
اصلاحات ساختاری بودجه به کجا رسید؟
از ابتدای پیروزی انقلاب اس�المی همیشه موضوع مش��کلات ساختاری در سند بودجه 
س��الانه کش��ور مورد بحث و بررس��ی بوده اس��ت. زمان ریاس��ت مس��عود روغنی زنجانی 
سیاستمدار ایرانی و عضو هیات علمی دانشکده اقتصاد دانشگاه علامه طباطبائی که معاون 
رئیس‌جمهور وقت و رئیس س��ازمان برنامه و بودجه کشور در دولت میرحسین موسوی و 
اکبر هاش��می رفس��نجانی بود، )دهه ۱۳۶۰( تیمی مامور بررسی نظام بودجه ریزی کشور 
شدند که این بررسی حدود ۴ سال به طول انجامید، هرچند که دستاوردهای این پژوهش 

هرگز مورد استفاده کارشناسان و تدوین‌گران بودجه قرار نگرفت.
تکلیف مجلس برای دستگاه‌های دولتی��

مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اس�المی دوباره در سال ۱۳۸۰ دستگاه‌های دولتی و 
مراکز علمی را مکلف به بررسی و تهیه گزارشی در راستای اصلاح نظام بودجه ریزی کرد. 
مجلس شورای اسلامی نیز در بودجه سال ۸۱ طی دو تبصره، دولت را مکلف کرد ساختار 
بودجه را اصلاح کند. در اجرای این دس��تور، س��ازمان مدیریت و برنامه‌ریزی در نخستین 
گام، طبقه بندی و برخی از تعاریف بودجه را تغییر داد، بدون اینکه بخواهد کل س��اختار 
نظ��ام بودجه‌ری��زی را تغییر دهد، به طوری که طبقه بندی بودجه که تا آن زمان در قالب 
ی��ک ت��راز درآمدها و هزینه‌ها یا تراز منابع و مصارف بود در قانون بودجه س��ال ۸۱ دچار 

دگرگونی شد.
قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت��

به موازات آن مجلس ش��ورای اس�المی با تصویب قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی 
دولت که شامل برخی از تبصره‌ها و احکام دائمی بود راه را برای اصلاح کل ساختار بودجه 
هم��وار کرد. در م��اده ۷۷ این قانون، تعاریفی جدید به تعاریف قان��ون برنامه و بودجه که 

مصوب سال ۱۳۵۱ است، اضافه شد و مبانی تدوین اعداد و ارقام بودجه تغییر کرد. 
در قانون سال ۱۳۵۱ بودجه عمومی به بودجه جاری و بودجه عمرانی تفکیک شده بود 
اما در قانون بودجه س��ال ۸۱ مفهوم جدیدی وارد نظام بودجه‌ریزی کش��ور شد که همان 
»ارزش خالص« است. براس��اس این مفهوم ارزش دارایی‌های دولت منهای بدهی‌های آن 

مبنا قرار ‌گرفت و براساس آن دو نوع پرداخت تعریف ‌شد؛
ال��ف- پرداخت‌های��ی ک��ه ارزش خالص را کاه��ش می‌دهد و هزینه تلقی می‌ش��ود که 

درحال‌حاضر هزینه را مترادف با بودجه جاری درنظر می‌گیرند.
ب- پرداخت‌های��ی که ارزش خال��ص را افزایش می‌دهند و به عنوان دارایی و س��رمایه 

مطرح می‌شوند.
با توجه به این تغییرات، لایحه بودجه سالانه به سه بخش یا تراز تفکیک شد.

 در ت��راز اول بخش »درآمد«ی بودجه بود که ش��امل درآمده��ای مالیاتی، دارایی‌های 
س��رمایه‌ای)نفت( و س��ایر درآمدهای مستمر دولت می‌ش��ود. در مقابل بخش »هزینه«ها 
تعریف شد که شامل هزینه‌های جاری و عمرانی می‌شود و اعتبار مورد نیاز این بخش باید 

از محل درآمدهای پیش‌بینی شده لایحه، تامین شود. 
شفاف‌سازی در کسری بودجه ��

در این بین هرگاه درآمدهای بودجه کفاف هزینه‌های سالانه را ندهد عملا دولت با کسر 
بودجه مواجه شده است. 

