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خلاصه مدیریتی

کردنــد از ایجــاد بحران‌هــای ناشــی از تنظیــم غیرواقع‌گرایانــه‌ی ظرفیت‌هــای بودجــه‌ای خــود  کشــورهای توســعه‌یافته تــاش  پــس از آن‌کــه 
کــه بایــد تجدیدنظرهایــی کلان در الگوهــا و سیاســت‌های  ح شــد  جلوگیــری کننــد، در بســیاری از کشــورهای در حــال توســعه نیــز ایــن بحــث مطــر
بودجــه‌ای اتفــاق بیافتــد و دولت‌هــا نســبت بــه منطــق هزینه‌کردهــا و اعتبــارات تخصیصی‌شــان پاســخ‌گوتر شــوند. این کشــورها بــا پروبلماتیک‌های 
سیاســی و سیاســت‌گذارانه‌ی بودجه‌ریــزی درگیــر شــدند، در حالی‌کــه از بســیاری از ظرفیت‌هــای اجرایــی، مالــی و رفاهــی کشــورهای توســعه‌یافته 

نیــز محــروم بودنــد. )ســلیمانی، بی‌تــا(.

بودجه‌ریزی افزایشی1

کــه دولت‌هــا هنــوز ذهنیــت  ــود  ــع بودجــه‌ای در دوره‌ای ب بودجه‌ریــزی افزایشــی شناخته‌شــده‌ترین و پذیرفته‌شــده‌ترین الگــوی تخصیــص مناب
کاربــرد و توزیــع هدفمندتــر آن منابــع نداشــتند. ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی درصــدی توافقــی از افزایش‌هــا – و یــا کاهش‌هــای -  چندانــی از ضــرورت 

کــرده و آن را در اختیــار طرف‌هــای مختلــف ذی‌نفــع بودجــه‌ی ســالانه قــرار مــی‌داد. )پناهــی، ۱۳۸۶: ۳۹ و ۴۰(.  بودجــه‌ای را اعمــال 

بودجه‌ریزی برنامه‌ای2

مفهــوم »برنامه‌ریــزی«3 چارچوب‌هــای ســنتی مبتنــی بــر ســال مالــی را بــه چالــش می‌کشــید و ســازمان‌ها را در اضطــرار تدویــن اهدافــی راهبردی‌تــر 
ــع  ــود و موجــب شــد بحــث »توزی ــع یــک »تحــول مدیریتــی« ب ــرار مــی‌داد )عباســی، ۱۳۸۸: ۱۶۸(. بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای در واق ــر ق و بلندمدت‌ت

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

بودجه‌ریزی بر مبنای صفر4

در بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر »برنامه‌ریــزی« و »بودجه‌ریــزی« ادغــام شــدند تــا در ابتــدای هــر دوره‌ی مالــی فراینــدی واحــد و مشــتمل بــر افــکار 
ــا  ــر ب ــی براب ــرای هــر یــک از فعالیت‌هــای آت ــاز ب ــار مــورد نی ــه اعتب ک ــا ایــن فــرض آغــاز می‌شــد  ــه ب ک برنامــه‌ای و بودجــه‌ای شــکل بگیــرد؛ فراینــدی 
صفــر خواهــد بــود و فراتــر رفتــن از عــدد صفــر مســتلزم توجیــه جزءبه‌جــزء اعتبــارات درخواســتی اســت. )عباســی، ۱۳۸۸: ۱۷۸(. وجــه رادیــکال 
ــده بگیــرد. )آذر و امیرخانــی،  کــه نمی‌توانســت آن‌هــا را نادی ــرو می‌شــد  ــی  سیاســی و نهــادی روب ــا واقعیات ــر مبنــای صفــر در عمــل ب بودجه‌ریــزی ب

 .)۱۲۹  :۱۳۹۲

بودجه‌ریزی عملیاتی5

بودجه‌ریــزی عملیاتــی هم‌چنــان هویتــی برنامه‌محــور داشــت، و در عین‌حــال متعهــد بــه ارزیابی‌هــای به‌مراتــب دقیق‌تــری از جهــات مالــی و 
عملکــردی بــود. در بودجه‌ریــزی عملیاتــی فرایندهــای بــالا بــه پاییــن و پاییــن بــه بــالای ســازمانی توأمــان دخیــل بودنــد. بودجه‌ریــزی عملیاتــی 
کــه حلقه‌هــای متعــدد بازخــور تعبیــه شــده و بازاندیشــی‌های مســتمری در ســطوح میانــی و ارشــد ســازمان صــورت گیرنــد. بنابرایــن  ایجــاب می‌کــرد 
خصوصیــت »عملیاتــی« موجــب منتفی‌شــدن وجــوه برنامــه‌ای و راهبــردی بودجه‌ریــزی نمی‌شــد. فعــال بــودن ســازمان‌ها 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 شــاخص‌ها و فعالیت‌هــای دیکته‌شــده در بودجه‌ریــزی عملیاتــی تصمیمــات بهتــری بگیرنــد )پناهــی،  کمــک می‌کــرد 
۱۳۸۶: ۴۸ و ۴۹(. انعطاف‌پذیــری ســازمانی از دیگــر بایســته‌های بودجه‌ریــزی عملیاتــی و پیش‌زمینــه‌ی افزایــش خلاقیــت و پاســخ‌گویی در 
کــه امــکان بازنگــری و بازاندیشــی در مفاهیــم ســنتی حــوزه‌ی بودجه‌ریــزی  عاملیت‌هــای ســازمانی بــود. اساســاً در ایــن رویکــرد قــرار بــر ایــن بــود 
کنش‌پذیــری« 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 بودجه‌ریــزی عملیات
ع بودجه‌ریــزی بــرای  کــه برآوردهــای هزینــه‌ای بــه اشــکالی غیرمتمرکــز صــورت گیرنــد و از فوایــد ایــن نــو نظارتــی در بودجه‌ریــزی عملیاتــی آن بــود 
کلیــدی از نظــام جامــع مدیریــت و بهبــود عملکردهــای ســازمانی تبدیــل می‌شــد )قــادری، ۱۳۸۵(.  کــه نظــام بودجــه بــه جزئــی  دولت‌هــا آن بــود 
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کــرده اســت. مــاده‌ی ۱۹۵ برنامــه‌ی  حکومــت ایــران از مدت‌هــا قبــل کار تمهیــد مقدمــات بــرای بهره‌گیــری از ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی را آغــاز 
پنج‌ســاله‌ی پنجــم توســعه، مــاده‌ی ۱۶ قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، بنــد ج ردیــف ۹ قانــون بودجــه‌ی ســال ۱۳۸۹، بنــد ۳۲ سیاســت‌های 
تنظیــم برنامــه‌ی پنجــم توســعه، مــاده‌ی ۱۴۴ قانــون برنامــه‌ی چهــارم توســعه و مــاده‌ی ۱۳۸ برنامــه‌ی پنج‌ســاله‌ی چهــارم توســعه از جملــه 
مفــاد حقوقــی پشــتیبان اســتقرار بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران هســتند. مــرور ســند ابلاغــی ســازمان مدیریــت و برنامه‌ریــزی )۱۳۹۷( هــم نشــان 

کــه بودجه‌ریــزی عملیاتــی را بــه عنــوان الگویــی مترقــی در سراســر کشــور ترویــج کننــد.  کــه عــزم سیاســت‌گذاران بــر آن قــرار گرفتــه  می‌دهــد 
ح داده‌شــده از »فریــب ادای  بــا مــرور رونــد طی‌شــده در مــورد اســتقرار الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ســازمان‌های دولتــی ایــران و بــا الهــام از شــر
کــه در ایــن مــورد نیــز بــا الگویــی  هم‌شــکلی« در کتــاب توانمندســازی حکومــت )انــدروز و دیگــران، ۱۳۹۸: ۸۵ - ۸۸( این‌گونــه بــه نظــر می‌رســد 
از پیــروی و اســتفاده از یــک الگــوی بین‌المللــی روبــرو هســتیم کــه علی‌رغــم 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 بایســته‌های تمهیــد »بســتر نهــادی« لازم بــرای اســتفاده‌ی 

اثربخــش از آن الگــو، ادامــه یافتــه اســت.  

