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Abstract 
Due to paying of some unfair and unconventional salaries to some civil 
servants in our country which have been revealed recently, arise some 
different views about the reasons and causes of the issue that they are mostly 
influenced by political and partisan opinions. Thus, regarding the importance 
of the issue and concerning of the public opinions, we’ve examined the topic 
in a legal and critical approach based on an analytical method away from any 
political or partisan bias. We’ve concluded that there are a wide range of 
factors that caused the issue so we can’t focused on a single factor. At the 
end, we’ve proposed several solutions to solving the problem and to prevent 
of such cases.    
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 چکیده

هاي  ها در کشور ما در طی سال غیرعادلانه به برخی از مدیران و کارکنان دستگاه هاي نجومی و پرداخت حقوق 

ي علل و موجبات بوجود آمدن  ها و نظریات متفاوتی درباره اخیر که به تازگی افشاء شده است، موجب بروز دیدگاه

سیاسی و جناحی نیست. بنابراین با توجه به اهمیت تأثیر از تفکرات  این مساله شده که بیشتر این نظریات بی

ویژه افکار عمومی نسبت به این مساله پیدا کرده است، در این مقاله ما به دور از هرگونه  موضوع و حساسیتی که به

ي سیاسی و جناحی، با روشی تحلیلی به بررسی حقوقی این مساله و علل بروز آن پرداختیم، و این  نگاه جانبدارانه

هاي نظارتی در  هاي اجرایی و ضعف هاي قانونی، ضعف یجه نیز به دست آمد که عوامل متعددي از جمله ضعفنت

به گردن یک نهاد یا مقام خاص انداخت. در پایان نیز راهکارهایی  توان آن را اند و نمی بروز این مساله نقش داشته

 دادیم. را براي برطرف کردن این مساله و جلوگیري از تکرار آن ارائه

 کارمندان، مزایاي نامتعارف نامتعارف يها نجومی، حقوق يها حقوقهاي حقوقی،  فیش واژگان کلیدي:

  

                                                                                                                                        

 (نویسنده مسئول)تهران، ایران.  . دانشیار حقوق عمومی دانشکده حقوق و علوم سیاسی دانشگاه تهران.1
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 مقدمه

ي کشورهاي جهان چالشی مهم محسوب  فساد اداري و مالی از جمله معضلاتی است که در همه 

هاي خاصی پیدا  پیچیدگیشود و با توجه به سطح توسعه و پیچیدگی ارتباطات، این معضل هم  می

توان گفت فساد اداري و مالی در کشورهاي درحال توسعه نمود بیشتري یافته  طوري که می کند به می

و این هم شاید ناشی از گذار این کشورها از ساختار اداري سنتی به ساختار و نظام اداري مدرن 

ند به دور نبوده و فساد اداري و باشد. کشور ما هم به عنوان یک کشور درحال توسعه از این گز می

) 67: 1386هاي اخیر در کشور ما مطرح است (رفیع پور، مالی به عنوان یک معضل به ویژه در سال

هاي  الملل، ایران از نظر شاخص ي سازمان شفافیت بین هاي سالانه به حدي که طبق آخرین گزارش

 رانیا يا رتبه 56 طسقو«(ه است ي اخیر سقوط چشم گیري داشت فساد مالی به خصوص در یک دهه

 ینو همچن .1392 يد 18سایت خبري تحلیلی عصر ایران،  ؛»یمال فساد فهرست در

)bland,archie (2009-11-18).iran dorps in corruption list.... بندي اعلام  در آخرین رتبه

از  30کشور (با کسب امتیاز  180کشور ایران در بین  1396شده توسط این سازمان در اسفند ماه 

). هر 7688، کد مطلب 1396اسفند  5قرار گرفته است (روزنامه همشهري، شنبه  130) در رتبه 100

هاي قبل اندکی بهبود یافته است  هاي این سازمان وضعیت ایران نسبت به سال چند که طبق گزارش

سازمان هاي  شود گزارش اما این وضع هنوز مناسب و شایسته کشور ما نیست. با این که گفته می

ها اعتماد  الملل زیر تأثیر و نفوذ سیاسی کشورهاي قدرتمند غربی قرار دارد و نباید به آن شفافیت بین

ي شوم  کرد اما با یک نگاه واقع بینانه به موضوع به این مساله پی خواهیم برد که متاسفانه این پدیده

به پیش از انقلاب و به دربار حکومت ي فساد اداري و مالی در کشور ما  در کشور ما وجود دارد. سابقه

عنوان  به "حکومت قسط و عدل"رسد، اما پس از پیروزي انقلاب اسلامی و پذیرش  پهلوي می

ي اسلام از جمله وظایف مهمی که در قانون اساسی  خواهانه مبناي حکومت و باتوجه به تعالیم عدالت

رفع "و  "با هرگونه فساد و تباهیمبارزه "ي دولت (به معنی کل حکومت) قرارگرفت:  بر عهده

هاي مثبتی  و مواردي از این قبیل بود و در همین راستا نیز تاکنون اقدامات و تلاش "تبعیضات ناروا

هاي مربوط به فساد اداري و  ي اخیر تعداد پرونده صورت گرفته است اما با این حال در طول یک دهه

ي  ها، مساله . یکی از آخرین این پروندههاي مختلف کشور افزایش یافته است مالی در بخش

ما در  ها و نهادهاست که هاي حقوقی نجومی پرداختی به برخی از مدیران و کارکنان دستگاه فیش

ي سیاسی،  ورزي و نگاه جانبدارانه این مقاله بر آن هستیم تا این مساله را به دور از هرگونه غرض

ود آمده در نظام حقوق اداري کشور که کمترین و وج صرفاً از دید حقوقی به عنوان یک چالش به

البته مهمترین اثر آن ایجاد بدبینی و موجب از دست رفتن اعتماد مردم نسبت به دولت و نظام 

ي انقلاب اسلامی و قانون اساسی مورد  خواهانه هاي عدالت شود را در راستاي پیشبرد آرمان می

 تحلیل و بررسی قرار دهیم.
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با انتشار یک فیش حقوقی چند ده میلیونی منتسب به یکی از مدیران  1395اردیبهشت سال 

ساز شد، پس از  هاي حقوقی نجومی حاشیه ي فیش هاي اجتماعی مساله ها در شبکه یکی از دستگاه

هاي صداوسیما و سایر مطبوعات معلوم شد که قضیه نه تنها ساختگی نیست، بلکه  آن با پیگیري

هاي حقوقی نجومی ادامه پیدا کرده و روز به روز  ست. روند افشاي فیشدار ا کاملاً جدي و سابقه

هاي پرداختی این چنینی افزوده شد. این موضوع واکنش مقامات و مسئولان کشور،  برتعداد فیش

مطبوعات و افکار عمومی را در پی داشت و هرکدام باتوجه برداشت و دیدگاه خود به نقد و بررسی 

 ي اساسی توجه کرد: راي تحلیل و تبیین درست این موضوع باید به چند نکتهموضوع پرداختند. اما ب

هاي این چنینی  طور قانونی یاغیرقانونی) حقوق یکی این که تعداد مدیران و کارکنانی که (به 

طور که مقام معظم رهبري  اند در مقایسه با کل کارکنان دولت بسیار اندك بوده و همان دریافت کرده

دست هستند  ها و نهادهاي کشور افرادي سالم و پاك اند اکثریت مدیران و کارکنان دستگاه کردهبیان 

نمایی و سیاسی  پس نباید با بزرگ) 1395تیر  2 -(بیانات مقام رهبري در دیدار با اعضاء هیات دولت

ي  الهي دیگر در رابطه با مس کردن مساله موجب سلب اعتماد مردم از دولت و نظام شویم. نکته

ها و  هاي نامتعارف یا غیرعادلانه و سایر عناوینی که در روزنامه هاي حقوقی نجومی یا حقوق فیش

شود این است که اولاً برخی از این عناوین از لحاظ اصولی اشکال دارند و بهتر  ها مطرح می رسانه

هاي متعارف و  هاي قانونی یا غیرقانونی استفاده شود تا پرداخت است از عناوینی مثل پرداخت

هاي حقوقی بیش از آن که یک موضوع سیاسی باشد و بتوان از آن در  ي فیش نامتعارف، ثانیاً مساله

ها و تفکرات سیاسی و جناحی بهره گرفت، یک مساله ي حقوقی و یک بیماري است  راستاي دیدگاه

رمان کرد، با یک راهکار که به نظام اداري کشور ما سرایت کرده و باید با یک راه حل حقوقی آن را د

سیاسی و عزل و نصب چند مدیر شاید بتوان آن را براي یک مدت کوتاه متوقف کرد، اما راهکار 

کن کردن این قضیه و در کل هرگونه فساد اداري و مالی، بررسی و  اساسی و دائمی براي ریشه

 ي راهکارهاي حقوقی است. تحلیل حقوقی موضوع و ارائه

 کشور مزایا در رقوانین مربوط به نظام پرداخت حقوق وي مختص تاریخچه .1

پس از انقلاب مشروطه که با هدف حاکمیت قانون بر اعمال ادارات و کارگزاران حکومتی شکل 

خورشیدي تصویب شد و روند قانونی کردن  1285گرفته بود، نخستین قانون اساسی ایران در سال 

صورت صوري) آغاز و ادامه پیدا کرد. در همین راستا در امور ادارات و نهادهاي دولتی (هرچند به 

هجري شمسی اولین قانون استخدام کشوري با هدف تنظیم امور اداري و استخدامی  1301سال 

اي از احکام مربوط به پرداخت حقوق و مزایا هم بیان  تصویب شد؛ در این قانون به صورت کلی پاره

ي زیادي راجع به  س از این تاریخ قوانین و مقررات پراکنده). پ76: 1389گردید (موتمنی طباطبایی، 

کم قانون فوق از عمومیت افتاده و کارایی خود را از دست داد  امور اداري و استخدامی تصویب و کم

تر نسبت به امور  قانون استخدام کشوري جدید با نگاهی جامع و کارشناسانه 1345تا این که در سال 
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نظر  ب شد. این قانون که از لحاظ فنی و کارشناسی قانون مناسبی بهاداري و استخدامی تصوی

رسید در مواد مختلف از جمله فصل سوم به بحث حقوق و مزایا پرداخته و در این باره مقررات  می

 نسبتاً مناسبی را پیش بینی کرده بود، اما پس از تصویب این قانون نیز رویه مستثنی کردن برخی از

که  1357 ل قانون ازسرگرفته شد این روند پس از پیروزي انقلاب اسلامی درسالها از شمو دستگاه

و نظام  ها و ایجاد نهادهاي جدید و انقلابی شد، ادامه پیدا کرده خود باعث انحلال برخی از سازمان

 1370 پرداخت حقوق و مزایا در کشور را دچار یک ناهماهنگی آشکار کرد. بر همین اساس در سال

ام هماهنگ پرداخت با هدف هماهنگ کردن (نه به معنی برابر کردن) نظام پرداخت حقوق قانون نظ

ها و نهاد هاي کشور تصویب شد. به رغم این که این قانون، قانون  و مزایا در میان تمام دستگاه

ي  هاي اولیه تصویب آن هم نسبتاً خوب اجرا شد اما باز هم رویه رسید و در سال مناسبی به نظر می

لط مستثنی کردن برخی از نهادها و مشاغل از شمول این قانون کلید خورد تاجایی که این قانون غ

هم در برخی موارد کارایی خود را از دست داده و دوباره نظام پرداخت حقوق و مزایا در کشور دچار 

را  ي مدیریت خدمات کشوري ناهماهنگی شد. در این هنگام بود که دولت براي رفع مشکل، لایحه

زیر عنوان قانون مدیریت خدمات کشوري  1386 به مجلس تقدیم و سرانجام این لایحه در سال

تصویب شد. ازجمله اهدافی که براي قانون مدیریت خدمات کشوري (که ما در این مقاله آن را به 

رشد  ي حاکم بر نظام اداري کشور، شد: بر انداختن ساختار کهنه نامیم) ذکر می اختصار ق.م.خ.ك می

و پویایی نظام اداري، نظم دادن به امور اداري و استخدامی و نظام پرداخت حقوق و مزایاي کشور با 