براساس اطلاحیه ساختاری که در بودجه سال ۱۳۸۱ تدوین و ارایه شد، برای نخستین 
بار مش��خص ش��د، در چه حوزه‌هایی از بخش درآمدی و هزینه‌ای بودجه با کسری و مازاد 
بودجه مواجه هستیم. همچنین در مورد فروش نفت و منابع حاصل از آن همیشه این بحث 

وجود داشت که چه مقدار از این منابع صرف هزینه‌های جاری می‌شود؟ 
با طبقه‌بندی جدید در بودجه پاس��خ این س��وال به صورت ش��فاف در سند بودجه ارائه 
ش��د. بدین ترتیب با اصلاح طبقه‌بن��دی منابع و مصارف بودجه، ش��فافیت اولیه در مورد 
استفاده از منابع سرمایه‌ای و انتشار اوراق مشارکت جهت تامین کسری تراز اول )درآمدها 

و هزینه‌ها( صورت گرفت. 
تصویب ماده ۱۳۸ قانون برنامه چهارم��

گام بعدی در راستای اصلاح نظام بودجه‌ریزی، به تصویب ماده ۱۳۸ قانون برنامه چهارم 
توسعه بازمی‌گردد. براساس مفاد ماده مذکور، سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشور موظف 
ش��د با کمک دس��تگاه‌ها، س��اختار بودجه را اصلاح کند و تا دو سال نخست اجرای برنامه 
توسعه چهارم، »نظام بودجه‌ریزی عملیاتی« مبنای تدوین سند دخل و خرج سلانه کشور 
شود. به این ترتیب براساس ماده ۱۳۸ قانون برنامه چهارم، سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی 
کش��ور موظف ش��د به منظور اصلاح نظام بودجه‌ریزی از روش موجود به روش هدفمند و 
عملیاتی و به صورت نرخ تمام شده خدمات، اقدامات ذیل را حداکثر تا پایان سال ۱۳۸۵ 

انجام دهد: 
الف- شناسایی و احصای فعالیت و خدماتی که دستگاه‌های اجرایی ارائه می‌نمایند.

ب- تعیین نرخ تمام ش��ده فعالیت‌ها و خدمات، متناس��ب با کیفیت و محل جغرافیایی 

مشخص.
ج- تنظیم لایحه بودجه سالانه براساس حجم فعالیت‌ها و خدمات و نرخ تمام شده آن.

د- تخصیص اعتبارات براس��اس عملکرد و نتایج حاصل از فعالیت‌ها و متناس��ب با نرخ 
تمام شده آن.

همچنین مقرر شد لایحه بودجه براساس حجم فعالیت و خدمات و نرخ تمام شده تدوین 
و ارائه شود. تخصیص اعتبار ردیف‌های بودجه نیز باید براساس »عملکرد و نتایج« صورت 
گیرد. این درحالی است در بودجه‌ریزی سنتی، فرآیندهای اجرایی مورد نظارت قرار ‌گرفته 

و اعتبار مورد نیاز بابت فرآیندهای اجرایی پرداخت می‌شد. 
به این ترتیب برای تخستین بار در بودجه سال ۱۳۸۵، »هزینه‌یابی« محور فعالیت‌ها قرار 
گرفت و »برنامه« مترادف با »فعالیت« در نظر گرفته ش��د. البته قبل از اینکه دستگاه‌های 
اجرایی و کارشناس��ان فرصت کافی برای بررس��ی این موضوع داشته باشند لایحه بودجه 
تصویب ش��د و نبود مطالعات کارشناس��ی در فرآیند اصلاح یاد شده به یکی از ضعف‌های 

جدی بودجه سال ۸۵ بدل شد.
این چنین بود که نخس��تین گام در راستای اصلاح ساختار بودجه‌ریزی و تدوین بودجه 

