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چکیده
هـاي رویکـرد   در ایـن تحقیـق، مؤلفـه   . اي طولانی داردپژوهش پیرامون بودجه در ایران پیشینه

سیستمی نظام حقوقی بودجه با عنایت به تحلیـل نهـادگرا تبیـین و موانـع اصـلاح آن در ایـران       نبرو
نظر از طرح رویکرد جدیدي در رشتۀ حقـوق مالیـه   دستاورد این تحقیق، صرف. بررسی شده است

. ها، مبانی و راهکارهاي اصلاح نظام حقوقی حاکم بر بودجه در ایران اسـت عمومی، بیان ضرورت
ین دستاورد این تحقیق آن است که نظام حقوقی بودجـه در ایـران، بیشـتر در پرتـو نهادهـاي      ترمهم

گرفته و اگرچه بعد از انقلاب مشروطه، مجموعه قـوانین و مقرراتـی در ایـن زمینـه     غیررسمی شکل
هاي مربوط به حکمرانی، سازمان دولت و نهادهاي مرتبط باآنکـه موجـب بسـط    وضع شد، اما رویه

هاي حکمرانی خـوب  توجهی به لوازم توسعه و شاخصهتی، تهدید مالکیت خصوصی، کمنظام غار
ها و تخصـیص منـابع،   گیريدر ایران بوده است، بدون اصلاح نهاد دولت و ایجاد تحول در تصمیم

بر این اسـاس بـازنگري نظـام حقـوقی بودجـه در      . وضعیت نامطلوب گذشته را استمرار خواهد داد
.ساسی و نظام اداري استگرو اصلاح حقوق ا

نگاه برون سیستمی، بودجه، نهادگرایی، رویکرد سیاسی بودجه: واژگان کلیدي
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مقدمه-1
ها نیازمند صرف هزینه است، ناموفق بودن دولت با توجه به اینکه هر اقدامی از سوي دولت

ناسب در این ها و نیز ناتوانی در بسترسازي مدر تأمین منابع درآمدي و توزیع متناسب آن
مرحوم سحابی در مقدمۀ کتابی که به قلم محمد . ها را ناکارآمد خواهد کردخصوص، دولت

اساسِ استقلال و گردشِ سالمِ «: کندگونه توجیه میمصدق تحریر شده، اهمیت موضوع را این
امور مالیِ یک نظام و دولت مسئول، همانا در سلامت ادارة امور مالی، استحکام سیستمی و

محدودة وظایف .)11: 1377مصدق، (» انطباق آن با واقعیات اجتماعی و اقتصادي جامعه است
ارزشی است و امروزه در قلمرو اقتصاد -1و حجم خدمات حکومتی، یک تصمیم هنجاري

.شودسیاسی از آن بحث می
مفاهیم اقتصادي و سیاسی در ایران با توجه به مشخصات خاص تاریخ ایران و درتکوین

این امر، شکل خاصی از حوزة عمومی در ایران را قوام . تقابل با سایر نهادها صورت گرفته است
گیرند که با داده و مفاهیمی چون قانون، دولت و نظم، شکلِ ایرانی خود را به تن می

توان در ماهیت این تفاوت را می. گیري همان مفاهیم در جغرافیاي دیگر، متفاوت استشکل
.ها پیگیري کردن، مشروعیت و مانند اینقدرت، قانو

سو در از یک. گذاري شدبناي نظامِ مالیِ بخشِ عمومیِ ایران در حدود یک قرن پیش، پایه
قرن گذشته، تغییرات فراوانی در ساختار بخش عمومی ایران به وجود آمد و از سوي دیگر، 

هاي شگرفی در ه و پیشرفتمبانی ادارة امور مالیِ بخش عمومی، دچار تحولات فراوانی شد
با وجود . فنون تهیه، تنظیم و اجراي بودجه در بخش عمومی و نظارت بر آن حاصل شده است

تنها متناسب با مقتضیات زمان پیشرفت تحولات مذکور، نظام مالی ایران در صدسال اخیر، نه
ندة اجراي بودجۀ کنروند نگران. گرد نیز داشته استها عقبنکرده، بلکه در برخی از زمینه

انضباطی شدید و عدول از قانون، دوپارچگی نظارت مالی، تأخیر در سالیانه در ایران، بی
گزارش تفریغ بودجه، نداشتن ضمانت اجرایی سیاسی و قضایی در خصوص انحراف، اتلاف، 
مفقود شدن بخشی از بودجه و مواردي از این قبیل، وضعیتی بحرانی در نظام حقوقی بودجه 

با استمرار چنین روندي، فلسفۀ مالیه عمومی و کنترل مالی دولت زیر سؤال . اد کرده استایج
وظایف و . خواهیم بود» بودجه«و » خزانه«همانی مفهوم صورت شاهد اینرفته و در این

کارکردهاي مالی دولت ارتباط بسیار نزدیکی با حکمرانی و نیز حقوق و رفاه شهروندان دارد؛ 
.شودازپیش احساس میش براي اصلاح نظري و عملی در این زمینه، بیشلذا ضرورت تلا

اي از واقعیات عبارت است از معناي الزامی آن در این خصوص، که افراد چگونه باید وجه هنجاري یک بحث یا مجموعه.1
.ها چگونه باید تفسیر شوداید اصلاح شوند و یا حتی نظریهرفتار کنند، احکام و مقررات چگونه ب
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هاي پیشین پیرامون بودجه، به رویکرد شکلی و درون سیستمی آن در مطالعات و پژوهش
چنین روندي موجب شده تا بحث . توجه بیشتري شده و از بررسی تحلیلی آن غفلت شده است

هاي ماهوي مغفول یکال و فنی شود و بررسی جنبهپیرامون بودجه تبدیل به موضوعی صرفاً تکن
منظور ارزیابی برون سیستمی نظام حقوقی بودجه و تحقیق مذکور در همین خصوص، به. بماند

.اي انجام شده استرشتهبا رویکردي تحلیلی و میان
چه نسبتی میان نظام حقوقی بودجه در در این مقاله به دنبال پاسخی به این سؤال هستیم که 

اجتماعی برقرار است؟ در همین موضوع، سؤالات فرعی دیگري نیز -ایران با تاریخ سیاسی
توانند قواعد حقوقی حاکم بر نظام حقوق بودجه تا چه حدي و چگونه می. مطرح خواهند شد

موجد نظمی پایدار شوند؟ توسعه نیافتن متقارن نهادهاي سیاسی، اقتصادي و اجتماعی چه 
تصویب و اجراي بودجه عمومی در ایران گذاشته است؟تأثیراتی بر تنظیم،

فرضیۀ این تحقیق آن است که نظام حقوقی بودجه در ایران، بیشتر در پرتو نهادهاي 
گرفته و اگرچه بعد از انقلاب مشروطه، مجموعه قوانین و مقرراتی در این زمینه غیررسمی شکل

لت و نهادهاي مرتبط باآنکه موجب هاي مربوط به حکمرانی، سازمان دووضع شد، اما رویه
هاي توجهی به لوازم توسعه و شاخصهبسط نظام غارتی، تهدید مالکیت خصوصی، کم

اند، مجموعه قوانین و مقررات بودجه را تحت تأثیر قرار داده و حکمرانی خوب در ایران بوده
.ان خواهد بوداي، از خلق نظمی مؤثر و پایدار ناتوحقوقی آشفتهچنین نظامِ . عقیم نمود

نگاه برون سیستمی-2
هاي در چنین رویکردي، پدیده. گیردنگاه برون سیستمی، در پرتو کارکرد نهادها شکل می

