادیــق 
ــواد 9، 10 و  ــور منــدرج در م ــاده، »بخشــی از ام ــن م ــر اســاس بنــد »ل« ای ــان شــده اســت. ب آن بی
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11 ایــن قانــون نظیــر مــوارد مذکــور در اصــول 29 و 30 قانــون اساســی کــه انجــام آن توســط بخــش 
خصوصــی و تعاونــی و نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــا تأییــد هیئــت وزیــران امکان پذیــر 
ــی  ــای عموم ــد نهاده ــر می رس ــه نظ ــت. ب ــده اس ــی ش ــی تلق ــور حاکمیت ــه ام ــد«، از جمل نمی باش
ــه مفهــوم عــام کلمــه اعــم از  ــر دولتــی، حــدّ واســط بیــن دو نهــاد هســتند: مؤسســات دولتــی ب غی

ــای بخــش خصوصــی.1 ــی و نهاده ــا و مؤسســات دولت وزارت خانه ه

گفتار دوم. ویژگی های مؤسسات عمومی غیر دولتی
ــات کشــوری،  ــت خدم ــون مدیری ــه قان ــاده س ــق م ــوان طب ــده می ت ــف یادش ــه تعاری ــه ب ــا توج ب
ــیس؛  ــع تأس ــتقل؛ مرج ــازمان مس ــمرد: س ــی برش ــر دولت ــات غی ــرای مؤسس ــم ب ــی مه ــار ویژگ چه

ــی. ــانی عموم ــت و خدمات رس ــی از دول ــتقلال حقوق اس

بند اول. سازمان بودن
ــه  ــت یابی ب ــرای دس ــر آن ب ــه عناص ــت ک ــم اس ــه ای منظ ــخص«، مجموع ــازمانی مش ــد س »واح
هدفــی مشــخص بــا یکدیگــر همــکاری می کننــد. در واقــع، هــر ســازمان، نیازمنــد ســاختاری متشــکل 
از عناصــر گوناگــون ماننــد منابــع مالــی، تشــکیلات و منابــع انســانی اســت.2 بنابرایــن، مطابــق قانــون، 
ــازمان های اداری و  ــواع س ــی، از ان ــتگاه های اجرای ــا و دس ــر نهاده ــل دیگ ــی مث ــر دولت ــات غی مؤسس

اجرایــی هســتند، امــا مســتقلند و ســازمان خــاص خویــش را دارنــد.
در واقــع، ســازمان، ســاختار رســمی اســت کــه از قبــل بــه صــورت آگاهانــه و در راســتای هدفــی 
ــر،  ــمی، مدی ــازمان رس ــر، در س ــی دیگ ــه عبارت ــازد. ب ــرار می س ــی را برق ــه روابط ــخص، مجموع مش
روابــط ســازمانی را بــه طــور مکتــوب از طریــق سلســله مراتب اداری بــرای کارکنــان تشــریح می کنــد. 
ــرد. هــر ســازمان  ــر رســمی انجــام می گی ــا غی ــه طــور رســمی ی ــزوم ب تغییــرات بعــدی در صــورت ل
ــک  ــه ی ــا ایجــاد شــده اســت، ب ــای آن ه ــه منظــور ایف ــه ب ــی ک ــه اهداف ــرای رســیدن ب ــادی ب ــا نه ی
ســاختار نیــاز دارد کــه مرکــب از عواملــی نظیــر منابــع انســانی، مالــی و تشــکیلاتی اســت. مجموعــه 
ایــن عناصــر، ســازمان را تشــکیل می دهنــد. مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی نیــز از ایــن 
امــر مســتثنی نیســتند و ســازمان ایــن مؤسســات، راه را بــرای تحقــق اهــداف ایــن مؤسســات همــوار 
می ســازد و تجلــی شــخصیت حقوقــی ایــن مؤسســات اســت.3 هنــگام تشــکیل یــک ســاختار ســازمانی 

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران

ــر  ــت اداری ب ــوان عدال ــی دی ــارت قضای ــی »نظ ــت علم ــزارش نشس ــل، گ ــی و بین المل ــوق عموم ــکده حق 1. پژوهش

مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتی«، تهــران: مرکــز مطبوعــات و انتشــارات قــوه قضاییــه، 1395، چــاپ اول، ص 5.

2. حسینی پور اردکانی، پیشین، ص 32.

ــی  ــو حکمران ــی در پرت ــر دولت ــی غی ــات عموم ــر مؤسس ــارت ب ــکاران، »نظ ــالار و هم ــرد، س ــاکر جناق 3. ش

مطلــوب«، مجلــه پژوهش هــای سیاســی و بین المللــی، 1399، شــماره 45، ص 260.
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ــم: ــر می گذرانی ــا را از نظ ــن آن ه ــه مهم تری ــود ک ــد می ش ــری تأکی ــر عناص ب
1. هــدف: بنــا بــه اهــداف مــورد نظــر در یــک ســازمان، اهــداف ســاختار ســازمانی متفــاوت خواهــد 
ــوان  ــرد،  می ت ــوار( انجــام می گی ــن )راه ــه صــورت روتی ــا ب ــه کاره ــی ک ــال، در وضعیت ــرای مث ــود. ب ب
از ســاختار کلاســیک، بوروکراتیــک و در صورتــی کــه در هــر نوبــت، کارهــا متفــاوت باشــد،  از ســاختار 

ارگانیکــی اســتفاده کــرد.
ــور، اثربخشــی و  ــا تقســیم و تخصصــی کــردن ام 2. تقســیم کار و تخصــص )تخصصــی شــدن(: ب
ــارده می شــوند  ــرای انجــام کار خــاص گم ــراد مناســب ب ــرا اف ــد؛ زی ــش می یاب ــی ســازمان افزای کارآی
ــا شــخص جلوگیــری خواهــد شــد. و از اتــلاف وقــت بــه دلیــل تناســب نداشــتن شــغل )تخصــص( ب

3. درجــه رســمی شــدن: درجــه رســمی شــدن بــه ارجحیــت انجــام یــک کار در ســازمان مربــوط 
ــد. ــدازه، ارجحیــت کار مشــخص تر باشــد، درجــه رســمی شــدن نیــز افزایــش می یاب اســت. هــر ان

4. حیطــه نظــارت: حیطــه نظــارت بــه ایــن معناســت کــه چــه تعــداد زیردســت بــه طــور مســتقیم 
زیــر نظــر یــک بالادســت فعالیــت می کننــد )گــزارش کار خــود را بــه بالادســت ارائــه می دهنــد(.

ــا حیطــه نظــارت رابطــه مســتقیم دارد و  5. تعــداد ســطوح ســازمانی: تعــداد ســطوح ســازمانی ب
ــران وســیع باشــد،  ــودن ســازمان منتهــی می شــود ) اگــر حیطــه نظــارت مدی ــا بلنــد ب ــه مســطح ی ب
ــر حیطــه نظــارت  ــد. اگ ــه آن، ســازمان مســطح می گوین ــه ب ــد ک ســازمان از عــرض گســترش می یاب
ــد. ــد می گوین ــه آن، ســازمان بلن ــد کــه ب ــران محــدود باشــد، ســازمان از طــول گســترش می یاب مدی

6. درجــه تمرکــز: بــه میــزان تفویــض اختیــار تصمیم گیــری در ســطوح مدیریــت ســازمان مربــوط 
ــط در  ــار فق ــر اختی ــز اســت. اگ ــدم تمرک ــود،  ع ــذار ش ــن واگ ــه پایی ــالا ب ــار از ب ــر اختی ــود. اگ می ش
ســطح بــالای ســازمان تجمــع کنــد )اختیــار تصمیم گیــری بــرای مدیــران(، بیانگــر ســازمان متمرکــز 

خواهــد بــود.
7. درجــه پیچیدگــی: درجــه گســترش ســازمان بــه صــورت افقــی، عمــودی و جغرافیایــی را بیــان 
می کنــد. همــراه بــا گســترش فعالیت هــای ســازمانی، درجــه پیچیدگــی ســازمان نیــز افزایــش می یابــد. 

ــه همــراه آورد. ــد مشــکلات ارتباطــات، هماهنگــی و نظــارت را ب پیچیدگــی در ســازمان ها می توان
ــف  ــردآوری وظای ــا گ ــز ب ــص و نی ــه تخص ــیم کار و درج ــاس تقس ــر اس ــیم بندی اداری: ب 8. تقس

ــد. ــکل می گیرن ــازمان ش ــف س ــمت های مختل ــژه، قس ــغلی وی ش
9. ایجــاد ارگان هــای صــف و ســتاد: ارتبــاط بیــن واحدهــای صــف و ســتاد، از موضوعاتــی اســت که در 
طراحــی ســازمان بــر روی آن تأکیــد می شــود )واحدهــای صــف بــه واحدهایــی اطــلاق می شــود کــه بــه 
طــور مســتقیم در تصمیم گیــری و تعییــن سیاســت کلــی ســازمان مشــارکت می کننــد، ماننــد مدیــران 
عالــی ســازمان. واحدهــای ســتاد نیــز بــه واحدهایــی اطــلاق می شــود کــه بــه صــورت غیــر مســتقیم و از 

طریــق واحدهــای صــف بــه آن هــا کمــک می کننــد، ماننــد مشــاوران مدیــران یــک ســازمان(.
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ــی  ــا و گروه های ــف از کمیته ه ــای مختل ــا: در ســازمان ها گاهــی در زمینه ه ــا و گروه ه 10. کمیته ه
بــه صــورت رســمی اســتفاده می شــود. ایــن گونــه واحدهــا هــم اختیــار در تصمیم گیــری دارنــد و هــم 

وظایفــی چــون کمــک بــه مدیــر و وظایــف ســتادی را بــه عهــده می گیرنــد.
ــده  ــه وجــود آورن 11. کانال هــای ارتباطــی و شــکل آن هــا: روندهــای ارتباطــی بیــن واحدهــای ب
ــط در برخــی ســازمان ها، عمــودی و  ــن رواب ســازمان، دیگــر عامــل مشــخص کننده سازمان هاســت. ای

در برخــی دیگــر بــه صورت  هــای عمــودی، افقــی و مــورب اســت.

