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چکیده
دولت ها  مهم  ابزارهای  از  یکی  دولتی، خصوصی سازی  اقتصاد  ناكارآمدی  مشخص شدن  با 
برای اجرای برنامه های اقتصادی و اجتماعی، به ویژه دهه های اخير بوده و به یکی از مباحث 
مهم اقتصادی ایران در سال های اخير تبدیل شده است. بی شك برای خصوصی سازی موفق، 
در كنار جنبه های اقتصادی، شناخت جنبه های حقوقی خصوصی سازی نيز مهم و تعيين كننده 
از این موضوعات، قابليت خصوصی سازی اموال عمومی از جنبه حقوقی است.  است. یکی 
این سؤال  بودن آن ها است،  انتقال  اموال عمومی، غيرقابل  از ویژگی های  این كه  به  توجه  با 
مطرح می شود كه آیا امکان واگذاری و خصوصی سازی این اموال وجود دارد یا نه. بنابراین، 
این مقاله براساس روش تحليلی ـ تطبيقی و بر پایه مطالعه كتابخانه ای و تحليل حقوق ایران 
دستاورد  مهم ترین  است.  سؤال  این  به  پاسخگویی  درصدد  فرانسه،  حقوقی  نظام  با  تطبيق  و 
اقتصادی را در  از فعاليت های  ایران، بخش عظيمی  قانون اساسی  این است كه اگرچه  مقاله 
زمره مالکيت عمومی قرار داده و اصل بر عدم انتقال اموال عمومی است، اما واگذاری این 
اموال به موجب قانون عادی پذیرفتنی است و از آنجا كه بررسی قابليت خصوصی سازی اموال 
عمومی، مستلزم شناخت این اموال است، بنابراین، مطالب این مقاله در دو بخش ارائه می شود: 
در بخش نخست، به شناسایی اموال عمومی و تمایز آن از اموال دولتی پرداخته و در بخش 
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دوم قابليت واگذاری آن با استفاده از مطالعه تطبيقی بررسی می شود و در پایان نيز ماحصل 
پژوهش در چند بند ارائه خواهد شد.

L33, H11 :JEL طبقه بندی
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مقدمه

آن ها،  از  یکی  در  كه  است  گرفته  صورت  خصوصی سازی1  از  مختلفی  تعاریف 
زمينه های  و  سطوح  در  آن،  قالب  در  كه  شده  دانسته   اقداماتی  مجموعه   خصوصی سازی 
گوناگون، كنترل، مالکيت و یا مدیریت از دست بخش عمومی )دولت( خارج و به بخش 
تنها  یافته و دولت  بازار، حيات دوباره  به  این ترتيب، مکانيسم  خصوصی سپرده می شود2 و 
بازار و  مقررات و مکانيسم نظارتی خود را حفظ می كند، بدون آن كه دخالت مستقيم در 
اقتصاد داشته باشد3. اما این نکته  وجود دارد كه آیا از نظر حقوقی در فرآیند خصوصی سازی 
خصوصی  بخش  به  واگذاری  قابليت  هم  عمومی  اموال  یا  قابل انتقال اند  دولتی  اموال  فقط 
دارند؟ اهميت این موضوع از آن رو است كه اصل 44 قانون اساسی، بسياری از فعاليت های 

مهم اقتصادی را در قلمرو مالکيت عمومی و در اختيار دولت قرار داده است.
به  توجه  با  كه  شناخت  را  دولتی  و  عمومی  اموال  باید  ابتدا  سؤال،  این  به  پاسخ  برای 
و  بوده  دشوار  آن ها  مصداق های  تميز  كشور،  موضوعه  قوانين  در  اموال  این  مخلوط شدن 
و  واگذاری  قابليت  است. سپس،  یکدیگر  از  آن ها  تشخيص  برای  معيار  ارائه یك  نيازمند 
خصوصی سازی آن ها با توجه به قانون اساسی و قوانين عادی بررسی می شود. از آنجا كه 
این موضوع تاكنون در ادبيات حقوقی ایران دقيقاً بررسی نشده4، بنابراین، این مقاله براساس 
نظام  با  تطبيق  ایران و  پایه مطالعه كتابخانه ای و تحليل حقوق  بر  تطبيقی و  ـ  روش تحليلی 
دو  به  فرانسه،  انتخاب حقوق  است.  تحقيقاتی  این خلأ  نسيی  رفع  درصدد  فرانسه،  حقوقی 
دليل است؛ اول آن كه معيارهای شناسایی اموال عمومی و ویژگی های آن در حقوق ایران 
فرانسه،  در حقوق  هم  و  ایران  در حقوق  هم  این كه  دیگر  دارند.  شباهت  فرانسه  و حقوق 

1. Privatization.
2. Starr (1988); Available at: https://www.princeton.edu/~starr/articles/articles80-89/Starr-MeaningPrivat-

ization-88.htm ; Last Visited: 2014/06/09
3. Zinnes and Others; p.147, Available at: https://www.imf.org/external/pubs/ft/staffp/2001/04/pdf/zinnes.

pdf .
4. در این زمينه كتاب تملك اموال عمومی و مباحات تأليف دكتر محمدطاهر كنعانی نگاشته شده است، اما این كتاب 
با ماده )538( قانون  قبل از تصویب قانون اجرای سياست های كلی اصل 44 قانون اساسی و برمبنای مطالعه تطبيقی 
مدنی فرانسه كه درحال حاضر منسوخ شده، به رشته تحریر درآمده است. از این رو، مقاله حاضر با تحليل قانون اجرای 
سياست های كلی اصل 44 قانون اساسی در زمينه موضوع مقاله و با تطبيق قوانين جدید فرانسه دارای نوآوری نسبت 

به كتاب مذكور است.
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دارد.  اموال عمومی وجود  درمورد خصوصی سازی  اساسی  قانون  به  مربوط  ممنوعيت های 
مهم ترین دستاورد مقاله این است كه اگرچه قانون اساسی ایران، بخش عظيمی از فعاليت های 
اموال عمومی است،  انتقال  بر عدم  اقتصادی را در زمره مالکيت عمومی قرار داده و اصل 
قابليت  بررسی  كه  آنجا  از  است.  پذیرفتنی  عادی  قانون  به موجب  اموال  این  واگذاری  اما 
خصوصی سازی اموال عمومی، مستلزم شناخت این اموال است، بنابراین، مطالب این مقاله 
در دو بخش ارائه می شود: در بخش نخست، به شناسایی اموال عمومی و تمایز آن از اموال 
دولتی پرداخته شده و در بخش دوم قابليت واگذاری آن با استفاده از مطالعه تطبيقی بررسی 

می شود و در پایان نيز ماحصل پژوهش در چند بند ارائه خواهد شد.

1. شناسایی اموال دولتی و عمومی

اموال گوناگونی در اختيار  انجام خدمات عمومی و اجرای وظایف خود،  برای  دولت 
داشته و به  تناسب موارد، از هریك استفاده خاصی می كند. اموالی كه در اختيار دولت است 
)اموال دولتی در معنای عام( به دو دسته اموال اختصاصی )اموال دولتی در معنای خاص( و 
اموال دولتی قرار  اموال عمومی در مقابل  به ذكر است  اموال عمومی تقسيم می شود. لازم 
در  خود،  اختصاصی  اموال  كنار  در  را  عمومی  اموال  دولت  همان طوركه  چون  نمی گيرد. 
اموال اختصاصی دارند1.  اموال عمومی و  نظير شهرداری، هم  نهادهای دیگر،  اختيار دارد، 
اموال  دادن  قرار  این صورت  در  نهادهای آن گرفته شود،  و  به معنای حکومت  دولت  اگر 
دولتی در مقابل اموال عمومی فاقد وجاهت منطقی نخواهد بود. آنچه به موضوع قراردادهای 

