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Constituent Power and the Fiscal Design of the 

Constitution: Rethinking the Foundational 

Status of Taxation and the Budget 

 

Taxation, the budget, the treasury, and audit oversight are, 

within public law, typically examined as separate domains. 

The problem arises when every fiscal decision is ostensibly 

grounded in statute, yet the dispersion of powers and 

financial flows leaves the true substance of Parliament's 

decision and the locus of ultimate responsibility uncertain. In 

such a state of affairs, the mere invocation of the term "tax" 

in a statute may be accompanied by the formation of a real 

burden within an implementing regulation; a lawful revenue 

source may fall outside the comprehensive picture of the 

budget; and a deviation recorded in the final settlement 

account (tafrigh) may remain without institutional response. 

Employing an analytical-theoretical method, this study 

 

Abstract 

Received: 2026-07-08        Accepted: 2026-09-12 

https://www.illrc.ac.ir/
https://orcid.org/0000-0002-2881-1556
https://jftl.illrc.ac.ir/?lang=en
https://jftl.illrc.ac.ir/?lang=en
https://www.illrc.ac.ir/
https://www.illrc.ac.ir/
http://www.jftl.illrc.ac.ir/
http://www.jftl.illrc.ac.ir/
https://doi.org/10.22034/jftl.2026.2093802.1017
https://doi.org/10.22034/jftl.2026.2093802.1017
https://doi.org/10.22034/jftl.2026.2093802.1017
https://jcl.illrc.ac.ir/?lang=en
https://jcl.illrc.ac.ir/?lang=en
https://www.illrc.ac.ir/
https://www.illrc.ac.ir/
http://www.jcl.illrc.ac.ir/
https://doi.org/10.22034/law.2025.2043609.1469
https://jftl.illrc.ac.ir/?lang=en


 

1 شماره | 1دوره  | 1405بهار و تابستان  | مالی و مالیاتیو توسعه در حقوق  قیصلنامه تحقدوف   

 

 
 

386 

  

  

 

 
Creative Commons Attribution-NonCommercial 4. International 

d 

reconstructs the relationship between constituent power and 

the state's fiscal authority, and interprets Articles 51 through 

55 of the Constitution in conjunction with Articles 75 and 

126. Its hypothesis is that the foundational fiscal rules 

simultaneously determine both the legal form of the 

government's material capacity and the boundary of its fiscal 

self-constitution. On the basis of this hypothesis, four 

criteria are derived: the preservation of legislative decision-

making authority over the essential elements of expenditure 

and tax privilege; the sufficiency of information bearing on 

budgetary consent; the visibility and traceability of flows 

resting on public power, assets, or guarantees; and the 

linkage of audit findings to institutional response and 

subsequent decisions. The study's conclusion does not 

propose a uniform enforcement mechanism for every 

deficiency; rather, the legal effect and the competent 

reviewing authority must be derived from the positive rules 

governing each respective stage. The practical value of this 

framework lies in identifying the actual locus of rupture and 

in preventing the separate legality of individual components 

from concealing a shift in jurisdiction or the escape of the 

aggregate fiscal outcome from public oversight. 

Keywords: constituent power; fiscal constitution; principle 

of the legality of taxation; Parliament's budgetary authority; 

General Treasury; public audit; fiscal accountability 
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مالی قانون اساسی:  طراحیقدرت مؤسس و 

 بازاندیشی در جایگاه تأسیسی مالیات و بودجه

 مالی و مالیاتیو توسعه در حقوق  قیفصلنامه تحقدو

 پژوهشکده حقوق و قانون ایران

 1405 بهار و تابستان |1شماره  |1دوره 

 (مقاله پژوهشی)
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 در 
ً
مالیات، بودجه، خزانه و حسابرسی در حقوق عمومی غالبا

آید که شوند. مسئله زمانی پدید میقلمروهای جداگانه بررسی می

راکندگی هر تصمیم مالی در ظاهر مستند به قانون باشد، اما پ

های مالی، موضوع واقعی تصمیم مجلس و اختیارها و جریان

مسئولیت نهایی را نامعلوم کند. در چنین وضعی، ذکر عنوان مالیات 

گیری بار واقعی در مقرره اجرایی همراه در قانون ممکن است با شکل

تواند بیرون از تصویر جامع بودجه قرار شود؛ منبعی قانونی می

شده در تفریغ نیز بدون پاسخ نهادی باقی ثبتگیرد؛ و انحراف 

بماند. این پژوهش با روش تحلیلی ـ نظری، نسبت قدرت مؤسس و 

قانون اساسی را در  ۵۵تا  ۵۱اقتدار مالی دولت را بازسازی و اصول 

کند. فرضیه آن است که قواعد تفسیر می ۱26و  ۷۵ارتباط با اصول 

حکومت و مرز بنیادین مالی، صورت حقوقی ظرفیت مادی 

کنند. بر پایه این فرضیه، زمان تعیین میخودبنیادی مالی آن را هم

 حفظ تصمیم تقنینی درباره عناصر  ؛چهار معیار به دست آمده است
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و امتیاز مالیاتی؛ کفایت اطلاعات مؤثر بر رضایت  هزینهاساسی 

های متکی بر پذیری و قابلیت ردیابی جریانای؛ رؤیتبودجه

های حسابرسی به یافته پیوندقدرت، دارایی یا تضمین عمومی؛ و 

بعدی. نتیجه پژوهش، ضمانت اجرای  تصمیماتپاسخ دستگاه و 

ثر حقوقی و کند؛ اها پیشنهاد نمییکسانی برای همه کاستی

مرجع رسیدگی باید از قواعد مثبت هر مرحله استخراج شود. ارزش 

عملی این چارچوب در تعیین محل واقعی گسست و جلوگیری از 

جایی صلاحیت یا آن است که قانونی بودن جداگانه اجزا، جابه

 خروج برآیند مالی از نظارت عمومی را بپوشاند.

 

سی مالی؛ اصل قانونی قدرت مؤسس؛ قانون اسا: هایدواژهکل

داری کل؛ ای مجلس؛ خزانهبودن مالیات؛ اقتدار بودجه

 حسابرسی عمومی؛ پاسخگویی مالی.
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 مقدمه

تواند در ظاهر شود که در آن، هر حلقه مالی میمسئله این پژوهش از وضعیتی آغاز می

کند. ممکن است  پنهانمستند به قانون باشد و برآیند آنها همچنان مسئولیت مالی را 

رد؛ در مقرره اجرایی شکل گی مالیاتی عنوان مالیات در قانون ذکر شود، اما میزان واقعی بار

صورت قابل مقایسه ظاهر ون ایجاد شود، اما در تصویر بودجه و خزانه بهمنبعی به حکم قان

بعدی  تصمیماتهای تفریغ در نشود؛ اعتبار نیز به تصویب برسد، اما تغییر هدف یا یافته

اثر روشنی نداشته باشد. بررسی جداگانه هر سند در چنین وضعی ممکن است به تأیید 

رود که منشأ دگی روابط نهادی گاه تا جایی پیش میپیچیدر حالی که صوری اجزا بینجامد، 

روشنی قابل تصمیم، مسیر مصرف منابع عمومی و مرجع مسئول در برابر آثار آن به

ای از قواعد منفصل تشخیص نیست؛ پیامد نظری نیز تقلیل قانون اساسی مالی به مجموعه

 خواهد بود.

اساسی مربوط است. بحث  این دشواری به نحوه تصور تأسیس نظم در نظریه حقوق

 منشأ حاکمیت، شکل حکومت، تفکیک قوا، حقوق بنیادین و نسبت قدرت 
ً
کلاسیک عمدتا

های شده را بررسی کرده است. سیِیس تقدم ملت بر صورتهای تأسیسمؤسس با قدرت

کننده نوع و دهد و اشمیت قدرت مؤسس را اراده سیاسیِ تعیینشده را توضیح میتأسیس

(. این Sieyès, 2003: 136-138; Schmitt, 2008: 125-127داند  )سیاسی می صورت وجود

شرط مالی عمل آنها بندی برای توضیح منشأ نهادها اهمیت دارد، اما درباره پیشصورت

کند. حکومت بدون امکان تحصیل و مصرف منابع قادر به پاسخ مستقیمی عرضه نمی

نتقال اجباری دارایی و انتخاب میان هایش نیست و همین امکان، ااجرای صلاحیت

رو، قواعد مالی به سبب نقششان در توزیع صلاحیت و مصارف عمومی را در پی دارد. ازاین

های های مالیاتی و ردیفشوند؛ نرخخواهی وارد بحث تأسیس نظم میتعیین مسیر پاسخ

 مانند.عادی باقی می تصمیماتسالانه همچنان در قلمرو 

در این پژوهش به مجموعه قواعد بنیادینی اشاره دارد  1« اساسی مالیقانون »اصطلاح 

                                                           
 حقوقی قدرت مالی عمومی اشاره دارد و با قواعد صرفِ طراحیبه « قانون اساسی مالی»در این مقاله، اصطلاح  1
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که مرجع اخذ درآمد عمومی، ورود آن به قلمرو تصمیم عمومی، ابتکار و تصویب بودجه، 

کنند. در ادبیات اقتصاد سیاسی قانون حدود اجرای هزینه و حسابرسی را تعیین می

ی، قواعد تخصیص اختیار مالیاتی و های مالاساسی، این اصطلاح علاوه بر محدودیت

 ,Blöchliger & Kantorowiczگیرد  )ای میان نهادها و سطوح حکومت را نیز دربرمیهزینه

(. معیار این مقاله، اثر قاعده بر منشأ صلاحیت، توزیع اختیار و امکان انتساب و 6-8 :2015

کند؛ ایجاد نمی تنهایی وصف تأسیسیکنترل است. بر این اساس، اهمیت اقتصادی به

تعیین مرجع وضع مالیات، نوع اجازه لازم برای هزینه و نهاد سنجش اجرا به طراحی 

 بنیادین قدرت عمومی مربوط است.