بند دوم. بنای قانونی
مــاده 5 قانــون محاســبات عمومــی ) 1366(، یکــی از اوصــاف مؤسســات عمومــی غیر دولتــی را ایجاد به 
موجــب قانــون دانســته و عنــوان کــرده اســت ایــن مؤسســات بــا اجــازه قانــون تشــکیل شــده یــا می شــوند. 
در تبصــره ایــن مــاده ذکــر شــده اســت: »فهرســت ایــن مؤسســات و نهادهــا بــا توجــه بــه قوانیــن و مقررات 
مربــوط، از طــرف دولــت، پیشــنهاد و بــه تصویــب مجلــس شــورای اســلامی خواهــد رســید.« در راســتای 
ایــن مصوبــه، در 1373/4/19، قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــه تصویب رســید 
کــه ده مؤسســه بــه عنــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی شناســایی شــدند. پــس از تصویــب ایــن قانــون، 

مؤسســات دیگــری نیــز بــه فهرســت مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی اضافه شــدند.1
در مــاده 3 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، ویژگــی »بــا اجــازه قانــون« بــه »تصویــب مجلــس 
ــه در  ــود ک ــی ب ــود ابهام های ــل وج ــه دلی ــت ب ــن محدودی ــاد ای ــت. ایج ــر یاف ــورای اســلامی« تغیی ش
ــا،  ــی نهاده ــلاح، برخ ــن اصط ــع ای ــیر موسّ ــا تفس ــت و ب ــود داش ــون« وج ــازه قان ــا اج ــلاح »ب اصط

ــد.2 ــرده بودن ــی تأســیس ک ــر دولت ــی غی مؤسســات عموم
قانون گــذار بــا بیــان »تصویــب مجلــس شــورای اســلامی« قصــد داشــت کــه ایجــاد مؤسســات عمومــی 
غیــر دولتــی توســط دیگــر نهادهــا را از بیــن ببــرد و ایــن اراده قانون گــذار در لایحــه اصــلاح و دایمــی کــردن 
قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری تمدیــد شــده اســت. بیــان نشــدن تبصــره مــاده 5 قانــون محاســبات 
عمومــی و شــرط ذکــر اســامی ایــن مؤسســات در فهرســتی خــاص در قانــون مدیریــت نشــان دهنده اراده 
جدیــد قانون گــذار اســت کــه منطبــق بــر آن، همیــن کــه ســازمانی شــرایط مــاده 3 ایــن قانــون را داشــته 
باشــد، آن را می تــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی دانســت و لزومــی بــه شناســایی ســازمان ها و تصویــب 

قانــون جــدا بــرای الحــاق مؤسســه بــه عنــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی نیســت.3

1. رســتمی، ولــی و فاطمــه افشــاری، »واکاوی اســتقلال مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی از منظــر حقــوق مالیه«، 

فصل نامــه علمــی پژوهش نامــه حقــوق اســلامی، 1398، شــماره 1 )پیاپــی 49(، ص 105.

2. حســینی پور اردکانــی، ســید مجتبــی، نظــام حقوقــی حاکــم بــر نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، 

تهــران: جنــگل جاودانــه، 1389، ص  25.

3. رستمی و افشاری، پیشین، ص 101.
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یکــی از چالش هــای پیــش روی نظــم مبتنــی بــر قانــون در نظــام حقوقــی ایــران، تعــدد نهادهــای 
واضــع قواعــد لازم الاجــرای قانونــی و ابهــام در سلســله مراتب آن هاســت. در نظــام حقوقــی ایــران، اصــل 
بــر صلاحیــت عــام مجلــس شــورای اســلامی در قانون گــذاری اســت، امــا نهادهــای دیگــری نیــز مجــاز 
بــه تصویــب مقــررات الــزام آور هــم وزن قانــون عــادی یــا برتــر از آن شــناخته  شــده اند.1 هم چنیــن بــا 
این کــه هــر ســه قانــون یادشــده، ایجــاد مؤسســه غیــر دولتــی را بــا صراحــت بــه حکــم قانــون وابســته 
دانســته اند، امــا در مــورد نحــوه ایجــاد قانونــی ایــن نــوع از مؤسســات، هیــچ تبصــره ای در هیــچ  کــدام 
از تعاریــف ذکــر نشــده اســت. تنهــا در بنــد پایانــی مــاده 2 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، تمامــی 

مؤسســات نام بــرده در قانــون اساســی را در حکــم مؤسســات غیــر دولتــی قلمــداد کــرده اســت. 
ــع از  ــیر موسّ ــا تفس ــف و ب ــن تعری ــام ای ــران و ابه ــذاری در ای ــع قانون گ ــدد مراج ــت تع ــه عل ب
ــد.  ــه تأســیس ایــن مؤسســات دســت زدن ــون«، بســیاری از نهادهــا ب ــه  موجــب قان عبــارت »ایجــاد ب
ــاده 5  ــی انقــلاب فرهنگــی، مؤسســات بســیاری ایجــاد کــرده اســت. در م ــه، شــورای عال ــرای نمون ب
اســاس نامه بنیــاد ملــی نخبــگان، مصــوب شــورای عالــی انقــلاب فرهنگــی، ایــن بنیــاد، مؤسســه غیــر 
ــن  ــان و ادب فارســی توســط همی ــن اســاس نامه فرهنگســتان زب ــلام  شــده اســت. هم چنی ــی اع دولت
شــورا در ســال 1368 تصویــب شــد و در زمــره مؤسســات غیــر دولتــی وابســته بــه ریاســت جمهــوری 

ــه وزارت آمــوزش  و پــرورش وابســته اســت.  قــرار گرفــت. مؤسســه آمــوزش از راه دور نیــز ب
ــق، »مؤسســه آموزشــی و پژوهشــی  ــه همیــن طری ــر دولتــی ایجادشــده ب از دیگــر مؤسســات غی
قضا«ســت کــه اســاس نامه آن در 14 مــاده در 1389 بــه تصویــب رئیــس قــوه قضاییــه وقــت رســید. 
ــر دولتــی  ــون اساســی، اجــازه تأســیس مؤسســه غی ــی اســت  کــه در فصــل یازدهــم قان ــن در حال ای
ــز  ــی نی ــر دولت ــض نشــده اســت. برخــی مؤسســات غی ــه تفوی ــوه قضایی ــه ق ــب اســاس نامه ب و تصوی
توســط مقــام رهبــری ایجــاد شــده اند کــه از آن هــا می تــوان بــه مرکــز مطالعــات پدافنــد غیــر عامــل 
اشــاره کــرد کــه در مــاده 1 اســاس نامه آن گفتــه شــده کــه ایــن مرکــز بــه  عنــوان مؤسســه آموزشــی 
و پژوهشــی عالــی غیــر دولتــی و زیــر نظــر ســازمان پدافنــد غیــر عامــل کشــور ایجــاد شــده اســت. 
ســازمان صنایــع هوافضــا نیــز بــه تصویــب فرماندهــی کل قــوا رســیده و در مــاده 2 اســاس نامه اش، از 

آن بــه  صــورت مؤسســه غیــر دولتــی و دارای شــخصیت حقوقــی مســتقل یــاد شــده اســت.2
ایجــاد بســیاری از ایــن مؤسســات کــه خــارج از پروســه قانونــی و توســط نهادهایــی غیــر از نهــاد 
ــات  ــاد مؤسس ــزوم ایج ــر ل ــی ب ــذار مبن ــرد قانون گ ــد رویک ــث ش ــده اند، باع ــکیل  ش ــذار تش قانون گ
ــه دلیــل فعالیت هــا و اثرگــذاری گســترده  ــر ب ــگ شــود. همیــن ام ــون کم رن ــر دولتــی توســط قان غی
ایــن نــوع مؤسســات بســیار اهمیــت دارد.3 مطابــق اصــل 85 قانــون اساســی، مجلــس شــورای اســلامی 

ــا تعــدد مراجــع مقــرره گــذار در نظــام جمهــوری اســلامی  1. الهــام، غلام حســین و علــی نورایــی، »وحــدت ی
ــوق اداری«، اندیشــه های حقــوق عمومــی، 1394، شــماره 2، ص 20. ــام حق ــر نظ ــر آن ب ــران و تأثی ای

2. آقایی طوق و لطفی، پیشین، ص 161.
3. همان.
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ــه  ــا وابســته ب ــد تصویــب دایمــی اســاس نامه ســازمان ها، شــرکت ها، مؤسســات غیــر دولتــی ی می توان
دولــت را بــا رعایــت اصــل 72 بــه کمیســیون های مربــوط واگــذار کنــد یــا اجــازه تصویــب آن هــا را بــه 
دولــت بدهــد کــه ایــن امــر شــامل نهادهــا و مقامــات یادشــده نمی شــود. اگــر بخواهیــم تفســیر مضیّــق 
ــون« را در نظــر بگیریــم، بســیاری از مؤسســات ایجادشــده توســط  ــه  موجــب قان از عبــارت »ایجــاد ب
نهادهــای یادشــده کــه بــر اســاس قانــون ایجــاد نمی شــوند، اساســاً بــه  عنــوان مؤسســه غیــر دولتــی 

قابــل  پذیــرش نیســتند؛ زیــرا یکــی از شــروط لازم بــرای ایــن مؤسســات تحقــق پیــدا نکــرده اســت.

