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خلاصه مدیریتی

کردنــد از ایجــاد بحران هــای ناشــی از تنظیــم غیرواقع گرایانــه ی ظرفیت هــای بودجــه ای خــود  کشــورهای توســعه یافته تــاش  پــس از آن کــه 
کــه بایــد تجدیدنظرهایــی کان در الگوهــا و سیاســت های  ح شــد  جلوگیــری کننــد، در بســیاری از کشــورهای در حــال توســعه نیــز ایــن بحــث مطــر
بودجــه ای اتفــاق بیافتــد و دولت هــا نســبت بــه منطــق هزینه کردهــا و اعتبــارات تخصیصی شــان پاســخ گوتر شــوند. این کشــورها بــا پروبلماتیک های 
سیاســی و سیاســت گذارانه ی بودجه ریــزی درگیــر شــدند، در حالی کــه از بســیاری از ظرفیت هــای اجرایــی، مالــی و رفاهــی کشــورهای توســعه یافته 

نیــز محــروم بودنــد. )ســلیمانی، بی تــا(.

بودجه ریزی افزایشی1

کــه دولت هــا هنــوز ذهنیــت  ــود  ــع بودجــه ای در دوره ای ب بودجه ریــزی افزایشــی شناخته شــده ترین و پذیرفته شــده ترین الگــوی تخصیــص مناب
کاربــرد و توزیــع هدفمندتــر آن منابــع نداشــتند. ایــن الگــوی بودجه ریــزی درصــدی توافقــی از افزایش هــا – و یــا کاهش هــای -  چندانــی از ضــرورت 

کــرده و آن را در اختیــار طرف هــای مختلــف ذی نفــع بودجــه ی ســالانه قــرار مــی داد. )پناهــی، ۱۳۸۶: ۳۹ و ۴۰(.  بودجــه ای را اعمــال 

بودجه ریزی برنامه ای2

مفهــوم »برنامه ریــزی«۳ چارچوب هــای ســنتی مبتنــی بــر ســال مالــی را بــه چالــش می کشــید و ســازمان ها را در اضطــرار تدویــن اهدافــی راهبردی تــر 
ــع  ــود و موجــب شــد بحــث »توزی ــع یــک »تحــول مدیریتــی« ب ــرار مــی داد )عباســی، ۱۳۸۸: ۱۶۸(. بودجه ریــزی برنامــه ای در واق ــر ق و بلندمدت ت

هدفمنــد بودجــه« در دســتور کار دولــت و زیرمجموعه هــای آن قــرار بگیــرد. )پناهــی، ۱۳۸۶: ۴۴ و ۴۵(.

بودجه ریزی بر مبنای صفر4

در بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر »برنامه ریــزی« و »بودجه ریــزی« ادغــام شــدند تــا در ابتــدای هــر دوره ی مالــی فراینــدی واحــد و مشــتمل بــر افــکار 
ــا  ــر ب ــی براب ــرای هــر یــک از فعالیت هــای آت ــاز ب ــار مــورد نی ــه اعتب ک ــا ایــن فــرض آغــاز می شــد  ــه ب ک برنامــه ای و بودجــه ای شــکل بگیــرد؛ فراینــدی 
صفــر خواهــد بــود و فراتــر رفتــن از عــدد صفــر مســتلزم توجیــه جزءبه جــزء اعتبــارات درخواســتی اســت. )عباســی، ۱۳۸۸: ۱۷۸(. وجــه رادیــکال 
ــده بگیــرد. )آذر و امیرخانــی،  کــه نمی توانســت آن هــا را نادی ــرو می شــد  ــی  سیاســی و نهــادی روب ــا واقعیات ــر مبنــای صفــر در عمــل ب بودجه ریــزی ب

 .)۱۲۹  :۱۳۹۲

بودجه ریزی عملیاتی5

بودجه ریــزی عملیاتــی هم چنــان هویتــی برنامه محــور داشــت، و در عین حــال متعهــد بــه ارزیابی هــای به مراتــب دقیق تــری از جهــات مالــی و 
عملکــردی بــود. در بودجه ریــزی عملیاتــی فرایندهــای بــالا بــه پاییــن و پاییــن بــه بــالای ســازمانی توأمــان دخیــل بودنــد. بودجه ریــزی عملیاتــی 
کــه حلقه هــای متعــدد بازخــور تعبیــه شــده و بازاندیشــی های مســتمری در ســطوح میانــی و ارشــد ســازمان صــورت گیرنــد. بنابرایــن  ایجــاب می کــرد 
خصوصیــت »عملیاتــی« موجــب منتفی شــدن وجــوه برنامــه ای و راهبــردی بودجه ریــزی نمی شــد. فعــال بــودن ســازمان ها از جهــت راهبــردی 

1-  Incremental 
2-  Programme budgeting 
3-  Programming  
4-  Zero based budgeting 
5-  Performance Budgeting
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کــه مدیــران در قبــال شــاخص ها و فعالیت هــای دیکته شــده در بودجه ریــزی عملیاتــی تصمیمــات بهتــری بگیرنــد )پناهــی،  کمــک می کــرد 
۱۳۸۶: ۴۸ و ۴۹(. انعطاف پذیــری ســازمانی از دیگــر بایســته های بودجه ریــزی عملیاتــی و پیش زمینــه ی افزایــش خاقیــت و پاســخ گویی در 
کــه امــکان بازنگــری و بازاندیشــی در مفاهیــم ســنتی حــوزه ی بودجه ریــزی  عاملیت هــای ســازمانی بــود. اساســاً در ایــن رویکــرد قــرار بــر ایــن بــود 
کنش پذیــری« بیشــتری از خــود  فراهــم شــود، تــا از ایــن رهگــذر بتــوان نســبت بــه شــرایط فراســازمانی و اجتماعــی – سیاســی محیــط بــر ســازمان »وا

 .)Robinson and Brumby, 2005: 9 – 10( نشــان داد
ــوب ارکان  ــه شــروط اســتقرار مطل ــود. از جمل ــرای ارزیابــی راهبــردی عملکردهــای ســازمانی ب ــی یــک نظــام ســنجش جامــع ب بودجه ریــزی عملیات
ع بودجه ریــزی بــرای  کــه برآوردهــای هزینــه ای بــه اشــکالی غیرمتمرکــز صــورت گیرنــد و از فوایــد ایــن نــو نظارتــی در بودجه ریــزی عملیاتــی آن بــود 
کلیــدی از نظــام جامــع مدیریــت و بهبــود عملکردهــای ســازمانی تبدیــل می شــد )قــادری، ۱۳۸۵(.  کــه نظــام بودجــه بــه جزئــی  دولت هــا آن بــود 
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کــرده اســت. مــاده ی ۱۹۵ برنامــه ی  حکومــت ایــران از مدت هــا قبــل کار تمهیــد مقدمــات بــرای بهره گیــری از ایــن الگــوی بودجه ریــزی را آغــاز 
پنج ســاله ی پنجــم توســعه، مــاده ی ۱۶ قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، بنــد ج ردیــف ۹ قانــون بودجــه ی ســال ۱۳۸۹، بنــد ۳۲ سیاســت های 
تنظیــم برنامــه ی پنجــم توســعه، مــاده ی ۱۴۴ قانــون برنامــه ی چهــارم توســعه و مــاده ی ۱۳۸ برنامــه ی پنج ســاله ی چهــارم توســعه از جملــه 
مفــاد حقوقــی پشــتیبان اســتقرار بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران هســتند. مــرور ســند اباغــی ســازمان مدیریــت و برنامه ریــزی )۱۳۹۷( هــم نشــان 

کــه بودجه ریــزی عملیاتــی را بــه عنــوان الگویــی مترقــی در سراســر کشــور ترویــج کننــد.  کــه عــزم سیاســت گذاران بــر آن قــرار گرفتــه  می دهــد 
ح داده شــده از »فریــب ادای  بــا مــرور رونــد طی شــده در مــورد اســتقرار الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی در ســازمان های دولتــی ایــران و بــا الهــام از شــر
کــه در ایــن مــورد نیــز بــا الگویــی  هم شــکلی« در کتــاب توانمندســازی حکومــت )انــدروز و دیگــران، ۱۳۹۸: ۸۵ - ۸۸( این گونــه بــه نظــر می رســد 
از پیــروی و اســتفاده از یــک الگــوی بین المللــی روبــرو هســتیم کــه علی رغــم عــدم دســتیابی بــه نتایــج مقــرره، بــا ســکوت متولیــان امــر روبــرو شــده 
و در نتیجــه بــدون وارســی موانــع »اجــرا«ی مطلــوب آن، و در نتیجــه بــدون توجــه بــه بایســته های تمهیــد »بســتر نهــادی« لازم بــرای اســتفاده ی 

اثربخــش از آن الگــو، ادامــه یافتــه اســت.  

روایت های میدانی از بودجه ریزی عملیاتی

کاربــرد بودجه ریــزی عملیاتــی بــا چــه چالش هایــی در ایــران روبروســت، بــه ســراغ دو تــن از کارشناســانی۱  مــا بــرای کســب شــناخت بیشــتر از این کــه 
ح شــده از ســوی  ع خــود داشــتند. مهم تریــن نــکات مطر کــه تجربیاتــی از اجــرای ایــن ســبک از بودجه ریــزی در ســازمان های متنــو رفتیــم 

کارشناســان مزبــور را بــه ترتیــب ذیــل خاصــه کرده ایــم:

کارشــناسشــاغلدردســتگاههایحمایتــیورفاهــی،ودیگــریشــاغلدریکــیاز کــهیکــیازآنــان گفتــنایــنبســندهمیکنیــم 1-نــامایــندوکارشــناسرامحفــوظنــگاهمیداریــموبــه
کردهانــد. کاربــا»بودجهریــزیعملیاتــی«رابــرایدورهایچندســالهتجربــه کارشــناسبــهمیانجــیمســئولیتهایاجرایــیخــود زیرمجموعههــایوزارتبهداشــتاســت.هــردو
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 ریزی عملیاتیدجههای میدانی از بوروایت

هایی در ایران روبروست، به سراغ دو ریزی عملیاتی با چه چالشکه کاربرد بودجهما برای کسب شناخت بیشتر از این

ترین های متنوع خود داشتند. مهمریزی در سازمانرفتیم که تجربیاتی از اجرای این سبک از بودجه ۶از کارشناسانی تن

 ایم:ترتیب ذیل خلاصه کرده بهاسان مزبور را شده از سوی کارشننکات مطرح

 

 ریزی عملیاتیای بودجهحرفه فارومبدیل پیشنهادی: 

های ها و حلقهتوان به گروه( می138 – 123 :2002فورستر )در خان و هیلدرث، محور با الهام از رویکرد مشارکتی و شبکه

های صرفاً اقتصادی و فنی ترتیب ایدهو جدل داد تا بدینمختلف کارشناسی و مدیریتی در سازمان فرصت نزاع، تعامل 

را به دولت پیشنهاد کرد که « ایفاروم حرفه»توان ایجاد یک بر این اساس، میهای ترکیبی بدهند. جای خود را به ایده

تر هم کرد. هتوان پیچیدبندی را میی معاونتی، سازمانی و فراسازمانی باشد. واضح است که این لایهدارای سه لایه

                                                           
های حمایتی و رفاهی، و دیگری شاغل در کنیم که یکی از آنان کارشناس شاغل در دستگاهداریم و به گفتن این بسنده مینام این دوکارشناس را محفوظ نگاه می ۶

ای چندساله تجربه را برای دوره« ریزی عملیاتیبودجه»های اجرایی خود کار با بهداشت است. هر دو کارشناس به میانجی مسئولیت های وزارتیکی از زیرمجموعه
 . اندکرده
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بدیل پیشنهادی: فاروم حرفه ای بودجه ریزی عملیاتی

بــا الهــام از رویکــرد مشــارکتی و شــبکه محور فورســتر )در خــان و هیلــدرث، 2002: 123 – 138( می تــوان بــه گروه هــا و حلقه هــای مختلــف کارشناســی 
ــی  ــای ترکیب ــه ایده ه ــود را ب ــای خ ــی ج ــادی و فن ــاً اقتص ــای صرف ــب ایده ه ــا بدین ترتی ــدل داد ت ــل و ج ــزاع، تعام ــت ن ــازمان فرص ــی در س و مدیریت
بدهنــد. بــر ایــن اســاس، می تــوان ایجــاد یــک »فــاروم حرفــه ای« را بــه دولــت پیشــنهاد کــرد کــه دارای ســه لایــه ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی 
کاربــران ایــن فــاروم بتواننــد بــا هویت هــای »مجــازی«  کــه  کــرد. مهــم آن اســت  کــه ایــن لایه بنــدی را می تــوان پیچیده تــر هــم  باشــد. واضــح اســت 

کــه در شــرایط »واقعــی« ســازمانی قــادر بــه بیــان آن هــا نیســتند.  ح مباحثــی بپردازنــد  خــود بــه طــر
ــم  ــی را فراه ــت کنون ــی از بن بس ــروج تدریج ــای خ ــد زمینه ه ــا می توانن ــم م ــه زع ــه ب ک ــماریم  ــخصاتی را برمی ش ــود مش ــنهادی خ ــاروم پیش ــرای ف ب

ــد؛ آورن
ــی   ● ــه شــیوه ی کنونــی اجــرای بودجه ریــزی عملیات کــه نســبت ب ــر نقدهایــی  ح آزادانه ت ــرای طــر فضایــی امــن را فراهــم مــی آورد ب

وجــود دارد؛
نقیصــه ی روابــط بــالا بــه پاییــن کنونــی میــان ســطوح فراســازمانی، ســازمانی و کارشناســی را بــه شــکل مطلوبــی ترمیــم می کنــد.   ●

فــاروم اساســاً فضایــی بــرای گفتگــو، و نــه فرمان بــری، اســت؛ 
کــه به مــرور می تواننــد از ســوی   ● انباشــتی از نقدهــای مهــم نســبت بــه الگــوی کنونــی بودجه ریــزی عملیاتــی را فراهــم مــی آورد 

