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 ده يچک

  ران یدولت ا  یمهار ابرچالش مزمن نظام مال   یبا عنوان »اصلاح ساختار بودجه« در پ   فصل سوم قانون برنامه هفتم توسعه

و    ی مال  یانضباط یب  ،ی نفت  ی به درآمدها  دیشد  یمنابع و مصارف، وابستگ  انی م  ی ساختار  یکه از ناتراز  ی است؛ ابرچالش

  دهدیبرنامه نشان م  یعملکرد سال نخست اجرا  یشود. بررسیم   یناشبودجه    یعمران  یها یگذارهیسرما  یورضعف بهره

برخ اگرچه  نظ  یکه  فن  دی محور و سند جدبرنامه  یها دستورالعمل  ، ییاجرا  یهانامهنییآ  نیتدو  ر یاقدامات  و    ینظام 

  و محور شدن بودجه  برنامه  ، یاربودجهیاز جمله حذف احکام غ  ی کشور آغاز شده است، اما تحقق اهداف اصل  ییاجرا

  ی ها دولت و شرکت  یمانده است. نسبت بده  یباق  سینو شیو پ  ی گذاردولت هنوز در سطح مقررات  یهایکنترل بده 

  ت ی از وضع ی شفاف ریتصو ، یاحتمال  ی هایبده ق یهمچنان بالاست و ضعف در برآورد دق   ی ناخالص داخل دی به تول ی دولت

در    ی مشارکت بخش خصوص  یبرا  یبا وجود الزامات قانون  زین  ی و انرژ  ی گذارهی. در حوزه سرمادهدیدولت ارائه نم  ی مال

  ی ریگ و بهره  یعمران  یهااصلاح نظام طرح  ن،یحاصل نشده است. همچن  یملموس  شرفتینفت و گاز، پ   نیادیتوسعه م

احکام فصل سوم مستلزم عزم    یاجرا  ،یاست. به طور کل  دهیهنوز به مرحله اجرا نرس  خصوصی–یاز مشارکت عموم

سازوکارها  فیبازتعر  ،یمال   ت یاف شف  ،ینهاد استقرار  و  بودجه  و  برنامه  سازمان  براالزام  ی نقش  ب  یآور    ، ی دهکنترل 

 دولت است.   یانضباط مال  تیو تقو یعمران  یهاطرح ی سامانده

 

 خلاصه مدیریتی 

   مسئله شرح    /   ان ي ب 

بودجه   راهبرد  ی کی اصلاح ساختار  توسعه است که مستق  نیتریاز  برنامه هفتم  قانون  ابرچالش    ما  یاهداف  بودجه  به 

  یوابستگ   ،یات یمزمن تراز عمل   ی با کسر  یمتماد  یهاسال  یط   رانی. بودجه دولت در اپردازدیکشور م   عمومی دولت

  ی عمران  یها نظام طرح  یو ناکارآمد   ،یمنابع و انضباط مال   صیضعف در تخص  ها،یانباشت بده  ،ینفت   یبه درآمدها  دیشد

کرده است    جادیا ی بودجه، استقراض، تورم و مجددا  کسر ی کسر ان ی م وب یمع یاچرخه  ت یوضع  ن یمواجه بوده است. ا

 : ۱۴۰۴ارزیابی عملکرد برنامه هفتم پيشرفت تا پایان شهریور 

 اصلاح ساختار بودجه -۳فصل 
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محدود ساخته است. با وجود    زیکشور را ن  یاتوسعه  یهاتیبلکه ظرف  کند، یم  د یدولت را تهد  یمال   یداری که نه تنها پا

ها در سال نخست برنامه  آن  یروند اجرا  ها،یناتراز  نیرفع ا  یاحکام متعدد در فصل سوم قانون برنامه هفتم برا  بیتصو

م  تدو  دهد ینشان  در سطح  عمدتا   نظر  مورد  اصلاحات  باق  ها نامهنییآ  ن یکه  مقررات  تغ   ی و  به  هنوز  و    رات ییمانده 

 است. دهکشور منجر نش  یزیردر نظام بودجه ی و رفتار ی ساختار

   يد ي کل  يهاافته ینقطه نظرات/ 

 :دهدهای اجرایی نشان میهای نظارتی و عملکرد دستگاهبررسی گزارش

  طور کامل محقق نشده و بودجهبه ۱۴۰۴ای در لایحه بودجه سال اصلاح سند بودجه و حذف احکام غیربودجه •

 .محور هنوز در سطح شکلی باقی مانده است برنامه 

های قطعی در حدود سقف مجاز  های دولتی به تولید ناخالص داخلی بر اساس بدهینسبت بدهی دولت و شرکت •

های احتمالی و تعهدات به صندوق توسعه ملی، این نسبت به  ا در صورت احتساب بدهیدرصد( قرار دارد، ام  ۴۰)

 .است شده در قانون های تعیینعدم رعایت نصابرسد که بیانگر درصد می  6۰بیش از 

های مشارکتی هنوز به نتیجه نرسیده  گذاری های بالادستی نفت و گاز و اجرای سرمایه ورود بخش خصوصی به طرح  •

 .شود ر حالی که ناترازی انرژی و کاهش ظرفیت تولید، تهدیدی جدی برای رشد اقتصادی محسوب می است؛ د 

  و ها واگذاری  عملی  اجرای خصوصی، –نامه مشارکت عمومیرغم تدوین آیینهای عمرانی، علیدر حوزه طرح •

