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بایسته های بودجه ریزی در امنیت اقتصادی
 مطالعۀ موردی آسیب ها و راهبردهای بودجه ریزی در جمهوری اسلامی ایران

سیدمحمدمهدی غمامی1

تاریخ دریافت: 1395/3/18           تاریخ پذیرش نهایی: 1395/6/17

چکیده
براساس مادۀ یک قانون محاسبات عمومی کل کشور )1366( بودجۀ کل کشور برنامۀ 
دیگر  و  درآمدها  پیش بینی  حاوی  و  تهیه  مالی  یک سال  برای  که  است  دولت  مالی 
منابع تأمین اعتبار و برآورد هزینه ها برای انجام دادن عملیاتی است که منجر به نیل 
ارتباط وثیقی  سیاست ها و هدف های قانونی می شود. بدین ترتیب، بودجۀ کل کشور 
و همچنین،  پیشرفت جامعه  و  بقا  به نحوی که،  برقرار می کند؛  نظم عمومی کشور  با 
اولویت های  بر اساس  عمومی  نهادهای  و  دولت  نحوۀ دخل وخرج  به  عمومی  مدیریت 
مصوب بستگی دارد. این اهمیت در زمان تهدید و بحران مضاعف می گردد. بدین ترتیب 
فشار  و  با هدف تضعیف  اقتصادی، که  است که »در شرایط جنگ  این  اصلی  سؤال 
در  شود؟«  تنظیم  باید  چگونه  کشور  کل  بودجۀ  می گیرد،  صورت  کشور  اقتصاد  بر 
آسیب شناسی  داد،  پاسخ  خواهیم  یادشده  سؤال  به  حقوقی  منظر  از  که  مقاله،  این 
با تأکید بر وضعیت موردنظر مطمح نظر قرار می گیرد، به ویژه  ایران  بودجه ریزی در 
را  از یک سو، کاستی ها و آسیب هایی کلی وجود دارد که رصد و پایش بودجه  آنکه 
مشکل می کند و ازسوی دیگر، الزاماتی وجود دارد که در زمان دفاع اقتصادی موجه، 
انعطاف پذیری کنترل شدۀ بودجه و پیروی از سیاست های اقتصاد مقاومتی است. در 
حقوقی،  نظام  آسیب شناسی  و  قوانین  تحلیلی  بررسی  مبتنی بر  نگارنده،  مقاله  این 
بودجه ریزی فعلی و تبیین کاستی های موجود برای سازگار کردن بودجه در وضعیت 

جنگ اقتصادی راهبرد هایی ارائه می دهد.

واژگان کلیدی
کلی  سیاست های  مقاومتی،  اقتصاد  سیاست های  عملیاتی،  بودجه ریزی  تحریم،  بودجه، 

اصل )۴۴(
1  .استادیار گروه حقوق عمومی دانشکدۀ معارف اسلامی و حقوق دانشگاه امام صادق علیه السلام

فصلنامه آفاق امنیت/ سال نهم / شماره سی و یکم- تابستان 1395
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مقدمه
معنای  در  که  است  پول  حاوی  چرمی  کیف  معنای  به   »budget« واژۀ  از  بودجه 
اصطلاحی وقتی تحت عنوان »بودجۀ کل کشور« از آن یاد می شود به معنای مجموعۀ 
احکام و ارقامی است که دریافت ها و پرداخت های کشور را در راستای تحصیل اهداف و 
برنامه های مصوب لازم توسط مجلس پیش بینی می کند؛ ازاین رو، گفته می شود بودجه 
جنبۀ تخمینی دارد )رستمی، 1390: 198-199(. باید در نظر داشت که بودجه به 
لحاظ اهمیت تنظیم مالی کشور باید در سند با ارزش قانون در مجلس تصویب شود؛ 
به   کشور،  کل   سالانۀ   »بودجۀ   است:  داشته  مقرر  اساسی  قانون   )52( اصل  چنان که 
ترتیبی  که  در قانون  مقرر می شود، از طرف  دولت  تهیه  و برای  رسیدگی  و تصویب  به  
مجلس  شورای  اسلامی  تسلیم  می  گردد. هر گونه  تغییر در ارقام  بودجه  نیز تابع مراتب  
مقرر در قانون خواهد بود.« مادۀ )1( قانون محاسبات عمومی کشور )1366( به قانون 
بودن بودجه تصریح دارد. در نتیجه، بودجه یک قانون سالیانه در تمام نظام های حقوقی 
مردم سالار است: »بودجه قانونی سالیانه است که تمام درآمد و هزینه ها را پیش بینی 
کرده و اجازه می دهد دولت در مدت فعالیتش آن ها را منطبق با برنامه های مصوب 

انجام دهد« )اولینگر، 1386: 19(.
قانون  از جمله  قوانین،  دیگر  اجرای  از  مالی  پشتیبانی  بودجه  قانون  اصلی  وظیفۀ 
بودجه در »چه  اینکه  بر  مالی  نظارت  نیز  و  قوانین صلاحیتی  و  مالی  قوانین  برنامه، 
قانون  اهداف عمدۀ  از  بدین ترتیب،  به »چه میزان« هزینه شود، می باشد.  و  محلی« 

بودجه برقراری نظم اقتصادی است )اولینگر، 1386: 29(. 
با توجه به اهمیتی که در خصوص بودجه بیان کردیم، بدیهی است که در حالت عادی 
اگر الزامات مربوط به بودجه و بودجه ریزی مورد اهتمام قرار نگیرد، کشور دچار اختلال 
نابسامانی  همین  اگر  اولی  به طریق  و  عملکردها خواهد شد  در  ناکارآمدی  و  وظایف 
خواهیم  شاهد  را  مخرب تری  به مراتب  آثار  باشد،  باقی  اقتصادی  جنگ  وضعیت  در 
بود. »دشمن هنگام برنامه ریزی برای تهدید  یا تحریم اقتصادی، نقاط هدف و نقاط 
انتخاب  نقاط ضربه پذیر  برای تحریک  را  ابزار  بهترین  و  را شناسایی کرده  ضربه پذیر 
اهداف  این  دنبال می کند.  را  تهدیدی هدفی  تهدیدکننده در پی هر  می کند. کشور 
بیشتر سیاسی و اقتصادی است. دراین میان، تضعیف یا تغییر نظام سیاسی حاکم بر 
با ایجاد نارضایتی در مردم یا محدود کردن منابع مورد نیاز برای تأمین  یک کشور 
نهایی  تأثیر گذار  نقاط  هدف،  نقاط  می رود.  شمار  به  کلان  هدف  مهم ترین  معیشت، 
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بر این اساس،  )پایداری ملی، 139۴(.  را محقق سازد  این هدف کلان  است که می تواند 
تأثیر گذاری محسوب می شود؛ در نتیجه، در  از مهم ترین اهداف  بودجۀ یک کشور یکی 
دفاع اقتصادی، بودجه هم باید واجد الزامات اولیۀ حالت عادی باشد و هم ویژگی هایی 
داشته باشد که بتوان در ارائۀ خدمات عمومی و کارکردهای دولت نظم مالی و کارایی 
تابع  بودجه  است  ضروری  شرایطی  چنین  در  به طور قطع،   باشیم.  شاهد  را  حداکثری 
و  تحریم ها  از  ناشی  با چالش های  معنادار  ارتباط  در  نیز  و  مقاومتی  اقتصاد  سیاست های 
البته، در یک معنای دیگر، دفاع اقتصادی  سیاست های کاهش قیمت جهانی نفت باشد. 
در وضعیتی که اقتصاد با محدودیت هایی رو به روست، با به حداقل رساندن هزینه، منابع 
 .)Sandler & Keith, 1995: 3(را به صورت کارآمد برای محصول نهایی تخصیص می دهد
را  کارآمد درآمدها  به نحو  باید  الزامات  این  از  پیروی  با  نیز  بودجه ریزی  بدین ترتیب، 
اگر قرار است به چشم انداز  آنکه،  به ویژه  برای هزینه های تعیین شده تخصیص دهد؛ 
ایران 1۴0۴ آن  هم در شرایط جنگ اقتصادی دست یازیم، بودجه به عنوان وسیله ای 
می کند.  پیدا  تسامح ناپذیری  اهمیت  کشور  اقتصادی  و  مالی  مدیریت  بهبود  برای 
بر این اساس، تمرکز از چگونگی مصرف اعتبار و کنترل منابع و ورودی ها به خروجی ها 
و نتایج تغییرکرد و توجه به سنجش کارایی و چگونگی بهره برداری از منابع در پرتوی 
حاکمیت قانون و سیاست های اقتصاد مقاومتی محور این راهبرد است. پاتریک کلاسون 
)Patrick Clawson( در مقاله ای با عنوان »کاهش تحریم ها کلید اقتصاد ایران نیست«1 

می نویسد: »گزارش 21 دسامبر صندوق بین المللی پول حاکیست که اوضاع اقتصادی 
ایران بسیار وخیم است و بودجه ای که روحانی برای سال بعد به مجلس ارسال کرده، 
نسخه ای برای عبور از این چالش ها ندارد.« بدین ترتیب، سؤال این پژوهش این است 
که »در شرایط جنگ اقتصادی، که با هدف تضعیف و فشار بر اقتصاد کشور صورت 

می گیرد، بودجۀ کل کشور چگونه باید تنظیم شود؟« 
اقتصادی،  جنگ  وضعیت  در  ایران  در  بودجه ریزی  موجود  وضعیت  بررسی  برای 
آسیب ها و کاستی ها را به همراه راهبردهای مطرح در سه بخش شکلی، ساختار الگو 
و ماهوی بررسی می کنیم. بدین ترتیب، به صورت مزجی، به وضعیت موجود و راهبرد 

دستیابی به وضعیت مطلوب پرداخته خواهد شد. 

1  - Sanctions Relief is not the key to iran `s economy. 23 decembre 2015.
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آسیب ها و راهبردهای شکلی بودجه ریزی
منظور از آسیب ها و راهبردهای شکلی بودجه ریزی، آسیب هایی است که در وضعیت 
جنگ اقتصادی، فارغ از بایسته ها ماهوی، بر اساس شاخص های صوری و کمّی موجب 
ناکارآمدی و اختلال در فرایند دفاع اقتصادی و پیشرفت کشور می شود. از این رو، در 
دفاع اقتصادی باید راهبردها، مبتنی بر شاخص های مورد نظر، به نحوی تنظیم شوند 
که التزام به این معیارها توأم با نظم مبین اقتصاد مقاومتی، یعنی استفادۀ حداکثری 
اجرا  برای  منطقی  نظم  موجد  الزامات  این  باشد.  هدر رفت  هرگونه  بدون  منابع،  از 
می شود.  کشور  در  مالی  انضباط  تحقق  و  سوء استفاده  از  جلوگیری  بودجه،  رصد  و 
افزون براینکه می توان امکان پیش بینی پذیر بودن اقدامات دولت و اتکا پذیری را، که از 

لوازم سرمایه گذاری ایمن است، فراهم کرد.

رعایت آیین نامۀ داخلی مجلس
قوانین،  الزامات دیگر  رعایت  با  قانون محسوب می شود که ضروری است  بودجه یک 
قانونگذاری  به  را  منطقی  نظم  که  مجلس  داخلی  آیین نامۀ  و  اساسی  قانون  از جمله 
می دهند، تنظیم شود. به طور خاص، اهمیت رعایت آیین نامۀ داخلی مجلس در تصویب 
قانون بودجه از الزام اصل شصت و پنجم قانون اساسی ریشه می گیرد: »تصویب  طرح ها و 
لوایح  طبق  آیین نامۀ  مصوب  داخلی  انجام  می  گیرد.« اهتمام به این نظم در قانون بودجه، 
که قرار است در نظام مالی و اقتصادی دولت انضباط مالی به وجود آورد، الزامی است. 