کارشناســان و متخصصــان امــر دســته بندی شــوند؛
گــون، اســتاندارد شــفافیت را به تدریــج در روابــط میــان ســطوح مختلــف ســازمانی   ● در نتیجــه ی تســهیم اطاعــات وداده هــای گونا

ارتقــا می دهــد؛
گیــر اســت؛ محــدود بــه زمــان خاصــی نیســت و حضــور و فعالیــت در آن مشــروط بــه طــی مقدمــات یــا کســب   ● کاربــرد آن ســاده و فرا

صاحیت هایــی نیســت؛ 
ــرای ارتقــای دانــش هــم تبدیــل   ● ــا افزایــش تدریجــی شــفافیت و اعتمــاد متقابــل میــان ارکان و ســطوح مختلــف، بــه بســتری ب ب

ــگاه داده هایــی باشــد از محتواهــای آموزشــی، گزارش هــای پژوهشــی و داده هــای میدانــی مختلفــی  ــد شــامل پای می شــود؛ می توان
ک گذاری  کاربــران فــاروم ملموس تــر می کننــد. هم چنیــن به اشــترا کــه تجربــه ی اســتفاده از بودجه ریــزی عملیاتــی را بــرای تمــام 
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تفــاوت میــان بودجه ریــزی  کــه  کــرد  کمــک خواهــد  کاربــران  بــه  اســتاندارد بودجه ریــزی عملیاتــی  از نمونه هــای  مســتنداتی 
عملکردمحــور و بودجه ریــزی عددمحــور را دریابنــد؛ 

می توانــد بــه فضایــی بــرای گفتگــو دربــاره ی چگونگــی تشــکیل ارکان نظــارت داخلــی تبدیــل شــود. ایــن ارکان در نهایــت بــه طــی   ●
ــت  ــرد؛ لازم اس ک ــه  ــازمان ها دیکت ــه س ــوان ب ــاص را نمی ت ــیر خ ــن مس ــد. ای ــاز دارن ــود نی ــروعیت خ ــب مش ــرای کس ــاص ب ــیری خ مس
کــه قــرار اســت پذیــرای داوری هــای آن هــا  تــا حــد امــکان، تشــکیل ایــن ارکان مبتنــی بــر گزینش هــای دموکراتیــک عامانــی باشــد 

باشــند؛
و می توانــد بســتری بــرای انتقــال ضمنــی نگرش هــای رهبرانــه بــه مدیرانــی باشــد کــه بــا نگرش هــای کنونــی خــود مانــع بهره مندی   ●

از ظرفیت هــای خاقــه ی عامــان در الگوهایــی ماننــد بودجه ریــزی عملیاتــی می شــوند. نمایــش بضاعت هــای فکــری و انتقــادی 
کارشناســان در بســتر ایــن فــاروم، شــواهد خوبــی را بــرای ضــرورت تضعیــف ســاختار عمومــی ســازمان ها و افزایــش انعطاف پذیــری 

ســازمان ها در پذیــرش الگوهــا و ایده هــای جدیــد فراهــم مــی آورد.

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه ی کاربرد الگوی بودجه ریزی عملیاتی در ایران 8



مقدمه

ــه پیــش از  ک ــا یکدیگــر وامــی دارد  ــه گفتگــو و میانکنــش ب ــه دیدگاه هایــی را ب ک ــه نقــاط قــوت رویکــرد »توانمندســازی حکومــت« آن اســت  از جمل
ایــن غالبــاً در تعــارض و تنشــی بی پایــان بــا یکدیگــر قــرار می گرفتنــد. ایــن رویکــرد »حکومــت« را نــه بازیگــری حاشــیه ای و حداقلــی، بلکــه عاملــی 
کــه بایــد ظرفیت هــای بوروکراتیک/اداری/اجرایــی آن را در جهــت تحقــق  کلیــدی و حیاتــی در بهبــود شــرایط اجتماعــی و عمومــی می دانــد 
کــه پیشــبرد توســعه خواهی را منــوط بــه تقویــت نقــش دولــت  کار گرفــت. بــا ایــن اوصــاف، حامــان رویکردهایــی  مطالبــات دموکراتیــک جمعــی بــه 
می داننــد، می تواننــد رویکــرد توانمندســازی حکومــت را در راســتای دســتور کار خویــش بــه کار بگیرنــد. از ســوی دیگــر امــا، توانمندســازی حکومــت 
ح هایی از  ــاً تأییدآمیــز نســبت بــه پیشــینه ی نقش آفرینی هــای دولت هــا نــدارد، بلکــه ایــده ی کلیــدی خــود را در بطــن شــر نه تنهــا نگاهــی ضرورت
ج عــاج نظریه پردازی هــای  کامی هــای توســعه ای دولت هــا عرضــه می کنــد. در عین حــال، رویکــرد توانمندســازی حکومــت از بــر شکســت ها و نا
گــرو پذیــرش پیچیدگی هــای محلــی و نهــادی اســت. مختصــر  کــه دســت یافتن بــه موفقیت هــای واقعــی در  جهان شــمول فــرود می آیــد و می پذیــرد 
ــا رویکــردی  ــد و ب ــردازی بپرهیزن ــه از انتزاع پ ک ــران حوزه هــای سیاســت و توســعه را وامــی دارد  ــه، رویکــرد توانمندســازی حکومــت پژوهش گ این ک
ــه خــود  کــه ســال های طولانــی از حیــات کشــورها را ب ــرای پیــش رفتــن در مســائل و موضوعاتــی باشــند  مســأله محور در پــی »کشــف« ایده هایــی ب

مشــغول داشــته اند. 
کتــاب توانمندســازی حکومــت، می کوشــد بــرای بازاندیشــی در تجربــه ی  ایــن جســتار کوتــاه، بــا الهــام از ســرفصل »فریــب ادای هم شــکلی« در 
کــه پدیدآورنــده نمی توانــد بــا اتــکای  پیــروی از الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران، نقطــه ی شــروع مناســبی را پیشــنهاد کنــد. پــر واضــح اســت 
ــد«  ــی در راه »زمینه من ــش و پژوهش ــه کوش ــرای هرگون ــبی ب ــازگاه مناس ــتار آغ ــن جس ــه ای ک ــد  ــی آن باش ــود، مدع ــناختی خ ــر درک جامعه ش ــرف ب ص
کامــی اجــرای  کــردن الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران اســت. هــدف ایــن جســتار، نــه تعریــف مبــدأ و مبنایــی بــرای ســخن گفتن دربــاره ی نا

بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران،  بلکــه دامــن زدن هرچــه بیشــتر بــه بحث هــای پیشــین در ایــن مــورد اســت.  
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طرح مسأله 

ــا آن تصویــر فنــی و عــدد-زده ای  کــه واقعیــت بودجه ریــزی فاصلــه ی زیــادی ب مــروری مختصــر بــر ادبیــات نظــری بودجه ریــزی بــه مــا می آمــوزد 
کــه میــان دو رویکــرد »گذشــته نگر« و »آینده نگــر« نســبت  کــه اغلــب از آن ارائــه می شــود. ایــن آشــنایی زدایی از تمایــز اولیــه ای آغــاز می شــود  دارد 
بــه بودجــه تمایــز قائــل می شــوند. دیــدگاه گذشــته نگر بــه عملکردهــای بودجــه ای پیشــین دولــت مــی رود. در مقابــل، رویکــرد آینده نگــر از قصــد 
کــه هنــوز عملــی نشــده اند )ن.ک آذر و امیرخانــی، ۱۳۹۲: ۱۴(. هم چنیــن می تــوان »نهــاد  یــا گرایــش دولــت بــرای هزینه کردهایــی خبــر می دهــد 
کــه در دو ســطح »رســمی« و »غیررســمی«  کــرد  بودجه ریــزی« را از معنــای ســازمانی آن فراتــر بــرد و آن را بــه عنــوان »قواعــد« و »اصــول«ی تعریــف 
بــر فرایندهــای تقنینــی و اجرایــی اثرگــذار هســتند )آذر و امیرخانــی، ۱۳۹۲: ۱۴ و ۱۵(. چنیــن تعریفــی »بودجه ریــزی« را بــه »بــازی« پیچیــده ای بــا 
کــرد. تــداوم رویکردهــای  کــه نمی تــوان آن هــا را از موضعــی بــالا بــه پاییــن مدیریــت  کــه سرشــار از مخاطراتــی اســت  قواعــد متعــدد تبدیــل می کنــد 
ــی )۱۳۸۶:  ــدارد. پناه ــری ن ــان برت ــای عام ــر »قدرت«۲ه ــواره ب ــران هم ــدار«۱ مدی ــه »اقت ک ــود  ــت می ش ــن واقعی ــت از ای ــث غفل ــن باع ــه پایی ــالا ب ب
کــه مدیریــت وجــوه عمومــی را بایــد در ســه ضلــع »برقــراری انضبــاط مالــی«، »تخصیــص منابــع بــر حســب اولویت هــا«  کیــد می کنــد  پیشــگفتار۳( تأ
ــا اســتفاده از اقتدارهــای مدیریتــی  ــرای بهینه ســازی خروجی هــای برآمــده از ایــن ترکیــب کوشــید. ب ــی خــوب« جــای داده و ب و »مدیریــت عملیات
کــه  عامــان رفتارهــا و عملکردهــای خــود را بــر اســاس آن هــا تنظیــم کننــد. بــا این حــال  کــرد  می تــوان نظام هــای پایــش و کنتــرل کارآمــدی را تعبیــه 
کــه بتــوان  کــه دســتیابی بــه اهدافــی ماننــد تخصیــص مطلــوب منابــع و مدیریــت عملیاتــی خــوب »ارتباط محور«۴تــر از آن اســت  نبایــد منکــر شــد 
کــرد. هم چنان کــه شــیک )2008( در مقدمــه ی کتــاب خــود یــادآور می شــود، تغییــرات  تحقــق آن هــا را نیــز صرفــاً بــه تقویــت عنصــر »اقتــدار« موکــول 
کــه می تــوان روندهــای رفت وبرگشــتی  بودجــه ای ترکیبی انــد از »سیاســت«، »سیاســت گذاری« و »فراینــد«۵. بــا توجــه بــه ایــن ترکیــب اســت 
کســری و مــازاد بودجــه ای را توضیــح داد۶. از نظــر شــیک، بودجه ریــزی از عوامــل سیاســی و سیاســت گذارانه تأثیــر می پذیــرد  میــان دوره هــای 
ــرض  ــد در مع ــه بای ک ــت  ــالیانه اس ــه ی س ــند بودج ــود آن س ــن نم ــان مهم تری ــد و هم چن ــظ می کن ــز حف ــود را نی ــی خ ــات فن ــال، خصوصی ــا این ح و ب
ارزیابی هــای متعــدد تخصصــی قــرار بگیــرد و پذیــرای بازاندیشــی ها و بازنگری هــای متعــددی شــود. بدین ترتیــب ســویه های بوروکراتیــک و 
کــه بــر  کــه در بســیاری از مواقــع، در نهایــت ایــن سیاســت اســت  دموکراتیــک در نظــام بودجــه تاقــی می کننــد. شــیک منکــر ایــن واقعیــت نیســت 
ســایر ماحظــات سیاســت گذارانه و تکنیــکال غلبــه می کنــد، امــا بــه مخاطبــان خــاص حــوزه ی بودجه ریــزی یــادآور می شــود کــه حــوزه ی تخصصــی 

کــرد تــا در میانکنــش بــا ســویه های سیاســی و سیاســت گذارانه از قــوت بیشــتری برخــوردار باشــد.  بودجــه را بایــد بیــش از پیــش تقویــت 

1-  Authority 
2-  Power 

کهخودنقلیاستاز)کامپووتوماسی،11:13۸۹( -3
4-  Communication-based 
5-  Politics, Policy and Process 
کــهمایــلاســتدربخشهــای 6-سیاســتبــهجهــانرئالپالیتیــکاشــارهدارد.ملاحظــاتپویــایسیاســیمیتواننــدروندهــایبودجهریــزیراتحتتأثیــرقــراردهنــد.سیاســتمداری
کــهبــرایآنبخشهــاپیــامآورســهمبیشــتریازبودجــهیعمومــیباشــد. کنــد خاصــیازجامعــههــوادارانبیشــتریداشــتهباشــد،ممکــناســتشــعارهایخــودرابــهنحــویطراحــی
کــهبــهعنــواننخبــگانمســتقردربخــشعمومــیبایــدبــهتطبیــقمیــانشــعارهایسیاســیوواقعیتهــایاجرایــیبپردازنــد.درنهایــتایــن سیاســتگذاریامــاشــأنمتخصصانــیاســت
کــهبــاچــهروشهــاوفنونــیمیتــوانبــاحفــظعقلانیــت، سیاســتگذاراننیــزبایــددرکسیاســتگذارانهیخــودرابــامتخصصــانحــوزهیبودجهریــزیدرمیــانبگذارنــدتــاروشــنشــود

کــرد. میــانشــعارهاسیاســی،ملاحظــاتسیاســتگذارانهوواقعیــاتبودجــهایتناســبیبرقــرار

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه ی کاربرد الگوی بودجه ریزی عملیاتی در ایران 10



)Schick, 2008, Preface( قم می زند سه ضلعی که میانکنش آن ها تحولات بودجه ای را ر
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از عوامل سیاسی  ریزیبودجه. از نظر شیک، 12ای را توضیح دادهای کسری و مازاد بودجهمیان دوره یوبرگشترفت

ترین نمود آن مهم چنانکند و همخصوصیات فنی خود را نیز حفظ میحال، پذیرد و با اینگذارانه تأثیر میو سیاست

ها و های متعدد تخصصی قرار بگیرد و پذیرای بازاندیشیدر معرض ارزیابی ی سالیانه است که بایدسند بودجه

شیک کنند. های بوروکراتیک و دموکراتیک در نظام بودجه تلاقی میترتیب سویههای متعددی شود. بدینبازنگری

گذارانه و منکر این واقعیت نیست که در بسیاری از مواقع، در نهایت این سیاست است که بر سایر ملاحظات سیاست

بودجه را باید تخصصی ی شود که حوزهریزی یادآور میی بودجهحوزهخاص کند، اما به مخاطبان تکنیکال غلبه می

