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 1محمد غفاري فرد
  )20/3/96تاریخ تصویب   ـ  02/11/95(تاریخ دریافت  
 

  دهیچک
ها و  دولت ییوري و کارا ر راستاي افزایش بهرهد ییتمرکززدا يها ي، تئوريات اقتصادیدر ادب

با  1351ل یاز اوا ن منظوریمورد توجه قرار گرفته است به هم يا گسترش تعادل و توازن منطقه
ض یو تفو یمال ییتمرکززدا يها استیشدن س ییند اجرایفرااي  هیخاص ناحهاي  برنامه ياجرا
 هي و توسعزیر برنامه يو سپس شورا يزیر ته برنامهیجاد کمیار به مناطق کشور آغاز و با ایاخت

ران یدر ا ییدر جهت گسترش تمرکززدا یاساس يها ،گامینه استانیهز-و نظام درآمد ها استان
حلیل اجتماعی مدل مدل شاه، بر اساس سطوح ت برداشته شد. در این تحقیق با استفاده از

 يو محتوا يل نهادیبه روش تحلاي  و توسعه یعمرانهاي  ن مربوط به برنامهیامسون قوانیلیو
، ها استانتوسعه  ین اسناد ملیه و تدویدهد ته یج نشان میقرار گرفت. نتا یمورد بررس یمضمون

وابسته کردن   ،ی دولتف عمرانینه وظایدر زم یی، تمرکززداها استانم بودجه یجاد نظام تنظیا
ار یاخت ين واگذاریاستان و همچنآن درآمد  استان به هر یاستاناي  هیسرما ییاعتبارات تملک دارا

کرد مهم در ی، پنج رویاستان يمختلف به نهادهاهاي  در بخش گذاري هاي سرمایه تین اولوییتع
سوم و چهارم توسعه هاي  روند که در برنامه می کشور به شمار ریزي بودجهو  ریزي برنامهنظام 
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ران نشان یبا ا ینده بانک جهانیموجود در مدل نما یمال ییسه ارکان تمرکززدایافت. مقای یتجل
نده یعمدتاً مشابه مدل نما ،ردید صورت گیبا یکه در سطح مل ییها تیدهد که مجموعه فعال یم

دارد  یو محل يا منطقهت یکه ماه ییها تیها و تدارك فعال تین اولوییتع ها، ياستگذاریاست و س
ران در سطح یدر ا يدرآمد يند واگذاریرد. اما فرایگ یصورت م یاستان يعمدتاً توسط نهادها

  قرار دارد. یار نازلیبس
  

، سم انتقالاتیمد، مکانآدر يمخارج، واگذار ي، واگذاریمال ییتمرکززدا واژگان کلیدي:
  .يل نهادیتحل

  
  مقدمه

مالی سطوح زیر ملی دولت در زمینه فرآیند تمرکز زدایی  تأمینموضوع عدم تمرکز مالی یا 
گیري سیاسی  داراي اهمیت اساسی است. دست زدن به هر ابتکار در مورد تمرکززدایی به تصمیم

و اداري درباره چگونگی سازماندهی خدمت در سطح حکومت و دولت هر کشور نیازمند است 
از آنکه یک الگوي سازماندهی دولتی طراحی و پس از آنکه این فرآیند آغاز شد یا لااقل پس 

کند، زیرا این مسئله که واحدي غیر  مالی فرآیند تمرکز زدایی اهمیت زیادي پیدا می تأمین ،شد
 فرد، غفاري(شودکند، باید حل  تأمینمتمرکز چگونه باید وظایف انتقالی به آنها را از نظر مالی 

لی در میان اقتصاددانان مورد توجه قرار گرفته هاي اخیر ایده تمرکززدایی ما سالدر  .)1386
است. انگیزة مهم براي تمرکززدایی مالی به خاطر ایجاد پتانسیل لازم براي بهبود عملکرد بخش 

باشد. تئوري تمرکززدایی مالی براي بهبود ارائه کالاها و خدمات عمومی  عمومی در اقتصاد می
شد، ارائه شده  امون براساس نیاز تهیه میبخصوص کالاها و خدمات عمومی محلی که در پیر

وري، کارآیی، پاسخگویی و  هاي تمرکززدایی افزایش بهره به نحوي که با اعمال سیاست ؛است
هاي محلی با  حسابرسی مدیران در تخصیص منابع را به دنبال خواهد داشت. زیرا اولاً دولت

ند، بیشتر ارتباط دارند. ثانیاً شو خدمات عمومی عرضه میآن  منفعت مناطق جغرافیائی که در
ثالثاً رقابت در  .توانند نیازها و سلایق مناطق خود را تشخیص دهند هاي محلی بهتر می دولت

شود انگیزة مقامات محلی در نوآوري، خلاقیت و پاسخگویی به  قلمرو حکومت محلی باعث می
  .),Brueckner 2006جایگاه قانونی خود افزایش پیدا کند(



  ...هاي ها طی برنامهتحلیل نهادي از فرایند واگذاري اختیارات مالی به استان                             
  

245  

همواره مورد توجه  ها استانهاي مختلف در ایران بحث واگذاري اختیارات مالی به  زماندر طی 
مختلف داراي فراز و هاي  در دورهآن  سیاستگذاران اقتصادي بوده است و فرایند اجراي

با رویکرد نهادي بر  ها استانبررسی فرایند واگذاري اختیارات مالی به  هایی بوده است. نشیب
هزینه استانی در  برنامه سوم و چهارم  -مدآبر نظام درتأکید  نده بانک جهانی بااساس مدل نمای

 یبنابراین در قسمت اول این مقاله سعی خواهد شد  پس از معرف باشد. می توسعه هدف این مقاله
قبل و بعد از  ها استانمرور کلی بر نحوه تفویض اختیارات مالی به  ،یمال ییارکان تمرکززدا

  یل اجتماعیتحل یدر قسمت دوم مقاله  مدل چهار سطح رد.یلاب اسلامی صورت گپیروزي انق
بر   یمبتن یمال ییند تمرکززدایاز اصول فرا يل نهادیسپس تحل .خواهد شد یامسون بررسیلیو

 امسون انجامیلیاجتماعی وو چهار سطح تحلیل  با استفاده از مدل شاه یل مضمونیروش تحل
  گردد. یق ارائه میج تحقیت نتایرد و در نهایگ یم

  
  و ارکان آن یتمرکززدایی مال-1 

نسبت به ترکیب مخارج و درآمدها از  گیري تصمیم به معنی انتقال قدرت 1تمرکززدایی مالی
 ،2باشد که در ادبیات اقتصادي بحث واگذاري مخارج می محلیهاي  دولت مرکزي به دولت

(از طرف دولت مرکزي به نهادهاي  4ها ها و انتقالات بین دولت ، کمک3واگذاري درآمدها
 ,Lee(شوند محسوب میآن  نهادهاي محلی از مهمترین ارکان 5محلی) و بحث استقراض

هاي محلی مرحله اول اجراي فرآیند  واگذاري مخارج به سطوح مختلف دولت .)2003
گیري در خصوص چگونگی هزینه کردن منابع در  شود. تصمیم تمرکززدایی مالی محسوب می

امور محلی به عنوان مهمترین مرحله اجراي تمرکززدایی در بعضی از کشورها به ویژه در اروپاي 
) در بعضی Martinz- Vazquez, 2003باشد ( وشن نمیشرقی و امریکاي لاتین شفاف و ر

که عدم  در حالی ،باشد کشورها تمرکز بیشتر  مربوط به بحث واگذاري درآمدها میاز این 

_____________________________________________________ 
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2-Expenditure Assignment  
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هاي محلی مرتبط با امور مخارج بر مراحل  شفافیت در خصوص تعریف و میزان مسئولیت دولت
گیري در امور  د. اگر نحوه تصمیمگذار بعدي اجراي فرآیند تمرکززدایی مالی اثر منفی می

آنگاه ممکن است نهادهاي محلی منابع را در اموري  ،مخارج محلی و ملی درست تعریف نشود
هاي اساسی و مهم  گذاري و هزینه کنند و اولویت که جنبۀ تشریفاتی و غیرضروري است سرمایه

یست. بنابراین باید تعریف وظایف این نهادها ن ءکه جزشود فداي اموري  ،مورد نیاز مناطق محلی
امور آن  هاي محلی و ملی صورت گرفته و نحوه هزینه کردن منابع در درست از وظایف دولت

و دانمارك میزان  کشورهایی مثل کره، آلمان، استرالیا، اسپانیا ،کانادا در بطور دقیق تبیین شود.
درصد  40گاهی بیش از باشد و  واگذاري مخارج به نهادهاي محلی در سطح بسیار بالایی می