التزام به نظم زمانی بودجه
زمان بندی بودجه با اینکه امری شکلی است، ولی متأسفانه در سال های اخیر کشور را 
دچار بحران کرده است. بدین ترتیب که دولت ها با علم به اینکه بودجه مبنای مدیریت 
مالی برنامه های کل کشور است و تأخیر در آن موجب نقض »اصل استمرار« می شود، 
در زمان بندی ارائۀ آن اهمال می کنند. این در حالی است که براساس تکلیف قانونی 
مادۀ )186( قانون آیین نامۀ داخلی مجلس شورای اسلامی: »دولت موظف است لایحۀ 
بودجۀ سالانۀ کل کشور را حداکثر تا پانزدهم آذرماه هر سال به مجلس تسلیم نماید.« 
باید در نظر داشته باشیم که در هنگام جنگ اقتصادی، زمان مؤلفه ای بسیار مهم برای 
کاهش هزینه ها و ایجاد پایداری است. به عبارت دقیق تر، هر قدر قانون بودجه، با توجه به 
ماهیت سالیانه، دیرتر اجرا شود، در واقع، کشور را در روزها و ماه های متعددی دچار 
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فقدان نظام مالی تخصیص منابع و پرداخت هزینه های عمومی می گرداند؛ چالشی که 
در سال های اخیر، به ویژه در سال 1395، با قوانین چند دوازدهم، موجب بی نظمی و 

ناپایداری اقتصادی شده است. 

ارائۀ مقدمۀ توجیهی
شامل  ارائه شده  لوایح  باید  مجلس  داخلی  آیین نامۀ   )135( مادۀ   »2« بند  براساس 
مقدمۀ توجیهی باشد: »دلایل لزوم تهیه و پیشنهاد آن در مقدمۀ لایحه، به وضوح، درج 
شود.« اهمیت مقدمۀ توجیهی در نشان دادن کار کارشناسی و توجیه مبانی ماهوی 

بودجه پدیدار می شود.

ساختار غیرمادۀ واحده ای
قانون بودجه دارای احکام متعددی شامل نحوۀ محاسبه و تسویۀ نفت و گاز و میعانات 
و  تسهیلات  و  اعتبارات  اختصاص  و  مطالبات  و  بدهی ها  تهاتر  نحوۀ  تا  گرفته  گازی 
بند  از صد  بیش  با  واحده«  »مادۀ  قالب  در  قانون  در نتیجه، ساختار کنونی  است.   ...
تصریح  مجلس  داخلی  آیین نامۀ   )1۴2( مادۀ  است.  غیرمنطقی  ساختاری  تبصره،  یا 
که  را،  قانونی  لایحۀ  یا  طرح  یک  نمی توانند  دولت  و  مجلس  »نمایندگان  می دارد: 
نمایند؛  تصویب  تقاضای  و  پیشنهاد  واحده  مادۀ  به عنوان  دارد،  موضوع  یک  از  بیش 
در صورتی که، طرح یا لایحه مشتمل بر بیش از یک موضوع باشد، باید مواد و تبصره ها، 
جزء به جزء، طرح و مورد شور قرار گیرد.« باوجوداین، همچنان قانون بودجه به صورت 

مادۀ واحده و به صورت جُنگی از مجموعه موضوعات گوناگون به تصویب می رسد. 

رعایت اصل وحدت بودجه
»منظور از اصل وحدت این است که کل کشور باید یک بودجه داشته باشد و بودجۀ 
واحد کلیۀ درآمدها و هزینه های تمام دستگاه ها و سازمان ها دولتی پیش بینی گردد« 
نظارتی،  نهادهای  تمام  و  مجلس  نمایندگان  به  قاعده  این   .)210  :1390 )رستمی، 
بعد از تصویب بودجه، این امکان را می دهد که یک نسخۀ کامل و جامع از پیش بینی 
درآمد هزینه داشته باشند، تا بدین نحو کنترل مؤثری را بر قوۀ مجریه و تمام نهادهای 
ایجاد  از بودجه اعمال کنند )اولینگر، 1386: 37(. اجرای این اصل ضمن  بهره بردار 
شفافیت  موجد  به طور ضمنی،  بودجه،  از  بهره بردار  نهادهای  تمام  برای  پاسخ گویی 
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باشد،  برای نظار و حتی مردم رصدشدنی  باید  به این معنا که بودجه چون  هم هست. 
عمده  معضل  دو  با  حقوقی  نظام  در  معمولاً  با وجود این،  باشد.  باید  هم  شفاف  الزاماً 
 )debudgetisation( »در بودجه ریزی رو به رو هستیم: نخست، »از بودجه خارج سازی
یعنی برخی درآمد – هزینه ها یا به طور کلی درج نمی شوند یا به طور مبهم و غیرشفاف 
تجاری - آزاد  مجموعه مناطق  و  دولتی  برخی شرکت های  می گردد.  درج  سلیقه ای  و 

 صنعتی1 معمولاً در بودجۀ کل کشور غایبان اصلی محسوب می شوند و بدین ترتیب، 
است  اقتصادی  متعدد  مفاسد  منشأ  و  غیرشفاف  و  تخمینی  کاملًا  بودجۀ کل کشور 
که در دوران جنگ اقتصادی از موانع عمدۀ اختلال اقتصادی و بی نظمی است؛ دوم، 
متمم های بودجه )budgets annexes( که در دو قالب این اصل بودجه را از قاعده 
بودجه های  کسر  وقوع  با  البته،  – که  بودجه  واقعی  متمم های  اینکه  می کند.  خارج 
قابل توجه معمولاً دولت و مجلس به این روش دست نمی آزند - و متمم های استقراضی 
که با استفاده از تنخواه گردان های مادۀ )10( قانون تنظیم و مادۀ )12( قانون مدیریت 
بحران و بند »ش« مادۀ )22۴( قانون برنامۀ پنج سالۀ پنجم توسعۀ جمهوری اسلامی 
ایران2 و بند »م« مادۀ )27( قانون الحاق برخي مواد به قانون تنظیم بخشي از مقررات 
پیشگیري،  پیش آگاهي،  »منظور  همچون  تفسیر برداری  عبارات  با   3)2( دولت  مالي 
امدادرساني، بازسازي و نوسازي مناطق آسیب دیده از حوادث غیرمترقبه، از جمله سیل، 
زلزله، سرمازدگي، تگرگ، طوفان، آتش سوزي، گرد و غبار، پیشروي آب دریا، آفت هاي 
و  انساني و دامي و حیات وحش  بیماري هاي همه گیر  و  فراگیر محصولات کشاورزي 
تفسیر پذیری  و  نتیجۀ چنین عنوان های کلی  مدیریت خشکسالي« صورت می گیرد. 

1 . وجود مناطق آزاد با توجه به اینکه عملًا دروازۀ واردات به کشور هستند و از معافیت های متعدد و درآمدهای سرشار 
غیرشفاف بهره مندند، در طول تاریخ تأسیس شان نشان داده اند که نه تنها در وضعیت عادی، که در جنگ اقتصادی مخل 

کارآمدی اقتصادی کشور هستند. 
از حوادث غیرمترقبه و مدیریت  ناشی  به منظور پیشگیری، مقابله و جبران خسارات  اجازه داده می شود  به دولت   . 2
به سه درصد  را  دولت مصوب 1380  مالی  مقررات  از  بخشی  تنظیم  قانون   )10( مادۀ  موضوع  تنخواه گردان  خشکسالی، 
و اعتبارات موضوع مادۀ )12( قانون تشکیل سازمان مدیریت بحران را به دو درصد  افزایش دهد. اعتبارات یاد شده با 
قانون  در  که  میزانی  و  ترتیب  به  مذکور  اعتبارات  از  بخشی  است.  هزینه  قابل  هیئت وزیران  تصویب  و  معاونت  پیشنهاد 
بودجۀ سنواتی تعیین می شود، به صورت هزینه ای و تملک دارایی سرمایه ای، به جمعیت هلال احمر اختصاص می یابد تا 

در مسیر آمادگی و مقابله با حوادث و سوانح هزینه شود. 
3  - به دولت اجازه داده مي شود به منظور پیش آگاهي، پیشگیري، امدادرساني، بازسازي و نوسازي مناطق آسیب دیده از 
حوادث غیرمترقبه، از جمله سیل، زلزله، سرمازدگي، تگرگ، طوفان، آتش سوزي، گرد و غبار، پیشروي آب دریا، آفت هاي 
تنخواه گردان  مدیریت خشکسالي،  و  حیات وحش  و  دامي  و  انساني  همه گیر  بیماري هاي  و  کشاورزي  محصولات  فراگیر 
موضوع مادۀ )10( قانون تنظیم بخشي از مقررات مالي دولت مصوب 1380 را به سه درصد و اعتبارات موضوع مادۀ )12( 
قانون تشکیل سازمان مدیریت بحران کشور مصوب 1387 را به دو درصد  افزایش دهد. اعتبارات پیش گفته با پیشنهاد 
وزارت کشور و تأیید سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور، ظرف مدت ده روز، و تصویب هیئت وزیران قابل هزینه است. از 
ابتداي سال 1395 بخشي از اعتبارات مذکور، به ترتیب و میزاني که در قوانین بودجۀ سنواتي تعیین مي شود، به صورت 
اختصاص  پزشکي  آموزش  و  درمان  بهداشت،  وزارت  و  احمر  به جمعیت هلال  دارایي هاي سرمایه اي  تملک  و  هزینه اي 

مي یابد تا برای آمادگي و مقابله با حوادث و سوانح هزینه شود.
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این می شود که دولت هرجا که دچار کمبود یا کسر بودجه شود، به این مواد تمسک 
می یابد؛ برای مثال، هیئت وزیران در جلسۀ 139۴/3/6 تصویب می کند: »مبلغ 300 
میلیارد ریال به صورت تملک دارایي سرمایه اي از محل منابع مادۀ )10( قانون تنظیم 
بخشي از مقررات مالي دولت موضوع بند »ش« مادۀ )22۴( قانون برنامۀ پنجم توسعه 
براي تکمیل طرح احداث باند دوم رودهن فیروز کوه-  قائم شهر ناشي از عدم تخصیص 
آن  اصلاحیۀ  و   1393/11/12 تاریخ  51528هـ  /ت   136351 شمارۀ  تصویب نامۀ 
موضوع تصویب نامۀ شمارۀ 160010 /ت 51711هـ تاریخ 26 /12 /1393 در اختیار 
دستگاه اجرایي ذي ربط قرار مي گیرد تا برابر قوانین و مقررات مربوط هزینه شود.« 
در واقع، دولت نه برای امدادرساني، بازسازي و نوسازي مناطق آسیب دیده از حوادث 
غیرمترقبه، بلکه برای تکمیل طرح احداث باند دوم رودهن فیروز کوه- قائم شهر ناشي 

از عدم تخصیص از تنخواه گردان استفاده می کند.

رعایت اصل پیش بینی و تقدم
»منظور از این اصل این است که بودجۀ سالانۀ کل کشور باید قبل از فرا رسیدن سال 
البته،  )رستمی، 1390: 217(.  گردد«  اجرا  آمادۀ  و  تصویب  و  آن پیش بینی  اجرای 
باید پذیرفت که در موارد اضطراری و به طور خاص، در موارد ضروری در فرایند دفاع 
استقراضی  متمم  به عنوان  بودجه  استفادۀ  مانع  که  شاخص هایی  مبتنی بر  اقتصادی 
نشود، امکان اصلاح بودجه وجود داشته باشد. اولینگر بر اساس اصل تناسب )انطباق( 
توجیه پذیری مشروط نقض اصل پیش بینی را چنین توضیح می دهد: »از آنجا که بودجه، 
سند پیش بینی است که مدت ها قبل آماده شده است، باید بتواند در جریان اجرا با 
حوادث پیش بینی نشدنی در زندگی اقتصادی و اجتماعی انطباق یابد. این انطباق – که 
نباید روی دهد، مگر در مواردی که در حقیقت پیش بینی ناپذیر نشده است - با دستور 
اختیارات  که  داشت  نظر  در  باید  با وجود این،  می گیرد.«  مجریه صورت  و  مقننه  قوۀ 
توسط  قانون گذاری  امکان  و  فرانسه  حقوقی  نظام  با توجه به  دراین زمینه  مجریه  قوۀ 
قوۀ مجریه پذیرفتنی است، گرچه در همان جا نیز اختیار قوۀ مجریه محدود به قانون 
راجع به بودجه، حسابداری و خزانه داری دولت )N-LC( است، اما در ایران، که دولت 
کاملًا مقید به قانون است، تنها با امکان جا به جایی  محدود برخی ردیف ها و استفاده از 
تنخواه گردان های قانونی )موضوع بند »م« مادۀ )28( قانون الحاق برخي مواد به قانون 
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تنظیم بخشي از مقررات مالي دولت )2((1، که البته امکان استفادۀ سلیقه ای از آن ها 
کاملًا فراهم است( ممکن می باشد.