دهد که با وجود این زاویه دید در ادبیات موجود کمتر بسط یافته است. باتمن نشان می

الی قانون اساسی در جایگاه مالیات، هزینه، بدهی و حسابرسی در عمل دولت، بُعد م

مباحث اصلی حقوق عمومی کمتر بررسی شده و روایت سنتی کنترل پارلمانی نیز توزیع 

واقعی اقتدار میان مجریه، پارلمان و نهادهای دیگر را بیش از اندازه ساده کرده است  

(9-1: 2020Bateman, پژوهش وه .)نیز ظرفیت واقعی  1ای مجلسنر درباره اقتدار بودجه

ها و دسترسی به اطلاعات لس را تابع اختیار اصلاح، زمان بررسی، ساختار کمیسیونمجا

(. هر دو مطالعه محدودیت تصویب رسمی را آشکار Wehner, 2006: 767-772داند  )می

تر قرار دارد و چگونگی تعیین محل تصمیم، نوع کنند؛ مسئله این پژوهش یک گام پیشمی

 کند.رخه مالی را بررسی میمجوز و مسیر مسئولیت در کل چ

پیشینه موجود اجزای مسئله را جداگانه پوشش داده است. نظریه قدرت مؤسس منشأ 

-Loughlin, 2014: 218-224; Colónکند  )اقتدار و تمایز تأسیس از اصلاح را بررسی می

Ríos, 2020: 1-8 ؛ ادبیات قانون اساسی مالی قواعد پایدار محدودکننده قدرت مالی و)

 ;Brennan & Buchanan, 2000: 11-18کند  )ای را بررسی میوزیع اختیار مالیاتی و هزینهت

Blöchliger & Kantorowicz, 2015: 6-12ای مجلس، فاصله (؛ و مطالعات اقتدار بودجه

                                                           
 .Fiscal Constitution : انضباط مالی یکسان نیست؛ معادل انگلیسی

1 Power of the Purse. 
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-Bateman, 2020: 1-9; Wehner, 2006: 767اند  )تصویب اسمی و کنترل واقعی را سنجیده

772; Schick, 2002: 15-22 ۱۴۰۳و اصلاح ساختار بودجه )شیرزاد،  ۵2(. در ایران نیز اصل :

-۳۰۴، 2۹۷-2۸۹: ۱۴۰2الهدی و دیگران، (، حدود رسیدگی مجلس )علم2۰۱۱-2۰2۰

ای (، صلاحیت بودجه۱2۳-۱۱۴: ۱۳۹6(، اصل عدم تخصیص )نیکونهاد و قارلقی، ۳۱2

(، حساب واحد خزانه ۱6۵-۱6۳: ۱۳۹۸قبایی و دیگران، جمهور )باقری زرینرئیس

( و حسابرسی دیوان محاسبات )منصوریان و جعفرزاده ۵۳-۴۵: ۱۴۰۰)کاکائی و فهیمی، 

مانده، اند. خلأ باقیهای مستقل بوده( موضوع پژوهش۳۸۰-۳۷۱: ۱۴۰۳بهاءآبادی، 

ویژه در وضعی که قانونی بودن بندی رابطه صلاحیتی و بازگشتی این اجزاست؛ بهصورت

 کند.اثر نقص حلقه بعدی را از نظر دور مییک حلقه، 

پرسش اصلی آن است که قدرت مؤسس چه نسبتی با اقتدار مالی دولت دارد و قواعد 

اخذ، ثبت و تمرکز وجوه، تخصیص، اجرا و حسابرسی چگونه امکان عمل مالی را با کنترل 

سیسی مالی قاعده تأ ؛سازدکنند. دو پرسش فرعی دامنه بررسی را مشخص میآن جمع می

شود و آیا خوانش تلفیقی اصول با چه معیاری از انتخاب عادی سیاست مالی متمایز می

گیرد؟ بدون از روابط متنی و صلاحیتی قانون اساسی پشتیبانی می ۱26و  ۷۵، ۵۵تا  ۵۱

جایی واقعی صلاحیت یا پاسخ روشن، ممکن است قانونی بودن هر جزء جای بررسی جابه

م از تصویر عمومی مالی را بگیرد و مرجع مسئول نیز در میان چند خروج یک جریان مه

 سند و چند نهاد نامعلوم بماند.

فرضیه پژوهش آن است که قواعد بنیادین مالی، ظرفیت مادی حکومت را ایجاد و 

کنند. وابستگی مراحل مالی به شده را محدود میهای تأسیسخودبنیادی مالی قدرت

انت اجرای آنها نیست؛ هر مرحله رژیم حقوقی و مرجع خاص معنای وحدت ماهیت یا ضم

تصمیم تقنینی باید ؛ شودکند. اثر تحلیلی فرضیه در چهار معیار ظاهر میخود را حفظ می

ای به اطلاعات مؤثر و قابل عناصر اساسی بار و امتیاز مالیاتی را حفظ کند؛ رضایت بودجه

یی یا تضمین عمومی باید قابل شناسایی، اتکا نیاز دارد؛ جریان متکی بر قدرت، دارا

مرتبط بعدی  تصمیماتتجمیع و ردیابی باشد؛ و یافته حسابرسی باید به پاسخ دستگاه و 

کنند و سپس امکان انتخاب اثر حقوقی . این معیارها ابتدا محل گسست را تعیین میگردد
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 دهند.متناسب با همان حوزه را می

ی بر تفسیر ساختاری است. ابتدا، ادبیات قدرت روش پژوهش تحلیلی ـ نظری و مبتن

شود. سپس، مؤسس و قانون اساسی مالی برای استخراج معیار قاعده تأسیسی مقایسه می

قواعد مالیات، بودجه، خزانه و حسابرسی در یک زنجیره انتساب تحلیل و در نهایت، 

و مطالعات ، قانون محاسبات عمومی ۱26و  ۷۵، ۵۵تا  ۵۱معیارهای حاصل بر اصول 

گردد. منابع تطبیقی نقش معیار توضیحی دارند و نتیجه مربوط به ای ایران اعمال میرویه

شود. های مقرر در حقوق داخلی پذیرفته میایران تنها در حدود متن، ساختار و صلاحیت

هایی است که تفویض نوآوری پژوهش در افزودن یک اصل فراگیر نیست؛ در ارائه آزمون

و پیگیری تفریغ را در ارتباط با  کمتر آشکارهای کفایت اطلاعات بودجه، جریانمالیاتی، 

 کنند.تصمیم و مسئولیت ارزیابی میاخذ محل 

 مالی قانون اساسی طراحی. از قدرت مؤسس تا ۱

کند. اهمیت این بخش معیار ورود یک قاعده مالی به سطح قانون اساسی را روشن می

این تشخیص کافی نیست؛ باید دید قاعده، مرجع تصمیم، اقتصادی یا بزرگی رقم برای 

کند. این تفکیک از شکل اجازه، حدود اختیار یا امکان انتساب و کنترل را تعیین می

کند و در همان حال، مالیات و ضابطه مفاهیم قانون اساسی جلوگیری میگسترش بی

توان سنجید کدام قسمت یدهد. با این مبنا مبودجه را به فنون پس از تأسیس تقلیل نمی

 از مالیات، بودجه، خزانه و حسابرسی به طراحی بنیادین صلاحیت مربوط است.