  ).1-1باشد(جدول می منابع در اختیار مقامات محلی
خصوص نحوه  در گیري تصمیم دومین رکن فرآیند اجراي تمرکززدایی مالی بحث واگذاري

گیري در خصوص پایه و نرخ مالیاتی از  تصمیم .باشد تعیین و اخذ درآمدها به مناطق محلی می
بعضی از کشورها به مناطق محلی اختیار تعیین هر دو را  .شدبا هاي این رکن می مهمترین ویژگی

شود و تعیین  گیري در خصوص پایه مالیاتی به مناطق واگذار می دهند. گاهی فقط تصمیم می
تعیین  البته کشورهایی هم هستند که  اختیار ،باشد هاي مالیاتی بر عهدة دولت مرکزي می نرخ

بنابراین تعیین نوع  .باشد(مثل چین و اوکراین) زي میمیزان و نرخ مالیاتی برعهدة دولت مرک
درآمدهاي مرکزي، محلی و مشترك به ویژه مالیات مرکزي و محلی و چگونگی تعیین پایه و 

بعضی  .شود ها محسوب می هاي دولت از دغدغهآن  آوري و توزیع نرخ آنها و نحوة جمع
مان،کانادا و اسپانیا میزان درآمدهاي محلی لآکشورها مثل هند، ایتالیا، استرالیا، کره، دانمارك، 

باشد. ولی در کشورهایی مثل فرانسه،  آنها نسبت به درآمدهاي دولت مرکزي بسیار بالا می
رغم اجراي فرآیند تمرکززدایی مالی، منابع  جمهوري چک، مالزي، تایلند و اکراین علی

  ).Rodrguez.P.2005باشد( میملی در سطح بسیار پایینی درآمد  درآمدي محلی به نسبت
گاهی اوقات  .باشد ها می سومین رکن فرایند اجراي تمرکززدایی مالی بحث انتقالات بین دولت

هاي محلی و تفاوت ماهیت اقتصادي مناطق، عدم  به علت واگذاري مخارج و درآمدها به دولت
را ندارند  ها هزینه ینتأممحلی توانایی هاي  شود و دولت ها حاصل می توازن مالی در بین دولت

  این عدم تعادل کنترل و به حداقل برسد. تا استکه به مداخله دولت مرکزي نیاز 
هاي  یک دسته عدم تعادل ؛شود عدم تعادل در ادبیات تمرکززدایی مالی به دو دسته تقسیم می
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ته دوم باشد و دس است که مربوط به عدم توازن و تعادل در درون یک منطقه یا استان می 1افقی
است که مربوط به عدم توازن توزیع منابع موجود بین دولت مرکزي و  2هاي عمودي عدم تعادل
هاي محلی  شود که میزان مخارج دولت باشد. عدم توازن مالی عمودي وقتی حاصل می مناطق می

درصد درآمدهاي دولت  30با افزایش قدرت درآمدي آنها هماهنگ نیست که گاهی بیش از 
مثل کشور اندونزي، انگلستان و آید( ریق این انتقالات دولت مرکزي بدست میمحلی از ط

خصوص  شود که ظرفیت مالی مناطق در فریقاي جنوبی). عدم توازن افقی زمانی حاصل میآ
مختلف  ،ها انجام وظایف محوله در درون یک منطقه متفاوت باشد. مکانیسم انتقال این کمک

هاي غیرمشروط  هاي مشروط و کمک درآمدها، کمک ممکن است بصورت سهمی از بوده و
  باشد.

در بعضی از کشورها به دلیل عدم توازن بین مخارج و درآمدها به نهادهاي محلی اجازه داده 
البته دامنه  .المللی خصوصی یا دولتی استقراض کنند شود از نهادهاي مالی محلی، ملی و بین می

بعضی از کشورها مثل  .شورها متفاوت استاختیارات، میزان و نحوة قرض گرفتن در ک
جمهوري چک، قزاقستان، اکران و چین حق قرض گرفتن از نهادهاي خارجی را ندارند و 

منابع وجود دارد در حالیکه در آن  کرد هاي شدیدي بر میزان و نحوة هزینه محدودیت
 تأمینند جهت توان هاي محلی بدون هیچ محدودیتی می کشورهایی مثل امریکا و کانادا دولت

  ).Wetzel, 2001منابع استقراض کنند(
   

_____________________________________________________ 
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  و مالیات محلی از کل مخارج، درآمد  سهم مخارج، - )1- 1جدول(
  2007- 2005درآمد و مالیات دولت عمومی در سال 

سهم مخارج  محلی از کل   
  مخارج  دولت عمومی

سهم مالیات محلی از کل 
 مالیات دولت عمومی

 محلی از کلدرآمد  سهم
 دولت عمومیدرآمد 

 2005 2007 2005 2007 2005 2007 کشور

 39 37 41 33 36 35 بلاروس

 27 26 26 25 22 22 جمهوري چک

 56 58 34 26 62 63 دانمارك

 21 22 18 18 19 20 فرانسه

 25 22 23 21 26 25 ایران

 33 33 23 22 31 30 ایتالیا

 35 52 25 31 36 51 قزاقستان

 35 34 6 5 35 33 هلند

 18 19 8 7 13 13 تایلند

 28 33 23 26 27 31 اکران

 31 31 6 6 28 28 انگلیس

 44 45 50 51 43 44 المان

 46 46 18 18 46 47 استرالیا

 70 70 52 52 71 72 کانادا

 51 51 47 44 52 54 اسپانیا

 12 14 5 5 12 11 مالزي

  )2007و  IMF, Government Financial Statistic 2005(:نبعم
  
  چهار سطح تحلیل اجتماعی از دید ویلیامسون-2
اقتصاد نهادگرایی بر خلاف دیدگاه اقتصاد سنتی که سیستم مکانیکی بر مبناي هاي  نظریه 

معتقد است که اقتصاد بوسیله نیروهاي جمعی  ،دهد رجحانات فردي را مبناي فکري خود قرار می
هاي  کند. بر اساس همین نظریه یک فرایند نهادي تبدیل میرا به آن  لهمسئ نهمی گیرد و شکل می

 پردازند می رشد و توسعه منطقههاي  گرایی جدید به تحلیل فرایند منطقههاي  نهادي، نظریه
)Nijkamp, P., 2009, Bogdañski, 2012 ایجاد، توسعه و تقویت نهادها، نظم و .(

نهادي و تکاملی اقتصاد شکل هاي  نظریهکه از اي  ترتیبات اجتماعی، فرهنگی و نهادي منطقه
گرایی جدید است. شناخت مسائل اساسی  منطقههاي  گیري نظریه بنیادین شکلهاي  پایه ،گیرد می

و مشارکت اي  منطقههاي  اي، استفاده از ظرفیت مناطق، ایجاد ترتیبات نهادي و نهادسازي منطقه
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منطبق اي  هاي منطقه تنوع بخشی به سیاستاي،  منطقههاي  گیري تصمیم سازي و مناطق در تصمیم
باشد که برگرفته از  می گرایی جدید اي منطقهه نظریه یها و نیازهاي منطقه از مبانی اساس بر سلیقه

باشد. وي اقتصاد  می نها ویلیامسونأس آدر ر وباشد  می اقتصاد نهادگرایی جدیدهاي  اندیشه
سطح  .)1387دهد(متوسلی، د بررسی قرار مینهادگرایی را در چهار سطح تحلیل اجتماعی مور

شناسی بوده و مفاهیمی نظیر  موضوع علم جامعه اول نهادي شامل نهادهایی است که عمدتاً
سال بوده  1000تا  100گیرد. افق تغییرات این سطح بین  را در بر میآن  فرهنگ، مذهب، و مانند

سطحی  ،سال دارد 100تا  10افقی بین  نیز ناخوداگاه است. سطح دوم نهادي کهآن  و شیوه تغییر
ها به تدوین قوانین بازي پرداخته که این دسته از قواعد را  خرد جمعی انسانآن  است که در

این  .توان در قوانین رسمی کشور( قوانین اساسی، قوانین عادي، حقوق مالکیت) جستجو کرد می
نخستین سطحی است که در این مقاله  ،شود یاد میآن  سطح از نهاد که به عنوان محیط نهادي از

نفعان در صحنه اقتصاد را  شود زیرا هرگونه تدوین و تغییر در قوانین، منافع ذي می پرداختهآن  به
چیزي که مهم است ایجاد ساختاري حاکمیتی آن  در سطح سوم نهادي دهد. می قرارتأثیر  تحت

هاي  اجرایی، سازمانهاي  ایجاد ایین نامهکه از اجراي قواعد اطمینان کسب شود. اي  است به گونه
البته ارتباط بین  .هایی از سطح سوم نهادي هستند تشویقی و تنبیهی نمونههاي  اجرایی، مکانیسم

