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Abstract
One of the model countries in the field of decentralization is the United Kingdom, 

which is considered to be the creator of the common approach to decentralization. Therefore, 
in this research, one of the important aspects of the decentralization system in Britain, which 
is referred to as devolution; That is, the financing of local units has been investigated. The 
most important issue in the field of financial decentralization in the UK is the “Barnett  For-
mula” and the tax powers devolved to local governments. Investigations show that Barnett’s 
formula is a unique budget allocation method in the developed world, and no government 
except the UK has used such a method to allocate funds to local governments, and the com-
mon method is the needs assessment method based on allocating cost levels to each unit. Lo-
cally based on assessment and evaluation of needs and not based on cost changes elsewhere 
(state, government, region...) Inefficient dispute resolution mechanism and non-allocation 
of fair and equitable levels of resources to local governments are among the most important 
challenges of the local unit financing system in the UK. In Iran, the decentralization system 
is also struggling with challenges such as unclear and ineffective mechanisms in providing 
provincial budgets and lack of financial independence of local councils. Therefore, at the end 
of this research, suggestions have been made to plan the new revenue-expenditure system of 
the province in order to deal with the mentioned challenges.
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تأمین مالی واحدهای محلی در الگوی بریتانیایی تمرکززدایی 
با نگاهی به ایران۱  
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چکیده
یکی از دولت-کشورهای الگو درزمینه تمرکززدایی، بریتانیاست  که به نوعی مبدع رهیافت کامن لایی به 
تمرکززدایی به شــمار می آید. بنابراین در این پژوهش، یکی از جنبه های مهم نظام تمرکززدایی در بریتانیا که از آن 
تحت عنوان اختیارســپاری  یاد می شــود؛ یعنی نحوه تأمین مالی واحدهای محلی مورد بررســی قرار گرفته اســت. 
مهم تریــن موضــوع در حــوزه تمرکززدایی مالــی در بریتانیا، »فرمول تخصیــص بودجه بارنِــت « و اختیارات مالیاتی 
واگذارشــده بــه دولت های محلی اســت. بررســی ها نشــان می دهد کــه فرمول بارنــت یــک روش تخصیص بودجه 
منحصربه فــرد در دنیــای توســعه یافته بوده و هیچ دولتی به جز بریتانیا از چنین شــیوه ای بــرای تخصیص بودجه 
بــه دولت هــای محلــی اســتفاده ننمــوده و روش رایج، همان روش نیازســنجی اســت کــه بر اســاس آن، تخصیص 
ســطوح هزینــه بــه هــر واحد محلــی بر مبنای ســنجش و ارزیابی نیازهــا و نه براســاس تغییرات هزینــه   ای در جایی 
)ایالت، دولت، منطقه...( دیگر صورت می گیرد. ســازوکار حل اختلاف ناکارآمد و عدم تخصیص ســطوح منصفانه 
و عادلانــه ای از منابــع بــه دولت هــای محلــی، از جمله مهم ترین چالش هــای نظام تامین مالــی واحدهای محلی 
در بریتانیاســت. در ایــران نیز، نظــام تمرکززدایی با چالش هایی نظیر ســازوکارهای نامشــخص و ناکارآمد در تامین 
بودجه اســتان ها و عدم اســتقلال مالی شوراهای محلی دست وپنجه نرم می کند. بنابراین، در پایان این پژوهش 
پیشــنهادهایی در جهــت طرح ریــزی نظام نوین درآمد-هزینه اســتان به منظور مقابله با چالش هــای مذکور ارائه 

شده است.

واژگان کلیدی: تمرکززدایی، واحدهای محلی، تمرکززدایی مالی، اختیارســپاری، خودگردانی 
مالی درآمد

۱. این مقاله، مستخرج از رساله دکتری نویسنده مسئول با عنوان »رهیافت کامن لایی به تمرکززدایی« است.
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درآمد
بسیاری از دولت ها از اواخر دهه ۱980 تاکنون، مسیرهای مختلفی را برای اجرای 

جنبه های تمرکززدایی در پیش گرفته اند. می توان گفت که هیچ الگوی استانداردی برای 

خاص  تمایزات  به  بسته  رویه ها  و  فرآیندها  الگوها،  عوض،  در  ندارد.  وجود  تمرکززدایی 

اجرایی  و  نهادی  ترتیبات  همچنین  و  کشور  هر  اقتصادي  و  فرهنگي  سیاسي،  تاریخي، 

متفاوت است. تمرکززدایی می تواند به اشکال گوناگونی نظیر تمرکززدایی سیاسی۱، اداری2 

یا مالی3 و یا از طریق تراکم زدایی4 و اختیارسپاری صورت پذیرد. اشکال مختلف تمرکززدایی 

از طریق ویژگی های متفاوت، روش های سیاست گذاری و میزان موفقیت از یکدیگر قابل 

تشخیص هستند. اهداف اصلی تمرکززدایی، بهبود ارائه خدمات توسط بخش عمومی، 

اقتصادی  و  سیاسی  توسعه  دموکراسی،  گسترش  مسئولین،  و  مقامات  کردن  پاسخگوتر 

اگر قرار است واحدهای محلی  ارتقای سطح کیفیت زندگی شهروندان است.  و درنهایت 

تحت کنترل دموکراتیک باشند، پاسخگویی عمومی باید تبدیل به یکی از مشخصه های 

اصلی تمرکززدایی شود. در چنین شکلی، شهروندان باید بر تصمیمات اتخاذشده توسط 

واحدهای محلی منتخب تأثیر بگذارند. بنابراین، تمرکززدایی یکی از مهم ترین مولفه های 

موثر در گسترش دموکراسی به شمار می آید. 

یک  که  است  مالی  تمرکززدایی  با  متناظر  محلی  واحدهای  مالی  تأمین  مفهوم 

موضوع میان رشته ای بوده که هم در حوزه  اقتصاد و هم در حوزه حقوق و سیاست مورد 

سایر  تجربیات  از  استفاده  به منظور  و  موضوع  اهمیت  به  توجه  با  می گیرد.  قرار  مطالعه 

دولت ها، هدف اصلی این پژوهش، مطالعه ساختار تمرکززدایی مالی یکی از الگوهای مهم 

1. Political Decentralization
2. Administrative Decentralization
3. Fiscal Decentralization
4. Deconcentration
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تمرکززدایی در جهان امروز؛ یعنی بریتانیا و بررسی روابط مالی و بودجه ای درون-دولتی۱ 

در این دولت-کشور است. به طور خلاصه، می توان گفت که تمرکززدایی در بریتانیا متمایز از 

De- »الگوهای رایج در میان سایر دولت-کشورهاست؛ چراکه اگر تمرکززدایی را معادل واژه 

بدانیم، در این معنا، در ادبیات حقوقی جهان، تنها اختیارات اداری و   »centralization

 »Devolution« اجرایی به واحدهای محلی اعطا می گردد. حال آنکه در بریتانیا صحبت از

به معنای سپردن قدرت تقنینی- علاوه بر قدرت اداری و اجرایی- در بسیاری از امور محلی 

می رسد  به تظر  این گونه  بنابراین  است.  متحد  پادشاهی  تشکیل دهنده  واحدهای  به 

واحدهای  به  اجرایی  و  اداری  اختیارات  تفویض  بر  علاوه  بریتانیا  تمر کززدایی  الگوی  که 

تشکیل دهنده، بر پایه سپردن قدرت قانون گذاری، اجرایی، مالیاتی و سیاست گذاری در 

امور محلی به این واحدها شکل گرفته است. 

پرسش اصلی پژوهش حاضر این است که نظام تامین مالی واحدهای محلی در 

بریتانیا به چه صورت سامان یافته و این نظام با چه چالش هایی روبه رو است؟ پرسش 

چه  از  استفاده  و  بوده  چگونه  مالی  تمرکززدایی  مقوله  به  ایران  نگاه  که  است  این  دیگر 

مناسب تر  ایران  در  محلی  واحدهای  مالی  تامین  نظام  عملکرد  بهبود  برای  راهکارهایی 

به نظر می رسد؟ بر همین اساس، این پژوهش به سه گفتار تقسیم شده است که در گفتار 

مالی  تأمین  سازوکار  به  پس ازآن  و  شد  خواهد  تبیین  پژوهش  نظری  چارچوب  نخست، 

در  محلی  واحدهای  مالی  تأمین  چالش های  و  دوم(  )گفتار  بریتانیا  در  محلی  واحدهای 

ایران )گفتار سوم( خواهیم پرداخت.

1- چارچوب نظری پژوهش

تمرکززدایی جزء مهمی از گسترش دموکراسی را تشکیل می دهد. این مسئله مورد 

»منشور  به  می توان  نمونه،  برای  است.  بوده  نیز  بین المللی  نهادهای  از  بسیاری  تأکید 

1. Inter-governmental
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این  کرد.  اشاره   ۱985 سال  در  اروپا  شورای  مصوب  محلی2«  خود-زمامداری۱  اروپایی 

منشور چندین مؤلفه را به عنوان مبنایی برای تمرکززدایی در بخش عمومی و تأمین مالی 

مشخص می کند که مهم ترین آن ها عبارت اند از:

حدود -  در  محلی،  واحدهای  توانایی های  و  حقوق  به  محلی  خود-زمامداری 

قانون، برای تنظیم و مدیریت سهم قابل توجهی از امور عمومی تحت مسئولیت خود و به 

نفع مردم محلی اشاره دارد. )بند ۱ ماده 3 منشور(؛

به -  افراد  نزدیک ترین  که  نهادهایی  توسط  باید  معمولاً  عمومی  مسئولیت های 

شهروندان هستند، اعمال شوند. )بند 3 ماده 4 منشور(؛

اقتصادی ملی، مستحق دریافت -  واحدهای محلی در چارچوب سیاست های 

منابع مالی کافی برای صرف آن به طور آزادانه در چارچوب اختیارات خود هستند. )بند ۱ 

ماده 9 منشور(؛

شود -  حاصل  محلی  عوارض  و  مالیات ها  محل  از  باید  منابع  از  بخشی  حداقل 

که در حدود قانون، واحدهای محلی اختیار تعیین نرخ را خواهند داشت )بند 3 ماده 9 

منشور(.

ایجاد یک نظام تمرکززدایی مطلوب و کارآمد نیازمند تحقق هم زمان الزاماتی نظیر 

73(، »خودگردانی  اصل آزادی عملکرد یا آزادی اداری واحدهای محلی )جلالی، ۱394: 

مؤلفه  میان،  این  از  که  است  محلی  امر  از  ملی  امر  تفکیک  و  محلی  واحدهای  مالی3« 

خودگردانی مالی با توجه به موضوع این پژوهش، برای ما حائز اهمیت است. بنابراین در 

ادامه، ابتدا به تشریح ضرورت تضمین خودگردانی مالی واحدهای محلی )بند نخست( 

پرداخته و پس ازآن روش های تأمین مالی واحدهای محلی )بند دوم( را تبیین می نماییم.

