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  چكيده
هـاي شـفافيت بودجـه     شفافيت يكي از هشت مولفه حكمراني خوب است. دستورالعمل

مـي دهـد بـراي رسـيدن بـه هـدف        المللي ارائه شده نشـان  هاي بين سازمان كه توسط
قـرار   شفافيت بودجه، لازم است شرايط داخلي هـر كشـور مـورد مطالعـه وامعـان نظـر      

است. در اين مطالعه  بگيرد.هدف اين پژوهش ارائه مدلي براي شفافيت بودجه در ايران
ريزي كشور كه به صـورت قضـاوتي   آميخته، با ده نفر ازكارشناسان ومتخصصان بودجه 

بـا روش  ها  هدفمند انتخاب شدند مصاحبه نيمه ساختاريافته انجام شد. تحليل مصاحبه
هـاي   تحليل تم صورت گرفت و پس از طراحي الگو، اعتبارآن، ميزان مرتبط بودن مقوله

با اسـتفاده از پرسشـنامه سـنجيده    ها  شناسائي شده به مفهوم اصلي ورتبه بندي مقوله
بودجه از منظر شفافيت، دلايل هاي  شد. نتايج اين پژوهش ارائه الگوئي است كه آسيب

دهـد. در   مي ضعف شفافيت بودجه وعوامل اثرگذار بر شفافيت بودجه در كشور را نشان
 كارهايي براي بهبود شفافيت بودجه در ايران بيان شده است. انتها نيز راه

  
عمومي، درآمد حاصل از منابع طبيعي، دولـت  : شفافيت، بودجه، بخش واژگان كليدي

  بزرگ و متمركز، ماليه عمومي.
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  مقدمه
كه  1حكمراني خوب است هايبه عنوان شاخصلفه مطرح شده ؤشفافيت يكي از هشت م

آن بـر   زيـادي  تاكيد 3و صندوق بين المللي پول 2نهادهاي بين المللي چون بانك جهاني
-شفافيت به عنوان يك هدف در نظر گرفته نمي. )1389 حامد، ضميري و نصيري (دارند

دست يابنـد؛  ها  كند تا به ساير هدفها كمك ميشود و در واقع ابزاري است كه به دولت
-هايي كه در امور مالي خود شفافنگر اين است كه دولتبراي مثال، مطالعات تجربي بيا

تري از فساد تر، و سطوح پايينهاي استقراض پايينتر هستند، عملكرد مالي بهتر، هزينه
اعـتلاي حقـوق بشـر، تقويـت دموكراسـي،       ).De Renizo and Masud, 2011( اندداشتهرا 

  از ديگر آثار شفافيت هستند.  )1389 حامد، ضميري و نصيري(كمك به توسعه پايدار
ــي     ــر آن م ــادي ب ــد زي ــه تأكي ــفافيت ك ــواع ش ــي از ان ــالي  يك ــفافيت م ــود، ش ش

) و از o, 2011Lowenstein, 1996; Mallin, 2003; Guillamon, Bastida and Benit اسـت( 
هـا،  ها، برنامـه ترين سند مالي دولت است كه از طريق آن هدفآنجايي كه بودجه، اصلي

)، شفافيت 1391يابد(آذر و اميرخاني، هاي دولت و چگونگي تحقق آنها، تبلور ميفعاليت
هاي اخير توجه زيـادي را بـه خـود جلـب كـرده      بودجه از موارد مهمي است كه در سال

  است. 
توانند به اطلاعـاتي  يك كشور مي شهروندانيت بودجه به اين معناست كه همه شفاف

چـه مقـاديري بـراي    امكان ارزيابي موارد زير را بـراي آنهـا فـراهم آورد:    دست يابند كه 
هاي است و كمك كسب شدهچه درآمدهايي  ؛شود مي هاي مختلف اختصاص دادههزينه

 ,Ramkumar( شـوند مي ي عمومي چگونه خرجالمللي و ساير منابع درآمداهدا شده بين

De Renizo, 2009(  رو ريـزي بـا مشـكلات متعـددي روبـه     . در كشور ايران، نظـام بودجـه
) كه شفافيت بودجه يكي از اين مـوارد اسـت. در خصـوص    1395است(آذر و اميرخاني، 

هـايي از گـزارش    المللـي پـول در بخـش    مشكلات شفافيت بودجه در ايران، صندوق بين
هاي  رمورد شفافيت مالي كشور ايران به نكات زير اشاره كرده است: نقش برخي از نهادد

هـاي   مالي مطابق قانون اساسي به خوبي تعريف نشده است؛ فهرست جامعي از صـندوق 
هاي شبه مالي زيادي وجود دارد كه شفافيت را  اي در ايران وجود ندارد؛ فعاليت فرابودجه

هـاي   هاي بخش عمومي و خصوصي غير شفاف است؛ بـدهي  ليتاز بين برده اند؛ مرز فعا
ها در بودجه  احتمالي دولت در بودجه از شفافيت برخوردار نيستند؛ هزينه برخي از يارانه
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 IMF(شـود شود و گزارشي از مخارج و درآمدهاي ماهانه تهيه و اعلام نمـي منعكس نمي

Country Report, 2002()اسـناد  دارد كـه  بيـان مـي   ) نيـز در ايـن زمينـه   1397. چشمي
  . اي دولت از كيفيت مناسبي از نظر شفافيت برخوردار نيستند بودجه

در كنار اين امر بايد به اين مسأله توجه داشت كه يكـي از مسـائلي كـه بـه بررسـي      
بخشد، برخوردار بودن اين كشور از منابع طبيعي از شفافيت بودجه در ايران، ضرورت مي

-، در سـال 4ايدر اين راستا موسسه بين المللي مشاركت بودجـه  قبيل نفت و گاز است.

تاثير ميزان منابع طبيعي مثـل نفـت و گـاز بـر     هايي جهت يافتن نحوه هاي اخير تلاش
-علاوه لزوم شفافيت حساببه). Ross,2011(اي داشته استمالي و بودجه ميزان شفافيت

هاي زيرسـاختي  ، به دليل هزينههاي مالي در كشورهايي كه داراي منابع طبيعي هستند
بازار متنوع، بسيار حساس و هاي  هاي حمل و نقل بالا و قيمتاين منابع طبيعي ، هزينه
هـاي  داراي گاز طبيعي توصيه شده اسـت كـه از اسـتاندارد   هاي  اساسي است و به كشور

 ).Okogu,2002(خاصي جهت تحقق شفافيت مالي استفاده كنند 

ريزي و شـفافيت بودجـه در ايـران كـه     هاي نظام بودجهآسيببا توجه به مشكلات و 
اين پژوهش به ارائـه مـدلي بـراي     )،IMF, 2002؛ 1397پيشتر به آن اشاره شد(چشمي، 

هـاي بودجـه از    آسـيب  تـرين  شفافيت بودجه در ايران پرداخته است و در اين راستا مهم
تـرين عوامـل    و مهـم ترين دلايل ضـعف شـفافيت بودجـه در ايـران      منظر شفافيت، مهم

اند. ضرورت اين پـژوهش از ايـن امـر    گذار بر شفافيت بودجه در ايران، شناسايي شده اثر
گيرد كه كه در محدوده جستجوهاي انجام شده، پژوهشي كه به ارائه مدلي در نشأت مي

-راستاي شفافيت بودجه ايران پرداخته باشد يا اينكه عدم شفافيت در بودجـه را آسـيب  

   ده باشد، يافت نشد.شناسي كر

  مباني نظري و پيشينه پژوهش
  شفافيت 

گيـرد  اي را در بـر مـي  شفافيت همانند ديگر مفاهيم مرتبط با حكمراني، معاني گسترده
)Piotrowski, & Van Ryzin, 2007( شفافيت بدين معنا است كه دولت ،در علم سياست؛، 

چـه  ن براي مردم حاصل شود كه از آن، تا اين امكاداطلاعاتي را در اختيار مردم قرار ده
 و همكـاري  سـازمان توسـعه   .)1388 زنـوز،  يزدانـي ( آگاه شـوند  ،دهندها انجام ميدولت
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-، تدوين و اجراي سياستهاي دولتهدفبودن روشن « شفافيت را) OECD( 5اقتصادي

 & Blondal(كندبراي حكمراني خوب معرفي مي عاملي مهمكند و آن را ريف ميتع» ها

Jennifer–Murphy, 2002 .( در تعريفي ديگر، شفافيت، توانايي اين است كه بفهميم درون
شـفافيت وراي دسترسـي بـه    ). Piotrowski, & Van Ryzin, 2007(گـذرد حكومت چه مي

ات بـراي ذينفعـان بيرونـي قابـل درك     اطلاعات است و مسـتلزم ايـن اسـت كـه اطلاع ـ    
  ). Caamaño-Alegre et al., 2012(باشد

هاي زيادي به منظور تقويت شـفافيت در هـر يـك از    در طول دو دهه گذشته، تلاش
ها انجام شده است؛ چراكـه ايـن امـر منجـر بـه      هاي مركزي، ايالتي و محلي دولتسطح

و بهبـود عملكـرد مـالي خواهـد     تقويت اعتماد بيشتر به دولـت، كـاهش فسـاد عمـومي     
راستا تأكيـد زيـادي بـر     . يكي از انواع شفافيت كه در اين) Cucciniello et al., 2016شد(

 Lowenstein, 1996; Mallin, 2003; Guillamon, Bastidaشود، شفافيت مالي است(آن مي

and Benito, 2011  .(حـال و  هاي مالي گذشـته،  شفافيت مالي مستلزم اين است فعاليت
هاي مـالي و نتـايج   نيز ساختارها و عملكردهايي كه تعيين كننده سياستدولت و  آينده

-شود كه بحثچنين شفافيتي منجر مي براي عموم مردم گشوده و باز باشد. ،مالي است

 Bastida (تر باشد و پاسخگويي و اعتبار دولت بيشتر شـود تر و آگاهانهغني ،هاي عمومي

and Benito, 2007(. هايبررسي	كشورها نشان داده است كـه كشـورهايي   بانك جهاني از 
شـان كمتـر   تر است، نظم مالي بيشتري دارند، سطح فساد اداري كه امور مالي آنها شفاف

  ).World Bank Group, 2015است و رتبه اعتباري بهتري دارند (
ترين سند مالي دولت است كه از طريـق  دجه، اصليبا در نظر گرفتن اين نكته كه بو

يابـد(آذر و  هاي دولت و چگـونگي تحقـق آنهـا، تبلـور مـي     ها، فعاليتها، برنامهآن هدف
هـاي اخيـر توجـه    )، شفافيت بودجه از موارد مهمي است كـه در سـال  1391اميرخاني، 

  زيادي را به خود جلب كرده است. 