در بردارنده تدوین اصول حاکمیتی براي  ؛ بدین معنی که سطح سوماین سطوح دو طرفه است
 چهارم که ویلیامسون تعریفاجراي قواعدي است که در سطح دوم تدوین شده است. سطح 

نین گفته شده اقدام به است که بازیگران با فرض ثابت انگاشتن قواعد و قوااي  لایه ،کند می
شود در سطح چهارم قرار دارد. این  می بحث گیري تصمیم نچه در علومآکند.  می عتخصیص مناب

یی با اقتصاد سنتی در اینجا پیشین است. تفاوت میان دیدگاه اقتصاد نهادگراهاي  سطح زائیده لایه
نکه یک سیستم اقتصادي بخواهد تخصیص منابع بدهد و خود را آشود زیرا پیش از  می مشخص

ابتدا باید به این پرسش پاسخ بدهد که قواعد حاکم بر بازي، بستر را براي کارایی  ،بهینه نماید
یابی نئوکلاسیک و تحلیل  ي بهینهین در این سطح از ابزارهاماده ساخته است یا خیر. بنابراآبالاتر 

شود. اما اقتصاد نهادگرایان بیشتر سطوح دو و سه که شامل محیط نهادي و  می نهایی استفاده
 ,Williamson(دهند می باشد را مورد تحلیل و تجزیه قرار  می نهادهاي اعمال مدیریت

2000(.  
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  )2000مدل چهار سطحی ویلیامسون( -1- 2شکل 
  

  تخصیص منابع  و امکاناتسطح چهارم: 
  

  سطح سوم: نهادهاي اعمال مدیریت( حکمرانی)

  سطح دوم: محیط نهادي( حقوق مالکیت)
  

  سطح اول: نهادهاي غیر رسمی، فرهنگ ، سنت ها، هنجارها و مذهب

  
  رانیدر ا یمال ییاز اصول و قواعد تمرکززدا يل نهادیتحل- 3 
هزینه استانی، قانون شوراهاي شهر و روستا، اصول یکصد تا یکصد و هفت  -طراحی نظام درامد 

 هاي  هایی بارز از نهادهاي سطح دوم مدل ویلیامسون در چارچوب نظریه قانون اساسی نمونه
ن نهادها داده یا يریگ در مورد شکل یحیتوض یباشد که در قسمت قبل  می گرایی جدید منطقه
شامل نهادهایی است که انطباق  ،نهادهاي سطح سوم مدل ویلیامسون که حکمرانی استشد. 

 کند. می شود را بیان می پرداختهآن  رفتار بازیگران با قواعد بازي که در سطح دوم به
، نامه وظایف عمرانی ملی و استانی یینآمدها، اجرایی در خصوص واگذاري درآهاي  نامه یینآ
نتقالات بین سطوح مختلف دولت، ایجاد نهادهاي استانی شامل شوراي نامه مکانیسم ا یینآ

و درآمد  شهرستان، کمیته تخصیص منابع، ستاد ریزي برنامه، کمیته ها استانو توسعه  ریزي برنامه
توان  می و شوراي  شهر و روستا را ها استانخزانه معین استان، شوراي عالی  تجهیز منابع استانی،

گرایی جدید دانست که  منطقه هاي  وم مدل ویلیامسون در چارچوب نظریهموضوع اصلی سطح س
  گیرند. می در ادامه با توجه به ارکان تمرکززدایی مالی و مدل شاه این سطوح مورد بررسی قرار

  
  تحلیل نهادي روند واگذاري مخارج به مناطق - 3-1

اي و اساسی طراحـی نظـام    هها و مخارج میان سطوح مختلف دولت از مراحل پای واگذاري فعالیت
بایسـت    مـی  براي اینکه تمرکززدایی با موفقیـت همـراه باشـد    .باشد  می ها ارتباطات مالی بین دولت
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ها میان سطوح مختلف دولتها بطور شـفاف مشـخص شـود تـا فراینـد واگـذاري        وظایف و فعالیت
وظـایف بـه روشـنی تبیـین     ها با مشکلی روبرو نشود. در صـورتیکه   درآمدها و انتقالات بین دولت

تدارك خدمات و کالاها بصورت ناکارا ارایه خواهد شد و میان سـطوح مختلـف دولـت     ،نگردد
هاي سـنتی تمرکززدایـی مـالی،     در ارایه خدمات و کالاها تضاد ایجاد خواهد شد. براساس تئوري

توزیع درآمـد،   هاي عمومی ملی از قبیل تثبیت کلان اقتصادي، هاي ملی مسئول تهیه فعالیت دولت
کـالا و خـدمات محلـی کـه تهیـه و مصـرف آنهـا در          در عوض تهیـه  ؛باشند  می دفاع و امنیت ملی

باشـد. یکـی دیگـر از اصـول       مـی  جـزء وظـایف نهادهـاي محلـی     ،گیـرد   می محدودة مناطق انجام
 .باشـد   مـی درآمـد   الشـعاع قـرار دادن فراینـد توزیـع     هاي محلـی، تحـت   اري مخارج به دولتواگذ
ان می ـدرآمـد   روند بهبود توزیع ،پردازان سنتی معتقد هستند واگذاري امور به نهادهاي محلی نظریه

دهـد و باعـث انتقـال شـهروندان بـه منـاطق دیگـر و         الشعاع قرار مـی  مناطق و درون مناطق را تحت
بنابراین  .هاي حمایت از فقرا را در دستور کار خود دارند که برنامهشود  میهجوم مردم به مناطقی 

 .و کاهش فقر هستند به نهادهاي محلی واگذار نشـود درآمد  بهتر است اموري که مربوط به توزیع
در امـر مربـوط بـه    را تواننـد نقـش فعـالی     هـاي محلـی مـی    در حالیکه گروهی معتقد هستند دولت

وان ت ـ بر عهدة بگیرند و امور مهم آموزشی، بهداشتی و فرهنگی را مـی درآمد  کاهش فقر و توزیع
هـا بـه    هاي نهادهاي محلی تلقـی کـرد. یکـی دیگـر از اصـول واگـذاري فعالیـت        در حوزه فعالیت

همان منطقه اسـت و بـدلیل     فعالیت مختصآن  هایی هستند که تقاضا براي نهادهاي محلی، فعالیت
براي دولت ملـی وجـود نـدارد یـا     آن  امکان تدارك ،فراوانی ترجیحات مختلف در مناطق متعدد

را افزایش خواهد داد. بعضـی از کالاهـا و خـدمات هسـتند     آن  خواهد بود و هزینه تدارك ناکارا
منطقـه، منـاطق   آن  کـالا عـلاوه بـر افـراد مقـیم     آن  که داراي سرریزهاي خارجی هستند که منافع

زیسـت و   هـا، محـیط   هـاي عرضـۀ آب، جـاده    مثل فعالیـت  ؛استفاده کنندآن  توانند از دیگر هم می
محلـی، ممکـن     هـاي  هـا بـه دولـت    ها و مراتع. در صورت واگذاري این فعالیـت  حفاظت از جنگل
بنـابراین بهتـر اسـت     ،کالا را تولید کنندآن  ها کمتر یا بیشتر از نیاز داخلی دولت است هر کدام از

هاي ملی انجام  در قالب فعالیت ،مناطق مختلف است هایی که داراي سرریزهاي خارجی به فعالیت
دهـد   شـعاع قـرار مـی   ال پذیرد. اموري مثل دفاع و امنیت ملی که تمام جمعیت یک کشور را تحـت 

نقش آن  هاي ملی تعریف شود و یا اموري که مقیاس اقتصادي در بهتر است در چارچوب فعالیت
هـاي ملـی تعریـف     تر اسـت در قالـب فعالیـت   مثل تولید برق و حمل و نقل عمومی به ،مهمی دارد
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هـاي ملـی و نهادهـاي محلـی تعریـف       ها به دولت شود. براساس اصولی که براي واگذاري فعالیت
بندي از واگذاري وظـایف میـان سـطوح مختلـف دولـت را مطـرح        ) یک تقسیم1994( 1شاه ،شد

  دهد. ن نشان میبندي را به همراه واگذاري امور در ایرا ) این تقسیم4-2کرد. جدول (
  

  هاي ملی و استانی در مدل نماینده با ایران مقایسه تقسیم بندي فعالیت-)4-2جدول (
  

  سیاستگذاري  تهیه  سیاستگذاري  تدارك  بندي مخارج طبقه  مدل نماینده  ایران
  دفاع  ملی  ملی  ملی  ملی
  امور خارجه و دیپلماتیک  ملی  ملی  ملی  ملی
  هاي پولی سیاست   ملی  ملی  ملی  ملی
  یارانه به صنعت و اقتصاد  ملی  ملی  ملی  ملی
  مهاجرت  ملی  ملی  ملی  ملی
  بیمه بیکاري  ملی  ملی  ملی  ملی
  خطوط هوایی و ریلی  ملی  ملی  ملی  ملی