بند سوم. استقلال حقوقی از دولت
یکــی از مهم تریــن اصــول در تأســیس مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، اصــل اســتقلال حقوقــی 
اســت کــه از شــرایط لازم بــرای تحقــق اصــل عــدم تمرکــز اســت و بــه  موجــب آن، مؤسســه مســتقل 
عمــل می کنــد. بنابرایــن، مؤسســات غیــر دولتــی بایــد از شــخصیت حقوقــی مســتقل از قــوای ســه گانه 
ــارات خــود در  ــا و اعمــال اختی ــری و اجــرای آن ه ــه تصمیم گی و دیگــر مراجــع برخــوردار باشــند و ب
چارچــوب قوانیــن و اصــل تخصــص بپردازنــد. »اســتقلال حقوقــی«، اصطلاحــی عــام اســت کــه واحــد 
ــی،  ــتقلال حقوق ــای اس ــا اعط ــت ب ــوان گف ــه، می ت ــود. در نتیج ــامل می ش ــخص را ش ــازمانی مش س

نیــازی بــه دارا بــودن واحــد ســازمانی مشــخص نیســت.1
اســتقلال مالــی نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی، یکــی از ارکان مهــم نظــام مالــی آن هاســت کــه 
ــن  ــره ای ــن موضــوع اشــاره شــده اســت. آن چــه در دای ــه ای ــی ب در قوانیــن  تأســیس چنیــن نهادهای
اســتقلال قــرار می  گیــرد، متعلقــات امــوال حاکمیتــی و عمومــی اســت؛ یعنــی آن چــه ســلطه عمومــی 
بــر آن اعمــال می شــود، بــه موجــب قانــون در اختیــار ایــن نهادهــا قــرار گرفتــه اســت. از جملــه آثــار 
و نتایــج عملــی اســتقلال مالــی چنیــن نهادهایــی، آزادی عمــل در نحــوه هزینــه کــردن، کســب درآمــد 

ــاره امــور مالــی مربــوط بــه خــود اســت.2 و تصمیم گیــری درب
شــخصیت حقوقــی، امــری انتزاعــی اســت و وجــود آن، مســتلزم تصریــح قانون گــذار اســت و بــرای 

داشــتن شــخصیت حقوقــی کامــل، ســه مشــخصه اصلــی نیــاز اســت:
1. اســتقلال اداری کــه منظــور از آن، اســتقلال در تصمیم گیــری، مقــررات اســتخدامی و اســتقلال 

در مســئول بــودن در برابــر دیگــر ســازمان ها و نهادهاســت؛
2. استقلال مالی که این امر، استقلال در بودجه و درآمد و دارایی ها را شامل می شود؛

3. اســتقلال در مســئولیت بــرای رســیدگی بــه دعــاوی کــه منظــور از آن، اســتقلال در طــرف دعــوا قرار 
گرفتــن و پاســخ گو بــودن اســت.3

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران

1. رستمی و افشاری، پیشین، ص 103.

2. انصاری، ولی الله، کلیات حقوق اداری، تهران: میزان، 1393، ص 69.

ــی  ــای عموم ــاد کتاب خانه ه ــی نه ــی اداری و مال ــام حقوق ــر، »نظ ــاری قدی ــلال غف ــماعیل و ج ــو، اس 3. آجرل

کشــور«، تحقیقــات اطلاع رســانی و کتاب خانه هــای عمومــی، 1391، دوره هجدهــم، شــماره 2، ص 248.
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ــده  ــوان  ش ــا عن ــاس نامه آن ه ــولًا در اس ــی معم ــر دولت ــات غی ــتقل مؤسس ــی مس ــه و دارای بودج
ــه،  ــن مؤسس ــل، ای ــر عام ــد غی ــات پدافن ــز مطالع ــاس نامه مرک ــاده 11 اس ــه، در م ــرای نمون ــت. ب اس
ردیــف بودجــه ای جــاری، عمرانــی و تحقیقاتــی مســتقل در قانــون بودجــه ســالانه کل کشــور دارد و 
ــن دو  ــر ای ــلاوه ب ــش منظــور می شــود. ع ــل برای ــر عام ــد غی ــازمان پدافن ــز از طــرف س بودجــه ای نی
ــام  ــدات، انج ــروش تولی ــق ف ــی از طری ــای اختصاص ــی و درآمده ــی مال ــای اختصاص ــورد، کمک ه م
ــات و  ــاره امکان ــی، مال الاج ــی و علم ــای آموزش ــی و فعالیت ه ــی و پژوهش ــاوره ای علم ــات مش خدم

ــی رود.  ــه شــمار م ــن مؤسســه ب ــی ای ــع مال ــزات وابســته از مناب تجهی
بــا وجــود مــاده 68 قانــون محاســبات عمومــی کــه طبــق آن اعلام  شــده اســت بودجــه وزارت خانه ها 
و مؤسســات غیــر دولتــی و واحدهــای وابســته بــه آن هــا بایــد بــه  طــور کامــل و جداگانــه در بودجــه کل 
کشــور ذکــر شــود، آشــفتگی وضعیــت حقوقــی اشــخاص حقــوق عمومــی و اعطــای برخــی اختیــارات 
فراقانونــی موجــب شــده اســت برخــی مؤسســات غیــر دولتــی در بودجــه عمومــی کل کشــور، ردیــف 
ــه، برخــی مؤسســات غیــر دولتــی از جملــه مرکــز جهانــی علــوم  ــرای نمون بودجــه نداشــته باشــند. ب

اســلامی،1 نظــام حقوقــی و مالــی خــاص و متفــاوت از دیگــر مؤسســات غیــر دولتــی دارنــد.2
ــر  ــارت »غی ــان شــود، وجــود عب ــن مؤسســات بی ــب دیگــری کــه لازم اســت در خصــوص ای مطل
دولتــی« اســت. بــه اعتقــاد برخــی حقوق دانــان، منظــور از دولــت در اصطــلاح »غیــر دولتــی« مشــخص 
نیســت. کــدام مفهــوم از دولــت مــورد نظــر اســت؟ دولــت در معنــای قــوه مجریــه یــا دولــت در معنــای 
ــت  ــوب ریاس ــس آن، منص ــه ریی ــهید ک ــاد ش ــد بنی ــادی مانن ــال، نه ــرای مث ــت؟ ب ــه حاکمی مجموع

جمهــوری اســت، هرگــز غیــر دولتــی نیســت و زیرمجموعــه قــوه مجریــه اســت.3
در این خصوص، سه نظر وجود دارد: 

ــن دســتگاه ها از شــمول  ــردن ای ــی«، مســتثنی ک ــر دولت ــت »غی ــردن صف ــه کار ب ــک ـ منظــور از ب ی
مقــررات محاســبات عمومــی و اســتخدام کشــوری اســت.4  ایــن ســخن تــا جایــی درســت اســت، امــا بــا توجه 
بــه انعــکاس بودجــه آن هــا در بودجــه کل کشــور، نظــارت دیــوان محاســبات و هم چنیــن وجــود احکامــی 
دربــاره آن هــا در قانــون محاســبات عمومــی و قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، ایــن ســخن کامــل نیســت. 

البتــه ایــن مؤسســات بــه دلیــل فنــی و تخصصــی بــودن، کم تــر تحــت شــمول ایــن قوانیــن بوده انــد.5

1. طبق ماده 18 اساس نامه آن، منابع مالی این مؤسسه از محل هایی به  جز بودجه کل کشور تأمین می شود.
ــوه  ــون نح ــمول »قان ــی مش ــناد اجرای ــخاص و اس ــناخت اش ــل، »ش ــوری اص ــزل غف ــه و غ ــمس، عبدالل 2. ش
ــی،  ــات حقوق ــی«، مصــوب 1365«، مطالع ــوال دولت ــف ام ــن و توقی ــدم تأمی ــت و ع ــه دول ــت محکوم ب پرداخ

1398، شــماره 4، ص 200.
3. امامی، محمد و کورش استوارسنگری، حقوق اداری )جلد 1(، تهران: میزان، 1384، ص 138.

4. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: سمت، چاپ چهارم، 1377، ص 127.
ــه  ــی؟«، مجل ــا خصوص ــی ی ــه عموم ــلامی: مؤسس ــگاه آزاد اس ــاری، »دانش ــه افش ــا و فاطم ــژه، محمدرض 5. وی

ــارم، ص 186. ــال چه ــم، س ــیراز، 1393، دوره شش ــی ش ــات حقوق مطالع
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ــی  ــوای ســه گانه و ارکان حکومت ــه ق ــودن ب ــای وابســته نب ــه معن ــی« ب ــر دولت دو ـ اصطــلاح »غی
اســت.1 بایــد گفــت اســتقلال مطلــق از قــوا نیــز بــرای ایــن مؤسســات وجــود نــدارد و ایــن مؤسســات 

ــا قیمومــت قــوای حاکمــه هســتند. ــه شــیوه های مختلــف، تحــت نظــارت ی ب
ــم  ــوای حاک ــن مؤسســات از ق ــازمانی ای ــکاک س ــای انف ــه معن ــی« ب ــر دولت ــه ـ اصطــلاح »غی س
ــر نظــر  ــا ایــن توضیــح کــه هــر چنــد برخــی از ایــن مؤسســات زی و دیگــر ارکان حکومتــی اســت. ب
مقــام رهبــری هســتند و بســیاری از مقامــات ارشــد برخــی از ایــن مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی 
توســط برخــی از مقامــات عالــی قــوای ســه گانه تعییــن و منصــوب می شــوند. هم چنیــن نظارت هــای 
ــور،  ــن ام ــود و ای ــال می ش ــوری اعم ــای کش ــر نهاده ــب دیگ ــات از جان ــن مؤسس ــر ای ــی ب مختلف
ــوای ســه گانه  ــه ق ــن حــال، از لحــاظ ســازمانی ب ــا ای ــه حاکمیــت می ســازد. ب مؤسســات را وابســته ب

ــلًا مســتقل هســتند.  ــد و دارای ســازمان کام وابســتگی ندارن
بــه نظــر می رســد در اصطــلاح »مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی«، مفهــوم ســوم از »غیــر دولتــی« 
ــر  ــون زی ــه موجــب قان ــی ب ــی هســتند، ول ــر دولت ــن مؤسســات، غی ــد ای ــر چن ــه شــده اســت. ه ارائ
نظــارت دولــت قــرار دارنــد، از امتیــازات حقــوق عمومــی برخوردارنــد و بالاتریــن مقــام ایــن دســتگاه ها 

ــد.2 ــاب می کن ــت انتخ را دول

بند چهارم. خدمات رسانی عمومی
ــر کتاب هــا و مقــالات حقــوق اداری، مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی جــزء  در بیش ت
ــا  ــی آن ه ــر دولت ــا غی ــی ی ــت دولت ــورد ماهی ــه در م ــدون این ک ــده اند، ب ــان ش ــی بی ــای عموم نهاده
ــدم  ــرش ع ــی را ناشــی از نظــام پذی ــر دولت ــت ایجــاد مؤسســات غی ســخنی مطــرح شــده باشــد. عل
تمرکــز فنــی در اداره کشــور از یــک ســو و کارآمــدی آن هــا در عرضــه برخــی خدمــات عمومــی خــاص 
ــور  ــز در اداره ام ــدم تمرک ــازمان های ع ــه ای از س ــی، نمون ــر دولت ــی غی ــات عموم ــته اند. مؤسس دانس
ــوری  ــی مناســب تر ایجــاد شــده اند. ام ــرای تســهیل در خدمات رســانی عموم ــه ب ــی هســتند ک عموم
وجــود دارنــد کــه بخــش دولتــی و خصوصــی نمی تواننــد آن هــا را بــه صــورت مطلــوب عرضــه کننــد. از 
ایــن رو، ایــن کارهــا را بایــد اشــخاصی انجــام دهنــد کــه در پــی کســب ســود مادی نیســتند. مؤسســات 
عمومــی غیــر دولتــی، یکــی از اقســام ســازمان های اداری در کشــور هســتند کــه عهــده دار اداره بخشــی 

ــوند. ــی می ش ــور عموم از ام
ــه یــک  ــوا و نهادهــای حاکــم، یکســان و ب میــزان اســتقلال مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی از ق
انــدازه نیســت. برخــی تــا حــدّی مســتقلند کــه در مــورد آن هــا می تــوان گفــت از شــخصیت حقــوق 
ــد. در خصــوص ایــن  ــه ارکان حاکمیــت وابســتگی کامــل دارن ــد. برخــی دیگــر ب خصوصــی برخوردارن

1. یازرلو، پیشین، ص 78.

2. عباسی، بیژن، حقوق اداری، تهران: دادگستر، چاپ پنجم، 1398، ص 97.

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران
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پرســش کــه مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی جــزء کــدام یــک از اشــخاص حقوقــی حقــوق خصوصــی 
یــا حقــوق عمومــی هســتند، نمی تــوان پاســخ مطلــق داد. بــا توجــه بــه ضابطــه و تأســیس و هــدف، 
ــون مدیریــت  تقریبــاً تمامــی آن هــا از اشــخاص حقوقــی حقــوق عمومــی هســتند؛ چــون مــاده 5 قان
ــی از  ــی، جزئ ــرکت های دولت ــات و ش ــا و مؤسس ــار وزارت خانه ه ــا را در کن ــوری، آن ه ــات کش خدم

ــت.1 ــته اس ــی دانس ــتگاه های اجرای دس
اصــول خدمــات عمومــی، مبنــای مشــروعیت و مقبولیــت احــکام و قواعــد اداری مؤسســات یادشــده 
هســتند. اگــر احــکام و قواعــد ایــن مؤسســات بــا اصــول خدمــات عمومــی مغایــرت داشــته باشــد، غیــر 

موجــه تلقــی خواهنــد شــد و اجــرای آن هــا، تعــرض بــه حقــوق شــهروندان محســوب می شــود.2
بــه هــر حــال، بــه نظــر می رســد اســتفاده از امتیــازات قــدرت عمومــی، اراده قانون گــذار در ایجــاد 
و انحــلال آن هــا، عرضــه خدمــات عمومــی و پیــروی از نظــام حقــوق عمومــی، دلایلــی اســت کــه بــه 

اســتناد آن هــا می تــوان ایــن مؤسســات را در زمــره اشــخاص حقوقــی حقــوق عمومــی دانســت.3

ــر  ــی غی ــات عموم ــخیص مؤسس ــنجه های تش ــوم. س ــار س گفت
دولتــی

بــا توجــه بــه ابهام هــای موجــود در مفهــوم و مصادیــق تشــخیص مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، 
ارائــه شــاخص های ماهــوی و شــکلی بــرای تبییــن موضــوع مؤثــر خواهــد بــود. بــر اســاس ایــن معیــار، 
تنهــا مؤسســاتی بــه عنــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی شناســایی می شــوند کــه در مــاده واحــده 
ــه  ــا مؤسســاتی کــه ب ــر دولتــی احصــا شــده اند ی ــون فهرســت مؤسســات و نهادهــای عمومــی غی قان

موجــب قوانیــن بعــدی، بــه صراحــت، واجــد وصــف مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی قــرار گرفته انــد. 
ــن  ــر ای ــی از نظ ــه های عموم ــرای مؤسس ــی را ب ــی، ملاک  های ــبات عموم ــون محاس ــاده 5 قان م
ــرر  ــی برطــرف نکــرده، در تبصــره آن مق ــه کل ــام را ب ــه ابه ــل این ک ــه دلی ــا ب ــرده، ام ــان ک ــون بی قان
ــه قوانیــن و مقــررات مربــوط از  ــا توجــه ب کــرده اســت: »فهرســت ایــن قبیــل مؤسســه ها و نهادهــا ب
ــون فهرســت  ــد رســید.« قان ــس شــورای اســلامی خواه ــب مجل ــه تصوی ــت، پیشــنهاد و ب طــرف دول
نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــرای تعییــن نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی موضــوع تبصــره 
مــاده 5  قانــون محاســبات عمومــی کشــور بــه تصویــب رســیده اســت.4 مصــداق ایــن امــر را در قانــون 

ــی و  ــر دولت ــی غی ــای عموم ــات و نهاده ــی مؤسس ــت حقوق ــام در ماهی ــم، »ابه ــتانی، محمدقاس 1. تنگس

پی آمدهــای آن«، مجلــه مجلــس و راهبــرد، 1399، دوره بیســت و هفتــم، شــماره 103، ص 7.

2. رحمت اللهــی، حســین و مجیــد نجــارزاده، »مبانــی لــزوم اعمــال حاکمیــت دولــت  بــر بنگاه هــای 

اداری، ســال ســوم، شــماره 11، ص 115. خصوصی شــده متولــی خدمــات عمومــی«، فصل نامــه حقــوق 

3. ابوالحمد، عبدالحمید، حقوق اداری، تهران: توس، 1370، ص 211.

