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ام��روزه لایحه بودج��ه 1401 یکی از موضوع��ات مهم در محافل 
علمی و اقتصادی اس��ت. اقدامات و مستندات منتشره و مصاحبه های 
صورت گرفته در این خصوص نشان می دهد که  چند تغییر اساسی در 
لایحه بودجه 1400 قرار است ایجاد شود ]1[. افزایش رشد اقتصادی 
و هدف گذاری 8درصدی آن، افزایش سرمایه گذاری و رشد بهره وری و 
همین طور تغییر ساختار بودجه، تاکنون از مهم ترین موارد مطرح شده 
درخص��وص لایحه بودجه 1401 بوده اس��ت ]2[. هرچند درخصوص 
تحقق مواردی مانند رش��د اقتصادی 8درصدی در میان کارشناس��ان 
بحث های زیادی وجود دارد اما ش��اید مهم تری��ن تغییرات حاصله در 
لایحه بودجه کاهش در تعداد دس��تگاه های اجرایی و ردیف های زیاد 
بودجه و متمرکز کردن در ذیل وزارتخانه ها و س��ازمان های ملی است. 
بن��ا بر اظهار نظ��ر رئیس س��ازمان برنامه و بودجه، قرار اس��ت تعداد 
ردیف ه��ای بودجه از 9 هزار به تع��داد ردیف محدود کاهش یابد تا از 
ای��ن طریق بودجه با نظارت دقیق تر همراه ش��ود و از پروژه محوری به 
س��مت اقتصادمحوری و ماموریت محوری حرکت کند. »9 هزار ردیف 
تودرتوی بودجه، کار نظارت را حتی برای نمایندگان دشوار کرده است. 
دیگر از لایحه قطور بودجه خبری نخواهد بود. بودجه 1401 با حداقل 
ردیف به مجلس خواهد رفت.« این موضوع در کش��ور بی سابقه نبوده 
و در س��ال 1387 دولت وقت با انتقاد از فقدان شفافیت، پیچیدگی و 
پراکندگی بودجه اقدام به کاهش ردیف های بودجه کرد. هدف از تقلیل 
ردیف ها، شفافیت و ارتقای نظارت و در نهایت تمرکززدایی از مرکز به 
استان ها عنوان می شد ]4[. هرچند به نظر می رسد که این اقدام بیشتر 

متمرکز کردن بودجه در دستگاه های ملی باشد تا غیرمتمرکز کردن و 
انتقال قدرت از مرکز به استان ها. 

آنچ��ه به عنوان علت تجمیع ردیف ها در لایحه بودجه 1401 ذکر 
شده، این است که وجود ردیف های مستقل برای زیر مجموعه های یک 
وزارتخانه و س��ازمان های ملی، باعث فرار از پاس��خگویی آنها می شود. 
برای پاس��خگو کردن مسئولان دستگاه ها، وزرا و استانداران نیاز است 
که ردیف های مس��تقل کاه��ش یابد و زیر نظر وزی��ر و بالاترین مقام 
دستگاه باشد. علاوه بر این در این مدل نظارت، شفافیت و پاسخگویی 
تقوی��ت خواهد یافت و س��اختار از پروژه محوری ب��ه وظیفه محوری و 

ماموریت محوری تغییر پیدا می کند ]3[.
قدر مس��لم شفافیت بودجه دارای مزایای بسیاری است و می تواند 
در ابع��اد مختلف باعث ارتقای پاس��خگویی و حتی عملکرد اقتصادی 
شود. ش��فافیت مالی دولت یکی از پیش ش��رط های مهم برای اعمال 
سیاست های مالیِ منطقی است. شفافیت در بودجه معمولا با حکمرانی 
خوب، عملکرد اقتصادی بهتر، کاهش کسری بودجه و کاهش انباشت 
بدهی همراه اس��ت ]5[. نکته ای که در اینجا حائز اهمیت اس��ت این 
اس��ت که باید دید آیا واقعا این اتفاق می افتد یا فقط  ش��کل بودجه 
تغیی��ر پیدا می کند؟ آیا با این کار واقعا ش��فافیت افزایش پیدا خواهد 
ک��رد یا کاهش؟ آیا واقعا بودجه مبتنی بر عملکرد و فعالیت ها خواهد 
ش��د یا خیر؟ علاوه بر بحث ش��فافیت، موضوع بع��دی تمرکزگرایی و 
پاس��خگویی در تهیه و اجرای بودجه است. آنچه مسلم است این است 
ک��ه تمرکزگرای��ی تقریبا در همه امور جایگاه خود را از دس��ت داده و 
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کش��ورهای در حال توس��عه به دنبال کشورهای توس��عه یافته پس از 
نابودی سیستم های سلسله مراتبی و متمرکز از بالا به پایین به عنوان 
الگ��وی حکومتی ایده آل، در حال تجربه یک تغییر پارادایم به س��مت 
سیستم های غیرمتمرکز هستند که به منظور انتقال قدرت های دولت 
مرکزی به حوزه ها و مس��ئولان محلی است. این اصلاحات در دو دهه 
اخیر اهمیت پیدا کرده است، زیرا دولت های متمرکز انگیزه های کمی 
برای پاسخگویی به شهروندان دارند. تمرکززدایی، با ایجاد یک تولیت 
دموکراتیک، کارآیی تخصیص��ی را از طریق تطبیق نیازهای محلی با 