1. Self-Government
2. European Charter of Local Self-Government
3. Fiscal Autonomy 
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1-1- ضرورت تضمین خودگردانی مالی واحدهای محلی

برای اطمینان از واقعی بودن تمرکززدایی، ضروری است که درصد قابل توجهی از 

کل درآمد هر واحد به عنوان »درآمد خود« آن در نظر گرفته شود؛ یعنی تحت کنترل واحد 

محلی باشد؛ چرا که دولت های محلی، به طورکلی، آگاهی بیشتری نسبت به اولویت های 

مرکز  توسط  تعیین شده  قواعد  و  دارند  مرکزی  دولت  با  قیاس  در  خود  شهروندان  زندگی 

 ,Trench( معمولاً برای برآورده کردن نیازها و مقتضیات محلی انعطاف پذیری کمتری دارند

2007: 84(. مستقیم ترین راه برای تأمین مالی زیرساخت ها و حمایت از تمرکززدایی این 

است که هم مسئولیت ارائه خدمات و هم ظرفیت افزایش درآمد را به واحدهای محلی 

ازآنچه  بیش  محلی  واحدهای  به  هزینه ها  درزمینهٔ  مسئولیت   واگذاری  کنیم.  واگذار 

و  عملکردها  تطابق  عدم  به  منجر  کنند،  مالی  تأمین  خود  درآمدی  منابع  از  می توانند 

نقل  به  محلی  واحدهای  شدید  وابستگی  به  منجر  تطابق  عدم   این  می شود.  مالی  امور 

کشورها  از  بسیاری  توسط  که  راهبردی  می شود.  مرکزی  دولت  سوی  از  مالی  انتقالات  و 

مسئولیت های  اعطای  طریق  از  محلی  واحدهای  تقویت  برای  تلاش  است،  شده  اتخاذ 

بیشتر به آن ها درزمینهٔ خدماتی است که باید ارائه کنند. درحالی که به نظر می رسد این امر 

باعث ایجاد واحدهای محلی مستقل تر می شود، واقعیت این است که واحدهای محلی 

نمی توانند از اختیارات جدید خود استفاده کنند مگر این که به درستی تأمین مالی  شوند. 

دارد،  وجود  کشورها  از  بسیاری  در  درون-دولتی  مالی  تأمین  قلب  در  که  دیگری  مشکل 

جمعیت،  ازنظر  محلی  واحدهای  که  می افتد  اتفاق  زمانی  امر  این  است.  افقی«  »تعادل 

منطقه جغرافیایی، سطح شهرنشینی و درآمد سرانه برابر نباشند. به عنوان نمونه، استرالیا 

دولت های  که  می آید  وجود  به  دلیل  این  به  که  است  افقی  مالی  عدم تعادل  یک  دارای 

خود  مالیاتی  پایه های  از  درآمد  افزایش  برای  متفاوتی  توانایی های  منطقه ای  و  ایالتی 

دارند و به این دلیل که منابع در اختیار آن ها برای ارائه خدمات عمومی متفاوت است 
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افقی۱«  مالی  »همسان سازی  سیاست  توسط  تعادل  عدم  این   .)32۱  :2002  ,Morris(

برطرف می شود. بسیاری از نظام های فدرال از همسان سازی مالی برای کاهش نابرابری 

در ظرفیت های مالی دولت های محلی ناشی از تفاوت های جغرافیایی، جمعیتی، مواهب 

این است که همسان سازی  اقتصادشان استفاده می کنند. نکته حاثز اهمیت  و  طبیعی 

خصوص  در  تصمیم گیری  که  مالی  سیاست های  نه  می کند،  برابر  را  مالی  ظرفیت  افقی، 

سیاست های  چارچوب  در  بنابراین،  می ماند.  باقی  مناطق  و  ایالت ها  اختیار  در  آن 

همسان سازی، خدشه ای به اصل خودگردانی مالی واحدهای محلی وارد نمی شود. 

محلی،  واحدهای  مالی  خودگردانی  درباره  بحث  هنگام  که  است  ذکر  شایان 

افزون بر، بحث درآمد و هزینه، مباحثی نظیر ظرفیت مدیریت بودجه، استخدام و اخراج 

کارکنان، انتخاب روش های ارائه خدمات عمومی محلی و همچنین سازوکارهای کنترل و 

گزارش دهی، ارزیابی عملکرد و... نیز حائز اهمیت است.

1-2- روش های تأمین مالی واحدهای محلی 

انواع  از:  عبارت اند  معمولاً  محلی  واحدهای  مالی  تأمین  راه های  اصلی ترین 

به صورت  چه  و  عمومی  بودجه  قالب  در  چه  مرکزی  دولت  بلاعوض  کمک های  مختلف 

اختصاصی که از طرف دولت مرکزی در اختیار واحد های محلی قرار می گیرد، درآمدهای 

مالیاتی نظیر مالیات بر دارایی های محلی و عوارض خدمات و استقراض. در این میان، 

با توجه به گستردگی مسئولیت های جدید واحدهای محلی و سطح ناکافی منابع درآمد 

تنها  باید  بلاعوض  کمک های  بود.  خواهند  مهم  همچنان  بلاعوض  کمک های  محلی، 

بخشی از درآمد محلی را تأمین کند، زیرا واحدهای محلی معمولاً در قبال درآمدهایی که 

انتقالات درون- و  مستقیماً به دست می آورند پاسخگوتر هستند. درست است که نقل 

از دستیابی  برای جلوگیری  آن ها  از  نباید  اما  برای واحدهای محلی حیاتی است  دولتی 

1. Horizontal Fiscal Equalisation (HFE)
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آن ها به وضعیت مستقل مناسب و خدشه بر آزادی اداری آن ها استفاده شود. درواقع، 

برای اطمینان از واقعی بودن خودگردانی مالی یک واحد محلی، ضروری است که درصد 

قابل توجهی از کل درآمد هر واحد به عنوان »درآمد خود« آن در نظر گرفته شود؛ یعنی تحت 

کنترل واحد محلی باشد. 

مالیات های محلی منبع مهمی از درآمدهای محلی به شمار می آید. برای افزایش 

خودگردانی مالی، واحد محلی باید در تصمیم گیری در مورد میزان پایه مالیاتی و در تعیین 

حال  در  توسعه  حال  در  کشورهای  از  کمی  تعداد  باشند.  داشته  اختیار  مالیاتی  نرخ های 

حاضر به واحدهای محلی خود، آزادی زیادی در این زمینه می دهند. اگر یک واحد محلی 

را نداشته باشد، سیاست مالیات  اختیار تصمیم گیری در مورد تعیین پایه و نرخ مالیات 

محلی و مسئولیت پذیری و پاسخگویی در قبال مالیات دهندگان محلی ضعیف خواهد 

فراهم  را  پاسخگویی  زمینه  تا  باشد  مشهود  بایستی  محلی  مالیات  پایه  همچنین،  بود. 

سازد و وصول آن باید آسان باشد )رفعت میلانی، پژویان و دیگران، ۱399: 24(. 

مالیاتی  منابع  متداول ترین  از  یکی  مستغلات  مالیات  یا  دارایی ها  بر  مالیات 

از  اما به ندرت  واحدهای محلی است که به طور تاریخی مختص دولت های محلی است 

آن به صورت کامل استفاده می شود؛ چراکه معمولاً نرخ مالیاتی توسط دولت مرکزی تعیین 

می شود و پایه مالیاتی هم زمان با رشد درآمد واقعی یا تورم رشد نمی کند و ارزیابی مجدد 

آن با تأخیر انجام می شود. ازآنجایی که دارایی غیرمنقول غیرقابل جابجایی است، در اثر 

وضع مالیات بر آن  و ایجاد نارضایتی برای شهروندان ساکن در محل، امکان جابجایی آن 

وجود ندارد. به این ترتیب، مالیات بر دارایی های غیرمنقول به عنوان یک ابزار مهم افزایش 

است  حالی  در  این   .)56-57  :۱39۱ )قبادی،  می شود  شناخته  محلی  سطح  در  درآمد 

عوارض  و  مالیات  که  باشند  مراقب  باید  محلی  دولت های  منقول،  دارایی های  برای  که 

دیگر  مناطق  به  شهروندان  مهاجرت  از  مانع  که  دارند  نگه  پایین  به اندازه اي  را  محلی 

مالیات   .)490  :۱39۱ حیدری،  و  )خانزادی  است  محلی  دولت  اصلی  چالش  این  و  شود 
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از  بر درآمد )اشخاص( محلی، مالیات بر فروش محلی و مالیات بر فعالیت تجاري محلی 

تأمین  از دیگر روش های  نیز  پایه های مهم مالیاتی به شمار می آیند. عوارض محلی  دیگر 

مالی واحدهای محلی است. عوارض نوعی مالیات است که نهادهای عمومی و محلی در 

مقابل ارائه خدمات معینی از مردم دریافت می می نمایند. اصول حقوقی حاکم بر عوارض 

اصل  بودن،  قانونی  اصل  جمله  از  دارد  هماهنگی  مالیاتی  اصول  با  موارد  از  بسیاری  در 

مضاعف نبودن و … هرچند در بسیاری موارد نیز به علت تفاوت ماهیتی عوارض و مالیات 

اصل حاکم بر آن دو مفهوم خصوصیات مختلفی پیدا می کنند. 

روشی که بیش تر در کشورهای سراسر جهان مشاهده می شود این است که منابع 

پر  برای  درون-دولتی  انتقالات  و  نقل  مختلف  انواع  با  همراه  را  مالیات  مانند  درآمدی 

کردن شکاف میان هزینه ها و درآمدهای محلی به سطوح محلی اختصاص می دهد. در 

بریتانیا نیز کمک های مالی و بودجه تخصیص یافته توسط دولت مرکزی سهم عمده ای در 

تأمین هزینه های واحدهای محلی دارد. در کنار کمک های مالی دولت مرکزی، درآمدهای 

را به  از تأمین هزینه های آن ها  اندکی  مالیاتی واحدهای محلی نیز وجود دارند که سهم 

خود اختصاص داده است. 