اموال شهرداری ها چنين  تقسيم  مالی شهرداری ها مصوب 1346 كميسيون مشترک مجلسين، در  ماده 45 آیين نامه   .1
مقرر داشته است: »اموال شهرداری ها، اعم از منقول و غيرمنقول، بر دو نوع تقسيم می شود: اموال اختصاصی و اموال 
قبيل  از  دارد،  آن ها  به  نسبت  مالکانه  تصرف  حق  شهرداری  كه  است  اموالی  شهرداری  اختصاصی  اموال  عمومی. 
اراضی و ابنيه و اثاثيه و نظایر آن. اموال عمومی شهرداری، اموالی است كه متعلق به شهر بوده و برای استفاده عموم 
متعلقات  و  پل ها، گورستان ها، مجاری آب و فاضلاب  ميادین،  معابر عمومی، خيابان ها،  مانند  اختصاص یافته است، 
آن ها، انهار عمومی، اشجار اعم از اشجاری كه شهرداری یا اشخاص در معابر و ميادین عمومی غرس نموده باشند، 

چمن كاری، گل كاری و امثال آن«. 
در ماده )46( این قانون آمده است: »حفاظت از اموال عمومی شهرداری و آماده و مهياساختن آن برای استفاده 
از  بعضی  و درصورتی كه  است  عهده شهرداری  به  آن ها  به  نسبت  اشخاص  و تصرف  تجاوز  از  و جلوگيری  عموم 
به تشخيص  از آن سلب گردد،  استفاده عمومی  قابليت  تغيير حالت و موقعيت دهد كه  به نحوی  اموال عمومی شهر 
انجمن شهر، جزء اموال اختصاصی منظور و محسوب می شود«. در حقوق فرانسه به سلب شدن قابليت استفاده عمومی 

désaffectation و به اموال اختصاصی منظور كردن، déclassement می گویند.
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خصوصی سازی مرتبط است، اموال عمومی و اختصاصی دولت است كه در ادامه به بررسی 
آن پرداخته می شود.

1ـ1. اموال دولتی
در حقوق فرانسه به اموال دولتی در معنای خاص، domaine privé de l’etat گفته می شود 
كه در برابر domaine public de l’etat یعنی اموال عمومیِ در اختيار دولت قرار دارد. این 
تفکيك، ابتدا در دكترین فرانسه به سردمداری Victor Proudhon در سال 1833 شکل گرفت1 
 domaine de l’etat ،و سپس در سال 1851 برای نخستين بار وارد قانون شد2 كه در این قانون

دربرابر domaine public به كار رفته و بعداً domaine privé de l’etat جایگزین آن شد3.
در حقوق فرانسه از اموال اختصاصی دولت بيش تر تعریف سلبی صورت گرفته است. 
اموال مقرر  این  اموال اشخاص عمومی4 در تعریف  قانون جامع  برای مثال ماده )2211-1( 
می دارد: »آن دسته از اموال دولت كه داخل در اموال عمومی نيست )یعنی به استفاده عموم 
یا خدمت عمومی اختصاص داده نشده است(، اموال اختصاصی هستند كه می توانند منقول 

یا غيرمنقول باشند مانند ساختمان های اداری«5.
بر اموال اختصاصی دولت )اموال دولتی در معنای خاص(، بخش عظيمی از قواعد حقوق 
خصوصی حاكم است. این اموال قابل انتقال6 و مشمول مرور زمان7 بوده و دعاوی مربوط به 
آن ها در صلاحيت دادگاه های قضایی است. در مقابل، اموال عمومی تابع قواعد حقوق اداری، 
دادگاه های  صلاحيت  در  آن ها  دعاوی  و  هستند  زمان9  مرور  غيرمشمول  و   غيرقابل انتقال8 

اداری است10.

1. Peiser (1973); p.24.
2. La loi du 16 juin 1851 sur la propriété en Algérie.
3. Gaudemet (2008); p.47.

اموال   ،)Code général de la propriété des personnes publiques( عمومی  اشخاص  اموال  جامع  قانون  در   .4
اختصاصی و عمومی دولت و سایر اشخاص حقوق عمومی و قواعد حاكم بر آن ها تبيين شده است.

5. Godfrin et Degoffe (2009); p.9.
6. Aliénable.
7. Prescripitble.
8. Inaliénable.
9. Imprescripitble.
10. Gaudemet (2008), p.47.
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در حقوق ایران، اصل 83 قانون اساسی از واژه اموال دولتی استفاده كرده و مطابق آن: 
»بناها و اموالي  دولتي  كه  از نفایس  ملي  باشد قابل انتقال  به  غير نيست  مگر با تصویب  مجلس  
اصل  مخالف  مفهوم  نباشد«.  منحصربه فرد  نفایس   از  درصورتی كه   آن هم   اسلامي ،  شوراي  
بنابراین، ویژگی  نباشد قابل انتقال به غير است.  چنين است: اموال دولتی كه از نفایس ملی 
قابل انتقال بودن اموال دولتی از این اصل قابل استنباط است. اموال دولتی موضوع ماده همان 
است كه ملك دولت محسوب می شود. یعنی اموالی كه تحت مالکيت دستگاه های دولتی 

قرار داشته و اصل بر امکان واگذاری آن ها است.
قابل  را  آن  ولی  شده1  استفاده  دولتی  اموال  اصطلاح  از  نيز  مدنی  قانون   )26( ماده  در 
تملك خصوصی ندانسته است؛ به این معنا كه مالکيت آن قابل انتقال به اشخاص خصوصی 
نيست. از این رو می توان گفت اموال دولتی در معنای عام آن )كه شامل اموال عمومی نيز 

می شود( به كاررفته است.
اگرچه اموال دولتی در قانون محاسبات عمومی تعریف نشده است ولی از مواد این قانون 
ـ قابل استنباط است.  ـ تصرف مالکانه دولت ـ )مواد 106 به بعد(، مهم ترین ویژگی اموال دولتی ـ
استفاده كرده و  اموال  این دسته  از  انحصاری  به صورت  این كه می تواند  از  دولت صرف نظر 

استفاده عموم را منع كند، می تواند نسبت به انتقال مالکيت این گونه اموال نيز اقدام كند2.
براساس ماده )2( آیين نامه اموال دولتی مصوب 1372، »اموال دولت اموالی است كه توسط 
وزارتخانه ها، مؤسسات و یا شركت های دولتی خریداری می شود یا به هر طریق قانونی دیگر به 
تملك دولت درآمده یا درمی آیند«. بر این اساس، معيار دولتی بودن اموال، تملك آن توسط 

دولت است. در مواد بعدی به قابل انتقال بودن اموال دولتی اشاره شده است3.
در تصویب نامه شماره 112907/ت38339 ه مورخ 86/7/16، هيأ ت وزیران بنا به پيشنهاد 

1. ماده 26 قانون مدنی: » اموال دولتي كه معد است براي مصالح یا انتفاعات عمومي مثل استحکامات و قلاع و خندق ها 
و  دولتي  عمارات  و  ابنيه  و  اثاثيه  همچنين  و  جنگي  سفاین  و  و  ذخيره  اسلحه  و  قورخانه  و  نظامي  خاک ریزهای  و 
سيم هاي تلگرافي دولتي و موزه ها و كتابخانه هاي عمومي و آثار تاریخی و امثال آن ها و  بالجمله آنچه از اموال منقوله 
نيست و   قابل تملك خصوصي  به عنوان مصالح عمومي و منافع ملي در تحت تصرف دارد،  و غيرمنقوله كه دولت 

همچنين اموالي كه موافق مصالح عمومي به ایالت و ولایت یا ناحيه یا شهري اختصاص یافته باشد.«
2. كریمی و پرتو، قابل دسترس در:

http://www.h-partow.com/ContentDetails.aspx?Typeid=219; Last Visited: 2014/08/10
انتقال  اثر  بر  قانون،  پنجم  ماده )23( آیين نامه مزبور آمده است: »چنانچه در اجرای مقررات فصل  به عنوان مثال در   .3

اموال منقول یا غيرمنقول سرمایه شركت های دولتی كه صد در صد سهام آن ها متعلق به دولت است...«.
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اساسی  قانون   138 اصل  استناد  به  و  گردشگری  و  صنایع دستی  فرهنگی،  ميراث  سازمان 
تصویب نمود: »اموال فرهنگی، تاریخی منقول زیرخاكی جزء اموال عمومی و مالکيت آن ها 
متعلق به دولت جمهوری اسلامی ایران است.« در این تصویب نامه مرز بين اموال عمومی و 
دولتی رعایت نشده است و اموال مذكور را هم جزء اموال عمومی و هم جزء اموال دولتی 
دانسته است. مگر این كه گفته شود تصویب نامه مذكور در مقام تميز اموال دولتی از اموال 
است.1  مذكور  اموال  خصوصی  تملك  امکان  عدم  اعلام  مقصود،  و  است  نبوده  عمومی 
همچنين برای رفع این تناقض می توان گفت با توجه به این كه اصطلاح اموال دولتی دارای 
دو مفهوم عام و خاص است و در معنای عام خود شامل اموال عمومی نيز می شود لذا در 

تصویب نامه مذكور، دولت در معنای عام خود بکار رفته است.2
اموالی  هستند كه تحت مالکيت  اموال دولتی در معنی خاص،  درنهایت می توان گفت 
بودن و  انحصاری  بودن،  مانند مطلق  مالکيت خصوصی  دستگاه های دولتی است و عناصر 
دائمی بودن را دارد و دولت بر طبق اصل اطلاق مالکيت، حق اخراج از مالکيت آن اموال 

را دارد لذا اصل بر امکان واگذاری آن در جریان خصوصی سازی است.

