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 به نام خدا

 در ايران ضرورت تدوين بودجه عملياتي

 مقدمه
به دولت در اقتصاد حضورحجم بدليل ايران در و اغلب كشورهاي در حال توسعهنسبت  اهميت، كشورهاي توسعه يافته

.باشدميلايحه بودجه دوچندان
هاي اقتصاد ايران از جمله تورم،يبراساس همين اهميت بسياري از صاحب نظران اقتصادي كشور معتقدند درمان بيمار

و رشد پايين اقتصادي را بايد در سند بودجه يافت .بيكاري، كاهش بهره وري
و حساب دهي قوه مجريـه بـه قـوه مقننـه خلاصـههامروز و خرج دولت  مسائل مربوط به تنظيم بودجه صرفاً در دخل
.شود نمي

و نظام بودجه ريزي مهم ترين عاملي است  كه اطلاعات لازم براي اعمال حاكميت را در اختيار قوه مجريه سند بودجه
و از طرف ميرا مبنايييقرار مي دهد كند تا به كمك آن بتواند با ابـلاغ سياسـت هـاي كـلان براي قوه مقننه فراهم

.نمايدعملكرد دولت را ارزيابي 
ب و اشكال هاي آن را از ابتداي پيروزي انقلاب اسلامي، هميشه اين بحث مطرح بوده كه سند ودجه داراي اشكال است

بايد بر طرف نمود اما هيچگاه اقدام عملي براي اين مهم انجام نپذيرفت تا اينكه در دولت نهم بحثـي بـه نـام بودجـه 
و اشـكالات سـاختاري آن، بـه بر اين اساس در اين نوشتار با نگاهي به نظام بودجه. عملياتي مطرح گرديد  ريزي كشور

و  و پيشنهاداتي براي بهبود بودجه شكل بودجهاهميت مي ريزي عملياتي پرداخته ..شود ريزي ارائه

 بودجه نويسى در ايران تاريخ
 قبل از انقلاب

و با هدف سامان بخـشيدن بـه وضـعيت مـالى مورگان شوستر آمريكايى اولين كارشناسى بود كه به صورت رسمى
از.د شمسى به ايران آم 1290دولت ايران در سال  و اولتيماتوم دولت روسيه پـس اما به دليل تشديد بحرانهاى سياسى

شد8  دكتر ميليسپو كه او هم اهل آمريكا بود با 1301پس از گذشت يك دهه يعنى در سال. ماه مجبور به ترك كشور
ر. موريتى مشابه شوستر به ايران سفر كردأم ه اقدامات اجرايى بودس هياتى به ايران آمد، به دنبال يك دورأوى كه در

و حدود اختيارات وى در سال كارشناسـان در حـوزه بودجـه. به مدت دو سال ديگر تمديد شـد 1304و قرارداد خدمت
 درآمـدهاى در آن دوره، چـرا كـه ستندريزى ورود ميليسپو به ايران را پايان فصل بودجه ريزى سنتى در كشور مى دان 

و روستاي و ساختار بودجه به هم ريختدولت از درآمدهاى كشاورزى .ى جدا شد
امـا. البته چنين تحول ناگهانى در نظام بودجه نويسى ايران بعدها آثار ناگوار خود را بر اقتصاد كشور برجاى گذاشـت

مى اى براى بودجه گيرى نظام تازه دوران شكل 1320 تا 1304سال هاى  در اين دوران نقش. رفت ريزى ايران به شمار
و بيشتر صرف هزينه درآمدهاى  مى نفتى در بودجه عمومى دولت جدى نبود در.شد هاى نظامى نظـام بودجـه نويـسى
و اطلاعات بودجه 1319و 1318سال هاى  شد به تكامل رسيد  فـصل 1332از سال.اى دولت در هفتاد ستون عرضه
شد در نظام بودجه جديدي كه. ريزى آغاز و كمك چرا و هاى بلاع كشور با وام ها و انگلـيس مواجـه شـد وض آمريكـا