  منابع طبیعی  ملی  محلی، منطقه، ملی  ملی  منطقه، ملی
  محیط زیست  محلی، منطقه، ملی  محلی، منطقه   ملی  منطقه، ملی
  کشاورزي  محلی، منطقه، ملی  محلی، منطقه   منطقه، ملی  منطقه،ملی

  آموزش  محلی، منطقه، ملی  محلی، منطقه   منطقه، ملی  منطقه و ملی
  رفاه اجتماعی  محلی، منطقه، ملی  محلی، منطقه   منطقه، ملی  منطقه و ملی
  امور امنیتی و انتظامی  محلی، منطقه  محلی، منطقه   ملی  منطقه، ملی

  آب، فاضلاب  محلی  محلی  منطقه و ملی  منطقه محلی و
  حمل و نقل برون شهري  ملی  ملی - محلی  ملی  ملی

  حمل و نقل درون شهري  محلی، منطقه  محلی، منطقه  محلی، منطقه، ملی  محلی، منطقه
  بهداشت و درمان   محلی، منطقه  محلی، منطقه  منطقه، ملی  ملی -منطقه

  )و محاسبات محقق , Shah,1994)  Lee,2003: نبعم
  

_____________________________________________________ 
1-Shah 
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اي و محلـی مـدل نماینـده در مقایسـه بـا ایـران نشـان         هاي ملی، منطقه بندي فعالیت مجموعه تقسیم
 .هــایی کـه در ســطح ملـی بایــد صــورت بگیـرد مشــابه مـدل نماینــده اســت     دهــد کـه فعالیــت  مـی 

هـا، امـور    هـاي پـولی، پرداخـت یارانـه     سیاستگذاري و تدارك امور دفاعی، امور خارجه، سیاست
باشـد و   هـاي دولـت ملـی مـی     هاي بیکـاري در ایـران بـر عهـدة فعالیـت      مربوط به مهاجرت و بیمه

هـاي کـه ماهیـت     نهادهاي استانی در سیاستگذاري و تدارك آنها نقـش ندارنـد در ایـران فعالیـت    
گیـرد   حلی دارد سیاستگذاري آنها توسط دولت مرکزي و نهادهاي استانی صورت مـی استانی و م

  کنند. نهاهاي استانی و محلی نقش مهمی را ایفا میآن  و در تدارك و ارایه
و نیـاز منـاطق و     تشـخیص اولویـت   ،گیرد هایی که در محدودة مناطق در ایران صورت می فعالیت

ریـزي شهرسـتان و    هـاي برنامـه   اسـتان و کمیتـه  توسـعه   ریـزي و  شـوراي برنامـه  توسط آن  تدارك
 19بـیش از   1388در سال  گیرد. اجرایی استانی صورت میهاي  شوراهاي شهر و روستا و دستگاه

توسـط دولـت مرکـزي بـه نهادهـاي اسـتانی        ،گیـرد  قـرار مـی   ها استاندرصد منابعی که در اختیار 
هـاي   توانـد بصـورت مسـتقیم بـر فعالیـت      بنابراین دولت ملی می .شود بصورت مشروط واگذار می

نهادهاي استانی اثرگذار باشـد. اگـر چـه براسـاس مصـوبۀ هیـات وزیـران وظـایف ملـی و اسـتانی           
برعهـدة  آن  ها مثل امور کشاورزي و آموزشی بیشتر فعالیـت  تعریف شده است و برخی از فعالیت

نها عمدتاً بر عهده دسـتگاه  ور مربوط به آسیاستگذاري امنهادهاي استانی قرار داده شده است، اما 
هـاي اجرایـی و اسـتانی تفـویض شـده       هـایی بـه دسـتگاه    و وظایف و فعالیت گذاشته شدهآن  ملی

  زدایی شدید قرار دارد. بنابراین فرآیند تمرکززدایی مالی در ایران در مرحلۀ تراکم ،است
تواننـد   مـی  هـا  استانریزي و توسعه  ر، شوراي برنامهبراساس قانون برنامه سوم و چهارم توسعه کشو

ها و اموري که براسـاس   منابع استانی را بر مبناي تشخیص و اولویت نیازهاي مناطق خود به فعالیت
ع اعتبـارات  ی ـبراسـاس اطلاعـات عملکـرد توز    .تخصـیص دهنـد   آنها گذاشته شده،قانون بر عهدة 

 .با یکدیگر متفـاوت اسـت   ها استانهاي  زها و اولویتمشاهده شد نیا 1388در سال  ها استاندرون 
 هـا  اسـتان در مقایسه با دیگـر   ها استانتخصیص اعتبارات به امور اجتماعی از کل مخارج بعضی از 

قـرار   هـا  اسـتان بیشتر بوده است امـا منـابع دیگـري در قالـب اعتبـارات عمرانـی شـرطی در اختیـار         
، شـود  هایی که از مرکز مشخص مـی  ها و طرح در پروژه مجبور هستند عمدتاً ها استانگیرد که  می

در  هـا  اسـتان ). اسـتقلال  1389و نظارت راهبردي رئـیس جمهـور،   ریزي برنامهمعاونت هزینه کنند(
اي در فرایند تمرکززدایی مـالی بسـیار مهـم اسـت. در      هاي اجرایی، عمرانی و توسعه انجام فعالیت
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هـاي عمرانـی، تشـخیص     در انجـام فعالیـت   هـا  اسـتان تقلال هاي پایانی برنامه چهارم توسعه اس ـ سال
هـاي   اي، جلـب سـرمایه   منطقـه  يریـز  هاي عمرانی، سیاستگذاري توسـعه و برنامـه   نیازها و اولویت

گذاري در استان و ایجاد فضـاي کسـب و    هاي سرمایه داخلی و خارجی، شناسایی و تعیین فرصت
قانون برنامه سوم توسـعه تنفیـذ    71و  70ست. در ماده کار و اشتغالزایی محلی بسیار افزایش یافته ا

هاي کوتاه مدت، میان مدت و بلندمدت بر عهدة شـوراي   شده در برنامه چهارم توسعه، تهیه برنامه
با همین دیدگاه وظایف استانی و عملیات اصـلی   .گذاشته شده است ها استانریزي و توسعه  برنامه

، امـا  قـانون برنامـه چهـارم توسـعه مشـخص شـد       79نامـه مـاده    هاي عمرانی استانی در آیین فعالیت
عملیـات  آن  گیرد کـه ماهیـت   هایی توسط نهادهاي مرکزي در مناطق صورت می کماکان فعالیت

تواننـد در خصـوص سیاسـتگذاري و     مـی  هـا  اسـتان ریـزي و توسـعه    استانی است و شـوراي برنامـه  
کــه نهادهــاي مرکــزي در  گیــري نماینــد در حـالی  خــدمات بــه نحــو احسـن تصــمیم آن  تـدارك 

دهنـد کـه لازم اسـت ایـن      اختیارات به نهادهاي اسـتانی از خـود مقاومـت نشـان مـی     آن  واگذاري
  عملیات شناسایی و در قالب وظایف جدید استانی به شورا واگذار شود. 

