
 باسمه تعالي

 های استعلامی دیوان عدالت اداریگزارش کارشناسی پرونده

 ها فراتر از قانون بودجه()نظارت ديوان محاسبات بر عملكرد مالي شهرداري

 0و  2و بندهاي  6/0/4930 – 75/04444درخواست ابطال دستورالعمل شماره  موضوع شكايت و خواسته:

 هاديوان محاسبات كشور در خصوص رسيدگي به عملكرد شهرداري 40/42/4939 – 245/04444دستورالعمل شماره 

 سيد صولت مرتضوي :كياش

 ديوان محاسبات كل كشور طرف شكايت:

 و احاديث و روايات منقول از معصومين )ع(« لا ضرر»و قاعده « تسليط»اصل  جهات مغايرت شرعي:

 22/1/4936– 244/401741/244/3444 شماره و تاريخ نامۀ ديوان:

 مقدمه

مورخ  245/04444و شماره  6/0/4930مورخ  75/04444هاي شماره دستورالعملديوان محاسبات كشور در 

ها شهرداري خطاب به شهرداران تهران و مشهد، از رسيدگي و حسابرسي ديوان محاسبات به امور مالي 40/42/4939

بر اساس قانون ديوان محاسبات خبر داده و دلايل آن را بيان داشته است. شاكي كه شهردار مشهد بوده است، 

ها با اصول حقوقي و شرعي شده هاي شهرداريديوان محاسبات به حسابمدعي مغايرت رسيدگي و حسابرسي 

 .تپرداخ يمخواهموضوع بررسي  به پسها شده است. در ادامه ابتدا ادله طرفين مطرح و سو خواستار ابطال آن

 شرح و بررسی

 هاي هر دو طرف اين دعوا از دو بخش مقدماتي و محتوايي تشكيل شده است. استدلال

 :كياهاي شاستدلالالف( 

لام كرده ها اعاثبات عدم صلاحيت نظارتي ديوان محاسبات نسبت به شهرداري از حيثشاكي ابتدائاً مقدماتي را 

 بيان ادله مغايرت شرعي دستورالعمل مذكور پرداخته است. و پس از آن به

 يمقدماتمباحث  اول:

هاي ديوان محاسبات مقرر داشته است كه: اصل پنجاه و پنجم قانون اساسي درباره وظايف و صلاحيت -4

 كه هاييدستگاه ساير و دولتي هايشركت ،مؤسسات ها،وزارتخانه هايحساب كليه به محاسبات ديوان»



 يا يرسيدگ داردمي مقرر قانون كه ترتيبي به كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوي به

 به خود محل در وجهي هر و نكرده تجاوز مصوب اعتبارات از ايهزينه هيچ كه نمايدمي حسابرسي

 و آوريجمع قانون برابر را مربوطه مدارک و اسناد و هاحساب ،محاسبات ديوان. باشد رسيده مصرف

 اين .نمايدمي تسليم اسلامي شوراي مجلس به خود نظرات انضمام به را سال هر بودجه تفريغ گزارش

 هب اما ديوان محاسبات با تفسير و برداشتي نادرست، مستند« .شود گذاشته عموم دسترس در بايد گزارش

ها را نظارت بر عملكرد شهرداري، حسابرسي و (4964 مصوب) محاسبات ديوان قانون( 2) ماده تبصره

 هايهيأتها و اعزام از طريق مكاتبه با شهرداري 4930در حوزه مسئوليت خود تفسير نموده و از سال 

( قانون شوراهاي 54ماده )« 94»بند  نمايد. اين در حالي است كه بر اساسبازرسي اقدام به حسابرسي مي

ويب و تفريغ بودجه شهرداري از وظايف شوراي اسلامي تص كهاين(، با توجه به 4957اسلامي )مصوب 

 ، انجام نظارت بر امور مالي نيز به شوراي شهر واگذار شده است.4باشدشهر مي

قانون اساسي  77اصل » قانون اساسي اعلام شده است: 77بر اساس تفاسير شوراي محترم نگهبان از اصل  -2

ظور شده و صلاحيت ديوان محاسبات در رسيدگي و ناظر به اعتباراتي است كه در بودجه كل كشور من

 «حسابرسي محدود به همان موارد است.

