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چكیده

طرح های عمرانی دولت به عنوان موتور محرک توسعه زیرساخت های کشور، نقش حیاتی در رشد اقتصادی بلندمدت و رفاه اجتماعی ایفا 
می کنند. اما نظام مدیریت این طرح ها در ایران با چالش های ساختاری متعددی روبروست که به انباشت طرح های عمرانی نیمه تمام و 
تأخیر در بهره برداری از این طرح ها منجر شده است. این گزارش با بررسی داده های ده سال اخیر طرح های عمرانی ملی، به آسیب شناسی 
طرح ها در چارچوب »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی )PIMA(« پرداخته است. نتایج حاکی از روند نزولی و نوسانی مخارج 
)همگام با منابع نفتی(، افزایش پیوسته سن طرح ها، کاهش سهم طرح های جدید و متناسب با نیازهای روز کشور، و تمرکز بر طرح های 
کوچک مقیاس )با هدف محرومیت زدایی( است. همچنین بررسی ها نشان می دهد برنامه ریزی پیشبرد و اتمام طرح ها حتی در افق یک ساله 
)بودجه سال آتی( نیز با نواقص جدی همراه است. به این ترتیب، اگرچه تأثیر کمبود اعتبارات بر کیفیت مدیریت طرح ها غیرقابل انکار است، 
اما کاستی های نظام مدیریت طرح های عمرانی فراتر از تنگنای مالی و کسری بودجه بوده و نیازمند راهکارهایی برای افزایش کارایی است.

دو اصل اساسی در طراحی راهکارها، تقویت شفافیت در ارائه داده ها و اطلاعات طرح ها برای استفاده حداکثری از ظرفیت تحلیلی و مطالبه گری 
جامعه، و طراحی سازوکارهای انگیزشی برای دستگاه های اجرایی کشور است که می تواند مانع ادامه طرح های فاقد توجیه و ارتقای مدیریت 
طرح ها شود. قواعد بودجه‌ای با هدف کاهش اصابت کسری به مخارج عمرانی، ارتقای برنامه‌ریزی کلان و میان مدت، تقویت نظام ارزیابی 

و انتخاب طرح ها، تأمین منابع مالی جایگزین و جلب مشارکت بخش خصوصی، و غربالگری طرح ها از جمله  راهکارهای پیشنهادی است. 

Doi: 10.22034/mrc.report.21293

http://10.22034/mrc.report.21293
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خلاصه مدیریتی

بیان /شرح مسئله 
طرح های تملک دارایی های سرمایه ای دولت به عنوان موتور محرک توسعه زیرساخت های کشور، نقش حیاتی در رشد اقتصادی بلندمدت 
و رفاه اجتماعی ایفا می کنند. بااین حال، نظام مدیریت این طرح ها در ایران با چالش های ساختاری متعددی روبرو است که به حجم بالای 
طرح های عمرانی نیمه تمام و تأخیرهای طولانی در بهره برداری از این طرح ها منجر شده است. پیامدهای نامطلوب این تأخیرها، تحمیل 
هزینه های فزاینده به بودجه، اختلال در سیاست های بودجه‌ای دولت، از بین رفتن اعتبار مطالعات توجیهی اولیه، افت کیفیت ساخت، 
اختلال در فعالیت های بخش خصوصی و ایجاد نارضایتی های اجتماعی است. به‌این ترتیب، شناسایی آسیب های نظام مدیریت طرح های 

عمرانی ضروری است. 
از همین رو در این گزاش ضمن ارائه تصویری از وضعیت طرح های عمرانی دولت با تکیه بر آمار و ارقام، مطالعات و مشاهدات، در چارچوب 
ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی )PIMA(، ابعاد مختلف وضعیت مدیریت طرح ها ارزیابی شده است و کاستی های آن به تفکیک 

حوزه های تقنین و اجرا شناسایی شده است. در انتها نیز پیشنهادهایی برای بهبود وضعیت ارائه شده است. 

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی 
براساس تحلیل داده های مربوط به طرح های عمرانی یک دهه اخیر در بودجه های سنواتی و گزارش های نظارتی، مهم ترین یافته های این 

پژوهش عبارت اند از:
  اهمیت بالای بودجه عمرانی: نسبت پرداخت های عمرانی بودجه به تشکیل سرمایه ناخالص به طور متوسط 11 درصد است که 

نشان دهنده وزن قابل توجه آن است )شکل 1(.
  روند نزولی و نوسانی مخارج عمرانی: در شرایطی که نیاز کشور به توسعه زیرساخت های اقتصادی در یک دهه اخیر شدت یافته، اما 
روند حقیقی مخارج عمرانی دولت نزولی بوده و بسیار متأثر از درآمدهای پرنوسان نفتی است؛ همین موضوع، برنامه ریزی برای طرح های 

عمرانی را با اختلال جدی مواجه نموده است )شکل 5(. 
  مسئله فقط تخصیص اعتبارات نیست: بررسی ها نشان می دهد در طرح های عمرانی ملی، مجموع اعتبارات پرداختی در مقایسه با 
اعتبارات مصوب وضعیت قابل قبولی داشته است و در برخی سال ها نسبت تخصیص از 100 درصد نیز فراتر رفته است؛ اما عدم اولویت بندی 

بین طرح ها و پراکنده شدن این منابع در بین تعداد زیادی طرح فاقد توجیه، مانع از تحقق اهداف اصلی سیاستگذارمی شود )شکل 6(. 
  افزایش پیوسته متوسط سن طرح ها: میانگین عمر طرح ها، در یک بازه 9ساله، 7 سال افزایش یافته است؛ یعنی با گذشت هر سال، 
حدود 9/3 ماه به عمر میانگین طرح ها افزوده می شود. این عدد به وضعیت یک چرخه کاملًاً ناسالم، که در آن هیچ طرحی تمام نمی شود و 
طرح جدیدی هم آغاز نمی شود، بسیار نزدیک است )شکل 8(. متوسط عمر طرح ها 17 سال است و زمان مورد نیاز برای اتمام آن ها حدود 

8 سال برآورد می شود )خوش بینانه( که بر این اساس، میانگین چرخه عمر طرح های عمرانی ملی )از آغاز تا اتمام( به 25 سال می رسد.
  کاهش سهم طرح های جدید و متناسب با نیازهای روز: طرح های قدیمی هر سال سهم بیشتری از کل طرح های عمرانی ملی را به 
خود اختصاص می دهند. در سال 1393، بیش از نیمی از طرح ها کمتر از ده سال عمر داشتند، اما در سال 1402 بیش از 80 درصد طرح ها 
عمری بالاتر از 10 سال دارند. پس بخش زیادی از توان فنی، مالی و مدیریتی کشور مصروف پیشبرد طرح هایی می شود که در پاسخ به مسائل 
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دهه های پیش تعریف شده اند و ممکن است در شرایط کنونی معتبر نبوده یا جایگزین های بهتری برای آن ها وجود داشته باشد )شکل 9(.
  تغییر اولویت از سرمایه گذاری به محرومیت زدایی: بررسی روند حجم طرح های جدید نشان می دهد اگر طرح ها را از منظر هدف در 
دو دسته سرمایه گذاری )بزرگ مقیاس( و محرومیت زدایی )کوچک مقیاس( قرار دهیم، در سال های اخیر تمرکز طرح های جدید بر حوزه 

دوم، یعنی محرومیت زدایی، بیش از اولی بوده است.
  ضعف در برنامه ریزی و مدیریت، حتی در افق یک ساله: اغلب طرح های بودجه یک سال که قرار است در همان سال تمام شوند، به 
اتمام نمی رسند )شکل 12(. مثلًاً در سال 1401، علی رغم وضعیت مطلوب تخصیص اعتبارات عمرانی ملی، حدود 90 درصد طرح هایی که 
قرار بود در آن سال به اتمام برسند، پایان نیافته و در بودجه سال 1402 نیز وجود دارند! آشکار است که مسئله صرفاًً کسری بودجه نیست 
و مدیریت طرح های عمرانی کشور هم در لایه برنامه ریزی و هم در لایه اجرا دارای ایرادات فاحشی است که به تضییع شدید منابع عمومی 

کشور منجر شده است.
براساس این یافته ها، آشکار است که کاستی های نظام مدیریت طرح های عمرانی در کشور فراتر از مسئله تنگنای مالی و کسری بودجه بوده 
و نیازمند راهکارهایی برای افزایش کارایی است. نتیجه ارزیابی این نظام براساس چارچوب بین المللی »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های 

عمومی« به شرح شکل زیر است و جزئیات آن در جدول 4 گزارش آمده است.

]11[  PIMA نمودار ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در ایران براساس چارچوب

۱۳. مدیریت و نظارت 
بر سبد طرح ها
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پیشنهاد راهکار تقنینی، نظارتی یا سیاستی 
به دلیل پیچیدگی های مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در کشور باید به دو اصل اساسی در طراحی راهکار توجه داشت: تقویت شفافیت 
)مانعی برای مداخلات غیرکارشناسی و اغراض سیاسی در انتخاب و استمرار طرح های فاقد توجیه( و طراحی سازوکارهای انگیزشی برای 
دستگاه های اجرایی کشور )مانعی برای ادامه طرح های فاقد توجیه و ارتقای کیفیت مدیریت طرح های عمرانی(. تجربیات بین المللی نشان 
داده است، پیگیری و حمایت سیاسی از تلاش های درونزای دستگاه های اجرایی، موفق تر از تلاش برای ارتقای وضعیت از طریق وضع احکام 

و الزامات قانونی بوده است. 
برخی از پیشنهادهای مهم در راستای بهبود نظام مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در کشور )جدول 5( به شرح زیر است:

شرح پیشنهادعنوان

قواعد بودجه‌ای با هدف کاهش نوسانات 
منابع و اصابت کسری به مخارج عمرانی

ــدی  ــوان ســقف بهره‌من ــت دلاری به‌عن ــه بودجــه )تعییــن یــک عــدد ثاب ــع نفــتی ب ــالی ورود مناب ــف( قاعــده م ال
بودجــه دولــت از منابــع نفــتی(،

ب( قاعده مالی برای محدود کردن رشد مخارج هزینه‌ای به درآمدهای پایدار مالیاتی. 

برنامه‌ریزی کلان و میان‌مدت

ارائه »برنامه مالی میان‌مدت در افق سه‌ساله« توسط دولت به‌عنوان مقدمه بودجه سنواتی:
الف( برنامه تأمین مالی رشد اقتصادی )موضوع بند الف ماده 3 قانون برنامه هفتم توسعه(،

ب( بــرآورد منابــع بودجــه کل کشــور و مصــارف آن بــه تفکیــک امــور و فصــول و شــرح برنامه‌هــا و سیاســت‌های 
اساسی،

ج( سند »نحوه رفع عدم توازن‌های استانی و منطقه‌ای«،
د( ارائه دلایل و توضیحات تفصیلی در صورت تغییر محتوای برنامه نسبت به برنامه سال قبل.

تقویت نظام ارزیابی و انتخاب طرح‌ها

الــف( انتشــار مصوبــات کمیسیــون مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی از مقــررات 
مــالی دولــت )2( جهــت درج طرح‌هــای جدیــد در لوایــح بودجــه ســنواتی ،

ب( ارائــه تفکیــک ســالانه اعتبــارات مــورد نیــاز هــر طــرح )و ارائــه دلایــل توجیــهی جهــت تغییــر آن در ســال‌های 
بعدی(.

تأمین منابع مالی جایگزین و جلب 
مشارکت بخش خصوصی

ــون  ــاده ۴۰ قان ــاده ۳۵ و م ــف و ب م ــای ال ــرایی بنده ــه اج ــده )آیین‌نام ــاد ش ــونی ایج ــت قان ــتفاده از ظرفی اس
ــدی  ــری ج ــرای پیگی ــم( ب ــاله هفت ــه پنج‌س ــون برنام ــاده ۲۰ قان ــد ث م ــاخت‌ها و بن ــد و زیرس ــالی تولی ــن م تأمی

ــوصی: ــومی – خص ــارکت عم مش
الف( حساسیت بر مشارکت با طرف خصوصی واقعی، 

ب( انتفاعی‌سازی طرح‌های عمرانی،
ج( عدم مداخله قیمتی و مقداری دولت در محصول پروژه و ضمانت‌های اجرایی لازم

د( توجه به عدم بروز فساد و تعارض منافع در فرایندهای مذاکره، ارجاع کار، و ...

غربالگری طرح‌ها

الف( پایش مستمر مخارج طرح‌های عمرانی توسط خزانه‌داری کل کشور، 
ب( تعریــف ســازوکار بازامکان‌ســنجی )پروژه‌هــایی کــه میــزان مخــارج تعدیل‌شــده آن از 20% مجوزهــای اولیــه 
ــت )۲( و مــاده  ــون تنظیــم بخــشی از مقــررات مــالی دول ــه قان ــرخی مــواد ب ــون الحــاق ب موضــوع مــاده )23( قان
)20( قانــون برنامــه و بودجــه کشــور تجــاوز نمایــد، یــا ســال اتمــام آن از مقــدار درج شــده در بودجــه ســال اول 

فراتــر رود(.

راهکارهای بهبود مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در ایران
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1. مقدمه‌

دستیابی به رشد اقتصادی بالا، به عنوان یکی از اصلی ترین اهداف کمّّی برنامه های توسعه کشور، متکی بر انباره 
سرمایه های مولد کشور، به ویژه در حوزه زیرساخت است. سرمایه گذاری های زیرساختی، علاوه بر اثر مستقیم بر رشد 
اقتصادی، ظرفیت اقتصاد را برای جذب سایر سرمایه ها )از سرمایه های بخش خصوصی یا حتی سرمایه گذاری های 
خارجی( افزایش می‌دهد. سرمایه گذاری در زیرساخت ها رشد بلندمدت را رقم م‌يزند و برآورده ساختن نيازهاي 
اساسي آينده كشور را هدف قرار م‌يدهد.1 در کشور ما، سرمایه گذاری در زیرساخت‌ها از مجاری مختلفی انجام 
می شود که یکی از آن ها بودجه عمرانی یا همان اعتبارات تملک دارایی های سرمایه ای در بودجه دولت است؛ علاوه بر 
آن، شرکت های دولتی، شهرداری ها و سایر نهادهای عمومی غیردولتی سهم قابل توجهی در سرمایه گذاری در 

زیرساخت های کشور دارند. براساس قانون، تعریف » اعتبار طرح تملک دارایی های سرمایه ای« به شرح زیر است:
»منظور اعتبار مجموعه عملیات و خدمات مشخصی است که براساس مطالعات توجیهی، فنی و اقتصادی و 
‌اجتماعی که توسط دستگاه اجرایی انجام می شود طی مدت معین و با اعتبار معین برای تحقق بخشیدن به 
هدف های برنامه توسعه پنج ساله به صورت سرمایه گذاری ثابت یا مطالعه برای ایجاد دارایی سرمایه ای اجرا می گردد 
و منابع مورد نیاز اجرای آن از محل اعتبارات مربوط به تملک دارایی های سرمایه‌ای تأمین می شود و به دو نوع 

انتفاعی و غیرانتفاعی تقسیم می گردد«.2
شکل 1 نشان می‌دهد که در یک دهه اخیر نسبت اعتبارات عمرانی بودجه دولت )بدون لحاظ سرمایه گذاری های 
شرکت های دولتی( به تشکیل سرمایه ناخالص کشور به طور متوسط 11% بوده است. اگرچه ممکن است در نگاه اول 
این عدد کم به نظر برسد، اما باید توجه داشت که این بخش از سرمایه گذاری در کشور به صورت متمرکز برنامه ریزی 
می شود؛ در حالی که باقی اجزای سرمایه گذاری توسط شرکت های دولتی، شهرداری ها، سایر نهادهای عمومی 
غیردولتی و بخش خصوصی انجام می شود که برنامه ریزی آن ها غیرمتمرکز و با توجه به اهداف هر یک صورت می گیرد. 
به بیان دیگر، در اختیار داشتن مدیریت 11% از سرمایه گذاری ها در کشور و ارتقای کیفی و کمی آن در راستای توسعه 

کشور، به هیچ عنوان نباید دست کم گرفته شود. 

1. يا دستكم بايد اين طور باشند؛ اينكه چه ميزان از سرمایه گذاری های زیرساختی در کشور واجد این ويژگي هستند، خود پرسشي در خور پردازش است.
2. ماده 77 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )مصوب 1380(.

شکل 1.نمودار نسبت پرداخت اعتبارات عمرانی بودجه دولت به تشکیل سرمایه ناخالص ]1[ ]2[ 

 

١٠
١٢ ١٢

١٣
١٢

١١

٧

٩ ١٠

١٢

٩

0

2

4

6

8

10

12

14

١٣٩٢ ١٣٩٣ ١٣٩٤ ١٣٩٥ ١٣٩٦ ١٣٩٧ ١٣٩٨ ١٣٩٩ ١٤٠٠ ١٤٠١ ١٤٠٢



12

شکل 2. دور شوم تعویق پروژه های عمرانی دولت

پس از درک اهمیت بالای موضوع، باید دانست که انبوه طرح هاي عمرانی نيمه تمام سال هاست به عنوان معضلي در 
نظام بودجه ريزي کشور مطرح است. تأخير در اجراي طرح ها  و پروژه ها پيامدهاي بد اقتصادي و اجتماعي دارد:

1  با توجه به شرايط تورمي ايران، طرح هايي كه به موقع به سرانجام نرسند در سال هاي تعويق به اعتبارات بيشتري 

نسبت به اعتبارات پيش بينيشده نياز دارند )افزايش هزينه تمام شده( و هزينه هاي فزاينده اي بر بودجه كشور 
تحميل مكينند. تخصيص اعتبارات بيشتر به طرح هاي معوق يعني محدوديت بيشتر منابع براي همه طرح هاي 
موجود. در نتيجه و در نبود سازوکارهای اولویت بندی و غربالگری طرح‌ها، متوسط سهم هر طرح در بودجه سالانه 
كاهش مييابد و حتي طرح هايي كه ميتوانستند در شرايط عادي به موقع به اتمام برسند با وجود تعداد زيادي طرح 

معوق، آن ها هم با مشكل اعتبار روبه رو ميشوند و به دسته طرح هاي معوق ميپيوندند: دور شوم تعويق.

 

مأخذ: یافته های گزارش.  