2- بررسی سازوکار تأمین مالی دولت های محلی در بریتانیا 

از  یکی  می شود،  یاد   »Devolution« عنوان  تحت  آن  از  که  بریتانیا  در  تمرکززدایی 

شاید  و  اداری-  تمرکززدایی  معنای  به   -»Decentralization  Administrative« گونه های 

از  روش  این  در   .)64  :۱397 دیگران،  و  )بوچانی  باشد  آن  سطح  بالاترین  و  عالی ترین 

تمرکززدایی اداری که به آن »قدرت سپاری« یا »اختیارسپاری« نیز اطلاق می شود )خوبروی 

با شرایط خود  تا متناسب  ۱37(، این امکان برای شهروندان فراهم می آید  پاک، ۱384: 

 :2007  ,Deacon( نمایند  خود  سرزمین  محلی  قوانین  دادن  شکل  و  طرح ریزی  به  اقدام 

4(. متمایز بودن ساختار تمرکززدایی در بریتانیا منجر به شکل گیری یک نظام تامین مالی 
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منحصربه فرد در این دولت- کشور شده است که در ادامه بدان می پردازیم.

2-1- نحوه عملکرد فرمول بارنِت

خزانه داری  وزارت  توسط  تاکنون   ۱979 سال  از  که  است  سازوکاری  بارنت  فرمول 

شمالی،  ایرلند  به  تخصیص یافته  مالی  کمک های  میزان  خودکار  تنظیم  برای  بریتانیا 

به  تخصیص یافته  هزینه های  سطوح  در  تغییرات  کردن  منعکس  برای  ولز  و  اسکاتلند 

خدمات عمومی در انگلستان )یا در برخی موارد انگلستان و ولز( که وزارتخانه های بریتانیا 

در آنجا فعالیت می کنند، استفاده می شود. این فرمول برای بخش زیادی از بودجه سالانه 

دولت های محلی، اعمال می شود. به عنوان مثال، اگر بودجه آموزش در انگلستان معادل 

۱00 پوند به ازای هر نفر افزایش یابد، بودجه دولت های محلی نیز به ازای هر نفر ۱00 پوند 

محلی  دولت های  به  عمومی  خدمت  یک  تأمین  و  ارائه  اگر  به طورکلی،  می یابد.  افزایش 

واگذار شود، چنین امری، خدمت »قابل مقایسه« در نظر گرفته می شود. دولت های محلی 

به  اگر  کنند.  که بخواهند مصرف  را هر طور  بارنت  فرمول  با  تعیین شده  بودجه  می توانند 

محلی  دولت های  یابد،  افزایش  بودجه  انگلستان،  در  آموزشی  هزینه های  افزایش  دلیل 

فرایند  در  عمدتاً  فرمول  این  نیستند.  آموزش  حوزه  در  اضافی  پول  این  صرف  به  مجبور 

وزارتخانه های  بودجه های  در  تغییرات  و  هزینه ها  حساب  که  جایی  هزینه ها۱«،  »بررسی 

میزان  در  تغییر  از  فرمول  این  می گیرد.  قرار  استفاده  مورد  می شود،  تعیین  بریتانیا  دولت 

دولت های  بودجه های  در  سالانه  تغییر  محاسبه  برای  بریتانیا  وزارتخانه های  بودجه 

محلی استفاده می کند. دولت بریتانیا ممکن است بودجه وزارتخانه ها را خارج از فرایند 

 )Budget  The( عمومی  بودجه  مانند  دیگر  مالی  رویدادهای  در  شاید  هزینه ها،  بررسی 

تغییر دهد. در صورت وقوع چنین اتفاقی، فرمول بارنت مجدداً برای محاسبه تغییرات در 

بودجه دولت ها استفاده می شود. این فرمول، با سازوکاری مشخص، تغییر در بودجه یک 

1. Spending Reviews
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وزارتخانه در بریتانیا را در نظر گرفته و دو رقم را بر اساس جمعیت مربوط به هر دولت محلی 

)درصد  محلی  دولت  به  بریتانیا  وزارتخانه  خدمات  واگذاری  میزان  و  جمعیت۱(  )نسبت 

مبلغ  و  انجام  شده  بریتانیا  وزارتخانه  هر  برای  محاسبه  می کند.  اعمال  آن  بر  قیاسی2( 

دولت های  بودجه  بنابراین،  می شود.  اضافه  محلی  دولت های  بودجه  به  به دست آمده 

محلی در بخش های مختلف خدماتی از طریق روش زیر تعیین می شود:

نسبت   × قیاسی  درصد   ×  )DEL( بریتانیا  دولتی  وزارتخانه  یک  بودجه  در  تغییر 

جمعیت

درصد قیاسی، میزان واگذاری خدمات یک وزارتخانه دولت بریتانیا به واحدهای 

به طورکلی،  است.  متغیر  درصد  صد  تا  صفر  از  درصد  این  می کند.  اندازه گیری  را  محلی 

درصورتی که هیچ یک از خدمات مربوط به یک وزاتخانه بریتانیا به دولت های محلی واگذار 

شده  واگذار  آن  خدمات  تمام  اگر  و  درصد  صفر  وزارتخانه  آن  قیاسی  درصد  باشد،  نشده 

باشد درصد قیاسی آن صد درصد خواهد بود. به عنوان مثال، تمام هزینه های مربوط به 

وزارت آموزش در انگلستان صرف می شود؛ چراکه مسئولیت آن به طور کامل به دولت های 

محلی واگذار شده است. بنابراین آموزش، ضریب قیاسی صد درصد دارد. 

نسبت های جمعیت مورداستفاده در فرمول، به سطح پوشش وزارتخانه مربوطه 

می گیرد،  قرار  پوشش  تحت  انگلستان  فقط  موارد  بیشتر  در  دارد.  بستگی  بریتانیا  دولت 

مورداستفاده،  جمعیت های  می شود.  استفاده  انگلیسی  جمعیت  نسبت  از  بنابراین 

آخرین تخمین های »دفتر آمار ملی بریتانیا3« در اواسط یک سال میلادی هستند. 

2-2- نقد و بررسی فرمول بارنت

در طی سالیان به کارگیری فرمول بارنت، همواره انتقادات بسیاری به این فرمول 

1. Population Proportion
2. Comparability Percentage
3. Office for National Statistics (ONS)
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توجیه  یا  و  قانونی  و هیچ مبنای  نبوده  فرمول »عادلانه  این  گفته می شود  حتی  و  شده 

استقلال  همه پرسی  برگزاری  بحبوحه  در   .)۱3-۱0  :200۱  ,Edmonds( ندارد«  دموکراتیکی 

این  بنیان گذار  و  بریتانیا  خزانه داری  سابق  وزیر  بارنت،  جوئل   ،20۱4 سال  در  اسکاتلند 

فرمول، پایبندی به فرمول ابداعی خود را »اشتباهی وحشتناک« خوانده و از اینکه نامش 

در کنار این فرمول آمده ابراز شرمندگی کرده و آن را مایه »شرمساری ملی« توصیف نموده 

 :20۱4 ,hpargeleT.uk.co( و تأکید کرده این فرمول بنا بود یک تا دو سال به کار گرفته شود

 .)202۱

قوه  توسط  که  معنا  بدین  است؛  موضوعه  قانونی  مستند  فاقد  بارنت  فرمول 

مقننه وضع نشده و در زمره قوانین موضوعه قرار نمی گیرد. درواقع، این فرمول خط مشی 

خزانه داری است که در »بیانیه خط مشی تأمین مالی۱« مشخص می شود. مفاد این بیانیه 

پس از مشورت با دولت های محلی، میان وزیر خزانه داری و وزیران امور اسکاتلند، ولز و 

بریتانیا  خزانه داری  وزارت  این  درعمل،  می شود.  توافق  بریتانیا  کابینه  در  شمالی  ایرلند 

است که چگونگی عملکرد و اعمال آن را دیکته می کند، اگرچه روش هایی برای رسیدگی 

به اختلافات نیز وجود دارد. به لحاظ نظری نیز، این فرمول می تواند توسط دولت بریتانیا 

به دلخواه مورداستفاده قرار گرفته یا تغییر یابد. ازنظر وزارت خزانه داری به عنوان نماینده 

در  همگرایی  به  منجر  بارنت،  فرمول  درست  و  کامل  »اجرای  بریتانیا،  دولت  مجموعه 

هزینه سرانه در سراسر بریتانیا می شود و دور زدن فرمول یکی از عواملی است که در مقابل 

همگرایی قرار می گیرد« ))Edmonds, 200۱: ۱0. در عمل نیز این واقعیت که سازوکار بارنت از 

تغییرات عمده رخ داده مرتبط با حوزه اختیارسپاری در قانون اساسی بریتانیا جان سالم 

به دربرده است، گواهی بر قدرت وزارت خزانه داری و عزم آن برای کنترل متغیرهای کلیدی 

اقتصاد کلان در اقتصاد بریتانیا است. در ادامه به مهم ترین چالش های موجود در ساختار 

تأمین مالی واحدهای محلی در بریتانیا می پردازیم.

1. Statement of Funding Policy
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1-2-2- سازوکار حل اختلاف ناکارآمد

و  مرکز  میان  مالی  اختلافات  حل وفصل  روش های  به  مربوط  چالش،  نخستین 

توسط  مسائلی  چنین  آن  در  که  متحد  پادشاهی  در  وضعیت  است.  محلی  واحدهای 

از وزیران حل و فصل می شود، در تضاد آشکار با وضعیت  وزرای بریتانیا یا کمیته مشترکی 

دولت های فدرال یا دولت هایی است که در آن ها دولت های محلی دارای اختیارات مالی 

قابل توجهی بوده و برای حل وفصل اختلافات میان آن ها و دولت مرکزی اغلب مراجعه به 

سازوکارهای قانونی ضروری است. برای مثال، هم در آلمان و هم در اسپانیا، دادگاه های 

قانونی  ترتیبات  هیچ گونه  بریتانیا  در  دارند.  عهده  بر  را  وظیفه ای  چنین  اساسی  قانون 

موازی و مشابهی وجود ندارد؛ چراکه اختلافات و حل وفصل آن ها عمدتاً مربوط به وزرای 

بریتانیا است. چنین چیزی ممکن است برای شفافیت مالی در سطح کلان  خزانه داری 

را  خود  سیاست های  مایل اند  که  محلی  دولت های  برای  را  امور  کنترل  اما  باشد،  خوب 

بارنت  فرمول  به دیگرسخن،  کنند، دشوار می سازد.  مرکزی متمایز  از سیاست های دولت 

منابع  بر  شدیدی  کنترل  تا  می دهد  اجازه  مرکز  به  که  است  سیاسی  روند  یک  از  بخشی 

کنترل و  به  قادر  به این ترتیب، دولت مرکزی  باشد.  در دسترس دولت های محلی داشته 

تعیین حد و حدود انحراف سیاست های دولت های محلی از سیاست های خود خواهد 

شد؛ چراکه سیاست گذاری بدون در اختیار داشتنِ منابع مالی، امری دشوار و عبث جلوه 

می نماید. چنین وضعیتی، با اصل آزادی عملکرد یا آزادی اداری واحدهای محلی و شرط 

عمومی صلاحیت ها برای خط مشی گذاری در امور محلی و تأمین مالی آن در تضاد آشکار 

است. ایین مک لین1 استاد علوم سیاسی دانشگاه آکسفورد ازجمله افرادی است که بسیار 

به این موضوع پرداخته است. ازنظر وی، ناعادلانه بودن فرمول بارنت، ماهیت نامتقارن 

نشان  محلی  دولت های  در  قابل توجه  مالیاتی  اختیارات  هرگونه  فقدان  و  اختیارسپاری 

1. Iain McLean
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 ,Wtight&  ,Hezell  ,Chen( دارد  نیاز  مالی۱«  اساسی  »قانون  یک  به  بریتانیا  که  می دهد 

80-83(. الگوی مطلوب وی یکی از کشورهای عضو خانواده کامن لا یعنی استرالیا   :2000

بررسی  مورد  را  ایالتی  دولت های  به  مربوط  ادعاهای  که  ثالثی  مرجع  استرالیا  در  است. 

