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کمیت و جامعـــه در راســـتای اهـــداف خـود درزمینة توانمندسـازی حکومـت قصـد دارد مجموعـه گـزارش هایـی  مرکـــز توانمندســـازی حا
را بـــرای کمـــک بـــه پیشـــبرد فرآیندهـــای انضبـــاط مالـی دولـــت به صورت ترجمـه یـا تألیـف در اختیـــار علاقه مندان قـرار دهـد. 

ــه توضیــح کارکردهــا و اهــداف اصلــی مدیریــت  ــه بـ کـ ــه اســـت  ــزارش از ایـــن مجموعـ گـ  »مدیریــت مالــی عمومــی چیســت؟ « ســومین 
کــه یکــی از دلایــل اصلــی شکســت پروژه هــای اصــلاح مدیریــت مالــی عمومــی در کشــورهای  مالــی عمومــی می پــردازد و بیــان می کنــد 
مختلــف عــدم توجــه بــه ظرفیــت و نیــاز کشــورها بــوده اســت. نمونه هــای موفــق، نظام هــای خــود را حــول واقعیت هــای خــود شــکل 
کــه کامــلًا مشــابه به نظــر می رســند امــا از جهاتــی مهــم متفــاوت هســتند.  می دهنــد و اغلــب دارای مکانیســم ها و فرآیندهایــی هســتند 
کشــورهای  در ســال های اخیــر نهادهــای بین المللــی مختلفــی به عنــوان مشــاور در پروژه هــای اصــلاح نظــام مالــی عمومــی در 
 PFM درحال توســعه درگیــر شــده اند. تمایــل ایــن ســازمان ها و ســایر متولیــان پروژه هــای اصلاحــی بــرای دنبالــه روی از چارچــوب
کیــد شــود. حال آنکــه در بســیاری از مــوارد،  در الگوهــای سرمشــق ســبب شــده بیــش از نتیجــه انتظــاری مطلــوب بــر شــکل مطلــوب تأ

ــه نتیجــه مطلــوب منجــر نمی شــود.  ــاً ب ــوب لزوم ــاز متفــاوت کشــورهای درحال توســعه، شــکل مطل به دلیــل ظرفیــت و نی
کــه نســل جدیــدی از روش هــای ارزیابــی و چارچوب هــای اصلاحــی نظام هــای مدیریــت  گـــزارش ابــراز امیــدواری شــده اســت  در ایـــن 
دولتــی در کشــورها بــه وجــود بیایــد کــه بیــش از شــکل مطلــوب بــر نتیجــه و عملکــرد مناســب متمرکــز باشــند. ایـــن گـــزارش توســـط مــت 

انــدروز و همکارانــش در جــولای 2014 تهیه شــده و از ســـوی مرکــز توســعه بین المللــی دانشــگاه هــاروارد منتشـــر شـــده اســـت. 
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خلاصه

گــزارش کوتــاه تــلاش می کنــد تــا مفهــوم ایــن عبــارت  عبــارت PFM بــه معنــی مدیریــت مالــی دولــت اســت: امــا مدیریــت مالــی دولــت چیســت؟ ایــن 
گونــی فعالیــت می کننــد و نظــرات متفاوتــی دارنــد )نظیــر افــراد  را بــا اســتفاده از ترســیم نظــرات افــراد متخصــص در ایــن حــوزه کــه در زمینه هــای گونا
ع توســعه چندجانبــه، اندیشــکده ها و جامعــه مدنــی( توضیــح دهــد. ایــن گــزارش قصــد نــدارد  کادمیــک، نهادهــای درگیــر در موضــو فعــال در دنیــای آ
نســخه مشــخصی را تجویــز کنــد، بلکــه صرفــاً نقطــه شــروعی را بــرای ورود بــه بحثــی کامــل در زمینــه اجــزای اصلــی نظــام مدیریــت مالــی دولــت، 

کــه بایــد در آینــده مــورد توجــه قــرار گیرنــد فراهــم می کنــد.  چرایــی و چگونگــی شــروع اصلاحــات مرتبــط بــا مدیریــت مالــی دولــت و شــکاف هایی 

جعبــه ابـــزار ارزیابی سریـعمدیریت مالی دولت چیست؟  8



مقدمه

عبــارت PFM مخفــف Public Financial Management بــه معنــی مدیریــت مالــی دولــت اســت و نحــوه مدیریــت منابــع دولتــی )دارایی هــا و 
ج( و نیــز اثــر بلافاصلــه، میان مــدت و بلندمــدت ایــن منابــع بــر اقتصــاد و جامعــه را توضیــح می دهــد. به این ترتیــب مدیریــت مالــی دولــت هــم  مخــار
ــی( مرتبــط اســت.  ــج )پیامدهــای کوتاه مــدت، میان مــدت و بلندمــدت جریان هــای مال ــه نتای ــت( و هــم ب ــه فرآیندهــا )چگونگــی مدیریــت دول ب
کــه به طورمعمــول  کــه بــر هــر دو بعــد مذکــور متمرکــز اســت توصیــف و تصویــری از اصلاحاتــی  ع نــگاه مــا بــه مفهــوم مدیریــت مالــی را  ایــن مقدمــه نــو
بــرای توســعه نظام هــای مدیریــت مالــی معرفی شــده اند ارائــه می کنــد. ایــن یادداشــت یــک رســاله جامــع نیســت بلکــه صرفــاً چشــم اندازی فکــری 

را بــرای تشــویق بــه تفکــر بیشــتر در ایــن زمینــه فراهــم می کنــد. 

PFM مروری بر فرآیند های اصلی

نظام هــای مدیریــت مالــی در مجموعــه وســیع تری از فرآیندهــا، نظام هــا و نهادهــا جــای گرفته انــد و از ایــن مجموعــه اثــر می گیرنــد. به عنوان مثــال، 
کــه نحــوه کارکــرد بودجــه را تعییــن می کننــد یــا همپوشــانی مدیریــت منابــع انســانی بــا مدیریــت مالــی دولــت را در نظــر بگیریــد.  قواعــد سیاســی ای 
کــه، بــا تولیــد نقشــه ها  نظام هــای مدیریــت مالــی دولــت همچنیــن بخشــی از مجموعــه وســیع تر فرآیندهــای سیاســت گذاری ملــی هســتند 
کشــورهای مختلــف متفــاوت اســت و ایــن امــر مدیریــت  و رهنمودهــا، تخصیــص منابــع دولتــی را جهت دهــی می کننــد. ایــن اثرپذیری هــا در 
ــرای هــر کشــور تبدیــل می کنــد. باوجــود تفاوت هــای ناشــی از ویژگی هــای خــاص هــر کشــور، برخــی از  ــه موضوعــی اختصاصــی ب ــت را ب ــی دول مال

ــی دولــت در بســیاری از کشــورها یکســان اســت. ایــن فرآیند هــا در شــکل 1 نمایــش داده شــده انــد.  فرآیندهــای نظــام مدیریــت مال

1: تصویری ساده از نظام معمول مدیریت مالی دولت
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کــه در شــکل نمایــش داده شــده اســت بیشــتر نظام هــای مدیریــت مالــی دولــت چهــار مرحلــه دارنــد و هــر یــک از ایــن مراحــل می توانــد  همان گونــه 
بــه یــک یــا چنــد فرآینــد اصلــی تقســیم شــود. 