  شفافيت بودجه 
دان حق دارند تا اطلاعاتي در خصوص چگونگي خرج پول خود توسط اين ايده كه شهرون

دولت به دست بياورند، ايده بسيار قديمي است. در دوران معاصر به موازات اينكه بودجه 
عمومي به عنوان يك زمينه پژوهشي مورد نظر قرار گرفته است، شفافيت نيـز بـه مثابـه    
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  ). De Renizo and Masud, 2011(يك اصل اساسي مورد توجه واقع شده است
را افشاي كامل همـه اطلاعـات    6سازمان همكاري و توسعه اقتصادي، شفافيت بودجه

 De Renzio, Gomez and(دانـد اي بـه موقـع و سيسـتماتيك مـي    مالي مرتبط بـه شـيوه  

Sheppard, 2005 .(7آنگونه كه باستيدا و بنيتو )كنند، شفافيت بودجه به ) بيان مي2007
گيري و مبادلات دولـت، اطـلاق   هاي تصميمدن اطلاعات در خصوص رويهدر دسترس بو

توان گفـت ايـن مفهـوم از سـه بخـش      تر به شفافيت بودجه، ميشود. با نگاهي واقعيمي
اي كـه  هـاي بودجـه  مند داده)منتشركردن به موقع و نظام1اساسي تشكيل شده است: (

ربخش قوه مجريه كه شامل بحـث  ) نقش اث2شود؛ (شامل همه اطلاعات مالي مرتبط مي
گـو  بودجه و پاسخ مشيهاي بودجه، بحث و اثرگذاري بر خطو مداقه در خصوص گزارش

هـا و  ) نقش اثربخش براي جامعه مدني از طريـق رسـانه  3شود؛ و (نگه داشتن دولت مي
اي و پاسـخگو نگـه   مشي بودجـه هاي غير دولتي كه شامل اثرگذاري بر خطساير سازمان

  شود. ن دولت ميداشت
 داردمـي ) بيـان  2015هاي يك سند بودجه شـفاف، بانـك جهـاني(   زمينه ويژگيدر 

سازي، تصويب، اجرا و اصلاح بودجـه بايـد در دسـترس عمـوم قـرار گيـرد.       مراحل آماده
در تضمين كننده شفافيت نيسـت. شـفافيت بـه اطلاعـاتي      ،انتشار اسناد به خودي خود

اي، مبتني بر بستر، قابل اعتماد و ر دسترس، مرتبط، دورهنياز دارد كه دخصوص بودجه 
) بـه  2011( 8رنيزو و ماسودگيري شفافيت بودجه، ديدر خصوص اندازه .قابل فهم باشد

اي اسـت كـه در   گيري سيستماتيك شـفافيت، پديـده  اندازه كنند كهاين نكته اشاره مي
-نخستين بار، صندوق بـين  ، براي1998هاي اخير به آن توجه شده است. در سال سال

و  2001را منتشـر و در سـال   » 9هاي خوب براي شـفافيت مـالي  روش«المللي پول، كد 
كند كه بازبيني كرد. كد ياد شده همراه با يك دستورالعمل، چارچوبي را ارائه مي 2007

دهد: چارچوب اداري و قانوني، ميزان دسترسي عموم به اطلاعات موارد زير را پوشش مي
 2002هـا. در سـال   ي، مراحل گوناگون چرخه بودجه، و اسـتانداردهاي كيفيـت داده  مال

هاي بهينه براي شـفافيت  اي با عنوان روشسازمان همكاري و توسعه اقتصادي، مجموعه
كرد هفت سند اصلي در خصوص بودجـه  ها توصيه ميبودجه را منتشر كرد كه به دولت

   را منتشر كنند.
كننـد كـه كـه گرچـه ايـن دو      ) بـه ايـن نكتـه اشـاره مـي     2011رنيزو و ماسود (دي
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چارچوب، نقطه آغازين خوبي براي حركت به سمت بودجه شفاف است، ليكن هيچ يك، 
گيري شفافيت بودجه كه در كشورهاي گوناگون قابـل كـاربرد باشـد،    معياري براي اندازه

را  10خص بودجـه بـاز  اي، شـا المللي مشاركت بودجـه رو موسسه بينكند. ازاينارائه نمي
معرفي كرده است. اين شاخص بر ميزان دردسترس بودن، بـه موقـع بـودن و جامعيـت     

كند. اين هشت سند عبارتند از: لايحه پـيش از  هشت سند اصلي در هر كشور تأكيد مي
كه بايد يك ماه قبل از ارائـه لايحـه اصـلي بودجـه بـه مجلـس، آمـاده شـود و          11بودجه

هـاي  ه، ميزان درآمدها و مخـارج، اسـتقراض دولـت، تخصـيص    مفروضات زيربنايي بودج
كه نتيجه مرحله  12ها را پوشش دهد. طرح پيشنهادي بودجه اجراييگسترده ميان بخش

هـا در  هـا و اولويـت  مشـي تهيه و تنظيم بودجه است و ارائه دهنده تبيين دقيقي از خط
وني بودجه در كشـور.  به عنوان سند قان 13رو است. بودجه تصويب شدهبودجه سال پيش
ها اسـت و  اي از بودجه براي شهروندان و رسانهكه خلاصه ساده شده 14بودجه شهروندي

توانند دسترسي آسان به آن داشته باشند. سه سند نيـز بايـد در طـول اجـراي     عموم مي
هاي ماهانه يا فصلي در خصوص ميـزان درآمـدهاي وصـول    بودجه منتشر شوند: گزارش

هاي ايجاد شده. گزارشي در ميانه سال در خصوص يافته و بدهيتحقق هايشده و هزينه
گـذارد. گزارشـي در   هر گونه تغيير در مفروضات اقتصادي كه بر بودجه مصوب اثـر مـي  

دهد. هاي مورد نظر در بودجه مصوب را نشان ميپايان سال كه ميزان دستيابي به هدف
هادهاي نظارتي مثل ديـوان محاسـبات   و در نهايت گزارشي كه بعد از سال مالي توسط ن

  شود و براي عموم مردم قابل دسترس است. منتشر مي
هاي ايـن شـاخص، قـوت نهادهـاي نظـارتي بـر بودجـه از قبيـل ديـوان          ساير سوال 

هايي براي مشاركت عموم مردم در بودجه را مـد نظـر قـرار    محاسبات عمومي، و فرصت
هـايي انجـام شـده    فيت بودجـه، پـژوهش  دهند. در خصوص عوامل اثرگـذار بـر شـفا   مي

 De Renzio, Gomez & Sheppard, 2005; Caamaño-Alegre et al., 2012; Bastida(اسـت 

and Benito, 2007  .(  يكي از عواملي كه نقش آن در شفافيت بودجه مورد توجه بسـياري
اسـت.   المللي قرار گرفته است، درآمدهاي حاصل از فروش منابع طبيعياز نهادهاي بين

بر اين نكتـه تأكيـد دارد كـه كشـورهاي      )2016(اي براي مثال موسسه مشاركت بودجه
وابسته به منابع طبيعي دچار ضـعف شـفافيتي شـديد در سيسـتم بودجـه ريـزي خـود        

) نشان داد كه ايـن  2005( 15هستند. اما پژوهش انجام شده توسط دي رنيزو و همكاران
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ي از شفافيت و پاسخگويي در امور بودجه مواجـه  با سطوح بسيار متغير كشورها دسته از
اند. برخي شفافيت بودجه اي بالايي دارند و برخي كمتـر. در نتيجـه عوامـل ديگـري در     
ارتباط ميان شفافيت بودجه و وابستگي به منابع طبيعي مطرح هستند كه سـه مـورد از   

جـدا نيسـتند و در    آنها به قرار زير است (ذكر اين نكته لازم است كه اين عوامل از هـم 
  برخي موارد به شدت بر هم اثر گذار هستند):

) نوع و نحوه وابستگي اقتصاد كشورها به درآمدهاي حاصل از منابع طبيعي و ايـن  1
  كه آيا اقتصاد به طور كلي غير متمركز و همگام با اقتصاد جهاني است يا خير.

تيك است يا خودكامه ، ) نوع و ماهيت نظام سياسي ( اين كه نظام سياسي دموكرا2
دغدغه توسعه دارد يا يغماگر است) و نيز ماهيت ساختار نظام بودجـه ريـزي ( ايـن كـه     

  فرآيند بودجه ريزي در جهت افزايش شفافيت اصلاح شده اند يا خير).
  .) وجود يك جامعه مدني فعال و علاقه مند در عرصه نظارت و رصد شفافيت مالي3

  پيشينه پژوهش 
) در 2013(16هاي بسياري انجام شده است. كارليتزفيت بودجه، پژوهشدر خصوص شفا

-گـامي بهبود شفافيت و پاسخگويي در فرايند بودجه: ارزيابي از پيش«اي با عنوان مقاله

كنـد  گويي دولت را مرور ميهاي مرتبط با شفافيت بودجه و پاسخگاميپيش» هاي اخير
ها هايي كه دولتين مقاله با بررسي نتايج پيشگاميپردازد. او در او به تحليل اثر آنها مي

كند، كشورهاي بسياري كه امكان نظارت و مشاركت بيشتري در اند، ادعا مياعمال كرده
-گويي داشتهپاسخ اند، دستاوردهايي را در بهبود شفافيت وفرايند بودجه را فراهم آورده

گـويي در فراينـد   شفافيت و پاسـخ گونه دستورالعمل واحدي براي افزايش اند، ليكن هيچ
يابي اي از عوامل در مواردي منجر به دسترسد مجموعهبودجه وجود ندارد و به نظر مي

شود: ايجاد اتحادهاي افقي و عمـودي  اند. اين عوامل شامل موارد زير ميبه موفقيت شده
ي و ميان ذينفعان گوناگون، دردسترس گذاشتن اطلاعـات صـحيح، توانمندسـازي قـانون    

گيري و بهبـود  اي با عنوان اندازهدر مقاله )،2011رنزيو و ماسود (المللي. ديحمايت بين
-پردازند. در اين مقاله بيـان مـي  ) ميOBIشفافيت بودجه به معرفي شاخص بودجه باز (

شود كه براي ساليان متمادي، شـفافيت در بودجـه عمـومي بـه عنـوان يكـي از اصـول        
است. با اين وجود، معيارهاي پاياي اندكي بـراي سـنجش    حكمراني خوب شناخته شده
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كنـد.  رو، اين مقاله، شاخص بودجـه بـاز را معرفـي مـي    شفافيت بودجه وجود دارد. ازاين
هـايي در خصـوص   ها در اين مقاله حاكي از اين اسـت كـه بـر مبنـاي داده    نتايج تحليل

در سراسـر جهـان    كشور ، شـفافيت بودجـه   94پيرامون  2010شفافيت بودجه در سال 
تـر، و  تـر، نهادهـاي دموكراتيـك ضـعيف    ضعيف است. كشورهايي با درآمـد ملـي پـايين   