 بیشتری برخوردار باشد.  قوتگذارانه از یاسی و سیاستهای سبیش از پیش تقویت کرد تا در میانکنش با سویه

 

 (Schick, 2008, Preface)زند ای را رقم میها تحولات بودجهسه ضلعی که میانکنش آن

                                                           
های تأثیر قرار دهند. سیاستمداری که مایل است در بخشریزی را تحتتوانند روندهای بودجهپالیتیک اشاره دارد. ملاحظات پویای سیاسی میسیاست به جهان رئال 12

ی عمومی سهم بیشتری از بودجه آورها پیامخاصی از جامعه هواداران بیشتری داشته باشد، ممکن است شعارهای خود را به نحوی طراحی کند که برای آن بخش
های اجرایی بپردازند. در گذاری اما شأن متخصصانی است که به عنوان نخبگان مستقر در بخش عمومی باید به تطبیق میان شعارهای سیاسی و واقعیتباشد. سیاست

ها و فنونی یزی در میان بگذارند تا روشن شود که با چه روشری بودجهی خود را با متخصصان حوزهگذارانهگذاران نیز باید درک سیاستنهایت این سیاست
 ای تناسبی برقرار کرد. گذارانه و واقعیات بودجهتوان با حفظ عقلانیت، میان شعارها سیاسی، ملاحظات سیاستمی

تحولات بودجه ای

سیاست

سیاست  گذاریبودجه ریزی تخصصی

بحران در ظرفیت های بودجه ای دولت ها

کــه طــی آن بودجه ریــزی ملــی در آمریــکا در برهــه ی پایانــی قــرن بیســتم  لــی لاپ )در خــان و هیلــدرث، 2002: 2-1( بــه ترســیم رونــدی می پــردازد 
بــا تغییراتــی شــگرف روبــرو شــد. افزایــش شــدید هزینــه ی برنامه هــای حوزه هــای ســامت و تأمیــن اجتماعــی و گســترش کســری بودجــه موجــب 
خ داده بــود. بدین ترتیــب  کــه در نظــام بودجــه ای کشــور ر کــه کارکــرد آن هــا مهــار عدم توازن هایــی بــود  شــد سیاســت مداران از تغییراتــی دم بزننــد 
کــه بودجــه در ســال های بعــد نیــز رونــدی انبســاطی را تجربــه کنــد، از اســاس منتفــی شــد. در ادامــه  محیــط بودجه ریــزی متحــول و ایــن انتظــار 
کــه بــا خوانش هــای خــود از مســئولیت ها و  امــا بودجــه ی ملــی بــه موضوعــی بــرای نبردهــای آشــکارتر میــان نیروهــا و بازیگرانــی تبدیــل شــد 
کــه  محدودیت هــای دولــت، خواهــان تغییراتــی جــدی و رادیــکال در نظــام بودجه ریــزی بودنــد. شــاید مهم تریــن نتیجــه ی چنیــن رونــدی آن بــود 
کــه شــعارهای بودجــه ای بــرای مخاطبــان آنــان جذاب انــد و می تواننــد از نســبت رقیــق و ناپیوســته ی خــود بــا نهادهــای  سیاســت مداران دریافتنــد 

کــه اهــداف کوتاه مدت شــان را تأمیــن می کنــد.  عمومــی و خاصــه نهادهــای بودجه ریــزی بهــره بگیرنــد و مطالباتــی را دامــن بزننــد 
بســیاری از کشــورهای در حــال توســعه نیــز از بازاندیشــی های بودجــه ای غربــی پیــروی کردنــد. در ایــن کشــورها هــم ایــن الــزام پیــش کشــیده 
ــارات  ــا و اعتب ــق هزینه کرده ــه منط ــبت ب ــا نس ــد و دولت ه ــاق بیافت ــه ای اتف ــت های بودج ــا و سیاس ــی کان در الگوه ــد تجدیدنظرهای ــه بای ک ــد  ش
کشــورها بــا همــان پروبلماتیک هــای سیاســی و سیاســت گذارانه درگیــر شــدند، در حالی کــه مشــخصاً از  تخصیصی شــان پاســخ گوتر شــوند. ایــن 
بســیاری از ظرفیت هــای اجرایــی، مالــی و رفاهــی کشــورهای توســعه یافته نیــز محــروم بودنــد. آن هــا در واقــع بیــش از کشــورهای توســعه یافته بایــد 
کــه »عدم تعادل«هــای بودجــه ای می توانــد موجــد ظرفیت هــای تخریبــی فراوانــی باشــد. بــر اســاس رویکردهــای  بــه ایــن واقعیــت تــن می دادنــد 
ــازی  ــع و بدهکارس ــاف مناب ــتند، ات ــی داش ــان دولت ــتی های عام ــا گشاده دس ــختانه تر ب ــر و سرس ــوردی محافظه کارانه ت ــه برخ ک ــد  ــه ای جدی بودج
کامی های  مســتمر دولــت موجــب می شــدند دولــت بــا روندهایــی انباشــتی از کاهــش منابــع مالــی حیاتــی خــود روبــرو شــده و در معــرض شکســت ها و نا

بیشــتری قــرار بگیــرد )ســلیمانی، بی تــا(.

بودجه ریزی افزایشی1

کــه دولت هــا هنــوز ذهنیــت  ــود  ــع بودجــه ای در دوره ای ب بودجه ریــزی افزایشــی شناخته شــده ترین و پذیرفته شــده ترین الگــوی تخصیــص مناب

1-  Incremental 

11مرکز توانمندسازی  حاکمیت و جامعه جهاد دانشگاهی



کاربــرد و توزیــع هدفمندتــر آن منابــع نداشــتند۱. ایــن الگــوی بودجه ریــزی اضــاع منابــع، مصــارف، تــورم و دیوان ســالاری  چندانــی از ضــرورت 
مرســوم را بــه یکدیگــر پیونــد مــی داد و بــدون آن کــه نظــام بودجه ریــزی را درگیــر اهــداف و تعهــدات راهبــردی و مقولاتــی ماننــد کارایــی۲ و اثربخشــی۳ 
کــرده و آن را در اختیــار طرف هــای مختلــف ذی نفــع بودجــه ی  کنــد، درصــدی توافقــی از افزایش هــا – و یــا کاهش هــای - بودجــه ای را اعمــال 
ــع  ــت مناب ــام مدیری ــی نظ ــای فرع ــی از کارکرده ــه یک ــزی را ب ــه ی بودجه ری ــاً مقول ــی اساس ــزی افزایش ــب، بودجه ری ــی داد. بدین ترتی ــرار م ــالانه ق س
فرومی کاســت و ارتبــاط خاصــی میــان ایــن نظــام فرعــی و رســالت های عــام و راهبــردی دولــت و زیرمجموعه هــای آن برقــرار نمی کــرد. اوج 
پیچیدگــی ایــن الگــوی بودجه ریــزی بــه تفصیــل و تدقیــق برخــی از اقــام تخصیصــی خاصــه می شــد. اعمــال هماهنــگ کاهش هــا و افزایش هــای 
ع درگیــر در فراینــد بودجه ریــزی باقــی  بودجــه ای در الگــوی افزایشــی جــای چندانــی بــرای بــروز تعارض هــای آشــکار میــان منافــع بازیگــران متنــو
کــه »عادلانــه« عمــل کننــد و البتــه بــرای ایــن »عدالــت« معادلــی به جــز  نمی گذاشــت. انتظــار بازیگــران از ارکان تخصیص دهنــده ی بودجــه آن بــود 
همــان هماهنگــی و همســانی نســبی در اعمــال تغییــرات ســالانه وجــود نداشــت )پناهــی، ۱۳۸۶: ۳۹ و ۴۰(. بحران هــای فزاینــده ی مبتابــه 
دولت هــا زمینه ســاز بازاندیشــی جــدی در بــاب مزایــا و معایــب بودجه ریــزی افزایشــی شــد. ایــن الگــوی بودجه ریــزی شــاید تعارض هــای کم تــری 
کــه دولت هــای بحــران زده چگونــه  را ایجــاد و یــا تعارض هــای موجــود را پنهــان می کــرد، امــا در نهایــت پاســخی بــه ایــن پرســش کلیــدی نمــی داد 
ج و بــا مبنــا قــرار دادن اولویــت منافــع عمــوم شــهروندان، پذیــرای نقشــی تــازه در تخصیــص  خواهنــد توانســت از جایــگاه داوری خنثــی و منفعــل خــار

منابــع کشــور شــوند۴. 

بودجه ریزی برنامه ای5

کیــد  ــا تأ کــه در دهــه ی ۱۹۶۰ و ب کنش هــای جــدی و انتقــادی بــه ضعف هــای بودجه ریــزی افزایشــی بــود  بودجه ریــزی برنامــه ای از نخســتین وا
ــای  ــه هزینه ه ک ــود  ــر ایــن شــعار روشــن متکــی ب ح شــد. بودجه ریــزی برنامــه ای ب ــع عمومــی مطــر ــر برنامه ریــزی مســئولانه تر در اســتفاده از مناب ب
تخصیص یافتــه در بودجــه بایــد تناســب و پیونــدی بــا نتایــج برآمــده از برنامه هــای اجــرا شــده داشــته باشــند. مفهــوم »برنامه ریــزی«۶ چارچوب های 
ــر قــرار مــی داد )عباســی،  ــر و بلندمدت ت ــه چالــش می کشــید و ســازمان ها را در اضطــرار تدویــن اهدافــی راهبردی ت ــی را ب ــر ســال مال ســنتی مبتنــی ب
۱۳۸۸: ۱۶۸(. بودجه ریــزی برنامــه ای در واقــع یــک »تحــول مدیریتــی« بــود و موجــب شــد بحــث »توزیــع هدفمنــد بودجــه« در دســتور کار دولــت 
ــود و به واســطه ی اصــرار  ــرو ب ــا معضــل بلندپروازی هــای ناموجــه روب ــز ب ــا این حــال، بودجــه ی برنامــه ای نی و زیرمجموعه هــای آن قــرار بگیــرد. ب
ــر داشــته ها و  ــه پایش هــای پســا-بودجه ای، نمی توانســت از جهــت تطبیــق خروجی هــا ب ــر تدویــن برنامه هــا و عــدم توجــه ب یک ســویه ی خــود ب

منابــع دســتاورد درخشــانی داشــته باشــد )پناهــی، ۱۳۸۶: ۴۴ و ۴۵(.
ــه  ــع بودجــه ای دانســت. در حالی ک کارایــی و اثربخشــی در تخصیــص مناب ــه  ــد از نخســتین مظاهــر توجــه ب بودجه ریــزی برنامــه ای را در واقــع بای
بودجه ریــزی افزایشــی بــر احصــای عناویــن بودجه ریــزی متمرکــز بــود، نظــام برنامــه ای بــه انتقــاد از ایــن »ورودی محــوری« پرداخــت. ایــن تحــول 
کــه خروجی هــا و نتایــج عملــی بودجه ریــزی از اهمیتــی مشــابه بــا ورودی هــا و نهاده هــای آن برخــوردار شــوند. بودجه ریــزی برنامــه ای  کــرد  کمــک 
کــه گفتگوهــای عمیق تــری بــا دســت اندرکاران فنــی بودجه ریــزی برقــرار کننــد. در ایــن گفتگوهــا  بــه سیاســت گذاران اقتصــادی اجــازه مــی داد 
اهــداف مــورد نظــر سیاســت گذاران در میان مــدت و بلندمــدت، بــا واقعیــات و تجربیــات عینــی دســت اندرکاران بودجه ریــزی، در تعامــل قــرار 
می گرفــت. بی شــک ایــن تحــول مهمــی بــود، امــا فاصلــه ی میــان آن سیاســت گذاری ها و واقعیــات را بــه شــکل مطلوبــی کاهــش نمــی داد. رویکــرد 

کــمبــرتطــورایــننظامهــارا گــزارشامــاصرفــاًقصــدداردرونــدعــامحا کــهتاریــخالگوهــاونظامهــایبودجــهایرامیتــوانبــاشــرحوتفصیــلبیشــتریشــرحداد.ایــن 1-بدیهــیاســت
کــهازرویکــردســادهیافزایشــیبــهرویکــردپیچیــدهیعملیاتــیانجامیــد. کنــد؛رونــدی ترســیم

2-  Efficiency 
3-  Effectiveness 
کــهدرآنبودجهریــزیافزایشــیالگــویهژمونیــک کــهچــرادیگــرنبایــدانتظــاربرگشــتبــهدورهایراداشــت 4-لــیلاپ)درخــانوهیلــدرث،15:2002(بــهشــرحدلایــلآنمیپــردازد
کســرینیــزهمچنــانرفتارهــای کاهــشآن کــهحتــیدردورههــای کســریبودجــهعمــلًاموجــبشــده کــهمواجهشــدندولتهــابــادورههــایطولانــی بــود.مهمتریــندلیــلآناســت

کــههــدفازآنهــاحفــظانضبــاطبودجــهایوجلوگیــریازافتــادنمجــدددولــتبــهوضعیــتبحرانــیاســت. مراقبتــیزیــادیرادرســطوحبالادســتیشــاهدباشــیم
5-  Programme budgeting 
6-  Programming  

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه ی کاربرد الگوی بودجه ریزی عملیاتی در ایران 12



برنامــه ای بــه برشــمردن پــاره ای از اهــداف و آرمان هــا می پرداخــت، امــا روش و الگــوی خاصــی را بــرای ارزیابــی خروجی هــا بــر اســاس آن اهــداف 
ح – برنامــه رواج یافتنــد. در ایــن نظام هــا گام  کــه در آمریــکا نظام هــای بودجه ریــزی- طــر کنــش بــه همیــن ضعف هــا بــود  ارائــه نمی کــرد. در وا
کاربــرد منابــع  کــه یکــی از ضمائــم ضــروری هــر ســند بودجــه ای نحــوه ی  کیــد شــد  دیگــری بــه ســوی نتیجه محــور شــدن بودجه ریــزی برداشــته و تأ