توجه به شرایط جدید و... بود. ق.م.خ.ك به رغم نقایص و اشکالات زیادي که داشت قرار بود از سال 

حقوق و مزایا در کشور  به بعد به عنوان قانونی عام بر امور اداري و استخدامی و نظام پرداخت 1386

داري که باعث نابودي قوانین قبلی شده بود تکرار شده و افزون  حاکم باشد اما باز متاسفانه رویه ادامه

هاي دیگري نیز به موجب  بر مواردي که در خود ق.م.خ.ك مستثنی شده بودند، نهادها و دستگاه

 برخی از آنها نیز مبناي حقوقی ندارند.قوانین و مقررات بعدي از شمول این قانون مستثنی شدند که 

 هاي حقوقی نجومی علل بروز مساله ي فیش .2

هاي حقوقی نجومی مؤثر  ي فیش ي عواملی که ممکن است در بروز مساله در یک نگاه کلی همه

صورت مستقیم یا غیرمستقیم به یکی از قواي سه گانه (مقننه، مجریه و قضاییه) مربوط  باشند به

بوده مانند این که خود قانونگذار مجوز  "ضعف قانونی"اي یا ناشی از زیرا بروز چنین مسالهشوند؛  می

هایی را داده باشد، یا قانون داراي خلأ و نقص بوده و دست مجریان را براي تفسیر باز  چنین پرداخت

ه مرجع وضع اند و موارد این چنینی که این اشکالات ب گذاشته یا این که قوانین با هم تعارض داشته

 "ضعف اجرایی"گردند. در فرضی دیگر ممکن است که  قانون یعنی مجلس شوراي اسلامی برمی

اند  ها شده باشد مانند این که مجریان از قانون تخلف کرده و آن را اجرا نکرده باعث بروز این پرداخت
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به اجراي قانون مربوط  اند و سایر مواردي که یا از قانون سوءاستفاده کرده و آن را ناقص اجرا کرده

 گردد و این قوه باید پاسخگو باشد. ي مجریه برمی شود، در این موارد اشکال به قوه می

نهادهاي ناظر  "ضعف نظارتی"اما عامل دیگري که ممکن است در بروز این مساله مؤثر باشد  

رتی براي نظارت است. در کشور ما طبق قانون اساسی، هریک از قواي سه گانه داراي ابزارهاي نظا

باشند، در این زمینه، نظارت مجلس شوراي اسلامی با توجه به ابزارهایی  بر امور مختلف کشور می

ي قضاییه بر امور اداري که از راه سازمان بازرسی کل کشور  که در اختیار دارد و نقش نظارتی قوه

 شود، اهمیت بیشتري دارند. اعمال می

در زیر به بررسی نقش هریک از قوا و عوامل مرتبط با آن که  باتوجه به این مباحث فوق ماهم 

 پردازیم: اند، می در بروز این مساله مؤثر بوده

 ي مقننه نقش قوه .3

تواند در  در کشور ما طبق قانون اساسی، مجلس شوراي اسلامی، مرجع عام قانونگذاري است که می

نهادهاي دیگري مانند مجمع تشخیص  عموم مسائل کشور قانون وضع کند، البته افزون بر مجلس

) 174: 1393پردازند (هاشمی،  مصلحت نظام و شوراي عالی انقلاب فرهنگی نیز به وضع قاعده می

ي  که برخی از مصوبات این نهادها مانند شوراي عالی انقلاب فرهنگی هم در بروز مساله کمااین

ه در این بحث بیشتر مورد تاکید است تأثیر نبوده است، اما آنچ هاي حقوقی مورد بحث ما بی فیش

عنوان مرجع عام وضع قانون در کشور است. البته افزون بر وضع  نقش مجلس شوراي اسلامی به

باشد، ما هم بر  قانون، مجلس با توجه به ابزارهایی که در اختیار دارد یک مرجع نظارتی قوي نیز می

هاي حقوقی نجومی از دو جهت،  ي فیش همین اساس نقش مجلس شوراي اسلامی را در بروز مساله

 .دهیم عنوان واضع اصلی قوانین و دیگر از جهت نقش نظارتی آن مورد بررسی قرار می یکی به

 عنوان واضع قانون هب مجلس .1-3

ي  عنوان مرجع عام وضع قانون در کشور از چندین جهت در بروز مساله مجلس شوراي اسلامی به

ي بروز این مساله،  داشته است، به عبارت دیگر، چند علت عمدههاي حقوقی نجومی نقش  فیش

ها  باشد که ما در زیر به بررسی آن ها می ناشی از اشکالات قوانینی است که مجلس واضع آن

 پردازیم: می

 (ازجمله قانون مدیریت خدمات کشوري) قوانین نقص  .1-1-3

ي ریاست جمهوري  ي ویژه کمیتههاي مجلس، دیوان محاسبات و  هاي مرکز پژوهش طبق گزارش

هاي انجام شده نه تنها  که براي بررسی این موضوع تشکیل شده بود، بخش زیادي از پرداختی

هاي موجود  خلاف قانون نبوده بلکه یا مستند به قوانین مصوب مجلس بوده یا بخاطر نواقص و خلاء
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هاي موجود در  ت. نواقص و خلاءدر قوانین از جمله قانون مدیریت خدمات کشوري اتفاق افتاده اس

ق.م.خ.ك بویژه در فصل دهم این قانون در بروز پرداخت هاي نجومی مورد بحث بسیار تاثیرگذار 

بوده است. از جمله این نواقص و خلاءها این است که مقررات مبهم در این قانون زیاد بوده که این 

وجود  استفاده از قانون به گریزي و سوء ونخود باعث تفاسیر متعدد مجریان شده و زمینه را براي قان

به خاطر مبهم بودن و عدم تعیین دقیق  آورده است، به عنوان نمونه یکی از موادي که در ق.م.خ.ك

باشد (مرکز  این قانون می 78ي  ها شده ماده هاي کمک رفاهی مبناي بعضی از پرداخت هزینه

در "دارد:  ) که مقرر می1395، 7-11بند هاي حقوقی،  هاي مجلس، گزارش راجع به فیش پژوهش

هاي مشمول این قانون کلیه مبانی پرداخت خارج از ضوابط و مقررات این فصل به استثناء  دستگاه

گردد و  پرداخت هاي قانونی که در زمان بازنشسته شدن یا ازکار افتادگی و یا فوت پرداخت می

مستقیم در ازاء خدماتی نظیر سرویس رفت هاي رفاهی که به عنوان یارانه  همچنین برنامه کمک

. در "گردد گردد، با اجرا این قانون لغو می وآمد، سلف سرویس، مهدکودك و یا سایر موارد پرداخت می

سایر "ي هاي رفاهی و آوردن واژه این ماده بخاطر عدم تعیین دقیق و حصري مصادیق برنامه کمک

طوري که برخی از  ستفاده از قانون فراهم کرده بهدر قسمت آخر ماده زمینه را براي سوءا "موارد

هاي متعددي مانند حق اوقات فراغت فرزندان و مواردي از این قبیل در  مدیران با وارد کردن عنوان

 اند. هاي نجومی دریافت کرده هاي حقوقی خود! با استناد به چنین مقرراتی حقوق فیش

خاطر اهمیت  نیات این قانون است که بهیکی دیگر از اشکالات اساسی ق.م.خ.ك بحث مستث 

توان وارد  کنیم. اشکال دیگري که به ق.م.خ.ك می بررسی آن، در قسمتی جداگانه آن را بررسی می

کرد این است که این قانون در موارد زیادي تعیین تکلیف موضوع را به قوانین سابق ارجاع داده و 

تعارض قوانین شده است. موضوع  وارد موجباین خود باعث تعدد و تورم قوانین یا در برخی م

دیگري که در ق.م.خ.ك به آن توجه کافی نشده بحث ضمانت اجراهاي این قانون است، انتظار 

رفت که قانونگذار باتوجه به اهدافی که در تصویب این قانون داشت ضمانت اجراهاي موثري را  می

 کرد. هاي مختلف آن پیش بینی می براي بخش

هاي نجومی اخیر هم بسیار مؤثر  هاي اساسی ق.م.خ.ك که در بروز پرداخت ز ضعفیکی دیگر ا 

ق.م.خ.ك  76ي  بوده موضوع تعیین سقف پرداخت حقوق و مزایا در این قانون است، طبق ماده

بگیران  بگیران و سایر حقوق حداقل و حداکثر حقوق و مزایاي مستمر شاغلین، بازنشستگان و وظیفه

هر سال با پیشنهاد  هاي اجرایی هاي بازنشستگی وابسته به دستگاه ی و صندوقهاي اجرای دستگاه

ي این ماده به  رسد؛ در ادامه تبصره ریزي به تصویب هیات وزیران می سازمان مدیریت و برنامه

هاي  العاده سقف حقوق ثابت و فوق"دارد که:  موضوع تعیین سقف حقوق و مزایا پرداخته و مقرر می

شاید با دیدن این  "هاي مستمر تجاوز کند العاده از هفت برابر حداقل حقوق ثابت و فوقمستمر نباید 

ها را تعیین کرده و هیچ راه فراري  تبصره چنین تصور شود که قانونگذار به درستی سقف پرداخت
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هاي  العاده براي پرداختی بیش از سقف تعیین شده وجود ندارد، اما متاسفانه در این ماده ذکري از فوق

ها سقفی تعیین نشده است، همین موضوع خود دست  العاده غیرمستمر به میان نیامده و براي این فوق

هاي غیرمستمر بدون مانع  العاده مجریان را باز گذاشته تا در عمل مبالغ زیادي را زیر عنوان انواع فوق

 اند. هاي حقوقی خود قید و دریافت کرده قانونی در فیش

هاي  اند که پرداخت ین اشکالات فوق است که بیشتر کارشناسان بر این عقیدهشاید به خاطر هم 

ها و خلاءهاي موجود در ق.م.خ.ك و سایر قوانین  خاطر ضعف نجومی تخلف از قانون نبوده بلکه به

 بوده است.

 تعدد و پراکندگی قوانین خاص نظام پرداخت  .2-1-3

عنوان قانونی عام و مادر تا حد  که این قانون به یکی از اهداف اساسی در تصویب ق.م.خ.ك این بود

ویژه از  هاي کشور به ي نهادها و سازمان امکان بر تمام نهادهاي عمومی و دولتی حاکم باشد و همه

لحاظ پرداخت حقوق و مزایا تحت شمول یک قانون واحد قرار گیرند. اما این هدف عملی نشد و 

ویژه  ها و نهادها (به خود براي تعداد زیادي از سازمانمجلس و دولت با قوانین و مقررات بعدي 

بینی کردند  هاي خاصی را تحت عناوین متفاوت پیش نهادهاي مستثنی شده از ق.م.خ.ك) پرداخت

ها و تحت همین  هاي حقوقی نجومی مورد بحث هم در همین دستگاه که تعداد زیادي از فیش

). در زیر به برخی از آنها اشاره 11، همان، بند عناوین پرداخت شده است (مرکز پژوهش هاي مجلس

 کنیم: می

مجلس شوراي  1394 هاي مستقیم مصوب سال قانون مالیات 217ي  یکی از این موارد ماده 

اسلامی است که به وزارت امور اقتصاد و دارایی اجازه داده که یک درصد از وجوهی را که بابت 

کند را بنا به شرایطی به برخی از کارکنان خود  ل میمالیات و جرائم موضوع قانون مالیات وصو

قانون مالیات بر ارزش افزوده و  39ي  ي یک ماده توان در تبصره بپردازد، شبیه چنین احکامی را می

قانون امور گمرکی مشاهده کرد. یکی دیگر از پرداخت هاي خاصی که براي  162تا  160 یا در مواد

هاي  بینی شده و در پرداخت هاي دولتی) پیش ها و شرکت ها، بیمه برخی از نهادها (از جمله بانک

قانون برنامه پنجم توسعه  50ي  نجومی به مدیران و کارکنان این نهادها بسیار مؤثر بوده بند ح ماده

هاي دولتی  ها و بیمه هاي دولتی، بانک اجرایی شد؛ در این بند براي شرکت 1390است که از سال 