 . نظریه قدرت مؤسس ۱ـ۱

مفهومی برای توضیح صلاحیتی است که نظم حقوقی بنیادین را پدید  1قدرت مؤسس

موضوع کند. در روایت کلاسیک، شده را تعیین میهای تأسیسآورد و حدود عمل قدرتمی

تصمیم مؤسس، موجودیت سیاسی، شکل حکومت و چارچوب قدرت عمومی است  

(Sieyès, 2003: 136-138; Schmitt, 2008: 125-127 مسئله مالی در همین چارچوب قرار .)

ها به منابع نیاز دارند و تعیین مرجع اخذ گیرد. نهادهای عمومی برای اجرای صلاحیتمی

                                                           
1 Constituent Power. 
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شده است. مبنای ورود مالیه های تأسیسیین حدود قدرتو مصرف این منابع بخشی از تع

به این بحث، نقش قواعد آن در تعیین مرجع انتقال اجباری دارایی و اجازه مصرف عمومی 

 است.

کند. قدرت تمایز میان سطح تأسیسی و سیاست روزمره، دامنه بحث را مشخص می

کند؛ نهادهای عادی می ، مجوزها و سازوکارهای کنترل را تعیینمراجعمؤسس چارچوب 

گیرند. ادبیات پارادوکس قانون درون آن چارچوب درباره نرخ، مبلغ و اولویت تصمیم می

اساسی نیز بر همین نسبت میان ایجاد چارچوب و عمل نهادهای مشتق تمرکز دارد  

(Loughlin & Walker, 2007: 1-8; Colón-Ríos, 2020: 1-8 کاربست تمایز عام میان قدرت .)

های ناشی از قانون اساسی در تحلیل حاضر این است که نرخ یک مالیات تأسیس و قدرت

یا اعتبار یک دستگاه از حیث موضوع، تصمیم عادی است؛ تعیین مرجع تحمیل بار، نوع 

 :Grimm, 2016شود  )اجازه هزینه و نهاد سنجش اجرا به توزیع بنیادی صلاحیت مربوط می

2-4.) 

 مثابه اعمال قدرت عمومیه. مالیه عمومی ب2ـ۱

مالیات نمونه روشن اعمال قدرت عمومی است. برنان و بیوکنن قدرت اخذ مالیات را 

دانند، زیرا انتقال منابع اقتصادی بدون رضایت موردی نمود آشنای اجبار حکومتی می

(. در حقوق عمومی، Brennan & Buchanan, 2000: 11-12شود  )شخص تحمیل و اجرا می

انتقالی باید به مرجع صاحب صلاحیت، موضوع معین و حدود قابل کنترل منتسب چنین 

کند و اجرای اداری را در چارچوب تصمیم باشد. اصل قانونی بودن این انتساب را فراهم می

دهد. از این منظر، مالیات فقط منبع درآمد نیست و کیفیت مبنای حقوقی تقنینی قرار می

 کند.عیین میآن، مرز اقتدار عمومی را ت

 . حدود مفهومی قانون اساسی مالی۳ـ۱

کند که بر مرجع با جمع این بحث، قاعده مالی هنگامی وصف تأسیسی پیدا می

تصمیم، شکل مجوز، حدود اختیار یا امکان انتساب و کنترل اثر بگذارد. آزمون بر اهمیت 

د. تعیین یک نرخ یا سنجاقتصادی یا عنوان سند تکیه ندارد و نتیجه حقوقی قاعده را می
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 سیاست عادی است؛ واگذاری تعیین مؤدی و پایه، اجازه هزینه 
ً
انتخاب یک برنامه معمولا

تواند بدون تعیین هدف و مدت، یا خارج کردن دریافت عمومی از مسیر ثبت و رسیدگی می

 دارد و در عینتوزیع صلاحیت را دگرگون کند. این معیار دامنه نظریه را محدود نگه می

 سازد.حال، امکان استفاده از آن را در اختلافات مشخص حقوق مالی فراهم می

 شدهمثابه صلاحیت تأسیس. مالیات به2

شود. کاربرد نخست این معیار در تعیین حدود اصل قانونی بودن مالیات آشکار می

ین آید که قانون، اصل مالیات را مقرر کرده باشد، اما تعیمسئله عملی زمانی پدید می

مؤدی، واقعه مشمول مالیات، پایه، نرخ مؤثر یا شرایط برخورداری از معافیت به مقررات 

ای که بخش مهمی از بار واقعی مالیات در مرحله اجرا تعیین گونهاجرایی واگذار شود؛ به

تواند ملاک داوری باشد. باید بررسی کرد گردد. در چنین وضعی، صرف وجود تفویض نمی

 تعیین کرده، اختیار مقام اداری را با چه ضوابطی قانونگذار چه ع
ً
ناصر اساسی را مستقیما

محدود ساخته و مقرره اجرایی تا چه اندازه بر میزان و توزیع واقعی بار مالیاتی اثر گذاشته 

افزون بر الزام به مستند بودن مالیات به قانون، مبنایی  ۵۱است. با چنین معیاری، اصل 

 .کنداگذاری صلاحیت تقنینی در امور مالیاتی نیز فراهم میبرای نظارت بر حدود و 

 . از نیاز مالی دولت تا مسئله مشروعیت۱ـ2

خود منشأ صلاحیت مالیاتی نیست. ضرورت اجرای خودینیاز دولت به درآمد، به

اند، اما مرجع و حدود انتقال اجباری دارایی دهد چرا منابع لازمخدمات عمومی توضیح می

کند. یادداشت تطبیقی اداره کل پژوهش و اسناد دیوان دادگستری اتحادیه نمیرا تعیین 

اروپا، هسته مشترک اصل قانونی بودن را در ضرورت مبنای تقنینی و تعیین عناصر اساسی 

-Court of Justice of the European Union, 2018: 2-4, 7کند  )مالیات در قانون گزارش می

عه برای بحث حاضر در انتقال یک الگوی خارجی نیست؛ تفکیک (. اهمیت این مطال15 ,10

تصمیم تقنینی از اجرای فنی، معیاری برای سنجش آن است که چه مقدار از قدرت تحمیل 

 بار مالی در اختیار اداره قرار گرفته است.

گرداند و قانونی بودن، انتقال اجباری منابع را به تصمیم عمومیِ قابل انتساب بازمی
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کند. همین اصل اختیار اداره را نیز خواهی از مرجع تصمیم را فراهم میپاسخ امکان

سازد و با تعیین معیارهای پیشینی، احتمال رفتار موردی با مؤدیان را کاهش محدود می

در این برداشت هم به صلاحیت مرجع مربوط است و « به موجب قانون»دهد. عبارت می

نها عنوان مالیات در قانون ذکر شود و تعیین مؤدی، واقعه هم به تراکم هنجاری قانون. اگر ت

مشمول، پایه یا میزان مؤثر بار بدون ضابطه به مقرره ثانوی واگذار گردد، صورت تقنینی 

 حفظ شده، اما تصمیم اصلی در سطح اداری اتخاذ شده است.

 . حدود تفویض در امور مالیاتی2ـ2

نظام مالیاتی بدون مقررات اجرایی قادر به کار نیست و اصل قانونی بودن نیز نگارش 

کند. مرز از جایی های اظهار و جزئیات فنی در قانون را اقتضا نمیها، مواعد، روشهمه فرم

کند و بخشی از بار مالی را یابد که مقرره، اجرای تصمیم تقنینی را تسهیل نمیاهمیت می

دهد. مطالعه تطبیقی یادشده نیز اختیار اجرایی در امور فنی را با این شرط از نو شکل می

را مالیاتی پذیرد که عناصر مهم مالیات در قانون باقی بمانند و مقرره نتواند ساختار بار می

 (.Court of Justice of the European Union, 2018: 7-10, 15تغییر دهد  )

واقعه مشمول، پایه، نرخ یا معیار محاسبه و ضوابط در تشخیص این مرز، هویت مؤدی، 

اند. قانون لازم نیست همه جزئیات را اصلی معافیت و بخشودگی عناصر هویتی بار مالی

خود تنظیم کند، ولی باید این عناصر و جهت اختیار اجرایی را چنان روشن سازد که اداره 

هار، قالب داده، ترتیب پرداخت و های نامحدود توزیعی انتخاب نکند. شیوه اظمیان گزینه

 قابلیت تفویض دارند. عنوان روش
ً
« نامه اجراییآیین»های فنیِ اجرای معیار روشن اصولا

کند؛ اثر واقعی مقرره بر دامنه اشخاص و میزان بار نتیجه را تعیین نمی« دستورالعمل»یا 

 معیار اصلی است.