عملیاتی در سال ۱۳۸۵ برداشته شد. 
الزامات اجرای »اصلاح ساختار «��

برای اجرایی شدن این اصلاح ساختار، طراحی برنامه‌های راهبردی از مهم‌ترین کارهایی 
اس��ت که باید در دس��تور کار قرار گیرد. برنامه‌های راهبردی معمولاً فراتر از بودجه یک 
س��اله است و تجربه نشان می‌دهد که حداقل زمان لازم برای این منظور سه سال است تا 
دس��تگاه‌های اجرایی بتوانند هزینه‌های خود را براساس آن طراحی کنند و همزمان امکان 
ارزیابی دس��تگاه نیز وجود داش��ته باش��د. این ارزیابی هم از درون دستگاه اجرایی و هم از 
بیرون آن صورت می‌گیرد تا بدان وس��یله دس��تگاه اجرایی بتواند بودجه عملیاتی خود را 
برای سه سال بعد ارائه دهد. برای این منظور روش‌ها و الگوهای مختلفی به کار می‌رود اما 
الگویی که درحال‌حاضر مبنای عمل است »الگوی میان مدت مخارج است«. در این الگو، 
بر تقدم سیاست‌ها بر روش‌ها، تفکیک هزینه‌های مستقیم و غیرمستقیم و مقایسه داده‌ها 

و ستانده‌ها تاکید شده است. 
و در نهایت اینکه، برای طراحی و پیاده‌س��ازی نظام بودجه‌ریزی عملیاتی، ارائه تعاریف 

جدید است که باید قانونی و غیرسلیقه‌ای باشد. 
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واژه »بودژه« یک کلمه فر انس��وی اس��ت و از واژه فرانس��وی 
قدیمی»بوژت « گرفته شده است. در زبان فارسی بودجه از کلمه 
فرانس��وی » بوژت « به معنای کیف یا کیس��ه چرمی گرفته شده 
و وجه تس��میه آن این اس��ت که وزرای دارایی فرانس��ه صورت 
وضعی��ت دخ��ل و خ��رج مملکتی را در داخل آن ق��رار داده و به 
مجل��س می‌بردن��د. البته در انگلیس نی��ز واژه بودجه از زمان فرا 
نسه اقتباس شده است. در انگلستان کیف چرمی که محتوای آن 
صورت مخارج مورد نیاز پادش��اه بود توس��ط خزانه داری که بعداً 
وزیر دارایی نامیده ش��د برای تصویب وجوه مورد نیاز پادش��اه به 
پارلمان عرضه می‌ش��د. آن کیف باجت نامیده ش��د و به‌تدریج به 
محتویات داخل ان کیف »بودجت « گفتند و به علت ثقیل بودن 

تلفظ آن در فارسی به صورت بودجه در آمده است. 
در ایران قبل از انقلاب مشروطه چنین واژه‌ای در زبان فارسی 
وجود نداشت اما پس از آن چون در قانون اساسی ایران مباحثی 
ازقوانین اساس��ی بلژیک و فرانس��ه اقتباس شد، این واژه نیز وارد 

قانون محاسبات عمومی ایران شد.
در ای��ران نخس��تین بودجه کش��ور ب��ه روش جدی��د، پس از 
مش��روطیت، توسط مرحوم مرتضی قلی خان هدایت وزیر مالیه 
در سال ۱۲۸۹ هـ. ش تهیه شد اما چون قبل از پیشنهاد بودجه 
به مجلس ش��ورای ملی در دور دوم مورد س��وء قصد قرار گرفت، 
وزی��ر بعد از او بودجه تهیه ش��ده را به ن��ام او به مجلس دور دوم 

پیشنهاد کرد.
از زمان نخستین بودجه از سال ۱۲۸۹ تا سال ۱۳۲۷ شمسی 
درآم��د نف��ت به عنوان یکی از مناب��ع درآمد دولت مطرح نبود تا 
اینکه در س��ال ۱۲۸۹ تا س��ال ۱۳۲۷ بودجه کش��ور عملًا به دو 
بخ��ش بودجه عمرانی و بودجه عادی تقس��یم ش��د و به ترتیب 
تحت نظر س��ازمان برنامه و بودج��ه و وزارت اقتصاد و دارایی آن 

زمان قرار گرفت. 
از این سال برنامه‌های عمرانی به ترتیب در دو برنامه هفت ساله 
و سه برنامه ۲۵ ساله به اجرا درآمد که در هریک از این برنامه‌ها 

اهداف اقتصادی برای کشور پیش‌بینی شده بود. 
تا سال ۱۳۳۶ تنها بودجه وزارتخانه‌ها و ادارات دولتی در بودجه 
کل کشور منعکس می‌شد اما پس از این سال تصویر خلاصه‌ای از 
بودجه بنگاه‌ها و ش��رکت‌های دولتی سازمان برنامه، شرکت‌های 
تابع وزارت صنایع و معادن و شرکت ملی نفت نیز در بودجه کل 