تولید و ارائه خدمات و تخصیص منابع ارتقا می دهد ]6[.
هرچند تمرکززدایی همیش��ه هم موفق نبوده و مطالعات نش��ان 
می دهن��د در برخی موارد نتایج به دس��ت آمده با آنچه که پیش بینی 
شده بوده فاصله بسیار دارد. اما آنچه باعث تغییر نتایج می شود بیشتر 
به خصوصیات و ویژگی های محیطی و زمان اجرا مربوط می ش��ود. به 
طور کلی، ش��واهد به دس��ت آمده از تجارب کشورهای مختلف نشان 
می دهد که اثرات اقتصادی و سیاس��ی تمرکززدایی بس��یار به زمینه و 
خصوصیات کشور و همین طور به زمان اجرا وابسته است. علاوه بر این 
نتیجه تمرکززدایی بر اساس ساختار قدرت های محلی و افراد منتخب 

آنها متفاوت است ]7[.
ب��ه هر حال، فارغ از اینکه تجمی��ع ردیف ها با چه عنوانی خطاب 
شود، با فرض اجرای موارد مذکور و تجمیع ردیف ها ذیل سازمان های 
مل��ی و وزارتخان��ه ها، باید چند نکته را در نظر داش��ت و از قبل برای 
آنه��ا برنامه ریزی ک��رد، زیرا تا به حال فرآین��د به صورتی بود که تمام 
دس��تگاه هایی که ردیف بودجه  مس��تقل داش��تند به طور مس��تقیم 
اقدام��ات مربوط به اجرای بودجه از قبیل مبادله موافقت نامه، پیگیری 
تخصیص ها، درخواست وجه و پیگیری واریزها از خزانه و غیره را رأساً 
انج��ام می دادند اما با حذف و یا تجمیع آنه��ا، چند اتفاق می افتد که 
برخی خوب و بسیار قابل توجه است ضمن اینکه برخی نیز مشکلات 

اجرایی را به دنبال دارد:
1. شاید نکته مثبت و دلخواه برای مدیران ارشد اجرایی در این شکل 
بودجه ریزی، آزادی عمل و اختیار زیاد آنها برای جابه جایی منابع مالی 
برای اجرایی برنامه های دلخواه باشد. در شرایط قبلی که برای دستگاه، 
برنامه و فعالیت یک ردیف بودجه در نظر گرفته می شد، تا حد زیادی 
انعطاف پذیری و اختیار عمل از مدیران ارشد سلب می شد، در حالی که 
اگر این ردیف ها تجمیع شود و در یک ردیف همه برنامه ها و فعالیت ها 
و س��ازمان ها تجمیع شوند، انعطاف پذیری زیادی در اجرا و هزینه کرد 

برای مدیر فراهم می شود. در مقابل این آزادی عمل، مشکلی که ایجاد 
می ش��ود این است که عملا امکان نظارت بر اجرا یا اجرا نشدن برخی 
از برنامه های مورد انتظار و یا تکالیف قانونی به شدت سخت و پیچیده 

خواهد شد.
2. از آنجا که برای مباحث مربوط به اجرایی بودجه، دیگر نیاز نیس��ت 
تمامی دستگاه های زیرمجموعه یک وزارتخانه مثل دانشگاه ها با سازمان 
برنام��ه بودجه وارد مذاکره ش��وند و تمامی مراحل اجرای بودجه برای 
تمامی دانشگاه ها و موسسات زیرمجموعه تکرار شود، در زمان و انرژی 
س��ازمان متولی بودجه و برنامه کشور صرفه جویی زیادی خواهد شد و 
سازمان بیشتر می تواند به مباحث کلان سیاست گذاری، برنامه ریزی و 

نظارت و کنترل بپردازد. 
3. اما مهم ترین نکته در بحث نظارت وجود زیرساختارها و سیستم های 
موجود برای نظارت هست. چنان که از بخشنامه لایحه بودجه مشخص 
است، سازمان برنامه و بودجه اجرای بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد را 
سر لوحه کار خود قرار نداده، بنابراین ارزشیابی بودجه از منظر نیل به 
هدف قابل اجرا نیست )نه محصول و خروجی مشخص است و نه هزینه 
تولید محصول( و س��ازمان برنامه و بودجه به اجبار همان بودجه ریزی 
افزایش��ی را ادامه داده و از سوی دیگر هزینه های دستگاه های اجرایی 
نیز به هزینه های تثبیت ش��ده تبدیل ش��ده است. در چنین شرایطی 
دولت ها خروجی دستگاه های اجرایی را نمی توانند بسنجد و در نتیجه 
دولت نمی تواند اعلام کن��د که چه خدمت یا محصولی را تولید کرده 
اس��ت. به همین دلیل بالاجبار سیس��تم ارزیاب��ی و پایش باید همان 
ردیف ه��ا و محل هزینه کرد آنها را دنبال کند که در ش��رایط تجمیع 
ردیف بسیار مشکل خواهد بود. رهگیری منابع از منبع تا محل مصرف 
و تولید بسیار سخت و پیچیده و نیازمند سیستم رهگیری جریان منابع 
به صورت یکپارچه اس��ت که با فقدان چنین سیس��تمی در سازمان و 
نبود زیرس��اختارها عملا نظارت سازمان بر اجرای بودجه دچار مشکل 

