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:كارشناسي درباره اظهارنظر

»الزام دولت به تمركززداييطرح«

 چكيده

امـا مفـاد طـرح بـه هرچند در عنوان طرح، الزام دولت بـه تمركززدايـي عنـوان شـده،

و تبديل طرح اي ملـي بـه اسـتاني تقليـل يافتـه هاي سـرمايه دارايي هاي تملك واگذاري

و ابـزار اي به استان واجد زمينه هاي سرمايه هاي تملك دارايي واگذاري طرح. است هـا

و افـزايش تـوان لازم از قبيل ايجـاد نهادهـا، كاسـتن از اختيـارات دسـتگاه  هـاي ملـي

و فني است مي. كارشناسي و ابزار اين زمينه ها فاقد دهد استان وضعيت فعلي نشان ها

و لذا واگذاري طرح تنهـا موجبـات اي بـه آنهـا نـه هاي سرمايه هاي تملك دارايي هستند

و يا تعطيلي پـروژه پيشرفت آنها را فراهم نخواهد كرد بلكه مي و تواند به كند شدن هـا

. اي بيانجامد هاي سرمايه هاي تملك دارايي طرح

 مقدمه

و عدم اشكالات بودجه ريزي عملياتي، همچنين اجراي قوانين درخصوص بودجه ريزي

انگيزه اصلي طراحان براي ارائه طرح ها، نامتناسب بودن سهم اعتبارات عمراني استان

در. مزبور بوده است و اجراي اين طـرح اصـلاحي اعتقاد طراحان اين است كه با ارائه

و عدم تمركزي در امور اجرايي كشو شدبودجه كشور صورت گرفته .ر ايجاد خواهد
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و پيشـينه آن در ايـران شـده در اين گزارش ابتدا مروري بر مفهوم تمركززدايـي

و مفاد طرح ارائه شده است. است . سپس اشكالات طرح در دو بخش كليات

 مروري به مفهوم تمركززدايي

ع به برغم توجه نسبي به موضوع بهصورتهدم تمركز طور نامنسـجم مستمر، هرچند

بـه تصـويب رسـيد تـا»لايحه قانوني اختيارات استانداران كشـور«كه 1359از سال(

هـاي توسـعه اول تـاو نيـز در برنامـه شـد مصـوب»قانون شـوراها«كه 1375سال 

و مشخصي درخصوص نوع، ابعـاد،ادامه داشته است)چهارم اما هنوز ديدگاه روشن

ب هاي عدمو ويژگي اه تمركزي كه كشور در.ست وجود ندارددنبال آن ابهام موجـود

و ويژگي و افتراق ها سبب كژفهمي تعريف نظرها درخصوص عدم تمركز، ضـرورت ها

. است شدهو راهكارهاي آن 

دهد كـه در يـك نگـاه كلـي انـواع عـدم بررسي اجمالي ادبيات موضوع نشان مي

و مالي .تاس)UNDP, 1999, 8-9( تمركز عبارت از عدم تمركز اداري، سياسي

 تمركززدايي سياسي

و نماينـدگان منتخبشـان قـدرت هدف تمركززدايـي سياسـي آن اسـت كـه بـه شـهروندان

گـرا هاي كثرت اين موضوع اغلب با سياست. سازي عمومي بدهد بيشتري در زمينه تصميم

تمركززدايـي بـا اعطـاي نفـوذ بيشـتر بـه شـهروندان يـا. همراه است1»دولت نمايندگي«و 

 
1. Representative Government 
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و اجراي سياست از منظـر. كنـد ها، به دمكراتيزه شـدن كمـك مـي نمايندگان آنها در تدوين

بـدين. سالاري، تمركززدايي به معني توزيع قدرت بين مقامـات منتخـب اسـت اصول مردم

و  هـاي قـانوني محلـي اتخـاذ قـدرت معنا كه جزئيات تصميمات توسـط نماينـدگان محلـي

و هـا در محـدوده دسـتورالعمل گيـري البتـه هميشـه ايـن تصـميم. شود مي هـاي سياسـتي

