
بودجه و قاعده مندي سياست هاي مالي

پذيرش: 1396/12/03دريافت: 1395/04/27

چکيده: »قاعده مالي« محدودیتي طولاني و پایدار را از راه تعیین حد و مرزهاي عددي بر 
با برقراري این محدودیت ها، مقادیر تعیین شده  شاخص هاي اساسی بودجه برقرار مي کند. 
در دوره زماني مورد نظر تغییرپذیر نیستند و سقف هاي تعیین شده، راهنمایي براي اجراي 
سیاست هاي مالي خواهند بود. مالیه عمومي ایران در جریان عملکردهاي گذشته با اتکای 
به عواید نفتي در حجم و ترکیبي نامتعادل، به گونه اي تحول یافته است که در نهایت بافتي 
وابسته را به اقتصاد کشور تحمیل نموده است. بودجه دولت با اتکای به درآمد نفت به عنوان 
تامین کننده بخش عمده مخارج عمومي، با ایجاد قدرت خرید اضافي در اقتصاد کشور، زمینه هاي 
رشد قیمت ها و تورم را فراهم کرده است. از سوي دیگر، با افزایش حجم واردات کشور، به تبع 
تحول های بخش نفت، و در جهت خنثي کردن فشارهاي تورمي و تامین دریافت هاي ریالي 
بودجه دولت، سیر وابستگي کشور به خارج تشدید شده است. در این پژوهش، با تحلیل منابع 
و مصرف عمومی بودجه ایران و تحول های بین المللی در این زمینه، پیشنهاد شده است تا 
براي رفع مشکل اصلي ساختار بودجه دولت، یعني وابستگي به نفت، باید در سه زمینه اقدام 
کرد. نخست، انتقال کم ترین منابع حاصل از صادرات نفت به بودجه دولت. دوم، اصلاح نظام 
درآمدهاي مالیاتي از راه گسترش پایه هاي مالیاتي و حذف معافیت ها. سوم، افزایش بهره وري 
اعتبارهای هزینه اي با استقرار بودجه ریزي مبتني بر عملکرد و اجراي آن در یک چارچوب 
میان مدت مخارج دولتي و واگذاري طرح هاي تملک دارایي هاي سرمایه اي و اجراي آن ها در 

 .)PPP( یک نظام مشارکت بخش عمومي و خصوصي
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مقدمه

به عواید نفتي در حجم و ترکیبي  اتکای  با  ایران در جریان عملکردهاي گذشته  مالیه عمومي 
نامتعادل، به گونه اي تحول یافته است که در نهایت بافتي وابسته را به اقتصاد کشور تحمیل نموده 
با  عمومي،  مخارج  عمده  بخش  تامین کننده  عنوان  به  نفت  درآمد  به  اتکای  با  دولت  بودجه  است. 
ایجاد قدرت خرید اضافي در اقتصاد کشور، زمینه هاي رشد قیمت ها و تورم را فراهم کرده است. از 
در جهت خنثي کردن  و  نفت  بخش  تحول های  تبع  به  واردات کشور،  افزایش حجم  با  دیگر،  سوي 
فشارهاي تورمي و تامین دریافت هاي ریالي بودجه دولت، سیر وابستگي کشور به خارج تشدید شده 
است. بدیهي است که سیاست استفاده از منابع نفتي در بودجه کشوري مانند ایران همواره نمي تواند 
ماهیتي غیرسازنده داشته باشد، و اگر عواید نفتي با تاثیري که بر تقویت قدرت خرید خارجي دارند، 
در جهت تامین منابع سرمایه اي توسعه اقتصادي و اجتماعي، و ظرفیت هاي متناسب با امکانات واقعي 
از راه  تا  کشور در ایجاد زیربناهاي لازم تولیدي قرار گیرند، مي تواند به تدریج به دولت امکان دهد 
سازوکارهاي مالیاتي و با برداشت منطقي از عواید ناشي از تولیدهای مليّ، زمینه هاي رشد متناسب 
هزینه ها و خدمات عمومي را فراهم کرده و به گونه اي متعادل به افزایش و گسترش رفاه عمومي و 
تامین عدالت اقتصادي کمک کند. در عین حال، باید توجه داشت که به واسطه نقش مسلط دولت 
در اقتصاد ایران، هرگونه حرکت در جهت استقلال اقتصادي باید بر پایه کاهش اتکاي بودجه دولت به 
عواید نفتي و ایجاد زیربناهاي لازم تولیدي براي تامین مخارج رو به رشد بودجه استوار گردد. هدف 
از این پژوهش، بررسي قواعد سیاست هاي مالي و بودجه اي در ایران، تبیین وضع موجود آن، و ارائه 

پیشنهادهایي براي انجام اصلاحات لازم در این زمینه است. 
هدف قواعد مالي، اصلاح اختلال انگیزه ها و محدودکردن فشارها براي مخارج اضافي به خصوص 
در سال هاي رونق بوده و همزمان تضمین کننده مسئولیت پذیري مالي و تحمل پذیري بدهي ها است. 
با توجه به در مضیقه بودن مالیه عمومي در بسیاري از کشورها و فشارهاي زیاد از سوي بازار، به تازگی 
تلاش کشورها به تقویت قواعد مالي و روابط متقابل اجزاي آن ها متمرکز شده است. در این پژوهش، 
ابتدا قواعد مالی اشاره شده در ادبیات مورد بررسی قرار می گیرد و پس از مروری بر روند تغییرهای 
شاخص های بودجه ای و قواعد مالی در ایران، پیشنهادهایی برای قواعد سیاست های مالی و نقشه راه 

آینده ایران ارائه می شود.
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قواعد سیاست هاي مالي 

بر اساس ادبیات قواعد سیاست هاي مالی، قاعده مالی باید شامل عوامل متعددی مانند شاخص های تعیین 
موقعیت مالی، معیاری برای دستیابی به پایداری بلندمدت مالی، قاعده ای برای تعیین مسیر مالی کوتاه مدت 
 .)Baunsgaard et al., 2012( باشد  منابع و مصارف  بلندمدت   و میان مدت، و ظرفیت پیش بینی های 

قواعد سیاست های مالی که در این بررسی مورد توجه قرار می گیرند به شرح زیر هستند:
-�قاعده�بدهی�دولت: به صورت درصدی از تولید ناخالص داخلی بیان می شود. این قاعده از نظر 

.)Ossowski, 2013( دستیابی به هدف بدهی، می تواند اثربخشی زیادی داشته باشد
-�قاعده�تراز�بودجه: راهکار عملیاتی مناسبی است که به تحمل پذیری بدهی ها کمک می کند 

.)Ossowski, 2013(

-�قواعد�هزینه�ای: سقفی برای کل یا مخارج هزینه ای به قیمت های ثابت یا اسمی تعیین می کند. 
این سقف به صورت رقم مطلق یا نرخ رشد و در برخی موارد، به صورت نسبتی از تولید ناخالص داخلی 

.)Ossowski, 2013( در دوره زمانی سه تا پنج سال تعریف می شود
.)Ossowski, 2013( قواعد�درآمدی: سقف یا کفی برای درآمدها تعیین می کند�-

به  نفت  بدون  تراز  مرتبط کردن  زمینه  این  در  آسان ترین روش  نفت:  اوليه�بدون� تراز� -�قاعده�
برآورد محافظه کارانه عواید نفت در یک دوره میان مدت است. بدین منظور، می توان از تجزیه وتحلیل 
اطلاعات گذشته و ارتباط های تجربی بین کسری های تراز بدون نفت و شاخص های اقتصادی استفاده 

