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:كل كشور 1392لايحه بودجه سال بررسي

و بودجه.4  ارتباط برنامه پنجم توسعه
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 نام خدا به

 مقدمه

و بودجه ناتواني در ايجاد ارتباط ميان سياستگذاري، برنامه در هاي اساسي در ماليـه عمـومي بـه ريزي يكي از ضعف ريزي خصـوص

و بودجـه سياستگذاري، برنامه ارتباطي برايفقدان سازوكار. عه استكشورهاي درحال توس متعـددي شـي از دلايـلناريـزي ريـزي

هاي سياستي بر مبناي برنامه، مدت، ناتواني در طراحي اولويت هاي زماني كوتاه بيني منابع مالي حتي براي دوره پيشعدم امكان. است

و اولويـت محدود كردن برنامه هاي سياستي، عدم امكان سازوكارهاي لازم براي هدايت منابع به اولويت بودن د ريزي ر هـاي سياسـتي

و پاسخگويي در نظام تصميم مسئوليت بودنو محدوده امكانات فر پذيري گيـري را مختـل يند تصميمآگيري مجموعه عواملي هستند كه

و مخرب انتخاب مي و نتيجه آنها كاركردهاي ضعيف .هاي مالي دولت است كنند

آن.1 و موانع و بودجه  ارتباط برنامه

و بودجهريز در ايران موضوع ارتباط برنامه ريزان از ديرباز دغدغه ذهني برنامه) عنوان دو ابزار در مديريت بخش عموميبه(ريزيي

مي پنجهاي توسعه براي يك بازه زماني اصولاً، برنامه. گيران كشور بوده استو تصميم شوند درحالي كه بودجه برنامه ساله تنظيم

م. مالي دولت براي يك سال است و برداشت شده است كه برنامهاين وجه تشابه زماني بر وجب اين تصور  پنجهاي توسعه مشتمل

و قاعدتاً برنامه بودجه گيران بنابراين، تصميم. هاي توسعه محقق شود بودجه سنواتي اهداف برنامه پنجبايد از راه تدوين اي است

دو كشور انتظار داشته و هدف به خودي خود اند كه اين و در عمل برنامه. واحدي را دنبال كننددر راستاي يكديگر باشند هاي توسعه

و نه تنها همديگر را تقويت نكرده هاي سنواتي هريك راه خود را رفته بودجه بلكه گاهي اوقات در تعارض با همديگر نيز قرار،اند اند

و بودجه درواقع، پيوند منطقي بين برنامه. اند گرفته و اين ريزي كاستي بعضاً به اتلاف منابع ملي منجر ريزي در كشور وجود نداشته

از. شده است :اين نارسايي ريشه در عوامل مختلفي دارند كه برخي از آنها عباتند

و برنامه اهداف متفاوت بودجه)الف  مصارفو منابع بيني پيشبر ناظر عمومي بخشدر ريزي بودجه هاي توسعه؛ هاي سنواتي

م. است دولتو وظايفها مأموريت انجام براي مالي و و مقررات مختلف موريتأاين وظايف ها در يك دوره تاريخي براساس قوانين

و عمده آنها نيز در طول زمان تداوم دارند و چارچوب قانوني دارند ها از راه درحالي كه، دولت. برعهده دولت گذاشته شده است

و مأموريت هاي توسعه در صدد اولويت برنامه درواقع، كاركرد بودجه. اند اي كشور بوده براساس نيازهاي توسعه هاي خود بندي وظايف

كهدر. اند شكل گرفته هدفگذاريو بندي هاي توسعه به مثابه ابزاري براي اولويت برنامه. هاي توسعه متفاوت بوده است از برنامه حالي

و آثار مالي آنهاست بودجه، سندي براي نمايش مأموريت استفاده از بودجه براي تحقق اهداف برنامه نيازمند.هاي تقريباً ثابت دولت

و اين دو به خودي خود با هم پيوند پيدا نمي وجود سازوكارهاي لازم در نظام تصميم .كنند گيري است