.درآمدهاى نفتى نيز نقش مهمى در بودجه پيدا كرد
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و شروع برنامه و در سال با افزايش درآمدهاى نفتى  پيشنهاد لايحه 1345هاى عمرانى، بودجه اهميت مضاعفى يافت
و بدين و در حوزه مسئوليت نخست وزير درآمد ترتيب دفتر بودجه در سازمان بودجه از وظايف وزارت دارايى خارج شد

و كليه امور مـالى 1352از سال.برنامه تشكيل شد  و بودجه و تنظيم بودجه كل كشور جزو وظايف سازمان برنامه  تهيه
.و خزانه دارى در وزارت دارايى متمركز شد

 بعد از انقلاب
و به سمت اصلاح 100تحولات نظام بودجه ريزى طى در دهـه تـا اين نظام پـيش رفتـه سال همچنان ادامه داشته

اين گروه بـا هـدايت صـاحب نظـران در عرصـه. نمايند گروهي مأمور شدند تا نظام بودجه ريزي كشور را بررسي 1360
و مالي،  و امور پولي  سال كار كردند كه دستاوردهاي آن در قالب چند گزارش ارائه شـد امـا متأسـفانه بـه اجـرا4اقتصاد

.درنيامد
در ادامه رو در و  قـانون بودجـه48در تبصره مركز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي 1380 سال ند اصلاح بودجه
و برنامه ريزى نيز نحوه طبقهنمود ملزم به اصلاح ساختار بودجهرا دولت80سال اى بندى اقلام بودجهو سازمان مديريت

. تغيير دادGFSى مالى دولت بندى آمارها بر مبناى نظام طبقه81كشور را در لايحه بودجه سال
به موازات آن، مجلس شوراي اسلامي با تصويب قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت كه شامل برخي از تبصره

و احكام دائمي بود، راه را براي اصلاح كل ساختار بودجه هموار كرد   اين قانون، تعاريفي جديد به تعـاريف77در ماده. ها
ب و و ارقام بودجـه تغييـر كـرد 1351ودجه كه مصوب سال قانون برنامه و مباني تدوين اعداد در قـانون. است افزوده شد

و بودجه عمراني تفكيك شده بود، اما در قانون بودجه سال 1351سال  مفهوم جديدي81 بودجه عمومي به بودجه جاري
. است» ارزش خالص«وارد نظام بودجه ريزي كشور شد كه همان

و براساس آن دو نوع پرداخت براساس اي ن مفهوم، ارزش دارايي هاي دولت منهاي بدهي هاي آن مبنا قرار مي گيرد
:تعريف شد
و هزينه تلقي مي شود كه در حال حاضر هزينه را مترادف بـا) الف پرداخت هايي كه ارزش خالص را كاهش مي دهد

.بودجه جاري در نظر مي گيرند
و سرمايه مطرح مي شوندپرداخت هايي كه ارزش خال)ب و به عنوان دارايي .ص را افزايش مي دهند

شد3با توجه به اين تغييرات، بودجه به و در مقابل آن هزينه تعريـف شـد. بخش يا تراز تفكيك . در تراز اول، درآمد
و ساير درآمدهاي مستمر دولت است . منظور از درآمد در اينجا درآمدهاي مالياتي

و تملك دارايي هاي سرمايه اي مطرح شد كه اين تراز هميـشه مثبـت در تراز دوم، وا گذاري دارايي هاي سرمايه اي
و ساير سرمايه هـايي  و ساختمان ها بوده است، به دليل اين كه واگذاري دارايي هاي سرمايه اي، شامل فروش نفت خام

ب .وده استكه در اختيار دولت قرار دارد، بيش از سرمايه گذاري هاي عمومي دولت
و و واگذاري دارايي هاي مالي آمده است كه عمـدتاً شـامل اوراق مـشاركت در تراز سوم نيز تملك دارايي هاي مالي

و مصارف بودجه عمومي است و مهم ترين تأثير اين تراز، متعادل كردن كل منابع .استقراض داخلي يا خارجي است
م و و ملاحظه مي شود كه با اصلاح طبقه بندي منابع صارف بودجه شفافيت اوليه در مورد استفاده از منابع سرمايه اي