ج در آن اســت )آذر و امیرخانــی، ۱۳۹۲: ۱۲۵ – ۱۲۸(.  ــی منــدر مال

بودجه ریزی بر مبنای صفر1

ح شــد. در بودجه ریــزی بــر مبنــای  کــه در دهــه ی ۱۹۷۰ مطــر کنش هــای انتقــادی بــه رویکــرد افزایشــی بــود  بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر از دیگــر وا
ــه ای  ــه ای و بودج ــکار برنام ــر اف ــتمل ب ــد و مش ــدی واح ــی فراین ــر دوره ی مال ــدای ه ــا در ابت ــدند ت ــام ش ــزی« ادغ ــزی« و »بودجه ری ــر »برنامه ری صف
کــه اعتبــار مــورد نیــاز بــرای هــر یــک از فعالیت هــای آتــی برابــر بــا صفــر خواهــد بــود و فراتــر  کــه بــا ایــن فــرض آغــاز می شــد  شــکل بگیــرد؛ فراینــدی 
رفتــن از عــدد صفــر مســتلزم توجیــه جزءبه جــزء اعتبــارات درخواســتی اســت. بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر در زمــان ارائــه ایــده ای کامــاً رادیــکال 
بــود کــه مدیــران را بــه بهبــود ظرفیت هــای خــود و عامــان سازمانی شــان در جهــت ســازگاری بیشــتر بــا تحــولات ســریع بــازار فــرا می خوانــد )عباســی، 
۱۳۸۸: ۱۷۸(. ایــن ســبک بودجه ریــزی موجــب بازاندیشــی اساســی در تمــام اقــام و عناویــن بودجــه ای می شــد و در تعــارض بــا نظــم الیگارشــیکی 
کــه رویه هایــی انعطاف ناپذیــر را بــرای بهره مندی هــای انحصــاری از ظرفیت هــای بودجــه ای آفریــده بــود۲؛ در بودجه ریــزی بــر  قــرار می گرفــت 
کــه بــه مبنایــی بــرای تدویــن بودجــه در دوره هــای  مبنــای صفــر رویه هــای پیشــین از اصالــت ذاتــی برخــوردار نبودنــد و الزامــی هــم وجــود نداشــت 

آتــی تبدیــل شــوند )سپهردوســت و ذکــوری، بی تــا؛ امیرکبیــری و دیگــران، ۱۳۹۳(۳.  
ــواری ها و  ــا دش ــرای آن ب ــا اج ــایند، ام ــزی خوش ــاف در بودجه ری ــا ات ــع ب ــورد قاط ــواداران برخ ــرای ه ــر ب ــای صف ــر مبن ــزی ب ــه ی بودجه ری رادیکالیت
ــر مبنــای  ــود، بودجه ریــزی ب ــر راهبردپردازی هــای بلندمدت نگــر اســتوار ب ــه بودجه ریــزی برنامــه ای اساســاً ب ــود. در حالی ک ــرو ب ــادی روب ــع زی موان
صفــر از یــک ســو بــا »اســتمرار برنامــه ای« مخالفــت و از ســوی دیگــر، در ابتــدای هــر دوره ی بودجه ریــزی نیروهــا و امکانــات زیــادی را بــرای ارزیابــی 
کت هایــی سیاســی و  و بازاندیشــی عمیــق بودجــه ای بــه خــود مشــغول می کــرد. وجــه رادیــکال بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر در میــدان عمــل بــا فا
کــه در عیــن اجــرای صــوری بودجه ریــزی بــر  کــه نمی توانســت آن هــا را هــم نادیــده بگیــرد. نتیجــه آن کــه، کامــاً محتمــل بــود  نهــادی روبــرو می شــد 
مبنــای صفــر، عناوینــی در ردیــف دریافت کننــدگان منابــع مالــی و بودجــه ای جــای بگیرنــد کــه در ارزیابی هــای اولیــه از اولویــت بالایــی هــم برخــوردار 
نبودنــد. نکتــه ی مهــم دیگــر بــه بن بســت خــوردن بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر در مواجهــه بــا عناوینــی بــود کــه الزاماتــی قانونــی و حقوقــی از آن هــا 
ل های فراوانــی را در رد اصالــت آن پشــتیبانی های  پشــتیبانی می کردنــد. حامیــان و متولیــان بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر ممکــن بــود اســتدلا
کــه نظــام بودجه ریــزی بــه پیشــران اقداماتــی در جهــت ایجــاد تحــولات  کــه  ح کننــد، امــا در نهایــت ایــن انتظــاری عقانــی نبــود  قانونــی مطــر

رادیــکال حقوقــی و سیاســی تبدیــل شــود )آذر و امیرخانــی، ۱۳۹۲: ۱۲۹(. 

بودجه ریزی عملیاتی4

ح شــدن »بودجه ریــزی عملیاتــی«  بودجه ریــزی بــر مبنــای صفــر نتوانســت بــه تغییــر پارادایمــی مهمــی در نظام هــای بودجه ریــزی بیانجامــد. مطر
ــود. عنصــر  کــردن هرچــه بیشــتر آن ســبک از بودجه ریــزی ب ــر  ــرای ترمیــم ضعف هــای »بودجه ریــزی برنامــه ای« و نتیجه محورت حاصــل تــاش ب
»برنامــه« از جهــت انسجام بخشــی بــه فعالیت هــا و پروژه هــا مطلــوب بــود، امــا کمــک چندانــی بــه تطبیــق خروجی هــای برآمــده از آن فعالیت هــا 

1-  Zero based budgeting 
کــهدســتکمدرپــارهای کــهبودجهریــزیبــرمبنــایصفــرچنــدانبــاشــرایطعینــیوعملــیبودجهریــزیســازگارنیســت،امــاتوجــهبــهمنطــقآنمیتوانــدموجــبشــود 2-روشــناســت

ازبرنامههــاوحوزههــا،اصالــتواولویــتعناویــنتخصیصــیپیشــینرامــوردبازاندیشــیجــدیقــراردهیــم.
گــر کــها کــهبــهمقولــهی»دولــتتسخیرشــده«علاقمندنــدوادعــامیکننــد 3-پرســشازچرایــیطــرحالگــویبرمبنــایصفــرمیتوانــدتوجــهبیشــترپژوهشگرانــیرادرپــیداشــتهباشــد
کــردوآنهــارامبنایــیمطمئــن کانونــیبــرایاتــلافمنابــععمومــیتبدیــلشــود،درآنصــورتنبایــدهیچیــکازرویههــایاســتقراریافتهدرچنیــندولتــیرااصیــلقلمــداد دولــتخــودبــه

بــرایمحاســباتآتــیقــرارداد.
4-  Performance Budgeting
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بــر نهاده هــای بودجــه ای و مالــی نمی کــرد. بنابرایــن، بودجه ریــزی عملیاتــی بــه عنــوان دســتاورد متأخــر ادبیــات بودجه ریــزی، هم چنــان هویتــی 
ــی و عملکــردی بــود.  برنامه محــور داشــت، و در عین حــال متعهــد بــه ارزیابی هــای به مراتــب دقیق تــری از جهــات مال

ــالا بــه پاییــن و پاییــن بــه بــالای ســازمانی توأمــان دخیــل بودنــد. بودجه ریــزی عملیاتــی ایجــاب می کــرد  در بودجه ریــزی عملیاتــی فرایندهــای ب
ــد. بنابرایــن خصوصیــت  ــی و ارشــد ســازمان صــورت گیرن کــه حلقه هــای متعــدد بازخــور تعبیــه شــده و بازاندیشــی های مســتمری در ســطوح میان
»عملیاتــی« موجــب منتفی شــدن وجــوه برنامــه ای و راهبــردی بودجه ریــزی نمی شــد. فعــال بــودن ســازمان ها از جهــت راهبــردی کمــک می کــرد 
کــه مدیــران در قبــال شــاخص ها و فعالیت هــای دیکته شــده در بودجه ریــزی عملیاتــی تصمیمــات بهتــری بگیرنــد۱ )پناهــی، ۱۳۸۶: ۴۸ و ۴۹(۲. 
انعطاف پذیــری ســازمانی از دیگــر بایســته های بودجه ریــزی عملیاتــی و پیش زمینــه ی افزایــش خاقیــت و پاســخ گویی در عاملیت هــای ســازمانی 
ــا از ایــن  کــه امــکان بازنگــری و بازاندیشــی در مفاهیــم ســنتی حــوزه ی بودجه ریــزی فراهــم شــود، ت ــر ایــن بــود  بــود. اساســاً در ایــن رویکــرد قــرار ب
 Robinson( کنش پذیــری« بیشــتری از خــود نشــان داد رهگــذر بتــوان نســبت بــه شــرایط فراســازمانی و اجتماعــی – سیاســی محیــط بــر ســازمان »وا

 .)and Brumby, 2005: 9 – 10
بودجه ریــزی عملیاتــی نــه ابداعــی صرفــاً فنــی و عددمحــور، بلکــه یــک نظــام ســنجش جامــع بــرای ارزیابــی راهبــردی عملکردهــای ســازمانی بــود. 
کــه برآوردهــای هزینــه ای بــه اشــکالی غیرمتمرکــز صــورت گیرنــد  از جملــه شــروط اســتقرار مطلــوب ارکان نظارتــی در بودجه ریــزی عملیاتــی آن بــود 
کلیــدی از نظــام جامــع مدیریــت و بهبــود عملکردهــای  کــه نظــام بودجــه بــه جزئــی  ع بودجه ریــزی بــرای دولت هــا آن بــود  و از فوایــد ایــن نــو
کــه در بســیاری از زمینه هــا بهبودهــای عملکــردی عینــی  ســازمانی تبدیــل می شــد )قــادری، ۱۳۸۵(. ایــن نظــام ســنجش جامــع در عین حــال 
کــه در قالــب برون ســپاری دریافــت می شــدند، زمان بــر و مســتلزم تقویــت عامــل »رهبــری«  ایجــاد می کــرد و تســهیل گر بهره منــدی از خدماتــی بــود 
هــم بــود. بودجه ریــزی عملیاتــی خواهــان رونــدی فزاینــده از تدویــن شــاخص هایی قابــل اتــکا بــرای قضــاوت دربــاره ی عملکردهــای کارشناســی 
در ســطوح مختلــف ســازمان بــود. ایــن شــاخص ها قــرار نبــود بــه شــکلی صلــب در حلقه هایــی محــدود تدویــن و ســپس بــه ســایر مجموعه هــا 
کــرد. تدویــن شــاخص های صلــب صرفــاً موجــب  ابــاغ شــوند، بلکــه می بایســت آن هــا را بــا تلفیــق عناصــر عقانیــت و انعطاف پذیــری تدویــن 
کــه در ادامــه ی راه تعارض هــای حادتــری میــان حیطه هــای صاحیــت و قــدرت تشــخیص کارشناســی و اهــداف تدوین شــده ی راهبــردی  می شــد 
کثــر موضوعــات حفــظ می کردنــد. آن هــا می بایســت آموزش هــای  شــکل بگیــرد. مجموعه هــای کارشناســی در نهایــت صاحدید۳هــای خــود را در ا
مناســبی در ارتبــاط بــا چیســتی و چگونگــی اســتقرار بودجه ریــزی عملیاتــی دریافــت کننــد، پــس از دریافــت آموزش هــا هم چنــان مشــارکتی جــدی در 
جلســات توجیهــی داشــته باشــند و بــه تقویــت هم اندیشــی های ســازمانی کمــک کننــد. در بودجه ریــزی عملیاتــی ســخن از ضــرورت پاداش دهــی 
بــه عملکردهــای »واقعــاً مطلــوب« بــه میــان آمــد، امــا پاداش دهی هــای فــردی بــه تنهــا الگــوی تقویــت عملکردهــای خــوب تبدیــل نشــد. لازم بــود 
برنامه هــای دارای کیفیــت مناســب از نظــر دریافــت منابــع مالــی شــرایط بهتــری نســبت بــه ســایر برنامه هــا داشــته باشــند؛ به مــرور انعطــاف بیشــتری 
در تخصیص هــای بودجــه ای بــه برنامه هــای قوی تــر لحــاظ شــود؛ برنامه هــای موفــق از پــاره ای از الزامــات گزارش دهی هــای بودجــه ای معــاف 
کــه منابــع صرفه جویی شــده ی خــود را بــه دوره هــای مالــی آتــی انتقــال دهنــد )پناهــی، ۱۳۸۶: ۵۰، ۵۱ و ۸۶(.  شــوند و حتــی اجــازه ی آن را بیابنــد 
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فراتــر از ظرفیــت ایــن گــزارش مقدماتــی بــود کــه بــه جمــع آوری شــواهد متعــددی از آن بپــردازد کــه الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران نتوانســته 
کامــی را می تــوان در پژوهش هــا  ح شــده اند. بــا این حــال، بازتــاب ایــن نا اســت بــه آن نتایــج مطلوبــی منجــر شــود کــه در کتــب و مقــالات متعــدد مطــر
ــی  ــزی عملیات ــای بودجه ری ــود از ظرفیت ه ــت های موج ــا و برداش ــح نگرش ه ــا تصحی ــی و ی کام ــی آن نا ــا ارزیاب ع آن ه ــو ــه موض ک ــت  ــی یاف و مقالات

کــهبــااتــکابــرآنبتــوانبــاارائــهیبرخــی»فرمول«هــانظــامبودجهریــزیراازجهــتتخصیــصمنابــعبهبــودبخشــید.دربودجهریــزی کــههیــچبدیلــیوجــودنــدارد 1-بایــدتوجــهداشــت
عملیاتــیتخصیــصغیرمســتقیممحــورواقــعمیشــود؛بودجــهدرایــنرویکــردابــزاریبــرایتوســعهیمتــوازناقتصــادیوتحقــقعدالــتاجتماعــیاســت)صــراف،بیتــا(.

کــهچارچــوبوافــقزمانــیروشــنیازجهــتتخصیــص کنــد کمــک 2-پیشبینیپذیــریازدیگــرویژگیهــایمهــمبودجهریــزیعملیاتــیبــود؛ایــنبودجهریــزیقــراربــودبــهســازمانها
منابــعخــودبــهامــورمختلــفداشــتهباشــند)امیرکبیــریودیگــران،13۹3(.