الزامات ناظر به ردیف های بودجه
قانون بودجه شامل احکام و ارقام است. ارقام در قالب ردیف هایی درج می گردند که 
هر ردیف مبین برنامه ای است. در مادۀ )7( قانون محاسبات عمومی کشور2 )مصوب 
1366( آمده است که اهمیت ردیف ها بیش از احکام است، چرا که ردیف ها هم مبالغ 
اعتبار و هم برنامۀ هزینه را یک جا و به طور کامل شامل می شود. با وجود این، متأسفانه 

توجه به ردیف ها در خور اهمیت آن ها اعمال نمی شود. 

جلوگیری از سوء استفاده از ردیف ها
می کند  بررسی  را  احکام  تنها  مجلس  متأسفانه  عمل،  در  ردیف ها،  اهمیت  با توجه به 
قرار  اساسی3(  قانون   52 )اصل  تصویب  و  بررسی  معرض  در  را  ردیف ها  و  ارقام  و 
نمی دهد و همچنین، رویۀ عملی شورای نگهبان باوجود اینکه قانون بودجه براساس 
است.  ارقام  به  نکردن  رسیدگی  از  حاکی  می شود،  هم  ارقام  شامل  پنجاه و دوم  اصل 
بدین ترتیب، دولت با آگاهی از این عدم ورود، در ردیف ها مفادی تقنینی و حکمی درج 
می کند. برای مثال، دولت در ذیل ردیف های جدول شمارۀ )7( تحت عنوان »خلاصۀ 
بودجۀ دستگاه های اصلی و زیر مجموعه در سال 1393« احکام متعددی را در خصوص 
اعتبارات  اعتبارات مربوط به حقوق و مزایا مستمر و اختیارات معاونت در جا به جایی 
و استثنا شدن از شمول جزء »2« بند »ل« مادۀ )2۴۴( قانون برنامۀ پنج سالۀ پنجم 
توسعه و ... درج شده است. چنین احکامی ذیل برخی از جداول دیگر همانند جدول 

شمارۀ )9(، )1-10( و ... نیز مشاهده شدنی است.
1 . به دولت اجازه داده می شود به منظور پیش آگاهی، پیشگیری، امدادرسانی، بازسازی و نوسازی مناطق آسیب دیده از 
حوادث غیرمترقبه، از جمله سیل، زلزله، سرمازدگی، تگرگ، طوفان، آتش سوزی، گردوغبار، پیشروی آب دریا، آفت های 
تنخواه گردان  مدیریت خشکسالی،  و  حیات وحش  و  دامی  و  انسانی  همه گیر  بیماری های  و  کشاورزی  محصولات  فراگیر 
موضوع مادۀ )10( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 1380 را به سه درصد  و اعتبارات موضوع مادۀ 
)12( قانون تشکیل سازمان مدیریت بحران کشور مصوب 1387 را به دو درصد افزایش دهد. اعتبارات یاد شده با پیشنهاد 
وزارت کشور و تأیید سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور، ظرف مدت ده روز، و تصویب هیئت    وزیران قابل هزینه است. 
از ابتدای سال 1395 بخشی از اعتبارات مذکور، به ترتیب و میزانی که در قوانین بودجۀ سنواتی تعیین می شود، به صورت 
اختصاص  پزشکی  آموزش  و  درمان  بهداشت،  وزارت  و  هلال احمر  جمعیت  به  سرمایه ای  دارایی های  تملک  و  هزینه ای 

می یابد تا برای آمادگی و مقابله با حوادث و سوانح هزینه شود.
2 . اعتبار عبارت از مبلغي است که براي مصرف یا مصارف معین به منظور نیل به اهداف و اجراي برنامه هاي دولت به 

تصویب مجلس  شوراي اسلامي مي رسد.
3 . بودجۀ  سالانۀ  کل  کشور، به  ترتیبی  که  در قانون  مقرر می شود، از طرف  دولت  تهیه  و برای  رسیدگی  و تصویب  به  

مجلس  شورای  اسلامی  تسلیم  می  گردد. هر گونه  تغییر در ارقام  بودجه  نیز تابع مراتب  مقرر در قانون  خواهد بود.



73

... 
ن/

یرا
ی ا

لام
اس

ی 
ور

مه
 ج

در
ی 

ریز
جه 

ود
ی ب

دها
بر

راه
 و 

ها
ب 

سی
ی آ

رد
مو

عۀ 
طال

ی م
اد

تص
ت اق

منی
ر  ا

ی د
ریز

جه 
ود

ی ب
ها

ته 
س

 بای
    

    
    

    
    

    
    

 

 لزوم تناظر ردیف ها با الزامات قانونی
قانون بودجۀ یک قانون تأسیسی نیست، بلکه از نظر مالی اجرای دیگر قوانین، به ویژه 
قانون برنامه و قوانین مالی، را پشتیبانی می کند. بدین ترتیب نگاه استقلالی به قانون 
بودجه، فارغ از نگاهی سیستمی به قوانین، موجب ناکارآمد کردن دیگر قوانین و نقض 
حاکمیت قانون می شود. در واقع، برخی مفاد قوانین دولت را ملزم می کند که در بودجه 
قانون  به  استقلالی  نگاه  دلیل  به  که  گردد  رعایت  الزاماتی  یا  دیده شود  مابه ازاهایی 
بودجه در احکام یا ردیف ها مورد دقت و درج قرار نمی گیرد. برای مثال، در تبصرۀ »2« 
مادۀ )۴5( قانون امور گمرکی مقرر شده است: »هزینۀ انبارداري موضوع این ماده، جز 
در مواردي که مرجع تحویل  گیرنده به هر دلیل قادر به تحویل کالا نباشد، از محل 
و  تأمـین  این منـظور پیش بیني مي شود،  به  بودجه  قانون  اعتباري که همه ساله در 
توسط گمرك به مرجع تحویـل گیرنده پرداخت مي شود.« با وجود این، در قانون بودجۀ 
سال 139۴ ردیفی در این زمینه وجود نداشت و دولت به دلیل عدم اجرای الزام قانونی 
و پیش بینی بودجه، اقدام به برداشت این وجه از ردیف بودجۀ پیش بینی نشده این گونه 
می نماید که »هیئت وزیران در جلسۀ 30 /10 /139۴ به پیشنهاد وزارت امور اقتصادي 
و دارایي و تأیید سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور و به استناد مادۀ )55( قانون 
... .« چنین مصوبه ای نشانگر  محاسبات عمومي کشور )مصوب 1366( تصویب کرد 
بی توجهی به اصل انضباط مالی در بودجه ریزی است که در عمل هم خود به بی نظمی 
می انجامد و نتیجۀ این بی نظمی ها با الزامات شکلی دفاع اقتصادی مغایرت جدی دارد. 

اصل صلاحیت
گزارۀ  یک  می شود،  بر  یاد  هم  مسئولیت  اصل  عنوان  با  آن  از  که  صلاحیت،  اصل 
اصلی مبتنی است که بر اختیار نداشتن مقامات، مگر به موجب قانون، دلالت می کند؛ 
به عبارت دیگر، این اصل مقرر می دارد که» وظایف و مسئولیت های هر یک از مجریان 
به  نیز  اختیارات مناسبی  باشد و در حدود مسئولیت ها،  باید روشن، صریح و مدون 
مجریان مربوط تفویض شود. سازمان باید طبق اصل علمی و بر اساس شرح وظایف و 

سلسله مراتب اداری مشخص عمل کند« )احمدی، 1387: 60(.
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منوعیت هزینه کرد بدون مجوز صریح
به این ترتیب، هزینه کرد بودجه یا وجود اعتبار در هیچ ردیفی، مجوزی برای هزینه کرد 
نیست؛ چنان که  مادۀ )50( قانون محاسبات عمومی کشور مقرر می دارد: »وجود اعتبار 
در بودجۀ کل کشور، به خودی خود، برای اشخاص اعم از حقیقی یا حقوقی ایجاد حق 
نمی کند و استفاده از اعتبارات باید با  رعایت مقررات مربوط به خود به عمل آید.« این 
در حالی است که تصور عمومی مقامات سیاسی آن است که جایگاه به آن ها اختیار 
نقض اصل را می دهد. در عمل یکی از مهم ترین مشکلات رعایت نکردن این اصل و 
هزینه کرد اعتبارات بودجه ای بدون مجوز قانونی یا حتی تغییر ردیف است. در ضمن 
نقض این اصل به تعهد زائد بر اعتبار نیز، که با ممنوعیت قانون و با مجازات تصرف 
پنج سالۀ  برنامۀ  قانون  )مادۀ 29 و 22۴  رو به رو می شود، می انجامد.  اموال دولتی  در 
توسعه( با وجود این، یک سؤال مهم باقی است و آن اینکه آیا این اصل در زمان جنگ 
اقتصادی نیز حاکم است؟ به این ترتیب که ممکن است اعمال این اصل مانع مقابله با 
جنگ اقتصادی به ویژه اعمال بند »22« سیاست های اقتصاد مقاومتی، شامل اقدامات 
هوشمند،  واکنش  طرح های  تهیۀ  طریق  از  اقتصادی  مخاطرات  مدیریت  و  متناسب 
فعال، سریع و بهنگام در برابر مخاطرات و اختلال های داخلی و خارجی شود. پاسخ 
مبتنی بر مبنای رعایت اصل حاکمیت قانون و ضرورت پیشگیری از ایجاد منافذ فساد 
سیاسی – اقتصادی این است که اعطای اختیارات برای مقابله با اقدامات خصمانه در 
با  منافاتی  هیچ  طبقه بندی شده  بودجۀ  اعطای  یا  اختیار  تفویض  با  اقتصادی  جنگ 
نظارت عملیاتی و پاسخ گویی ندارد. به گونه ای  که تنها مقامات مجاز در حیطۀ صلاحیت 
اختیاری خود می توانند از بودجه های معین شده استفاده کنند و البته، بر هزینه کرد 
به عبارت دیگر، نظارت ناپذیری مطلق،  انجام شود.  باید نظارت شایسته و مؤثر  بودجه 

مطلقاً مطرود است. 