.)Ossowski, 2013( کرد
-�قاعده�مالی�قيمت�نفت�و�تراز�ساختاری: این قاعده مبتنی بر قیمت نفت و روند همراه رشد 
عواید نفت و هدف های مالی تعدیل شده است و ارتباط بین مخارج و بی ثباتی قیمت نفت را قطع 

.)Ossowski, 2013( می کند
می آید  به دست  کلیّ  تراز  از  دولت  سرمایه گذاری  خارج کردن  با  تراز  این  جاری:  تراز� قاعده� �-�

.)Ossowski, 2013(

-�قاعده�تراز�جاری�بدون�نفت: در این قاعده، مخارج سرمایه ای و عواید نفتی هر دو از تراز کلّی 
.)Ossowski, 2013( حذف می شوند

-�قاعده�تراز�داخلی: این تراز از کسر مبادله ها با سایر کشورها از تراز کلیّ مالی به دست می آید. 
این قاعده، عواید نفت و محتوای وارداتی مخارج دولت، به خصوص مخارج سرمایه گذاری حذف  در 

می شوند.
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-�تاسيس�و�تشکيل�صندوق�های�تثبيت،�پس�انداز،�و�تامين�مالی: صندوق تثبیت برای کاهش 
آثار عواید بی ثبات برای دولت و اقتصاد است. اهداف این صندوق می تواند شامل افزایش انضباط مالی و 
افزایش شفافیت بیش تر در مصرف درآمد باشد. هدف صندوق های پس انداز، ذخیره ثروت برای نسل های 
آینده است. در صندوق های تامین مالی نیز قواعد به نحوی طراحی شده اند که به طور موثری کسری 

تراز کلّی بودجه را تامین نمایند. بر اساس این، قاعده عواید خالص نفتی به این صندوق واریز می شود.
پرداخت،  تضمین کم ترین  برای  مالکانه  بهره  نفت: شامل  از� -�قواعد�مالی�توزیع�منابع�حاصل�
مالیات بر درآمد همانند سایر شرکت ها، مالیات مزیت خاص منبع نفت برای کسب سهم بیش تر از 

سودآورترین پروژه ها، و قاعده سهم بری از تولید. 
-�قواعد�مالی�تهيه�و�تنظيم�بودجه: مهم ترین قاعده در این زمینه، زمان بندی تهیه بودجه است 
که البته بستگی به ویژگی های هر کشور دارد. به طور کلیّ، برای کشورهای درحال توسعه توصیه شده 
است که فرایند بودجه حدود نه ماه پیش از پایان مهلت ارائه بودجه به نهاد قانونگذاری آغاز گردد. 
طبق ماده )۱۸۶( آیین نامه داخلی مجلس شورای اسلامی، دولت موظف است که لایحه بودجه سالیانه 
را تا پانزدهم آذرماه هرسال به مجلس تسلیم نماید. و بر اساس ماده )۱۸۸( آیین نامه داخلی مجلس، 
چنان چه لایحه بودجه تا تاریخ تعیین شده به مجلس تسلیم نشود، دولت موظف است که لایحه چند 
دوازدهم را نیز به مجلس تسلیم نماید. قاعده دوم، چگونگی تهیه لایحه بودجه است. دو رهیافت در 
پایین«، کل  به  بالا«. در رهیافت »بالا  به  پایین« و »پایین  به  این زمینه بکار گرفته می شود: »بالا 
منابعِ در دسترس و موجود برای تامین مخارج عمومی و چارچوب کلان مناسب برنامه های آن تدوین 
نظر  مورد  اولویت های  با  مطابق  بخش  هر  در  سالانه  هزینه های  سقف  بعدی،  مرحله  در  و  می شود 
دولت معین می گردد و به دستگاه های اجرایی ابلاغ می شود. رهیافت »پایین به بالا« شامل تدوین و 
برآورد هزینه برنامه های مخارج بخشی، در دوره برنامه ریزی در چارچوب سقف های تعیین شده برای 
مخارج هر بخش است. قاعده سوم، در خصوص تمرکز و عدم تمرکز و فدرالیسم مالی است. درصد 
خودمختاری دولت های محلی و تفویض اختیار به آن ها در امر بودجه، تعیین چارچوب هزینه ها، و 

تعیین ترتیب های درآمدی باید متناسب با شرایط و زمینه های سیاسی و اقتصادی کشور باشد. 
-�قواعد�مالی�تصویب�بودجه: اختیارهای قانونی قوه مقننه در تغییر و اصلاح بودجه در کشورهای 
مختلف متفاوت است. حدود این اختیارها به سه دستۀ محدود، نامحدود، و در محدوده تراز بودجه 
تقسیم می شود )کردبچه، ۱۳۸۵(. در ایران، در خصوص محدوده زمانی تصویب بودجه در ماده )۲۱۶( 
آیین نامه داخلی مجلس شورای اسلامی تعیین تکلیف شده است که بین دست کم ۴۰ و دست بالا ۵۵ 
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روز است. ولی در خصوص میزان تغییرها محدوده خاصی تعیین نگردیده است. در مناقشه ای که بین 
دولت و مجلس در سال ۱۳۹۱ در تصویب لایحه بودجه ۱۳۹۲ پیش آمد، تفسیر شورای نگهبان این 
بود که مجلس تا جایی می تواند ارقام لایحه بودجه را تغییر دهد که »شاکله بودجه برهم نخورد«. 

هرچند که تفسیر این که در چه صورت شاکله بودجه برهم می خورد، به طور کامل در ابهام است. 
-�قواعد�مالی�اجرای�بودجه: این قواعد عبارت اند از: کنترل سقف هزینه ها، تخصیص راهبردی 
باید در یک  این قواعد، تخصیص بودجه است که ضمن این که  منابع، و کارایی عملیاتی. مهم ترین 
چارچوب منابع کسب شده انجام گیرد، زمان بندی و رعایت اولویت های بخشی و منطقه ای و همچنین، 
اقلیمی و آب وهوایی و به ویژه، رعایت حکم ماده )۳۰( قانون برنامه و بودجه مصوب ۱۳۵۱ و آیین نامه 

آن از اهمیت ویژه ای برخوردارند. 
از مورد  از قواعد سیاستي، به عنوان یکي  -�ارتباط�قواعد�مالی�و�قواعد�پولی�و�ارزی: استفاده 
قبول ترین روش ها در مطالعه سیاست هاي پولي و مالي، از بارزترین ویژگي هاي پژوهش هاي مربوط به 
حوزه سیاستگذاري در چند دهه اخیر )به خصوص از دهه ۱۹۹۰ به بعد( به شمار مي رود. انعطاف پذیري 
در سیاست هاي پولي و مالي همواره یک ویژگي مطلوب قواعد سیاستي بوده است. در الگوهاي نظري 
با چسبندگي هاي اسمي و رقابت ناقص، چنان قواعدي مي تواند در اهمیت روش هاي التزام به ثبات 
اقتصادي سهیم باشد. اما بیشتر تحلیل سیاست هاي بهینه بدون توجه به تاثیرگذاري ویژه بازوي مالي 
باشد که  اهمیت  این موضوع در کشورهایي مي تواند دارای  اقتصاد کلان پیش رفته است.  سیاست 
بانک مرکزي از استقلال کمتري برخوردار هستند. تثبیت کننده هاي مالي نقش مهمي در هموارسازي 
چرخه هاي  هموارسازي  در  تثبیت کننده ها  این  نقش  بررسي  اما  دارند،  تجاري  چرخه هاي  اثرهای 
تجاري به صورت کاربردي نسبت به مباحث نظري آن کم تر مورد توجه قرار گرفته شده است )خلیلی 
عراقی و همکاران، ۱۳۸۸(. از آن جا که هدف هاي سیاست پولي و سیاست ثبات مالي متفاوت هستند 
این دو  بین  تمایز  اما  قائل شد.  تمایز  باید میان آن ها  ابزارهاي مناسبي هستند،  نیازمند  و هر یک 
سیاست، بر عدم وجود تعامل میان آن ها دلالت نمي کند و بدون شک، سیاست تثبیت اقتصادي به طور 
همزمان درگیر با هر دو قواعد سیاست پولي و مالي است. سیاست پولي از مسیر نرخ هاي بهره، بر 
قیمت  دارایي ها اثر مي گذارد و مي تواند باعث ایجاد حباب هاي قیمتي شود )خلیلی عراقی و همکاران، 
۱۳۸۸(. همچنین، سیاست مالي به طور مستقیم در سطح خرد و کلان شرایط مالي را تحت تاثیر قرار 