ي  ق.م.خ.ك به رسمیت شناخته شده که قرار بود بر طبق مصوبه ارج از شمولهاي خاصی خ پرداخت

بینی شده بود پرداخت شود. این کارگروه دو سال بعد از اجرایی شدن  کارگروهی که در آن بند پیش

ها و  العاده خاص مقرر در بند مذکور را براي بانک فوق 92قانون برنامه پنجم، در آبان ماه سال 

ي  تی تصویب کرد، اما آنچه که اجرا شد با موضوع مصوبه تفاوت داشت، در مصوبههاي دول بیمه

ها آن را جزء  ها و بیمه بینی شده بود اما بانک العاده خاص براي این نهادها پیش مذکور فقط یک فوق

لی اند درحا کاري) هم لحاظ کرده هاي دیگر (مانند اضافه العاده حقوق پایه تلقی کرده و آن را در فوق
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ها،  هاي نجومی که در بانک که این چیزي نبود که در متن مصوبه آمده بود، به هرحال بیشتر پرداخت

 هاي دولتی انجام شده ناشی از این جریانات بوده است. ها و شرکت بیمه

ي  قانون برنامه 84ي  ماده "ي"بند  6 ي ملی است که به موجب جزء مورد دیگر صندوق توسعه 

حیث امور اداري، مالی و معاملاتی تابع قوانین نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی پنجم توسعه، از 

اي است  نامه و تابع آیین قرار گرفته و حقوق و مزایاي کارکنان این صندوق خارج از احکام ق.م.خ.ك

که هیات وزیران تصویب کرده و حقوق و مزایاي کارکنان صندوق را مطابق حقوق و مزایاي سازمان 

گسترش و نوسازي صنایع ایران قرار داده است. افزون بر نهادهاي ذکرشده، نهادهاي دیگري نیز 

دار یا براساس مقررات دولت از  ي مصوبات مجلس و دیگر نهادهاي صلاحیت وجود دارد که یا بوسیله

از  اند که بخش اعظمی نظر پرداخت حقوق و مزایا از شمول قوانین عام ازجمله ق.م.خ.ك خارج شده

 هاي اختصاصی بوده است. ها و ناشی از همین پرداخت هاي حقوقی نجومی نیز در همین دستگاه فیش

هاي اختصاصی و خارج از شمول قوانین براي تعداد زیادي از  بینی چنین پرداخت به هرحال، پیش 

ها شده  اهنهادها باعث تعدد و پراکندگی قوانین و مقررات مربوط به پرداخت حقوق و مزایا در دستگ

ها شده و مجریان و حتی ناظران را نیز دچار سردرگمی  که این خود اولاً باعث ناهماهنگی در پرداخت

شود به عنوان نمونه اگر دو نفر که از همه  ها نیز می عدالتی در پرداخت خواهد کرد، ثانیاً منجر به بی

اوي) استخدام شوند ولی نظام لحاظ داراي شرایط برابري هستند در دو موسسه (با شرایط کاري مس

هاي اختصاصی داشته  ها پرداخت ها تفاوت چشمگیري باهم داشته باشد (مثلاً یکی از آن پرداختی آن

عدالتی شده و مخالف یکی از اصول اساسی حاکم بر استخدام یعنی اصل  باشد) این امر منجر به بی

 حقوق مساوي براي کار مساوي است.

 در حقوق اداري شاید بتوان گفت که ژهیو هبعدد و تورم قوانین در کشور ما اما در رابطه با علل ت 

: 1389شود (موتمنی طباطبایی، بخشی از این قضیه خود به ماهیت پویاي حقوق اداري مربوط می

نامند، اما بخش دیگر این موضوع به اشکالات مراجع  که آن را حقوق قوانین و مقررات نیز می )41

گردد. یکی از اشکالات وارد بر کار مراجع قانونگذاري در  ع قانون مربوط برمیقانونگذاري در وض

ها و لوایحی که به مجلس تقدیم  ویژه مجلس شوراي اسلامی این است که بیشتر طرح کشور ما به

همین خاطر  شود، شاید به شود بدون دقت نظر کافی اعلام وصول شده و فوراً تبدیل به قانون می می

ترین مراجع تولید قانون در مقایسه با  شود مراجع قانونگذاري در ایران یکی از فعال می است که گفته

اي هم به بحث  سازي است! در اینجا بد نیست اشاره ي قانون سایر کشورها بوده و یک نوع کارخانه

سخ تنقیح قوانین و نقش آن در جلوگیري از تعدد و تورم قوانین شود، تنقیح قوانین یعنی تشخیص نا

ها از قوانین نسخ شده، تنقیح قوانین قرار است از بروز تناقض میان  و منسوخ قوانین و پیرایش آن

ي داخلی مجلس، این وظیفه بر  نامه قوانین مختلف جلوگیري کند در کشور ما طبق قانون آیین
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 است که به نظرمی رسد در چند سال اخیر نقش "معاونت قوانین مجلس شوراي اسلامی"ي  عهده

 آنچنان فعالی در پیرایش قوانین نسخ شده و جلوگیري از بروز تعدد و تورم قوانین نداشته است.

 مؤسسات از شمول ق.م.خ.ك زیادي از نهادها و مستثنی کردن تعداد  .3-1-3

ق.م.خ.ك این بود که باتوجه  طور که پیش از این نیز گفته شد یکی از اهداف مهم در تصویب همان

تعدد قوانینی که در امور اداري و استخدامی و پرداخت حقوق و مزایا در کشور وجود به پراکندگی و 

الامکان تمام نهادها و مؤسسات کشور را تحت  داشت، این قانون بتواند به عنوان قانونی عام حتی

تعدادي  117ي  شمول خود قرار دهد اما باتوجه به شرایط خاص برخی نهادها، خود قانون در ماده

ها  ها، مشاغل و مقامات را از شمول خود خارج کرده است که البته مستثنی کردن برخی از آنازنهاد

به بعد مجلس  1386). اما از سال 167: 1393هم خالی از اشکال نیست (امامی و استوارسنگري،

شوراي اسلامی در قوانینی که وضع کرده تعداد زیادي ازموسسات و نهادها را از شمول ق.م.خ.ك 

ویژه از لحاظ پرداخت حقوق و مزایا) قرار داده است. به  ها را تابع قوانین خاص (به کرده و آنخارج 

 137 و 84 و 20 عنوان نمونه در قانون برنامه پنجم توسعه که بعد از ق.م.خ.ك تصویب شد در مواد

، چنین اند تعداد زیادي از نهادها و مؤسسات از شمول قوانین عام من جمله ق.م.خ.ك مستثنی شده

قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت که در  10ي  قانون رفع موانع تولید یا در ماده 5ي  امري در ماده

ها و مؤسسات تابعه وزارت نفت از  تصویب شد نیز وجود دارد که در همین راستا شرکت 1391سال 

 اند. شمول ق.م.خ.ك مستثنی شده

هم در افزایش مستثنیات ق.م.خ.ك نقش داشته افزون بر مجلس، شوراي عالی انقلاب فرهنگی  

عنوان نمونه این شورا در یکی از مصوبات خود، کارکنان ستادي وزارت بهداشت، درمان و  است. به

ي شوراي عالی انقلاب  آموزش پزشکی، سازمان انتقال خون، سازمان غذا و دارو و کارکنان دبیرخانه

.خ.ك و قانون برگزاري مناقصات مستثنی کرده است فرهنگی را از شمول قوانین عام از جمله ق.م

 ).5-11، بند 1395هاي حقوقی،  هاي مجلس درباره فیش (گزارش ویژه مرکز پژوهش

هایی که از  ي دیگري که پیش از این نیز به آن اشاره شد این است که در مورد دستگاه نکته 

توان  مقررات خاص وجود دارد و میي وسیعی از قوانین و  اند دامنه شمول ق.م.خ.ك مستثنی شده

ها تابع میزان منابع مالی  گفت که در عمل، حد و حدود پرداختی به مدیران و کارکنان در این دستگاه

بند ، 1395هاي حقوقی،  هاي مجلس درباره فیش گزارش ویژه مرکز پژوهشهاست ( در دسترس آن

همین خاطر برخی از دستگاه عملاً باتوجه به درآمدهاي اختصاصی خود (مانند وزارت  ). به11-6

هاي دیگر (مانند  بهداشت که درآمدهاي اختصاصی در دسترس دارد) یا باتوجه به اعتباراتی که از راه

قانون الحاق موادي به قانون الحاق موادي به قانون  40ي  اعتبارات خدمات رفاهی موضوع ماده

قانون  217ي  یا وجوه پرداختی ماده 1384بخشی از مقررات مالی دولت مصوب سال  تنظیم

گیرد اقدام به پرداخت حقوق و مزایا به  ها قرار می هاي مستقیم) طبق قانون در اختیار آن مالیات
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هایی که مشمول قانون هستند، نیز این  کنند. این موضوع حتی به دستگاه مدیران و کارکنان خود می

دهد که در صورتی که به منابع مالی نظیر درآمدهاي اختصاصی و اعتبارات متفرقه و  ن را میامکا

العاده و  هاي غیرعادلانه و نجومی را در قالب انواع فوق خارج از شمول دسترسی داشته باشند، پرداخت

 هاي حقوقی، هاي مجلس درباره فیش گزارش ویژه مرکز پژوهشمزایاي غیرمستمر انجام دهند (

 ).7-11بند ، 1395

ها از شمول قوانین عام از  در مجموع، این مستثنی کردن نهادها و مؤسسات و خارج کردن آن 

دنبال داشته است. یکی این که این امر ق.م.خ.ك را از عام  جمله ق.م.خ.ك نتایج منفی زیادي به

خود را از دست خواهد داد. بودن انداخته و در صورت ادامه داشتن این رویه، این قانون عملاً کارایی 

ي مستثنی کردن نهادها و مؤسسات از شمول ق.م.خ.ك و وضع مقررات خاص  پیامد منفی دیگر رویه

ویژه از لحاظ پرداخت حقوق و مزایا) ایجاد ناهماهنگی در نظام پرداخت حقوق و  ها (به راجع به آن

هاي نجومی مورد بحث  پرداختعدالتی و  دنبال آن، بی هاي اخیر و به مزایا به خصوص در سال

اند از مدیران و کارکنان  هاي نجومی داشته باشد، چنان که بیشتر کارکنان و مدیرانی که دریافتی می

 باشند. الذکر می همین نهادهاي فوق

 عدم بررسی دقیق گزارش تفریغ بودجه در مجلس   .4-1-3

داري کل متمرکز  هاي خزانه حسابهاي دولت در  ي دریافت قانون اساسی، کلیه 53طبق اصل 

گیرد، برهمین اساس  ها در حدود اعتبارات مصوب به موجب قانون انجام می ي پرداخت شود و همه می

به کلیه  55دیوان محاسبات کشور که مستقیماً زیر نظر مجلس شوراي اسلامی است طبق اصل 

نحوي از انحاء از  هایی که به ههاي دولتی و سایر دستگا ها، مؤسسات، شرکت هاي وزارتخانه حساب

اي از  کند که هیچ هزینه کنند براساس قانون رسیدگی و حسابرسی می ي کل کشور استفاده می بودجه

اعتبارات مصوب تجاوز نکرده و هر وجهی در محل خود به مصرف رسیده باشد. دیوان محاسبات، 

کرده و گزارش تفریغ بودجه هر سال آوري  ها و اسناد و مدارك مربوطه را براساس قانون جمع حساب

 کند. را به انضمام نظرات خود به مجلس شوراي اسلامی تقدیم می

ي این  هاي انجام شده ریشه و سابقه هاي حقوقی نجومی طبق بررسی ي فیش در مساله 

گردد (دادستان دیوان محاسبات، در گفتگو با خبرگزاري تسنیم، در  ها به چندسال پیش بر می پرداخت

ي  ها جزء بودجه )، از طرفی دیگر حقوق و مزایاي کارکنان هر یک از دستگاه1395خرداد  31اریخ ت

شود حال با توجه به این که دیوان  ي کل کشور محسوب می آن دستگاه و به تبع جزء بودجه

ي  ها و ارائه هاي دستگاه ي حساب ي رسیدگی به کلیه محاسبات هم طبق قانون اساسی وظیفه