شوند و انسانی در رابطه با نهادهاي مختلفی چون سیاست، اقتصاد، دین و حقوق ارزیابی می
ریزي ربع قرن از بودجهباآنکه سه. شوندهاي مختلف انسانی به صورت سیستمی فهم میکنش

ریزي دولتی در ایران با مشکلات اساسی گذرد، بودجهمرسوم در کشورهاي مدرن می
فهم مسائل بودجه در ایران نیازمند کاهش اختلاف بین سطوح مختلف . گریبان استبهدست

ین تواند بیانگر اآل، قانونی و اجراشده است و این موضوع میهاي ایدهبودجه اعم از بودجه
. رو نیازمند اصلاح استنکته باشد که بودجه در ایران درگیر تناقضات شدیدي شده و ازاین

دیگري نیز » سیستمیبرون«دلایلِ » سیستمیدرون«مشکلات بودجه در ایران، علاوه بر علل 
:توان از سه زاویه مطرح کردنگاه برون سیستمی به بودجه را می. دارد

تحلیل تاریخی بودجه؛- 1
واشکافی سیاسی بودجه؛- 2
.رابطه نهادها در تکوین نظام حقوقی بودجه- 3
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از دیدگاه هاي برون سیستمی نظام حقوقی بودجه در این مقاله براي استخراج مؤلفه
رویکرد نهادگرا ما را به تبعیت از هیچ الگوي از پیش .استفاده خواهیم کرد1نهادگرایی

هاي اقتصادي را به شناخت نهادها و مشاهده واقعیتکند بلکه ما اي وادار نمیشدهطراحی
.کندتشویق می

تحلیل تاریخی بودجه-3
هاي تحلیل برون سیستمیِ بودجه، مراجعه به تاریخ براي درك دلایل یکی از کلیدواژه

دادن جایگاه و منزلت براي نشان2نهادگرایان. دارِ استمرار و بازتولید شرایط نامطلوب استریشه
Sedimentationاندازِ توسعۀ یک کشور، از مفاهیمی چون خِ هر جامعه در سرنوشت و چشمتاری

استفاده » شدهوابستگی به مسیر طی«به معناي Path Dependencyو » گذاريرسوب«به معناي 
هاي انسانی مفاهیم یادشده بیانگر این واقعیت هستند که پدیده.)1384:183مؤمنی، (کنند می

ها مراجعه کرد تا ه نیستند و براي شناخت وضعیت موجود، ناگزیر باید به گذشتۀ آنالساعخلق
بر این اساس، هر نوع تغییري به . ها شناختهاي الگوي رفتاري موجود را در آنبتوان ریشه

شوند که مقاومتی در برابر ارادة هاي تاریخی نهادها موجب میپذیر نیست و ریشهسهولت امکان
از دید نهادگرایان، اندیشیدن پیرامون . گذاران حوزة عمومی ایجاد شودو سیاستریزانبودجه

از دید . تواند مستقل از تاریخ آن جامعه، راهگشاییِ خاصی داشته باشدمفاهیم اقتصادي نمی
توانیم درك بهتري نسبت گیري، میهاي تصمیمبا مطالعۀ تاریخ و آشنایی با محدودیت3،نورث

ها اي که الگوي اقتصادي در درون آن چارچوبها و محتواي نهاديِ ویژهخاببه مجموعه انت
هاي ما توسط تاریخ محدود بنابراین انتخاب.)1387:129نورث، (مصداق دارد، پیدا کنیم 

بدین . در این راستا، ارزیابی تاریخی بودجه نیازمند تحلیل آن در تاریخ اقتصادي است. شوندمی
:تواند در تحلیل تاریخ بودجه در ایران، نقش مؤثري داشته باشدمنظور نکات ذیل می

وتحلیلی است که نقش نهادهاي اجتماعی، سیاسی و اقتصادي را در شکل دادن رفتار اصولاً نهادگرایی نوعی تجزیه.1
ویژه دي و بهمیلا19این حرکت به صورت سنتی از اواخر قرن . دهدکارگزاران و تعیین وقایع اقتصادي مورد تأکید قرار می

را شاید بتوان ) 1943-1854(و ریچارد الی ) 1804-1755(الکساندر هامیلتون . در میان اقتصاددانان آمریکایی آغاز گردید
بود چراکه طبق » مکتبِ تاریخی«گیري اندیشه نهادگرایی، تأثیر افکار یک زمینه جديِ شکل. اولین اقتصاددانان نهادگرا نامید

هاي ها و سازمانها، نظریهی، اقتصاد بخشی از مطالعات جامعه در حال تکامل است درنتیجه اندیشهافکارِ مکتب تاریخ
.شمول نیستندهاي معینی مربوط بوده و جهانها و مکاناقتصادي و غیراقتصادي به زمان

. اندنهادها، ظهور یافتهاعتنایی اقتصاد نئوکلاسیکی متعارف نسبت بهواسطۀ بیهاي نهادگرایی قدیم وجدید، بهمکتب.2
جیمز . دهی رفتار و عملکرد اقتصادي، اعتقاد اصلی هر دو مکتب نهادگرایی قدیم وجدید استموضوع تأثیر نهادها در شکل

هاي نهادگرا نامید، اما مشهورترین نهادگرایان بوکانان، الکساندر هامیلتون و ریچارد الی را شاید بتوان نخستین اقتصاددان
.رستین وبلن، جان راجر کامونز و وسلی کلر میچل هستنداولیه تو

3. Douglass C. North.
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توقیف . تاریخ ایران بیانگر نقش پررنگ دولت و ایفاي نقش حداکثري آن است- 1
اي زمین توسط دولت و تضعیف جامعۀ مدنی، مانع از خودسرانۀ اموالِ خصوصی و توزیع سلیقه

قبایل، نقش برجسته در از سوي دیگر. شددار و بورژواي متحد و قدرتمند رشد طبقه زمین
. رو دولت وابسته به قبایل بودبندي و ساختار اقتصادي و دولت ایران ایفا نمودند، ازاینصورت

ورود . این وضعیت تا زمانی که رضاشاه، قبایل را مطیعِ دولت مرکزي ساخت، ادامه داشت
ر اقتصاد ایران بود که منجر به گذاري نیز وجه دیگرویۀ کالاهاي خارجی و نبود سیاستبی

.تضعیف صنعت داخلی و بورژوازي سنتی گشت
تدریج و در پرتو دیگر نهادهاي اجتماعی نظام حقوقی حاکم بر بودجه و مالیۀ عمومی به- 2

بر این اساس مفهوم بودجه، قبل و بعد از مشروطه در مفهومی واحد، فهم . شکل گرفت
مطرح بود؛ چراکه اصولاً پارلمانی » فعل اداري«مفهوم شود؛ بودجه قبل از مشروطه درنمی

در چنین مقطعی، تفکیک امور . وجود نداشت که آن را تصویب و بر اجراي آن نظارت کند
شخصی شاه با مسائل دولتی و عمومی نیز ممکن نبود، اما بعد از مشروطیت و تجربه پارلمان، 

.به رسمیت شناخته شد) قانونمثابه و نه به(مثابه یک هنجار حقوقی بودجه به
خصوص بعد از ورود درآمدهاي نفتی، سرنوشت دیگري پیدا کرد و بودجه عمومی به- 3

علاوه بر تزلزل شدید آن به دلیل نوسان قیمت نفت، محدود به کارکردهاي همان دولت شد 
وي دیگر چنین درآمدهایی منجر به هزینه سخاوتمندانه بودجه شد، اما ر.)1386:328دادگر، (