خواهد شد. 
4. مشکل بعدی به ساختارها و ظرفیتهای اجرایی در وزارتخانه مرتبط 
است. از آنجا که درسالیان گذشته تمرکززدایی زیادی در اجرای بودجه 
صورت گرفته بود، تمرکز دفاتر و مراکز بودجه در وزارتخانه بر اعتبارات 
مرتبط با خود س��تاد وزارتخانه یا نهایتا دو س��ه سازمان زیرمجموعه 
بوده است. حال با متمرکز کردن ردیف های بودجه، فرآیندهای اجرایی 
بودج��ه در این دفاتر متمرکز می ش��ود. فرآیند اج��را و کنترل بودجه 
در این ش��کل، از تجمی��ع و مدیریت اطلاعات دس��تگاه های اجرایی، 
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دانشگاه ها، دانشکده ها و سایر مراکز مستقل گرفته تا پایش و ارزشیابی 
ت��وان اجرایی، تلاش های کارشناس��ی و زیرس��اخت های مضاعفی در 
ای��ن مراک��ز نیاز دارد. این  در حالی اس��ت که کارکن��ان بودجه کلیه 
دس��تگاه های اجرایی فاقد زیرس��اخت های کامل آموزشی، نرم افزاری 
وکنترل پایش و عملکرد هستند و در نبود این ظرفیت ها، عملا هدف 

مورد انتظار در بودجه 1401 محقق نخواهد شد. 
5. بودجه ریزی افزایشی با رویکرد نهادمحور باعث شده که ضمن نبود 
احس��اس نگرانی درخص��وص عملکرد کارکنان و تعداد آنها از س��وی 
دس��تگاه های اجرایی، کارکنان دولت نیز با نگاه کارمند رس��می عملا 
هیچ تبعیتی از محصول محوری دس��تگاه های اجرایی نداشته باشند و 
تبدیل به هزینه ثابت برای دولت بدون هیچ خروجی خاصی شده اند. 

6. مشکل دیگر که بیشتر در حوزه سلامت و دانشگاه ها ملموس است، 
قبول نکردن یا نادیده گرفتن قانون هیئت امنا توس��ط نهادهای ناظر 
مالی است. هنوز دربرخی موارد مبنای ارزیابی در دستگاه های نظارتی 
از جمله وزارت اقتصاد و دارایی، س��ازمان بازرس��ی کل کشور و دیوان 
محاسبات، دستورالعمل ها، آیین نامه ها و قوانینی است که بعضاً تاریخ 
مصرف آنها گذشته، مثل قانون بودجه 1351، قانون محاسبات عمومی 
1366، قانون تجارت 1346، و هر س��اله برای جبران این قوانین باید 
قانون های مقطعی و ضربدری را پیگیری کرد. این در حالی اس��ت که 
با تدوین استانداردهای ملی حسابداری دولتی می توان نظارت را بسیار 
س��اده و راحت کرد، نیاز نهادهای ناظر متعدد را کاهش داد، درگیری 
قضایی مدیران را به حداقل رس��اند و آنها را تش��ویق به ابتکار عمل و 

خلاقیت کرد.
ب��ه هر ح��ال آنچ��ه از مس��تندات و فرآیند تهیه لایح��ه بودجه 
می توان برداش��ت کرد این است که رویکرد بودجه براساس بخشنامه 
بودجه ورودی محور و بودجه ریزی به صورت افزایش��ی است. در غالب 
م��وارد منابع بر اس��اس ورودی ها، از جمله نیروی انس��انی موجود در 

دس��تگاه های اجرایی، برآورد شده و به صورت افزایشی نسبت به سال 
قبل )10درصد( تخمین زده می ش��ود ]2[. انجام این روش سال های 
زیادی در ساختار بودجه ریزی کشور جریان داشته و همچنان هم ادامه 
دارد. قدر مس��لم این نوع برآورد هزینه زا و ناکارآمد بوده و با تخصیص 

منابع به روش بودجه ریزی عملکرد فاصله  بسیاری دارد.
افزایش ش��فافیت و ایجاد پاس��خگویی، نیازمند الزاماتی همچون 
تعری��ف و ایجاد س��اختارهای تب��ادل اطلاعات، تعری��ف عملکردها و 
ش��اخص های ارزیابی اس��ت. علاوه بر این، ظرفیت سازی زیادی برای 
کنترل و پایش بودجه به منظور جلوگیری از انحراف آنها در ش��رایط 
تجمیع ردیف ها نسبت به زمانی که جزئیاتی بیشتری در قانون بودجه 

ارائه می شد، نیاز است. 
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