تـري هسـتند.   هاي خارجي از نظـر شـفافيت در سـطوح پـايين    وابستگي بيشتر به كمك
برخي كشورها با توجه به شاخص بودجه باز، شفافيت بودجـه و كيفيـت اطلاعـات ارائـه     

اند. به طور كلي اطلاعاتي كه از شاخص بودجه باز بدسـت  شده در آن را بهبود بخشيده 
كند تا شفافيت بودجـه خـود را بهبـود بخشـند. باسـتيدا و      ها كمك ميآيد، به دولتمي

كشور عضو سازمان  41ريزي، هاي بودجه) با هدف ارزيابي شفافيت در روش2007بنيتو(
رتـر در زمينـه شـفافيت    ) را بر اساس سند الگوهاي بOECDهمكاري و توسعه اقتصادي(

دهد كه اثربخشي الزامات اين سند اند. نتايج پژوهش آنان نشان ميتحليل كرده 17بودجه
بيـانگر آن اسـت كـه    هـا   درصد بوده است. ساير يافتـه  4/56در كشورهاي مورد بررسي، 

 18بلـور و كـاوفمن  . شفافيت با فساد رابطه منفي و با توسعه اقتصادي رابطـه مثبـت دارد  
به بررسي سازوكارهاي شـفافيتي  » كردن شفافيتشفاف« اي با عنوان در مقاله )2005(

كشـور و بـيش از بيسـت منبـع      194اند. مبناي اين پژوهش كشورهاي مختلف پرداخته
گيرنـد :  مستقل اطلاعاتي بوده است. آنها دو مولفه براي شـاخص شـفافيت در نظـر مـي    

19شفافيت اقتصادي/نهادي
يج پژوهش بيانگر ايـن اسـت كـه يـك     و شفافيت سياسي. نتا 

الگوي شفافيت براي همه كشورها وجود ندارد چرا كه هر كشـوري بـا توجـه بـه منـابع      
شفافيت رو به رو است. همچنين  درآمدي و نوع حكومت خود با مسائل خاصي در حوزه

مثبـت و بـا    شفافيت با توسعه انساني و اقتصادي و وجود فضاي رقابتي در اقتصاد رابطه
   .ميزان فساد در كشور رابطه منفي دارد

موافقت نامه بودجـه جـاري نهـاد رياسـت     «) برمبناي مطالعه موردي 1386اشتريان(
است. نتايج، بيانگر اين است كـه  اي خرد درخصوص بودجه انجام داده، مطالعه»جمهوري

ي سياسي هامقام و نفوذهاي نابجا، بخشي نگري و اقدامات غير كارشناسانه اعمال قدرت
و مديران ارشد اجرائي به ضرر نظام كارشناسي بودجه است و فرآيند بودجـه ريـزي را از   

) مقاله خود را با هدف معرفي 1386كند. صبوري (شفافيت خارج كرده و دچار ابهام مي
ي هماهنگ بين المللي شـفافيت ارائـه كـرده و مشـكلات مطـرح شـده بـراي        هاسيستم
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مچـون مشـكلات ديرينـه سيسـتم حسـابداري دولتـي ايـران        شفافيت بودجه ايران را ه
داند. كمبود انگيزه ملي براي پاسخ خواهي و متقابلا فرهنـگ پاسـخگويي مسـئولان،     مي

حسـابداري  هـاي   كمبود نيروهاي متخصص مالي، قوانين ناكارآمـد و نداشـتن اسـتاندارد   
  ن است.دولتي از جمله مسائل و مشكلات پيش روي شفافيت بودجه اي در ايرا

يـابي شـفافيت   گونه كه در مرور مباني نظري بيان شد، پژوهشي كه بـه ريشـه  همان
شـاخص   بنـدي  رتبـه هاي گوناگون پرداخته باشـد، يافـت نشـد.    بودجه در ايران از جنبه

شـده در محـدوده   آخرين گزارش يافـت  براي ايران هنوز انجام نشده است. بودجه باز نيز
-شفافيت بودجه در ايران كه توسـط نهادهـاي بـين   جستجوهاي انجام شده در خصوص 

المللي پول است كـه بنـا بـه    و توسط صندوق بين 2002المللي ارائه شده است در سال 
ريزي در ايران است. در تأييد اين ادعـا  نظر اين نهاد، شفافيت يكي از نقاط ضعف بودجه

اسـبي از نظـر   اي دولـت از كيفيـت من   اسـناد بودجـه  دارد كـه  ) بيان مي1397چشمي (
  هاي آن به شرح زير است: ترين مصداقو مهم شفافيت برخوردار نيستند
 - 1398هزار ميليارد تومان طبق لايحـه بودجـه    478به مبلغ  - در بودجه عمومي دولت

هــزار ميليــارد تومــان درآمــد ماليــاتي دولــت بــر مبنــاي چــه  153مشــخص نيســت كــه 
براي فعالان  نيز يم شده است و جزئيات اين رقمهايي از تورم و رشد اقتصادي تنظ بيني پيش

به بدهي دولت اضافه خواهـد شـد و دولـت بابـت ايـن      ه ميزان چ؛ اقتصادي مشخص نيست
مقداري از ارقام آن  ؟بدهي چقدر هزينه بهره بايد بپردازد؟ هزينه پرسنلي دولت چقدر است

ن) و مقداري ديگـر بابـت   هزار ميليارد توما 95گيرد ( در فصل جبران خدمات دولت قرار مي
  هزار ميليارد تومان).  122بيمه كاركنان دولت در فصل رفاه اجتماعي (

اي ايران وجود دارد ايـن اسـت كـه آمـار      مشكل بزرگي كه در شفافيت اسناد بودجه
  شود.  ها توليد و منتشر نمي سمت هزينهدر سمت درآمدها و چه در تاريخي بودجه چه 
هـاي مـالي    صـورت و  شـود  به صورت عمومي منتشر نميهاي دولتي  عملكرد شركت

شـود يـا بـه موقـع منتشـر       شركت دولتي يـا منتشـر نمـي    400شده بيش از  حسابرسي
هـاي مـالي شـركت ملـي نفـت ايـران محرمانـه اسـت و          شود. بـراي مثـال، صـورت    نمي

  منتشر شد. 1395هاي مالي بانك مركزي به تازگي براي سال مالي  صورت
هـاي   دولتي مانند شركت هاي شبه هاي دولتي به شركت در شركت اين عدم شفافيت

زيرمجموعه سازمان تامين اجتماعي، صندوق بازنشستگي كشوري، بنيـاد مستضـعفان و   



ان | 60 د ا وم  نا ع    1397 زمستان، 52، شماره سيزدهمسال  | ص

 

  هاي مشابه نيز قابل تعميم است. ساير دستگاه
با توجه به مشكلات يادشده در زمينه شفافيت بودجه، اين پژوهش به بررسـي نقـاط   

پـردازد و سـپس دلايـل و عوامـل اثرگـذار بـر       ن از منظر شـفافيت مـي  ضعف بودجه ايرا
به مواردي اطلاق شده است » دلايل«شفافيت بودجه، شناسايي شده است. در اين راستا 

ريزي دارند و عواملي كه به طور كلي بر نظـام ماليـه   كه ارتباط مستقيمي با نظام بودجه
   ناميده شده است.» عوامل اثرگذار« گذارند، عمومي ايران اثر مي

  پژوهش روش
يـابي مشـكل   اين پژوهش از نظر مخاطب استفاده از نتايج، كاربردي است چراكـه بـه ريشـه   

روش پـردازد.  كارهايي براي بهبـود شـفافيت، مـي   شفافيت در بودجه ايران و ارائه مدل و راه
است كه ابتدا فرايند انجام پژوهش بدين صورت بوده  انجام اين پژوهش، روش آميخته است.

هايي با خبرگان ، مصاحبههاي مرتبط با شفافيت بودجه در ايران مقولهبه منظور دستيابي به 
هاي زير را داشـتند،  كه ويژگي اعضاي هيأت علمياز بين  مرحله،انجام گرفت. خبرگان اين 

داراي  ريزي در ايران سابقه فعاليت اجرايي و عملياتي دارنـد؛  انتخاب شدند: در زمينه بودجه
  اند. ريزي داشتهريزي هستند؛ تدريس مرتبط با بودجهتأليف در زمينه بودجه

  دهد: شناختي خبرگان پژوهش را نشان ميهاي جمعيتجدول شماره يك ويژگي
 شناختي خبرگان پژوهشهاي جمعيت: ويژگي1جدول شماره

  جنسيت  تخصص مرتبه علمي و سمت  رديف

  مرد  ريزي بودجه -اقتصاد )IB1هاي مجلس(معاون مركز پژوهش-استاديار  1

  زن  ريزي بودجه - مديريت دولتي  )IB4استاديار( 2

  مرد  اقتصاد )IE3(نماينده سابق وزارت بازرگاني-استاديار  3

  مرد  اقتصاد )IE1(وزير سابق اقتصاد-استاديار 4

  مرد مديريت منابع انساني )IHR1(كارمند سابق ديوان محاسبات-استاديار  5

  مرد  ريزي بودجه-مديريت دولتي ) IB2, IB3 نفر)(2استاديار(  6

  مرد  اقتصاد )IE4(عضو هيأت علمي موسسه مطالعات بازرگاني  7

  مرد  اقتصاد )IE2(وزير سابق اقتصاد-استاديار  8

  زن  اقتصاد )IB5استاديار(  9
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قضـاوتي   گيـري بـه شـيوه   درخصوص تعداد افراد مورد نياز براي انجام مصـاحبه، نمونـه  
هـا  هاي بدست آمده در مصاحبهپس از انجام هشت مصاحبه، دادههدفمند انجام گرفت. 

ويژگي تكراري بودن را پيدا كرد ليكن به منظـور كسـب اطمينـان بيشـتر، دو مصـاحبه      
   ديگر نيز انجام شد.