نامه داخلي ( به قانون آيين21داخلي مجلس شوراي اسلامي و الحاق ماده ) نامهآييندر فرآيند اصلاح  -9

هاي شهرداري ازجملهآن نهادهاي عمومي غيردولتي  موجببه( كه 4934و  4934هاي مجلس )در سال

شدند، در چند مرحله اين ماده گزارش مكتوب عملكرد خود به مجلس مي ارائهشهرها، موظف به كلان

در همچنين مورد ايراد واقع شد و در نهايت منجر به حذف اين ماده گرديد. از سوي شوراي نگهبان 

قانون ديوان ( 2اصلاح تبصره ماده )مجلس در مقام  ،جريان بررسي لايحه برنامه ششم توسعه كشور نيز

 ،اجتماعي و ... را ذيل صلاحيت نظارتي ديوان محاسبات قرار داد تأمينها، سازمان شهرداري ،محاسبات

 مجمع تشخيص حذف گرديد.رغم ارجاع به و عليكه در نهايت با ايراد شوراي نگهبان، 

 دوم: جهات خلاف شرع بودن بندهاي دستورالعمل

ب هزينه سبد اصل لاضرر و حرمت تضييع منافع عمومي و تحميل بيمغايرت با اصول مسلم مهم فقهي مانن -4

ا، هبر نظارت بر مسائل شهرداري ديوان محاسبات بدون توجه به نظر مخالف مراجع قانوني، المال:بر بيت

                                                                 
نظارت بر حسن  -94»( آن قانون اضافه گرديده است: 54يكي از وظايف شوراي شهر به ماده ) عنوانبه 6/5/4912 اين بند در اصلاحات قانون فوق در تاريخ -4

ها، اموال عمومي و اختصاصي شهرداري، هاي وابسته و تابعه شهرداري و حفظ سرمايه، دارائيها، مؤسسات، شركتامور مالي شهرداري و كليه سازماناداره 

 «.مقررات قانوني اساس برهاي لازم ها با انتخاب حسابرس رسمي و اعلام موارد نقض و تخلف به شهردار و پيگيريهمچنين نظارت بر حساب درآمد و هزينه آن



كند. اين موضوع سبب تضييع و اتلاف شود، اقدام ميحتي در مواردي كه از بودجه كل كشور استفاده نمي

طولاني شدن فرآيند جذب اعتبارات و عوارض متعلق  خاطر بهشود. همچنين )هزينه و نيرو( مي المالبيت

سبب ايجاد مسئوليت و ها، باعث اختلال در اقدامات اين نهادها خواهد شد و از سوي ديگر به شهرداري

هايي نظير انفصال از خدمت و ... براي شهرداراني است كه بنا بر نظرات تفسيري شوراي نگهبان محدوديت

 ارد.د و حفظ حيثيت اين افراد مغايرت ضرر لاگذار عمل كرده و از اين جهت نيز با اصل قانون نهايي و اراده

است. بر اساس اين قواعد  هاي ديگران از قواعد مسلم فقهيقواعد عدم سلطه و ولايت بر اموال و صلاحيت -2

شخص حقيقي يا حقوقي باشند، خلاف قاعده بوده و نيازمند  كهاينولايت و سلطه بر امور ديگران اعم از 

ادله متقن خواهد بود؛ بر همين اساس، ولايت و دخالت مستقيم ديوان محاسبات كشور در امور داخلي 

 ت.اس كنند( در مغايرت كامل با اين قاعده فقهيده ميها )جز در موردي كه از بودجه كل كشور استفاشهرداري

 :عنهمشتكيي هاسخاب( پ

ه پرونده ي را متوجاتشكلي ايراد ازلحاظبه شكايت مطروحه، ابتدا عنه در پاسخ مشتكي عنوانبهديوان محاسبات 

 نرسيدگي به آ، و لذا «اقدام»دانسته و نه « تصميم»هاي صادره را نه واجد وصف و براساس آن؛ اولاً نامه ساخته

 به بوطمر مطروحه، خواسته با مشابه يادعاياً پيشتر ثانياداري دانسته است. خارج را از صلاحيت ديوان عدالت 

 ادنامهد صدور به منتهي محاسبات، ديوان ماعياجت و عمومي امور حسابرسي و فني معاونت نامه از بخشي ابطال

 آن اساس بر كه شده اداري عدالت ديوان اصناف و مالي اقتصادي، تخصصي هيأت 26/2/4937 مورخ 94 شماره

 ردعملك به رسيدگي در را كشور محاسبات ديوان صلاحيت و گرديده صادر محترم شاكي شكايت رد به رأي

 .است داده قرار تأييد مورد محاسبات ديوان قانون( 2) ماده تبصره استناد به هاشهرداري

ه ، كدكنرا بيان ميموضوع مطروحه خصوص عنه در ادامه برخي دلايل ماهوي ناظر به صلاحيت خود در مشتكي

  :اهم آن به شرح ذيل است

تحت هاي ، منظور از دستگاه(4964ديوان محاسبات كشور )مصوب ( قانون 2مستند به تبصره ذيل ماده ) -4