کشور درج گردید.
روش مت��داول تنظیم بودجه در س��ال ۱۳۴۳ به روش بودجه 
برنام��ه‌ای تغییر کرد و برای ایج��اد هماهنگی بین بودجه جاری 
و عمران��ی، دفتر مرکزی بودجه – دس��تگاه تنظیم‌کننده بودجه 

جاری- از وزارت اقتصاد و دارایی به سازمان برنامه منتقل شد.
 تا س��ال ۱۳۴۶ هیچ تغییر مهم و اساس��ی در س��اختار بودجه 
س��نتی و مت��داول به وجود نیامد و در همی��ن زمان دفتر بودجه 
نخست وزیری سابق، مطالعاتی را در زمینه بودجه‌ریزی برنامه‌ای 

شروع کرد. 
از سال ۱۳۵۲ به بعد درآمد نفت جزو درآمدهای عمومی دولت 
در کنار سایر درآمدها قرار گرفت و درآمدهای نفتی منبع اصلی 

تامین هزینه‌های عمرانی و جاری کشور شد.
با ش��روع برنامه پنج س��اله پنجم از ۱۳۵۲/۱/۱ شیوه و راهکار 
تهیه بودجه کل کشور به صورت تدوین برنامه‌ا‌ی شد اما به دلیل 
نبود ش��فافیت‌های لازم و کاربردی و نارس��ایی در اجراء و نظارت 
همواره تداخل در مصارف بین برنامه‌ها وجود داش��ت هیچ وقت 

بودجه به صورت برنامه‌ای مؤثر تهیه، تنظیم و اجرا نشد. 
در سال ۱۳۶۶ قانون محاسبات عمومی جدید با توجه به شرایط 
بعد از انقلاب تصویب شد و از آن پس بودجه‌نویسی نیز با تکیه بر 
درآمدهای نفتی ادامه داشت تا اینکه در دو دهه گذشته دولت‌ها 
با تمرکز بر کاهش وابستگی به نفت، سند دخل و خرج کشور را 

تدوین و پس از تصویب مجلس، اجرایی شد. 
در تمام سال‌های گذشته وابستگی اقتصاد به سیاست با توجه 
به س��هم دلارهای نفتی در تامی��ن بخش درآمدی بودجه، نقش 
تحولات سیاس��ی در س��اختار اقتصادی را عیان کرده و نمی‌توان 
از اثرگذاری تحولات سیاسی بر شاخص‌های اقتصادی به راحتی 
گذش��ت. اینجاست که مش��کلات بودجه نویسی سنتی هر سال 
بیش از سال گذشته رخ نمایی کرد و همگان را به سمت بودجه 

نویسی عملیاتی سوق داد. 
یک��ی از مهم‌تری��ن نتایج تدوین و اجرای س��نتی بودجه، بروز 
کس��ری دخل و خرج س��الانه اس��ت که سال‌هاست دست از سر 
اقتصاد ایران بر نداشته. به علاوه اینکه تبعات کسری بودجه یک 
سال، به همان سال ختم نشده و دامن بخش‌ّ برنامه‌های سال‌های 
بع��د و دولت‌های بعدی را نیز می‌گی��رد. به این ترتیب ضعف در 
تدوین و تصویب لایحه بودجه یک دولت و عدم تحقق هزینه‌ها و 
درآمدهای طبق برنامه، عملا مشکلات یک سال را به سال بعد و 
از دولتی به دولت بعد موکول می‌کند. این چنین است که دولت‌ها 
وارث طرح‌ها و پروژه‌های نیمه کاره دولت‌های قبلی می‌ش��وند. 
هزینه‌هایی که با درآمدهای واقعی تراشیده می‌شوند و در نهایت 

ارمغانی جز کسری بودجه آشکار و پنهان ندارند.
در ای��ن بین گاه��ی »خلق درآمدهای صوری« زخم کس��ری 
بودج��ه پنهان را ناس��ور می‌کند و گاه��ی عدم‌تحقق ردیف‌های 
درآمدی، کس��ری آش��کار بودجه قد علم می‌کند. در این شرایط 
دولت برای تامین کس��ری درآمدها راهی جز اس��تفاده بیشتر از 