2  هزينه هاي فزاينده طرح هاي معوق بخشي از سازوكار افزايش كسري بودجه و كسري بودجه يكي از 

سازوكارهاي اصلي تورم است. اگر امکان تأمين مالی غیرتورمی طرح ها نیز فراهم شود، همچنان ميتواند کارایی 
سیاست های مالی )بودجه ای( را نیز مختل سازد؛ چرا كه سرمايه گذاري دولت در طرح هاي عمرانی، تقاضاي 
كل را در اقتصاد افزايش ميدهد، اما با به ثمر نرسيدن اين سرمايه گذاريها كه قرار بوده سطح عرضه كل اقتصاد را 

هم بالا ببرد، تبدیل به سازوكاري براي تشدید ركود تورمی ميشود.
3  تأخير در بهره برداري از طرح هاي عمراني ممكن است بر توجيه پذيري آن ها اثر بگذارد. توجيه هاي اقتصادي، 

فني و زيست محيطي طرح ها با فرض دوره زماني مشخص و تحت شرايط خاصي برآورد ميشود. وقتي اتمام طرح ها 
براي مدت طولاني به تعويق ميافتد ممكن است شرايط توجيهكننده طرح تغيير كند و ديگر آن طرح موجه 
نباشد. در اين صورت در بهترين حالت طرح متوقف ميشود اما منابعي كه صرف آن شده كاملًاً قابل بازيابي نيست 
و اتلاف منابع ملي صورت گرفته است. از سوی دیگر، به‌دليل طولاني شدن دوره ساخت و در نتيجه تغيير عوامل 
كارفرمايي، مشاوره و پيمانكاران، نوع مصالح و فناوری، و حتي مستهلک شدن بخشی از سازه هاي اوليه، يكفيت 

ساخت كاهش میيابد.
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4  در مواردی که تأخیر در اتمام طرح به دلیل عدم پرداخت به موقع به پیمانکاران باشد، انباشت بدهی برای 

دولت و ایجاد اختلال در فعالیت های پیمانکاران بخش خصوصی و شبه خصوصي را هم در پی دارد. 
5  طرح هاي عمراني براي پاسخ به نيازهايي تعريف ميشوند، تعويق در بهره برداري در حقيقت تعويق 

در پاسخ به نيازها است و اين نارضايتي اجتماعي را به همراه دارد و به ناكارآمدي دولت و حاکمیت تعبير 
ميشود. اين ناكارآمدي حتي شايد با سرمايه گذاري بخش خصوصي هم حل نشود، چرا كه مطالعات مختلفی نشان 
داده اند که سرمايه گذاري عمومي در زيرساخت ها با سرمايه گذاري خصوصي ارتباط مثبت دارد؛ اساساًً زيرساخت ها 
براي به صرفه شدن و تسهيل سرمايه گذاري خصوصي هستند. با تعويق طرح هاي زيرساختي سرمايه گذاري 

خصوصي مرتبط نيز به تعويق ميافتد.
با توجه به اهمیت بالای طرح های عمرانی و پیامدهای ناگوار تعویق آن ها، مطالعات متعددی در خصوص آسیب شناسی 
و شناسایی عوامل تأخیر در اتمام طرح ها انجام شده است که یکی از مهم ترین سلسله گزارش های منتشر شده در 
این حوزه به اوایل دهه 1390 باز می گردد1.این گزارش ها در تشریح دلایل تأخیر پروژه های عمرانی نسبت به برنامه 
زمان بندی، مهم ترین عامل را مشکلات اعتباری می داند و ذیل آن به موضوعاتی نظیر کمبود تخصیص، کمبود اعتبار 

 .][ مصوب و سایر نارسایی ها اشاره می کند
با این مقدمه، این گزارش در تلاش است تا ضمن ارائه تصویری از وضعیت کمّّی و کیفی طرح های عمرانی دولت، به 
آسیب شناسی وضعیت این طرح ها پرداخته و ضمن برشمردن موانع، راهکارهایی را در جهت بهبود مدیریت طرح های 
عمرانی دولت ارائه نماید. به‌این ترتیب، این گزارش صرفاًً بر بودجه عمرانی دولت )با تأکید ویژه بر طرح های ملی( 
متمرکز است و نخستین قطعه از تصویر کلّیّ سرمایه گذاری های عمومی در کشور به شمار می آید. در راستای تکمیل 
این تصویر، در گزارش های بعدی به سایر مجاری سرمایه گذاری های عمومی )شرکت های دولتی و نهادهای عمومی 

غیردولتی( پرداخته خواهد شد.

2. پیشینه

1-2. پیشینه مطالعاتی در مرکز پژوهش ها
موضوع اعتبارات تملک دارایی های سرمایه ای دولت و طرح های عمرانی به دلیل اهمیت و گستردگی موضوعات مرتبط از زوایای مختلفی مورد 
مطالعه قرار گرفته است. مرکز پژوهش های مجلس نیز بنا بر وظایف ذاتی خود و دغدغه نمایندگان محترم مجلس شورای اسلامی مطالعات 

متعددی در این زمینه انجام داده است. 

1. متأسفانه آخرین نسخه از این سلسله گزارش ها مربوط به طرح های عمرانی سال 1392 بوده و پس از آن انتشار این گزارش ها به دلایل نامعلومی متوقف شده است.
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جدول 1. گزیده مطالعات انجام شده در حوزه طرح های عمرانی دولت در مرکز پژوهش های مجلس

توضیحاتسال انتشارعنوانردیف

بررسی طرح‌های عمرانی مندرج در لوایح بودجه هر سالبررسی لایحه بودجه: طرح‌های تملک دارایی‌های سرمایه‌ای1
سالانه در زمان بررسی بودجه در مجلس

مقایسه اعتبارات تملک دارایی‌های سرمایه‌ای در لایحه و قانون 2
مقایسه اعتبارات عمرانی از لایحه تا قانون با هدف هر سالبودجه

پایش نقش مجلس در بودجه عمرانی

بررسی لایحه برنامه هفتم توسعه )75(: طرح‌های تملک 3
بررسی احکام مرتبط با طرح‌های عمرانی در برنامه 1402دارایی‌های سرمایه‌ای

هفتم توسعه و ارائه پیشنهاد

مجموعه مطالعات بررسی طرح‌های عمرانی )تملک دارایی‌های 4
بررسی وضعیت طرح‌های عمرانی استانی از حیث 1401سرمایه‌ای( استان‌ها در سال 1398

ویژگی‌های کمّّی و کیفی به تفکیک استان

بررسی موانع واگذاری طرح‌‎های عمرانی به بخش 1397واگذاری طرح‌های عمرانی: وضع موجود، موانع و راهکارها5
خصوصی و ارائه راهکار

6
مطالعات تطبیقی تجربه دیگر کشورها در ساماندهی طرح‌های 

عمرانی‌
)هند – استرالیا – ترکیه(

بررسی تجربیات کشورها در سامان‌دهی طرح‌های 1393
عمرانی و مدیریت سرمایه‌گذاری‌های عمومی

ارائه فرایندی برای غربالگری طرح‌های عمرانی1393ساماندهی طرح‌های عمرانی )ارائه یک الگوی اولیه(7
مأخذ: یافته‌های گزارش.

مأخذ: همان.

2-2. پیشینه تقنینی 
به طورکلی مهم ترین قوانین مرتبط با این حوزه به شرح زیر است:

جدول 2. برخی از مهم ترین قوانین مرتبط با طرح های عمرانی 

توضیحاتسال تصویبقانونردیف

به‌ویژه فصل ششم1351قانون برنامه و بودجه کشور1

اصلاحات پراکنده در قوانین مرتبط با حوزه 1380قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت2
طرح‌های عمرانی

به‌ویژه مواد 2 و 13843قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت3

به‌ویژه ماده 139323قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )2(4

-1396قانون احکام دائمی برنامه‌های توسعه کشور5

به همراه دستورالعمل‌ها و اصلاحات بعدی1367نظام فنی اجرایی طرح‌های عمرانی کشور6

باید توجه داشت که علاوه بر قوانین فوق، قوانین دیگری نظیر بودجه های سنواتی، برنامه های توسعه پنج ساله و سایر مقررات و دستورالعمل ها 
نیز در حوزه طرح های عمرانی بسیار مهم و اثرگذار بوده و هستند و با توجه به ماهیت میان مدت یا بلندمدت طرح های عمرانی دولت، 
موجب بروز نوعی آشفتگی تقنینی در این حوزه شده است. به‌این ترتیب، می توان ادعا کرد که یکی از کمبودها در حوزه مدیریت 
سرمایه گذاری های عمومی دولت، عدم وجود قانونی جامع و منقح حاکم بر این حوزه است؛ موضوعی که در بسیاری از 
کشورهای توسعه یافته یا حتی در حال توسعه وجود دارد، اما در کشور ما نزدیک ترین نمونه به آن، همان قانون برنامه و بودجه 

کشور )مصوب 1351( است. 

https://rc.majlis.ir/en/law/show/96780
https://rc.majlis.ir/en/law/show/96780
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/99698
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/99698
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/930339
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/930339
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15566518167904342815
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15566518167904342815
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3. تصویر کلان طرح های عمرانی ملی

بخش مهمی از اعتبارات عمرانی بودجه، به طرح های عمرانی ملی اختصاص دارد که اطلاعات آن ها هر سال در قالب پیوست )1( قانون بودجه در 
دسترس است. با توجه به شکل 3، این طرح ها در 10 سال اخیر به طور متوسط حدود 60 درصد از عملکرد اعتبارات عمرانی را به خود 
اختصاص داده اند )مابقی اعتبارات به طرح های استانی یا متفرقه اختصاص یافته است( و از این جهت اهمیت ویژه دارند؛ علاوه بر این، اطلاعات 
شفاف تری از این طرح ها در دسترس است و به همین دلیل قصد داریم در این بخش به ارائه تصویری از وضعیت و روند 10ساله طرح های 

عمرانی ملی پرداخته و از منظر آمار و ارقام این طرح ها، برخی از مهم ترین آسیب های مرتبط با طرح های عمرانی دولت را شناسایی کنیم. 

شکل 3. نمودار سهم طرح های عمرانی ملی از عملکرد اعتبارات عمرانی بودجه دولت ]2[ 

پیش از ورود به بررسی طرح ها از منظر آمار و داده ه ا، لازم است چند مقدمه فنی در خصوص نحوه جمع‌آوری و پردازش داده های این بخش 
از پژوهش ارائه گردد:

  مأخذ داده های مندرج در این بخش، پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی است؛ در نتیجه این آمار بر مبنای اعداد و ارقام »مصوب« طرح ها 
انجام شده است که ممکن است با اعداد واقعی )عملکرد( متفاوت باشد )به جز شکل 5 و شکل 6 که عملکرد اعتبارات را منعکس می کنند و 

مأخذ آن ها گزارش های سالانه خزانه داری کل کشور از وضعیت پرداخت های اعتبارات عمرانی است(.
  در جداول پیوست )1( قوانین بودجه، سال شروع و ]پیش بینی[ سال اتمام طرح ها ذکر شده است که از آن برای محاسبات مربوط به عمر 

طرح ها و زمان مانده تا اتمام استفاده شده است. 
  ازآنجاکه علاوه بر بودجه مصوب طرح ها در هر سال، بودجه موردنیاز برای اتمام طرح در سال های بعد نیز در این جداول مشخص شده 
است، مجموع این دو عدد تحت عنوان »حجم مانده طرح« محاسبه شده که در واقع همان برآورد مجموع اعتبار موردنیاز تا اتمام طرح است.

  برای ایجاد قابلیت مقایسه بین اعداد و ارقام ریالی، این اعداد براساس میانه گروه های مختلف »شاخص تعدیل آحاد بها« منتشره توسط 
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شکل 4. نمودار نسبت بودجه طرح های جاری به بودجه سالانه  کل طرح های عمرانی ملی ]۲[

سازمان برنامه و بودجه کشور تعدیل شده و به قیمت های ثابت سال 1402 گزارش می گردد. شایان ذکر است براساس بررسی های انجام شده 
تعدیل با سایر شاخص های قیمت )نظیر شاخص قیمت مصرف کننده یا CPI(  نیز نتایج مشابهی در برداشته است. 

  به دلیل برخی تفاوت ها در ساختار پیوست )1( قانون بودجه سال 1403 کل کشور و عدم انتشار برخی داده های مربوط به سال 1403 تا 
زمان نگارش این گزارش، اعداد و ارقام مربوط به این سال در گزارش لحاظ نشده است. 

  هر ساله بخشی از اعتبارات طرح های عمرانی ملی به طرح هایی اختصاص می یابند که ماهیت پروژه ای ندارند )سال اتمام ندارند( و عموماًً 
عناوینی نظیر »خرید تجهیزات و ماشین‌آلات«، »تعمیرات اساسی و تجهیز« و ... دارند؛ از این رو با عنوان »طرح های جاری« از ایشان یاد 
می شود و آمار و داده هایی که در ادامه گزارش خواهد شد )به جز شکل 5 و شکل 6(، بدون در نظر گرفتن این طرح ها محاسبه شده است. 

برای درک بهتر حجم اعتبارات این طرح ها، سهم بودجه طرح های جاری از کل طرح ها در شکل 4 قابل مشاهده است. 

1-3. وضعیت اعتبارات طرح ها
در شکل 5، روند نزولی عملکرد اعتبارات طرح های عمرانی ملی به قیمت های ثابت و افت معنادار آن از سال 1395 آشکار است. این در 
حالی است که نه تنها در این سال ها نیاز به سرمایه گذاری های زیرساختی از سوی دولت کاهش نیافته، بلکه هم پایی با رقبای منطقه ای و رشد 
شتابان اقتصاد جهانی در این سال ها ضرورت آن را دوچندان ساخته است. نوسان بالای عملکرد اعتبارات عمرانی )عمدتاًً تحت تأثیر 
نوسانات بالای منابع حاصل از صادرات نفتی دولت( یکی دیگر از نکات آشکار در این روند است که برنامه ریزی طرح های عمرانی را با 
چالشی جدی مواجه کرده است. محدودیت منابع و فشار بالای بودجه جاری )هزینه های مربوط به حقوق و دستمزد، بازنشستگی، یارانه ها 

و...(، موجب کاهش سهم اعتبارات عمرانی از کل بودجه شده است و سرمایه گذاری عمومی در بودجه به موضوعی فرعی تبدیل شده است. 
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شکل 5. نمودار عملکرد اعتبارات طرح های عمرانی ملی به قیمت های ثابت 1402 ]2[

شکل 6. نمودار درصد تخصیص اعتبار )نسبت عملکرد به مصوب( طرح های عمرانی ملی ]2[

در اینجا خوب است این پرسش بررسی شود: روند نزولی عملکرد  اعتبارات طرح های عمرانی ملی، ناشی از تخصیص کم )یعنی عدم پرداخت 
اعتبارات مصوب در مرحله اجرای بودجه( است یا از ابتدا )مراحل تدوین و تصویب بودجه( اعتبارات کمی برای این طرح ها در نظر گرفته 

شده است؟
براساس شواهد موجود )شکل 6( در ده سال اخیر، درصد تخصیص اعتبارات این طرح ها بسیار بالا، و حتی بالاتر از 100% بوده 
است1. البته باید توجه داشت که در سال های اخیر سهم بالایی از پرداخت های عمرانی به صورت غیرنقدی و از طریق اوراق مالی اسلامی 

)اسناد خزانه( انجام شده است. 

1. دلیل عملکرد بالاتر از 100% این اعتبارات، استفاده از سایر ردیف های اعتباری )نظیر اعتبارات متفرقه و ...( جهت پرداخت به طرح های عمرانی ملی است.
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شکل 7. نمودار اعتبارات مورد نیاز برای اتمام طرح های عمرانی ملی به قیمت های ثابت 1402 براساس ارقام پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی

آنچه از شکل بالا مشخص است، این است که دولت ها کم وبیش آنچه در بودجه پیش بینی  شده را به طرح های عمرانی  ملی تخصیص می دهند؛ 
به این ترتیب انتظار یا فرضیه اولیه این است که، با فرض درست بودن برنامه ریزی اولیه، این تخصیص اعتبار به پیشرفت مؤثر طرح ها انجامیده 
و هرساله تعداد قابل توجهی از طرح ها به اتمام برسد. درستی این فرضیه در بخش بعدی )زمان بندی طرح ها( بررسی شده است و نتایج آن 
نشان دهنده وضعیت نامطلوب پیشرفت طرح های ملی است؛ بنابراین می توان نتیجه گرفت که برنامه ریزی اعتبارات طرح ها در بودجه تناسبی 

با واقعیت های میدانی ندارد1.

1. خود می تواند ناشی از کم برآوردی اعتبارات به دلیل محدودیت شدید منابع بودجه یا بهره وری پایین طرح ها در استفاده از اعتبارات تخصیص یافته باشد.

مأخذ: یافته های گزارش.

شکل 7 نشان می‌دهد که حجم باقی مانده طرح های عمرانی ملی در مقایسه با سال 1395 تقریباًً نصف شده است.  قضاوت مثبت یا منفی 
در خصوص این تغییر، نیازمند بررسی سایر ویژگی های طرح های عمرانی است؛ چرا که از یک سو می تواند به معنای پیشرفت خوب طرح ها 
و نزدیک شدن به اتمام طرح ها باشد و از سوی دیگر می تواند به عدم اقدام دولت به اجرای طرح های جدید و باریک تر شدن جریان مالی 
سرمایه گذاری در زیرساخت از مجرای بودجه تعبیر شود. به همین منظور، در بخش های بعدی شاخص های زمانی اتمام طرح ها و وضعیت 

تعریف طرح های جدید در سال های مختلف بررسی شده است. 

2-3. وضعیت زمان بندی طرح ها
شاخص های زمانی تصویر شفاف تری از وضعیت طرح های عمرانی ملی به دست می دهد. یکی از مهم ترین این شاخص ها، طول عمر طرح ها 
)سال های سپری شده از آغاز طرح( است که در شکل 8 ارائه شده است. بر این اساس، میانگین عمر طرح ها از 10 سال در سال 1393، به 
17 سال در سال 1402 رسیده است. تفسیر ساده شکل ذیل این است که در چرخه اتمام طرح ها و شروع طرح های جدید اختلال 

جدی وجود دارد.
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شکل 8. نمودار میانه و میانگین عمر طرح های عمرانی ملی 

مأخذ: همان.