 ایجاد صلاحیت اختیاری متناسب برای دولت
برخوردارند:  صلاحیت  دو  از  خود  قانونی  اختیارات  دادن  انجام  در  عمومی  مقامات 
یاد  آن  از  »باید«  و  است«  »موظف  عنوان  با  قانون  متون  در  که  تکلیفی  صلاحیت 
می شود و صلاحیت اختیاری که در قوانین با عبارات »می تواند« و »مجاز است« درج 
شده است. اینکه در قانون بودجه چه نوع صلاحیتی باید به دولت داده شود تا درآمدها 
وصول و هزینه ها صورت گیرد، یکی از پرسش های جدی و مهم قانون گذاری است؛ 
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چرا که از یک سو نمی توان اختیاری را به دولت داد که ایجاد صلاحیت قانون گذاری 
کند؛ چنان که براساس اصل )85( قانون اساسی1 واگذاری قانون گذاری به صورت بسیار 
محدود پذیرفته شده است. از سوی دیگر، ممکن است در اجرا ملاحظاتی وجود داشته 
باشد که قانون گذار باید به مقام مجری بدهد تا نتیجۀ مطلوب تری را بتوان تحصیل کرد. 
به طور دقیق تر، ملاحظاتی که در اجرای سیاست های کلی اصل )۴۴( و اقتصاد مقاومتی 
باید در نظر داشت، این توجیه پذیری را فراهم می کند. با وجود این، نباید به طور مطلق 
ایجاد  قوا(  از  نهادهای خارج  یا  برای مقامات مجری )در سه قوه  اختیاری  صلاحیت 
کرد، بلکه باید الزامات حاکم بر صلاحیت اختیاری، به ویژه »اصل تناسب«، را در قانون 
درج کرد تا هم مقام مجری ملاك لازم برای تصمیم گیری منتج به نتیجه در اختیار 
داشته باشد و هم رصد بودجه و اعمال مفهوم اعتبار – مطابق مادۀ )7( قانون محاسبات 
تناسب  به عبارت دقیق تر، »اصل  اعمال شدنی گردد.  نظارتی  نهادهای  عمومی - توسط 
ناظر بر ارتباط میان »اهداف عمل عمومی« و ابزارهای مورد استفاده برای دستیابی به 
آن اهداف است. در واقع، اصل تناسب در موجزترین و فهم پذیر ترین برداشت، مستلزم 
آن است که عمل یا اقدام اتخاذی با اهداف مورد نظر سازگار باشد. اهمیت اصل تناسب 
در کنترل »صلاحیت های اختیاری« مقامات عمومی آشکار می شود، یعنی در جایی که 
اصل  در این صورت  که  دارند،  موجود حق گزینش  تصمیم  میان چند  از  مقامات  این 
تناسب مستلزم آن است که تصمیم اتخاذی برای دستیابی به هدف دلخواه قانون گذار، 
بهترین تصمیم و به عبارتی، مناسب ترین تصمیم باشد« )زارعی و برلیان، 1393: 1۴9-

150(. نتیجه آنکه با درج صلاحیت اختیاری در اعمال قانون بودجه در شرایط دفاع 
اقتصادی نیز انعطاف پذیری و هم تحذیر لازم برای جلوگیری از اعِمال صلاحیت های 
در  به وجود می آید.  اختیار  از  و سوء استفاده  قانون  روح  و  کلی  با سیاست های  مغایر 
کل  بازرسی  سازمان  اداری،  عدالت  دیوان  به طور خاص  و  نظارتی  نهادهای  نیز  ادامه 
خواهند  اختیار  در  را  نظارت  اعمال  برای  لازم  ملاك  نیز  محاسبات  دیوان  و  کشور 
بودجۀ 1395  قانون  بند »د« تبصرۀ )13(  برای نخستین بار در  داشت. در این زمینه، 
کل کشور قانون گذار، به طور موردی، مقرر داشته است: »به دولت اجازه داده می شود 

نمی تواند  مجلس   نیست .  دیگری   به   واگذاری   قابل   و  است   شخص   به   قائم   نمایندگی   هشتاد و پنجم:   »سمت   اصل    -  1
اختیار قانونگذاری  را به  شخص  یا هیئتی  واگذار کند، ولی  در موارد ضروری  می  تواند اختیار وضع بعضی  از قوانین  را با 
رعایت  اصل  هفتاد و دوم  به  کمیسیون های  داخلی  خود تفویض  کند. در این صورت،  این  قوانین  در مدتی  که  مجلس  تعیین  
می نماید به صورت  آزمایشی  اجرا می شود و تصویب  نهایی  آن ها با مجلس  خواهد بود. همچنین ، مجلس  شورای  اسلامی  
می  تواند تصویب  دائمی  اساسنامۀ  سازمان ها، شرکت ها، مؤسسات  دولتی  یا وابسته  به  دولت  را با رعایت  اصل  هفتاد و دوم  

به  کمیسیون های  ذی ربط واگذار کند و یا اجازۀ  تصویب  آن ها را به  دولت  بدهد.«
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تا اعتبارات مورد نیاز اجرای بند »2-8« سیاست های کلی علم و فناوری ابلاغی مقام 
معظم رهبری و توسعۀ اقتصاد دانش بنیان منطبق بر سیاست های اقتصاد مقاومتی را از 
محل جا به جایی اعتبارات مصوب ردیف های مندرج در قانون بودجۀ 1395 هر دستگاه 
تأمین و به شرح مندرج در جدول )1۴( این  قانون به دستگاه  اجرایی مربوط اختصاص 
دهد و پس از مبادلۀ موافقت نامه با سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور هزینه شود.«

ممنوعیت درج قواعد غیربودجه ای
براساس مادۀ )1( قانون محاسبات عمومی کل کشور )1366( »بودجۀ کل کشور برنامۀ 
مالي دولت است که براي یک سال مالي تهیه مي شود.« بنابراین، ماهیت درج قواعد 
غیرمالی در آن افزون بر مغایرت با اصل پنجاه و دوم قانون اساسی، مغایر مادۀ )135( 
آیین نامۀ داخلی مجلس است. بر اساس این ماده »لوایح قانونی که از طرف دولت به 

مجلس پیشنهاد می شود، باید:
1. موضوع و عنوان مشخص داشته باشد؛

2. دلایل لزوم تهیه و پیشنهاد آن در مقدمۀ لایحه به وضوح درج شود؛
3. دارای موادی متناسب با اصل موضوع و عنوان لایحه باشد.«

در نتیجه، فارغ از الزامات عقلی، وقتی عنوان و موضوع بودجه است، مطابق با بند 
»3« این ماده، محتوای قانون نباید غیربودجه ای باشد. افزون بر آنکه شورای نگهبان 
نیز در بررسی قانون بودجۀ 136۴ تصریح می دارد که »تبصره های ... از لحاظ اینکه 
خارج از قانون بودجه است و به قوانین خاص خود ارتباط دارند، با اصل پنجاه و دوم 
قانون اساسی مغایرت دارد.« با وجود این، متأسفانه قانون بودجه محملی برای اصلاح 
است.  شده  هستند،  سوم  دو  نصاب  نیازمند  که  برنامه،  قانون  حتی  و  عادی  قوانین 
از قوانین مهم، مانند قانون مدیریت خدمات کشوری، قانون  به این ترتیب که بسیاری 
هدفمندی یارانه ها، قانون برنامه و ... در میانه مفاد قانون بودجه اصلاح می شود. این در 
حالی است که شورای نگهبان هم که بر اصل این قاعده واقف است و گاه بر آن اصرار 
می ورزد، از اجرای آن در رسیدگی هایش طفره می رود. حال آنکه بودجه ریزی محمل 
بی نظمی و تسامح در اصول علمی آن هم در قالب یک قانون با عمر یک سال نیست. 
در واقع، نباید با امر قانون گذاری تعامل سیاسی داشت. به این ترتیب که چون مجلس در 
حالت عادی با برخی اصلاحات و الحاقات به سادگی کنار نمی آید، دولت موارد دلخواه 
را، از هر جنسی که باشد، در قالب لایحۀ بودجه و در خلال ردیف ها پیشنهاد می دهد. 
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البته، این پدیده در دیگر نظام های حقوقی همانند فرانسه نیز وجود دارد و نقدهایی 
به آن مبتنی بر این اصل که باید » قانون بودجه به قواعد مالی محدود گردد« وارد 
شده و در عمل نیز استدلال شده است که »چون پروسۀ بودجه به طور معمول روندی 
شتاب زده را می پیماید، تأمین کافی برای جلسات مشورتی و قانون گذاری که مناسب 
برای موارد قابل طرح و مهم باشد و زمان لازم برای کارشناسی داشته باشد، وجود 
ندارد.« به مجموعۀ این دلایل نظم تقنینی را هم باید اضافه کرد، چرا که »ما نمی توانیم 
این  باشیم که در قانون بودجه قواعد خارجی مربوط به موضوع اصلی  انتظار داشته 
قانون، به طور کامل، وجود داشته باشد.« با وجود این، شورای دولتی فرانسه در بارۀ لایحۀ 
به  مربوط  مالی  قواعد  درج  با  شورا  این  »مخالفت  که  است  پذیرفته   1996 بودجۀ 
آن سری از قواعد نمی شود که ارتباط چشمگیری با قانون بودجه دارند یا نوعی ضرورت 

ایجاب می کند در قانون بودجه گنجانده شوند« )اولینگر، 1386: 28(.
 شاخص های ارتباط و ضرورت، اگرچه تا حدودی مانع تشتت در نظام قانون گذاری 
و سوء استفاده از قانون بودجه می شود، ولی وقتی بایسته های اقتصاد مقامتی مطرح 
می گردد، نمی توان و نباید با قانون بودجه برنامه های اقتصادی کشور را که در قالب 
قانون برنامۀ پنج ساله تصویب شده است و قوانین و مقررات متعددی از جمله قانون 

بودجه را جهت دهی شده تغییر داد.

تأثیر نداشتن گزارش تفریغ در بودجه ریزی
محاسبات  دیوان  توسط  بودجه  قانون  اجرای  بررسی  به  که  بودجه  تفریغ  گزارش 
بعد  سال  دی ماه  مجلس  داخلی  آیین نامۀ  قانون   )221( مادۀ  مطابق  و  می پردازد 
ارزیابی و تدوین و بررسی بودجه در دست رسیدگی  برای  تهیه می شود، موجبی را 
مجلس قرار نمی دهد؛ بدین معنا که ناظر به عملکرد مثبت یا منفی هر حکم یا ردیف، 
به طور منسجم، گزارشی در اختیار نمایندگان قرار نمی گیرد تا آن ها هنگام رسیدگی 
به لایحۀ بودجه به نتایج و آثار مورد انتظار یا ناخواسته موارد مورد نظر توجه کنند. 
گزارش  تقدیم  هنگام  دیوان  »رئیس  می دارد:  مقرر  یادشده  مادۀ   »2« تبصرۀ  البته، 
علني  جلسۀ  در  آن  دربارۀ  یک ساعت  مدت  به  حداکثر  کشور،  سالانۀ  بودجۀ  تفریغ 
و  برنامه  کمیسیون  به  را  بودجه  تفریغ  کامل  گزارش  هیئت رئیسه  مي دهد.  توضیح 
بودجه و محاسبات، به عنوان کمیسیون اصلي، و بخش هاي مرتبط با کمیسیون هاي 
تا حداکثر ظرف یک ماه گزارش  ارجاع مي نماید  فرعي،  به عنوان کمیسیون  را،  دیگر 
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خود را به کمیسیون اصلي تقدیم کنند. کمیسیون اصلي موظف است حداکثر ظرف 
سه ماه از تاریخ تسلیم گزارش به مجلس، باتوجه به گزارش کمیسیون هاي فرعي و اخذ 
توضیحات از دستگاه هاي اجرایي، گزارش بررسي نهایي خود را تهیه و به هیئت رئیسه 
تسلیم نماید. این گزارش خارج از نوبت در دستور هفتۀ بعد مجلس قرار مي گیرد و 
قرائت مي شود.« با وجود این، ارتباط این گزارش، با فاصلۀ بیش از یک سال ارائه می شود 
با  دیوان  اساساً،  آن   بر  افزون  نیست.  مشخص  آتی  سال  بودجه ریزی  در  آن  تأثیر  و 
کارآمدی بودجه اختصاص داده شده و نتیجۀ آن، به ویژه رعایت الزامات سیاست های 
تنها کنترل می کند که  بلکه  ندارد،  کار  اقتصادی،  در هنگام جنگ  مقاومتی  اقتصاد 
اعتبار خارج از محل خود هزینه نشده باشد. این نیز ناشی از مدل بودجه ریزی برنامه ای 
با رؤیت  قانون اساسی، حساب عمومی دولت  براساس مادۀ )105(  فرانسه  است. در 
دیوان محاسبات تسلیم مجلس نمایندگان می شود. این ملاحظه امکان کنترل عملیاتی 
پسینی،  کنترل  افزون بر  به این معنا که،  کرده؛  فراهم  فرانسه  محاسبات  دیوان  برای  را 
این امکان را فراهم می آورد که واپسین عملیات تمام شده از همان نوع را بررسی کند 
)اولینگر، 1386: 35(. در واقع، تأثیر تفریغ بودجه با توجه به الزامات دفاع اقتصادی در 
مدل بودجه ریزی عملیاتی  یا نسل جدید تر آن، یعنی بودجه ریزی بر مبنای صفر، کاملًا 

ملموس خواهد بود.