گزارش این فرایند (اعم از پرداخت ها، نواقص و تخلفات) زیر عنوان گزارش تفریغ بودجه  ي هرساله

درستی انجام  ي قانونی خود را به به مجلس شوراي اسلامی را دارد؛ اکنون اگر دیوان محاسبات وظیفه

تظار ها، نواقص و تخلفات احتمالی را ذکر کرده بود، ان داده و در گزارش تفریغ خود تمام پرداخت
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رفت مجلس و نمایندگان محترم با دقت نظر بیشتري در این گزارش، آن را به درستی بررسی  می

کردند و اگر تخلفی صورت گرفته بود، با توجه به ابزارهایی که در اختیار داشتند (تذکر، سئوال،  می

توان  یگرفتند. به هرحال، م استیضاح، تحقیق و تفحص و کمیسیون اصل نود) جلوي قضیه را می

 اند. گفت در این مورد هم مجلس و نمایندگان به صورت غیرمستقیم قصور کرده و نقش داشته

 ي جامع براي شفافیت در پرداخت حقوق و مزایا نبود یک سامانه  .5-1-3

سازي  هر قدر شفافیت و شفاف"آمده است:  OECDبراساس اصلی که در یکی از مصوبات سازمان 

 "وقی بیشتر باشد به همان نسبت فساد کمتر خواهد بوددر یک جامعه یا نظام حق

)1https://www.oecd.org/tax/tax-global/transparency-and-governance-principles ( و بر

عکس آن نیز وجود دارد یعنی هر اندازه شفافیت کمتر باشد به همان نسبت میزان فساد نیز افزایش 

هاي حقوقی نجومی در  ي فیش ي مساله اساسی که دربارههاي  خواهد یافت. شاید یکی از پرسش

شد، تا  هاي اجتماعی افشاء نمی کشور ما قابل طرح باشد این است که اگر این جریان توسط شبکه

هاي اجتماعی مطرح شود؟  بار در شبکه کرد؟ یا این که چرا باید این مساله نخستین کی ادامه پیدا می

رسانی کافی در  رداخت حقوق و مزایا در کشور ما و عدم اطلاعبدون شک، عدم شفافیت در نظام پ

هاي حقوقی نجومی و استمرار آن بوده است. این  ي فیش این باره یکی از عوامل اصلی بروز مساله

ها و  ي دستگاه ي جامع براي پرداخت حقوق و مزایاي کارکنان کلیه موضوع لزوم ایجاد یک سامانه

هاي مجلس طرح ایجاد چنین  ند. چندسال پیش مرکز پژوهشک نهادهاي کشور را آشکار می

هایی که به مدیران سطح بالاي کشور انجام  اي را ارائه کرده بود که طبق آن، کلیه پرداخت سامانه

شود در آن ثبت شود اما این طرح مورد ایراد شوراي نگهبان واقع شد و تصویب نشد و حتی بعد  می

 قوقی کارمندان دولت به خودي خود جرم است!این طورگفته شد که افشاي فیش ح

هرشخص ایرانی حق دسترسی به "قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات  2ي  براساس ماده 

هاي حقوقی  اما در مورد افشاي فیش "اطلاعات عمومی را دارد مگر این که قانون منع کرده باشد

ه دارایی مقامات جمهوري اسلامی ایران که هاي کشور، قانون رسیدگی ب مدیران و کارکنان دستگاه

هاي بانکی و منبع درآمد مستمر را جزء دارایی مقامات  تصویب شد، موجودي حساب 1394در سال 

هاي همسر و فرزندانشان مطابق  ها همراه با سایر دارایی فهرست آن این قانون ذکر کرده که باید

ي مسئولیت به  کند، در ابتدا و انتهاي دوره تهیه می ي قضاییه در این باره اي که رئیس قوه نامه آیین

ها را بررسی کرده که من غیرحق افزایش نیافته باشند.  ي قضاییه گزارش داده شوند تا آن رئیس قوه

هاي افراد مشمول و نیز اسناد و اطلاعات  دارد که: فهرست دارایی این قانون مقرر می 5 ي البته ماده

واردي که در این قانون و آیین نامه آن تعیین شده است، محرمانه بوده و... مربوط به آن، به جز در م

 ها مجازات دارد. انتشار و افشاي آن
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شود این است که آیا از اساس، افشاي فیش حقوقی یک  حال پرسشی که در اینجا مطرح می 

باید بین فیش رسد  کارمند تجاوز به حریم خصوصی وي است یاخیر؟ در پاسخ به این پرسش به نظرمی

کنند و  المال عمومی، حقوق دریافت می حقوقی کارکنان نهادهاي دولتی یا کلاً کارکنانی که از بیت

توان گفت که افشاي فیش  هاي حقوقی کارکنان نهادهاي خصوصی قائل به تفکیک شد و می فیش

رم است اما در ها بوده و ج هاي خصوصی، تجاوز به حریم خصوصی آن حقوقی کارکنان نهادها و شرکت

ها نه  رسد که افشاي فیش حقوقی آن کنند به نظرمی المال حقوق دریافت می رابطه با کسانی که از بیت

تنها تجاوز به حریم خصوصی نیست بلکه در راستاي ایجاد شفافیت در امور، فیش حقوقی این افراد باید 

آمریکا، حقوق و مزایاي کارکنان و  منتشر شود، کما این که در برخی از کشورهاي توسعه یافته مانند

 ها را دارند. شود و شهروندان نیز حق دسترسی به آن مدیران ارشد دولتی ثبت و منتشر می

سازي بویژه در امور  رفت که در راستاي پیشگیري و مقابله با فساد و شفاف به هرحال انتظار می 

هاي  ر برخی قوانین مانند قانون مالیاتي جامعی که د مربوط به پرداخت حقوق و مزایا، چنین سامانه

بینی شده، در قوانین کشور ما براي امور مربوط به  هم به درستی پیش 1394 مستقیم مصوب سال

پرداخت حقوق و مزایاي کارکنان تمام نهادهاي کشور یا حداقل کارکنان و مدیران سطح بالاي 

برنامه ششم توسعه مصوب اسفندماه بینی شود که خوشبختانه این موضوع در قانون  دولتی، پیش

 بینی شده است. پیش 1395

دولت مکلف است طی سال اول اجراي قانون برنامه نسبت به این قانون:  29بر اساس ماده  

ها به مقامات، رؤسا، مدیران  اندازي سامانه ثبت حقوق و مزایا اقدام کند و امکان تجمیع کلیه پرداخت راه

و  ها سازمان، ها وزارتخانهمی ایران اعم از لاگانه جمهوري اس امل قواي سههاي اجرائی ش کلیه دستگاه

و مؤسسات  ها بانکدولتی، مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت،  هاي شرکتها،  دانشگاه مؤسسات و

در مواردي که آن (بیمه دولتی، مؤسسات و نهادهاي عمومی غیردولتی  هاي شرکتاعتباري دولتی، 

ب لا، مؤسسات عمومی، بنیادها و نهادهاي انقنمایند) میبنیادها و نهادها از بودجه کل کشور استفاده 

 می، شوراي نگهبان قانون اساسی، بنیادها و مؤسساتی که زیر نظر ولیلامی، مجلس شوراي اسلااس

ن بر آنها مستلزم ذکر یا تصریح نام ها و واحدهایی که شمول قانو و همچنین دستگاه شوند میفقیه اداره 

است اعم از اینکه قانون خاص خود را داشته و یا از قوانین و مقررات عام تبعیت نمایند نظیر وزارت 

جهاد کشاورزي، شرکت ملی نفت ایران، شرکت ملی گاز ایران، شرکت ملی صنایع پتروشیمی ایران، 

می ایران، سازمان بنادر و کشتیرانی لامهوري اسسازمان گسترش نوسازي صنایع ایران، بانک مرکزي ج

می ایران، سازمان توسعه و نوسازي معادن و صنایع معدنی ایران، سازمان صدا و سیماي لاجمهوري اس

هاي سازندگی و اشخاص حقوقی  تابعه آنها، ستاد اجرائی و قرارگاه هاي شرکتمی ایران و لاجمهوري اس

نحوي که میزان ناخالص پرداختی به هر یک از افراد فوق مشخص  هوابسته به آنها را فراهم نماید، ب

عات، نیروهاي لاشود و امکان دسترسی براي نهادهاي نظارتی و عموم مردم فراهم شود. وزارت اط
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 31، شماره نهمفصلنامه حقوق اداري، سال      150

مسلح و سازمان انرژي اتمی ایران از شمول این حکم مستثنی هستند. اجراي این حکم درخصوص 

عات، وزارت دفاع و پشتیبانی نیروهاي مسلح تنها با مصوبه لات اطاقتصادي متعلق به وزار هاي بنگاه

ها،  العاده مشمول این ماده مکلفند حقوق، فوق هاي د. دستگاهشوراي عالی امنیت ملی مجاز خواهد بو

هاي غیرماهانه و مزایاي ناخالص پرداختی ماهانه اعم از  ، کارانه، پرداختها هزینه ، کمکها هزینه

و سایر مزایا به مقامات، رؤسا، مدیران موضوع ) معادل ریالی آن(مر، نقدي و غیرنقدي مستمر و غیرمست

از جمله اعتبارات خارج از شمول قانون محاسبات عمومی کشور مصوب  این ماده را از هر محل

هاي رفاهی، اعتبارات بودجه عمومی  درآمدهاي اختصاصی، اعتبارات متفرقه، اعتبارات کمک ،1/6/1366

حات و لاهاي مستقیم با اص قانون مالیات 217بع عمومی و همچنین اعتبارات موضوع ماده و منا

تا  160قانون مالیات بر ارزش افزوده، مواد  39ماده  »1 تبصره ،3/12/1366الحاقات بعدي مصوب 

ها  و یا اعتبارات خاص ناشی از واگذاري و فروش شرکت 22/8/1390قانون امور گمرکی مصوب  162

کمک به اشخاص حقیقی و حقوقی و سایر  هاي ردیفسازي، اعتبارات مربوط به  سازمان خصوصیدر 

منحصراً در فیش حقوقی منعکس و پس از ثبت در سامانه فوق، پرداخت کنند، ، درآمدها و موارد مشابه

نه فاصله در سامالابه نحوي که میزان هرگونه ناخالص پرداختی ماهانه به هر یک از افراد مذکور ب

 مشخص باشد. عاتی هر دستگاهلااط

عات مربوط به لااط 1/1/1388کلیه اشخاص حقوقی مشمول این ماده مکلفند از تاریخ : 1تبصره

مقامات، رؤسا، مدیران موضوع این ماده را به دیوان محاسبات کشور و سازمان بازرسی کل کشور 

به انفصال موقت از خدمات دولتی و  عات مورد درخواستلاارائه دهند. مستنکف از ارائه اسناد و اط

. دیوان محاسبات کشور و شود میسال به تشخیص مراجع قضائی محکوم  ماه تا یک عمومی از سه

عات مربوط به لاسازمان بازرسی کل کشور مکلفند طبق وظایف و اختیارات قانونی خود اط

 شده رسیدگی نمایند و در منظور بازگرداندن وجوه پرداخت هاي مذکور را در اسرع وقت به پرداخت

 ف قوانین به افراد موضوع این ماده پرداخت شده باشد، اقدامات قانونی را بهلاکه مبالغی برخ صورتی

 .عمل آورند

حسابرسان و بازرسان قانونی از جمله سازمان حسابرسی و جامعه حسابداران رسمی : 2تبصره  

رج در این ماده را کنترل و ضمن درج مراتب در کشور مکلفند در حین انجام وظایف قانونی موارد مند

گرفته را در اسرع وقت به مراجع ذیصالح  هاي حسابرسی و بازرس قانونی، تخلفات صورت گزارش

هاي تخلفات اداري، مرجع قضائی، سازمان بازرسی کل کشور و دیوان  اعضاي مجمع عمومی، هیأت(

 .م نمایندلااع) محاسبات کشور

کارهاي مناسب در نظامات  ساز است طی سال اول اجراي قانون برنامهدولت مکلف : 3تبصره

ف حقوق و مزایاي بین لانحوي مدون نماید که اخت پرداخت حقوق و مزایا و نظام مالیاتی را به
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مقامات، رؤسا، مدیران و کارکنان موضوع این ماده در مشاغل مشابه و شرایط مشابه در هر صورت از 