مي دهد که به موجب آن، سازوکار انتقال سیاست پولي تحت تاثیر قرار خواهد گرفت. 
-�قواعد�سياست�های�مالی�درآمدهای�مالياتی: شامل سهم درآمدهای مالیاتی در کل منابع عمومی، 
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سهم درآمدهای مالیاتی در تامین اعتبارهای هزینه ای دولت، درآمدهای مالیاتی به قیمت های ثابت، 
نسبت درآمدهای مالیاتی به تولید ناخالص داخلی، کشش درآمدهای مالیاتی نسبت به پایه مالیاتی 

.)Ossowski, 2013( و معافیت های مالیاتی می شوند ،)ذی ربط )مانند تولید ناخالص داخلی و واردات
-�قواعد�مالی�منابع�حاصل�از�صادرات�نفت: شامل سهم صادرات نفت در منابع عمومی دولت، 
نحوه توزیع منابع حاصل از صادرات نفت، میزان وابستگی اعتبارهای هزینه ای دولت به منابع نفتی، و 

.)Ossowski, 2013( نقش صندوق های تثبیت، پس انداز، و تامین مالی می شوند

-�قواعد�سياست�هاي�مالی�اعتبارهای�هزینه�اي

از دیدگاه اعتبارها و منابع تامین آن، اعتبارهای هزینه اي در صورتي موجه هستند که از محل 
کشور  تولیدي  فعالیت هاي  مجموعه  ارزش افزودۀ  از  بخشي  یعني  دولت  مالیاتي  درآمدهاي  افزایش 
تامین گردد. در این صورت، رشد اعتبارهای هزینه اي به مثابه افزایش عرضه خدمات عمومي چون 
آموزش، بهداشت، درمان، رفاه اجتماعي، و سایر امور حاکمیتي تلقي مي گردد و پرداخت هاي مالیاتي 
به منزله قیمتي است که مصرف کنندگان براي خدمات عمومي پرداخت مي نمایند. ولی در گذشته، 
رشد اعتبارهای هزینه اي در رابطه با دریافت هاي دولت نمایشگر وابستگي این اعتبارها به عواید نفت 
بوده و شکاف بین این اعتبارها و درآمدهاي غیرنفتي فزاینده بوده است، که به تعبیري کسري واقعي 
بودجه عمومي دولت را نشان مي دهد و طي این سال ها از محل عواید نفت یا ثروت ملّي کشور تامین 
گردیده است. این امر مشکل اساسي را بر ساخت بودجه اي کشور تحمیل کرده و موجب شده است 
که ابتدا وابستگي اقتصاد کشور به بازارهاي بین المللي که با هدف استقلال کشور مغایر است، افزایش 
یابد )وزارت برنامه و بودجه، ۱۳۶۴الف(، و دوم این که، مصرف بخش اعظم منابع عمومي به صورت 
اعتبارهای هزینه اي با توجه به حجم قابل توجه بودجه عمومي در تولید ناخالص داخلي، بیانگر انتقال 
تدریجي منابع سرمایه اي کشور از ظرفیت هاي بالقوه مولد به سوي هزینه هاي مصرفي بوده است. در 
پایان، ادامه این روند با توجه به منابع نفتيِ در آینده، موجب خواهد شد تا ظرفیت هاي زیربنایي و 
تولیدي کافي براي انتقال اقتصاد متکي به نفت به اقتصادي مستقل از نفت ایجاد نگردد و تامین منابع 
جایگزین را براي بودجه دولت با مشکل مواجه سازد. از مهم ترین قواعد مالی اعتبارهای هزینه ای که 
در سال های گذشته نیز مورد تاکید قرار گرفته اند )قوانین برنامه های چهارم، پنجم، و ششم توسعه(، 

عبارت اند از:
 افزایش نسبت درآمدهاي مالیاتي به اعتبارهای هزینه ای؛ 
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 افزایش نسبت اعتبارهای تملک دارایی های سرمایه ای به اعتبارهای هزینه ای؛
 تلاش براي قطع اتکاي اعتبارهای هزینه ای به نفت و تامین آن از محل درآمدهاي مالیاتي؛

 محدودیت افزایش اعتبارهای هزینه ای به چند درصد کم تر از نرخ تورم؛
 افزایش نسبت منابع عمومي به استثناي عواید نفت و گاز به اعتبارهای هزینه ای؛

 صرفه جویي در اعتبارهای هزینه ای با تاکید بر تحول اساسي در ساختارها، منطقي سازي
     اندازه دولت، و حذف دستگاه هاي موازی و غیرضرور و هزینه هاي زاید؛ و

 افزایش بهره وری اعتبارهای هزینه ای با استقرار نظام بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد )کردبچه، ۱۳۹۳(.

-�قواعد�سياست�هاي�مالي�اعتبارهای�تملک�دارایي�هاي�سرمایه�اي

است.  اهمیت  دارای  نکته  دارایي هاي سرمایه اي در گذشته چند  تملک  اعتبارهای  در خصوص 
نخست آن که سهم عمده این اعتبارها در گذشته صرف ایجاد ظرفیت هاي زیربنایي شده است و سهم 
سرمایه گذاري هاي تولیدي در اعتبارهای تملک دارایی هاي سرمایه اي ناچیز بوده است. در سال هاي 
پیش از انقلاب اسلامي ایران، وظیفه ایجاد ظرفیت هاي تولیدي به طور عمده بر عهده بخش خصوصي 
امور  انجام  به  تمایل  بیشتر  حاکم  نظام  ماهیت  دلیل  به  بخش خصوصي  و چون  بود  گذاشته شده 
واسطه گري داشت،  عملکرد آن اغلب در جهت ایجاد صنایع مونتاژ و امور وارداتي شکل گرفته بود 
)وزارت برنامه و بودجه، ۱۳۶۴الف(. در سال هاي پس از انقلاب که فعالیت هاي سرمایه گذاري بخش 
خصوصي در زمینه هاي مولد با رکود اساسي مواجه بود، بخش دولتي نیز با توجه به تعهدهای مربوط 
به اجراي طرح هاي ناتمام گذشته در جهت تغییر ترکیب اعتبارهای تملک دارایي هاي سرمایه اي گام 

چندان موثري برنداشته است.
بررسي وضعیت طرح هاي تملک  دارایي هاي سرمایه اي نشان مي دهد که تعدادي از طرح ها داراي 
ماهیت فعالیت هاي جاري و مستمر هستند. بدین معني که اجراي این طرح ها منجر به تحقق اهداف 
کمّي توسعه نخواهد شد. تعدادي از طرح ها نیز واجد ویژگی های کامل طرح عمراني نبوده و به رغم 

دارابودن یک یا چند نقص از نقایص زیر، به اجرا درآمده اند:
● بدون انجام یا اتمام پژوهش ها و تهیه نقشه ها و برآوردها و تعیین مشخصه های اجزای اصلي و 

هدف کمّي طرح؛
● بدون وجود گزارش های توجیه فني، اقتصادي، زیست محیطي، و تعیین میزان سوددهي طرح؛