روایت‌های میدانی از بودجه‌ریزی عملیاتی

کاربــرد بودجه‌ریــزی عملیاتــی بــا چــه چالش‌هایــی در ایــران روبروســت، بــه ســراغ دو تــن از کارشناســانی1  مــا بــرای کســب شــناخت بیشــتر از این‌کــه 
ح‌شــده از ســوی  ع خــود داشــتند. مهم‌تریــن نــکات مطر کــه تجربیاتــی از اجــرای ایــن ســبک از بودجه‌ریــزی در ســازمان‌های متنــو رفتیــم 

کارشناســان مزبــور را بــه ترتیــب ذیــل خلاصــه کرده‌ایــم:

کارشــناس شــاغل در دســتگاه‌های حمایتــی و رفاهــی، و دیگــری شــاغل در یکــی از  کــه یکــی از آنــان  گفتــن ایــن بســنده می‌کنیــم  1-  نــام ایــن دوکارشــناس را محفــوظ نــگاه می‌داریــم و بــه 
کرده‌انــد.  کار بــا »بودجه‌ریــزی عملیاتــی« را بــرای دوره‌ای چندســاله تجربــه  کارشــناس بــه میانجــی مســئولیت‌های اجرایــی خــود  زیرمجموعه‌هــای وزارت بهداشــت اســت. هــر دو 
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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

بحرانی‌بودن‌شرایط‌دولت‌
و‌تداوم‌بودجه‌ی‌انقباضی

تداوم‌عدم‌شفافیت‌در‌
زمینه‌ی‌میزان‌محدودیت‌
منابع‌در‌اختیار‌دولت

«برنامه‌ای»بحران‌عقلانیت‌
در‌اتمسفر‌اداری‌کشور

اصالت‌عملی‌رویه‌های‌رایج‌
و‌روندهای‌پیشین

تبدیل‌بودجه‌ریزی‌
عملیاتی‌به‌یک‌

انتزاع‌پردازی‌عددی

تداوم‌موضع‌گیری‌های‌
انفعالی‌مدیران

محرومیت‌سازمان‌های‌
مقصد‌از‌ظرفیت‌های‌

هم‌اندیشی

عدم‌»تداوم‌سنت‌
«تفویض

نقش‌آفرینی‌منفی‌
ملاحظات‌سیاسی

ضرورت‌برقرار‌کردن‌گفتگو
با‌رکن‌قضایی

عدم‌نقش‌آفرینی‌رکن‌
نظارتی‌داخلی

بدیل پیشنهادی: فاروم حرفه‌ای بودجه‌ریزی عملیاتی

بــا الهــام از رویکــرد مشــارکتی و شــبکه‌محور فورســتر )در خــان و هیلــدرث، 2002: 123 – 138( می‌تــوان بــه گروه‌هــا و حلقه‌هــای مختلــف کارشناســی 
ــی  ــای ترکیب ــه ایده‌ه ــود را ب ــای خ ــی ج ــادی و فن ــاً اقتص ــای صرف ــب ایده‌ه ــا بدین‌ترتی ــدل داد ت ــل و ج ــزاع، تعام ــت ن ــازمان فرص ــی در س و مدیریت
بدهنــد. بــر ایــن اســاس، می‌تــوان ایجــاد یــک »فــاروم حرفــه‌ای« را بــه دولــت پیشــنهاد کــرد کــه دارای ســه لایــه‌ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی 
کاربــران ایــن فــاروم بتواننــد بــا هویت‌هــای »مجــازی«  کــه  کــرد. مهــم آن اســت  کــه ایــن لایه‌بنــدی را می‌تــوان پیچیده‌تــر هــم  باشــد. واضــح اســت 

کــه در شــرایط »واقعــی« ســازمانی قــادر بــه بیــان آن‌هــا نیســتند.  ح مباحثــی بپردازنــد  خــود بــه طــر
ــم  ــی را فراه ــت کنون ــی از بن‌بس ــروج تدریج ــای خ ــد زمینه‌ه ــا می‌توانن ــم م ــه زع ــه ب ک ــماریم  ــخصاتی را برمی‌ش ــود مش ــنهادی خ ــاروم پیش ــرای ف ب

ــد؛ آورن
ــی  ●● ــه شــیوه‌ی کنونــی اجــرای بودجه‌ریــزی عملیات کــه نســبت ب ــر نقدهایــی  ح آزادانه‌ت ــرای طــر فضایــی امــن را فراهــم مــی‌آورد ب

وجــود دارد؛
نقیصــه‌ی روابــط بــالا بــه پاییــن کنونــی میــان ســطوح فراســازمانی، ســازمانی و کارشناســی را بــه شــکل مطلوبــی ترمیــم می‌کنــد.  ●●

فــاروم اساســاً فضایــی بــرای گفتگــو، و نــه فرمان‌بــری، اســت؛ 
کــه به‌مــرور می‌تواننــد از ســوی  ●● انباشــتی از نقدهــای مهــم نســبت بــه الگــوی کنونــی بودجه‌ریــزی عملیاتــی را فراهــم مــی‌آورد 

کارشناســان و متخصصــان امــر دســته‌بندی شــوند؛
گــون، اســتاندارد شــفافیت را به‌تدریــج در روابــط میــان ســطوح مختلــف ســازمانی  ●● در نتیجــه‌ی تســهیم اطلاعــات وداده‌هــای گونا

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

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

ــگاه داده‌هایــی باشــد از محتواهــای آموزشــی، گزارش‌هــای پژوهشــی و داده‌هــای میدانــی مختلفــی  ــد شــامل پای می‌شــود؛ می‌توان
ک‌گذاری  کاربــران فــاروم ملموس‌تــر می‌کننــد. هم‌چنیــن به‌اشــترا کــه تجربــه‌ی اســتفاده از بودجه‌ریــزی عملیاتــی را بــرای تمــام 
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تفــاوت میــان بودجه‌ریــزی  کــه  کــرد  کمــک خواهــد  کاربــران  بــه  اســتاندارد بودجه‌ریــزی عملیاتــی  از نمونه‌هــای  مســتنداتی 
عملکردمحــور و بودجه‌ریــزی عددمحــور را دریابنــد؛ 

می‌توانــد بــه فضایــی بــرای گفتگــو دربــاره‌ی چگونگــی تشــکیل ارکان نظــارت داخلــی تبدیــل شــود. ایــن ارکان در نهایــت بــه طــی  ●●
ــت  ــرد؛ لازم اس ک ــه  ــازمان‌ها دیکت ــه س ــوان ب ــاص را نمی‌ت 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 داوری‌هــای آن‌هــا  تــا حــد امــکان، تشــکیل ایــن ارکان مبتنــی بــر گزینش‌هــای دموکراتیــک عاملانــی باشــد 

باشــند؛
و می‌توانــد بســتری بــرای انتقــال ضمنــی نگرش‌هــای رهبرانــه بــه مدیرانــی باشــد کــه بــا نگرش‌هــای کنونــی خــود مانــع بهره‌مندی  ●●

از ظرفیت‌هــای خلاقــه‌ی عامــان در الگوهایــی ماننــد بودجه‌ریــزی عملیاتــی می‌شــوند. نمایــش بضاعت‌هــای فکــری و انتقــادی 
کارشناســان در بســتر ایــن فــاروم، شــواهد خوبــی را بــرای ضــرورت تضعیــف ســاختار عمومــی ســازمان‌ها و افزایــش انعطاف‌پذیــری 

ســازمان‌ها در پذیــرش الگوهــا و ایده‌هــای جدیــد فراهــم مــی‌آورد.

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه‌ی کاربرد الگوی بودجه‌ریزی عملیاتی در ایران 8



مقدمه

ــه پیــش از  ک ــا یکدیگــر وامــی‌دارد  ــه گفتگــو و میانکنــش ب ــه دیدگاه‌هایــی را ب ک ــه نقــاط قــوت رویکــرد »توانمندســازی حکومــت« آن اســت  از جمل
ایــن غالبــاً در تعــارض و تنشــی بی‌پایــان بــا یکدیگــر قــرار می‌گرفتنــد. ایــن رویکــرد »حکومــت« را نــه بازیگــری حاشــیه‌ای و حداقلــی، بلکــه عاملــی 
کــه بایــد ظرفیت‌هــای بوروکراتیک/اداری/اجرایــی آن را در جهــت تحقــق  کلیــدی و حیاتــی در بهبــود شــرایط اجتماعــی و عمومــی می‌دانــد 
کــه پیشــبرد توســعه‌خواهی را منــوط بــه تقویــت نقــش دولــت  کار گرفــت. بــا ایــن اوصــاف، حامــان رویکردهایــی  مطالبــات دموکراتیــک جمعــی بــه 
می‌داننــد، می‌تواننــد رویکــرد توانمندســازی حکومــت را در راســتای دســتور کار خویــش بــه کار بگیرنــد. از ســوی دیگــر امــا، توانمندســازی حکومــت 
ح‌هایی از  ــاً تأییدآمیــز نســبت بــه پیشــینه‌ی نقش‌آفرینی‌هــای دولت‌هــا نــدارد، بلکــه ایــده‌ی کلیــدی خــود را در بطــن شــر نه‌تنهــا نگاهــی ضرورت
ج عــاج نظریه‌پردازی‌هــای  کامی‌هــای توســعه‌ای دولت‌هــا عرضــه می‌کنــد. در عین‌حــال، رویکــرد توانمندســازی حکومــت از بــر شکســت‌ها و نا
گــرو پذیــرش پیچیدگی‌هــای محلــی و نهــادی اســت. مختصــر  کــه دســت‌یافتن بــه موفقیت‌هــای واقعــی در  جهان‌شــمول فــرود می‌آیــد و می‌پذیــرد 
ــا رویکــردی  ــد و ب ــردازی بپرهیزن ــه از انتزاع‌پ ک ــران حوزه‌هــای سیاســت و توســعه را وامــی‌دارد  ــه، رویکــرد توانمندســازی حکومــت پژوهش‌گ این‌ک
ــه خــود  کــه ســال‌های طولانــی از حیــات کشــورها را ب ــرای پیــش رفتــن در مســائل و موضوعاتــی باشــند  مســأله‌محور در پــی »کشــف« ایده‌هایــی ب