شایان ذکر است طرح های عمرانی دولت و سرمایه گذاری های عمومی )به ویژه طرح های زیرساختی( طرح هایی با ماهیت بلندمدت محسوب 
می شوند؛ بنابراین شاید عدد 17 سال به عنوان عمر »یک« طرح بزرگ زیرساختی کشور چندان عجیب و غیرمنتظره نباشد؛ اما آنچه در 

شکل 8 ترسیم شده است، دلالت هایی فراتر از این موضوع دارد:
  اگرچه عدد 17 سال به عنوان عمر یک طرح بزرگ زیرساختی ممکن است عدد بزرگی نباشد، اما باید توجه داشت که این عدد میانگین 

عمر حدود 1800 تا 2000 طرح است که بسیاری از آن ها طرح های بزرگ مقیاس نیستند. 
  میانگین عمر طرح ها، در یک بازه 9ساله، 7 سال افزایش یافته است؛ یعنی با گذشت هر سال، حدود 9/3 ماه به عمر میانگین طرح ها 
افزوده می شود. در یک چرخه کاملًاً ناسالم، که در آن هیچ طرحی تمام نمی شود و طرح جدیدی هم آغاز نمی شود، با گذشت 
هر سال، 12 ماه به میانگین عمر طرح ها افزوده می شود؛ اما در یک چرخه سالم، با اتمام مثلًاً 10 درصد از طرح های قدیمی و شروع 
طرح های جدید، انتظار می رود که از میانگین عمر طرح ها کاسته شود. آنچه بیانگر خطر است، این است که وضعیت کنونی طرح ها )9/3 

ماه افزایش میانگین عمر در هر سال( به وضعیت یک چرخه کاملًاً ناسالم )12 ماه( بسیار نزدیک است. 
  چنانچه در شکل 9 نیز مشخص است، طرح های قدیمی هر سال سهم بیشتری از کل طرح های عمرانی ملی را به خود اختصاص می دهند. 
در شرایطی که در سال 1393، بیش از نیمی از طرح ها کمتر از ده سال عمر داشته اند، در سال 1402 بیش از 80 درصد طرح ها عمری بالاتر 
از 10 سال دارند. دلالت مهم این شکل، علاوه بر اشاره به تنگنای مالی برای شروع طرح های جدید بیان، این نکته است که 
بخش زیادی از توان فنی، اعتباری و مدیریتی کشور مصروف پیشبرد طرح هایی می شود که در پاسخ به مسائل دهه های پیش 
تعریف شده اند و ممکن است در شرایط کنونی معتبر نبوده یا جایگزین های بهتری برای آن ها وجود داشته باشد. یادآوری 
می شود که در تعریف قانونی طرح های عمرانی )یا تملک دارایی سرمایه ای( آمده است: »برای تحقق بخشیدن به هدف های برنامه توسعه 
پنج ساله«. به این ترتیب، گویی دولت در زمان اجرای برنامه هفتم توسعه، همچنان بخش عمده ای از منابع مالی و مدیریتی خود را مصروف 

تعقیب برنامه های بیش از 15 سال پیش می کند. 
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شکل 9. نمودار ترکیب سنی طرح‌های عمرانی ملی در هر بودجه سالیانه 

شکل 10. نمودار میانه و میانگین زمان پیش بینی شده برای اتمام طرح های عمرانی  ملی در قوانین بودجه سالیانه

مأخذ: همان.

اما پرسش بعدی و شاید مهم تر این است که این طرح ها )براساس هر بودجه سالیانه( قرار بود چند سال بعد به پایان برسند. آمار و ارقام مربوط 
به زمان پیش بینی شده برای اتمام طرح ها در شکل 10 آمده است. آشکار است که مطابق هر دو شاخص، برآورد زمان اتمام طرح ها افزایش 
یافته است. یعنی اگر در اوایل دهه 90، باور بودجه نویسان این بود که طرح ها دو سال دیگر پایان می یابند، در حال حاضر این 
برآورد به بیش از سه سال رسیده است. توجه داشته باشید که علی‌القاعده با رشد شتابان فناوری های ساخت و تولید در 
دهه اخیر، انتظار می رود سرعت پیشرفت طرح ها افزایش یابد؛ بنابراین مهم ترین دلالت شکل زیر، همان محدودیت شدید اعتبارات 

عمرانی به ویژه در سال های اخیر است. 

مأخذ: همان.

 

 
ها تعداد طرح براساسدرصد هر گروه الف(                          

 

 
ها حجم مانده طرح براساسدرصد هر گروه ب(   
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آنچه در شکل بالا ارائه شد، براساس تخمین های ذکر شده در قوانین بودجه سالیانه است. اما یکی از شاخص هایی که می تواند برآورد 
واقع بینانه تری نسبت به زمان باقی مانده تا اتمام طرح به دست بدهد، نسبت اعتبار مصوب طرح به حجم مانده طرح )مجموع 
اعتبار آن سال و سال های آتی( است. روند این شاخص در شکل 11 ارائه شده است. بر این اساس، برآورد واقع بینانه تر از زمان 
اتمام طرح های عمرانی در سال های اخیر، حدوداًً 8 سال است. به این ترتیب، طرح هایی که به طور متوسط 17 سال از آغازشان 
می گذرد، حدود 8 سال دیگر به اتمام خواهند رسید که بر این اساس، میانگین چرخه عمر طرح های عمرانی ملی )از آغاز تا 

اتمام( حدود 25 سال برآورد می شود1. 

شکل 11. نمودار میانگین زمان باقی مانده تا اتمام طرح های عمرانی ملی براساس روند پیش بینی اعتبار

متأسفانه کیفیت برنامه‌ریزی برای طرح ها عمرانی، نه در افق های بلندمدت یا میان مدت که در افق یکساله نیز بسیار نازل است. اگر آمار 
طرح هایی که در بودجه هر سال پیش بینی اتمام آن ها در همان سال در بودجه درج شده است را بررسی و ردپای آن ها را در بودجه سال بعد 
دنبال کنیم، در می بابیم که بخش زیادی از این طرح ها در آن سال به اتمام نرسیده‌اند )شکل 12(. وقتی این شکل را در کنار شکل 6 قرار 
داده و مقایسه می کنیم، موضوع عجیب تر به نظر می رسد. براساس این مقایسه، مثلًاً در سال 1401، اگرچه بیش از 100 درصد اعتبارات 
پیش‌بینی شده برای طرح های عمرانی ملی تخصیص یافته است، اما همچنان حدود 90 درصد طرح هایی که قرار بود در آن 
سال به اتمام برسند، پایان نیافته و در بودجه سال 1402 نیز وجود دارند! به‌این ترتیب، آشکار است که مدیریت طرح های 
عمرانی ملی هم در لایه برنامه ریزی و هم در لایه اجرا دارای ایرادات فاحشی است که به تضییع شدید منابع بودجه عمومی 

کشور منجر شده است.

 مأخذ: همان.
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22

شکل 12. نمودار درصد طرح هایی که قرار بوده در همان سال به اتمام برسند، اما در بودجه سال بعد نیز ادامه پیدا کرده اند

شکل 13. نمودار تعداد و نسبت طرح های عمرانی ملی جدید در هر سال

3-۳. وضعیت طرح های جدید
یکی از دلایلی که درباره ایجاد و استمرار معضل طرح های عمرانی نیمه‌تمام ذکر می شود، تعریف طرح های  جدید، خارج از توان مالی دولت 
است. برای بررسی این موضوع از دریچه آمار و ارقام طرح ها، در این بخش طرح های جدید در هر سال را بررسی می کنیم؛ منظور از طرح های 
جدید، طرح هایی است که در هر سال وارد پیوست شماره )1( بودجه سنواتی شده اند و سال شروع آن ها با سال بودجه مطابقت دارد. شکل 
13 تعداد طرح های جدید در هر بودجه را نمایش می دهد. البته باید توجه داشت با توجه به متفاوت بودن ابعاد طرح ها، آمار طرح های جدید 
براساس »تعداد« اطلاعات کمی در خصوص روند سیاستگذاری طرح های عمرانی به دست می دهد؛ اما نکته مهم این است که این تعداد به 

ندرت به 3 درصد کل طرح ها رسیده است.

مأخذ: همان.

مأخذ: همان.
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اگر بخواهیم مقایسه بهتری از طرح های جدید در هر سال داشته باشیم، بهتر است ابعاد طرح ها را نیز با هم مقایسه کنیم. شکل 14 حجم 
طرح های جدید به قیمت های ثابت در هر سال را نمایش می‌دهد. این شکل نشان می‌دهد که مجموع حجم طرح های جدید در سال های 

اخیر بسیار کا هش یافته است.

شکل 14. نمودار حجم طرح های عمرانی ملی جدید در هر سال به قیمت های ثابت سال 1402

مأخذ: همان.
 

  

0

1

1

2

2

3

3

4

٠
١٠
٢٠
٣٠
٤٠
٥٠
٦٠
٧٠

١٣٩٣ ١٣٩٤ ١٣٩٥ ١٣٩٦ ١٣٩٧ ١٣٩٨ ١٣٩٩ ١٤٠٠ ١٤٠١ ١٤٠٢

ان
توم

رد 
لیا

 می
زار

ه

برآورد بودجه سال های آتی
بودجه سال اول

(محور راست)نسبت حجم طرح های جدید به حجم مانده همه طرح ها 

برای تکمیل بررسی های مربوط به طرح های جدید، اگر ارقام دو شکل قبلی را به هم تقسیم کنیم، متوسط حجم هر یک از طرح های عمرانی 
جدید در هر سال به دست می‌آید. شکل 15 با ارائه نتایج این محاسبه نشان می‌دهد که در سال های اخیر، طرح های جدید دولت بسیار 
کوچک مقیاس تعریف شده اند. در سال 1402، متوسط حجم طرح های جدید به 440 میلیارد تومان می رسد که در مقایسه با نیازهای کشور 
در حوزه های زیرساختی مختلف، بسیار ناچیز است. به‌این ترتیب، به نظر می‌رسد اگر طرح های عمرانی ملی را از منظر هدف در دو دسته 
سرمایه گذاری )بزرگ مقیاس( و محرومیت زدایی )کوچک مقیاس( قرار دهیم، در سال های اخیر تمرکز طرح های جدید بودجه عمرانی دولت 
بر حوزه دوم، یعنی محرومیت زدایی، بیش از اولی بوده است. دلیل این امر البته خود نیازمند پژوهش بیشتر است. محدودیت منابع مالی دولت، 
تأثیرپذیری طرح های عمرانی از چرخه های سیاسی و انتخاباتی کشور )و به تبع آن تمرکز بر طرح های کوچک و زودبازده(، واگذاری ایجاد و 
توسعه طرح های عمرانی بزرگ مقیاس به شرکت های دولتی یا بخش غیردولتی و گنجاندن برخی طرح های زیرساختی در قالب طرح های 

قدیمی پیوست )1( بودجه، فهرستی از دلایل محتمل برای کوچک شدن طرح های عمرانی جدید است.
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شکل 15. نمودار میانگین حجم طرح های عمرانی ملی جدید به قیمت های ثابت سال 1402

مأخذ: همان.

باید توجه داشت که اگرچه آمار یاد شده در خصوص طرح های جدید می تواند اطلاعات خوبی را در اختیار ما قرار دهد، اما یک رویه غلط 
در برنامه‌ریزی و اجرای طرح ها، می تواند بخشی از آمار مربوط به طرح های جدید را در خود پنهان کند. اگر نگاه موشکافانه تری به جزئیات 
طرح های عمرانی مندرج در پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی داشته باشیم، متوجه می شویم که ـ متأسفانه - تنها شیوه آغاز طرح های عمرانی 
جدید، طی مراحل قانونی )از مطالعات تا اخذ  مجوز( و ایجاد یک ردیف برای آن طرح نیست. ازآنجا که هر طرح از تعدادی پروژه تشکیل شده 
است و عناوین برخی طرح ها بسیار کلّیّ نوشته می شوند، گاهی در سال های اجرا، پروژه هایی به طرح های قدیمی افزوده شده یا ابعاد طرح های 
قدیمی گسترده تر می شوند؛ به این ترتیب، طرح های جدیدی لابه لای طرح های قدیمی تعریف می شوند. این رویه آن چنان عمومیت داشته 
و برنامه‌ریزی و نظارت بر طرح های عمرانی را مختل نموده است که به منظور جلوگیری از استمرار آن، در بند »ب« ماده )19( قانون برنامه 

پنج ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران، چنین آمده است:
»شروع ساخت طرح ها یا زیرطرح های تملک دارایی های سرمایه‌ای ملی و افزایش حجم طرح های دارای مجوز ماده )۲۳( قانون 
الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )۲( بدون اخذ مجوز ماده مزبور ممنوع و به منزله تصرف غیرقانونی در اموال 

عمومی است«.
اگرچه استخراج آمار و ارقام این طرح ها از داده های موجود تقریباًً ناممکن است، اما در اینجا تلاش می شود تا تخمینی از میزان طرح های جدید 

اضافه شده لابه لای طرح های قدیمی استخراج شود و برای این منظور، از یک مدل مفهومی بسیار ساده استفاده می شود:
.A(i):i حجم مانده طرح ها در بودجه سال  

.N(i):i حجم طرح های جدید در بودجه سال  
.P(i):i کل مبلغ تخصیص یافته )پرداخت شده( به طرح ها در سال  

  اگر فرض کنیم هیچ یک از برآوردها از یک سال تا سال بعد )به دلیل وجود تورم و غیره( افزایش نیابد، انتظار می رود که A(i)-N(i) )مانده 
کل طرح های غیر جدید در سال i( برابر با A(i-1)-P(i-1)  )مانده کل طرح های سال قبل با کسر مبالغ پرداخت شده در آن سال( باشد. 

  بخشی از تفاوت دو مقدار یاد شده، می تواند ناشی از اصلاح برآوردها به دلیل شرایط تورمی باشد و بخش دیگر آن را می توان به اضافه شدن 
طرح های جدید لابه لای طرح های قدیمی یا گسترش حجم طرح های قدیمی نسبت داد که در سطر آخر جدول 3 قابل مشاهده است.
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براساس این جدول اگرچه شاخص تعدیل آحاد بها به طور میانگین1 سالانه 30 درصد افزایش داشته است، اما برآوردهای سالانه از حجم 
باقی مانده طرح ها به طور میانگین سالانه حدود 42 درصد افزایش داشته است و در بعضی سال ها )مثل سال های 1394، 1395 و 1401( 
اصلاحات انجام شده با نرخ رشد شاخص تعدیل بها فاصله زیادی دارد که می تواند نشان دهنده گنجاندن پروژه های جدید لابه لای طرح های 

قدیمی باشد.
جدول 3. اختلاف برآوردهای تورمی و برآورد مانده طرح ها ) ارقام به هزار میلیارد تومان(

مأخذ: همان.

4-3. سایر ملاحظات و نکات مهم
در بخش های پیشین تلاش شد تا با استفاده از آمار و ارقام مندرج در قوانین بودجه سنواتی، تصویری کلان از وضعیت طرح های عمرانی ملی 

در یک دهه گذشته ارائه شود. بااین حال چند ملاحظه و نکته مهم در خصوص این آمار و اطلاعات شایان ذکر است:
1  ناهمگونی طرح ها: یکی از مشکلات جدی در بررسی طرح های عمرانی ملی و اتکا به آمار آن، ناهمگونی طرح ها از جهات مختلف 

است و مشخص نیست که دقیقاًً کدام ویژگی ها یک طرح را نسبت به طرح های استانی متمایز می کند تا در فهرست طرح های ملی قرار 
گیرد. برای نمونه، بزرگ ترین طرح از حیث کل حجم مانده اعتبارات در قانون بودجه سال 1402، طرح شهید شهریاری با اعتباری نزدیک 
به 59 هزار میلیارد تومان است و 15 طرح دیگر با ابعاد بیش از 10 هزار میلیارد تومان وجود دارد. این در حالی است که بیش از 50 طرح 
کمتر از 1 میلیارد تومان اعتبار دارند. این ناهمگونی در عناوین طرح ها نیز به چشم می خورند؛ طرح هایی با عناوین بسیار کلّیّ )مانند طرح 
»‫آب رساني به تكروستاها و تكميل‬‫ مجتمع هاي آب رساني اولويت دار ‬‫روستايی« به عنوان دومین طرح بزرگ بودجه 1402( که علی القاعده 

شامل تعداد زیادی پروژه در نقاط مختلف کشور است، در برابر طرح هایی با عناوین بسیار مشخص و جزئی )مانند افزایش ارتفاع سد دز(. ‬                                                                                                       
نکته جالب اینجا است که این ناهمگونی در طی دهه اخیر به شدت افزایش یافته است؛ اگر طرح ها را براساس مانده اعتبار مورد نیاز 
برای اتمام )حجم مانده طرح( مرتب کنیم نسبت چارک سوم به چارک اول طرح ها از عدد 23 در سال 1393، به عدد 35 در 

سال 1398، و به عدد 68 در سال 1402 رسیده است.
2  عدم ارائه برخی اطلاعات مهم در مورد طرح ها: اطلاعات پژوهشگران، رسانه ها، افکار عمومی و حتی نمایندگان محترم مجلس 

شورای اسلامی در زمان تصویب لایحه بودجه از طرح های عمرانی ملی تقریباًً به عناوین طرح ها محدود می شود. این در حالی است که برای 
تصمیم گیری در خصوص طرح ها و اطمینان از بهره گیری صحیح از منابع عمومی کشور، ارائه اطلاعات شفاف در خصوص طرح و اهداف 

آن، میزان پیشرفت طرح و دلایل انحراف از برنامه بسیار مهم است؛ در ادامه به دو مورد از مهم ترین کاستی ها در این حوزه اشاره می شود:

﻿۱۳۹۴۱۳۹۵۱۳۹۶۱۳۹۷۱۳۹۸۱۳۹۹۱۴۰۰۱۴۰۱۱۴۰۲سال

  A(i)  ۲۰۴۲۹۴۳۱۸۳۲۴۴۱۷۴۴۳۷۵۳۱۱۸۹۱۳۷۸حجم مانده طرح ها

N(t)  0/2741042101221حجم طرح های جدید

P(t)  ۱۷۲۷۲۶۳۰۲۵۵۵۹۰۹۵۱۵۷مجموع مبالغ پرداخت شده

۲۴٪۷۸٪۹۲٪۱۳٪۴۰٪۸٪۱۷٪۵۴٪۷۸٪اصلاح برآوردهای قبلی )٪(

میانگین دوساله نرخ رشد 
۳۳٪۴۲٪۵۹٪۴۹٪۳۷٪۲۴٪۹٪۷٪۱۱٪شاخص تعدیل )٪(

برآورد حجم اضافه شده به طرح ها 
در قالب طرح های موجود

76
)%37(

87
)%29(

23
)%7(

-49
)-%15(

11
)%3(

-144
)٪-32(

128
)٪17(

236
)٪20(

-103
)٪-7(

1. برای دقت بیشتر از میانگین هندسی استفاده شده است.
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الف( مطالعات اولیه و طرح ها توجیهی: به موجب بند »هـ« ماده )23( قانون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی 
دولت )۲(، »سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشور موظف است خلاصه‌ای از گزارش های توجیهی طرح هایی که از منابع عمومی تأمین 
مالی می شود، به  استثنای طرح های دفاعی و امنیتی را یک سال پس از تصویب از طریق پایگاه مجازی اطلاع‌رسانی خود در دسترس 
عموم کارشناسان و پژوهشگران قرار دهد«. با گذشت بیش از ده سال از تصویب این قانون، همچنان سازمان برنامه و بودجه 

کشور در انتشار گزارش های مذکور کوتاهی دارد.
انتشار این مطالعات، ضمن افزایش شفافیت و آگاهی بخشی به افکار عمومی درباره نحوه هزینه کرد منابع عمومی، می تواند مبنایی برای 