جایی قرار داده است و کنترل جابهتصمیم اصلی را در سطح قانون اتخاذ محل  ۵۱اصل 

صلاحیت باید در دو سطح انجام شود. در نظارت بر قانون، پرسش این است که عناصر 

اند یا خیر؛ در رسیدگی هویتی و معیارهای محدودکننده اختیار به اندازه کافی تعیین شده

ایره مؤدیان، به مقرره، باید سنجید اداره در همان فضای تصمیم عمل کرده یا با تغییر د
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ای گرفته است. هرچه اثر توزیعی مقرره و گستره پایه، نرخ مؤثر یا شرایط امتیاز، تصمیم تازه

تر خواهد بود. این معیار با تنظیم فنی اختیار بیشتر باشد، ضرورت ضابطه تقنینی روشن

 کند.تصمیم اصلی جلوگیری می پنهانمخالفتی ندارد و تنها از انتقال 

 ای تصمیممعافیت و سویه هزینه . مالیات،۳ـ2

کند. عدم دریافت مستقیم معافیت، بخشودگی و تخفیف مالیاتی این مرز را آشکارتر می

یابد و بار میان برد؛ ظرفیت درآمدی کاهش میوجه، اثر توزیعی تصمیم را از میان نمی

ار دهد که معیبه این امتیازها نشان می ۵۱شود. تصریح اصل جا میمؤدیان جابه

برخورداری، دامنه، مدت و حدود اثر مالی آنها باید به تصمیم قانونگذار قابل انتساب باشد. 

امتیاز مالیاتی مهم، افزون بر مبنای قانونی، باید در اسناد مالی به نحوی منعکس شود که 

ا ای قابل ارزیابی باشد. این الزام اطلاعاتی، معافیت ر های بودجهاثر آن بر درآمد و انتخاب

کند، اما مانع از آن است که تصمیم توزیعی مهم تنها به سبب ای نمیعین هزینه بودجه

 از ارزیابی مالی عمومی دور بماند.« عدم اخذ»شکل 

 . بودجه: از سند حسابداری تا مجوز قانون اساسی۳

در بودجه، پرسش محوری این است که رضایت مجلس بر تصویری کافی و قابل انتساب 

های اجرایی از مصارف تعلق گرفته یا بخشی از تعهدات، خطرها و انعطاف از منابع و

دار، موضوع واقعی تصمیم دور مانده است. بودجه از حیث قانون اساسی مجوزی موضوع

ساز، شود. اعتبار نهادی آن به کفایت اطلاعات تصمیممند محسوب میدار و زمانمبلغ

ای ی به تصمیم بودجهاامکان بازگشت دوره حفظ رابطه ابتکار دولت و رضایت مجلس، و

 وابسته است.

 عنوان تصمیم درباره پول عمومی. بودجه به۱ـ۳

ساله شامل قانون محاسبات عمومی، بودجه کل کشور را برنامه مالی یک ۱ماده 

کند. این تعریف برای اداره مالی لازم است، اما ها تعریف میبینی منابع و برآورد هزینهپیش

یابد. در تحلیل کیت استیث، اختصاص پایان نمی« برنامه»رد قانون اساسی بودجه با کارک

گذاری برای تعیین روشن اعتبار هم محدودیت قوه مجریه است و هم تکلیف نهاد قانون
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(. لاینرت نیز چارچوب Stith, 1988: 1344-1357, 1392-1394موضوع، مبلغ و مدت مجوز  )

پیوند قانون اساسی، قوانین مالیاتی و قواعد نظام بودجه  حقوقی مالیه عمومی را حاصل

دار، (. بنابراین، بودجه در این مقاله مجوزی موضوعLienert, 2013: 63-67داند  )می

 کند.مند است که مسئولیت پیشنهاد، تصویب و اجرا را قابل انتساب میدار و زمانمبلغ

مجلس  صلاحیتنر کافی نیست. وهای مؤثر تصویب صوری برای ایجاد اقتدار بودجه

ها، حدود انعطاف مجریه و دسترسی را به اختیار اصلاح، زمان بررسی، ساختار کمیسیون

های پیشنهادی سازمان (. رویهWehner, 2006: 767-772داند  )به اطلاعات وابسته می

برسی را همکاری و توسعه اقتصادی نیز بررسی آگاهانه، نظارت بر اجرا و استفاده از حسا

ای زمانی معنا (. پس رضایت بودجهOECD, 2023: 5-6شمارد  )اجزای یک چرخه واحد می

دارد که مجلس بتواند موضوع مالی را بفهمد، درباره آن تصمیم بگیرد و اجرای همان 

 تصمیم را پیگیری کند.

همراه تمرکز اطلاعات و ظرفیت اجرا در قوه مجریه، بودجه را با عدم تقارن اطلاعاتی 

از این  ۵2(. ابتکار دولت در اصل Bateman, 2020: 1-9; Lienert, 2010: 1-6کند  )می

بینانه و قابل اجرا را شود و مسئولیت ارائه تصویری منسجم، واقعواقعیت نهادی ناشی می

دهد. تصویب مجلس نیز مسئولیت متفاوتی دارد و باید رضایت بر عهده مجریه قرار می

ه اخذ و مصرف پول عمومی را بر پایه اطلاعات کافی شکل دهد. سلامت تقنینی نسبت ب

طراحی بودجه به حفظ هر دو مسئولیت وابسته است؛ بازنویسی نامحدود لایحه، انتساب 

کند و ابتکار انحصاری دولت نیز نباید به تصویب تشریفاتی مجلس اجرا را دشوار می

 بینجامد.

 بطه مکمل. ابتکار دولت و رضایت مجلس: را2ـ۳

در حقوق ایران باید با همین مسئله انتساب مسئولیت « شاکله بودجه»مناقشه 

هایی برای تغییر لایحه نشان سنجیده شود. تحلیل اصول و رویه شورای نگهبان محدودیت

نیز پیوند اصلاح  ۵2( و بازخوانی اصل ۳۱2-۳۰۴: ۱۴۰2الهدی و دیگران، دهد )علممی

(. 2۰2۰-2۰۱۱: ۱۴۰۳کند )شیرزاد، دولت را برجسته می ساختار بودجه با مسئولیت
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شود که منبع غیرواقعی ایجاد کند، ساز میتغییر پارلمانی هنگامی از حیث شاکله مسئله

توازن و انسجام کلان منابع و مصارف را برهم زند، یا امکان انتساب اجرای سند به دولت را 

جایی یک ردیف برای تحقق این یا جابه به نحو اساسی از میان ببرد. صرف مخالفت دولت

 معیار کافی نیست.

های مسئولیت دولت وجه متقابل همین معیار است. انتقال تعهدات مهم به پیوست

مالی  خطراتبرآورد منابع، حذف مفروضات اصلی یا بیرون گذاشتن وضوح، بیشکم

ه معنای انباشتن تواند موضوع واقعی تصمیم مجلس را تغییر دهد. کفایت اطلاعات بمی

های اجرایی در متن قانون نیست؛ اطلاعاتی لازم است که بر مجموع منابع و همه داده

بینی و امکان مقایسه اجرای بعدی قابل پیش خطراتها، تعهدات مهم، مصارف، اولویت

اثر دارد. شفافیت در این سطح از شرایط رضایت آگاهانه است، زیرا تصویب نسبت به 

 ,OECD, 2002: 7-12; OECDکند  )انتساب مسئولیت را مخدوش می تصویری ناقص،

2017: 48, 63-66.) 

حداقل صریحی برای این مسئولیت اطلاعاتی مقرر کرده است. پیشنهاد  ۷۵اصل 

کاهنده درآمد یا افزاینده هزینه باید با طریق جبران همراه باشد. طریق جبران زمانی واجد 

ارزیابی باشد؛ ذکر منبعی مبهم یا برآوردی که نسبت آن  معناست که واقعی، معین و قابل

کند. این برداشت مصونیت شود، کارکرد اصل را تأمین نمیبا بار جدید سنجیده نمی

کند؛ تنها سیاست مالی دولت را در پی ندارد و اختیار اصلاح مجلس را نیز حذف نمی

 سازد.ن آن مقید میو منبع تأمی زا را به آشکارسازی پیامد مالیتصمیم هزینه

 مثابه حد قدرت. سالانه بودن: زمان به۳ـ۳

زمانی اختیار هزینه و وسیله بازگشت منظم دولت به سازوکار  محدودیتسالانه بودن، 

شود و عملکرد گذشته نمایندگی است. اعتبار در پایان دوره نیازمند تصمیم تازه می

له یا برنامه بلندمدت با این منطق تواند در تخصیص بعدی اثر بگذارد. تعهد چندسامی

های آتی، مفروضات و حدود الزام آن در اسناد مالی ناسازگار نیست، مشروط بر آنکه بار سال

تواند تنها با کند، نمیطور عملی مقید میبعدی را به تصمیماتآشکار باشد. تعهدی که 
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میت سالانه بودن در تجدید ای دور بماند. اهاشاره به ماهیت بلندمدت خود از ارزیابی دوره