هاي مصـاحبه بـا توجـه بـه     . سوالبه صورت بازپاسخ و آزادانه بوده است ها  مصاحبه
كه در مباني نظري براي شفافيت بودجه بر آن تأكيد شده است، طراحي شـد و   مواردي

  به شرح زير است: 
 ارزيابي شما از ميزان شفافيت بودجه در ايران چيست؟   
  مهم ترين نقاط ضعف بودجه ايران از منظر شفافيت از نظر شما كدامند؟  
 قق شفافيت بودجه كه مانع از تح نظام مالي دولت در ايرانهاي  ويژگيترين مهم

  هستند، كدامند؟ 
 كه مانع از تحقق شفافيت ريزي فرايند بودجههاي  ترين ويژگيبه نظر شما ، مهم

  بودجه هستند، كدامند؟
  براي تحقق شـفافيت بودجـه در    موانع نهادي و ساختاريبه نظر شما مهم ترين

  ايران كدامند؟ 
  يت بودجـه در ايـران   بـراي تحقـق شـفاف   فرهنگـي   موانعبه نظر شما مهم ترين

  كدامند؟
      تحليل كلي شما از شفافيت بودجه چيست و به غير از عوامـل بـالا مهـم تـرين

  دانيد؟ موانع شفافيت بودجه در ايران را در چه مي
 دانيـد؟ بـه    مـي  براي تحقق شـفافيت در بودجـه را در چـه   ها  مهم ترين ضرورت

گوناگون ضـرورت  ي ها عبارت ديگر براي تحقق شفافيت چه اصلاحاتي در بخش
  دارد؟

مـورد   هـاي  مقوله تفصيلي بود و با استفاده از تحليل تم،، پژوهش هاي به سوال  پاسخ
فرايند انجام كار بدين ترتيب بـوده اسـت كـه بـا كسـب اجـازه از       . ندنظر، استخراج شد

ها به طور كامل ضبط شده است و براي تحليل، ابتدا متن هر شوندگان، مصاحبهمصاحبه
ها استخراج شدند و سپس اين مفـاهيم  به پياده شد و مفاهيم مشترك از مصاحبهمصاح

 Braun( مشترك، كد گذاري شدند كه اين امر كدهاي نخستين پژوهش را تشـكيل داد 
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and Clarke, 2006ها، دو فرد آشـنا بـه مباحـث،    ). به منظور اطمينان از صحت كدگذاري
دها اشتراك وجود داشت. بـه دليـل تعـداد    درصد ك 83كدگذاري را تكرار كردند كه در 

هاي مشابه مجددا در يك طبقه قرار گرفتنـد و از ايـن طريـق    هاي نخستين، كدزياد كد
در  هاي استخراج شده). تمBraun and Clarke, 2006هاي اصلي پژوهش تشكيل شدند(تم

و نقـاط   ايـران  قالب عوامل اثرگذار بر شفافيت بودجه، دلايل كلي عـدم شـفافيت بودجـه   
بندي شـدند. جـدول شـماره يـك ايـن      ها)، طبقه ضعف بودجه از منظر شفافيت (آسيب

هـاي يادشـده، اقـدام بـه طراحـي مـدل       دهد. بعد از استخراج تمبندي را نشان ميطبقه
-هـا نمـي  شفافيت بودجه در ايران شد. از آنجايي كـه تحليـل تـم بـه روابـط ميـان تـم       

نياز به بررسي اعتبار مدل طراحي شده، وجود داشـت   )،Braun and Clarke, 2006پردازد(
هاي اصلي و فرعـي پـژوهش و   اي طراحي شد كه مشتمل بر كليه تمرو پرسشنامهاز اين

در انتها مدل ارائه شده پژوهش بود و اين پرسشنامه در اختيار تيم مصاحبه شونده قـرار  
و ميزان اعتبار مـدل را   هاي استخراج شده در شفافيت بودجهگرفت تا ميزان اهميت تم

  ارزيابي كنند. 

  هاي پژوهش  يافته
بنـدي  دهد. در خصوص طبقههاي اصلي و فرعي پژوهش را نشان ميتم 2جدول شماره 
هاي اصلي و فرعي پژوهش بايد به اين نكته توجه داشـت كـه منظـور از    ارائه شده از تم

م به سند بودجه مربـوط  نقاط ضعف بودجه از منظر شفافيت، مواردي هستند كه مستقي
گران بدين گونه بوده اسـت كـه محتـواي سـند بودجـه،      هستند؛ ليكن استدلال پژوهش

تحت تأثير عوامل بيروني گوناگوني است و با اين استدلال، عوامل ياد شده در دو طبقـه  
منظـور از دلايـل عـدم     انـد كـه  بنـدي شـده  دلايل عدم شفافيت و عوامل اثرگذار طبقـه 

تري با سند بودجه دارند و براي مثال بـه  ، مواردي است كه رابطه نزديكشفافيت بودجه
گيرد كه مرتبط هايي را در بر مييابند و عوامل اثرگذار، تمنظام ماليه عمومي ارتباط مي

  با ساختارهاي حكمراني و شرايط سياسي و اقتصادي كشور هستند. 
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  20هاي اصلي و فرعي پژوهش: تم1جدول 

  ر بر شفافيت بودجهعوامل اثرگذا

  هاي فرعي پژوهشتم  هاي اصلي پژوهشتم

هـاي حاصـل    وابستگي به درآمد
  از فروش منابع طبيعي 

  درآمدهاي نفت؛ ضعف فرهنگ مالياتي در ايران.

بزرگ و متمركز شـدن دولـت و   
  اقتصاد دولتي 

اقتصـاد ايـران؛ وجـود نهادهـاي      بزرگ بودن دولت؛ ضعف بخـش خصوصـي در  
اي) ؛ تعـدد  ولتي؛ وجود نهادهاي حاكميتي غيـر دولتي(فرابودجـه  عمومي غير د

  گيري؛ تشكيل بخش شبه خصوصي.نهادهاي نظارتي و مراكز تصميم

ضــعف فرهنگــي و عــدم وجــود 
  جامعه مدني 

ضعف در ارزش فرهنگي شفافيت؛ ضـعيف بـودن جامعـه مـدني؛ دولتـي بـودن       
  يزي در ايران.گويي مسئولان؛ قانون گرها؛ فرهنگ ضعيف پاسخرسانه

ــاختار   ــت س ــوع و ماهي ــاي  ن ه
  سياسي و اداري 

حاكميت دوگانه؛ فساد اداري و سياسي؛ ضعف شفافيت و فساد موجود در نظـام  
هاي مستقيم؛ رابطه دوسويه ضعيف بين خواسـت مـردم و عمـل دولـت؛     ماليات

هــاي نظــارتي؛  سيســتم چنــد نرخــي ارز، بهــره و تعرفــه؛ ناكارآمــدي ســازمان 
   بين المللي. هاي تحريم

  ايران دلايل عدم شفافيت بودجه

  هاي فرعي پژوهشتم  هاي اصلي پژوهشتم

ماهيــت و ســاختار نظــام ماليــه 
  عمومي در ايران

اختيار تام  بودجه؛ بر سياسي رويكرد پذيري بودجه؛ تسلطبينيپايين بودن پيش
امـه و  هـاي سـنتي بـه برن    مجلس شوراي اسلامي در تغيير بودجه؛ وجود ديدگاه

برداري هاي دولت؛ شفافيت پايين در بهره واحد و تعدد خزانه بودجه؛ نبود خزانه
ها با خزانـه كشـور؛ وجـود نظـام تهـاتر در       از منابع ملي؛ تعدد مناسبات دستگاه

  ريزي؛ ناكارامدي نسبي سازمان برنامه و بودجه. سيستم بودجه

هــاي فنــي نظــام ماليــه  ويژگــي
  عمومي 

ل جامعيت؛ نبود امكان ارزيابي مستقل اطلاعات منتشر شده ضعف در رعايت اص
توسط دولت؛ سيستم گزارش دهي مالي و عمليـاتي ضـعيف؛ نداشـتن سيسـتم     

هـا و  ها در بودجه؛ ارتباط ضعيف مراكـز هزينـه بـا برنامـه    ارزيابي عملكرد برنامه
 هزينه در تهيه و تنظيم بودجـه؛ عـدم تعيـين اهـداف و    -ها؛ روش اقلامفعاليت



ان | 64 د ا وم  نا ع    1397 زمستان، 52، شماره سيزدهمسال  | ص

 
نتايج عملياتي در مرحله تهيه بودجه (پيش از تصـويب) ؛ ضـعف در اسـتفاده از    

كف هرم در فرآيند تهيه بودجه؛ ضـعف شـفافيت و    اطلاعات جمع آوري شده از
بودجه سالانه؛ ناكارآمدي گزارش تفريـغ   در هاي بالادستي اهداف برنامه پيگيري

بـه جـاي حسـابداري    بودجه؛ نبود حسابرسي عملكرد؛ اجراي حسابداري نقدي 
اي؛ سيسـتم اطلاعـاتي و نظـارتي ضـعيف      تعهدي؛ وجود منابع مـالي فرابودجـه  

هـاي   هاي استاني؛ نبود سيستم اطلاعاتي يكپارچه خزانه داري؛ زيرساخت بودجه
  اطلاعاتي و آماري ضعيف.

  ها) نقاط ضعف بودجه از منظر شفافيت (آسيب

  هاي فرعي پژوهشتم  هاي اصلي پژوهشتم

ان اسناد تكميل كننده سند فقد
  اصلي 

ي ارزي؛ نداشتن چارچوب ميان مدت بودجه؛  نبود بودجه اقتصادي؛ نبود بودجه
  نداشتن بودجه شهروندي

هاي محتوايي سند بودجه  آسيب
  ها  و پيوست

هـاي   اي؛ ناكارامـدي يـا كـم دقتـي پيوسـت     هاي بودجـه  زياد بودن تعداد رديف
هاي غيردقيـق در بودجـه؛ وجـود    تبصره ؛GFSبودجه؛ ضعف در اجراي صحيح 

هاي متفرقه؛ حجيم شدن بودجه به دليـل قانونگـذاري از طريـق     ابهام در رديف
هاي دولت در سند بودجـه؛   اي؛ ضعف در انعكاس شفاف بدهي هاي بودجه تبصره

هـاي   هاي دولتي؛ ابهام در درآمد ضعف در انعكاس شفاف منابع و مصارف شركت
   اختصاصي.

موافقت نامـه   نبود معيار مناسب براي تخصيص منابع و ناكارآمدي قانون مبادله  اجرايي بودجه هاي آسيب
  ها؛ تخصيص ناكارامد بودجه مصوب عمراني. براي تخصيص

  
هاي استخراج شده، مدل شفافيت بودجه در ايران تـدوين شـد كـه شـكل     با توجه به تم

  دهد: شماره يك اين مدل را نشان مي
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  هاي بودجه.  قانونگذاري از طريق تبصره
نبـود   عهـدي و المللي، اجراي حسابداري نقدي به جاي حسـابداري ت  هاي بين تحريم

چارچوب ميان مدت مخارج، به ترتيب كمترين اهميت را در شفافيت بودجـه از ديـدگاه   
شـوندگان پـژوهش،   مصـاحبه  نفر 10در خصوص اعتبار مدل، از  خبرگان پژوهش دارند.

هشت نفر از اعضا مدل را بدون اصلاح خاصي تأييد كـرده بودنـد و دو نفـر نيـز مـدل را      
ودند كه با توجه به اينكـه اصـلاحات خاصـي را پيشـنهاد نـداده      نيازمند اصلاح دانسته ب

  نظر اكثريت اعضا مدل مورد پذيرش قرار گرفت.  بودند با

   هابحث و تحليل يافته
شـوند و سـپس مـدل اسـتخراج     هاي اصلي پژوهش تشريح ميدر اين بخش، نخست تم

  شده شرح داده خواهد شد. 