نظارت و پاسخگویی ایجاد و از ایجاد هزینه های غیرکارشناسی و با انگیزه های سیاسی جلوگیری نماید. 
ب( پیشرفت فیزیکی و مالی طرح ها و دلایل انحراف از برنامه: با توجه به آنچه در خصوص مدت زمان طولانی طرح ها ذکر شد، 
ارائه گزارش های دوره ای در خصوص وضعیت پیشرفت فیزیکی و مالی طرح ها، هم به نمایندگان محترم مجلس و هم برای افکار عمومی، 
اهمیت ویژه‌ای دارد. متأسفانه عدم ارائه این اطلاعات، بدگمانی ها را در خصوص ذی نفعان مختلف نیمه تمام ماندن طرح ها افزایش 

می دهد و شفافیت بودجه و نظارت بر حسن استفاده از منابع عمومی را تضعیف می کند. 
شایان ذکر است در سال های اخیر تلاش هایی در جهت مطالبه این اطلاعات از دولت صورت گرفته است که متأسفانه تاکنون بی نتیجه 
بوده است. برای نمونه، براساس بند »ط« تبصره »19« قانون بودجه سال 1402 کل کشور، »سازمان برنامه و بودجه کشور مکلف است تا 
پایان تیر سال ۱۴۰۲ گزارش اجرای طرح)پروژه(هایی که هزینه آن ها از محل اعتبارات تملک دارایی های سرمایه ای دولت تأمین می شود 
مشتمل بر مطالعات توجیهی )اولیه(، میزان پیشرفت عملیات و مشکلات اجرای طرح ها و همچنین پیشنهادهای مشخص جهت رفع این 
مشکلات، مقایسه پیشرفت فیزیکی با برنامه گزارش جامع درباره عملیات انجام شده و کارهای ناتمام در دوره برنامه را تهیه و ضمن انتشار 
به کمیسیون های برنامه و بودجه و محاسبات، عمران، کشاورزی، آب، منابع طبیعی و محیط زیست و اقتصادی مجلس شورای اسلامی ارائه 
نماید«. این گونه تلاش های تقنینی-نظارتی در جهت ایجاد شفافیت بیشتر در شیوه مدیریت طرح های عمرانی با کوتاهی سازمان برنامه و 

بودجه و عدم پیگیری مؤثر از سوی مجلس شورای اسلامی بی نتیجه مانده است.
3  دقت ناکافی در ارائه داده ها: مقایسه داده های مندرج در پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی از سالی به سال دیگر و اطلاعات مربوط 

به اعتبارات تخصیص یافته به طرح ها در بودجه، ناسازگاری های غیرقابل قبولی را نشان می دهد. به عبارت دیگر، در موارد متعددی مشاهده 
می شود که اطلاعات مندرج در پیوست )1( بودجه یک سال، با اطلاعات سال های گذشته یا با گزارش های خزانه داری کل کشور از عملکرد 
اعتبارات عمرانی همخوانی ندارد. حساسیت امر زمانی بیشتر می شود که براساس بررسی های انجام شده، متأسفانه پایگاه داده مرتبط با 
طرح‌ها و شیوه پایش پروژه ها )لااقل در سطح سازمان برنامه و بودجه کشور(1 بسیار ابتدایی و سنتّّی بوده و تناسبی با اهمیت بالا و حجم 

قابل توجه اعتبارات عمرانی ملی ندارد. 

1. شایان ذکر است پایش و مدیریت کلان طرح های عمرانی ملی در سطوح مختلفی انجام می شود که یک سطح آن در دستگاه اجرایی )به عنوان مجری طرح( و سطح بالاتر آن در حوزه 
وظایف سازمان برنامه و بودجه کشور )به عنوان برنامه ریز مرکزی( است. اگرچه ممکن است برخی دستگاه های اجرایی از روش های نوین مدیریت پروژه استفاده نموده یا پایگاه داده های 
مناسب تری از طرح های در حال اجرا یا در حال بهره برداری داشته باشند، اما مشخصاًً سازمان برنامه و بودجه کشور در حال حاضر ابزارهای مناسبی برای رصد و پایش وضعیت طرح ها در 

اختیار ندارد.  
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خلاصه مهم ترین آسیب های طرح های عمرانی دولت که در خلال آمار و ارقام ارائه شده آشکار شد، به شرح زیر است:
1  روند سرمایه گذاری دولت در دهه اخیر نزولی بوده است و نوسانات شدید آن )متأثر از جریان مالی ناشی از صادرات نفت( برنامه ریزی 

طرح های عمرانی و اجرای آن ها را مختل می نماید. 
2  میانگین عمر طرح ها، به طور مستمر در حال افزایش است که نشان دهنده اختلال جدی در چرخه اتمام طرح ها و آغاز طرح های جدید 

است. حجم بالایی از طرح ها بسیار قدیمی هستند و لزوماًً پاسخ مناسبی به مسائل و نیازهای امروز ایران نیستند. 
3  برآوردها از اتمام طرح های موجود، روندی صعودی دارد و درعین‌حال واقع بینانه نیست؛ چرا که روند پیش بینی اعتبار با برآوردهای 

زمانی تناسبی ندارد. 
4  دولت، تحت تأثیر عوامل و دلایل مختلف، به جای تمرکز بر اجرای طرح های کلان و سرمایه گذاری های اساسی، به تعریف طرح‌های 

کوچک مقیاس و زودبازده روی آورده است.
5  برنامه‌ریزی، پایش و مدیریت طرح های عمرانی دارای مشکلاتی اساسی است که فارغ از کاهش توان مالی دولت، به کارایی پایین 

مخارج عمرانی انجامیده است و در استفاده بهینه از همین جریان مالی باریک ناتوان است.
اما برای آنکه ارزیابی وضعیت مدیریت طرح های عمرانی براساس یک چارچوب منسجم، دارای پشتوانه نظری، و تجربه شده در کشورهای 

مختلف باشد، در بخش های بعدی این نکات را در چارچوب »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی« نظم داده ایم.

1-4. چارچوبی برای ارزیابی وضعیت مدیریت طرح های عمرانی
جمع بندی نکات پیش گفته و ارزیابی نظام مند شیوه مدیریت طرح های عمرانی در کشور نیازمند معیارهایی است که بتواند نقاط قوت و 
ضعف کنونی آن را در قالب چارچوبی منسجم شناسایی و بستری برای پایش مستمر اقدامات اصلاحی ایجاد کند. در این بخش، با بهره گیری 
از چارچوب »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری عمومی  )[ 1»)PIMA[ ارائه شده توسط صندوق بین المللی پول، وضعیت مدیریت طرح های 
عمرانی در کشور مورد سنجش قرار گرفته است. این ارزیابی که با استناد به داده های ارائه شده در بخش های پیشین این گزارش و تطبیق آن 
با واقعیت های اجرایی در ایران انجام شده است در جدول 4  قابل مشاهده است. اما پیش از بررسی آن، لازم است به اختصار چارچوب ارزیابی 

تشریح شود:
PIMA )ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری عمومی( یک چارچوب جامع برای ارزیابی شیوه های حکمرانی در ساخت و توسعه زیرساخت ها 

در کشورهای مختلف، با هر سطحی از توسعه اقتصادی است. این چارچوب، ۱۵ نهاد کلیدی )شکل 16( را در سه مرحله اصلی چرخه 
سرمایه گذاری عمومی بررسی می کند:

1  برنامه ریزی برای سرمایه گذاری پایدار در کل بخش عمومی،

2  تخصیص منابع به بخش ها و پروژه های مناسب، و 

3  اجرای پروژه های سرمایه گذاری به منظور ایجاد دارایی های عمومی باکیفیت و ماندگار.

در PIMA، هر نهاد از دو منظر ارزیابی می شود: طراحی نهادی )یعنی قوانین، سیاست ها و رویه های موجود( و کارایی )یعنی میزان اثربخشی 
و تحقق اهداف در عمل(. همچنین، سه عامل مهم و میان بخشی شامل چارچوب قانونی و مقرراتی، ظرفیت نیروی انسانی، و سیستم های 

فناوری اطلاعات نیز به صورت کیفی بررسی می شوند.

1.Public Investment Management Assessment

4. ارزیابی و آسیب شناسی وضعیت طرح های عمرانی
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 ][ شکل 16. چارچوب »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری عمومی« و اجزای آن

 

  
در ادامه تلاش شده است تا در چارچوب پرسشنامه PIMA )سؤالاتی ناظر به هر یک نهادهای فوق( به ارزیابی وضعیت مدیریت 
سرمایه گذاری عمومی در ایران پرداخته شود. اگرچه تلاش شده است تاحدامکان ارزیابی ها مطابق با شاخص های تعیین شده در دستورالعمل 
اجرایی [ PIMA[ باشد، اما بدیهی است اجرای دقیق این ارزیابی، نیازمند در اختیار داشتن اطلاعات بیشتری از فرایندهای مدیریت 

سرمایه گذاری عمومی در ایران و ویرایش های دوره ای است. 
برای آشنایی بیشتر با روش ارزیابی در چارچوب PIMA، نکات زیر به اختصار قابل ذکر است:

  همان طور که اشاره شد، PIMA نظام مدیریت سرمایه گذاری های عمومی را در 15 حوزه )نهاد( ارزیابی می کند )شکل 16( و هر کدام از 
دو بعد »طراحی« )قوانین، مقررات و رویه ها( و »کارایی« )اثربخشی و نتایج عملی( مورد توجه قرار می گیرد. 

  ارزیابی حوزه ها از طریق پرسشنامه PIMA )جدول 4( انجام می شود که برای هر حوزه )نهاد(، سه پرسش مطرح می کند و امتیاز 
3 )قوی( را به تفکیک »طراحی« و »کارایی« در پاسخ به آن پرسش در نظر می‌گیرد.  2 )متوسط( و   ، 1 )ضعیف(

  باید توجه داشت که مبنای امتیازدهی )از 1 تا 3( تا حد زیادی کیفی است. البته در دستورالعمل اجرایی PIMA، شاخص هایی برای 
ارزیابی وضعیت های ضعیف، متوسط و قوی ذکر شده است. اما تطبیق این شاخص ها با وضعیت موجود در ایران، براساس بررسی های 

کارشناسی پژوهشگران نگارنده است. 
  برای آشنایی بیشتر، شاخص های ذکر شده برای امتیازدهی به یکی از پرسش ها، به عنوان نمونه، در ادامه آمده است:
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 آسیب شناسی طرح های تملک
دارایی های سرمایه ای دولت

  حوزه: 1. اهداف و برنامه های مالی
 پرسش: 1.1. آیا هدف یا سقفی برای بدهی های دولت تعیین شده است که ضامن پایداری بدهی های دولت باشد؟

  از جنبه »طراحی«:  
 ضعیف   هیچ هدف یا سقفی برای اطمینان از پایداری بدهی ها وجود ندارد. 

 متوسط   لااقل یک هدف یا سقف برای اطمینان از پایداری بدهی های دولت وجود دارد.

 قوی   لااقل یک هدف یا سقف برای اطمینان از پایداری بدهی های مالیه عمومی )اعم از دولت، نهادهای عمومی غیردولتی و ...( 

وجود دارد. 
  از جنبه »کارایی«:

 ضعیف   هیچ هدف یا سقفی وجود ندارد، یا اینکه سطح بدهی ها از هدف یا سقف تعیین شده فراتر رفته و در سه  سال اخیر بهبود 

قابل توجهی مشاهده نشده است.
 متوسط   سطح بدهی ها از هدف یا سقف تعیین شده فراتر رفته، اما در 3 سال اخیر لااقل نیمی از مازاد بدهی ها جبران شده است. اگر 

سطح بدهی ها حول سقف تعیین شده در نوسان است، لازم است لااقل 1 سال از 3 سال اخیر به هدف تعیین شده رسیده باشد. 
 قوی   سطح بدهی ها در محدوده هدف یا سقف تعیین شده است. 

برای بررسی دقیق تر شاخص های تعیین  شده می توانید به دستورالعمل »چارچوب ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی« مراجعه 
کنید ][. در ادامه نتایج ارزیابی انجام شده درباره وضعیت ایران در جدول 4 صورت بندی شده است.
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جدول 4. ارزیابی وضعیت مدیریت طرح های عمرانی در کشور در چارچوب »ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی«  ]11[

پرسشسنجهشماره
امتیاز

نکات و ملاحظاتی در خصوص وضعیت ایران
کاراییطراحی

اهداف و 1
برنامه‌های مالی

آیا هدف یا سقفی برای بدهی‌های 
دولت تعیین‌شده است که ضامن 
پایداری بدهی‌های دولت باشد؟

22

- در بند )الف( ماده )24( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران سقف 18% تولید ناخالص داخلی برای بدهی‌های 
دولت و سقف 40% برای مجموع بدهی‌های دولت و شرکت‌های دولتی تعیین شده است.1 

ّی، صندوق‌های تأمین اجتماعی و  - براساس استانداردهای نوین بین‌المللی2، مالیه عمومی شامل دولت، شرکت‌های دولتی، دولت‌های محلّ
نهادهای تابعه آن‌هاست. سقف بدهی در کشور ما صرفاً محدود به بدهی دولت و شرکت‌های دولتی است و موارد دیگر را در‌بر‌نمی‌گیرد. 

- محاسبه میزان بدهی واقعی دولت و شرکت‌های دولتی در ایران و نسبت آن به GDP با چالش مواجه است و همین موضوع اعتبار و جدیت 
 ً حکم بالا را مخدوش نموده است؛ براساس برخی برآوردها، از جمله برآورد مرکز مدیریت بدهی وزارت امور و اقتصاد و دارایی، اساس
وضعیت کنونی ما فاصله قابل توجهی با این سقف دارد و لذا تعیین سقف مذکور، کارکرد چندانی در افزایش انضباط مالی دولت ندارد. نحوه 
ّال، اختلاف در آمار تولید ناخالص داخلی،  احتساب بدهی‌های دولت به صندوق توسعه ملی )ارزی یا ریالی(، حجم قابل توجه بدهی‌های غیرسیّ

و حجم قابل توجه تعهدات احتمالی3 که در عمل در حکم بدهی‌های دولت هستند، از عوامل بروز این چالش محاسباتی هستند.

آیا سیاست مالی )بودجه‌ای( براساس 
یک یا چند قاعده مالی ثابت هدایت 

می‌شود؟
- اگرچه در قوانین برنامه پنج‌ساله جداول و احکامی شبیه قواعد مالی وجود داشته و دارد، اما باید توجه داشت که نقض مکرر بسیاری از 11

این قواعد )در رأس آن‌ها قواعد درآمدی مربوط به توزیع منابع نفتی( تبدیل به رویه جاری در دولت‌های مختلف شده است. 

آیا چارچوب مالی میان مدتی برای 
همسویی تدوین بودجه با سیاست 

مالی )بودجه ای( وجود دارد؟
11

- چنین چارچوبی به‌صورت صریح یا ضمنی وجود ندارد. 
- شایان ذکر است براساس ماده )20( قانون برنامه و بودجه کشور، در مورد طرح‌های عمرانی که مدت اجرای آن‌ها بیش از یک سال است، 
باید اعتبار مورد نیاز تا پایان کار به تفکیک سالانه تعیین و همراه با بودجه به تصویب برسد. اولًاً علی‌رغم تصریح قانون، »تفکیک سالانه« 
در فرایند تدوین و تصویب بودجه رعایت نمی‌شود. ثانیاً برآوردهای سال‌های آتی چنان نادقیق و متغیر هستند )جدول 3( که اساساً کارکرد 

خاصی نداشته و صرفاً اعدادی هستند که روی کاغذ بودجه درج می‌شوند.

1. پیش از این نیز در قانون برنامه ششم )ماده 8( سقف 40% نسبت به تولید ناخالص داخلی برای مجموع بدهی های دولت و شرکت های دولتی تعیین شده بود که با لحاظ شرایطی تا 50% نیز قابل افزایش بود.
2. GFSM 2014
3. Contingent Liabilities



 الزام به بازگشت ارز صادراتی؛ 
ملاحظات و چالش‌ها

31

پرسشسنجهشماره
امتیاز

نکات و ملاحظاتی در خصوص وضعیت ایران
کاراییطراحی

برنامه‌ریزی ملی و 2
بخشی

آیا دولت برای سرمایه‌گذاری عمومی، 
راهبردهای ملی و بخشی تهیه 

می‌کند؟
21

- نزدیک‌ترین نمونه به یک برنامه ملی / بخشی در کشور ما، قوانین پنج‌ساله برنامه هستند که در آن برخی راهبردهای کلان و بخشی تعیین 
می‌گردد. به طور مشخص در قانون برنامه هفتم، از چند پروژه کلان اقتصادی در حوزه‌های مختلف نیز نام برده شده است.

- بررسی تجربه اجرای برنامه‌های پیشین و متن قانون برنامه هفتم برخی نقاط ضعف را آشکار می‌کند؛ از جمله این که اگرچه این سند به 
قانون »برنامه« موسوم است، اما با تعریف دقیق برنامه فاصله دارد. بخش عمده‌ای از احکام برنامه، به ترسیم فهرستی از نقاط مطلوب و 
اهدافی می‌پردازد که از دولت انتظار می‌رود آن‌ها را محقق نماید؛ اما در مورد اولویت‌بندی آن‌ها، نحوه تأمین مالی و تخصیص منابع محدود، 

و ترجمه عملیاتی اهداف، یعنی چگونگی رسیدن از وضعیت کنونی به وضعیت مطلوب، صراحت بسیار کمتری دارد.
- در ارتباط برنامه و بودجه اختلالات جدی وجود دارد که در گزارش به آن اشاره شد. حجم و تعداد بالای پروژه‌های باقی‌مانده از برنامه‌های 
پیشین )شکل 9( در غیاب نظام اولویت‌بندی و غربالگری، اساساً فضایی را برای تعریف و اجرای پروژه‌های جدید و متناسب با برنامه‌های 

جدید باقی نگذاشته است.

آیا در راهبردها یا برنامه‌های ملی 
و بخشی دولت برای سرمایه‌گذاری 
عمومی، برآوردهای مالی )هزینه‌ها( 

لحاظ شده است؟

11

این  برای  منابع  تأمین  و چگونگی  پروژه‌های کلان  اجرای  مالی  ابعاد  نکردن  لحاظ  برنامه،  نقاط ضعف  از مهم‌ترین  یکی  - چنانچه ذکر شد، 
بلند تعریف‌شده  پروژه‌هاست و مشخص نیست در دوران برنامه چگونه قرار است منابع محدود کشور در راستای دستیابی به اهداف 
تخصیص پیدا کنند. بند )الف( ماده )3( قانون برنامه هفتم توسعه، وزارت امور اقتصادی و دارایی را مکلف به تهیه برنامه سالانه تأمین 

مالی رشد اقتصادی نموده است که با توجه به تصویب آیین‌نامه اجرایی آن در ماه‌های اخیر، فعلًاً عملکرد آن قابل ارزیابی نیست. 
- برآوردهای اولیه از زمان‌بندی اتمام طرح‌ها نیز حکایت از ناکارایی در این زمینه دارد )تفاوت شکل10 و شکل11(.