 .گیري قانونی قرار دهد نکند و در مسیر تصمیم تجاوز )20%( درصد بیست

 نقش نظارتی مجلس .2-3

هاي حقوقی نجومی با استناد به  هاي قبلی نیز توضیح داده شد برخی از فیش طور که در بخش همان

ها پرداخت شده است. وقتی از  ها و ابهامات موجود در آن قوانین و مقررات موجود یا با استفاده از خلاء

اند، در این جا نهادهاي  شود افزون بر افرادي که مرتکب تخلف شده استفاده می تخلف یا سوءقانون، 

اند. در کشور ما نهادهاي متعددي براي  ناظر نیز به وظایف خود به خوبی عمل نکرده و قصور کرده

 بینی شده است. یکی از این نهادها، نظارت بر اجراي قوانین و مقررات و امور جاري کشور پیش

گذاري، برطبق قانون اساسی، با توجه  مجلس شوراي اسلامی است که در کنار وضع قانون و قاعده

ي امور کشور نظارت  به ابزارهاي متعددي که در اختیار دارد بر اجراي قوانین و مقررات و کلیه

 کند. بنابراین مجلس شوراي اسلامی همان اندازه که از جهت وضع قانون و مواردي که مطرح می

هاي نجومی نقش داشت، ممکن است همین اندازه هم از جهت ضعف  ي پرداخت شد در بروز مساله

نظارتی در بروز این مساله مورد انتقاد قرار گیرد. ما هم در زیر با تفکیک هر یک از ابزارهاي نظارتی 

 پردازیم: ها با موضوع مورد بحث می مجلس، به ارتباط آن

 دیوان محاسبات (نظارت مالی مجلس) اهر از مجلس نظارتی نقش .1-2-3

ي  عنوان کانون وکلاي ملت با توجه به ابزارهایی که در اختیار دارد بر همه مجلس شوراي اسلامی به

هاي مجلس شوراي اسلامی، نظارت مالی است که بر  کند. یکی از انواع نظارت امور کشور نظارت می

ي تدوین بودجه بر  شود. نظارت بر مرحله انجام میمراحل تدوین و اجراي بودجه و امور مالی کشور 

ي دیوان  قانون اساسی بر عهده 54ي خود مجلس اما نظارت بر اجراي بودجه طبق اصل  عهده

). دیوان محاسبات 263 :1395کند (رستمی،  محاسبات است که مستقیماً زیر نظر مجلس فعالیت می

ي رسیدگی و  وظیفه قانون اساسی، 55صل عنوان بازوي نظارتی مجلس شوراي اسلامی طبق ا به

هایی که  هاي دولتی و سایر دستگاه ها، مؤسسات، شرکت هاي وزارتخانه ي حساب حسابرسی به کلیه

اي از اعتبارات  کنند را داراست که هیچ هزینه ي کل کشور استفاده می به نحوي از انحاء از بودجه

ها و  مصرف رسیده باشد، به علاوه دیوان حسابمصوب تجاوز نکرده و هر وجهی در محل خود به 

آوري کرده و به انضمام نظرات خود، گزارش تفریغ بودجه را هرساله  اسناد مربوطه را طبق قانون جمع

کند که این گزارش باید در اختیار عموم گذاشته شود. در همین  به مجلس شوراي اسلامی تقدیم می

و اصلاحات بعدي آن، در راستاي وظایف  1361 الراستا طبق قانون دیوان محاسبات مصوب س

ي دیوان محاسبات قرار گرفته، دیوان حق تحقیق و تفحص در تمام امور مالی  متعددي که بر عهده
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 31، شماره نهمفصلنامه حقوق اداري، سال      152

عنوان یک دادگاه مالی داراي یک دادستان و چندین هیات مستشاري بوده و  کشور را داراست، و به

 ).310: 1395: جازات کند (رستمی، تواند متخلفان امور مالی را محاکمه و م می

هایی به  ي چنین پرداخت طور که گفته شد سابقه هاي حقوقی نجومی همان ي فیش در مساله 

گردد. حال پرسشی که در اینجا قابل طرح است این است که آیا دیوان  چندین سال پیش بر می

هاي نجومی با خبر بوده  رداختعنوان ناظر اصلی بر امور مالی کشور از این تخلفات و پ محاسبات به

یا خیر؟ اگر دیوان محاسبات در جریان امر بوده پس باید اولاً آن را به مجلس شوراي اسلامی و 

کرد، و ثانیاً از ابزارهاي قانونی خود استفاده کرده و ضمن مجازات متخلفان  رسانی می مردم اطلاع

ها نبوده، این نیز  ن این تخلفات و پرداختگرفت، اما اگر دیوان هم در جریا جلوي این قضیه را می

دهد که به عنوان ناظر اصلی بر امور مالی کشور ضعیف عمل  خود ضعف نظارتی این نهاد را نشان می

 کرده است.

ي دادرسی است که در دیوان وجود دارد.  ي دیگر راجع به دیوان محاسبات، بحث اطاله نکته 

کند،  ساله رسیدگی می کند با تأخیر یک آوري می ه جمعهاي تخلفاتی ک دیوان محاسبات به گزارش

کند (رئیس  رسیدگی می 94 رسیده در سال 93 عنوان نمونه دیوان به گزارش تخلفاتی که در سال به

) که این خود یک اشکال 1395تیر  23در تاریخ  -دیوان محاسبات در گفتگو با پایگاه خبري الف

 ر تخلفات مؤثر است.اساسی است و در بروز و استمرار بیشت

ي مسئولان، سران  در پایان باید به این نکته نیز اشاره کرد که با توجه به واکنش و تأکید همه 

طور  سه قوه و نمایندگان مجلس و حتی مراجع عظام تقلید به برخورد با عوامل این مساله، باید همان

ي ناخوشایند  خاطیان این مسالهکه مقام معظم رهبري تأکید داشتند هرجا تخلفی صورت گرفته با 

ي آن به اطلاع مردم نیز رسانده شود. در این جا دیوان محاسبات  شدت برخورد شده و نتیجه به

عنوان مرجع اصلی و اولیه باید به صورت دقیق به موضوع رسیدگی کرده و ضمن استرداد وجوه  به

ازات کرده و اگر جایی تخلف اداري یا المال، متخلفان را مج پرداختی غیرقانونی و ناعادلانه به بیت

هاي رسیدگی به تخلفات اداري و مراجع  جرمی نیز اتفاق افتاده، پرونده را حسب مورد به هیأت

 قضایی نیز ارسال کند.

 نقش نظارتی مجلس از راه حق تحقیق و تفحص (نظارت اطلاعی). 2-2-3

تفحص در تمام امور کشور را مجلس شوراي اسلامی حق تحقیق و "قانون اساسی 76طبق اصل 

باشد. این نوع نظارت یک نوع  بنابراین، تحقیق و تفحص یکی از ابزارهاي نظارتی مجلس می "دارد

ي مردم براي نظارت و اطلاع از کم و  عنوان مظهر اصلی اراده نظارت اطلاعی است که مجلس به

هاي حقوقی نیز با  ي فیش مساله). در بحث 191: 1393باشد (هاشمی، کیف امور کشور آن را دارا می

گردد اگر مجلس شوراي اسلامی از  ها به چند سال پیش بر می ي این پرداخت توجه به این که سابقه
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هاي  کرد شاید اکنون شاهد چنین پرونده هاي اخیر بیشتر استفاده می این اختیار خاص خود در سال

 ی نبودیم.هاي حقوقی نجوم ي فیش متعدد فساد مالی از جمله پرونده

 نظارت مجلس از راه کمیسیون اصل نود (نظارت اطلاعی) .3-2-3

یکی دیگر از ابزارهاي نظارتی مجلس شوراي اسلامی، نظارت اطلاعی است که براساس اصل نود 

گانه داشته باشد  قانون اساسی، هرکس شکایتی از طرز کار قواي سه 90باشد. طبق اصل  دارا می

تباً به مجلس عرضه کند، در این صورت مجلس بعد از دریافت شکایت از تواند شکایت خود را ک می

شود. البته این نوع نظارت، بیشتر یک نوع نظارت  مردم با توجه به ابزارهاي خود وارد رسیدگی می

ي پیشگیرانه ندارد و معمولاً مجلس بعد از وقوع اتفاق براي بررسی قضیه ورود  پسینی است و جنبه

هاي حقوقی نجومی ورود پیدا کرده است.  ي فیش ا این که اکنون نیز در مسالهکند، کم پیدا می

رسد که این نوع نظارت مجلس در بروز مساله ي مورد بحث مطرح نباشد اما  بنابراین به نظر می

رود که با  اکنون که این مساله مطرح شده و کمیسیون مذکور نیز به آن ورود کرده است، انتظار می

 ضوع را تا حصول نتیجه پیگیري کرده و نتیجه آن را به اطلاع مردم برساند.جدیت تمام مو

 نظارت سیاسی از راه تذکر، سئوال و استیضاح .4-2-3

ي مجریه در برابر مجلس شوراي اسلامی مسئولیت  در کشور ما طبق قانون اساسی، اعضاي قوه

وظایف قانونی خود عمل نکنند، ي مجریه به  سیاسی دارند. برهمین اساس در صورتی که اعضاي قوه

 ممکن است با ابزارهاي مؤثر مجلس روبرو شوند.

طور که بعداً نیز خواهیم گفت افزون بر مواردي که ذکر شد بخش دیگري از عوامل بروز  همان 

گردد.  ي مجریه و کارکنان آن باز می ها، به قوه هاي حقوقی نجومی در برخی از دستگاه ي فیش مساله

ند عدم اجرا یا اجراي ناقص قانون، عدم وضع برخی از مقررات اجرایی ق.م.خ.ك، ضعف مواردي مان

پردازیم. از طرفی دیگر  ها می نظارت اداري و مدیریتی و موارد دیگري که در بند بعدي به بررسی آن

ي مجریه در نهایت به  ي قوه ي کارکنان و مدیران دون پایه بر اساس اصل سلسله مراتب اداري همه

رسند حال اگر این افراد نیز تخلفی مرتکب شده بودند، مجلس  ي مجریه می قامات اصلی قوهم

توانست با بکار بردن ابزارهاي قانونی خود (از جمله تذکر، سئوال و استیضاح)  شوراي اسلامی می

 مجریان را به رعایت قوانین ملزم کند.

