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 كل كشور  1399بررسي رويكرد دولت در تهيه بودجه سال 

 محورصورت برنامهبه
 

   

 

 

 چكيده

عنوان يكی از محور، بهجاي رويكرد دستگاهبهمحور برنامه بودجه برمبناي رويكردتدوين 

 سياستگذارهاي محورهاي برنامه اصلاح ساختار بودجه، به دنبال افزايش اختيارات دستگاه

)مجري( فعال در هر برنامه هاي وزرا( در فرايند تهيه و تخصيص بودجه دستگاه )عمدتاً

دستگاه سياستگذار هر برنامه( اختيار كافی در مديريت منابع  ن)مسئولا است تا وزرا

در فرايند تهيه  دين ترتيبمربوطه را داشته باشند. بهاي اختصاص داده شده به برنامه

دستگاه اجرايي و دستگاه سياستگذار و بودجه، لايحه بودجه برمبناي تفاهم بين 

تنامه( قركردي شبيه موافسازمان برنامه تهيه شده و سند اجرايي بودجه )با كا

رسد. لايحه بودجه شامل ت وزيران میئبين اين سه دستگاه تهيه شده و به تصويب هي

سياستگذار( جهت تصويب به مجلس تقديم شده و بودجه هاي )دستگاه هابودجه برنامه

توسط ها . در صورت تغيير اعتبارات برنامهشودمیاجرايی جهت ارائه تقديم هاي دستگاه

هاي مجري ( در بودجه دستگاه1399مجلس، دولت اين تغييرات را )تا پايان فروردين سال 

. در طول سال اجراي بودجه نيز تخصيص كردو سند اجرايی بودجه را اصلاح خواهد 

ييد دستگاه سياستگذار خواهد بود. در رابطه با أهاي مجري منوط به تاعتبارات دستگاه

 :استبودجه نكات زير قابل ذكر  در تهيهمحور برنامه رويكرد
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عتبارات و )وزرا( را در مديريت ا ارذتواند اختيار دستگاه سياستگمی اين رويكرد. 1

ين رويكرد ابر ابزارهاي مديريتی، در زيرا علاوه ،زيرمجموعه خود افزايش دهدهاي برنامه

ر منجر به افزايش اختياگيرد. اينكه اين می ابزار مديريت بودجه نيز در اختيار وي قرار

هاي ارزيابی و به ساختارهاي نظارتی و شاخص ،كرد خواهد شد يا نهبهبود كارايی هزينه

 خواهد داشت. بستگی كارآمدي آنها 

 ،هميت استداراي ا هاي دولتلحاظ مديريتی و بهبود كارايی هزينهاگرچه بهاين رويكرد . 2

 د.شمنجر نخواهد و رفع كسري بودجه هاي دولت به كاهش هزينه دتمحداقل در كوتاهاما 

و  هاي زائدشناسايي فعاليتهاي دولت نيازمند دو اقدام اساسی كاهش هزينه. 3

اجراي اند و سازيكه هر دو اقدام در وضع فعلی نيز قابل پياده ستهاحذف اين فعاليت

 نيازمند عزم و اراده سياسی و مديريتی هستند. مؤثر آنها

ر برخی بر قانون اساسی(، ددر ساختار حاكميتی فعلی )مبتنیبا توجه به اينكه . 4

اي انههاي مجري چندگ)مثل امور حمايتی، فرهنگی، نظامی و امنيتی( دستگاهها برنامه

يه( )مثلاً قوه مجر مراتب مديريتی همگی ذيل يک قوهلحاظ سلسلهفعال هستند كه به

تواند هاي مجري میگونه دستگاهسياستگذار براي ايننيستند. نحوه انتخاب دستگاه 

 ساز اختلافات جدي در سطوح عالی مديريتی كشور باشد.زمينه

مچنين ه( قانون محاسبات عمومی و 68مفاد ماده )با  رويكردلحاظ حقوقی اين به. 5

جه و در لايحه بودها ( قانون برنامه و بودجه )كه بر درج اعتبار تمامی دستگاه12ماده )

 كيد دارد(، در تعارض است.أتصويب آنها توسط مجلس ت

بخشی نامشخص بودن مرجع صلاحيت ،بندي امورمشخص نبودن منطق تقسيم. 6

هاي نظارتی مجلس و ابهام درباره ها، نبود ابزارها و شاخصبه دولت براي تعيين برنامه
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ها در كنار ابهام در وجود تجربه خارجی موفق مشابه، از ديگر ابهامات قابل بودجه استان

 طرح در رابطه با سياست پيشنهادي دولت است. 

و  آن صپس از رفع نقايمحور، توان گفت، هرچند تهيه بودجه برنامهدر مجموع می

مدت مفيد باشد، اما يانتواند در ممی ايجاد سازگاري با نظام حكمرانی و سياسی كشوربا 

 پذير است وايجاد تفاهم درباره آن امكان در حدي كه امكان در شرايط جاري كشور بايد

 دهند انجام داد.چارچوبی كه قوانين اجازه می در

 

 مقدمه

مأموريت محوله به اين سازمان براي اصلاح ساختاري  اجرايسازمان برنامه و بودجه در 

 دارد: به شرح ذيل بودجه، برنامه خود را ارائه كرده است. اين برنامه چهار محور عمده 

 ،تهيه و تصويب و دامنه شمول بودجهبا محوريت تحول در  نهادي اصلاحات. 1

وگيري از فرار هاي مالياتی جديد، جلاز طريق تعريف پايه پايدار درآمدزايي. 2

 ،هاي دولتدارايی مولدسازي هاي مالياتی فعلی و همچنينمالياتی و ساماندهی معافيت

هاي دولت هزينه رشد اي كشور، كنترلاز طريق اصلاح نظام يارانه اكار كردهزينه. 3

 ،پذيرهاي اجتنابو كاهش هزينه

طه منابع حاصل از راباز طريق تغيير  پايدار توسعه و كلان اقتصاد سازيثبات. 4

 .هاي دولت و غيرهنفت و بودجه، ساماندهی بدهی

شود برنامه پيشنهادي مجموعه جامعی از اصلاحات را شامل می و علمی از ديدگاه كارشناسی

نتايج عملی چندانی  ،هاي توسعهرغم ذكر پراكنده آن در قوانين مختلف ازجمله قوانين برنامهكه به
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نداشته است. واقعيت آن است كه تهيه و انتشار  بر دربراي اصلاح مديريت بخش عمومی كشور 

در  عمل عرصه دراست.  اقدام قابل تقديريچنين برنامه جامعی توسط سازمان برنامه و بودجه 

 هايرا براي تعريف پايه ايلايحهنويس وزارت امور اقتصادي و دارايی پيش ،محور درآمدزايی پايدار

تهيه كرده  (CCT)و ماليات بر عايدي سرمايه  (PIT)مالياتی ازجمله ماليات بر مجموع درآمد 

اي نيز موضوع ساماندهی نظام يارانه اكرد كاردر محور هزينه .سازي آنهاستاست و در حال نهايی

قرار ه عالی هماهنگی اقتصادي سران سه قوويژه در حوزه انرژي چندين بار در دستور كار شوراي به

افزايش موردي قيمت يک يا چند به ها در اين حوزه رسد ماهيت تصميمنظر میگرفته است و به