دولت  از  کمیسیون  این  است.  مشترک المنافع2«  کمک های  »کمیسیون  می دهد،  قرار 

فدرال فاصله داشته و درآمدها را با استفاده از اصل »تساوی مالی« به ایالت ها تخصیص 

یا  نهاد  بریتانیا  در  استرالیا،  نظیر  دولت هایی  برخلاف  که  است  حالی  در  این  می دهد. 

میان  مالی  روابط  در  آمده  وجود  به  اختلافات  حل وفصل  برای  مستقلی  قانونی  مرجع 

دولت ها وجود ندارد و این اختلافات در وهله اول بایستی به صورت دوجانبه حل وفصل 

محلی  دولت  و  بریتانیا  دولت  میان  مستقیماً  را  آن ها  نتوان  درصورتی که  تنها  و  شوند 

نمود،  حل وفصل  بریتانیا  دولت  کابینه  در  محلی  دولت  امور  وزیر  طریق  از  و  مستقیماً  یا 

موضوع بایستی توسط کمیته ای تحت عنوان »کمیته مشترک وزیران3« مورد بررسی قرار 

ایجاد شد.  گیرد4. نظام کمیته مشترک در سال ۱999؛ یعنی در همان بدو اختیارسپاری 

صلاحیت این کمیته، به طور عام، حل وفصل اختلافات میان دولت مرکزی و دولت های 

محلی در حوزه های گوناگون است. کمیته مشترک وزیران یک نهاد مشورتی و نه اجرایی 

درنتیجه،  دارد.  تصمیم گیری  نه  و  توافق  به  دستیابی  صلاحیت  تنها  بنابراین  است. 

مواضع  از  که  می رود  انتظار  آن ها  از  اما  سازد،  متعهد  را  طرفین  نمی تواند  مشترک  کمیته 

مورد توافق حمایت کنند5. بنابراین، می توان گفت که نقش حل اختلاف نقشی است که 

کمیته  عام  صلاحیت  علی رغم  است.  نشده  تشکیل  آن  انجام  برای  هرگز  مشترک  کمیته 

امور درون-دولتی  از حوزه های بسیار مهم در  اما یکی  مشترک در حل وفصل اختلافات، 

1. Fiscal Constitution
2. Commonwealth Grants Commission.
3. The Joint Ministerial Committee
4. Memorandum of Understanding, Agreement on the JMC, para. A1.7.
5. Memorandum of Understanding, Agreement on the JMC, paras. A1.6, A1.10 and 
A1.3
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در بریتانیا؛ یعنی حوزه مالی به هیچ وجه در کمیته  مشترک وزیران پوشش داده نمی شود. 

در عین حال، برای حل وفصل اختلافات مالی، وزارت خزانه داری یک ترتیب موازی را اجرا 

می کند که بر اساس آن وزیران دارایی دولت های محلی و وزیر ارشد امور دارایی، جلسات 

شناخته  دارایی«  وزیران  چهارجانبه  »نشست  عنوان  تحت  که  می کنند  برگزار  را  منظمی 

می شود. در این نشست ها طیف وسیعی از مسائل مالی موردبحث قرار می گیرد، اما تمامی 

که  موجودی  مالی  ترتیبات  چارچوب  از  چهارجانبه  نشست های  در  مطرح شده  مباحث 

پیش تر به دولت های محلی واگذارشده اند خارج نمی شوند. مسائل اصلی مورد بحث در 

به طور  است.  بوده  بارنت  فرمول  دقیق  محاسبه  دارایی،  وزرای  چهارجانبه  نشست های 

تعجب برانگیزی اختلاف نظر چندانی در این نشست ها وجود ندارد. 

2-2-2- عدم تخصیص سطوح منصفانه و عادلانه ای از منابع به دولت های محلی

عمومی  هزینه های  میزان  در  نابرابری  می شود،  تکرار  مرتب  به طور  که  مسئله ای 

بر  است.  هزینه ها  سطح  در  همگرایی  میزان  و  متحد  پادشاهی  مختلف  بخش های  در 

اساس سرانه، هزینه در زمینه های کلیدی سیاست گذاری همچون بهداشت و آموزش در 

اسکاتلند و ایرلند شمالی به طور قابل ملاحظه ای بالاتر از انگلستان و بسیار بالاتر از میانگین 

بریتانیا است. آمارها نشان می دهد که مناطق شمال شرق و شمال غرب انگلستان نسبت 

بیش تر  در  را  کمتری  سرانه  قابل ملاحظه ای  به طور  محلی  دولت های  و  لندن  منطقه  به 

نابرابری های  خاص،  به طور  بارنت،  فرمول  بنابراین  کرده اند.  هزینه  کلیدی  برنامه های 

که  می کند  حفظ  بریتانیا  سرزمین  چهار  میان  عمومی  هزینه های  سطوح  در  را  تاریخی 

واضح  اصل  هر  یا  اساسی  نیازهای  جمعیت،  نظیر  عواملی  به  ارجاع  با  را  آن  نمی توان 

از منابع عمومی  ایرلند شمالی همگی  و  اسکاتلند  ولز،  دیگری توضیح داد. سه سرزمین 

بالاتری نسبت به انگلستان بهره مند می شوند. در اسکاتلند و ایرلند شمالی، هزینه های 

مربوط به خدمات عمومی واگذارشده تقریباً یک سوم )29%( بیشتر از هزینه های مشابه در 
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Nich- & Cheung ,Paun( است )%23 )انگلستان است. در ولز این رقم حدود یک چهارم 

.)5 :202۱ ,olson

در  محلی  دولت های  مالی  تأمین  نظام  عملکرد  بهبود  راهکار های   -3-2

بریتانیا 

مالی  تأمین  سازوکار  عملکرد  بهبود  به منظور  مورداستفاده  راهکارهای  از  یکی 

بریتانیایی قرار دارد،  از صاحب نظران  بریتانیا که موردتوجه بسیاری  واحدهای محلی در 

اعطای آزادی های مالی بیش تر به دولت های محلی است. از اواسط دهه 2000 میلادی، 

رویکرد  این  از  اقتصاددانان  و همچنین   )SNP( اسکاتلند  لیبرال-دموکرات ها، حزب ملی 

موجب  که  مالی  خودگردانی  از  بالاتری  درجه  به سوی  حرکت  از  آن ها  کرده اند.  حمایت 

اعطای اختیارات مالیاتی بیشتری به اسکاتلند می شد و به آن ها اجازه می داد تا هزینه های 

عمومی خود را از محل درآمدهای خود تأمین نمایند، حمایت می کردند. بر همین اساس، 

مطابق قانون اسکاتلند مصوب سال 20۱2، مقرر گردید که تا سال 20۱6 مسئولیت پارلمان 

اسکاتلند برای تأمین بودجه لازم برای صرف در هزینه های جاری اسکاتلند به 35 درصد 

برسد؛ این در حالی است که تا پیش از اجرای این قانون این میزان به حدود ۱5 درصد 

می رسید. بر اساس این قانون، قدرت انحراف مالیات بر درآمد از نرخ تعیین شده بریتانیا 

و همچنین مالیات بر معاملات زمین و دفع زباله به اسکاتلند واگذار شد. قانون اسکاتلند 

مصوب سال 20۱6 اختیارات بیش تری را در حوزه مالیات به اسکاتلند واگذار کرد. به موجب 

این قانون، کنترل بر مالیات بر درآمد و مالیات خروج از کشور هوایی۱ به پارلمان اسکاتلند 

نیز  افزوده  ارزش  بر  مالیات  به  مربوط  دریافتی های  از  عنصری  درعین حال  و  شده  واگذار 

تعیین شد. 

بریتانیا در تغییر ترتیبات مالی خود به طور واضحی از خطی مشی کانادا الگوبرداری 

1. Air Departure Tax
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سال های  قوانین  بدهد.  بیش تری  مالیاتی  اختیارات  اسکاتلند  پارلمان  به  تا  است  کرده 

بر درآمد میان دولت  پایه مالیات  کانادا در تقسیم  بر تجربه  20۱2 و 20۱4 صراحتاً مبتنی 

فدرال و استانی بود، به طوری که در حال حاضر حدود نیمی از هزینه های دولت  اسکاتلند 

توسط مالیات هایی تأمین می شود که »متعلق به« نهاد محلی است. به نظر می رسد این 

نظام در کانادا به خوبی کار می کند و خیلی زود است که بگوییم آیا در بریتانیا نیز به خوبی 

در  اسکاتلند  و  بریتانیا  دولت های   .)42  :20۱8  ,Laforest  &  Keating( خیر  یا  می کند  کار 

تلاش هستند تا درآمدهای حاصل از مالیات بر ارزش افزوده را به طور کامل به اسکاتلند 

اختصاص دهند. تاریخ اجرا به عنوان بخشی از توافقنامه »بازنگری چارچوب مالی دولت 

تابه حال  و  رسیده  امضا  به  اسکاتلند  و  بریتانیا  میان   20۱6 سال  فوریه  در  که  اسکاتلند۱« 

به وسیله دو ضمیمه در سال های 20۱6 و 20۱9 به روز شده، در حال تعیین است. با وجود 

واگذاری اختیارات مالیاتی گسترده، تغییر چندانی در نحوه عملکرد بارنت ایجاد نشده و 

اکنون این تنها  سیاست دولت بریتانیا مبنی بر حفظ این فرمول به همین شکل است. 