هاي سکه آن بود که با عدم تحقق سایر درآمدها یا کاهش قیمت نفت، کسري بودجه از مؤلفه
1.همیشگی بودجه در ایران شد

یکی از مسائلی که . تحول مفهوم دولت، بودجه و قواعد حاکم بر آن را تغییر داد- 4
چک بودن قلمرو داد، کورا کاهش می2هاي اقتصادي دولت در عصر باستان و میانهبحران

آمد، دستگاه دیوانی محدودي دولت ایران در آن زمان، حداقلی به شمار می. حکمرانی بود
هاي آن به حفظ امنیت داخلی و حراست از مرزهاي کشور خلاصه و عمده داشت و فعالیت

شدن دولت و توجه به وظایف با فربه. شدهاي نظامی و دربار میمخارج دولت شامل هزینه
.ی آن، مخارج دولتی و عمومی نیز افزایش یافتاجتماع
هاي غیربومی نظام حقوقی حاکم بر بودجه و مالیه عمومی در ایران تحت تأثیر اندیشه- 5

هاي ریزي بر اساس دستورات سازمانگیري نظام مالی و بودجهجهت. تنظیم شده است

ها، هاي مالیاتی بنیادها و مؤسسات خاص، مشکلات ناشی از پرداخت غیرمعقول یارانهضعف ساختارهاي مالیاتی، معافیت.1
.تأثیر نبودندوضعیتی بیهاي عمرانی و جاري، روحیه بلندپروازي دولت در تشدید چنینعدم توازن بین هزینه

عصر قدیم در ایران به دوره هخامنشیان تا اواخر ساسانیان و تاریخ میانه به حدفاصل عباسیان تا اواخر ایلخانان و اول .2
.شودصفویان اطلاق می
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له علل این تأثیرپذیري است و به المللی پول یا بانک جهانی ازجمالمللی از قبیل صندوق بینبین
هایی بین نهادهاي رسمی و دلیل ناهماهنگی با سایر نهادهاي سیاسی، اجتماعی و فرهنگی، تنش

.)1385:112رضاقلی، (غیررسمی ایجاد شده است 
وزیري فروغی که درآمد ناشی از فروش نفت وارد درآمدهاي دولت از زمان نخست- 6

، سایه خود را بر ایران گستراند و اقتصاد ایران مبتلا به سرطانِ نفت شد، نوعی شبه اقتصاد نفتی
پذیري و غیررقابتی شدن اقتصاد و عدم تأمین بودجه از محل این بیماري به معناي آسیب. شد

تا پیش از کشف، . نیازي به مردم و درنتیجه شکاف دولت از ملت بوددرآمدهاي مالیاتی و بی
سابقه چنین موضوعی . منابع درآمدي دولت از طریق مالیات بوداستخراج و فروش نفت، عمده

.پیگیري استتا ایران باستان نیز قابل
مسئولیت گریزي به واسطۀ ساخت اقتصاد سیاسی رانتی یکی از خصوصیات نهادي - 7

حال موجب شده که در عین سردادن شعارهاي این پدیده درعین. دولت در ایران شده است
ناپذیري به گسترش ها تمایل مستمر و سیريسازي دولت، همه دستگاهینۀ کوچکفریبنده در زم

هاي ازحد تخمین خورده و هزینهدر چنین فضایی درآمدها همواره بیش. خود داشته باشند
ها برقرار نکرده و درنتیجه اي با نیازهاي واقعی و ظرفیت جذب دستگاهگرفته رابطهصورت

.کنندم شده و نتایج حاصله برقرار نمیبودجه نسبتی با اهداف اعلا
رسد المال صحیح به نظر نمیهمانی بودجه با مفاهیم مشابهی از قبیل خزانه و بیتاین- 8

. تواند موجد نظم در حکمرانی گرددهاي ماهوي، چنین مفهومی نمیچراکه علاوه بر تفاوت
موارد هزینه و درآمد . شودمیچنین اختلاط مفهومی در ادبیات سیاسی و حقوقی تکرار شده و 

-9. شمارش بوده و نامعین استدر مالیه عمومی اسلامی محصور نیست، بلکه غیرقابل
اند، طلبان ایرانی انجام دادهاي که امیرکبیر، مصدق و سایر اصلاحاصلاحات مالی و بودجه

ترین فاکتور مزمانی اثرگذار شده است که با اصلاحات در سایر نهادها همراه بوده، لذا مه
.اصلاحِ بودجه با عنایت به تاریخ، نگرش سیستمی است

تواند در فهم نظام ترین عنصر تاریخی ایران، دولت بوده و تدقیق در مفهوم آن میمهم- 10
هاي تاریخ ایران، تأکید بر فقدان ترین خوانشیکی از مهم. آفرین باشدحاکم بر بودجه نقش

ري مانع توسعه اجتماعی، اقتصادي، علمی و تکنولوژیک مستمر و چنین ام. استمرار در آن است
بر اساس این تئوري، نظام خودکامه در طول تاریخ ایران بر .)1385:21رضاقلی، (انباشتی شد 

نبود » حق«انحصار حقوق مالکیت، قدرت دیوانی و نظامی شکل گرفت، از سوي دیگر خبري از 
در ایران، قانون به معناي قواعد اساسی و محدود .)1388:13ن، کاتوزیا(معنا داشت » امتیاز«و تنها 

در نبود .)1388:17کاتوزیان، (بینی نماید، وجود نداشت کننده قدرت دولت که آن را قابل پیش
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دهد، زیرا تنها در درون یک چارچوب حقوقی قانون، سیاست هم معناي خود را از دست می
.گرددپذیر میه اندیشه و اقدامِ مستقل امکانکنندة حقوق و تکالیف است کتعیین

چنین تحلیلی با توجه به . کندمعرفی می» تاریخ غارتی«تحلیل دیگري، تاریخ ایران را -11
گرفته و در مقابل تاریخِ رقابتی قرار سیستم تولید، توزیع و مصرف کالاهاي کمیاب شکل

ارِ خشونت، اموال مردم را مصادره و از کارگیري ابزها با بهدر نظام غارتی حکومت. گیردمی
تر، با روابط، رشوه و مسائل مشابه و با نزدیک شدن به قدرت سوي دیگر در شکل تلطیف یافته

این . کنندبرداري می، نظام رانت را ایجاد کرده و از آن بهره»حقوق ممتازه«و در دست گرفتن 
هاي افراد در اس این تحلیل هر چه داراییبر اس. شیوه، الگوي مسلط و غالب در ایران بوده است

تر ارزشپذیرتر و بیها، خدشهپذیرتر باشد حقوق مالکیت آنمقابل طبقه حاکم آسیب
از این منظر، ناامنی در ایران به مالکیت و ناامنی در . شویمگردد، لذا از نظام رقابتی دورتر میمی

بر اساس این تحلیل، سابقه تاریخی تا .)1385:110رضاقلی، (گرددحقوق ناشی از آن، بازمی
طرف عنوان طرف سوم و بیاي دارد، یعنی دولت بههاي قبیلهاوایل قاجاریه، حکایت از دولت

شود و حقوق مالکیت را داند و در همه سطوح وارد میعمل نکرده و خود را مالک می
هاي معاملاتی را به میزانی زینهکند و درنتیجه رانت دستگاه حاکمیت را افزایش و هناکارآمد می
چنین دولتی به تعبیر دقیق، . هاي اقتصادي بکشددهد که کار به تعطیلی فعالیتافزایش می

.)1385:132رضاقلی، (رقابتی «است و نه » رانتی«
تبدیل موارد یادشده به سنت، رویه و قوانین نوشته در تدوین نظام حقوقی بودجه، تأثیرگذار 