کــه راهبردهــای سیاســتی  بســیاری از کشــورها فرآینــد بودجه ریــزی را بــا مرحلــه بودجه ریــزی راهبــردی آغــاز می کننــد،  تــا اطمینــان حاصــل کننــد 
ســطح بــالا در تصمیمــات بودجــه ای منعکــس می شــوند. در ســاده ترین حالــت در ایــن مرحلــه اهــداف سیاســت گذاری بــر مبنــای شــرایط انتظــاری 
اقتصــاد و جامعــه بــه اهــداف مالــی تبدیــل می شــوند. پیش بینی کننــدگان درآمــد میــزان جریــان مالــی ورودی انتظــاری در دوره پیــشِ رو را ارزیابــی 
می کننــد کــه مجموعــه درآمدهــای دولــت )شــامل درآمدهــا داخلــی، کمک هــای خارجــی و اســتقراض ها( را بــه دســت می دهــد. محاســبات مشــابهی 
ــاز بخش هــا، نهادهــا و حوزه هــای مختلــف )شــامل برنامه هــا و فعالیت هــا( را مشــخص  کــه مصــارف مــورد نی ج انجــام می شــود  در بخــش مخــار
ع یــا نهــاد را در ســال مالــی  ج نامیــده می شــوند و بیشــینه منابــع در دســترس بــرای هــر موضــو ج ســقف مخــار می کنــد. برخــی اوقــات، تخمیــن مخــار

پیــشِ رو مشــخص می کننــد. 
کــه  مرحلــه بودجه ریــزی راهبــردی نهادهــای ســازمانی مختلفــی )نظیــر وزارت اقتصــاد و دارایــی، وزارتخانه هــای بخشــی، نهادهــای محلــی 
کــه درزمینــة محتــوای سیاســت ها، کیفیــت روش هــای پیش بینــی و ســایر مــوارد پیشــنهاد  تخمیــن مصــارف را ارائــه می کننــد و گروه هــای مدنــی 
می دهنــد( را درگیــر می کنــد. بســیاری از کشــورها تــلاش می کننــد تــا در فرآینــد بودجه ریــزی راهبــردی تخمین هــای چندســاله تولیــد کننــد و برخــی 
ج را  کــه ارتبــاط میــان اهــداف سیاســتی و مخــار از ایــن فرآینــد بــرای بودجه ریــزی مبتنــی بــر برنامــه یــا عملکــرد )شــیوه های طبقه بنــدی مصــارف 

مشــخص می کنــد( اســتفاده می کننــد. 
ــردن  ک ــی  ــازی و نهای ــه آماده س ک ــود  ــاز می ش ــه آغ ــازی بودج ــت آماده س ــراری و سرراس ــد تک ــردی، فرآین ــزی راهب ــی بودجه ری ــه ابتدای ــس از مرحل پ
لایحــه بودجــه بــرای ارســال بــه قانون گــذاران را شــامل می شــود. لایحــه پیشــنهادی بودجــه به طورمعمــول بــرای یــک ســال تهیــه می شــود و 
گــردآوری جزئیــات برنامه هــای هزینــه ای در حوزه هــای مختلــف فعالیت هــای دولــت اســت. وزارت اقتصــاد و دارایــی  آماده ســازی آن شــامل 
ــا و اســتقراض  ــواع درآمده ــامل ان ــت - ش ــع در دســترس دول ــات مناب ــی جزئی ــرف، پیش بین ــد.1 ازیک ط ــازی می کن ــه ب ــن زمین ــدی در ای ــی کلی نقش

کار می کنــد.  داخلــی و خارجــی- را تولیــد می کنــد از طــرف دیگــر بــا نهادهــای مصرف کننــده بــرای ارزیابــی درخواســت های هزینــه ای آن هــا 
کمــک بــه تعامــل میــان وزارت اقتصــاد و دارایــی و نهادهــای مصرف کننــده بودجــه منتشــر می شــود.  به طورمعمــول بخشــنامه بودجــه بــرای 
ایــن بخشــنامه دســتورالعمل ارســال درخواســت های هزینــه ای و نیــز به طورمعمــول ســقف مجــاز مصــارف هــر نهــاد را مشــخص می کنــد )تــا 
ع درخواســت های هزینــه ای در محــدوده منابــع در دســترس دولــت باقــی می مانــد(.  وزارت اقتصــاد و دارایــی  کــه مجمــو کنــد  اطمینــان حاصــل 
کــه تمامــی  کــره در ارائــه یــک پیشــنهاد رســمی و کامــل بودجــه  کــره می کننــد. ایــن مذا و نهادهــای مصرف کننــده درزمینــة ایــن درخواســت ها مذا
درآمدهــا و هزینه هــای انتظــاری دولــت را در ســال مالــی پیــش رو منعکــس می کنــد بــه اوج مي رســد. اقــلام ذکرشــده در لایحــه پیشــنهادی بودجــه 
کشــورها ایــن جریان هــا را تنهــا بــر مبنــای طبقه بنــدی  به طورمعمــول بــر مبنــای ماهیــت جریان هــای مالــی طبقه بنــدی می شــوند. برخــی از 
اقتصــادی )به عنوان مثــال پــول بــرای پرداخــت حقــوق و مزایــا یــا خریــد تجهیــزات اســتفاده می شــود( یــا واحد هــای اداری )به عنوان مثــال پــول 
بــه وزارت کشــاورزی یــا دانشــگاهی مشــخص اختصــاص دارد( نمایــش می دهنــد. ســایر کشــورها اطلاعــات مرتبــط بــا جریان هــای مالــی برحســب 
کسیناســیون هــزار نفــر  برنامــه و وظایــف مشــخص )به عنوان مثــال آمــوزش یــا بهداشــت( یــا عملکــرد واقعــی )به عنوان مثــال ســاخت مدرســه یــا وا

ــه می کننــد.  ــز ارائ در یــک روســتا( را نی
لایحــه پیشــنهادی ســپس بــرای تصویــب بودجــه بــه یــک بدنــه سیاســی کــه نماینــده مــردم اســت تقدیــم می شــود. ایــن بدنــه به طورمعمــول کنگــره 
کــه بحــث و تصویــب قوانیــن در آن انجــام می شــود. نهــاد مربوطــه اغلــب جزئیــات بخش هــای مختلــف لایحــه پیشــنهادی را در  یــا پارلمــان اســت 
کمیته هــای تخصصــی و بــا همــکاری متخصصــان و نهادهــای مدنــی بررســی می کنــد. اعضــای بخــش اجرایــی )به ویــژه وزارت اقتصــاد و دارایــی( 
ــرای تحلیــل و بحــث پیرامــون لایحــه  ــر ایــن کمیته هــا دفــاع کننــد. در بیشــتر کشــورها نماینــدگان چنــد هفتــه ب ــد از لایحــه پیشــنهادی در براب بای
پیشــنهادی و نیــز درخواســت اصــلاح فرصــت دارنــد. در انتهــای ایــن دوره لایحــه پیشــنهادی تصویــب و تبدیــل بــه قانــون می شــود و مجریــان را 
ــخص،  ــه ای مش ــای بودج ــرد )ردیف ه ــرار می گی ــه ق ــب بودج ــای تصوی ــه مبن ــد. آنچ ــون می کن ــن قان ــر ای ــا ب ــد و هزینه ه ــاق درآم ــه انطب ــف ب موظ

کشور است. 1- 2. متولی این امر در ایران سازمان برنامه وبودجه 
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کــه در ادامــه توضیــح می دهیــم، بــرای ســازمان دهی پاســخگویی، مســئولیت پذیری، نیازهــای  واحدهــای اداری، برنامــه و...(، همان گونــه 
گــزارش دهــی و اســتانداردها ضــروری اســت. 

کــه در آن دولــت بــه وعده هــا و  مجریــان بودجــه مصوبــه قانونــی مــورد نظــر را اجــرا می کننــد. اجــرا به طــور ســاده مجموعــه ای از فرآیندهاســت 
کــه منابــع  پیشــنهادهای ارائه شــده در بودجــه عمــل می کنــد. مجموعــه ای از نهادهــا و ســازمان های مدیریــت منابــع اطمینــان حاصــل می کننــد 

ــرد:  ــر را در برمی گی ــوارد زی ــه م ــن مجموع ــت. ای ــترس اس ــت در دس ــرد دول ــی کارک ــات و به طورکل ــه خدم ــه، ارائ ــت های بودج ــرای سیاس ــی ب کاف
کــه وصــول منابــع مالــی مــورد نیــاز بــرای اجــرای بودجــه را انجــام دهنــد. ایــن منابــع به طورمعمــول توســط دفاتــر  الــف( بــه فرآیندهایــی نیــاز اســت 
مالیــات، گمــرک و مدیریــت بدهــی وصــول می شــوند. برخــی اوقــات نیــز وصــول منابــع مالــی توســط ســایر نهادهــا نظیــر برخــی وزارتخانه هــای 

خــاص انجــام می شــود. 

