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Tax Exemption as a Hidden Public 

Expenditure: Requirements of Budgetary 

Inclusion, Transparency, and Accountability 

in Iranian Public Financial Law 

 

On its face, a tax exemption constitutes an exception to the 

rule of taxation. Within public financial law, however, a tax 

exemption is not merely a forgone collection of public 

revenue; it may instead represent a form of hidden public 

expenditure that, rather than being recorded as a budget line 

item, is concealed within the tax system itself. Exemptions, 

zero rates, tax credits, base deductions, remissions, and tax 

preferences, although they take the outward form of a 

reduction or elimination of tax liability, function—in terms 

of their fiscal, distributive, and institutional effects—in a 

manner similar to public expenditure, since the state, by 

forgoing public revenue, thereby extends support to a 

particular group, activity, region, or sector. The central 

problem addressed by this article is whether tax exemptions 

under Iranian law should be regarded merely as scattered  
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statutory privileges, or whether they may instead be brought 

within the concept of "tax expenditures" and thereby made 

subject to the principles of budgetary inclusion, 

transparency, tax justice, institutional accountability, and 

effectiveness evaluation. The article's hypothesis is that 

explicit statutory authorization is a necessary condition for 

the validity of a tax exemption, but is not sufficient for its full 

legitimacy within public financial law. Where a tax 

exemption results in a reduction of public revenue and 

confers a benefit on particular beneficiaries, it must, beyond 

its statutory basis, possess a clear public purpose, an estimate 

of the revenue forgone, a defined duration or review 

requirement, an assessment of its distributive effects, and an 

accountable responsible institution. From this perspective, 

the principle of the legality of taxation must be extended to 

encompass a corresponding principle of the legality, 

transparency, and accountability of the non-collection of 

tax. Employing a descriptive-analytical method and a public 

financial law approach, the present article accordingly 

moves the treatment of tax exemption beyond that of a mere 

technical tax ruling, and reexamines it in relation to budget 

law, parliamentary oversight, tax justice, and the state's 

responsibility in the allocation of public resources. 

 

Keywords: tax expenditures; tax exemption; budgetary 

transparency; fiscal accountability; tax justice 
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 الزامات: پنهان عمومی هزینه مثابهبه مالیاتی معافیت

 عمومی حقوق در پاسخگویی و شفافیت ی،مندبودجه

 ایران مالی

 مالی و مالیاتیو توسعه در حقوق  قیفصلنامه تحقدو

 پژوهشکده حقوق و قانون ایران

 1405 بهار و تابستان |1شماره  |1دوره 

 (پژوهشیمقاله )

www.jftl.illrc.ac.ir 

10.22034/jftl.2026.737610 

. معافیت مالیاتی در ظاهر، استثنایی بر قاعده اخذ مالیات است

  معافیت مالیاتی
ً
درآمد  وصول عدمدر حقوق عمومی مالی، صرفا

تواند صورتی از خرج عمومی پنهان باشد عمومی نیست، بلکه می

های بودجه، درون نظام مالیاتی مستتر در ردیف درجکه به جای 

شود. معافیت، نرخ صفر، اعتبار مالیاتی، کسر از پایه، بخشودگی می

و ترجیح مالیاتی، هرچند در قالب کاهش یا حذف بدهی مالیاتی 

از حیث آثار مالی، توزیعی و نهادی، کارکردی  اما شوند،ظاهر می

پوشی از منبع مشابه هزینه عمومی دارند؛ زیرا دولت با چشم

کند. عمومی، گروه، فعالیت، منطقه یا بخش خاصی را حمایت می

های مالیاتی در است که آیا معافیت این حاضر مسئله اصلی مقاله

 امتیازهای پراکنده ق
ً
انونی دانست، یا حقوق ایران را باید صرفا

های مالیاتی، مشمول اصول ها را ذیل مفهوم هزینهتوان آنمی

مندی، شفافیت، عدالت مالیاتی، پاسخگویی نهادی و ارزیابی بودجه

 شرط قانونی، تصریح که است این مقاله فرضیهاثربخشی قرار داد. 

 در آن کامل مشروعیت برای اما است، مالیاتی معافیت اعتبار لازم

 .نیست کافی مالی عمومی حقوق
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 از حمایت و عمومی درآمد کاهش به که هنگامی مالیاتی، معافیت

 دارای قانونی، مبنای بر افزون باید انجامد،می خاص نفعانذی

 شرط یا مدت رفته،ازدست درآمد برآورد روشن، عمومی هدف

 منظر، این از. باشد پاسخگو نهاد و توزیعی آثار سنجش بازنگری،

 پاسخگو و شفاف قانونی، اصل به باید مالیات بودن قانونی اصل

، اصل قانونی اساسیابد. براین توسعه نیز مالیات اخذ عدم بودن

 اخذ عدمبودن مالیات باید به اصل قانونی، شفاف و پاسخگو بودن 

با روش توصیفی ـ تحلیلی و  روپیش مالیات نیز توسعه یابد. مقاله

ومی مالی، معافیت مالیاتی را از سطح حکم فنی رویکرد حقوق عم

مالیاتی فراتر برده و آن را در نسبت با قانون بودجه، کنترل پارلمانی، 

عدالت مالیاتی و مسئولیت دولت در تخصیص منابع عمومی 

 .کندبازخوانی می

 

های مالیاتی؛ معافیت مالیاتی؛ شفافیت ینههز: هایدواژهکل

 یمالی؛ عدالت مالیاتای؛ پاسخگویی بودجه
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 مقدمه

ترین نقاط تماس میان اقتدار عمومی، مالیات در حقوق عمومی، یکی از بنیادی

ترین مالیات یکی از مهمسیاسی است.  جامعهمالکیت خصوصی و عضویت شهروندان در 

طریق دولت از ( و 258: 1404زاده، منابع تأمین مالی دولت است )صفایی و درویش

مالیات، بخشی از دارایی اشخاص را به نام منفعت عمومی به قلمرو منابع عمومی منتقل 

کند و همین ویژگی سبب شده است که حقوق مالیاتی، از آغاز، با اصولی مانند قانونی می

بینی، بودن مالیات، منع اخذ مال بدون مجوز قانون، برابری مؤدیان، قطعیت، قابلیت پیش

های رسیدگی مالیاتی همراه باشد. با این حال، تمرکز سنتی روا و تضمینمنع تبعیض نا

حقوق مالیاتی بر اخذ مالیات موجب شده است که صورت دیگری از اعمال قدرت مالی 

، درباره توزیع منابع عمومی مالیاتبا نگرفتن ی اوقات دولت گاه .دولت کمتر دیده شود

رخ صفر، اعتبار مالیاتی، کسر از پایه، گیرد. در چنین وضعی، معافیت، نتصمیم می

بخشودگی، تخفیف یا هر نوع ترجیح مالیاتی، سازوکاری است که از طریق آن دولت از 

پوشد و به سود گروه، فعالیت، منطقه، بنگاه یا هدفی بخشی از درآمد عمومی چشم می

کشور،  . دولت در مقام سیاستگذار نظام مالیاتیدهدخاص، منبع عمومی را تخصیص می

-تواند مدعی برقراری عدالت مالیاتی باشد که نظام مالیاتی مبتنی بر ویژگیدر صورتی می

هایی همچون تناسب، برابری و فراگیری باشد. در خصوص مورد اخیر، تعیین موارد 

معافیت از پرداخت مالیات، لازمه اجرای عدالت مالیاتی است که برای تحقق یک هدف 

خدمت یا کالا از دریافت مالیات را اقتضا کرده است )امامی، شدن یک عمومی، مستثنی

 (. 99: 1390؛ رستمی، 27-26 :1391

 برای عمومی سیاست ابزار توانندمی سو یک از مالیاتی، هایمشوق و هامعافیت

 یا اساسی خدمات و کالاها یافته،توسعه کمتر مناطق گذاری،سرمایه تولید، از حمایت

 مدت مالی، برآورد بدون اگر دیگر،ازسوی اما باشند؛ عمومی نفعتم دارای هایفعالیت

 درآمدی ظرفیت از بخشی یابند، استمرار پسینی ارزیابی و سنجشقابل هدف مشخص،

 معافیت مطلق نفی اصلی، مسئله بنابراین. کنندمی خارج بودجه آشکار فرایند از را دولت
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 و پراکنده امتیازی از معافیت تبدیل یعنی است؛ آن سازیحقوقی بلکه نیست، مالیاتی

 پاسخگویی. قابل و سنجشقابل عمومی، تصمیمی به مرئیکم

 بر دولت، مبتنی منبع درآمدی ترینعمومی به عنوان واقعیت آن است که مالیات

-فعالیت تثبیت و تصحیح طریق از که دارای این ظرفیت است که است فرازمانی قوانینی

(. 98: 1404کند )مولایی و آقازاده،  کمک اقتصادی وسعهت و رشد اقتصادی، به های

گذار خارجی داشته و دارد واقعیت آن است که نظام مالیاتی، نقش مهمی در جذب سرمایه

گذاری صحیح در (. باید اذعان داشت که سیاست135: 1405)زاده نجف و همکاران، 

-توسعه اقتصادی محسوب میهای مالیاتی، ضرورتی برای ها و مشوقمورد موارد معافیت

های سرگردان های هدایت سرمایهها، یکی از راهشود. تدوین و اجرای صحیح این سیاست

: 1400زاده، به سمت ایجاد ارزش افزوده اقتصادی است )شاهنوش فراهانی و رجب

113 .) 