2ـ1. اموال عمومی
در كتب حقوق اداری ایران، برخلاف حقوق فرانسه3 درخصوص ماهيت اموال عمومی 
فرانسه كمك  از حقوق  اموال عمومی  برای شناخت  این رو،  از  است.  نيامده  ميان  به  بحثی 
می گيریم. در حقوق فرانسه Domaine Publique به معنای مالکيت عمومی است، این نوع 
اموال در مالکيت عادی دولت نبوده و به صورت حق عينی دولت بر شيئی با اوصاف مالکيت 

خصوصی نيست4.

1. كریمی و پرتو، همان.
2. كاتوزیان )1376(؛ ص68. برخی حقوقدانان، این اموال را جزء اموال ملی می دانند. آن ها در كنار اموال عمومی و 
دولتی، قائل به قسم سومی از اموال به نام اموال ملی هستند. اموالی كه اگرچه تحت مالکيت دولت )به معنای حکومت( 
بوده و اصل بر واگذاری آن ها است ولی انتقال آن براساس قوانين خاص امکان پذیر خواهد بود. این گونه اموال جهت 
دسته  این  از  زیرزمينی  و آب های  جنگل ها  نظير  ثروت های خدادادی  دارد.  قرار  دولت  اختيار  در  حاكميت  اعمال 

اموال اند. )كریمی و پرتو، همان.(
3. كتاب های حقوق اداری اموال )Droit administratif des biens( مفصل به این موضوع پرداخته اند كه برخی از آن ها 

در این مقاله به كاررفته اند.
4. Lavaille (1996); p.25; Available at: www.bideug-deja.net; Last visited: 2014/07/16



پژوهشنامه بازرگانی، شماره 78، بهار 1395 186 

عمده ترین ویژگی مالکيت عمومی در حقوق فرانسه عدم قابليت تملك خصوصی بوده 
و آغاز تفکيك اموال عمومی و دولتی در این كشور، براساس تفکيك اموال نهاد سلطنت1 
از اموال شخصی پادشاه2 بوده است3. همچنين، منشأ اصل غيرقابل انتقال بودن اموال عمومی، 
فرمان Moulins در فوریه 1566 است كه به موجب آن، اموال سلطنتی به منظور جلوگيری 
از حيف وميل شدن و هدر دادن آن توسط پادشاه، غيرقابل انتقال و واگذاری4 اعلام شدند5. 
در قانون مدنی فرانسه مواد )538( تا )541( قواعدی را برای مالکيت عمومی ذكر می كرد. 
ماده )538( قانون مدنی فرانسه6 اموال عمومی را بخش هایی از سرزمين فرانسه می دانست كه 
بندرها، جاده ها  از قبيل دریا، رودخانه،  غيرقابل تملك خصوصی هستند و مثال های آن را 
برحسب  كه  اموالی  یعنی  بود؛  برگزیده  را  اموال  طبيعت  معيار  بود،  ذكر كرده  خيابان ها  و 
طبيعت جزو سرزمين كشور محسوب می شوند و طبيعت عمومی دارند. ولی دكترین و رویه 

قضایی معيارهای دیگری را برگزیدند.
»اختصاص  برگزیدند،  نوزدهم  قرن  اواخر  از  فرانسه  حقوقدانان  كه  اصلی ای  معيار  اما 
عمومی  مالکيت  برای  عنصر  دو  فرانسه،  قضایی  رویه  برابر  است8.  عموم«7  استفاده  برای 
ازاین رو،  باشد.  عمومی  شخص  به  متعلق  منحصراً  مزبور  مال  باید  اول  است؛  ضروری 
اموالی كه مالکيت آن مشترک بين بخش عمومی و خصوصی است نيز جزء اموال عمومی 
یا  به خدمات عمومی9  یا  مردم  استفاده عموم  به  مزبور  مال  این كه  نمی شود. دوم  محسوب 

1. La Couronne.
2. Le souverain.
3. Auby et autres (2011); p.126.
4. Inaliénable.
5. Foulquier (2013); p.177.

6. ماده )538( قانون مدنی فرانسه مقرر می داشت: »راه ها، جاده ها، خيابان ها، شهرها، رودخانه های قابل كشتيرانی و اشياء 
شناور، كرانه آب ها، سطح و بستر دریا، بندرگاه ها، لنگرگاه ها و اسکله ها و به طوركلی همه بخش های سرزمين فرانسه 

كه قابل تملك خصوصی نيست، به عنوان متعلقات مالکيت عمومی است.«
Article 538: Les chemins, routes et rues à la charge de l’Etat, les fleuves et rivières navigables ou flottables, 

les rivages, lais et relais de la mer, les ports, les havres, les rades, et généralement toutes les portions du 
territoire français qui ne sont pas susceptibles d’une propriété privée, sont considérés comme des dépen-
dances du domaine public.

7. Affectation à l’usage du public
Victor Proudhon .8 این دكترین را در فرانسه ارائه داد.

 Available at: http://www.minefe.gouv.fr; Last Visited: 2014/08/09
9. L’affectation à service public

 نویسندگان دانش نامه حقوق اداری، خدمات عمومی را این گونه تعریف كرده اند: »خدمات عمومی عبارت است از 
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اموال  این  از  است كه  معيار، كيفيت مصرفی  یعنی  باشد2.  اختصاص یافته  منافع عمومی1  به 
به دست می آید. اگر این دو معيار باهم جمع شوند قاضی اداری تعلق مال به عموم را اعلام 
بازار،  مانند  دارند،  خصوصی  مالك  كه  عمومی  فضاهای  اول،  عنصر  طبق  بر  می كند3. 
رسانه های عمومی دارای مالك خصوصی، خيابان ها و جاده هایی كه به تملك مقام عمومی 
برای  می شوند.  خارج  مفهوم  این  از  مصنوعی خصوصی،  جنگل های  و  باغ ها  درنيامده اند، 
مثال، مدارس غيرانتفاعی ایران هرچند مورداستفاده عمومی اند، ولی چون مالك خصوصی 

دارند، جزء اموال عمومی محسوب نمی شوند4.
این تقابل ميان قانون مدنی و دكترین حقوقی فرانسه ادامه داشت تا این كه ماده )538( 
بيان می كرد  اثر مالکيت عمومی )عدم قابليت تملك خصوصی( را  قانون مدنی فرانسه كه 
و نه ضابطه تشخيص آن را، با تصویب قانونی مجزا در این خصوص با عنوان »قانون جامع 
اموال اشخاص عمومی«5 در تاریخ 21 آوریل 2006 نسخ شد. در این قانون، نظر مقبول در 
رویه قضایی درباره اموال عمومی، اتخاذشده6 و در ماده 1-2111 در تعریف اموال عمومی 
آمده است: »آن دسته از اموال یك شخص عمومی كه به استفاده مستقيم عمومی یا به یك 

خدمت عمومی اختصاص داده شده است«.
در قانون مزبور اموال عمومی به چند دسته تقسيم شده و مقررات مفصلی به نحوه اداره، 
فوق الذكر  قانون  مفاد  به  عنایت  با  است.  یافته  اختصاص   اموال  این گونه  انتقال  و  تصرف 
غيرمنقول  اموال  كه  داد  جای  غيرمنقول  و  منقول  دسته  دو  در  را  عمومی  اموال  می توان 
از  است  عبارت  كه  دریایی7  عمومی  اموال   )1 می شود:  تقسيم  دسته  پنج  به  خود  عمومی 

 Van Long et autres( ».اعمالی كه توسط یك شخص عمومی در راستای برآوردن منافع عمومی انجام می شود 
 ).(1999), p.261

1. affectation à l’utilite public 
2. Guettier (2008), p.72.