آیا راهبرد‌های بخشی شامل اهداف 
قابل اندازه‌گیری برای خروجی‌ها و 
پیامدهای پروژه‌های سرمایه‌گذاری 

هستند؟

32

ّی برنامه در حوزه‌ها و بخش‌های مختلف ذکر  - در قانون برنامه پنج‌ساله هفتم و در قالب جداول شماره )6( به بعد این قانون، اهداف کمّ
شده است. اگرچه شیوه و چگونگی اندازه‌گیری برخی از این اهداف می‌تواند محل بحث باشد، اما در کل می‌توان ادعا کرد که این اهداف ب 

صراحت قابل قبولی در برنامه ذکر شده است. 
- تعریف اهداف کمّّی برای حوزه‌های مختلف در برنامه‌های پیشین نیز سابقه داشته است، اما عدم تحقق بخش بزرگی از این اهداف و نبود 

ارتباط نظام‌مند و کارا میان اهداف و تعریف طرح‌ها و پروژه‌های دولت، تردیدهایی در خصوص کارایی این هدف‌گذاری‌ها ایجاد می‌کند. 
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پرسشسنجهشماره
امتیاز

نکات و ملاحظاتی در خصوص وضعیت ایران کاراییطراحی

هماهنگی بین 3
نهادها

ّی با دولت  آیا مخارج سرمایه‌ای دولت‌های محلّ
21مرکزی هماهنگ می‌شود؟

- براساس قوانین و رویه‌های موجود، مخارج سرمایه‌ای استان در هماهنگی و تحت نظارت سازمان برنامه و بودجه کشور تعیین و 
تخصیص می‌یابند. پیش از این طرح‌های عمرانی استانی نیز در قالب پیوست بودجه سنواتی ارائه و منتشر می‌شد که متأسفانه در 

سال‌های اخیر از فهرست پیوست‌های بودجه حذف شده است. 
- هماهنگی و ارتباط نظام‌مندی بین مخارج سرمایه‌ای شهرداری‌ها و دولت وجود ندارد و شهرداری‌ها تقریباً مستقل عمل می‌کنند. 

- باید توجه داشت که در کشور ما بخش قابل توجهی از مخارج سرمایه‌ای توسط نهادهای عمومی غیردولتی انجام می‌شود که در این حوزه 
ضعف‌های ساختاری جدی وجود دارد. هماهنگی این نهادها با دولت در همه سطوح از جمله تقسیم وظایف، برنامه‌ریزی و تأمین مالی در 

سطح پایینی ارزیابی می‌شود.
- تفکیک طرح‌ها به ملی، استانی و شهری در عمل مبنای دقیق و مشخصی ندارد که این موضوع در ناهمگونی بالای طرح‌های ملی )طرح‌های 
بسیار کوچک و جزئی، در کنار طرح‌های نسبتاً بزرگ و کلان‌مقیاس( قابل مشاهده است. به نظر می‌رسد عوامل سیاسی موجب راه یافتن 

برخی طرح‌های محلّیّ به فهرست طرح‌های ملی شده باشد.

آیا دولت مرکزی دارای یک نظام شفاف و 
مبتنی بر قواعد برای پرداخت‌های انتقالی 

ی و ارائه اطلاعات  سرمایه‌ای به دولت‌های محلّّ
به‌موقع درباره این پرداخت‌ها است؟

32

- بخش مهمی از پرداخت‌های انتقالی دولت به استان‌ها یا شهرداری‌ها در قالب قوانین مصوب مجلس اتفاق می‌افتد که از جمله مهم‌ترین 
آن‌ها می‌توان به سهم شهرداری‌ها از منابع حاصل از قانون مالیات بر ارزش افزوده، سهم استان ها از منابع حاصل از صادرات نفت و 
گاز یا سهم استان ها جهت توسعه متوازن اشاره کرد که همگی براساس قواعد و شاخص های مشخص و قابل پیش بینی توزیع می شوند.

- برخلاف درصد تخصیص نسبتاًً بالای طرح های عمرانی ملی )شکل 6(، این درصد در مورد طرح های استانی بسیار کم بوده و حتی در 
بعضی سال ها به زیر 20% رسیده است. در خصوص برخی طرح های کلان شهرداری ها که در مشارکت با دولت تعریف می شوند نیز عدم 

ایفای تعهدات توسط دولت از جمله چالش های پیشبرد این طرح هااست. 

آیا تعهدات )بدهی‌های( احتمالی ناشی 
از طرح‌های سرمایه‌ای دولت‌های محلّی، 

شرکت‌های دولتی و مشارکت‌های عمومی-
خصوصی به دولت گزارش می‌شود؟

22

اقتصادی  امور  پایش‌های مستمر توسط وزارت  به وسیله  و هم  مالی آن‌ها  قالب صورت‌های  - بدهی‌های شرکت‌های دولتی هم در 
با شفافیت کمتری صورت  این موضوع  – خصوصی،  و دارایی گزارش می‌شود؛ در خصوص شهرداری‌ها و طرح‌های مشارکت عمومی 
می‌پذیرد. البته در قانون برنامه هفتم توسعه )بند پ ماده 24( دستگاه‌های اجرایی مکلف به ارائه اطلاعات مورد نیاز وزارت امور 

اقتصادي و دارايي  براي سنجش پايداري بدهي بخش عمومی شده‌اند.
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پرسشسنجهشماره
امتیاز

نکات و ملاحظاتی در خصوص وضعیت ایران کاراییطراحی

ارزیابی طرح‌ها4

آیا طرح‌های سرمایه‌ای کلان تحت تحلیل‌های 
31دقیق فنی، اقتصادی و مالی قرار می‌گیرند؟

- همان‌طور که در گزارش نیز ذکر شد براساس ماده )23( قانون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی مقررات مالی دولت )2(، 
مطالعات اولیه و ارزیابی‌های فنی، اقتصادی و مالی از جمله پیش‌نیازهای اخذ مجوز و دریافت بودجه برای کلیه طرح‌های عمرانی است.

- علی‌رغم وجود الزام قانونی، با توجه به خروجی‌ها و نحوه پیشرفت طرح‌ها، تردیدهایی در خصوص کیفیت این ارزیابی‌ها و مطالعات به 
وجود آمده است. عدم انتشار گزارش‌های توجیهی )علی‌رغم تصریح قانون( این تردیدها را پررنگ‌تر می‌سازد و احتمال اجرای صوری 

این ارزیابی‌ها و شدید بودن مداخلات و ملاحظات سیاسی را پررنگ‌تر می‌کند. 

آیا برای ارزیابی طرح ها، روش شناسی 
استاندارد و نهاد متخصص مرکزی وجود 

دارد؟
21

- اگرچه در برخی دستگاه های اجرایی دستورالعمل ها و روش هایی برای ارزیابی طرح ها تدوین و اجرایی شده است، اما به طور عمومی 
روش شناسی مشخصی وجود ندارد. در مجموع قضاوت در خصوص وجود روش و کیفیت کاربست آن مستلزم بررسی اسناد ارزیابی 
است که متأسفانه در انتشار آن ها ترک فعل جدی صورت گرفته است. از همین رو، قضاوت ما عمدتاًً مبتنی بر خروجی نامطلوب این 

ارزیابی ها، یعنی حجم بالای طرح های نیمه تمام است.

آیا در ارزیابی طرح ها، مخاطرات )ریسک ها( 
21مورد توجه قرار می گیرند؟

- علی القاعده در روش های مختلف ارزیابی پروژه ها، که در کشور ما الزام قانونی دارد، برآورد مخاطرات طرح نیز یک جزء جدایی ناپذیر 
است. اما مشابه نکات بالا، با توجه به خروجی ها، در خصوص کیفیت این ارزیابی ها نیز تردیدهای جدی وجود دارد. به طور مشخص، 
طولانی شدن نامتعارف عمر طرح های عمرانی گواه این نکته است که یا ارزیابی ها در برشمردن مخاطرات احتمالی ناموفق بوده اند، یا 
مخاطرات شناسایی شده )و شاید کل ارزیابی ها و مطالعات انجام شده( نقش پررنگی در فرایند تصمیم گیری آغاز طرح ها نداشته است. 

انتشار اسناد مربوطه می تواند به ارزیابی دقیق تر این موضوع کمک کند.
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روش‌های جایگزین 5
تأمین مالی

آیا چارچوب‌های قانونی از رقابت در 
بازارهای قابل رقابت زیرساخت‌های 
اقتصادی )مانند برق، آب، مخابرات 

و حمل‌ونقل( حمایت می‌کند؟

22

- قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی )مصوب 1386(، یکی از مهم ترین قوانین در حوزه رقابت در ایران است که 
هدف آن تضمین رقابت منصفانه، جلوگیری از انحصار و تسهیل ورود بخش خصوصی به بازارهای کلیدی است. شورای رقابت، به عنوان 

متولی اصلی حمایت از رقابت، ذیل همین قانون عمل کرده و وظیفه تنظیم گیری در این حوزه را برعهده دارد. 
- برخی چالش های عملی، ناشی از شکل گیری یک بخش بزرگ شبه دولتی در اقتصاد )به ویژه در حوزه زیرساخت( و قیمت گذاری در 

بازارهای مختلف زیرساخت های اقتصادی، اختلالاتی را در ورود بخش خصوصی به این بازارها به وجود آورده است. 

آیا دولت راهبرد یا سیاستی برای 
مشارکت‌های عمومی-خصوصی 
)PPP( و همچنین یک چارچوب 

قانونی/مقرراتی منتشر کرده است 
که تهیه، انتخاب و مدیریت چنین 

طرح‌هایی را هدایت کند؟

21

- تا پیش از تصویب آیین‌نامه اجرایی بندهای )الف( و )ب( ماده ۳۵ و ماده ۴۰ قانون تأمین مالی تولید و زیرساخت‌ها و بند )ث( ماده 
۲۰ قانون برنامه پنج ساله هفتم در مهرماه 1404، اگرچه عباراتی با مضمون »مشارکت عمومی – خصوصی« در برخی سیاست های کلّیّ 

)بند 3 سیاست های کلی قانون برنامه هفتم(، برنامه ها )ماده 20 قانون برنامه هفتم( و قوانین )قوانین بودجه سنواتی و برخی قوانین 
دائمی دیگر( آمده بود و زمینه هایی را برای شکل گیری مشارکت گشوده است، اما عموماًً موردی یا موقتی بوده و نمی توانست پشتوانه 

قانونی مستحکمی برای قراردادهای مشارکت، که ماهیت بلندمدت دارند، باشد. با توجه به این که زمان زیادی از تصویب آیین نامه 
مذکور نمی گذرد، ارزیابی اثربخشی و کارایی آن نیازمند گذشت زمان و بررسی های دقیق تر است. 

آیا دولت بر برنامه‌های 
سرمایه‌گذاری شرکت‌های دولتی 

نظارت دارد و عملکرد مالی آن‌ها را 
پایش می‌کند؟

32

- براساس ماده 17 قانون برنامه و بودجه کشور، شرکت های دولتی موظف اند برنامه سرمایه گذاری سال بعد خود را به سازمان برنامه و 
بودجه کشور ارائه دهند تا مورد بررسی و نظارت قرار گیرد و جهت تأیید به شورای اقتصاد ارائه شود. ماده 87 قانون تنظیم بخشی از 

مقررات مالی دولت نیز شرکت ها را مکلف کرده تا طرح های سرمایه گذاری بزرگ خود را پیش از آغاز به تصویب شورای اقتصاد برسانند. 
از سوی دیگر، وزارت امور اقتصادی و دارایی و سازمان برنامه و بودجه کشور بر فعالیت های مالی شرکت های دولتی نظارت دارند.

- براساس بررسی های انجام شده، با توجه به حجم بالای درگیری های مرتبط با بودجه جاری و طرح های عمرانی ملی در بودجه سنواتی، 
فرایند بررسی و تأیید طرح های شرکت های دولتی کیفیت مطلوبی نداشته و در عمل هماهنگی بالایی بین دولت و شرکت های دولتی در 
این حوزه برقرار نیست. از سوی دیگر، رابطه نظارتی و تنظیم گری در سه سطح »سازمان برنامه – وزارتخانه – شرکت دولتی« در برخی 

شرکت های دولتی بسیار بزرگ )نظیر شرکت های دولتی زیرمجموعه وزارت نفت( به درستی تنظیم نشده است.
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بودجه‌ریزی چندساله6

آیا مخارج سرمایه‌ای هر وزارتخانه 
یا بخش، برای چند سال آینده 

پیش‌بینی می‌شود؟
21

- اگرچه براساس قانون برنامه و بودجه کشور، مجموع اعتبار مورد نیاز هر طرح در قالب پیوست )1( قانون بودجه سنواتی ارائه 
ّی سرمایه‌گذاری در هر  می‌گردد و همراه با بودجه کل کشور به تصویب می‌رسد، اما در اینجا، این سنجه بیشتر ناظر به تعیین ارقام کلّ
بخش )یا در حوزه مأموریتی هر وزارتخانه( در افق میان‌مدت است. مشابه چنین برآوردی در برخی برنامه‌های عمرانی پیش از انقلاب 
و برنامه‌های توسعه پس از انقلاب دیده می‌شود، اما به‌ویژه در ده سال اخیر دولت‌ها الزام خاصی به رعایت این موارد نداشته‌اند و 

لذا تعیین این ارقام کارکرد خاصی نداشته است. 

آیا برای مخارج سرمایه‌ای هر 
وزارتخانه، بخش یا برنامه، سقف‌های 

چندساله تعیین شده است؟
- براساس بررسی‌های انجام‌شده، تعیین سقف‌های چندساله برای مجموعه طرح‌های عمرانی بخش‌ها یا وزارتخانه‌های مختلف وجود ندارد. 11

معمولًاً این سقف‌ها در قالب بودجه‌های چندساله یا میان‌مدت تعیین می‌شوند که در کشور ما این نوع از بودجه‌ریزی وجود ندارد. 

آیا برآوردها از کل مخارج ساخت 
طرح‌های سرمایه‌ای بزرگ منتشر 

می‌شود؟
21

ّی در  - برآورد مخارج طرح‌های عمرانی ملی هر ساله در قالب پیوست )1( بودجه سنواتی منتشر می‌شود؛ علاوه بر این برخی اطلاعات کلّ
مورد ابعاد طرح، سال اتمام، اعتبارات تخصیص‌یافته و برآورد اعتبارات مورد نیاز برای سال‌های آتی در این قالب منتشر می‌شود. البته 
باید توجه داشت که در این حوزه چند کاستی وجود دارد: اولًاً برآوردهای سال‌های آتی بدون تفکیک سالانه ارائه می‌گردد و در سال‌های 
مختلف، بدون ارائه دلایل موجه، دستخوش نوسانات عجیبی می‌شود )جدول 3(. ثانیاً بخش زیادی از طرح‌های سرمایه‌ای بزرگ در کشور 

از طریق منابع شرکت‌های دولتی انجام می‌شود که اطلاعات این طرح‌ها با شفافیت کمتری انتشار می‌یابد. 
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جامعیت و یکپارچگی 7
بودجه

آیا مخارج سرمایه‌ای عمدتاً از طریق 
22بودجه انجام می‌شود؟

- حجم اعتبارات فرابودجه‌ای در سال‌های گذشته در مقایسه با بودجه قابل توجه بوده است [5]. در لایحه بودجه سال 1404، بخش 
زیادی از اعتبارات فرابودجه‌ای به نوعی به داخل بودجه منتقل شد؛ البته همچنان بخشی از این اعتبارات به‌صورت سرجمع و بدون 
تفکیک آن به اجزا ارائه شد و در مراحل بررسی و تصویب لایحه، بخشی از این اعتبارات مجدداً به خارج سقف بودجه منتقل شد. علاوه 
بر این، بخش زیادی از مجوزهای بین‌سالی از طریق شوراهای مختلف )شورای هماهنگی اقتصادی سران قوا، شورای عالی امنیت ملی و 
...( نیز کارکرد تجمیع تمامی مخارج در بودجه را مختل می‌نماید. همچنین، با وجود نهادهای دیگری همچون صندوق توسعه ملی، بنیاده 
و نهادهای عمومی غیردولتی که ماهیتاً جزئی از بخش عمومی به‌حساب می‌آیند و مأموریت‌هایی در حوزه عمرانی و سرمایه‌گذاری دارند، 

بخش قابل توجهی از مخارج سرمایه‌ای خارج از چارچوب بودجه کل کشور تعیین و هزینه می‌گردد. 

آیا همه طرح‌های سرمایه‌ای، 
صرف‌نظر از منبع تأمین مالی، در 

اسناد بودجه نمایش داده می‌شوند؟
11

- در اسناد بودجه در ایران همه طرح‌های ملی که از محل منابع بودجه عمومی دولت تأمین مالی می‌شوند نمایش داده می‌شوند؛ ام 
)البته مجموع  انجام می‌شود  با شفافیت کمتری  ارائه اطلاعات طرح‌های شرکت‌های دولتی  طرح‌های استانی و متفرقه شفاف نیستند. 
مخارج سرمایه‌ای شرکت‌ها به تفکیک در اسناد بودجه ارائه می‌گردد(. همچنین طرح‌های مشارکتی که به طور کامل توسط بخش خصوصی 

تأمین مالی می‌شوند نیز به طور شفاف ارائه نمی‌شوند.  