ــان  ــد جری ــه نیازمن ک ــی  ــه واحدهای ــد ب ــام داده ان ــع را انج ــول مناب ــه وص ک ــی  ــی را از واحدهای ــع مال ــال مناب ــه انتق ک ــت  ــاز اس ــورد نی ــدی م ب( فرآین
نقــدی بــرای پرداخــت صورتحســاب ها هســتند ممکــن کنــد. به طورمعمــول خزانه هــا بــا ایفــای ایــن نقــش می پردازنــد و حرکــت ســاختارمند منابــع 
در میــان بخش هــای مختلــف دولــت را ممکــن می کننــد. بســیاری از دولت هــا از حســاب واحــد خزانــه بــرای دســتیابی بــه ایــن هــدف اســتفاده 

ــرد.  ــر می گی ــا در نظ ــردازش پرداخت ه ــع و پ ــص مناب ــت، تخصی ــدی دول ــای نق ــی جریان ه ــداری تمام ــرای نگه ــد ب ــی واح ــه مخزن ک ــد  می کنن

ج( دولت هــا به طورمعمــول بخــش زیــادی از منابــع خــود را بــرای پرداخــت هزینه هــای پرســنلی خدمــات اجتماعــی صــرف می کننــد. فرآیندهــای 
کارمنــدان دولــت بخشــی مهــم از  مدیریــت منابــع انســانی بــرای پرداخــت حقــوق و دســتمزد تجهیــز شــده اند. به این ترتیــب مزایــا و مســتمری 
نظــام PFM را تشــکیل می دهــد. ایــن فرآیندهــا به طورمعمــول توســط دفاتــر مرکــزی تعریــف و نظــارت می شــوند و توســط واحدهــای هزینــه ای اجــرا 

می شــوند. خزانه هــای مرکــزی پرداخــت حقــوق و دســتمزد در بســیاری از کشــورها را تســهیل می نماینــد. 

ج بودجــه ای بــه خریــد کالا و خدمــات تعلــق می گیــرد. به این ترتیــب نظام هــای PFM به طورمعمــول فرآیندهایــی را  د( بخــش دیگــری از مخــار
کــه اجــازه خریــد کالا و خدمــات بــه واحدهــای دولتــی در بــازار بــاز را می دهنــد. ایــن فرآیندهــا بــه مناقصــه گذاشــتن خرید هــا توســط  شــامل می شــوند 
واحدهــای دولتــی، انتخــاب فروشــندگان، نظــارت بــر تحویــل و درنهایــت پرداخت هــای انجام شــده بــرای کالا و خدمــات را ســاختارمند می کننــد. 
واحدهــای اصلــی درگیــر در ایــن فرآینــد شــامل دفاتــر تأمیــن مرکــزی )کــه به طورمعمــول قوانیــن و روند هــا را تعییــن می کننــد و بــر فرآینــد کلــی نظــارت 

می کننــد( و دفاتــر تأمیــن در واحدهــای هزینــه ای )کــه قوانیــن را اجــرا می کننــد و خریــد را انجــام می دهنــد( هســتند. 

از  را  از دولت هــا، هزینه هــای ســرمایه ای  از مدیریــت منابــع هســتند. بســیاری  درنهایــت، هزینه هــای ســرمایه ای بخشــی جدایی ناپذیــر  ه( 
هزینه هــای جــاری جــدا می کننــد و برخــوردی متفــاوت بــا ایــن هزینه هــا دارنــد. به این ترتیــب، اغلــب، فرآیند هــای خاصــی بــرای ارزیابــی و ســنجش 
هزینــه پروژه هــای ســرمایه ای، ارتبــاط بــا پیمانــکاران و مدیریــت جریان هــای مالــی مــورد نیــاز بــرای خریــد تجهیــزات جدیــد و فعالیت هــای وســیع 

حفــظ و نگهــداری وجــود دارد. 

بیشــتر دولت هــا فرآیندهایــی را بــرای اطمینــان از عملکــرد روان نظام هــای مدیریــت مالــی و ســازگاری تمامــی عملیــات مرتبــط بــا بودجــه بــا قوانیــن 
گرفته انــد. فرآیندهــای مرتبــط بــا نظــارت و بازرســی داخلــی در ایــن زمینــه مهــم هســتند. نظارت هــای داخلــی2 فرآیندهایــی هســتند  در نظــر 
کــه بــرای اطمینــان از تطابــق بــا قوانیــن و رویه هــای مقــرر طراحی شــده اند، درحالی کــه بازرســی های داخلــی3 اطلاعاتــی را درزمینــة حوزه هــای 
کــه فاقــد نظــارت کافــی هســتند یــا بــه دلیــل عــدم تطابــق پیوســته بــا قوانیــن ممکــن اســت توانایــی دســتگاه مــورد نظــر را  پرخطــری ارائــه می کنــد 
بــرای دســتیابی بــه اهدافــش کاهــش دهنــد. ایــن فرآیندهــا در محــدوده مســئولیت های ســازمان های نظارتــی، نهادهــای بازرســی و ســازمان های 
حسابرســی داخلــی قــرار دارنــد. در برخــی از کشــورها ایــن وظیفــه به صــورت متمرکــز بــرای تمامــی بدنــه دولــت انجــام می شــود درحالی کــه در برخــی 

دیگــر از کشــورها ایــن وظیفــه بــه هــر یــک از نهادهــای مصرف کننــده بودجــه تفویــض شــده اســت. 
گــزارش دهــی را نیــز اجــرا می کننــد. ایــن فرآیندهــا بــه دولــت اجــازه می دهنــد تــا اطلاعــات جریان هــای  به طورمعمــول دولت هــا فرآینــد حســابداری و 

2- . Internal Controls
3- . Internal Audit
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مالــی را ثبــت و نگهــداری کنــد و امــکان اســتفاده از ایــن اطلاعــات بــرای بررســی های مســتقل را فراهــم می نماینــد. خزانــه داری کشــور به طورمعمــول 
مســئول تعییــن ســازوکارهای اجــرای ایــن فرآیندهاســت، امــا همــه نهادهــای مصرف کننــده بودجــه اداره هــای حســابداری دارنــد کــه مســئول اجرای 
گــزارش دهــی( هســتند. شــیوه های حســابداری در بیــن دولت هــای مختلــف متفــاوت اســت. برخــی اوقــات  ایــن فرآیندهــا )نگهــداری حســاب ها و 
شــیوه های حســابداری تنهــا جریان هــای نقــدی را در نظــر می گیرنــد درحالی کــه برخــی دیگــر از شــیوه های حســابداری تعهــدات غیــر نقــدی دولــت 
ــزارش  گ ــرای ثبــت و  ــه ب ک ــز رصــد می کننــد. نظام هــای طبقه بنــدی  ــی را متحمــل می شــود( را نی ــرد واقعــی تعهدات ــت پیــش از هزینه ک )وقتــی دول
کــه پیش تــر اشــاره شــد، بیشــتر دولت هــا تــلاش  دهــی جریان هــای مالــی دولــت اســتفاده می شــود نیــز ممکــن اســت متفــاوت باشــند. همان گونــه 
گــزارش دهــی قــرار می گیــرد بــا نظــام طبقه بنــدی به کاررفتــه در بودجــه مصــوب هماهنــگ  کــه مبنــای حســابداری و  می کننــد تــا نظــام طبقه بنــدی 
ــا قوانیــن بودجــه را نشــان  خ داده ب ــع و مصــارف ر کــه میــزان انطبــاق مناب کنــد  ــود گزارش هایــی تولیــد  ــت قــادر خواهــد ب باشــد. به این ترتیــب دول
دهــد. گزارش هــای مالــی به طورمعمــول هــم در طــول ســال مالــی )بــرای نمایــش میــزان پیشــرفت بودجــه وقتــی هنــوز مصــارف بودجــه کامــل نشــده 
اســت( و هــم در انتهــای ســال مالــی )بــرای ارائــه گــزارش کامــل فعالیت هــای مالــی دولــت و میــزان انطبــاق آن بــا برنامه هــای مقــرر( تهیــه می شــوند. 
دولت هــا به طورمعمــول موظــف هســتند گزارش هــای مالــی خــود را بــرای انجــام فرآیندهــای مرتبــط بــا بازرســی خارجــی و پاســخگویی کــه در انتهــای 
کــه  چرخــه بودجــه انجــام می شــود بــه نهادهــای مســتقل ارســال نماینــد. در برخــی از کشــورها، ایــن نهادهــا بدنه هــای تخصصــی ناظــری هســتند 
بــه نهــادی کــه لایحــه بودجــه را تبدیــل بــه قانــون کــرده گــزارش می دهنــد )به طورمعمــول پارلمــان یــا کنگــره( درحالی کــه در برخــی دیگــر از کشــورها 
ایــن نهادهــا بخشــی از دســتگاه قضایــی هســتند. نقــش اصلــی نهادهــای عالــی حسابرســی بررســی ســازگاری فعالیت هــای مالــی دولــت بــا قانــون 
ــت  ــی دول ــودن نظــام مدیریــت مال مصــوب بودجــه و ســایر قوانیــن و فرآیندهــای موجــود اســت. به عبارت دیگــر، آن هــا از یکپارچگــی و صحیــح ب
ع خدماتــی  حمایــت می کننــد. عــلاوه بــر ایــن، ایــن نهادهــا در برخــی مــوارد ارزش مصــارف دولتــی انجام شــده را می ســنجند )به عنوان مثــال چــه نــو
بــا بودجــه دولــت خریــداری شــده اســت(. گزارش هــا و نتایــج ارائه شــده توســط نهادهــای عالــی حسابرســی توســط بدنــه قانون گــذاری و بــرای اشــاره 
بــه نگرانی هــا و موضوعــات موجــود در کل بدنــه اجرایــی کشــور )نظیــر نظــارت ســالانه بــر حســاب های مالــی( یــا هریــک از دســتگاه های اجرایــی بــه 
کار مــی رود. مقامــات دولتــی به طورمعمــول بایــد در برابــر کمیته هــای تخصصــی حاضــر شــوند تــا بــه نگرانی هــا درزمینــة مصــارف انجام شــده پاســخ 
کــه قصــد انجــام دارنــد نیــز هســت. ایــن گزارش هــا همچنیــن ممکــن اســت توســط  دهنــد و ایــن پاســخ به طورمعمــول شــامل فعالیت هــای اصلاحــی 
جامعــه مدنــی بــه کار گرفتــه شــوند تــا دولــت را در برابــر نحــوه اســتفاده از منابــع پاســخگو کنــد. گاهــی اوقــات دادگاه هــای نظارتــی می تواننــد به طــور 