 ماهه.خواهی است، نه در رعایت صوری یک تقویم دوازدهامکان تصمیم و پاسخ

 . جامعیت و وحدت: شرط دیدن کل۴ـ۳

مهم را  طراتها، تعهدات و خای به تصویری نیاز دارد که منابع، هزینهرضایت بودجه

در یک جدول نیست؛ معیار  قابل جمع و مقایسه کند. جامعیت به معنای درج همه عملیات

های بااهمیت را از دسترس آن است که پراکندگی سازمانی یا حسابی، اثر تجمعی جریان

دهد استقلال حقوقی یا گیر خارج نکند. مطالعات وجوه خارج از بودجه نشان میتصمیم

در  تواند با کمبود اطلاعات به ارزیابی نادرست وضعیت مالی بینجامد،بانکی این وجوه می

حالی که ادغام آنها در گزارش مالی تلفیقی، بدون حذف کارکرد تخصصی، امکان نظارت 

 (.Allen & Radev, 2010: 2-5, 10-15کند  )را حفظ می

خود مغایر خودیدرآمد اختصاصی، صندوق خاص یا حساب عملیاتی جداگانه به

اتکا به امتیاز یا تضمین طراحی مالی قانون اساسی نیست. ارزیابی باید منشأ منبع، میزان 

دهی را در نظر گیرد. هرچه اثر عمومی، اهمیت مبلغ، تعهدات احتمالی و کیفیت گزارش

احتمالی یک سازوکار بر بودجه عمومی بیشتر باشد، ضرورت انعکاس منابع، مصارف و 

یابد. قانونی بودن تأسیس صندوق فقط آن در تصویر تلفیقی نیز افزایش می اتخطر 

دهد؛ امکان مقایسه، ردیابی و بازبینی مصرف همچنان باید رسش را پاسخ مینخستین پ

 جداگانه سنجیده شود.

 پیوند میان اخذ درآمد، مصرف عمومی و حسابرسی .۴

تا اینجا هر مرحله مالی جداگانه بررسی شد. مسئله این بخش آن است که رعایت 

د و تعیین ضمانت اجرا نیز پیش کنقاعده در یک مرحله، کاستی مرحله دیگر را برطرف نمی

از شناخت محل گسست ممکن نیست. زنجیره انتساب مالی، مسیر درآمد را از ایجاد بار تا 

 ؛شودکند. در هر مرحله دو امر سنجیده میثبت، تخصیص، اجرا و حسابرسی دنبال می

 مجوز حقوقی تصمیم و قابلیت انتقال اطلاعات لازم برای کنترل مرحله بعد.
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 وابستگی مراحل مالی به یکدیگر. ۱ـ۴

استفاده کرد. اخذ « زنجیره انتساب مالی»توان از برای توضیح وابستگی مراحل می

های حقوقی متفاوتی دارند، درآمد، ثبت و تمرکز وجوه، تخصیص، اجرا و حسابرسی رژیم

نونی بودن اما هر حلقه باید مرجع تصمیم و مسیر انتقال نتیجه به حلقه بعد را معلوم کند. قا

ای، منبع را در دسترس تصمیم عمومی دهد؛ ثبت خزانهمالیات درباره منشأ بار پاسخ می

کند؛ اجرا باید با همان مجوز دهد؛ بودجه موضوع، مبلغ و زمان مصرف را تعیین میقرار می

سازد. وحدت این منطبق باشد؛ و حسابرسی فاصله مجوز و عملکرد را قابل اثبات می

ضمانت اجرا نیست، در قابلیت بازگرداندن هر تصمیم و هر جریان به مرجع زنجیره در 

 مسئول است.

 . تجمیع منابع و منطق خزانه2ـ۴

داری کل و پرداخت در حدود اعتبارات های خزانهها در حسابتمرکز دریافت ۵۳اصل 

مصوب را در یک حکم جمع کرده است. اثر نهادی این پیوند، قطع رابطه تصرفی میان 

شده است. درآمد حاصل از قدرت عمومی، دارایی کننده و منبع وصولدستگاه وصول

سازمانی دستگاه نیست تا خود درباره مصرف آن تصمیم بگیرد؛ ورود به سازوکار خزانه، 

 مدیریت گذاری عمومی قرار میمنبع را در معرض اولویت
ً
دهد. تمرکز در این معنا صرفا

 کند.کننده جلوگیری میمیم تخصیصی به واحدهای وصولنقدینگی نیست و از انتقال تص

 وجود یک حساب فیزیکی واحد را اقتضا نمی
ً
کند. ادبیات حساب واحد تمرکز لزوما

ها و کاهش پراکندگی تأکید دارد  زدن ماندهخزانه بر نمای جامع نقدینگی، قابلیت جمع

(Pattanayak & Fainboim, 2010: 5-8حساب .)تعدد ممکن است با مشاهده های عملیاتی م

تواند در کنار ترتیبات کامل و انتقال منظم داده سازگار باشند؛ یک حساب اسمی نیز می

شفاف کارکرد خود را از دست بدهد. معیار حقوقی آن است که منبع عمومی قابل کم

 پذیر برای حسابرسی باشد.شناسایی، مقایسه با بودجه، ردیابی تا پرداخت و دسترس

 تخصیص و اجرا: تفاوت مجوز با تصرف .۳ـ۴

کند و مجوزی محدود در موضوع، اعتبار مصوب مالکیت مبلغ را به دستگاه منتقل نمی
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مبلغ، زمان و مرجع اجراست. پرداخت ممکن است سقف را رعایت کند اما هدف را تغییر 

تحول شرایط  دهد، یا برای هدف درست از اعتبار فراتر رود. انعطاف اجرایی برای مواجهه با

شده، ضروری است، ولی انتقال اعتبار یا تغییر هدف باید بر مبنای اختیار از پیش تعیین

(. Wehner, 2006: 770, 773; OECD, 2023: 6دهی انجام شود  )سقف روشن و الزام گزارش

تصمیم مجلس را دگرگون کند، استفاده از سازوکار میزان جایی مهم، موضوع یا هرجا جابه

 ,OECDای سازگارتر است  )ه تکمیلی یا اجازه تقنینی تازه با منطق مجوز بودجهبودج

2023: 6.) 

 . حسابرسی و بازگشت اطلاعات به تصمیم مالی۴ـ۴

کند و از این جهت جزئی حسابرسی، رعایت حدود مجوز را پس از اجرا قابل اثبات می

انتشار، شرایط پایه برای  از ساختار صلاحیت است. استقلال، دسترسی اطلاعاتی و امکان

حال، (. بااینINTOSAI, 2019a: 9-11, 13-14; INTOSAI, 2019b: 8-11این کارکردند  )

ربط کند که یافته مهم به دستگاه ذیگزارش زمانی در پاسخگویی مالی اثر کامل پیدا می

های دگیابلاغ شود، پاسخ و اقدام اصلاحی آن قابل پیگیری باشد و مجلس نتیجه را در رسی

های سازمان همکاری و توسعه اقتصادی نیز نظارتی یا بودجه بعدی ملاحظه کند. توصیه

 ,OECDداند  )پایش پاسخ به گزارش و ورود نتیجه به مباحث بودجه بعدی را ضروری می

2023: 6.) 

ای بر اجرای قوانین بر پایش مستمر، بررسی ها نیز نظارت چرخهپژوهشبرخی در 

ا و استفاده از بازخورد برای اصلاح قانون استوار شده است )بهادری جهرمی های اجر داده

(. این وجه از تحلیل آنان با ضرورت پیگیری نتایج 26-2۵: ۱۴۰۴و فتاحی زفرقندی، 

حسابرسی ارتباط دارد. در حوزه مالی، پیوند یادشده هنگامی قابل ارزیابی است که مجلس 

 ای بعدی دنبال کند.پاسخ دستگاه را در تصمیم بودجههای تفریغ و بتواند سرنوشت یافته

 . قانونی بودن اجزا و مسئله گریز از نظارت کلی5ـ۴

منبع  ؛ یعنیتنهایی مجوز قانونی داشته باشدممکن است هر جزء یک ترتیب مالی به

با قانون ایجاد شده، حساب مجاز است و هزینه بر سندی معتبر تکیه دارد. جمع این اجزا 
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تواند جریان مهمی را از تصویب سالانه، گزارش تلفیقی یا حسابرسی وجود این میبا 

سطح دور کند. موضوع کنترل در چنین وضعی بطلان خودکار همه اجزا نیست؛ باید هم

ها و اسناد، تشخیص مسئول تصمیم و بررسی شود آیا تفکیک میان اشخاص، حساب

ای است که ارزیابی ده است. این همان نقطهپیگیری مسیر مصرف را به نحو مؤثر دشوار کر 

 جزءنگر کفایت خود را از دست می
ً
 دهد.صرفا

کند. نقص نگاه پیوندی ضمانت اجرای فراگیر یا صلاحیت نامحدود قضایی ایجاد نمی

ای، تخصیص، اجرا یا حسابرسی آثار و مراجع متفاوتی دارد. در وضع مالیات، ثبت خزانه

پیش از انتخاب ضمانت اجراست. پس از  شکافمحل واقعی فایده چارچوب در تشخیص 

این تشخیص، اثر حقوقی باید از نصوص همان حوزه و حدود صلاحیت شورای نگهبان، 

 دیوان عدالت اداری، دیوان محاسبات، مجلس یا سایر مراجع مربوط استخراج شود.