آیا بودجه‌های سرمایه‌ای و جاری به 
طور مشترک در بودجه تهیه و ارائه 

می‌شوند؟
32

- متولی اصلی تدوین و اجرای بودجه در کشور ما )اعم از بودجه جاری و سرمایه‌ای( سازمان برنامه و بودجه کشور است که اعتبارات 
سرمایه‌ای و جاری سال آتی را به تفکیک هر دستگاه اجرایی و ذیل امور، فصول و برنامه‌های مختلف در قالب لایحه بودجه تدوین و پس 

از اخذ تأییدیه هیئت دولت، آن را جهت تصویب به مجلس شورای اسلامی ارسال می‌نماید. 
- شایان ذکر است اگرچه سازمان برنامه و بودجه کشور در طبقه‌بندی اعتبارات از دسته‌بندی سلسله‌مراتبی امور – فصول – برنامه‌ه 
استفاده می‌کند، اما فرایند واقعی بودجه‌ریزی )از تدوین تا پایش و نظارت( چندان مبتنی بر این الگو، یعنی بودجه‌ریزی برنامه‌ای، نبوده 
و این طبقه‌بندی بیشتر کارکرد شکلی دارد تا این که در عمل مفید واقع شود. در یک نظام بودجه‌ریزی برنامه‌محور، خروجی عملکرد 
با اعتبارات جاری و سرمایه‌ای مختص به خود مرتبط می‌شود و این موضوع )یعنی میزان تحقق  دستگاه‌ها و تحقق اهداف هر برنامه 

اهداف و میزان مصارف بودجه‌ای به تفکیک جاری و سرمایه‌ای( در پایش‌های دوره‌ای و بودجه سنوات آتی مورد توجه است. 
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8
بودجه‌ریزی 

مختص 
سرمایه‌گذاری

آیا مجموع مخارج طرح در زمان آغاز 
31آن توسط مجلس تصویب می‌شود؟

- براساس ماده )20( قانون برنامه و بودجه کشور، باید اعتبار مورد نیاز تا پایان کار طرح‌ها به تفکیک سالانه در بودجه اولین سالی که طرح 
مزبور در آن ذکر می‌گردد، منظور شود و همراه با بودجه کل کشور به تصویب برسد. اما اجرای این قانون با چالش‌هایی مواجه است: اولًاً 
در قوانین بودجه سنواتی بودجه طرح‌ها صرفاً در دو دسته »مصوب آن سال« و »اعتبار سال‌های بعدی« ارائه می‌شود و تفکیک سالانه در 
بودجه ارائه نمی‌شود. ثانیاً برآوردها از »اعتبار سال‌های بعدی« طرح‌ها چنان مخدوش است )جدول 3( که اساساً کارکرد خاصی ندارد که 

این مسئله، ناشی از نوسانات تورمی، افزایش و کاهش حجم طرح‌ها حین اجرا، و کاستی‌های تخصصی و مدیریتی است.

آیا جابه‌جایی درون‌سالی اعتبارات از 
مخارج سرمایه‌ای به هزینه‌های جاری 

ممنوع است؟
32

- اگرچه در قوانین مربوطه جابه‌جایی اعتبارات به طور صریح منع نشده است، اما تفکیک اعتبارات به سرمایه‌ای و هزینه‌ای در قانون مصوب 
مجلس و رویه‌های جاری مؤید این نکته است که در عمل این جابه‌جایی نقض قانون بودجه و ممنوع است. در تأیید این نکته می‌توان به 
جزء )ب( تبصره )5( قانون بودجه سال 1404 کل کشور اشاره کرد که در آن جابه‌جایی اعتبار از هزینه‌ای به سرمایه‌ای )البته با پیشنهاد 
دستگاه و موافقت سازمان برنامه و در محدوده طرح‌های مصوب( مجاز دانسته شده است؛ لذا می‌توان نتیجه گرفت که قانونگذار عکس 

این انتقال را ممنوع می‌داند. 
- ارزیابی کارایی این سنجه در عمل کمی دشوار است و دلیل آن رویه‌های موجود در دهه اخیر مبنی بر بیش‌برآورد منابع بودجه و وجود 
به همه  برای تخصیص  منابع  کمبود  دلیل  به  بودجه،  اجرای  مرحله  در  تا  که موجب می‌شود  بودجه است  قانون  در  نانوشته  نوعی کسری 

اعتبارات، اعتبارات هزینه‌ای در اولویت تخصیص قرار گرفته و تناسب تخصیص بین اعتبارات هزینه‌ای و سرمایه‌ای برهم بخورد. 

آیا اتمام طرح‌های در حال اجرا 
نسبت به آغاز طرح‌های جدید در 

اولویت قرار دارد؟
11

- اگرچه آغاز هر طرح جدید منوط به اخذ مجوزهای لازم )مشخصاً مجوز کمیسیون ماده 23 قانون الحاق 2( است، اما الزامی به اولویت دادن 
به طرح‌های نیمه‌تمام در برابر آغاز طرح‌های جدید وجود ندارد. البته در برخی سال‌ها، رویه سازمان برنامه و بودجه کشور عدم اعطای مجوز 
به طرح‌های جدید جهت جلوگیری از انباشت طرح‌های نیمه‌تمام بوده است که خود را در کاهش تعریف طرح‌های عمرانی جدید )شکل 13( 

نشان می‌دهد. 
برخی  اخیر،  در سال‌های  که  نشان می‌دهد  خارج شده‌اند  بودجه   )1( پیوست  عمرانی  از فهرست طرح‌های  که  نمونه طرح‌هایی  بررسی   -

طرح‌های جدید بسیار کوچک‌مقیاس و یک‌ساله، شانس بیشتری برای اتمام نسبت به طرح‌های بزرگ و چندین‌ساله داشته‌اند.  
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تأمین مالی تعمیر و 9
نگهداری

آیا یک روش‌شناسی استاندارد برای 
برآورد نیازهای تعمیر و نگهداری 

جاری و تأمین بودجه آن وجود دارد؟
21

- بودجه تعمیر و نگهداری جاری در حوزه طرح‌های ملی بر دو نوع است: یک( طرح‌های جاری که در عناوین آن عباراتی نظیر تعمیر، تجهیز و 
نگهداری ذکر می‌شود، که عموماً ناظر به مخارج سرمایه‌ای جاری ستادی در دستگاه‌های اجرایی است )شکل 4(. دو( برخی طرح‌های مربوط 
به نگهداری )مانند نگهداری راه‌ها، خطوط ریلی و ...( به‌صورت طرح‌های مستقل در پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی منظور می‌گردد. در 
مجموع به نظر می‌رسد در حوزه جبران استهلاکات و نگهداری دارایی‌های سرمایه‌ای دولت الگو و روش‌شناسی مشخصی وجود ندارد. به 
ویژه میزان بودجه‌ای که برای این امور در نظر گرفته می‌شود، معمولًاً با برآوردهای کارشناسی از حجم اعتبار مورد نیاز بسیار فاصله دارد و 
اندک است. علاوه بر این در مواردی، تفکیک درستی بین اعتبارات هزینه‌ای و سرمایه‌ای در این حوزه وجود ندارد و از اعتبارات هزینه‌ای 

.[] در راستای حفظ و نگهداری دارایی‌های سرمایه‌ای استفاده می‌شود
- شایان ذکر است اگرچه ممکن است در سطح دستگاه‌های اجرایی مسئول )مثل وزارت راه و شهرسازی و دستگاه‌ها و شرکت‌های تابعه( 
روش‌های معینی برای برآورد نیازهای تعمیر و نگهداری جاری و بودجه‌ریزی برای آن‌ها وجود داشته باشد، اما این روش‌ها در کلیت فرایند 

بودجه‌ریزی )به ویژه مراحل اجرای بودجه، پایش و نظارت بر آن( چندان اثرگذار نیستند. 

آیا یک روش‌شناسی استاندارد برای 
تعیین ارتقای اساسی دارایی‌های 
موجود )مانند نوسازی، بازسازی، 

توسعه( وجود دارد و آیا این موارد 
در برنامه‌های سرمایه‌گذاری ملی و 

بخشی گنجانده می‌شوند؟

21

- همانند مورد قبلی، اگرچه ممکن است در سطح دستگاه‌های اجرایی مسئول چنین روش‌هایی وجود داشته باشد و به کار گرفته شود، 
اما به‌صورت نظام‌مند در فرایند بودجه از آن استفاده نمی‌شود. در تجربیات موفق جهانی، ارزیابی‌ها و گزارش‌های دوره‌ای از وضعیت 

دارایی‌های سرمایه‌ای دولت، مبنایی برای تعیین تکلیف این موارد ایجاد می‌نماید. 
- در حال حاضر، عمده موارد نوسازی، بازسازی، توسعه و غیره در قالب طرح‌ها و ردیف‌های مستقل و به‌صورت موردی و اقتضایی در 

جداول بودجه لحاظ شده و براساس قوانین موجود، مشابه سایر طرح‌ها نیازمند اخذ مجوزهای قانونی مربوطه است. 

آیا هزینه‌های مربوط به تعمیر و 
نگهداری جاری و ارتقای اساسی 
دارایی‌ها را می‌توان در بودجه 

شناسایی کرد؟

22

- براساس آنچه گفته شد، طرح‌های جاری در پیوست )1( بودجه براساس این ویژگی که سال اتمام برای آن‌ها درج نمی‌شود قابل شناسایی 
است؛ البته خود سند بودجه و اسناد تکمیلی آن آمار طرح‌ها را به این تفکیک ارائه نمی‌کند. از سوی دیگر طرح‌های مرتبط با ارتقای اساسی 

دارایی‌ها صرفاً از طریق بررسی عناوین طرح‌ها قابل شناسایی هستند. 
- در گزارش‌های عملکرد بودجه )حین اجرا و پس از آن( معمولًاً اطلاعات این موارد به‌صورت جداگانه ارائه نمی‌شود.
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انتخاب طرح‌ها10

آیا دولت پیش از تصمیم‌گیری برای 
درج طرح‌ها در بودجه، یک بازبینی 
مرکزی بر ارزیابی طرح‌های بزرگ 

انجام می‌دهد؟

32

- همان‌طور که پیش‌تر نیز ذکر شد، هریک از طرح‌های ملی برای درج در بودجه نیازمند اخذ مجوزهای لازم از کمیسیون ماده )23( قانون 
الحاق )2( می‌باشند که در آن سازمان برنامه و بودجه کشور نقش محوری دارد. به این ترتیب، دستگاه‌های اجرایی به‌صورت مستقل 
نمی‌توانند نسبت به تعریف طرح‌ها و پیش‌بینی آن‌ها در بودجه اقدام نمایند و سازمان برنامه و بودجه کشور )هم در مرحله اعطای مجوز 
و هم در مرحله انتخاب طرح‌های مجوز دار برای درج در بودجه( نقش محوری دارد.  بدیهی است که با در نظر گرفتن وضعیت پیشرفت 

طرح‌های عمرانی در کشور، کیفیت این بازبینی‌ها چندان بالا ارزیابی نمی‌شود.

آیا دولت معیارهای استاندارد 
انتخاب طرح‌ها را منتشر کرده و به 

آن‌ها پایبند است؟
11

- یکی از ضعف‌های جدی مدیریت طرح‌های عمرانی دولت، فقدان نظام غربالگری منسجم، جهت جلوگیری از ورود طرح‌های کم‌اولویت 
است. اگرچه فرایند اخذ مجوز برای طرح‌ها و رفت‌وبرگشت پیشنهادهای دستگاه‌های اجرایی و سازمان برنامه و بودجه در زمان تدوین 
بودجه بخشی از طرح‌های نامناسب را حذف می‌کند، اما محدودیت شدید منابع مالی عمرانی در کشور ایجاب می‌کند که نظام غربالگری 
سخت‌گیرانه‌ای بر انتخاب طرح‌های مجوزدار حاکم باشد تا بتواند بیشترین انتفاع کشور از اختصاص بودجه عمرانی را تضمین نماید. در 
فقدان این معیارهای مدون، دخالت‌های سیاسی از طریق دستگاه‌های اجرایی مختلف )دولت( و مجلس افزایش یافته و مانع از انتخاب 

بهترین طرح‌ها، با بالاترین منافع اجتماعی می‌گردد. 

آیا دولت فهرستی از طرح‌های 
سرمایه‌گذاری ارزیابی‌شده در 
انتظار درج در بودجه سالانه 

نگهداری می‌کند؟

32

لذا  و  بوده  ماده 23(  اخذ مجوزهای لازم )مشخصاً مجوز کمیسیون  به  منوط  بودجه سالانه،  که ذکر شد، درج هر طرح در  - همان‌طور 
با این  دستگاه‌های اجرایی کشور در بخشنامه بودجه نیز ملزم به انتخاب طرح‌های پیشنهادی خود از بین طرح‌های مجوزدار می‌باشند. 
وجود، در مواردی )چه در دولت و چه در مجلس( این فرایند به شیوه‌های مختلفی مختل می‌شود: درج طرح‌های فاقد مجوز در قالب 
ردیف‌های متفرقه بودجه یا اعتبارات فرابودجه‌ای برخی دستگاه‌ها، عدم رعایت اولویت‌بندی در فهرست طرح‌ها و ترتیب )صف( ورود 
آن‌ها به بودجه، درج موردی برخی طرح‌های فاقد مجوز در جداول بودجه توسط مجلس در مرحله تصویب بودجه و... از مواردی هستند که 

از کارایی فرایند مربوطه می‌کاهد و تهیه فهرست طرح‌های ارزیابی‌شده را کم‌اثر می‌کند. 
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تدارکات و ارجاع کار11

آیا فرایند تدارکات )مناقصه( برای 
طرح‌های سرمایه‌ای بزرگ باز و 

شفاف است؟
32

- در ســطح قانــونی، فراینــد مناقصــه بــرای طرح‌هــای ســرمایه‌ای بــزرگ تابــع قانــون برگــزاری مناقصــات )مصوبــه 1383( و آیین‌نامه‌ـهـ 
ــامانه‌های  ــتفاده از س ــن اس ــت. همچنی ــده اس ــراحی ش ــفاف ط ــبتاً ش ــاز و نس ــوبی ب ــد خ ــا ح ــه ت ــوده ک ــه ب ــتورالعمل‌های مربوط و دس

الکترونیــکی )ســامانه تــدارکات الکترونیــکی دولــت: ســتاد( و انتشــار اســناد مناقصــه الــزامی اســت.
- بــرخی چالش‌هــای قانــونی و عمــلی در اجــرای فراینــد مناقصــه، قــدری از کارایی و شــفافیت ایــن بســتر قانــونی مناســب کاســته اســت 
کــه عبارت‌انــد از: عــدم الــزام قانــونی بــرای اعلام بــرآورد معاملــه در فراخــوان، عــدم انتشــار شــفاف معیارهــای ارزیــابی کیــفی و نتایــج 
ــت  ــایی، محدودی ــبه قض ــع ش ــناد و آرای مراج ــل اس ــار کام ــه انتش ــرایی ب ــتگاه‌های اج ــزام دس ــدم ال ــوارد، ع ــضی م ــا در بع مناقصه‌ه

دســترسی عمــومی بــه اطلاعــات بسیــاری از مناقصــات، و نواقــصی در ســازوکار رسیــدگی بــه شــکایات و اعتراضــات.

آیا قواعد و سامانه‌هایی برای 
اطمینان از نظارت کافی بر فرایند 
تدارکات و مناقصات وجود دارد؟

32

ــر مناقصــات تعییــن  ــرای برگــزاری و نظــارت ب ــون برگــزاری مناقصــات و آیین نامه هــای اجــرایی آن، چارچــوب حقــوقی اصــلی را ب - قان
کرده انــد. ایــن قانــون دســتگاه های اجــرایی را ملــزم بــه رعایــت مراحــل مشــخص، شــفافیت اطلاعــات و مستندســازی فرایندهــا کــرده 
اســت. نهادهــا و کمیته هــای نظــارتی )نظیــر کمیسیــون مناقصــه، کمیتــه فنی-بــازرگانی، هیئــت رسیــدگی بــه شــکایات، و ســایر نهادهــای 

نـظـارتی نظـیـر دـیـوان محاـسـبات کـشـور( ـبـرای اطمیـنـان از سلاـمـت فرایندـهـا ـطـراحی ـشـده اند.
- »ســتاد ایــران« )ســامانه تــدارکات الکترونیــک دولــت ایــران( بســتری الکترونیــکی و مرکــزی بــرای ثبــت، انتشــار و مدیریــت تمــامی 
ــان در حــال  ــاز در آن، همچن ــونی مــورد نی ــتی فراهــم کــرده اســت کــه البتــه پیاده ســازی کامــل قابلیت هــای قان مراحــل تــدارکات دول
انجــام اســت و از نظــر عملیــاتی )ورود بهنــگام، شــفاف و دقیــق اطلاعــات مــورد نیــاز و پایــش مســتمر از ســوی نهادهــای نظــارتی و نهادهــای 

مـسـتقل( هـنـوز اـمـکان ارتـقـای بسـیـار دارد.

آیا فرایند رسیدگی به شکایات 
مناقصه به‌صورت منصفانه و 

به‌موقع انجام می‌شود؟
32

- فراینــد رسیــدگی بــه شــکایات مناقصــه به‌موجــب مــاده 25 قانــون برگــزاری مناقصــات انجــام می‌شــود کــه در آن فراینــد اعتــراض و 
رسیــدگی بــه شــکایات، زمان‌بنــدی هــر مرحلــه و نهادهــای مربوطــه پیش‌بیــنی شــده اســت. تلاش شــده اســت کــه طــراحی ایــن فراینــد 
ــدانی و پژوهــشی  ــرخی گزارش‌هــای می ــه شــکایات منجــر شــود. با‌این‌حــال ب ــه و به‌موقــع ب ــه رسیــدگی منصفان ــه‌ای باشــد کــه ب به‌گون
نشــان می‌دهــد کــه در بــرخی مــوارد، چالش‌هــایی ماننــد اطالــه دادرسی، عــدم رعایــت کامــل بی‌طــرفی یــا تأخیــر در رسیــدگی مشــاهده 

شــده است.
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دسترسی به منابع 12
مالی

آیا دستگاه‌های اجرایی می‌توانند 
براساس پیش‌بینی‌های قابل 
اطمینان جریان نقدی، مخارج 
طرح‌های سرمایه‌ای را از قبل 

برنامه‌ریزی و تعهد کنند؟

21

- براساس ماده )20( قانون برنامه و بودجه کشور، در مورد طرح‌های عمرانی که مدت اجرای آنها از یک سال مالی تجاوز می‌کند، اعتبار 
مورد نیاز تا پایان کار به تفکیک سالانه در بودجه اولین سالی که طرح مزبور در آن منظور می‌گردد تعیین و همراه با بودجه کل کشور 
به تصویب می‌رسد و دستگاه اجرایی مجاز به تأمین اعتبار و تعهد درباره کلیه مبلغ طرح با رعایت اعتبارات سالانه تفکیک‌شده است. 

به‌این‌ترتیب، ظرفیت قانونی لازم برای پیش‌بینی‌پذیر کردن جریان نقدی طرح‌های عمرانی وجود دارد. 
- در حال حاضر، ارائه اعتبار مورد نیاز هر طرح در سال‌های آتی به‌صورت یک عدد کلی )بدون تفکیک سالانه( و غیرقابل استناد در 
قوانین بودجه سنواتی انجام می‌شود که کارکردی ندارد. همچنین عدم پیروی روند تخصیص )پرداخت اعتبارات مصوب( از برآوردهای 

مصوب، پیش‌بینی‌پذیری جریان نقدی طرح‌ها را برای دستگاه‌های اجرایی و پیمانکاران طرح‌ها دشوار نموده است.