مســتقیم مــوارد ناســازگاری یــا ســوء مدیریــت دنبــال و تائیــد کننــد. 
ــالا اشــاره شــد ویژگی هــای معمــول نظام هــای  کــه در ب ــی، فرآیندهایــی  به رغــم وجــود تفاوت هــا و خصوصیــات مختلــف نظام هــای مدیریــت مال
کــه نشــان  ــه کردیــم  ــه روشــی نســبتاً ســاده ارائ ــادی از کشــورهای جهــان را نشــان می دهــد. مــا مشــترکات را ب ــی دولتــی در بخــش زی مدیریــت مال
کــه در واقعیــت  ع مهــم نشــان می دهــد  می دهــد فرآیندهــا به صــورت خطــی و بــا مســئولیت های مشــخص دنبــال می شــوند. بااین وجــود، دو موضــو

ــر اســت.  شــرایط پیچیده ت
خ می دهــد. درحالی کــه فرآیندهــای مدیریــت منابــع ســال مالــی جدیــد در حــال  نخســت، چرخه هــای بودجــه ای متعــدد به طــور هم زمــان ر
اجراســت فرآیندهــای نظــارت خارجــی و پاســخگویی ســال گذشــته نیــز انجــام می شــود. در همیــن زمــان بودجه ریــزی اســتراتژیک بــرای ســال های 

آتــی نیــز آغــاز شــده اســت. بنابرایــن، مدیریــت مالــی دولــت همپوشــانی فرآیندهــای متعــدد در یــک نظــام پیچیــده را دارا خواهــد بــود. 
کــه ویژگی هــا، اولویت هــا و ترجیحــات  دوم، هــر فرآینــد محــدوده وســیعی از بدنــه دولــت، دســتگاه ها و نهادهــای مختلــف دولتــی را شــامل می شــود 
کــه بودجــه خــود را افزایــش دهنــد درحالی کــه وزارت اقتصــاد و دارایــی4  متفاوتــی دارنــد. نهادهــای مصرف کننــده بودجــه دولتــی درصددنــد 
می خواهــد تمامــی مصــارف را در محــدوده مجــاز نگــه دارد. ایــن عــدم هماهنگــی در خواســته ها فرآینــد مدیریــت مالــی دولــت را بــا رقابــت و تنــش 
کــرد. در برخــی از کشــورها نهادهــای بین المللــی بــا ارائــه مشــاوره بــرای اصــلاح یــا تأمیــن مالــی بخــش از بودجــه ایــن ترکیــب کمــک  همــراه خواهــد 

می کننــد. 

کشور در ایران 4-  . سازمان برنامه وبودجه 
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PFM اهداف و کارکردهای

ع ترتیبــات  ح شــد تصویــری از نظــام مدیریــت مالــی دولــت )ازنقطه نظــر فرآیندهــا( و میــزان پیچیدگــی ایــن نظــام ارائــه کــرد. تنــو کنــون مطــر آنچــه تا
کــه در کشــورهای مختلــف وجــود دارد می توانــد ایــن مباحــث را پیچیده تــر کنــد. به عنوان مثــال، امــروزه بیشــتر کشــورها در دنیــا نوعــی از  نهــادی 
کــه حســاب های مالــی دولــت را کنتــرل می کنــد. امــا، حتــی در کشــورهای دموکراتیــک غربــی، مدل هــای مختلفــی  نظــارت خارجــی را دارا هســتند 
گــزارش می دهــد )ماننــد آفریقــای جنوبــی(، دادگاه هــای حسابرســی دارای  کــه بــه قــوه مقننــه  کار وجــود دارد؛ یــک حسابرســی کل  بــرای ایــن 
اختیــارات شــبه قضایــی )ماننــد فرانســه( یــا هیئت هــای حسابرســی )ماننــد آلمــان(. آیــا هرکــدام از این هــا از ســایر مــوارد کاربردی تــر اســت؟ در 
حقیقــت، آیــا داشــتن حســابرس خارجــی مســتقل بــرای اطمینــان از این کــه منابــع بودجــه عمومــی بــه هــدر نمــی رود و مفقــود یــا دزدیــده نمی شــود 
یــک ضــرورت اســت؟ آیــا بــا روش هــای دیگــر نیــز می تــوان بــه همــان هــدف دســت یافت؟ ایــن نگرانی هــا بــه پرسشــی مهــم در مــورد سیســتم های 
کــه معمــولًا پرســیده نمی شــود: »اهــداف و کارکردهــای اصلــی سیســتم PFM چیســت؟ « به عبارت دیگــر،  »در همــان ابتــدای  PFM منجــر می شــود 

کار، چــرا کشــورها ایــن روندهــا را شــکل داده انــد؟«
کــه از یــک سیســتم PFM انتظــار داریــم، فکــر کردیــم. یکــی از ایــن کارکردهــا مربــوط بــه نحــوه  در ارتبــاط بــا ایــن ســؤال، دربــاره کاربردهــای اساســی 
کــه یــک نظــام مدیریــت مالــی  کثــر ناظــران امیدوارنــد  تأثیــر سیســتم های PFM در تصمیم گیــری و تــوان پرداخــت دیــون در بخــش دولتــی اســت. ا
ــرل  ــا قابل کنت ــاد نباشــند، بدهی ه ــری ها زی ــه کس ک ــه ای  ــد )به گون ــا بخش ــت را ارتق ــی دول ــداری ســلامت مال ــه و پای ــری محتاطان دولتــی تصمیم گی
کــه نظــام مدیریــت مالــی دولــت راهکارهایــی منظــم بــرای  باشــند و هزینه هــا اولویت بنــدی شــوند تــا قابــل مدیریــت باشــند(. بســیاری امیدوارنــد 
ــه بودجــه را افزایــش دهــد. یــک نتیجــه مهــم داشــتن  ــان ب ــار و اطمین ــد و به این ترتیــب اعتب ــت فراهــم کن جمــع آوری و مصــرف پــول توســط دول
بودجــه معتبــر و قابل اعتمــاد ایــن اســت کــه پــول بــه خــط مقــدم ارتبــاط دولــت و شــهروندان می رســد - جایــی کــه منابــع مالــی منجــر بــه نتایــج واقعــی 
و ارائــه خدمــات می شــود. در نبــود یــک ســطح ابتدایــی از عملکــرد، دولت هــا در حقیقــت قــادر بــه کنتــرل جریــان ســرمایه نیســتند، تجزیه وتحلیــل 
کــه نمی تواننــد بــه نتایــج نظــام  ــاره انتخــاب سیاســت نمی توانــد اتفــاق بیفتــد. مقامــات رســمی  معنــی دار هزینه هــا غیرممکــن اســت و بحــث درب
ــت  ــی، هدررف کارای ــب، نا ــد و به این ترتی ــه کنن ــمی تکی ــای غیررس ــایر ابزاره ــه س ــد ب ــه می خواهن ــه آنچ ــتیابی ب ــرای دس ــد ب ــد بای ــاد کنن PFM اعتم