 .است نداشته محسوسی پیشرفت تمام نیمه هایطرح بازنگری

های قبلی ندارد و از  روزرسانی شده، اما رویکرد سند جدید تفاوت معناداری با نسخهبهنظام فنی و اجرایی کشور  •

 .های واقعی اصلاح فرآیندها استفاده نشده استظرفیت

ها، ضعف در هماهنگی  ترین چالش نهادی در اجرای احکام فصل سوم، نبود مرجع واحد برای مدیریت بدهیمهم •

داری کل و سازمان برنامه و بودجه، و تعلل در استقرار نظام یکپارچه مدیریت  خزانه بین وزارت امور اقتصادی و دارایی،

 .مالی دولت است

   یا سياستی  ی نظارت ،ینيتقن هايراهکار شنهاديپ

ا۱ الزام  جادی.  و  براسازوکار شفاف  با محور  یهایبده  تیریو مد  یی شناسا  یآور    ی هایبده  تیریمرکز مد  تیدولت، 

 . یعموم  هیمال  تیشفاف شیپنهان و افزا  یمال  سکی منظور کنترل رمنظم آن به مجلس، به یده و گزارش یعموم

  م ی محور، با اتصال مستق برنامه  یصورت واقعبه  نده یآ  یهابودجه سال  حهی لا  نیو تدو  یزیربودجه  ند یفرآ  ی. بازطراح2

 . ییرااج یهادستگاه  یخروج ی هاو شاخص یجداول بودجه به اهداف عملکرد 

  تمام مهین  یعمران  یهاطرح  یبه واگذار  یبخشتیو اولو  خصوصی–ی مشارکت عموم  نامهنییآ  عیسر  یو اجرا  لی. تکم۳

 . یعموم  یگذارهیسرما یور بهره یدولت و ارتقا  یکاهش بار مال  یبرا ،ی انتفاع کرد یبا رو

استقرار نظام    قیکل کشور و وزارت اقتصاد، از طر  یدارسازمان برنامه و بودجه، خزانه  انیم  ی نهاد  ی هماهنگ  تی. تقو۴

 ها.دستگاه نیبرخط ب یها( و تبادل دادهIFMISدولت ) ی مال کپارچهی
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منعطف،    یقراردادها  یطراح  قیدر بالادست نفت و گاز از طر  یبخش خصوص  یگذار هیجذب سرما  یبرا  زهیانگ  جادی. ا5

 . یو ادار یو رفع موانع حقوق  هیبازگشت سرما نیتضم

فعال    ی نظارت  یسازوکارها  یو طراح  ی اسلام  یاحکام فصل سوم به مجلس شورا  یاجرا  شرفت ی مستمر پ  یده. گزارش6

 اصلاح ساختار بودجه.  ی ف ی و ک  ی تحقق اهداف کم شیپا یبرا

 

 مقدمه . ۱

دنبال    یعموم  هیکه قرار است در مال  یاهم اهداف  تواندیبودجه م  قیدولت است. دولت از طر  یسند مال   نیتربودجه، مهم

کوچک و بزرگ    ی اقتصاد  ی هاامدیپ  یریگ منتج به شکل  تیدر نها  یزیررا مشخص کند. هر نوع مشکل بودجه  د ینما

  ی سنوات  یهابودجه  قیاز طر  د یبا  ، یمال   ی گذاراستی اتکا به س  ا ب  ی اقتصاد  ط یهر نوع بهبود در شرا  گری. از طرف دشودیم

قانون برنامه هفتم پیشرفت به اصلاح ساختاری  ی سنوات  یهاو کارکرد بودجه  تیانجام شود. نظر به اهم  ، فصل سوم 

سال آینده، از جایگاه    5ترین سند راهبری کشور برای  به عنوان مهم  برنامه هفتم پیشرفت درواقع  بودجه پرداخته است.  

های اجرایی  ای برخوردار است. باتوجه به اهداف مهم اقتصادی که در برنامه قید شده است، پایش مستمر دستگاهویژه

سوم برنامه هفتم،  رسد. مطابق با فصل  ها در دستیابی به اهداف مد نظر، ضروری به نظر میو سنجش میزان موفقیت آن

های مجلس شورای اسلامی در  مرکز پژوهشریزی در کشور اتخاذ شده است.  تکالیفی به منظور ارتقای کارایی بودجه

راستای نظارت بر عملکرد برنامه هفتم پیشرفت، احکام آن قانون را در سه دسته اهداف کمی، اسناد تدوینی و اقدامات  

قانون در قالب جداول و    اصلاح ساختار بودجهت که تصویر کلی نتایج ارزیابی فصل  اجرایی مورد ارزیابی قرار داده اس

 شود.می ئهارا گزارش نمودارهای 

 
 

 نگاه  کی در  فصل ییو اقدامات اجرا ین یاسناد تدو  ، ینظارت بر اهداف کم. ۲

 وضعيت عملکرد اهداف کمی سال اول . ۲-۱

 ]۲[سابقه انتشار اهداف کمی فصل  .۱جدول  

 ندارد  دارد  فصل 

 ۱ ۱ اصلاح ساختار بودجه   -۳فصل  

 

 ]۳[وضعيت تحقق اهداف کمی فصل در سال اول.  ۲جدول  

 عدم تحقق  تحقق کم  تحقق زیاد  تحقق کامل 

۱ ۰ ۱ ۰ 
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۴ 

 
 ]۳[بينی ميزان تحقق اهداف کمی فصل در سال اولپيش  .۱شکل  

 

 ]۳[دلایل عدم تحقق اهداف کمی فصل در سال اول  .   ۳جدول  

 تداخل با سایر اهداف  زمانبندي نامناسب  فقدان توان کارشناسی  کمبود منابع مالی 

۱ ۰ ۰ ۱ 

۰.5۰ ۰.۰۰ ۰.۰۰ ۰.5۰ 

 