   شفافيت رمنظ ايران از بودجههاي  آسيب ترين مهم
ها يا نقاط ضعف بودجه از منظر شفافيت به  ابتدا بايد به ذكر اين نكته بپردازيم كه آسيب

-شود كه به طور مستقيم مرتبط با سند بودجه هستند. در يـك طبقـه  مواردي گفته مي

هـاي محتـوايي    بندي كلي اين موارد شامل: نبود اسناد تكميل كننده سند اصلي، آسيب
  هاي اجرايي بودجه هستند. ها و آسيب ستسند بودجه و پيو

 سند اصلي  نبود اسناد تكميل كننده

گونه كه در بخش مباني نظري اشاره شد، لايحه پيش از بودجه، طـرح پيشـنهادي   همان
بودجه اجرايي و بودجه شهروندي، برخي از اسناد پيشنهاد شده شاخص بودجـه بـاز بـه    

هستند كه از ديدگاه ايـن شـاخص، بـراي     عنوان اسناد تكميل كننده سند اصلي بودجه
). در ايـن  De Renizo and Masud, 2011سنجش ميزان شفافيت بودجه ضروري هسـتند( 

به منظور رسيدن  دولتدارد كه لازم است ) بيان مي2014المللي پول( راستا صندوق بين
 و فرصـتي بـراي  را منتشـر  اي هـاي بودجـه  پيامدهاي سياستاز اي  خلاصه به شفافيت،

دارد كـه  بانـك جهـاني نيـز اعـلام مـي      .كنـد جه براي شهروندان فـراهم ددر بو مشاركت
شـوند   منظور استفاده مي، بدين كه به زبان ساده نوشته شده اند 21هاي شهروندي بودجه

كه براي خوانندگان قابل فهم باشند. صندوق بين المللي پول استفاده از اين بودجه را به 
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از ديـد   .)World Bank Group, 2015(كنـد  مـي  خوب مطرح يبراي حكمران عنوان عاملي
مصاحبه شوندگان، نبود اين اسناد يكي از نقاط ضعف بودجه ايران است كه از شـفافيت  

  دارد:) اظهار ميIB2شوندگان(كاهد. در اين راستا يكي از مصاحبهآن مي

 باشد، كـه هاي كشور ايران از محل نفت مي بخش قابل توجهي از درآمد« 
تواند بـه شـفافيت كمـك    مي به نرخ ارز وابسته است، داشتن بودجه ارزي

  ».شوداي ايران ديده مي كند، اما اين خلا، در اسناد بودجه

علاوه بر بودجه ارزي، نبود بودجه اقتصادي، بودجه شهروندي و چارچوب ميان مدت مخارج 
  ) IB1, IE4شود(ياز ديگر اسناد تكميل كننده سند اصلي است كه تهيه و منتشر نم

 ها هاي محتوايي سند بودجه و پيوست آسيب

پردازيم كه از ديد هاي سند اصلي بودجه(مصوب مجلس) ميدر اين بخش به بيان آسيب
شوند. ضعف در اجـراي صـحيح   شوندگان، منجر به ضعف در شفافيت بودجه ميمصاحبه

هـاي  هاي بودجه، تبصرهها و پيوست)، شيوه تنظيم رديفGFSنظام آمارهاي مالي دولت(
ها و هاي متفرقه، درآمدهاي اختصاصي دستگاههاي دولتي، رديفبودجه و بودجه شركت

شـوندگان بـه آنهـا اشـاره     هاي دولت از عمده ترين مواردي هسـتند كـه مصـاحبه   بدهي
است. گرچه دولـت ايـران،    GFSها، ضعف در اجراي صحيح  اند. يكي از اين آسيبداشته

را پذيرفتـه اسـت لـيكن     GFSالمللي پول با عنـوان اختصـاري   صندوق بيندستورالعمل 
بندي به صورت شكلي شوندگان اعتقاد داشتند كه در بسياري از موارد اين طبقهمصاحبه

 )IB1شـوندگان ( شود و محتوي لازم را ندارد. در اين راسـتا يكـي از مصـاحبه   رعايت مي
   دارد:بيان مي

بندي به درستي  شود كه اين طبقهمشاهده مي متاسفانه در موارد زيادي«
قالب شكلي   هاي صوري اقدام به ارائه اجرا نشده است و بعضا با عدد سازي

بندي شده است، كه اين امر نه تنها مـا را بـه شـفافيت نزديـك      اين طبقه
ردپاهـاي غلـط مـا را از مسـير شـفافيت دور هـم         كند، بلكه با ارائـه نمي
  ». كند مي
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 ,IE2شـوندگان ( هاي مورد نظر مصاحبههاي بودجه از ديگر آسيبپيوست ها ورديف

IE4     هـاي متفرقـه، مصـاحبه   هـاي بودجـه و رديـف   ) بـوده اسـت. در خصـوص تبصـره-

هـاي غيـر    اند كـه در برخـي مـوارد تبصـره    به اين نكته اشاره كرده) IB1, IE3(شوندگان
شـود كـه   هايي انجام مـي  گذاري شود يا در سند بودجه قانوندقيقي در بودجه آورده مي

-شوند، اين حجيم شدن نيز منجر به كاهش شـفافيت مـي  باعث حجيم شدن بودجه مي

   شود.
يكي ديگر از مواردي كه به شدت منجر به كاهش شفافيت بودجه ايران شده اسـت   

هـاي متفرقـه كـه از آنهـا بـه عنـوان جعبـه         هاي متفرقه است. اين رديف ابهام در رديف
شود {بعضا }بـه شـدت مـبهم و گنـگ هسـتند. بودجـه       بودجه يا سم ياد ميهاي  سياه

شـوندگان تـأثير زيـادي در    هاي دولتي نيز از مواردي است كـه از ديـد مصـاحبه   شركت
هــا كــاهش شــفافيت بودجــه دارد. در خصــوص درآمــدهاي اختصاصــي دســتگاه      

  كنند كه: ) به اين نكته اشاره ميIHR1, IB3شوندگان( مصاحبه

هـاي اجرايـي در بودجـه از نظـر      هـاي اختصاصـي دسـتگاه    رآمدبخش د«
هـا را {بعضـا}    هـاي بسـيار دارد و سرنوشـت ايـن درآمـد      شفافيت، ضعف

توان به راحتـي در بودجـه كشـور پيگيـري كـرد. از سـوي ديگـر در         نمي
هايي بـه طـور ويـژه ايجـاد      ها و تبصره شود كه قانونمواردي مشاهده مي

كنند در حالي كه ايـن بـدهي   لت مجاز اعلام ميتعهد يا بدهي را براي دو
شود كه سند بودجه شود، اين امر منجر ميبيني نمي در سند بودجه پيش

هـاي   كفايت خود براي نشان دادن مسئله مهمـي همچـون ميـزان بـدهي    
  ».دولت را از دست بدهد

 هاي اجرايي بودجه آسيب

مـواردي اسـت كـه از شـفافيت     آيـد از  مشكلاتي كه در زمان اجراي بودجه به وجود مي
 كندكه:  به اين امر اشاره مي )IB1شوندگان(كاهد. در اين راستا يكي از مصاحبهبودجه مي

هـاي جـاري، ارقـام مـالي      شود كه به علت زياد بودن هزينهمشاهده مي«
به صورت صوري در سند بودجه نوشـته   {بعضا }هاي عمراني  براي پروژه
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هـاي مصـوب    اي از بودجـه بخـش قابـل توجـه   اجـرا    شود، و در مرحلهمي
  شـود كـه قـانون مبادلـه    كند؛ يا مشـاهده مـي  عمراني تخصيص پيدا نمي

هـا   گيـري بـراي تخصـيص    ناكارآمد بـوده و مرجـع تصـميم   ها  نامه موافقت
هاي است كه ساز و كار شفافي هم  هاي چند نفره در عمل كميته{بعضا }

  ». هاي خود ندارد براي تخصيص

  ف شفافيت بودجه در ايران دلايل ضع
گونـه كـه پيشـتر    پردازد. همانبخش بعدي به دلايل ضعف شفافيت بودجه در ايران مي

شود كه به نظام ماليه عمومي بيان شد، دلايل ضعف شفافيت بودجه به مواردي گفته مي
در ها اين دلايل به طور عمـده  هاي حاصل از مصاحبهايران ارتباط دارد. با توجه به مقوله

هاي فني نظام ماليه  دو مقوله كلي ماهيت و ساختار نظام ماليه عمومي در ايران و ويژگي
  شوند.اند كه در ادامه هر يك شرح داده ميبندي شدهعمومي طبقه

 ماهيت و ساختار نظام ماليه عمومي در ايران

ار يـا بـه اختص ـ   مديآراهنماي شفافيت منابع در 2007المللي پول در سال  صندوق بين
شفافيت مالي كشورهاي داراي منـابع    را منتشركرد تا به طور ويژه به مسئله 22»راهنما«

هـايي ماننـد افشـاي كامـل      طبيعي بپردازد. در اين خصوص، اين صندوق بر روي مؤلفـه 
هـاي منـابع طبيعـي و     رسيد قراردادهاي نفتي، يا مشخص بودن روابط دولت با شـركت 

 .(IMF(b), 2007)كند اي منابع طبيعي تاكيد ميه مشخص بودن روندهاي مالي شركت

دهد كه ماهيت و ساختار نظام ماليه عمومي به شدت هاي پژوهش حاضر نشان مييافته
اي در  هـاي عمـده   متاثر از وجود درآمدهاي حاصل از منابع طبيعي در كشور است و ضـعف 

،  ن صـادرات برداري منـابع طبيعـي وجـود دارد، بـه نحـوي كـه ميـزا        خصوص شفافيت بهره
هاي نفتي {بعضا }براي مردم غير شفاف و نامشخص است. به علاوه  و حتي قرارداد  استخراج

هاي كشور، ماهيت و سـاختار نظـام    هاي حاصل از منابع طبيعي در درآمد درآمد  سهم عمده
بيني پذيري بودجه مواجه ساخته است. از طرفي  ماليه عمومي را با مشكل پايين بودن پيش

المللي است و بعضـا در كشـور    نظام تهاتر كه ماحصل وجود نفت و شرايط تحريم بينوجود 
  شود.  شود، منجر به عدم شفافيت گسترده ميايران ديده مي

)، تسلط نسبي رويكرد سياسي بر بودجـه   IE2, IE4, IB4شوندگان(از ديدگاه مصاحبه
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-زده نمي فضاي سياستاز ديگر مشكلات نظام ماليه عمومي است؛ پر واضح است كه در 

) 2002توانيم انتظار شفافيت داشته باشيم. گزارش صندوق بـين المللـي پـول در سـال(    
در برابـر مـداخلات سياسـي    گمرك و ماليـات   وراماي از  مبني بر اين كه حمايت قانوني

، يافته اين پژوهش مبني بر تـاثير وجـود فضـاي    )IMF Country Report, 2002(شودنمي
كند. اگر سازمان برنامه و بودجه را به مثابـه نهـادي   شفافيت را تاييد مي سياسي بر عدم