 جاي اصلاح بازار انرژي در ايران(.)به انرژي محدود شود حامل

 بودجه يكی از اقداماتی كه در محور اصلاحات نهادي داراي انعكاس جدي در بخشنامه

هاي بودن تهيه بودجه سنواتی و تغيير قالبمحور برنامه بوده است موضوع 1399 سال

 ست.ااطلاعاتی لايحه و قانون بودجه و تغيير حقوق مجلس در بررسی و رأي به بودجه 

برنامه  گزارش فعلی با توجه به اهميت و فوريت، موضوع تهيه لايحه بودجه برمبناي

 ی خواهد كرد.اي را بررسهاي بودجهو ارتباط آن با حذف و ادغام رديف

صويب وضع موجود در نحوه تهيه لايحه بودجه و تهاي براي اين منظور ابتدا آسيب

ه و از طرف سازمان برنامه و بودج عمدتاًها . اين آسيبشودمی آن توسط مجلس مطرح

شود تا می . در ادامه سعیشودمی براي توجيه نحوه تغيير الگوي ارائه لايحه بودجه مطرح

مراحل  لايحه بودجه در تنظيم مستندات ارائه شده، رويكرد پيشنهادي دولت دربراساس 

رويكرد  درنهايت پس از تحليل و بررسی نقد و بررسی شود.تهيه، تصويب و اجراي بودجه 

دولت ضمن حفظ حقوق هاي پيشنهادي جهت برآورده ساختن خواسته ،پيشنهادي دولت

 شده است. علی ارائهقوه مقننه در چارچوب قوانين و مقررات ف
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 هاي وضع موجودآسيب

محور و تغيير قالب فعلی لايحه، صورت برنامهالگوي پيشنهادي دولت جهت ارائه لايحه بودجه به

ريزي مطرح شده است. براي ارائه تبيينی مناسب جهت رفع برخی نقايص در فرايند فعلی بودجه

 . كردلازم است به نقايص مطرح شده در فرايند فعلی اشاره  ،از الگوي پيشنهاد شده دولت

 

. محدود بودن حوزه اختيار وزير )دستگاه پاسخگوي اصلي در حوزه مربوطه( 1

 هاي زيرمجموعهدر فرايند تخصيص بودجه دستگاه

اي مستقل هستند، بودجههاي غيراصلی داراي رديفهاي از آنجا كه در وضع فعلی، دستگاه

توانند می ،و وزير مربوطه دولتهاي اهداف و برنامه پيشبردحوه عملكرد و ميزان فارغ از ن

عنوان زيرمجموعه بههاي بودجه بگيرند. درواقع وزير مربوطه تسلطی بر بودجه دستگاه

اما بايد درباره تمامی مسائل حوزه خود پاسخگو ندارد، ابزار اصلی قدرت براي مديريت آنها 

وزير جهاد و كشاورزي مسئول حل مسائل و مديريت حوزه كشاورزي  . براي مثال اگرباشد

حوزه مسئوليت خود اعمال قدرت هاي است، بايد بتواند در فرايند تخصيص بودجه دستگاه

اي گونهقيقات خود را بهحذيل وزارت جهاد كشاورزي بايد تهاي پژوهشكده . مثلاًنمايد

ه را دنبال كند و در غير اين صورت هاي وزارتخانهدايت كنند كه اهداف و سياست

در وضع فعلی كه تخصيص بودجه اين  اختصاص بودجه به آنها فاقد توجيه است. طبيعتاً

اي ايشان مستقل از وزارت جهاد كشاورزي انجام شده و مذاكرات بودجهها پژوهشكده

هاي عاليتشود، نبايد انتظار داشت فمی طور مستقيم با سازمان برنامه و بودجه انجامهب

 هاي وزارتخانه باشد. در راستاي سياستبه خودي خود ها اين پژوهشكده
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. مراجعه تعداد زيادي دستگاه به سازمان برنامه و بودجه در فرايند تهيه و 2

 اجراي بودجه 

اه به ريزي كشور، مراجعه تعداد زيادي دستگموجود در فرايند بودجههاي يكی از آسيب

اصلی مانند هاي كه از دستگاه طوريهفرايند تهيه و اجراي بودجه است. بسازمان برنامه در 

فرايند  تا يک بيمارستان يا دانشگاه كوچک در يک شهرستان دورافتاده درها وزارتخانه

بودجه و  اي با سازمان برنامه وزنی( بودجهبودجه وارد مذاكرات )و چانه اجرايو  تهيه

اي در امر از يكسو زمينه را براي برخوردهاي سليقهشوند. اين می دفاتر بخشی آن

ا ركند و ازسوي ديگر سازمان برنامه می فراهمها بينی و تخصيص بودجه دستگاهپيش

به  شود سازمان از توجهمی كند كه موجبمی اجرايی خُرديهاي درگير امورات دستگاه

جه به امورات ان برنامه و بودمسائل با اولويت بالاتر باز بماند. براي مثال اشتغال سازم

كلان هاي نامهسازمان را از توجه به بر اي تعداد زيادي بيمارستان و دانشگاه، عملاًبودجه

 دارد.یم ريزي براي اجراي بهينه آن بازدولت در حوزه بهداشت و آموزش عالی و برنامه

 

توسط دولت  ايبودجه هايرديف دليل ازديادي اداري بههادستگاه رويه. توسعه بي3

 زني براي گرفتن بودجه و مجلس و تبديل شدن رديف بودجه به يك ابزار چانه

هاي اصلی و فرعی در رويه رديفله مهم ديگري كه در اين رابطه قابل طرح است، توسعه بیسئم

تصويب بودجه  بودجه است. هر سال در فرايند تهيه لايحه بودجه در دولت و همچنين بررسی و

وجود آمدن به .شونداي اصلی و فرعی متعددي به بودجه اضافه میهاي بودجهدر مجلس، رديف

براي  و بودجه گيري از سازمان برنامهزنی براي بودجهاي مستقل، در عمل ابزار چانهرديف بودجه

شده ر منجهاي دولت تواند به افزايش هزينهكند. در بلندمدت اين امر میدستگاه مربوطه فراهم می

گونه غيرضرور انجام دهد، وجود اينهاي كاهش هزينهبراي  و در صورتی كه دولت بخواهد اقدامی
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 دستگاهی جدي در مقابل كاهش هزينه خواهد بود.هاي ي وجود مقاومتامعنبهها رديف

 

 رويكرد پيشنهادي سازمان برنامه و بودجه 

اصلاح رويه موجود براساس مستندات سازمان برنامه و بودجه براي رويكرد پيشنهادي 

 است. «محوربرنامه»تهيه و تصويب بودجه ، 1399ازجمله بخشنامه بودجه سال  ارائه شده

كند، در هايی كه دولت براي انجام آنها هزينه میدر رويكرد پيشنهادي دولت، ابتدا فعاليت

عنوان دستگاه دستگاه بهشوند. سپس براي هر برنامه يک مشخص احصا می 1قالب چند برنامه

ها به دو دسته دستگاه درواقع دستگاه) مسئول )دستگاه سياستگذار( مشخص خواهد شد

نوعی . دستگاه سياستگذار دستگاهی است كه به(شوندسياستگذار و دستگاه مجري تقسيم می

فعال ي هاعهده دارد. ساير دستگاهسن اجراي وظايف دولت در يک برنامه خاص را بهمسئوليت حُ

محسوب عنوان دستگاه مجري در هر برنامه نيز ذيل دستگاه سياستگذار فعاليت كرده و به

بط خارجی بوده اعنوان دستگاه سياستگذار در برنامه روشوند. براي مثال وزارت امور خارجه بهمی

گذار مجري ذيل اين دستگاه سياستهاي عنوان يكی از دستگاهالملل بهو مركز آموزش روابط بين

عنوان دستگاه سياستگذار )و پاسخگو( در برنامه طور مشابه وزارت بهداشت بهكند. بهفعاليت می

عنوان سراسر كشور، سازمان غذا و دارو و... همگی بههاي بهداشت و درمان بوده و بيمارستان

 .كرددستگاه مجري ذيل اين دستگاه سياستگذار فعاليت خواهند 

براي تبيين بهتر رويكرد پيشنهادي لازم است اين امر در سه قسمت تهيه، تصويب 

 .شودو اجراي بودجه مطرح 

                                                 
 هاي گذشته ندارد. بندي امور، فصول، برنامه در قوانين بودجه سالها لزوماً ارتباطي با تقسيماين برنامه .1
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 تهيه بودجهالف( 

ي براو بودجه و دستگاه سياستگذار و سازمان برنامه مجري . تفاهم بين دستگاه 1

و تهيه سند ها بودجه دستگاه مجري براساس برنامه اجرايي دستگاهتعيين 

 اجرايي بودجه 

جانبه بين هها، براساس برنامه اجرايی، تفاهمی سدر گام اول در فرايند تهيه بودجه دستگاه