3-  Discretionary power 
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ــر تمــام مســائل حــوزه ی بودجه ریــزی  ــرای غلبــه ب ــام ب ــی ت ــی راه حل ــه بودجه ریــزی عملیات ک اســت. پناهــی )۱۳۸۶: پیشــگفتار( هشــدار می دهــد 
کــه در نهایــت مســأله ی بودجه ریــزی در  کاربــرد تعبیــر »آشــتی تدریجــی حقیقــت بــا قــدرت« یــادآور می شــود  در کشــور نیســت. او )همــان: ۳۷( بــا 
کشــور نیــز ذی نفعــان متعــددی در ســطوح سیاســی و مدیریتــی دارد و نمی تــوان بــدون تحلیــل کنش هــای گروه هــای همســود بــه تفســیر و ارزیابــی 
شــرایط نظــام بودجه ریــزی در ایــران پرداخــت. آذر و وفایــی )۱۳۸۹( بــه بررســی موانــع اثربخشــی بودجه ریــزی عملیاتــی پرداختــه و بــه ایــن 
کــه بهبــود توانمندی هــای عامــان، تفویــض اختیــارات اجرایــی، پذیــرش هنجــاری )انگیزشــی، سیاســی و مدیریتــی(، کیفیــت  نتیجــه رســیده اند 
مطلــوب ارتباطــات ســازمانی، و تخصیــص منابــع بــر حســب عملکردهــا از جملــه بایســته های موفقیــت ایــن ســبک از بودجه ریــزی هســتند. صادقــی 
کــه بودجه ریــزی در ایــران هم چنــان بــا مســائل  و ناصــری )بی تــا( بــا اشــاره بــه این کــه قریــب بــه اتفــاق دســت اندرکاران بــر ایــن بــاور هســتند 
کاســتی های قانونــی شــکلی و ماهــوی در مراحــل مختلــف  و مشــکات متعــددی روبروســت، از عــدم جامعیــت و شــفافیت تصمیــات اجرایــی، 
ــارات، فقــدان مرزبنــدی روشــن میــان مســئولیت درون دولتی و فــرا- بودجه ریــزی، سســتی مبانــی طبقه بنــدی هزینه هــا، موافقت نامه هــا و اعتب
کارآمــدی نظام نظارتی  دولتــی، اتکاناپذیــری تعاریــف قانونــی بودجــه از جهــات فنــی و کارکــردی، تأثیــر منفی رفتارهــای محافظه کارانــه ی دولت، نا
گــون بودجه ریــزی، عــدم ســازگاری سیاســت های بودجــه ای بــا هدف گذاری هــای مصــوب برنامه هــای میان مــدت، و ابهــام در  در مراحــل گونا
کــه  کارآمــد ثبــت و نگهــداری حســاب های مالــی در کشــور، بــه عنــوان عواملــی یــاد کرده انــد  تعهــدات و منابــع آتــی کشــور بــه واســطه ی روش هــای نا
ــه برشــماری فهرســتی از چالش هــای  ــز ب ــی و دیگــران )۱۳۹۲( نی ــوب نظــام بودجه ریــزی در کشــور می شــوند. زینال ــع تحقــق کارکردهــای مطل مان
کــه از میــان آن هــا می تــوان بــه مــواردی ماننــد غلبــه ی اولویت هــای سیاســی بــر اولویت هــای عمرانــی،  مبتابــه بودجه ریــزی عملیاتــی پرداخته انــد 
تــداوم چانه زنــی معطــوف بــه دریافــت اعتبــارات به جــای چانه زنــی بــر ســر بهبــود عملکــرد، گرایــش روزافــزون کارشناســان بودجــه بــه کتمــان 
کــرد.  حقیقــت، رکــود نظــام نظــارت بــر نتایــج عملکــردی، و ناســازگاری الگــوی مبتنــی بــر بهــای تمام شــده بــا ماهیــت فعالیت هــای نظارتــی اشــاره 
کاربــرد روش هــای  سپهردوســت و ذکــوری )بی تــا( نیــز بــه شــکل کلی تــری از فقــدان آمــار دقیــق و تفکیک شــده ی فعالیت هــای دولــت، تــداوم 
ســنتی بــرای پیش بینــی درآمدهــا و هزینه هــا، تــداوم رویکــرد مثبــت نســبت بــه فعالیت هــای گذشــته و تخصیــص منابــع بــه آن هــا بــدون لحــاظ 
عناصــر کیفــی و عملکــردی، و عــدم توجــه بــه خروجی هــای عملکــردی بــر اســاس بودجه هــای تخصیصــی، بــه عنــوان مهم تریــن موانــع اســتفاده ی 

ــد.  ــام برده ان ــوب از بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران ن مطل
کــه  کاربــرد روش بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران روبــرو هســتیم  کارآمــدی یــا کم اثــری  در حالــی بــا تعــدد گزارش هــا و پژوهش هــای معطــوف بــه نا
کادمیــک محــدود مانــده باشــد. در واقــع از مدت هــا  کــه صرفــاً بــه کتــب و مقــالات آ اســتفاده از ایــن الگــوی نویــن بودجه ریــزی موضوعــی نیســت 
کــرده اســت. مــاده ی ۱۹۵ برنامــه ی پنج ســاله ی  قبــل حکومــت ایــران کار تمهیــد مقدمــات بــرای بهره گیــری از ایــن الگــوی بودجه ریــزی را آغــاز 
پنجــم توســعه، مــاده ی ۱۶ قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، بنــد ج ردیــف ۹ قانــون بودجــه ی ســال ۱۳۸۹، بنــد ۳۲ سیاســت های تنظیــم 
برنامــه ی پنجــم توســعه، مــاده ی ۱۴۴ قانــون برنامــه ی چهــارم توســعه و مــاده ی ۱۳۸ برنامــه ی پنج ســاله ی چهــارم توســعه از جملــه مفــاد حقوقــی 
کــه  پشــتیبان اســتقرار بودجه ریــزی عملیاتــی در ایــران هســتند. مــرور ســند اباغــی ســازمان مدیریــت و برنامه ریــزی )۱۳۹۷( هــم نشــان می دهــد 
کــه ایــن الگــو را بــه عنــوان الگویــی مترقــی در سراســر کشــور  ــر آن قــرار گرفتــه  ع بودجه ریــزی عملیاتــی در نهایــت عــزم سیاســت گذاران ب در موضــو

ترویــج کننــد. 
آیــا بایــد رفتــار مراجــع ارشــد مرتبــط بــا بودجه ریــزی عملیاتــی را دال بــر آن قلمــداد کــرد کــه آنــان تحقــق پــاره ای از حداقل هــا را نشــانه ای امیدوارکننــده 
ــا بــه مــرور آمادگی هــای بیشــتری در میــان ســازمان ها و عامــان پذیــرای الگــوی  کیــد ورزیــد ت کــه بایــد بــر همــان رونــد پیشــین تأ از آن دانســته اند 

بودجه ریــزی عملیاتــی حاصــل شــود؟ 
ح داده شــده از »فریــب ادای  بــا مــرور رونــد طی شــده در مــورد اســتقرار الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی در ســازمان های دولتــی ایــران و بــا الهــام از شــر
ــا الگویــی  کــه در ایــن مــورد نیــز ب هم شــکلی« در کتــاب توانمندســازی حکومــت )انــدروز و دیگــران، ۱۳۹۸: ۸۵ - ۸۸( این گونــه بــه نظــر می رســد 
کــه علی رغــم عــدم دســتیابی بــه نتایــج مقــرره، بــا ســکوت متولیــان امــر روبــرو شــده  از پیــروی و اســتفاده از یــک الگــوی بین المللــی روبــرو هســتیم 
و در نتیجــه بــدون وارســی موانــع »اجــرا«ی مطلــوب آن، و در نتیجــه بــدون توجــه بــه بایســته های تمهیــد »بســتر نهــادی« لازم بــرای اســتفاده ی 

اثربخــش از آن الگــو، ادامــه یافتــه اســت.  
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روایت های میدانی از بودجه ریزی عملیاتی

کاربــرد بودجه ریــزی عملیاتــی بــا چــه چالش هایــی در ایــران روبروســت، بــه ســراغ دو تــن از کارشناســانی۱  مــا بــرای کســب شــناخت بیشــتر از این کــه 
ح شــده از ســوی  ع خــود داشــتند۲. مهم تریــن نــکات مطر کــه تجربیاتــی از اجــرای ایــن ســبک از بودجه ریــزی در ســازمان های متنــو رفتیــم 

کارشناســان مزبــور بــه قــرار ذیــل بودنــد:
هــر ســال بــه مراجــع مختلــف درون ســازمانی و برون ســازمانی اعــام می کنیــم کــه بســیاری از خدمــات حرفــه ای و تخصصــی را اصــاً   ●

کــه ربطــی بــه  کــرد، امــا توجهــی نمی کننــد و مــا وادار بــه جعــل مســتنداتی می شــویم  نمی شــود بــا الگــوی »بهــای تمام شــده« ســازگار 
واقعیــت خدمــات دریافتــی ندارنــد؛ 

آموزش هــای بــدی ندیده ایــم در ایــن مــورد. مشــکل ایــن اســت کــه آموزش هــا ربــط زیــادی بــه تجربــه ی عملــی مــا ندارنــد. بالاخــره   ●
کــه دربــاره ی مشــکات مان هــم حــرف بزنیــم. دولــت ابتــدا آموزش هــا را جــدی نمی گرفــت. بعــد متوجــه  در ایــن کارگاه بــد نیســت 
کــه بــدون آمــوزش اســتفاده از ایــن الگــو خیلــی دشــوارتر هــم هســت. آموزش هــا را بهتــر کردنــد و افزایــش دادنــد، امــا فکــری بــه  شــدند 

کــه بیــن واقعیــات اداری و مالــی در ایــران بــا ایــن مباحــث وجــود دارد؛  حــال ایــن فاصلــه ای نکردنــد 
ــه   ● ــا ب ــا ت ــوده، ام ح ب ــر ــتاد مط ــه ی هش ــای ده ــان انته ــوب از هم ــرد مطل ــوردار از عملک ــای برخ ــه واحده ــاداش ب ــای پ ــث اعط بح

ــادی بیاینــد  ــا دقــت زی کــه واقعــاً و ب کــه عمــاً بــه همــه ی واحدهــا تعلــق گرفتــه، شــاهد نبوده ایــم  ــاداش  امــروز بــه جــز چنــد مــورد پ
کــه دال بــر شــناخت و تمایــز عملکــرد خــوب  و عملکردهــای مــا را واحــد بــه واحــد بررســی کننــد و در نهایــت هــم بــه نتایجــی برســند 
از عملکردهــای معمولــی یــا حتــی بــد باشــد. البتــه ایــن شــاید انتظــار زیــادی هــم باشــد، چــون در بســیاری از حوزه هــای فعالیــت مــا 
میانگیــن ســابقه ی خدمــت تخصصــی مدیــران به زحمــت بــه نیمــی از ســابقه ی مجموعه هــای کارشناســی می رســد. بنابرایــن شــاید 

همــان اعطــای پــاداش بــدون ایجــاد تمایــز میــان واحدهــا ایــده ی بهتــری هــم باشــد و تنــش کم تــری را ایجــاد کنــد؛ 
ایــن حــرف خوشــایندی بــرای مــن نیســت؛ امــا مــن شــخصاً ترجیــح می دهــم تشــویق نشــوم. ترجیــح می دهــم کســی بــه عملکــرد   ●

مــن توجهــی نکنــد. شــما مــدام دربــاره ی بایســته ها و لــوازم عملکردمحــوری حــرف می زنیــد. حــالا شــما فــرض کنیــد اصــاً معلــوم شــد 
کــه ترجیــح می دهــم اصــاً  کــه مــن عملکــرد خیلــی خوبــی دارم. به قــدری فضــا در ادارات و ســازمان های مــا خشــن و مســموم اســت 
ســراغم نیاینــد بــرای عملکــرد خوبــم. ایــن از تجــارب هــر کارمنــدی در ســازمان های دولتــی و حتــی خصوصــی در ایــران اســت؛ بهتــر 
کــه از بقیــه جدایتــان کننــد. در ســازمان های خصوصــی وضعیــت می توانــد بهتــر باشــد  اســت از بقیــه جــدا نشــوید و اجــازه هــم ندهیــد 
از جهــت تشــویق عملکردهــای خــوب، امــا شــک نکنیــد کــه در آن ســازمان ها هــم دقــت می کننــد بــه این کــه کارمنــد خوب شــان دچــار 

برخوردهــای بــد همکارانــش نشــود؛ 
در ظاهــر امــر قــرار اســت ســازمان برنامــه بــه بررســی عملکردهــای مــا بپــردازد و دیــوان محاســبات هــم متولــی نظــارت بــر ســامت   ●

عملکــرد مــا باشــد. در عمــل امــا دیــوان محاســبات اصــاً کاری بــه ایــن نــدارد کــه مــا بــا الگــوی جدیــدی بــه بودجه ریــزی پرداخته ایــم و 
هم چنــان از مــا همــان صورت هــا و مســتندات هزینــه ای پیشــین را می خواهــد. ایــن حتــی بــا تعریــف بودجه ریــزی عملیاتــی ناســازگار 
اســت. دیــوان محاســبات بایــد هــم گام بــا ایــن تحــولات نظــری در بودجه ریــزی، از مــا گزارش هــای عملکــردی بخواهــد؛ یعنــی مــا 
کــه متناســب بــا فــان رقــم از بودجــه و اعتبــار دریافتــی، فــان عملکردهــای محقق شــده را  بــه کارشناســان دیــوان توضیــح بدهیــم 
گرچــه در به روزســازی مســتندات  داشــته ایم و شــاخص و نمــودارش را هــم تحویل شــان بدهیــم. از ســوی دیگــر، ســازمان برنامــه هــم ا
و روش نامه هــا و فرم هــا و قراردادهــا خیلــی فعــال اســت، در نهایــت بــاز از مــا مطالبــه ی عملکــردی چندانــی نــدارد. بخشــی از ماجــرا بــه 