مشــغول داشــته‌اند. 
کتــاب توانمندســازی حکومــت، می‌کوشــد بــرای بازاندیشــی در تجربــه‌ی  ایــن جســتار کوتــاه، بــا الهــام از ســرفصل »فریــب ادای هم‌شــکلی« در 
کــه پدیدآورنــده نمی‌توانــد بــا اتــکای  پیــروی از الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران، نقطــه‌ی شــروع مناســبی را پیشــنهاد کنــد. پــر واضــح اســت 
ــد«  ــی در راه »زمینه‌من 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 جامعه‌ش ــرف ب ص
کامــی اجــرای  کــردن الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران اســت. هــدف ایــن جســتار، نــه تعریــف مبــدأ و مبنایــی بــرای ســخن‌گفتن دربــاره‌ی نا

بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران،  بلکــه دامــن‌زدن هرچــه بیشــتر بــه بحث‌هــای پیشــین در ایــن مــورد اســت.  
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طرح مسأله 

ــا آن تصویــر فنــی و عــدد-زده‌ای  کــه واقعیــت بودجه‌ریــزی فاصلــه‌ی زیــادی ب مــروری مختصــر بــر ادبیــات نظــری بودجه‌ریــزی بــه مــا می‌آمــوزد 
کــه میــان دو رویکــرد »گذشــته‌نگر« و »آینده‌نگــر« نســبت  کــه اغلــب از آن ارائــه می‌شــود. ایــن آشــنایی‌زدایی از تمایــز اولیــه‌ای آغــاز می‌شــود  دارد 
بــه بودجــه تمایــز قائــل می‌شــوند. دیــدگاه گذشــته‌نگر بــه عملکردهــای بودجــه‌ای پیشــین دولــت مــی‌رود. در مقابــل، رویکــرد آینده‌نگــر از قصــد 
کــه هنــوز عملــی نشــده‌اند )ن.ک آذر و امیرخانــی، ۱۳۹۲: ۱۴(. هم‌چنیــن می‌تــوان »نهــاد  یــا گرایــش دولــت بــرای هزینه‌کردهایــی خبــر می‌دهــد 
کــه در دو ســطح »رســمی« و »غیررســمی«  کــرد  بودجه‌ریــزی« 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 »بودجه‌ریــزی« را بــه »بــازی« پیچیــده‌ای بــا 
کــرد. تــداوم رویکردهــای  کــه نمی‌تــوان آن‌هــا را از موضعــی بــالا بــه پاییــن مدیریــت  کــه سرشــار از مخاطراتــی اســت  قواعــد متعــدد تبدیــل می‌کنــد 
ــی )۱۳۸۶:  ــدارد. پناه ــری ن ــان برت ــای عام ــر »قدرت«2ه ــواره ب ــران هم ــدار«1 مدی ــه »اقت ک ــود  ــت می‌ش 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 اولویت‌هــا«  کیــد می‌کنــد  پیشــگفتار3( تأ
ــا اســتفاده از اقتدارهــای مدیریتــی  ــرای بهینه‌ســازی خروجی‌هــای برآمــده از ایــن ترکیــب کوشــید. ب ــی خــوب« جــای داده و ب و »مدیریــت عملیات
کــه  عامــان رفتارهــا و عملکردهــای خــود را بــر اســاس آن‌هــا تنظیــم کننــد. بــا این‌حــال  کــرد  می‌تــوان نظام‌هــای پایــش و کنتــرل کارآمــدی را تعبیــه 
کــه بتــوان  کــه دســتیابی بــه اهدافــی ماننــد تخصیــص مطلــوب منابــع و مدیریــت عملیاتــی خــوب »ارتباط‌محور«4تــر از آن اســت  نبایــد منکــر شــد 
کــرد. هم‌چنان‌کــه شــیک )2008( در مقدمــه‌ی کتــاب خــود یــادآور می‌شــود، تغییــرات  تحقــق آن‌هــا را نیــز صرفــاً بــه تقویــت عنصــر »اقتــدار« موکــول 
کــه می‌تــوان روندهــای رفت‌وبرگشــتی  بودجــه‌ای ترکیبی‌انــد از »سیاســت«، »سیاســت‌گذاری« و »فراینــد«5. بــا توجــه بــه ایــن ترکیــب اســت 
کســری و مــازاد بودجــه‌ای را توضیــح داد6. از نظــر شــیک، بودجه‌ریــزی از عوامــل سیاســی و سیاســت‌گذارانه تأثیــر می‌پذیــرد  میــان دوره‌هــای 
ــرض  ــد در مع ــه بای ک ــت  ــالیانه اس ــه‌ی س ــند بودج ــود آن س ــن نم ــان مهم‌تری ــد و هم‌چن ــظ می‌کن ــز حف ــود را نی ــی خ ــات فن ــال، خصوصی ــا این‌ح و ب
ارزیابی‌هــای متعــدد تخصصــی قــرار بگیــرد و پذیــرای بازاندیشــی‌ها و بازنگری‌هــای متعــددی شــود. بدین‌ترتیــب ســویه‌های بوروکراتیــک و 
کــه بــر  کــه در بســیاری از مواقــع، در نهایــت ایــن سیاســت اســت  دموکراتیــک در نظــام بودجــه تلاقــی می‌کننــد. شــیک منکــر ایــن واقعیــت نیســت 
ســایر ملاحظــات سیاســت‌گذارانه و تکنیــکال غلبــه می‌کنــد، امــا بــه مخاطبــان خــاص حــوزه‌ی بودجه‌ریــزی یــادآور می‌شــود کــه حــوزه‌ی تخصصــی 

کــرد تــا در میانکنــش بــا ســویه‌های سیاســی و سیاســت‌گذارانه از قــوت بیشــتری برخــوردار باشــد.  بودجــه را بایــد بیــش از پیــش تقویــت 

1-  Authority 
2-  Power 

که خود نقلی است از )کامپو و توماسی، ۱۳۸۹: ۱۱(   -3
4-  Communication-based 
5-  Politics, Policy and Process 
کــه مایــل اســت در بخش‌هــای  6-  سیاســت بــه جهــان رئال‌پالیتیــک اشــاره دارد. ملاحظــات پویــای سیاســی می‌تواننــد روندهــای بودجه‌ریــزی را تحت‌تأثیــر قــرار دهنــد. سیاســتمداری 
کــه بــرای آن بخش‌هــا پیــام‌آور ســهم بیشــتری از بودجــه‌ی عمومــی باشــد.  کنــد  خاصــی از جامعــه هــواداران بیشــتری داشــته باشــد، ممکــن اســت شــعارهای خــود را بــه نحــوی طراحــی 
کــه بــه عنــوان نخبــگان مســتقر در بخــش عمومــی بایــد بــه تطبیــق میــان شــعارهای سیاســی و واقعیت‌هــای اجرایــی بپردازنــد. در نهایــت ایــن  سیاســت‌گذاری امــا شــأن متخصصانــی اســت 
کــه بــا چــه روش‌هــا و فنونــی می‌تــوان بــا حفــظ عقلانیــت،  سیاســت‌گذاران نیــز بایــد درک سیاســت‌گذارانه‌ی خــود را بــا متخصصــان حــوزه‌ی بودجه‌ریــزی در میــان بگذارنــد تــا روشــن شــود 

کــرد.  میــان شــعارها سیاســی، ملاحظــات سیاســت‌گذارانه و واقعیــات بودجــه‌ای تناســبی برقــرار 

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه‌ی کاربرد الگوی بودجه‌ریزی عملیاتی در ایران 10



)Schick, 2008, Preface( قم می‌زند سه ضلعی که میانکنش آن‌ها تحولات بودجه‌ای 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 ظرفیت‌های بودجه‌ای دولت‌ها

کــه طــی آن بودجه‌ریــزی ملــی در آمریــکا در برهــه‌ی پایانــی قــرن بیســتم  لــی‌لاپ )در خــان و هیلــدرث، 2002: 2-1( بــه ترســیم رونــدی می‌پــردازد 
بــا تغییراتــی شــگرف روبــرو شــد. افزایــش شــدید هزینــه‌ی برنامه‌هــای حوزه‌هــای ســامت و تأمیــن اجتماعــی و گســترش کســری بودجــه موجــب 
خ داده بــود. بدین‌ترتیــب  کــه در نظــام بودجــه‌ای کشــور ر کــه کارکــرد آن‌هــا مهــار عدم‌توازن‌هایــی بــود  شــد سیاســت‌مداران از تغییراتــی دم بزننــد 
کــه بودجــه در ســال‌های بعــد نیــز رونــدی انبســاطی را تجربــه کنــد، از اســاس منتفــی شــد. در ادامــه  محیــط بودجه‌ریــزی متحــول و ایــن انتظــار 
کــه بــا خوانش‌هــای خــود از مســئولیت‌ها و  امــا بودجــه‌ی ملــی بــه موضوعــی بــرای نبردهــای آشــکارتر میــان نیروهــا و بازیگرانــی تبدیــل شــد 
کــه  محدودیت‌هــای دولــت، خواهــان تغییراتــی جــدی و رادیــکال در نظــام بودجه‌ریــزی بودنــد. شــاید مهم‌تریــن نتیجــه‌ی چنیــن رونــدی آن بــود 
کــه شــعارهای بودجــه‌ای بــرای مخاطبــان آنــان جذاب‌انــد و می‌تواننــد از نســبت رقیــق و ناپیوســته‌ی خــود بــا نهادهــای  سیاســت‌مداران دریافتنــد 