افزون  و  بوده  بیش تر  مالیاتی  اختیارات  به  دستیابی  خواهان  که  نیستند  اسکاتلندی ها 

بر اسکاتلند، ولز، ایرلند شمالی و مناطق انگلستان نیز خواهان اعمال تغییراتی در نحوه 

تأمین مالی خود هستند. 

را  مرکز  جلب رضایت دولت های محلی،  و  کارایی  ایجاد  کنار  در  که  راهکار دیگری 

می نماید،  خود  مالی  و  سیاسی  کنترل  بالای  درجه  همان  حفظ  به  قادر  همچنان  نیز 

استفاده از روش »نیازسنجی2« است )Trench, 2007: 78(. می توان گفت که امروزه چنین 

مکانیزم هایی در سراسر کشورهای توسعه یافته رایج هستند. بررسی ها نشان می دهد که 

فرمول بارنت یک روش تخصیص بودجه منحصربه فرد در دنیای توسعه یافته بوده و هیچ 

دولتی  جز بریتانیا از چنین شیوه ای برای تخصیص بودجه به دولت های محلی استفاده 

1. Scottish Government’s Fiscal Framework
2. Needs Assessment
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ننموده و روش رایج، همان روش نیازسنجی است که بر اساس آن، تخصیص منابع به هر 

دولت محلی بر مبنای سنجش و ارزیابی نیازها و نه بر اساس تغییرات هزینه   ای در جایی 

سمت  به  نیز  بریتانیا  که  می رسد  به نظر  می گیرد.  صورت  دیگر  منطقه...(  دولت،  )ایالت، 

استفاده از روشی مبتنی بر نیازسنجی در حال حرکت است؛ کما اینکه »کمیسیون مستقل 

یاد  از آن تحت عنوان »کمیسیون هولتم2«  تأمین مالی و دارایی های ولز۱« که به اختصار 

را  بالقوه ای  شکاف  شد،  منتشر   20۱0 سال  جولای  در  که  خود  نهایی  گزارش  در  می شود، 

ارائه  و  تأمین  به  نسبت  خدمت،  یک  ارائه  برای  ولز  دولت  به  تخصیص یافته  بودجه  در 

نمونه مشابه آن خدمت در انگلستان شناسایی کرده بود. کمیسیون توصیه کرد که برای 

جلوگیری از افزایش این شکاف »بودجه ولز باید بر اساس یک فرمول مبتنی بر نیاز تعیین 

A۱.2( و برای این منظور، بایستی یک   para :20۱0  ,The Holtham  Commission( »شود

 ,Keep( کف3« تعیین شود، توصیه ای که موردحمایت تمام طیف های سیاسی قرار گرفت«

202۱: 8(. این در حالی است که برای اسکاتلند و ایرلند شمالی، »جمعیت« همچنان تنها 

توصیه  نیز در سال 2009  کالمن  بارنت است. کمیسیون  فرمول  در  نیاز  ملاحظه سنجش 

کرد که بلاک گرنت اسکاتلند باید از طریق نیازسنجی تنظیم شود. کمیته های مختلفی در 

مجلس اعیان در سال Formula Barnett the on Committee HL( 2009, 2009: ۱4۱( و 20۱5 

بایستی  بارنت  ۱4( توصیه کردند که فرمول   :20۱5  ,Committee Affairs Economic HL(

دادگستری  کمیته  توسط  مشابهی  توصیه های  شود.  جایگزین  نیاز  بر  مبتنی  فرمولی  با 

مجلس عوام در سال 2009 و سایر کمیته های پارلمانی نیز در گذشته ارائه شده است. بر 

همین اساس، دولت بریتانیا نخستین بار در سال 20۱5 یک کف برای بلاک گرنت ولز تعیین 

.)۱.233 para :20۱5 ,Treasury HM( کرد

1. Independent Commission on Funding and Finance for Wales
2. Holtham Commission
Floor  .۳: در گزارش نهایی کمیسیون هولثم از واژه »Floor« استفاده شده است. ما نیز در ترجمه این واژه، آگاهانه از واژه 

»کف« استفاده و درواقع آن را به صورت تحت اللفظی ترجمه نموده ایم.
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مالی  تأمین  سازوکار  که  گفت  باید  جمع بندی  به عنوان  و  گفتار  این  پایان  در 

دنیای  در  می شود  یاد  بارنت  فرموش  عنوان  تحت  آن  از  که  بریتانیا  در  محلی  واحدهای 

از جمله عدم  بروز چالش هایی  این روش منجر به  از  امروزه منحصربه فرد بود و استفاده 

تخصیص عادلانه و منصفانه منابع به دولت های محلی می شود. انتقادها و چالش های 

ناشی از اجرای این فرمول موجب حرکت بریتانبا به سوی استفاده از یک روش مبتنی بر 

از  نیز  کارآمد  نه چندان  اختلاف  حل  سازوکار  پیش گفته،  چالش  افزون بر  است.  شده  نیاز 

دیگر چالش های موجود در نظام تأمین مالی واحدهای محلی در بریتانیا به شمار می آید.

3- چالش های تأمین مالی واحدهای محلی در ایران

و  اداری غیرمتمرکز بوده  به لحاظ  و  به لحاظ سیاسی متمرکز  ایران  دولت-کشور 

بدین سان، همچون بریتانیا در زمره دولت های یکپارچه قرار می گیرد اما میزان تمرکززدایی 

اداری در ایران در قیاس با بریتانیا بسیار پایین تر است. در ایران، سازمان های اداری قدرت 

مرکزی در محل یا به تعبیر دقیق تر، نهادهای عدم تراکم، در چارچوب تقسیمات کشوری 

و در قالب استانداری، فرمانداری و بخشداری فعالیت می نمایند. شوراها و شهرداري ها 

و مولفه های  به اصول  را تشکیل مي دهند. عدم توجه  نیز ساختار و سازمان عدم  تمرکز 

محلی،  و  ملی  امر  تفکیک  محلی،  واحدهای  عملکرد  آزادی  نظیر  تمرکززدایی  بنیادین 

چالش های  بروز  زمینه ساز  محلی  واحدهای  مالی  خودگردانی  و  تبعیت۱  یا  تقدم  اصل 

را  ایران  ایران شده که تأمین مالی واحدهای محلی در  متعددی برای نظام تمرکززدایی 

با دو چالش عمده روبه رو کرده است. چالش نخست مربوط به مسئله خودگردانی مالی 

تأمبن منابع مالی  به  )بند نخست( و دومین چالش مربوط  ایران  و بودجه استان ها در 

شوراهای محلی )بند دوم( است. ذکر این نکته ضروری است که اگرچه به صورت اصولی، 

ممکن  و  گرفته  قرار  تمرکز  عدم  نه  و  تراکم  عدم  نهادهای  زمره  در  درواقع  استان   واحد 

1. Subsidiarity



تأمین مالی واحدهای محلی در الگوی بریتانیایی تمرکززدایی با نگاهی به ایران
240

۱۴
۰۳

ن 
ستا

 تاب
/۲

ره 
شما

م/ 
ده

انز
ل پ

سا
لی

تعا
ق 

قو
 ح

امه
صلن

ف

بزرگ ترین  به عنوان  اما  نیاید،  به شمار  محلی  واحد  یک  صاحب نظران  به  عقیده  است 

از نمایندگان  واحد تقسیمات کشوری، دارای ظرفیت هایی نظیر شورای استان متشکل 

شوراهای شهرستان های تابعه است که می تواند با انجام اصلاحاتی از یک نهاد نه چندان 

کارآمد، به یک شورای محلی منسجم و تصمیم ساز در اداره امور استان و ناظر بر اعمال 

استاندار- به عنوان نماینده منصوب دولت مرکزی- تبدیل شود. بنابراین، در این گفتار 

علی رغم اینکه با توجه به اصول بنیادین تمرکززدایی واحد استان را به سختی می توان در 

زمره نهادهای عدم تمرکز قرار داد، اما در همین شکل ناقص فعلی نیز می توان با توجه به 

اصول تمرکززدایی مالی، اقدامات مهمی در جهت پایه ریزی نظام درآمد- هزینه استانی 

نمود تا از این طریق هر استان افزون بر دریافت کمک های بلاعوض از سوی مرکز با توجه به 

ظرفیت های موجود در محدوده آن اقدام به کسب درآمدهایی نماید که متعلق به خود 

استان بوده و این درآمدها صرف مخارج و مصارف خودِ استان شود.

3-1- مسئله خودگردانی مالی و بودجه استان ها در ایران

ناروا و  با نگاهی به اصول قانون اساسی نظیر بند )9( اصل سوم )رفع تبعیضات 

ایجاد امکانات عادلانه براي همه(، اصل نوزدهم )تساوی همه اقوام و قبایل(، بندهای 

)۱( و )2( اصل چهل وسوم )تامین نیازهای اساسی و تامین شرایط و امکانات برای همه(، 

اصل جهل وهشتم )توزیع فعالیت های اقتصادي بدون تبعیض میان استان ها و مناطق 

که  درمی یابیم  خصوص شوراها(  )در  اساسی  قانون  هفتم  و فصل  اصل  و  مختلف کشور( 

قانون گذار  توجه  مورد  کشور  نقاط  تمام  در  برابر  فرصت های  ایجاد  و  تمرکززدایی  مسئله 

سیاست هاي  نیز  توسعه  پنج ساله  برنامه  شش گانه  قوانین  در  است.  بوده  اساسی 

تمرکززدایی و افزایش نقش استان ها مدنظر قرار گرفته است. با آغاز برنامه دوم توسعه از 

بار در فصل  برای نخستین  و  گرفت  استان شکل  نظام درآمد-هزینه  سال ۱374، مقوله 

و  یافت  قانونی  جنبه  و  شده  نهادینه   )۱383-۱379( توسعه  سوم  برنامه  قانون  هشتم 
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تنفیذ  نیز  توسعه  بعدی  برنامه های  در  آن ها  اصلاحیه های  و  مذکور  فصل  مواد  از  برخی 

گردید. بااین وجود، در ایران، برخلاف بریتانیا و بسیاری از کشورها، فرمول یا سازوکار ثابت 

بلاعوض  کمک های  تخصیص  طریق  از  محلی  واحدهای  مالی  تأمین  جهت  مشخصی  و 

وجود ندارد و با بررسی قوانین و اسناد موجود در این زمینه با نوعی پراکندگی و سردرگمی 