و ايجاد وظايف جديد براي دستگاه هاي توسعه از ابزار اولويت تبديل برنامه)ب و هدفگذاري به ابزار قانونگذاري ها؛ بندي

و اهداف آنها را در يك بازه زماني مشخص تعيين كنند هاي توسعه بايد نحوه عملياتي كردن مأموريت اعدتاً برنامهق و وظايف دولت . ها

و هدفگذاري گذاري توانند آثار مالي اولويتمي هاي ساليانه بدين ترتيب بودجه تخ ها عبارت ديگر،به. صيص منابع مالي را نشان دهندهاي

و نحوه عملياتي كردن وظايف قانوني دستگاه مأموريتو تعيين دقيق اهدافاي توسعه سازوكاري برايه برنامه در هاي دولت هاي دولت

هاي اجرايي گذاشته شده هاي مربوطه برعهده دستگاه زيرا وظايفي كه در قانون اساسي، قوانين تأسيس يا اساسنامه،قالب زمان است
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و به همين دليل يكي از مجاري اصلي كه به اين وظايف هاي است در اغلب موارد تعريف و روشن است و فاقد مفاهيم عملياتي كلي بوده

و عملياتي مي و اولويت زماني و وظايف جديد براي. دهد، برنامه توسعه است صورت كمي براساس اين ديدگاه، برنامه نبايد تكاليف

و دستگاه دبه(هاي اجرايي ايجاد كند دولت ،)هاي اجرايي كشور نيست يگر برنامه توسعه، قانون شرح وظايف جديد براي دستگاهعبارت

ايه هاي توسعه از يك چنين كارويژ در عمل برنامه. در قالب زمان معين استو اولويت آنهابلكه نحوه عملياتي كردن وظايف قانوني

و مواعيد انتخابا دولت. فاصله داشته است و وظايف جديدي هاي توسعه مأموريت شان از راه برنامهتيها براساس دستورهاي كاري ها

و از اين راه قانونگذاري كرده و برنامه. اند براي خود تعريف كرده هاي توسعه در ايران مشتمل بر احكام بسياري است كه وظايف

مي هاي تازه مأموريت و. كنند اي را براي دولت تعيين هاي اجرايي براساس قوانيني هستند كه دستگاهبرخي از اين احكام مغاير با احكام

و رويه. كنند آنها عمل مي و يا تغيير قوانين مي برخي نيز به اصلاح بي هاي موجود و از اين راه به و اختلا انضباطي پردازند درل ها هايي

ك در واقع، اين برنامه. زنند نظام اجرايي دامن مي و خاصي راه دستگاهها در موارد بسياري قوانين عام هاي اجرايي بايد از آن تبعيت كنند

و ضوابط جديدي را وضع كرده است .تغيير داده

و تكاليف جديد براي تبديل سند برنامه به مجموعه( پديده مزبور: ها از محدوديت منابع عدم تبعيت سياست)ج اي از وظايف

و هزينه با توجه به محدوديتها در كنار اين واقعيت كه تصميمات برنامه) هاي اجرايي دستگاه شوند، در عمل هاي آنان اتخاذ نمي منابع

مي به روش. برد اعتبار احكام برنامه را زير سؤال مي گونه تعيين وظايف جديد براي دولت، توان نشان داد كه بدون هيچ هاي مختلفي

و  اين موضوع. عمل كندطور كاملبهتكاليف فعلي مجموعه امكانات مالي كشور در حدي نيست كه دولت را قادر سازد به وظايف

بيشودمي» عملكردها«و» مصوبات«منجر به اختلاف فاحش بين  بررسي بودجه. اعتباري سياستگذاري استو كمترين نتيجه آن نيز

به اهداف تصريح بدون دستيابي(ها به دليل كمبود منابع مالي دهد كه در مواردي اعتبارات برخي از طرح سنوات مختلف نشان مي

و منابع هاي برنامه سياستبين ارتباط ضعيف. حذف شده است) هاي توسعه شده در برنامه منجر به نقض موجود هاي توسعه