اقداماتی  گيرد. درواقع اين تفاهم شاملدستگاه سياستگذار، دستگاه مجري و سازمان شكل می

دجه بگيرند. براي آنها بوها قرار است در طول سال اجراي بودجه انجام دهند و است كه دستگاه

 شد.خواهد تجميع سندي تحت عنوان سند اجرايی بودجه در ها ماحصل اين تفاهم

 ت وزيرانئدر هيها . تصويب سند اجرايي بودجه دستگاه2

ت ئيب هيت دولت بررسی و به تصوئسند اجرايی بودجه پيش از ارائه لايحه بودجه، در هي

ها ستگاهخلاف روش معيوب فعلی كه داست كه برآن يد. نكته قابل توجه وزيران خواهد رس

كنند )و طی پس از تصويب بودجه و در طول سال اجراي بودجه، موافقتنامه امضا می

هند( دكنند كه در ازاي دريافت بودجه چه كاري قرار است انجام موافقتنامه مشخص می

 جام دهندكنند كه قرار است چه كاري انمی ابتدا اعلامها در سازوكار پيشنهادي دستگاه

 بگيرند. توانند براي آن بودجهييد شدن، میأ)در قالب سند اجرايی بودجه( و در صورت ت

 به مجلس  سياستگذارهاي دستگاه و بودجه . ارائه بودجه هر برنامه3

براي سياستگذار هاي دستگاهاعتبارات به تفكيک هر برنامه و اعتبارات لايحه بودجه شامل 

 اًصرف نيز ي مجريهادستگاه شود. اعتباراتمیتقديم شوراي اسلامی به مجلس  تصويب

 .به مجلس شوراي اسلامی تقديم خواهد شد اطلاع براي
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 تصويب بودجهب( 

 توسط مجلس سياستگذارهاي دستگاهو اعتبارات ها اعتبارات برنامه. بررسي 1

 شوراي اسلامي

هاي هدستگاو اعتبارات ها اعتبارات برنامهشد، لايحه بودجه شامل بيان طور كه همان

جلس به م جهت اطلاع ي اجرايیهادستگاه اعتباراتجهت بررسی و تصويب و  ،سياستگذار

ت، در بررسی اعتبارامجلس شوراي اسلامی حق گردد. در رويكرد پيشنهادي تقديم می

تواند در صورت می ي سياستگذار است واهدستگاه و اعتباراتها بررسی اعتبارات برنامه

هستند( اصلاح ها )كه متولی اجراي برنامه سياستگذار راهاي دستگاه اعتباراتصلاحديد 

زم است در سال آينده حمايت دهد لاكه مجلس تشخيص میكند. براي مثال درصورتی

 ا افزايشولت رعمل آيد، اعتبارات برنامه حمايتی داي از اقشار با درآمد پايين بهويژه

ود از اين بدهد و متولی اين برنامه )وزارت كار، تعاون و رفاه اجتماعی( موظف خواهد می

 استفاده كند. ها اعتبارات براي تحقق اهداف و شاخص

سند در هر برنامه )انجام شده توسط مجلس( اعتبار احتمالي . اعمال تغييرات 2

 توسط سازمان  اجرايي بودجه

 تمالی، تغييرات احدر مجلسي سياستگذار هادستگاه وها اعتبارات برنامهبررسی پس از 

 جدداًمسند جديد  مجري انجام خواهد شد و احتمالاًهاي بودجه دستگاهدر ظرف يک ماه، 

مايتی كه مجلس اعتبارات برنامه حبراي مثال درصورتی رسد.ت وزيران میبه تصويب هيئ

را اصلاح  مختلف فعال در حوزه حمايتیهاي اعتبارات دستگاهرا افزايش داده باشد، دولت 

 كند تا در مجموع اهداف مورد نظر محقق شوند. می
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 كند.ابلاغ میها مجري را جهت اجرا به دستگاههاي دولت سند اجرايی بودجه دستگاه

 اجراي بودجهج( 

ييد أگذار و ضرورت تملكرد توسط دستگاه مجري به سياست. ارائه گزارش ع1

 دستگاه سياستگذار براي اخذ تخصيص توسط دستگاه مجري

ی بودجه، اقدام ها، براساس مفاد تفاهم شده در سند اجرايپس از ابلاغ سند اجرايی بودجه، دستگاه

دهند. در مرحله كنند و گزارش عملكرد خود را به دستگاه سياستگذار میبه انجام وظايف خود می

ييد، أرت تييد كند و در صوار بايد عملكرد دستگاه مجري را تأذتخصيص بودجه، دستگاه سياستگ

تداري كه اق بدين ترتيب. انجام خواهد داددستگاه مجري را به سازمان برنامه تخصيص اعتبار 

 شود.می )و پاسخگو( در هر برنامه براي پاسخگويی نياز دارد محقق دستگاه سياستگذار

 

 رويكرد پيشنهادي دولت و نقد بررسي

 براي اسلامي شوراي مجلس حق حذف مستلزم محوربرنامه بودجه تهيه. 1

 (14) و (13) مواد كه است آن واقعيت .نيست مجري يهادستگاه بودجه تصويب

( لايحه تهيه از پيش)ها دستگاه اجرايی برنامه ارائه براي را زمينه 1،بودجه و برنامه قانون

 مربوطه وزير با وزارتخانه هر ذيلهاي فعاليت درباره كامل هماهنگی همچنين و سازمان به

 توانندمی سياستگذار و مجري دستگاه ماده دو اين برمبناي درواقع. است كرده فراهم

                                                 
همراه با اعتبارات  انه و بودجه سال بعد خود رايهای اجرایی مکلفند برنامه سالکليه دستگاه ـ( 13ماده ) .1

 .ارسال دارند تهيه بودجه به سازمان دستورالعملجاری و عمرانی مورد نياز طبق 
های دستگاه های عمرانی پيشنهادیهای جاری و طرحانه شامل فعاليتيبودجه و برنامه سال ـ( 14ماده )

مورد به تأیيد وزیر مربوط یا مجمع  ارسال به سازمان برحسب باید قبل از هاوابسته به هر یک از وزارتخانه
 .دستگاه رسيده باشدعمومی و یا بالاترین مسئول 



 

 ____________________________________________________  

 

 

11 

 يا مربوطه وزير توسط برنامه اين ييدتأ از پس و كنند تفاهم دستگاه اجرايی برنامه درباره

 مورد اجرايی برنامه ،(ندارند وزير كه یيهادستگاه براي) اجرايی دستگاه مقام بالاترين

 چنين وجود با بهتر عبارتبه .كنند ارسال سازمان براي را پيشنهادي بودجه و تفاهم

 روند اين بودجه تهيه فرايند در حال به تا چرا كه است مطرح الؤس اين قانونی، ظرفيت

 شده مذاكره وارد مستقيماً اجرايیهاي دستگاه با بودجه و برنامه سازمان و نشده اجرايی

 مستلزم فوق ترتيببه محوربرنامه بودجه تهيه چرا نيست مشخص آنكه ترمهم نكته .است

شايسته  است؟ مجري يهادستگاه بودجه تصويب براي اسلامی شوراي مجلس حق حذف

هاي معناي آن نيست كه در يک چارچوب مشخص نبايد رديفذكر است كه بيان فوق به

 ه خواهد شد(.ئ)در قسمت پايانی راهكار جايگزين ارا و محدود شود اي سازماندهیبودجه

 

كند اي را زياد ميبودجههاي مانند اينكه تنها مجلس رديف هافرضشيپ يبرخ. 2

 مجلس در كه شودیم مطرح اريبسدر توجيه رويكرد پيشنهادي دولت  صحيح نيست.