مي ترتيبات بودجه .(Robertson 1993, p.125)شود اي است كه از مركز صادر

 تمركززدايي اداري

و منـابع مـالي در بـين تمركززدايي اداري در جستجوي توزيـع مجـدد اختيـار، مسـئوليت

تمركززدايـي اداري. منظور ارائـه خـدمات بخـش عمـومي اسـت سطوح مختلف حكومت به

از عبارت از انتقال مسئوليت برنامـه  و مـديريت وظـايف عمـومي ريـزي، اداره امـور مـالي

و كارگزاران آن بـه واحـدهاي كـارگزاري حكـومتي در سـطح پـايين  تـر، حكومت مركزي

حك واحدهاي تابعه يا سطوح پايين و مقامـات دولتـي نيمـه ومـت، شـركت تر مسـتقل، يـا هـا

بـر تمركززدايـي اداري مبتنـي. اي است اي يا منطقه اي يا مقامات سطح ناحيه مقامات وظيفه

تـوان توزيـع اختيـارات در اين زمينه مـي. (Holtmann 2000, p.131)اصل تابعيت است 

و هاي دولت را در قالـب دو الگـوي حـدي تـراكم ميان لايه و الگوهـاي زدايـي تمركززدايـي

و همكـاران،(تعريـف كـرد» نيمه متمركز«ميانه هر دو، با عنوان كلي  سـه ). 1388صـادقي

مي شكل عمده تمركززدايي اداري شامل تراكم و تحويل اختيار شـود زدايي، تفويض اختيار

و همكاران،( .هاي متمايزي را دارا هستند كه هر كدام از آنها ويژگي1)1388صادقي

1. www.worldbank.org/publicsector/decentralization/what.htm 
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 تمركززدايي مالي

و اگـر حكومـت. شود مسئوليت مالي جزء اصلي تمركززدايي محسوب مي هـاي محلـي

هاي خصوصي بخواهند وظايف تمركززدايي شده را به شكلي اثربخش انجام سازمان

گيري درخصوص هزينـه دهند بايد سطحي مكفي از درآمدها را در كنار اختيار تصميم

ـ خواه  و خـواه ازسـوي كردن آنها داشته باشند ايـن درآمـدها از محـل تـأمين شـود

هـاي مختلفـي توانـد شـكل تمركززدايـي مـالي مـي. حكومت مركزي به آنها داده شـود 

مي به و شامل موارد زير 1شود خود بگيرد

كننـدگان يا بازيابي هزينه از طريـق مطالبـه هزينـه از اسـتفاده2خودتأميني) الف

 خدمات، 

ــالي)ب ــأمين م ــات ت ــيترتيب ــته3جمع ــد دس ــا تولي ــي ي ــن راه4جمع ــه از اي ك

و زيرساخت استفاده ها از طريـق مشـاركت پـولي يـا كنندگان خدمات در ارائه خدمات

 كنند، مشاركت كاري همكاري مي

 توليد درآمدهاي محلي از طريق ماليات بر فروش يا ماليات بر دارايي،)ج

هاي وصـول شـده توسـطتدولتي كه درآمدهاي عمومي از ماليا انتقالات بين)د

مي دولت مركزي را به دولت  دهد، هاي محلي براي مصارف خاص يا عمومي انتقال

و جمع) هـ و محلـي از طريـق ضـمانت مجوز استقراض مدني آوري منـابع ملـي

.هاي گرفته شده توسط دولت مركزي وام

1. www.metla.fi, www1.worldbank.org, ibid 
2. Self-financing 
3. Co-financing 
4. Co-production 
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و تمركززدايي مالي در ايران  تمركززدايي

و دسـتورالعمل بحث تمركززدايي در ايران با تص و ولايـات ويب قانون تشكيل ايـالات

و در سـال 1286حكام در سال  بـا تصـويب 1341توسط مجلس شوراي ملي شروع

هـاي بعـد از انقـلاب اين روند در برنامه. تداوم يافتبرنامه سوم توسعه قبل از انقلاب 