در قانون گذاری مواجه می شویم که موجب اتخاذ تصمیمات و رویه های گوناگونی از جانب 

دولت های گوناگون در تأمین بودجه استان ها شده است. همچنین، ازآنجایی که مالیات 

استانی هم ا کنون در کشور بر مبناي قوانین مصوب در مرکز تعیین می شود و نه به صورت 

منطقه ای؛ لذا می توان گفت که »مالیات و مالیات ستانی در ایران ماهیت محلی نداشته« 

مالیاتی نقش  و ضریب های  پایه ها  تعیین  در  استان ها  و   )49۱ و حیدری، ۱39۱:  )خانزاد 

هزینه های   تأمین  براي  کافی  درآمد  کسب  به  قادر  محروم،  استان هاي  و  ندارند  چندانی 

استانی خود نیستند. در حال حاضر، عمده درآمدهایی که واحدهای محلی قادر به وضع 

و جمع آوری آن ها هستند در قالب عوارض و جریمه های جمع آوری شده توسط شهرداری  

»شهرداری«  قانون   )55( ماده  نظیر  قوانین  برخی  در  که  می کند  پیدا  نمود  شهرها  در 

مصوب سال ۱334 با اصلاحات و الحاقات بعدی آن، ماده )2( قانون »نوسازي و عمران 

شهري« مصوب سال ۱347 با اصلاحات و الحاقات بعدی آن و بند »26« ماده )7۱( قانون 

»تشکیلات، وظایف و انتخاب شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران« مصوب ۱375 

به وظایف شهرداری و عوارض و بهای خدمات قابل وصول اشاره شده که مهم ترین آن ها 

املاک،  نقل وانتقال  عوارض  نوسازی،  عوارض  پسماند،  مدیریت  عوارض  از:  عبارت اند 

کار  پایان  و  ساخت  پروانه های  صدور  و  صنفی  و  حرفه ای  عوارض  تجاری،  پروانه  صدور 

بنابراین، اختیار محدود استان ها و به طورکلی تمام   .)۱27 ساختمان ها )عباسی، ۱390: 

کمک های  اهمیت  نشان دهنده  محلی،  مالیات  جمع آوری  و  وضع  در  محلی  واحدهای 

با تصویب  البته شایان ذکر است که  ایران است.  تأمین واحدهای محلی در  بلاعوض در 

قانون »درآمد پایدار و هزینه شهرداری ها« در تیر ماه سال ۱40۱، محل های درآمدی جدید 
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جرایم  به  می توان  آن ها  مهم ترین  جمله  از  که  است  شده  پیش بینی  شهرداری ها  برای 

طرح  حاشیه ای،  پارک  بارنامه،  ثبت  مالیات،  و  املاک  نقل و انتقال  رانندگی،  و  راهنمایی 

افزایش نرخ عوارض  و  رانندگی  و  راهنمایی  ترافیک، صدور و تمدید گذرنامه و گواهینامه 

این قانون همان قانونی  نوسازی به میزان دو و نیم درصد اشاره نمود. می توان گفت که 

است که مدیریت شهری در ایران سال هاست منتظر تصویب آن در مجلس شورای اسلامی 

بوده است. اما بایستی تحلیل نمود که قانون مذکور تا چه حد انتظارات را در این خصوص 

خوبی  نسبتا  منابع  قانون  این  در  که  گفت  بایستی  کلی  تحلیل  یک  در  می سازد.  برآورده 

شهردرای ها  به  که  محلی  مالیات  از  درصدی  مانند  است،  شده  دیده  شهرداری ها  برای 

موارد  فرار،  راه های  نظیر  ابهام،  نواقصی  با  یادشده  قانون  وجود،  این  با  می گیرد.  تعلق 

البته تکلیف های  متعدد  برای تدوین دستورالعمل و راه اندازی  استثنا و کمیسیون ها و 

سامانه ها دست وپنجه نرم می کند. در مجموع باید گفت با توجه به اینکه زمان زیادی از 

تاریخ تصویب و لازم الاجراشدن آن نمی گذرد، بنابراین نمی توان قضات و تحلیل چندان 

اینکه  پایانی  ارائه نمود. نکته  پایدار و هزینه شهرداری ها  از قانون درآمد  دقیق و درستی 

برخی از مواد لایحه درآمدهای پایدار در فرایند بررسی و تصویب به قانون مالیات بر ارزش 

افزوده منتقل شده است.

درمجموع، قوانین و ضوابط ناظر بر تهیه،  تدوین و اجرای بودجه های استانی در 

ماده )44( قانون »الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )2( «،  

از  قانون »استفاده متوازن  توسعه«،   برنامه های  قانون »احکام دائمی  و )32(   )3۱( مواد 

توسعه یافته  کمتر  مناطق  سطح  ارتقای  و  تبعیض  رفع  و  عادلانه  توزیع  و  کشور  امکانات 

قانون   )94( و   )27 (  ،)26( مواد  همچنین  و  آن  اصلاحیه  و  عدالت«  و  پیشرفت  تحقق  و 

»برنامه ششم توسعه« مشخص شده است. به استناد قوانین مذکور، اعتبارات استانی،  

تابع  دستگاه های  هزینه ای-  اعتبارات  و  سرمایه ای  دارایی های  تملک  اعتبارات  شامل 

توزیع فصل-برنامه  و  ابلاغ  شده  به استان ها  نظام بودجه هزینه ای- به صورت سرجمع 



243
۱۴

۰۳
ن 

ستا
 تاب

/۲
ره 

شما
م/ 

ده
انز

ل پ
سا

امیر عسگری ده آبادی، محمد جلالی، عرفان شمس 
لی

تعا
ق 

قو
 ح

امه
صلن

ف

عهده  به  هزینه ای  اعتبارات  دستگاهی  توزیع  و  سرمایه ای  دارایی های  تملک  اعتبارات 

و  وظایف  و  شورا  این  ایجاد  باوجوداینکه  است.  استان  توسعه  و  برنامه ریزی  شورای 

اختیارات آن در قوانین توسعه سوم تا پنجم پیش بینی  شده و آیین نامه هایی نیز برای 

مستحکم  جهت  در  درخوری  اقدام  اما  بود  رسیده  هیئت وزیران  تصویب  به  آن  تشکیل 

ساختن بنیان های آن صورت نگرفته بود. بنابراین، شورای مذکور از بنیه ای قوی برخوردار 

نبود تا اینکه در سال ۱396 و در راستای اجرای مفاد بند »الف« ماده )۱78( قانون برنامه 

پنجم توسعه، به موجب ماده )3۱( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور مصوب 

۱396، شورای برنامه ریزی و توسعه استان به صورت دائمی در نظام اداری کشور نهادینه 

شد و پس از تصویب آیین نامه اجرایی آن توسط هیئت وزیران در سال 98، شورای مذکور 

به  که  استان  توسعه  و  برنامه ریزی  شورای  حاضر،  حال  در  گردید.  تشکیل  استان  هر  در 

استناد تبصره »۱« ماده )3۱( قانون احکام دائمی توسعه کشور بالاترین نهاد تصمیم گیری 

به  می آید،  به شمار  استان  فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعه  خصوص  در  نظارت  و 

استناد قوانین و مقررات موجود ازجمله ماده 3۱ قانون احکام دائمی توسعه کشور مصوب 

 ،۱398 مصوب  استان  توسعه  و  برنامه ریزي  شوراي  اجرایي  آیین نامه   )2( ماده  و   ۱396

وظایفی نظیر بررسی و تصویب توزیع اعتبارات هزینه ای استان به تفکیک دستگاه- برنامه 

و بررسی و تصویب سیاست ها و اولویت های تعیین پروژه های اعتبارات تملک دارایی های 

سرمایه ای استان را بر عهده دارد. همچنین، به منظور افزایش اختیارات شهرستان ها در 

چهارچوب وظایف شوراي برنامه ریزي توسعه استان، به موجب بند »ج« ماده )44( قانون 

الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )2(  مصوب ۱393 ناظر بر 

بند »ب« ماده )۱78( قانون برنامه پنجم توسعه، نهادی تحت عنوان کمیته برنامه ریزي 

در هر شهرستان به ریاست فرماندار پیش بینی گردید. 

تا پیش از سال ۱399، بودجه های استانی به صورت کلی و تفکیک نشده در لایحه 

بودجه درج می گردید. اما در سال ۱399، به منظور ایجاد هم افزایی میان اعتبارات استانی 
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و ملی برای نخستین بار، توزیع فصلی اعتبارات تملک دارایی های سرمایه ای استانی نظیر 

فصل حفظ نظم و امنیت عمومی، فصل انرژی، فصل بهداشت و ... در جدول شماره )۱0-

4( مندرج در ماده واحده لایحه بودجه ۱399 کل کشور درج و در قانون بودجه به تصویب 

رسید. رویکردهای فوق در لوایح بودجه سال های ۱400 و ۱40۱ نیز استمرار یافته است. 

تخصیص  برای  نیازسنجی  روش  از  دولت ها  بیش تر  امروزه  که  شد  اشاره  پیش تر 

با  ایران  برای  روشی  چنین  از  استفاده  می کنند.  استفاده  محلی  واحدهای  به  بودجه 

نامتوازن استانی و منطقه ای در کشور، ضروری به نظر می رسد. احصای  توجه به توسعه 

می تواند  نیازسنجی،  روش  از  استفاده  با  کشور  کل  بودجه  در  استان ها  مصارف  و  منابع 

و  نموده  به سزایی  کمک  جامع  هزینه  درآمد-  نظام  استقرار  و  دولت  اندازه  شناسایی  به 

برای واحدهای  گام بلندی در جهت هدفمندسازی و شفافیت نظام بودجه ریزی کشور 

محلی، محرومیت زدایی و توسعه مناطق کم برخوردار در کشور باشد. در همین راستا، در 

جدول شماره ١٠ لایحه بودجه سال ۱40۱ تحت عنوان »منابع و مصارف استان ها در سال 

١٤٠١«، پس از جداول کلان منابع و مصارف استانی، به جدول طرح های تملک دارایی های 

سرمایه ای ملی انتقالی به استان پرداخته شده که در آن با توجه به نیازهای هر استان، 

احصاء  استان  هر  موردنیاز  زیرساخت های  توسعه  یا  احداث  جهت  لازم  عمرانی  بودجه  

شده است. به عنوان نمونه، در جدول ذیل برخی از اعتبارات پیش بینی شده برای احداث 

بعضی از طرح های عمرانی مورد نیاز استان سیستان و بلوچستان را مشاهده می نماییم:

برگرفته از: ریاست جمهوری، سازمان برنامه وبودجه کشور، لایحه بودجه سال ۱40۱ 

کل کشور، تهران: سازمان برنامه وبودجه کشور، ۱400، ص 243.