کــه اهــداف کوتاه‌مدت‌شــان را تأمیــن می‌کنــد.  عمومــی و خاصــه نهادهــای بودجه‌ریــزی بهــره بگیرنــد و مطالباتــی را دامــن بزننــد 
بســیاری از کشــورهای در حــال توســعه نیــز از بازاندیشــی‌های بودجــه‌ای غربــی پیــروی کردنــد. در ایــن کشــورها هــم ایــن الــزام پیــش کشــیده 
ــارات  ــا و اعتب ــق هزینه‌کرده ــه منط ــبت ب ــا نس ــد و دولت‌ه ــاق بیافت ــه‌ای اتف ــت‌های بودج ــا و سیاس ــی کلان در الگوه ــد تجدیدنظرهای ــه بای ک ــد  ش
کشــورها بــا همــان پروبلماتیک‌هــای سیاســی و سیاســت‌گذارانه درگیــر شــدند، در حالی‌کــه مشــخصاً از  تخصیصی‌شــان پاســخ‌گوتر شــوند. ایــن 
بســیاری از ظرفیت‌هــای اجرایــی، مالــی و رفاهــی کشــورهای توســعه‌یافته نیــز محــروم بودنــد. آن‌هــا در واقــع بیــش از کشــورهای توســعه‌یافته بایــد 
کــه »عدم‌تعادل«هــای بودجــه‌ای می‌توانــد موجــد ظرفیت‌هــای تخریبــی فراوانــی باشــد. بــر اســاس رویکردهــای  بــه ایــن واقعیــت تــن می‌دادنــد 
ــازی  ــع و بدهکارس ــاف مناب ــتند، ات ــی داش ــان دولت ــتی‌های عام ــا گشاده‌دس ــختانه‌تر ب ــر و سرس ــوردی محافظه‌کارانه‌ت ــه برخ ک ــد  ــه‌ای جدی بودج
کامی‌های  مســتمر دولــت موجــب می‌شــدند دولــت بــا روندهایــی انباشــتی از کاهــش منابــع مالــی حیاتــی خــود روبــرو شــده و در معــرض شکســت‌ها و نا

بیشــتری قــرار بگیــرد )ســلیمانی، بی‌تــا(.

بودجه‌ریزی افزایشی1

کــه دولت‌هــا هنــوز ذهنیــت  ــود  ــع بودجــه‌ای در دوره‌ای ب بودجه‌ریــزی افزایشــی شناخته‌شــده‌ترین و پذیرفته‌شــده‌ترین الگــوی تخصیــص مناب

1-  Incremental 
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کاربــرد و توزیــع هدفمندتــر آن منابــع نداشــتند1. ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی اضــاع منابــع، مصــارف، تــورم و دیوان‌ســالاری  چندانــی از ضــرورت 
مرســوم را بــه یکدیگــر پیونــد مــی‌داد و بــدون آن‌کــه نظــام بودجه‌ریــزی را درگیــر اهــداف و تعهــدات راهبــردی و مقولاتــی ماننــد کارایــی2 و اثربخشــی3 
کــرده و آن را در اختیــار طرف‌هــای مختلــف ذی‌نفــع بودجــه‌ی  کنــد، درصــدی توافقــی از افزایش‌هــا – و یــا کاهش‌هــای - بودجــه‌ای را اعمــال 
ــع  ــت مناب ــام مدیری ــی نظ ــای فرع ــی از کارکرده ــه یک ــزی را ب ــه‌ی بودجه‌ری ــاً مقول ــی اساس ــزی افزایش ــب، بودجه‌ری ــی‌داد. بدین‌ترتی ــرار م ــالانه ق س
فرومی‌کاســت و ارتبــاط خاصــی میــان ایــن نظــام فرعــی و رســالت‌های عــام و راهبــردی دولــت و زیرمجموعه‌هــای آن برقــرار نمی‌کــرد. اوج 
پیچیدگــی ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی بــه تفصیــل و تدقیــق برخــی از اقــام تخصیصــی خلاصــه می‌شــد. اعمــال هماهنــگ کاهش‌هــا و افزایش‌هــای 
ع درگیــر در فراینــد بودجه‌ریــزی باقــی  بودجــه‌ای در الگــوی افزایشــی جــای چندانــی بــرای بــروز تعارض‌هــای آشــکار میــان منافــع بازیگــران متنــو
کــه »عادلانــه« عمــل کننــد و البتــه بــرای ایــن »عدالــت« معادلــی به‌جــز  نمی‌گذاشــت. انتظــار بازیگــران از ارکان تخصیص‌دهنــده‌ی بودجــه آن بــود 
همــان هماهنگــی و همســانی نســبی در اعمــال تغییــرات ســالانه وجــود نداشــت )پناهــی، ۱۳۸۶: ۳۹ و ۴۰(. بحران‌هــای فزاینــده‌ی مبتلابــه 
دولت‌هــا زمینه‌ســاز بازاندیشــی جــدی در بــاب مزایــا و معایــب بودجه‌ریــزی افزایشــی شــد. ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی شــاید تعارض‌هــای کم‌تــری 
کــه دولت‌هــای بحــران‌زده چگونــه  را ایجــاد و یــا تعارض‌هــای موجــود را پنهــان می‌کــرد، امــا در نهایــت پاســخی بــه ایــن پرســش کلیــدی نمــی‌داد 
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 شــوند4. 

بودجه‌ریزی برنامه‌ای5

کیــد  ــا تأ کــه در دهــه‌ی ۱۹۶۰ و ب کنش‌هــای جــدی و انتقــادی بــه ضعف‌هــای بودجه‌ریــزی افزایشــی بــود  بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای از نخســتین وا
ــای  ــه هزینه‌ه ک ــود  ــر ایــن شــعار روشــن متکــی ب ح شــد. بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای ب ــع عمومــی مطــر ــر برنامه‌ریــزی مســئولانه‌تر در اســتفاده از مناب ب
تخصیص‌یافتــه در بودجــه بایــد تناســب و پیونــدی بــا نتایــج برآمــده از برنامه‌هــای اجــرا شــده داشــته باشــند. مفهــوم »برنامه‌ریــزی«6 چارچوب‌های 
ــر قــرار مــی‌داد )عباســی،  ــر و بلندمدت‌ت ــه چالــش می‌کشــید و ســازمان‌ها را در اضطــرار تدویــن اهدافــی راهبردی‌ت ــی را ب ــر ســال مال ســنتی مبتنــی ب
۱۳۸۸: ۱۶۸(. بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای در واقــع یــک »تحــول مدیریتــی« بــود و موجــب شــد بحــث »توزیــع هدفمنــد بودجــه« در دســتور کار دولــت 
ــود و به‌واســطه‌ی اصــرار  ــرو ب ــا معضــل بلندپروازی‌هــای ناموجــه روب ــز ب ــا این‌حــال، بودجــه‌ی برنامــه‌ای نی و زیرمجموعه‌هــای آن قــرار بگیــرد. ب
ــر داشــته‌ها و  ــه پایش‌هــای پســا-بودجه‌ای، نمی‌توانســت از جهــت تطبیــق خروجی‌هــا ب ــر تدویــن برنامه‌هــا و عــدم توجــه ب یک‌ســویه‌ی خــود ب

منابــع دســتاورد درخشــانی داشــته باشــد )پناهــی، ۱۳۸۶: ۴۴ و ۴۵(.
ــه  ــع بودجــه‌ای دانســت. در حالی‌ک کارایــی و اثربخشــی در تخصیــص مناب ــه  ــد از نخســتین مظاهــر توجــه ب بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای را در واقــع بای
بودجه‌ریــزی افزایشــی بــر احصــای عناویــن بودجه‌ریــزی متمرکــز بــود، نظــام برنامــه‌ای بــه انتقــاد از ایــن »ورودی‌محــوری« پرداخــت. ایــن تحــول 
کــه خروجی‌هــا و نتایــج عملــی بودجه‌ریــزی از اهمیتــی مشــابه بــا ورودی‌هــا و نهاده‌هــای آن برخــوردار شــوند. بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای  کــرد  کمــک 
کــه گفتگوهــای عمیق‌تــری بــا دســت‌اندرکاران فنــی بودجه‌ریــزی برقــرار کننــد. در ایــن گفتگوهــا  بــه سیاســت‌گذاران اقتصــادی اجــازه مــی‌داد 
اهــداف مــورد نظــر سیاســت‌گذاران در میان‌مــدت و بلندمــدت، بــا واقعیــات و تجربیــات عینــی دســت‌اندرکاران بودجه‌ریــزی، در تعامــل قــرار 
می‌گرفــت. بی‌شــک ایــن تحــول مهمــی بــود، امــا فاصلــه‌ی میــان آن سیاســت‌گذاری‌ها و واقعیــات را بــه شــکل مطلوبــی کاهــش نمــی‌داد. رویکــرد 

کــم بــر تطــور ایــن نظام‌هــا را  گــزارش امــا صرفــاً قصــد دارد رونــد عــام حا کــه تاریــخ الگوهــا و نظام‌هــای بودجــه‌ای را می‌تــوان بــا شــرح و تفصیــل بیشــتری شــرح داد. ایــن  1-  بدیهــی اســت 
کــه از رویکــرد ســاده‌ی افزایشــی بــه رویکــرد پیچیــده‌ی عملیاتــی انجامیــد.  کنــد؛ رونــدی  ترســیم 