بر اساس . ها براي تحلیل نظام حقوقی بودجه، اقدامی اساسی استو شناسایی آنربوده، ازاین
تحلیل نهادگرا، وابستگی به مسیر طی شده باعث شده تا نظام حقوقی بودجه دربرگیرنده 

.ها را از تاریخ به ارث برده و همواره جزئی از آن شده استنهادهایی باشد که آن

واشکافی سیاسی بودجه-4
کنند که نظام اقتصادي عملکرد مناسب و قابل قبولی ندارد، نهادگرایان توصیه میهنگامی

از نظر نهادگرایی، کارآمدي بازار . که براي یافتن ریشه مشکلات، به بازار سیاسی مراجعه شود
هاي نهادگرایان استدلال. استسیاسی، شرط لازم براي رسیدن به عملکرد بهتر اقتصادي

)1384:188مؤمنی، : (کنندخصوص مطرح میمتعددي را در این 
از این . گرددنخستین استدلال به نقش دولت، در ضرورت تعریف حقوق مالکیت بازمی- 1

تواند عملکرد مناسبی داشته باشد مگر آنکه حقوق مالکیت دیدگاه نظام مالکیت خصوصی نمی
ق مالکیت یکی از حقو) ,598Williamson :2000(.به شکل کارآمدي تضمین و اجرا شود
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ترین مفاهیم علم اقتصاد بوده و پایه همه مبادلات بازار را شکل داده و کارایی استفاده از بنیادي
)Gary،5 :1989. (کندمنابع و توزیع درآمد اقتصادها را تعیین می

شوند تا در خدمت کسانی باشند که براي تعریف قواعد جدید از نهادها عمدتاً ایجاد می- 2
زنی برخوردارندچانهقدرت.)North,1992: 2 ( امر سیاسی است ذات بنابراین، مسئله در فرایند

هاي داراي قدرت اي سامان دهند که منافع گروهگونهشده را بههاي اعمالکه محدودیت
.زنی بیشتري رشد یابندچانه

سیِ تداومِ ساخت تولید هاي سیابرخی از نهادگرایان مبناي تقدمِ امرِ سیاسی را به ریشه- 3
نیافتگی از نظر بسیاري از دیکتاتورها، توسعه. گردانندمعیشتی در یک نهاد اقتصادي بازمی

ها و در همه حکومت1از نظر نهادگرایانی چون استیگلیتز. جامعه، کلید حفظ و کنترل آن است
هایی ایجاد شود که با روهتواند توسط گها، ممانعت از توسعه اقتصادي میفقط در دیکتاتورينه

.)1384:189مؤمنی، (افتد ها به مخاطره میپیشرفت کشور، قدرت سیاسی آن
هاي رفتاري و افزایش هاي مدنی و کاهش پیچیدگیاز دیدگاه نهادگرایان، میان آزادي- 4

به که نهادهاي رسمیبنابراین درصورتی. داري وجود داردبینی رفتارها رابطه معنیقابلیت پیش
هاي هاي خود را با هزینه کمتري بیان کنند، آنگاه رجحانافراد این امکان را بدهند تا خواسته
بالا بودن هزینه ابراز عقیده، افراد را به . ها ایفا خواهند کردذهنی افراد، نقش مهمی در انتخاب

درك دلیل کشاند که چیزي بگوید اما منظور دیگري داشته باشد، کاري بکند امااین سمت می
بینی رفتارهاي آتی افراد، خواه در در این صورت امکان پیش. اصلی انجام آن بسیار دشوار باشد

هاي کسبِ اطلاعات دقیق بازار سیاسی و خواه در بازار اقتصادي بسیار اندك بوده و تأمین هزینه
گسترش روحیه در عرصه رفتار فردي نیز این مسئله موجب . پذیر نخواهد بودبه سهولت امکان

.)1387:80نورث، (نفاق و ریا خواهد شد 
اي بدان دارند، رابطه ساخت استبدادي در هایی که نهادگرایان توجه ویژهیکی از بحث- 5

ها در دست توزیع منابع در تمام دولت. حوزه سیاست با گسترش و تعمیق فساد مالی است
شور منجر به درگیرشدن اقتصاد با فساد مقامات دولتی است و بالا رفتن سطح فساد در یک ک

وري وري اقتصادي و بهرهترتیب آثار گسترده خود را بر روي رشد و بهرهاینخواهد بود و به
بر این اساس رابطه تنگاتنگی میان ناکارآمدي بازار سیاسی و سطح . ملی منعکس خواهد کرد

از آن است که افزایش شفافیت مطالعات تطبیقی حاکی.)1384:189مؤمنی، (فساد وجود دارد
طرفی گیري و تخصیص منابع و تأکید بر نقش قوه قضاییه و سلامت و بیدر فرایندهاي تصمیم

)29Borner and Weder :1992 ,. (آن تأثیر بسزایی بر کاهش فساد دارد
1. Joseph Stiglitz.
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از نظر نهادگرایان، وضعیت بازار و عملکرد بخش خصوصی بر اساس ساختار سیاسی - 6
علاوه بر . نمایدشود، چراکه دولت اکثر نهادهاي پشتیبان فعالیت بازار را فراهم مییمشخص م

در ) شودهاي اجرایی تنظیم میکه مستقیماً توسط دولت یا دستگاه(گذاري وضع قانون، مقررات
وضعیت بازار و عملکرد بخش خصوصی با تعریف، 1.اي داردکنندهاین زمینه نقش تعیین

هاي کارآمد حقوق مالکیت، رقابت و ثبات فضاي اقتصاد کلان چون سیاستتضمین و اجراي 
در شرایطی که جامعه مدنی از قدرت کافی برخوردار نیست، . پذیر استپولی و مالی امکان

. یابدامکان استفاده خودسرانه از دولت در راستاي منافع یک اقلیت صاحب نفوذ، افزایش می
نیازهاي حرکت ترین پیشعنوان یکی از مهمیت بازسازي دولت بهرو نهادگرایان از مسئولازاین

.برندبه سمت توسعه نام می

تاریخچه رویکرد سیاسی به بودجه-5
هایی که طی دو دهه گذشته براي غلبه بر مشکلات ساختاري یکی از ارزشمندترین کوشش

تشکیلات اداري و [» مطرح تا«اي است که تحت عنوان ریزي صورت گرفته، مطالعهنظام بودجه
بودجۀ سابق انجام شد و ودر سازمان برنامه1368تا 1366هاي و در فاصله سال] مالی دولت

نائینی، خلعتبري و سحابی در انجام آن نژاد، عظیمی، نورياي همچون شبیريهاي برجستهچهره
ریزي از نظام بودجههایی که براي اصلاح هاي این طرح، کوششبر اساس یافته. اندنقش داشته

گیرد، قطعاً بدون نتیجه خواهد ماند، درون ساختار آن بدون نگرش برون سیستمی صورت می
گیري و تخصیص منابع، زیرا بدون اصلاح نهاد دولت و ایجاد دگرگونی در نظام تصمیم

نیروهایی که خواستار استمرار وضعیت نامطلوب گذشته هستند، مانع اصلاح خواهند شد 
با مراجعه به تاریخ، نکته مهمی را درباره توسعه ملی ایران تحت این طرح) 1384:187نی، مؤم(

این موضوع تنها به معناي . شودمتذکر می» ریختگی وظایف سنتی دولتهمآشفتگی و به«عنوان 
جایی در کادر یک چارت تشکیلاتی نبوده، بلکه در مشکلات بنیادین نظام تولید اندیشه و جابه