ها بودجه همه دستگاه اتيورود مجلس به جزئ و شوندمی زياد بسياري ايبودجه هايرديف

 هايرديف تعداد تغييراتكه  در نظر داشت دي. بااست دولت يهانهيهز شيافزا سازنهيزم

 یدگيرس مرحله در هم و شودیم انجامدولت  توسط ومرحله تهيه بودجه  در همها دستگاه

 ايبودجههاي ضمن اينكه حذف رديف. یاسلام يشورا مجلس توسط بودجه بيتصو و

تواند ضمن تهيه يا تصويب معناي آن نيست كه دولت يا مجلس نمیي مجري بههادستگاه

فرعی هاي راحتی با اضافه كردن يک جدول يا درج در رديفبودجه رديفی اضافه كنند. به

حلی كه برخی ي مجري وجود خواهد داشت. راههادستگاه همواره امكان اضافه كردن

يی كه حق استفاده از منابع هادستگاه اند ذكر نام تمامين موضوع يافتهكشورها براي ا
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هاي وجود رديفه شود كازسوي ديگر بيان میريزي است. عمومی را دارند در قانون بودجه

 اي برايبودجههاي د رديفنبوزنی خواهد شد و در صورت اي موجب گسترش چانهبودجه

از بين خواهد رفت. اين استدلال چندان درست ها زنیي مجري در بودجه، چانههادستگاه

 نيست. واقعيت آن است كه:

مربوط به تغييرات اعتباري در مجلس شوراي هاي حجم مهمی از درخواستـ 

خدماتی مانند هاي )از وزارتخانه ي اجرايی ذيل قوه مجريههادستگاه اسلامی، توسط خود

و  ...ي وهاي عمرانی مانند راه و شهرسازنهبهداشت و آموزش و پرورش گرفته تا وزارتخا

ها گر دولتشود. در حقيقت امطرح و پيگيري می ها(ي تابعه وزارتخانههادستگاه بسياري از

سيار بجم تغييرات مجلس ي خود را كنترل كنند حهادستگاه وها توانستند وزارتخانهمی

حل بيابد داخلی خود راه جاي آنكه براي معضلكمتر بود. در روش پيشنهادي دولت به

 دنبال حذف صورت مسئله است.به

برد، فرض زنی را از بين میي مجري چانههادستگاه اينكه عدم تصويب بودجهـ 

 زنی شود. توضيحتواند موجب گسترش چانهدرستی نيست و حتی عدم تصويب بودجه می

هاي و اختياراتی كه به دستگاه هادستگاه ايهاي بودجهآنكه با عدم تصويب رديف

اير مقامات سبلكه براي  ،تنها براي نمايندگان مجلسشود، اين انگيزه نهمی سياستگذار داده

هاي مدنظر فراهم خواهد شد كه بر سر اختصاص سهم بيشتري از بودجه براي دستگاه

ود وجها بودجه مصوب مجلس براي دستگاهسقف  زنی بيشتري كنند و چونخود چانه

را از ها تگاهتا بتوانند بودجه دس تا پايان سال ادامه خواهد داشت هازنیندارد، اين چانه

 . ت وزيران تغيير دهندئطريق اصلاح سند اجرايی بودجه مصوب هي

باتوجه به توجه به چارچوب نهادي هر كشور در طراحی اصلاحات ضروري است. ـ 
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نظارتی هاي وظايف، فقدان كارآمدي شيوهعدم شفافيت در محدوده هايی ازجمله ويژگی

تواند میهاي مجري( اي دستگاههاي بودجههاي اعتباري )رديفعدم تصويب سقف، ...و

 درست كند.  سياستمداران بر مقامات اداريتسلط بيشتر براي محمل جديدي را 

 

ويژه عدم هها و بهاي دولت چندان ارتباطي با ادغام رديف. كاهش هزينه3

هاي مجري توسط مجلس شوراي اسلامي ندارد. تصويب اعتبارات دستگاه

سازي شود فراهممحور بيان میصورت برنامهاي كه براي ارائه بودجه بهترين فايدهمهم

ت هاي مختلف دولها در برنامهكاريهاي دولت و حذف موازيزمينه براي كاهش هزينه

تگذار هاي فعال براي اجراي يک برنامه، ذيل يک سياسشود دستگاهاست. درواقع فرض می

هاي مجري هاي دستگاهتواند با بررسی فعاليتگيرند. دستگاه سياستگذار میخاص قرار می

 هاي زائد و... كند.  ها، فعاليتكاريذيل خود، اقدام به حذف موازي

هاي موجب كاهش هزينهتوانند اي میهاي بودجههايی كه كاهش رديفبررسی راه

ود دارد: دولت شوند بسيار اهميت دارد. از ديدگاه كارشناسی دو نوع رديف در بودجه وج

ه براي ها داراي ساختار سازمانی )يا تشكيلاتی( هستند و اعتباري كيک دسته از رديف

و  شود صرف پرداخت حقوق و دستمزد، خريد كالاهابينی میها در بودجه پيشآن رديف

وم نوع د .در بودجه سنوات اخير( 7هاي جدول شماره شود )عمده رديفات و... میخدم

 .يد گندمشوند. مانند يارانه خرها، مربوط به اجراي يک مأموريت يا وظيفه خاص میرديف

هاي دولت خواهد شد كه اجازه هاي نوع اول درصورتی موجب كاهش هزينهادغام رديف

هاي دستگاه به ...ل نيروي انسانی، كاهش سطح خدمات وتغيير ساختار و تشكيلات، تعدي

ها و تجربيات قبلی در اجازه به دولت اي دستگاهسياستگذار داده شود. با توجه به ساختار هزينه
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ها براي رسد كه ادغام رديفنظر نمیهاي توسعه بهها در برنامهانحلال و ادغام دستگاهراي ب

هايی برمبناي قوانين و مقررات دستگاه ن كارساز باشد.دستيابی به هدف كاهش هزينه چندا

اند و وظايفی درست يا نادرست براي آنها تعيين شده است. تغيير نحوه چيدمان شكل گرفته

معناي حذف وظايف قانونی و حتی دادن اختيار تخصيص بودجه به وزرا، به هادستگاه اين

عالی اداري نشان داد كه انحلال و ادغام ها نيست. تجربه نهادهايی مانند شوراي دستگاه

 ها حتی با چنان اختيار موسعی بدون طی مسيرهاي قانونی ممكن نيست. دستگاه

هاي شود آن است كه اضافه شدن رديففرض ديگري كه در اين رابطه مطرح می

واسطه ها( به)ي مرتبط با اين رديف هاشود كه دستگاهاي در مجلس، منجر به اين میبودجه

كه دولت بخواهد اقدام صورتیوجود رديف بودجه، اقدام به استخدام نيرو كنند و درنتيجه در

شد. در اين  بدنه نيروي انسانی آنها مواجه خواهدهاي نمايد، با مقاومتها به كنترل هزينه

ها اهگونه دستگكارگيري نيرو در ايناي، مجوز يا دليل بهباره بايد گفت، وجود رديف بودجه

چه  از مسيرهاي ديگري )چه رديف بودجه مستقل داشته باشند وها بلكه دستگاه ،نيست

ظر داشت كه نكنند. بايد در كارگيري نيرو میهنداشته باشند( در تعامل با دولت اقدام به ب

 درباره استخدام رسمی نيرو طی فرايندهاي قانونی ديگري نيز مورد نياز است.

 

 موجود مديريتي ساختار با هماهنگينا. 4

)مثل امور ها بر قانون اساسی(، در برخی برنامهدر ساختار حاكميتی فعلی )مبتنی (الف

لحاظ اي فعال هستند كه بههاي مجري چندگانهحمايتی، نظامی و امنيتی( دستگاه

مراتب مديريتی همگی ذيل قوه مجريه نيستند. نحوه انتخاب دستگاه سياستگذار سلسله

ساز اختلافات جدي در سطوح عالی تواند زمينههاي مجري میگونه دستگاهينبراي ا
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مديريتی كشور باشد. براي مثال در حوزه حمايتی وزارت كار، تعاون و رفاه اجتماعی 

هاي مجري در كه برخی دستگاهعنوان دستگاه سياستگذار شناخته شده است. درحالیبه

 ((ره) امام خمينی )مانند كميته امداد گيرنداين حوزه كه از منابع عمومی بودجه می

خصيص بودجه اين دستگاه لحاظ مديريتی ذيل قوه مجريه نيستند. با توجه به اينكه تبه

ها ييد وزارت رفاه شده است، ممكن است مشكلاتی در تعامل بين دستگاهمنوط به تأ

هاي فرهنگی ستگاه، دوجود بيايد. مشابه اين امر در اختصاص بودجه نيروهاي نظامیبه

هاي مديريتي و سياسي كه هماهنگيدرصورتي خارج از قوه مجريه و... صادق است.