باشـد و وجـود    اي در کشور میان چنـد اسـتان مشـترك مـی     هاي عمرانی و توسعه عالیتبعضی از ف
رسـد.   هاي بین استانی ضـروري بـه نظـر مـی     ریزي و نظارت بر فعالیت نهادي براي مدیریت، برنامه

(استانی) میان سطح ملی و استان لازم است. بـا توجـه بـه    اي گیر بین منطقه د یک سطح تصمیمایجا
هـاي   بنـدي بـه محـدوده    بنـدي کشـور و لـزوم پـاي     علمی و کارشناسانه در منطقه فقدان دیدگاهی

با ایجـاد چنـین    .هاي بین استانی همواره آشکار بوده است اداري و سیاسی کنونی، لزوم هماهنگی
ریـزي و   اي از وظایف عمرانی را تعریـف و در نظـام برنامـه    توان لایه گیري، می سطحی از تصمیم

قـانون برنامـه    77تـدارك دیـد. مـاده    آن  اي بـراي  ایگاه و ساز و کـار ویـژه  ریزي کشور ج بودجه
اي بـین   چهارم توسعه دولت را مکلف کرده است به منظور همـاهنگی در امـور عمرانـی و توسـعه    

کننـده و   ایجـاد نهادهـاي هماهنـگ    ،بندي کشور از دیدگاه آمایش سرزمین استانی نسبت به منطقه
بـه  ه عمـل  قـانونی جام ـ را استانی اقدام نماید که در عمل چنین مـادة  تعیین وظایف آنها در سطح ف

  خود نپوشانید.
قانون برنامه چهـارم توسـعه مجلـس شـوراي اسـلامی تعیـین وظـایف عمرانـی و          79براساس ماده 

نامـه   توسعه استانی را برعهدة دولت گذاشته است و دولت در چـارچوب ایـن مـاده قـانونی، آیـین     
انـد وظـایف قابـل     هـا سـعی کـرده    د طـی دو برنامـه دولـت   کند. هر چن ین میوظایف استانی را تعی
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ریزي و توسـعه اسـتان    اي شوراي برنامه توجهی را استانی کنند ولی چون عملیات عمرانی وتوسعه
ها وجود دارد که در واگذاري امور عمرانـی   این اختیار براي دولت ،شود ها تعیین می توسط دولت

بنابراین لازم اسـت وظـایف    .را تعدیل کنند نآاستانی تجدید نظر کرده و  به نهادهاياي  و توسعه
اي استانی در قالب یک قـانون مشـخص دائمـی در مجلـس شـوراي اسـلامی بـه         عمرانی و توسعه

  تصویب برسد.
هــاي  بـا اصــلاح تشـکیلات و افــزایش توانمنـدي    هــا اسـتان واگـذاري بخشـی از وظــایف ملـی بــه    

توانــد بــدون ایجــاد  ، اصــولاً فراینــد تمرکززدایــی نمــینبــوده اســت اســتانی همــراههــاي  دســتگاه
صورت گیرد. در شرایط کنونی با وجود اینکه در تبصـره ذیـل مـاده     ها استانهاي لازم در  ظرفیت

متناسـب بـا واگـذاري وظـایف      هـا  اسـتان ساختار تشکیلاتی  ،قانون برنامه سوم مقرر بوده است 78
جدید اصلاح شود، وظایف ملی بدون کاهش تشکیلات و اختیـارات سـطوح مرکـزي و افـزایش     

هـا اسـتانی بـا همـان      تفویض شده است و دسـتگاه  ها استاناختیارات و تشکیلات سطوح استانی به 
رود کـه بـا    مین آ در این شرایط بیم .اند دار وظایف جدید شده اختیارات و امکانات گذشته عهده

هـاي لازم   سـازي  و عـدم ظرفیـت   هـا  اسـتان هاي عمرانی به  واگذاري اجراي حجم وسیعی از طرح
 تبدیل شود.آن  اي فنی و اجرایی فرایند تمرکززدایی مالی به ضد هاي مشاوره بخصوص در حوزه

هاي برنامه سوم و چهـارم توسـعه هـدف از طراحـی ضـرایب برداشـت از درآمـدهاي         ر طی سالد
استانی و ایجاد ردیف مازاد درآمدهاي وصول شده نسبت به مصوب، ایجاد انگیزه بـراي افـزایش   

ریـزي و   هزینـه اسـتانی هـر اسـتان بـا برنامـه       -با طراحی نظام درآمد .درآمدهاي استانی بوده است
 باشـد تـا براسـاس ضـریب برداشـت از      مصـوب خـود مـی   درآمد  تلاش مضاعف در صدد وصول

ه در طـی  سـفان أمخارج خود را بدسـت آورد، امـا مت   تأمینزان منبع دریافتی براي استانی، میدرآمد 
رغـم افـزایش درآمـدهاي اسـتانی و کوشـش مالیـاتی آنهـا، در هنگـام          برنامه چهارم توسعه، علـی 

تخصیص اعتبارات عمرانـی و جـاري، بـا کـاهش تخصـیص اعتبـارات، منـابع کمتـري در اختیـار          
کنـد و   مـی بیشتر را خنثـی  درآمد  له نظام انگیزشی براي وصولأمس گرفت که این قرار می ها استان

توانست نظام انگیزشی مناسبی براي نهادهاي اسـتانی   استانی که میدرآمد  این ضرایب برداشت از
س یریزي و نظـارت راهبـردي رئ ـ   معاونت برنامهدر برنامه پنجم توسعه نیز عملیاتی نگردید ( ،باشد

  .)1387 ،جمهور
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  واگذاري درآمدها تحلیل نهادي - 5-2
بعد از آنکه وظایف ملی و استانی نهادها مشـخص شـد بـراي تـدارك کالاهـا و خـدمات نیـاز بـه         

است مهمترین منبـع عمـدة درآمـدي هـر دولـت، مالیـات       آن  منابع تأمینابزارهاي درآمدي براي 
ی، نظـام واگـذاري   باشد. بدون طراحی نظام مالیاتی مناسب و تفکیک درآمدهاي اسـتانی و مل ـ  می

مخارج به نهادهاي استانی چندان موفق نخواهد بود. اگر چه در ادبیات اقتصادي اصول مشخص و 
مالیاتی) وجود ندارد امـا آنچـه کـه در متـون علمـی      درآمد  معینی براي واگذاري درآمدها (بویژه

و برابـري   بایست براساس اصـول کـارایی   ست که اصول واگذاري درآمدها میا توان یافت آن می
   .)Shah, 1994, Musgrave, 1983باشد(

رکـز  گـذارد بایسـت متم   مـی تـأثیر   و تثبیت کـلان اقتصـادي  درآمد  هایی که بر روند توزیع مالیات
، مالیـات بـر عـواملی کـه بـار مالیـاتی را بـه دیگـر سـاکنان وارد          باشد. مالیات بر عوامـل متحـرك  

دي در مـدیریت مالیـات نقـش بسـزایی دارد     بایسـت ملـی باشـند. اگـر مقیـاس اقتصـا       مـی  ،کند می
هـاي   مثلاً مالیات بر زمین و دارایی بدلیل غیرمتحـرك بـودن پایـه    .مالیات ملی باشدآن  بایست می

اما مالیـات بردرآمـد    ،بایست محلی باشد به شرایط کلان اقتصادي میآن  مالیاتی و عدم حساسیت
بایست بصورت  مدي دارد میو نابرابري درآثبات کلان اقتصادي ها به خاطر اثراتی که بر  شرکت

  ملی تعیین شود.
) براساس اصول فوق یک چـارچوب مفهـومی بـراي واگـذاري انـواع      1994بر همین اساس شاه (

  درآمدهاي مالیاتی به سطوح مختلف دولت را ارایه کرد.
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  مقایسه انواع درآمدهاي مالیاتی مدل نماینده شاه با ایران -)4- 3جدول(

  بندي انواع مالیات طبقه
  ایران  مدل نماینده

ردیف ملی   آوري جمع  پایه  نرخ  آوري جمع  پایه  نرخ
  یا استانی

 ملی استانی -ملی ملی ملی ملی ملی ملی  ها شرکتدرآمد  مالیات بر

  مالیات بردرآمد اشخاص
 - ملی
 اي منطقه

 استانی -ملی استانی -ملی ملی ملی ملی ملی

(ارث، نقل و مالیات بر ثروت 
  انتقالات سرقفلی)

 -ملی
 اي منطقه

 استانی استانی ملی ملی ملی ملی

 ملی استانی ملی ملی ملی ملی ملی  مالیات بر واردات

 استانی -ملی استانی -ملی ملی ملی ملی ملی ملی  مالیات بر ارزش افزوده

هاي  مالیات بر فروش فرآورده
  نفتی

 -ملی
 اي منطقه

 -ملی
 اي منطقه

 -ملی
 اي منطقه

 استانی استانی ملی ملی

 استانی استانی ملی ملی ملی اي منطقه ملی  عوارض خروج از کشور

  مالیات بر سیگار
 -ملی
 اي منطقه

 -ملی
 اي منطقه

 -ملی
 اي منطقه

 استانی استانی ملی ملی

  استانی –ملی  استانی ملی ملی اي منطقه اي منطقه اي منطقه  نقل و انتقال خودرو
  استانی –ملی  استانی ملی ملی اي منطقه اي منطقه اي منطقه  دارایی مالیات بر

 ملی اي منطقه اي منطقه اي منطقه  مالیات بر مشاغل
 -ملی

 استانی
  استانی -ملی استانی -ملی

  ریزي و نظارت راهبردي رییس جمهور ) و معاونت برنامه2003) ، لی(1994: شاه (نبعم
  

ملی است در حالیکه مالیات بر دارایی بیشتر به  ،شاه عمده مالیات بردرآمد و مصرف براساس نظر
اي در تعیـین نـرخ و    اي نقش قابل ملاحظه شود و نهادهاي منطقه عنوان درآمدهاي استانی تلقی می