زدگي بودجه در نظر بگيريم، يكـي  براي تزريق عقلانيت به بودجه و جلوگيري از سياست
  دارد: ) در اين خصوص بيان ميIB1شوندگان(از مصاحبه

يـر  سازمان برنامه و بودجه به دلايلي چـون {بعضـا} اسـتخدام افـراد غ    « 
ها به برنامه و بودجـه   متخصص، كارآمدي كافي را ندارد. همچنين ديدگاه

ــومي را از     ــه عم ــام مالي ــا نظ ــوده و ماهيت ــنتي ب ــان س ــران همچن در اي
  ». هاي جديد كه رويكرد شفافيت دارند دور كرده است پارادايم

مي به برخي از مشكلات ساختاري نظام ماليه عمو )IHR1شوندگان(يكي ديگر از مصاحبه
  كند: در ايران به صورت زير اشاره مي

هـاي دولـت،    مشكلات ساختاري چون واحد نبودن خزانه و تعدد خزانه« 
شـود، و  هاي كشور در يك حساب جمـع نمـي   بدين صورت كه كل درآمد

شود  اي كه بعضا ديده مي ها با خزانه كشور، به گونه  تعدد مناسبات دستگاه
خانه به صورت مستقل با خزانـه   وزارت هاي زير نظر يك كه برخي دستگاه

كنند، نيز به ابهام، پيچيدگي و عدم شفافيت منجر دولت ارتباط برقرار مي
  ».شودمي

 هاي فني نظام ماليه عمومي ويژگي

متعـالي   هاي هدف رعايتدارد كه ) در خصوص سند بودجه ايران بيان مي1383بيدآبادي (
در ، شـود  مـي  سـاله ديـده   20 انـداز  چشم سند و لهسا پنجهاي  برنامه اساسي، قانون در كه

دهي مالي و  . همچنين در خصوص سيستم گزارشقوانين بودجه سنواتي مشاهده نمي شود
گزارشي از مخارج و  دارد كهالمللي پول بيان مي ) صندوق بين2002عملياتي، گزارش سال(

وره اي از اجـراي بودجـه   هيچگونه گزارش ميان د و شوددرآمدهاي ماهانه تهيه و اعلام نمي
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  ).IMF Country Report, 2002شود(براي مجلس تهيه و ارسال نمي
هـاي زيـر   هاي ايـن پـژوهش بيـانگر ايـن اسـت كـه مقولـه       نتايج حاصل از مصاحبه

هاي فني نظام ماليه عمومي در ايران هسـتند كـه منجـر بـه كـاهش شـفافيت       مشخصه
هزينه در تهيه و تنظـيم بودجـه؛ نبـود     -ماند: روش اقلامندي شده بودجه از منظر هدف

تهيــه   هــا و نتــايج عمليــاتي در مرحلــهحسابرســي عملكــرد؛ ضــعف در تعيــين هــدف 
هـا در بودجـه؛ نبـود     بودجه(پيش از تصويب) و نداشتن سيستم ارزيابي عملكـرد برنامـه  

ريزي در ادبيات جهـاني   هاي بودجه سيستم گزارش دهي مالي و عملياتي كه يكي از گام
دهند خروجي مورد نظر بـراي  ست اما در ايران مغفول مانده است. اين موارد اجازه نميا

  اختصاص بودجه براي بررسي كنندگان بودجه شفاف باشد.
، اصــل جامعيــت را بــه عنــوان يكــي از 2014صــندوق بــين المللــي پــول در ســال

بـا   .)IMF, 2014(دارد اي در ايجاد شفافيت مالي و بودجه اعلام ميهاي پايه دستورالعمل
دهد كه در ايران نقص در رعايت اصل جامعيـت،  نتايج اين پژوهش نشان مي اين وجود،

توان به اين مـوارد   مي از دلايل ضعف شفافيت بودجه است و از دلايل اين امر براي مثال
درصـد سـهم شـركت نفـت از      14,5اي( ماننـد   اشاره كرد: وجود منابع مـالي فرابودجـه  

درصـد اسـت و در نتيجـه     50كه سهم دولت كمتـر از  هايي  ي) يا شركتهاي نفت درآمد
همچنين سـند  ). IB1شود(شود و در بودجه به آن اشاره نميشركت دولتي محسوب نمي

و هـا   بينـي  دارد كـه ارزيـابي مسـتقل پـيش    ) بيـان مـي  2014صندوق بين المللي پول (
صل اعتبار سـند بودجـه بـه    هاي ا عملكردهاي اقتصادي و مالي دولت كه از زير مجموعه

آيد از عوامل اصلي ايجاد شفافيت در بودجه كشورها است. اما چنانچـه نتـايج   حساب مي
هاي اين پژوهش نشان داد، نظام ماليه عمومي در ايـران از لحـاظ فنـي امكـان      مصاحبه

  دهد. ارزيابي مستقل اطلاعات منتشر شده توسط دولت را به متخصصين نمي
هاي تفريغ ر بودجه، گرچه ديوان محاسبات اقدام به تهيه گزارشدر خصوص نظارت ب

هاي اين پژوهش حاكي از اين اسـت كـه    نمايد، ليكن نتايج حاصل از مصاحبهبودجه مي
اي براي پيگيري مشـكلات اشـاره    {بعضا} پس از قرائت گزارش تفريغ در مجلس، برنامه

-رآمـدي لازم را نـدارد و مصـاحبه   رو اين گزارش كاشده در گزارش، وجود ندارد، از اين

  دانند.شوندگان اين امر را يكي ديگر از دلايل ضعف شفافيت بودجه در ايران مي
هـاي اسـتاني، نبـود سيسـتم      همچنين سيستم اطلاعاتي و نظـارتي ضـعيف بودجـه   
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هاي اطلاعاتي و آماري، اجراي حسابرسي نقدي  داري، ضعف در زيرساخت يكپارچه خزانه
آوري شــده از كــف  ي تعهــدي، اســتفاده انــدك از اطلاعــات جمــع بــه جــاي حسابرســ

هاي اجرايي) در فرآيند تهيه بودجه از ساير دلايل فني نظام ماليـه عمـومي    هرم(دستگاه
  شوند.باشند كه منجر به ضعف شفافيت بودجه ميدر ايران مي

   ايران در بودجه شفافيت بر اثرگذار عوامل ترين مهم
ه اشاره كنيم كه عوامل اثرگذار بر شفافيت بودجه به مـواردي گفتـه   ابتدا بايد به اين نكت

گذارند. اين عوامل شامل مـوارد  اي بر شفافيت بودجه اثر مي شده است كه به طور زمينه
شود: وابستگي به درآمدهاي حاصل از فـروش منـابع طبيعـي، بـزرگ و متمركـز      زير مي

مدني ضعيف و نهايتا، نوع و ماهيت شدن دولت و اقتصاد دولتي، ضعف فرهنگي و جامعه 
  هاي فرعي خود را دارند.ساختارهاي سياسي و اداري كه هر يك مقوله

 وابستگي به درآمدهاي حاصل از فروش منابع طبيعي

دارد كه كشورهاي داراي منـابع طبيعـي   ، بيان مي2007المللي پول در سال صندوق بين
هـاي   هاي فني موجود در بـازار  يچيدگيبه دليل نوسانات قيمت جهاني منابع طبيعي و پ

 23راس .)IMF(a), 2007( اي مواجـه هسـتند  شـفافيت بودجـه    اين منابع با مسـائل ويـژه  
هاي داراي منابع طبيعي  دارد كه توضيح اين الگو كه كدام يك از كشور)بيان مي2011(

 شـوند، كمـي دشـوار اسـت امـا     شوند و كدام يك نمـي به عدم شفافيت بودجه دچار مي
دهد كه احتمالا وجود منابع طبيعي در كشـورهايي كـه دموكراسـي در    شواهد نشان مي

در خصـوص تـأثير    .آنها بيشتر است، تأثير منفي كمتري بر شـفافيت بودجـه آنهـا دارد   
  دارد: ) بيان ميIB3شوندگان(درآمدهاي نفت بر شفافيت بودجه، يكي از مصاحبه

اي كـه بـا    ها و مسائل ويـژه وسانهاي نفت، به طور كلي به علت ن درآمد« 
برند، خود به همراه دارند، انضباط و شفافيت را در بودجه ايران از بين مي

ها باعـث شـده    اين درآمدها همچنين به طور تاريخي همراه با ساير مولفه
اند كه فرهنگ مالياتي در بين مردم ايران از بين برود و اين عوامل مسـير  

  ».خي تر كرده اندرسيدن به شفافيت را سنگلا
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نياز شدن نسبي دولت از مردم هاي دولت رانتير را بي) يكي از ويژگي1378يوسفي(حاج
داند كه اين امر به نوبه خود منجر به استقلال نسبي دولت از مـردم  مي از جنبه درآمدي

) 1391دهد. در اين راسـتا قاسـمي(  گويي دولت را كاهش ميشود و شفافيت و پاسخمي
بـه عنـوان منبـع اصـلي      اين امر اشاره دارد كه وابستگي ضعيف دولت به ماليـات  نيز به

تأمين مالي دولت باعث شده است كه ساخت منابع و مصارف در ايران، {بعضا} مستقل 
توانند ارائه دهنده پاسـخي  ها در ايران نميرو بودجهاز خواست مردم، شكل بگيرد؛ ازاين

كه حكومت را در دست دارد، براي يك دوره مشـخص   به اين سؤال باشندكه يك كابينه
كند. كه اين امر به نوبـه  چهار ساله كشور را با چه ميزان هزينه و با چه كيفيتي اداره مي

   خود به معناي كاهش شفافيت در بودجه است.