3. هوریو، از نویسندگان حقوق عمومی در فرانسه نيز همين عقيده را دارد. از نظر وی، اموال عمومی، اموالی هستند كه 
در مالکيت اداری دولت بوده و برای مقصد و جهت عمومی اختصاص یافته اند. زمانی كه این دو معيار باهم وجود 

 ).Hauriau (1919); p.713( .داشته باشند، باید مال مربوطه را از اموال عمومی دانست
4. كنعانی )1387(، صص190-189.

5. Code général de la propriété des personnes publiques.
6. Available at: www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Guide_pratique_CG3P.pdf, p.5 ;Last Visited: 

2014/09/05.
7. Domaine Public Maritime.
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ساحل و دریای سرزمينی؛ 2( اموال عمومی واقع در رودها )رودخانه ای(1؛ 3( اموال عمومی 
كه  هوایی4،  حمل ونقل  عمومی  اموال   )5 راه آهن3؛  به  مربوط  عمومی  اموال   )4 جاده ای2؛ 

هركدام باز به دو گروه طبيعی5 و مصنوعی6 تقسيم می شوند.
در نظام حقوقی ایران، برخلاف حقوق فرانسه، در هيچ قانونی، تعریف دقيق و جامعی 
از اموال عمومی ارائه نشده و رویه قضایی نيز درخصوص تشخيص این اموال ساكت است. 
ابتدا قوانينی كه در آن اصطلاح اموال عمومی آمده است را بيان كرده سپس، به بررسی این 

اموال در حقوق ایران می پردازیم. 
در اصل 45 قانون اساسی به این اصطلاح اشاره  شده است7. با عنایت به مفهوم انفال و 
نمونه های مذكور در اصل، باید گفت مقصود از اموال عمومی در ماده اخير، اموالی است 
امور عمومی است  این  جهت كه متصدی  از  ــ  معنای حکومت(  اختيار دولت )در  كه در 
استعمال  و  بهره گيرد  اموال  از آن  امور عمومی  اداره  و  راه مصالح  باید در  و  دارد  قرار  ــ 

مالکيت در این قبيل موارد به این مفهوم است.
در مواد )25( و )26( قانون مدنی نيز به برخی نمونه های اموال عمومی اشاره  شده است. 
مانند اموالي كه مورد استفاده عموم است و مالك خاصي ندارد از قبيل پل ها و آب انبارهای 
اموال،  این  می كنند.  استفاده  و چاه هایی كه عموم  قنوات  ميدانگاه های عمومي،  و  عمومي 
و  منافع  جهت  در  را  آن ها  دولت،  و  بوده  عموم  استفاده  برای  كه  خصيصه اند  این  دارای 

مصالح عمومی در اختيار دارد )قسمت پایانی ماده 26(8.

1. Domaine Public Fluvial.
2. Domaine Public Routier.
3. Domaine Public Ferroviaire.
4. Domaine Public Aéronautique.
5. Domaine Public Naturel.
6. Domaine Public Artificiel.

یا رهاشده، معادن ، دریاها، دریاچه ها ،  قبيل  زمين های  موات   از  »انفال  و ثروت های  عمومي   اساسی:  قانون  7. اصل 45 
رودخانه ها و سایر آب های  عمومي ، كوه ها، دره ها، جنگل ها، نيزارها، بيشه های  طبيعي ، مراتعي  كه  حریم  نيست ، ارث  
بدون  وارث ، و اموال  مجهول المالك  و اموال  عمومي  كه  از غاصبين  مسترد می شود در اختيار حکومت  اسلامي  است  

تا بر طبق  مصالح  عامه  نسبت  به  آن ها عمل  نماید. تفصيل  و ترتيب  استفاده  از هر یك  را قانون  معين  می كند«.
8. در سایر قوانين نيز مصادیقی از اموال عمومی آمده است. برای مثال بند »د« ماده )11( قانون ساختار نظام جامع رفاه و 
تأمين اجتماعي مصوب 1383 مقرر می دارد: »وجوه، اموال، ذخایر و دارائي هاي صندوق های بيمه اجتماعي و درماني 
در  حکم اموال عمومي بوده و مالکيت آن مشاع و متعلق به همه نسل های جامعه تحت پوشش است، هرگونه تصرف 
دولت در این اموال و رابطه مالي دولت با صندوق های موصوف در  چارچوب قوانين و مقررات مورد عمل صندوق ها 

 خواهد بود«. به نظر بتوان از لحن كلی ماده به این نتيجه رسيد كه اموال عمومی اموالی اند كه مالکيت شان مشاع و 
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با توجه به عدم شفافيت قوانين، نویسندگان حقوقی نيز معيارهایی برای تشخيص اموال 
عمومی ذكر كرده اند. برخی از آن ها، معيارهایی چون، طریق قانونی )به این مفهوم كه قانون 
انواع خاصی از اموال را جزو اموال عمومی تلقی كرده باشد، چنانچه در قانون مدنی بعضی 
از اموال تصریح شده است(، رجوع به طبيعت ذاتی اموال )به این مفهوم كه پاره ای از اموال 
از قبيل راه ها، جاده ها، رودها و... ذاتاً به گونه ای هستند كه اشخاص نمی توانند آن ها را تحت 
تملك خویش درآورند( و معيار عدم تملك خصوصی )به این مفهوم كه هر مالی كه مالك 
خاص نداشته باشد، مال عمومی است، اما اموالی كه مالك خاص داشته باشند، خواه مالك، 

مشخص یا نامشخص باشد، جزء اموال خصوصی به شمار می آیند( را بيان كرده اند1.
عده ای دیگر نيز پس از بيان ضابطه طبيعت اموال، ضابطه دیگر را مصرفی می دانند كه 
دولت برای این اموال قرار داده است و باید دید اموال دولتی به چه منظور، مورد استفاده و 
بهره برداری قرار می گيرند و به تناسب این موضوع، نوع مال را تشخيص داد2. بر این اساس، 
اموال عمومی به دو صورت استفاده می شوند: بعضی از اموال مستقيم و بی واسطه در دسترس 
عموم قرارگرفته و هر كس با رعایت مقررات مخصوص می تواند از آن استفاده كند، مانند 
پل ها، جنگل ها و راه های عمومی. منتها دولت، از نظر اختياری كه در اداره مشتركات دارد 
واگذار  معين  شخص  به  محدودی  مدت  برای  را  اموال  این  از  بهره برداری  امتياز  می تواند 
كند. دسته دیگر اموال به یکی از خدمات عمومی دولت اختصاص یافته و تنها مرجع خاصی 
حق دارد از آن بهره برداری كند، مانند راه آهن و سيم های تلفن و تلگراف، كه از مشتركات 

عمومی بوده و به سود عموم استفاده می شوند.
»پس، تمام اموالی كه از طرف دولت برای رفع نيازمندی های عمومی اختصاص داده شده 
از اموال عمومی است و سایر اموال دولتی ملك دولت محسوب می شود. از مفاد 24 تا 27 

 متعلق به عموم مردم است. همچنين، در ماده )26( قانون معادن مصوب 1377 آمده است: »محدوده هاي مربوط 
به استخراج و انباشت و بهره برداري مواد معدني و دفع مواد زائد معادن واقع در منابع ملي كه مساحت این  محدوده ها 
اموال عمومي در  به صورت  معدن  پایان عمر  تا  و  بوده  مربوطه  معدن  قيد مي شود، عرصه عملياتي  در مجوز صادره 
اختيار وزارت معادن و  فلزات خواهد بود و هرگونه عمليات خارج از موارد مندرج در مجوزهایی كه صادر مي شود 
از معادن  اساسی است كه  قانون  ماده در راستای اصل 45  این  اموال عمومي محسوب مي شود«.  به منزله تصرف در 

به عنوان اموال عمومی در اختيار دولت یاد شده است.
1. انصاری و طاهری )1384(؛ صص 1651 و 1652.