دلارهای نفتی و استقراض از بانک مرکزی ندارد. 
ام��ا درد این زخم کهنه آنجا طاقت فرس��ا می‌ش��ود که تامین 
درآمده��ای متک��ی بر ف��روش نفت نی��ز بنا بر هر دلی��ل مانند 

محدویت‌های ناشی از تحریم سخت و حتی ناممکن می‌شود. 
ح��الا ب��ه روال هرس��اله دولت باید ت��ا آذر ماه دخ��ل و خرج 
پیشنهادی هر سازمان و ارگان را جمع آوری کرده و برای تدوین 

و ارائه بودجه ۱۴۰۶ دست به قلم شود. 
اما تا زمانی که ساختار بودجه‌ریزی ایران اصلاح نشود، ممکن 
اس��ت درد کسری بودجه، رفته رفته به زخمی ناسور تبدل ‌شود. 
هرچند که امس��ال تدوین س��ند دخل و خرج س��الانه علاوه بر 
مشکلات نحوه بودجه نویسی با مشکلات هزینه‌های سربار جنگ 

تحمیلی و گسترش تحریم‌ها هم مواجه است. 

کارشناس��ان زمان بودجه‌نویس��ی در ای��ران را به دوران باس��تان و 
تدوین و تصویب آن را به زمان سلجوقیان نسبت می‌دهند و معتقدند 
ش��یوه‌های بودجه‌نویسی از ایران باستان به سلجوقیان و از این سلسله 
تا مشروطه‌خواهان و از مش��روطه‌خواهان تا امروز دوره‌بندی می‌شود. 
ب��ه این ترتیب بودجه‌بندی دولت��ی در ایران تاریخچه دیرینه دارد، اما 
نخس��تین آن در س��ال ۱۲۸۹ به مجلس ارائه ش��د. بااینهمه ساختار 
بودج��ه ری��زی در ایران، با وجود بیش از یک قرن پیش��ینه اجرایی با 

مسائل و مشکلات متعددی روبه روست.

با توجه به مش��کلات س��اختاری بودجه‌نویس��ی در اقتص��اد ایران، 
بسیاری مشکل را در بودجه‌ریزی سنتی دانسته و شاه‌کلید گذر از این 

مشکل چند ساله را تحقق بودجه‌ریزی عملیاتی می‌دانند.
در کش��ور ما سال‌هاس��ت که بودجه نویسی به ش��یوه سنتی انجام 
می‌ش��ود. به این صورت که هر س��ال میزان بودجه متناسب با تورم و 
ش��اخص‌های دیگر و یا بر‌اساس چانه‌زنی، رقمی به آن افزوده می‌شود. 
این روش که به بودجه نویس��ی افزایش��ی ش��ناخته می‌ش��ود یکی از 

ناکاراترین و قدیمی‌ترین روش‌های بودجه نویسی است.

 مش��کلاتی که سال‌هاست اصلاح ساختار بودجه‌ریزی را در فهرست 
ضرورت‌های اجرایی کشور قرار داده است. بدون شک موفقیت در این 
امر، مس��تلزم بازنگری در تاریخ بودجه نویس��ی کشور و شناسایی کم 
و کاس��تی‌ها و نقاط قوت وضعف آن اس��ت؛ تا ش��اید گذشته آینه راه 

آینده شود.
با توجه به فصل بودجه ریزی و تکلیف دولت برای ارایه سند بودجه 
در آذرماه به مجلس، در این ش��ماره  به بررسی نقاط کور بودجه 

۱۴۰۶ پرداخته ایم.