ها(انتشار اوراق مشاركت براي تأمين كسري تراز اول  و هزينه صورت گرفت، اما اين اقدام به تنهايي به منزلـه) درآمدها
مي اصلاح ساختار بودجه تلقي نمي  و ابعاد اصلاح ساختارگ شود، بلكه از لحاظ بعد فني تدوين بودجه گامي مثبت تلقي ردد

و  نظام بودجه ريزي علاوه بر بعد فني، بعد سياستگذاري را نيز شامل مي گردد كه در اين مرحله، اثـري از سياسـتگذاري
. تغييرات در تصميم گيري لحاظ نشده است
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و قانون برنامه چهارم توسعه بود كه 138گام بعدي در جهت اصلاح نظام بودجه ريزي، تصويب ماده سازمان مديريت
و بـه برنامه ريزي كشور موظف گرديد به منظور اصلاح نظام بودجه  و عمليـاتي ريزي از روش موجود بـه روش هدفمنـد

. استفاده نمايدصورت قيمت تمام شده خدمات

 اهميت بودجه نويسي
و بودجه مي بودجه به نويسي از جهات مختلف داراي اهميت شايان ميا باشد كه به طور اجمال :شود ين جهات اشاره

و اجراي آن به عنوان سياست مالي: از نظر اقتصادي درو تثبيت نقش بودجه كننده نوسـانات اقتـصادي تـاثير قطعـي
در سطح تعادل و .نهايت در تعادل كل اقتصاد دارد هاي اساسي اقتصادي

دلذا ملتمنافع حافظ به عنوان دولتها: از نظر سياسي ام براي به كار گرفتن و سنجيده به اناتكرست جامعه در راه نيل
و هدفهاي همان جامعه لازم است شيوه و خواستها فنوني به كار گيرد كه حد متناسب اطمينان خاطر را براي مـردم تـامين ها

مي از نظر سياسي تصويب بودجه توسط قوه مقننه وسيله نظارت دموكراتيك بر هزينه كرد منابع بنابراين. نمايد .باشد مالي
و بودجه بودجه با سير تاريخي جوامع انسانها:از نظر تاريخي برو نويسي نيز سير تكاملي خود را پيموده است بندي وقوف

و مي تكامل بودجه سير تحولات و تحقق اهداف حكومتها را سهل نويسي . نمايدتر تواند اشكالات موجود را مرتفع
ودر حال حاضر بودجه از نظر: از نظر حقوقي و حدود ، شكل، محتوي شمول آن تغييرات محسوسي يافته مفهوم، هدف

و اكنون مهمترين ابزار براي اداره اقتصاد تا جائي كه هم و مديريت جامعه گشته است بـدين سـبب داراي اهميتـي ويـژه ملي
و شاني خاص گرديده به نحوي  قوانين مهمي در جهـت كه اصول مهمي از قوانين اساسي كشورها را به خود اختصاص داده

و نظارت بر آن به وسيل و اجرا و تصويب و تشريفات تهيه قانونگذاران ممالك دنيا به تـصويب رسـيدههتعيين اهداف، محتوي
. باشندمي است كه دولتمردان موظف به رعايت آنها

 بودجه ريزي عملياتي
 هـاي هـا بـا نهاد اين نظام بر چانـه زنـي دسـتگاه. استبودهنظام بودجه ريزي سنتي براساس پذيرش وضع موجود مبتني

و هم مجلس در گذشته بـه ناكارآمـدي. در اين نظام اصل بر پذيرش وضع موجود است. گيرنده اصلي است تصميم هم دولت
. اند اين روش واقف بوده

و ستانده ها را در راست اي افـزايش كـارايي برقـرار در مقابل بودجه ريزي سنتي، بودجه ريزي عملياتي، ارتباط بين داده ها
مي. كند مي . آيد افزايش كارايي مركز ثقل بودجه ريزي عملياتي به شمار

در اين روش بايد مشخص شود كه هر دستگاه يا نهادي به ميزان بودجه تخصيص داده شده بـه آن چـه محـصولي ارايـه
. دهد مي

و عرضـه به طور طبيعي دستگاه ها ملزم هستند كه با حداقل هزينه، حداكثر محصول را به دست آورند يا اينكه براي توليد
و نهادها ارتقاي كارآمدي عملكرد دستگاهدهنده نشانميزان مشخصي محصول، نهاده ها را با حداقل هزينه به كار گيرند كه  ها