 بزرگ و متمركز شدن دولت و اقتصاد دولتي

دولت محور در   مسير توسعه هاي اين پژوهش بيانگر اين است كه ماحصلنتايج مصاحبه
هـاي نظـارتي و    ايران، بزرگ شدن دولت، ضعف بخش خصوصي در اقتصـاد، تعـدد نهـاد   

گيري است. عواملي كـه دسـت در دسـت هـم، پيچيـدگي ، ابهـام و عـدم         مراكز تصميم
آورند. از سويي، تشكيل بخش شبه خصوصي و نهادهـاي  شفافيت بيشتر را به ارمغان مي

به اين ابهـام و عـدم   ها  و روشن نبودن نسبي وظايف و نقش اين نهادعمومي غير دولتي 
هـاي   زند. از سويي ديگر، شاهد نظارت بسيار انـدك بـر عملكـرد نهـاد    شفافيت دامن مي

-اي هستيم كه زمينه را براي عدم شفافيت كلي در كشور، بيشـتر فـراهم مـي    فرابودجه

 . ) IB4, IB1, IE2(آورند

 جامعه مدنيضعف فرهنگي و عدم وجود 

شـفافيت بـه عنـوان يـك ارزش      در پژوهش حاضر، مشخص شـد كـه در نظـر نگـرفتن    
ها، فرهنـگ پاسـخگويي ضـعيف     ، ضعيف بودن جامعه مدني، دولتي بودن رسانهفرهنگي

گريـزي از جملـه مـواردي هسـتند كـه مسـير ابهـام و ضـعف         مسئولان و {بعضا} قانون
  كنند. شفافيت را به طور كلي هموارتر مي

 هاي سياسي و اداري وع و ماهيت ساختارن

) انجام داده اند، نوع و ماهيـت نظـام   2005و همكارانش ( 24طبق پژوهشي كه دي رنيزو
سياسي و نيز ماهيت ساختار نظام بودجه ريزي از جمله عواملي است كه در كنار عوامل 
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ايـن  هـاي   مطـابق يافتـه   .ديگر، تعيين كننده ميزان شفافيت بودجـه در كشـورها اسـت   
هاي قدرت غير رسمي در كنار فسـاد اداري و   پژوهش نيز، وجود حاكميت دوگانه، كانال

ساز عدم شفافيت بودجـه هسـتند. در ايـن راسـتا     سياسي كه در ايران وجود دارد، زمينه
  دارد: ) بيان ميIE1شوندگان(يكي از مصاحبه

 داريـم  ما {بعضا} كه اي رسمي غير قدرت يها كانال و دوگانه حاكميت «
 اين ، خواهندمي سهم همه از منابع عمومي كه نفت هم تشديدشان كرده،

 غيـر  را بودجـه  اينهـا  و دهـد مـي  نشان بودجه در را خودش خواهي سهم
  ». كنندمي شفاف

علاوه بر آن، سيستم ماليات مستقيم نيز بعضا فساد زا بوده كه اين فساد، عدم شـفافيت  
يسـتم چنـد نرخـي ارز و بهـره و تعرفـه بـه علـت        كند. از سـويي ديگـر س  را تشديد مي

تواند به فساد و عدم شـفافيت منجـر شـود.    هايي كه با خود به همراه دارد، مي پيچيدگي
دوسويه بين خواست مردم و عمـل دولـت از     المللي و ضعيف بودن رابطه هاي بين تحريم

 شفافيت را كم كننـد. ساير مواردي هستند كه امكان دارد ابهام را زياد و اطلاع رساني و 
 ها با نتايج پـژوهش بلـور و كـافمن   لازم به يادآوري است كه موارد اين بخش از مصاحبه

  .) همراستا است2005(

  ها، عناصر و روابط مدل شفافيت بودجه در ايران  مولفه
ها، عناصر و روابط مدل شفافيت بودجه در ايران در شكل شـماره يـك نشـان داده     مولفه

خصوص مدل طراحي شده، توجه به يك نكته لازم اسـت كـه مطـابق بـا     شده است. در 
آنچه در مباني نظري بيان شده است، منـابع طبيعـي بـه خـودي خـود منجـر بـه عـدم         

شود، در ايـن كـه منـابع طبيعـي در     شفافيت نبوده و به عنوان عامل اصلي شناخته نمي
و » ماهيت اقتصـادي «، »نوع نظام سياسي«كشوري منجر به عدم شفافيت شود يا خير، 

تاثير گذارند، در حقيقت تعامل اين موارد با يكديگر تعيين » فعاليت جامعه مدني  نحوه«
اين بايـد   بنابر). De Renzio et al., 2005(شفافيت يا عدم شفافيت در كشورها است  كننده

توجه داشت كه وابستگي به درآمدهاي نفتي در مدل تدوين شده بـه تنهـايي عامـل يـا     
 مسير عدم شفافيت بودجه نيست.  وع كنندهشر
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شود، كشور ايران دولتي نسبتا بزرگ و متمركز مشاهده مي 1گونه كه در شكل همان
دارد كه بخش قابل توجهي از اقتصاد را در اختيار دارد؛ اين امر به نوبه خود بعضا منجـر  

دولتـي و  به ضعف بخش خصوصي در اقتصاد ايران و شكل گيري نهادهاي عمومي غيـر  
بخش شبه دولتي شده است. از سوي ديگر بزرگ و متمركز شـدن دولـت بعضـا جامعـه     

هـاي مسـتقل و آزاد   مدني را در ايران ضعيف كرده است و زمينه را براي فعاليت رسـانه 
هـاي خـاص   كاهش داده است. ماهيت ساختارهاي سياسي و اداري در ايران نيز ويژگـي 

ترين آنهـا حاكميـت دوگانـه در ايـران     شوندگان، مهمهخود را دارد كه از ديدگاه مصاحب
ضعف در رابطه  است. ضعف در شفافيت و {بعضا} امكان فساد در نظام ماليات مستقيم،

دوسويه بين خواست مـردم و عمـل دولـت، سيسـتم چنـد نرخـي ارز و بهـره و تعرفـه،         
مـواردي هسـتند    بين المللي از ديگرهاي  نظارتي، و تحريمهاي  ناكارامدي نسبي سازمان

شـوند. درآمـدهاي نفتـي و    كه مشخصه ساختارهاي سياسي و اداري ايران محسوب مـي 
مالكيت كامل اين درآمدها توسط دولت رابطه دوسويه با عوامل يـاد شـده داشـته اسـت     

انـد و  عوامل ياد شده را تقويـت كـرده   بدين ترتيب كه اين درآمدها {بعضا} شدت تأثير
عث استفاده نادرست از درآمدهاي نفتي شده است. اين عوامل كه شرايط بيان شده نيز با

گيري ماهيت و ساختار خاصي در نظام ماليـه  بر هم رابطه دوسويه دارند، منجر به شكل
عمومي ايران شده اند بدين ترتيب كه وابستگي بودجه به درآمـدهاي نفتـي، منجـر بـه     

رسـد}  ر اين امـر، {بـه نظـر مـي    پذيري بودجه، شده است. در كنابينيپايين بودن پيش
رويكرد حاكم بر بودجه در ايران به شدت سياسي و سنتي است و ديد علمي بـه بودجـه   
وجود ندارد. مجلس شوراي اسلامي در تغيير بودجه، اختيار تام دارد كه اين امـر ممكـن   

هاي استاني شود. است منجر به تغيير لايجه پيشنهادي دولت در راستاي افزايش بودجه
هاي شود و بسياري از موارد، درآمدها به حسابنمي تمام درآمدهاي دولت به خزانه واريز

 نفـت  پـول  از درصد نيم و 14توان به اختصاص شود كه براي مثال مي مي جداگانه واريز
 سـتاد،  يـك  عنـوان  بـه  نفـت  نفـت، اشـاره كـرد. يـا بـراي نمونـه وزارت       ملي شركت به

پخش و شـركت پتروشـيمي    و پالايش نفت، شركت گاز، شركت هاي شركتزيرمجموعه
دهنـد كـه اطـلاع    مـي  انجام را بسياري معاملات ها در درون خودرا دارد كه اين شركت

برداري از منابع يافتن از آنها دشوار يا در مورادي غيرممكن است. ضعف شفافيت در بهره
. تعـدد مناسـبات   هاي ساختاري نظام ماليه عمـومي در ايـران اسـت   ملي از ديگر ويژگي
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 تعـدد . هاي ساختاري نظام ماليه عمـومي اسـت  با خزانه كشور از ديگر ويژگيها  دستگاه
شود، ضمن آنكه وزارتخانه مي كامل و به تبع آن پاسخگويي اشراف از مانع مناسبات اين

تواند اختلال ايجاد كند. وجود نظام تهـاتر  نيز مي نظارتي هايدر عملكرد درست دستگاه
هايي ريزي و {بعضا}ناكارآمدي سازمان برنامه و بودجه از ديگر ويژگيستم بودجهدر سي

   ها به آنها اشاره شده است.است كه در مصاحبه
هاي فنـي  اين موارد منجر شده است كه نظام ماليه عمومي در ايران از برخي ويژگي

عايـت اصـل   عبارتنـد از: ضـعف در ر  هـا   برخوردار باشد كه موارد يـاد شـده در مصـاحبه   
جامعيت؛ نبود امكان ارزيابي مستقل اطلاعات منتشر شده توسط دولت؛ سيستم گزارش 

ها در بودجـه؛  دهي مالي و عملياتي ضعيف در ايران؛ نبود سيستم ارزيابي عملكرد برنامه
هزينـه در تهيـه و    -هـا؛ روش اقـلام  هـا و فعاليـت  ضعف در ارتباط مراكز هزينه با برنامه

هـا و نتـايج عمليـاتي در مرحلـه تهيـه بودجـه       توجهي به تعيين هدفيتنظيم بودجه؛ ب
كف هرم در فرآينـد   (پيش از تصويب)؛ ضعف در استفاده از اطلاعات جمع آوري شده از

بودجه سـالانه؛   در هاي بالادستياهداف برنامه تهيه بودجه؛ ضعف در شفافيت و پيگيري
ملكرد؛ اجراي حسـابداري نقـدي بـه    ناكارآمدي گزارش تفريغ بودجه؛ نبود حسابرسي ع

جاي حسابداري تعهدي؛ وجود منابع مالي فرابودجـه اي؛ سيسـتم اطلاعـاتي و نظـارتي     
استاني؛ نبود سيسـتم اطلاعـاتي يكپارچـه خزانـه داري؛ و ضـعف در      هاي  ضعيف بودجه

ها يا نقاط ضعفي موارد بيان شده منجر به ظهور آسيب اطلاعاتي و آماري.هاي  زيرساخت
هـاي مصـاحبه شـوندگان ايـن     اند كه با توجه بـه ديـدگاه  زمينه شفافيت بودجه شده در

-هاي محتوايي سند بودجه و پيوسـت اند: آسيبها به سه طبقه اصلي تقسيم شدهآسيب

اجرايي بودجه؛ فقدان اسـناد تكميـل كننـده سـند اصـلي كـه در بخـش        هاي  آسيب ها؛
 پيشين شرح داده شدند. 