، بروز اختلافات و 1387انجام نشود، مشابه تجربه بودجه سال  تردر سطوح بالا

 محتمل است. كاملاًها تعارضات ميان دستگاه

. نيست يكسان هادستگاه همه در ايبودجه و مالی امور درباره گيريتصميم ساختار( ب

 الح. است حاكم امنايی تهيئ گيريتصميم نظام ،قانون طبق هادانشگاه در مثال براي

 هداشتب وزير و علوم وزير اختيارات نسبت دولت، پيشنهادي الگوي در كه اينجاست الؤس

 ايامن تهيئ اختيار شدن محدود درصورت ست؟چي هادانشگاه يامنا تئهي اختيارات به

  بود؟ خواهد كجا تا ايشان اختيارات مرز ،1399 سال ابتداي از هادانشگاه

 

 بندي امور. مشخص نبودن منطق تقسيم5

ها براي تهيه بندي برنامهاطلاعات منتشر شده، مشخص نيست مبنا و منطق دسته در حد

( Cofogهاي استاندارد جهانی )مانند بنديعبارت بهتر آيا دستهبه ؟لايحه بودجه چيست

ها بندي امور و تعريف برنامههاي موجود مبناي تقسيموزارتخانه ملاک قرار گرفته يا مثلاً
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محتواي هر برنامه شامل كدام دسته از وظايف قانونی دولت همچنين  1قرار گرفته است.

عهده چند دستگاه سياستگذار قرار داشته كه يک وظيفه طبق قانون برصورتیاست؟ در

گير اصلی هستند؟ تجربه اخير درباره موضوع انتقال بخشی از يک تصميمباشد، كدام

وز است. حساسيت آموظايف وزارت جهاد كشاورزي به وزارت صمت در اين مورد درس

وزارت صمت به  به موضوع پيرامون انتقال بخشی از وظايف قانونی وزارت جهاد كشاورزي

 گيري كرد. باره آن تصميمی سران سه قوه درگكه شوراي عالی هماهن حدي بود

 

 هابخشي به دولت براي تعيين برنامه. نامشخص بودن مرجع صلاحيت6

ودجه ال مهم قابل طرح آن است كه چه كسی صلاحيت دارد تا تعيين كند كه لايحه بؤس

ون هيچ عبارت بهتر آيا دولت بدبايد به مجلس ارائه شود؟ بههايی برنامهدر قالب چه 

جلس به مخود هاي صلاحديدي تواند لايحه بودجه را در قالب برنامهمبناي قانونی می

ها توسط هآيا لازم نيست اين برنامانجام بخشی از وظايف را تعطيل كند؟ تقديم كند؟ و 

د در رسد اين امر يكی از محورهايی است كه باينظر میمجلس تعيين شوند؟ درواقع به

 ريزي به آنها پرداخته شود.قانون بودجه

 

 . موانع حقوقي7

هاي اجرايی كشور به مجلس شوراي اسلامی براي تصويب تفصيلی دستگاه هعدم ارائه بودج

قانون محاسبات  (68)گذار( با مفاد ماده سياست)و تصويب صرفاً بودجه تعداد محدودي دستگاه 

                                                 
 دهد.تر نشان میها را محتمل. بخشنامه بودجه منتشر شده توسط سازمان برنامه و بودجه، مبنا قرار دادن وزارتخانه1
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 هاي سياستگذار جهتبودجه دستگاه در تعارض است. زيرا در رويكرد دولت صرفاً 1عمومی

بودجه هريک »ست كه طبق اين ماده ا گردند. اين درحالیبررسی و تصويب در لايحه ارائه می

طور كامل و جداگانه در بايد به ها و مؤسسات دولتی و واحدهاي وابسته به آنهااز وزارتخانه

شايسته ذكر است كه مفاد و توسط مجلس به تصويب برسد.  «بودجه كل كشور درج شود

پنجم قانون وسوم و پنجاهوقانون محاسبات عمومی زمينه اجراي مفاد اصول پنجاه( 68) ماده

 همه»بايد  قانون اساسی (53) سومواصل پنجاهكند. توضيح آنكه طبق می اساسی را فراهم

 ديوان» (55) وپنجماصل پنجاهطبق گيرد.  «در حدود اعتبارات مصوب انجامها پرداخت

 ساير و دولتيهاي شركت سسات،ؤم ها،وزارتخانههاي حساب كليهمحاسبات به 

كه  يبیترتبه كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحا از نحوي به كه هاييدستگاه

 مصوب اعتباراتاز  ايينههز يچكه ه نمايدیم یحسابرس يا يدگیرس داردیقانون مقرر م

بر همين نیتمب اصولاً. «...باشد يدهدر محل خود به مصرف رس یتجاوز نكرده و هر وجه

ي هادستگاه استدلال، شوراي نگهبان صلاحيت ديوان محاسبات را محدود به حدي از اعتبارات

 (12)مچنين ماده هشود. می تصويب اجرايی كرده است كه توسط مجلس شوراي اسلامی

اجرايی در بودجه و هاي نيز بر درج اعتبارات جاري و عمرانی دستگاه 2قانون برنامه و بودجه

هاي مجري يا ارائه تقديم به مجلس براي تصويب تصريح دارد. لذا عدم ارائه بودجه دستگاه

 جهت اطلاع، با قوانين مذكور در تعارض است. بودجه آنها صرفاً

                                                 
باید  وابسته به آنهاها و مؤسسات دولتی و واحدهای بودجه هریک از وزارتخانه ـ (68ماده ). 1

عنوان کمک ضمن  منظور کردن اعتبار تحت و طور کامل و جداگانه در بودجه کل کشور درج شودبه
مؤسسه  وابسته همان وزارتخانه یا ها و مؤسسات دولتی برای پرداخت به واحدهای تابعه وبودجه وزارتخانه

 .ين پرداخت هر نوع وجه از این بابت ممنوع استهمچن ؤسسات دولتی دیگر ومها و دولتی و یا به وزارتخانه
جاری  های اجرایی همراه با اعتباراتهای عمرانی در قالب برنامهاعتبارات طرح ـ( 12ماده ). 2

 .گرددتقدیم می تصویب به مجلس شورای ملی های اجرایی در بودجه کل کشور منظور و برایدستگاه
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ها اعلام عدم سازگاري آنچه توسط دولت درباره تنظيم بودجه دستگاهبا توجه به 

در د تداوم اين رويكرنحوه ، يک مخاطره جدي موجودهاي قانونی زيرساختشده است با 

اقانونی و فردر عمل اين تغيير رويكرد قائم به فرد تر عبارت روشنبهاست. هاي بعد سال

خص نيست يا تغيير دولت، مش برنامه و بودجه  و در صورت تغيير در مديران سازمان است

ها تجربه ساير كشور گونه خواهد بود.به مجلس شوراي اسلامی چقالب ارائه بودجه 

د داراي با توجه به آثار سياسی و اجرايی، باي، یاصلاحاتدهنده آن است كه چنين نشان

 كشورهاست.ريزي قانون بودجه موضوع چارچوب حقوقی روشنی باشد كه اصولاً

 

 شوراي اسلامي هاي نظارتي مجلسشاخص نبودن مشخص. 8

بودجه در  هاي دولت درباره محتوا و چارچوبقانونی كه مسئوليتهاي بر لزوم وجود چارچوبعلاوه

نياز مهم دارد الگوي پيشنهادي براي موفقيت يک پيشتعيين كند، را قبال مجلس شوراي اسلامی 