تفاوت میان پرداخت مستقیم یارانه به یک بخش و معاف کردن همان بخش از مالیات، 

ای آن است. در شیوه از آنکه در اثر مالی نهایی باشد، در شیوه ظهور حقوقی و بودجه بیش

 در معرض های بودجه ظاهر مینخست، حمایت دولت در سمت هزینه
ً
شود و اصولا

گیرد؛ اما در شیوه دوم، حمایت دولت درون تصویب، تخصیص، نظارت و تفریغ قرار می

ای است بدون همان درجه از شفافیت، رقابت بودجه ماند و ممکننظام مالیاتی پنهان می

عنوان رو، معافیت مالیاتی را نباید تنها بهو پاسخگویی نهادی استمرار یابد. از همین

مثابه نوعی خرج عمومی امتیازی قانونی برای مؤدیان خاص فهم کرد؛ بلکه باید آن را به

مالیاتی، رقابت اقتصادی،  پنهان تحلیل نمود که آثار آن بر درآمد عمومی، عدالت

 .گذاری اجتماعی و اعتماد عمومی قابل انکار نیستسیاست

 اما شود؛می محدود قانونی حکم فقدان یا وجود به معافیت از پرسش سنتی، تلقی در

 چه دهد،می کاهش را عمومی درآمد مقدار چه معافیت پرسید باید مالیاتی، هزینه تلقی در

 و دارد استمرار مدت چه شود،می توجیه عمومی هدف کدام با کند،می منتفع را کسانی

 ,Burman & Phaup, 2012: 93–95; OECDپاسخگوست ) آن حذف یا تداوم درباره نهاد کدام

2025.) 
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های ادبیات معاصر حقوق عمومی مالی و مالیه عمومی این پدیده را ذیل مفهوم هزینه

ه مالیاتی، ترتیباتی است که نسبت به یک بندی کرده است. مقصود از هزینمالیاتی صورت

نظام مالیاتی معیار، موجب کاهش بدهی مالیاتی برخی مؤدیان و در نتیجه کاهش درآمد 

دهد بسیاری از شود. اهمیت این مفهوم در آن است که نشان میبالقوه دولت می

 های مالیاتی، در واقع ابزارهای جایگزین سیاستها، ترجیحات و تخفیفمعافیت

اند؛ یعنی دولت به جای آنکه حمایتی را از مسیر پرداخت مستقیم انجام دهد، عمومی

رو، در ادبیات کند. از همینهمان حمایت را از طریق کاهش یا حذف بار مالیاتی اعطا می

های مالیاتی، به دلیل شباهت کارکردی المللی پول تأکید شده است که هزینهصندوق بین

ها را توان آنای، باید شناسایی، برآورد، گزارش و ارزیابی شوند و نمیهای بودجهبا هزینه

 در حاشیه نظام مالیاتی رها کرد
ً
سازمان همکاری و  (.Heady & Mansour, 2019: 1–2) صرفا

های مالیاتی را بخشی دهی هزینهتوسعه اقتصادی نیز در مطالعات تطبیقی خود، گزارش

ای و مدیریت مالی عمومی دانسته و تجربه کشورهایی مانند از الزامات شفافیت بودجه

صورت ای، بهتوانند در کنار اسناد بودجهها میدهد که این هزینهفرانسه و کانادا نشان می

 .منتشر شوند بررسیقابلمنظم و 

بیشتر است که نظام مالیاتی در کنار قواعد  روازآندر حقوق ایران، اهمیت این بحث 

های صفر، ها، نرخای گسترده و پراکنده از معافیتعمومی اخذ مالیات، با مجموعه

، های مستقیمروست. قانون مالیاتها، ترجیحات و امتیازهای مالیاتی روبهبخشودگی

قانون مالیات بر ارزش افزوده، قوانین مربوط به مناطق آزاد و ویژه اقتصادی، قوانین برنامه 

نحوی از ، قوانین بودجه سنواتی و مقررات حمایتی متعدد، هر یک به)پیشرفت( توسعه

قانون مالیات بر ارزش  ۹اند. برای نمونه، ماده سازوکارهای ترجیح مالیاتی بهره گرفته

قانون  ۱۳2، فهرستی از کالاها و خدمات معاف را مقرر کرده و ماده ۱۴۰۰ افزوده مصوب

بینی کرده های مستقیم نیز سازوکارهایی از جنس نرخ صفر و مشوق مالیاتی را پیشمالیات

قانون فوق به موارد معاف از پرداخت مالیات  146تا  132شایان ذکر است مواد است. 

 ناموجه یا ناسازگار با حقوق عمومی مسئله اما این نیست پرداخته است. 
ً
که هر معافیت، ذاتا

است؛ بلکه مسئله آن است که این مجموعه وسیع از ترجیحات مالیاتی تا چه اندازه در نظام 
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ای و های بودجهبا هزینه مقایسهقابل، گیریاندازهقابلصورت شفاف، حقوقی ایران به

 .شوندمیاز حیث عدالت و اثربخشی دیده  ارزیابیقابل

 پیشرفت هفتم سالهپنج برنامه قانون تصویب با ایران در مسئله حقوقی اهمیت

 ترجیح، تخفیف، هرگونه وضع سو یک از قانون، این 2۷ ماده. است شده تربرجسته

 طول در را جدید مالیاتی اعتبار اعطای و صفر نرخ شمول معافیت، نرخ، کاهش بخشودگی،

 دیگر،ازسوی و کرده محدود صادرات، و تولید رونق یا افزایش به منتهی موارد در جز برنامه،

 اعتبارات تخفیفات، همه فهرست است کرده مکلف را دارایی و اقتصادی امور وزارت

 و تهیه را گمرکی و مالیاتی ترجیحات و هابخشودگی ها،معافیت صفر، هاینرخ مالیاتی،

 سازمان کند؛ محاسبه قانونی مستندات تفکیک به را دولت رفتهازدست درآمد میزان

 مسئله بنابراین،. است سنواتی بودجه پیوست قالب در آن انتشار به مکلف نیز وبودجهبرنامه

  دیگر مقاله
ً
این است  بلکه نیست، عمومی هزینه و معافیت شباهت درباره نظری بحثی صرفا

 نظام به مالی دهیگزارش از را هفتم برنامه 2۷ ماده در مقرر تکلیف توانمی چگونه که

 کرد؟ تبدیل مالیاتی هایمعافیت بازنگری و ارزیابی کنترل، حقوقی

های مالیاتی نیست. معافیت از این منظر، مقاله حاضر در پی نفی مطلق معافیت

تواند در مواردی ابزار مشروع و حتی ضروری سیاست عمومی باشد؛ از جمله برای می

اهش فشار مالیاتی بر کالاها و خدمات اساسی، تشویق پذیر، کحمایت از اقشار آسیب

گذاری مولد، توسعه مناطق کمتر برخوردار، حمایت از آموزش و سلامت، یا اصلاح سرمایه

های بازار. اما مشروعیت چنین ابزارهایی تنها به وجود حکم قانونی وابسته برخی ناکارآمدی

کند، باید همانند سایر عمومی عمل مینیست. اگر معافیت مالیاتی در مقام ابزار سیاست 

ابزارهای عمومی، تابع معیارهای هدفمندی، ضرورت، تناسب، شفافیت، ارزیابی و 

ای مقید به تصویب، های آشکار بودجهتواند در هزینهپاسخگویی باشد. دولت نمی

ی هایتخصیص، حسابرسی و تفریغ باشد، اما در همان حال، از مسیر نظام مالیاتی، حمایت

نفع، هدف، مدت، کارایی و پیامدهای آنکه هزینه، ذیبا آثار مالی گسترده اعطا کند بی

 .توزیعی آن روشن باشد

ها و ترجیحات توان معافیتبر همین اساس، پرسش اصلی مقاله آن است که آیا می
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ل ها را مشموهای مالیاتی بازخوانی کرد و آنمالیاتی در حقوق ایران را ذیل مفهوم هزینه