منابــع و فســاد را پذیــرا شــوند. 
کنــد. البتــه ایــن لزومــاً بــه معنــی شــفافیت و  ک ایجــاد  کــه نظــام PFM بــرای پاســخگویی و اختلاف نظــر در دولــت خــورا می تــوان امیــدوار بــود 
ــا ابعــاد و پیچیدگی هــای مــدرن، به نوعــی نظــام  پاســخگویی از جنــس آنچــه در دموکراســی های غربــی وجــود دارد نیســت. امــا هــر بوروکراســی ب
کــه عملیــات مالــی یــک بخــش اساســی از آن اســت. هــر نظــام مدیریــت مالــی دولتــی  ثبــت اطلاعــات مربــوط بــه فعالیت هــای دولــت متکــی اســت، 
ــر آن هــا فراهــم شــود، زیــرا بــدون  ــا امــکان نظــارت ب کنــد ت بایــد ایــن اطلاعــات را به صــورت مطمئــن و به موقــع ضبــط و به صــورت مناســب توزیــع 

ــد.  ــان یابن ــع اطمین ــح از مناب ــتفاده صحی ــد از اس ــهروندان نمی توانن ــتمداران و ش ــب، سیاس ــارت مناس نظ
کــه بــرای عملکــرد صحیــح یــک نظــام مدیریــت مالــی دولتــی ضــروری اســت متمرکــز شــده ایم.  بــا توجــه بــه آنچــه ذکــر شــد، مــا بــر چهــار بعــد اصلــی 
کارا، و  کنش هــای معتبــر و  نظام هــای PFM بــا عملکــرد مناســب )الــف( تصمیم هــای مالــی معقــول، )ب( بودجه هــای معتبــر، )ج( جریان هــا و ترا

)د( پاســخگویی نهادینه شــده را ارتقــا می بخشــند. در ادامــه به صــورت خلاصــه بــه هــر یــک از ایــن مــوارد می پردازیــم. 
الف( تصمیم های مالی معقول: 

تصمیمات مربوط به هزینه مقرون به صرفه است )کسری، سطح بدهی، پرداخت بدهی مدیریت می شود(.   ●
ــه بســتانکارها به موقــع انجــام می شــود،   ● ــد بدهــکاری چیســت، پرداخــت ب ــت می دان ــت جــدی گرفتــه می شــود )دول بدهــی دول

پرداخــت بدهی هــا در اولویــت قــرار می گیــرد(، 
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کسری، بدهی، وجوه نقد و تعهدات در سطحی نیستند که تهدیدکننده بدهی یا ثبات اقتصادی در آینده پیش رو باشند.   ●

ب( بودجه های معتبر: 
بودجه های جامع و منظم تدوین شده است که تصویری الزام آور از اولویت های مالی و برنامه های دولت فراهم می کند.   ●
ع پیوسته و عملکرد مجموعه پیشنهاد ها و پیش بینی ها را منعکس می کند.   ● سیاست های درآمدی به وقو
ع پیوسته وعده های بودجه ای را منعکس می کند )در تخصیص های کلی و جزئی(. .   ● هزینه های به وقو

کارا:  کنش های معتبر و  ج( جریان ها و ترا
در زمان های توافق شده و به میزان توافق شده وجوه نقد در اختیار دستگاه های مصرف کننده قرار می گیرد.   ●
حقوق ها در زمان مشخص پرداخت می شوند. معوقات ناچیزند یا هرگز وجود ندارند.   ●
کالاها و خدمات هماهنگ با برنامه ها با کیفیت و قیمت مناسب تهیه می شوند.   ●
پرداخت قراردادها به موقع انجام می شود. مجازات ها ناچیزند یا اصلًا وجود ندارند.   ●
در زمان های توافق شده و به میزان توافق شده وجوه در اختیار پروژه های سرمایه ای قرار می گیرد.   ●
فساد و خسارات ناشی از عملکرد نامناسب )با حقوق، قرارداد و غیره( به حداقل رسیده است.   ●

د( پاسخگویی نهادینه شده: 
می توان جریان وجوه را تا واحدهای ارائه خدمات ردیابی کرد.   ●
گزارش هــای مالــی جامــع و به موقــع آمــاده می شــود، مقایســه بیــن هزینه هــای واقعــی و تصمیمــات بودجــه را امکان پذیــر می کنــد   ●

و در دســترس نماینــدگان سیاســی و شــهروندان قــرار دارد. 
کــه وجــوه بــر مبنــای اهــداف تعیین شــده و   ● به صــورت مســتقل )به عنوان مثــال از طریــق حسابرســی( اطمینــان حاصــل می شــود 

مطابــق قوانیــن و مقــررات و بــا توجــه بــه ارزش پــول جمــع آوری، مدیریــت و مصــرف می شــود. 

ــه و  ــی قرارگرفت ــث و بررس ــورد بح ــفاف م ــور ش ــهروندان به ط ــدگان ش ــط نماین ــی توس ــتقل ارزیاب ــای مس ــط گزارش ه ــده توس ح ش ــای مطر نگرانی ه
پیگیــری به موقــع و اصــلاح توســط دســتگاه های اجرایــی انجــام می شــود. 

کــه نشــان می دهــد بایــد بــا پرســیدن در مــورد پایــداری اقتصــاد  رویکــرد مــا بــرای تفکــر در مــورد اهــداف و کارکردهــا بــا تفکــر معمــول در ایــن زمینــه، 
کــه چهــار  کلان و کارآیــی تخصیصــی و عملیاتــی، عملکــرد نظام هــای مدیریــت مالــی دولــت را ارزیابــی کنیــم، کمــی متفــاوت اســت. مــا معتقدیــم 
بعــد عملکــرد نظــام مدیریــت مالــی دولــت کــه بــه آن اشــاره شــد، بــر ایــن ســه عامــل تأثیــر می گــذارد، امــا عــلاوه بــر ایــن اعتقادداریــم کــه پایــداری کلان 
اقتصــادی و کارایــی تخصیصــی و عملیاتــی تحــت تأثیــر عوامــل دیگــر نیــز هســت )و ازایــن رو نمی توانــد به صــورت مســتقیم عملکــرد PFM را ارزیابــی 
ــاری،  ــای تج ــز چرخه ه ــتند و نی ــر هس ــه و معتب ــزان محتاطان ــه می ــه ای چ ــدی و هزین ــای درآم ــه الگوه ــی از این ک ــاط مال ــال، انضب ــرای مث ــد(. ب کن
کــه اندازه گیــری مســتقیم عملکــرد  تصمیم گیری هــای سیاســی، رانــت منابــع طبیعــی و کمک هــا و بســیاری مــوارد دیگــر اثــر می پذیــرد. مــا معتقدیــم 
کنیــم )کــه تنهــا تــا حــدی تحــت تأثیــر PFM هســتند(، بایــد در  کارایــی تخصیصــی را ارزیابــی  PFM، بیــش از آن کــه پایــداری اقتصــاد کلان یــا 
کــه آیــا نظــام PFM تصمیم گیری هــای مالــی محتاطانــه، بودجه هــای معتبــر،  اثــرات مســتقیم نظــام PFMمنعکــس شــود )بــا پاســخ بــه ایــن ســؤال 

ــع و پاســخگویی نهادینه شــده را توســعه داده اســت(.  کارا مناب ــر و  کنش هــای معتب جریان هــا و ترا
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PFM اصلاحات

دســتیابی بــه اهــداف و کارکردهــای ذکرشــده در بســیاری از کشــورها دشــوار بــوده اســت، و ایــن یعنــی بســیاری از نظام هــای PFM به انــدازه ای 
ــا نظــام مدیریــت مالــی دولــت بــرای کمــک بــه  کــه امیــد می رفتــه اســت عملکــردی نبوده انــد. به این ترتیــب، به طورمعمــول، اصلاحــات مرتبــط ب
بهبــود عملکــرد ارائــه شــده اند. ایــن اصلاحــات می توانــد به عنــوان »تغییــرات هدفمنــد در نهادهــای بودجــه بــا هــدف بهبــود کیفیــت و نتایــج آن هــا« 
تعریــف شــود. کشــورها اغلــب بــا کمــک ســازمان های بین المللــی ایــن اصلاحــات را معرفــی می کننــد. در طــول دو دهــه گذشــته، حمایت هــای 
خارجــی بــرای اصلاحــات مرتبــط بــا PFM ده برابــر شــده و از حــدود 50 میلیــون دلار در ســال 1995 بــه حــدود نیــم میلیــارد دلار در اواخــر دهــه 2000 
رســیده اســت. اصلاحــات در بســیاری از کشــورها انجــام می شــود امــا به طورمعمــول بــا مجموعــه متداولــی از مداخــلات روبــه رو می شــود. برخــی از 

اصلاحــات معمــول عبارت انــد از: 

کــه اغلــب   ● چارچــوب هزینــه ای میان مــدت:  5MTEFچارچــوب هزینــه ای میان مــدت اســتراتژی چندســاله بودجه ریــزی اســت 
کلان و برنامه هــای هزینه هــای عمومــی دیــده می شــود. شــکل دقیــق آن  به عنــوان راهــی بــرای انطبــاق دادن انضبــاط مالــی 
کــه وزارتخانه هــا تولیــد می کننــد و  می توانــد بســیار متفــاوت باشــد و باهــدف ایجــاد ارتبــاط بهتــر بیــن سیاســت ها و برنامه هایــی 
کــه وزارت دارایــی تولیــد می کنــد معرفــی شــده اند. هــدف هدایــت فرایندهــای تخصیــص منابــع  پیش بینــی درآمــد و هزینــه ای 

ســالانه اســت. 