2. كاتوزیان )1376(؛ ص66.
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قانون مدنی نيز چنين برمی آید كه از همين قاعده پيروی شده است«1.
استفاده  ضابطه  یعنی  فرانسه  حقوق  ملاک های  حقوقی،  دیدگاه  این  طبق  بر  بنابراین، 
 )26( ماده  صدر  است.  پذیرفته  شده  ایران  حقوقی  نظام  در  عمومی  خدمات  و  عمومی 
قانون مدنی نيز با بيان »اموال دولتی كه معد است برای مصالح یا انتفاعات عمومی« ضابطه 
معيار  نيز  مذكور  ماده  یك  بخش  و  است  پذیرفته  نيز  را  عمومی  خدمات  برای  تخصيص 

»مصالح عمومی و منافع ملی« را نيز افزوده است. 
اساسی كه  قانون  اموال موضوع اصل های 44 و 45  از  بسياری  این ضابطه در مورد  اما 
به طور مستقيم یا باواسطه مورداستفاده عموم نيست، مانند معادن، صدق نمی كند و باید دید 
آیا این اموال، عمومی هستند یا دولتی؟ در پاسخ می توان گفت اصول 44 و 45 قانون اساسی، 
خود ضابطه مستقلی برای تفکيك اموال عمومی بوده و در اصول مذكور و قوانين اجرایی 
به عنوان مالکيت عمومی توصيف  شده است و  اموال مذكور در آن ها  این اصول، صراحتاً 
بنا به حکم صریح قانون باید آن ها را جزو اموال عمومی دانست )معيار طریق قانونی(2. در 
از  پيش  می كند.  نيز صدق  مال  طبيعت  اساسی ضابطه  قانون   45 اصل  موضوع  اموال  مورد 
از  دليل خارج شدن  به  بوده ولی در حال حاضر  مباحات  از  اموال  این  این اصل،  تصویب 
زمره مباحات، بنا به طبيعت شان باید آن ها را جزء اموال عمومی دانست. بنابراین، هيچ یك 
تملك  قابل  و  مباحات  زمره  در  نباید  دیگر  را  اساسی  قانون   45 اصل  در  مذكور  اموال  از 
خصوصی، بدون مجوز قانونی دانست. این اموال لزومی ندارد به طور مستقيم مورد استفاده 
عموم قرار گيرد، همين اندازه كه برای استفاده عموم آماده باشند، كافی بوده و همه این ها 

در زمره اموال عمومی است3.
ازآنچه گفته شد به نظر می رسد عناصر مالکيت عمومی در حقوق فرانسه )مالکيت نهاد 
عمومی و اختصاص به استفاده عموم( هر دو باهم مدنظر قانونگذار ایران بوده است4. مطلوب 

1. همان، ص67.
2. كنعانی )1387(، ص202.

3. كاتوزیان )1376(، ص66.
4. به عنوان دليل می توان به قانون املاک واقع در طرح های دولت و شهرداری ها مصوب 1367 و ماده )1( لایحه قانونی 
به موجب آن زمين هایی كه در  خرید اراضی و املاک مورداحتياج دولت و شهرداری ها... مصوب 1358 است كه 
طرح خيابان و جاده و سایر طرح های دولت و شهرداری ها قرار می گيرد باید با پرداخت بهای عادله توسط دستگاه 
مجری تملك شوند والا كماكان در مالکيت خصوصی مالك است هرچند مثلًا به صورت خيابان مورداستفاده عموم 

قرار گيرد.
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اموال  از  جامعی  و  مشخص  تعریف  فرانسه  قانونگذار  مانند  نيز  ایران  قانونگذار  كه  است 
عمومی و ویژگی های آن ارائه دهد و در ادبيات حقوقی نيز اموال عمومی و دولتی در معنای 

خاص خود استعمال شوند تا جلوی برداشت های اشتباه گرفته شود.
درباره ماهيت حق دولت بر اموال عمومی نيز اختلاف نظر است و ریشه این مباحث به 
دكترین فرانسه برمی گردد كه به طور مفصل به این موضوع پرداخته اند. گروهی حق دولت 
اداره و نگهداری و  امتياز  ندانسته و معتقدند این حق،  و مؤسسات عمومی را حق مالکيت 
نظارت بر این اموال است5. ولی گروهی دیگر، بر این عقيده اند كه حق دولت و مؤسسات 
عمومی بر اموال عمومی نوعی مالکيت محدود بوده كه باید در حدود قوانين اعمال شود و 

آن را مالکيت اداری ناميده اند6.
تفاوت این دو نظر بيش تر از جهت علمی است و فایده عملی مهمی ندارد. زیرا گروه 
نخست قبول دارد كه مالکيت دولت بسيار محدود است و با مالکيت های خصوصی تفاوت 
فراوان دارد؛ و گروه دوم نيز پذیرفته  كه دولت در اداره و نظارت خود از پاره ای امتيازهای 
حق مالکيت برخوردار است و مثلًا مانند سایر مالکان می تواند از منافع مال عمومی استفاده 
كند و آن را در دست هر كس بيابد، مطالبه كند و امتياز بهره برداری از آن را به طور محدود 

و در قبال عوض به اشخاص واگذار كند7.
قانون جامع اموال عمومی نيز نظر اكثریت را پذیرفته و رابطه دولت و اشخاص عمومی 
با اموالی كه در اختيارشان است ــ چه عمومی و چه اختصاصی ــ رابطه مالکيت می داند8. 

5. اختلافی مشابه در فقه در مورد انفال كه قسمت اعظم اموال عمومی را شکل می دهد وجود دارد. از ظاهر عبارات 
بعضی از مفسران و فقها چنين برمی آید كه مالکيت رسول و امام نسبت به انفال مالکيت شخصی است، گویا انفال از 
اموال شخصی آن ها به شمار می رود. )برای نمونه در تفسير عياشی آمده است: »فأنها لله و لرسوله و بعده لمن قام مقامه 
یصرفه حيث یشاء من مصالحه و مصالح عياله«. سمرقندی )عياشی(، )بی تا(، ص47.( بااین حال این نظر چندان مقبول 
نيفتاده و مورد اعتراض قرارگرفته و گفته شده كه منظور از قرار دادن انفال برای رسول و امام، مالکيت شخصی آن ها 
نبوده بلکه این مالکيت به اعتبار مقام و منصب آن ها داده شده است. به عبارت دیگر، امامت، حيثيت تعليليه نيست تا 
علت مالکيت امام قرار گيرد، بلکه حيثيت تقييدیه است، به این معنا كه شخص با قيد امام بودن مالك انفال است. از 
آن گذشته، تصور مالکيت شخصی امام در این اموال با مذاق شارع و روح فقه اسلامی هماهنگ نيست. چراكه دایره 
انفال آن قدر گسترده است كه قرار دادن همه این اموال به عنوان ملك شخصی فردی موجب تجمع ثروت عظيم در 
دست افرادی معدودی می شود و این امر منافات با روح قرآن دارد كه بيان می دارد: »كی لایکون دوله بين الاغنياء 

منکم« )كریمی)1378(، ص64(
6. Auby et autres (2011); p.21.