آیا منابع نقدی برای مخارج طرح 
به‌موقع تخصیص و پرداخت 

می‌شود؟
11

- در این زمینه هم ظرفیت‌های قانونی و هم رویه‌های سازمان برنامه و بودجه وضعیت مطلوبی ندارد. وجود کسری‌های قابل انتظار در 
بودجه مصوب و بروز برخی کسری‌های پیش‌بینی‌نشده حین اجرای بودجه، موجب می‌شود تا پرداخت‌های مرتبط با طرح‌های عمرانی در 
اولویت‌های پایینی قرار بگیرد و به‌موقع پرداخت نشود. علاوه بر این، بخشی از پرداخت‌ها به‌صورت غیرنقدی )اوراق مالی( انجام می‌شود 
که چالش‌هایی را برای پیمانکاران طرح‌های عمرانی ایجاد می‌نماید. سهم این نوع پرداخت‌ها در سال‌های اخیر از مجموع عملکرد اعتبارات 

عمرانی قابل توجه است. 

آیا تأمین مالی خارجی طرح‌های 
سرمایه‌ای به طور کامل در ساختار 

اصلی حساب‌های بانکی دولت ادغام 
شده است؟

33

- براساس اصل 53 قانون اساسی، كلیه دریافت  های دولت در حساب  های خزانه‌ داری كل متمركز می  شود که این موضوع شامل وام‌ها و 
کمک‌های بین‌المللی نیز می‌شود. در پیوست )1( قوانین بودجه سنواتی، طرح‌هایی که از این روش‌ها تأمین مالی شده‌اند با پسوند »وامی« 
در جداول درج می‌شوند. به‌این‌ترتیب، این قاعده در مورد طرح‌های زیر نظر دستگاه‌های اجرایی )دستگاه‌هایی که بودجه آن‌ها در قانون 
بودجه سنواتی تعیین می‌شود( برقرار است. در خصوص شرکت‌های دولتی، نهادهای عمومی غیردولتی یا پیمانکارانی که نسبت به استفاده 
از تأمین مالی خارجی استفاده می‌کنند، تفاوت‌هایی وجود دارد. بااین‌حال، کلیه طرح‌های تأمین مالی خارجی در مراحل اخذ مجوز و اجرا تحت 
نظارت شورای اقتصاد، وزارت امور اقتصادی و دارایی، سازمان برنامه و بودجه کشور و بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران انجام می‌گیرد.

- باید توجه داشت که سهم تأمین مالی خارجی از مجموع اعتبارات طرح‌های سرمایه‌ای کشور بسیار ناچیز است. 
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مدیریت و نظارت بر 13
سبد طرح‌ها

آیا طرح‌های سرمایه‌ای بزرگ در 
طول اجرای پروژه مورد نظارت قرار 

می‌گیرند؟
21

- براساس مواد )34( تا )37( قانون برنامه و بودجه کشور، نظارت بر طرح‌های عمرانی بودجه برعهده سازمان برنامه و بودجه کشور است 
که با مشارکت دستگاه‌اجرایی مربوطه و وزارت امور اقتصادی و دارایی انجام می‌شود. از جمله تکالیف سازمان در این مواد، تنظیم و ارائه 

گزارش‌های شش‌ماهه پیشرفت عملیات عمرانی )شامل میزان پیشرفت، مشکلات اجرا، و پیشنهادهای رفع مشکلات( است. 
و  تصمیم‌گیری  برنامه‌ریزی،  فرایند  در  نظارتی  گزارش‌های  برای  مشخص  نقش  تعریف  عدم  زمینه،  این  در  عملی  کاستی  مهم‌ترین   -
و  فرعی  که  جایی  تا  [7]؛  است  زمان شده  به‌مرور  گزارش‌ها  این  کیفیت  افت  باعث  به‌خودی‌خود  که  است  عمرانی  طرح‌های  مدیریت 

غیرضروری تلقی می‌شوند و در حد نوعی کاغذبازی اداری حاوی کلی‌گویی و تکرار مطالب دوره‌های پیشین تقلیل پیدا کرده‌اند.  
- توسعه روش‌های مبتنی بر فناوری اطلاعات، نظارت مرکزی بر طرح‌ها را در دنیا تسهیل نموده است و بهره‌گیری از روش‌های نوین )فنی و 
مدیریت( در این حوزه امری با اهمیت است که متأسفانه از آن غفلت شده است. شایان ذکر است در این راستا، سازمان برنامه و بودجه 
کشور در تیر ماه سال 1403، »دستورالعمل سامانه نظارت بر پروژه‌های عمرانی کشور« را ابلاغ نموده است که به موجب آن دستگاه‌های 
اجرایی موظف به ثبت اطلاعات مربوطه در سامانه می‌باشند. پایش مستمر این اطلاعات و ارائه خروجی‌های دوره‌ای شفاف از این سامانه 

به دولت، مجلس و عموم مردم می‌تواند مدیریت و نظارت بر طرح‌ها را ارتقا دهد. 

آیا امکان جابه‌جایی منابع مالی بین 
طرح‌های سرمایه‌گذاری در حین اجرا 

وجود دارد؟
22

- براساس بند )ط( ماده )28( قانون الحاق 2، اعتبار طرح‌های عمرانی مندرج در قوانین بودجه سنواتی حداکثر ۱۰% از محل کاهش 
اعتبارات سایر طرح‌ها با تأیید سازمان برنامه و بودجه کشور و در قالب سقف اعتبار کل طرح قابل افزایش است. بنابراین، این امکان 

به‌صورت محدود وجود دارد، اما نکته مهم اینجاست که سازوکار روش‌مند و روشنی برای این جابه‌جایی‌ها وجود ندارد. 

آیا دولت با انجام منظم بازنگری‌های 
پسینی1 در خصوص طرح‌هایی که 
مرحله ساخت آن‌ها تکمیل شده، 

سیاست‌ها و رویه‌های اجرای طرح‌ها 
را تعدیل می‌کند؟

11

- اگرچه کنترل‌های مالی و حسابرسی‌های مختلف در خصوص طرح‌ها انجام می‌شود، اما به معنای الزام به انجام بازنگری‌های روش‌مند و 
منظم نیست. اساساً هدف از این بازنگری‌های دوره‌ای، ایجاد فرایندی برای یادگیری از تجربیات دوره اجرا، و به‌کارگیری درس‌آموخته‌ه 
برای بهبود سیاست‌ها و رویه‌های اجرای طرح‌هاست. اگر به گزارش‌های مشابه )تهیه شده توسط این مرکز یا سایر دستگاه‌های اجرایی 
یا پژوهشی( در خصوص نقاط ضعف مدیریت طرح‌های عمرانی در کشور رجوع کنید، تکرار و استمرار برخی کاستی‌ها در نظام مدیریت 

طرح‌های عمرانی از سال‌های گذشته تاکنون بیانگر فقدان این فرایند یادگیری و تعدیل است2. 

1.Ex-post Reviews
2. ممکن است برخی دستگاه های اجرایی نسبت به تعریف و اجرای منظم روش هایی برای تحقق این امر اقدام کرده باشند، اما عمومیت نداشته و در بستر قوانین، مقررات و دستورالعمل های کلی چنین رویه هایی وجود ندارد. 



 الزام به بازگشت ارز صادراتی؛ 
ملاحظات و چالش‌ها
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مدیریت اجرای14
 طرح‌ها

آیا وزارتخانه‌ها یا سازمان‌ها 
سازوکارهای مؤثری برای مدیریت 

پروژه دارند؟
32

- در بسیاری از وزارتخانه یا سازمان‌ها، سازوکارهای متعددی در حوزه مدیریت پروژه به کار گرفته می‌شود که از جمله آن‌ها می‌توان 
به ایجاد دفاتر مدیریت پروژه، واسپاری خدمات مدیریت طرح‌ها به اشخاص حقوقی دارای مجوز، و به‌کارگیری فرایندهای برنامه‌ریزی و 
کنترل پروژه اشاره کرد. نظام فنی و اجرایی یکپارچه کشور )ماده 34 قانون احکام دائمی برنامه‌های توسعه کشور(، آیین‌نامه‌های اجرایی 

آن و اسناد قانونی ابلاغی سازمان برنامه و بودجه کشور1 بستر لازم را برای بهره‌گیری از سازوکارهای مدیریت پروژه ایجاد نموده است.
- با توجه به غیرمتمرکز بودن این سازوکارها، ارزیابی کیفیت و مؤثر بودن آن‌ها دشوار است. بخشی از تضمین کیفیت، به فرایند اعطای 
صلاحیت به مشاوران توسط سازمان برنامه و بودجه کشور مربوط است و بخش دیگر به میزان پیروی از استانداردها در دستگاه‌های 
نمی‌توان  زمانی، قطعاً  برنامه  از  انحراف شدید طرح‌ها  و  اتمام طرح‌ها  تأخیرهای شدید در  به  توجه  با  این وجود،  با  بازمی‌گردد.  اجرایی 

کاستی‌های مدیریت پروژه را نادیده گرفت و نمره قبولی به این سازوکارها داد. 

آیا دولت مقررات، رویه‌ها و 
دستورالعمل‌هایی برای اصلاح و 

تعدیل طرح‌ها صادر کرده است که 
به‌صورت نظام‌مند در تمامی طرح‌های 

بزرگ اجرا می‌شوند؟

21

- با توجه به بالا بودن تورم بلندمدت در کشور، قراردادهای پیمانکاران طرح‌ها مشمول تعدیل بوده و هزینه طرح‌ها مطابق صورت‌وضعیت‌های 
دوره‌ای به‌روزرسانی می‌گردد؛ لذا فرایندها و رویه‌های مشخصی برای تعدیل هزینه  وجود دارد و به کار گرفته می‌شود. 

- از سوی دیگر، عمده این فرایندها صرفاً ناظر به تعدیل تورمی بوده و به ارزیابی وضعیت، سنجش بهره‌وری و اصلاح و تعدیل واقعی 
یا حتی بازنگری کلی طرح نمی‌انجامد. این در حالی است که در نمونه‌های موفق جهانی، یکی از اهداف مهم ارزیابی‌های دوره‌ای، حصول 
اطمینان از معتبر بودن توجیه فنی و اقتصادی طرح )مطالعات اولیه( در گذر زمان، سنجش میزان بهره‌وری و ارزیابی کمی و کیفی وضعیت 

طرح‌های در حال اجراست. 

آیا حسابرسی‌های پسینی طرح‌های 
سرمایه‌ای به طور معمول انجام 

می‌شود؟
22

- حسابرسی اعتبارات عمرانی دستگاه‌های اجرایی توسط دیوان محاسبات کشور و حسابرسی طرح‌های عمرانی شرکت‌های دولتی توسط 
براساس تجربیات موفق  انجام می‌شود.  انجام می‌شود که دارای رویه‌های مشخصی است و به‌صورت مستمر  سازمان حسابرسی کشور 
عمومی  منابع  بهینه  تخصیص  و  کاهش فساد  بهره‌وری،  ارتقای  به  افزایش شفافیت  با  می‌تواند  مربوطه  گزارش‌های  انتشار  بین‌المللی، 

بینجامد. بااین‌حال در زمینه انتشار عمومی گزارش‌ها در ایران کاستی‌هایی وجود دارد. 

1. از جمله »شرح عمومی خدمات همسان مدیریت طرح« که توسط سازمان برنامه و بودجه به دستگاه‌های اجرایی، مهندسان مشاور و پیمانکاران ابلاغ شده است.
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پایش دارایی‌های 15
عمومی

آیا آمار دارایی‌های عمومی با انجام 
بررسی‌های میدانی منظم درباره 

موجودی، ارزش و وضعیت دارایی‌ها 
به‌روزرسانی می‌شوند؟

22

- برنامه ثبت دارایی‌های عمومی در یک پایگاه داده متمرکز از سال 1395 شروع شد و در سال‌های اخیر از طریق »سادا« )سامانه اموال 
دستگاه‌های اجرایی( به مرحله اجرا درآمد و دستگاه‌های اجرایی مکلف شدند کلیه اطلاعات مربوط به اموال منقول و غیرمنقول خود را 
در این سامانه ثبت نمایند تا در سطح کلان تحت نظارت وزارت امور اقتصادی و دارایی قرار گیرد. شایان ذکر است بخش عمده‌ای از 
اطلاعات مندرج در این سامانه به‌صورت خوداظهاری بوده که البته در نسخه اخیر سامانه تدابیری برای پایش این اطلاعات و جلوگیری از 
ثبت اطلاعات نادرست اتخاذ شده است. بدیهی است این سامانه نسبتاً نوپا، در گام‌های بعدی نیازمند فرایندهایی منظم جهت به‌روزرسانی 

وضعیت دارایی‌ها و ارزش آنهاست. 

آیا ارزش دارایی‌های غیرمالی در 
21حساب‌های مالی دولت ثبت می‌شود؟

- اگرچه براساس قانون محاسبات عمومی و آیین‌نامه اموال دولتی، ذی حسابان موظف به نگهداری از حساب اموال )دارایی های غیرمالی( 
در دفاتر و گزارش آن به وزارت امور اقتصاد و دارایی هستند، اما باید توجه داشت که اولًاً اساساًً مفهوم حساب های مالی دولت در ایران 
با مفهوم متداول آن در جهان )براساس استانداردهای GFS( کمی متفاوت است. در ایران عمده امور مالی دولت حول سند بودجه متمرکز 
است و لذا گزارش گری مالی نیز عمدتاًً به عملکرد بودجه ای دولت می پردازد؛ اگرچه در سال های اخیر تلاش هایی برای تدوین ترازنامه 
دولت در وزارت امور اقتصادی و دارایی صورت گرفته است. ثانیاًً تلاش های جدی برای ثبت متمرکز دارایی های دولت در سال های اخیر 
ا�  آغاز شده و هنوز برخی دارایی های دستگاه ها به ثبت نرسیده است و در نتیجه آمار دارایی های غیرمالی دولت همچنان کامل نیست.  ثالث

با توجه به عدم انتشار حساب های مالی دولت، نظارت ها و حساسیت ها در مورد کم وکیف آن پایین تر است. 

آیا استهلاک دارایی‌های ثابت در 
صورت‌های عملیاتی دولت ثبت 

می‌شود؟
11

نتیجه موضوع  با محوریت بودجه )دریافت‌ها و پرداخت‌ها( است و در  - همان‌طور که ذکر شد، اساساً گزارش‌گری مالی دولت بیشتر 
ثابت در  انجام نمی‌شود. شایان ذکر است موضوع استهلاک دارایی‌های  نیز  لحاظ آن در صورت‌های عملیاتی دولت  محاسبه استهلاک و 
محاسبات مربوط به حساب‌های ملی و موجودی سرمایه که توسط مرکز آمار ایران یا بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران انجام می‌شود، 
دارایی‌های عمومی، میزان  ارزیابی وضعیت مدیریت  برای  و می‌تواند زمینه‌ای  اینجا مدنظر است  از است که در  از آن چیزی  متفاوت 

سرمایه‌گذاری مورد نیاز برای جبران استهلاکات و مواردی از این قبیل باشد. 
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 آسیب شناسی طرح های تملک
دارایی های سرمایه ای دولت

چنانچه میانگین ارزیابی های انجام شده در هر دسته )سنجه( را به عنوان نمره آن حوزه منظور کنیم، نتیجه ارزیابی در هر 15 سنجه و به تفکیک 
طراحی نهادی و کارایی در شکل 17 قابل ارائه است:

]11[  PIMA شکل 17. نمودار ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در ایران براساس چارچوب

یکی از نکات مهم ارزیابی انجام شده به تفکیک طراحی نهادی و کارایی این است که می تواند نقاط ضعف و کاستی های حوزه تقنین و نظارت 
را بهتر شناسایی کند و به این ترتیب، می توان از آن به عنوان نقطه شروعی برای طراحی دستور کارهای تقنینی و نظارتی بهره گرفت. در بخش 

بعدی، از نکات مستخرج از همین ارزیابی برای ارائه پیشنهادهای اصلاحی استفاده شده است. 

5. جمع بندی و پیشنهاد

بررسی وضعیت طرح های عمرانی دولت از منظر آمار و ارقام به وضوح بیانگر ناکارایی در این حوزه است. تداوم ناکارایی ها هم در دوران وفور 
و هم در دوران کاهش درآمدهای نفتی دولت، بیانگر این است که نسبت دادن همه این ناکارایی ها به وضعیت تأمین منابع و کسری بودجه، 
صورت بندی نادرستی از مسئله کشور ارائه می دهد و جلوی حل واقعی مسئله را می گیرد. به این ترتیب، اگرچه تحریم های ظالمانه و کسری 
بودجه های ناشی از آن حتماًً بر افت کیفیت برنامه ریزی و اجرای طرح های عمرانی در کشور اثرگذار بوده است، اما نباید سهم عوامل نهادی دیگر 
و ضعف های قانونی یا اجرایی در این حوزه را نادیده گرفت. بنابراین، در اینجا محدودیت منابع و تداوم شرایط تحریمی کشور مفروض گرفته 
 ،)PIMA( شده است و تلاش می شود تا با استفاده از یافته های مطالعه انجام شده در چارچوب ارزیابی مدیریت سرمایه گذاری های عمومی

۱۳. مدیریت و نظارت 
بر سبد طرح‌ها
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برخی راهکارهای رفع نقاط ضعف یا ارتقای وضعیت مدیریت سرمایه گذاری های عمومی ارائه گردد.
پیش از ورود به محتوای این راهکارها، ذکر چند نکته حائز اهمیت است: 

تجربیات جهانی، چه موفق و چه ناموفق، نشان می دهد که تلاش برای انضباط بخشی به امور دیوانی1 از طریق قانون و بخشنامه، بخت بالایی 
برای موفقیت ندارند که یکی از دلایل آن مسئله شناخته شده کارفرما-کارگزار2 و عدم تقارن اطلاعات میان ناظر و مجری است. چنانچه در 
همین گزارش نیز اشاره شد، تلاش های قانونگذار برای سامان بخشی به نظام مدیریت طرح های عمرانی کشور در مواردی به کلی توسط قوه 
مجریه نادیده گرفته شده و در موارد دیگر، به نوعی کاغذبازی بی‌کیفیت تنزل پیدا کرده است. بنابراین در مسیر اصلاح فرایندهای قانونی، 

اجرایی و نظارتی باید توجه داشت که صرف نگارش احکام قانونی، مطلوب قانونگذار را حاصل نمی کند، اما:
  در بررسی تجربه های خارجی، اصلاح از پایین به بالا با حمایت و پشتیبانی سیاسی موفق تر از اصلاحات از بالا به پایین ارزیابی می شود. 
چنانچه اصلاحات به صورت آزمایشی، در یک یا چند وزارتخانه یا دستگاه اجرایی با پشتیبانی و پیگیری مدیران عالی 
)حمایت سیاسی( آغاز شود، تبدیل به نمونه موفقی خواهد شد که تجربه آن به سایر دستگاه ها نیز قابل تعمیم خواهد بود و درک بهتری از 
فرایند اصلاح و خروجی مطلوب آن ایجاد خواهد شد. اما درگیر کردن همه دستگاه ها در قالب یک قانون یا مقرره کلی، احتمال تبدیل شدن 

اصلاحات به یک فرایند صوری را افزایش می دهد. 
  یکی از مواردی که می تواند برای احکام و مقررات قانونی ضمانت اجرای واقعی ایجاد کند، طراحی سازوکارهای انگیزشی و ایجاد 
بازی های جمع صفر در درون هر دستگاه یا وزارتخانه )و به طورکلی، هر واحد تصمیم گیرنده( است. مرتبط کردن بودجه سال آتی به 
ارائه گزارش ها و ارزیابی های دوره ای از وضعیت عملکرد طرح های عمرانی، الزام به بازنگری در درصدی از طرح ها در هر سال و ... مواردی 

از این دست هستند.   
  همان طور که در ارزیابی ها مشخص شد، در بسیاری از موارد، ظرفیت های خوبی در قوانین موجود پیش‌بینی شده است، اما در اجرا 
انحرافات زیادی از طراحی های نهادی وجود دارد که موجب ناکارایی شده است. مواجهه ساده انگارانه با چنین مسئله ای، درج پیشنهادهایی 
نظیر »تقویت نظارت ها«، »تکلیف مسئولین مربوطه به ارائه گزارش به کمیسیون های مربوطه در مجلس« و غیره است. در الگوهای نوین 
حکمرانی، جایگاه نظارتی رسانه ها و افکار عمومی بسیار پررنگ تر از دستگاه های نظارتی قانونی است. باید توجه داشت که محدودیت 
امکانات مجلس، دیوان محاسبات کشور و سایر دستگاه های نظارتی قانونی اجازه توجه کافی به حجم بالای طرح های عمرانی کشور، آن 
هم در کشوری به وسعت ایران بزرگ را نمی دهد. از همین رو لازم است از ظرفیت رسانه ها، دانشگاه ها و افکار عمومی برای پایش 
مستمر وضعیت مدیریت طرح ها استفاده کرد. لازمه فعال سازی این ظرفیت، ارائه بستری شفاف برای ارائه اطلاعات است. 