. باشد مي
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 فوايد بودجه ريزي عملياتي
 افزايش كارايي،.1
ها.2 و پاسخگويي دستگاه  افزايش مسئوليت پذيري
ها عملكرد شدنشفاف.3
. زمينه هاي فسادناز بين برد.4
شد.5 آنتا قيمت تمام شده خدمنمشخص به تبع در پايه جادايو اي براي مقايسه هزينه انجام خـدمات مـشابه

و خصوصي  بخش هاي دولتي
به مسئولان ارائه اطلاعات دقيقامكان.6  يم بهتر اتخاذ تصموتر

 روند بودجه ريزي عملياتي
و كشورهاي در حال توسعه داراي تجربياتي اند كه كره جنوبي، انگليس، كانادا، در بودجه عملياتي، كشورهاي توسعه يافته

و كلمبيا از آن جمله اند، اما ميزان موفقيت آن  و ارائه تصوير استراليا، شيلي، برزيل، مصر روشـني ها در اجراي بودجه عملياتي
و سرانجام بحث نظارتي كه در اين زمينه مطرح است، متفاوت بوده است .براي تصميم گيران از جمله قوه مقننه

به دليل اينكه بخشي از فعاليت هاي دولت در چارچوب وظايف حاكميتي آن صورت مي پذيرد، اجراي اين فرآيند نيازمنـد
و اطلاعات دقيق است  عم در نظام بودجه. آمار هاي كمي مـشخص شـوند تـا قيمـت تمـام شـده لياتي ابتدا بايد شاخصريزي

همچنـين. هاي موردنياز براي به دست آوردن محصول موردنظر كمـي شـود در مرحله بعدي بايد نهاده. محصول به دست آيد 
بهي هاي بودجه ريزي عملياتي مستلزم برخورداري از تخصص .آن نيز توجه كرداست كه بايد

و تعيين قيمت تمام ظاهراً امر هزينه. ها است يابي فعاليت كه بايد در بودجه عملياتي انجام گيرد، هزينهترين كاري مهم يابي
آن اي است كه بايد بتوان فعاليت دستگاه شده امري آسان است، اما از نظر تكنيكي كار بسيار پيچيده  هاي اجرايي را به وظايف

و بر و آنگاه رابطه ميان وظايف كها مرتبط .ردنامه ها را تعريف
و دسـتگاه هـاي نكته ديگر اين است كه عملياتي كردن بودجه در شركت هاي دولتي بـسيار سـاده تـر از وزارتخانـه هـا

مي حاكميتي است، زيرا در بودجه تفصيلي شركت ها، نشانه .شوند هاي بسيار خوبي از عملياتي بودن ديده
و در بود و جه عملياتي از ميان خواهد رفت، نوع طبقه بنـدي از مسائلي كه تاكنون وجود داشته هـايي اسـت كـه در منـابع

آن. درآمدها داريم  و براي مثال، نبايد درآمدهاي ناشي از نفت را تكه تكه كرد زيرا تمام اين درآمد از يك منبع ناشي مي شود
.هم واگذاري دارايي هاي سرمايه اي است
آ و اگـر درآمـد آن بـه طـور. نگاه از آن برداشت كنيم، تملك دارايي هاي مالي اسـت اگر اين درآمد به حساب ذخيره برود

و اگر از آن ماليات بگيريم، به عنوان درآمد مالياتي تلقي مي شود .مستقيم به خزانه برود، واگذاري دارايي سرمايه اي است
و توجه به اين نكات به گونه اي است كه ارعايت قدام ها را انجام دهد، يك مرحله كار را اگر دولت موفق شود تمامي اين

.كه مرحله تهيه بودجه است انجام داده است
با توجه به تأكيد بـر پرداخـت اعتبـار بـه. كه از اهميت ويژه اي برخوردار هستند است تهيه شاخص هايي در مرحله بعدي