4. نجفی خواه، پیشین، ص 105.
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ــه فهرســت نهــاد و مؤسســات عمومــی غیــر  الحــاق صنــدوق بیمــه اجتماعــی روســتاییان و عشــایر ب
ــت.1 ــوان یاف ــورای اســلامی می ت ــس ش ــی، مصــوب 1387/12/4 مجل دولت

در خصــوص معیــار ماهــوی تشــخیص مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بایــد بــه مفــاد و محتــوای 
قوانیــن از جملــه قانــون محاســبات عمومــی و قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری توجــه کــرد. بر اســاس 
نظریــه مشــورتی اداره کل قــوه قضاییــه، چــون قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، وارد بــر قوانیــن قبلی 
ــر مــاده   ــات بعــدی آن اســت و براب ــا اصلاحــات و الحاق ــون محاســبات عمومــی کشــور ب ــه قان از جمل
ــخ لازم الاجــرا شــدن  ــون، از تاری ــن قان ــا ای ــر ب ــام و خــاص مغای ــررات ع ــن و مق 127 آن، همــه قوانی
لغــو شــده اســت، مؤسســاتی کــه مشــمول تعریــف منــدرج در مــاده 3 باشــند، حتــی اگــر در قانــون 
فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــا اصلاحــات و الحاقــات بعــدی آن نیامــده باشــند، 
»مؤسســه یــا نهــاد عمومــی غیــر دولتــی« شــناخته می شــوند. ایــن قانــون بــر اســاس تبصــره مــاده 5 
قانــون محاســبات عمومــی کشــور تصویــب شــده اســت کــه بــا تعریــف جدیــد مقــرر در مــاده 3  قانــون 

مدیریــت خدمــات کشــوری اصــولًا لــزوم تصویــب فهرســت منتفــی اســت.2
دیــوان عدالــت اداری نیــز در رویــه قبلــی خــود مبتنــی بــر قانــون قبلــی دیــوان، تنهــا مؤسســاتی 
را عمومــی غیــر دولتــی می دانســت کــه بــه قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی 
اضافــه گشــته و در قانــون خــود آن مؤسســه هــم بــه ایــن عنــوان شــناخته شــده اند. رأی وحــدت رویــه 
ــون  ــه شــکایت از مؤسســات مشــمول قان ــز ک ــت اداری نی ــوان عدال شــماره 371/88ـ1388/5/25 دی
فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی را قابــل پذیــرش در دیــوان می دانــد، مؤیــد ایــن 
ســخن بــود. بــا اجرایــی شــدن قانــون جدیــد دیــوان عدالــت اداری، ایــن رویــه تــا حــدّی تغییــر کــرد و 
دیــوان عدالــت اداری، صلاحیــت شــعب دیــوان را در خصــوص مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، منحصر 
ــون تشــکیلات و  ــه مــواردی ماننــد ســازمان تأمیــن اجتماعــی و شــهرداری مصــرّح در مــاده 10 قان ب
آییــن دادرســی دیــوان عدالــت اداری دانســت. بــا ایــن حــال، صلاحیــت هیئــت عمومــی بــرای اعمــال 
مــاده 12 را مشــمول تمامــی مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی دانســت. بــه ایــن ترتیــب، دامنــه شــمول 
مصادیــق مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی در عمــل بــه طــور وســیعی گســترش می یابــد و بــا داشــتن 
یکــی از شــرایط منــدرج در مــاده 3، مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی، فــرض و مشــمول مــاده 12 قانــون 
تشــکیلات و آییــن دادرســی دیــوان می شــود. بــه نظــر می رســد کــه بــا ایــن روش، عملکــرد بســیاری 

از مؤسســات خصوصــی نیــز زیــر نظــارت دیــوان قــرار خواهــد گرفــت.3

1. رســتمی، ولــی، »تقریــرات درس حقــوق اداری ایــران«، دوره کارشناســی ارشــد حقــوق عمومــی، دانشــکده حقــوق 

و علــوم سیاســی، دانشــگاه علامــه طباطبایــی، نیم ســال دوم تحصیلــی 89-90، ص 25.

2. اداره کل امور حقوقی و تدوین قوه قضاییه، نظریه های مشورتی، شماره 2545/92/7، 1392. 

3. رستمی و افشاری، پیشین، ص 111.
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از نظــر برخــی حقوق دانــان، دانشــگاه آزاد اســلامی و شــوراهای اســلامی نیــز از مصادیــق مؤسســات 
عمومــی غیــر دولتــی هســتند و وضعیــت آن هــا بــا معیارهــای مــاده 3 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری 
ــاده 12  ــی )در م ــر دولت ــی غی ــه اطــلاق مؤسســات عموم ــا توجــه ب ــن اســاس، ب ــر ای ــت دارد. ب مطابق
قانــون دیــوان(، اگــر مؤسســه ای بــه عنــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی غیــر انتفاعــی تعریــف شــده 
باشــد، تعریــف مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی شــامل ایــن قبیــل مؤسســات نیــز می شــود. بــرای مثــال، 
ــماره  ــه ش ــت اداری در دادنام ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــمی، هیئ ــابداران رس ــه حس ــوص جامع در خص

ــح ندانســت.1 ــات صال ــه شــکایت های مطــرح از آن مصوب ــرای رســیدگی ب 843ـ1391/11/9، خــود را ب
بــا تصویــب قانــون تشــکیلات و آییــن دادرســی دیــوان عدالــت اداری و بــا توجــه بــه بنــد 1 مــاده 
12 آن، مطلــق مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، داخــل در صلاحیــت دیــوان هســتند. بــر اســاس نظــر 
ــادار  ــورس و اوراق به ــازمان ب ــت و س ــورای رقاب ــات ش ــکایت از مصوب ــد ش ــر می رس ــه نظ ــده، ب یادش
نیــز در صلاحیــت هیئــت عمومــی دیــوان باشــد؛ چــون ایــن مؤسســات جــزء مؤسســات عمومــی غیــر 

ــوند.2 ــی می ش ــی تلق دولت
در ســال 1374، استفســاریه ای از مجلــس صــورت گرفــت و بــه  طــور مطلــق و بــه صــورت کلــی اعــلام 
شــد دیــوان عدالــت اداری در مــورد نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی، صلاحیــت رســیدگی دارد. قســمت اول 
ــه  تصمیمــات و اقدامــات  مــاده 10 قانــون تشــکیلات و آییــن  دادرســی دیــوان عدالــت اداری، مربــوط ب
ــی اســت.  ــای انقلاب ــی و تشــکیلات و نهاده ــن اجتماع ــی و شــهرداری ها و ســازمان تأمی ــای دولت واحده
می تــوان گفــت عمــده مــواردی کــه در قانــون فهرســت بــه عنــوان مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی احصــا 
شــده، از جملــه نهادهــای انقلابــی هســتند. اگــر مصوبــات مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــا قانــون یــا 
شــرع مغایــر باشــد، قابلیــت ابطــال در هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری را دارد؟ آیــا  قانون گــذار بیــن 
مصوبــات و تصمیمــات ایــن نهادهــا قائــل بــه تفکیــک شــده اســت؟ قانون استفســاریه  ســال 1374 با نســخ 
قانــون دیــوان عدالــت اداری، مصــوب 1360، ماهیــت خــود را از دســت داده، امــا بــه هــر حــال، رویکــرد 

قانونــی اســت کــه مجلــس در آن زمــان اعــلام کــرده اســت و نمی تــوان آن را نادیــده گرفــت.

گفتار چهارم. موردکاوی موارد چالشی
ــا وجــود بیــان حکــم قانونــی،  ــه موضوعاتــی گفتــه می شــود کــه ب ــا ســخت3  ب  مــوارد چالشــی ی
تشــخیص آن در عمــل، ســخت و بــا دشــواری های فنــی مواجــه اســت. شــاید مهم تریــن هنــر قضــات 
ــه  ــوند ک ــون مؤسســاتی بررســی می ش ــد. اکن ــوارد ســخت  باش ــن حــل م ــد دادرســی، همی در فرآین

تشــخیص ماهیــت آن هــا جنبــه چالشــی دارد.

1. تنگستانی، پیشین، ص 10.

2. مولابیگی، غلام رضا، صلاحیت و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری، تهران: جنگل، چاپ چهارم، 1397، ص 114.