 نتايج جانبي پژوهش

دهد، فسـاد اداري و سياسـي   هاي ياد شده، نتايج آزمون فريدمن نشان ميعلاوه بر يافته
ترين عامل كـاهش دهنـده شـفافيت بودجـه     شوندگان، مهمدر ايران، از ديدگاه مصاحبه

دارد شـفافيت بـا   ) كـه بيـان مـي   2007است. با توجه به نتيجه پژوهش باستيدا و بنيتو(
توان نتيجه گرفت كه طبـق  اقتصادي رابطه مثبت دارد، ميفساد رابطه منفي و با توسعه 
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شود، ضمن اينكه طبق همـين  نتايج اين پژوهش، فساد باعث گسترش عدم شفافيت مي
كارهاي مقابله با فساد نيـز افـزايش شـفافيت اسـت. تسـلط رويكـرد       پژوهش يكي از راه

زده بـه  گـاه سياسـت  سياسي بر بودجه، رتبه دوم را از نظر اهميت به دست آورده است. ن
شـوندگان يكـي از   اداره امور عمومي به طور عام و بودجه به طور خاص از ديـد مصـاحبه  

) بيـان  IB1ها(دلايل مهم كاهش شفافيت بودجه است. در اين زمينه در يكي از مصاحبه
  شده است: 

 اجرايـي  دولـت ، دولـت  يعنـي ، بودجـه سياسـي اسـت    گـويم  وقتي مـي «
 و بگيـرد  را سياسـي  منافع بايد يعني! است سيسيا دولت بلكه! باشد نمي
 خيلـي  اقتصاد ديگر بيايد كه سياسي ملاحظات شود تركيب دو اين وقتي
   ».ندارد مفهوم و معني

هاي هاي دولتي است. تحريمسومين مورد مهم در كاهش شفافيت بودجه، وجود شركت
ت. با توجه به ايـن امـر   المللي از ديد خبرگان رتبه آخر را به خود اختصاص داده اسبين
دهنـدگان اهميـت   اي و زيربنـايي از ديـد پاسـخ   توان نتيجه گرفت كه عوامل زمينـه مي

اي بيشتري دارند و براي حل مشكل شفافيت بودجه بايد ابتدا تلاش كرد تا عوامل زمينه
 را برطرف كرد و زمينه را براي حل اين مشكلات فراهم آورد. 

  گيري و پيشنهادهانتيجه
اسايي عوامل اثرگذار بر شفافيت بودجه در ايران و ارائه مدلي در ايـن زمينـه، هـدف    شن

تـوان آنهـا را بـا    اصلي از انجام اين پژوهش است. در خصوص عوامل شناسايي شده، مـي 
  ) در سطوح گوناگوني در نظر گرفت. Williamson, 2000توجه به نظريه سطوح نهادها(

دارد، نهادهـا قـوانين بـازي در جامعـه     بيان مي )1385گونه كه داگلاس نورث(همان
تر، قيودي هستند وضع شده از جانب نوع بشر كـه روابـط   هستند؛ يا به عبارتي سنجيده

-) نهادهـا مـي  1385دهند. از نظر داگلاس نورث(ها با يكديگر را شكل ميمتقابل انسان

توانند رسمي و غير رسمي باشند؛ بدين معنا كه نهادها هـم ممكـن اسـت خلـق شـوند      
همچون قانون اساسي كشورها و هم ممكن است به آرامي و به مرور زمان شكل گيرند و 

  متحول شوند، همچون حقوق عرفي. 
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در اين راستا ويليامسون چهار سطح را براي نهادها قائل است. سطح نخست را سطح 
-داند كه شامل نهادهاي غير رسمي، فرهنگ، سنت، هنجارها و مـذهب مـي  مي پايداري

خودي است. تغييـرات در ايـن سـطح آرام صـورت     شود. اغلب غيرقابل محاسبه و خودبه
ها يا يك هزاره به طول انجامد. از سطح دوم به عنوان محيط گيرد و ممكن است قرنمي

در اينجا محصـول فراينـدهاي تكـاملي    شود كه ساختارهاي مشاهده شده نهادي ياد مي
گيرد كه شامل قوانين اساسي، قوانين عادي و حقـوق  هستند و قواعد رسمي را در بر مي

هاي شود. تعريف و الزام به اعمال حقوق مالكيت و قوانين قراردادها از ويژگيمالكيت مي
-هـا امكـان  نها يا قرتغييرات عمده در اين قواعد بازي طي دهه مهم اين سطح هستند.

پذير است و قطعا براي اينكه تغييرات پايدار باشد، اين قواعـد بايـد برآمـده از نهادهـاي     
   سطح يك باشد.

سطح سوم، سطح نهادهاي اعمال مديريت است. در واقع حكمراني در اين سطح قرار 
هايي كه براي تضـمين اجـراي   نامهها و بخشنامهگيرد. به عبارت ديگر مجموعه آيينمي

گيرد. هدف از اين سطح شفاف كردن شوند، در اين سطح قرار ميقواعد بازي تنظيم مي
و دستيابي عملي به ساختار حكمراني است و به مثابه دومين سطح اقتصـادي كـردن در   

شــود. و ســطح چهــارم نيــز ســطح تخصــيص منــابع و اشــتغال اســت نظــر گرفتــه مــي
)Williamson, 2000وان عوامل شناسايي شده در اين پژوهش را ت). با توجه به اين امر مي

  در اين چهار سطح در نظر گرفت: 
گيـرد: ضـعف فرهنـگ    هاي زير را در بر مـي سطح اول كه سطح پايداري است مقوله

مالياتي در ايران؛ نبود ارزش فرهنگي شفافيت؛ فرهنـگ ضـعيف پاسـخگويي مسـئولان؛     
در ايـران؛ ضـعيف بـودن جامعـه      گريزي؛ بزرگ بودن دولت؛ فساد اداري و سياسي قانون

ضعيف دوسويه بين خواسـت    هاي سنتي به برنامه و بودجه؛ و رابطه مدني؛ وجود ديدگاه
شود اين عوامل در يـك فراينـد تـاريخي،    گونه كه مشاهده ميهمان مردم و عمل دولت.

گونه كه شكل گرفته است و به نوعي تبديل به بخشي از فرهنگ ايران شده است و همان
  دارد، تغيير آن به زمان زيادي نياز دارد. يليامسون بيان ميو

ــلام ــواردي از قبيــل روش اق ــود سيســتم  -م ــه و تنظــيم بودجــه، نب ــه در تهي هزين
مدت مخارج، نداشـتن بودجـه    دهي مالي و عملياتي در ايران، نبود چارچوب ميان گزارش

  عملكرد، نبود بودجـه سيستم چند نرخي ارز و بهره و تعرفه، نبود حسابرسي  شهروندي،
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اقتصادي، نبود بودجه ارزي، و اجراي ضعيف نظـام آمارهـاي مـالي دولـت در سـطح دو      
هـا  هـا يـا قـرن   گيرند كه تغييرات عمده در آنها طي دهـه بندي ويليامسون قرار ميطبقه
 پذير است. امكان

مواردي از قبيل ضعف بخش خصوصي در اقتصاد ايران، وجود نهادهاي عمومي غيـر  
سـابق   17هاي جـدول   اي).: رديف دولتي، وجود نهادهاي حاكميتي غير دولتي(فرابودجه

گيري، تشكيل بخـش شـبه خصوصـي،     هاي نظارتي و مراكز تصميم در بودجه، تعدد نهاد
هاي نظـارتي و   ها، حاكميت دوگانه در ايران، ناكارآمدي نسبي سازمان دولتي بودن رسانه

هاي دولت در سطح سوم ويليامسون هستند كـه در واقـع    نبود خزانه واحد و تعدد خزانه
و در نهايت مـواردي از قبيـل پـايين بـودن      دهند.نهادهاي اعمال مديريت را تشكيل مي

پذيري بودجه، ضعف شفافيت و فساد موجود در نظام ماليات مسـتقيم، وجـود    بيني پيش
هاي  ي از طريق تبصرهگذار هاي متفرقه، حجيم شدن بودجه به دليل قانون ابهام در رديف

هاي دولت در سند بودجه، انعكاس غير شفاف منـابع   اي، انعكاس غير شفاف بدهي بودجه
هـاي اختصاصـي، نبـود معيـار      هاي دولتي، ابهام در شيوه خرج درآمـد  و مصارف شركت

هـا و   نامه بـراي تخصـيص   موافقت  مناسب براي تخصيص منابع و ناكارامدي قانون مبادله
-ت بودجه مصوب عمراني، مواردي هستند كه در سطح چهارم قرار مـي تخصيص نادرس

هاي وارد بر بودجه از منظـر شـفافيت بودجـه در    توان گفت كه آسيبرو ميگيرند. ازاين
سطوح گوناگوني قرار دارند و براي اينكه بتوان به شفافيت بودجه دست يافت لازم اسـت  

هاي سـطح  در راستاي اصلاح آسيب هاي سطح چهارم توجه نداشت وكه صرفا به آسيب
كارهـاي بهبـود شـفافيت    هاي لازم را برداشـت. در خصـوص راه  اول، دوم و سوم نيز گام

  ها استخراج شده است: كارهاي زير از مصاحبهبودجه در ايران، راه
سازي حسابداري تعهدي؛ وضع قواعـد بـراي اسـتفاده از درآمـدهاي حاصـل از      پياده

ريـزي؛   تغييـر روش بودجـه   وظايف قوه مقننه و مجريه در بودجه؛تفكيك  منابع طبيعي؛
ايجـاد يـك سـامانه     هـاي عمرانـي؛   پيگيـري پـروژه    دهي به مردم؛ ايجاد سـامانه  گزارش

لزوم كوچك سـازي دولـت و اجـراي صـحيح      هاي عمراني؛ اطلاعاتي براي پيگيري پروژه
هـا در مـورد    اد و رسـانه هـاي مـردم نه ـ   قانون اساسي؛ اجازه فعاليت به سازمان 44اصل 

گـري در مـردم؛    تقويت فضـاي مطالبـه   اصلاح در دولت؛  اي؛ تقويت اراده شفافيت بودجه
  افزايش عدم تمركز.
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شود با به كـارگيري  گران آينده پيشنهاد ميدر راستاي نتايج اين پژوهش به پژوهش
بودجـه در   هاي بين المللي براي سنجش كمي شـفافيت  ها و نهاد ابزارهاي كمي سازمان

هـاي   هاي معرفي شده توسط سـازمان  ايران اقدام كنند و ميزان تطابق ايران با استاندارد
المللي را بررسي كنند. بررسي نقـش شـفافيت در تحقـق حكمرانـي خـوب از ديگـر        بين

هـايي در   مباحثي است كه اهميت زيادي در اين راسـتا دارد. همچنـين انجـام پـژوهش    
  شود. اصلاحات پيشنهاد شده در اين پژوهش پيشنهاد ميسازي  خصوص چگونگي پياده
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A Model for Budget Transparency in Iran 

Negin Moqadam Chokami & Tayebe Amirkhani*  

Abstract 
Transparency is considered as one of the eight components of 
good governance. The budget transparency guidelines that have 
been enacted by international organizations propose that in 
order to achieve budget transparency goals, the internal context 
of each country has to be taken into consideration. The purpose 
of this study is to present a model for budget transparency in 
Iran. In this research, we conducted a semi-structured interview 
with ten Iranian planning and budget experts who were 
purposively selected based on their knowledge and experiences 
in public planning and budgeting. Then, we used thematic 
analysis in order to design a budget transparency model for the 
Country. Furthermore, we distributed a questionnaire among the 
experts to validate the model. Findings show the major 
weaknesses of the country’s budget transparency, the main 
reasons for the weaknesses and the factors that affect budget 
transparency in Iran.  
 
Keywords: Transparency, budget, public sector, oil income, 
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