ترین اقدام طرح مزبور، شفافیت را مهم).1386:7مؤمنی، (مشارکت همگانی ریشه دارد جلب 
بایست تفکیک بودجه کشور به شمار آورده که مطابق آن دولت میوبراي اصلاح نظام برنامه

گري و ثبات اي، تصديگانۀ حاکمیتی، بازتوزیعی، توسعهاي از وظایف پنجمنطقی و عالمانه
آورده و در راستاي چنین اصلاحاتی، بستر مناسبی براي حرکت به سمت توسعه بخشی، به عمل
تحقیق دیگري که در این خصوص انجام شده است گزارش .)1386:7مؤمنی، (ملی آماده کند 

، مجلس و »بر مقررات گذاري اقتصاديدرآمدي«، )1386(براي مطالعه بیشتر در این زمینه نگاه کنید به هداوند، مهدي،.1
.84تا 47، صص 56شماره ، 14، سال پژوهش
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توسط کارشناسان بانک جهانی است که دستاوردهاي آن به طرح تام 1997توسعه جهانی سال 
ریختگی وظایف دولت در ایران، منشأ آشفتگی ساختار همهمطابق این گزارش، ب. نزدیک بود

.)1384:188مؤمنی، (سالاري دولتی شده است سازمانی و اجرایی دیوان
گذاران بدون توجه به این مسئله مهم و بدون دستیابی به یک گیران و سیاستاما تصمیم

در حال قبض و بسط هاي تاریخی آن دائماً درك اصولی از این آشفتگی سازمانی و ریشه
بار و صورت خسارتوخطا بهاند و این فرایند آزمونسالاري دولتی بودهساختار سازمان دیوان

درستی ترتیب تا زمانی که وظایف دولت از یکدیگر بهاینبه. ثمري همچنان ادامه داردبی
اساس ناپذیر خواهد بود بر اینتفکیک نشده باشد، اغتشاش در وظایف سازمانی اجتناب

تفکیک وظایف دولت مقدمه هرگونه اصلاحی در نهاد دولت است که بر هر کوشش دیگري 
.مقدم خواهد بود

اي کشور و نتایج حاصل از بر اساس این تحقیقات، در زمینۀ ساختار و سازمان بودجه
هاي محدودیت«: هاي مربوط، دو نوع محدودیت در زمینۀ نظامِ بودجه شناسایی شده استبررسی

که در این تحقیق (هاي نظام بر این اساس، شناسایی محدودیت» هاي عملکردمحدودیت«و » ظامن
از آن به تحلیل برون سیستمی بودجه یاد کردیم و بیانگر نقش و حدود وظایف دولت در قلمرو 

در تحلیل کارآمد نظام حقوقی حاکم بر بودجه اهمیت بسزایی خواهد ) اي استمباحث بودجه
هاي دولت، بر اساس رویه و جایگاه و مأموریت.)1367:6از نویسندگان، جمعی(داشت 

هاي معین را براي آن مشخص » وظیفه«هاي تاریخی شکل یافته و در قالب قوانین موضوعه، سنت
بدین سبب، تغییر و . از سوي دیگر پیدایش این وظایف، متأثر از ماهیت دولت است. کندمی

که این وظایف از کشوري ها نیست و با وجود آنها، به انتخاب آنتبدیل وظایف و ماهیت دولت
گونه وظایف تبع، عملکرد اینبه کشور دیگر قابل اقتباس است، لیکن پذیرش اجتماعی و به

.در اغلب موارد، متفاوت، متعارض و ناکارآمد است) غیربومی(وارداتی 
یمات دولت، تداخل یا تکرار بر اساس طرح تام، علت عدم پذیرش اجتماعی برخی از تصم

هاي گیريوظایف در محدوده مدیریت دولت، پیدایش تشکیلات موازي و ضرورت تصمیم
در این . هایی از وجود نارسایی و ابهام در ماهیت دولت استپیاپی و متعارض است که نشانه

ان، جمعی از نویسندگ(صورت شاهد بروز نوعی مدیریت ایذایی در درون دولت خواهیم بود 
وسقم و نیز مشکلات چنین دولتی، خود بیش از همه، گرفتارِ تردید در صحت.)1367:53

قدم بوده ها پیشاي است که در اغلب موارد در پیشنهاد و تصویب آناجرایی قوانین موضوعه
تمرکز . شودگر میهاي سازمان و نهادهاي نامتناسب جلوهولیکن به هنگام عمل در قالب

در دست دولت و گسترش توقعات اجتماعی از مدیریت جامعه، منشأ مسائل تدریجی منابع
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بر این اساس هرگاه میان منابع . شودمطرح می» هاي نظاممحدودیت«دیگري است که در بخش 
مورد نیاز و موجود کشور تفاوت فاحشی وجود داشته باشد، حدود پذیرش اقدامات دولت 

» انتخاب بهینه«عنوان هایی خواهد بود که بهبرنامههاي اجرایی و متأثر از چگونگی سیاست
بنابراین استناد دولت به وظایف قانونی خویش تا زمانی معتبر است که در رابطه . شوندمطرح می

.باشد» انتخاب بهینه«هاي یادشده با محدودیت
این تحقیق، دستاورد . با رویکرد دیگري به نتایج مشابه رسید» هاروارد«پژوهش گروه 

وبودجه را بر که آن زمان ریاست سازمان برنامه(پژوهشگرانی بود که به دعوت ابوالحسن ابتهاج 
توجهی در زمینۀ اصلاح پژوهشگران گروه هاروارد تجارب شایان. انجام شد) عهده داشت

در ایران بودند و نتایج تحقیقات خود را 1344تا 1337ها از سال آن. تشکیلات اداري داشتند
نوشتۀ مک » ریزي در ایرانبرنامه«ها کتاب کتاب و مقاله منتشر ساختند که یکی از آندر چند

بر اساس دستاوردهاي تحقیق گروه هاروارد، عامل اصلی مشکلات 1.است1342لئود در سال 
که رود مگر آنتوسعه پیش نمیها جامعۀ درحالایران، نظام اداري آن است، از نظر آن

.فرما باشدفرآیندهاي اداري عقلانی بر آن حکم
شده که بیانگر تأثیر ماهیت دولت در تعیین بندي از تحقیقات یاددر مقام جمع

جمعی از نویسندگان، : (توان به موارد ذیل اشاره کرداي است، میهاي بودجهگذاريتسیاس
1367:71(.
شود عنوان یک پدیده اجتماعی در نظر گرفته میکه دولت در مفهوم دنیاگرا بهدرحالی- 1

هاي تاریخی و بر اساس یک سلسله از تعینات اجتماعی و ماهیت و نقش آن با توجه به زمینه
گیرد اما در دیدگاه شیعه، حکومت بر پایه امامت و مبتنی بر یک استنباط مذهبی از میشکل 

ها بنا حکومت» وجود«یابد، همچنین نظرات متفکران اسلامی بیشتر مبتنی بر جهان تکوین می
بر این اساس . ها و تداوم و بقاي جامعه، کمتر موردعنایت قرار گرفتآن» کیفیت«شد تا بر 

.هوم دولت، اعتبار و جایگاه اجتماعی آن را مورد تردید قرار داده استثنویت در مف
ها در هاي متفاوت آنهاي دنیاگرا و دینی از دولت، سبب تجمیع مأموریتتلفیق برداشت-2

اعتبار . قالب پیکره حقوقی واحد و درنتیجه وظایف متعارضی براي دولت ایجاد شده است
طبیعی است چنین وضعیتی به . نظام حقوقی نیز گردیدمتفاوت هنجارها موجب آشفتگی در 