3-Hard Case.
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بند اول. شوراهای اسلامی
بــر اســاس اصــول قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران، اداره امــور کشــور بایــد بــه اتــکای آرای 
ــردم در سرنوشــت  ــر م ــه بیش ت ــر چ ــتای مشــارکت ه ــز در راس ــورا نی ــاد ش ــود. نه ــی انجــام ش عموم
خویــش و اداره امــور بــه دســت خــود مــردم شــکل می گیــرد. چــون در تصمیم گیــری شــورایی، خــرد 
جمعــی حاکــم اســت، مشــارکت و هم فکــری مــردم تحــت عنــوان شــورا می توانــد از تصمیم گیری هــای 

بی نتیجــه بکاهــد و مــردم در ســاختار نظــام و اداره  حکومــت، دخالــت مســتقیم داشــته باشــند.
ــه همیــن  ــد. ب ــی ندارن ــران ســابقه چندان شــوراهای اســلامی شــهر و روســتا در نظــام حقوقــی ای
ــا  ــر آن اســت ت ــای مؤث ــه منظــور پیشــبرد و کارکرده ــن لازم ب ــان و وضــع قوانی ــد زم ــل، نیازمن دلی
وظایــف بــر اســاس شــأن تأســیس بــه خوبــی انجــام پذیــرد و بــر اســاس نیازهــا، اختیــارات لازم بــه آن 

اعطــا و نظــارت کافــی نیــز بــر آن انجــام شــود. 
اولیــن قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی و انتخابــات شــهرداران در تاریــخ 
ــز در 1382/5/5، 1382/7/6، 1385/5/4 و  ــات آن نی ــب رســید. اصلاحــات و الحاق ــه تصوی 1375/3/1 ب
1386/8/17 انجــام شــد. اهمیــت شــوراها بــه ویــژه در اصــل 103 قانــون اساســی ملموس تــر اســت. بــر 
اســاس ایــن اصــل، اســتانداران، فرمانــداران، بخشــداران و دیگــر مقامــات کشــوری کــه از طــرف دولــت 
تعییــن می شــوند، در حــدود اختیــارات شــوراها ملــزم هســتند کــه تصمیم هــای آنــان را رعایــت کننــد. 
ــه نماینــدگان مــردم در  ــزم هســتند مصوب ــن اصــل نشــان می دهــد کــه همــه مســئولان دولتــی مل ای
شــوراها را رعایــت کننــد کــه آنــان بــرای پیشــبرد شــرایط اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی بــر اســاس 
اختیــارات خویــش تصویــب کرده انــد. در ایــن صــورت، زمینــه پیشــرفت امــور محلــی همــوار می شــود.

در قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران، 9 اصــل )بــه طــور مســتقیم یــا غیــر مســتقیم( بــه 
ــت و  ــاظ ماهی ــوراهای اســلامی از لح ــان، ش ــن می ــود. در ای ــوط می ش ــتا مرب ــهر و روس ــوراهای ش ش
مشــخصه های ارائه شــده توســط قانون گــذار بــا وزارت خانــه و شــرکت دولتــی کامــلًا تفــاوت دارنــد.1 در 
مــورد مؤسســه دولتــی یــا مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی بــودن ایــن شــوراها نیــز اختــلاف  نظــر وجــود 
دارد. عــده ای، شــوراهای اســلامی را ذیــل مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی قلمــداد می کننــد؛ زیــرا بــا 
تعاریــف قانون گــذار از ایــن نــوع مؤسســات2 هم خوانــی دارد. بیــش از 50 درصــد بودجــه ســالانه آن هــا 
ــع غیــر دولتــی، تأمیــن و کمبودهــای آن از محــل درآمدهــای عمومــی جبــران می شــود.  نیــز از مناب
بــا ایــن حــال، چــون در قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی بــه آن هــا اشــاره ای 

نشــده اســت، شــوراهای اســلامی را نمی تــوان جــزو مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی تلقــی کــرد.3

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران

1. رستمی و حسینی پور اردکانی، پیشین، ص 50.

2. ماده 5 قانون محاسبات عمومی و ماده 3 قانون مدیریت خدمات کشوری.

3. آقایی طوق و لطفی، پیشین، ص 195.
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طبــق نظــری دیگــر، شــوراهای اســلامی بــا معیارهــای تعریف شــده بــرای مؤسســه دولتــی یعنــی 
واحــد ســازمانی مشــخص، اســتقلال حقوقــی و مرجــع تأســیس قانونــی هم پوشــانی دارنــد، امــا ویژگــی 
تخصــص کــه انجــام برخــی امــور محول شــده بــه قــوا یــا مراجــع قانونــی اســت، در هالــه ای از ابهــام 
قــرار دارد. مبنــای ایجــاد ایــن شــوراها، قانــون اساســی اســت و بــه  موجــب آن، برخــی وظایــف را بــه 
ــوان مؤسســه دولتــی دانســت.  ــد. پــس آن هــا را از نظــر ماهــوی نمی ت ــر عهــده  دارن ــی ب  صــورت ذات
ــا توجــه بــه مــاده 2 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری کــه »... کلیــه ســازمان هایی کــه در قانــون  ب
اساســی نــام  بــرده شــده، در حکــم مؤسســه دولتــی شــناخته می شــوند«، می تــوان شــوراهای اســلامی 

را در حکــم مؤسســه دولتــی دانســت.1
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری نیــز بیــن شــوراها تفکیــک قائــل شــده اســت. ایــن مرجــع، 
مصوبــات شــورای اســلامی شــهر را از مصادیــق مــاده 12 قانــون تشــکیلات و آییــن دادرســی دیــوان 
عدالــت اداری 1392 تلقــی کــرده اســت. بــا ایــن حــال، بــه  موجــب رأی شــماره 579ـ 1393/02/26، 
شــکایت از مصوبــات شــوراهای اســلامی روســتا را بــه دلیــل این کــه مصوباتشــان از مصادیــق مــاده 12 
ایــن قانــون نیســت، در هیئــت عمومــی قابــل  طــرح ندانســته اســت. ایــن در حالــی اســت  کــه بیــن 

ماهیــت حقوقــی شــوراهای اســلامی شــهر و روســتا تفاوتــی وجــود نــدارد.2
ــت اداری، هیئــت عمومــی در رأی وحــدت  ــوان عدال هم چنیــن در خصــوص صلاحیــت شــعب دی
رویــه شــماره 972ـ1399/9/12 اذعــان داشــته اســت کــه شــوراهای اســلامی شــهر جــزء هیــچ  یــک 
از مصادیــق واحدهــای مصــرّح در مــاده 10 قانــون تشــکیلات و آییــن دادرســی دیــوان عدالــت اداری 
محســوب نمی شــود. پــس تقاضــای ابطــال مصوبــات ایــن شــوراها را قابــل  طــرح و رســیدگی در شــعب 
ــم مؤسســه  ــوراها را در حک ــر ش ــه اگ ــی اســت  ک ــن در حال ــت اداری ندانســته اســت. ای ــوان عدال دی

ــد. ــرار می گیرن ــون ق دولتــی بدانیــم، مشــمول بنــد 1 مــاده 10 ایــن قان
بــا توجــه بــه جمیــع جنبه هــای مــورد نظــر در خصــوص شــخصیت حقوقــی شــوراها، نهادهــا بــه 
ــا اجــرا  ــون اساســی دارای شــأن تصمیم گیــری و نظــارت هســتند و ایــن شــئون ب موجــب اصــول قان
یــا تقنیــن متفاوتنــد. از ســوی دیگــر، در زمینــه ســازمان های اداری موجــود نیــز بــا توجــه بــه ابهــام 
ــت  ــه ماهی ــذار ب ــی قانون گ ــازمان های اداری و بی توجه ــی س ــام حقوق ــود در نظ ــای موج و تعارض ه
ــورد،  ــن م ــرد. در ای ــان ک ــه بی ــن زمین ــی در ای ــن و جازم ــر متق ــوان نظ ــازمان های اداری نمی ت س

ــر دولتــی دانســت. ــوان مؤسســه عمومــی غی شــوراهای اســلامی کشــور را از نظــر ماهــوی می ت

1. رستمی و حسینی پور اردکانی، پیشین، ص 54.

2. مولابیگی، پیشین، ص 113.
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بند دوم. فدراسیون های ورزشی
ــوری  ــی آمات ــیون های ورزش ــی، فدراس ــر دولت ــی غی ــای عموم ــت نهاده ــون فهرس ــاس قان ــر اس ب
ــون اخیــر مقــرر شــده اســت: »اســاس نامه فدراســیون  های مذکــور  هســتند. هم چنیــن در تبصــره قان
حداکثــر ظــرف مــدت 3 مــاه پــس از تصویــب ایــن قانــون بنــا بــه پیشــنهاد ســازمان تربیــت بدنــی بــه 

تصویــب هیئــت وزیــران خواهــد رســید«.
ــت  ــوب هیئ ــوری، مص ــی آمات ــیون های ورزش ــاده ای فدراس ــپ 23 م ــاس نامه تی ــب اس ــه موج ب
وزیــران، فدراســیون های ورزشــی آماتــوری جــزو نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی هســتند و رئیــس وقت 
ســازمان تربیــت بدنــی، عضــو مجمــع عمومــی فدراســیون و دارای حــق رأی بــود. رئیــس فدراســیون 
بــا حکــم رئیــس ســازمان تربیــت بدنــی تعییــن می شــد و رئیــس ســازمان تربیــت بدنــی، حــق عــزل 
ــن  ــر ای ــلاوه ب ــه جــای وی را داشــت. ع ــن سرپرســت ب ــول اســتعفای رئیــس فدراســیون و تعیی و قب
ــازمان  ــی س ــه اختصاص ــل بودج ــه ذی ــف بودج ــوری دارای ردی ــی آمات ــیون های ورزش ــب، فدراس مرات
ــد همــه قوانیــن، آیین نامه هــا و مقــررات  ــد و بای ــون بودجــه ســالانه کشــور بودن ــی در قان تربیــت بدن