مندی، شفافیت، پاسخگویی مالی و عدالت مالیاتی دانست؟ فرضیه مقاله آن اصول بودجه

نفعان خاص است که معافیت مالیاتی، هنگامی که به کاهش درآمد عمومی و حمایت از ذی

شود، از حیث آثار مالی و نهادی، ماهیتی نزدیک به هزینه عمومی دارد؛ بنابراین منتهی می

شود، بلکه نیازمند برآورد مالی، هدف گذار تأمین نمیا تصریح قانونمشروعیت آن تنها ب

ای عمومی موجه، مدت معین، ارزیابی آثار توزیعی، امکان نظارت نهادی و بازبینی دوره

اصل قانونی، شفاف و پاسخگو  سویبهاست. در نتیجه، اصل قانونی بودن مالیات باید 

وآوری مقاله در همین بازخوانی حقوق عمومی ن. مالیات نیز گسترش یابد اخذ عدمبودن 

کوشد معافیت مالیاتی را از سطح حکم فنی در حقوق مالیاتی جدا نهفته است. مقاله می

گذار، مسئولیت دولت، نقش کند و آن را در نسبت با ساختار بودجه، صلاحیت قانون

منابع عمومی نهادهای نظارتی، عدالت مالیاتی و حق جامعه بر دانستن چگونگی تخصیص 

  نه را مالیاتی معافیت که است آن در مقاله نوآوریتحلیل نماید. 
ً
 کارایی منظر از صرفا

 مندی،بودجه یعنی مالی، عمومی حقوق اصول منظر از بلکه مالی، سیاست یا اقتصادی

 پاسخگویی و محاسبات دیوان نظارت گذار،قانون صلاحیت مالیاتی، عدالت شفافیت،

 کند.می تحلیل نهادی

 شناسیم. مفهو۱

تلقی  .، تفکیک میان دو تلقی از معافیت مالیاتی استحاضر نقطه عزیمت بحث

داند؛ تلقی دوم، آن را صورتی از ستانی مینخست، معافیت را استثنایی بر قاعده مالیات

کند. در تلقی نخست، درآمد تلقی می وصول عدمتخصیص منبع عمومی از مسیر 

 مثلکند و سپس بنا به ملاحظاتی گذار ابتدا قلمرو شمول مالیات را تعریف میقانون

گذاری، ملاحظات فرهنگی یا ای، تشویق سرمایهحمایت اجتماعی، توسعه منطقه

ها، کالاها، خدمات یا درآمدها را از شمول های بخشی، برخی اشخاص، فعالیتسیاست

سازد. این فهم، از حیث تکنیک حقوق مالیاتی، ضروری و اعده عمومی خارج میق

شده را تنظیم ناپذیر است؛ معافیت مالیاتی فقط رابطه دولت و مؤدی معافاجتناب

ای دولت و زمان بر درآمد عمومی، بار مالی سایر مؤدیان، ظرفیت بودجهکند، بلکه همنمی
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 .گذاردالگوی توزیع منافع عمومی اثر می

 حذف تکلیف مالیاتیاز این منظر، معافیت مالیاتی را نمی
ً
دانست. هر  توان صرفا

معافیت، در سطح آثار مالی، نوعی تصمیم درباره منبع عمومی است. دولت با اعطای 

توانست وارد خزانه عمومی شود و در فرایند کند که مینظر میمعافیت، از درآمدی صرف

تخصیص یابد. بنابراین، میان پرداخت مستقیم یارانه به یک  بودجه برای اهداف عمومی

فعالیت و معاف کردن همان فعالیت از مالیات، از حیث نتیجه مالی، قرابت جدی وجود 

هاست. در فرض نخست، حمایت دولت در دارد؛ تفاوت اصلی در شیوه ظهور حقوقی آن

ایت در سمت درآمدها شود؛ در فرض دوم، همان حمهای بودجه آشکار میسمت هزینه

داند که های مالیاتی را ابزارهایی میالمللی پول هزینهماند. ادبیات صندوق بینپنهان می

ها حمایت عمومی را نه از طریق کاهش، حذف یا تعدیل بدهی مالیاتی ها از طریق آندولت

  (.Heady & Mansour, 2019: 1–2) کننداعطا می

 سیاست از بخشی که است آن اصلی ایده الیاتی،م هایهزینه کلاسیک ادبیات در

 تحلیل رو، همین از شود؛ اعمال مالیاتی بدهی از کاستن مسیر از است ممکن عمومی

 گزارشقابل مالیاتی ترجیح و مالیاتی نظام عادی طراحی میان باید هامعافیت حقوقی

 (. Surrey & McDaniel, 1985:3-6کند ) تفکیک

اصلی فقط این نیست که آیا معافیت مبنای قانونی دارد یا نه؛ در این تلقی، پرسش 

دهد، کدام بلکه پرسش این است که این معافیت چه مقدار از درآمد عمومی را کاهش می

نماید، آیا نسبت میان ابزار و هدف در کند، چه هدف عمومی را دنبال میگروه را منتفع می

تر یا کارآمدتر است و آیا استمرار ای شفافبودجهآن قابل دفاع است، آیا از پرداخت مستقیم 

دهی و پاسخگویی نهادی مشروط شده است یا خیر. بدین ای، گزارشآن به ارزیابی دوره

ترتیب، معافیت از یک استثنای مالیاتی به یک تصمیم عمومی درباره تخصیص منابع 

 .شودتبدیل می

 سند محاسباتی درآمد و هزینه نیست، 
ً
های بلکه شکل حقوقی انتخاببودجه صرفا

دهد، از چه بخشی دهد دولت چه چیزی را اولویت میعمومی دولت است. بودجه نشان می

دارد و چگونه منابع محدود عمومی را میان مطالبات کند، کدام نیاز را مقدم میحمایت می
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ص، اجرا، ای باید از مسیر تصویب، تخصیهای آشکار بودجهکند. اگر هزینهرقیب توزیع می

در  شدنپنهانتوانند به صرف های مالیاتی نیز نمیحسابرسی و تفریغ عبور کنند، هزینه

متن قوانین مالیاتی یا احکام پراکنده حمایتی، بیرون از منطق پاسخگویی مالی باقی 

 .بمانند

کننده دارد. هزینه مالیاتی فقط نقشی تعیین 1معیاردر این میان، مفهوم نظام مالیاتی 

نسبت با یک قاعده عمومی قابل شناسایی است. تا زمانی که معلوم نباشد قاعده عادی  در

شود، نرخ عمومی کدام است و چه عناصری مالیات چیست، پایه معیار چگونه تعریف می

توان با دقت گفت کدام حکم آیند، نمیجزء ساختار طبیعی نظام مالیاتی به شمار می

های شود که تعیین هزینهنه است. همین امر سبب میمالیاتی امتیاز، ترجیح یا هزی

 حسابداری نباشد؛ بلکه مستلزم داوری حقوقی، نهادی و سیاستی 
ً
مالیاتی، کاری صرفا

تعریف و گزارش هزینه مالیاتی بدون  اساس،. برایندرباره ساختار عادی نظام مالیاتی است

 در اصلی دشواری .واهد بودتعیین نظام معیار، از حیث تحلیلی و اجرایی ناپایدار خ

 عادی قاعده کند روشن باید ابتدا حقوقی نظام هر که است آن مالیاتی هزینه شناسایی

 فهرست معیاری، چنین بدون گیرد؛می فاصله قاعده آن از حکم کدام و چیست مالیات

 ,Altshuler & Dietz) دهد نشان درستیبه را مالیاتی هزینه تواندنمی تنهاییبه هامعافیت

2011: 459–463; Department of Finance Canada, 2025.) 

دهی باشد. ای برای ترک شناسایی و گزارش، دشواری تعریف نباید بهانهباوجوداین

های مالیاتی نیازمند چارچوب حقوقی دهد که معافیتبرعکس، همین دشواری نشان می

برآورد مالی، بدون مدت مشخص و گذار بدون تعیین معیار، بدون ترند. اگر قانونروشن

ای از درپی معافیت ایجاد کند، نظام مالیاتی به شبکهبدون ارزیابی اثربخشی، پی

تدریج مرز میان قاعده و امتیاز، ای که در آن بهشود؛ شبکهاستثناهای انباشته تبدیل می

ط درآمد ماند. چنین وضعی فقعدالت و ترجیح، سیاست عمومی و رانت قانونی، روشن نمی

بینی دهد، بلکه انسجام قانون مالیاتی، برابری مؤدیان، قابلیت پیشعمومی را کاهش نمی

                                                           
1 Benchmark Tax System 
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نظام مالی، اعتماد عمومی و امکان کنترل دموکراتیک تخصیص منابع را نیز فرسوده 

 .سازدمی

ویژه اصول مربوط به بودجه، در حقوق ایران، از یک سو، اصول مالی قانون اساسی، به

رآمدها در خزانه، نظارت دیوان محاسبات و منع تحمیل بار مالی بدون تعیین منبع، تمرکز د

از تصویب، وصول،  ردیابیقابلای بر این ایده استوارند که منابع عمومی باید در زنجیره

، قوانین مالیاتی و دیگرازسویتخصیص، هزینه، حسابرسی و پاسخگویی قرار گیرند. 