مي،آگاهانه نه تنها احكام برنامه .شود كه در بند بعد تشريح شده است بلكه بسياري از قوانين ديگر

و تناقض احكام قانوني برنامه)د گونه آمده است قانون برنامه پنجم توسعه اين) 225(در ماده: ريزي بودجه هاي توسعه

و مقررات ازجمله احكام قانون برنامه پنجم كه مستلزم استفاده از منابع عمومي است« دولت موظف است بار مالي كليه قوانين

و پيش ين ترتيب در عمل سازوكار نقض احكامبد.»بيني اجرا نمايد را در لوايح بودجه سنواتي در حدود درآمدهاي وصولي

مصوبات نظام اعتبار 1391قانون بودجه سال) 109(بر اين در برخي احكام قانوني مثلاً ماده علاوه. برنامه در خود برنامه آمده است

و احكامكهو خاص عام قوانين كليه 1391سالدر« به روشني نقض شده است طبق اين حكمبرنامه قانونگذاري ازجمله احكام 

 اسلامي جمهوري توسعه پنجم ساله پنج قانون برنامهو قانون اين احكام چارچوبدر فقط اند كرده تعيين بودجه براي تكاليفي

ها حدوددرو مصوب اعتبارات سقفدرو ايران و اجراي.»اجراست قابل وصولي مصوبات قانوني به بيان ديگر يعني عدم رعايت

. برنامه، با كمبود منابع مالي قابل توجيه بوده وخالي از اشكال استاحكام قانون از جمله 

و بودجه.2  1392برنامه پنجم توسعه

ميئبه جر و تبصره فراترتوان گفت كه بسياري از احكام برنامه پنجم ماهيتيت آن از احكام هاي بودجه سنواتي ندارند كه طبق

و تكاليفي بدون اولويت من وظايف و بدون در در يك تقسيم. ابع مالي روشن برعهده دولت مي گذاردبندي بندي كلي احكام موجود

:بندي كرد توان در سه بخش طبقه برنامه پنجم را مي

آن بندي ريزي، طبقه كه در آن احكام برنامه درباره موضوعاتي نظير شيوه بودجه:ريزي احكام مربوط به ساختار بودجه• هاي

ها، تخفيفات،، ماليات)اي هاي سرمايه تملك دارايي(هاي عمراني استاني، طرح هايي اطلاعاتي آن، شيوه اجراي بودجهامحتوو همچنين 

و معافيت و ترجيحات از.را مشخص نمايد... ها آن19حكم قانوني برنامه پنجم توسعه 235درمجموع درصد8در حدود(حكم
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هاي كاهش وابستگي صندوق«قانون برنامه پنجم توسعه چنين است)26(مثال حكم ماده عنوانبه.داراي چنين ماهيتي است) احكام

.»استثناي سهم قانوني دولت در حق بيمه در طول برنامه از طرق مختلف بازنشستگي به كمك از محل بودجه عمومي دولت به

س هاي بودجه اما راهبرد دولت براي انجام اين امر در قالب رديف .اي قابل تعيين نيست هاي بودجه از طريق داده1392ال اي مربوط به

به)81(ماده»ب«بند»3«همچنين در جزء و پرداخت«دولت موظف هاي ارزي را همراه با لوايح بودجه ارائه جداول دريافت

ا 1392 سال شده است اما همراه با لايحه بودجه» هاي باقيمانده از برنامه انه براي ساليسال .رائه نشده استچنين سندي

به: قانون برنامه پنجم توسعه) 119(ماده»ب«در مقابل طبق بند به مالياتي هاي ثبت معافيت«دولت موظف صورت مذكور

ـ خرجي در قوانين بودجه سال .تحت منابع بودجه چنين رديفي ايجاد شده است 1392سال است كه در لايحه بودجه»انهيجمعي

به:يداراي بار مالاحكام• و و بودجه كه در آن صريحاً و يا حمايت مالي اي در قانون برنامه صورت مشخص به تأمين مالي