و  مهم ترین  همچنان  استان ها  به  مرکزی  دولت  بلاعوض  کمک های  بنابراین، 

اصلی ترین منبع برای تأمین مالی آن هاست و استان ها عملا هیچگونه اختیاری در وضع، 

و  املاک  بر  مالیات  )نظیر  قرار دارد  استان  آن در  پایه  که  مالیات هایی  جمع آوری و صرف 

که  است  روستایی  و  شهری  عوارض  استان ها  درآمدی  منبع  تنها  ندارند.  مستغلات( 
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درصد  اصولی،  به لحاظ  که  حالی است  این در  نیست.  چندان چشمگیری  هم مبلغ  آن 

گرفته  نظر  در  آن  خودِ  درآمد  به عنوان  بایستی  محلی  واحد  هر  درآمد  کل  از  قابل توجهی 

شده و تحت کنترل آن باشد و نقل وانتقلات درون- دولتی تنها به منظور پر کردن شکاف 

احتمالی میان درآمدها و هزینه های به کمک واحد محلی بیاید. حال آن که وضعیت در 

ایران کاملا به صورت وارونه است.

3-2- مسئله تأمین منابع مالی شوراهای محلی در ایران

اصل  جمله  از  متعدد  اصول  میان  اساسی  قانون  در  شوراها  جایگاه  خصوص  در 

هفتم و اصل یکصدم و فراتر از آن میان  قانون اساسی و قوانین عادي در این زمینه تعارضات 

آشکاري وجود دارد. در اصل هفتم که یک اصل فرادستوري است، شوراها به عنوان ارکان 

تصمیم گیر معرفی شده  اند ولی فصل هفتم، درباره جایگاه شوراها ضعیف شد و به صورت 

جلالی،  و  )زرشگی  است  گرفته  فاصله  هفتم  اصل  بنیادین  مفهوم  از  که  درآمد  ناظر  نهاد 

۱396: ۱۱2(.  در حال حاضر شوراهاي اسلامی شهر و روستا به دلیل فقدان استقلال مالی 

شهرداري  به  وابسته  به نوعی  است،  شهرداري ها  با  مرتبط  اختیاراتشان  بیشتر  اینکه  و 

بوده و این موضوع تناسبی با نقش این شوراها در مدیریت نهادها و سازمان ها در سطح 

محلی ندارد. بر اساس تبصره »2« ماده )6( آیین نامه اجرایی تشکیلات، انتخابات داخلی 

تدارکاتی شورا  و  نیازهاي مالی   ،۱378/0۱/۱۱ امور مالی شوراهاي اسلامی شهر، مصوب  و 

بنابراین  شد.  خواهد  تأمین  شهرداري  بودجه  محل  از  شورا  مصوب  بودجه  اساس  بر 

و  این شوراها در کشور وجود ندارد  تأمین مالی  درحال  حاضر، قانونی در خصوص محل 

صرفاً حدودوثغور بودجه دو شوراي روستا و شهر توسط وزارت کشور و به موجب بخشنامه 

بودجه شهرداري ها و دهیاري ها تعیین می شود. حتی جمع آوری عوارض محلی که اختیار 

برقراری و لغو آن مطابق بند »۱6« ماده )7۱( قانون تشکیلات وظایف و انتخابات شوراهای 

اسلامی کشور و انتخاب شهرداران مصوب ۱375/۱2/0۱ با اصلاحات بعدی به شورای شهر 
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از منابع درآمدی حاصل  سپرده شده نیز بر عهده شهرداری بوده و شورای شهر سهمی 

از عوارض محلی برای تأمین هزینه های مالی شورا تدارد. در راستای رفع این مشکل، در 

تاریخ ۱398/05/06 ماده واحده طرح »تأمین منابع مالی شوراهاي اسلامی روستا، بخش، 

شهر، شهرستان و استان« توسط شورای عالی استان ها به مجلس شوراي اسلامی تقدیم 

بودجه  وابسته شدن  کنونی،  نامعلومی شده است!!! در شرایط  که دچار سرنوشتی  شد 

شوراها به شهرداري، قدرت نظارت شورا بر شهرداري را تحت الشعاع قرار داده که با توجه 

به مفاد این طرح، در صورت تصویب آن، این شرایط تشدید خواهد شد. برای جلوگیری از 

وابستگی شوراهای محلی به نهادهایی نظیر شهرداری لازم است که استقلال مالی آن ها 

در تأمین منابع مالی مورد نیاز جهت اداره امور مربوط به شورا و برگزاری جلسات آن و یا 

پرداخت حق الزحمه اعضا تضمین شود. وضعیت فعلی؛ یعنی وابستگی شوراها در تأمین 

منابع مالی مورد نیاز خود به سایر نهادها موجب تضعیف جایگاه آن ها و سلطه و نفوذ 

نهادهای دیگر بر شوراها شده و تداوم این وضعیت آسیب های جبران ناپذیری را بر اداره 

امور محلی خواهد گذاشت.
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برآمد و ارائه پیشنهاد هایی برای ایران

تأمین مالی واحدهای محلی وجود دارد که  امروزه روش های مختلفی به منظور 

در  است.  مالیاتی  درآمدهای  و  مرکزی  دولت  بلاعوض  مالی  کمک های  آن ها  مهم ترین 

بریتانیا، کمک های بلاعوض از طریق سازوکاری تحت عنوان فرمول بارنت به دولت های 

محلی تخصیص داده می شود. استفاده از این فرمول در بریتانیا موجب وابستگی شدید 

دولت های محلی به منابع و کمک های مالی تخصیص یافته از سوی دولت مرکزی شده 

چراکه  می شود؛  مشخص  همین جا  بریتانیا  در  مالی  تأمین  نظام  بارز  ویژگی  اما  است؛ 

دولت های  از  بسیاری  با  قیاس  در  همچنان  وابستگی،  این  علی رغم  محلی  واحدهای 

در  به ویژه  امر  این  برخوردارند.  خودگردانی  از  بالایی  درجه  از  مالی  ازنظر  توسعه یافته، 

و  وضع  در  گسترده ای  اختیار  دارای  اسکاتلند  چراکه  دارد؛  بیشتری  نمود  اسکاتلند 

جمع آوری مالیات های گوناگون برای خود بوده که روزبه روز نیز به میزان آن افزوده می شود 

باز  خود  محلی  سیاست های  اعمال  برای  را  اسکاتلند  مجلس  و  دولت  دست  امر  این  و 

در  کامل  آزادی  محلی  دولت های  به  بریتانیا  دولت  که  موضوع  این  همچنین،  می گذارد. 

معنی  بدین  است،  داده  را  بارنت  فرمول  توسط  داده شده  تخصیص   منابع  هزینه  نحوه 

بر  فدرال  نظام های  برخی  در  موجود  تنش های  از  بریتانیا  درون-دولتی  روابط  که  است 

علی رغم  حال حاضر،  در  مانده است.  امان  در  مرکزی  توسط دولت  منابع  اختصاص  سر 

وجود نظام کمیته مشترک وزیران، سازوکارهایی که برای حل اختلافات در مورد بودجه 

میان مرکز و مقامات دولت های محلی مورداستفاده قرار می گیرد، عمدتاً به نفع مرکز بوده 

آنگاه  نگیرد،  قرار  موردتوجه  سازوکارها  این  مجدد  تعادل  موضوع  اگر  که  می رسد  به نظر  و 

خطر  به  به طورجدی  مرکز  با  متفاوت  سیاست های  ارائه  برای  محلی  نهادهای  توانایی 

ادراک  در  اختیارات  واگذاری  روند  کردن  بی ارزش  به  تنها  این  درنهایت  و  افتاد  خواهد 

تأمین  نظام  بررسی  از  باید  که  است  درس هایی  از  یکی  این  و  شد  خواهد  منجر  عمومی 

مالی واحدهای محلی در بریتانیا گرفته شود. به دیگر سخن، سازوکار مطلوب تنظیم روابط 
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درون-دولتی در بریتانیا همچنان تکه گمشده جورچین روابط سیاسی در این کشور است.

ایران، برخلاف بریتانیا، سازوکار مشخصی به منظور تخصیص کمک های مالی  در 

بلاعوض دولت مرکزی به واحدهای محلی )استان ها( وجود ندارد. همچنین، استان ها 

مالی  تأمین  وضعیت  اما  بااین وجود،  برخوردارند.  محدودی  بسیار  مالیاتی  اختیارات  از 

واحدهای محلی در ایران از برخی جهات شباهت هایی به وضعیت بریتانیا دارد. در ایران 

صورت  آن ها  نیاز  اساس  بر  محلی  واحدهای  به  بودجه  تخصیص  بریتانیا،  همچون  نیز 

نمی گیرد. هرچند که در بودجه سال ۱40۱ تلاش هایی در جهت به کارگیری روش نیازسنجی 

صورت گرفته است اما باید دید که ارقام و برنامه های پیش بینی شده در بودجه سال ۱40۱ 

در مقام عمل تا چه میزان محقق خواهند شد.

باوجود توجه به مسئله تمرکززدایی و خودگردانی مالی واحدهای محلی در اسناد 

بالادستی و برنامه های توسعه، آنچه واضح است این است که اکنون دیگر زمان آن رسیده 

تا دولت ایران و واحدهای محلی به طور مشترک تحلیلی نسبی از نیازهای هر واحد را با 

در نظر گرفتن عوامل جمعیتی، اجتماعی، اقتصادی، بهداشت عمومی و جغرافیایی که بر 

تقاضا و هزینه ارائه خدمات عمومی تأثیر می گذارند، تهیه و منتشر نموده و سازوکار تأمین 

مالی واحدهای محلی در ایران را بر اساس همین تحلیل ها استوار سازند. به دیگر سخن، 

ایران نیازمند طراحی یک نظام نوین درآمد-هزینه استانی است که منابع ملی و محلی 

از اصول بودجه ای و مالیاتی شفاف و روشن که به طور مداوم و  را مطابق با مجموعه ای 

شفاف برای استان ها و سایر واحدهای محلی ایران اعمال می شود، در میان آن ها تقسیم 

کند. در این نظام نوین، توسعه متعادل حاصل ترکیب منطقی دو جزء مهم است: نخست، 

نخست  جزء  استان.  کمبودهای  و  نیازها  دیگری  و  استان  در  حصول  قابل  درآمدهای 

متکی بر قابلیت های اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی استان است و جزء دوم برخاسته از 

کاستی هایی است که بیشتر ریشه در توزیع نامتعادل منابع و روند نامتوازن توسعه کشور 

در گذشته دارند. برای تحقق جزء نخست، اعطای درجه نسبتا بالایی از آزادی عملکرد و 
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خودگردانی مالی به استان ها و برای تحقق جزء دوم، استفاده از روش نیازسنجی ضروری 

نهاد  به عنوان یک  اداری  به جز دیوان عدالت  ایران  بر موارد پیش گفته، در  افزون  است. 