 الگوی بودجه ریزی مطلوب )ساختار بودجه ریزی(
استقرار مدل بودجه ریزی عملیاتی

روش  این  »در  است.  سنتی  و  برنامه ای  بودجۀ  پیرو  عمل  در  ایران  در  بودجه ریزی 
آن ها  در  که  فعالیت هایی  و  برنامه  وظایف،  حسب  بر  اجرایی  دستگاه  هر  اعتبارات 
و  پیش بینی  دهند،  انجام  باید  خود  اهداف  به  رسیدن  برای  اجرایی  مالی  سال  در 
سال 19۴9  در  که  روش،  این  )رستمی، 1390: 238(.  می شود«  منظور  بودجه  در 
توسط »کمیسیون هوور« و به دستور رئیس جمهور ترومن در امریکا ابداع شد، به طور 
کامل تخمینی بوده و شامل فعالیت های منجر به تحقق برنامه ها نمی شود. بودجه ریزی 
برنامه ای در جمع با اختیارات گستردۀ قوۀ مجریه و رئیس جمهور می تواند به دلایلی، 
که عمدتاً ورود سیاسی و اعمال نفوذ ارزیابی شدنی است، به هدر رفت غیرقابل ردگیری 
بودجه بینجامد. »گسترۀ وظایفی که طبق قانون برعهدۀ دولت گذاشته شده است و 
همچنین، وظایفی که بر اساس ساختار حاکمیت سیاسی کشور از دولت انتظار می رود، 
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وظایف  را جزء  اقدامی  نوع  هر  می توان  آن  پایۀ  بر  و  غیرشفاف اند  بسیار  و  نامحدود 
بودجه ریزی کشور  در  بی کران  این گسترۀ  انعکاس  کرد.  دولت طبقه بندی  مدیریتی 
دولت  وظایف  از  بعضی  غالباً،  بودجه ای،  منابع  محدودیت  دلیل  به  می شود.  نمایان 
مأموریت های  از  بعضی  و  می شوند  رو به رو  بودجه  کسری  و  اعتبار  کمبود  با  همواره 
دولت نیز، که براساس قوانین و مقررات و یا برنامه های پنج ساله تکلیفی برای دولت 
اختیارات  و  »مأموریت ها  مصداق  می شوند،1  محسوب  مجلس[  توسط  شده  ]تعیین 
بودجه ریزی  تدبیر  نظام  از ضعف  نشان  به هر حال  پیدا می کنند که  را  بودجه«  بدون 

دارد« )مردوخی، 1388: 12(.
تا مادۀ )77( قانون تنظیم  این روش بودجه ریزی باعث شد  معایب و کاستی های 
بخشی از مقررات مالی دولت )1380(، روش »بودجه ریزی عملیاتی« را الزام کرد که 
باوجود تکلیف مواد )138( قانون برنامۀ چهارم توسعه )مصوب 1383( و )219( قانون 
نشده  اجرایی  بودجه ریزی  از  مدل  این  هنوز   )1389( توسعه  پنجم  پنج سالۀ  برنامۀ 
است، گرچه بند »الف« مادۀ )216( قانون برنامۀ پنج سالۀ پنجم توسعه مقرر می دارد: 
»تخصیص اعتبار، تعهد و پرداخت در اجرای موافقت نامه های متبادله با دستگاه های 
اجرایی، مشروط به رعایت شرح عملیات و فعالیت های موضوع موافقت نامه و شروط 
الزام آوری که به منظور اعمال نظارت بیشتر بر اجرای برنامه و بودجه توسط معاونت 
درج می شود، خواهد بود. شروط یادشده نباید مغایر قانون باشد.« و اجرای این بند 

نیازمند درج شرح عملیات در قانون برای اعمال نظارت بیشتر است. 
اندازه گیری حجم  در  برنامه ای  بودجۀ  و  عملیاتی  بودجۀ  اساسی  »فرق  در واقع، 
دستگاه  عملیات  برنامه ای،  بودجۀ  در  است.  هزینه  محاسبۀ  چگونگی  و  عملیات 
بر حسب برنامه ها و فعالیت های تابعه طبقه بندی و هزینۀ هر فعالیت نیز به تقکیک 
فصول و مواد هزینه محاسبه می شود؛ در حالی که، در بودجۀ عملیاتی حجم عملیات 
و  فنون  براساس  عملیات  هزینۀ  و  اندازه گیری  دقیق  به طور  فنی  موازین  طبق 
محاسبه  کار،  اندازه گیری  یا  تمام شده  قیمت  مانند حسابداری  مختلف،  روش های 
می شود« )ابراهیمی و فرج وند، 1386: 228-229(. بودجه ریزی عملیاتی با رویکرد 
دیگر  نسبت به  بیشتری  نیز سنخیت  مالی  در حوزۀ حقوق  »هزینه - فایده«  مکتب 
بودجۀ  همان  می توان  را   عملیاتی  بودجۀ   در واقع   « دارد.  بودجه ریزی  مدل های 
برنامه ای دانست که به نحو دقیق تر و روشن تری، اجرای برنامه ها را از دیدگاه »هزینه -

1 . که ضروری است شورای نگهبان ایراد اصل 75 قانون اساسی به این احکام بگیرد، ولی معمولاً نسبت به همۀ موارد 
رویکرد یکسانی از طرف شورای نگهبان اعمال نمی شود. 
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تمام شدۀ  قیمت  و  کار  اندازه گیری حجم  روش  با  و  تجزیه و تحلیل می کند   فایده« 
تولید یا خدمت، زمینۀ اجرای بودجه ریزی عملیاتی را فراهم می نماید. همچنین، با 
شاخص ها و استانداردها، مقایسۀ تطبیقی و تحلیلی می نماید و به مدیریت سازمان 

در تصمیم گیری ها کمک می کند« )احمدی، 1387: 20۴(.
توجه  نیز  نتیجه  و  هزینه  تناسب  به  باشد،  عملیاتی  بودجه ریزی  اگر  آنکه  مهم تر 
می شود. به عبارت دیگر، کارآمدی اختصاص اعتبار بیش از هزینه کرد اعتبار مورد نظر 
قرار می گیرد و این همان مؤلفۀ اصلی در دفاع اقتصادی است که پیش تر در مقدمه 

به آن اشاره شد. 
اعمال  برای  عمومی  ذاتی حقوق  گرایش  عملیاتی  بودجه ریزی  به  اقبال  در نهایت، 
واقعی حاکمیت و نظارت است. »بودجه ریزی عملیاتی ابزار مهمی برای دستیابی به 
پاسخ گویی عملکرد و شفافیت بودجه در وزارتخانه های صفی است« )آذر و امیرخانی، 
جدّی  آفات  از  نیز  سرجمع  بودجه های  از  پرهیز  و  شفافیت  ایجاد   .)205  :1391
و فساد  اختلاس  فراهم کردن فرصت  افزون بر  است که  ایران  در  بودجه ریزی سنتی 
جنگ  هنگام  در  آمده  به وجود  ناکارآمدی  می کاهد.  بودجه  کارآمدی  از  اقتصادی، 
دشمن  اهداف  برآوردن  در واقع،  است،  اقتصادی  ناکارآمدی  بر  تمرکز  که  اقتصادی، 

توسط هنجارها، ساختارها و رفتارهای صاحب منصبان داخلی است. 

لزوم جلوگیری از اعمال نفوذ و چانه زنی برای بقای ساختار
بودجه ریزی ابزار تحقق اهداف منسجمی است که کشور را به سمت الگوی اسلامی –

ایران رهنمون می کند. در چنین شرایطی هرگونه   ایرانی پیشرفت در شرایط خاص 
ملاحظات غیرمرتبط و اعمال نفوذ، در واقع، نوعی فساد است و تحقق نیافتن اهداف 
را به همراه دارد. به عبارت دقیق تر، بودجه برای نمایندگان مجلس شورای اسلامی در 
فرایند بودجه ریزی با توجه به اینکه ممکن است آن ها منافع حوزۀ انتخابیه و رانت های 
حزبی و گروهی خود را بر منافع عمومی ترجیح دهند، اهمیت جدی دارد. در نتیجه، 
چانه زنی آن ها، افزون بر دیگر کانون های قدرت، بیش از دیگران به صورت لجام گسیخته 
صورت می گیرد و چون دولت در فرایندهای متفاوت، از جمله تصویب بودجه، نیازمند 
از طریق سازمان  کسب نظر نمایندگان است، می کوشد چه به صورت یک کل واحد 
مدیریت و برنامه ریزی کشور و چه به صورت جزئی با پیشنهادات دستگاه های اجرایی، 
و  سیاست گذاری  مراجع  در  نفوذ  اعمال  کوفمن  نظر  »به  کند.  تأمین  را  ایشان  نظر 



81

... 
ن/

یرا
ی ا

لام
اس

ی 
ور

مه
 ج

در
ی 

ریز
جه 

ود
ی ب

دها
بر

راه
 و 

ها
ب 

سی
ی آ

رد
مو

عۀ 
طال

ی م
اد

تص
ت اق

منی
ر  ا

ی د
ریز

جه 
ود

ی ب
ها

ته 
س

 بای
    

    
    

    
    

    
    

 

یا  شخصی  منافع  به خاطر  عمومی«  سیاست  »خصوصی سازی  او  تعبیر  به  و  نظارت 
گروهی از مصادیق فساد و یکی از شاخص های نظام تدبیر است. او معتقد است که 
اعمال نفوذ در بین اجزا و لایه های نظام تدبیر نقش مهم و تعیین کننده ای در تبیین 
ناروا  نفوذ  اعمال  در جایی که  دارد.  سرمایه گذاری  طرح های  موفقیت  یا  علل شکست 
از سوی دولت و گروه های ذی نفع شدید است، احتمال شکست طرح ها بیش از سی 
درصد است. در مقایسه با وضعیتی که این اعمال نفوذها ناچیز است، احتمال شکست 
تنها ده درصد است« )مردوخی، 1388: 8(. در چنین وضعیتی فساد به این ترتیب شکل 
می گیرد که بودجه ریزی به فرایند انتقال منابع عمومی بودجه، شامل منابع مالی رانتی، 
به گزینه های مورد نظر گروه های همسود سیاسی شکل دهندۀ تیم سیاسی حاکم و 
حامیان آن ها، به ویژه نمایندگانی که با حمایت دولت و در پی وعده هایی به کرسی های 
یافته اند و همین رانت توزیع منابع را در ردیف ها یا تخصیص به نفع  مجلس دست 
بودن  دولتی  که  پذیرفت  باید  البته،   .)7 )مردوخی، 1388:  داد  ایشان شکل خواهد 
بودجه ریزی و فرایند تصویب آن در مجلس به اعمال نفوذ می انجامد و رانت به همراه 
دارد. »گفتنی است که سازوکار بودجه ریزی در هر کشور – اعم از توسعه یافته و کمتر 
توسعه یافته – در هر حال، ساختی رانت جویانه دارد. میزان و و شدت رانت جویی در بین 
جوامع فرق می کند و بنابر ترتیب نهادی حاکم بر هر جامعه، ساختار سیاسی قدرت 
و ساختار نظام اداری، یعنی در یک کلام نظام تدبیر ]حکمرانی[ آن جوامع، بستگی 
برنامه ای  و  غیر شفاف  میزان  هر  بودجه ریزی  بی شک،   .)7  :1388 )مردوخی،  دارد« 
باشد، امکان اعمال نفوذ و عدم پاسخ گویی بیشتر خواهد بود و در مجموع، در شرایط 
شمار  به  جدی  بحران  کرد،  جلوگیری  بودجه  هدر رفت  از  باید  که  اقتصادی  جنگ 
می رود. در این بین نکتۀ اساسی این است که هر قدر از اعمال نفوذ و چانه زنی و رانت 
در بودجه ریزی بیشتر جلوگیری شود، می توان امید مضاعفی داشت که نه تنها فساد 

بودجه ای که فساد سیاسی نیز کمتر خواهد شد. 