● بدون زمان بندي و مشخص کردن نحوه انجام و سازماندهي مناسب اجراي طرح؛ و
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● بدون توجه به امکانات دستیابي به عواید غیرمالي اجراي طرح.
طرح ها  از  دسته  این  شناسایي  و  مشخصه ها  تکمیل  که  است  معني  بدین  نقایص  این  وجود 
امکان پذیر نبوده و نتایج حاصل از اجراي آن ها به درستي برآوردپذیر نیست، یا در اساس،  اولویت و 
موجه بودن یا اجراپذیر بودن تعدادي از آن ها باید با تردید تلقي شود. گذشته از این، به طور معمول 
در اجراي این گونه از طرح ها، تعادل هاي درون بخشي و بین بخشي رعایت نگردیده است. همچنین، 
که  و خدمات  تولید  کمّي  هدف هاي  بر  تاکید  به جاي  و  شده  تصور  توسعه  معني  به  سرمایه گذاري 
و  برجسته  مالي  ارقام  صورت  به  طرح ها  هدف  مي گیرند،  انجام  آن ها  تحقق  براي  سرمایه گذاري ها 

منعکس شده اند.
و  برنامه  )وزارت  هستند  زیر  شرح  به  سرمایه ای  دارایی های  تملک  اعتبارهای  مالی  قواعد  اهم 

بودجه، ۱۳۶۴ب؛ قانون برنامه ششم توسعه(:
◄ افزایش سهم اعتبارهای تملک دارایی های سرمایه ای از کل مصارف عمومی دولت؛

◄ افزایش نسبت اعتبارهای تملک دارایی های سرمایه ای به اعتبارهای هزینه ای؛
◄ اولویت بندی اعتبارهای تملک دارایی های سرمایه ای برحسب میزان پیشرفت طرح ها و زمان به

    بهره برداری رسیدن آن ها؛
◄ تعیین ضوابط برای گزینش طرح ها بر اساس گزارش های توجیه فنی، اقتصادی، مالی، و

    زیست محیطی؛
◄ محدودیت شروع طرح های جدید مگر در موارد استثنایی با تصویب هیئت وزیران؛

◄ واگذاری طرح ها به بخش خصوصی؛ و
◄ اجرای طرح ها با مشارکت بخش خصوصی.

پیشنهاد قواعد سیاست هاي مالي براي ایران

ـ�قواعد�تهيه،�تصویب،�و�اجراي�بودجه

از راه تدوین  این کار  ابتداي فرایند تدوین بودجه تعیین شوند.  از  باید  ● محدودیت هاي مالي 
)برنامه ریزي  مالي  با در نظرگرفتن قید منابع  برنامه ریزي دقیق هزینه ها،  و  بودجه اي  چارچوب 
مقید( امکان پذیر است. از همان ابتداي فرایند تدوین بودجه، دستگاه هاي استفاده کنندۀ از بودجه 
باید امکان پیش بیني شاخص هاي دقیقي از منابع در دسترس را داشته باشند. از این رو، باید از 
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ابتداي فرایند تهیه و تدوین بودجه از محدودیت هاي مالي مطلع باشند و به طور تقریبي از سقف 
هزینه هاي بخش مربوط به خود آگاهي داشته باشند.

● کارایي عملیاتي ایجاب مي کند که وزارتخانه هاي اجرایي در قبال اجراي برنامه هایشان پاسخگو 
به پاسخگویي دانست که منابع و اختیارهای کافي  البته زماني مي توان آن ها را موظف  باشند. 
از کشورها،  برخي  در  امر  این  باشند.  داشته  اختیار  در  برنامه هایشان  اجراي  و  براي طراحي  را 

تجدیدنظر در توزیع مسئولیت ها را در تدوین بودجه مي طلبد.
● قوه مقننه جایگاه مناسب و شایسته اي براي تحقق اصل پاسخگویي دولت در برابر مردم است. 
قوه مقننه باید ابزارها و وسایل لازم را براي بررسي سیاست ها و بودجه پیشنهادي دولت در دست 

داشته باشد.
● بودجه باید در زمان مناسب و مقتضي به مجلس ارائه شود تا مجلس پیش از آغاز سال مالي، 

براي بررسي بودجه و انجام مذاکره های معمول، فرصت کافي داشته باشد.
● براي مهار فشار احتمالي مجلس در جهت افزایش هزینه هاي دولت، گاه ممکن است که به 
عوامل بازدارنده اي در قانون، به  منظور محدود ساختن قدرت مجلس در اصلاح بودجه نیاز باشد 
)برای مثال، هرگونه اصلاح بودجه که موجب افزایش هزینه ها یا کاهش درآمدهاي دولت مي شود 
باید با اقدام جبراني متقابل همراه باشد، به طوري که چنین اقدامي منجر به افزایش هزینه هاي کل 
یا کاهش درآمد کل دولت نشود(. همچنین، قوانیني که اثر مستقیم بر بودجه دولت دارند، فقط 

در صورتي باید تصویب شوند که در چارچوب بودجه یا ضمایم آن به تایید دولت رسیده باشند.

بر اساس تجربه گذشته، قاعده اي که مي تواند در این زمینه مورد توجه قرار گیرد، سقف تغییر 
بودجه کل کشور در مجلس به میزان ۰/۵ درصد و سقف تغییر منابع و مصارف عمومي به میزان ۲ 

درصد است. ضمن این که اصل حفظ تراز بودجه باید همواره مورد نظر باشد.

-�قواعد�سياست�هاي�منابع�و�مصارف�عمومي

بر اساس نکته های مطرح شده در بخش هاي پیشین این پژوهش، قواعد سیاست هاي مالي مربوط 
به منابع و مصارف عمومي دولت در گذشته عملکرد مناسب و مطلوبي نداشته اند. دلیل این امر نیز 

تداوم یا سیر نزولی شاخص هاي مالي در سال هاي اخیر است. ازجمله: 
ـ تداوم و تشدید کسري تراز عملیاتي بودجه به عنوان مهم ترین شاخص قاعده سیاست مالي که 
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ناشي از رشد کُند درآمدهاي مالیاتي و سایر درآمدهاي غیرنفتي از یک طرف، و عدم ایجاد تحول 
در مدیریت اعتبارهای هزینه اي از طرف دیگر بوده است.

ـ تداوم وابستگي بودجه دولت به منابع حاصل از صادرات نفت.
ـ ناکارایي صندوق توسعه ملي در ایفاي سه نقش تثبیت کنندگي، پس انداز براي نسل هاي آینده، 

و تامین منابع مالي براي سرمایه گذاري.
ـ کمبود منابع براي تامین اعتبارهای مورد نیاز طرح هاي تملک  دارایي هاي سرمایه اي، افزایش 
طرح هاي نیمه تمام و تعهدهای ذي ربط، طولاني شدن زمان اجراي طرح ها، عدم واگذاري، و به 

 اشتراک گذاشتن طرح ها.
با توجه به متنوع بودن مشکلات یادشده، قواعد سیاستي پیشنهادي باید حالت ترکیبي داشته 
باشند تا کارایي لازم را براي رفع مشکلات مزبور داشته باشد. در ذیل به این قواعد اشاره مي شود که 

باید توامان مورد اجرا قرار گیرند:

1. قواعد سیاست هاي مالیاتي

● یکي از دلایل پایین بودن کوشش مالیاتي در کشور، اتکا به روش هاي سنتي مالیاتي، محدود بودن 
پایه هاي مالیاتي، و عدم استفاده از شیوه هاي نوین و پرظرفیتي چون »مالیات بر ثروت خالص«، »مالیات 
بر مجموع درآمد«، و »مالیات بر افزایش ارزش سرمایه« است )سازمان برنامه و بودجه کشور، ۱۳۹۴؛ 
کردبچه، ۱۳۹۷(. »مالیات بر ثروت خالص« بر مبناي ارزش خالص دارایي هاي مالیات پذیر مودیان )ارزش 
دارایي ها منهاي ارزش بدهي هاي ذي ربط( یا به صورت ناپیوسته )موسوم به مالیات بر سرمایه( یا سالانه 
اخذ مي گردد. این مالیات اگر به طور مطلوبي طرح ریزي شود و تشکیلات مناسبي داشته باشد، مکمل 
خوبي براي مالیات بر درآمد اشخاص است و عدالت مالیاتي را در سطح بالاتري تحقق مي بخشد. مالیات بر 
ثروت  خالص ویژگي هاي مهمي دارد ازجمله این که به طور مستقیم متوجه ثروت جمع شده مي گردد، بین 
درآمدهاي کسب شده و کسب نشده تمایز قائل مي شود، و وجه تصاعدي مالیات ها را به ویژه در گروه هاي 
درآمدي ارتقا مي دهد )سازمان برنامه و بودجه کشور، ۱۳۹۴؛ کردبچه، ۱۳۷۸؛ ۱۳۹۷(. بنابراین، مالیات بر 
ثروت خالص همراه با مالیات بر درآمد، موجب توزیع بهتر مالیات ها با توجه به توان پرداخت افراد مي شود. 
علاوه بر این، مالیات بر ثروت خالص از راه توزیع مجدد ثروت، جلوگیري از تکاثر آن، و تشویق استفاده 

موثرتر از دارایي ها مي تواند به صورت ابزار مفیدي براي مقاصد اصلاحات اقتصادي و اجتماعي بکار رود.
● »مالیات بر مجموع درآمد« ابزار مهمی در اجرای سیاست های توزیع درآمد و کاهش فقر و 
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همچنین، مبارزه با قاچاق و فساد به شمار می رود )کردبچه، ۱۳۹۷(. این مالیات در انتخاب بین مصرف 
و پس انداز اثرگذار است و اثر مستقیم و شایان توجهي بر نهاده هاي کار و سرمایه ندارد. مجموع درآمد، 
نتیجه مجموع تمامي درآمدهاي اشخاص است. در نظام هاي مالیاتي که داراي پایه مالیات بر مجموع 
درآمد فعال و کارامد هستند، پرداخت یارانه ها نیز از همین راه صورت مي گیرد. از آن جا که در یک 
نظام مالیات بر مجموع درآمد، اشخاص موظف به ارائه اظهارنامه مالیاتي هستند، این اظهارنامه علاوه 
بر اطلاعات تمام درآمدها، مشخصه هاي اجتماعي و اقتصادي شخص و خانواده او را نیز شامل مي شود. 
با در اختیار داشتن این اطلاعات نه تنها خانوارهایي که درآمد سالانه آن ها کم تر از درآمد مشمول 
و  والدین خود زندگي مي کند  با  بلکه بین یک شخص مجرد که  مالیات نمي پردازند،  مالیات است، 
درآمد دارد، یک خانواده چندنفره که اجاره مي پردازند و فرزندشان به مدرسه یا دانشگاه مي رود، یا 
خانواده هایي که فرد معلول دارند یا از یک فرد سالمند نگهداري مي کنند، تفاوت خواهد بود. خانواده 

فقیر نه تنها دیگر مالیات پرداخت نمي کند، بلکه مبلغي به عنوان یارانه نیز به آن ها تعلق مي گیرد.
عدالت  برقراري  همچنین،  و  اقتصادي  جنبه  از  سرمایه«۱،  ارزش  افزایش  بر  »مالیات  اهمیت   ●
اجتماعي است. افزایش ارزش سرمایه توان پرداخت مالیات را افزایش مي دهد و اگرچه ممکن است 
افزایش ارزش سرمایه تشخیص داده نشده، سهم ناچیزي از کل درآمد را تشکیل دهد، ولي به هر حال 
سهم آن در درآمد گروه هاي درآمدي بالا بیش تر از گروه هاي کم درآمد است. بنابراین، برقراري مالیات 
بر افزایش ارزش سرمایه وجهي تصاعدي دارد و در کاهش تمرکز ثروت درست گروه هاي خاص در 
کشورهاي درحال توسعه موثر است. از وجوه مهم اقتصادي مالیات بر افزایش ارزش سرمایه، نقش آن 
در محدود کردن فعالیت هاي سوداگرانه در زمین و ساختمان است و تشویق سرمایه گذاري هایي است 
که کاربري اقتصادي دارند )کردبچه، ۱۳۹۷(. فعالیت هاي سوداگرانه در زمین و ساختمان به طور عمده 
ناشي از تورم، رشد جمعیت، و روند شهرنشیني است که خصوصیت اصلي کشورهاي درحال توسعه است 
)کردبچه، ۱۳۹۷؛ Bird & Oldman, 1975(. بکاربردن این نوع مالیات در تغییر ترکیب سرمایه گذاري 
به سود فعالیت هاي مورد نظر و همچنین، به ایجاد تحرک سرمایه در کشور نیز بسیار موثر است. یکي 
از مهم ترین دلایلي که همیشه در مخالفت با این نوع مالیات عنوان مي شود، بار سنگین مالي اجراي آن 
است. براي اجراي چنین نظام مالیاتي نیاز به اطلاعات دقیقي در خصوص میزان دارایي افراد، مدت زمان 

در اختیار داشتن این دارایي ها، و هزینه تولید و ارزش فروش آن ها است.
● اگرچه در برنامه های پنج ساله توسعه پس از انقلاب نسبت به حذف معافیت هاي مالیاتي تاکید 

1. Capital Gain Tax
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فراواني به عمل آمده است، ولی تحول اساسي در این زمینه ایجاد نشده است. روش منطقي براي تعیین 
این معافیت ها این است که در کشورهاي درحال توسعه اختلاف سطح معافیت ها نسبت به درآمد سرانه 
بیش تر از کشورهاي پیشرفته صنعتي است، زیرا کشورهاي درحال توسعه از نظام اجرایي ضعیف تري 
بخش هاي  در  انگیزه  ایجاد  منظور  به  مالیاتي  معافیت هاي  از  نیز  موارد  برخي  در  هستند.  برخوردار 
اقتصادي به ویژه صنعت استفاده مي شود )Bird & Oldman, 1975(. در این زمینه باید توجه داشت که 
استفاده از معافیت ها نمي تواند جبران انگیزه لازم را براي سرمایه گذاري بنماید و جایگزین آن شود. 
البته اگر طراحي آن به درستي انجام گیرد، مي تواند در جذب سرمایه هاي داخلي و هدایت آن در جهت 
هدف هاي مورد نظر موثر باشد. در موارد ضروري و در جهت شفافیت ظرفیت  مالیاتي مي توان از محل 

اعتبارهای عمومي مبالغي را براي جبران آن در نظر گرفت )مالیات به نرخ صفر(.
● با توجه به این که به طور معمول، هزینه هاي دولتي رشدي سریع تر از درآمد ملي دارند، داشتن 
مالیاتي  درآمدهاي  آن  در  نظامي که  است.  برخوردار  اهمیت خاصي  از  مالیاتي  با کشش  نظام  یک 
سریع تر از پایه های مالیاتی افزایش یابد، بدون این که نیاز به وضع قوانین جدید و افزایش نرخ هاي 

مالیاتي باشد. برخي از ویژگي هاي چنین نظامي به شرح زیر است:
ـ اخذ مالیات از بخش هاي اقتصادي که از رشد بالاتري برخوردار هستند؛

ـ تاکید بر اخذ مالیات از درآمد و سود،
ـ اخذ مالیات از آن دسته از کالاهاي مصرفي که از کشش درآمدي و تقاضایي بالاتري برخوردار 

هستند؛ و
ـ وضع نرخ هاي مالیاتي بر اساس ارزش کالا )و نه بر اساس حجم آن(.