7. كاتوزیان )1376(، ص68.
8. ظاهر صدر ماده 26 ق.م. كه مقرر می دارد: »اموال دولتی كه معد است برای مصالح یا انتفاعات عمومی...«، با این 

نظر موافق است.
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اگرچه این حق مالکيت ویژگی های خاص خود را دارد1. بنابراین، در تعریف اموال عمومی 
و اختصاصی دولت مقرر می دارد: »آن دسته از اموال متعلق به دولت كه به استفاده مستقيم 
عمومی یا به خدمت عمومی اختصاص یافته، اموال عمومی و دیگر اموال، اموال اختصاصی 

دولت است«2.
از آنچه در حقوق فرانسه و ایران گفته شد، این گونه استنباط می شود كه اموال دولتی در 

معنای عام به دودسته تقسيم می شود:
تا  ● اموال  این  این كه قوانين تصرفات دولت را در  با  اموالی كه ملك دولت است و 

اندازه ای محدود كرده است3، ولی حق دولت بر این اموال )اموال دولتی به معنای 
خاص( شبيه حق مالکيت اشخاص خصوصی است و برابر قوانين و مقررات، دولت 
اموال  بهره بردار آن  تغيير دستگاه  و  مالکيت  با حفظ  واگذاری  اجاره،  فروش،  حق 
كمااین كه  می كند.  ثبت  خود  نام  به  را  اختصاصی  اموال  این گونه  دولت  دارد.  را 
شهرداری ها و سایر نهادهای عمومی هم اموال اختصاصی را به نام خود ثبت می كنند. 
اموال  مانند ملی شدن، خرید  به دست آید،  به هر طریقی  اموال دولتی ممکن است 
بدون  تركه  نفع عموم، تصاحب  به  مالکيت اشخاصی  از  اخراج ملك  برای دولت، 
وارث، هبه و وصيت به نفع دولت و یا سایر معاملاتی كه دولت در مقام تصدی گری 

انجام می دهد4.
یا  ● است،  آماده  مردم  تمام  مستقيم  استفاده  برای  كه  عمومی  مشتركات  و  اموال 

بر  از جهت ولایتی كه  تنها  به حفظ مصالح عمومی داده  شده و دولت،  اختصاص 
عموم دارد، می تواند آن را اداره كند مانند پل ها، موزه ها و معابر عمومی5. در این نوع 
اموال، مالك عموم شهروندان هستند و نه تنها شهروندان موجود بلکه نسل های بعدی. 
موفق  عملکرد  الزامی  معيار  سودآوری،  عمومی(،  )مالکيت  مالکيت  شکل  این  در 
نيست؛ چون معيارها را اصول شهروندی از قبيل برابری، استفاده عادلانه مشترک از 

1. Auby et autres (2011); p.21.
2. Art. L. 2111-1 and Art. L. 2211-1 du CG3P

اموال خصوصی اشخاص عادی رعایت  از طریق مزایده صورت می گيرد ولی در فروش  اموال دولتی  مثلًا فروش   .3
چنين تشریفاتی الزامی نيست.

4. داراب پور )1391(؛ ص57.
5. كاتوزیان )1376(؛ ص65
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برابر  استفاده  بتوانند  )به طوری كه نسل های بعدی هم  منابع  پایداری  منافع عمومی و 
به معنای كشور و  به دولت  اموال متعلق  این  به عبارت دیگر  تعيين می كنند.  ببرند(  را 
ملت )معنای عام دولت( است و دولت به معنای خاص )قوه مجریه( وظيفه نگهداری 

و مدیریت آن را بر طبق قوانين دارد.
دسته اول را اموال دولتی به معنای خاص )اموال اختصاصی دولت( و گروه دوم را اموال 

عمومی می نامند.

2. قابلیت واگذاری اموال دولتی و عمومی

در  كه  است  این  سؤال  دولتی  اموال  از  عمومی  اموال  تشخيص  ضابطه  بررسی  از  پس 
فرآیند خصوصی سازی كدام یك قابل انتقال به بخش خصوصی است؟

در اموال دولتی همان طور كه گفته شد مالکيت دولت مانند مالکيت خصوصی است و 
حق مالکيت دولت، مالکيت مطلق و انحصاری است. دولت به عنوان یك شخصيت حقوقی 
مالك اموال خود است، لذا می تواند بدون نياز به مجوز قانونی هرگونه اعمال حق مالکانه را 
بنماید. با این كه قانونگذار تشریفات و محدودیت هایی در نحوه اعمال مالکيت دولت وضع 
كرده ولی اصل بر اختيار مالکانه دولت است و اما از آنجاكه اصول 44 و 45 قانون اساسی 
بسياری از فعاليت ها و دارایی های اقتصادی )اعم از مصنوعی و طبيعی( را در زمره مالکيت 
عمومی و در اختيار دولت قرار داده1، سؤال مهم این است كه آیا از نظر حقوقی این اموال 

قابليت واگذاری به بخش خصوصی را دارند یا خير؟
بودن  واگذاری  غيرقابل  بر  اصل  عمومی  اموال  از  حمایت  برای  فرانسه  حقوق  در 
برای  مانعی  اصل،  این  این كه  برای  اما  است2.  عمومی  اموال  نشدن  زمان  مرور  مشمول  و 
استفاده از سرمایه بخش خصوصی در زیرساخت های عمومی نشود3، قانونگذار راهکارهایی 
پيش بينی كرده است: اول این كه اشخاص عمومی می توانند اموال )غيرمنقول( عمومی را به 

1. قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران اصل را اقتصاد دولتی )عمومی( قرار داده بعد از آن، تعاونی و بخش خصوصی 
را به عنوان یك استثنای حداقلی پذیرفته است. این امر ناشی از دیدگاه های انقلابی و افراطی در مبارزه با سرمایه داری 

و مالکيت خصوصی در زمان تصویب قانون اساسی است.
2. ماده 1-3111 قانون جامع اموال اشخاص عمومی.

رشد  برای  خصوصی  بخش  پس اندازهای  از  استفاده  و  سرمایه  بازارهای  توسعه  خصوصی سازی،  اهداف  از  یکی   .3
اقتصادی كشور است. )كميجانی )1382(؛ ص55(.
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به قراردادهای اجاره طولانی مدت  اشخاص خصوصی اجاره دهند1 كه این نوع قراردادها، 
اداری2 موسوم اند3.

دوم این كه دولت می تواند مجوز تصرف موقت اموال عمومی را به اشخاص خصوصی 
نوع  این  می شود4.  ایجاد  مال  به  نسبت  عينی  مجوز یك حق  دارنده  برای  كه  كند  واگذار 
قراردادها به مجوز تصرف موقت5 موسوم است6 و واگذاری امتيازات بهره برداری معادن به 

بخش خصوصی در ایران را می توان معادل این نوع قراردادها دانست7.
اموال  این  زمانی كه  تا  است  عمومی  اموال  بودن  غيرقابل انتقال  بر  اصل  این كه  سوم 
اختصاص به استفاده عمومی یا خدمت عمومی دارند. اما زمانی كه این ویژگی را از دست 
می دهند8 با یك تصميم اداری، این اموال از حوزه اموال عمومی خارج و وارد حوزه اموال 
اختصاصی دولت می شود9. این عمل به مفهوم تأیيد خاتمه اختصاص آن مال به استفاده عموم 
یا خدمت عمومی است. در این صورت، آن مال مانند سایر اموال اختصاصی قابل  واگذاری 
و خصوصی سازی است10. این تصميم كه توسط دولت یا شخص عمومی كه آن مال عمومی 
را در اختيار دارد، اتخاذ می شود باید با در نظر گرفتن منفعت عموم مردم صورت گيرد و 

درصورت وجود اختلاف، تشخيص آن برعهده قاضی اداری است11.
چهارم این كه خصوصی سازی اموال عمومی و انتقال مالکيت از بخش عمومی به بخش 
خصوصی به  موجب قانون پذیرفته شده است. برای رسيدن به این گزاره لازم است دو مقرره 
را ذكر كنيم؛ اول این كه، در اصل 34 قانون اساسی فرانسه انتقال شركت ها از بخش عمومی 

1. Beauregard (2014), p.136.
2. Bail Emphytéotique Administratif (BEA)

3. این نوع قراردادها در ماده 20-2122 قانون جامع اموال اشخاص عمومی پيش بينی شده و مقررات حاكم بر آن در 
مواد 2-1311 تا 1-4-1311 قانون جامع سازمان های دولتی )Code général des collectivités territoriales( آمده 

است.
4. Beauregard (2014); p.124.
5. Autorisation d’Occupation Temporaire (AOT).