 به هم نریختگی ساختار
بودجه به عنوان یک کل واحد در ساختاری که به تصویب مجلس می رسد، لازم الاجراست 
و از یک نظم ساختاری قانونی شده پیروی می کند. در نتیجه، امکان جابه جایی در ارقام 
اینکه »هرگونه  تغییر در  با ذیل اصل 152 مبنی بر  این ساختار را به هم می ریزد و 
ارقام  بودجه  نیز تابع مراتب  مقرر در قانون  خواهد بود« مغایر است. به این ترتیب، اجازۀ 
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هرگونه تغییر در ردیف ها توسط دولت هم ساختار بودجه را به هم خواهد ریخت و 
هم ممکن است با تغییر ردیف هایی که تأمین کنندۀ مالی اجرای سیاست های اقتصاد 
مقاومتی و محتوای دفاع اقتصادی است، تحقق این سیاست ها و برنامه ها را تضعیف 
کند؛ برای مثال، مادۀ )7( قانون الحاق برخي مواد به قانون تنظیم بخشي از مقررات 
مالي دولت )2(1 مصوب 1393 به سازمان مدیریت و برنامه ریزی اجازه داده تا اعتبارات 
طرح هاي تملک دارایي هاي سرمایه اي را جابه جا کند. این امکان جا به جایی در قالب 
صلاحیت اختیاری دولت معمولاً در لوایح بودجۀ سنواتی درج می شود. برای مثال، در 
اجرای قانون هدفمند کردن یارانه ها - مصوب 1388/10/15 - بند »ج« تبصرۀ )20( 
مجاز  یادشده  موارد  در  درصد  ده  تا  »جابه جایی  می دارد:  مقرر  بودجه 139۴  قانون 
است.« در نتیجه، ضمن تأکید بر ممنوعیت امکان جا به جایی، به نظر می رسد جابه جایی 
محدود در راستای انعطاف پذیری بودجه با توجه به اقتضائات اجرایی و با رعایت الزاماتی 

که قبلًا در خصوص الزامات صلاحیت اختیاری بیان شد، توجیه پذیر باشد.
 

الزمات ماهوی بودجه ریزی در وضعیت دفاع اقتصادی
منظور از آسیب ها و راهبردهای ماهوی بودجه ریزی، آسیب هایی است که در وضعیت 
کیفی  شاخص های  بر اساس  ساختاری،  و  شکلی  بایسته ها  از  فارغ  اقتصادی،  جنگ 
می شوند.  کشور  پیشرفت  و  اقتصادی  دفاع  فرایند  در  اختلال  و  ناکارآمدی  موجب 
به این ترتیب، در دفاع اقتصادی باید راهبردها مبتنی بر شاخص های یاد شده موجبات 
تغییر، اصلاح و بهبود برنامه ریزی مالی برای اجرا را فراهم آورد. این راهبردها شامل 
رعایت الزامات سیاست های اقتصاد مقاومتی و اصل )۴۴( قانون اساسی و تأمین رضایت 
عمومی است. البته، باید در نظر داشته باشیم از آنجا که قانون بودجه در قالب لایحه ارائه 
می گردد، باید بند »2« مادۀ )135( قانون آیین نامۀ داخلی مجلس را رعایت کند. بر 
اساس این بند در لوایح باید »دلایل لزوم تهیه و پیشنهاد آن در مقدمۀ لایحه به وضوح 
درج شود«. در حالی که، لوایح بودجه نه تنها توضیحی در بارۀ مبانی تنظیم و نشان دادن 
راهبردهای  توجیهی، که  مقدمۀ  فاقد  متأسفانه  ندارند،  ارقام  و  احکام  در  آن  عینیت 

ماهوی را تعیین می کند، می باشند.

تأمین  منظور  به  مربوط  اجرایي  پیشنهاد دستگاه  به  داده مي شود  اجازه  برنامه ریزي کشور  و  مدیریت  »به سازمان   . 1
پیش پرداخت ریالي طرح هایي که از منابع تسهیلات تأمین مالي خارجي )فاینانس( استفاده مي کنند، نسبت به جا به جایي 
اعتبارات طرح هاي تملک دارایي هاي سرمایه اي و کاهش تا سقف سي درصد  اعتبار هر طرح در هر دستگاه و در قالب 

فصل مربوط اقدام کند.«
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رعایت الزامات اقتصاد مقاومتی
بی شک، از الزامات ماهوی دفاع اقتصادی پیروی بودجه از سیاست های اقتصاد مقاومتی 
)1392( است. همان طور که متقابلًا تحقق سیاست های اقتصاد مقاومتی به طور مستقیم 
و در ارتباطی تنگاتنگ در گروی بودجه ریزی متناسب و عملیاتی است. به این ترتیب، 
محتوای قانون بودجه، که به تخصیص منابع می پردازند، باید اهداف و مفاد سیاست ها 
 .)1  :1395 )غمامی،  کند  پیروی  نداشتن -  مغایرت  نه  – و  انطباق  اصل  بر اساس  را 
در این زمینه، مادۀ )3( قانون نحوۀ پیگیری تحقق سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی 
)139۴( مقرر می دارد: »دولت مکلف است اجرای قوانین مربوط به سیاست های کلی 
اقتصاد مقاومتی را در اولویت قرار داده و در لوایح ارسال، به ویژه برنامه های پنج ساله 
دهد.«  قرار  مدّنظر  را  مربوط  قانونی  احکام  و  سیاست ها  این  سنواتی،  بودجه های  و 
نظام  با توجه به  بودجۀ سنواتی،  در  مقاومتی  اقتصاد  رعایت سیاست های  به  الزام  این 

گزارش دهی سالیانۀ مادۀ )۴(1 همین قانون، قابلیت کنترل پیدا می کند. 

 اقتصاد بدون نفت
براساس بند هجدهم سیاست های اقتصاد مقاومتی، یکی از مهم ترین الزامات ماهوی 
صندوق  سهم  سالانۀ   »افزایش  است:  نفت  به  بودجه  وابستگی  قطع  توسعه،  تحقق 
توسعۀ ملی از منابع حاصل از صادرات نفت و گاز تا قطع وابستگی بودجه به نفت«. 
توسعۀ  توسعۀ پنجم »صندوق  پنج سالۀ  برنامۀ  قانون  مادۀ )8۴(  بر این اساس،براساس 
ملی، که در این ماده صندوق نامیده می شود، با هدف تبدیل بخشی از عواید ناشی 
از فروش نفت و گاز و میعانات گازی و فرآورده های نفتی به ثروت های ماندگار، مولد 
و سرمایه های زایندۀ اقتصادی و نیز حفظ سهم نسل های آینده از منابع نفت و گاز و 
فرآورده های نفتی تشکیل شده است تا از ظرفیت منابع نفت و گاز برای اقتصاد بدون 
نفت بهره ببرد. به این ترتیب، بودجه باید بسترهای لازم برای توسعه را فراهم آورد و 
چون توسعه در جنگ اقتصادی با محدودیت هایی رو به رو ست، اهمیت سیاست های 

اقتصاد مقاومتی در جهت دهی به بودجه بیشتر نمودار می شود. 
در واقع، وقتی بودجه به نفت وابسته باشد، دو پیامد منفی جدّی به همراه خواهد 

داشت: 

1  - شورای یاد شده در مادۀ )1( موظف است تا پایان خرداد ماه هر سال عملکرد سال گذشته و برنامه های یک سالۀ 
هر قوه را برای تحقق اقتصاد مقاومتی در کشور بررسی، جمع بندی و به منظور اطلاع عموم، برای قرائت در صحن علنی 

مجلس شورای اسلامی ارائه کند.
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نسبت به  دولت  باشد،  نفت  به  وابسته  بودجه  وقتی  به طور ذاتی،  اینکه  نخست 
مالیات دهندگان، که شهروندان هستند، پاسخ گویی جدی ندارد و به تبع به نمایندگان 
آن ها نیز در پارلمان به صورت منطقی – خارج از اقتصاد رانتی - التزام ندارد. »نهاد مجلس 
ایران همچون دیگر کشورهای نفت خیز خاورمیانه و شمال آفریقا )MENA(، به  در 
دلیل وجود درآمدهای سرشار نفت و گاز، به طور مستقیم، عاید خزانۀ دولت می شود، و 
از وظایف قانون گذاری، نظارت و نمایندگی فاصله می گیرد« )مردوخی، 1388: 9(. این 
سیکل معیوب، که نوعی نقض حاکمیت قانون و نظارت پذیری پارلمانی – قضایی است، 

در عمل فساد سیاسی را تشدید می کند و گروه های ذی نفوذ را قدرتمندتر می نماید؛
 دوم اینکه وابستگی به تولید نفت و خام فروشی، آسیب پذیری را از این جهت بسیار 
بالا می برد. به عبارتی، باید بودجه ریزی، با ملاحظۀ محدودیت ها و برای ناکارآمد کردن 
 )cisada sanctions( آن ها، برنامه ریزی شود؛ به طور مثال، بر اساس قانون تحریم سیسادا
به تاریخ اول ژولای 2010 ایران تحریم بنزین شد و ضروری بود تا در محل پتروشیمی ها 
از بودجۀ عمومی کشور سرمایه گذاری و حمایت لازم شود؛ در حالی که اولاً، بودجه ریزان 
به این مهم هیچ توجهی نداشتند و از طرف دیگر، مادۀ )2( و بند »الف« مادۀ )3(1 قانون 
و مدیریت  مالکیت  و  نیز سرمایه گذاری  و چهارم  اصل چهل   اجرای سیاست های کلی 
پتروشیمی ها را از دست دولت خارج کرده بود. در واقع، بودجه ریزی در وضعیت دفاع 
اقتصادی باید ناظر به تهدیدهای اقتصادی باشد و موانع مربوط را برای کم اثر و بی اثر 

کردن تهدیدها از بین ببرد.

اصلاح نظام اقتصادی برای حمایت از اقتصاد دانش بنیان
فناوری های  و  علمی  تحریم  تحریم ها،  مهم ترین  از  یکی  اقتصادی  جنگ  هنگام  در 
اجرای  بر  مقاومتی  اقتصاد  و دوم سیاست های  اول  بند  به همین دلیل،  است.  حساس 
اقتصاد دانش بنیان و توانمند سازی نیروی کار تأکید دارد.  نقشۀ جامع علمی کشور، 
تحمیل کند.  این حوزه  به  را  درآمدی خود  بار  نباید  بودجۀ کل کشور  در این زمینه، 
 )12( مادۀ   »1۴« بند  موضوع  علمی  معافیت های  آیین نامۀ  است  ضروری  در واقع، 
اولویت  در  می شد،  تصویب  شش ماهه  باید  که   ،)1387( مالیات بر ارزش افزودۀ  قانون 
این ماده مقرر می دارد: »انواع خدمات پژوهشی و آموزشی که طبق  قرار می گرفت. 

1  . »مالکیت، سرمایه گذاری و مدیریت برای دولت در آن دسته از بنگاه های اقتصادی که موضوع فعالیت آن ها مشمول 
دولتی،  یا شرکت  مؤسسه   تأسیس  سرمایه ای،  دارایی های  تملک  ازطرح های  اعم  است،  قانون  این   )2( مادۀ  یک  گروه 

مشارکت با بخش های خصوصی و تعاونی و بخش عمومی غیر دولتی، به هرنحو و به هر میزان ممنوع است.«
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امور  فناوری،  و  تحقیقات  علوم،  وزارتخانه های  مشترك  پیشنهاد  با  که  آیین نامه ای 
اقتصادی و دارایی، بهداشت، درمان و آموزش پزشکی، آموزش و پرورش و کار و امور 
به تصویب هیئت وزیران  قانون،  این  تاریخ تصویب  از  اجتماعی، ظرف مدت شش ماه 
می رسد.« البته این بار آیین نامۀ مربوط باید در پرتو سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی 
با توجه بیشتری تصویب شود. از سوی دیگر، بودجه باید نقش حمایتی نیز دراین زمینه 
ایفا کند؛ به نحوی که، تولید علم کاربردی با ایجاد انگیزه های قوی مادی برای بازاری 
از  نیز  رقابت ناپذیری  مشکل  که  داشت  خواهیم  نظر  در  البته،  باشد.  همراه  شدن 
چالش های عمدۀ کشور است و ناشی از بی توجهی به سیاست های کلی اجرای اصل 

)۴۴( قانون اساسی است.