هزینه  کمینه کردن  با  همراه  مالیات  گردآوري  بهینه کردن  دنبال  به  جدید  مالیات  اداري  نظام 
مالیات  جمع آوري  نظام هاي  کارامدترین  است.  مالیات دهندگان  خوداظهاري۱  هزینه هاي  و  اداري 
آن هایي هستند که بیش تر مالیات دهندگان، تعهدهای مالیاتي خود را داوطلبانه پرداخت کنند و در 
نتیجه، متولیان مالیات بتوانند تلاش خود را بر مالیات دهندگانی متمرکز کنند که از پرداخت مالیات 
خودداري مي کنند. مالیات دهندگان زماني به طور اختیاري خوداظهاري مي کنند که نظام اداره مالیاتي 

ویژگي هاي زیر را داشته باشد:
● رفتارشان نسبت به مالیات دهندگان با هدف ارائه خدمت بوده و با آموزش و یاري به آنان کمک 

کنند تا تعهدهای خود را ایفا نمایند؛

1. Self Appliance
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عدم  براي  قوي  موانع  تنبیهي  سازوکارهاي  بکارگیري  و  موثر  بازرسي  برنامه هاي  راه  از   ●
خوداظهاري ایجاد کنند؛ و

● شفاف بوده و از نظر مالیات دهندگان در جهت اجراي عادلانه قوانین مالیاتي باشد.
به  نظام خودتشخیص۱  یک  راه  از  داوطلبانه  که خوداظهاري  نشان مي دهد  تجربه های کشورها 
گذشته،  عملکرد  و  بالا  موارد  به  توجه  با   .)Bird & Oldman, 1975( مي گردد  حاصل  نحو  بهترین 
تولید  به  مالیات  نسبت  یعني  مالیاتي  سیاست هاي  قاعده  مهم ترین  براي  کمّي  هدف  منطقي ترین 
ناخالص داخلي در میان مدت، به طور متوسط ۸ درصد و در پایان یک دوره پنج ساله ۱۲ درصد است. 
دستیابي به این هدف، علاوه بر قواعد مالي اشاره شده، مستلزم انجام اصلاحات ساختاري در سازمان 
امور مالیاتي، اجراي کامل طرح  جامع مالیاتي، حذف معافیت ها، استقرار نظام خوداظهاري مالیاتي، و 

 حذف فرار مالیاتي است.

2. قواعد سیاست هاي مربوط به منابع حاصل از صادرات نفت

بند )۱۰( سیاست هاي کليّ برنامه ششم توسعه و سایر بندهاي مرتبط با آن، ابلاغي مقام معظم 
رهبري، که دولت را به »تغییر نگاه به نفت و درآمدهاي حاصل از آن، از منابع تامین بودجه عمومي 
به منابع سرمایه هاي زاینده اقتصادي۲« مي خواند، مي تواند نویدبخش فصل نویني در توسعه صنعت 
نفت کشور باشد. چراکه سرانجام بخش نفت و گاز نه فقط به عنوان منابع تامین بودجه عمومي، بلکه 
به عنوان بخش هاي مهم فعالیت هاي اقتصادي سودآور در برنامه هاي توسعه تلقي مي شوند که زاینده 
توسعه  ششم  برنامه  کلّي  سیاست هاي  بندهاي  است.  شغلي  فرصت  ایجاد  و  سرمایه گذاري،  درآمد، 

ابلاغي مقام معظم رهبري به شرح زیر هستند:
۱۰- تغییر نگاه به نفت و گاز و درآمدهاي حاصل از آن، از منبع تامین بودجه عمومي به منابع و 

سرمایه هاي زاینده اقتصادي؛
۱۱- تکمیل زنجیره ارزش صنعت نفت و گاز و کاهش شدت انرژي؛ 

اکتشاف  فعالیت هاي  در  سرمایه گذاري  براي  غیردولتي  شرکت هاي  تاسیس  از  حمایت   -۱۲
میادین مشترک در چارچوب  به ویژه  گاز کشور  و  نفت  میادین  توسعه  و  بهره برداري،  مالکیت(،  )نه 

سیاست هاي کليّ اصل ۴۴ قانون اساسي؛

1. Self Assessment

۲. سند تفصیلی برنامه ششم توسعه، حوزه فرابخشی.
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۱۳- افزایش سهم انرژي هاي تجدیدپذیر و نوین، و گسترش نیروگاه هاي پراکنده و کوچک مقیاس؛
۱۵- واگذاري طرح هاي جمع آوري، مهار، کنترل، و بهره برداري از گازهاي همراه تولید در کلیه 

میادین نفت و تاسیسات صنعت نفت به مردم؛
۱۶- افزایش ارزش افزوده از راه تکمیل زنجیره ارزش صنعت نفت و گاز، و توسعه تولید کالاهاي 

داراي بازدهي بهینه )بر اساس شاخص شدت مصرف انرژي(؛
۱۷- دانش بنیان نمودن صنایع بالادستي نفت و گاز با تاسیس و تقویت شرکت هاي دانش بنیان 

براي طراحي، مهندسي، ساخت، نصب تجهیزات، و انتقال فناوري به منظور افزایش خودکفایي؛ و
۱۸- افزایش مستمر ضریب بازیافت و برداشت نهایي از مخازن و چاه هاي نفت و گاز.

زمینه  این  در  پیشرفتي  آن ها  تحقق  بدون  که  است  الزام هایی  دارای  بالا  سیاست هاي  اجراي 
به دست نخواهد آمد. اگر قرار است که شرکت هاي خصوصي در کنار شرکت هاي دولتي در فعالیت هاي 
با  یکسان  مقررات  و  قوانین  نیازمند  شوند،  فعال  گاز  و  نفت  بخش هاي  پایین دستي  و  بالادستي 

شرکت هاي دولتي هستند. بخشي از الزام ها در این زمینه به شرح زیر هستند:
 اصلاح قوانین و مقررات براي ایجاد جاذبه اقتصادي و شفافیت براي جلوگیري از فشارهاي اجتماعي؛

 ایجاد فضاي رقابتي و عادلانه براي انتخاب شرکت هاي نفتي مناسب و صاحب فناوري؛ و
 ایجاد فضاي مناسب براي مشارکت پیمانکاران داخلي براي کسب تجربه و جهاني شدن آنان.

همچنین، در خصوص قاعده مالي توزیع منابع مالي بخش نفت و رابطه بین دولت و شرکت ملّي 
نفت ایران، پیشنهاد مي شود که الگویي شبیه متن ماده )۳( لایحه برنامه چهارم توسعه مورد نظر قرار 
از استخراج  گیرد. در ماده مزبور، مشابه دیگر کشورهاي نفت خیز دنیا، حقوق دولتي نفت که پس 
به حساب بستانکار دولت )خزانه داري کل( منظور مي شود، شامل: »بهره  مالکانه نفت خام«، »بهره  
مالکانه گاز طبیعي«، و »حقوق ویژه« مي گردد. حقوق ویژه باید به نحوي تعیین شود که منابع لازم 
براي تداوم تولید،  توسعه ظرفیت، بازپرداخت تعهدها و انجام سرمایه گذاري هاي منظور در برنامه ششم 
را براي ارتقاي قدرت رقابت اقتصادي و حفظ جایگاه ایران در بازارهاي نفت و گاز، و تامین نیازهاي 

داخلي فراهم آورد و عملیات شرکت همراه با سود متعارف باشد.
علاوه بر این، در سال هاي اخیر به دلیل کمبودهاي مالی و تحریم، سرمایه گذاري لازم در بخش 
نفت صورت نگرفته و نه تنها اهداف مورد نظر در برنامه هاي توسعه در خصوص افزایش ظرفیت تولید 
قدرت  کاهش  دلیل  به  این که  ضمن  است.  شده  ایجاد  محسوسی  کاهش هاي  بلکه  نگردید،  محقق 
رقابتي، سهم شایان توجهي از بازار صادرات نفت از دست دولت رفته است و لازم است تا اقدام های 
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جبرانی در این زمینه انجام گیرد. بنابراین، ضمن اجراي پیشنهادهای یادشده، ضروري است تا منابع 
لازم جهت سرمایه گذاري سهم نفت از منابع حاصل از صادرات نفت و میعانات گازي افزایش یابد و 

میزان بهره مالکانه یا سهم، از حدود ۱۴/۵ درصد فعلي به دست کم ۲۰ درصد افزایش یابد.