و به هيچ وج .ه فرآيندي انتخاب نشوندنتايج، مسلماً شاخص هاي موردنظربايد شاخص هاي نتيجه محور باشند
ايم، سطح تصويب مجلس اسـت؛ بـه ايـن معنـي كـه سال قانون گذاري با آن مواجه بوده 100 يكي از مشكلاتي كه در

اختيارات قانوني نمايندگان تا كجاست؟ آيا نماينده مي تواند محل اجراي پروژه را مشخص كند؟ آيا نماينده مـي توانـد تعـداد 
را  و انجام وظيفـه اي كاركنان يك دستگاه  تعيين كند؟ يا اين كه نماينده بايد به طور كلي بودجه اي در اختيار دولت قرار دهد
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مي. اين سطح تصويب در جايي بايد تعريف شود. معين را از دولت طلب كند تواند در نظام بودجـه ريـزي عمليـاتي اين سطح
.تعريف شود

و به درو اما در مرحله سوم كه اجراي بودجه است  دستگاه اجرايي برمي گردد، به نظر مي رسد مهم ترين كاري كـه بايـد
نظـام بودجـه. نظام مالي بايد از حالت جاري به نظام تعهدي تبـديل شـود. قوه مجريه صورت بگيرد، اصلاح نظام مالي است

و حسابداري تعهدي است  ب. ريزي عملياتي نيازمند نظام مالي ا آن روبه رويند، ايـن اسـت يكي از مشكلاتي كه تصميم گيران
اين. كه غالباً نمي دانند تصميم گيران قبلي چه تصميم هايي گرفته اند كه تصميم گيران جديد در قبال آن ها اختياري ندارند

و كارهاي نيمه تمام،. يكي از مواردي است كه در نظام بودجه ريزي عملياتي بايد اصلاح شود  حجم عظيم تعهدات ايجاد شده
.به صورت معضلي بزرگ خودنمايي مي كنداكنون 

 انع عملياتي كردن بودجهوم
و.1  بخش خصوصي كوچكي نقشبزرگي حجم فعاليت دولت
 بزرگي بخش نيروي انساني در بخش دولتي.2
 عوامل توليدوري بهره بودنپايين.3
و تنوع.4 و حاكميتي هاي تصدي فعاليتگستردگي ـ اقتصادي  دولتگري اجتماعي
به تسري.5 به تمام فعاليت بودجه و برنامه شكل عملياتي و اهميـت منـابع مـالي دولـت بودن محدودبه دليلها ها

 بهاي تمام شده در اين كار
و كارايي.6 و مشكلاتي مانند اثربخشي  صرفه جويي
به صورت مدون گذشته تدوين تجربه هاي عدم.7
 آسيب شناسي نظام بودجه ريزي كشورعدم.8

 دليل انحراف از بودجه
و عملكرد به مسائلي فراتر از نظام بودجهشكا . گردد ها نظير نظام تصميم گيري كشور برمي ريزي دستگاهف بين اهداف

. ريزي بايد نظام تصميم گيري را مورد توجه قـرار داد در واقع براي بحث درباره دلايل انحراف بودجه علاوه بر نظام بودجه
و متعدد بودجه گيري عقلايي نظـام بودجـه له تصميمأاز اهداف تعيين شده بايد در چارچوب مس بررسي دلايل انحرافات مكرر

گيري از تمامي اطلاعات اعم از اطلاعات تصميم گيري هاي بسيار مهم نظير موضوع بودجه نيازمند بهره. ريزي صورت پذيرد 
و گذشته است  م حال آنكه در كشور به ويژه در سال. موجود و فروش هاي اخير هميشه بعضي اقلام نابع بودجه نظير ماليات ها

همچنين در بعد مـصارف بودجـه، اعتبـال تملـك دارايـي هـاي. سهام به طور پيوسته، بيشتر از عملكرد پيش بيني شده است 
و. سرمايه اي به طور پيوسته بيشتر از عملكرد پيش بيني شده است  اين در شرايطي اسـت كـه اسـتفاده از درآمـدهاي نفتـي

اين. اعتبارات هزينه اي دولت به طور كلي بيشتر از ارقام پيش بيني شده در بودجه هاي سالانه بوده است همچنين تخصيص 
و مصارف پيش بيني شده بودجه است كه ناشي  و ناكامي ها در تحقق منابع مطلب به مفهوم تكرار تجربه هاي ناموفق گذشته