نظام دوگانه وظایف در سند بودجه به صورت تنظیم . نظام مالی نیز سرایت خواهد نمود
.یابدهاي متفاوت دولت نمایان شده که در قالب ساختار سازمانی و مدیریتی ظهور میمأموریت

http://rc.majlis.ir/fa/news/show/856198: هاي مجلس به آدرسبه نقل از سایت مرکز پژوهش.1
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عدم تمرکز و بودجه-6
ها در تمرکز فعالیت. شودتراکم اداره میس نظام تمرکز یا عدمامور عمومی در ایران بر اسا

تدریج در این نظام به. هاي اقتصادي و اجتماعی گردیده استمرکز، سبب کندي و ناهماهنگی
. توان آن را تا انقلاب مشروطه نیز پیگیري نمودگرفته و میقالب نهادهاي قانونی کشور شکل
مرکز اداري و حقوقی در قالب اختیارات والیان و حکام هر پیش از انقلاب مشروطه نیز عدم ت

.)1368:1جمعی از نویسندگان، (شد منطقه در امور دیوانی ظاهر می
توجه به تأثیر اداره امور به شیوه عدم تمرکز در تهیه، تصویب و اجراي بودجه در ایران، 

1.قتضیات اجرایی اعمال شدآنکه برخاسته از تحلیلی علمی باشد به صورت عملی و بنا بر مبی

تمرکز در امور عمرانی هاي عمرانی کشور، عدمریزي و تهیه برنامهتدریج با مطرح شدن برنامهبه
اي و بودجه خاص ریزي منطقهاي، برنامهتوسعه گرفت و تحت عناوینی از قبیل عمران ناحیه

هاي سالانه و ، اسناد بودجهها، قوانین مربوط به بودجه و قانون محاسباتاي در برنامهناحیه
نقش اصلی در .)1368:103جمعی از نویسندگان، (وبودجه بکار رفت ویژه در قانون برنامهبه

وبودجه استان بود هاي برنامههاي اجرایی، با سازمانفرایند پیشنهاد و تنظیم بودجه جاري دستگاه
جمعی از (جریان نداشتند ریزي نقش چندانی در اینهاي برنامهو استانداران و کمیته

تمرکز در مدیریت بخش عمومی بازتابی از یک حدود تمرکز و عدم.)1368:123نویسندگان، 
جمعی از (مسئله ساختاري است که داراي ابعاد سیاسی، اداري حقوقی و تشکیلاتی است 

.)1368:182نویسندگان، 

تأثیر ساختار سیاسی بر بودجه-7
کند، ها پیروي نمیشده و منطق آنران از الگوهاي سیاسی تجربهنظام جمهوري اسلامی ای

بعد از انقلاب، تدوین قانون . طور التقاطی، موازینی را اقتباس نموده استها بههرچند از آن
شد، اما دو واقعه، ساختار آن را تغییر ترین دستاورد حقوقی کشور محسوب میاساسی بزرگ

و دوم، ) 1363:136بازرگان، (ر مرحله تثبیت نظام اتفاق افتاد هایی بود که داول، اتفاق. داد
.منظور ایجاد تمرکز در ساختار حکومتی انجام شدبود که به1368اصلاح قانون اساسی در سال 

هاي زیادي زجر دهی اقتدار سیاسی در ایران از آشفتگیبرخی از حقوقدانان معتقدند سازمان
این اساس قانون اساسی مجموعه منسجمی از روابط قواي بر.)1383:188زارعی، (برد می

در سیستم سیاسی ایران علاوه بر اینکه . دهدحکومتی با یکدیگر با طرح قواعد منصفانه ارائه نمی

وبودجه ازمان برنامهاي در سدهی تشکیلاتی عدم تمرکز در ابتداي برنامه سوم عمرانی و با تأسیس دفتر عمران ناحیهسازمان.1
دفاتر «زمان با شروع برنامه عمرانی پنجم کشور، منجر به ایجاد تشکیلات منسجمی تحت عنوان ها هماین حرکت. آغاز شد

.آمدگردید که نقطه عطفی در اشاعه عدم تمرکز در امور عمرانی و جاري کشور به شمار می» هاوبودجه در استانبرنامه
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شود، نهادهاي سیاسی رسمی و غیررسمی هایی از تداخل قوا در سیستم رسمی مشاهده مینشانه
کنند و گاه دهاي اجرایی و تقنینی رسمی حرکت میموازات نهادر سایه وجود دارند که به

از سوي دیگر قانون اساسی فعلی صرفاً بخش محدودي از اقتدار . گیرندها قرار میبالاتر از آن
شود و حتی گیرد و شامل تمامی سطوح اقتدار سیاسی در کشور نمیسیاسی را دربر می

گذاري و تقنینی و اجرایی در و سیاستگیريتر از نظر اهمیت تصمیمهاي مهم و زیربناییبخش
خارج از حاکمیت اصل تفکیک قوا متمرکز شده و در خارج از محدوده بخش انتخابی قرار 

ها و نهادهاي انتخابی توسط رأي مستقیم و بر این اساس، بخش انتخابی از مقام. گرفته است
حاکمیت تئوکراتیک، که بخش غیرانتخابی بر مبناي تحت نظارت مردم تشکیل شده، درحالی

بر این اساس .)1383:197زارعی، (دهند فراي سیستم نظارتی و کنترلی ادامه فعالیت می
دهی و تشکیلات دوگانه، ابهام در روابط حاکمیت دوگانه در ایران ایجاد شد که منشأ سازمان

حکومتی، فقدان شفافیت و پاسخگویی در نهادها، تعرض و تنش در سطح مدیریت کلان 
.هاي حکومتی گردیدها، اقدامات، قوانین و سیاستکومت و ناسازگاري در تصمیمح

سیاسی - ماهیت غیرهمگون حاکمیت دموکراتیک و تئوکراتیک، ساختار متعارض حقوقی
دولت ناشی از . نمایدبدل می» نفوذهاي ناهمگن«را تثبیت نموده که ماهیت حکومت را به شکل 

گیري واحد وجود ندارد و در آن یک مرکز تصمیمنفوذهاي ناهمگن، دولتی است که
در این . یابدهاي مشوش سازمان میاي از ارادههاي دولتی در قالب مجموعهگیريتصمیم

هایی با منافع رقیب و با ابزارهاي متفاوت با صورت، دولت سازمانی است که در آن گروه
عقلانی و پایدار نخواهد بود شوند، درنتیجه اعمال دولتی تابع رفتاریکدیگر مواجه می

چنین وضعیتی علاوه بر آنکه موجب کاهش اثربخشی، شفافیت، .)1385:4شاهی، شریف(
پذیري، پاسخگویی و استقرار قانون در کشور است، دستیابی به اهداف توسعه در مسئولیت

تاریخی وجود این تعارض در حاکمیت در پیوند با شکاف . کندکشور را با دشواري مواجه می
ناپذیري بر مالیه عمومی و نظام بودجه گذاشته و علاوه بر دولت و ملت، تأثیرات اجتناب

.گسترش پدیده فساد، اقتصاد زیرزمینی را رونق بخشیده و مالیه عمومی را ناکارآمد نموده است

رابطه متقابل نهادها و تکوین نظام حقوقی بودجه-8
ی اقتصادي هر کشوري باید نهادهاي آن جامعه را چنانچه گفتیم براي شناسایی نقشه کل

ها و اجراي سازيهاي رسمی و غیررسمیِ تصمیمنهادهاي اجتماعی محدودیت. شناسایی کنیم
اي نیازمند شناخت نهادهاي هر جامعه. دهندها شکل میها را در عرصه عمومی تعیین و به آنآن