 

 ]۳[دلایل عدم تحقق اهداف کمی فصل در سال اول  .  ۲شکل  

  

%۵۰/۰

%۵۰/۰

کمبود منابع مالی

فقدان توان کارشناسی
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 وضعيت اسناد تدوینی. ۲-۲

 ]۳[و  ]۲[ارزیابی کيفی اسناد تدوینی  .   ۴جدول  

 انطباق با قانون برنامه هفتم و سایر قوانين دائمی 

 5 کاملا  منطبق

 ۳ نسبتا  منطبق

 ۰ مغایرت جزئی 

 ۱ مغایرت جدی 

 شده براي نيل به اهداف بينیکارایی اقدامات پيش

 2 کاملا  مؤثر 

 ۳ نسبتا  مؤثر 

 ۴ کم اثر 

 ۰ بی اثر 

 هاي اجرایی تقسيم کار نهادي مناسب بين دستگاه

 ۴ شفاف 

 ۳ تاحدی شفاف 

 ۱ نامتوازن 

 ۱ ناهماهنگ 

 تعویق در اتخاذ تصميمات )احاله به آینده(

 ۴ تعویق بدون 

 2 تعویق جزئی

 2 تعویق مهم 

 ۱ تعویق گسترده
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 ]۳[و  ]۲[انطباق با قانون برنامه هفتم و سایر قوانين دائمی  .  ۳شکل  

 

 
 ]۳[بينی شده براي نيل به اهدافکارایی اقدامات پيش  .  ۴شکل  
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 ]۳[ هاي اجراییتقسيم کار نهادي مناسب بين دستگاه  .  ۵شکل  

 

 

 
 ]۳[  ()احاله به آینده  هاتعویق در اتخاذ تصميم  .  6شکل  
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 ]۳[و   ]۲[نتایج امتيازدهی ارزیابی  کيفی اسناد تدوینی  .  ۵جدول  

 امتيازبندي اسناد تدوینی 

 ۱ راستا بسیار مطلوب و هم

 ۱ قبول با نیاز به اصلاح قابل

 ۱ نیازمند بهبود جدی 

 ۰ نامطلوب / عدم انطباق 

 

 
 ]۳[و    ]۲[امتياز بندي اسناد تدوینی  .  7شکل  

 

 وضعيت اجراي احکام   .۲-۳

 ]۳[وضعيت تحقق احکام فصل در سال اول.  6جدول  

 انجام نشده شدهبخشی انجام  شدهبيشتر انجام  شدهکاملاً انجام 

9 7 ۱۴ 8 

2۳.68  % ۱8.۴2  % ۳6.8۴  % 2۱.۰5  % 
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 ]۳[و    ]۲[وضعيت تحقق احکام فصل در سال اول  .  8شکل  

 

 ]۳[و    ]۲[دلایل عدم تحقق احکام فصل در سال اول.    7جدول  

 درصد  تعداد دلایل عدم تحقق کامل 

 %  ۰.۰۰ ۰ بینی منابع مالی در بودجه عدم پیش 

 %  ۳7.۱۴ ۱۳ کمبود اراده یا توان مدیریتی

 %  2۰.۰۰ 7 نامه یا سایر مقررات نیازمند آیین 

 %  2.86 ۱ وابسته به سایر احکام برنامه 

 %  ۱۱.۴۳ ۴ بندی آن نرسیده زمان 

 %  ۱۴.29 5 اجرای نامناسب 

 %  ۱۴.29 5 سایر موارد 

 

 تبيين ابرچالشی که در احکام فصل براي مقابله با آن تدوین و تصویب شده است  . ۳

 هاي ساختاري بودجهابرچالش .۳-۱

چرا    م یدهیسپس نشان م  شود وپرداخته می  رانیبودجه در اقتصاد ا  یساختار  هایابتدا به شرح چالش  این بخشدر  

آنچه در  .  اندکنندهمتحول  یراهبردها   ازمند یهستند که ن  ق یمند و عمنظام  ی گذرا، که مشکل   ی ها نه معضل چالش  نیا

دولت پوشش    یجار   یدرآمدها   یعن ی)  ی اتیمزمن تراز عمل   ی کسرشامل    رخ داده  های سنواتیقوانین و عملکرد بودجه

در    انضباطییب  دار، یناپا   ی به درآمدها  یمنابع و مصارف، وابستگ   ان یگسترده م   ی(، ناترازدهندیرا نم   یجار   یهانهیهز
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چالش    کی   ی اجزا  یهمگ  ها نی. ااست  ده یچیپ   نظام حقوق و دستمزد انباشته،    یعمران  ی هااعتبارات، پروژه  صیتخص

مستمر    ی با درآمدها  تواندیدولت معمولا  نم ن،  رایدر ا  .نامید  ابرچالش اصلاح ساختار بودجهتوان آن را  میکه  مرکب اند  

از انتشار   منابع  ن یتأم یاست برا ریکند؛ لذا ناگز ن یو تعهدات خود را تأم ی جار یهانهی عوارض( هز  ها، اتی )مال دار ی و پا

نشود،    مدیریت روند اگر    ن یاستفاده کند. ایا بعضا از منابع شبکه بانکی    ( و صندوق توسعه ملی   مالی اسلامی   )اوراق   یبده

 .انجامدیم های بالا ی و تورمعموم  ی بده شیبه افزا

( به تصویب  27و    26این راستا جهت افزایش درآمدهای پایدار دولت، احکام مهمی در فصل چهارم برنامه هفتم )مواد  در  

( قانون برنامه هفتم دیده شده است. از  2۴احکامی در ماده )  ، عمومی  یهاچنین برای مدیریت بدهیرسیده است. هم

های دولت  ی اجرائی صرفا  با رعایت شاخص پایداری بدهیهاایجاد هرگونه بدهی یا تعهد توسط دستگاهجمله اینکه  

بدهی دولت و شرکتهای دولتی با احتساب بدهی به صندوق    سقف مانده علاوه بر آن،    منوط به تأیید سازمان است.  