و با مباني تصميم گيري عق . لايي سازگار نيستاز تكرار خطاي سيستماتيك است
و تـصميم. اشكالات بودجه نويسي در ايران محدود به يك شخص يا يك دستگاه نيست مجموعـه نظـام اداري، اجرايـي

با اين مقدمه كوتاه مي توان به سراغ دلايل ناكارآمدي نظام. گيري ما است كه دچار خطا شده نه يك شخص يا يك دستگاه 
. بودجه ريزي رفت
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و ديگري در حوزه قوه مقننه.ي بودجه در دو مؤ لفه قابل تحليل است نظام تصميم گير به طـور. يكي در حوزه قوه مجريه
.معمول دولت خود را ملزم به اختصاص اعتبارات بيشتر مي داند چرا كه دولت ها علاقه مند به پاسخگويي به نياز مردم هستند

 براي اصلاح نظام بودجه ريزيراهكارها
س.1  طح تصميم گيران كشور وفاق ملي در
 نظام بودجه ريزيو تصميم گيري در اصلاح نظام تدبير.2
و بندهاي اضافي شدنمشخص.3 و حذف قيد و بودجه مربوط به آن  وظايف هر دستگاه
و مقررات دولتنتغييرات بنيادي.4 و اصلاحو در بدنه قوانين  بازنگري
ح.5 و اصلاح قانون محاسبات عمومي كه به چگونگي  مي پردازدسابداري بودجه بازنگري
و اصلاح قانون استخدامي كشور.6  بازنگري
به آن در ساختار درآمدهاي دولت.7 و تنوع بخشي  به غير از نفتشناخت منابع مالي جديد
 در بودجه عملياتي،هاي اجرايي دولت دستگاه هاي بندي فعاليت اولويت.8
و توصيفي است، شوديها نتايج فعاليت كردنكمي.9  بهاي تمام شده گيري ندازهاو. كيفي

 در بودجه ريزي عملياتي بر اعتبارهاي تخصيص يافتهي نظارتايجاد نظام. 10

 جمع بندي
و اقدام با وجود و تعريف و ضرورت اصـلاح نظـام در حوزه بودجه عملياتي،اراده دولت در اصلاح نظام بودجه ريزي كشور

ومي ريزي بودجه و آنگاه با طراحي برنامه هاي عملياتي، بايست مقدم بر اهداف، استراتژي ها  سياست ها مورد توجه قرار گيرد
و سياست ها را تحقق بخشيد و تسريع در اين امر توجه به نكات ذيل ضـروري.اهداف و براي بهبود  با اين وجود بدين منظور

:است
و خدماتي كه دستگاه هاي اجرايي ارائه مي كنند) الف و احصاي فعاليت .شناسايي
و محل جغرافيايي مشخص)ب و خدمات، متناسب با كيفيت .تعيين قيمت تمام شده فعاليت ها
ها)پ و قيمت تمام شده آن و خدمات .تنظيم لايحه بودجه سالانه براساس حجم فعاليت ها
ها)ت و متناسب با قيمت تمام شده آن و نتايج حاصل از فعاليت ها .تخصيص اعتبارها براساس عملكرد

و بودجه–د عبدوسي ناهي  دفتر برنامه ريزي

 منابع
و چالشها(بودجه ريزي در ايرانبازيار، منوچهر،-١ و بودجه، نقش سازمان ومديريت دولت)مسائل  1382، مركز پژوهشهاي مجلس شوراي اسلامي، دفتر مطالعات برنامه
و چشم اندافتخاري، حميد،-2 و راهبردهاارزيابي عملكرد دستگاههاي اجرايي، چالشها و چشم اندازهاي توسعه ايران، ازهاي  1381، مجموعه مقالات همايش چالشها
و بودجه،-3  1380، مركز پژوهشهاي مجلس شوراي اسلامي، جداول شاخصهاي ارزيابي عملكرد دستگاههاي اجرايي در قانون برنامه سوم توسعهدفتر مطالعات برنامه