کارشــناسشــاغلدردســتگاههایحمایتــیورفاهــی،ودیگــریشــاغلدریکــیاز کــهیکــیازآنــان گفتــنایــنبســندهمیکنیــم 1-نــامایــندوکارشــناسرامحفــوظنــگاهمیداریــموبــه
کردهانــد. کاربــا»بودجهریــزیعملیاتــی«رابــرایدورهایچندســالهتجربــه کارشــناسبــهمیانجــیمســئولیتهایاجرایــیخــود زیرمجموعههــایوزارتبهداشــتاســت.هــردو

کاربــابودجهریــزیعملیاتــیراداشــتهاند.مــا کــهســابقهی کارشناســانیباشــیم کاملتــرازنخبــگانو کــهدرپــیتعریــفنمونــهای کمتــرازآنبــود گــزارشمقدماتــیحاضــر 2-ظرفیــت
گــزارشراهمچنــانارائــهی کارکــرداصلــیایــن کارشــناسمطلــعایــنحــوزهداشــتهباشــیم.بنابرایــن ــادو کردیــممصاحبــهیمفیــدیب گرفتیــموتــلاش کمــک ازروابــطمحــدودخــود
کــهبــه کافــیبحثبرانگیــزباشــدوســایرپژوهشگــرانرابرانگیــزد گــزارشبهقــدر کــهایــن کنونــیبودجهریــزیعملیاتــیدرایــرانمیدانیــموتنهــاامیدواریــم تصویــریاولیــهازوضعیــت

بررســیهایدقیقتــردراینبــارهبپردازنــد.
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ایــن مربــوط اســت کــه در ســال های گذشــته اقتصــاد کشــور انقباضــی شــده و در نتیجــه خــود مســئولان ســازمان برنامــه هــم می داننــد 
کــه بــا توجــه بــه محدودیت هــای شــدید و کمرشــکن کنونــی، مطالبــه ی بهبودهــای معنــادار عملکــردی چنــدان معنایــی نــدارد. از 
ســوی دیگــر از کنــار ایــن واقعیــت هــم بــه ســادگی نمی تــوان گذشــت کــه حتــی اعتبــارات کاهش یافتــه ی تخصیصــی بــه دســتگاه ها و 
گــر از مــا مســتندات عملکــردی بخواهنــد،  ســازمان های مختلــف نیــز بــه صــورت کامــل محقــق نمی شــوند. در چنیــن فضایــی، حتــی ا

کــه ایــن مســتندات صــوری و بی خاصیــت خواهنــد بــود؛  خودشــان هــم می داننــد 
کارشناســان مــا رفتنــد و بــا چیســتی و چگونگــی   ● کارگاه هــای متعــدد آموزشــی، تعــداد زیــادی از  در ســال های اخیــر و در قالــب 

ح  اجــرای بودجه ریــزی عملیاتــی آشــنا شــدند. بــا این حــال در هیچ یــک از ایــن کارگاه هــا ایــن بحــث مهــم از ســوی متولیــان امــر مطــر
کــه بالاخــره خــود ایــن کارشناســان بــا توجــه بــه تجارب شــان تبدیــل بــه ذخائــر مهمــی از دانــش محلــی و بومــی شــده اند و  نشــد 
کــه به خوبــی تنظیــم شــده باشــند، بــه درک بهتــری رســید از این کــه بــا توجــه بــه  دســت کم می تــوان بــا توزیــع پرسشــنامه هایی 
کــه ایــن الگــو بــرای کشــور ثمربخــش باشــد. مــن  کــرد  ایــن حجــم از هزینه کــرد بــرای اســتقرار بودجه ریــزی عملیاتــی، حــالا بایــد چــه 
ــا رده ی کارشناســی ســخت اســت، امــا ایــن  کــه برقــراری ارتبــاط مشــورتی و هم اندیشــانه ب متوجهــم و تجربــه اش را هــم داشــته ام 
ــد  ــم بدانن ــی ه ــای کارشناس ــه رده ه ک ــد  ــای کار بگذارن ــوی و پ ــی ق ــک متول ــتند ی ــت کم می توانس ــد؛ دس ــتند بکنن ــه می توانس ک کار را 
ــر  ــا را از نظ ــی م ــای کارشناس ــت. کاره ــوخی نیس ــی ش ــزی عملیات ــتند. بودجه ری ــان را بفرس ــی مسائل ش ــرای آن متول ــد ب ــه می توانن ک
کــرده، امــا بــاز هــم چیــز خاصــی بــه کارمــان اضافــه نکــرده. کارشــناس بایــد بتوانــد این هــا را بــه  تطبیق هــای بودجــه ای چنــد برابــر 

گــزارش کنــد؛   مرجــع مشــخصی 
کــه تقریبــاً تمــام   ● ــر »بهــای تمام شــده« قابــل قبــول اســت. مــا واحــدی داشــتیم  در برخــی از عناویــن اســتفاده از الگــوی مبتنــی ب

ــری از واحدهــای دیگــری  ــان ســال هــم خروجی هــای به مراتــب کم ت فعالیت هــای تخصصــی خــود را برون ســپاری می کــرد و در پای
ــم  ــد می کن کی ــت – تأ ــتفاده ی درس ــی، اس ــن مواقع ــد. در چنی ــان کار می کردن ــیل های درون سازمانی ش ــر پتانس ــکا ب ــا ات ــه ب ک ــت  داش
کــه هــدف همــه ی مــا از جمــع شــدن در  بــر اســتفاده ی درســت – از بودجه ریــزی عملیاتــی اتفاقــاً مفیــد اســت و روشــن می کنــد 
گــزاف  کــه بــه بهانــه ی بهینه ســازی خدمــات را بــا قیمتــی  ســازمان های دولتــی ارائــه ی خدمــات مطلــوب بــه مــردم اســت. نمی شــود 
برون ســپاری کنیــم و البتــه نمی شــود در هــر شــرایطی هــم اصــرار بــر نگاه داشــتن کارهــا در درون حلقــه ی کارشناســان مجموعه هــای 
کــه ممکــن اســت بودجه ریــزی عملیاتــی بتوانــد تأمین کننــده ی بخشــی از مــواد آن  دولتــی داشــت. این هــا بــه بررســی هایی نیــاز دارد 
کــه در بســیاری از مــوارد هــم ایــن بحــث »بهــای تمام شــده«  بررســی ها بــرای مــا باشــد. در عین حــال، بایــد هشــدار داد بــه مســئولان 
اصــاً توهیــن اســت بــه مجموعه هــای کارشناســی کشــور. شــما چطــور می خواهیــد بــه ســراغ واحــد تحقیــق و توســعه ی خــود برویــد 
ــا  ــکاران م ــی از هم ــا یک ــد؟ ب ــرار کن ــب برق ــود تناس ــه ای خ ــای بودج ــردی و ورودی ه ــای عملک ــان خروجی ه ــه می ک ــد  و از او بخواهی
کشــور چنیــن برخــوردی شــده بــود. شــما بــا چــه منطقــی می توانیــد بــه  در تحقیــق و توســعه ی یکــی از ســازمان های پژوهشــی 
کــه در شــرایط تحریمــی تــاش کرده انــد بــا اســتفاده از روش هــای نامتعــارف برخــی از  ســراغ ارزیابــی عملکــرد بخش هایــی برویــد 
کننــد؟ بنابرایــن نبایــد بــه عنــوان »بهــای تمام شــده« تقــدس بدهیــم و نبایــد آن را بــه  نیازمندی هــای ســازمانی خــود را تأمیــن 

معیــاری مطلــق تبدیــل کنیــم؛ 
ســازمان برنامــه از یــک ســو به واســطه ی بودجــه ی انقباضــی خــودش تعییــن می کند که ســقف اعتبــار تخصیصی به دســتگاه های   ●

بــه مجموعه هــای  ارزیابی هــای عملکــردی دارد؛ و جالــب این کــه هم زمــان  بــه  از ســوی دیگــر اصــرار  مختلــف چقــدر اســت؛ 
ــای پرســنلی خــود را از اعتبــارات واریــزی کســر  ــد رقــم مربــوط بــه حقــوق و مزای کــه پیــش از هــر کاری، بای کارشناســی ابــاغ می کنــد 
کــه بــا  کــرد؟ ســازمان برنامــه خــوب می دانــد  کننــد. ایــن وضعیــت متناقــض را چطــور می شــود بــا یــک رویکــرد عملکردگرایانــه تحلیــل 
کــه ایــن شــرایط ادامــه دارد، هیــچ مرجعــی واقعــاً از  کــه تــا زمانــی  ایــن وضعیــت نبایــد انتظــار زیــادی از مــا داشــته باشــد، مــا می دانیــم 
کــه نبایــد از جهــت ارتقــای شــاخصه های عملکــردی فشــار زیــادی را  مــا انتظــار بهبــود عملکــردی نــدارد، و مدیــران مــا هــم می داننــد 

ــا چنیــن محدودیت هایــی دســت به گریبان هســتند؛  ــه ب ک متوجــه کارشناســانی کننــد 

17مرکز توانمندسازی  حاکمیت و جامعه جهاد دانشگاهی



ــرات   ● ــد تغیی ــود، بای ــی ش ــزی عملیات ــبات بودجه ری ــم وارد محاس ــان ه ــه کارشناس ــه ب ــای متعلق ــوق و مزای ــه حق ک ــد  ــرار باش ــر ق گ ا
کــه می دانیــم تقریبــاً محــال  بنیادینــی در الگــوی کنونــی اســتخدام و نیروگزینــی در مجموعه هــای دولتــی بــه وجــود بیایــد و این هــم 
اســت. نیــروی انســانی مــا در ســال های اخیــر همیشــه وضعیــت نزولــی داشــته. چنــد نیــروی خوب مــان بــا همیــن شــرایط کنونــی هــم 
ترجیــح دادنــد کــه از ســازمان برونــد و بــا مجموعه هــای خصوصــی کار کننــد. حــالا شــما فــرض کنیــد کار بــه جایــی برســد کــه بــه فــان 
مجموعــه ی کارشناســی بگوینــد شــما امســال بــر اســاس اولویت هــای تعریف شــده در بودجــه ی عملیاتــی، بایــد بــا یک ســوم ظرفیــت 
کــه  کنیــد. نتیجــه ی چنیــن کاری مشــخص اســت. بحــث بهــره وری نیــروی انســانی بحــث دیگــری اســت. این گونــه اســت  کار 
کــردن حقــوق و مزایــای پرســنلی از  کار پــس از تخصیــص اعتبــارات، بایــد جــدا  کیــد مبــرم می کنــد بــر این کــه اولیــن  ســازمان برنامــه تأ
ســایر اقــام اعتبــار تخصیصــی باشــد. ایــن هــم واقعیــت دارد کــه بهــره وری نیــروی انســانی در ایــران بســیار انــدک اســت. جــای دنبــال 

کــردن بحــث بهــره وری امــا این جــا نیســت؛ 
کــه حجــم قابل توجهــی از تــوان کارشناســی   ● ع بــه مســتندات بودجــه ای در ســازمان های مختلــف می تــوان به وضــوح دیــد  بــا رجــو

کــه صرفــاً می خواهنــد بــه الزامــات  مجموعه هــای مختلــف صــرف سندســازی بــرای پاســخ گویی های صــوری بــه مراجعــی می شــود 
بوروکراتیــک مربــوط بــه الگــوی بودجه ریــزی عملکــردی پاســخ بگوینــد. ایــن وضعیــت آیــا قابــل قبــول اســت؟ 

در بســیاری از ســازمان ها شــما می توانیــد چرخــه ی کامــل تدویــن اســناد صــوری بوروکراتیــک مربــوط بــه بودجه ریــزی عملیاتــی   ●
کــه غیرواقعــی و توهمــی اســت. هزینه هــا دارنــد در  را ببینیــد. ایــن چرخه هــا بــه مــا یــک احســاس سیرشــدگی و اقناعــی می بخشــند 
کــه  میــدان عمــل اتفــاق می افتنــد و بســیاری از آن هــا را نمی شــود بــا ایــن اعــداد و فرمت هــا و جــداول توضیــح داد. هزینــه ایــن اســت 
نیــروی کارشناســی مــا دو ســال اســت از ادامــه ی پــروژه ای بازمانــده کــه به واســطه ی تحریــم اعتبــاری بــه آن تعلــق نمی گیــرد. حقــوق 
کــه آن نیــروی کارشناســی بــرای انجــام وظایفــی بــه ســازمان آمــده  آن نیــروی کارشناســی را هــم می دهیــم، امــا خودمــان می دانیــم 
ع وضعیــت تحریمــی کنونــی جــای چندانــی بــرای ایــن مناقشــات عملــی و  کــد مانده انــد. در مجمــو کــه مدت هاســت معطــل و را بــود 

عملکــردی باقــی نگذاشــته. همــه در وضعیــت انتظــار باقــی مانده انــد؛ 
ــم   ● ــی ه ــوی انقباض ــن الگ ــورد همی ــت در م ــال، دول ــا این ح ــم. ب ــت پذیرفته ای ــه مدت هاس ک ــه را  ــودن بودج ــی ب ــت انقباض واقعی

شــفافیت چندانــی از خــود نشــان نــداده و نمی دهــد. تــداوم ایــن فضــای پــر از ابهــام صرفــاً مجموعه هــای کارشناســی را نســبت بــه 
کــه خبرهایــی می شــنویم از این کــه فــان  داشــته ها و بضاعت هــای بودجــه ای و اعتبــاری دولــت بدنــام می کنــد. گاه و بــی گاه هــم 
دســتگاه و مجموعــه نه تنهــا مثــل مــا بحرانــی را تجربــه نمی کنــد، بلکــه از توجهــات و عنایــات خاصــی هــم برخــوردار شــده. خیلــی از 

ح می شــوند؛  ایــن اخبــار زودتــر از آن کــه در اختیــار عمــوم قــرار بگیرنــد، در حلقه هــای کارشناســی مــا مطــر
کــه نســبت بــه مجموعه هــای   ● شــفافیت بایــد از بالاتریــن ســطوح آغــاز شــود و تــا رده هــای پاییــن ادامــه پیــدا کنــد. ایــن بدبینــی 