.نيز ادامه يافت

ن اعتبارات تملك دارايي وابسته كرد دايي در زمينه وظايف عمراني دولت،زتمركز

و همچنـين اختيـار تعيـين)عمراني( استانياي سرمايه هر استان به درآمد آن اسـتان

سه رويكرد مهـم هاي مختلف به نهادهاي استاني، گذاري در بخش هاي سرمايه اولويت

به در نظام برنامه مي ريزي كشور رود كه در قانون برنامه سـوم در قالـب مـواد شمار

براسـاس.تجلي يافته است هزينه استانـ فصل هشتم تحت عنوان نظام درآمدقانوني 

به قانون برنامه سوم توسعه،82الي70مواد قانوني  و اساسي منظور نهادهاي كليدي

و اداري استان شـكل گرفـت  و اصلاح ساختاري مديريتي نهـاد. هدايت فرآيند توسعه

و توسعه شوراي برنامه( گيري تصميم هـاي كميتـه( سـاز نهـاد تصـميم،)اسـتان ريزي

و خزانه معين استان ازجملـه،)شورا تخصصي ذيل و تجهيز منابع استان ستاد درآمد

و اساسي مي از نهادهاي كليدي بدين ترتيـب بـراي اولـين بـار سـطوح.شود محسوب

به برنامه و شوراي برنامه ريزي از پايين به بالا ي ريز طور كامل در كشور شكل گرفت

و بلندمدت را براي توسـعه اسـتان هاي كوتاه برنامه ها،و توسعه استان هـا شـكل مدت

و كل اعتبـارات هـر اسـتان براسـاس ضـرايب برداشـت از درآمـدهاي  اسـتاني دادند

 هـاي هـر اسـتان صورت كلي در اختيار اين شورا قرار گرفـت تـا برمبنـاي اولويـت به
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نظ شكل.گذاري انجام گيرد سرمايه هـا بـا مشـكلات هزينـه در اسـتان-ام درآمـد گيري

شد،بود متعددي همراه .اما گام مؤثري در راستاي تمركززدايي در كشور برداشته

با آغاز برنامه چهارم فرصتي براي ايجاد هزينه استان،ـ پس از ايجاد نظام درآمد

و نظام تنظيم بودجـه اسـتاني فـراهم شـد كـه عـلاوه اسناد توسعه يريت بـر مـد استاني

و منابع مالي و مشاركت منطقه با تكيـه بـر اي، منطقه توسعه استاني زمينه براي حضور

و برنامه قابليت و استعدادهاي دروني منطقه در امور توسعه شد ها .ريزي تقويت

و تدوين اسناد ملي توسعه استان  هـا، ايجاد نظـام تنظـيم بودجـه اسـتان ها، تهيه

وابسـته كـردن اعتبـارات تملـك دارايـي عمراني دولـت، وظايف تمركززدايي در زمينه

و همچنـين واگـذاري اختيـار تعيـين سرمايه اي استاني هر استان به درآمد آن اسـتان

به گذاري در بخش هاي سرمايه اولويت پنج رويكرد مهـم نهادهاي استاني، هاي مختلف

و بودجه در نظام برنامه قـ شـمار مـي ريـزي كشـور بـه ريزي انون برنامـه رود كـه در

چهارم توسعه در قالـب بخشـي از مـواد قـانوني فصـل ششـم تحـت عنـوان آمـايش 

و توازن منطقه .هزينه استان شكل گرفتـ اي در راستاي تقويت نظام درآمد سرزمين

و شـوراي برنامـه براساس مواد قانوني برنامـه چهـارم توسـعه كشـور، ريـزي

و كـارگروه توسعه استان اساسـي را در هـدايت فرآينـد هـاي تخصصـي آن نقـش هـا

و اداري استان كماكان دار توسعه، و نهادهاي تأمين منـابعنداصلاح ساختار مديريتي

و تجهيـز منـابع اسـتاني كـه براسـاس ميـزان و تخصيص منابع در قالب ستاد درآمد

و عدم توسعه توسعه هـا شـكل گرفتـه اسـت، ميـزان منـابع مـالي يافتگي استان يافتگي

مياناستاني است و بـا ارزيـابي فعاليـت شـوراهاي برنامـه.كنـد ها را مشخص ريـزي
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در 1384توسعه اسـتان در سـال مشـخص شـد كـه بـا وجـود وظـايف متعـددي كـه