  خواهند داشت.آن  پایه مالیاتی
اي استانی را مشخص کرده قانون، انواع درآمده 82و  79در طی برنامه سوم و چهارم توسعه مواد 

هاي ابلاغی از سـازمان امـور    تجهیز منابع استانی براساس قوانین و دستورالعملدرآمد  است و ستاد
هاي مستقیم مصوب مجلس شوراي اسلامی) به تعیین میزان و معرفـی   مالیاتی کشور (قانون مالیات

اي اسـتانی، هـر سـال جهـت درج     پردازد و پس از تعیین میزان درآمده هاي جدید می ت انواع مالیا
آنچه مشخص اسـت در   کنند. میبودجه، به سازمان برنامه و بودجه کشور پیشنهاد در لایحۀ قانون 

اسـتانی براسـاس   درآمـد   فقط در معرفـی درآمـدهاي جدیـد و تعیـین میـزان      استانی ایران نهادهاي
کنند و هر گونه نرخ مالیاتی توسـط مجلـس شـوراي اسـامی      دستی نقش اساسی ایفا میقوانین بالا
 هـا  اسـتان شود. البته براساس قانون برنامه پـنجم توسـعه کشـور، بـراي افـزایش اختیـارات        تعیین می
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هـاي   هـر اسـتان بـه تفکیـک ردیـف     درآمد  هر استان بصورت سرجمع و کلی (بدون ذکردرآمد 
شود و هر استان متعهد اسـت براسـاس ظرفیـت مالیـاتی      جه سالانه ذکر میدرآمدي) در قوانین بود

  استانی را وصول کند.درآمد  خود، سرجمع
هـا و عنـاوین درآمـدهاي اسـتانی مشـخص       قانون برنامـه چهـارم توسـعه، ردیـف     81براساس ماده 

ان نش ـ 88الـی   84هـاي   هـاي درآمـدي اسـتانی طـی سـال      اند اما بررسی روند تغییرات ردیـف  شده
هـاي   هاي ملی براساس دلایل خاص خود تعدادي از ردیـف  دهد که نهادهاي استانی و دستگاه می

ردیـف  آن  اند کـه  گذار خواسته اند و از قانون درآمدي استانی را به ملی و یا برعکس تبدیل کرده
، استانی و یا مشترك لحاظ شود مثل مالیات بـر مشـاغل کـه در دو سـال     ت ملیسال بصورآن  در
استانی شد. مالیات بر مستغلات فقـط در سـال   -سال دیگر برنامه ملی 3فقط استانی و در  87و  86
ریـزي و نظـارت راهبـردي ریـیس      اسـتانی شـد(معاونت برنامـه    -سال دیگر ملی 4استانی و در  86

ــوانین مصــوب خــود،     ،)88جمهــور و  ــابراین لازم اســت مجلــس شــوراي اســلامی براســاس ق بن
  تانی و ملی را بصورت ثابت در قوانین سالانه بودجه لحاظ کند.هاي درآمدي اس ردیف

ي غـرب  ها استانجدي در کشور وجود منابع و ذخایر عظیم نفتی در بیشتر آمدي یکی از منابع در
دستی بخش نفت  صنایع بالادستی و پایین حاصل از فعالیتدرآمد  و جنوب غربی کشور است که

محیطـی و   شود و عمده مشکلات زیست ملی لحاظ مید درآم مناطق بصورتآن  و گاز کشور در
 خیـز  ي نفـت هـا  اسـتان سفانه بعضی آورد. متأ خیز کشور به ارمغان می رفاهی براي مردم مناطق نفت

آنهـا از   درصـد مخـارج اسـتانی    50از ، کرمانشاه و لرستان بـیش  مثل ایلام، کهگیلویه و بویراحمد
عظیم نفت وگاز در این منـاطق  درآمد  د و با وجودشو می تأمینهاي ملی  طریق انتقالات و کمک

مجلس شـوراي   1385شوند. هر چند در سال  می یافته کشور محسوب ي کمتر توسعهها استانجزو 
به دولت اجازه داد تا همـه سـاله تـا پایـان برنامـه چهـارم توسـعه        اي  اسلامی با تصویب ماده واحده

خیـز و   ي نفتها استانخام و گاز طبیعی را به حاصل از صادرات نفت درآمد  کشور، دو درصد از
هاي محروم کشور (به نسبت یک سوم و دو سـوم) جهـت اجـراي     ها و بخش گاز خیز و شهرستان

خیز به جز استان بوشـهر،   ي نفتها استانهاي عمرانی اختصاص دهد اما کماکان درآمدهاي  برنامه
پوشش مخارج اسـتانی را ندارنـد کـه    فارس، هرمزگان، خراسان رضوي، خوزستان و قم، توانایی 

توجـه   هـا  اسـتان گـذاري و توسـعه در ایـن     لازم با شروع کار صندوق توسعه ملی، بـه امـر سـرمایه   
  .)1385(قانون بودجه،اي شود ویژه
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 التفـاوت  باشد مابهآن  وصولی هر استان بیشتر از مصوبدرآمد  اساس قانون اگر میزان عملکرد بر
در امور عمرانی و جـاري هزینـه   بایست در اختیار استان قرار گیرد تا  میدرآمد  به عنوان مازادآن 
 هـا  اسـتان بـین  درآمـد   اما عملکـرد توزیـع مـازاد    ،قانون برنامه پنجم توسعه) 224(بند س ماده شود

بینـی شـده نسـبت بـه رقـم مـازاد در        پـیش   دهد علاوه بر  پایین بودن سقف اعتبار ردیـف  نشان می
آن  داشـته باشـند یـا نـه، از    درآمـد   نظر از اینکه مـازاد  ي کشور صرفها استانقوانین بودجه، کلیۀ 

  ، اجحـاف شــده انـد  داشـته درآمـد   کـه مـازاد  یی هـا  اسـتان انـد و بـه ایـن ترتیـب بـه       منـد شـده   بهـره 
لازم اسـت بـا پایبنـدي مقامـات     بنـابراین   .)1387 ،ریـزي و نظـارت راهبـردي    (معاونت برنامهاست

هـاي تشـویقی    استانی در جهت تقویت و گسترش مکانیسم  هزینه -درآمدمرکزي به اصول و نظام 
  هاي اساسی برداشته شود. هاي استانی از طریق درآمدهاي استانی گام هزینه تأمینبراي 

  
  تحلیل نهادي انتقالات بین دولتی - 5-3

  دباش مالی در بسیاري از کشورهاي در حال توسعه می تأمینانتقالات بین دولتی مرکز ثقل 
 )Gill, 2003, Yakita, 2009   ــد ــی یکــی از مراحــل اجــراي فراین ــین دولت ــالات ب ). انتق

 تـأمین شودکه با ایـن   باشد و باعث حرکت منابع به سوي نهادهاي محلی می تمرکززدایی مالی می
مانـد. انتقـالات بـین دولتـی در ایـران نیـز        هاي مرکزي کماکان باقی می قدرت دولت ،مالی محلی

منـابع اسـتانی دارد در سـه سـال پایـانی برنامـه چهـارم توسـعه سـهم           تـأمین نقش قابل تـوجهی در  
باشـد. عـدم تعـادل عمـودي      درصـد مـی   19، 28، 51انتقالات ملی از کل منابع اسـتانی بـه ترتیـب    

ها  باشد که در طی این سال میان نهادهاي محلی و ملی میدرآمد  ن مخارج ودهندة شکاف بی ننشا
تعادل مالی عمودي طی سه سال اخر برنامه چهارم توسعه   روند رو به کاهش داشته است. شاخص

افـزایش یافتـه    هـا  اسـتان دهد درجه اسـتقلال مـالی    % بوده است که نشان می63%، 46%، 52برابر با 
  است.