 دولتنظارت رئیس مجلس شوراي اسلامی بر مقررات هیات . 5-2-3

ي مجریه اعطا  اختیار وضع مقررات در برخی موضوعات را به قوه 138و  85قانون اساسی در اصل 

کرده است، اما این مقررات نباید با قوانین برتر و مذهب رسمی کشور مخالف باشند؛ برهمین اساس 

ع رئیس این مقررات بعد از تصویب ضمن ابلاغ براي اجرا باید به اطلا 138 طبق قسمت اخیر اصل
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عنوان مقام ناظر بر مقررات  مجلس شوراي اسلامی نیز برسند، بنابراین، در اینجا رئیس مجلس به

بینی شده است که طبق قانون انجام این امر توسط رئیس مجلس از راه هیات  ي مجریه پیش قوه

و این گیرد  کند صورت می تطبیق مصوبات دولت با قوانین که اعضاي آن را رئیس مجلس تعیین می

فرستد و در  ي موارد مغایرت، آن مصوبات را براي تجدید نظر به دولت می هیات در صورت مشاهده

 ).65: 1395نهایت نیز باید نظر این هیات و رئیس مجلس تأمین گردد (عباسی،

طور که در بند بعدي نیز خواهد آمد، مستند  هاي نجومی مورد بحث، همان در مساله ي پرداخت 

هاي مجلس درباره  ي مجریه بوده است (گزارش مرکز پژوهش ها مقررات قوه پرداخت برخی از این

اند و در این موارد  ها خلاف قوانین برتر بوده )، که برخی از آن4-11و  2-11هاي حقوقی، بند  فیش

نظارت دقیقی بر این مقررات صورت نگرفته است، اما البته رئیس مجلس برخی از این مقررات را بعداً 

 ).2-11بطال کرده است (همان، بند ا

 ي مجریه نقش قوه .4

ي مجریه بیشترین ارتباط را با شهروندان دارد و در صورت بروز هر اشکالی، معمولاً از  در عمل قوه

گیرد، به همین خاطر عملکرد مجریان قانون بسیار اهمیت  دید مردم مورد بیشترین انتقاد قرار می

اجراي قانون یا اجراي ناقص آن موجب تضییع حقوق مردم خواهد شد. در دارد؛ زیرا هرگونه تخلف از 

ها یا قانونی بوده یا  اي از این پرداخت هاي حقوقی نجومی افزون بر این که بخش عمده بحث فیش

خاطر تخلف  ها به اند، بخش دیگري از این پرداخت هاي قوانین موجود بوده ها و خلاء ناشی از ضعف

اند، افزون بر  استفاده کرده وده که در مقام اجرا یا قانون را اجرا نکرده یا از آن سوءمجریان از قانون ب

اند که ما در  ي مجریه و مقامات آن از جهات متعدد دیگري نیز در بروز این مساله نقش داشته این قوه

 پردازیم. ها می زیر به بررسی آن

 عدم اجراي قانون یا اجراي ناقص آن .1-4

ي  قبلاً ذکر شد، افزون بر قانون و اشکالات آن، یکی دیگر از دلایل اصلی بروز مساله طور که همان

ها، تخلف از اجراي قانون بویژه ق.م.خ.ك یا اجراي ناقص  هاي نجومی در برخی از دستگاه پرداخت

عنوان نمونه اجراي ق.م.خ.ك در موارد زیادي مستلزم تصویب برخی مقررات از  آن بوده است. به

اند به همین خاطر  ي مجریه بود اما در عمل، برخی از این مقررات تاکنون نیز تصویب نشده قوهسوي 

 قانون در موارد زیادي بلااجرا مانده یا به صورت ناقص اجراشده است.

طور که پیش از این نیز اشاره شد برخی از مقررات ق.م.خ.ك داراي ابهام و  افزون بر این همان 

ه سقف پرداخت حقوق و مزایا در این قانون به درستی تعیین نشده بود، اما با اشکال بوده و از جمل

ها نیز در موارد  هاي حقوقی نجومی باید گفت که برخی از مدیران دستگاه این حال، در بحث فیش

هاي موجود در این قانون و همچنین مقام و موقعیت شغلی خود،  زیادي با سوء استفاده از خلاء
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استفاده از موقعیت اداري از جمله  اند. عدم سوء اي را دریافت کرده و غیرعادلانه هاي نجومی حقوق

تکالیف مهم کارکنان دولت است و بر همین اساس کارمندان اداره نباید از مقام و جایگاه شغلی و 

ها قرار داده سوء استفاده کرده و مرتکب تخلف یا جرم شوند  اداري خود که دولت در اختیار آن

 ).283: 1395 ی،(عباس

قانون  8ي  ماده 30 و 25سوء استفاده از مقام و موقعیت شغلی افزون بر این که در بندهاي  

هاي  عنوان تخلف اداري ذکر شده است، قانون تعزیرات و مجازات رسیدگی به تخلفات اداري به

این قانون نیز  598ي  مادهاستفاده از رتبه و مقام شغلی و همچنین  سوء 576ي  بازدارنده نیز در ماده

انگاري کرده است. قانون مدیریت خدمات کشوري نیز  استفاده غیرمجاز از وجوه نقدي دولتی را جرم

در کنار أخذ رشوه، هرگونه سوء استفاده از مقام اداري را نیز ممنوع کرده و ساز و کار  91ي  در ماده

ها و اشکالات  توان گفت که در کنار خلاء اعمال مجازات آن را نیز ذکر کرده است. بنابراین، می

موجود در قانون، مجریان هم علاوه بر عدم اجراي قانون یا اجراي ناقص آن، در مواردي نیز با 

اند که این نیز خود حسب  هاي نجومی دریافت کرده ي سوء از قانون و موقعیت خود، حقوق استفاده

 شود. مورد تخلف اداري و جرم محسوب می

 هاي ق.م.خ.ك ها و دستوالعمل نامه م وضع آیینعد  .2-4

بینی شده بود که  نامه و دستورالعمل پیش هاي متعدد آن بیش از شصت آیین در ق.م.خ.ك در بخش

ي مجریه بود، اما متاسفانه  اجراي قانون در این موارد مستلزم تصویب این مقررات از سوي قوه

از این مقررات تاکنون تصویب نشده و قانون در این طور که قبلاً نیز گفته شد تعداد زیادي  همان

 شود. موارد بلااجرا مانده یا ناقص اجرا می

ها و  ها، بیمه عنوان نمونه اجراي فصل دهم ق.م.خ.ك (فصل حقوق و مزایا) نسبت به بانک به 

 ها بوده است که هاي مربوط به آن ها و دستورالعمل نامه هاي دولتی مستلزم تصویب آیین شرکت

هاي  ). این عدم وضع مقررات ق.م.خ.ك در پرداخت2-10تاکنون نیز تصویب نشده است! (همان، بند 

هاي اصلی  هاي دولتی که از جمله دستگاه ها و شرکت ها، بیمه نجومی اخیر به خصوص در مورد بانک

ي  ور قوهاند، بسیار تاثیرگذار بوده است و در این موارد قص هاي حقوقی بوده درگیر با مساله فیش

 مجریه در بروز این مسئله تأثیر زیادي داشته است.

 عدم تشکیل شوراي حقوق و دستمزد  .3-4

منظور هماهنگی در تعیین حقوق و  به"قانون مدیریت خدمات کشوري آمده است: 74ي  در ماده

 هاي اجرایی، شوراي حقوق و دستمزد با عضویت رئیس سازمان مدیریت و مزایاي کارکنان دستگاه

ریزي کشور، وزیر امور اقتصاد و دارایی، دو نفر از وزراء به انتخاب هیات وزیران و رئیس  برنامه

ي  شود، و کلیه دستگاه ذیربط و مجموعاً دو نفر از نمایندگان مجلس به عنوان ناظر تشکیل می
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بل از اتخاذ هاي اجرایی اعم از این که مشمول مقررات این قانون باشند یا نباشند، مکلفند ق دستگاه

تصمیم در مراجع قانونی ذیربط براي تعیین و یا تغییر مبانی و مقررات حقوق و مزایاي کارکنان خود 

ي این ماده اعلام  . به علاوه تبصره"و یا هرنوع پرداخت جدید، موافقت شوراي مذکور را کسب کنند

خت را دارند، موظفند قبل از هیات وزیران و سایر مراجعی که اختیار تنظیم مقررات پردا"دارد که می

بینی این شورا به عنوان مرجعی  . پیش"گیري نظر موافق این شورا را اخذ نمایند هرگونه تصمیم

ها در ق.م.خ.ك کار درستی بود اما متاسفانه این  تخصصی براي نظارت بر حقوق و مزایا در دستگاه

ي اجراي قانون هیچ  چند سال اولیه) و در 1-10تشکیل نشد (همان، بند  1394 شورا عملاً تا سال

ها وجود نداشته است. بنابراین،  مرجع ناظري براي نظارت بر تعیین و تغییر حقوق و مزایا در دستگاه

ها به طرق دلخواه به تعیین حقوق و مزایاي دستگاه خود  این امر سبب شده تا برخی از دستگاه

ي تعیین و تغییر حقوق  ود به عنوان ناظر، بر نحوهبپردازند. در مجموع عدم تشکیل این شورا که قرار ب

 هاي نجومی مورد بحث تاثیرگذار بوده است. ها فعالیت کند، در پرداخت و مزایا در دستگاه

 ریزي و تغییرات مکرر آن انحلال سازمان مدیریت و برنامه .4-4

صادي و اجتماعی اي و راهبردي بر نظام اقت ریزي و نظارت توسعه با هدف برنامه 1327در سال 

کشور، سازمان برنامه و بودجه تشکیل شد، که تحت نظر یک شوراي عالی، یک هیات نظارت و یک 

 1345کرد. نزدیک به دو دهه بعد با تصویب قانون استخدام کشوري در سال  مدیرعامل فعالیت می

، این دو سازمان با سازمان دیگري به نام سازمان امور اداري و استخدامی کشور ایجاد شد. پس از این

هاي فنی و تخصصی در امور بودجه و امور اداري و استخدامی کشور فعالیت  گیري از کارگروه بهره

اي این دو سازمان را  شوراي عالی اداري وقت طی یک مصوبه 1378کردند، تا این که در سال  می

ریزي کشور را  یت و برنامهوجود آمده بودند، در یکدیگر ادغام و سازمان مدیر که براساس قانون به

نیز دوباره این سازمان منحل و از  1386ایجاد کرد. تغییرات در این سازمان ادامه پیدا کرده و در سال 

ریزي و نظارت راهبردي رئیس جمهور (براي امور برنامه و  آن، دو معاونت زیر عنوان معاونت برنامه

رئیس جمهور (براي امور اداري و استخدامی)  ي انسانی بودجه) و معاونت توسعه و مدیریت سرمایه

وجود آمد، ولی پس از روي کارآمدن دولت جدید نیز این سازمان دستخوش تغییراتی شد که  به

ریزي پیشین را احیاء کرد و در آخرین  دولت دوباره سازمان مدیریت و برنامه 1393نخست در سال 

ریزي دوباره به دو سازمان امور  مدیریت و برنامه انجام شد، سازمان 27/7/1395تغییرات که در تاریخ 

 اداري و استخدامی و سازمان برنامه و بودجه منشعب گردید.

ریزي کشور یک سازمان تخصصی بوده و از  با توجه به این که سازمان مدیریت و برنامه 

واگذاري دو برده است، انحلال این سازمان و  کارشناسان متخصص در امور مربوط به خود بهره می

امر مهم بودجه و اداري استخدامی کشور، که دو امر فنی و تخصصی هستند، به دو معاونت خالی از 

ریزي کشور و تغییرات پی در پی آن علاوه  اشکال نبود. در مجموع انحلال سازمان مدیریت و برنامه
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ر بر امور اداري و بر مشکلات دیگري که ایجاد کرد، باعث تضعیف نظارت عملیاتی که سازمان مذکو

ها داشت، شده و از این نظر در بروز  استخدامی کشور و به تبع آن پرداخت حقوق و مزایا در دستگاه

و گزارش  تأثیر نبوده است (همان، قسمت ج هاي حقوقی نجومی مورد بحث ما بی ي فیش مساله

 ).12هاي نجومی، بند  کمیته ویژه رئیس جمهور براي رسیدگی به حقوق

 وضع مقررات خلاف قانون .5-4

ي مجریه براساس قانون اساسی، در برخی موضوعات  طور که پیش از این نیز گفته شد، قوه همان

هاي حقوقی  حق وضع مقررات را دارد که البته نباید با قواعد برتر و شرع مخالف باشند. در بحث فیش

هاي  ها و دستورالعمل نامه آییني مجریه از جهت عدم وضع مقررات لازم ( نجومی همان طور که قوه

اجرایی) در بروز این مساله در مواردي قصور کرده بود، از جهت وضع مقررات خلاف قانون نیز در 

ها، در  عنوان نمونه در مورد بانک هاي نجومی اخیر نقش داشته است. به برخی موارد در بروز پرداخت

پرداخت حقوق و مزایاي مدیرعامل و  اي، وزیر صنایع و معادن وقت براساس مصوبه 1382سال 

ي بانک صنعت و معدن را مطابق با حقوق و مزایاي سازمان گسترش و نوسازي  اعضاء هیات مدیره

ها از آن زمان به همین منوال  که خود داراي مقررات خاص بود، تجویز کرد و در این بانک پرداخت

ها  نامه جاي تصویب آیین دولت به 1386انجام شده است. پس از این و با تصویب ق.م.خ.ك در سال 

ه  49424 /ت44059هاي شماره  ها، طی مصوبه ها و بیمه هاي ق.م.خ.ك در مورد بانک و دستورالعمل

این مجوز را به سایر  7/6/1392ه مورخ  49655/ ت 127825و مصوبه شماره  4/2/1392 مورخ

ي  ). اگرچه چندي بعد این دو مصوبه2-10هاي دولتی و بیمه ایران نیز تسري داد (همان، بند  بانک

اخیر مورد ایراد رئیس مجلس شوراي اسلامی قرار گرفت و لغو شد اما به هرحال وضع این مقررات 

ها تاثیرگذار  ها و بیمه هاي نجومی مورد بحث به خصوص در مورد بانک خلاف قانون، در پرداخت

 بوده است.