2-  Efficiency 
3-  Effectiveness 
کــه در آن بودجه‌ریــزی افزایشــی الگــوی هژمونیــک  کــه چــرا دیگــر نبایــد انتظــار برگشــت بــه دوره‌ای را داشــت  4-  لــی‌لاپ )در خــان و هیلــدرث، 2002: 15( بــه شــرح دلایــل آن می‌پــردازد 
کســری نیــز هم‌چنــان رفتارهــای  کاهــش آن  کــه حتــی در دوره‌هــای  کســری بودجــه عمــاً موجــب شــده  کــه مواجه‌شــدن دولت‌هــا بــا دوره‌هــای طولانــی  بــود. مهم‌تریــن دلیــل آن اســت 

کــه هــدف از آن‌هــا حفــظ انضبــاط بودجــه‌ای و جلوگیــری از افتــادن مجــدد دولــت بــه وضعیــت بحرانــی اســت. مراقبتــی زیــادی را در ســطوح بالادســتی شــاهد باشــیم 
5-  Programme budgeting 
6-  Programming  

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه‌ی کاربرد الگوی بودجه‌ریزی عملیاتی در ایران 12



برنامــه‌ای بــه برشــمردن پــاره‌ای از اهــداف و آرمان‌هــا می‌پرداخــت، امــا روش و الگــوی خاصــی را بــرای ارزیابــی خروجی‌هــا بــر اســاس آن اهــداف 
ح – برنامــه رواج یافتنــد. در ایــن نظام‌هــا گام  کــه در آمریــکا نظام‌هــای بودجه‌ریــزی- طــر کنــش بــه همیــن ضعف‌هــا بــود  ارائــه نمی‌کــرد. در وا
کاربــرد منابــع  کــه یکــی از ضمائــم ضــروری هــر ســند بودجــه‌ای نحــوه‌ی  کیــد شــد  دیگــری بــه ســوی نتیجه‌محــور شــدن بودجه‌ریــزی برداشــته و تأ

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

بودجه‌ریزی بر مبنای صفر1

ح شــد. در بودجه‌ریــزی بــر مبنــای  کــه در دهــه‌ی ۱۹۷۰ مطــر کنش‌هــای انتقــادی بــه رویکــرد افزایشــی بــود  بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر از دیگــر وا
ــه‌ای  ــه‌ای و بودج ــکار برنام ــر اف ــتمل ب ــد و مش ــدی واح ــی فراین ــر دوره‌ی مال ــدای ه ــا در ابت ــدند ت ــام ش ــزی« ادغ ــزی« و »بودجه‌ری ــر »برنامه‌ری صف
کــه اعتبــار مــورد نیــاز بــرای هــر یــک از فعالیت‌هــای آتــی برابــر بــا صفــر خواهــد بــود و فراتــر  کــه بــا ایــن فــرض آغــاز می‌شــد  شــکل بگیــرد؛ فراینــدی 
رفتــن از عــدد صفــر مســتلزم توجیــه جزءبه‌جــزء اعتبــارات درخواســتی اســت. بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر در زمــان ارائــه ایــده‌ای کامــاً رادیــکال 
بــود کــه مدیــران را بــه بهبــود ظرفیت‌هــای خــود و عامــان سازمانی‌شــان در جهــت ســازگاری بیشــتر بــا تحــولات ســریع بــازار فــرا می‌خوانــد )عباســی، 
۱۳۸۸: ۱۷۸(. ایــن ســبک بودجه‌ریــزی موجــب بازاندیشــی اساســی در تمــام اقــام و عناویــن بودجــه‌ای می‌شــد و در تعــارض بــا نظــم الیگارشــیکی 
کــه رویه‌هایــی انعطاف‌ناپذیــر را بــرای بهره‌مندی‌هــای انحصــاری از ظرفیت‌هــای بودجــه‌ای آفریــده بــود2؛ در بودجه‌ریــزی بــر  قــرار می‌گرفــت 
کــه بــه مبنایــی بــرای تدویــن بودجــه در دوره‌هــای  مبنــای صفــر رویه‌هــای پیشــین از اصالــت ذاتــی برخــوردار نبودنــد و الزامــی هــم وجــود نداشــت 

آتــی تبدیــل شــوند )سپهردوســت و ذکــوری، بی‌تــا؛ امیرکبیــری و دیگــران، ۱۳۹۳(3.  
ــواری‌ها و  ــا دش ــرای آن ب ــا اج ــایند، ام ــزی خوش ــاف در بودجه‌ری ــا ات ــع ب ــورد قاط ــواداران برخ ــرای ه ــر ب ــای صف ــر مبن ــزی ب ــه‌ی بودجه‌ری رادیکالیت
ــر مبنــای  ــود، بودجه‌ریــزی ب ــر راهبردپردازی‌هــای بلندمدت‌نگــر اســتوار ب ــه بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای اساســاً ب ــود. در حالی‌ک ــرو ب ــادی روب ــع زی موان
صفــر از یــک ســو بــا »اســتمرار برنامــه‌ای« مخالفــت و از ســوی دیگــر، در ابتــدای هــر دوره‌ی بودجه‌ریــزی نیروهــا و امکانــات زیــادی را بــرای ارزیابــی 
کت‌هایــی سیاســی و  و بازاندیشــی عمیــق بودجــه‌ای بــه خــود مشــغول می‌کــرد. وجــه رادیــکال بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر در میــدان عمــل بــا فا
کــه در عیــن اجــرای صــوری بودجه‌ریــزی بــر  کــه نمی‌توانســت آن‌هــا را هــم نادیــده بگیــرد. نتیجــه آن‌کــه، کامــاً محتمــل بــود  نهــادی روبــرو می‌شــد 
مبنــای صفــر، عناوینــی در ردیــف دریافت‌کننــدگان منابــع مالــی و بودجــه‌ای جــای بگیرنــد کــه در ارزیابی‌هــای اولیــه از اولویــت بالایــی هــم برخــوردار 
نبودنــد. نکتــه‌ی مهــم دیگــر بــه بن‌بســت خــوردن بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر در مواجهــه بــا عناوینــی بــود کــه الزاماتــی قانونــی و حقوقــی از آن‌هــا 
ل‌های فراوانــی را در رد اصالــت آن پشــتیبانی‌های  پشــتیبانی می‌کردنــد. حامیــان و متولیــان بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر ممکــن بــود اســتدلا
کــه نظــام بودجه‌ریــزی بــه پیشــران اقداماتــی در جهــت ایجــاد تحــولات  کــه  ح کننــد، امــا در نهایــت ایــن انتظــاری عقلانــی نبــود  قانونــی مطــر

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

بودجه‌ریزی عملیاتی4

ح‌شــدن »بودجه‌ریــزی عملیاتــی«  بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر نتوانســت بــه تغییــر پارادایمــی مهمــی در نظام‌هــای بودجه‌ریــزی بیانجامــد. مطر
ــود. عنصــر  کــردن هرچــه بیشــتر آن ســبک از بودجه‌ریــزی ب ــر  ــرای ترمیــم ضعف‌هــای »بودجه‌ریــزی برنامــه‌ای« و نتیجه‌محورت حاصــل تــاش ب
»برنامــه« از جهــت انسجام‌بخشــی بــه فعالیت‌هــا و پروژه‌هــا مطلــوب بــود، امــا کمــک چندانــی بــه تطبیــق خروجی‌هــای برآمــده از آن فعالیت‌هــا 

1-  Zero based budgeting 
کــه دســت‌کم در پــاره‌ای  کــه بودجه‌ریــزی بــر مبنــای صفــر چنــدان بــا شــرایط عینــی و عملــی بودجه‌ریــزی ســازگار نیســت، امــا توجــه بــه منطــق آن می‌توانــد موجــب شــود  2-  روشــن اســت 

از برنامه‌هــا و حوزه‌هــا، اصالــت و اولویــت عناویــن تخصیصــی پیشــین را مــورد بازاندیشــی جــدی قــرار دهیــم.
گــر  کــه ا کــه بــه مقولــه‌ی »دولــت تسخیرشــده« علاقمندنــد و ادعــا می‌کننــد  3-  پرســش از چرایــی طــرح الگــوی برمبنــای صفــر می‌توانــد توجــه بیشــتر پژوهش‌گرانــی را در پــی داشــته باشــد 
کــرد و آن‌هــا را مبنایــی مطمئــن  کانونــی بــرای اتــاف منابــع عمومــی تبدیــل شــود، در آن‌صــورت نبایــد هیچ‌یــک از رویه‌هــای اســتقراریافته در چنیــن دولتــی را اصیــل قلمــداد  دولــت خــود بــه 

بــرای محاســبات آتــی قــرار داد.
4-  Performance Budgeting
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بــر نهاده‌هــای بودجــه‌ای و مالــی نمی‌کــرد. بنابرایــن، بودجه‌ریــزی عملیاتــی بــه عنــوان دســتاورد متأخــر ادبیــات بودجه‌ریــزی، هم‌چنــان هویتــی 
ــی و عملکــردی بــود.  برنامه‌محــور داشــت، و در عین‌حــال متعهــد بــه ارزیابی‌هــای به‌مراتــب دقیق‌تــری از جهــات مال