کارشناســی دارنــد، در صورتــی کــه بــا تعمیــم شــفافیت بــه همــه ی مجموعه هــا همــراه نباشــد، صرفــاً فضــا را خصمانه تــر می کنــد. منکــر 
کــه کارشناســان و متخصصــان هــم ممکــن اســت بــا سندســازی هایی بودجه هــای تخصیص یافتــه بــه امــور عمومــی را  آن نیســتیم 
از آن خــود کننــد. در عین حــال بهتــر اســت بــه جــای تمرکــز بــر خطاهــای انســانی و حرفــه ای کارشناســان، اســتانداردهای شــفافیت را 

کــه افزایــش شــفافیت در ســطوح خــرد و جزیــی بــا مقاومــت چندانــی روبــرو نباشــد؛  چنــان ارتقــا ببخشــیم 
کــه کم تــر شــاهد ارائــه ی ایده هایــی در ســازمان ها بودیــم   ● یکــی از کارکردهــای پنهــان شــرایط تحریمــی ســال های اخیــر ایــن بــود 

ــد و در نهایــت بــدون آن کــه نتایــج حاصــل از اجــرای آن ایده هــا مــورد ارزیابــی  ــه ســازمان متحمــل می کردن کــه هزینــه ی گزافــی را ب
کــه از اجــرای درســت بودجه ریــزی عملیاتــی  قــرار بگیــرد، بــا ایده هــای دیگــری جایگزیــن می شــدند. ایــن یکــی از پیامدهایــی اســت 
ــی به مراتــب  ــه انضبــاط مال ــان برســد، امــا ســازمان های دولتــی مــا ب ــه پای ــد ب ــوان انتظــار داشــت. البتــه ایــن شــرایط دشــوار بای می ت

بیشــتری نیــاز دارنــد؛ 
کــه در آن هــا ممکــن اســت ارتبــاط میــان حلقه هــای کارشناســی مختلــف ســازمان ها   ● دوره هــای آموزشــی از معــدود نقاطــی هســتند 

برقــرار شــود، امــا پــس از آن ایــن ارتبــاط پایــدار نمی مانــد و تــداوم پیــدا نمی کنــد. موفقیــت ایده هایــی ماننــد بودجه ریــزی عملیاتــی 

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه ی کاربرد الگوی بودجه ریزی عملیاتی در ایران 18



ــار  ــص اعتب ــه تخصی ک ــد  ــور نکنن ــد و تص ــته باش ــود داش ــاد وج ــی از اعتم ــی حداقل ــای کارشناس ــان حلقه ه ــه می ک ــت  ــن اس ــرو ای گ در 
کم تــر بــه یــک مجموعــه بــه معنــای جایــگاه متمایــز آن از دیگــر مجموعه هاســت. مدیــران ارشــد هــم در ایجــاد ایــن  بیشــتر یــا 
اعتمــاد نقــش دارنــد. مــن پیــش از ورود بــه ایــن مجموعــه در یکــی از زیرمجموعه هــای وزارت صمــت حضــور داشــتم. در آن جــا گــروه 
کــه بــه مــوازات فعالیت هــای جــاری ســازمان پیــش می رفــت.  کوچکــی از نخبــگان مســئولیت پیشــبرد پــروژه ای را بــر عهــده داشــتند 
کــه بــرای مجموعه هــای دیگــر کارشناســی حاضــر در ســازمان توضیــح بدهــد و شفاف ســازی  مدیریــت خــود را موظــف نمی دانســت 
ــای  ــرای ایده ه ــد. اج ــن می زنن ــود دام ــای موج ــه بدبینی ه ــا ب ــن رفتاره ــتند. ای ــغول هس ــه کاری مش ــه چ ــه ب ــن مجموع ــه ای ک ــد  کن
گــر بخواهنــد محافظــه کاری کننــد و  عملکردمحــوری ماننــد بودجه ریــزی عملیاتــی هــم بــه رفتــار قــوی رهبــران ســازمان نیــاز دارد. ا

ــد؛  ــر را هــم از بیــن می برن کت بماننــد، انگیــزه ی مجموعه هــای قوی ت در مقابــل عملکردهــای ضعیــف برخــی از واحدهــا ســا
کــه   ● بودجه ریــزی عملیاتــی در کشــور مــا هنــوز بــه صــورت جــدی اجــرا نشــده و نتایــج خاصــی را بــه بــار نیــاورده، امــا شــکی نیســت 

گــر بخواهیــم در آن تجدیــد نظــر کنیــم،  کــرده اســت. حــالا ایــن الگــو آمــده و معلــوم نیســت ا ادبیــات بودجه ریــزی کشــور را متحــول 
کار را انجــام بدهیــم تــا کم تریــن فشــار و تنــش را تجربــه کنیــم. تکلیــف دربــاره ی بودجه ریــزی عملیاتــی روشــن  بایــد چگونــه ایــن 
اســت؛ دیــوان محاســبات بایــد عملکردگــرا بشــود؛ مدیــران بایــد رفتارشــان را متناســب بــا اقتضائــات ایــن الگــوی بودجه ریــزی تغییــر 

کــه مســئولیت رهبــری تحــولات را می پذیرنــد، دفــاع کننــد؛  بدهنــد و ســازمان برنامــه نیــز بایــد از رفتارهــای مدیرانــی 
گــر از حــد حــرف فراتــر بــرود و در عمــل اجــرا بشــود، بــه ســازمان های مــا   ● مســأله ی تقویــت فرصت هــای هم اندیشــی ســازمانی ا

کــه تصمیم گیــری دربــاره ی برخــی از موضوعــات را بــه خــود مجموعه هــای کارشناســی بســپارند. در برخــی از کتــب و  کمــک می کنــد 
کــه فقــط دنبــال گرفتــن اعتبــارات بیشــتر  مقــالات مجموعه هــای کارشناســی را بــه عنــوان مجموعه هایــی انگلــی توصیــف می کننــد 
هســتند. ایــن تصویــر غلــط و گمراه کننــده اســت. اتفاقــاً در بســیاری از موضوعــات، فقــط بــا همــان هم اندیشــی اســت کــه می تــوان بــه 
تقســیم کار مطلوبــی میــان مجموعه هــای کارشناســی ســازمان رســید. اعتبــار تخصیصــی کــه پــول باعــوض نیســت کــه کارشناســان 
ــج  ــر ســر نتای ــر ســر راهبردهــا؛ ب ــر ســر روش هــا؛ ب ــد؛ ب ــد اتفــاق بیافت ــه هیــچ مرجعــی پاســخ گو نباشــند. آن هم اندیشــی بای ــد و ب بگیرن
کــه مجموعه هــای کارشناســی مــدام اتمســفر  مطلــوب در کوتاه مــدت و میان مــدت. رفتــار بــدی رایــج اســت در برخــی ســازمان ها 
ــی  ــه هدف ــی ب ــه ی کارشناس ــک مجموع ــر ی گ ــد. ا ــوده می کنن ــا آل ــر مجموعه ه ــرد دیگ ــود از عملک ــام خ ــای خ ــا ارزیابی ه ــازمانی را ب س
ک بگــذارد و حتــی  ــه اشــترا ــا دیگــر گروه هــا هــم ب ــد آن را طــی همــان هم اندیشــی ها ب ــد بتوان ــا بلندمــدت می رســد، بای میان مــدت ی
ــا  راهنمایی هــا و مســاعدت هایی را از آنــان دریافــت کنــد. اتمســفر فعلــی در بســیاری از ســازمان ها در ایــران فاصلــه ی زیــادی دارد ب

کــه امــکان اجــرای مطلــوب ایــده ای ماننــد بودجه ریــزی عملیاتــی را فراهــم می کننــد.  حداقل هایــی 
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جستجوی راه برون رفت از این وضعیت »بن بست نما«
گفتــه شــد، و نیــز بــر اســاس روایــات  بــا مــرور آن چــه دربــاره ی چیســتی بودجه ریــزی عملیاتــی و نســبت آن بــا دیگــر الگوهــای بودجه ریــزی 
ح شــده در پژوهش هــای مــورد اشــاره دربــاره ی موانــع و بازدارنده هــای اجــرا و اســتقرار مطلــوب  ح شــده از ســوی دو مصاحبه شــونده و مــوارد مطر مطر
ــزی  ــدی بودجه ری کارآم ــی نا ــل چرای ــه در تحلی ک ــت  ــی دانس ــن ماحظات ــاوی مهم تری ــر را ح ــدول زی ــوان ج ــران، می ت ــی در ای ــزی عملیات بودجه ری

ــد؛  ــرار بگیرن ــران می تواننــد مــورد توجــه ق ــی در ای عملیات

حعنوان شر

بحرانی بودن شرایط دولت و تداوم 
بودجه ی انقباضی

کی از جدی بودن بحران مبتلابه نهاد دولت از جهت ظرفیت های استحصال منابع مالی و تخصیص آن منابع در قالب  شواهد متعدد حا
عناوین بودجه ای است. از این جهت قابل درک است که دولت بودجه ریزی عملیاتی را به کار بگیرد تا بر اثربخشی و کارایی بودجه ریزی 

خود بیافزاید. پس گزینش بودجه ریزی عملیاتی در وادی نظر قابل درک است. 

تداوم عدم شفافیت در زمینه ی 
میزان محدودیت منابع در اختیار 

دولت

وجود شواهدی دال بر آن که دولت در ایران با بحران مالی و بودجه ای روبروست، حق کارشناسان دریافت کننده ی ردیف های بودجه ای 
گاهی دقیق تر از جزئیات آن بحران نقض نمی کند. عدم شفافیت در این مورد، از میزان تعامل  محدود و نیز حق عموم شهروندان را مبنی بر آ

و همدلی مخاطبان خاص و عام می کاهد و کیفیت اجرای شبه ریاضتی الگوی بودجه ریزی عملیاتی را نیز تحت تأثیر قرار می دهد. 

بحران عقلانیت »برنامه ای« در 
اتمسفر اداری کشور

این واقعیت که هم چنان و با وجود بحران های متعدد مبتلابه ظرفیت های بودجه ای کشور، بازاندیشی هایی به منظور تعیین 
»اولویت«های تخصیص بودجه در سازمان ها و ادارات کشور انجام نمی گیرد، بازتابی است از این که دولت الگوی نتیجه محور 

بودجه ریزی عملیاتی را در حالی وارد اتمسفر اداری کشور کرده، که خود درباره ی تمهید مقدمات »برنامه ای« این الگو از عزم جدی برخوردار 
نیست. بودجه ریزی عملیاتی قرار است به بهبودهای »عملکردی« بیانجامد. عملکردهای بهبودیافته به حداقلی از تخصیصات بهبودیافته 
نیازمند هستند و تحقق این تخصیصات نیز در گرو بازنگری در الگویی غیرعقلانی از تعریف برنامه ها در سازمان های مختلف است که منابع 

کند.  بودجه ای را صرفاً به اشکالی غیرهدفمند در بخش های مختلف می پرا

اصالت عملی رویه های رایج و 
روندهای پیشین

عدم توجه به هویت »برنامه ای« و »راهبردی« بودجه ریزی عملیاتی موجب می شود رویه ها و روندهایی مبنای بودجه ریزی آتی قرار بگیرند 
کارآمدی آن ها بود که دولت و ارگان های برنامه ریز آن را به کاربرد الگویی تازه واداشت. برخورداری آن رویه ها و روندها از این  که اساساً نا
مشروعیت »ضمنی«، مانع بررسی های انتقادی تری خواهد شد که برای گذار سازمان ها به مجموعه هایی پاسخ گوتر و کارآمدتر ضروری 

هستند.  

تبدیل بودجه ریزی عملیاتی به یک 
انتزاع پردازی عددی

جدی نگرفتن جهات »راهبردی«، »برنامه ای« و »عملکردی« بودجه ریزی عملیاتی موجب می شود که از این الگوی جامع نگر، صرفاً جزئی 
عددی و صوری باقی بماند که بدون لحاظ پیچیدگی ها، خاص بودگی ها و مواردی که اساساً قابل تقلیل به عدد و جدول نیستند، کارکنان و 

کارشناسان را در اضطرار سازگاری با یک الزام بوروکراتیک تازه قرار می دهد. 

تداوم موضع گیری های انفعالی 
مدیران

مدیران به عنوان نمایندگان اصلی مردم – که »مالک«های اصلی در رابطه با دولت به عنوان »عامل« اجرایی هستند – موظف اند در تحقق 
کی  اهداف »عملکردی«، »برنامه ای« و »راهبردی« بودجه ریزی عملکرد مشارکت و نقش آفرینی جدی داشته باشند. شواهد موجود اما حا

از محافظه کاری و انفعال مدیران و عدم تلاش آنان برای »کشف« الگوهایی کارآمدتر از اجرای بودجه ریزی عملیاتی است. این نقش آفرینی 
خاصه با یادآوری این واقعیت که رویکرد حداقل سازی تعداد نیروی انسانی در سازمان های ایران از زمینه و توجیه کافی برخوردار نیست، از 

اهمیت مضاعف برخوردار می شود. 

محرومیت سازمان های مقصد از 
ظرفیت های هم اندیشی

گون سازمان را به تعامل فرا می خواند تا بهترین »عملکرد«های سازمانی  ح گونا بودجه ریزی عملیاتی با تلفیق »رهبری« و »مدیریت«، سطو
ح مفصل آن ها از حوصله ی این نوشتار بیرون است، سازمان های دولتی در ایران از ظرفیت و آمادگی  حاصل شود. بنابر دلایلی که شر
چندانی برای برقراری این تعاملات و هم اندیشی ها برخوردار نیستند. آلوده بودن اتمسفر سازمانی به خصومت ها و عدم اعتمادهای 

ریشه دار موجب می شود ورود هر الگوی جدید، میدانی تازه برای تثبیت »قلمرو«های پیشین تلقی شود. 