با توجه به نکات بالا، پیشنهادها و راهکارهای بهبود مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در ایران به شرح زیر است:

1 .Bureaucratic
2. Principal-Agent Problem
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 آسیب شناسی طرح های تملک
دارایی های سرمایه ای دولت

جدول 5. راهکارهای بهبود مدیریت سرمایه گذاری های عمومی در ایران

شرح پیشنهادچالش‌های اساسی

نوسانات منابع بودجه، و
اصابت کسری بودجه به مخارج 
عمرانی در رقابت با هزینه‌های 

جاری

ــاکارایی قاعــده  ــع نفــتی بودجــه و ن ــاشی از نوســانات مناب بخــشی از اخــتلال جــدی در مدیریــت طرح‌هــای عمــرانی کشــور ن
ــه  ــت از مجمــوع مخــارج بودجــه، منجــر ب ــن افزایــش ســهم هزینه‌هــای جــاری دول ــر ای ــع نفــتی اســت. علاوه ب ــم مناب تقسی

کاهــش ســهم اعتبــارات عمــرانی شــده اســت. از همیــن رو احــکام زیــر پیشــنهاد می‌شــود:
الــف( کلیــه منابــع حاصــل از صــادرات نفــت خــام، میعانــات گازی و خالــص صــادرات گاز پــس از کســر هزینه‌هــای اکتشــاف، 
ــز می‌گــردد. صنــدوق  ــه حســاب صنــدوق توســعه مــلی واری اســتخراج و فــروش )ســهم شــرکت‌های تابعــه وزارت نفــت( ب
توســعه مــلی مکلــف اســت ســهم دولــت از ایــن منابــع را به‌صــورت یک‌دوازدهــم در اختیــار دولــت قــرار دهــد. ســقف مجــاز 

.[] [] بهره‌منــدی ســالیانه دولــت از مبلــغ ثابــت 20 میلیــارد دلار تعییــن می‌شــود
ب( قاعــده منــد کــردن نــرخ افزایــش ســقف اعتبــارات هزینــه‌ای دولــت در بودجــه ســالیانه کل کشــور متناســب بــا درآمدهای 

ــدار مالیاتی1. پای

عدم نبود برنامه‌ریزی کلان، 
اولویت‌بندی بین‌بخشی و 

منطقه‌ای و تعیین مخارج در 
میان‌مدت  

»چارچوب‌مخــارج میان‌مــدت )MTEF(« سال‌هاســت کــه در ادبیــات بودجه‌ریــزی دنیــا رایــج بــوده و کشــورهای زیــادی بــه 
ــص  ــه تخصی ــوان ب ــدت می‌ت ــالی میان‌م ــزی م ــن برنامه‌ری ــای ای ــه مزای ــد. از جمل ــتفاده می‌کنن ــفی از آن اس ــای مختل شیوه‌ه
ــاسی، و افزایــش شــفافیت و  ــات کوتاه‌مــدت سی ــری از چرخه‌هــا و ملاحظ ــت‌دار، کاهــش تأثیرپذی ــه مصــارف اولوی ــع ب مناب

پیش‌بینی‌پذیــری اشــاره کــرد.
به‌این‌ترتیــب، پیشــنهاد می‌شــود دولــت در مرحلــه اول ارائــه کلیــات بودجــه بــه مجلــس نســبت بــه انتشــار مقدمــه‌ای ـبـ 

عنــوان »برنامــه مــالی میان‌مــدت در افــق سه‌ســاله« اقــدام نمایــد کــه شــامل مــوارد زیــر اســت:
الف( برنامه تأمین مالی رشد اقتصادی )موضوع بند الف ماده 3 قانون برنامه هفتم توسعه(،2 

ب( بــرآورد منابــع بودجــه کل کشــور و مصــارف آن بــه تفکیــک امــور و فصــول و براســاس اســتاندارد طبقه‌بنــدی کارکردهــای 
دولــت3 و شــرح برنامه‌هــا و سیاســت‌های اســاسی،

ــتانی و  ــای اس ــدم توازن‌ه ــع ع ــوه رف ــند »نح ــب س ــاسی در قال ــت‌های اس ــا و سیاس ــارف و برنامه‌ه ــتانی مص ــرش اس ج( ب
ــه‌ای«، منطق

د( ارائه دلایل و توضیحات تفصیلی در صورت تغییر محتوای برنامه نسبت به برنامه سال قبل.
شــایان ذکــر اســت مقدمــه مذکــور صرفــاً جهــت اطلاع مجلــس و افــکار عمــومی بــوده و بــه همــراه ســایر اســناد بودجــه بــه 
ــق روال  ــد، مطاب ــان می‌کن ــه را بی ــن برنام ــل اطلاعــات یک‌ســاله ای ــه به‌تفصی تصویــب مجلــس نمی‌رســد. بودجــه ســالانه، ک

کنــونی بــه تصویــب می‌رســد.

نواقص جدی در مطالعات اولیه، 
ارزیابی و انتخاب طرح‌ها

تعریــف، آغــاز و اســتمرار طرح‌هــای عمــرانی فاقــد توجیــه کارشــناسی و بــا  پشــتوانه سیــاسی، یــکی از مســائل مهــم نظام‌هــای 
مدیریــت ســرمایه‌گذاری عمــومی به‌ویــژه در کشــورهای در حــال توســعه اســت. یــکی از راهکارهــای اصــولی بــرای جلوگیــری 
از مــداخلات سیــاسی غیرکارشــناسی در فراینــد مطالعــه، ارزیــابی و انتخــاب طرح‌هــا، تهیــه و »انتشــار« اســناد مربوطــه اســت. 

بــه همین منظــور پیشــنهاد می‌گردد:
ــه  ــتی( مســتلزم انتشــار مصوب ــاعی و امنی ــح بودجــه ســالانه )به‌اســتثنای طرح‌هــای دف ــد در لوای ــف( درج هــر طــرح جدی ال
کمیسیــون مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی از مقــررات مــالی دولــت )2( و گــزارش توجیــهی 
منــدرج در مــاده مذکــور می‌باشــد. لازم اســت ســایر ملاحظــات و نظــرات کارشــناسی مخالــف اعضــای کمیسیــون مذکــور در 

پیوســت مصوبــه درج و منتشــر گــردد.
ــون  ــاده )20( قان ــارات موضــوع م ــح بودجــه ســالانه، لازم اســت جــدول اعتب ب( در نخســتین ســال درج هــر طــرح در لوای
ــه  ــن و ب ــمی تعیی ــای اس ــه قیمت‌ه ــالانه«( ب ــک س ــه تفکی ــان کار »ب ــا پای ــاز ت ــورد نی ــارات م ــور )اعتب ــه کش ــه و بودج برنام
تصویــب برســد. تغییــر ارقــام مصــوب در ایــن جــداول در لوایــح بودجــه ســال‌های بعــد، ضمــن رعایــت بنــد )ب( مــاده )19( 

قانــون برنامــه هفتــم، مســتلزم ارائــه دلایــل تغییــر و مســتندات توجیــهی آن اســت.

1. قواعد مالی مشابه بر روی مخارج دولت برای جلوگیری از تشدید کسری بودجه عملیاتی در برخی کشورهای دیگر نیز دارای سابقه است ]12[.  
2. با توجه به دامنه شمول این ماده که منابع صندوق توسعه ملی و نهادهای عمومی غیردولتی را نیز در بر می گیرد، امید است این برنامه بتواند در افزایش هماهنگی بین نهادهای مختلف متولی سرمایه گذاری 

عمومی در کشور نیز مؤثر باشد. 
3. Classification of the Functions of Government (COFOG)



48

شرح پیشنهادچالش‌های اساسی

تأمین منابع مالی جایگزین و 
جلب مشارکت بخش خصوصی

از جملــه مهم‌تریــن عوامــل عــدم موفقیــت در جلــب ســرمایه‌های بخــش خصــوصی در طرح‌هــای زیرســاختی کشــور می‌تــوان 
بــه تلــقی غلــط سیاســتگذار از مشــارکت عمــومی – خصــوصی )تقلیــل آن بــه پیمانــکاری(، عــدم توجــه بــه انتفــاعی نمــودن 
ــه  ــب آیین‌نام ــا تصوی ــراً ب ــرد. اخی ــاره ک ــا اش ــروجی پروژه‌ه ــول و خ ــت در محص ــتی دول ــداری و قیم ــه مق ــا، و مداخل طرح‌ه
اجــرایی بندهــای )الــف( و )ب( مــاده ۳۵ و مــاده ۴۰ قانــون تأمیــن مــالی تولیــد و زیرســاخت‌ها و بنــد )ث( مــاده ۲۰ قانــون 
برنامــه پنج‌ســاله هفتــم پیشــرفت، ظرفیــت قانــونی جدیــدی بــرای پیشــبرد طرح‌هــای مشــارکت عمــومی – خصــوصی فراهــم 

شــده اســت کــه لازم اســت اجــرای آن بــا در نظــر گرفتــن ملاحظــات زیــر، در دســتور کار قــرار گیــرد:
الــف( حســاسیت در تعییــن طــرف خصــوصی بــرای اولویــت‌دادن بــه بخــش خصــوصی واقــعی و جلوگیــری از تکــرار تجربــه 

ــبه‌دولتی، ــه ش ــتی ب ــای دول ــل بنگاه‌ه ــازی در تبدی ــق خصوصی‌س ناموف
ب( انتفاعی‌سازی طرح‌های عمرانی با بهره‌گیری از ظرفیت‌های طرف خصوصی در بستری شفاف،

ج( تأکید ویژه بر عدم مداخله قیمتی و مقداری دولت در محصول پروژه و ضمانت‌های اجرایی لازم،
د( توجه به عدم بروز فساد و تعارض منافع در فرایندهای مذاکره، ارجاع کار، و ... 

بــا توجــه بــه اهمیــت و ماهیــت بلندمــدت قراردادهــای مشــارکت، در بلندمــدت لازم اســت پشــتوانه قانــونی قراردادهــای 
ــب  ــد. به‌این‌ترتی ــر کن ــورای اسلامی تغیی ــس ش ــوب مجل ــون مص ــه قان ــران ب ــت وزی ــوب هیئ ــه مص ــارکت، از آیین‌نام مش
لازم اســت لایحــه مشــارکت عمــومی – خصــوصی بــا در نظــر گرفتــن ملاحظــات فــوق و تجربــه اجــرای آیین‌نامــه فوق‌الذکــر، 
ــر  ــا در اظهارنظ ــز پژوهش‌ه ــن مرک ــش از ای ــت پی ــر اس ــایان ذک ــود. ش ــه ش ــس ارائ ــه مجل ــدداً ب ــری و مج ــت بازنگ در دول

.[] ــه نســخه اولیــه لایحــه، نقــاط قــوت و ضعــف آن را برشــمرده اســت کارشــناسی نســبت ب

غربالگری طرح‌ها

شــاید مهم‌تریــن آسیــبی کــه متوجــه نظــام مدیریــت ســرمایه‌گذاری‌های عمــومی در کشــور اســت، عــدم قواعــد غربالگــری 
ــه اســت. تجــارب کشــورهای موفــق  ــا فاقــد توجی ــا حــتی توقــف طرح‌هــای غیرضــروری ی طرح‌هــا و ســازوکارهای بازنگــری ی
ــای  ــا طرح‌ه ــه ب ــا )در مقایس ــرای آن‌ه ــان اج ــدت زم ــا و م ــارج پروژه‌ه ــتمر مخ ــش مس ــد پای ــان می‌ده ــوزه نش ــن ح در ای
ــن رو،  ــه دســت می‌دهــد. از همی ــابی و غربالگــری طرح‌هــا ب ــرای ارزی ــار مناســبی ب ــه( معی ــزی اولی امکان‌ســنجی و بودجه‌ری

پیشــنهاد می‌شــود:
ــرانی را  ــه‌داری کل کشــور موظــف اســت ســامانه پایــش مخــارج طرح‌هــای عم ــرانی: خزان ــف( پایــش مخــارج طرح‌هــای عم ال
ایجــاد و مخــارج هــر پــروژه را در آن ثبــت و گــزارش نمایــد. میــزان مخــارج هــر پــروژه )بــه تفکیــک فازهــای مختلــف اجــرایی( 
در ایــن ســامانه گــزارش شــده و پــس از تعــدیلات تــورمی )بــا اســتفاده از شــاخص آحــاد بهــا(، بــا مجوزهــای اولیــه موضــوع 
مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی از مقــررات مــالی دولــت )۲( و مــاده )20( قانــون برنامــه و 

بودجــه کشــور مقایســه می‌گــردد.
ب( ســازوکار بازامکان‌ســنجی: در خصــوص پروژه‌هــایی کــه میــزان مخــارج تعدیل‌شــده آن از 20% مجوزهــای اولیــه موضــوع 
مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی از مقــررات مــالی دولــت )۲( و مــاده )20( قانــون برنامــه و 
بودجــه کشــور تجــاوز نمایــد، یــا ســال اتمــام آن از مقــدار درج شــده در بودجــه ســال اول فراتــر رود، درج مجــدد در لوایــح 

بودجــه ســنواتی صرفــاً بــا رعایــت مــوارد زیــر امکان‌پذیــر اســت:
1. ارائــه گــزارش توجیــهی فــنی جدیــد موضــوع بنــد )الــف( مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی 

از مقــررات مــالی دولــت )۲(،
2. بــررسی ادامــه، اصلاح، یــا توقــف پــروژه در کمیسیــون مــاده )23( قانــون الحــاق بــرخی مــواد بــه قانــون تنظیــم بخــشی از 

مقــررات مــالی دولــت )۲( و اخــذ مجوزهــای لازم.

مأخذ: همان.

بدیهی است که چالش های حوزه مدیریت سرمایه گذاری های عمومی محدود به موارد فوق نیست و در دیگر حوزه هایی که در گزارش ارزیابی 
مدیریت سرمایه گذاری های عمومی بررسی شد، امکان بهبود و ارتقای جدی وجود دارد؛ با این وجود، موارد یاد شده از حیث اهمیت و اثرگذاری 

می توانند تحول جدی در کیفیت حکمرانی سرمایه گذاری های عمومی در کشور ایجاد کند.



49

 آسیب شناسی طرح های تملک
دارایی های سرمایه ای دولت

منابع و مآخذ

]1[ بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، »بانک سری زمانی داده های اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران«، بانک مرکزی جمهوری اسلامی 
ایران، تهران، 1402-1393.

]2[ خزانه داری کل کشور، »گزارش عملکرد مالی دولت«، خزانه داری کل کشور، تهران، 1402-1393.
]3[ معاونت نظارت راهبردی، دفتر نظارت بودجه، گزارش نظارتی پروژه های عمرانی ملی سال 1392، تهران: سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور، 1394. 
[4] International Monetary Fund, PIMA Handbook: Public Investment Management Assessment, 1 st edition، Washington, 

DC: International Monetary Fund, 2022.

]5[ ع. صدیقی و ن. یارمحمدیان، »بررسی لایحه بودجه سال 1402 کل کشور )۲(: بودجه به زبان ساده«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 
تهران، 1401.

]6[ س. مولایی نسب و ش. دبیری نژاد، »بررسی بخش دوم لایحه بودجه سال 1404 کل کشور )40( : بخش حمل‌ونقل«، مرکز پژوهش های مجلس 
شورای اسلامی، تهران، 1403.

]7[ ش. حلاج نیشابوری، »نگاهی به گزارش های نظارتی طرح های عمرانی«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، تهران، 1386.
]8[ ع. صدیقی، »بررسی لایحه برنامه هفتم توسعه )65(: صندوق توسعه ملی و مدیریت بهینه درآمدهای نفتی«، مرکز پژوهش های مجلس شورای 

اسلامی، تهران، 1402.
]9[ ع. صدیقی، م. حسن پور و م. دارابی، »ارزیابی تجربه مدیریت منابع حاصل از صادرات نفت در ایران و ارائه راهبردهای اصلاحی«، مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، تهران، 1404.
]10[ دفتر مطالعات مالیه عمومی و توسعه مدیریت مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، »اظهارنظر کارشناسی درباره: »لایحه مشارکت عمومی - خصوصی««،  

تهران، 1399.
]11[ یافته های گزارش.

[12] B. Nina, K. Tidiane, S. Andrea ,W. Anke, “Fiscal Rules at a Glance: Country Details from a New Dataset,” 
Internation Monetary Fund, Washington D.C., 2012.



50





اگرچه تأثیر کمبود اعتبارات بر کیفیت مدیریت طرح های عمرانی غیرقابل انکار است، اما کاستی های نظام مدیریت طرح های عمرانی 
فراتر از تنگنای مالی و کسری بودجه بوده و نیازمند راهکارهایی برای افزایش کارایی است.
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