و نظـارت، هاي برنامه زمينه و تحـول دهـي، گـزارش ريزي، بودجه و همـاهنگي هـدايت

و مباحث برنامهاست فعاليت آنها در حوزه اداري برعهده شوراها گذاشته شده ريـزي

و اسناد بودجه سال ريزي در راستاي تهيه اسناد ملي توسعه بودجه انه استانيياستان

و تنظـيم سـند ملـي توسـعه اسـتان استقابل ستايش  عنـوان سـند كـه بـهو در تهيه

 شــوراي شــود، راهنمــاي عمليــات اجرايــي اســتان در پــنج ســال برنامــه قلمــداد مــي 

و توسعه برنامه و تعامل با دستگاهريزي هاي استاني نقش اساسـي استان با همكاري

.و مهمي را ايفا كرده است

و نيـز تجربيـات كشـور در زمينـه تمركززدايـي بنابر بررسي طـرح هاي نظـري

به» الزام دولت به تمركززدايي«پيشنهادي  پـردازد كـه صورت نسبي به بحثـي مـي تنها

و اميـدن» زدايـي مـالي تـراكم«شايد بتـوان آن را  كـه البتـه بـه نظـر نيـاز بـه اصـلاح

در تمركززدايي مالي سعي بر آن است. نگري بيشتر جهت حصول به نتيجه دارد جامع

و نيـز  و عـدم تمركـز مـالي تا با توجه به اقتصاد بخش عمـومي درخصـوص تمركـز

و  و يــا هزينــه كــردن منــابع در محــل شــرايط كشــور، كســب درآمــد از محــل

.بط با آن به مقامات محلي تفويض شودهاي مرت گيري تصميم

 بررسي كليات طرح

آن)5(و)4(،)3(اختياراتي كه طراحان محترم به نوعي در مواد طرح خـود بـه دنبـال

اي تنظـيم اند، در قانون برنامه پنجم توسعه در فصلي تحت عنوان توسـعه منطقـه بوده
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و شده كه در آن سازوكار مناسبي به افزايش اختيـارات در جهـت منظور تمركززدايي

و عمران استان و مصوب شده است توسعه احكـام منـدرج در ايـن فصـل. ها پيشنهاد

و توانمندي آنها برداشته خواهد  چنانچه اجرا شوند، گام مؤثري در راه توسعه مناطق

مـاده» هــ«در بنـد. شد كه در اين صورت نظر غايي طراحان طرح حاصل خواهد شد

ع) 179( و اجراي طرح لاوهاين فصل اي ملـي هاي سرمايه هاي تملك دارايي بر واگذاري

هـاي اجرايـي ملـي هاي جاري نيز از دستگاه بيني شده است كه فعاليت به استاني، پيش

و به دستگاه براساس احكام مواد ايـن فصـل اختيـارات. هاي محلي واگذار شود منتزع

و توسعه استان داد زيادي به شوراي برنامه برخي از اين اختيارات.ه شده استريزي

:به قرار زير است

و يـا در چنـد شهرسـتان قـرارـ اعتبار پروژه هـايي كـه ماهيـت اسـتاني داشـته

به مي به گيرند و توسط شورا مي طور مستقيم .گردد صورت مجزا تعيين

وـ سند بودجه ساليانه استان كه تعهدات شوراي برنامه و توسـعه اسـتان ريزي

ميمعاونت  و معاونـت را مشخص و بين رئـيس شـورا نمايد در قالب قراردادي تنظيم

و. گردد مبادله مي و دسـتورالعمل مربـوط توسـط معاونـت تهيـه قالب قرارداد مذكور

.شود ابلاغ مي

و اجراي فعاليتـ و طرح به تناسب واگذاري اي ملـي هـاي سـرمايهييهاي تملك دارا ها

در طـول سـال اي مـذكوري سـرمايهياعتبارات تملك دارابر به استاني، معاونت علاوه

ي ملي بـا تشـخيص معاونـت بـهيهاي اجرا اي دستگاه بخش مربوط از اعتبارات هزينه

مي استان .شود ها منتقل
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منظور تخصيص اعتبـارات اسـتاني در اختيـار اسـتان بـا لحـاظ وضـعيت تحقـقـ به