ها، های صفر، بخشودگیها، نرخای گسترده از معافیتوعهحمایتی ایران مشتمل بر مجم

اند که برخی در قوانین دائمی و برخی در قوانین موقت، ترجیحات و امتیازهای مالیاتی

 اند. بینی شدهای پیشای یا برنامهبودجه

 مندیمعافیت مالیاتی و مسئله بودجه. 2

عمومی باید در  وخرجدخل مندی در حقوق عمومی مالی به این معناست کهبودجه

 ارزیابیقابلقالب فرایندی منظم، علنی، قابل تصویب، قابل نظارت، قابل حسابرسی و 

داند، از کدام گروه تر میشود که دولت چه نیازی را ضروریظاهر شود. در بودجه آشکار می

نماید، چه منبعی را به کدام هدف ای را بر جامعه تحمیل میکند، چه هزینهحمایت می

 سازد. دهد و چگونه میان امکانات محدود و مطالبات متکثر تعادل برقرار میاختصاص می

 از آن جهت مسئلههزینه مالیاتی 
ً
زند یا ر میشود که این منطق را دوساز میدقیقا

 در ردیف اعتبار ظاهر میکند. هزینه بودجهرنگ میکم کمدست
ً
شود و در ای، معمولا

گیرد؛ اما هزینه مالیاتی معرض بحث، تصویب، تخصیص، اجرا، حسابرسی و تفریغ قرار می

ا بدون بازگشت جدی به فرایند سالانه بودجه هممکن است در قالب یک حکم قانونی، سال

تواند به نوعی بودجه دائمی پنهان تبدیل استمرار یابد. بدین ترتیب، معافیت مالیاتی می

دهد؛ در ظاهر پرداخت که در ظاهر خرج نیست، اما درآمد عمومی را کاهش می شود

ای ندارد، اما ظرفیت کند؛ در ظاهر در بودجه هزینهشود، اما حمایت مالی ایجاد مینمی

  نباید مالیاتی هایهزینه پیوست منظر، این . ازسازدمالی دولت را محدود می
ً
 فهرست صرفا

 درآمد برآورد ابزار، نوع سیاستی، هدف قانونی، مبنای باید بلکه باشد، معافیت احکام

 دهد.  نشان نیز را معافیت هر ارزیابی شاخص و اعتبار مدت نفعان،ذی رفته،ازدست
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 مالیاتی هایهزینه دهیگزارش تطبیقی، ادبیات در که است شده سبب ویژگی همین

 موقع،به جامع، گزارش مستلزم ایبودجه شفافیت. شود تلقی ایبودجه شفافیت از بخشی

. است عمومی هایبدهی و هادارایی ها،هزینه درآمدها، درباره فهمقابل و اعتمادقابل

 مالیاتی ترجیحات و هامعافیت سیاستی و مالی آثار فهم برای هاهزینه این دهیگزارش

 کرده مکلف را عضو هایدولت نیز اروپا اتحادیه سطح در(. OECD, 2010) است ضروری

 . کنند منتشر درآمدها بر مالیاتی هایهزینه اثر درباره تفصیلی اطلاعات است

مند شدن معافیت تفکیک کرد. بودجهدر اینجا باید میان تصویب قانونی معافیت و 

های مستقیم، قانون مالیات بر ارزش افزوده، قانون ممکن است معافیتی در قانون مالیات

بینی شده باشد و از حیث اصل قانونی بودن مالیات، واجد مبنا بودجه یا قوانین خاص پیش

دهد که نی رخ میمندی نارسا بماند. این نارسایی زماباشد؛ اما همچنان از حیث بودجه

نفعان واقعی آن مشخص نیستند، آثار توزیعی آن شود، ذیهزینه سالانه معافیت برآورد نمی

ای مشروط نیست و نهاد پاسخگو درباره شود، استمرار آن به ارزیابی دورهسنجیده نمی

گذار فقط به معافیت اجازه داده، اثربخشی آن تعیین نشده است. در این وضعیت، قانون

 ترخطرناک جهت آن از مالیاتی های. هزینها آن را وارد نظام پاسخگویی مالی نکرده استام

  که اندمستقیم هایهزینه برخی از
ً
 و شوندمی دیده دیرتر شوند،می ایجاد ترآسان غالبا

 گیرند. می قرار منظم بازبینی معرض در ایبودجه هایهزینه از کمتر

ن از آن جهت است که اصل قانونی بودن، اگر به اهمیت این تفکیک در حقوق ایرا

تواند از منابع عمومی در برابر فرسایش تدریجی سطح مجوز صوری فروکاسته شود، نمی

داشته باشد؛ اما انباشت  دفاعقابلتنهایی، هدفی حمایت کند. ممکن است هر معافیت، به

ظرفیت درآمدی دولت،  مدت، پراکنده و فاقد ارزیابی، به کاهشهای متعدد، بیمعافیت

و تضعیف  معاف غیرافزایش وابستگی بودجه به منابع ناپایدار، انتقال بار مالی به مؤدیان 

 عدالت مالیاتی منتهی شود. 

 درآمد نخست، دارد. اصلی کارکرد سه مالیاتی معافیت کردن مندبودجه بنابراین،

 معافیت مقایسه امکان دوم، کند؛می مشاهده قابل و خارج پنهان وضعیت از را رفتهازدست

 نهاد پیشنهاددهنده، نهاد مسئولیت سوم، سازد؛می فراهم را ایبودجه مستقیم هزینه با
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 (.Burman & Phaup, 2012: 93–95, 116–123کند )می روشن را ناظر نهاد و مجری

 تجربه تطبیقی .۳

 با حقوقی نظام هر دهد نشان که است مفید ایران حقوق برای زمانی تطبیقی تجربه

 سنجشقابل عمومی تصمیم به خاموش قانونی امتیاز از را مالیاتی معافیت ابزار، کدام

 در درج و قانونی تعریف الگوی دارد؛ اهمیت الگو چهار منظر، این از. است کرده تبدیل

 الگوی کانادا؛ در تفصیلی شناسیروش و سالانه گزارش الگوی متحده؛ ایالات در بودجه

 سطح در ارزیابی و شفافیت گذاریشاخص الگوی و فرانسه؛ در مالی لایحه رسمی پیوست

 بودجه، چرخه در را مالیاتی معافیت که است آن الگوها این مشترک وجه. جهانی

 دهند.می قرار پاسخگویی و ارزیابی دهی،گزارش

ابزاری برای  های مالیاتی به عنوانتوسعه از مشوقهای اخیر، کشورهای درحالدر سال

اند )موسوی جهرمی و همکاران، یافته استفاده کردهتوسعه مناطق محروم و کمتر توسعه

گذاری از طریق معافیت مالیاتی در مناطق آزاد و (. همچنین باید به سیاست34: 1396

تر و به منظور توسعه مبادلات بازرگانی کشور و ویژه اقتصادی اشاره کرد که با اهداف کلان

(. شایان 174-175: 1397پذیرد )پتفت و رستمی، ت صادرات و واردات صورت میتقوی

 شوند کهمی محسوب باز درهای هایسیاست از بخشی عنوان به مناطقی ذکر است چنین

 رشد افزایش برای اغلب جهانی، شده پذیرفته ابزار عنوان به الملل،بین اقتصاد در

گیرد )عسکری و جعفری، می قرار مورداستفاده محلی سازی توسعهمتوازن و اقتصادی

1395 :45.) 