%( از تولید ناخالص داخلی است که سهم بدهی  ۴۰توسعه ملی در طول سالهای اجرای برنامه حداکثر چهل درصد )

 .اکثر هجده واحد درصد این سهم می باشددولت حد

فارغ از تحلیل های پیچیده مربوط به تورم حال حاضر کشور که در سایر گزارش های کارشناسی به تفصیل به آن  

استقراض   قیباشند و دولت مجبور باشد از طر یدرآمدها ناکاف یوقت پرداخته شده است بر اساس قواعد عمومی اقتصاد 

  ی از کسر  ی . تورم ناشردی گیو تورم شتاب م   کند یرشد م   ی نگ یاستفاده کند، نقد  ی کسر  ن یتأم  یل براانتشار پو  ا ی  ی بانک

  ی کسر  ن یوب بیچرخه مع  ک ی و    شود یو تعهدات افزوده م   ها نهیدولت در کنترل هز  یبودجه، خود به ناتوان  ی ساختار

 .کندیم جاد ی تازه ابودجه  یاستقراض، تورم و کسر ،بودجه

  منابع از    یبزرگ   بخش یکی از علل کسری بودجه دولت ترکیب منابع و مصارف بودجه عمومی است. توضیح بیشتر آنکه  

  ظرفیت و    یانرژ  ی جهان  متی ق   ها،میتحر  ، یالمللنیب  یهانوسان  ریکه تحت تأث  یدارد؛ درآمد  ی دولت به نفت و گاز بستگ

  ی ت یمحدود  ای   یمتیوابسته باشد، هر شوک ق   داری ناپا  یدرآمدهااز منابع دولت به    یادیبخش ز  یاست. وقت   ی داخل  دیتول

ناپذیر بوده و عمده  از سوی دیگر مصارف بودجه غالبا اجتناب  را به شدت مختل کند.  ودجهتراز ب  تواندیدر صادرات م

 رسد.  ها به مصرف میهای اجتماعی و یارانههای اجرایی، حمایتآن به صورت حقوق و دستمزد سالانه دستگاه

دیگر،   سوی  پروژه  یکسراز  بر  فشار  باعث  که  شودیم  یعمران  ی هابودجه  است  حالی  در  این  از    یبزرگ   بخش. 

  ی اقتصاد  ه یفاقد توج  ، یمال  جریان فاقد    تمام، مهیها ناز پروژه  ی اری بساما    ، بوده  یعمران  یها دولت در پروژه  ی گذارهیسرما

را    هیسرما  یوربهره  ، کنندمصرف می  یادیها منابع زپروژهاینگونه  اند.  رها شده  یاس یس  ی هاتیاولو  ر ییتحت تغ  ای  کافی

 .شوندیکارا م ی گذارهیسرما ی هافرصتو موجب اتلاف  دهندیکاهش م 

ا قابل    لیتبد  وبیچرخه مع  ک ی به    تیوضع  نیدر مجموع،  با اصلاح کوچک  ن  نیست  رفعشده که صرفا     ازمند یبلکه 

  است. بخشی به امور تیو اولو یشفاف، انضباط مال   تیساختار بودجه، حاکم  یادیبن یراحبازط

( قانون برنامه هفتم به مسئله افزایش توان تولید نفت و گاز کشور پرداخته  ۱5( و )۱۴اد )های مذکور، موبرای حل چالش

گذاری بخش خصوصی تولید نفت و گاز را افزایش دهد. این امر به تقویت درآمدهای  کند با جلب سرمایهو تلاش می
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چنین  دهد. همی را کاهش میهای عمراننفتی دولت نیز کمک خواهد کرد و مشکل کمبود منابع برای پیشبرد طرح

( قانون برنامه هفتم به تدوین بودجه  ۱۳های دولت و اصلاح مصارف بودجه عمومی، ماده )برای هدفمندکردن هزینه

( از فصل اصلاح ساختار  ۱8علاوه بر آن، ماده )محور و پرداخت هوشمند اعتبارات به ذینفع نهایی، اشاره دارد.  برنامه 

های جاری را مدیریت کند. در  کند تا با اصلاح نظام حقوق و دستمزد کارکنان دولت، هزینهمیدولت را مکلف    ،بودجه

قانون برنامه هفتم در پی حل مسائل مرتبط با حوزه طرح های    2۱و    2۰،  ۱9های عمرانی احکام مواد  خصوص طرح

طرح های عمرانی رویکرد جذب    در کنار تلاش برای ساماندهی  2۰و    ۱9عمرانی در کشور هستند. به طور مشخص ماده  

ماده   همچنین  دارند.  را  ها  طرح  این  به  خصوصی  بخش  کیفیت    2۱منابع  افزایش  هدف  با  ماده  دو  این  ادامه  در 

بازنگری در نظام فنی و اجرایی کشور را با رویکرد مدیریت )کنترل( نهائی    ،گذاری دولت در طرح های عمرانیسرمایه

 طرح اجرا شده مبتنی  بر شاخصهای قیمت تمام شده، کیفیت و زمان تکلیف کرده است.  