تداوم سنت »عدم تفویض«

ح و  اجرای موفق بودجه ریزی عملیاتی مستلزم پایان دادن به الگوی عمودی و بالا به پایین سازمانی و افزایش تفویض اختیار در سطو
کارکردهای مختلف سازمانی است تا بدین ترتیب کارشناسان از صلاحدیدهای خود در جهت منافع عالیه ی سازمان و دولت استفاده کنند. 
تداوم سنتی که کارشناسان را در محدودیت کامل از جهت اختیارات تخصصی و خلاقیت های گروهی نگاه می دارد و مانع استفاده ی آنان از 

ظرفیت هایشان می شود، خود نقشی جدی در باقی ماندن بودجه ریزی عملیاتی در حد شعار داشته است.  

نقش آفرینی منفی ملاحظات 
سیاسی

این واقعیت انکارناپذیر نیست که نظام بودجه ریزی کشور در نهایت متأثر از محیط و عناصر سیاسی است. با این حال، این تأثیرگذاری را 
نباید به مستمسکی برای آسیب پذیری مستمر سازمان از ملاحظات متنوع سیاسی تبدیل کرد. محافظه کاری های مدیران و کارشناسان 

ارشد سازمان در قبال افراد یا گروه هایی که از وابستگی ها و حمایت های خاص سیاسی بهره مند هستند، در تضاد محض با اهداف عالیه ی 
بودجه ریزی عملیاتی است. 

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه ی کاربرد الگوی بودجه ریزی عملیاتی در ایران 20



حعنوان شر

ضرورت برقرار کردن گفتگو با رکن 
قضایی

دستگاه قضایی کشور مستقل از نظام اجرایی و دولتی است و نمی توان آن را به پذیرش دستور کارهای درون سازمانی دعوت کرد. با 
این حال، در موضوعی مانند بودجه ریزی عملیاتی، می توان با برقراری گفتگو با نمایندگان دستگاه قضایی، بر سر معنایی متناسب از 
»سلامت عملکرد« به توافق رسید؛ معنایی که به جای تناقض با درک سازمانی از »عملکرد مطلوب«، به سازمان کمک کند که فشار 

« سالم اند، در حالی که عملًا در کاهش میانگین اتلاف منابع عمومی 
ً
هنجاری بیشتری را متوجه کارکنان و کارگروه هایی کند که »ظاهرا

مشارکت نمی کنند.  

عدم نقش آفرینی رکن نظارتی 
داخلی

فقدان تعریف یا نقش آفرینی ارکان نظارتی مستقل برای وارسی میزان »واقعی« تحقق شاخصه های تدوین شده در بودجه ریزی عملیاتی، 
بازتابی است از آن که حضور چنین ناظری با شبکه ی منافع موجود در سازمان سازگار نیست. در نهایت اما بدون حضور چنین ناظری، 
الگوهایی مانند بودجه ریزی عملیاتی نخواهند توانست به ابزاری برای »داوری« در باب تمایز عملکردهای خوب از عملکردهای ضعیف 

تبدیل شوند. 

بدیل پیشنهادی: فاروم حرفه ای بودجه ریزی عملیاتی

ح پیچیدگی هــای بودجه ریــزی می پــردازد. عامــان  فورســتر )در خــان و هیلــدرث، 2002: 123 – 138( از منظــر روابــط مالــک – عامــل بــه شــر
به فراخــور صاحدیدهــای تخصصــی خــود می کوشــند انحصارهایــی را در وارســی های فراینــدی بــه نفــع خــود ایجــاد کننــد. در مقابــل، مالــکان 
ــی  ــال چندان ــه مج ک ــازمانی  ــد. در س ــف کنن ــان را تضعی ــوی عام ــده از س ــای ایجادش ــی انحصاره ــای ارزیاب ــه روش ه ــی ب ع بخش ــا تنو ــد ب می توانن
کاربــرد صاحدیدهــای خــود دارنــد و در ارائــه ی پیشــنهادهای  کم تــری بــرای  بــرای نقش آفرینی هــای خاقــه قائــل نباشــد، عامــان مجــال 
کــه در نهایــت هژمونــی در نظــام  ج می دهنــد. فورســتر )همــان: 133 – 138( در مقابــل الگوهایــی  بهبــودزا هــم مشــارکت فعالانــه ی کم تــری بــه خــر
کــه ویژگــی آن طلــب  بودجه ریــزی را بــه یکــی از ارکان عاملیتــی، مدیریتــی یــا مالکیتــی می بخشــند، از الگویــی شــبکه ای ســخن بــه میــان مــی آورد 
گــون کارشناســی و مدیریتــی اســت. ایــن نــگاه شــبکه ای متضمــن شــفافیت بیشــتری نیــز  همــکاری، تســهیم اطاعــات و مشــارکت از ســطوح گونا
گاهی هــای مرتبــط بــا بودجــه در تمــام ســطوح افزایــش می یابــد. در رویکــرد شــبکه ای قــرار  هســت، زیــرا بدین ترتیــب دســترس پذیری داده هــا و آ
ــه مراجعــی خــاص تبدیــل شــود؛ هــدف از بهبــود شــاخصه های  ــرات ب ــه ی تقصی ــرای احال ــه مستمســکی ب ــه تســهیم اطاعــات بیشــتر ب ک نیســت 
شــفافیت و مشــارکت در رویکــرد شــبکه ای ارتقــای اســتانداردهای پاســخ گویی، تعــاون و مســئولیت پذیری مشــترک ارکان مختلــف دخیــل در نظــام 

بودجه ریــزی اســت. 
ح شــده از ســوی فورســتر، می تــوان بــه گروه هــا و حلقه هــای مختلــف کارشناســی و مدیریتــی در ســازمان فرصــت  عطــف بــه رویکــرد مشــارکتی مطر
نــزاع، تعامــل و جــدل داد تــا بدین ترتیــب ایده هــای صرفــاً اقتصــادی و فنــی جــای خــود را بــه ایده هــای ترکیبــی بدهنــد. ارتقــای ســطح ارتباطــات 
گاهی هــای گروه هــا و حلقه هــای مختلــف ســازمانی از جامع نگــری بیشــتری برخــوردار شــود و ســازمان از  کــه آ مبتنــی بــر تعامــل باعــث می شــود 
کــه در عیــن  گروه هــا و حلقه هــا منتفع تــر شــود. بــرای ایــن تعامــات و جدل هــا بایــد بســتری را تــدارک دیــد  تعارض هــا و تعامل هــای میــان آن 
ــه ای  ــه زمین ــارکت کننده ب ــای مش ــا و حلقه ه ــوی گروه ه ــده از س ح ش ــای مطر ــه انتقاده ک ــود  ــع آن ش ــفافیت، مان ــاخصه های ش ــتمر ش ــای مس ارتق

تــازه بــرای عــدم اعتمــاد متقابــل میــان آن هــا تبدیــل شــود. 
کــه در شــرایط کنونــی ســازمان ها در ایــران، نمی تــوان ایــن بســتر نهــادی را در  گــزارش حکایــت از آن دارنــد  روایــات میدانــی مــورد اســتفاده در ایــن 
ح موانــع مشــارکت هــر یــک از حلقه هــا  گــر نقــش »داور« یــا »میانجــی« بــرای طــر کــه اعضــای آن بتواننــد ایفا هیــأت رکــن یــا کارگروهــی تــدارک دیــد 
ح شــده از ســوی  گــر نقــش »نماینــده« بــرای انتقــال مهم تریــن موانــع و البتــه مهم تریــن انتقادهــای مطر کارشناســی و ســپس ایفا گروه هــای  و 

کارشناســان بــه مدیــران و مراجــع فراســازمانی باشــند. 
بــا ایــن اوصــاف، و بــا یــادآوری این کــه کشــور مــا هزینــه ی انســانی و مالــی گزافــی را بــرای اجــرا و اســتقرار الگــوی بودجه ریــزی عملیاتــی متحمــل شــده 
کــه دارای ســه لایــه ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی باشــد. واضــح  کــرد  اســت، می تــوان ایجــاد یــک »فــاروم حرفــه ای« را بــه دولــت پیشــنهاد 
ح  کاربــران ایــن فــاروم بتواننــد بــا هویت هــای »مجــازی« خــود بــه طــر کــه  کــرد. مهــم آن اســت  کــه ایــن لایه بنــدی را می تــوان پیچیده تــر هــم  اســت 
کــه در شــرایط »واقعــی« ســازمانی قــادر بــه بیــان آن هــا نیســتند. ســه لایــه ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی را نیــز بــر اســاس  مباحثــی بپردازنــد 
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تصویــری ارائــه می کنیــم کــه از سلســله مراتب معمــول ســازمان های بخــش عمومــی در ذهــن داریــم؛ در ایــن ســازمان ها در ســطوح خــرد واحدهایــی 
کنــار مســئولیت های کارشناســی و معاونتــی نیــز بــا کارشناســان  کــه لابــد در نهایــت می تــوان آن هــا را ذیــل معاونت هایــی جــای داد. در  وجــود دارنــد 

کــه در ســطوح وزارتــی و فراســازمانی بــر روندهــای بودجه ریــزی عملیاتــی نظــارت می کننــد۱.  و مســئولانی روبــرو هســتیم 
ــم  ــی را فراه ــت کنون ــی از بن بس ــروج تدریج ــای خ ــد زمینه ه ــا می توانن ــم م ــه زع ــه ب ک ــماریم  ــخصاتی را برمی ش ــود مش ــنهادی خ ــاروم پیش ــرای ف ب

ــد؛ آورن
ــی   ● ــه شــیوه ی کنونــی اجــرای بودجه ریــزی عملیات کــه نســبت ب ــر نقدهایــی  ح آزادانه ت ــرای طــر فضایــی امــن را فراهــم مــی آورد ب

وجــود دارد؛
نقیصــه ی روابــط بــالا بــه پاییــن کنونــی میــان ســطوح فراســازمانی، ســازمانی و کارشناســی را بــه شــکل مطلوبــی ترمیــم می کنــد.   ●

فــاروم اساســاً فضایــی بــرای گفتگــو، و نــه فرمان بــری، اســت؛ 
کــه به مــرور می تواننــد از ســوی   ● انباشــتی از نقدهــای مهــم نســبت بــه الگــوی کنونــی بودجه ریــزی عملیاتــی را فراهــم مــی آورد 

کارشناســان و متخصصــان امــر دســته بندی شــوند؛
گــون، اســتاندارد شــفافیت را به تدریــج در روابــط میــان ســطوح مختلــف ســازمانی   ● در نتیجــه ی تســهیم اطاعــات وداده هــای گونا

ارتقــا می دهــد؛
گیــر اســت؛ محــدود بــه زمــان خاصــی نیســت و حضــور و فعالیــت در آن مشــروط بــه طــی مقدمــات یــا کســب   ● کاربــرد آن ســاده و فرا

صاحیت هایــی نیســت؛ 
ــرای ارتقــای دانــش هــم تبدیــل   ● ــا افزایــش تدریجــی شــفافیت و اعتمــاد متقابــل میــان ارکان و ســطوح مختلــف، بــه بســتری ب ب

ــگاه داده هایــی باشــد از محتواهــای آموزشــی، گزارش هــای پژوهشــی و داده هــای میدانــی مختلفــی  ــد شــامل پای می شــود؛ می توان
ک گذاری  کاربــران فــاروم ملموس تــر می کننــد. هم چنیــن به اشــترا کــه تجربــه ی اســتفاده از بودجه ریــزی عملیاتــی را بــرای تمــام 
تفــاوت میــان بودجه ریــزی  کــه  کــرد  کمــک خواهــد  کاربــران  بــه  اســتاندارد بودجه ریــزی عملیاتــی  از نمونه هــای  مســتنداتی 

عملکردمحــور و بودجه ریــزی عددمحــور را دریابنــد؛ 
می توانــد بــه فضایــی بــرای گفتگــو دربــاره ی چگونگــی تشــکیل ارکان نظــارت داخلــی تبدیــل شــود. ایــن ارکان در نهایــت بــه طــی   ●

ــت  ــرد؛ لازم اس ک ــه  ــازمان ها دیکت ــه س ــوان ب ــاص را نمی ت ــیر خ ــن مس ــد. ای ــاز دارن ــود نی ــروعیت خ ــب مش ــرای کس ــاص ب ــیری خ مس
کــه قــرار اســت پذیــرای داوری هــای آن هــا  تــا حــد امــکان، تشــکیل ایــن ارکان مبتنــی بــر گزینش هــای دموکراتیــک عامانــی باشــد 

باشــند؛
و می توانــد بســتری بــرای انتقــال ضمنــی نگرش هــای رهبرانــه بــه مدیرانــی باشــد کــه بــا نگرش هــای کنونــی خــود مانــع بهره مندی   ●

از ظرفیت هــای خاقــه ی عامــان در الگوهایــی ماننــد بودجه ریــزی عملیاتــی می شــوند. نمایــش بضاعت هــای فکــری و انتقــادی 
کارشناســان در بســتر ایــن فــاروم، شــواهد خوبــی را بــرای ضــرورت تضعیــف ســاختار عمومــی ســازمان ها و افزایــش انعطاف پذیــری 

ســازمان ها در پذیــرش الگوهــا و ایده هــای جدیــد فراهــم مــی آورد.

گفتگــومیــان کارشناســانومســئولانبهفراخــورچشــماندازمتفــاوتخــود،درکــیمتفــاوتازموانــعتحقــقاهــدافبودجهریــزیعملیاتــیدارنــد.درشــرایطمعمــول، 1-هــریــکازایــن
کمیتــیمــورد ــردولتــیوحا ــی«ازســطوحبالات ــراعنــوان»بودجهریــزیعملیات ــهخــودنمیگیــرد،زی کارشناســی(چنــدانصــورتانتقــادیب ــر ــاســطوحپیچیدهت ایــنســطوحســهگانه)ی
کمکارآمــد کارشناســانترجیــحمیدهنــددرفضــای»واقعــی«ســازمانی،شــکنندهیاتمســفرمحافظهکارانــهیموجــودنباشــندوصرفــاًفرایندهــایصــوریو گرفتــهودرنتیجــه کیــدقــرار تأ

کنونــیراپــیبگیرنــد.
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