کــردن هزینه هــا )یــا بدهــی و کســری بودجــه( وضــع کرده انــد. ایــن   ● قوانیــن مالــی: بســیاری از دولت هــا قوانینــی را بــرای محــدود 
ــردن  ک ــدود  ــرای مح ــتگاهی ب ــه دس ــقف های بودج ــی و س ــت بده ــوازن، محدودی ــه مت ــن بودج ــورت قوانی ــد به ص ــن می توانن قوانی

پیشــنهادهای بودجــه باشــند. 

فرایندهــای رســمی تهیــه بودجــه: اصلاحــات متعــددی بــر ارائــه ســاختار و رونــدی رســمی بــرای فرآیندهــای تهیــه بودجــه تمرکــز   ●
کــه زمــان مناســب مراحــل مختلــف تهیــه بودجــه را مشــخص می کنــد( و  دارد. ایــن مــوارد شــامل معرفــی تقویــم بودجــه )به گونــه ای 

اســتفاده از بخشــنامه ها بــرای روشــن شــدن آنچــه بایــد در مراحــل مختلــف اتفــاق بیفتــد اســت. 

ــا عملکــردی   ● ــا توجــه بــه ماهیــت اقتصــادی، اداری ی نظام هــای طبقه بنــدی بودجــه: کدگــذاری و طبقه بنــدی اقــلام بودجــه ب
کــه در صــورت نبــود طبقه بنــدی و کدینــگ، صرفــاً مقــدار زیــادی  آن هــا، امــکان تفســیر و تجزیه وتحلیــل مــواردی را فراهــم می کنــد 
گزارش هــای بودجــه اســت. هرچــه نظــام طبقه بنــدی مــورد اســتفاده دقیق تــر باشــد، تصویــر جامع تــر و  از اعــداد نامشــخص در 
ــد  ــه )مانن ــدی بودج ــرای طبقه بن ــی ب ــتانداردهای معمول ــی اس ــازمان های بین الملل ــد. س ــه می ده ــت ارائ ــات دول ــری از عملی مفیدت

ــا نظــام COFOG ســازمان ملــل( تدویــن کرده انــد.  ــی دولــت توســط صنــدوق بین المللــی پــول ی داده هــای مال

کــه سیاســت گذاری مؤثــر مســتلزم تغییــر در   ● بودجه ریــزی مبتنــی بــر عملکــرد یــا برنامــه: ایــن اصــلاح بــر اســاس ایــن ایــده اســت 
کیــد بــر خروجی هــا و نتایــج مرتبــط بــا اهــداف  مدیریــت بودجــه از ســمت کنتــرل ورودی هــا و اطمینــان از انطبــاق مالــی به ســوی تأ
سیاســت های عمومــی اســت. ایــن امــر معمــولًا شــامل تغییــر در نظــام طبقه بنــدی بودجــه )طبقه بنــدی هزینه هــا بــا توجــه بــه 
ــرای اطمینــان از  ــع، حســابداری وجــوه )ب ــج مــورد انتظــار(، تغییــر در فرآیندهــای تخصیــص مناب ــا حتــی نتای اهــداف اســتراتژیک ی

ــت.  ــذاران اس ــط قانون گ ــص توس ــردی( و تخصی ــداف عملک ــع و اه ــی مناب ــص واقع ــن تخصی ــاط بی ــاد ارتب ایج

5- . Medium-term expenditure frameworks
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تقویــت قانون گــذاری: بســیاری از کشــورها اصلاحاتــی را بــرای بهبــود نقــش نهادهــای قانون گــذاری )ماننــد پارلمان هــا( در رونــد   ●
PFM آغــاز کرده انــد. ایــن اصلاحــات معمــولًا شــامل تلاش هــای مســتقیم بــرای اختصــاص زمــان کافــی بــه نهادهــای قانون گــذاری 
بــرای ارزیابــی بودجــه )از طریــق اصلاحــات تقویــم بودجــه( و تقویــت ظرفیــت مشــاوره ای ایــن نهادهــا در ایــن زمینــه )اغلــب از طریــق 
ایجــاد دفاتــر بودجــه در مجالــس( اســت. ایــن دفاتــر در ارزیابــی پیشــنهادات بودجــه، ســاختاردهی بــه گزارش هــای بودجــه و ارزیابــی 

گزارش هــا و ممیــزی هزینه هــای دولــت فعالیــت می کننــد. 

کارآیــی و شــفافیت   ● دســتگاه های مســتقل جمــع آوری درآمــد: اصلاحــات درآمــدی در چنــد دهــه گذشــته معمــولًا بــر بهبــود 
سیاســت های درآمــدی و جمــع آوری درآمدهــا متمرکــز بــوده اســت. هــدف از ایــن اصلاحــات ایجــاد دفاتــر مســتقل درآمــد و گمــرک و 

گمرکــی اســت.  ساده ســازی سیاســت ها و فرایندهــای مالیاتــی و 

ــا هــدف معرفــی حســاب واحــد خزانــه در   ● حســاب واحــد خزانــه )TSAs(:6 در دو دهــه گذشــته، بیشــتر کشــورها اصلاحاتــی را ب
کــه  پیــش گرفته انــد. ایــن اصلاحــات بخــش زیــادی از موجــودی و جریان هــای مالــی دولــت را متمرکــز می کنــد و اطمینــان می دهــد 

درآمدهــا در یــک مــکان ذخیــره و پرداخت هــا تقویــت می شــوند. 

کشــورهای   ● گســترش زیرســاخت های فنــاوری اطلاعــات در  نظام هــای یکپارچــه اطلاعــات مدیریــت مالــی )IFMIS(:  بــا 
ــت  ــازی مدیری ــیر مدرنیزه س ــروری در مس ــی ض ــوان گام ــه به عن ــت بودج ــات در مدیری ــر اطلاع ــز ب ــیون و تمرک ــعه، اتوماس درحال توس
کــه از اصلاحــات در بودجــه حمایــت می کننــد، معرفــی نظام هــای یکپارچــه  مالــی دولــت در نظــر گرفتــه شــد. نهادهــای بین المللــی 
اطلاعــات مدیریــت مالــی )IFMIS( را بــه بخشــی معمــول در بســته اصلاحــات بودجــه در کشــورهای درحال توســعه تبدیــل کرده انــد. 
ایــن اتفــاق بــا هــدف رفــع نقــاط ضعــف موجــود در سیســتم های حســابداری دســتی منسوخ شــده و ترویــج )الــف( دسترســی ســریع و 
کارآیــی و اثربخشــی مدیریــت  کارا بــه داده هــای مالــی )ب( تقویــت نظارت هــای مالــی در هــر مرحلــه از اجــرای بودجــه و )ج( بهبــود 

خ داده اســت.  مالــی دولــت، ر

کــه بــه ایجــاد دفاتــر مســتقل بــرای   ● تــدارکات دولتــی: بســیاری از کشــورها درزمینــة تهیــه تــدارکات اصلاحاتــی را اعمــال کرده انــد 
ــد  ــدارکات دولتــی منجــر می شــود. ایــن قوانیــن معمــولًا فرآیندهــای مناقصــه شــفاف و خری ــر ت کــم ب ــر قوانیــن حا تعییــن و نظــارت ب
رقابتــی را ترویــج می کننــد )کــه در آن چندیــن پیشــنهاد ارائــه می شــود و فرآینــدی مشــخص رقابــت بیــن پیشــنهاد ها را تضمیــن 
می کنــد(. ایــن قوانیــن همچنیــن هــدف افزایــش بهــره وری )حفــظ ارزش پــول( و اثربخشــی )تحویــل به موقــع( را دنبــال می کننــد. 