 

 مرور و تلخيص گزارش ناظران اجرایی و مالی مربوطه  .۳-۲

جه و انضباط مالی دولت است که در این راستا  یکی از محورهای مهم فصل سوم قانون برنامه هفتم، تحول سند بود

ای از لایحه بودجه دولت، تدوین  ( قانون دیده شده است. این ماده به لزوم حذف احکام غیربودجه۱۳احکامی در ماده )

های ناظران  محور، و ایجاد بستر برای هوشمندسازی پرداخت اعتبارات بودجه اشاره دارد. بر اساس گزارشبرنامه  بودجه 

دولت    محور تحقق یافته است. طبق گزارشای و تدوین لایحه بودجه برنامهاجرایی و مالی دولت، حذف احکام غیربودجه

را   «شرفتیپ  هفتمبرنامه  ی( ات یعمل )  برنامه اقدام نیو تدو هیتهدستورالعمل کشور » وبودجهسازمان برنامهدر این راستا 

چنین جهت  ه است. همنمود   ابلاغ  هیوحدت رو  جاد یا  و   ی(اتی عمل)اقدام    ی هابرنامه  نیتدو  مراحل و    ندها یفرآ  ن ییجهت تب

نویس  عنوان متولی موضوع پیشوبودجه کشور بهسازمان برنامه،  ایجاد نظام یکپارچه و هوشمند مدیریت مالی دولت

 داری کل کشور به مشورت گذاشته است.با خزانه نامه اجرایی این بند را تدوین وآیین

( برنامه هفتم  2۴شود. مطابق با ماده )های دولت مربوط میمحور دیگر فصل اصلاح ساختار بودجه به تعهدات و بدهی

های دولتی با احتساب بدهی به صندوق توسعه ملی در طول  پیشرفت، لازم است سقف مانده بدهی دولت و شرکت

ص داخلی باشد که سهم بدهی دولت حداکثر هجده  ( از تولید ناخال%۴۰های اجرای برنامه حداکثر چهل درصد )سال

باشد.  بنابر گزارش سال اول اجرای قانون برنامه که توسط دولت تهیه شده است، نسبت بدهی  واحد درصد این سهم می

  25.9قطعی شده، معادل    در سال جاری با توجه به ارقام بدهی  های دولتی به تولید ناخالص داخلیدولت و شرکت

های احتمالی دولت  ، در صورتی که بدهی۱باشد. بر اساس همان گزارش ه بیانگر رعایت نسبت مذکور میدرصد است ک

های  درصد بوده است. اگر صرفا بدهی 6۰این نسبت حدود    ۱۴۰2های دولتی مدنظر قرار گیرد، در پایان سال  و شرکت

 ه است.  درصد بود ۴۰، لحاظ شود، این نسبت اندکی بیشتر از  ۱۴۰2قطعی در سال 

( دارای اهمیت  ۱5با توجه به اینکه درآمدهای نفت و گاز یکی از منابع مهم بودجه عمومی دولت است، بند )ب( ماده )

های بخش خصوصی توان تولید نفت کشور را  کند تا با استفاده از ظرفیتبسزایی است. این ماده دولت را مکلف می

 
 شرفتیپ  هفتم برنامهقانون  ییو اجرا یناظران مال گزارش .1
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ن واگذاری مالکیت و حاکمیت، نسبت به واگذاری فعالیت های توسعه،  بدوبایست  افزایش دهد. در این راستا دولت می

چنین در شرایطی حفظ  بخش خصوصی اقدام کند. هماکتشاف و بهره برداری از میادین به شرکتهای صاحب صلاحیت  

نیاز دارند،    ها به گاز طبیعی بر مانند پتروشیمیگذاری است و صنایع انرژیتوان تولید گاز طبیعی کشور نیازمند سرمایه

گذاری  کننده گاز طبیعی بتوانند در بالادست نفت و گاز سرمایهوزارت نفت باید شرایطی را مهیا کند تا صنایع مصرف

های ذکر شده هنوز به  به اینکه طرح  باتوجهدولت،    کرده و از گاز طبیعی تولید شده استفاده نمایند. مطابق گزارش

 . باشدمتصور نمی ۱۴۰۳ل نها حاصل نشده است، لذا عملکردی در سابرداری نرسیده و درآمدی از آبهره 

قانون برنامه هفتم در پی حل مسائل مرتبط با حوزه طرح های عمرانی در کشور هستند. به    2۱و    2۰،  ۱9احکام مواد  

در کنار تلاش برای ساماندهی طرح های عمرانی رویکرد جذب منابع بخش خصوصی به    2۰و    ۱9طور مشخص ماده  

در ادامه این دو ماده با هدف افزایش کیفیت سرمایه گذاری دولت در طرح    2۱این طرح ها را دارند. همچنین ماده  

بر   نهائی طرح اجرا شده مبتنی   با رویکرد مدیریت )کنترل(  فنی و اجرایی کشور را  بازنگری در نظام  های عمرانی 

 شاخصهای قیمت تمام شده، کیفیت و زمان تکلیف کرده است. 