 هامدت از مالیاتی هایهزینه اقتصادی، همکاری و توسعه سازمان عضو کشورهای در

 فوق سازمان گزارش. اندشده شناخته مالی سیاست حساس نقاط از یکی عنوانبه پیش

  که دهدمی نشان
ً
 نرخ معافیت، مانند مقرراتی طریق از عضو، هایدولت همه تقریبا

 دهندمی اجازه خاص هایفعالیت یا هاگروه به پایه، از کسر یا مالیاتی اعتبار ترجیحی،

 به توانندمی پیچیدگی، و گسترش دلیل به ابزارها، همین اما بپردازند؛ کمتری مالیات

 معافیت الگو، این در(. OECD, 2010: 12–14) شوند تبدیل ناکارآمد عمومی هایبرنامه

 سنجید عمومی هایهزینه سایر کنار در را آن بتوان که یابدمی نهادی مشروعیت هنگامی
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 . گرفت عقلانی تصمیم آن بقای درباره و

های مالیاتی را به بخشی از دهی هزینهتری برداشته و گزارشاتحادیه اروپا گام مهم

است. در اصلاحات جدیدتر های عضو تبدیل کرده ای دولتهای بودجهالزامات چارچوب

، مسئله پایداری EU/2024/1265ویژه پس از دستورالعمل چارچوب مالی اتحادیه، به

ای نیز دهی بودجهمدت و بلندمدت مالی عمومی و پیوند آن با کیفیت گزارشمیان

های دهد که کنترل هزینهتر شده است. بنابراین، تجربه اتحادیه اروپا نشان میبرجسته

  .ای استی، بخشی از انضباط مالی و حکمرانی بودجهمالیات

ای فرانسه، های قابل توجه در این زمینه است. در حقوق بودجهفرانسه از نمونه

عنوان ضمیمه لایحه مالی سالانه منتشر به 1خاصی های مالیاتی ذیل گزارشهزینه

کوشد اثر د و میکنمعرفی می ها و ترجیحات مالیاتی راشوند. این ضمیمه، معافیتمی

دهد که در ها بر درآمدهای عمومی را نشان دهد. برآوردهای مربوط به فرانسه نشان میآن

درصد تولید ناخالص داخلی و  2.۹ای این ترجیحات حدود ، هزینه بودجه2۰2۳سال 

های دهد معافیتهای اجباری بوده است؛ رقمی که نشان میدرصد کل دریافت 6.۸

ای رقابت کنند. های آشکار بودجهد از حیث وزن مالی، با برخی برنامهتواننمالیاتی می

های مالیاتی همچنان ، هزینهمثل فرانسه ایحتی در نظامی با سنت قوی حقوق بودجه

 بندی و ارزیابی مستمرنداند و نیازمند گزارش سالانه، طبقهنقطه گریز هزینه عمومی

(République française, 2025.)  

دهی اهمیت دارد. وزارت دارایی نمونه دیگری است که از حیث نظم گزارشکانادا 

 فهرست معافیتکند. این گزارشمنتشر می مالیاتیهای سالانه کانادا گزارش
ً
ها ها صرفا

 نیستند، بلکه هزینه مالی، روش برآورد، مفاهیم پایه و در مواردی ارزیابی برخی اقدامات

 های مالیاتی فدرال را در سال. کانادا نخستین گزارش هزینهکنندمالیاتی را نیز ارائه می

اشخاص،  بردرآمدمالیات، برآوردهای مربوط به ۱۹۹۴منتشر کرده و از سال  ۱۹۷۹

 طور منظم گزارش کرده است. ها و مالیات بر کالاها و خدمات را بهشرکت

                                                           
1 Voies et moyens, Tome II 
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مالیاتی با ارزیابی های هزینه پیونددادنهای مهم تجربه تطبیقی، ضرورت یکی از آموزه

پرسد آیا اعطای معافیت، پیش از تصویب، از پیشینی و پسینی است. ارزیابی پیشینی می

پرسد است یا خیر. ارزیابی پسینی می دفاعقابلحیث هدف، ضرورت، هزینه و آثار توزیعی 

 به هدف اعلام
ً
عافیتی شده رسیده است یا نه. برای مثال، اگر مآیا معافیت پس از اجرا واقعا

 به سرمایهبا هدف توسعه منطقه
ً
گذاری ای تصویب شده باشد، باید نشان داد آیا واقعا

ای انجامیده است یا فقط به انتقال پایدار، اشتغال، افزایش تولید یا کاهش نابرابری منطقه

کند حتی اگر های خاص منجر شده است. ادبیات جدید توصیه میمنبع عمومی به گروه

طراری امکان ارزیابی پیشینی وجود نداشته باشد، معافیت باید موقت باشد و در شرایط اض

  (.Redonda et al., 2023: 15–16) استمرار آن به ارزیابی بعدی وابسته شود

های مالیاتی باید از سه سطح عبور کند. سطح نظام حقوقی مطلوب در زمینه معافیت

هایی وجود باید بداند چه معافیت برداری است؛ یعنی دولتنخست، شناسایی و فهرست

دهی است؛ یعنی باید دارد و مبنای قانونی هرکدام چیست. سطح دوم، برآورد و گزارش

دهد و این کاهش درآمد روشن شود هر معافیت چه مقدار درآمد عمومی را کاهش می

شود. سطح سوم، ارزیابی و پاسخگویی است؛ یعنی چگونه با اهداف سیاستی توجیه می

 به دلیل تصویب اولیه استمرار یابد، بلکه باید در معرض سنجش مع
ً
افیت نباید صرفا

 اثربخشی، عدالت توزیعی، کارایی و ضرورت تداوم قرار گیرد. 

هیچ معافیتی نباید بیرون از زبان بودجه، شفافیت و پاسخگویی باقی بماند. اگر 

 ابزار حمایت اجتماعی، توسعه منطق
ً
گذاری ای یا تشویق سرمایههمعافیت مالیاتی واقعا

نفع، هدف، مدت، شاخص ارزیابی و نهاد پاسخگوی آن معلوم باشد. است، باید هزینه، ذی

تدریج از ابزار سیاست عمومی به سازوکار تخصیص پنهان در غیر این صورت، معافیت به

 .شودمنابع تبدیل می

 ایران نظام حقوقیوضعیت  .۴

حقوق ایران از حیث مبنای صوری معافیت مالیاتی با خلأ جدی مواجه نیست. اصل 

ویکم قانون اساسی، هم وضع مالیات و هم موارد معافیت، بخشودگی و تخفیف پنجاه

مالیاتی را منوط به قانون کرده است. بنابراین، در سطح نخست، نظام حقوقی ایران اصل 
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. اما آیا قانونی بودن معافیت، برای کندسایی میشنامالیات را  اخذ عدمقانونی بودن 

مشروعیت حقوق عمومی آن کافی است؟ پاسخ، منفی است؛ زیرا قانون اساسی ایران فقط 

وسوم، ودوم، پنجاهاصل قانونی بودن مالیات را مقرر نکرده، بلکه در اصول پنجاه

ها، پرداخت کز دریافتمندی، تمر تری از بودجهوپنجم و هفتادوپنجم، منطق گستردهپنجاه

در حدود اعتبارات مصوب، حسابرسی دیوان محاسبات و لزوم تعیین طریق جبران کاهش 

دهد که معافیت بینی کرده است. این مجموعه اصول، نشان میدرآمد عمومی را نیز پیش

مالیاتی باید در نسبت با کاهش درآمد عمومی، تراز بودجه، نظارت مالی و پاسخگویی 

 .ز ارزیابی گرددنهادی نی

ها و ترجیحات مالیاتی ایران در قالبی پراکنده و چندلایه در قوانین عادی، معافیت

های مستقیم، قانون مالیات بر ارزش افزوده، قوانین برنامه اند. قانون مالیاتظاهر شده

، قوانین بودجه سنواتی، قوانین مناطق آزاد و ویژه اقتصادی، مقررات )پیشرفت( توسعه

های فرهنگی، کشاورزی، سلامت، گردشگری و ها، فعالیتبنیانحمایت از تولید، دانش

نحوی از معافیت، نرخ صفر، تخفیف، بخشودگی یا مشوق مالیاتی صادرات، هر یک به

مستقیم نمونه روشن این وضعیت است؛  هایقانون مالیات ۱۳2اند. ماده استفاده کرده

ها و مراکز اقامتی زیرا درآمد ابرازی برخی واحدهای تولیدی، معدنی، بیمارستانی، هتل

کند و برای مناطق های زمانی معین با نرخ صفر مشمول مالیات میگردشگری را برای دوره

زمانی و حمایتی های صنعتی و مناطق ویژه نیز امتیازهای یا شهرک یافتهتوسعه کمتر

نماید. در همین ماده، نرخ صفر به معنای الزام مؤدی به تسلیم بینی میبیشتری پیش

اظهارنامه، دفاتر و اسناد، رسیدگی سازمان امور مالیاتی و سپس محاسبه مالیات با نرخ 

 .صفر است

بنیان، برای نمونه، باید اذعان داشت که های دانشدر خصوص حمایت از شرکت

درآمدی به صورت محدود و فقط در خصوص درآمدهای دانشی همچون فروش  معافیت

ای است )نریمانی، ها به صورت هزینهشود و عمده حمایتدرآمد حق ثبت اختراع انجام می

 (.67: 1401کار خراسانی و سحری، صاحب

ه قانون مالیات بر ارزش افزوده نیز طیفی از کالاها و خدمات معاف را مقرر کرد 9ماده 
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های غیرمنقول، ها تا کتاب، روزنامه، مجله، داراییاست؛ از برخی اقلام کشاورزی و نهاده