هر  علاوه بر مصاديق ذكر شده،و  رسيدگي به نحو منجز و روشن تبيين شده و مصاديق آن ذكر شده است

 واحدهايي و بشود مترتب هاآن بر عمومي مالكيت اساسي قانون 07 و 00 اصول طبق بر كه واحد اجرايي

نيز تحت نظارت ديوان محاسبات قرار نيز  است نام ذكر مستلزم هاآن مورد در عمومي مقررات شمول كه

ها كليه حساب»همچنين عموميت عبارت  ها وشهرداريصدق عنوان مالكيت عمومي بر لذا  اند.داده شده

( همان قانون در خصوص 02( قانون ديوان محاسبات و نيز صراحت ماده )2مندرج در ماده )« درآمد و هزينه



 و امور مالي كشور، مبين صلاحيت اين سازمان در رسيدگيصلاحيت ديوان در تحقيق و تفحص در تمامي 

انون ق نظارت مالي در مانحن فيه بوده و با وجود نص قانوني فوق رجوع به منابع ثانوي حقوقي ازجمله تفسير

قانون اساسي در مقام تفسير يا  77وجه است. به عبارت بهتر، تفسير شوراي نگهبان از اصل  اساسي بلا

( و تبصره آن، به قوت خود 2رو احكام مقرر در قانون مذكور ازجمله ماده )نبوده و ازايننقض قانون عادي 

 دفعات اصلاح و توسط شوراي نگهبان نيز مورد تأييد واقع شده است.قانون مذكور به ماند. ضمناًباقي مي

مردم  اي نمايندگيمحدود نمودن دامنه صلاحيت ديوان به منابع دريافتي از بودجه كل كشور، با منطق اعط -2

 المال در تعارض است.ها بر بيتبه نمايندگان آنان در قوه مقننه و لزوم نظارت جامع و كامل آن

بودجه كل كشور شامل بودجه عمومي دولت يا مومي كشور، ( قانون ديوان محاسبات ع4بر اساس ماده ) -9

عناوين در بودجه كل كشور ساير است كه تحت  مؤسساتيها و بودجه ساير هاي دولتي و بانكشركت

دجه بو صرفاًاما بر اساس رويه ناصوابي كه تاكنون ادامه يافته، در بودجه كل كشور  ؛گرددمنظور مي

شود و درج مي ها متعلق به دولت است،هايي كه صددرصد سهام يا سرمايه آنعمومي دولت و شركت

شود كه بودجه ت، ولكن اين باعث نمياس بودجه ساير واحدها، انعكاسي در بودجه كل كشور نيافته

 نهادهايي همچون شهرداري جزئي از بودجه كل كشور نباشد.

« داري كل متمركز...هاي خزانههاي دولت در حسابكليه دريافت» بايد قانون اساسي 79مطابق اصل  -0

انون ق موجببهها در حدود اعتبارات مصوب همه پرداخت»... بيني در بودجه كل كشور، شود تا با پيش

اعتبار، موجب كمرنگ  تأميناستثناء نمودن درآمدهاي داخلي، هدايا و ساير منابع لذا  گيرد،...« انجام 

 مي شود. 70و  79اصول  نشد

وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور مصوب  ( قانون تشكيلات،54ماده )« 1»اگرچه در بند  -7

شهرداري به شوراي شهر واگذار گرديده ليكن با حكم  هاينظارت بر حساب درآمد و هزينه ،49572

ز هدف مقنن ا ديگرعبارتبه در قانون ديوان محاسبات كشور قابل مقايسه نيست. گذارقانونصريح 

هاست و اين صلاحيت انتزاعي براي شوراهاي شهر، انتظام امور و جريان عادي داخلي شهرداري تأسيس

 .باشدحقوقي به مفهوم لغو و حذف نظارت ديگر نهادهاي نظارتي بر امور مالي شهرداري نمي تأسيس

ديوان اين صلاحيت خود  كهايندلايل شاكي درباره اصل عدم سلطه و عدم ولايت و ... هم با توجه به  -6

م ه ضرر لا دهد منتفي خواهد بود. استناد به اصولي مانندرا بر اساس قانون ديوان محاسبات انجام مي

                                                                 
 هزينه و درآمد حساب بر نظارت همچنين و شهرداري غيرمنقول و منقول اموال و جنسي نقدي، هايدارايي و سرمايه حفظ و اداره حسن بر نظارت -1 -2

 .نباشد شهرداري امور عادي جريان مخل كه ايگونهبه هاآن



شانه خالي كردن از نظارت است چرا كه ديوان محاسبات با همان امكانات و نيروي سازماني  صرفاً

 نمايد.ميها نظارت موجود، بر آن

 موضوع:بندي بررسي و جمع

؛ بدين معنا كه در نظام حقوقي گرددبرميموضوع اصلي بحث در اين پرونده، به محدوده نظارتي ديوان محاسبات 