( برای تسهیل  2۰مطابق گزارش ارائه شده توسط ناظران، سازمان آیین نامه اصلی و محوری موضوع این ماده )ماده  

خصوصی را تدوین کرده است. اگرچه تدوین آیین نامه به معنای به نتیجه رسیدن راهبرد نیست ولی    - مشارکت عمومی 

حوزه مشارکت را می تواند رفع کند و مسیر اجرای مشارکتی  مساله بسیار مهم فقدان نظام حقوقی و قانونی موجود در 

طرح ها را تسهیل نماید. در بخش اجرایی یعنی واگذاری طرح های تملک دارایی های سرمایه گذاری مسئولیت متوجه  

اختصاص یابد    یتمام دستگاه های اجرایی است و در این موضوع نیز لازم است تا در گزارش های بعدی سازمان بخش

  عملکرد دستگاه ها در حوزه مشارکت مشخص شود. به نظر می رسد در این موضوع توفیق چندانی حاصل نشده   تا

 . است

وز  جم در بخش مهم دیگر محور اول یعنی ساماندهی طرح های تملک دارایی های سرمایه ای در عمل طرح های بدون  

ست که بتوان درباره اجرای حکم مهم این  در دسترس نیوز  جم( اطلاعی درباره تخصیص طرح های بدون  2۳ماده )

)حتی در جدولی جداگانه( و پیش    ۱۴۰۴بخش اظهار نظر کرد هر چند درج این طرح ها در پیوست لایحه بودجه  

اعتبار برای آن ها )حتی منوط به دریافت مجوز( خالی از اشکال نیست. همچنین موارد مهمی نظیر تکلیف دستگاه ها  

ی از زیرساخت های خود به طرف خصوصی و استفاده سازمان از مشاوران ذیصلاح برای بررسی  به واگذاری بهره بردار

 گزارش های توجیهی طرح های تملک دارایی های سرمایه ای به سالهای بعد موکول شده است.

وای  اجرایی کشور تدوین کرده است که البته درباره تطبیق محت  -در محور دوم سازمان سند جدیدی برای نظام فنی

 در بخش بعدی گزارش اظهار نظر خواهد شد. 2۱آن با اهداف تعیین شده در ماده 

در خصوص اهداف کمی دو نسبت برای فصل اصلاح ساختار بودجه در نظر گرفته شده است. یک هدف نسبت اعتبارات  

رعایت نسبت بدهی )با احتساب  درصد تا انتهای اجرای برنامه بوده و هدف دیگر    25عمرانی به بودجه عمومی معادل  



 

 __________________________________________________________________  
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است. مطابق گزارش احکام غیرقابل اجرا از سوی    ۴۰بدهی به صندوق توسعه ملی( به تولید ناخالص داخلی معادل  

  ها به دلیل بار مالی غیرقابل اجرا شناسایی شده اند. دولت، هر دوی این شاخص
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 اظران، گزارش انطباق برنامه و بودجه دولت ارزیابی محتوایی مرکز با توجه به ابرچالش فصل، گزارش ن  .۳-۳

محور باید گفت که  ای و تدوین بودجه برنامهدر خصوص اصلاحات سند لایحه بودجه از جمله حذف احکام غیربودجه

که اولین سال اجرای برنامه   ۱۴۰۴توان تحقق کامل آن را تایید کرد زیرا لایحه بودجه سال  برخلاف گزارش دولت نمی

های  چنین، اگرچه برخی جداول جدید تحت عنوان برنامهای بود. همشامل احکام غیربودجه  ه شکل روشنیبهفتم است،  

  اضافه شد، اما در حد تغییرات ظاهری و شکلی باقی ماند و با بودجه   ۱۴۰۴های اجرایی به سند لایحه بودجه  دستگاه

نسبتی ندارد. در نتیجه پیشرفت در این حوزه تقریبا در سطح    ،شود می  ریزی شناختهمحور که در ادبیات بودجهبرنامه 

 نامه باقی مانده است.نویس و آیینپیش

های دولتی به تولید ناخالص داخلی برحسب اقلام بدهی احتمالی،  دولت و شرکت  در گزارش دولت، محاسبه نسبت بدهی

ای از شرایط مالی دولت  س دقیق و لحظه( لحاظ نشده است. این موضوع موجب عدم انعکا۱۴۰۴برای سال جاری )

دولت به صندوق توسعه ملی نیز باید در محاسبه    در برنامه هفتم، تصریح شده است که بدهیشود. از طرف دیگر  می

اما   نسبت بدهی ناخالص داخلی لحاظ شود؛  تولید  به صورت  های دولت، بدهیدر گزارش  به  به صندوق،  های دولت 

شود. با توجه به میزان قابل ملاحظه بدهی دولت به صندوق توسعه ملی، ضروری است به  می  احتمالی در نظر گرفته 

( برنامه هفتم، ساز و کاری از سوی دولت یا مجلس ارائه شود که در آن نحوه برآورد بدهی دولت  2۴منظور تحقق ماده )

  ی که دولت از آن به عنوان بدهی های به صندوق توسعه ملی به صورت قطعی، صورت پذیرد. در غیر این صورت نسبت

ناخالص داخلی منتشر میدولت و شرکت به تولید  ارائه نمیهای دولتی  از مالیه دولت  این  کند، تصویر دقیقی  دهد. 

 های دولت به سازمان تأمین اجتماعی نیز صادق است.موضوع برای بدهی

باشد  های بسیار مهم کشور در شرایط فعلی میز ضرورتگذاری در بالادست نفت و گاز و افزایش توان تولید یکی ا سرمایه

ای که ناترازی انرژی برای صنایع و  که باید با قید فوریت پیگیری و اجرا شود. با این وجود، علیرغم مشکلات گسترده

ست،  های دولتی زیرمجموعه وزارت نفت نیز کافی نیگذاری شرکتسرمایهبا توجه به اینکه  کند و  خانوارها ایجاد می

گذاری بالادستی نفت و گاز به طور کامل میسر نشده است. این در حالی  های سرمایههنوز ورود بخش خصوصی به طرح

 شود و تعلل در این خصوص پذیرفته نیست. است که وضعیت ناترازی انرژی هر ساله تشدید می

وجود ندارد هر چند در این باره احکام    در موضوع مهم ساماندهی طرح های عمرانی اطلاعات لازم برای اظهار نظر دقیق

قانون برنامه هفتم نیز در مواردی نظیر بازنگری در طرح های موجود و اولویت بندی در پیشبرد طرح های تملک دارایی  

 های سرمایه ای دچار نقصان است.