 ي آن و تمدید چندباره ي دائمی ق.م.خ.ك ي لایحه عدم ارائه  .6-4

ي حقوق اداري، در کشور ما وارد  خصوص در حوزه یکی از اشکالات اساسی که به امرقانونگذاري به

است، این است که علاوه بر تعدد قوانین و مقررات، بیشتر قوانین اداري، موقتی و آزمایشی بوده و 

جامع اداري در کشور ما ق.م.خ.ك  اند. آخرین قانون طور دائم تصویب نشده وقت به حتی بعضاً هیچ

ي  ، قرار بود پس از پنج سال اجراي آزمایشی، دولت لایحه1386بود که پس از تصویب آن در سال 

دائمی آن را به مجلس تقدیم کند اما متاسفانه این اتفاق نیفتاد و تاکنون دو بار دیگر نیز تمدید شده 

ي  یب دائمی آن، از چند نظر در بروز مسئلهي دائمی ق.م.خ.ك و تصو ي لایحه است. عدم ارائه

ها  هاي حقوقی نجومی تاثیرگذار بوده است. یکی این که آزمایشی بودن قوانین و عدم ثبات آن فیش

باعث عدم کارایی مناسب این قوانین شده است، از طرف دیگر، قرار بود دولت پس از گذشت پنج 
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قرار داده و  دقیق و کارشناسی مورد بررسیطور  سال از اجراي آزمایشی ق. م خ ك، آن را به

هاي موجود در آن، به مجلس شوراي اسلامی تقدیم کند.  ي دائمی آن را همراه با درج کاستی لایحه

کرد و  ي خود عمل می به هرحال با توجه به ایراداتی که به ق.م.خ.ك وارد است، اگر دولت به وظیفه

کرد،  حات احتمالی، در موعد مقرر به مجلس تقدیم میي دائمی این قانون را همراه با اصلا لایحه

هاي نجومی که بخش کثیري از  شاید با اصلاح اشکالات قانون مذکور اکنون شاهد چنین پرداخت

 ها و اشکالات بوده است، نبودیم. خاطر همین خلاء ها هم به آن

 ضعف نظارت اداري  .7-4

(اعم از متمرکز و غیرمتمرکز)، نظارت اداري است. هاي اداري  هاي نظارت بر سازمان یکی از شیوه

هاي غیرمتمرکز مانند شوراهاي اسلامی محلی و مؤسسات عمومی،  نظارت اداري بر سازمان

هاي متمرکز یا از راه نظارت سلسله  صورت نظارت قانونی یا قیمومتی است، اما نظارت بر سازمان به

زاده،  گیرد (رضایی نهادهاي بازرسی ادارات صورت میمراتبی است یا از راه نهادهاي نظارتی مانند 

1390 :103.( 

طبق اصل سلسله مراتب اداري مقامات مافوق حق دستور، امر و نهی، اصلاح و ابطال تصمیمات  

) و در صورتی که مقامات مادون و زیردست 102: 1390و اعمال مقامات مادون خود را دارند (همان،

ات مافوق عمل نکنند، مقامات اخیر داراي اختیارات انضباطی یا بر اساس دستور و تصمیم مقام

). 89: 1395ها را دارند (عباسی، هاي اداري علیه آن ها بوده و حق اعمال مجازات انتظامی نسبت به آن

ها به خاطر تخلف یا  هاي نجومی هم باتوجه به این که برخی از این پرداخت در بحث پرداخت

نهادهاي بازرسی  ا ضعف مدیریتی انجام شده است، این مساله ضعف نظارتیسوءاستفاده از قانون و ی

ي گزارش تخلفات و همچنین ضعف نظارتی مقامات مافوق در نظارت بر اعمال و  ادارات در ارائه

را  ها در دادن گزارش تخلفات مقامات مادون انگاري آن رفتار کارمندان تحت امر و همچنین سهل

عنوان یکی از  قانون رسیدگی به تخلفات اداري به 8ماده  14ضوع در بند دهد که این مو نشان می

هاي بازدارنده مصوب  قانون تعزیرات و مجازات 606ي  تخلفات اداري ذکر شده است. همچنین ماده

ها و  هریک از مدیران یا روسا یا مسئولین سازمان"دارد نیز در همین راستا بیان می 1375سال 

جرم اختلاس و ارتشاء یا تصرف غیرقانونی و یا کلاهبرداري در سازمان و مؤسسات که از وقوع 

مؤسسات تحت امر خود مطلع شده و مراتب را حسب مورد به مراجع صلاحیتدار قضایی یا اداري 

ماه تا دوسال محکوم خواهد  6 ماه تا دوسال به انفصال موقت از 6اعلام ننماید، علاوه برحبس از 

 ."شد

ي مجریه نیز همانند دیگر نهادهاي ناظر (مجلس و سازمان بازرسی  نظارتی قوهبنابراین ضعف  

 هاي حقوقی نجومی تاثیرگذار بوده است. ي فیش کل کشور) در بروز مساله
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 حسابان وزارت امور اقتصاد و دارایی نقش ذي .8-4

وزارت حساب ماموري است به موجب حکم  ذي "قانون محاسبات عمومی 31ي  طبق تعریف ماده 

امور اقتصاد و دارایی از بین مستخدمین رسمی واجد صلاحیت، به منظور اعمال نظارت و تأمین 

هاي  ها و مؤسسات و شرکت هاي لازم در اجراي مقررات مالی و محاسباتی در وزارتخانه هماهنگی

ب هاي اجرایی محلی و مؤسسات و نهادهاي عمومی غیردولتی، به این سمت منصو دولتی و دستگاه

هاي اجرایی داراي دو نماینده  ي مجریه در دستگاه توان گفت که قوه . با این حساب می"شود می

هاي دولت است و دیگري ذیحساب  باشد، یکی رئیس دستگاه که مجري سیاست پاسخگو می

قانون محاسبات عمومی در ادامه براي ذیحساب ها  31 ي (مدیرمالی) که مددکار وي است. ماده

ها بر طبق  ي از جمله: نظارت بر امور مالی و محاسباتی و نگهداري و تنظیم حسابوظایف متعدد

ها، نگهداري و تحویل و تحول وجوه،  قانون و ضوابط و مقررات مربوط و صحت و سلامت آن

ها و اوراق بهادار و همچنین نگهداري حساب اموال دولتی و نظارت بر اموال مذکور  ها، سپرده نقدینه

باشد و  هاي اجرایی یک نظارت قبل ازخرج می حسابان دستگاه است. در واقع نظارت ذي را ذکر کرده

ي ذیحساب یا مدیرمالی  طبق قانون، مسئولیت تطبیق قانونی بودن پرداخت یک هزینه برعهده

هاي حقوقی  توجه به این مباحث، در بحث فیش ). با290، 1395باشد (رستمی،  دستگاه مربوطه می

ها قصورکرده و به وظایف قانونی خود به درستی عمل نکرده  رسد که ذیحساب مینجومی به نظر 

قانون رسیدگی به  8ماده  14 تواند مشمول بند باشند (که علاوه بر تخلف از وظایف قانونی، این می

قانون تعزیرات نیز باشد) و از این جهت نیز تیر انتقادات باید به سمت  606ي  تخلفات اداري و ماده

ها در نظام اداري کشور  ها، وظایف و نوع جایگاه آن ي مجریه باشد، اما در مورد نقش ذیحساب قوه

ها به  ها و وابستگی آن باید به چند نکته اساسی توجه کرد: یکی بحث عدم استقلال ذیحساب

ها صرفاً با حکم  قانون محاسبات عمومی ذیحساب 31ي  باشد. طبق ماده هاي اجرایی می دستگاه

ي همین ماده  شوند، به علاوه براساس تبصره امور اقتصاد و دارایی به این سمت منصوب می وزارت

ها باید وظایف خود را زیر نظر رئیس دستگاه اجرایی انجام دهند و در رابطه با مؤسسات و  ذیحساب

ها ازسوي وزارت امور اقتصاد و دارایی منوط به  نهادهاي عمومی غیردولتی صدور حکم ذیحساب

 باشد. افقت دستگاه ذیربط میمو

هاي حقوقی نجومی نیز مبتلابه  ي فیش هاي اجرایی که در مساله متاسفانه در برخی از دستگاه 

دولتی که دارند یا ذیحساب وجود ندارد (مدیر مالی دارند) یا این که  دلیل ماهیت شبه اند، به بوده

زارت امور اقتصاد و دارایی) انتخاب شده ذیحساب از میان کارکنان خود آن دستگاه (البته با حکم و

است. بنابراین در حالی که مهمترین موضوع در انجام یک نظارت دقیق و مناسب توسط ناظر 

ها  (ذیحساب) استقلال سازمانی و مهمتر از آن عدم وابستگی مالی است، این نکته در مورد ذیحساب

 در کشور ما با اشکال روبرو است.
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ها، در جلوگیري از تخلفات مالی از جمله  عدم کارایی نظارت ذیحسابي دیگر که در  نکته 

ي قوي و مؤثر براي تصمیمات  هاي حقوقی نجومی مؤثر بوده است، عدم وجود پشتوانه فیش

اجراهاي قوي نظارت دیوان محاسبات و سازمان بازرسی کل کشور  هاست. برخلاف ضمانت ذیحساب

 91ي  ذیحسابان فاقد ضمانت اجرایی کارآمد است. طبق ماده (به دلیل جایگاه قضایی ناظر)، نظارت

قانون محاسبات عمومی درصورتی که علیرغم تذکر ذیحساب، رئیس دستگاه اجرایی بر اجراي دستور 

خود پافشاري کند و مسئولیت قانونی بودن دستور خود را بپذیرد، ذیحساب مکلف به پرداخت وجه و 

د و دارایی است؛ درصورتی که وزارت دارایی نظر ذیحساب را تأیید اعلام تخلف به وزارت امور اقتصا

دهد تا در دادسراي دیوان محاسبات بررسی شود. این فرآیند  کند، آن را به دیوان محاسبات ارجاع می

ها به پس از خرج موکول  شود که عملاً نظارت قبل از خرج ذیحساب بر بوده و موجب می اولاً زمان

هاي فراوانی براي مدیران وجود دارد و ثالثاً در موارد  ل این فرآیند امکان لابیشود؛ ثانیاً در طو

بسیاري این فرآیند درآخر منجر به صدور احکام بسیار خفیفی براي مدیران (مانند تذکر به عدم تکرار، 

 ها در توبیخ کتبی و...) خواهد شد. علاوه بر این موارد، عدم تبیین درست جایگاه اداري ذیحساب

هاي اجرایی باتوجه به مسئولیت سنگینی که بر عهده دارند نیز یکی از اشکالاتی است که  دستگاه

 هاي اجرایی شده است. ي خطیر خود در دستگاه ها در انجام وظیفه باعث عدم کارایی ذیحساب

 در اینجا لازم است که به نقش سازمان حسابرسی نیز اشاره شود که این سازمان نیز با توجه به 

هاي خود، در  تر گزارش هاي اخیر با بررسی دقیق رفت در سال وظایفی که بر عهده دارد انتظار می

ي نظارتی خود (که نظارت پس از  تري را ایفا کرده و وظیفه کشف تخلفات صورت گرفته نقش فعال

 داده است. خرج است) را بهتر انجام می

ها، در بروز  گزارش تخلفات توسط آني  ها و عدم ارائه در مجموع، ضعف نظارتی ذیحساب 

ها باید نکات فوق را  هاي حقوقی نجومی بسیار مؤثر بوده است اما در بررسی نقش آن ي فیش مسئله

 نیز مدنظر قرار داد.