 مالی قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران طراحی. بازخوانی ۵

شود. هدف، پیشین در این بخش بر ساختار حقوق اساسی ایران اعمال می معیارهای

استنباط اصلی فرامتن یا صلاحیتی فراگیر نیست؛ خوانش پیوندی برای تفکیک نوع ایراد 

رود. تفویض عنصر اساسی مالیات، تصویب بودجه بر مبنای اطلاعات و مرجع آن به کار می

پاسخ ماندن یافته تفریغ، مسائل عمومی و بی ناکافی، پراکندگی جریان متکی بر قدرت

تصمیم یا منبع مالی از مسیر  ، و آن این است کهاند که در یک نقطه اشتراک دارندمتفاوتی

 نگیرد.مقرر انتساب و کنترل فاصله 

 55تا  5۱. پیوند درونی اصول ۱ـ5

دجه سالانه، را از قانونی بودن مالیات به بو ۵۵تا  ۵۱فصل چهارم قانون اساسی، اصول 

رساند. این ها و حدود پرداخت، استقرار دیوان محاسبات و تفریغ بودجه میتمرکز دریافت

ساخته نیست، اما پیوند موضوعی تنهایی دلیل قطعی بر وجود طرحی از پیشترتیب به

 ۵۳و  ۵2پردازد، اصول به منشأ اخذ می ۵۱اصل ای که گونهبه ؛کنداصول را آشکار می

امکان رسیدگی  ۵۵و  ۵۴دهند و اصول ها را سامان میم درباره منابع و پرداختمسیر تصمی

کنند. ارزش این خوانش در آن است که کارکرد هر اصل را در ارتباط پس از اجرا را فراهم می
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 کنار هم قرار دهد.
ً
 با قواعد مجاور آن بسنجد، نه آنکه پنج موضوع مستقل را صرفا

 بر ترتیب قرار گرفتن آنتوتفسیر این اصول را نمی
ً
ها در قانون اساسی و فرض ان صرفا

تر از ارتباط صریح میان خود وجود قصدی قطعی نزد مؤسسان استوار کرد. استدلال محکم

کند مقید می« مصوب»های دولت را به اعتبارات پرداخت ۵۳آید. اصل اصول به دست می

نیز رعایت همان اعتبارات و مصرف  ۵۵ارتباط مستقیم دارد. اصل  ۵2و از این حیث با اصل 

دیوان  ۵۴دهد. از سوی دیگر، اصل وجوه در محل مقرر را موضوع نظارت قرار می

کند. بنابراین، فهم محاسبات را زیر نظر مجلسی قرار داده است که بودجه را تصویب می

ساسی، پشتوانه متنی قابل توجهی عنوان اجزای مرتبط نظام مالی قانون ااین اصول به

ها باید مستقلًا و های مقرر در آندارد؛ با این همه، قلمرو و آثار حقوقی هر یک از صلاحیت

 .با توجه به حدود خاص همان اصل تعیین شود

 «به موجب قانون»و بازسازی  5۱. اصل 2ـ5

نخست، اداره کم دو نتیجه روشن دارد. دست ۵۱در اصل « به موجب قانون»عبارت 

تواند با مقرره مستقل، مالیاتی تازه ایجاد کند. دوم، قانون نباید تصمیم اصلی را به نمی

در اختیار مقام اجرایی  مالی ای تهی کند که تعیین واقعی مؤدی، پایه یا میزان باراندازه

قرار گیرد. تصریح همان اصل به معافیت، بخشودگی و تخفیف نیز مهم است؛ زیرا نشان 

مربوط نیست و تصمیم مؤثر درباره  مالی دهد توزیع صلاحیت مالیاتی فقط به ایجاد بارمی

 گیرد.کاستن از آن را نیز دربرمی

مستلزم دو پرسش جداست. در نظارت تقنینی باید سنجید آیا قانون،  ۵۱کاربرد اصل 

ای تعیین دازهمؤدی، واقعه مشمول، پایه، نرخ یا معیار محاسبه و چارچوب معافیت را به ان

کرده که تصمیم اصلی قابل انتساب باشد. در کنترل مقرره اجرایی نیز موضوع، میزان اثر 

تصمیم ثانوی بر همین عناصر است. اگر اداره از طریق تعریف، فرمول یا شرط تازه دایره 

تصمیم اخذ اشخاص یا بار مؤثر را تغییر دهد، ایراد تنها خروج از قانون عادی نیست؛ محل 

جا شده است. در مقابل، تنظیم روش اظهار، قالب جابه ۵۱مالی از سطح مقرر در اصل 

 ماند.اطلاعات و اجرای معیارهای روشن در قلمرو صلاحیت اجرایی باقی می
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ای مرتبط با این مسئله، اختلاف درباره درآمد دانستن خسارت تأخیر تأدیه است. نمونه

خسارت، تفسیر موسع اداره از مفهوم درآمد را از  با تأکید بر ماهیت جبرانی این شماری

-2۵۸: ۱۴۰۴زاده، اند )صفایی و درویشستانی نقد کردهجهت مبنای قانونی مالیات

(. ارتباط این بحث با استدلال حاضر در آن است که تعریف اجرایی موضوع مالیات 2۵۹

مجوز قانونی باید وصف  تواند دامنه بار مالی شهروند را تغییر دهد؛ بنابراین، احرازمی

 حقوقی مبلغ دریافتی و حدود اختیار اداره در تفسیر آن را نیز دربرگیرد.

 ؛ ابتکار، شاکله و مسئولیت52. اصل ۳ـ5

سپارد. این ، تهیه بودجه را به دولت و رسیدگی و تصویب را به مجلس می۵2اصل 

و مجلس را مسئول تقسیم، دولت را مسئول انسجام پیشنهاد و صحت مفروضات اجرایی 

نیز نشان  ۱26کند. پژوهش درباره اصل رضایت تقنینی نسبت به اخذ و مصرف منابع می

دهد که انتساب صلاحیت برنامه و بودجه در درون مجریه نیازمند حفظ مسئولیت می

(. بنابراین، ابتکار ۱6۵-۱6۳: ۱۳۹۸قبایی و دیگران، جمهور است )باقری زرینرئیس

دیم نیست و تصویب مجلس نیز اختیار بازسازی نامحدود سند را در پی دولت تشریفات تق

 ندارد.

کند. تغییر تنها با معیارهای قابل سنجش ارزش حقوقی پیدا می« شاکله»مفهوم 

 اهدافبینی منبع، اثر تجمعی بر توازن منابع و مصارف، پیوند با مجلس باید از حیث واقع

ولت بررسی شود. تحلیل رویه شورای نگهبان وجود اصلی لایحه و امکان پاسخگو دانستن د

(، ۳۱2-۳۰۴: ۱۴۰2الهدی و دیگران، کند )علمهایی بر تغییر لایحه را تأیید میمحدودیت

شود. بار استدلال بر اما از این سابقه مصونیت کلی لایحه یا منع هر اصلاح استنباط نمی

 داند.اب مسئولیت میکننده انسجام و انتسعهده کسی است که تغییر را مختل

بااهمیت را به نحوی عرضه کند که  خطراتدولت نیز باید منابع، تعهدات، مفروضات و 

موضوع واقعی تصمیم مجلس قابل فهم باشد. حذف یک تعهد عمده یا درج منبع غیرقابل 

ها از حیث شکلی در سند تواند رضایت تقنینی را مخدوش کند، هرچند همه ردیفاتکا می

کند حداقل مشابهی برای پیشنهادهای نمایندگان مقرر می ۷۵شته باشند. اصل حضور دا
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طلبد. در هر دو سو، معیار کفایت آن است که اثر مالی تصمیم و و طریق جبران را می

 مسئولیت مرجع پیشنهاددهنده قابل ارزیابی باشد.