بودجه 1406؛ دخـل محـدود، خـرج سنگیـن

ریل گذاری بودجه ریزی عملیاتی

نبود برنامه و استراتژی میان‌مدت

دشواری تخمین هزینه و سنجش عملکرد

تناسب ساختار نهادی با بودجه‌ریزی سنتی

کارشناسان زمان بودجه‌نویسی در ایران را به دوران باستان و تدوین و تصویب آن 
را به زمان س�لجوقیان نس�بت می‌دهند و معتقدند شیوه‌های بودجه‌نویسی از ایران 
باستان به س�لجوقیان و از این سلسله تا مش�روطه‌خواهان و از مشروطه‌خواهان تا 
امروز دوره‌بندی می‌شود. به این ترتیب بودجه‌بندی دولتی در ایران تاریخچه دیرینه 
دارد، اما نخس�تین آن در سال ۱۲۸۹ به مجلس ارائه ش�د. در آن زمان اداره دارایی 
مس�ئولیت تهیه و تنظیم بودجه را برعهده داش�ت. در سال ۱۳۴۳ این مسئولیت به 
س�ازمان برنامه و بودجه منتقل ش�ده و این روند تا امروز با فراز و فرودهای بسیار و 

قوانین مختص زمان و شرایط ادامه دارد. 
بااینهمه س�اختار بودجه ریزی در ایران، با وجود بیش از یک قرن پیشینه اجرایی 
با مس�ائل و مشکلات متعددی روبه روست. مشکلاتی که سال‌هاست اصلاح ساختار 
بودجه‌ریزی را در فهرس�ت ضرورت‌های اجرایی کش�ور قرار داده است. بدون شک 
موفقیت در این امر، مستلزم بازنگری در تاریخ بودجه نویسی کشور و شناسایی کم 

و کاستی‌ها و نقاط قوت وضعف آن است؛ تا شاید گذشته آینه راه آینده شود.

بس��یاری معتقدند بودجه عملیاتی محصول برنامه‌ریزی اس��تراتژیک میان 
مدت و بلند مدت کش��ور است. پس از مش��خص شدن برنامه‌های استراتژیک 
و می��ان مدت دول��ت، اولویت‌ها و اهداف س��ازمان‌های مختلف تابع دولت نیز 
تدوین می‌شود. سپس بر اساس این اهداف و استراتژی‌ها و نیز عملکرد گذشته 
س��ازمان درمورد تخصیص بودجه تصمیم گرفته می‌ش��ود بنابراین دو شاخص 
مهم در تخصیص بودجه وجود دارد اول وجود یک سند بالادستی برای سازمان 
و مش��خص شدن اهداف بر اس��اس آن و دوم عملکرد گذشته سازمان و میزان 
تحق��ق اهداف آن در گذش��ته. پ��س از تخصیص بودجه نیز س��ازمان وظایف، 
برنامه‌ها و عملکرد خود را به گونه‌ای تدوین می‌کند که بتواند در نهایت اهداف 
میان مدت و استراتژی‌های مشخص شده را محقق کند. اگر در این کار نتواند 
موفقیت کس��ب کند و خروجی مناس��بی نداشته باش��د بودجه سال آینده آن 
کاهش می‌یابد و متناس��ب با میزان خروجی و تحقق اهداف بودجه جدید آن 
تدوی��ن می‌ش��ود. بنابراین یکی از دلایل عدم ام��کان بودجه ریزی عملیاتی در 

کشور ما؛ عدم وجود چنین برنامه‌ها و استراتژی‌هایی در سازمان‌ها و نهادهای 
مختلف اس��ت. علیرغم آن که اس��ناد بالادستی متعدد و برنامه‌های توسعه پنج 
ساله در کشور تدوین می‌شود اما برنامه مشخص و مدونی برای میان مدت برای 
بیشتر سازمان‌های دولتی وجود ندارد. در نتیجه بودجه ریزی عملیاتی متناسب 
با این اهداف وجود ندارد و خروجی س��ازمان‌ها نیز نمی‌تواند با س��نجه درست 
و دقیقی س��نجیده ش��ود. وقتی اهداف میان مدتی وجود ندارد به طبع امکان 
مقایس��ه عملکرد با نقطه مطلوب نیز وجود نخواهد داش��ت و نمی‌توان بررسی 
کرد که خروجی هر س��ازمان به چه میزان متناس��ب با اهداف و اولیت‌های آن 
بوده است. برای تحقق بودجه ریزی عملیاتی و ساماندهی بودجه سازمان‌های 
مختلف باید برنامه‌ها و اس��تراتژی‌های س��ازمان‌ها و وزارتخانه‌ها را تدوین کرد. 
به نوعی باید برنامه‌های توسعه را خردتر و کاربردی‌تر کرد و از قالب یک سری 
اهداف کلی و برنامه‌های پنج ساله خارج کرد. با این کار می‌توان گامی مهم در 

راستای ایجاد مقدمات بودجه ‌ریزی عملیاتی ایجاد کرد.