3. قواعد سیاست هاي مربوط به اعتبارهای هزینه اي

قواعد سیاست هاي مالي اعتبارهای هزینه اي باید بر اساس دو محور اساسي تنظیم شود. محور 
تراز  تامین هدف کاهش کسري  به طور عمده  به چارچوب بودجه هاي سالانه که  اول، قواعد مربوط 
عملیاتي بودجه را در بر مي گیرد. و محور دوم، اصلاح ساختار اعتبارهای هزینه اي است که هدف اصلي 
تامین هدف کاهش  برنامه اي کردن آن است. در زمینه  اقتصادي و  اعتبارها، و  افزایش بهره وري  آن 
کسري تراز عملیاتي )تفاوت بین درآمدها و اعتبارهای هزینه اي( با توجه به ملاحظه های مربوط به 
ثبات تقریبي اعتبارهای هزینه اي به قیمت هاي ثابت در ۴۰ سال گذشته و همچنین، کاهش بیش از 
۱۶ واحد درصدي نسبت این اعتبارها به تولید ناخالص داخلي در ۱۰ سال گذشته، به خصوص این 
نکته که بیش از ۷۵ درصد این اعتبارها مربوط به چهار بخش امور دفاعي، آموزش، سلامت، و تامین و 
رفاه اجتماعي مي شوند، امکان کاهش یا صرفه جویي در آن تقریباً وجود ندارد.  در نتیجه، بیشتر تلاش 
دولت باید به افزایش ظرفیت کسب درآمدها معطوف شود که در بخش مربوط به درآمدهاي مالیاتي 
اعتبارهای  تغییر ساختار  پیشنهاد مطرح شده در خصوص  پژوهش،  این  در  قرار گرفت.  تاکید  مورد 

هزینه اي، اجراي بودجه ریزي مبتني بر عملکرد در یک چارچوب میان مدت مخارج دولتي است.
تهیه و اجراي یک چارچوب میزان مخارج دولتي در یک فرایند یکپارچه از بالا به پایین و از پایین 

به بالاي برنامه ریزي راهبردي در شش مرحله زیر انجام مي گیرد:
مرحله�اول: در این مرحله، چارچوب کلان اقتصادي تهیه مي شود. از این چارچوب براي پیش بیني 

منابع و مصارف بودجه در دوره مورد نظر )دو تا سه سال( استفاده می شود.
به  عملکرد  بر  مبتني  بودجه ریزي  چهارگانه  مراحل  از  مرحله  سه  مرحله،  این  در  دوم:  مرحله�
اجرا در مي آید شامل: بازبیني و ایجاد برنامه هاي اجرایي و فعالیت هاي دستگاه هاي اجرایي، تعیین 
شاخص هاي عملکرد و هدف هاي کمّي مربوط به هر یک از فعالیت ها و برنامه ها، هزینه یابي برنامه ها و 

فعالیت ها و تعیین هزینه تمام شده، و کالاها و خدمات ارائه شده از سوي دستگاه هاي اجرایي.
پیشنهادي  هزینه یابي  نتیجه،  در  و  اقتصادي  کلان  چارچوب  داشتن  دست  در  با  مرحله�سوم: 
راهبردي  هزینه اي  چارچوب  یک  تهیه  به  اقدام  بودجه ریزي  مسئول  دستگاه  اجرایي،  دستگاه هاي 
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مي کند. این چارچوب تجزیه وتحلیل و تصمیم گیري براي توزیع اعتبارهای درون بخشي و بین بخشي 
را امکان پذیر مي نماید، ضمن این که مبناي تعیین سقف اعتبارها براي بودجه سال اول و سال هاي 

بعد خواهد بود.
مرحله�چهارم: در این مرحله، هیئت وزیران بر اساس نتایج مرحله سوم نسبت به تخصیص منابع 
بر مبناي اولویت ها تصمیم مي گیرد و این تصمیم شامل تعیین سقف اعتبارهای دستگاه هاي اجرایي 

در دو تا سه سال آینده است.
مرحله�پنجم: در این مرحله، دستگاه هاي اجرایي بر مبناي سقف هاي ابلاغي، در برآورد اهداف 
کمّي و اعتبارهای ذي ربط اولیه خود تجدیدنظر لازم را به عمل مي آورند و نتیجه را به دستگاه مرکزي 

بودجه ریزي اعلام مي نمایند.
دستگاه  در  اجرایي  دستگاه هاي  سوي  از  ارسال شده  اجرایي  دستگاه هاي  بودجه  مرحله�ششم: 
مرکزي بودجه ریزي جمع بندي شده و پس از تصویب در هیئت وزیران، لایحه بودجه براي تصویب به 

مجلس ارائه مي گردد.

4. قواعد سیاست هاي مربوط به اعتبارهای تملک دارایي هاي سرمایه اي

است.  اهمیت  دارای  نکته  دارایي هاي سرمایه اي در گذشته چند  تملک  اعتبارهای  در خصوص 
نخست آن که در گذشته، سهم عمده این اعتبارها صرف ایجاد ظرفیت هاي زیربنایي شده است و سهم 
سرمایه گذاري هاي تولیدي در اعتبارهای تملک دارایي هاي سرمایه اي ناچیز بوده است. در سال هاي 
خصوصي  بخش  عهده  بر  عمده  به طور  تولیدي  ظرفیت هاي  ایجاد  وظیفه  اسلامي،  انقلاب  از  پیش 
امور  انجام  به  تمایل  بیشتر  حاکم  نظام  ماهیت  دلیل  به  بخش خصوصي  و چون  بود  گذاشته شده 
واسطه گري داشت،  عملکرد آن اغلب در جهت ایجاد صنایع مونتاژ و امور وارداتي شکل گرفته بود. در 
سال هاي پس از انقلاب که در اساس فعالیت هاي سرمایه گذاري بخش خصوصي در زمینه هاي مولد با 
رکود اساسي مواجه بود، بخش دولتي نیز با توجه به تعهدهای مربوط به اجراي طرح هاي ناتمام گذشته 

در جهت تغییر ترکیب اعتبارهای تملک دارایي هاي سرمایه اي گام چندان موثري برنداشته است.
برنامه و بودجه کشور، تعداد طرح هاي تملک دارایي هاي سرمایه اي  بر اساس اطلاعات سازمان 
سال ۱۳۹۶ بالغ بر ۲۹۰۰ طرح با اعتبار مورد نیاز حدود ۵۰۰۰ هزار میلیارد ریال براي ایفاي تعهدهای 
مربوط به آن ها براي اتمام است، که با توجه به میزان اعتبار مصوب سال ۱۳۹۷، زمان لازم براي اجراي 
این طرح ها به قیمت هاي ثابت، دست کم نه سال است. گزارش بررسي طرح هاي تملک دارایي هاي 
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سرمایه اي سال ۱۳۹۲ سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور نیز نشان مي دهد که ۷۸ درصد از پروژه ها 
از برنامه زماني عقب مانده اند و ۲۳/۶ درصد از پروژه هایي که مقرر بوده به بهره برداري برسند، به اتمام 
رسیده اند. میانگین وزني مدت اجراي پروژه هاي عمراني ملّي ۱۱/۸ سال و پروژه هاي خاتمه یافته ۱۵/۴ 
سال است. شایان توجه است که متوسط مدت اجراي پروژه هاي جدید ۲/۶ سال پیش بیني شده است.