رار دارد و ارزیابی  خصوصی آیین نامه تدوین شده برای مشارکت در مسیر قانونی تصویب ق   - در موضوع مشارکت عمومی 

کارشناسی حکایت از ساختار منسجم و حل بخشی از اختلاف های موجود در این حوزه دارد. لذا در این حوزه عملکرد  

به شرط به تصویب رسیدن سریعتر آیین نامه تدوین شده مطلوب ارزیابی می شود. البته انتظار می رود در سالهای آتی  

ین بستر قانونی تسهیل شده و عملکرد واقعی و با کیفیت در حوزه انعقاد قراردادهای  اقدامات اجرایی با استفاده از ا

 مشارکتی نیز بهبود یابد. 



 

 __________________________________________________________________  
 

 

 

۱5 

در موضوع سند جدید نظام فنی و اجرایی کشور، این سند تدوین و مصوب شده است ولی ارزیابی کارشناسی نشان می  

ته و در واقع تصویب سند بیشتر به منزله رفع تکلیف  دهد که رویکرد سند نسبت به نسخه های قبلی تغییر خاصی نداش

دولت در این بخش بوده است. این در حالی است که ظرفیت های قابل توجهی برای بهبود ساختار و فرآیندهای نظام  

 فنی و اجرایی کشور وجود دارد که در تدوین سند جدید به آن ها کمتر توجه شده است. 

 

 هاي اجرایی مربوطهارزیابی مختصر دستگاه .۳-۴

تکالیف فصل سوم قانون برنامه هفتم تحت عنوان فصل اصلاح ساختار بودجه، عمدتا ناظر به سازمان برنامه و بودجه  

شود بر عهده سازمان  ی تدوین و ارائه لایحه بودجه و همچنین اجرای بودجه مربوط میاست. این تکالیف که به شیوه

وبودجه اقداماتی در جهت  ای منعکس شود. اگرچه سازمان برنامهبایست در اسناد بودجهو میبوده ودجه کشور وببرنامه 

 اجرای تکالیف برداشته است اما تا نقطه مطلوب فاصله دارد.

های  ها و تعهدات دولت صرفا یک متولی ندارد. علت اصلی این موضوع نیز به پیچیدگیموضوع پایش و کنترل بدهی

گردد. به طور کلی سازمان برنامه و بودجه کشور و وزارت  ها در این زمینه باز میایی و درهم تنیدگی وظایف دستگاهاجر

های عمومی و روابط مالی دولت ذیل  داری کل کشور که مرکز مدیریت بدهیامور اقتصادی و دارایی با محوریت خزانه

 و تعهدات دولت را برعهده دارند.  هاآن قرار دارد، مسئولیت اصلی پایش و کنترل بدهی

های  توان به پایش تعهدات دولت اشاره کرد. مرکز مدیریت بدهیترین اقدامات سازمان برنامه و بودجه میازجمله مهم 

گزارش تهیه  وظیفه  نیز  دولت  مالی  روابط  و  دورهعمومی  بدهیهای  وضعیت  از  دولت،  ای  احتمالی  و  قطعی  های 

های تفصیلی از وضعیت انتشاراوراق بدهی دولت را برعهده دارد. در مجموع هر دو دستگاه  شهای دولتی و گزارشرکت

برده شده شامل سازمان برنامه و بودجه کشور و وزارت امور اقتصادی و دارایی، وظایف قانونی خود را به نحو نسبتا  نام

رل بدهی و تعهدات دولت، وجود خلاهای  ترین چالش موجود در زمینه کنتحاضر مهمدهند. درحالمطلوبی انجام می

های مورد مناقشه و نحوه  های دولت و عدم تعیین تکلیف بدهیقانونی نظیر عدم وجود مرجع مشخص در تعیین بدهی

ها تعیین تکلیف شود، صندوق  هایی که لازم است بدهی دولت به آنترین دستگاهباشد. از جمله مهمها میتعدیل آن

 باشند.  ن تأمین اجتماعی میتوسعه ملی و سازما

های بالادستی نفت و گاز، وزارت نفت به عنوان متولی اصلی حوزه نفت و گاز  گذاری در طرحدر خصوص احکام سرمایه

بر را بر عهده دارد که هنوز  مسئولیت افزایش توان تولید نفت و گاز از طریق مشارکت بخش خصوصی و صنایع انرژی

 یده است و برخی قراردادهای سرمایه گذاری در شورای اقتصاد در حال بررسی است.این موضوع به سرانجام نرس

های عمرانی، دستگاه متولی سازمان برنامه و بودجه است. مطابق  تقریبا در هر سه موضوع ذکر شده در خصوص طرح

می شود. تدوین سند   توضیحات ذکر شده عملکرد سازمان در حوزه مشارکت و تدوین آیین نامه مربوطه مطلوب ارزیابی 

جدید نظام فنی اجرایی کشور نیز توسط سازمان برنامه انجام شده که متاسفانه از کیفیت لازم برخوردار نیست و تحول 