همانطور که در توضیح و تعریف این روش بودجه نویسی گفته شد تخمین 
هزینه‌های س��ازمان و هزینه تمام ش��ده خدمات ارائه شده از اهمیت بالایی 
برخوردار است. برای تخصیص بودجه ابتدا باید هزینه تمام شده خدمات ارائه 
شده محاسبه شود و متناسب با این هزینه‌ها، بودجه اختصاص داده شود. این 
در حالی است که هیچگاه سازمان‌های دولتی ما اقدام به برآورد هزینه دقیق 
برای خدمات خود نکرده‌اند. به‌ط��وری که تخمین هزینه اجرای برنامه‌ها به 
طور دقیق و ش��فاف مشخص نیس��ت. از سوی دیگر امکان سنجش خروجی 
سازمان‌ها نیز به راحتی وجود ندارد. به همان دلیل که امکان تخمین هزینه 
تمام شده سازمان وجود ندارد امکان براورد هزینه تمام شده اجرای برنامه‌ها 
پس از پایان برنامه نیز وجود ندارد. بارها مشاهده کرده‌ایم که برای پروژه‌های 
مختلف دولتی ارقام مختلفی بیان شده است. پروژه‌ای که به طور کامل اجرا 
ش��ده و تمام هزینه‌های آن مکتوب وجود دارد را نمی‌توان هزینه تمام شده 
دقیق��ی برای آن یاف��ت. در پروژه‌های عمرانی می‌توان موارد متعددی از این 

پدیده ش��گفت را مش��اهده کرد و آمار و ارقام بعضا متضاد و متنوعی را برای 
یک پروژه مش��اهده کرد. س��اختار اداری و نهادی کشور ما به گونه‌ای است 
که امکان چنین برآوردهایی به دلایل مختلف در آن وجود ندارد. تورم بالا و 
مستمر، طولانی و زمان‌بر شدن اجرای پروژه‌ها، انجام چندین پروژه مختلف 
به صورت همزمان، وجود بندهای متفرقه در بودجه و استفاه از مواد مختلف 
بودج��ه برای یک طرح و پروژه، عدم نظارت ب��ر اجرای دقیق مفاد بودجه و 
…. از جمله دلایلی هس��تند که باعث بروز این مش��کل شده‌اند. زمانیکه نه 
قبل از شروع اجرای برنامه و نه پس از اتمام آن امکان تخمین و برآورد هزینه 
وج��ود ندارد امکان اختص��اص بودجه بر مبنای عملکرد نی��ز وجود نخواهد 
داش��ت. چگونه قانون‌گذار می‌تواند بودجه را مبتنی بر اهداف کند و س��پس 
عملک��رد را مورد ارزیابی قرار دهد وقتی که تخمن هزینه تمام ش��ده دقیق 
ندارد؟ به نظر می‌رس��د این مهم‌ترین عامل عدم امکان اجرای برنامه‌ریزی بر 

مبنای عملکرد باشد.

در کش��ور ما سال‌هاس��ت که بودجه نویسی به شیوه سنتی انجام می‌شود. به این صورت 
که هر س��ال میزان بودجه متناس��ب با تورم و ش��اخص‌های دیگر و یا بر‌اس��اس چانه‌زنی، 
رقمی به آن افزوده می‌شود. این روش که به بودجه نویسی افزایشی شناخته می‌شود یکی 
از ناکاراترین و قدیمی‌ترین روش‌های بودجه نویسی است. مهم‌ترین مشکل این روش آن 
اس��ت که هیچ ارتباطی بین بودجه دس��تگاه و عملکرد آن وجود ندارد و مدیران اطمینان 

دارند که با هر عملکردی بودجه سالیانه آنها تامین خواهد بود.
روشی که بیش از نیم قرن سابقه در کشور دارد در فکر و ذهن مدیران و کارمندان و نیز 
ساختارهای مختلف اداری و قانونی کشور به طروق مختلف رسوخ کرده است. به‌طوری که 
ساختار نهادی ما بر اساس این روش تامین بودجه شکل گرفته است و نغییر آن به راحتی 
و در کوتاه مدت ممکن نیست. این ساختارها با هرگونه تغییری مخالفت می‌کنند و بر سر 
راه آن مانع ایجاد می‌کنند. چنین تغییری نیاز به صرف زمان و انرژی بسیاری دارد و باید 
برای آن راهکارهای مناسبی اندیشید. شاید یکی از راهکارهای آن شناسایی موارد مرتبط 

با این روش بودجه‌ نویسی و اصلاح تدریجی آنها در میان مدت باشد.