ها تحت توان از آنآن جامعه است که میاي، تاریخ و اجتماعمطالعه مختصات بومی و منطقه
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عنوان نهادهاي بنیادي یاد کرد؛ نهادهاي خانوادگی، پرورشی، دینی، اقتصادي و حکومتی از 
.)1391:151کوئن، (اند این قبیل

شوند و نهادهاي شوند؛ نهادهاي رسمی که شامل قوانین مینهادها به دو شیوه ایجاد می
.)1389:259دادگر، (باشندشده می، سنت و قراردادهاي تثبیتغیرمستقیم که مشتمل بر عرف

تبیین و تحلیل نظام حقوقی بودجه بر اساس نهادهاي غیرمستقیم به معناي رویکرد برون سیستمی 
:رسددر این راستا نکات زیر ضروري به نظر می. بودجه است

ها تأثیر وانی آنشده و همخنهادها از قوانین رسمی و هنجارهاي غیررسمی تشکیل- 1
شبه تغییر توان قوانین رسمی را یککه میدرحالی. بسزایی در عملکرد اقتصادي خواهد داشت

علت که هنجارهاي غیررسمی، اینبه. کنندتدریج تغییر میداد، هنجارهاي غیررسمی به
ر کنند، تغییر انقلابی در هنجارهاي رسمی، تأثیري دمشروعیت قوانین رسمی را فراهم می

نورث، (اثر خواهد بود هنجارهاي غیررسمی نداشته و بر این اساس تغییر هنجارهاي رسمی بی
هنجارهاي (در جوامعی چون ایران، که در حوزه مالیه عمومی، قوانینِ رسمی .)1385:101
کشورهاي دیگر را پذیرفته، انتقال قوانین و مقررات موفق جوامع پیشرفته غربی، شرط ) رسمی

اي، گذاري بودجهبر این اساس چنانچه سیاست. بهبود عملکرد اقتصادي نخواهد بودکافی براي
رو هاي سیاسی خواهد شد و ازاینبا معیار هنجارهاي غیررسمی، منصفانه نباشد، آبستن واکنش

.)1385:103نورث، (توانند مانع اصلاحات گردیده و یا جهت آن را معکوس نمایند می
اي بر این اساس هر پدیده. ها، بیانگر اهمیت تفکر برون سیستمی استرابطه متقابل نهاد- 2

هاي وبر کنش. شوددر ارتباط با نهادهاي دیگر چون سیاست، اقتصاد، دین و حقوق ارزیابی می
در چنین تحلیلی، . نمایدمختلف انسانی را به صورت یک سیستم کلی و مرتبط با هم معرفی می

.)1387:77کسل، (اقتصادي، سیاسی و ایدئولوژیک وجود دارد اي بین افعال رابطه پیچیده
هاي اجتماعی و تواند به صورت تمام و کمال از نظاممطابق این نظریه هیچ نظام اقتصادي نمی

.)1385:209مالجو، (سیاسی و فرهنگی آن جامعه جدا شود 
متوسلی، (گیرد میایدئولوژي به چند شیوه در بهبود عملکرد اقتصادي مورد توجه قرار - 3
ایدئولوژي را شیوه نگاه به عالَم "فرهنگ نظریه حقوقی"در کتاب 1برایان بیکس.)1388:94

منشأ پیدایش نهادها، تجربیات بشري، فرهنگ، .)1389:103بیکس، (معرفی کرده است 
کنند و فرهنگ، اعتقادات و باورهاست و افراد در چارچوب نهادهاي موجود انتخاب می

از سوي دیگر اصلاحات اقتصادي الزاماً مستلزم . باشندادات و باورها تابع ایدئولوژي میاعتق
همچنین ایدئولوژي نقش مهمی در توسعه مجموعه . اصلاح، تعدیل یا تغییر ایدئولوژي است

1. Brian Bix.
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.گیردریزي قرار میهایی دارد که مبناي تخصیص منابع و بودجهافکار و توسعه ارزش
. باشندجتماعی در چگونگی تکوین نظام حقوقی بودجه تأثیرگذار میفرهنگ و مسائل ا- 4

هاي فرهنگی، اجتماعی، روابط نژادي، بر این اساس شناخت مسائل جاري در جامعه، دگرگونی
هاي گذاريها و سیاستگیريقومی، اجتماعات شهري و روستایی فاکتورهاي مهمی در تصمیم

شده و قدرت ۀ سیستم آماري صحیح و منصفانه شناساییوسیلآیند که بهاي به شمار میبودجه
نداشتن آمار و اطلاعات صحیح و به هنگام . کنندگیري در این خصوص را ایجاد میتصمیم

.شوداي غیرواقعی میهاي توسعهموجب تهیه و تداوم برنامه

نتیجه-9
د آمده، وظایف تحولاتی که در یک قرن اخیر در امور صنعتی، اقتصادي و سیاسی به وجو

ژاندارم، به - ها از دولتگذار دولت. تر کرده استحال پیچیدهتر و درعینها را سنگیندولت
سو و نیاز به برقراري تر شدن حکمرانی و حدود دخالت دولت از یکرفاه موجب فربه-دولت

نظام .ریزي در معناي مدرن را ایجاد نموده استنظمِ مالی از سوي دیگر، ضرورت طرح بودجه
. بردحقوقی بودجه در ایران وارث ساختارِ معیوبی است که همواره از نقایص بنیادي رنج می

ادامه چنین روندي از سویی موجب کاهش کارایی و از سوي دیگر ناتوان شدن آن از خلق نظمِ 
در چنین وضعیتی، بودجه تنها شکلی از سیستم حقوقی بر تن کرده تا اوامرِ . مالی خواهد شد

رو اگر ادعا کنیم که بودجه و نظام ازاین. ارگزاران دولتی را موجه و حقانی جلوه نمایدک
ایم؛ چراکه حقوقی حاکم بر آن تفاوتی با خزانه قبل از مشروطه ندارد، ادعاي گزافی نکرده

اي وخرج کشور تبدیل به رویهسرپیچی و انحراف از قوانین و مقررات حاکم بر نحوه دخل
. اي صوري و تشریفاتی استتنها تفاوت آن با شیوه قبلی، وجود پیکرههمیشگی شده و

گمان تا زمانی که حکمرانی خوب، توسعه، نظام توانمند حقوق مالکیت خصوصی و از همه بی
راندن از نظام حقوقی بودجه که تر اصلاحات اساسی در ساختار دولت تحقق نیابد سخنمهم

.رسدشود، بیهوده به نظر میمنجر به نظم مالی و بهبود حکمرانی
. رویکرد اصلی این مقاله، نگرش برون سیستمی به نظام حقوقی حاکم بر بودجه در ایران بود

رو تلاش کردیم از زاویه نهادگرایان این مسئله را تحلیل و به واشکافی آن در پهناي تاریخ ازاین
ل به شکلی از اراده بدون معیارِ در فقدان چنین رویکردي، تدوین بودجه، تبدی. ایران بپردازیم

تشکیل نظام خودکامه، بسط ناامنی با به محاق بردن مالکیت . هیئت حاکمه خواهد شد
ترین خصوصیات بودجه خصوصی، عدم توجه به توسعه و الزامات حکمرانی خوب برجسته

.ایرانی را در عرصه تاریخ به خود اختصاص دادند



94پاییز، 48، شماره هفدهمپژوهش حقوق عمومی، سال فصلنامه112

:زیابی فاکتورهاي حقوقی بودجه نهادگرا قابل بیان استگیري و ارنکات ذیل در مقام نتیجه
بر این اساس . در تحلیل سیاسی بودجه تأکید بر نقش و ماهیت نهاد دولت ضروري است- 1
ترین معضل نظامِ حقوقیِ حاکم بر بودجه، دوپارچگی حاکمیت در ایران بوده که موجب مهم