ــالا بــه پاییــن و پاییــن بــه بــالای ســازمانی توأمــان دخیــل بودنــد. بودجه‌ریــزی عملیاتــی ایجــاب می‌کــرد  در بودجه‌ریــزی عملیاتــی فرایندهــای ب
ــد. بنابرایــن خصوصیــت  ــی و ارشــد ســازمان صــورت گیرن کــه حلقه‌هــای متعــدد بازخــور تعبیــه شــده و بازاندیشــی‌های مســتمری در ســطوح میان
»عملیاتــی« موجــب منتفی‌شــدن وجــوه برنامــه‌ای و راهبــردی بودجه‌ریــزی نمی‌شــد. فعــال بــودن ســازمان‌ها از جهــت راهبــردی کمــک می‌کــرد 
کــه مدیــران در قبــال شــاخص‌ها و فعالیت‌هــای دیکته‌شــده در بودجه‌ریــزی عملیاتــی تصمیمــات بهتــری بگیرنــد1 )پناهــی، ۱۳۸۶: ۴۸ و ۴۹(2. 
انعطاف‌پذیــری ســازمانی از دیگــر بایســته‌های بودجه‌ریــزی عملیاتــی و پیش‌زمینــه‌ی افزایــش خلاقیــت و پاســخ‌گویی در عاملیت‌هــای ســازمانی 
ــا از ایــن  کــه امــکان بازنگــری و بازاندیشــی در مفاهیــم ســنتی حــوزه‌ی بودجه‌ریــزی فراهــم شــود، ت ــر ایــن بــود  بــود. اساســاً در ایــن رویکــرد قــرار ب
 Robinson( کنش‌پذیــری« بیشــتری از خــود نشــان داد رهگــذر بتــوان نســبت بــه شــرایط فراســازمانی و اجتماعــی – سیاســی محیــط بــر ســازمان »وا

 .)and Brumby, 2005: 9 – 10
بودجه‌ریــزی عملیاتــی نــه ابداعــی صرفــاً فنــی و عددمحــور، بلکــه یــک نظــام ســنجش جامــع بــرای ارزیابــی راهبــردی عملکردهــای ســازمانی بــود. 
کــه برآوردهــای هزینــه‌ای بــه اشــکالی غیرمتمرکــز صــورت گیرنــد  از جملــه شــروط اســتقرار مطلــوب ارکان نظارتــی در بودجه‌ریــزی عملیاتــی آن بــود 
کلیــدی از نظــام جامــع مدیریــت و بهبــود عملکردهــای  کــه نظــام بودجــه بــه جزئــی  ع بودجه‌ریــزی بــرای دولت‌هــا آن بــود  و از فوایــد ایــن نــو
کــه در بســیاری از زمینه‌هــا بهبودهــای عملکــردی عینــی  ســازمانی تبدیــل می‌شــد )قــادری، ۱۳۸۵(. ایــن نظــام ســنجش جامــع در عین‌حــال 
کــه در قالــب برون‌ســپاری دریافــت می‌شــدند، زمان‌بــر و مســتلزم تقویــت عامــل »رهبــری«  ایجــاد می‌کــرد و تســهیل‌گر بهره‌منــدی از خدماتــی بــود 
هــم بــود. بودجه‌ریــزی عملیاتــی خواهــان رونــدی فزاینــده از تدویــن شــاخص‌هایی قابــل اتــکا بــرای قضــاوت دربــاره‌ی عملکردهــای کارشناســی 
در ســطوح مختلــف ســازمان بــود. ایــن شــاخص‌ها قــرار نبــود بــه شــکلی صلــب در حلقه‌هایــی محــدود تدویــن و ســپس بــه ســایر مجموعه‌هــا 
کــرد. تدویــن شــاخص‌های صلــب صرفــاً موجــب  ابــاغ شــوند، بلکــه می‌بایســت آن‌هــا را بــا تلفیــق عناصــر عقلانیــت و انعطاف‌پذیــری تدویــن 
کــه در ادامــه‌ی راه تعارض‌هــای حادتــری میــان حیطه‌هــای صلاحیــت و قــدرت تشــخیص کارشناســی و اهــداف تدوین‌شــده‌ی راهبــردی  می‌شــد 
کثــر موضوعــات حفــظ می‌کردنــد. آن‌هــا می‌بایســت آموزش‌هــای  شــکل بگیــرد. مجموعه‌هــای کارشناســی در نهایــت صلاحدید3هــای خــود را در ا
مناســبی در ارتبــاط بــا چیســتی و چگونگــی اســتقرار بودجه‌ریــزی عملیاتــی دریافــت کننــد، پــس از دریافــت آموزش‌هــا هم‌چنــان مشــارکتی جــدی در 
جلســات توجیهــی داشــته باشــند و بــه تقویــت هم‌اندیشــی‌های ســازمانی کمــک کننــد. در بودجه‌ریــزی عملیاتــی ســخن از ضــرورت پاداش‌دهــی 
بــه عملکردهــای »واقعــاً مطلــوب« بــه میــان آمــد، امــا پاداش‌دهی‌هــای فــردی بــه تنهــا الگــوی تقویــت عملکردهــای خــوب تبدیــل نشــد. لازم بــود 
برنامه‌هــای دارای کیفیــت مناســب از نظــر دریافــت منابــع مالــی شــرایط بهتــری نســبت بــه ســایر برنامه‌هــا داشــته باشــند؛ به‌مــرور انعطــاف بیشــتری 
در تخصیص‌هــای بودجــه‌ای بــه برنامه‌هــای قوی‌تــر لحــاظ شــود؛ برنامه‌هــای موفــق از پــاره‌ای از الزامــات گزارش‌دهی‌هــای بودجــه‌ای معــاف 
کــه منابــع صرفه‌جویی‌شــده‌ی خــود را بــه دوره‌هــای مالــی آتــی انتقــال دهنــد )پناهــی، ۱۳۸۶: ۵۰، ۵۱ و ۸۶(.  شــوند و حتــی اجــازه‌ی آن را بیابنــد 
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فراتــر از ظرفیــت ایــن گــزارش مقدماتــی بــود کــه بــه جمــع‌آوری شــواهد متعــددی از آن بپــردازد کــه الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران نتوانســته 
کامــی را می‌تــوان در پژوهش‌هــا  ح شــده‌اند. بــا این‌حــال، بازتــاب ایــن نا اســت بــه آن نتایــج مطلوبــی منجــر شــود کــه در کتــب و مقــالات متعــدد مطــر
ــی  ــزی عملیات ــای بودجه‌ری ــود از ظرفیت‌ه ــت‌های موج ــا و برداش ــح نگرش‌ه ــا تصحی ــی و ی کام ــی آن نا ــا ارزیاب ع آن‌ه ــو ــه موض ک ــت  ــی یاف و مقالات

کــه بــا اتــکا بــر آن بتــوان بــا ارائــه‌ی برخــی »فرمول«هــا نظــام بودجه‌ریــزی را از جهــت تخصیــص منابــع بهبــود بخشــید. در بودجه‌ریــزی  کــه هیــچ بدیلــی وجــود نــدارد  1-  بایــد توجــه داشــت 
عملیاتــی تخصیــص غیرمســتقیم محــور واقــع می‌شــود؛ بودجــه در ایــن رویکــرد ابــزاری بــرای توســعه‌ی متــوازن اقتصــادی و تحقــق عدالــت اجتماعــی اســت )صــراف، بی‌تــا(. 

کــه چارچــوب و افــق زمانــی روشــنی از جهــت تخصیــص  کنــد  کمــک  2-  پیش‌بینی‌پذیــری از دیگــر ویژگی‌هــای مهــم بودجه‌ریــزی عملیاتــی بــود؛ ایــن بودجه‌ریــزی قــرار بــود بــه ســازمان‌ها 
منابــع خــود بــه امــور مختلــف داشــته باشــند )امیرکبیــری و دیگــران، ۱۳۹۳(.