مدیریــت مســتقل و شــفاف منابــع انســانی: به طورمعمــول، نهادهــای مســتقل بــرای تنظیــم قوانیــن مربــوط بــه اســتخدام،   ●
اخــراج، دســتمزد و ســایر فرایندهــای مدیریــت منابــع انســانی ایجــاد شــده اند. هــدف از ایــن کار توســعه اســتخدام رقابتــی و نظام هــای 
خدمــات اجتماعــی مبتنــی بــر شایســتگی اســت. عــلاوه بــر ایــن، ایــن دفاتــر اداری به طورمعمــول بــر ایجــاد نظام هایــی بــرای ثبــت و 
کــه در بدنــه دولــت فعالیــت می کننــد )گاهــی بــا نــام فهرســت منابــع انســانی و گاهــی به صــورت ادغام شــده در  ردیابــی تعــداد افــرادی 
نظام هــای اطلاعــات مدیریــت منابــع انســانی )HRMISs( ( نیــز متمرکــز شــده اند. تــلاش بــرای ایجــاد ارتبــاط میــان فهرســت منابــع 
ــرای اطمینــان از پرداخــت به موقــع حقــوق  ــزاری ب انســانی و فهرســت حقــوق و دســتمزد و اطمینــان از درســتی هــر دو، به عنــوان اب

و کاهــش فســاد در خدمــات اجتماعــی، امــری معمــول اســت. برخــی از کشــورها ایــن فرآینــد را اصــلاح حقــوق و دســتمزد می نامنــد. 

کنترل هــای داخلــی را معرفــی یــا   ● گذشــته  کشــورها در دهه هــای  کنتــرل داخلــی، حسابرســی داخلــی و نظــارت: بســیاری از 
تقویــت کرده انــد تــا روندهــای رســمی PFM را بهبــود ببخشــند و ســازگاری بــا الزامــات فرآیندهــای رســمی را تقویــت کننــد. همچنیــن 
دولت هــا به طورمعمــول قوانیــن، واحدهــا و فرایندهــای حسابرســی داخلــی را معرفــی می کننــد تــا از ارزیابــی پیوســته و دریافــت مــداوم 

6- . Treasury single account
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بازخــورد در ارتبــاط بــا ریســک ها توســط مدیــران در نظــام مدیریــت مالــی دولــت اطمینــان حاصــل کننــد. مکانیســم های نظــارت نیــز 
در بســیاری از کشــورها یکســان اســت و بــر بررســی عملکــرد یــا ســنجش میــزان ســازگاری متمرکــز شــده اســت. 

گزارش دهــی را   ● گــزارش دهــی: بســیاری از دولت هــا ســعی نموده انــد فعالیت هــای حســابداری و  اصلاحــات حســابداری و 
کــردن عملکــرد حســابداری در سراســر دولــت  تقویــت کننــد. اصلاحــات مرتبــط شــامل استانداردســازی نمــودار حســاب ها و حرفــه ای 
بــوده اســت. مراحــل حســابداری در بســیاری از مناطــق رســمی شــده اســت و نهادهــای دولتــی بــا الزامــات مشــترک در مــواردی نظیــر 
گــزارش نحــوه اســتفاده از وجــوه و طبقه بنــدی موجــودی و جریــان وجــوه روبــه رو هســتند. ایــن اصلاحــات اغلــب  درخواســت وجــوه، 

ــردن نظام هــای طبقه بنــدی و معرفــی نظام هــای IFMIS در ارتبــاط اســت.  ک ــه روز  ــرای ب ــا تلاش هــا ب ب

اصلاحــات مرتبــط بــا حسابرســی خارجــی و پاســخگویی: کشــورهای بســیاری می تــوان یافــت کــه نقــش نهادهــای مســتقل را   ●
بــرای انجــام ارزیابی هــای اطمینانــی )معمــولًا ایــن نهــاد، یــک ســازمان حسابرســی خارجــی اســت( ایجــاد یــا تقویــت می کننــد. ایــن 

تلاش هــا به طورمعمــول بــا تــلاش بــرای تقویــت نقــش قــوه مقننــه همــراه اســت. 

شــفافیت بودجــه و هزینــه کردهــا و مشــارکت شــهروندان: اصلاحــات مرتبــط بــا شــفافیت و پاســخگویی، در عرصــه اصلاحــات   ●
PFM، اخیــراً در کانــون توجــه و عمــل قــرار گرفتــه اســت. ایــن اصلاحــات، به طورمعمــول، توســط بازیگرانــی ماننــد گروه هــای جامعــه 
کــه معتقدنــد بودجــه بایــد بــرای بررســی های موشــکافانه و مســتقل  مدنــی، پارلمــان و مؤسســات حسابرســی هدایــت می شــوند 
کافــی نســبت بــه اســتفاده مســئولیت پذیرانــه و مؤثــر مدیــران از منابــع  شــفاف شــود، به طوری کــه بتــوان بــا انجــام بررســی های 

کــرد.  دولتــی اطمینــان حاصــل 
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ما از نظام های کشورها چه میدانیم؟ 

افزایــش علاقــه بــه اصلاحــات مرتبــط بــا مدیریــت دولتــی و تــلاش بــرای کمی ســازی کیفیــت نظام هــای PFM در کشــورها بــا هــم حرکــت کرده انــد. 
ح توســط یــک کنسرســیوم  ج عمومــی و پاســخگویی مالــی )PEFA(7 احتمــالًا شناخته شــده ترین مکانیســم ارزیابــی اســت. ایــن طــر چارچــوب مخــار
کلیــه مراحــل چرخــه بودجــه، جامــع بــودن و شــفافیت بودجــه و اعتبــار بودجــه را  کــه  کننــدگان توســعه داده شــده و شــامل 31 شــاخص اســت  از اهدا
در بــر می گیــرد. ابزارهــای دیگــری نیــز وجــود دارد؛ ازجملــه بانــک اطلاعاتــی رویه هــا و روندهــای بودجــهOECD 8، شــاخص بودجــه بــاز )OBI(9 و 

کــه اخیــراً اصــلاح شــده اســت.  کــد شــفافیت مالــی صنــدوق بین المللــی پــول10 
ــرای »عمــل خــوب« را ارزیابــی  ــا فرم هــای در نظــر گرفته شــده ب ایــن مکانیســم های ارزیابــی تــلاش می کننــد میــزان مطابقــت فرآیندهــای PFM ب
کــه انتظــار مــی رود از ایــن فرآیندهــا تولیــد شــوند. به عنوان مثــال، بســیاری از ســنجه های کیفیــت  ــد  ــه کارکردهایــی دارن کننــد و توجــه کمتــری ب
ــرای سیاســت گذاری  ــا اســتانداردهای بین المللــی موجــود، و نــه مفیــد بــودن طبقه بنــدی مــورد نظــر ب نظام هــای طبقه بنــدی بودجــه، انطبــاق ب
ــز  ــع تمرک ــرای تخصیــص مناب ــت ب ــه ویژگی هــا تصمیمــات اتخاذشــده توســط دول ــی، را بررســی می کننــد. ایــن مکانیســم ها به جــای اینکــه ب داخل
کــه تخمین هــای پیــشِ رو در یــک بودجــه پوشــش داده اســت و وجــود اســتراتژی های به صرفــه در هــر بخــش توجــه  ــه تعــداد ســالهایی  کننــد، ب
ــات  ــودمندی اطلاع ــی س ــی چگونگ ــا بررس ــه ب ــد، و ن ــر می کنن ــا منتش ــه دولت ه ک ــنادی  ــداد اس ــمارش تع ــا ش ــه را ب ــفافیت بودج ــا ش ــد. آن ه می کنن

بودجــه بــرای ذینفعــان داخلی، انــدازه می گیرنــد. 
کیــد  کارکــرد تأ کــم بــر  کــه چــه طــور چارچوب هــای موجــود بیش ازحــد بــر شــکل و خیلــی  جــدول زیــر )بــه شــکلی بســیار ســاده( نشــان می دهــد 
کنش هــا ندارنــد: هیــچ  کارکــرد جریــان منابــع و ترا کــه چارچوب هــای موجــود هیچ گونــه بینــش واقعــی در مــورد  می کننــد. لازم بــه ذکــر اســت 
کنش هــای تدارکاتــی یــا پرداخــت حقــوق و دســتمزد در دســت نیســت. در همــه ایــن زمینه هــا،  ارزیابــی ای از معتبــر بــودن جریان هــای نقــدی یــا ترا
کــه مطابــق بــا »نمونــه موفــق بین المللــی« باشــد هســتند یــا خیــر تمرکــز  ارزیابی هــای متــداول فقــط روی اینکــه کشــورها دارای فرایندهــای رســمی 