کننـد. ایجـاد    گیـري مـی  نهادهاي محلی اهـداف مختلفـی را پی  ملی در انتقال منابع به  البته نهادهاي
و رفـع  درآمـد   تعادل مالی عمودي، تعادل و توازن مالی، کنترل سرریزهاي بین مناطق، باز توزیـع 

  باشد. ها از مهمترین دلایل اقتصادي ایجاد نظام انتقالات بین دولتی می محرومیت
وقتـی   .باشـد  عمودي یکی از دلایل اقتصـادي طراحـی نظـام انتقـالات مـی     وجود عدم تعادل مالی 

عـدم تعـادل    ،مدي و احتیاجات مخارج در بین سطوح مختلف دولت متفـاوت باشـد  آابزارهاي در
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ناشایسـته،  درآمـد   هـاي مخـارج و   شـود. ایـن عـدم تعـادل ناشـی از واگـذاري       عمودي حاصل می
مالیـاتی میـان سـطوح مختلـف دولـت        جـود رقابـت  هاي مالیات محلی و عدم و محدودیت در پایه

باشد که بـه کـاهش    باشد. قطعاً راه کاهش این عدم تعادل، طراحی نظام انتقالات بین دولتی می می
در ایـران بـا افـزایش ضـریب      .هاي مرکزي و نهادهاي محلی منجر خواهـد شـد   شکاف بین دولت

  توان تعادل عمودي را بهبود بخشید. میاستانی و واگذاري درآمدها به مناطق درآمد  برداشت از
و هزینه متفـاوت تولیـد میـان    درآمد  به دلیل توزیع نابرابر منابع مالیاتی میان مناطق، نابرابري توزیع

هاي محلی ظرفیت مالی متفاوتی داشته باشد و این عدم تعادل افقی  شود که دولت مناطق باعث می
و طبعـاً مسـائل و مشـکلات اقتصـادي و اجتمـاعی       شـود  باعث مهاجرت افراد به مناطق مختلف می

هاي برابرسازي مالی در جهت برابرسازي ظرفیت نهادهاي محلی و یا بهبـود   کند. کمک ایجاد می
کنند. البته اگر  نها در تدارك یک مقدار مشخص کالا و خدمات نقش مهمی را ایفا میآعملکرد 

قطعاً تلاش  ،نحو درست و صحیح عمل کند  این طراحی بهبود برابرسازي مالی نهادهاي محلی به
مالیاتی مناطق را کاهش نخواهد داد. بلکه این برابرسازي در جهت تعدیل منـابع درآمـدي منـاطق    
براي تدارك خدمات و کالاهاي مشخص عمل خواهد کرد. به عبارت دیگـر بـا تعریـف حـداقل     

را کاهش داد. البته لازم است ها  توان با انتقالات مشخص تا حدودي عدم تعادل سطح خدمات می
سازي مـالی و اقتصـادي ایـن منـاطق هزینـه شـود تـا انگیـزه تـلاش           این انتقالات در جهت ظرفیت

  مالیاتی خود این مناطق و مناطق دیگر کاهش نیابد.
 ،باشـد  یکی دیگر از دلایل انتقالات بین دولتی تصحیح امور ناکاراي سـرریزهاي بـین منـاطق مـی    

یل مختلف تدارك کالاها و خدمات در یک منطقه اثرات جانبی براي منـاطق  گاهی اوقات به دلا
رویـه باعـث    هـاي بـی   مختلف خواهد داشت و یا ارایه یک کالاي ویژه در منطقه، بدلیل مهاجرت

امـوري مثـل    .ن منطقـه بصـورت ناکـارا صـورت بگیـرد     آ شود تـدارك کالاهـا و خـدمات در    می
هـایی   هـاي زیسـت محیطـی نمونـه     آلـودگی  و منطقـه  مهاجرت دانشجویان براي تحصیل در یـک 

هایی از طرف نهادهاي ملی به این مناطق صورت بگیرد تـا بـه نیازهـا و     هستند که نیاز است کمک
  سلایق منطقه بصورت کارا پاسخ داده شود.

با آغاز برنامه سوم توسعه و تعیین ضریب برداشت از درآمـدهاي اسـتانی میـزان انتقـالات ملـی بـه       
عمده انتقالات غیرشرطی در طـی   ،هاي شرطی و غیرشرطی انجام گرفت بصورت کمک ها استان

به امور اقتصادي اختصـاص یافـت. در سـال     ها استانریزي و توسعه  دو برنامه توسط شوراي برنامه
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درصد از اعتبارات استانی در امور اقتصادي هزینه شد که به فراینـد توسـعه و رفـع     68، بیش از 88
مـدهاي اسـتانی،   . براسـاس ضـرایب برداشـت از درآ   کمک زیـادي نمـود   ها استانا از ه محرومیت

نهـا صـورت   هـایی از طـرف دولـت بـه آ     باشـد کمـک   می 100بیشتر از آن  یی که ضریبها استان
هـاي هـر منطقـه توسـط      شود و براساس اولویـت  گیرد که از نوع انتقال غیرشرطی محسوب می می

اسـتان کشـور پوشـش دهنـدة      10درآمد بیش از  شود استان هزینه میریزي و توسعه  شوراي برنامه
عبارتنـد از اسـتان    هـا  اسـتان این  .شود هاي غیرشرطی شامل آنها نمی باشد و کمک مخارج آنها می

مرکزي، آذربایجان شرقی، کرمان، خراسان رضوي، اصفهان، هرمزگـان، یـزد، بوشـهر، تهـران و     
طرف نهادهاي ملی در قالب انتقـالات غیرشـرطی دریافـت    هایی از  استان دیگر کمک 20قزوین. 

ریـزي و توسـعه اسـتان در     ها براسـاس صـلاحدید و تشـخیص شـوراي برنامـه      این کمک .کنند می
یی مثـل کرمانشـاه، سیسـتان و بلوچسـتان،     هـا  اسـتان شـود.   مناطق مختلـف درون اسـتان هزینـه مـی    

بویراحمــد، خراســان شــمالی و  ویــه وکردســتان، لرســتان، ایــلام، چهارمحــال و بختیــاري، کهگیل
استانی از طرف نهادهاي ملی براي جبران مخارج اسـتانی خـویش   درآمد  جنوبی، بیش از دو برابر

اي، حـوادث   هـاي توسـعه و تـوازن منطقـه     کنند. انتقالات شرطی شامل ردیـف  کمک دریافت می
بکه آبـی، تکمیـل   هاي صنعتی، توسـعه ش ـ  هاي هادي، توسعه شهرك غیرمترقبه، خشکسالی، طرح

باشـد کـه براسـاس     .. مـی .. حاصـل از صـادرات نفـت خـام و گـاز  و     درآمـد   مصلاها، دو درصـد 
شـود.   توزیع مـی  ها استانحوادث احتمالی بین  محرومیت، امور زیربنایی، اقتصادي وهاي  شاخص

ی، اي، کـاهش عـدم تعـادل افق ـ    عمده این انتقالات کمک به فرایند ایجـاد تعـادل و تـوازن منطقـه    
  باشد. اي می منطقه  میان مناطق هر استان و جبران سرریزهاي بیندرآمد  توزیع

هاي متفرقه فراوانی وجود دارد که بصورت منابع انتقالات ملی بـین   در قوانین بودجه سالانه ردیف
کنـد براسـاس    مـی و بودجـه کشـور سـعی     چه سـازمان برنامـه  شود. اگر  نهادهاي استانی توزیع می

امـا بـا ایـن وجـود نقـش       ،توزیع نماید ها استانتصادي و اجتماعی این منابع را میان هاي اق شاخص
اگـر چـه ماهیـت     یع این انتقالات نقـش بسـزایی دارد.  هاي مختلف در روند توز ها و لابی زنی چانه

در ابتداي تصویب بودجه سالانه ندارنـد امـا   را  ها استانها قابلیت تفکیک بین  بعضی از این ردیف
توان این انتقالات را به تفکیک هر استان در لایحـۀ بودجـه سـالانه کشـور درج نمـود تـا        می بعضاً

  حصول شود. ها استانبین آن   شفافیت لازم در تقسیم
در  .شـود  استانی، میزان اعتبارات عمرانی هر استان مشخص میدرآمد  براساس ضریب برداشت از
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، درآمـدهاي اسـتانی رو بـه    هـا  اسـتان هاي اخر برنامه چهارم توسعه بـدلیل تـلاش مالیـاتی     طی سال
عـدم  آن  بعتو به  ها استاناي  اما بدلیل عدم گسترش وظایف عمرانی و توسعه ،گسترش بوده است
بـراي   ها استانو کاهش رشد اعتبارات استانی، تلاش و انگیزه  ها استانمدي به آتخصیص منابع در

وصول درآمدهاي بیشتر کاسته شده اسـت، بنـابراین لازم اسـت بـا واگـذاري بیشـتر وظـایفی کـه         
  شرطی شتابان شود.بصورت انتقالات غیر  ها استانروند واگذاري مخارج به  ،ماهیت استانی دارند

  
  يریگ جهینت

هـاي   استفاده از ظرفیتاي،  شناخت مسائل اساسی مناطق، ایجاد ترتیبات نهادي و نهادسازي منطقه
بخشـی بـه    تنـوع  اي و هـاي منطقـه   گیـري  تصـمیم  سـازي و  تصـمیم و مشارکت منـاطق در  اي  منطقه