ــد.  ــت می کردن ــز رعای ــی را نی ــر دولت ــی غی ــای عموم نهاده
ــی  ــع عموم ــد مجم ــورد تأیی ــاده ای م ــاس نامه 86 م ــدن اس ــن ش ــا جای گزی ــال 1386 ب در س
فدراســیون فوتبــال و فیفــا، مــوارد یادشــده حــذف شــد و ماهیــت حقوقــی فدراســیون فوتبــال از یــک 
نهــاد یــا مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی بــه یــک مؤسســه غیــر دولتــی تغییــر یافــت. بــا تصویــب قانــون 
ــدی از  ــف جدی ــواد 3 و 5، تعری ــذار در م ــخ 1386/7/18، قانون گ ــات کشــوری در تاری ــت خدم مدیری
نهادهــا و مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی و نیــز دســتگاه های اجرایــی ارائــه کــرده اســت 

کــه بــا تعریــف قانــون محاســبات عمومــی تفــاوت آشــکار دارد. 
ــه نظــر می ر ســد کــه فدراســیون فوتبــال از همــان ســال 1386 از زمــره مؤسســات و نهادهــای  ب
عمومــی و غیــر دولتــی خــارج شــده اســت و از تاریــخ تصویــب قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری در 
24 مــرداد 1386 نیــز ردیــف بودجــه تخصیصــی در قوانیــن بودجــه ســالانه کشــور نــدارد و منطبــق 
ــاس نامه  ــاده اول اس ــب م ــه موج ــن ب ــت. هم چنی ــده نیس ــون یادش ــاده 3 قان ــرر در م ــف مق ــا تعری ب

فدراســیون فوتبــال، از فدراســیون فوتبــال بــه عنــوان یــک مؤسســه غیــر دولتــی یــاد شــده اســت.
ــد و  ــوده ش ــز پیم ــال نی ــیون فوتب ــال 1390 فدراس ــاس نامه س ــاده اول اس ــد در م ــن رون همی
ــخ  ــل، در تاری ــن دلی ــه همی ــت. ب ــی« اس ــر دولت ــه غی ــال، »مؤسس ــیون فوتب ــب آن، فدراس ــه موج ب
1396/3/3، مؤسســه غیــر تجــاری فدراســیون فوتبــال جمهــوری اســلامی ایــران بــه شــماره 41728 و 
شناســه ملــی شــماره 14006789423 بــه ثبــت رســیده اســت کــه بــه موجــب مــاده اول اســاس نامه 
ــیون  ــی فدراس ــت حقوق ــران، ماهی ــاری ته ــر تج ــات غی ــرکت ها و مؤسس ــت ش ــده در اداره ثب ثبت ش

فوتبــال، »مؤسســه غیــر دولتــی« اســت.

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
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بند سوم. دانشگاه آزاد اسلامی
یکــی از مؤسســاتی کــه در خصــوص صــدق عنــوان مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی در مــورد آن شــبهه 
ــون  ــی در قان ــر دولت ــی غی ــه مؤسســات عموم ــان شــد ک وجــود دارد، دانشــگاه آزاد اســلامی اســت. بی
ــه  ــات کشــوری در ســال 1386 و ارائ ــت خدم ــون مدیری ــب قان ــا تصوی ــا ب فهرســت احصــا شــده اند، ام
شــاخص ها و معیارهایــی بــرای شــناخت مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی ممکــن اســت نهادهایــی وجــود 
داشــته باشــند کــه قانون گــذار در قانــون فهرســت بــه وجودشــان تصریــح نکــرده باشــد. بــا ایــن حــال، بــا 
توجــه بــه معیارهــای منــدرج در قانــون مدیریــت بتــوان آن هــا را مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی شــناخت.

ــف خاصــی  ــی انقــلاب فرهنگــی، تعری در اســاس نامه دانشــگاه آزاد اســلامی، مصــوب شــورای عال
ــت  ــوان گف ــواد آن می ت ــان م ــال، از می ــن ح ــا ای ــت. ب ــده اس ــه نش ــلامی ارائ ــگاه آزاد اس از دانش
ــررات  ــع مق ــه تاب ــت ک ــش اس ــوزش و پژوه ــدف آم ــا ه ــی ب ــر انتفاع ــه ای غی ــگاه، مؤسس ــن دانش ای

ــت. ــی اس ــر انتفاع ــی غی ــر دولت ــی غی ــوزش عال ــات آم ــه مؤسس ــوط ب ــای مرب آیین نامه ه
ــورد دانشــگاه آزاد  ــی را در م ــر دولت ــرای مؤسســات عمومــی غی ــد معیارهــای موجــود ب حــال بای
ــن  ــت. ای ــه اس ــن مؤسس ــلال ای ــیس و انح ــیوه تأس ــورد ش ــث اول در م ــم. بح ــی کنی ــلامی بررس اس
دانشــگاه بــا تصمیــم هیئــت مؤســس خــود تأســیس شــده اســت و اشــخاص حقوقــی حقــوق خصوصــی 
آن را تأســیس کرده انــد. پــس ایــن دانشــگاه بــه وســیله قانــون یــا تصویــب مجلــس شــورای اســلامی 
تأســیس نشــده اســت. ضابطــه دیگــر، هــدف پیدایــش اســت. هــدف از ایجاد ایــن دانشــگاه، در راســتای 
اهــداف آمــوزش عالــی غیــر دولتــی و غیــر انتفاعــی اســت کــه از مجمــوع اهــداف ذکرشــده بــرای ایــن 
مؤسســات می تــوان دریافــت کــه هــدف ایــن مؤسســات، نوعــی تأمیــن نفــع عمومــی و خدمات رســانی 
عمومــی اســت. در خصــوص قوانیــن حاکــم بــر کارکنــان دانشــگاه آزاد اســلامی نیــز در بنــد »ح« مــاده 

12 اســاس نامه جدیــد، ایــن عبــارت بــا حــدف واژه »اســتخدامی« تکــرار شــده اســت. 
ــات  ــت در کلی ــد گف ــلامی بای ــگاه آزاد اس ــی دانش ــخصیت حقوق ــکیل ش ــوه تش ــوص نح در خص
آیین نامــه مؤسســات آمــوزش عالــی غیــر دولتــی غیــر انتفاعــی، در بنــد 2 مــاده 3، کســب امتیــاز لازم 
از وزارت علــوم و دیگــر مراجــع صالــح را از وظایــف هیئــت مؤســس دانســته اســت و در مــاده 13 بیــان 
مــی دارد: »مؤسســات آمــوزش عالــی، پــس از احــراز شــرایط فصــل 2 و 3 آیین نامــه مذکــور، ابتــدا در 
ــه ثبــت  وزارت فرهنــگ و آمــوزش عالــی و ســپس از لحــاظ مالــی و اداری در اداره ثبــت شــرکت ها ب
خواهنــد رســید.« دانشــگاه آزاد اســلامی در کلیــات، پیــرو ایــن مؤسســات اســت، امــا در مــورد نیــاز بــه 
ثبــت دانشــگاه آزاد اســلامی، در بنــد الــف مــاده 9 اســاس نامه، کســب امتیــاز تأســیس از وزارت هــای 
علــوم، تحقیقــات و فنــاوری و بهداشــت، درمــان و آمــوزش پزشــکی و دیگــر مراجــع صلاحیــت دار را از 

وظایــف هیئــت مؤســس دانســته اســت.1

1. ویژه و افشاری، پیشین، ص 159.
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بــا توجــه بــه معیارهــای ارائه شــده در خصــوص مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی و تطبیــق آن بــا 
دانشــگاه آزاد اســلامی بــه نظــر می رســد دانشــگاه آزاد اســلامی، مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی نباشــد.

بند چهارم. نهادهای انقلابی
بــا تصویــب قانــون محاســبات عمومــی در تاریــخ 1366/6/1، قانون گــذار بــا هــدف تعییــن وضعیــت 
حقوقــی نهادهــای انقلابــی در تبصــره ذیــل مــاده 130 ایــن قانــون بیــان کــرد: »نهادهــا و مؤسســاتی 
ــد، مکلفنــد ظــرف مــدت مذکــور در ایــن  ــه وجــود آمده ان ــان تحقــق انقــلاب اســلامی ب کــه در جری
مــاده، وضــع حقوقــی خــود را بــا یکــی از مــواد 2 تــا 5 ایــن قانــون تطبیــق دهنــد.« در همیــن راســتا، 
در قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، برخــی از نهادهــای انقلابــی بــه عنــوان 

مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی شــناخته شــدند. 
تصویــب قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی نــه تنهــا موجــب رفــع ابهــام در 
خصــوص جایــگاه حقوقــی نهادهــای انقلابــی نشــد، بلکــه چالش هایــی را دربــاره جایــگاه حقوقــی ایــن 
گونــه نهادهــا بــه وجــود آورد. همانــا فلســفه وجــودی نهادهــای انقلابــی بــا مؤسســات عمومــی غیــر 