نظارت  نحوي است كهبهها دهی درباره خروجیو نحوه گزارشها تعيين دقيق خروجی برنامهو آن 

د به تصويب مجلس از ورو پيشنهادي دولت،در سازوكار  پذير كند.را امكانمجلس بر خروجی برنامه 

زم است لانظارت كند. لذا ها قرار است بر خروجی برنامهو  شودمی مجري منعهاي بودجه دستگاه

هاي ستگاهو نحوه عملكرد ددولت هاي ابزارهاي نظارتی براي سنجش و ارزيابی برنامهو ها شاخص

بر عملكرد ريزي مبتنیعملكردي درباره بودجههاي ه شاخص. تجربه ارائداشته باشدوجود سياستگذار 

عملكرد  موجب ارتقاياي ندارند و در عمل ي تعريف شدهه شده محتواهاي ارائنشان داد كه شاخص

سطح  رح حاضر نيزطدر ثرتر را فراهم نكرد. با توجه به فقدان چارچوب قانونی، ؤنشد و زمينه نظارت م

بل قبض و بسط بر سليقه قوه مجريه قااطلاعاتی كه به مجلس شوراي اسلامی ارائه خواهد شد، مبتنی

 در عمل سازوكار ارزيابی عملكرد دولت توسط مجلس تعيين نشده است. و است
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 ها. ابهام درباره بودجه استان9

ن شوند و سياستگذار تعييهاي عنوان دستگاهها نيز بهدر الگوي پيشنهادي قرار است استان

اشد. با ه بها وظيفه دستگاه سياستگذاري را برعهده داشتريزي و توسعه استانشوراي برنامه

ه تخصيص ريزي و توسعه استان درباره نحور نيز شوراي برنامهتوجه به اينكه در حال حاض

با  نهاديكند، مشخص نيست تفاوت رويكرد پيشگيري میو توزيع اعتبارات استانی تصميم

ب شوراي محور است و تركيوضع موجود چيست. به بيان ديگر ساختار اداره كشور وزارتخانه

لحاظ مالی يگر بهدها قرار دارند. ازسوي ها نيز در امتداد وزارتخانهريزي و توسعه استانبرنامه

ه اين ه بها در شرايط كنونی پذيرفته نشده است. با توجنيز استقلال چندانی براي استان

ندانی چهاي سياستگذار در عمل فايده عنوان دستگاهها بهرسد ذكر استاننظر نمینكات به

محور انهپيش وزارتخشود كه اداره امور كشور بيش از بينی میو در مجموع پيش داشته باشد

 ها تناسب ندارد. بيان شده براي افزايش اختيارات استان هدفشود كه با 

 

 وجود تجربه مشابه موفق. ابهام در 10

نظام )مهم ديگر ابهام در وجود تجربه موفق در كشورهاي با ساخت سياسی مشابه  هنكت

ست كه حاكی از آن اآمريكا ريزي كشور رياستی( است. براي مثال بررسی فرايند بودجه

 هاي تخصيص مجلس نمايندگان كه براي بررسی بودجه پيشنهادي تشكيلكميته

دهند. می يررا بررسی كرده و اعتبارات آنها را تغيها بودجه دستگاه ،جزئياتشوند، با می

 تر شدن موضوع ارائه شده است.هايی عينی جهت روشندر پيوست گزارش مثال

)در سال  با توجه به موارد مزبور و همچنين مروري بر تجربه مشابه قبلي

كه سالي حساس از ديدگاه مديريت بخش عمومي كشور  1399(، در سال 1387
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است، اين اقدام توجه و توان اجرايي كشور را از اولويت اصلي كه مديريت و 

 .كنترل كسري بودجه است منحرف خواهد ساخت

 

 پيشنهاد

پيشنهاد  لايحه بودجه برمبناي الگوي مدنظر دولتتنظيم ، نكات فوقبا توجه به  .1

توافق در سطوح پس از  ،در حالت مطلوب هابرمبناي مطالعات مركز پژوهش شود.نمی

محورهاي زير اهم محورهاي اصلاحات در نيازهاي حقوقی، سياسی و تمهيد پيش

 ريزي ايران خواهد بود:بودجه

 جهدر ارتباط با بود و قضائيه قواي مقننه و مجريههاي و تصريح صلاحيت تبيين الف(

  ،قوا استقلالهاي زمينه مينأت و

 ،آنها ماهيت براساس عمومی مصارف و منابع تفكيک ب(

 ،بودجه در  عمومی بخش مديريت نظام اطلاعات انعكاس ج(

 ،به پنج سال بودجهدوره ارائه اطلاعات  گسترش د(

 ،عمومی بخش امور اداره در تمركز عدم توسعه هـ(

 ،عملكرد برمبتنی بودجه تهيه براي مناسب زمينه كردن فراهم و(

 ،بودجه در پذيريانعطاف از معينی حد وجود ز(

 ،تعهدي حسابداري نظام سمت به حركت براي مناسب زمينه كردن فراهم ح(

 ،بودجه عملياتی و مالی اطلاعات با متناسب نظارتی نظام و دهیگزارش نظام طراحی ط(

بخش عمومی مانند قانون محاسبات عمومی، قانون اداره  اصلاح قوانين مرتبط با ک(
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 مديريت خدمات كشوري و غيره در يک دوره زمانی معين.

رخی ببندي دلبخواهی ها و قالبصرف تغيير تعداد رديفرسد نظر میدر وضع فعلی به

شدن دليل فراهم نبهعلاوه به .فاقد اولويت است از وظايف در قالب تعدادي برنامه

با  ت.سياسی و اداري فراوانی خواهد داشهاي هزينه اتاين تغيير ،ضرورينيازهاي پيش

شود می نويس براي تدوين قانون برنامه و بودجه پيشنهادتوجه به آماده بودن چند پيش

ه سرعت به تصويب شوراي عالی هماهنگی اقتصادي سران ساي بهاصول اصلاحات بودجه

نويس ، پيش1399پس از تصويب بودجه  قوه برسد و يک تيم كوچک ظرف مدت دو ماه

 كنند تا مراحل تصويب را طی كند.نهايی قانون را تهيه 

هايی كه از به يكباره براي تمام دستگاه1399اجراي روش ابلاغی در بخشنامه بودجه  .2

 ينا اجراي تا است منطقی بهتر عبارت به. است توجيه فاقد كنند،می بودجه استفاده

 موزشآ ايدو حوزه مانند بهداشت و درمان  اي کي براي یشيآزما صورت هب ابتدا سياست

در صورت . دشوها استفاده حوزه ريسا یو سامانده رييتغ يآن برا اتيتا از تجرب دشو انجام

هاي اجرايی در بودجه لازم است تا بر تغيير در روش حضور دستگاه اصرار دولت

 لذا:حقوقی موجود نيز رعايت شود. هاي چارچوب

. داراي اساسنامه، قانون مصوب مجلس و.. هايی كهلازم است همه دستگاه (الف

ودجه آنها تا ب باشند داشته مستقل فيردهستند يا نامه آنها در قانون اساسی آمده است، 

 د. برسبه تصويب مجلس شوراي اسلامی 

تقسيم ي اجرايی را به دو دسته سياستگذار و مجري هادستگاه تواندمی دولت (ب

لحاظ به مجري ذيل يک برنامه لزوماًهاي با توجه به اينكه در حال حاضر همه دستگاه كند.