 مثابه نهاد قانون اساسی؛ خزانه به5۳. اصل ۴ـ5

های های دولت در حسابآمد و هزینه است: کلیه دریافتمرکز اتصال در  ۵۳اصل 

ها باید در حدود اعتبارات مصوب و به موجب شود و همه پرداختداری کل متمرکز میخزانه

ای و اصل عدم تخصیص را با قانون باشد. پژوهش نیکونهاد و قارلقی، پیوند تمرکز خزانه

: ۱۳۹6کند )نیکونهاد و قارلقی، گیری عمومی درباره منابع برجسته میامکان تصمیم

دید. امکان  ارتباطبدون(. از این منظر، صدر و ذیل اصل را نباید دو دستور ۱۱۴-۱2۳

سنجش پرداخت در حدود اعتبار، تا حدی به این وابسته است که منابع عمومی در تصویری 

 قابل اتکا ظاهر شوند و از تصرف سازمانی پنهان نمانند.

توان فقط با شکل سازمانی اشخاص تعیین کرد. در ارزیابی یک نمیرا  ۵۳دامنه اصل 

جریان باید منشأ آن در مالیات یا الزام عمومی، استفاده از امتیاز یا دارایی عمومی، تضمین 

صریح یا ضمنی خزانه، کنترل عمومی بر تصمیم مصرف و احتمال انتقال زیان به بودجه 

تری برای ثبت و گزارش در تصویر مالی عمومی قوی ها دلیلسنجیده شود. تراکم این نشانه

خود جزء دولت موضوع اصل کند. این آزمون، شخص حقوقی مستقل را خودبهفراهم می

شمارد؛ اثر آن شناسایی نیاز اطلاعاتی و احتمال وجود خلأ در پوشش قانونی نمی ۵۳

 است.

پنهان ماندن جریان طرف و نسبت به ای نیز باید نسبت به فناوری بیتمرکز خزانه

حساس باشد. با استفاده از الگوی فنی حساب واحد خزانه، معیار پیشنهادی این پژوهش 

آن است که اطلاعات آنها  ۵۳های عملیاتی جداگانه با اصل برای ارزیابی سازگاری حساب

ای وجود داشته باشد و پرداخت تا موقع تجمیع شود، امکان مقایسه با مجوز بودجهبه

(. شمار Pattanayak & Fainboim, 2010: 5-8کننده و هدف قابل ردیابی بماند  )تدریاف

تنهایی معیار نیست؛ کیفیت اتصال اطلاعات و امکان اعمال کنترل، کارکرد ها بهحساب

 کند.قانون اساسی تمرکز را تعیین می
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 ؛ حسابرسی و مسئولیت مجلس55و  5۴. اصول 5ـ5

زنند. مجریه و مجلس پیوند میقوه ای میان رابطه ، حسابرسی را به۵۵و  ۵۴اصول 

 روایت دستگاه 
ً
مجلس برای سنجش اجرای مجوز خود به منبع اطلاعاتی نیاز دارد که صرفا

 ؛جهت استاجراکننده نباشد. این منطق با استانداردهای عمومی استقلال حسابرسی هم

ورد حسابرسی مصون و از اختیار نهاد عالی حسابرسی باید برای انجام وظیفه از نفوذ واحد م

-INTOSAI, 2019a: 9-11, 13-14; INTOSAI, 2019b: 8اطلاعاتی کافی برخوردار باشد  )

ایران حقوق تواند دامنه صلاحیت را در حال، استناد تطبیقی به استقلال نمی. بااین(11

 ج شود.و قوانین مربوط استخرا 55و  54خود توسعه دهد؛ دامنه باید از اصول خودبه

تجاوز نکردن از اعتبار  ؛دهدصریح را موضوع رسیدگی قرار می محدودیتدو  ۵۵اصل 

و مصرف وجه در محل خود. گزارش تفریغ باید انحراف را به دستگاه، مبلغ، هدف و مبنای 

پذیر شود. مرحله بعدی نیز به ثبت پاسخ دستگاه، قانونی پیوند دهد تا پاسخ مشخص امکان

های بعدی نیاز دارد. صمیم مرجع صالح و انعکاس نتیجه در بررسیاقدام اصلاحی، ت

انتشار عمومی گزارش شرط مهم پاسخگویی است، اما اگر سرنوشت یافته بااهمیت قابل 

 ماند.پیگیری نباشد، ارتباط میان حسابرسی و بودجه بعدی ناقص می

درباره اشخاص ویژه دهد دامنه نظارت دیوان محاسبات، بهمطالعات داخلی نشان می
عمومی غیردولتی، محل اختلاف و وابسته به نصوص صلاحیتی است )کدخدایی و 

(. از ۳۸۹-۳۷۱: ۱۴۰۳؛ منصوریان و جعفرزاده بهاءآبادی، ۴۳-2۰: ۱۳۹۸دیگران، 
. ممکن است را استنباط کردتوان صلاحیت نامحدود دیوان نمی« عمومی بودن کارکرد»

ثر عمومی باشد و در عین حال، نصوص موجود درباره یک جریان مالی از حیث منشأ یا ا
کند، اما مرجع نظارت بر آن ابهام داشته باشند. چنین وضعی خلأ یا گسست را آشکار می

پاسخ نهادی باید از تفسیر قانون یا اصلاح تقنینی به دست آید. تمایز میان تشخیص این 
برای اعتبار استدلال ضروری بینی نکرده است، مشکل و افزودن صلاحیتی که قانون پیش

 است.

 52در کنار اصل  ۱2۶و  75. اصول ۶ـ5
 ۷۵نیز در تعیین مسئولیت مالی دولت و مجلس اهمیت دارند. اصل  ۱26و  ۷۵اصول 
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انجامد، باید ها میکند پیشنهادی که به کاهش درآمد عمومی یا افزایش هزینهمقرر می
همراه با راه جبران آن باشد؛ راهکاری که از حیث میزان و امکان تحقق، با بار مالی 

مسئولیت امور برنامه و بودجه را  ۱26ایجادشده تناسب داشته باشد. از سوی دیگر، اصل 
رار داده است، حتی اگر اداره این امور به دیگری واگذار شود. با در جمهور قبر عهده رئیس

توان گفت دولت مسئول تهیه پیشنهادی است که آثار مالی آن ، می۵2نظر گرفتن اصل 
پذیر باشد و مجلس نیز در مقام تصویب یا اصلاح بودجه باید آثار روشن و اجرای آن امکان

 .قرر در قانون اساسی را رعایت کندمالی تصمیم خود را بسنجد و الزامات م

 های تفسیری برای حقوق مالی عمومی ایران. دلالت۶
گیری حقوقی بیان توان در قالب معیاری عملی برای تصمیمحاصل این تحلیل را می

کننده نیست؛ آنچه اهمیت تنهایی تعیینکرد. در این معیار، عنوان سند یا قالب سازمانی به
م بر بار مالی، حدود موضوعی که باید به تصویب برسد، امکان پیگیری دارد اثر واقعی تصمی

مسیر منابع و نحوه برخورد با نتایج حسابرسی است. چنین معیاری قرار نیست برای همه 
شده ارائه کند. نخست باید محل و ماهیت اختلال در فرایند موارد یک پاسخ از پیش تعیین

قواعد حاکم بر همان حوزه، مرجع صالح و مالی مشخص شود و سپس، با مراجعه به 
 .ضمانت اجرای متناسب تعیین گردد

 . تفویض مالیاتی و مرز تصمیم قانونگذار و اداره۱ـ۶
شامل مؤدی، واقعه  مالیاتی در ارزیابی تفویض مالیاتی، ابتدا باید عناصر هویتی بار

ون استخراج شود. سپس مشمول، پایه، نرخ یا معیار محاسبه و چارچوب امتیازها از متن قان
ای های رویهدامنه اختیار اجرایی، شدت اثر مقرره بر بار واقعی و وجود ضوابط و تضمین

شود. اگر قانون انتخاب اصلی را انجام داده و مقرره تنها روش اجرا را معین سنجیده می
سازد یا کند، تفویض در قلمرو فنی قرار دارد؛ اگر تصمیم ثانوی یکی از عناصر هویتی را ب

برای قانونگذار و  معیاریابد. این جایی صلاحیت افزایش میتغییر دهد، احتمال جابه
شورای نگهبان در بررسی کفایت تصمیم تقنینی و برای دیوان عدالت اداری در کنترل 

 کند.های متفاوت اما مرتبط فراهم میحدود مقرره، پرسش

 ای و انتساب مسئولیتکفایت تصمیم بودجه سنجش. 2ـ۶
توان از روی حجم سند یا تعداد اطلاعات مندرج در آن ای را نمیکفایت تصمیم بودجه
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سنجید. آنچه اهمیت دارد این است که مجلس بتواند تصویری روشن از مجموع منابع و 
آثار مالی مصارف، تعهدات و مخاطرات مؤثر، میزان اتکاپذیری برآوردهای درآمدی و 