6. این نوع از قراردادها در ماده 20-2122 قانون جامع اموال اشخاص عمومی پيش بينی شده و مقررات حاكم بر آن در 
مواد 5-1311 تا 8-1311 قانون جامع سازمان های دولتی آمده است.

7. برای مطالعه در زمينه واگذاری حق بهره برداری از معادن در حقوق ایران، ر.ک. كنعانی )1389(؛ صص277-296.
8. اصطلاحاً به آن désaffectation می گویند.

اشخاص  اموال  جامع  قانون   2141-1 مواد  در  فرآیند  این  شرایط  می شود.  ناميده   déclassement اداری  عمل  این   .9
عمومی پيش بينی شده است.

10. Deliancourt (2012); p.107.
11. Ibid, p.119.
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به بخش خصوصی از اختيارات پارلمان و در قالب وضع قانون، دانسته شده است1. شورای 
خصوصی سازی  برای  اصل،  این  كه  كرده  اظهار  اصل  این  تفسير  در  فرانسه  اساسی  قانون 
مجوزی كه به طور مستقيم از سوی قانونگذار صادر شده باشد را لازم نمی داند، بلکه پارلمان 
می تواند اختيار صدور مجوز خصوصی سازی را به قوه مجریه واگذار كند2. از این رو، مجوز 
خصوصی سازی اموال و شركت های مهم از سوی قانونگذار3 و مجوز واگذاری سایر اموال 
و شركت ها از سوی قوه مجریه4 صادر می شود. دوم این كه، در بند )9( مقدمه قانون اساسی 
به آن ارجاع داده شده، آمده است: »مالکيت  نيز  قانون اساسی 1958  فرانسه كه در   1946
همه اموال و شركت هایی كه كاركرد آن ها دارای ویژگی خدمات عمومی یا انحصار عملی 
اموال  اموال عمومی ذكر شد،  برای  براساس ضابطه ای كه  است«5.  به جامعه  متعلق  هستند، 
عمومی  اموال  مصادیق  از  شده اند  داده  اختصاص  عمومی  خدمات  به  كه  شركت هایی  و 
محسوب می شوند. از این رو، براساس این مقرره، در ابتدا خصوصی سازی این اموال خلاف 
قانون اساسی دانسته شد6. با این وجود، همواره مفاهيم خدمات عمومی ملی و انحصار عملی 
به صورت خيلی محدود مورد نظر شورای قانون اساسی بوده، به طوری كه هيچ گاه مجوزهای 
صادره برای خصوصی سازی با ایراد مخالفت با قانون اساسی از سوی شورای قانون اساسی 

مواجه نشد7.
از  بيش  ضرورت  و  خصوصی سازی  اهميت  شدن  مشخص  با  بعد  به   1986 سال  از 
این  تقریباً  كه  گرفت  صورت  مذكور  مقرره  درباره  شورا  سوی  از  تفسيرهایی  آن،  پيش 
محدودیت مرتبط با اموال موضوع خصوصی سازی را برداشت. شورا درخصوص واگذاری 
اموال و  برای  پارلمان می تواند  قانون مصوب  اظهار داشت كه   France Télécom شركت 
كند.  صادر  واگذاری  مجوز  بوده،  عمومی  خدمات  فعاليت شان  موضوع  كه   شركت هایی 

1. Article 34: «La loi fixe les règles concernant: …, les nationalisations d’entreprises et les transferts de 
propriété d’entreprises du secteur public au secteur privé, …».

2. Linotte et Romi (2013); p.19.
3. Privatisation par loi.
4. Privatisation par réglementaire.
5. Préambule de la Constitution du 27 octobre 1946: »Tout bien, toute entreprise, dont l’exploitation a ou 

acquiert les caractères d’un service public national ou d’un monopole de fait, doit devenir la propriété de 
la collectivité.«

6. Bernard (2013); p.106.
7. Ibid.



پژوهشنامه بازرگانی، شماره 78، بهار 1395 196 

از این رو، خصوصی سازی اموال عمومی مانند سایر شركت های مهم دولتی1 به موجب قانون 
عادی )و نه مصوبات قوه مجریه( امکان پذیر شد2.

برابر  و  بوده  عام  به معنای  دولت  مطلق  مالکيت  در  عمومی  اموال  نيز  امریکا  در حقوق 
ماده )4( قانون اساسی فدرال3، كنگره به نمایندگی از آن حق هرگونه قانونگذاری درمورد 

املاک عمومی را دارد. 
در نظام حقوقی ایران، عدم قابليت تملك خصوصی اموال عمومی در ماده )26( قانون 
مدنی به تبعيت از ماده )538( منسوخ قانون مدنی فرانسه ذكر شده است. همچنين، به موجب 
اصل 83 قانون اساسی بناها و اموال دولتی كه از نفایس ملی باشند، قابل انتقال به غير نيست 
مگر با تصویب مجلس شورای اسلامی، آن هم درصورتی كه از نفایس منحصربه فرد نباشد. 
نتيجه این كه تنها نفایس ملی منحصربه فرد حتی با تصویب مجلس قابل واگذاری نيست، اما 

سایر نفایس ملی كه منحصربه فرد نباشد با تصویب مجلس قابل واگذاری است. 
مورد  همواره  نظر حقوقی  از  مالکيت خصوصی،  به  اموال عمومی  سایر  مالکيت  انتقال 
بحث و مناقشه بوده است. برخی معتقدند آن دسته از اموال عمومی كه طبق قانون اساسی 
در حوزه مالکيت دولتی )عمومی( قرارگرفته، غيرقابل انتقال به بخش خصوصی است، زیرا 
تبدیل عرصه های مذكور به مالکيت خصوصی خلاف قانون اساسی است و ازآنجاكه قوانين 
عادی نباید مخالف قانون اساسی باشند، به موجب قانون عادی نيز چنين امری امکان ندارد4. 
عقيده دیگر این است كه مالکيت عمومی به معنای مالکيت دولتی عام بوده و از شئون 
مالکيت حق واگذاری به غير است. بنابراین، نمایندگان ملت به نمایندگی و وكالت از مردم 
حق اعمال مالکيت بر آن ها را دارند و ازآنجاكه وكيل باید مصلحت موكل را رعایت كند، 

شركت  سرمایه  نصف  از  بيش  مالکيت  مستقيم  طور  به  دولت  كه  است  شركت هایی  مهم،  شركت های  از  منظور   .1
بيش  یا شركت هایی كه سرمایه آن ها  است  نفر  از 1000  بيش  تعداد كاركنان آن ها  یا شركت هایی كه  داراست  را 
است.  انحصار عملی  یا  دارای ویژگی خدمت عمومی  یورو است و شركت هایی كه كاركرد آن ها  ميليون  از 150 
این شركت ها تنها به موجب قانون مصوب پارلمان قابل واگذاری به بخش خصوصی هستند ولی سایر شركت ها با 

) Colin (2013); p.245( .مصوبات قوه مجریه نيز قابل خصوصی سازی هستند
2. Linotte et Romi (2013); p.18.
3. Article IV, Section 3 of U.S Constitution: The Congress shall have power to dispose of and make all 

needful rules and regulations respecting the territory or other property belonging to the United States; 
and nothing in this Constitution shall be so construed as to prejudice any claims of the United States, or 
of any particular state.