برخی اقلام دفاعی و موارد دیگر. کثرت آرای دیوان عدالت اداری و اختلافات تفسیری 

ها فقط مسئله وجود دهد که مسئله معافیتنشان می ۹های ماده پیرامون مصادیق معافیت

گذاری، شفافیت مصادیق، قابلیت اجرای اداری ، بلکه به کیفیت قانونحکم قانونی نیست

ها شود. هرچه فهرست معافیتو مرزگذاری دقیق میان قاعده و استثنا نیز مربوط می

تر و تفسیرپذیرتر باشد، هزینه اداری، منازعات تفسیری، امکان رفتار نابرابر و گسترده

 .یابددشواری برآورد هزینه مالیاتی افزایش می

اند؛ ها غیرقانونیاز منظر حقوق عمومی مالی، ضعف اصلی در این نیست که معافیت

شوند. هنگامی مثابه هزینه مالیاتی دیده نمیها هنوز بهبلکه در این است که بسیاری از آن

دهد، کند یا آن را مشمول نرخ صفر قرار میگذار، فعالیتی را از مالیات معاف میکه قانون

، اگرچه در ظاهر در نظرکردنصرفکند. این نظر میع از درآمدی عمومی صرفدر واق

ای باشد. تواند مشابه هزینه بودجهدهد، از حیث اثر مالی میسمت درآمدها رخ می

 به همان دقتی که هزینهای ایران، معافیت، در ساختار بودجهحالبااین
ً
های ها غالبا

 شوند. شوند، برآورد، مقایسه و ارزیابی نمیمیای دیده های بودجهمستقیم در ردیف

 
ً
قوانین بودجه، هر سال بخشی از قواعد مالیاتی را اصلاح، تحدید، توسعه یا موقتا

دهد که بودجه سالانه در ایران گاه به محل مداخله کنند. این وضعیت نشان میتنظیم می

نین مداخلاتی زمانی قابل شود. از حیث حقوق عمومی، چدر قواعد مالیاتی نیز تبدیل می

ها با قوانین دائمی، آثار درآمدی، عدالت مالیاتی و پایداری منابع اند که نسبت آندفاع

عمومی روشن باشد؛ در غیر این صورت، قواعد مالیاتی در معرض نوعی ناپایداری سالانه 

  ند.گیر قرار می

ویژه در مرز میان لیاتی، بههای مادهد که معافیترویه دیوان عدالت اداری نیز نشان می

شوند. در رأی های جدی میای، منشأ تعارضقانون دائمی، مقرره اجرایی و حکم بودجه

، دیوان بخشی از مصوبه هیأت دیوان هیأت عمومی 10/10/1401مورخ  2۵۰۳شماره 

های مستقیم به برخی قانون مالیات ۱۳2های ماده وزیران را که متضمن تسری معافیت

ی صنعتی و تولیدی مستقر در شهرک صنعتی اشتهارد بود، خلاف قانون و خارج واحدها
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دهد حتی سیاست از حدود اختیار تشخیص داد. اهمیت این رأی در آن است که نشان می

تواند از مسیر مقرره اجرایی، دامنه معافیت قانونی را فراتر از حدود حمایتی تولید نیز نمی

ر، معافیت مالیاتی از منظر دیوان، امتیازی قابل توسعه اداری مقرر توسعه دهد. به بیان دیگ

دلیل اثر مستقیم بر درآمد عمومی و برابری مالیاتی، باید در حدود دقیق نیست؛ بلکه به

 .قانون باقی بماند

ویژه های مالیاتی دائمی، بهنمونه دیگر، اختلافات مربوط به اثر قوانین بودجه بر مشوق

های سازمان های مرتبط با بخشنامهخام است. در پروندهواد خام و نیمهدر زمینه صادرات م

ها و نرخ صفر، بحث اصلی این بوده است که امور مالیاتی درباره عدم اعمال برخی معافیت

 ۱۳2های مقرر در قوانین دائمی مانند ماده توانند مشوقآیا احکام بودجه سنواتی می

اثر کنند یا خیر. محتوای این اختلاف نشان د یا بیهای مستقیم را محدوقانون مالیات

روست: از یک سو، دولت و ای ساختاری روبهدهد که نظام مالیاتی ایران با مسئلهمی

ها گذار برای مدیریت درآمدها در قوانین بودجه به محدودسازی برخی معافیتقانون

اعتماد مشروع و استمرار  گذاران بر ثبات،، مؤدیان و سرمایهدیگرازسویگرایش دارند؛ 

کنند. این تعارض، اگر در چارچوبی شفاف برای ارزیابی و های قانونی تکیه میمشوق

های مالیاتی مدیریت نشود، هم به نااطمینانی حقوقی برای مؤدیان بازنگری هزینه

 د.دههای ناکارآمد را کاهش میانجامد و هم توان دولت برای اصلاح معافیتمی

 در مهمی عطف نقطه پیشرفت هفتم برنامه قانون 2۷ ماده پراکنده، احکام این کنار در

 را جدید ترجیح و معافیت ایجاد هم برنامه، قانون زبان از ماده، این. است ایران حقوق

 هایحمایت از ناشی رفتهازدست درآمد محاسبه و شناسایی به را دولت هم و کرده محدود

 حقوقی نظام تنهایی به هنوز حکم این حال،بااین. است ساخته مکلف گمرکی و مالیاتی

 معافیت تفکیک معیار برآورد، روش درباره زیرا کند؛نمی ایجاد را مالیاتی هایهزینه کامل

 تکلیف و اثربخشی ارزیابی نحوه گزارش، عدم اجرای ضمانت مالیاتی، ترجیح از ساختاری

 .است نهادی و تقنینی تکمیل نیازمند پسینی، رسیدگی به نظارتی نهادهای

تواند ابزار مشروع سیاست عمومی باشد؛ اما مشروعیت آن معافیت مالیاتی می باری،

گذاری اولیه وابسته نیست. معافیت باید هدف داشته در حقوق عمومی مالی، تنها به قانون
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د، نفعان آن قابل شناسایی باشناش معلوم باشد، مدت آن مشخص باشد، ذیباشد، هزینه

اثر توزیعی آن سنجیده شود و استمرار آن به ارزیابی وابسته گردد. بدون این الزامات، 

 .شودمعافیت از ابزار سیاست عمومی به مجرای خاموش تخصیص منابع تبدیل می

 های مالیاتی در ایرانشناسی حقوقی و نهادی هزینهآسیب. 5

های مالیاتی، دهد که مشکل اصلی معافیتبررسی وضعیت حقوق ایران نشان می

ویکم قانون اساسی، معافیت، بخشودگی و فقدان مبنای قانونی نیست؛ زیرا اصل پنجاه

تر آن است تخفیف مالیاتی را همانند وضع مالیات، منوط به قانون کرده است. مسئله عمیق

انونی بودن معافیت و پاسخگو بودن هزینه مالیاتی که نظام حقوقی ایران هنوز میان ق

بینی شده باشد، اما تفکیک کافی برقرار نکرده است. معافیت ممکن است در قانون پیش

شفاف باقی بماند. ای و نهادی، همچنان در وضعیت کماز حیث آثار مالی، توزیعی، بودجه

قانون اساسی، منطق مالی  وپنجم و هفتادوپنجموسوم، پنجاهودوم، پنجاهاصول پنجاه

ها، پرداخت در حدود اعتبارات مصوب، نظارت مندی، تمرکز دریافتدولت را بر بودجه

اند؛ بنابراین دیوان محاسبات و منع کاهش درآمد بدون تعیین طریق جبران استوار کرده

هر تصمیمی که ظرفیت درآمدی دولت را کاهش دهد، باید در همین زنجیره حقوق عمومی 

 اعتباریبی به ناظر حاضر شناسیآسیب رو، این . ازو ارزیابی باشد مشاهدهقابللی ما

 مشاهده، برای کافی حقوقی سازوکارهای فقدان به ناظر بلکه نیست، هامعافیت قانونی

 است. مالیاتی هایهزینه پاسخگوکردن و ارزیابی سنجش،

ای است. معافیت مالیاتی، برخلاف هزینه بودگی بودجهنخستین آسیب، پنهان

 در ردیف
ً
، در رقابت رو همینشود و از ای بودجه ظاهر نمیهای هزینهمستقیم، معمولا

گیرد. در حالی که یک یارانه مستقیم باید در های عمومی قرار نمیآشکار میان اولویت

 در معرض تفریغ و حسابرسی قرار بودجه دیده شود، تصویب شود، تخص
ً
یص یابد و نهایتا

ها در قانون مالیاتی یا قانون بخشی باقی بماند، گیرد، معافیت مالیاتی ممکن است سال

آنکه هر سال هزینه واقعی آن سنجیده شود. دولت باید بداند و اعلام کند که حمایت بی

را کاهش داده و چگونه با سایر مالی از مسیر نظام مالیاتی چه میزان از درآمد عمومی 

 است.های عمومی قابل مقایسه هزینه
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دومین آسیب، فقدان نظام معیار روشن است. هزینه مالیاتی فقط زمانی قابل 