 هايي نظارت خواهد كرد.ها و ارگاننهاد ناظر مالي بر چه دستگاه عنوانبهوري اسلامي ايران، ديوان محاسبات جمه

شاكي پرونده با استناد به نظرات تفسيري شوراي نگهبان و رويه شوراي نگهبان و مجمع تشخيص مصلحت نظام، 

ن بودجه بوده و صلاحيتي براي نظارت بر مدعي است كه ديوان محاسبات صرفاً مسئول نظارت بر محدوده قانو

شوراهاي اسلامي شهر متكفل اين نظارت  ،ها نخواهند داشت و بر اساس قانونشهرداري ايبودجه غيرامور مالي 

عدم وجود صلاحيت اين  خاطر بههستند. بر اساس ادعاي شاكي اعمال اين نظارت، توسط ديوان محاسبات، 

 المال و نقض قاعده لا ضرر و عدم سلطه شده است.نهاد، سبب تضييع منافع عمومي و تحميل هزينه بيت

تصويب شده  4964در سال  عنه نيز عملكرد خود را مستند به قانون اين ديوان كه توسط مجلسمشتكيدر مقابل 

ر هر اعمال نظارت ببر اساس اين قانون، خود را موظف به  شوراي نگهبان نيز رسيده است، دانسته و تأييدو به 

ها مترتب شود و در ادامه قانون اساسي مالكيت عمومي بر آن 07و  00داند كه بر طبق اصول واحد اجرايي مي

 ها، استدلال نموده است.بر شهرداري موردنظربراي اثبات مالكيت عمومي 

يك طرف دعوا به قانون مصوب مجلس و  تنباط حقوقي وجود دارد؛بدين معنا در اين پرونده يك اختلاف در اس

 درخصوص تطبيق هاي بعدطرف ديگر به نظرات تفسيري مؤخر شوراي نگهبان و رويه اين نهاد در طول سال

در حكم  نوعيهبرسد تفسير اصول قانون اساسي كه كنند كه به نظر مياستناد مي مصوبات مجلس با قانون اساسي

هاي تگاهبوده و دسيا برداشت مغاير با تفسير صورت ضمني ناسخ مقررات خلاف قبلي اسي است، بهقانون اس

 هنجارها، هنجارهاي بالاتر و مافوق را مقدم شمارند. مراتبسلسلهمجري بايستي با رعايت 

قوقي داراي نظر حبيان شده است، از  -غير از بحث اختلافي فوقبه–عنه اي كه توسط مشتكيبسياري ديگر از ادله

ي از اموال اريزي كشور كه موجب قرار نگرفتن بخش گستردهقوت نيستند. وجود اشكالات عديده در نظام بودجه

ها خواهد شد و همچنين شود و در نهايت باعث عدم نظارت ديوان محاسبات بر آنعمومي ذيل قانون بودجه مي

ل موجهي دلي كدامرهاورد نظارت مالي ديوان محاسبات، هيچالمال از مبني بر حفظ بيت گذارقانون غايي هدف

 توجهي به اصل عدم صلاحيت نخواهد بود.هاي قانوني اعطا شده به يك نهاد و بيگذاشتن صلاحيت پا زيربراي 



ان امك تخصصي و ادعاي شاكي مبني بر عدم هايهيأتچنين در خصوص وجود آرايي مشابه با اين موضوع در هم

عمومي و شوراي نگهبان، بايد گفت كه اولاً وجود سابقه رأي در  هيأتكايتي با همين موضوع در طرح مجدد ش

اي هدر خصوص شكايت ثانياً هاي تخصصي از اسباب رد شكايت در قانون ديوان شناخته نشده است و هيأت

صريح بر ضرورت  صورتبهقانون ديوان  (10)ماده  «2»جدا بوده و تبصره كاملاً مربوط به مغايرت شرعي، بحث 

 د.دار تأكيدفقهاي محترم  اظهارنظر ايهاي شرعي به شوراي نگهبان برهاي مربوط به مغايرتارسال شكايت

در ماهيت دعوا نخواهد داشت و در  تأثيري اگرچهعنه درباره مصوبه نبودن نامه مورد شكايت نيز ايراد مشتكي

ها در خصوص رسيدگي با توجه به ماهيت نامه ،رسدحيطه صلاحيت ديوان عدالت اداري قرار دارد، اما به نظر مي

ها و ضرورت همكاري مسئولان با حسابرسان و ... اين نامه از سوي ديوان عدالت، مصوبه به امور مالي شهرداري

 .وارد رسيدگي شده استان عدالت اداري رو ديواز اينتلقي شده و 