گرایـی   هـاي منطقـه   ی نظریهها و نیازهاي منطقه از مبانی اساس اي منطبق بر سلیقه هاي منطقه سیاست
نهــا آس آدر ربــوده و  اقتصــاد نهــادگرایی جدیــدهــاي  باشــد کــه برگرفتــه از اندیشــه مــی جدیــد

باشد. وي اقتصاد نهادگرایی را در چهار سطح تحلیل اجتماعی مـورد بررسـی قـرار     می ویلیامسون
ل مـدیریت و  نهادهـاي اعمـا  سـطح   ،سـطح محـیط نهـادي   رسمی، ؛ سطوح نهادهاي غیرداده است

نهادي باشد که براي تحلیل  می چهار سطح تحلیل اجتماعی ویلیامسون سطح اقتصاد نئوکلاسیک،
 بویژه در برنامه سـوم و چهـارم توسـعه از    ها استانارکان اساسی فرایند واگذاري اختیارات مالی به 

  شود. استفاده میآن 
به منظور ایجاد تعادل و توازن در مناطق مختلف کشور اي  تفکر و اندیشه توسعه و عمران منطقه

. توسعه و بوده استصادي اجتماعی ریزان و پژوهشگران اقت چهار دهه اخیر مورد توجه برنامه طی
همراه  ریزي برنامهو  گیري تصمیم ) که به دنبال نوعی عدم تمرکز در امور(استانیاي  توازن منطقه

زدایی و در جهت تمرکزاي  خاص ناحیههاي  اجراي برنامه در کشور 1351. از اوایل است
، شهرستان و روستا استانهاي  انجمن. این روند با تشکیل یض اختیار به مناطق کشور آغاز شدتفو

اي  برنامههاي  گیري تصمیم محلی ادامه یافت به نحوي کههاي  در جهت تقویت و توسعه سازمان
اي)  دارایی سرمایه کشور( تملک و بخشی از اعتبارات عمرانی  کرد تر نزول از سطوح بالاتر به پایین

. پس از پیروزي انقلاب استانی شدها،  ستانهاي اجرایی ا اي برخی از دستگاه و اعتبارات هزینه
در مجلس شوراي اسلامی  1361در سال  اسلامی شهر و روستاهاي  شوراون اسلامی با تصویب قان

روستا  ، شهر واجرایی مناطق کشور در سطح استان برخی از امور اداري و اعمال عدم تمرکز در
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مالی و فنی به  ،تمرکززدایی اداري سعهتو هاي اول و دوم . طی برنامهبه نحو قانونی آغاز شد
با آغاز برنامه سوم براي  ي کشور مد نظر قرار گرفت.ها استانعنوان سیاست راهبردي توسعه 

تحقق ماده دوم قانون برنامه سوم به منظور اصلاحات ساختاري و نهادي در دولت، زمینه لازم 
لاوه بر مدیریت منابع فراهم شد که عاي  و توسعه منطقه ریزي برنامهبراي تشکیل نظام غیر متمرکز 

درونی هاي  ها و استعداد منطقه با تأکید بر قابلیتزمینه براي حضور و مشارکت  اي، مالی منطقه
هاي قابل توجهی در راستاي ایجاد تعادل  تقویت شد و تلاش ریزي برنامهمنطقه در امور توسعه و 

، ایجاد ها استانبخشی در سطح کشور صورت گرفت. تهیه و تدوین اسناد ملی توسعه  و توازن
وابسته کردن اعتبارات   ،ی در زمینه وظایف عمرانی دولت، تمرکززدایها استاننظام تنظیم بودجه 

استان و همچنین واگذاري اختیار تعیین آن درآمد  استان به استانی هراي  تملک دارایی سرمایه
مختلف به نهادهاي استانی، پنج رویکرد مهم در نظام هاي  در بخش گذاري ي سرمایهها اولویت

روند که در قانون برنامه چهارم توسعه در قالب  می کشور به شمار ریزي بودجهو  ریزي برنامه
راستاي  دراي  بخشی از مواد قانونی فصل ششم تحت عنوان آمایش سرزمین و توازن منطقه

  ، تجلی یافت.هزینه استانـ درآمد  تقویت نظام
گیري، هدایت، هماهنگی و نظارت در امور  در برنامه سوم و چهارم توسعه، به منظور تصمیم

ریزي و توسعه هر استان با وظایف معین  ، شوراي برنامهها استانریزي، توسعه و عمران  برنامه
در پیشبرد  ساز کارگروه تخصصی به عنوان نهادهاي تصمیم 17مشخص شده است و بیش از 
با وجود نهادهاي اداري و مالی (خزانه معین  .کنند را یاري می اهداف و وظایف این شورا آن

و تجهیز منابع و کمیته تخصیص اعتبارات استانی)، مشخص شدن وظایف درآمد  استان، کمیته
ز نهاد انتقالات ا  قانونی نهادهاي استانی، ضریب برداشت از درآمدهاي استانی و طراحی مکانیسم

زدایی شدید قرار دارد و با  ایی مالی در کشور در مرحلۀ تراکمفرایند تمرکززد ،ها استانملی به 
ریزي محلی  توان اختیارات مناطق در امور توسعه و برنامه بازتعریف مجدد وظایف این نهادها می

ن و یمجموع قوان يوال محتیها و استعدادهاي درونی مناطق را افزایش داد. با تحل با تکیه بر قابلیت
توسعه بر اساس سطح دوم و سوم مدل ویلیامسون مشخص شد که کمبود هاي  عملکرد برنامه

گیر بین استانی براي انجام  ، نبود یک سطح تصمیمها استانها و وظایف عمرانی به  واگذاري
عدم تناسب  ،استانی اي  وظایف عمرانی و توسعهاي، نبود ثبات و پایداري  هاي فرا منطقه فعالیت

، نبود ثبات و ها استانمیان وظایف واگذاري به نهادهاي استانی با تشکیلات و ساختار اداري 
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 هاي درآمدي استانی در قوانین بودجه سالانه کشور، وجود منبع عظیم پایداري عناوین ردیف
هاي  مدآنفتی در کشور به عنوان درآمد ملی، کمرنگ شدن نظام انگیزشی براي وصول دردرآمد 

یافته و عدم شفافیت در انتقالات شرطی  ي کمتر توسعهها استاناستانی درآمد  استانی، عدم کفایت
اجراي مطلوب فرایند تمرکززدایی هاي  مشکلات و محدودیت از مهمترین مسائل، ها استانبین 

  باشد. می مالی در ایران
  

  منابع
به توسعه و توازن  ه استان نگاهی جدیدهزین- نظام درآمد )،1382امراله( پور، احسن، کاظم و کرم - 

  تهران. ، 83شماره ،مجله برنامه و بودجه انداز آن، ها و چشم اي چالش منطقه
هاي  اجتماعی کشور، سال –هاي توسعه اقتصادي  ریزي کشور، قوانین برنامه سازمان مدیریت و برنامه - 

 .مختلف

 .هاي مختلف بودجه کشور، سالریزي کشور، قوانین سالانه  سازمان مدیریت و برنامه - 

و نظارت بر عملکرد  1383گزارش اقتصادي سال  ،)1384کشور( ریزي وبرنامه سازمان مدیریت - 
تهران، انتشارات علمی و مدارك  هاي فرابخشی: ، جلد اول، حوزهپنج سال اول برنامه سوم توسعه

 .تخصصی، چاپ اول

و نظارت بر عملکرد  1388قتصادي سال گزارش ا ،)1389ریزي کشور( سازمان مدیریت و برنامه - 
هاي فرابخشی: تهران، انتشارات علمی و  ، جلد اول، حوزهبرنامه چهارم توسعه پنج سال اول

 .مدارك تخصصی، چاپ اول

هفته نامه  هزینه استان(سال اول برنامه چهارم)،- ارزیابی نظام درآمد )،1386محمد( فرد، غفاري - 
  .تهران ،211شماره ریزي کشور، ریت و برنامهسازمان  مدی ،تحلیلی برنامه-خبري

ریزي کشور، تهران، انتشارات علمی و مدارك  سازمان مدیریت و برنامه )،1376هاي استانی( درآمد - 
  .تخصصی

 تهران، ،تمرکززدایی مالی در کشورهاي در حال توسعه و ایران )،1383تقی( رضویان، - 
  .انتشارات شروین،چاپ دوم

توسعه اقتصادي: مفاهیم، مبانی نظري، رویکرد نهادگرایی و  ،)1387متوسلی، محمود( - 
  ، تهران، سمت، چاپ سومشناسی روش

ترجمه  ،روستاوردهاي گذشته و نگاهی به فراد گراي جدید،، اقتصاد نهاد)2000ویلیامسون، الیور( - 
 .73 مجله برنامه و بودجهمحمود متوسلی، 
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