شناسایی است که معلوم باشد قاعده عادی مالیات چیست و کدام حکم از آن قاعده فاصله 

شود، مرز میان طراحی عادی مالیات و درستی تعریف نگیرد. اگر نظام مالیاتی معیار بهمی

های مستقیم، از قانون مالیات 132ماده ماند. برای نمونه، در امتیاز مالیاتی مبهم می

 کمترهای تولیدی، معدنی، گردشگری و مناطق سازوکار نرخ صفر برای برخی فعالیت

ز فهرست قانون مالیات بر ارزش افزوده نی 9ماده کند؛ در استفاده می یافتهتوسعه

بینی کرده است. این احکام ممکن است در ای از کالاها و خدمات معاف را پیشگسترده

داشته باشند، اما از منظر هزینه مالیاتی، تنها زمانی قابل  دفاعقابلمواردی هدف عمومی 

نفعان ها با قاعده عمومی مالیات، پایه معیار، ذیاند که مشخص شود نسبت آنارزیابی

 .رفته چیسترآمد ازدستواقعی و د

ها در ایران در یک ها است. معافیتسومین آسیب، پراکندگی منابع قانونی معافیت

های مستقیم، قانون اند، بلکه در قانون مالیاتمتمرکز نشده رصدقابلنظام منسجم و 

دی مالیات بر ارزش افزوده، قوانین بودجه، قوانین برنامه، قوانین مناطق آزاد و ویژه اقتصا

گذار اند. نتیجه این پراکندگی آن است که نه قانونو مقررات حمایتی متعدد پخش شده

های پیشین دارد، هنگام تصویب معافیت جدید، تصویر دقیقی از بار مالی انباشته معافیت

  د.ها را بر منابع عمومی بسنجآسانی اثر کلی آنتواند بهنه نهاد ناظر می

از ترجیحات ها است. بسیاری مدتی و استمرار خودکار معافیتچهارمین آسیب، بی

 به شوند، اما استمرار آنمالیاتی با هدفی خاص و در شرایطی معین تصویب می
ً
ها الزاما

ای، تحقق همان هدف وابسته نیست. معافیتی که برای حمایت از تولید، توسعه منطقه

ای گذاری وضع شده است، باید پس از دورهشویق سرمایهکننده یا تکاهش فشار بر مصرف

مشخص از حیث اثربخشی ارزیابی شود. در غیر این صورت، حکم حمایتی به امتیازی 

  دهد. تدریج پیوند خود را با هدف اولیه از دست میشود و بهپایدار تبدیل می

 معافیت. است نهادی پاسخگویی در ابهام و توزیعی آثار میان پیوند آسیب، پنجمین

 را بار این است ممکن عمل در اما دارد،برمی خاص گروهی دوش از را بار ظاهر در مالیاتی

 منتقل عمومی خدمات بودجه یا آینده هاینسل کنندگان،مصرف غیرمعاف، مؤدیان به
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  معافیت دیگر، سوی از. کند
ً
 وزارتخانه: نیست واحد نهاد یک تصمیم محصول معمولا

 امور سازمان کند،می تصویب مجلس آورد،می لایحه دولت دهد،می پیشنهاد بخشی

 دیوان و شودمی مواجه منابع کاهش با وبودجهبرنامه سازمان کند،می اجرا مالیاتی

 منافع نباشد، روشن نهادی مسئولیت اگر. شودمی وارد نظارت مرحله در محاسبات

 مسئول آن احتمالی ناکارآمدی و مالی هزینه اما شود،می توزیع معافیت حمایتی و سیاسی

 ندارد. مشخصی

ها بیشتر، گذاری مالیاتی است. هرچه معافیتآسیب، کاهش کیفیت قانون ششمین

شود و هزینه تبعیت، اختلافات تر میتر باشند، قانون مالیاتی پیچیدهتر و مبهمپراکنده

در این وضعیت، قانون مالیاتی به جای  یابد.تفسیری و امکان رفتار اداری نابرابر افزایش می

ای از استثناها تبدیل باشد، به شبکه بینیپیشقابلای عمومی، روشن و آنکه قاعده

 مطلوب نیست؛ زیرا مشوق مبهم و بیشود. این امر برای سرمایهمی
ً
ثبات، گذار نیز الزاما

  کند. اعتماد حقوقی ایجاد نمی

در حقوق عمومی مالی ایران قابل دفاع است که  بنابراین، معافیت مالیاتی زمانی

نخست، هدف عمومی روشن داشته باشد؛ دوم، هزینه . کم پنج شرط را احراز کنددست

مالی آن پیش از تصویب و در طول اجرا برآورد شود؛ سوم، مدت و شرط بازنگری آن مشخص 

، نهاد پاسخگو درباره باشد؛ چهارم، آثار توزیعی و عدالت مالیاتی آن سنجیده شود؛ و پنجم

تداوم، اصلاح یا حذف آن معلوم باشد. بدون این شروط، معافیت از ابزار سیاست عمومی 

درستی در بودجه دیده شود؛ مجرایی که نه بهبه مجرای پنهان تخصیص منابع تبدیل می

عاف و گردد، و نه در برابر مؤدیان غیرمکامل ارزیابی می طور بهشود، نه در تفریغ بودجه می

 جامعه پاسخگوست. 

 ایران یحقوقنظام الگوی پیشنهادی برای  .۶

 کافی را آن اما است، استوار هفتم برنامه قانون 2۷ ماده بر مقاله این پیشنهادی الگوی

 و معافیت ایجاد محدودسازی نخست، است. برداشته مهم گام دو 2۷ ماده. داندنمی

 و گمرکی و مالیاتی هایحمایت فهرست تهیه به دولت الزام دوم، جدید؛ مالیاتی ترجیح

 حقوقی نظام به حکم این تبدیل برای حال،بااین. هاآن از ناشی رفتهازدست درآمد محاسبه
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 از پیش پیشینی ارزیابی مالیاتی، هزینه قانونی تعریف است؛ لازم دیگر حلقه سه کامل،

حل راهموجود.  هایمعافیت حذف یا استمرار برای پسینی ارزیابی و جدید معافیت تصویب

ها نیست؛ زیرا هیچ نظام مالیاتی های مالیاتی، حذف مطلق آنحقوقی در برابر معافیت

، کالاهای اساسی، یافتهتوسعه کمترتواند نسبت به حمایت از تولید، مناطق ای نمیعاقلانه

اعتنا های دارای منفعت عمومی بیعالیتیا ف زیستمحیطآموزش، سلامت، پژوهش، 

باشد. مسئله اصلی آن است که معافیت، تا زمانی که در قالب استثنای مالیاتی باقی بماند، 

 یدهمثابه هزینه مالیاتی فهمگریزد؛ اما هنگامی که بهاز منطق حقوق عمومی مالی می

مندی، انونشود، باید مانند هر تصمیم عمومی درباره منابع عمومی، موضوع ق

مندی، شفافیت، ارزیابی و پاسخگویی قرار گیرد. بنابراین، اصلاح مطلوب در حقوق بودجه

مرئی به سازی معافیت است؛ یعنی تبدیل آن از امتیازی پراکنده و کمایران حقوقی

  بازنگری.قابلو  دفاعقابل، سنجشقابلتصمیمی 

مالیاتی در کنار بودجه است. های نخستین گام، شناسایی و گزارش سالانه هزینه

شده را نشان دهد، های پرداختشده و هزینهقانون بودجه، اگر فقط درآمدهای وصول

کند؛ زیرا بخشی از سیاست مالی نه در قالب تصویر کاملی از سیاست مالی دولت ارائه نمی

ولت، شود. بنابراین لازم است دپوشی از دریافت اعمال میپرداخت، بلکه در قالب چشم

که در آن مبنای قانونی هر  های مالیاتی ارائه کندهمراه با لایحه بودجه، پیوست هزینه

های منتفع، برآورد درآمد معافیت، نوع ابزار، هدف اعلامی، دستگاه پیشنهاددهنده، گروه

 رفته و مدت اعتبار آن مشخص باشد. ازدست

گام دوم، تعریف نظام مالیاتی معیار است. بدون معیار، هیچ گزارش هزینه مالیاتی 

شود کدام حکم، جزء طراحی عادی نظام مالیاتی است دقیق نخواهد بود؛ زیرا معلوم نمی

 ۱۳2رود. برای نمونه، نرخ صفر ماده و کدام حکم، امتیاز یا ترجیح مالیاتی به شمار می

قانون مالیات بر ارزش افزوده، تنها زمانی  ۹های ماده م یا معافیتهای مستقیقانون مالیات

ها با قاعده عمومی مالیات، پایه مالیاتی، نرخ شوند که نسبت آندرستی ارزیابی میبه

ای از عادی و هدف سیاستی روشن شود. در غیر این صورت، قانون مالیاتی به مجموعه

مرز میان عدالت مالیاتی و حمایت ترجیحی  شود که در آنقواعد و استثناها تبدیل می
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 آشکار نیست. 