3-  Discretionary power 
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ــر تمــام مســائل حــوزه‌ی بودجه‌ریــزی  ــرای غلبــه ب ــام ب ــی ت ــی راه‌حل ــه بودجه‌ریــزی عملیات ک اســت. پناهــی )۱۳۸۶: پیشــگفتار( هشــدار می‌دهــد 
کــه در نهایــت مســأله‌ی بودجه‌ریــزی در  کاربــرد تعبیــر »آشــتی تدریجــی حقیقــت بــا قــدرت« یــادآور می‌شــود  در کشــور نیســت. او )همــان: ۳۷( بــا 
کشــور نیــز ذی‌نفعــان متعــددی در ســطوح سیاســی و مدیریتــی دارد و نمی‌تــوان بــدون تحلیــل کنش‌هــای گروه‌هــای همســود بــه تفســیر و ارزیابــی 
شــرایط نظــام بودجه‌ریــزی در ایــران پرداخــت. آذر و وفایــی )۱۳۸۹( بــه بررســی موانــع اثربخشــی بودجه‌ریــزی عملیاتــی پرداختــه و بــه ایــن 
کــه بهبــود توانمندی‌هــای عامــان، تفویــض اختیــارات اجرایــی، پذیــرش هنجــاری )انگیزشــی، سیاســی و مدیریتــی(، کیفیــت  نتیجــه رســیده‌اند 
مطلــوب ارتباطــات ســازمانی، و تخصیــص منابــع بــر حســب عملکردهــا از جملــه بایســته‌های موفقیــت ایــن ســبک از بودجه‌ریــزی هســتند. صادقــی 
کــه بودجه‌ریــزی در ایــران هم‌چنــان بــا مســائل  و ناصــری )بی‌تــا( بــا اشــاره بــه این‌کــه قریــب بــه اتفــاق دســت‌اندرکاران بــر ایــن بــاور هســتند 
کاســتی‌های قانونــی شــکلی و ماهــوی در مراحــل مختلــف  و مشــکلات متعــددی روبروســت، از عــدم جامعیــت و شــفافیت تصمیــات اجرایــی، 
ــارات، فقــدان مرزبنــدی روشــن میــان مســئولیت‌درون‌دولتی و فــرا- بودجه‌ریــزی، سســتی مبانــی طبقه‌بنــدی هزینه‌هــا، موافقت‌نامه‌هــا و اعتب
کارآمــدی نظام نظارتی  دولتــی، اتکاناپذیــری تعاریــف قانونــی بودجــه از جهــات فنــی و کارکــردی، تأثیــر منفی رفتارهــای محافظه‌کارانــه‌ی دولت، نا
گــون بودجه‌ریــزی، عــدم ســازگاری سیاســت‌های بودجــه‌ای بــا هدف‌گذاری‌هــای مصــوب برنامه‌هــای میان‌مــدت، و ابهــام در  در مراحــل گونا
کــه  کارآمــد ثبــت و نگهــداری حســاب‌های مالــی در کشــور، بــه عنــوان عواملــی یــاد کرده‌انــد  تعهــدات و منابــع آتــی کشــور بــه واســطه‌ی روش‌هــای نا
ــه برشــماری فهرســتی از چالش‌هــای  ــز ب ــی و دیگــران )۱۳۹۲( نی ــوب نظــام بودجه‌ریــزی در کشــور می‌شــوند. زینال ــع تحقــق کارکردهــای مطل مان
کــه از میــان آن‌هــا می‌تــوان بــه مــواردی ماننــد غلبــه‌ی اولویت‌هــای سیاســی بــر اولویت‌هــای عمرانــی،  مبتلابــه بودجه‌ریــزی عملیاتــی پرداخته‌انــد 
تــداوم چانه‌زنــی معطــوف بــه دریافــت اعتبــارات به‌جــای چانه‌زنــی بــر ســر بهبــود عملکــرد، گرایــش روزافــزون کارشناســان بودجــه بــه کتمــان 
کــرد.  حقیقــت، رکــود نظــام نظــارت بــر نتایــج عملکــردی، و ناســازگاری الگــوی مبتنــی بــر بهــای تمام‌شــده بــا ماهیــت فعالیت‌هــای نظارتــی اشــاره 
کاربــرد روش‌هــای  سپهردوســت و ذکــوری )بی‌تــا( نیــز بــه شــکل کلی‌تــری از فقــدان آمــار دقیــق و تفکیک‌شــده‌ی فعالیت‌هــای دولــت، تــداوم 
ســنتی بــرای پیش‌بینــی درآمدهــا و هزینه‌هــا، تــداوم رویکــرد مثبــت نســبت بــه فعالیت‌هــای گذشــته و تخصیــص منابــع بــه آن‌هــا بــدون لحــاظ 
عناصــر کیفــی و عملکــردی، و عــدم توجــه بــه خروجی‌هــای عملکــردی بــر اســاس بودجه‌هــای تخصیصــی، بــه عنــوان مهم‌تریــن موانــع اســتفاده‌ی 

ــد.  ــام برده‌ان ــوب از بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران ن مطل
کــه  کاربــرد روش بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران روبــرو هســتیم  کارآمــدی یــا کم‌اثــری  در حالــی بــا تعــدد گزارش‌هــا و پژوهش‌هــای معطــوف بــه نا
کادمیــک محــدود مانــده باشــد. در واقــع از مدت‌هــا  کــه صرفــاً بــه کتــب و مقــالات آ اســتفاده از ایــن الگــوی نویــن بودجه‌ریــزی موضوعــی نیســت 
کــرده اســت. مــاده‌ی ۱۹۵ برنامــه‌ی پنج‌ســاله‌ی  قبــل حکومــت ایــران کار تمهیــد مقدمــات بــرای بهره‌گیــری از ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی را آغــاز 
پنجــم توســعه، مــاده‌ی ۱۶ قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، بنــد ج ردیــف ۹ قانــون بودجــه‌ی ســال ۱۳۸۹، بنــد ۳۲ سیاســت‌های تنظیــم 
برنامــه‌ی پنجــم توســعه، مــاده‌ی ۱۴۴ قانــون برنامــه‌ی چهــارم توســعه و مــاده‌ی ۱۳۸ برنامــه‌ی پنج‌ســاله‌ی چهــارم توســعه از جملــه مفــاد حقوقــی 
کــه  پشــتیبان اســتقرار بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران هســتند. مــرور ســند ابلاغــی ســازمان مدیریــت و برنامه‌ریــزی )۱۳۹۷( هــم نشــان می‌دهــد 
کــه ایــن الگــو را بــه عنــوان الگویــی مترقــی در سراســر کشــور  ــر آن قــرار گرفتــه  ع بودجه‌ریــزی عملیاتــی در نهایــت عــزم سیاســت‌گذاران ب در موضــو

ترویــج کننــد. 
آیــا بایــد رفتــار مراجــع ارشــد مرتبــط بــا بودجه‌ریــزی عملیاتــی را دال بــر آن قلمــداد کــرد کــه آنــان تحقــق پــاره‌ای از حداقل‌هــا را نشــانه‌ای امیدوارکننــده 
ــا بــه مــرور آمادگی‌هــای بیشــتری در میــان ســازمان‌ها و عامــان پذیــرای الگــوی  کیــد ورزیــد ت کــه بایــد بــر همــان رونــد پیشــین تأ از آن دانســته‌اند 

بودجه‌ریــزی عملیاتــی حاصــل شــود؟ 
ح داده‌شــده از »فریــب ادای  بــا مــرور رونــد طی‌شــده در مــورد اســتقرار الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ســازمان‌های دولتــی ایــران و بــا الهــام از شــر
ــا الگویــی  کــه در ایــن مــورد نیــز ب هم‌شــکلی« در کتــاب توانمندســازی حکومــت )انــدروز و دیگــران، ۱۳۹۸: ۸۵ - ۸۸( این‌گونــه بــه نظــر می‌رســد 
کــه علی‌رغــم عــدم دســتیابی بــه نتایــج مقــرره، بــا ســکوت متولیــان امــر روبــرو شــده  از پیــروی و اســتفاده از یــک الگــوی بین‌المللــی روبــرو هســتیم 
و در نتیجــه بــدون وارســی موانــع »اجــرا«ی مطلــوب آن، و در نتیجــه بــدون توجــه بــه بایســته‌های تمهیــد »بســتر نهــادی« لازم بــرای اســتفاده‌ی 

اثربخــش از آن الگــو، ادامــه یافتــه اســت.  
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روایت‌های میدانی از بودجه‌ریزی عملیاتی

کاربــرد بودجه‌ریــزی عملیاتــی بــا چــه چالش‌هایــی در ایــران روبروســت، بــه ســراغ دو تــن از کارشناســانی1  مــا بــرای کســب شــناخت بیشــتر از این‌کــه 
ح‌شــده از ســوی  ع خــود داشــتند2. مهم‌تریــن نــکات مطر کــه تجربیاتــی از اجــرای ایــن ســبک از بودجه‌ریــزی در ســازمان‌های متنــو رفتیــم 

کارشناســان مزبــور بــه قــرار ذیــل بودنــد:
هــر ســال بــه مراجــع مختلــف درون‌ســازمانی و برون‌ســازمانی اعــام می‌کنیــم کــه بســیاری از خدمــات حرفــه‌ای و تخصصــی را اصــاً  ●●

کــه ربطــی بــه  کــرد، امــا توجهــی نمی‌کننــد و مــا وادار بــه جعــل مســتنداتی می‌شــویم  نمی‌شــود بــا الگــوی »بهــای تمام‌شــده« ســازگار 
واقعیــت خدمــات دریافتــی ندارنــد؛ 

آموزش‌هــای بــدی ندیده‌ایــم در ایــن مــورد. مشــکل ایــن اســت کــه آموزش‌هــا ربــط زیــادی بــه تجربــه‌ی عملــی مــا ندارنــد. بالاخــره  ●●
کــه دربــاره‌ی مشــکلات‌مان هــم حــرف بزنیــم. دولــت ابتــدا آموزش‌هــا را جــدی نمی‌گرفــت. بعــد متوجــه  در ایــن کارگاه بــد نیســت 
کــه بــدون آمــوزش اســتفاده از ایــن الگــو خیلــی دشــوارتر هــم هســت. آموزش‌هــا 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 فاصلــه‌ای نکردنــد 
ــه  ●● ــا ب ــا ت ــوده، ام ح ب ــر ــتاد مط ــه‌ی 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 همــه‌ی واحدهــا تعلــق گرفتــه، شــاهد نبوده‌ایــم  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 حوزه‌هــای فعالیــت مــا 
میانگیــن ســابقه‌ی خدمــت تخصصــی مدیــران به‌زحمــت بــه نیمــی از ســابقه‌ی مجموعه‌هــای کارشناســی می‌رســد. بنابرایــن شــاید 