 اصلاح نظام مالی – بانکی کشور
اقتصاد مقاومتی در هنگام جنگ با دو مشکل بسیار عمده رو به روست؛ نخست، تحریم 
اقتصادی و دوم، فساد اقتصادی. برای ناکارآمد کردن تحریم ها ضروری است که نظام 
پولی – بانکی اصلاح شود؛ به نحوی که، از اتکا بر نظام مالی دلار آزاد شود و در این زمینه 
بودجۀ کل کشور لازم است در تسعیر و مبادلات ارزی – خاصه تبصرۀ دوم بودجه که 
معمولاً ناظر به مبادلات و تسویۀ وزارت نفت با دولت و صندوق توسعۀ ملی است - از 
از جمله  دولتی،  تمام شرکت های  ادامه،  در  کند.  استفاده  ارزها  یا سبد  ارز جایگزین 
بانک های دولتی و مناطق آزاد که بیشترین مبادلات پولی را دارند و از منابع درآمدزا 
بودجه محسوب می شوند، باید از این برنامه در مکانیزم بودجه و تسویه پیروی کنند. 
به این ترتیب، بند »22« سیاست های اقتصاد مقاومتی اجرایی خواهد شد. از سوی دیگر، 
لازم است بانکداری از مدل های شفاف پیروی کند تا به طور دقیق، امکان رصد مبادلات 
پولی برای گرفتن دقیق درآمد دولت به عنوان منبع بودجه وجود داشته باشد و مهم تر 
آنکه از مفاسد شایع بانکی در ایران، که شامل اختلاس های گسترده و پیروی نکردن 
بانک ها از قانون مبارزه با پولشویی نسبت به مشتریان خاص است، جلوگیری شود )بند 
از مهم ترین مسائل نظام مالیاتی  از سوی دیگر،  اقتصاد مقاومتی(.  »19« سیاست های 
اولویت  دارای  یا  کنشگران ضعیف   نسبت به  مالیاتی  بی عدالتی  و  مالیاتی  فرار  ایران 
و  مالیات های مستقیم  قانون  اصلاح  است.  دانش بنیان،  اقتصاد  مانند حوزۀ  حمایتی، 
وضع قانون مالیات بر ارزش افزوده گام های مؤثری دراین زمینه بوده اند، ولی هیچ یک 
از این دو قانون نه به طور دقیق اجرا می شوند، برای مثال اجرانکردن مالیات بر ارزش 
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برقرار کرده اند.  ارگانیک  ارتباط  با قانون بودجۀ سالیانه  نه  افزوده صنف طلافروشان، 
)مالیات گرچه باید منبع اصلی درآمدی بودجه باشد، ولی همچنان نفت این جایگاه 
را دارد( و مهم تر اینکه با الزامات و روح حاکم بر سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی 
منطبق نیستند )مجازات ها، معافیت ها و برابری مالیاتی(. اهتمام نداشتن به این دقت ها 

زمینۀ تحقق نیافتن بند »17« سیاست های اقتصاد مقاومتی را فراهم می کند. 

اجرای سیاست های کلی اصل )44( قانون اساسی
اقتصاد مقاومتی و بودجه ریزی مبتنی بر شرایط جنگ اقتصادی باید بر اساس حاکمیت 
کلی  سیاست های  اجرای  قانون  پنجم  )فصل  دولت  چابک سازی  و  کوچک  قانون1، 
شرایط  کردن  حداکثر  و  دولتی(  بنگاه های  واگذاری  فرایند  عنوان  تحت   )۴۴( اصل 
رقابت پذیری کنشگران اقتصادی )فصل نهم قانون اجرای سیاست های کلی اصل )۴۴( 
تحت عنوان تسهیل رقابت و منع انحصار( همراه باشد. در نتیجه، از یک سو، دولت که 
موظف به واگذاری است2 باید با حسن نیت به اجرای قانون اقدام کند3؛ و از سوی دیگر، 
مانع فرایند مهلک بازگشت به گذشته شود.۴ قوانین بودجه در این زمینه باید در یک 

مالکیت،   )3( مادۀ  »الف«  بند  در  که  اساسی  قانون  چهل و چهارم   اصل  کلی  سیاست های  اجرای  قانون  به ویژه   . 1
سرمایه گذاری و مدیریت برای دولت را در گروه یک مادۀ )2( ممنوع دانسته است.

2 . متأسفانه قانون به صورت رانتی اجرا می شود. به این ترتیب که ابتدا یک شرکت و بنگاه اقتصادی سودآور، تحت عنوان 
یک بنگاه ضرر ده معرفی شده و سپس، بدون طی کردن روش های مذاکره، از ابتدا، اقدام به اعمال بند »د« مادۀ )20( 
قانون اجرای سیاست های کلی اصل )۴۴( می شود. براساس مادۀ )20( این قانون: »هیئت واگذاری برای واگذاری بنگاه ها 

با ترجیح  بند )الف( و رعایت ترتیب، به روش های زیر تصمیم می  گیرد:
الف( فروش بنگاه با عرضۀ عمومی  سهام در بورس های داخلی یا خارجی

ب( فروش بنگاه یا سهام بلوکی از طریق مزایدۀ عمومی  در بازارهای داخلی  یا خارجی
ج( فروش بنگاه یا سهام بلوکی از طریق مذاکره.«

دولت  واگذاری های  فهرست  از  استقلال  و  پرسپولیس  شرکت های  139۴هیئت وزیران،  مرداد   18 مصوبۀ  بر اساس   . 3
خارج شدند. در واقع، در پیشنهادنامۀ  وزیر امور اقتصادی و دارایی به معاون اول رئیس جمهور پیشنهاد شمارۀ 61/3969۴ 
تاریخ 27 خرداد 139۴ چنین آمده است: »همان گونه که مستحضر هستید، شرکت های فرهنگی- ورزشی استقلال ایران 
و پرسپولیس حسب اساسنامۀ آن ها مطابق تبصرۀ 2 بند ج مادۀ 3 قانون اجرای سیاست های کلی اصل ۴۴ قانون اساسی 
در زمرۀ امور فرهنگی قرار دارند.« این در حالی است که، بر اساس مادۀ ۴ قانون مدیریت خدمات کشوری، شرکت دولتی 
شرکتی است که بیش از پنجاه درصد سهام آن متعلق به دولت باشد. در ادامه، در همین ماده توضیح داده شده است که 
»هر شرکت تجاری که از طریق سرمایه گذاری وزارتخانه ها، مؤسسات دولتی و شرکت های دولتی منفرداً یا مشترکاً ایجاد 
شده، مادام که بیش از پنجاه درصد سهام آن منفرداً یا مشترکاً متعلق به واحدهای سازمانی فوق الذکر باشد، شرکت دولتی 
است«. با توجه به اینکه سرمایه و هزینۀ نگهداری باشگاه های یادشده برعهدۀ وزارت ورزش و جوانان است، دیگر شکی در 
دولتی بودن این دو باشگاه باقی نمی ماند؛ چنان که از سال 1388 تا کنون همۀ کارشناسان متفق القول چنین عقیده ای 
را  داشته اند. افزون بر اینکه قانون نوع دیگری از شرکت را شناسایی نکرده است که برای مثال الحاق عنوان »فرهنگی« 
موجب تغییر ماهیت آن شود. در نتیجه، اینکه در اساسنامۀ یک نهاد امور فرهنگی درج شده باشد، ماهیت آن را تغییر 
نمی دهد. با این بهانه باید کل خصوصی سازی تعطیل شود، چرا که به صرف درج امور فرهنگی در سند تأسیس شرکت های 
دولتی، آن ها می توانند از واگذاری فرار کنند، بدعتی که ممکن است شرکت های در حال واگذاری را با اصلاح اساسنامه، 

از شمول قانون خارج کند و البته، کل قانون و اجرای سیاست های کلی اصل )۴۴( را تعطیل نماید.
۴  - برای مثال، در مصوبۀ تاریخ 18 بهمن 139۴ هیئت وزیران بخش عمده ای از شرکت های واگذار شده دوباره از فرایند 

واگذاری خارج شدند.
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فرایند نزولی از شناسایی و بقای شرکت های دولتی و بازگشت آن ها به هزینه های دولت 
جلوگیری کرده و چون اصل بر جامعیت بودجه است، ولی در عمل اعتقادی به این 
اصل وجود ندارد، در احکام به طور صریح، ممنوعیت ادامۀ فعالیت و بقای شرکت های 

دولتی با وجود تصریح قانون تذکر داده شود.
بودجه ای  احکام   ،)۴۴( اصل  سیاست های  اجرای  چالش های  مهم ترین  از  به علاوه 
است که امکان تهاتر – مانند تبصرۀ )23( قانون بودجۀ 1395 و تبصرۀ )3( و )11( 
اجرای  قانون  رعایت  بدون  را  و سهام  بنگاه ها  اموال،  فروش  و  بودجۀ 139۴ -  قانون 
سیاست های کلی اصل )۴۴( می دهد. به عبارت دیگر، فارغ از مغایرت واریز نشدن وجوه 
به خزانه مطابق اصل پنجاه و سوم، که ناشی از تهاتر است، بر اساس مادۀ )29( قانون یاد 
شده »باتوجه به بند »د« سیاست های کلي، وجوه حاصل از واگذاري هاي موضوع این 
قانون از جمله شرکت هاي مادر تخصصي و عملیاتي به حساب خاصي نزد خزانه داري کل 
کشور واریز و در موارد زیر مصرف مي  شود ... .« در نتیجه، هرگونه امکان بودجه ای دیگر 
اهداف و الزامات سیاست های کلی اصل )۴۴( قانون اساسی را که ایجاد خودکفایی، 
توسعۀ مناطق کمتر توسعه یافته، ایفای وظایف حاکمیتي دولت در حوزه هاي نوین با 
فناوري پیشرفته و پرخطر و امکان دفاع اقتصادی را فراهم می کند، مخدوش می سازد. 

بودجه ریزی با هدف رضایت عمومی
ما  موضوع  این  به  اثبات گرایانه  نگاه  ولی  است،  اقتصادی  امری  اگرچه  بودجه ریزی 
کرد؛  خواهد  غافل  جامعه،  در  حکمرانی  پازل  از  قطعه  یک  به عنوان  بودجه،  از  را 
آثاری سیاسی – اجتماعی.  و هم  دارد  و سیاسی  بودجه ریزی هم هدفی کلان  چراکه 
به این ترتیب، بودجه ریزی تنها تابع فرمول ها و قواعد ریاضی و حسابداری بازار نیست، 
وضعیت جنگ  در  دیگر،  دیدگاهی  از  باشد.  داشته  باید  در کل هدفی سیاسی  بلکه 
اقتصادی،  تحریم ها به عنوان ابزارهای تنظیم اقتصاد عمومی هدفی جز ایجاد اختلال 
نارضایتی عمومی دنبال نمی کنند؛ به ویژه اگر ادعای فلج کنندگی داشته  اقتصادی و 
رضایت  به  بی توجهی  کند.  دنبال  را  عمومی  رضایت  تأمین  باید  بودجه ریزی  باشد، 
عمومی وجه دیگری هم دارد و نشان دهندۀ نوعی فساد در دولت است. »در اقتصادهای 
را  خود  بپردازند،  می توانند  مردم  که  مالیاتی  از  زیادی  میزان  به  رنتیر  دولت  رانتی 
بی نیاز می کنند تا از پاسخ گویی به مردم در قبال برنامه ها و سیاست هایشان مصون نگه 
دارند و در اقداماتشان آزادی عمل بیشتری داشته باشند. در این اقتصادهای رانتیر، 
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رجحان های مردم نقش چندانی در شکل گیری گزینه های بودجۀ عمومی و فرایندهای 
را شکل خواهد  آن ها  گروه سیاسی حاکم  رجحان های  بلکه  داشت،  نخواهد  انتخاب 
داد« )مردوخی،1388: 7(. این دست رجحان ها می تواند با توسعۀ نامتوازن با تأمین 
و اختصاص بار مالی پروژه های مناطق منتسب به حامیان و نمایندگان همسود شروع 
»این  منجرشود.  کشور  کل  بودجۀ  در  سیاسی  ردیف های  ایجاد  یا  حذف  به  و  شده 
بی عدالتی محض است، اگر افراد را مجبور به تحمل بخشی از بار هزینه های فعالیتی 
کنیم که منافع او را ]در قالب خدمات عمومی[ افزون نمی کند یا حتی ممکن است با 

منافع او قاطعانه در تضاد باشد« )مردوخی، 1388: 10(.