 اشاره شده در قانون برنامه را به سرانجام نرسانده است. لذا در این موضوع عملکرد سازمان برنامه و بودجه مطلوب نیست.
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 يريگجهينت  و يبندجمع. ۴

ای دارد. به طوری که در  اهتمام ویژه صلاح ساختار بودجههای کلی برنامه هفتم ابلاغی مقام معظم رهبری به اسیاست

 محورهای زیر صراحتا ذکر شده است:  های کلیسیاست

 احصاء و شفاف سازی بدهی ها و تعهدات عمومی دولت و مدیریت و تأدیه بدهی ها  •

 ریت مصارف دولت و اجتناب از کسر بودجهواقعی کردن منابع و مدی •

تعیین تکلیف طرح های عمرانی نیمه تمام با واگذاری از طریق مشارکت دادن بخش های خصوصی و عمومی   •

 غیردولتی در طرح های عمرانی انتفاعی 

 . شفاف سازی و ضابطه مند نمودن درآمدها و هزینه های شرکت نفت و سایر شرکت های دولتی در بودجه •

برنامه هفتم،  در راستای سیاست برنامه هفتم  های کلی  قانون  ادامه تلاشپیشرفتفصل سوم  برای  ، در  های پیشین 

ارتقای کارایی سرمایه و  نفتی  وابستگی  مالی، کاهش  انضباط  بازآفرینی  بر  بودجه،  های عمومی  گذاریاصلاح ساختار 

ادین این فصل، پیشرفت اجرایی آن محدود و عمدتا  در  رغم اهمیت بنیدهد که علیها نشان میمتمرکز است. بررسی

ای،  ویژه سازمان برنامه و بودجه، اقداماتی نظیر حذف احکام غیربودجهای باقی مانده است. دولت و بهنامهسطح آیین

  دستور   در   را   خصوصی–نامه مشارکت عمومی محور، ایجاد نظام یکپارچه مالی دولت، و تهیه آیینتدوین بودجه برنامه

 .تحولات هنوز به تغییرات ماهوی در سند بودجه منجر نشده است این عمل   در  اما اند،داده  قرار کار 

رغم رعایت ظاهری سقف  های دولتی به تولید ناخالص داخلی بههای دولت، نسبت بدهی دولت و شرکتدر حوزه بدهی

وق توسعه ملی، برآورد دقیقی از وضعیت مالی دولت  های احتمالی و بدهی به صندقانونی، به دلیل نادیده گرفتن بدهی

های مالی پنهان و فشارهای تورمی منجر شود. از این  های آتی به بروز ریسک تواند در سالدهد. این امر میارائه نمی

ها در سطح ملی تدوین گردد و مرکز  دهی بدهیرو، ضرورت دارد که سازوکاری شفاف برای شناسایی، ثبت و گزارش

 .های عمومی به مرجع قانونی نهایی در این زمینه تبدیل شودریت بدهیمدی

بر  گذاری در بالادست نفت و گاز، اگرچه قانون بر استفاده از ظرفیت بخش خصوصی و صنایع انرژیدر زمینه سرمایه

تواند شکاف  ورود بخش خصوصی به این عرصه به تعویق افتاده است. تداوم این وضعیت می  تاکنون تأکید دارد، اما  

 .عرضه و تقاضای انرژی را تعمیق کرده و برنامه توسعه صنعتی کشور را با محدودیت مواجه سازد

اولویتدر بخش طرح بازنگری،  به  قانون  الزام  با وجود  نیز  واگذاری طرحهای عمرانی  و  به بخش خصوصی،  بندی  ها 

  خصوصی –نامه مشارکت عمومیند تدوین آییناطلاعات شفاف و مستندی از اجرای این احکام در دست نیست. هرچ

  سازوکاری   ها،پروژه  ارزیابی  و  اجرا  تا  تصویب  از   باید  سوم،  فصل  اهداف  تحقق  برای  اما  شود،می  ارزیابی  مثبت   گامی 

 .گردد  طراحی پذیرنظارت و آورالزام

گر اسمی به  در نهایت، اجرای مؤثر احکام فصل سوم نیازمند بازتعریف نقش سازمان برنامه و بودجه از یک نهاد تنظیم

های  داری کل کشور و دستگاهمند میان مجلس، خزانهنهادی ناظر بر عملکرد مالی دولت است. همچنین، تعامل نظام
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صورت نهادمند و شفاف صورت گیرد.  های عمرانی باید بهبی طرحها و ارزیاها، کنترل بدهیاجرایی در پایش ناترازی

تحقق اهداف این فصل نه از مسیر اصلاحات جزئی، بلکه از طریق اصلاحات نهادی، شفافیت مالی، و پاسخگویی در قبال  

 .ای ممکن است انضباط بودجه

 

 مآخذ و منابع

موضوعات    (:2۳)  برنامه هفتم توسعه  لایحه  یبررسمحمدمهدی جعفری،    ،فریدکاظمی  ،معماریان  د حسینحمم  ]۱[

 ۱9۰7۴ی. شماره مسلسل اسلام  یمجلس شورا یهامرکز پژوهش ،۱۴۰2. راهبردی بخش عمومی )بودجه(
 ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران  قانون برنامه پنج ]2[

 محاسبات تحقیق ]۳[

 ۱۴۰۴قانون بودجه  ]۴[
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های دولت هنوز  محور شدن بودجه و کنترل بدهیای، برنامهاز جمله حذف احکام غیربودجهبرنامه هفتم  تحقق اهداف اصلی  
 .مانده استنویس باقی  گذاری و پیشدر سطح مقررات