و خـط درآمدها، سياست بو مشـي ها دجـه عمـومي دولـت، كميتـه هـاي كلـي نـاظر بـر

و عضويت معاون برنامه ريزي استان تخصيص اعتبارات استان با مسئوليت استاندار

و دارايي استان تشكيل مي .شودو رئيس سازمان امور اقتصادي

 بررسي مفاد طرح

و آيين) 216(با توجه به تكليف مواد.1 قـانون برنامـه پـنجم) 213(نامه داخلي مجلس

بر ارائه لايحه بودجه تا پانزدهم آذرمـاه؛ طـرح مزبـور بـه لايحـه بودجـه توسعه مبني

عـلاوه هـاي برنامـه بـه سال از سال2ضمن آنكه با گذشت. نخواهد رسيد 1392سال 

هاي برنامه باقي خواهد ماند كه بعيد است بتوان ظرف سال از سال2سال آينده، عملاً 

. اي را استاني كرد هاي سرمايه هاي تملك دارايي درصد طرح 100اين دو سال 

و اجرايي تمـام)1(درصد در ماده50تعيين نصاب.2 و ظرفيت فني مستلزم بررسي توان

و هـاي سـرمايه دارايي هاي تملك هاي طرح پروژه و اسـتاني اي كشـور در دو سـطح ملـي

و استاني است و گسـتردگي. سپس تعيين سهم هريك از سطوح ملي بـا توجـه بـه اهميـت

و. موضوع بعيد است اين بررسي انجام شده باشـد  ضـمن آنكـه بـا توجـه بـه تـوان فنـي

هـاي تملك داراييهاي درصد اعتبارات طرح 100تكليف دولت به اختصاص اجرايي كشور، 

مي هاي استاني به طرح) هاي ملي استثناي پروژهبه(اي سرمايه .رسد غيرقابل اجرا به نظر

. بـودن آن اسـت » عادلانـه«هـا ملاك توزيع اعتبارات بين استان)1(در تبصره ماده.3

و در هيچ جاي قوانين نيز تعريفـي و تفسيرپذير است مفهوم كلمه عادلانه بسيار سيال
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و شاخصاز و ويژگي آن نيز مشخص نيست آن ارائه نشده است در. ها آنچه تاكنون

و زيست قوانين آمده اين است كه طرح محيطـي ها بايد توجيه فني، اقتصادي، اجتماعي

هـاي عينـي ازجملـه توزيع استاني اعتبارات نيز برپايـه برخـي شـاخص. داشته باشند

و جمعيت استان .شودمي نجاما... ها، درآمد سرانه آنها

تعريف پروژه جديـد در حـوزه يـك شهرسـتان توسـط طرح عنوان شده)3(در ماده.4

مي كميته برنامه تصويب اين حكم به معنـاي كنـار گذاشـتن. شود ريزي شهرستان انجام

و ملاك در تمام معيارها ) 215(،)214(ادوم ـهاي موجود ازجمله معيارهاي مورد اشـاره

و پيشنهاد طرح) 219(و .هاست هاي تملك دارايي قانون برنامه پنجم توسعه براي تعيين

يك شهرستان يا استان پروژهطرح پيشنهاد شده)4(در ماده.5 هاي واقع در محدوده

مي با تصويب شوراي برنامه و توسعه استان اجرا . ايـن مـاده ابهـام دارد.شـود ريزي

هـا بـا است كه پـس از ابـلاغ بودجـه مصـوب سـاليانه اسـتان، پـروژه اگر منظور آن

و با تصـويب شـوراي برنامـه  و توسـعه اسـتان اجـرا پيشنهاد دستگاه اجرايي ريـزي

قانون تنظيم بخشي از مقررات مـالي دولـت وجـود)44(شوند، مفاد اين حكم در ماده 

و نيازي به تكرار آن نيسـت، امـا اگـر منظـور آن اسـت كـه  از پـروژه دارد هـا خـارج