دولتــی از لحــاظ حقوقــی توجیه پذیــر نیســت. 
یکــی از شــرایط ایجــاد شــخصیت حقوقــی مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، تأمیــن 50 درصــد از 
منابــع مالــی خــود از غیــر بودجــه کل کشــور اســت. ایــن در حالــی اســت کــه اگــر نهــادی در یک ســال 
نتوانــد میــزان درآمــد مــورد نیــاز خــود را از بخــش غیــر دولتــی تأمیــن کنــد، ناچــار بــه تأمیــن آن از 
بودجــه عمومــی کشــور خواهــد شــد. افــزون بــر آن، برخــی نهادهــای انقلابــی، مشــمول هیــچ یــک از 
تعاریــف در قانــون محاســبات عمومــی نیســتند، ماننــد ســپاه پاســداران انقــلاب اســلامی کــه بــا حفــظ 

ــه عنــوان نهــاد انقلابــی فعالیــت می کنــد.  شــخصیت حقوقــی خــود هم چنــان ب
ــات و  ــت مؤسس ــون فهرس ــده قان ــاده واح ــره 2 م ــد تبص ــنادی مانن ــوارد، اس ــن م ــر ای ــلاوه ب ع
ــر نظــر  ــر نهادهــای زی ــون ب ــر دولتــی )مصــوب 1373( کــه در آن، اجــرای قان نهادهــای عمومــی غی
رهبــری را بــه اذن رهبــری وابســته کــرده، یکــی دیگــر از چالش هــای نظارتــی بــر نهادهــای انقلابــی 
در نظــام حقوقــی کشــور اســت. در خصــوص نظــارت بــر ایــن گونــه نهادهــا نیــز بایــد گفــت مشــمول 
وضعیــت دوگانــه عــام و خــاص اســت. ارگان هایــی نظیــر دیــوان محاســبات کشــور کــه از صلاحیــت 
نظارتــی عــام برخوردارنــد، در نظــارت مالــی بــر نهادهــای انقلابــی بــا چالش هــای جــدّی روبه روینــد. 
چــون نــام برخــی از ایــن نهادهــا در قانــون فهرســت مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی آمــده اســت و بــه 
صــورت دوگانــه )نهــاد انقلابــی/ مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی( اداره می شــوند، لازم اســت ضمــن رفــع 

ــد.  ــرار گیرن برخــی ابهام هــا، همــه آن هــا ذیــل یــک عنــوان ق

مفهوم و مصادیق مؤسسه عمومی 
غیــر دولتــی در نظام حقوقی ایران
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نتیجه گیری
ــز  ــت حای ــن جه ــی از چندی ــر دولت ــی غی ــق مؤسســات عموم ــوم و تشــخیص مصادی ــن مفه تبیی

ــردی اســت: ــی و کارب ــار عمل ــت و آث اهمی
ــی  ــن قلمــرو نظــارت قضای ــگام دادرســی و تعیی نخســت ـ از نظــر تعییــن صلاحیــت محاکــم هن
ــت اداری هــم در خصــوص شــکایت از تصمیمــات مــوردی و اقدامــات و هــم درخواســت  ــوان عدال دی

ــات؛ ابطــال مصوب
ــوص  ــور در خص ــی کل کش ــازمان بازرس ــبات و س ــوان محاس ــارت دی ــرو نظ ــن قلم دوم ـ تعیی

هزینه کــرد بودجــه عمومــی؛
ــزان اســتقلال مؤسســات از نظــر  ــت در اداره مؤسســات و می ــت دول ــزان دخال ــن می ســوم ـ تعیی

ــی. ــازمانی و مدیریت س
هــدف اصلــی از نــگارش ایــن مقالــه رفــع ابهام هــای نظــری و عملــی در حــوزه یادشــده اســت. در 
نظــام حقــوق اداری ایــران، تعاریــف متعــددی بــرای مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی در مــاده 5 قانــون 
ــا  ــذار ب ــان  شــده اســت. قانون گ ــات کشــوری بی ــت خدم ــون مدیری ــاده 3 قان محاســبات عمومــی و م
وجــود تلاش هــای قانونــی بــرای تبییــن مفهــوم و ویژگی هــای ایــن قبیــل مؤسســات هنــوز نتوانســته 

اســت تعریفــی جامــع و شــفاف عرضــه کنــد کــه تمامــی ابعــاد و خصایــص آن هــا را دربربگیــرد.
ــگاه  ــق، جای ــر دولتــی، لازمــه تبییــن مصادی چــون تبییــن مفهــوم دقیــق مؤسســات عمومــی غی
ــف مناســبی از  ــوز نتوانســته اســت تعری ــذار هن ــوع مؤسســات اســت و قانون گ ــن ن ــای ای و عملکرده
ــت  ــرد و ماهی ــلال در کارک ــا و اخ ــق آن ه ــن مصادی ــی در تعیی ــای فراوان ــد، ابهام ه ــه ده ــا ارائ آن ه
ــات  ــر مؤسس ــارت ب ــی و نظ ــگاه حقوق ــرد و جای ــران در عملک ــت. بح ــده اس ــد آم ــان پدی حقوقی ش
عمومــی غیــر دولتــی، در ابهــام مفهــوم مؤسســه عمومــی غیــر دولتــی در نظــام حقــوق اداری ایــران 
ریشــه دارد. ابهــام در مفهــوم و ماهیــت و مصادیــق نهادهــا و دســتگاه های اجرایــی نیــز موجــب اخــلال 

ــر آن هــا و در نهایــت، اخــلال در نظــم اداره امــور عمومــی خواهــد شــد. در کارکــرد و نظــارت ب
ــون،  ــب قان ــه  موج ــاد ب ــازمانی، ایج ــر س ــی )عنص ــار ویژگ ــدا چه ــئله، ابت ــن مس ــل ای ــرای ح ب
ــد.  ــی ش ــخص و بررس ــات مش ــوع مؤسس ــن ن ــرای ای ــی( ب ــانی عموم ــت، خدمات رس ــتقلال از دول اس
ــع،  ــه  طــور جام ــی ب ــف قانون ــران، اولًا ویژگی هــای مؤسســات دولتــی طبــق تعاری در حقــوق اداری ای
ــه  ــی ک ــای ناقص ــان ویژگی ه ــه هم ــد ک ــاهده ش ــاً مش ــتند. ثانی ــا نیس ــای آن ه ــده ابهام ه برطرف کنن
ــح  ــص صری ــلاف ن ــا برخ ــیس آن ه ــل در تأس ــمرده، در عم ــی برش ــات دولت ــرای مؤسس ــذار ب قانون گ
ــام  ــود در نظ ــای موج ــی نهاده ــوص برخ ــن در خص ــود. هم چنی ــمرده نمی ش ــرط لازم ش ــون، ش قان
ــه  ــام وجــود دارد ک ــا ابه ــر آن ه ــی ب ــر دولت ــی غی ــوان مؤسســات عموم ــق عن ــران و تطبی ــی ای حقوق
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ــر ابهام هــای عملــی  ــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی ب ــا تصویــب قان از قضــا ب
ــزوده شــده اســت. موجــود اف

ــی از منطــق  ــر دولت ــاره شــکل گیری و تأســیس مؤسســات عمومــی غی ــران درب ــی ای نظــام حقوق
ــفافی را از  ــق و ش ــوی دقی ــف ماه ــوان تعری ــی نمی ت ــت فعل ــد و در وضعی ــروی نمی کن ــنی پی روش
مؤسســات غیــر دولتــی در نظــام حقــوق اداری ایــران ارائــه داد. از ایــن رو، قانون گــذار بایــد بــه ارائــه 
ــردازد.  ــا بپ ــق آن ه ــای مصادی ــرای احص ــات ب ــوع از مؤسس ــن ن ــدود ای ــن ح ــق و تعیی ــی دقی تعریف
هم چنیــن لازم اســت بــا توجــه بــه ارائــه تعریفــی جامــع  و مانــع از آن هــا، ابتــدا اســتقلال ســازمانی و 
مدیریتــی آن هــا را بــه طــور کامــل شناســایی کنــد. در قــدم دوم، از طریــق گســترش نظــارت قضایــی 
ــت از حقــوق و امــوال  ــه مؤسســات، صیان ــن گون ــر ای ــت اداری ب ــوان عدال ــه خصــوص صلاحیــت دی ب
عمومــی در آن هــا را تضمیــن کنــد. همانــا گســترش منطقــی و بجــای مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی 
ــی  ــور عموم ــی در ام ــر دولت ــش غی ــارکت بخ ــترش مش ــی و گس ــی در تمرکززدای ــد گام مهم می توان

باشــد.
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Abstract:
\Decentralization is one of the most basic concepts of administrative law and one of 
the important contexts for the participation of the non-governmental sector in affairs, 
which is the granting of legal personality to independent non-governmental units and 
recognition of general executive authority and decision-making in public affairs by 
non-governmental organizations. Non-governmental organizations are a newer type of 
public institutions for which the concept and characteristics explained by the legislator 
in Iran are not quite clear, which has led to differences in their examples. Judicial and 
organizational, as well as the identification of competent authorities during the trial, 
conducting a comprehensive research in this regard is helpful. This article seeks to an-
swer the question of what is the meaning of public non-governmental organization in 
the relevant laws of Iran and determine the criteria for its recognition. In this research, 
an attempt has been made to answer this question with a descriptive-analytical method, 
and in particular, two difficult cases and challenges of its possible examples, namely 
the city council and the football federation, have been examined.
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