اصلاحات پیشنهادی دولت یا مجلس به دست آورد. همچنین باید مشخص باشد اجرای 
بودجه و پیامدهای آن به کدام مرجع قابل انتساب است. از این منظر، اطلاعات زمانی 

ها بتواند ارزیابی مجلس را درباره میزان هزینه یا اند که حذف، ابهام یا تحریف آنبااهمیت
ها، مخاطرات مالی یا امکان اجرای بودجه تغییر دهد. این الزام تنها متوجه تدرآمد، اولوی

دولت در مرحله تهیه و ارائه لایحه نیست؛ مجلس نیز هنگام اصلاح و تصویب بودجه باید 
 .آثار تصمیم خود را بر همان مبانی ارزیابی کند

 های عمومیپذیری جریانرؤیت معیار. ۳ـ۶

ی که کمتر در معرض دید قرار دارند، عنوان حساب یا قالب های مالدر بررسی جریان
ها یا ها با داراییکننده نیست. باید منشأ منابع، ارتباط آنتنهایی تعیینحقوقی نهاد به

امتیازات عمومی، وجود تضمین خزانه، میزان کنترل عمومی بر نحوه مصرف و احتمال 
ن جریان در نظر گرفت. هرگاه مجموعه این انتقال زیان به بودجه را در کنار اهمیت مالی آ

عوامل از ارتباط معنادار یک جریان مالی با منابع عمومی حکایت کند، اطلاعات مربوط به 
ای ارائه شود که امکان شناسایی، انعکاس در تصویر کلی مالی، سنجش با گونهآن باید به

این، وجود درآمد مجوزهای قانونی و پیگیری مسیر مصرف وجود داشته باشد. بنابر 
آید که نفسه محل ایراد نیست؛ مسئله زمانی پدید میاختصاصی یا صندوق تخصصی فی

استقلال عملیاتی، دسترسی نهادهای ناظر به اطلاعات و امکان مطالبه پاسخ را دشوار 
 .کند

 به این نتیجه نمی
ً
قانون اساسی  ۵۳انجامد که اصل البته احراز چنین ارتباطی الزاما

 قابل اعمال است یا دیوان محاسبات در همه موارد صلاحیت نظارت دارد. ممکن مستقی
ً
ما

است یک جریان مالی از نظر منشأ یا آثار اقتصادی ماهیتی عمومی داشته باشد، اما قوانین 
موجود آن را در قلمرو صلاحیت نهاد معینی قرار نداده باشند. در این وضعیت، تحلیل 

آنچه با تفسیر موجه قوانین موجود قابل حل  ؛تمایز بگذارد حقوقی باید میان دو مسئله
گونه که کنار ماندن منابع مهم است و آنچه به اصلاح یا تکمیل قانون نیاز دارد. همان

گویی قابل دفاع نیست، گسترش صلاحیت نهادهای نظارتی نیز عمومی از نظارت و پاسخ
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 .تواند پذیرفته شودبدون مستند قانونی نمی
 پیگیری حسابرسی و تعیین مرجع پاسخ. ۴ـ۶

 ؛پیگیری حسابرسی باید برای هر یافته بااهمیت چهار جزء را قابل مشاهده کند
انحراف دقیق و مبنای قانونی آن، دستگاه و مقام پاسخگو، پاسخ یا اقدام اصلاحی، و 

 دهدتصمیم نهایی مرجع صالح. ارتباط این اطلاعات با بررسی بودجه بعدی، امکان می
انحراف تکرارشونده بر تخصیص، شروط هزینه یا اصلاح قاعده اثر بگذارد. این سازوکار 

تر مجلس از کند؛ اثر آن استفاده کاملای برای دیوان محاسبات ایجاد نمیصلاحیت تازه
 در اختیار دارد. ۵۵و  ۵۴اطلاعاتی است که بر پایه اصول 

ای تعیین کرد که اختلال مرجع صالح و ضمانت اجرای مناسب را باید با توجه به مرحله
در آن رخ داده است. اگر مسئله به حدود تفویض مربوط باشد، بررسی در قلمرو تقنین و 

گیرد؛ اگر مشکل از نقص یا ابهام در تصویر بودجه ناشی شود، نظارت بر مقررات قرار می
جایی و مصرف کند؛ و در مسائل مربوط به ثبت، جابهمیت پیدا میرابطه دولت و مجلس اه

منابع، خزانه، دیوان محاسبات و مجلس هر یک در حدود صلاحیت خود نقش دارند. این 
کند و هم مانع آن ها در یک مرجع جلوگیری میتفکیک، هم از تمرکز همه مسئولیت

 .شخیص مسئولیت را دشوار سازدمیان چند سند و نهاد، ت تصمیماتشود که پراکندگی می
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 گیرینتیجه

پاسخ پژوهش به پرسش اصلی آن است که قواعد بنیادین مالی جزئی از طراحی 

کنند و هم اند، زیرا هم ظرفیت مادی عمل حکومت را فراهم میشدههای تأسیسقدرت

نمایند. هر قاعده مهم مالی وصف خواهی را تعیین میتصمیم و مسیر پاسخ اتخاذ محل

تأسیسی ندارد. معیار این وصف، اثر قاعده بر مرجع تصمیم، شکل مجوز، حدود اختیار یا 

های سالانه در قلمرو سیاست ها و اولویتامکان انتساب و کنترل است. بر این مبنا، نرخ

، اجازه مصرف، ورود دریافت مالیاتی ه مرجع وضع بارمانند، در حالی کعادی باقی می

 اند.عمومی به مسیر تصمیم و نهاد سنجش اجرا به ساختار صلاحیت مربوط

تحلیل مراحل مالی چهار نتیجه مشخص به دست داد. اصل قانونی بودن مالیات باید 

ای به بودجه و امتیاز را حفظ کند؛ رضایت مالیاتی تصمیم تقنینی درباره عناصر هویتی بار

سازد؛ بااهمیت را قابل فهم می خطراتاطلاعاتی وابسته است که مبلغ، هدف، تعهد و 

شود؛ و ای با قابلیت شناسایی، تجمیع، مقایسه و ردیابی جریان سنجیده میتمرکز خزانه

پاسخ دستگاه،  اکند که یافته بااهمیت بحسابرسی هنگامی چرخه پاسخگویی را کامل می

. مشروعیت مرحله اخذ، جایگزین مرتبط گرددهای بعدی صالح و بررسی تصمیم مرجع

-نمیالزامات ثبت و تخصیص نیست و تصویب اعتبار نیز انطباق اجرای واقعی را مفروض 

 .گیرد

از  ۱26و  ۷۵و پیوند آنها با اصول  ۵۵تا  ۵۱ایران، روابط متنی اصول  یحقوقنظام در 

برای کنترل تفویض مالیاتی،  معیارعملی، چهار کند. نتیجه این خوانش پشتیبانی می

های عمومی و پیگیری حسابرسی است. این پذیری جریانای، رؤیتکفایت تصمیم بودجه

در اختلافاتی کاربرد دارند که عنوان قانونی هر جزء روشن است، اما تصمیم مؤثر  معیارها

در مقرره ثانوی شکل گرفته، تعهد یا منبع مهم در تصویر کل منعکس نشده، یا یافته تفریغ 

بدون پاسخ قابل پیگیری باقی مانده است. از این طریق، فایده نظری بحث نیز در مقام 

وان مشخص کرد اختلال در کدام مرحله رخ داده و مسئولیت تشود؛ میعمل روشن می

 .گویی بر عهده کدام مرجع استپاسخ
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انجامد. عمومی بودن یک جریان صلاحیت نهادها نمی مطلقاین تحلیل به گسترش 

گونه که ضرورت تنهایی برای احراز صلاحیت دیوان محاسبات کافی نیست؛ همانمالی، به

برد و هر کاستی ر مجلس در اصلاح لایحه را از میان نمیحفظ انسجام بودجه، اختیا

 اعتبار کل سند را مخدوش نمی
ً
کند. پس از آنکه نوع و محل اختلال اطلاعاتی نیز الزاما

مشخص شد، باید آثار حقوقی آن را با توجه به نصوص و قواعد حاکم بر همان حوزه تعیین 

از قانونی بودن جداگانه هر تصمیم فراتر کرد. اهمیت این رویکرد در آن است که بررسی را 

ویژه در مواردی که کند؛ بهبرد و امکان سنجش نتیجه مجموع ترتیبات مالی را فراهم میمی

توزیع اختیار میان چند نهاد یا چند سند، تشخیص مسئولیت و حدود قدرت مالی را دشوار 

 .کرده است
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