و اجـراي ايـن  و تصـويب شـوند؛ تصـويب چارچوب مجلس شوراي اسلامي پيشنهاد

و تصـويب  ماده به معناي كنار گذاشتن مجلس شـوراي اسـلامي در مرحلـه بررسـي

واضح است كه بودجه كل كشور با توجـه. اي است هاي سرمايه هاي تملك دارايي طرح

و تصويب مـي  و بـراينشـ به محدوديت منابع تهيه و برنامـه اسـاس طـرح ود هـاي هـا

و بقيه پيشـنهادها حـذف مـي اولويت در شـرايطي كـه. شـود دار در قانون بودجه درج
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و استان بودجه و(هاي كشـور اسـتقلال ريزي در كشور متمركز است مـالي) سياسـي

مي ندارند، چگونه شوراي برنامه و توسعه استان تواند از محل منابع ملي، خـود ريزي

و اجرا كند طرح به. هايي را تصويب لحاظ قانوني با اصول قانون اساسـي اين پيشنهاد

و52از جمله  قـانون اساسـي مغـاير اسـت، بـا اصـل جامعيـت بودجـه مغـايرت دارد

.لحاظ اجرايي غير قابل اجراست به

و دسـتگاه)5(مادهدر.6 اجرايـي شهرسـتان مبادله موافقتنامه بـه عهـده فرمانـداري

و بودجه، دستگاه اجرايي با سـازمان)19(، طبق ماده شته شده استگذا قانون برنامه

به. كند موافقتنامه مبادله مي و دسـتگاه اجرايـي نظر نمـي درحالي كه رسـد فرمانـداري

. شهرستان دستگاه اجرايي منظور در اين ماده باشند

 گيري نتيجه

و واگذاري مسئوليت.1 كه برخي از اختيارات تـر مدنظر طراحان بوده به شكل كاملها

بنـابراين. قـانون برنامـه پـنجم توسـعه كشـور درج شـده اسـت) 179(در متن مـاده 

.ضرورتي به تكرار آن نيست

اصـولاً بـا. هاي تمركززدايـي تطـابق نـدارد يك از ويژگي آنچه در مفاد طرح آمده با هيچ.2

حكومـت جمهـوري اسـلامي تمركـز توجه به اصول متعدد قـانون اساسـي، ويژگـي بـارز 

و اداري است .زدايي اداري را در كشور تصور نمود تنها شايد بتوان نوعي تراكم. سياسي

يك قانون قابليت اجراي آن است از ويژگي.3 و)1(مـاده. هاي ايـن طـرح كـه جـوهره

و اجرايـي كشـور امكـان. است، غيرقابل اجراست جانمايه اصلي آن  چراكه توان فنـي
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هـاي اي به پروژه هاي سرمايه درصد اعتبارات تملك دارايي 100ق دادن نزديك به سو

.دهد استاني را نمي

و اجـراي آنهـا بـه ها توسط شوراي برنامه تصويب پروژه.4 و توسـعه اسـتان ريزي

و تصـويب طـرح  هـاي معناي كنار گذاشتن مجلس شوراي اسلامي در مرحله بررسـي

.قانون اساسي مغاير است52است كه اين با اصلاي هاي سرمايه تملك دارايي

و با توجه به مغـايرت با توجه به و غيرقابـل اجـرا مراتب فوق هـاي قـانوني

.شود كليات طرح تصويب نشود بودن طرح پيشنهاد مي

و مĤخذ  منابع

.قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران.1

.ايرانساله پنجم توسعه جمهوري اسلامي قانون برنامه پنج.2

.نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي آيين.3

و بودجه مصوب.4 .1351قانون برنامه
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