سخن پایانی
با توجه به موارد یاد شده به نظر می‌رسد برای تحقق بودجه عملیاتی ابتدا باید سازکاری برای برآورد هزینه 
تمام ش��ده خدمات دولتی ایجاد کرد و به طور دقیق و ش��فاف هزینه تمام شده هر یک از خدمات بخش‌های 
دولتی را برآورد کرد. در گام نخس��ت باید س��اختار اداری و نهادی به گونه‌ای اصلاح شود که همه هزینه‌ها در 
یک چارچوب مش��خص انجام و در نهایت امکان جمع‌بندی آنها وجود داشته باشد. تا زمانی که چنین اصلاح 

انجام نشود بودجه عملیاتی تنها یک رویا و آرزو خواهد بود و رنگ واقعیت به خود نخواهد دید.
از سوی دیگر با گذشت زمان و رشد درآمدهای مستقیم دولت از قبیل فروش نفت و گاز از یکسو و گسترش 
وظایف دولت از سوی دیگر، بودجه کشور نه تنها مانند گذشته درصد کوچکی از تولید ناخالص داخلی نیست، 
بلکه بخش بزرگ‌تری از اقتصاد کش��ور را دربرمی‌گیرد‌. از این‌رو هرگونه س��هل‌انگاری در تنظیم بودجه‌های 
دقیق و کامل س��الانه و نیز تدوین هدفمند برنامه‌های پنج س��اله توسعه، موجبات کاهش نظارت نمایندگان 

مردم بر فعالیت‌های دولت را فراهم ساخته و اتلاف هنگفت منابع کشور را در پی خواهد داشت‌. 

با توجه به مش��کلات ساختاری بودجه‌نویسی در اقتصاد ایران، بسیاری مشکل را 
در بودجه‌ریزی س��نتی دانس��ته و ش��اه‌کلید گذر از این مشکل چند ساله را تحقق 
بودجه‌ریزی عملیاتی می‌دانند. بودجه عملیاتی عبارت است از یک برنامه سالانه به 
همراه یک بودجه سالانه که رابطه میان میزان بودجه تخصیص یافته به هر برنامه 
با نتایج به‌دس��ت آمده از اجرای آن برنامه را نش��ان می‌دهد. بنابراین با هر میزان 
مخارج انجام شده در هر برنامه، باید مجموعه معینی از اهداف نیز محقق شود. در 

این ش��رایط شفافیت بالایی ایجاد می‌شود و امکان بررسی عملکرد دقیق مدیران و 
بازخواست از نتایج به‌دست آمده به‌وجود می‌آید.

 در چارچ��وب بودجه‌ری��زی عملیات��ی بخش‌ه��ای مختل��ف اداری بر اس��اس 
اس��تانداردهای مش��خصی تحت عنوان ش��اخص‌های عملکرد م��ورد ارزیابی قرار 
می‌گیرند و بر این اساس مدیران باید پاسخگوی عملکرد خود باشند. در بودجه‌ریزی 
عملیاتی منابع بر اساس اولویت‌های مشخص شده و نتایج به‌دست آمده برای تحقق 

این اولویت‌ها تخصیص داده می‌ش��وند. بنابراین اولویت‌ها باید به دقت تعیین شوند 
و بودجه بر اساس آنها تخصیص داده شود. در این صورت هدفمند شدن سازمان‌ها 
و نهادها، ایجاد شفافیت در عملکرد، تخصیص دقیق بودجه و کاهش ریخت و پاش 
و اختصاص بودجه‌های بی‌مورد، صرفه‌جویی در منابع و … مهم‌ترین دستاوردهای 
این نوع بودجه‌ریزی هستند. اما عبور از این دوره‌گذار با ۳ چالش جدی مواجه است 

که در ادامه می‌خوانید. 

مشکلات ساختاری بودجه‌نویسی در اقتصاد ایران