قضایی که از طریق رسیدگی قضایی و صدور رأی رفع مشکل می نماید، سازوکار غیرقضایی 

مشخصی به منظور حل وفصل اختلافات میان واحدهای محلی و دولت مرکزی از طریق 

مذاکره یا چانه زنی وجود ندارد؛ خواه این اختلافات بر سر تأمین مالی و بودجه آن ها باشد 

و خواه در خصوص سایر موضوعات. درواقع مسئله اختلافات میان مرکز- محل تاکنون 

نیاز  نهادی احساس  به وجود چنین  که نسبت  نگرفته  قرار  توجه  ایران مورد  در  چندان 

عدالت  دیوان  همان  محلی  واحدهای  تظلم خواهی  مرجع  تنها  اندکی  موارد  در  و  شود 

راهنمای  و  بنیادین  اصول  به  توجه  با  اینکه   علی رغم  و  اساس  همین  بر  است.  اداری 

تمرکززدایی، واحد استان را به سختی می توان در زمره نهادهای عدم تمرکز قرار داد، اما با 

این وجود می توان پیشنهاد های زیر را برای تمرکززدایی مالی و طراحی یک نظام درآمد- 

هزینه نوین استانی با تکیه بر ظرفیت های اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی هر استان و از 

طریق استقرار یک نظام مالیات ستانی محلی منسجم در کنار کمک های بلاعوض دولت 

مرکزی ارائه نمود:

)امر  استانی  وظایف  و  ملی(  )امر  ملی  وظایف  میان  مشخص  و  دقیق  تفکیک   .۱

محلی(. یکی از چالش های اصلی نظام تمرکززدایی در ایران، عدم تفکیک میان امر ملی 

و امر محلی و نیز عدم شناسایی اصل تبعیت در نظام تمرکززدایی ایران است. کلی گویی 

در خصوص مسائل و موضوعات مختلف، مشکلی است که در بسیاری از اسناد و قوانین 

داخلی با آن روبه رو هستیم و تفکیک میان امر ملی و امر محلی نیز از این قاعده مستثنا 

پروژه های  و  طرح ها  برنامه ها،  درآمدها،  از  بسیاری  تا  موجب شده  مسئله  این  نیست. 

دارای ماهیت استانی و محلی همچنان به صورت ملی وصول و اجرا شوند؛

2. استفاده از ظرفیت های قانونی موجود نظیر بند »الف« ماده )26( برنامه ششم 

درآمد  اختصاص  طریق  از  محلی  مالیات ستانی  نظام  استقرار  و  طراحی  به منظور  توسعه 
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برخی منابع درآمدی پایه های مالیاتی مانند مالیات بر املاک، ارزش زمین و ... به عنوان 

بودجه عمرانی )تملک دارایی های سرمایه ای(. در این راستا لازم است پایه های مالیاتی 

در  مالیاتی  پایه های  با  متناسب  مالیاتی  نرخ های  همچنین  و  استان  هر  در  وصول  قابل 

هر استان از جنبه های مختلف اقتصادی، فرهنگی، جمعیت  شناختی و غیره موردبررسی 

عملیاتی  قابلیت  محلی  مالیات ستانی  نظام  ضوابط  و  اصول  چارچوب  در  و  قرارگرفته 

در  تصمیم گیری  و  مالیاتی  پایه  تعیین  اختیار  که  است  لازم  درواقع،  کند.  پیدا  اجرایی  و 

خصوص نرخ مالیات به استان ها سپرده شود؛

3. هویت بخشی به درآمدهای استانی و محلی. در حال حاضر، درآمدهای استانی 

جزئی از کلیت درآمد کشور در هر بخش و بند درآمدی در نظر گرفته می شود. در چشم انداز 

آینده، ضروری است که درآمدهای استانی و محلی هویت مستقل خود را داشته باشد. 

پس از شناسایی و تعیین درآمدهای استانی که ازجمله مهم ترین آن ها درآمدهای مالیاتی 

درآمدهای  تمام  که  استان  معین  خزانۀ  به  حصول،  از  پس  بایستی  درآمدها  این  است، 

استان را دربر می گیرد واریز شده و با نظر و تصمیم یک نهاد قانونی استانی که اختیارات 

تصمیم گیری گسترده ای دارد، صرف آن دسته از اقدامات توسعه ای شود که حوزه کارکرد 

به عنوان  استان  توسعه  و  برنامه ریزی  شورای  حاضر،  حال  در  است.  استان  محدوده  آن 

فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعه  و نظارت در خصوص  نهاد تصمیم گیری  بالاترین 

توزیع  و  سرمایه ای  دارایی های  تملک  اعتبارات  برنامه  فصل-  توزیع  وظیفه  استان، 

بر عهده دارد.  را در سطح استان  اعتبارات هزینه ای مندرج در قانون بودجه  دستگاهی 

بنابراین، مدیریت خزانه معین استان، در چارچوب قانون، باید با شورای مذکور باشد. اما 

ایراداتی به این شورا وارد است. نخست اینکه، با دقت در قوانین و آیین نامه های مرتبط با 

شورا با  نوعی کلی گویی در خصوص وظایف و اختیارات آن مواجه می شویم. عدم احصای 

دقیق و مشخص وظایف شورا موجب کندی و کم اثرشدن عملکرد آن می شود. ایراد دوم 

به ترکیب اعضای شورا برمی گردد؛ جایی که به جز حضور دو نفر از نمایندگان مردم استان 
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سایر  ناظر،  عضو  به عنوان  آن هم  مجلس  رئیس  انتخاب  به  اسلامی  شورای  مجلس  در 

جای  بی شک،  هستند.  مرکزی  دولت  منصوب  مقامات  و  مدیران  زمره  در  همگی  اعضا 

خالی نمایندگانی از شوراها و نهادهای محلی منتخب مردم آن هم نه به عنوان عضو ناظر 

کاملاً احساس  استان  توسعه  و  برنامه ریزی  اعضای تصمیم ساز در شورای  به عنوان  بلکه 

می شود. درواقع، این شورا بایستی ترکیبی از مدیریت اجرایی و نهادهای مردمی، مدنی و 

مشارکتی استان باشد؛

4. ایجاد سازوکاری برای تنظیم روابط ملی-استانی و حل وفصل اختلافات میان 

مرکز و استان ها از طریق ایجاد نهادی متشکل از مقامات ملی، استانی، و مقامات محلی 

درون-دولتی  معمول  مسائل  بیش تر  طبیعی،  به طور  ازآنجایی که  البته  مردم.  منتخب 

بر تخصیص کمک های مالی  این نهاد علاوه  در مورد پول است؛ لذا طبیعتا تمرکز اصلی 

بلاعوض با استفاده از اصل تساوی مالی )بدین معنی که اگر استان ها تلاش یکسانی برای 

جمع آوری مالیات و افزایش درآمدهای مالیاتی داشته باشند و در سطح مشابهی از کارایی 

اعطا  یکسان  استاندارد  با  خدمات  تأمین  برای  لازم  منابع  باید  هرکدام  به  کنند،  عمل 

شود(، باید بر اجازه طرح شکایات و اعتراضات استان ها و بررسی دقیق و بی طرفانه آن ها 

با استفاده از سازوکاری کارآمد باشد. مطالعه نهادهای مشابه در سایر کشورها نظیر »کمیته 

مشترک وزیران« در بریتانیا، »کنفرانس نخست وزیران« در کانادا و »کمیسیون کمک های 

پی ریزی  به  شایانی  کمک  می تواند  استرالیا  در  دولت ها«  »شورای  و  مشترک المنافع« 

بین  روابط  ملی-استانی،  سازوکارهای  بر  افزون  نماید.  ایران  در  نهادی  چنین  تشکیل  و 

استانی نیز مهم است.

با توجه به پراکندگی و موقتی بودن قوانین و مقررات موجود در این زمینه، لازم 

است تا پیشنهاد های مذکور در کنار سایر طرح ها و پیشنهاد ها و مقرره های قانونی پراکنده 

موجود در سایر قوانین در قالب لایحه جامع نظام درآمد-هزینه استان توسط قوه مجریه 

تهیه شده و به تصویب مجلس شورای اسلامی برسد.
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منابع

الف: فارسی

اول،  چاپ  خودمدیری،  و  تمرکززدایی   ،)۱384( محمدرضا،  پاک،  خوبروی 

تهران: نشر چشمه.

نهادی-  واکاوی  نازنین، )۱397(،  الهام و دلنواز،  بوچانی محمدحسین، نظری 

ایران، مجله پژوهش های جفرافیای  به مدیریت محلی در  حقوقی قدرت سپاری 
سیاسی، سال 3، شماره ۱، صص 59-84.

جلالی، محمد، )۱394(، اصول کلی راهنماي تمرکززدایی در حقوق فرانسه 

و مقایسۀ آن با حقوق ایران، فصلنامه پژوهش حقوق عمومی، سال هفدهم، شماره 
47، صص 98- 7۱.

چارچوب  در  محلی  مالیات هاي   ،)۱39۱( سمیرا،  حیدری،  و  آزاد  خانزادی، 
استان هاي  موردي  )مطالعه  اقتصادي  رشد  در  آن  نقش  و  محلی  دولت هاي 
صص  ایران،  مالیاتی  و  مالی  سیاست هاي  همایش  هشتمین  مقالات  مجموعه  ایران(، 

.473 -494

رفعت میلانی، مژگان و پژویان، جمشید و حسینی، سید شمس الدین و غفاری، 

فرهاد، )۱399(، بررسی تاثیر مالیات محلی برتوزیع درآمد درکشورهای منتخب 
دراقتصاد  محلی  مالیات های  سازی  پیاده  جهت  راهکارهایی  ارائه  و   OECD

ایران، فصلنامه اقتصاد مالی، سال ۱4، شماره 53، صص 43- 2۱.
از  اداری  حقوقی-  تراکم زدایی  محمد،)۱396(،  جلالی،  و  محمد  زرشگی، 

تهران در پرتو اصول قانون اساسی، پژوهشنامه حقوق اسلامی، س ۱8، شماره 2، 
صص 97-۱22.

عباسی، بیژن، )۱390(، حقوق اداری، چاپ دوم، تهران، نشر دادگستر.

و  محلی  دولت های  مالی  تأمین  چالش های   ،)۱39۱( نسرین،  قبادی، 

راهکارهای مقابله با آن :مطالعه موردی دولت های محلی در ایران، دوماهنامه 
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بررسی مسائل و سیاست های اقتصادی، شماره های ۱۱ و ۱2، صص 82- 53.
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