مي) درصد احكام42/60در حدود(حكم 142پنجم اشاره شده است كه در حدود  . شود از احكام قانون برنامه پنجم توسعه را شامل

كهه تحقق غالب اين اهداف، نياز به تأمين اعتبار در بودجه و وجود شرط زماني تحقق اين اهداف، مستلزم اين است اي ساليانه دارد

و زمينه مد در هر سال مالي، تمهيدات و نتايج آن در گزارش عملكرد ساليانه برنامه قابل هاي تحقق اهداف ياد شده نظر قرار گيرد

و قالب با توجه به ساختار بودجه. ارزيابي باشد ميهاي اطلاعاتي سند بود ريزي هاي توان ردي از اين احكام در بودجه جه به سختي

 سنواتي يافت مگر اينكه در ارزيابي عملكرد بودجه يك سال مشخص، بتوان استنباط كرد كه آيا حكم مربوط عمل شده است يا خير؟

و بخشي برنامه پنجم توسعه• و6در قانون برنامه پنجم توسعه،: اهداف فرابخشي هدف كمي بخشي52هدف كمي فرابخشي

و تصويري از روند متغيرهاي مذكور در طول يافته اما از آنجايي كه جدول كمي ساخت. تعيين شده است اي در برنامه پنجم وجود ندارد

.هاي سنواتي امكانپذير نيست شود، رديابي ميزان تحقق اين اهداف دربودجه هاي اجراي برنامه پنجم ديده نمي سال

و اهت تطعدم پايبندي و امكان و احكام برنامه، بررسي و بودجه را مشكل مام دولت در اجراي مفاد مـاده طبق. كرده استابق برنامه

و ارزيابي ميزان پيشرفت كشور در چارچوب سياست«: قانون برنامه) 213( هـاي كلـي برنامـه، به منظور حسن اجراي قانون برنامه

ه هر سال گزارشي از عملكرد هر يك از مواد ذيربط سال قبـل را بـه معاونـت تسـليم هاي اجرايي مكلفند تا پايان شهريورما دستگاه

و شـاخص. نمايند و بررسـي مـواد برنامـه و متغيرهـاي معاونت موظف است گزارش عملكرد مذكور را همراه با نظـرات خـود هـا

ب رئيس. جمهور ارائه نمايد رئيسمربوطه به  ا لايحه بودجه ساليانه تا پانزدهم آذرمـاه جمهور مكلف است گزارش مذكور را همزمان

و خلاصه آن را در جلسه علني به اطلاع نمايندگان برساند .»هر سال به مجلس شوراي اسلامي ارائه

قانون برنامه درباره)84(ماده»ح«بند»2«بر اين در تبصره علاوه.ه نشده استئتاكنون گزارش عملكردي ازسوي دولت ارا

كه صندوق توسعه ملي بهاعطا«آمده است از گذاران استفاده صورت ارزي است وسرمايهي تسهيلات موضوع اين ماده فقط كننده

در.»اين تسهيلات اجازه تبديل ارز به ريال در بازار داخلي را ندارند سال ماده واحده لايحه بودجه)5(حالي است كه در ماده اين

.شده است ملي ازسوي دولت پيشنهادتخصيص اعتبار ريالي از صندوق توسعه 1392

مي.3 و بودجه پيوند برقرار كرد؟ چگونه  توان بين برنامه

سازوكاري به نام اند سنواتي از آن استفاده كردهو بودجه مدت هاي ميان كشورها براي پيوند زدن برنامههايي كه برخي يكي از روش

و بودجهه برنامهاين سازوكار سه وظيف. است1»مدت مخارج چارچوب ميان« با ريزي، سياستگذاري ريزي را در يك چارچوب پيوسته

مي همچنين، انتخاب. سازد يكديگر مرتبط مي هاي در اين سازوكار، اولويت. دهد هاي سياستي را در چارچوب امكانات در دسترس قرار

مياي سياستي بر مبناي برنامه كه تعيين ميشود در بر اين چارچوب تصميم علاوه.دشو توسط منابع در دسترس محدود گيري