بودجۀ شفاف
از حقوق مردم در نظام دینی خیرخواهی و امر به معروف و نهی از منکر دولت براساس 
اصل هشتم قانون اساسی1 است. این امر رضایت  عمومی را در پی دارد. در واقع، بودجه 
اصلی ترین سند سیاست دولت است که در آن اولویت ها تنظیم و اجرای آن ها درج 
می گردد. بودجۀ شفاف، که از آن به بودجۀ  شیشه ای هم می توان تعبیر کرد، به نحوی که 
در دسترسی به مقاصد سیاست، فرمول بندی و اجرا آزاد باشد، هستۀ حکومت داری 
مناسب است. این شفافیت بودجه به همدلی و همراهی مردم با اجرای برنامه های دولت 
منجر می شود و از الزامات اقتصاد مقاومتی نیز محسوب می گردد: شفاف سازی اقتصاد و 
حوزه های  فسادزا در  و زمینه های  فعالیت ها  اقدامات،  از  جلوگیری  و  آن  سالم سازی 
پولی، تجاری، ارزی و... «. در این زمینه، دولت باید اطلاعات عملکرد مالی و غیرمالی 
و  اطلاعات(  به  آزاد  دسترسی  قانون   10 )مادۀ  کند  افشا  بودجه  منطبق بر  را  خود 
البته، افشای این اطلاعات، از یک سو، نیازمند بودجه ریزی دقیقی است که عملیات و 
شرح آن قابل اندازه گیری و نظارت باشد و، از سوی دیگر، به کارگیری روش هایی ویژه 
برای حصول اطمینان از کیفیت و صداقت و سودمندی گزارش برای اعمال نقش قوۀ 
بر اساس »شاخص های هزینۀ عمومی و پاسخ گویی  این روش  مقننه و جامعۀ مدنی. 
مالی«  )Public Expenditure and Financial Accountability( امکان »اندازه گیری 
عملکرد مدیریت مالیه عمومی یک کشور را طی یک دورۀ زمانی امکان پذیر می سازد« 
قانون  در  اجرا  مقام  در  الزامات  این  البته،   .)PEFA, Monitoring Report 2012(
1  - اصل  هشتم: در جمهوری  اسلامی  ایران  دعوت  به  خیر، امر به  معروف  و نهی  از منکر وظیفه  ای  است  همگانی  و متقابل  
بر عهدۀ  مردم  نسبت  به  یکدیگر، دولت نسبت به  مردم  و مردم  نسبت به  دولت . شرایط و حدود و کیفیت  آن  را قانون  معین  

می  کند. »والمؤمنون  و المؤمنات  بعضهم  اولیاء بعض  یأمرون  بالمعروف  و ینهون  عن  المنکر«.

http://farsi.khamenei.ir/speech-content?id=25365#19
http://farsi.khamenei.ir/speech-content?id=25365#18
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دسترسی آزاد به اطلاعات به عنوان حقوق شهروندی شناسایی شده است؛ برای مثال، 
باید جز در  از مؤسسات عمومی  است: »هر یک  الزام کرده  قانون گذار  مادۀ )10(  در 
حقوق  و  عمومی  نفع  راستای  در  می باشد،  طبقه بندی  دارای  اطلاعات  که  مواردی 
)بیلان(  ترازنامۀ  و  عملکرد  اطلاعات عمومی شامل  به طور سالانه  شهروندی دست کم 
خود را با استفاده از امکانات رایانه ای و حتی الامکان در یک کتاب راهنما، که از جمله 
می تواند شامل موارد زیر باشد، منتشر سازد ... .« ولی در عمل شاهد بودجۀ غیرشفاف 
می باشیم و این نبود شفافیت هم صلاحیت اختیاری دولت را افزایش می دهد و هم 
میزان فسادهای اقتصادی، که عمدتاً اختلاس  یا فیش های حقوقی سرسام آور از محل 
شرکت های دولتی مانند پروندۀ بانک رفاه، بانک تجارت، بیمۀ ایران، صندوق توسعۀ 
ملی و ... را تشدید می کند و این پدیده از تعمد دولت در طراحی بودجۀ نظارت ناپذیر 

ناشی می شود. 
البته، این نظارت ناپذیری در شرایط جنگ اقتصادی ممکن است با بهانه هایی مبنی بر 
لزوم »تنظیم محرمانۀ بودجه« توجیه شود. تنظیم محرمانۀ بودجه، که در واقع به کلی 
شدن و طبقه بندی بودجه و غیرعملیاتی شدن بودجه می انجامد، میزان سوء استفاده 
این در حالی است  افزایش می دهد.  را  و فساد  بودجه  اختیارات، هزینه کرد سیاسی  از 
طبقه بندی  و  شده  محرمانه  بودجه  کل  نمی کند  ایجاب  هیچ ضرورتی  از یک سو،  که 
مردم  بیشتر  همراهی  اقتصادی  شرایط جنگ  در  است  قرار  اگر  افزون بر اینکه  گردد؛ 
بخش های  تنها  در نتیجه،  شود.  نظارت  و  باشد  شفاف  بودجه  باید  باشیم،  شاهد  را 
امنیتی و دفاعی – نظامی آن می تواند ضمن بودجه ریزی عملیاتی و طبقه بندی شرح 
عملیات، رقم کلی به صورت سرجمع در بودجه درج گردد. از سوی دیگر، محرمانه بودن 
تا  نیست  غیرعملیاتی  و  مبهم  بودجه ریزی  معنای  به  بودجه  نظامی  و  امنیتی  بخش 
از این رهگذر به اختیارات وسیع  نظارت ناپذیر مقام مجری، که همۀ مقامات اجرایی 
خواه ناخواه طالب آن هستند، تحصیل شود. این اختیارات ضمن نقض اصل تفکیک 
قوا )اصل 57 قانون اساسی( به اختلال در مردم سالاری دینی و نظارت مؤثر مردم بر 

عملکرد دولت می انجامد.
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جمع بندی و نتیجه گیری
و  منابع  تخصیص  کارآمدی  کردن  حداکثر  در واقع  که  اقتصادی،  دفاع  اعمال  برای 
است حساسیت های  ضروری  می باشد،  اقتصادی  محدودیت های  شرایط  در  اعتبارات 
مضاعف تری نسبت به کاستی های صوری، ساختاری و ماهوی بودجه ریزی در کشور، 
به ویژه  کشور  سیاست های  و  اهداف  بر اساس  هزینه ها  و  درآمدها  تنظیم کنندۀ  که 
سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی است، اعمال گردد. به علاوه در مواردی لازم است، 
الزامات جدیدی با تأکید بر لزوم تولید و مصرف کالاها و خدمات داخلی نیز کانون توجه 
قرار گیرد. در این زمینه، در  آسیب ها و راهبردها در سه دستۀ شکلی، ساختاری )الگو( 
و ماهوی تبیین و تحلیل شد. راهبردهای شکلی بودجه ریزی عبارت اند از: الزام به نظم 
زمانی بودجه، اصول بودجه شامل وحدت بودجه، پیش بینی و تقدم، ممنوعیت درج 
قواعد غیربودجه ای، عدم تأثیر گزارش تفریغ بودجه در بودجه ریزی، رعایت بایسته های 
ناظر به ردیف ها و ارقام و الزامات مربوط به صلاحیت های بودجه ای مقامات عمومی. 
این راهبردها به بودجه به عنوان ابزار انضباط مالی ارزش قابلیت اتکا، پیش بینی پذیری 
و تحلیل و رصد می دهد. چالش دوم این است که بر  اساس نیازهای موجود از الگوهای 
مطلوب و نظارت پذیر استفاده نمی شود. بر این اساس، در تنظیم بودجه ضروری است 
از الگویی بهره برده شود که در آن امکان نظارت بر کاستی های بودجه ریزی براساس 
سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی و سیاست های کلی اصل )۴۴( وجود داشته باشد. 
بر اساس الزام قانونی مادۀ )77( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )1380( و 
مادۀ )219( قانون برنامۀ پنج سالۀ پنجم ضروری است از الگوی بودجه ریزی عملیاتی 
استفاده شود تا امکان کارآمد کردن هزینه کرد بودجه بدون بروز هرگونه فساد ناشی 
از نبود شفافیت و نظارت حداکثر شود. البته، عمدۀ چالش به نقض حاکمیت قانون 
موجود بر می گردد؛ بدین معنا  که اصول اولیۀ بودجه ریزی در ایران با توجه به قوانین و 
سیاست های کلی مربوط رعایت نمی شود. این نقض حاکمیت قانون با نظارت تسامحی 
و یا غیر مؤثر تشدید می گردد. در واقع، اگر نقض قانونی رخ می دهد، باید به تضامین 
قانونی آن متمسک شد و این تضامین توسط نهادهای نظارتی اجرا شدنی است. و اما 
مهم ترین راهبرد، رعایت سیاست های کلی مرتبط با دفاع اقتصادی، به ویژه سیاست های 
کلی اقتصاد مقاومتی و سیاست های کلی اجرای سیاست های اقتصاد مقاومتی است که 
اولاً، ضروری است آن ها را به عنوان سیاست های لازم الرعایۀ در مقابل نظریۀ توصیه ای 
بودن مورد توجه قرار گیرد و ثانیاً، از طرح دولتی ایدۀ غیر حقوقی کفایت عدم مخالف 
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به جای انطباق جلوگیری کرد. در ادامه، در شرایط جنگ اقتصادی لازم است همراهی 
پدیدار شدن  نظام حکمرانی در جایگاه مطلوبی سامان دهی شود. در نتیجه،  با  مردم 
مفادی که رضایت عمومی را در پی دارد، در بودجه الزامی است. به این ترتیب، هر قدر 
بودجه منافع عمومی را بیشتر تأمین کند، پایداری ملی بالاتر خواهد رفت و البته، یکی 
دیگر از ابزارهای بالا بردن همراهی مردم شفافیت بودجه است که در تمام انواع پایش 
و نظارت، هم کارآمدی تخصیص اعتبارات و هم میزان تحقق اهداف و الزامات قانونی 

را مشخص می کند. 

منابع
الف-کتاب ها و مقالات فارسی

- ابراهیمی نژاد، مهدی و اسفندیار فرج وند )1386(. بودجه از تنظیم تا کنترل، تهران، سمت، 
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مرکز تحقیقات استراتژیک، کمیتۀ پژوهشی برنامه و بودجه، کد گزارش 0۴-1-88-15.
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ب( اسناد و قوانین 
- سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی.

- سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی.
- قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی.

- قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران.
- قانون الحاق برخي مواد به قانون تنظیم بخشي از مقررات مالي دولت )2(.

- قانون امور گمرکي.
- قانون آیین نامۀ داخلی مجلس شورای اسلامی.

- قانون برنامۀ پنج سالۀ پنجم توسعۀ جمهوری اسلامی ایران ) 1390 – 139۴(.
- قانون دسترسی آزاد به اطلاعات.

- قانون مالیات بر ارزش افزوده.
-  قانون محاسبات عمومي کشور مصوب.

- قانون نحوۀ پیگیری تحقق سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی.
- قوانین بودجۀ سالیانۀ کل کشور.
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