اي تنظیم شده که بخش گونهان بهنظام سیاسی در ایر. هاي بسیاري گردیده استآشفتگی
بایست هاي اقتصادي در اختیار دولت درآمده و این با نقشی که دولت میبزرگی از فعالیت

از سوي دیگر نفت، سیستم . عنوان داوري منصف در جامعه بر عهده گیرد، در تعارض استبه
شود و این اس نمیدرآمدي دولت را به سمت و سویی برده که دیگر نیازي به حضور مردم احس

کیفیت منابع درآمدي، موجب شده . خود آغازگر حجم بزرگی از انحرافات در حکمرانی است
.گذار در معناي اخص آنریز و سیاستکنندة منابع باشند تا بودجهتا دولتمردان، بیشتر تقسیم

ر مسیر بایست دوخرج عمومی با توسعه، بودجه را میبا عنایت به ارتباط تنگاتنگ دخل- 2
در کشور تقلیل "هاي توسعهبرنامه"در ارزیابی توسعه، نباید آن را به . توسعه کشور تحلیل نمود

توانند در جهت تنظیم هاي توسعه اگرچه میبرنامه. همانی برقرار نمودداد و میان این دو، این
"نامه توسعهقوانین بر"بودجه و در راستاي فرایند توسعه کشور مؤثر باشند اما صرف داشتن 

شود، بلکه این مهم، با رشد و لزوماً حرکت بودجه و مالیه عمومی در جهت توسعه تلقی نمی
گسترش همه شرایط و ابعاد مادي و معنويِ حیات اجتماعی که در تعامل میان ملت و دولت و با 

هاي فردي، مشارکت سیاسی، رشد اقتصادي، تأمین تحقق معیارهایی چون امنیت، آزادي
گیري حقوق از نگاه نهادگرایان عدم شکل. آیدماعی و بهداشت عمومی است، به دست میاجت

. گرددنیافتگی به ساختار قدرت سیاسی و نحوه اجراي آن بازمییابی توسعهمالکیت در ریشه
چنانچه دیدیم نظام سیاسی در ایران متمایل به مصادره، توقیف و غارت اموال بوده، بر این 

تبع آن، تعریف و اجراي یک هزینه و باثبات و بهتقرار یک نظام باز سیاسی، کماساس امکان اس
.نظام کارآمد حقوق مالکیت ناممکن گردیده است

. ترین مباحث بودجه ایرانی، وابستگی شدید منابع درآمدي به نفت استیکی از مهم- 3
رو ابهام ر گیرد و ازاینچنین امري باعث شده که اقتصاد ایران در زمره اقتصادهاي رانتی قرا

هاي آن شده که نقطه آغاز بسیاري از انحرافات و ترین مشخصهو عدم شفافیت یکی از مهم
با تشکیل چنین دولتی، تخصیص منابع فقط یک منطق . درنتیجه تشکیل دولت رانتینر است

ریزي در بودجه. شناسد و آن، سطح درآمدهاي انتظاري از محل فروش نفت استمی
وب یک اقتصاد سیاسی رانتی، با وجود شکاف و دوپارچگی حاکمیت و در پهنه چارچ

گفته آثار نامطلوب دیگري نیز بر هاي پیشتاریخ غارتی علاوه بر مشکلات و پیچیدگی
ها از کانونِ توان به منتقل کردن همه حساسیتترین آثار آن میگذارد که از مهمجاي می
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هاي ها، راهبردها و سیاستدنام نمودن رویهاصلی مشکل به سمت اشخاص و دوم ب
.شده، اشاره کرداعلام
هاي حقوقی نظام حقوقی بودجه، پیش از آنکه امري فنی، اقتصادي یا مبتنی بر تکنیک- 4

با چنین . فهم خواهد بودبنابراین در گستره سنت حقوق عمومی قابل. باشد، امري سیاسی است
هاي مدنی، پیوسته آزاديهمدجه در ارتباط متقابل و بهفرضی، نظام حقوقی حاکم بر بوپیش

.گیردنفوذ و دیگر نهادهاي غیررسمی شکل میهاي ذيساخت قدرت سیاسی و اداري و گروه

نظام بودجه در مفهوم مدرن، تنها در قالب حکمرانی خوب، معنا خواهد یافت و تا زمانی 
تنها یک متن قانونی ناتوان ) د بودجهسن(فاکتورهاي حکمرانی خوب تحقق نیابد، متن مصوب 

بینی هزینه و درآمد دیگر واقعی نیست، کارکرد اصلاحی خواهد بود و علاوه بر آنکه پیش
دستیابی به . شودخاصی نیز نخواهد داشت و درنتیجه توان خلقِ نظم مالی نیز از آن سلب می

سالاري و ب با مردمدهی حکومت و متناسها و اصول حکمرانی خوب مستلزم سازمانارزش
سازي، پاسخگویی، حاکمیت جمهوري است که داراي اصول تمرکززدایی، مشارکتی، شفاف

ازاین بیان شد چنانچه پیش. هاي عمومی استحاکمیت قانون، رعایت حقوق بشر و آزادي
هاي اساسی در ساختار حکومتی ایران، فاکتورهاي حکمرانی خوب را به محاق برده و چالش

المللی انجام هاي بینرتبه ایران در مقام ارزیابی حکمرانی خوب که از سوي سازماندرنتیجه
.دهدکننده و نامساعدي را نشان میشده، همواره وضعیت نگران

تحلیل سیاسی بودجه در ایران بیانگر آن است که بدون اصلاح ساختار دولت، وصول -5
سیستمی بودجه ه در جهت اصلاح درونهایی کبه بودجه مطلوب ناممکن بوده و تمام تلاش

اعم (شناسایی نهادهايِ غالب در جامعه . شود، درنهایت به ناکامی منتهی خواهد شدانجام می
نیازهاي تنظیم، تصویب و اجراي بودجه در یک یکی از پیش) از نهادهاي رسمی یا غیررسمی

دهاي غیررسمی با تأکید بر نهادهاي غیررسمی و ایجاد همخوانی نها. دولت مدرن است
نظام حقوقی بودجه . نکته تأثیرگذاري در این زمینه است) قوانین و مقررات(نهادهاي رسمی 

شدت تحت تأثیر نهادهاي غیررسمی بوده و اگرچه همواره و بعد از مشروطیت، در ایران به
به هاي مربوط مجموعه قوانین و مقرراتی در این زمینه تهیه و تصویب شد اما عرف و رویه

حکمرانی و سازمان دولت و نهادهاي مرتبط با آن، موجب بسط نظام غارتی، تهدید مالکیت 
چنین . اندهاي حکمرانی خوب در ایران شدهتوجهی به لوازم توسعه و شاخصهخصوصی، کم

. موضوعی، مجموعه قوانین و مقررات بودجه را تحت تأثیر قرار داده و ناکارآمد نموده است
هاي یادشده مسلماً ناتوان از خلق اي در کشور با آشفتگیو غیرمستقیم بودجهنهادهاي مستقیم

بر این اساس . نظمی مؤثر و پایدار در زمینۀ مالیۀ عمومی و بالتبع نظام بودجه خواهند بود
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همواره شاهد از بین رفتن درآمدها، میزان بالاي انحراف از بودجه، اختلاس، اتلاف، 
ه بسط نظام ناکارآمد بودجه هستیم و اصلاح آن، جز با عنایت به تخصیصِ نامعقول و درنتیج

.رویکرد مذکور، ممکن نیست
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