 ها ها و انتصاب عدم رعایت شرایط استخدامی در برخی استخدام .9-4

باشد. در همین  اکم بر استخدام میسالاري) از جمله اصول مهم ح اصل لیاقت و شایستگی (شایسته

ورود به خدمت را مستلزم رعایت مراتب شایستگی کرده و در  41ي  راستا ق.م.خ.ك نیز در ماده

این  42ي  داند، به علاوه در ماده احراز شایستگی را جهت ارتقاي شغلی کارمندان لازم می 53ي  ماده

فی دیگر امور اداري و استخدامی کشور طبق قانون نیز شرایط عمومی استخدام ذکر شده است. از طر

باشد، بنابراین، یکی از  ي مجریه) می قانون اساسی مستقیماً زیر نظر رئیس جمهور (قوه 126اصل 

ها، شرایط قانونی  ي مجریه در این باره این است که در استخدام افراد در دستگاه تکالیف مهم قوه

 مذکور را رعایت نماید.
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قوقی نجومی همان طور که پیش از این نیز گفته شد برخی از این هاي ح در بحث فیش 

ها از قانون بوده است. هرچند  استفاده مدیران و کارکنان دستگاه ها ناشی از تخلف و سوء پرداخت

اند در مقایسه با کل  همان طور که در مقدمه هم بیان شد، تعداد مدیرانی که مرتکب تخلف شده

هاي نجومی با تخلف و  بسیار محدودند اما به هرحال، دریافت حقوقهاي کشور  کارکنان دستگاه

المال و  استفاده از قوانین و مقررات و موقعیت شغلی که بدون شک موجب تضییع حقوق بیت سوء

باشد (بیانات  هاي اسلام و انقلاب نیز می مردم شده و بنا به تعبیر مقام معظم رهبري هجوم به ارزش

)، توسط برخی از مدیران و 1395 تیر 2یدار با اعضاء هیات دولت، تاریخ مقام معظم رهبري در د

اند و شاید  دستی نبوده گر این موضوع است که این افراد، افراد سالم و پاك ها، نمایان کارکنان دستگاه

 اند. ها در آمده ي روابط غیرقانونی به استخدام دستگاه به جاي ضوابط قانونی به واسطه

هاي حقوقی نجومی مطرح است، دریافت تسهیلات و  ي فیش که در کنار مساله ي دیگري نکته 

هاست، این  ي خیلی کم توسط برخی مدیران و کارکنان دستگاه هاي کلان بدون بهره یا با بهره وام

مساله بیش از آن که به اشکالات قانونی و مواردي از این قبیل مربوط شود، نشان از وجود ارتباطات 

 باشد. ي مجریه می هاي قوه هاي سیاسی در لایه در برخورداري از این امتیازات و رانتغیرقانونی 

رسد که این عدم رعایت شرایط قانونی استخدامی بویژه در انتصاب برخی  نظر می در مجموع به 

ي مورد  از مدیران و وجود ارتباطات غیرقانونی و رانتی در برخی از نهادهاي اجرایی، در بروز مسئله

 تأثیر نبوده است. حث ما بیب

 ي قضاییه نقش قوه .5

ي  اي است مستقل که در تعدیل و کنترل قدرت قوه ي قضاییه قوه به موجب اصل تفکیک قوا، قوه

طوري که اجراي اصل حاکمیت قانون بدون نظارت قضایی  کند، به مجریه نقشی اساسی ایفا می

قانون اساسی  156ي قضاییه در اصل  یف قوهباشد. در همین راستا یکی از وظا پذیر نمی امکان

 معرفی شده است. "نظارت برحسن اجراي قوانین"

هاي نظارت قضایی بر اجراي قوانین در ادارات و همچنین اعمال و تصمیمات مقامات  شیوه 

گیرد؛ از جمله نظارت از راه دادگستري  اداري در کشور ما طبق قانون اساسی به چند صورت انجام می

)، نظارت از 170 )، نظارت قضایی قضات بر مصوبات دولتی (اصل159 هاي عمومی (اصل دادگاهو 

سرانجام نظارت از راه سازمان بازرسی کل کشور که در اصل  ) و173 راه دیوان عدالت اداري (اصل

ذکر شده است. از این موارد آنچه به موضوع مورد بحث ما ارتباط دارد، نقش نظارتی سازمان  174

بر اساس حق "دارد که  قانون اساسی مقرر می 174 اصل ؛ بر همین اساس،بازرسی کل کشور است

هاي اداري،  ي قضاییه نسبت به حسن جریان امور و اجراي صحیح قوانین در دستگاه نظارت قوه

. بنابراین "گردد ي قضاییه تشکیل می سازمانی به نام سازمان بازرسی کل کشور زیر نظر رئیس قوه

ي قضاییه هم داراي ابزار نظارتی، براي نظارت بر امور اداري کشور است و شاید بتوان گفت که  قوه
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باشد. مطابق با  ترین نهاد نظارت کننده بر امور اداري کشور می سازمان بازرسی کل کشور تخصصی

ددي انجام شد، این سازمان داراي وظایف متع 1393 آخرین اصلاحات قانون این سازمان که در سال

العاده و موردي است همچنین این سازمان موظف است  هاي مستمر، فوق از جمله نظارت و بازرسی

جریانات اداري و مالی را به مقامات ذیربط طبق قانون  ها و سوء که موارد تخلف از قانون و نارسایی

فات به ي دیگر سازمان بازرسی کل کشور فرستادن گزارش تخل اعلام کند. افزون بر این وظیفه

مراجع قضایی و اداري و انضباطی براي تعقیب و مجازات متخلفان و پیگیري پرونده تا حصول 

ها و مصوبات خلاف  نامه عنوان شاکی علیه آیین تواند به باشد، سازمان همچنین می ي نهایی می نتیجه

سازمان  ي مجریه، در دیوان عدالت اداري طرح شکایت بکند. از طرفی دیگر قانون یا شرع قوه

بازرسی کل کشور در راستاي انجام وظایف خود طبق قانون اختیارات زیادي از جمله حق درخواست 

اطلاعات و مدارك، حق درخواست تعلیق، حق صدور قرار تأمین و حق پیشنهاد قرار بازداشت موقت 

 را دارد.

یی به چند سال ها ي چنین پرداخت هاي حقوقی نجومی، با توجه به این که سابقه در بحث فیش 

ي  رسد که سازمان بازرسی کل کشور (در کنار دیگر نهادهاي ناظر در قوه نظر می گردد، به قبل برمی

ي  خوبی انجام نداده است، زیرا اگر این سازمان که وظیفه ي نظارتی خود را به مقننه و مجریه) وظیفه

عنوان سازمانی مستقل از  به هاي اداري است و تخصصی آن نظارت برحسن اجراي قوانین در دستگاه

درستی انجام  ي خود را به ابزارهاي (ضمانت اجراهاي) مناسبی هم در این راستا برخوردار است، وظیفه

هاي حقوقی نجومی در کشور  هاي متعددي از جمله فیش داد شاید اکنون شاهد چنین پرونده می

 نبودیم.

 گیري نتیجه

هاي حقوقی نجومی عوامل زیادي مانند ضعف و اشکالات  فیشي  طور که دیدیم در بروز مساله همان

اند که مجموع  هاي اجرایی و همچنین ضعف نهادهاي نظارتی نقش داشته قانونی، تخلفات و ضعف

شود، یعنی هر سه قوه به نسبتی در بروز این  گانه مربوط می ي این عوامل به یکی از قواي سه همه

ها هم به چندین  ي این پرداخت ن با توجه به این که ریشه و سابقهاند. افزون بر ای مسئله نقش داشته

گردد و تاکنون نیز ادامه پیدا کرده است، پس نباید با سیاسی  هاي قبل نیز بر می سال گذشته و دولت

 کردن موضوع، آن را صرفاً حاصل کار یک دولت یا یکی از قوا و نهادها دانست.

هاي  ي حقوقی بوده و باید به دور از هرگونه نگاه ک مسالهي دیگر این که این مساله، ی نکته 

سیاسی و جناحی، با راهکارهاي حقوقی آن را درمان کرد. افزون براین باتوجه به این که بروز این 

اعتمادي مردم نسبت به  چنینی تاثیرات منفی زیادي به دنبال دارد و موجب بی مساله و مسائل این

ي  ي مسئولان بلندپایه شود، باید با توجه به تاکیداتی که همه نظام می کارکنان دولت و به تبع آن،

 [
 D

O
I:

 1
0.

52
54

7/
qj

al
.9

.3
1.

13
8 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-0
2-

20
 ]

 

                            26 / 29

http://dx.doi.org/10.52547/qjal.9.31.138
https://qjal.smtc.ac.ir/article-1-1029-fa.html


 163    رانیا  نامتعارف در يایحقوق و مزا یو نقد حقوق یبررس

هاي  شدت برخورد کرده و پرداخت ها به اند، با بررسی دقیق عوامل بروز این مساله؛ با آن کشور داشته

 ي آن را به اطلاع مردم رسانده شود. المال مسترد و نتیجه غیرقانونی را به بیت

به صورت کلی براي این مساله راهکارهایی ارائه کنیم باید گفت که در پایان اگر بخواهیم  

عنوان علل بروز این مساله ذکر شد، باید بررسی و اصلاح شوند. اما  ي دلایلی که در این مقاله به همه

 توان گفت که مهمترین راهکارهاي این مساله عبارتند از: به صورت موردي می

هاي کشور به صورت دقیق  و مزایا در تمام دستگاه . به صورت فوري، سقف پرداخت حقوق1

تعیین شود (که این موضوع موقتاً بنابر دستورالعمل مصوب شوراي حقوق و دستمزد انجام شده 

 است).

وجود آمده قرار گیرد، به  تأثیر این جو به . قانون مدیریت خدمات کشوري بدون این که تحت2

 آن برطرف شده و به صورت دائم تصویب شود.صورت دقیق و کارشناسی بررسی و اشکالات 

ها تاحد امکان از نظرپرداخت حقوق و مزایا تابع یک قانون واحد قرار گیرند و از  ي دستگاه . همه3

 ها تاجایی که امکان دارد، پرهیز شود. مستثنی کردن دستگاه

هاي  مجازات شدت برخورد گردد و . با بررسی دقیق دلایل بروز این مساله، با عوامل آن به4

بینی شود تا مجریان بدون واهمه مرتکب چنین  تري براي چنین تخلفاتی در قوانین پیش سنگین

 تخلفاتی نشوند.

ویژه  ي نهادهاي اصلی کشور به . رسیدگی به این موضوع نباید مشمول مرور زمان گردد و همه5

ظارت کرده و صدا و سیما عنوان کانون وکلاي ملت باید براین رسیدگی ن مجلس شوراي اسلامی به

 صورت دقیق به اطلاع مردم برساند. نیز باید جریان این رسیدگی را به

ها و مؤسسات عمومی  هاي دولتی، بانک ویژه شرکت ها (به . نظارت بر امور مالی دستگاه6

غیردولتی) تقویت شده و تحت یک ساز و کار مناسبی قرار گیرد و عملکرد دیگر نهادهاي ناظر نیز 

 تقویت شود.

صورت دقیق تعیین شده و هماهنگی داشته باشد، و  . ضریب حقوقی با توجه به میزان تورم به7

 به جاي تعیین سقف چندین برابري در قانون؛ کف حقوق کارکنان افزایش یابد.

طور دقیق و حصري مصادیق حقوق و مزایاي کارکنان  . با اصلاح ق.م.خ.ك در قانون جدید، به8

 هاي اختصاصی و خارج از شمول قانون ممنوع گردد. ي پرداخت ها معین شود و همه ستگاهو مدیران د

ي جامع پرداخت حقوق و مزایاي کارکنان  . در راستاي شفافیت در امور اداري و مالی، سامانه9

بینی شده  قانون برنامه ششم توسعه به درستی پیش 29ي  و نهادهاي کشور که در ماده ها دستگاه

 صورت دقیق و شفاف بر کارکرد آن نظارت شود. اندازي و به اهفوراً ر
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قانون  141هاي مقامات جمهوري اسلامی ایران که طبق اصل  . قانون رسیدگی به دارایی10

تصویب شده است هرچند با اشکالاتی مواجه است، اما با وجود این امید است  1394اساسی در سال 

 ن نیز به اطلاع مردم رسانده شود.که به طور دقیق اجرا و گزارش اجراي آ
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