در سال هاي اخیر، جذب سرمایه گذاري بخش خصوصي به مسیر عرضه خدمات عمومي )نظیر 
و  آموزش،  بهداشت،  قضایي،  دولتي،  عمومي  ساختمان هاي  تا  فاضلاب  و  آب  و  راه آهن  شبکه هاي 
ورزش عمومي(، چارچوب حقوقي جدیدي را به نام »مشارکت بخش عمومي و بخش خصوصي براي 
ارائه خدمات عمومي« به جاي مفهوم سنتي »کارفرما ـ پیمانکار« معرفي کرد. پاگرفتن این روش و 
تضمین هاي شناخته شده براي امنیت سرمایه گذاري، سرمایه هاي کوچک و بزرگ مي توانست مردم 
را از بسیاري از فعالیت هاي غیرتولیدي به سمت ساختن تاسیسات خدمات رسان سوق دهد. بخش 
خصوصي مي توانست با ساختن و اداره این بناها در احداث و در اداره، منافع هر دو طرف را بهتر حفظ 
کند. دولت در این روش در کنار مردم و به نمایندگي مطالبه گر کمّیت و کیفیت خدمات است که 
به جاي مالکیت و اداره تاسیسات و عرضه خدمات باید تمام یا بخشي از هزینه هاي خرید عرضه شده 
به مردم را در قالب قرارداد درازمدت با بخش خصوصي از بودجه تامین کند. به همین منظور، در 
راستاي ماده )۲۱۴( قانون برنامه پنج ساله پنجم توسعه احکامي در بودجه منظور گردید که به دلیل 

عدم پیش بیني سازوکارهاي لازم، عملکردي نداشته است.
در سال های ۱۳۹۶-۱۳۹۴ به استناد ماده )۲۷( قانون الحاق، برخي از مواد قانون تنظیم مقررات 
مالي دولت )۲(، در حکم تبصره )۱۹( قانون بودجه، احکام و دستورالعمل هایی برای واگذاري طرح هاي 
تملک دارایي هاي سرمایه اي جدید، نیمه تمام، تکمیل شده، و آماده بهره برداري به بخش غیردولتي به 
تصویب رسیده است. با اجراي این احکام و دستورالعمل ها و کاربرد گردش کار اشاره شده در بخش 
مرور ادبیات، مي توان انتظار داشت که گام مهمي در واگذاري یا اجراي طرح هاي تملک دارایي هاي 
سرمایه اي با مشارکت بخش خصوصي و در نتیجه، تسریع در اجراي آن ها و آزادشدن منابع موجود 

براي ارتقاي بهره وري اعتبارهای هزینه اي و پرداخت بدهي هاي دولت برداشته شود.

بحث و نتیجه گیری 

نظام  مالي  سیاست هاي  قواعد  براي  زیر  ترکیبي  پیشنهاد  بالا،  مالي  قواعد  پیشنهاد  اساس  بر 
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بودجه ریزي ایران مطرح مي شود:
۱. مهم ترین هدف قواعد سیاست هاي مالي، قطع وابستگي بودجه به منابع حاصل از صادرات نفت 

و کاهش تدریجي کسري تراز عملیاتي و به صفر رسیدن آن در میان مدت است. بدین منظور:
الف. با توجه به ثبات اعتبارهای هزینه اي به قیمت هاي ثابت و کاهش نسبت اعتبارهای هزینه اي به 
تولید ناخالص داخلي، براي تقویت این اعتبارها به خصوص در بخش هاي حاکمیتي، نسبت اعتبارهای 
هزینه اي به تولید ناخالص داخلي به تدریج افزایش و در پایان یک دوره میان مدت به میزان متوسط 

آن در چهار برنامه توسعه اخیر یعني ۱۶ درصد برسد.
یک  در  عملکرد،  بر  مبتني  بودجه ریزي  نظام  هزینه اي  اعتبارهای  بهره وري  ارتقاي  براي  ب. 

چارچوب میان مدت مخارج دولتي در سال آینده مستقر شود.
گسترش  در خصوص  لازم  سازوکارهاي  پیش بیني  عملیاتي،  تراز  کاهش  هدف  تامین  براي  ج. 
تولید  به  مالیات  نسبت  و  مالیاتي،  خوداظهاري  نظام  استقرار  معافیت ها،  حذف  مالیاتي،  پایه هاي 

ناخالص داخلي از وضعیت فعلي به حدود ۱۲ درصد تا پنج سال آینده افزایش یابد.
د. با تجهیز سایر منابع درآمدي دولت، نسبت این درآمدها به تولید ناخالص داخلي که در حدود 

۲/۵ درصد ثابت باقي مانده است تا ۴ درصد تا سال ۱۳۹۹ ارتقا یابد.
هـ.. افزایش درآمدهاي عمومي باید به گونه اي باشد که ضمن تامین اعتبارهای هزینه اي، بخشي 
نیز براي پرداخت سود اوراق بدهي پیش بیني شده براي فروش طي سال هاي آینده براي بازپرداخت 

بدهي هاي دولت تخصیص یابد.
۲. توزیع منابع ارزي حاصل از صادرات نفت به صورت زیر انجام گیرد:

الف. براي تامین سرمایه گذاري هاي مورد نیاز بخش نفت، سهم شرکت ملي نفت ایران به تدریج از 
۱۴/۵ به ۲۰ درصد افزایش یابد.

ب. در نقش تثبیت کنندگی صندوق توسعه ملي از سهم صندوق تعیین شده در برنامه ششم توسعه 
)حدود ۲۰ درصد در سال هاي اول و دوم، و ۳۰ درصد از سال سوم به بعد( به شکل زیر استفاده به 

عمل آید:
■ اعطاي تسهیلات براي تامین کسري باقي مانده تراز عملیاتي دولت؛

که  نفت(  صادرات  از  صندوق  سهم  از  درصد   ۳۰ )تا  توسعه اي  بانک هاي  در  سپرده گذاري   ■
همراه با سپرده گذاري اعتبارهای طرح هاي تملک دارایي هاي سرمایه اي انتفاعي که توجیه مالي 

و اقتصادي دارند، صرف تامین سرمایه گذاري در زیرساخت ها و تضمین خرید خدمات شود؛ و
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■ اعطاي تسهیلات مستقیم به بخش خصوصي.
تامین مصارف عمومي در اختیار  از صادرات نفت براي  از منابع حاصل  ج. دست کم ۵۰ درصد 

دولت قرار گیرد.
۳. طرح هاي تملک دارایي  هاي سرمایه اي به سه دسته زیر تقسیم شوند:

الف. طرح هایي که توجیه مالي و اقتصادي دارند، براي واگذاري انتخاب شوند )از راه بانک(؛
ب. طرح هایی که توجیه مالي ندارند ولي توجیه اقتصادي دارند، براي واگذاري انتخاب شوند )از 

راه بانک(؛
ج. طرح هاي حاکمیتي، با شرایط موجود تا اتمام ادامه یابند؛ و

د. سایر طرح ها متوقف شوند.
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and eliminating exemptions. Third, increasing the productivity of current 
expenditures by establishing performance-based budgeting, executing it within 
a mid-term framework of governmental expenditures and transferring the 
capital asset projects and executing them within a public-private participation 
system.
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