ذيل يک قوه نيز نيستند،  مديريت نيز ذيل يک دستگاه سياستگذار نبوده و حتی لزوماً
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لذا ملاحظات مهمی دارد. ها اصلاح فرايند تهيه، تصويب و تخصيص بودجه اين دستگاه

 دستگاهی همان هادستگاه گونهاين سياستگذار دستگاه ،1399براي سال  شودمی پيشنهاد

 براي دولت، پيشنهادي طرح در مثال براي. آنهاست مافوق مديريتی لحاظبه كه باشد

 دستگاه اجتماعی، رفاهتعاون، كار و  وزارت ،امام خمينی امداد كميته مثل دستگاهی

 كه رهبري دفتر دستگاه، اين براي شودمی پيشنهاد. است شده گرفته نظر در سياستگذار

 در سياستگذار دستگاه عنوانبه شود،می محسوب امداد كميته مافوق مديريتی لحاظبه

 نظامی، نيروهاي ها،بيمارستان بازنشستگی، هايصندوق با رابطه در. شود گرفته نظر

 .گردد اعمال مذكور مثال مشابه نيز... و فرهنگیهاي دستگاه انتظامی، نيروي

ت هاي دستگاه اصلی در بودجه نسبشود تعداد رديفمی اين پيشنهاد هرچند موجب

دستگاهی  هاي بينبه آنچه مدنظر دولت است، كمی بيشتر شود، ولی از بسياري از چالش

 در سال آينده پيشگيري خواهد كرد.

هاي مجري و براساس تفاهم بين وزير و دستگاهها پس از تهيه بودجه دستگاه (ج

سی و جهت بررارسال آن به سازمان، دولت لايحه بودجه را براساس جداول زير تهيه و 

 تصويب به مجلس ارسال كند.

هاي اجرايی و ارتباط قابل مشاهده است، بودجه دستگاه 1طور كه در جدول همان

ي چند برنامه عنوان مثال اگر يک دستگاه داراگردد. بهمی آنها با دستگاه سياستگذار ارائه

هاي مختلف آن دستگاه توان براي برنامهمرتبط با چند دستگاه سياستگذار است می

 1.هاي سياستگذار مختلف را مدنظر قرار داداجرايی، دستگاه

 

                                                 
که تفاهمات سياسی و مدیریتی مورد نياز برای جلوگيری از اختلافات . در این گونه موارد فرض بر آن است 1

 .دستگاهی پيشتر انجام شده است بين
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 واحده فعلي ماده 7ين جدول زعنوان جايگجدول پيشنهادي جهت ارائه به .1 جدول

 مجري( ـ سياستگذار)بهبود يافته براساس مفهوم تخصيص 

 دستگاه مجري
دستگاه 

 سياستگذار
 ايهزينه

مجموع 

 ايهزينه

تملك دارايي 

 ايسرمايه
 مجموع تملك

A 

B 500 

1000 

100 

600 C 200 300 

D 300 200 

      

      

      

      

      

      

 

 4اصلاح شده پيوست عنوان ويرايش تواند بهمی عنوان جدولی كهنيز به 2جدول 

 شود.فعلی بودجه ارائه گردد، پيشنهاد می

 

 4جدول پيشنهادي براي درج در پيوست . 2 جدول

 دستگاه مجري دستگاه سياستگذار شاخص برنامه

 B A  الف

    ب

 C A  ج
    د

    ـه

 D A  و

    ز
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 ئهارا را هاي مختلفهاي عملكردي برنامهدولت همراه با لايحه بودجه، شاخص (د

ا انتهاي هاي عملكردي را كه قرار است تكند. براي مثال براي برنامه درمان دولت شاخص

 .كندارائه بايد به آنها برسد  1399سال 

محور، منظور عملياتی كردن مفهوم بودجه برنامهدر فرايند تصويب بودجه، به (هـ

بدهد  لتدستگاه مجري، مجلس اين اختيار را به دو ـ بر رابطه دستگاه سياستگذارمبتنی

جايی يا عدم تخصيص در حد ميزان كه براساس نظر دستگاه سياستگذار، حق جابه

 7 ذيل يک دستگاه سياستگذار در جدولهاي درصد( اعتبارات رديف 10 )مثلاً مشخصی

يشنهاد پاين  را داشته باشد. اين اختيار طی يک تبصره در لايحه بودجه قابل طرح است.

ها اهضمن عملياتی كردن مفهوم بودجه برنامه محور، سري زمانی اطلاعات بودجه دستگ

 كند.می را حفظ كرده و حقوق مجلس در تصويب بودجه را نيز رعايت

ييد حسب گزارش پيشرفت تأتگاه مجري بردر مرحله اجراي بودجه، بودجه دس( و

دجه منظور حركت واقعی به سمت تدوين بوبههمچنين شده توسط سياستگذار داده شود. 

دجه هاي ارائه شده در لايحه بومحور لازم است تا گزارش عملكرد تحقق شاخصبرنامه

ها، در صورت عدم تحقق شاخص شود.ارائه  شوراي اسلامی به مجلسماهه صورت سهبه

 مسئول دستگاه سياستگذار به مجلس پاسخگو باشد.
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 بنديجمع

عنوان يكی از محور، بهجاي رويكرد دستگاهمحور بهبرمبناي رويكرد برنامهتدوين بودجه 

 هاي سياستگذارمحورهاي برنامه اصلاح ساختار بودجه، به دنبال افزايش اختيارات دستگاه

هاي )مجري( فعال در هر برنامه است تا وزرا( در فرايند تهيه و تخصيص بودجه دستگاه )عمدتاً

ه سياستگذار هر برنامه( اختيار كافی در مديريت منابع اختصاص داده شده ن دستگا)مسئولا وزرا

كه در فرايند تهيه بودجه، لايحه بودجه برمبناي  طوريههاي مربوطه را داشته باشند. ببه برنامه

دستگاه اجرايي و دستگاه سياستگذار و سازمان برنامه تهيه شده و سند تفاهم بين 

ه دستگاه تهيه شده و به تصويب بين اين ستنامه( قشبيه موافاجرايي بودجه )با كاركردي 

سياستگذار( جهت هاي )دستگاه هارسد. لايحه بودجه شامل بودجه برنامهت وزيران میهيئ

گردد. در صورت می اجرايی جهت ارائه تقديمهاي تصويب به مجلس تقديم شده و بودجه دستگاه

( در 1399دولت اين تغييرات را )تا پايان فروردين سال توسط مجلس، ها تغيير اعتبارات برنامه

. در طول سال اجراي كردمجري و سند اجرايی بودجه را اصلاح خواهد هاي بودجه دستگاه

ييد دستگاه سياستگذار خواهد بود. وط به تأهاي مجري منبودجه نيز تخصيص اعتبارات دستگاه

 باشند:می نكات زير قابل ذكر در تهيه بودجهمحور برنامه در رابطه با رويكرد

)وزرا( را در مديريت اعتبارات و  ارذتواند اختيار دستگاه سياستگاين رويكرد می. 1

بر ابزارهاي مديريتی، در اين رويكرد زيرا علاوه ،زيرمجموعه خود افزايش دهدهاي برنامه

اختيار منجر به  گيرد. اينكه اين افزايشابزار مديريت بودجه نيز در اختيار وي قرار می

هاي كرد خواهد شد يا نه بستگی به ساختارهاي نظارتی و شاخصبهبود كارايی هزينه

 ارزيابی و كارآمدي آنها خواهد داشت. 
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اصلاح  لهئاين رويكرد ارتباط چندانی با اولويت اصلی كشور و علت اصلی طرح مس. 2

عبارت بهتر است ندارد. به «رفع كسري بودجه دولت»ريزي در كشور كه ساختار بودجه

 د.هاي دولت منجر نخواهد شمدت اجراي اين رويكرد به كاهش هزينهحداقل در كوتاه

و  هاي زائدشناسايي فعاليتهاي دولت نيازمند دو اقدام اساسی كاهش هزينه. 3

محور نداشته كه هر دو اقدام مذكور ارتباطی با تهيه بودجه برنامه ستهاحذف اين فعاليت

 ديريتی هستند.اند و تنها نيازمند عزم و اراده سياسی و مسازيدر وضع فعلی نيز قابل پياده و

ر برخی بر قانون اساسی(، ددر ساختار حاكميتی فعلی )مبتنیبا توجه به اينكه . 4

اي انههاي مجري چندگها )مثل امور حمايتی، فرهنگی، نظامی و امنيتی( دستگاهبرنامه

يه( )مثلاً قوه مجر مراتب مديريتی همگی ذيل يک قوهلحاظ سلسلهبهفعال هستند كه 

تواند هاي مجري میگونه دستگاهنيستند. نحوه انتخاب دستگاه سياستگذار براي اين

 ساز اختلافات جدي در سطوح عالی مديريتی كشور باشد.زمينه

مچنين می و ه( قانون محاسبات عمو68مفاد ماده )با  رويكردلحاظ حقوقی اين به. 5

ها در لايحه بودجه و ( قانون برنامه و بودجه )كه بر درج اعتبار تمامی دستگاه12ماده )

 كيد دارد(، در تعارض است.أتصويب آنها توسط مجلس ت

بخشی به نامشخص بودن مرجع صلاحيت ،بندي امورمشخص نبودن منطق تقسيم

رباره بودجه هاي نظارتی مجلس و ابهام دشاخصها، نبود ابزارها و دولت براي تعيين برنامه

ابل طرح در قها در كنار ابهام در وجود تجربه خارجی موفق مشابه، از ديگر ابهامات استان

 رابطه با سياست پيشنهادي دولت است.