ــی(.  ــدارکات دولت ــه ت ــت در تهی ــاد رقاب ــازوکار ایج ــتن س ــد داش ــد )مانن می کنن
کاربــردیِ  کــه ســازگاری بــا فرم هــای »نمونــه موفــق« درواقــع عملکــرد خــوب را بــه همــراه دارد، ممکــن اســت ایــن دیــدگاهِ  گــر بــا اطمینــان بدانیــم  ا
ــه کارای کالاهــا و خدمــات دولتــی منجــر  ــه ارائ ــدارکات رقابتــی، ب ــه داشــتن ت ک ــر شــواهد متقنــی وجــود داشــت  گ ــد. ا محــدود مشــکلی ایجــاد نکن
می شــود، می توانســتیم بــه ســنجش میــزان انطبــاق بــا رویه هــای خریــد رقابتــی بســنده کنیــم. متأســفانه، ایــن شــواهد وجــود نــدارد و بایــد اشــاره 
کــرد کــه بســیاری از کشــورهای عضــو OECD عملکردهــای مناســبی دارنــد بــدون اینکــه لزومــاً بــا فرایندهــای اشاره شــده ســازگار باشــند. ایــن کشــورها 
کامــلًا مشــابه بــه نظــر  کــه  سیســتم های خــود را حــول واقعیت هــای خــود شــکل می دهنــد و اغلــب دارای مکانیســم ها و فرایندهایــی هســتند 
کشــورهای درحال توســعه از ایــن انعطاف پذیــری برخــوردار نیســتند و  می رســند امــا از جهاتــی مهــم متفــاوت هســتند. بااین حــال، بســیاری از 
گــر  بــه دلیــل فشــار ســازمان های حامــی اصلاحــات مربوطــه، مجبــور بــه رعایــت الزامــات فرآیندهــا در PEFA و ارزیابی هــای دیگــر هســتند )حتــی ا
ــا شــرایط محلــی، منجــر بــه بهبــود PFM نشــود(. وابســتگی بــه نهادهــای بین المللــی در اصلاحــات  رعایــت ایــن الزامــات، بــه دلیــل ناســازگاری ب
این چنینــی، وجــود فضــا بــرای انتخــاب محلــی انــواع اصلاحــات، ســازگاری و یادگیــری را بســیار مهــم و البتــه چالش برانگیــز می کنــد. هــدف از ایــن 
اصلاحــات بایــد ایجــاد هماهنگــی میــان »نمونه هــای موفــق« و شــرایط محلــی باشــد به نحوی کــه نهادهــای PFM مســتقیماً بــه مســائل و مشــکلات 

ــی و واقعیت هــای سیاســی مطابقــت داشــته باشــند.  ــا ظرفیت هــای محل ــی تعریف شــده پاســخ دهنــد و ب محل

7- The Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) 
8- Budget Practices and Procedures Database
9- Open Budget Index
10- IMF Fiscal Transparency Code
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جدول 1: ما دیدی محدود از کاربری های PFM داریم. 

آیا چارچوب های ارزیابی موجود نگرانی های عملکردی
منعکس کننده عملکرد هستند؟ 

آیا چارچوب های ارزیابی موجود منعکس کننده 
سازگاری فرآیندهای مرتبط هستند؟ 

بلهتا حدیتصمیمات مالی محتاطانه

تصمیمات هزینه مقرون به صرفه است )کسری، سطح بدهی، 
بلهتا حدیپرداخت بدهی مدیریت می شود( . 

بدهی دولت جدی گرفته می شود )دولت می داند بدهکاری 
چیست، پرداخت به بستانکارها به موقع انجام می شود، 

پرداخت بدهی ها در اولویت قرار می گیرد(،  
بلهتا حدی

کسری، بدهی، وجوه نقد و تعهدات در سطحی نیستند که 
بلهبلهتهدیدکننده بدهی یا ثبات اقتصادی در آینده پیش رو باشند. 

بلهبلهبودجه های معتبر

بودجه های جامع و منظم تدوین شده است که تصویری 
بلهبلهالزام آور از اولویت های مالی و برنامه های دولت فراهم می کند. 

سیاست های درآمدی به وقوع پیوسته و عملکرد مجموعه 
بلهبلهپیشنهاد ها و پیش بینی ها را منعکس می کند. 

هزینه های به وقوع پیوسته وعده های بودجه ای را منعکس 
بلهبلهمی کند )در تخصیص های کلی و جزئی(. 

کنش های معتبر و کارا بلهخیرجریان ها و ترا

در زمان های توافق شده و به میزان توافق شده وجوه نقد در 
بلهخیراختیار دستگاه های مصرف کننده قرار می گیرد. 

حقوق ها در زمان مشخص پرداخت می شوند. معوقات 
بلهخیرناچیزند یا هرگز وجود ندارند. 

کالاها و خدمات هماهنگ با برنامه ها با کیفیت و قیمت 
بلهخیرمناسب تهیه می شوند. 

پرداخت قراردادها به موقع انجام می شود. مجازات ها 
بلهخیرناچیزند یا اصلًا وجود ندارند. 

در زمان های توافق شده و به میزان توافق شده وجوه در 
خیرخیراختیار پروژه های سرمایه ای قرار می گیرد. 
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آیا چارچوب های ارزیابی موجود نگرانی های عملکردی
منعکس کننده عملکرد هستند؟ 

آیا چارچوب های ارزیابی موجود منعکس کننده 
سازگاری فرآیندهای مرتبط هستند؟ 

فساد و خسارات ناشی از عملکرد نامناسب )با حقوق، قرارداد 
بلهخیرو غیره( به حداقل رسیده است. 

بلهتا حدیپاسخگویی نهادینه شده.

بلهخیرمی توان جریان وجوه را تا واحدهای ارائه خدمات ردیابی کرد. 

گزارش های مالی جامع و به موقع آماده می شود، مقایسه بین 
هزینه های واقعی و تصمیمات بودجه را امکان پذیر می کند و در 

بلهتا حدیدسترس نمایندگان سیاسی و شهروندان قرار دارد. 

به صورت مستقل )به عنوان مثال از طریق حسابرسی( 
اطمینان حاصل می شود که وجوه بر مبنای اهداف تعیین شده 
و مطابق قوانین و مقررات و با توجه به ارزش پول جمع آوری، 

مدیریت و مصرف می شود. 

بلهبله

ح شده توسط گزارش های مستقل ارزیابی  نگرانی های مطر
توسط نمایندگان شهروندان به طور شفاف مورد بحث 
و بررسی قرارگرفته و پیگیری به موقع و اصلاح توسط 

دستگاه های اجرایی انجام می شود. 

بلهخیر
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PFM چه می تواند باشد؟ 

گروهــی از متخصصــان از ســازمان ها و عرصه هــای مختلــف می تواننــد - حداقــل تــا  کــه  کردیــم نشــان می دهــد  کــه بــه آن اشــاره  خلاصــه ای 
حــدودی - دربــاره اصــول اولیــه مدیریــت مالــی دولتــی بــه توافــق برســند: PFM چیســت، کارکــرد آن چگونــه بــه نظــر مي رســد، چــه اصلاحاتــی اجــرا 
کــه مــا می دانیــم  ح شــده در ایــن مقالــه ایــن اســت  شــده اســت و چــه شــکاف هایی در بســته های اصلاحــی کنونــی وجــود دارد. خلاصــه بحــث مطر
کــه می تواننــد بــه بهبــود عملکــرد  کاربــردی چگونــه می تواننــد بــه نظــر برســند و حتــی انــواع اصلاحاتــی )عمومــی(   PFM چیســت، نظام هــای PFM
کــه  منجــر شــوند چــه هســتند؟ بااین وجــود،  PFMدر آینــده بــا چالشــی اساســی روبه روســت - به ویــژه، امــا نــه فقــط، در کشــورهای درحال توســعه - 
 PFM و تــلاش بــرای شــکل دادن اصلاحــات بــرای بهبــود عملکــرد متمرکــز شــده اســت. در گذشــته، بیشــتر بــر شــکل PFM بــر ارزیابــی بهتــر عملکــرد

توجــه  شــده اســت، امــا در آینــده می تــوان بیشــتر بــر عملکــرد آن متمرکــز شــد.
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