مي) معمولاً كابينه(بالاترين سطح  البته طراحي اين. كندمياين چارچوب سياستگذاري را در حيطه امكانات محدود. شود تعيين
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و اجراي مجموعه هاي فني، وجود اطلاعات مورد چارچوب مستلزم پشتيباني و بنا نهادن ت نظام هايي براي تقوي يندآفر نياز

.گيري است تصميم

و مخارج سه سال آينده مورد بيني چارچوب اقتصاد كلان به منظور پيش در ابتدا،مدت مخارج در چارچوب ميان هاي درآمدها

در گام اول،. مشتمل بر سه گام استمرحله دوم. اين مرحله براي دستيابي به انضباط مالي كلان حياتي است. گيرد بررسي قرار مي

و دستاوردهاي بخش فعاليت اهداف، و وزارتخانه ها مي ها و زيربرنامه در گام دوم، بر سر برنامه. شود ها مرور و هاي وزارتخانه ها ها

ميها توافق بخش و سرمايه در گام سوم، هزينه. گيرد صورت و طرح اي برنامه هاي جاري هاي مورد توافق براي سه سال آتي تعيين ها

سو. شود مي و برنامهم،در مرحله مي هاي اولويت در مورد اهداف و وزارتخانه هاي هزينه سقفدر مرحله چهارم،. شود دار توافق ها

مي بخش بهش ها تعيين و مي صورتبهطور كلي چارچوب مخارج ود ها توسط سقف هزينهدر مرحله پنجم،. گردد تفصيلي مشخص

مص در داخل سقفها وزارتخانهدر مرحله بعد،.گردد كابينه تعيين مي سه وب كابينه اقدام به تخمينهاي مي هاي در مرحله. كنند ساله

مي ها در نهاد برنامه، نيز تخمينهفتم و مجلس ارائه و به كابينه .شوند ريزي بازنگري

 گيري نتيجه

و برنامه بودجه مي هاي توسعه رسالت هاي سنواتي هـاي دولـت بـراي انجـام برنامـه بودجه تصـوير مـالي. كنند هاي متفاوتي را دنبال

مي مأموريت و هـاي توسـعه بـا هـدف اولويـت دهد، در حالي كـه برنامـه هاي حاكميتي را نمايش و مأموريتهـاي دولـت بنـدي وظـايف

در برنامه. شوند هدفگذاري آنها تدوين مي و بـدون نظـر گـرفتن آثـار هاي توسعه در ايران به ميزان زيادي مستقل از محدوديت منابع

ميم و تنظيم و اجرايي آنها تهيه بي بنابراين، برنامه. شوند الي و و فاصله گرفتن هاي توسعه در عمل به اغتشاش انضباطي مالي بيشتر

بـين اي نيسـت كـه سـازوكار لازم را بـراي پيونـد منطقـي گونـه گيـري بـه نظام تصميمدر واقع،. است هاي سنواتي انجاميده از بودجه

و برنامه و اين برداشـت كـه تلاش براي پيوند زدن بودجه به برنامه.برقرار كندهاي سنواتي در كشور بودجه هاي توسعه هاي توسعه

هاي توسعه در برابر تحقق منابع عمومي الشعاع قرار دادن برنامه هاي توسعه هستند، به معناي تحت اي سنواتي برشي از برنامه بودجه

.بودجه است

و بودجه را نداردو بودجه ريزي برنامهي كنون عبارت ديگر شيوه به و هاي توسعه مقايسه برنامه.ريزي ظرفيت پيوند بين برنامه

ميدر عمل هاي سنواتي بودجه و تلاش براي ايجاد ارتباط بين برنامه. روند بيانگر مغايرت مسيرهايي است كه اين دو هاي توسعه

ب بودجه و دستاوردي براي سياستگذاري نداردريزي به شيوه كنوني راه به جايي نخواهد  ايجادبرقراري پيوند بين اين دو نيازمند. رد

و مالي كشور متناسب با ساختار بومييا طراحي يك روش مدت چارچوبي نهادي براي تهيه مخارج ميان .استاداري