4. كنعانی )1387(؛ ص 205.
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برخی اموال عمومی مانند آثار تاریخی، موزه ها، استحکامات نظامی و سایر اموالی كه در 
ماده )26( قانون مدنی تصریح شده، قابل واگذاری و تملك خصوصی نيست. اما سایر اموال 
عمومی كه براساس مصالح عمومی مورد استفاده مستقيم و بلاواسطه مردم نيست، یا تغيير 
ماهيت می دهند، براساس حکم قانون قابل واگذاری اند. این عقيده، مطابق نظر پذیرفته شده 
در حقوق فرانسه است. بنابراین، اموال عمومی قابل واگذاری نيست مگر این كه نص خاص 
را  آن  واگذاری  این ترتيب،  به  و  دهد  قرار  دولت  اختصاصی  اموال  قلمرو  در  را  آن  قانون 
تجویز كند1. با استقراء در مواد مختلف قوانين مانند قانون زمين شهری، قانون شهرداری ها، 
قانون توزیع عادلانه آب و قانون معادن مشخص می شود كه انتقال مالکيت اموال عمومی به 
مالکيت خصوصی در موارد زیادی و البته طبق شرایطی كه در خود این قوانين آمده، مجاز 
شده است. برای مثال طبق قانون توزیع عادلانه آب مصوب 1361، مالکيت خصوصی در 
مواردی مجاز و براساس مجوز قانونی، آب و مجرای آن و چاه ها قابليت تملك خصوصی 
دارند )ماده 3(. یا می توان از قانون زمين شهری مصوب 1366/06/22 مثال زد كه اراضی 
به  عمومی  مالکيت  واگذاری  برای  ليکن  می داند،  خصوصی  تملك  قابل  را  شهری  موات 
و   6 )مواد  شود  انجام  نيز  عمران  و  احياء  باید  قانونی،  مجوز  بر  علاوه  خصوصی  مالکيت 
مصوب  ایران  اسلامی  جمهوری  حکومت  در  اراضی  احيای  و  واگذاری  نحوه  قانون   .)7
كليه  به  را  مزارع  در  محاط  و  پراكنده  جلگه ای  و  مرتع  اراضی  واگذاری   ،1358/6/25

اشخاص خصوصی مجاز دانسته است )ماده 7(. 
دولتی  بخش  سه  هر  شامل  كه  دارد  قيودی  اساسی  قانون   44 اصل  دیگر،  طرف  از 
)عمومی(، تعاونی و خصوصی می شود و آن هم مصلحت عمومی و رشد و توسعه اقتصادی 
كشور است. بنابراین، اگر استمرار مالکيت عمومی برخلاف مصلحت عمومی و جلوگيری 
عدم  شدن  مشخص  با  این رو،  از  بود.  نخواهد  قانون  موردحمایت  باشد  اقتصادی  رشد  از 
كارایی اقتصاد دولتی و جهان شمول شدن پدیده خصوصی سازی، واگذاری اموال عمومی 
به بخش خصوصی در سطح وسيع مورد پذیرش نخبگان و مسئولان كشور قرار گرفت و 
قانون اجرای سياست های كلی اصل 44 قانون اساسی به تصویب رسيد. تصویب این قانون 
قابل واگذاری اند، سازگار است. نکته اساسی  قانون،  به موجب  اموال عمومی  این نظر كه  با 

1. جعفری لنگرودی )1373(؛ ص47.
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زیربناهای  كه  باشد  به گونه ای  باید  عمومی  اموال  خصوصی سازی  استراتژی  كه  است  این 
مالکيت عمومی و امور امنيتی و حياتی به بخش خصوصی واگذار نشود و در اختيار دولت 
باقی بماند؛ زیرا انتقال كلی مالکيت و تبدیل كامل عرصه عمومی به خصوصی، هم خلاف 
قانون اساسی است و هم این كه خصوصی سازی به معنای حذف كامل دولت از فعاليت های 
انگيزه كافی  یا  توان  باید در عرصه هایی كه بخش خصوصی  بلکه دولت  نيست؛  اقتصادی 
قانونگذار  ایران برخلاف  قانونگذار  به نظر می رسد  اما  ندارد، وارد عمل شود.  فعاليت  برای 
از  اموال قابل واگذاری داشته و همچنان حجم وسيعی  فرانسه رویکردی محدود در تعيين 
خصوصی  سازی  زمينه  در  مثال  برای  می داند1.  واگذاری  غيرقابل  را  اقتصادی  فعاليت های 
بانك  سپه،  بانك  ایران،  ملي  بانك  مركزي،  )بانك  بانك ها  از  زیادی  تعداد  اولاً  بانك ها 
توسعه  بانك  و  مسکن  بانك  كشاورزي،  بانك  صادرات،  توسعه  بانك   معدن،  و  صنعت 
تعاون( غيرقابل واگذاری اند. ثانياً درمورد بانك هایی كه قابل واگذاری اند نيز برای تملك 
سهام شان محدودیت وجود دارد؛ سقف مجاز تملك سهام بانك ها برای اشخاص حقوقی، 
این   .)44 اصل  اجرای  قانون   5 )ماده  است  درصد   5 حقيقی،  اشخاص  برای  و  درصد   10
درحالی  است كه اثبات شده هرچه پراكندگی مالکيت سهام بيش تر باشد، عملکرد ضعيف 
كنترل شركت توسط مالکان بيش تر و در نتيجه كارایی كم تر است. اما اگر مالکيت سهام 
توسط تعداد كمی از اشخاص خصوصی باشد )تمركز مالکيت( این افراد اطلاعات دقيق تری 
می كنند2.  راهبری  را  شركت  آسان تر  درنتيجه  و  داشته  شركت  عملکرد  جزئيات  به  راجع 
و  واگذاری  قابل  اموال  افزایش  جهت  در  قانون  اصلاح  به  قانونگذار  است  بهتر  ازاین رو، 

حذف این محدودیت ها بپردازد.

جمع بندی و ملاحظات

اموال عمومی ملك همه مردم است و در مالکيت كشور به معنای عام است و دولت  ●
به نمایندگی از مردم حق دارد آن ها را اداره كند، حال این حق اداره چه مالکيت 

تقسيم شده اند:  دسته  سه  به  اقتصادی  فعاليت های   ،44 اصل  اجرای  قانون   )4( و   )3(  ،)2( مواد  مجموع  براساس   .1 
الف( فعاليت ها و بنگاه هایی كه باید 100 درصد در مالکيت و مدیریت دولت باقی بمانند. ب( فعاليت ها و بنگاه هایی 

كه 100 درصد باید واگذار شوند. پ( فعاليت هایی كه امکان واگذاری 80 درصد سهام شان وجود دارد.
2. باقری و شوشی نسب )1390(؛ صص 8-9.
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اداری ناميده شود یا حق توليت و اشراف، از نظر عملی تفاوت چندانی ندارد. این 
معنای خاص(  در  دولتی  )اموال  دولت  اموال خصوصی  قلمرو  از  به طوركلی  اموال 

خارج بوده و شامل دو دسته اموال مصنوعی و اموال طبيعی است. 
خصوصی  ● تملك  و  واگذاری  عدم  بر  اصل  عمومی،  اموال  از  حمایت  لحاظ  به 

به معنای خاص( حق  به عنوان شخص حقوقی )دولت  اموال عمومی است و دولت 
واگذاری این اموال به بخش خصوصی را ندارد، مگر آن كه از طرف عموم مردم و 

مجلس قانونگذاری به نمایندگی از ملت حق واگذاری داشته باشد.
از  ● بسياری  عادی،  قوانين  نيز  و  اساسی  قانون   45 و   44 اصل های  این كه  به  توجه  با 

قرار  دولت  اختيار  در  و  مالکيت عمومی  در حيطه  را  اقتصادی  و عرصه های  اموال 
داده ، این امر، فعاليت های بخش خصوصی را محدود و دولت را به یك انحصارگر 
بزرگ تبدیل كرده است. مشخص شدن عدم كارایی اقتصاد دولتی و اندیشه اقتصاد 
رقابتی و آزاد، قانونگذار را بر آن داشت تا امکان واگذاری اموال عمومی به بخش 

خصوصی را در قوانين بگنجاند. این امر با نظر پذیرفته شده در مقاله سازگار است.
زیربناهای  ● باشد كه  به گونه ای  باید  اموال عمومی  استراتژی خصوصی سازی  اگر چه 

مالکيت عمومی به بخش خصوصی واگذار نشده و در اختيار دولت باقی بماند، اما 
این انتقاد بر آن وارد است كه قانونگذار ایران برخلاف قانونگذار فرانسه رویکردی 
محدود در تعيين اموال قابل واگذاری داشته و همچنان حجم وسيعی از فعاليت های 
اقتصادی را غيرقابل واگذاری می داند. از این رو، برای داشتن خصوصی سازی واقعی، 
اصلاح قانون اجرای سياست های كلی اصل 44 قانون اساسی در جهت افزایش اموال 

قابل واگذاری و خصوصی سازی پيشنهاد می شود.
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