گام سوم، الزام به ارزیابی پیشینی پیش از تصویب معافیت جدید است. هر معافیت 

هدف آن چیست؟ چرا ابزار مالیاتی  .باید پیش از ورود به قانون، از چند پرسش عبور کند

مد عمومی چقدر است؟ جای هزینه مستقیم انتخاب شده است؟ برآورد کاهش درآبه

اند؟ اثر آن بر مؤدیان غیرمعاف و عدالت مالیاتی چیست؟ آیا نفعان واقعی چه کسانیذی

قوانین برنامه، قوانین  کهویژه در ایران تری وجود دارد؟ بهتر یا شفافهزینهابزار جایگزین کم

اند، چنین ارزیابی ها و اعتبارات مالیاتیمکرر حامل معافیت طور بهبودجه و قوانین بخشی 

های اشت ترجیحات مالیاتی بدون برآورد واقعی شود. نمونهتواند مانع از انبپیشینی می

دهد که ابزارهایی مانند اعتبار های اجرایی برنامه هفتم نیز نشان مینامهجدید آیین

 به همین دلیل باهای مختلف سیاست عمومی رو به گسترشمالیاتی در حوزه
ً
ید اند و دقیقا

 د.در چارچوب گزارش و ارزیابی مالی قرار گیرن

بینی شرط بازنگری است. معافیت مالیاتی نباید گذاری و پیشگام چهارم، مدت

ای ابدی تصویب شود. اگر هدف معافیت حمایت از تولید، توسعه صورت قاعدهبه

ت آن، کننده است، باید مدگذاری یا کاهش فشار بر مصرفای، اشتغال، سرمایهمنطقه

شاخص ارزیابی و زمان بازنگری روشن باشد. شرط انقضا در اینجا نقش اساسی دارد؛ زیرا 

ای معین، دوباره درباره استمرار معافیت تصمیم کند پس از دورهگذار را ناگزیر میقانون

اند، ممکن است هایی که برای شرایط خاص وضع شدهبگیرد. در غیر این صورت، معافیت

ال علت اولیه نیز باقی بمانند و به رانت قانونی تبدیل شوند. ادبیات جدید حتی پس از زو 

ها، نه صرف وجود کند که مشکل اصلی بسیاری از معافیتهای مالیاتی نیز تأکید میهزینه

 .هاستارزیابی و فقدان پاسخگویی درباره اثربخشی آنها، بلکه استمرار بیآن

به تفریغ بودجه و نظارت دیوان محاسبات است.  های مالیاتیگام پنجم، اتصال هزینه

اگر معافیت مالیاتی از حیث اثر مالی شبیه هزینه عمومی است، نباید از نظارت پسینی 

شده، های پرداختتنها هزینهتواند در گزارش تفریغ، نهخارج بماند. دیوان محاسبات می

فر را نیز بررسی کند. این امر های صها و نرخرفته ناشی از معافیتبلکه درآمدهای ازدست

گذار نیست، بلکه به معنای ارزیابی آثار مالی به معنای مداخله دیوان در صلاحیت قانون
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ای از حیث مصرف در محل مقرر، های بودجهگونه که هزینهتصمیمات قانونی است. همان

از حیث میزان های مالیاتی نیز باید شوند، هزینهانحراف از قانون و تحقق هدف بررسی می

 .رفته، انطباق اجرا با قانون، آثار توزیعی و نسبت با هدف مصوب ارزیابی شونددرآمد ازدست

های های اصلی معافیتگام ششم، تعیین مسئولیت نهادی است. یکی از ضعف

دهد، پیشنهاد می مربوطهوزارتخانه  .شوندمالیاتی آن است که میان چند نهاد پراکنده می

کند، سازمان کند، سازمان امور مالیاتی اجرا میآورد، مجلس تصویب میمیدولت لایحه 

شود و دیوان محاسبات در مرحله نظارت وارد با کاهش منابع مواجه می وبودجهبرنامه

شود. برای رفع این پراکندگی، باید مسئولیت سیاستی و مالی هر معافیت روشن باشد. می

ستگاه مسئول سیاستی و دستگاه مسئول گزارش شود هر معافیت دارای دپیشنهاد می

مالی باشد. دستگاه سیاستی باید نشان دهد معافیت به هدف خود رسیده است یا خیر؛ 

 سازمان امور مالیاتی و وزارت اقتصاد نیز باید هزینه مالی آن را برآورد و منتشر کنند. 

فیت، حتی اگر به نام ها با عدالت مالیاتی است. هر معامعافیت پیونددادنگام هفتم، 

ها تواند اثر توزیعی نابرابر داشته باشد. برخی معافیتحمایت عمومی تصویب شود، می

ها به کننده باشند، اما در عمل سود اصلی آنممکن است در ظاهر به نفع تولید یا مصرف

 تر، اطلاعات بیشتر یا امکان استفاده حقوقی ویافتههایی برسد که قدرت سازمانگروه

حسابداری بهتر دارند. بنابراین، گزارش هزینه مالیاتی باید فقط عدد مالی نباشد؛ بلکه 

اند و چه نسبتی میان هایی از معافیت استفاده کردهنشان دهد چه گروه تاحدامکانباید 

  منفعت اعطاشده و هدف عمومی وجود دارد.

 برای دولت تکلیف به فقط نباید هفتم برنامه 2۷ ماده که است آن الگو این عملی نتیجه

 از ایران حقوق گذار مبنای تواندمی ماده این. شود فروکاسته هامعافیت فهرست انتشار

 آنکه شرط به باشد؛ مالیاتی هایهزینه حقوقی حکمرانی به هامعافیت پراکنده شناسایی

 شوند. دیده هم کنار در نهادی پاسخگویی و بازنگری ارزیابی، برآورد، دهی،گزارش
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 گیرینتیجه

 سطح به مالیاتی حقوق در فنی حکم یک سطح از را مالیاتی معافیت نوشتار حاضر،
 نیست این فقط مسئله منظر، این از. کندمی منتقل عمومی منابع درباره عمومی تصمیم

 همانند مالیات، اخذ عدم که است آن مسئله نه؛ یا کرده بینیپیش را معافیت گذارقانون که
 قرار پاسخگویی و ارزیابی مندی،بودجه شفافیت، زنجیره در باید مالیات، کردهزینه و اخذ

 .گیرد
 و بخشودگی معافیت، قانونی مبنای اساسی قانون ویکمپنجاه اصل ایران، حقوق در

 برنامه قانون 2۷ ماده و اساسی قانون مالی اصول اما کند؛می تضمین را مالیاتی تخفیف
 رفته،ازدست درآمد حیث از باید مالیاتی معافیت. برندمی جلوتر گام یک را تحلیل هفتم،
 قابل مالیاتی عدالت با آن نسبت و توزیعی آثار سیاستی، هدف نفع،ذی قانونی، مبنای

 حجم که دهدمی نشان نیز ۱۴۰۴ بودجه لایحه درباره رسمی هایگزارش. باشد مشاهده
 آن تواننمی که است ایاندازهبه مالیاتی تخفیفات و هامعافیت از ناشی رفتهازدست درآمد

 .دانست بودجه نظام در ایحاشیه ایمسئله را
 هدف شرط پنج بر باید ایران در مالیاتی معافیت عمومی حقوق مشروعیت اساس،براین

 نهاد تعیین و توزیعی آثار سنجش بازنگری، شرط یا مدت مالی، برآورد روشن، عمومی
 به عمومی سیاست ابزار از را معافیت عناصر، این از یک هر فقدان. شودپاسخگو استوار 

 به را مالی بار تواندمی که امتیازی کند؛می تبدیل بخشتداوم خود و مرئیکم امتیازی
 سیاست از بخشی و دهد کاهش را دولت درآمدی ظرفیت کند، منتقل غیرمعاف مؤدیان

 .سازد خارج ایبودجه نظارت و رقابت از را کشور مالی
 سازیحقوقی بلکه نیست؛ مالیاتی هایمعافیت مطلق حذف مطلوب، اصلاح

 نظام کند؛ ارائه مالیاتی هایهزینه پیوست بودجه، لایحه همراه باید دولت. هاستآن
 سازد؛ مشروط پیشینی ارزیابی به را جدید معافیت هر نماید؛ تعریف را معیار مالیاتی
 و مجلس نظارت امکان و کند؛ وابسته پسینی ارزیابی به را موجود هایمعافیت استمرار

 قانونی اصل ترتیب، بدین. آورد فراهم را هامعافیت کارایی و مالی آثار بر محاسبات دیوان
 یابد.می توسعه نیز مالیات اخذ عدم بودن پاسخگو و شفاف قانونی، اصل به مالیات بودن
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