ايجاد و با  آن صپس از رفع نقايمحور، توان گفت، تهيه بودجه برنامهدر مجموع می

. همچنين مدت مفيد باشدميانتواند در می نی و سياسی كشورسازگاري با نظام حكمرا
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هاي هاي كنترل هزينهبايد در نظر داشت اجراي اين سياست در غياب اجراي سياست

 .چندان اثري نخواهد داشتدولت و افزايش درآمدهاي غيرنفتی 

دولت در شود پيشنهاد میدر صورت اصرار دولت بر ارائه لايحه در اين قالب، 

 ند:كچوب زير عمل چار

لس هايی كه داراي اساسنامه، قانون مصوب مجدرج رديف بودجه همه دستگاه (لفا

 و... هستند جهت تصويب در مجلس شوراي اسلامی. 

 وماًهاي مجري ذيل يک برنامه لزبا توجه به اينكه در حال حاضر همه دستگاه (ب

نيز  ذيل يک قوه حتی لزوماًلحاظ مديريت نيز ذيل يک دستگاه سياستگذار نبوده و به

 همان هادستگاه گونهاين سياستگذار دستگاه ،1399شود براي سال نيستند، پيشنهاد می

 . آنهاست مافوق مديريتی لحاظبه كه باشد دستگاهی

 وتهيه و جهت بررسی لايحه بودجه در قالب جداول پيشنهاد شده در گزارش  (ج

 .شودتصويب به مجلس ارسال 

 ه كند. هاي مختلف را ارائهاي عملكردي برنامهدولت همراه با لايحه بودجه، شاخص( د

محور، مبتنی منظور عملياتی كردن مفهوم بودجه برنامهدر فرايند تصويب بودجه، به (هـ

كه براساس  دستگاه مجري، مجلس اين اختيار را به دولت بدهد ـ بر رابطه دستگاه سياستگذار

 10جايی يا عدم تخصيص در حد ميزان مشخصی )مثلاً ذار، حق جابهنظر دستگاه سياستگ

 را داشته باشد.  7ذيل يک دستگاه سياستگذار در جدول هاي درصد( اعتبارات رديف

ييد تگاه مجري برحسب گزارش پيشرفت تأدر مرحله اجراي بودجه، بودجه دس( و

به سمت تدوين بودجه  شده توسط سياستگذار داده شود. همچنين به منظور حركت واقعی

هاي ارائه شده در لايحه بودجه محور لازم است تا گزارش عملكرد تحقق شاخصبرنامه
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، هاماهه به مجلس شوراي اسلامی ارائه شود. در صورت عدم تحقق شاخصصورت سهبه

 مسئول دستگاه سياستگذار به مجلس پاسخگو باشد.

 

 پيوست

بررسي موردي ساختار  -ودجه آمريكانحوه مشاركت كنگره در تصويب قانون ب

 بودجه در بخش كشاورزي

هاي ...( به زيربخش دفاع و در لايحه بودجه، بودجه هر دستگاه اصلی )نظير دپارتمان كشاورزي،

شوند. شامل چند دفتر و دستگاه فرعی میها اصلی تقسيم شده كه هركدام از اين زير دستگاه

 كشاورزي به چند بخش اصلی نظير دفتر اصلی، دفاتر كلی اداري،طور مثال، بودجه دپارتمان به

ها و تجهيزات، خدمات تحقيقات اقتصادي، و همچنين مديريت مخاطرات، ساختمانمالی 

هاي فرعی اصلی شامل بخشهاي خدمات آمار كشاورزي( تقسيم شده و هركدام از اين بخش

بر بودجه كلی و سقف بودجه بر علاوهنظير دفاتر كوچكتر و مراكز مربوطه است. هر بخش، 

اي مالی نظير تعهدات برنامه-ايكرد در موارد خاص، شامل جداول برنامهروي ميزان هزينه

)شامل اعتبارات و  ايها چگونه تقسيم شود(، منابع بودجهبخش)اينكه بودجه هركدام از زير

بينی نشده و قبلی( و خالص هاي پيشهزينه) هاي بودجه( تغييرات در تراز بودجهتخصيص

بندي امور و همچنين بر اين جداول طبقهاعتباري بودجه تقسيم شده است. علاوههاي هزينه

 وقت( ارائه شده است.)نظير تعداد كارمندان تمام اي از شرايط نيروي كارخلاصه

يند تصويب، تغييرات كنگره در بودجه به اين صورت است كه كنگره در بودجه ادر فر

صرف چه شود اظهارنظر  كه اين هزينه دقيقاًها ورود كرده و در مورد اينفاتر و بخشد
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 . شودنمیكند؛ با اين حال كنگره وارد جزئيات جداول بخشی می

 چند مثال از تغييرات بودجه كنگره

حقوق  طور مثال در دپارتمان كشاورزي و در بخش حقوق شهروندي كه تنها شامل دفتربه

ه دلار در لايحه اختصاص داد 22.345.000مبلغ  2019شهروندي بودجه است در سال 

 دلار افزايش پيدا كرده است. 24.206.000شده بود كه در تصويب كنگره به 

 موعه بخش كشاورزي در جدولدفاتر زيرمج چنين تغييرات در بودجه برخی ازهم

تر از تواند كمتر يا بيشدهد بودجه برخی از دفاتر جزء میزير آمده است كه نشان می

 پيشنهاد دولت فدرال باشد:

 

 نسبت قانون به لايحه لايحه دولت مصوب كنگره نام دفتر

Office of the Secretary 39,287,000 42,498,000 92% 

office of the chief economist 21,286,000 19,487,000 109% 

office of hearings and appeals 14,972,000.00 14,183,000 106% 

office of budget and program analysis 9,525,000.00 8,631,000 110% 

Office Of The Chief Information Officer 58,950,000 62,524,000 94% 

Office Of The Chief Financial Officer 5,741,000 5,536,000 104% 

Office Of The Assistant Secretary For Civil 

Rights 
901,000 800,000 113% 

Office Of The Chief Financial Officer 5,741,000 5,536,000 104% 

Office Of Civil Rights 24,206,000 22,345,000 108% 

Agriculture Buildings And Facilities 62,250,000 58,330,000 107% 

Office Of Inspector General 98,208,000 87,436,000 112% 

Office Of The General Counsel 44,846,000 41,717,000 108% 

Office Of Ethics 4,136,000.00 2,897,000 143% 

Office Of The Under Secretary For Research, 

Education, And Economics 
800,000 800,000 100% 

Office Of The Under Secretary For 

Marketing And Regulatory Programs 
901,000 800,000 113% 
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بر اين كنگره در مورد اينكه حداكثر چه اعتباري توسط دستگاه علاوه

اعتباري براي گونه زيرمجموعه براي يک موضوع خاص صرف شود يا اينكه هيچ

 كند.موضوعی صرف نشود اظهارنظر می

 

 منابع و مآخذ

 1399 سال بودجه بخشنامه. 1

 بودجه و برنامه قانون. 2

 یعموم محاسبات قانون. 3

 



 

 

 

 

 

 

  16737:مسلسلشماره   گزارششناسنامه 
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