همــان اعطــای پــاداش بــدون ایجــاد تمایــز میــان واحدهــا ایــده‌ی بهتــری هــم باشــد و تنــش کم‌تــری را ایجــاد کنــد؛ 
ایــن حــرف خوشــایندی بــرای مــن نیســت؛ امــا مــن شــخصاً ترجیــح می‌دهــم تشــویق نشــوم. ترجیــح می‌دهــم کســی بــه عملکــرد  ●●

مــن توجهــی نکنــد. شــما مــدام دربــاره‌ی بایســته‌ها و لــوازم عملکردمحــوری حــرف می‌زنیــد. حــالا شــما فــرض کنیــد اصــاً معلــوم شــد 
کــه ترجیــح می‌دهــم اصــاً  کــه مــن عملکــرد خیلــی خوبــی دارم. به‌قــدری فضــا در ادارات و ســازمان‌های مــا خشــن و مســموم اســت 
ســراغم نیاینــد بــرای عملکــرد خوبــم. ایــن از تجــارب هــر کارمنــدی در ســازمان‌های دولتــی و حتــی خصوصــی در ایــران اســت؛ بهتــر 
کــه از بقیــه جدایتــان کننــد. در ســازمان‌های خصوصــی وضعیــت می‌توانــد بهتــر باشــد  اســت از بقیــه جــدا نشــوید و اجــازه هــم ندهیــد 
از جهــت تشــویق عملکردهــای خــوب، امــا شــک نکنیــد کــه در آن ســازمان‌ها هــم دقــت می‌کننــد بــه این‌کــه کارمنــد خوب‌شــان 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 بودجه‌ریــزی پرداخته‌ایــم و 
هم‌چنــان از مــا همــان صورت‌هــا و مســتندات هزینــه‌ای پیشــین را می‌خواهــد. ایــن حتــی بــا تعریــف بودجه‌ریــزی عملیاتــی ناســازگار 
اســت. دیــوان محاســبات بایــد هــم‌گام بــا ایــن تحــولات نظــری در بودجه‌ریــزی، از مــا گزارش‌هــای عملکــردی بخواهــد؛ یعنــی مــا 
کــه متناســب بــا فــان رقــم از بودجــه و اعتبــار دریافتــی، فــان عملکردهــای محقق‌شــده را  بــه کارشناســان دیــوان توضیــح بدهیــم 
گرچــه در به‌روزســازی مســتندات  داشــته‌ایم و شــاخص و نمــودارش را هــم تحویل‌شــان بدهیــم. از ســوی دیگــر، ســازمان برنامــه هــم ا
و روش‌نامه‌هــا و فرم‌هــا و قراردادهــا خیلــی فعــال اســت، در نهایــت بــاز از مــا مطالبــه‌ی عملکــردی چندانــی نــدارد. بخشــی از ماجــرا بــه 

کارشــناس شــاغل در دســتگاه‌های حمایتــی و رفاهــی، و دیگــری شــاغل در یکــی از  کــه یکــی از آنــان  گفتــن ایــن بســنده می‌کنیــم  1-  نــام ایــن دوکارشــناس را محفــوظ نــگاه می‌داریــم و بــه 
کرده‌انــد.  کار بــا »بودجه‌ریــزی عملیاتــی« را بــرای دوره‌ای چندســاله تجربــه  کارشــناس بــه میانجــی مســئولیت‌های اجرایــی خــود  زیرمجموعه‌هــای وزارت بهداشــت اســت. هــر دو 

کار بــا بودجه‌ریــزی عملیاتــی را داشــته‌اند. مــا  کــه ســابقه‌ی  کارشناســانی باشــیم  کامل‌تــر از نخبــگان و  کــه در پــی تعریــف نمونــه‌ای  کم‌تــر از آن بــود  گــزارش مقدماتــی حاضــر  2-  ظرفیــت 
گــزارش را هم‌چنــان ارائــه‌ی  کارکــرد اصلــی ایــن  کارشــناس مطلــع ایــن حــوزه داشــته باشــیم. بنابرایــن  ــا دو  کردیــم مصاحبــه‌ی مفیــدی ب گرفتیــم و تــاش  کمــک  از روابــط محــدود خــود 
کــه بــه  کافــی بحث‌برانگیــز باشــد و ســایر پژوهش‌گــران را برانگیــزد  گــزارش به‌قــدر  کــه ایــن  کنونــی بودجه‌ریــزی عملیاتــی در ایــران می‌دانیــم و تنهــا امیدواریــم  تصویــری اولیــه از وضعیــت 

بررســی‌های دقیق‌تــر در این‌بــاره بپردازنــد. 
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ایــن مربــوط اســت کــه در ســال‌های گذشــته اقتصــاد کشــور انقباضــی شــده و در نتیجــه خــود مســئولان ســازمان برنامــه هــم می‌داننــد 
کــه بــا توجــه بــه محدودیت‌هــای شــدید و کمرشــکن کنونــی، مطالبــه‌ی بهبودهــای معنــادار عملکــردی چنــدان معنایــی نــدارد. از 
ســوی دیگــر از کنــار ایــن واقعیــت هــم بــه ســادگی نمی‌تــوان گذشــت کــه حتــی اعتبــارات کاهش‌یافتــه‌ی تخصیصــی بــه دســتگاه‌ها و 
گــر از مــا مســتندات عملکــردی بخواهنــد،  ســازمان‌های مختلــف نیــز بــه صــورت کامــل محقــق نمی‌شــوند. در چنیــن فضایــی، حتــی ا

کــه ایــن مســتندات صــوری و بی‌خاصیــت خواهنــد بــود؛  خودشــان هــم می‌داننــد 
کارشناســان مــا رفتنــد و بــا چیســتی و چگونگــی  ●● کارگاه‌هــای متعــدد آموزشــی، تعــداد زیــادی از  در ســال‌های اخیــر و در قالــب 

ح  اجــرای بودجه‌ریــزی عملیاتــی آشــنا شــدند. بــا این‌حــال در هیچ‌یــک از ایــن کارگاه‌هــا ایــن بحــث مهــم از ســوی متولیــان امــر مطــر
کــه بالاخــره خــود ایــن کارشناســان بــا توجــه بــه تجارب‌شــان تبدیــل بــه ذخائــر مهمــی از دانــش محلــی و بومــی شــده‌اند و  نشــد 
کــه به‌خوبــی تنظیــم شــده باشــند، بــه درک بهتــری رســید از این‌کــه بــا توجــه بــه  دســت‌کم می‌تــوان بــا توزیــع پرسشــنامه‌هایی 
کــه ایــن الگــو بــرای کشــور ثمربخــش باشــد. مــن  کــرد  ایــن حجــم از هزینه‌کــرد بــرای اســتقرار بودجه‌ریــزی عملیاتــی، حــالا بایــد چــه 
ــا رده‌ی کارشناســی ســخت اســت، امــا ایــن  کــه برقــراری ارتبــاط مشــورتی و هم‌اندیشــانه ب متوجهــم و تجربــه‌اش را هــم داشــته‌ام 
ــد  ــم بدانن ــی ه ــای کارشناس ــه رده‌ه ک ــد  ــای‌کار بگذارن ــوی و پ ــی ق ــک متول ــتند ی ــت‌کم می‌توانس ــد؛ دس ــتند بکنن ــه می‌توانس ک کار را 
ــر  ــا را از نظ ــی م ــای کارشناس ــت. کاره ــوخی نیس ــی ش ــزی عملیات ــتند. بودجه‌ری ــان را بفرس ــی مسائل‌ش ــرای آن متول ــد ب ــه می‌توانن ک
کــرده، امــا بــاز هــم چیــز خاصــی بــه کارمــان اضافــه نکــرده. کارشــناس بایــد بتوانــد این‌هــا را بــه  تطبیق‌هــای بودجــه‌ای چنــد برابــر 

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

ــری از واحدهــای دیگــری  ــان ســال هــم خروجی‌هــای به‌مراتــب کم‌ت فعالیت‌هــای تخصصــی خــود را برون‌ســپاری می‌کــرد و در پای
ــم  ــد می‌کن کی ــت – تأ ــتفاده‌ی درس ــی، اس ــن مواقع ــد. در چنی ــان کار می‌کردن ــیل‌های درون‌سازمانی‌ش ــر پتانس ــکا ب ــا ات ــه ب ک ــت  داش
کــه هــدف همــه‌ی مــا از جمــع شــدن در  بــر اســتفاده‌ی درســت – از بودجه‌ریــزی عملیاتــی اتفاقــاً مفیــد اســت و روشــن می‌کنــد 
گــزاف  کــه بــه بهانــه‌ی بهینه‌ســازی خدمــات را بــا قیمتــی  ســازمان‌های دولتــی ارائــه‌ی خدمــات مطلــوب بــه مــردم اســت. نمی‌شــود 
برون‌ســپاری کنیــم و البتــه نمی‌شــود در هــر شــرایطی هــم اصــرار بــر نگاه‌داشــتن کارهــا در درون حلقــه‌ی کارشناســان مجموعه‌هــای 
کــه ممکــن اســت بودجه‌ریــزی عملیاتــی بتوانــد تأمین‌کننــده‌ی بخشــی از مــواد آن  دولتــی داشــت. این‌هــا بــه بررســی‌هایی نیــاز دارد 
کــه در بســیاری از مــوارد هــم ایــن بحــث »بهــای تمام‌شــده«  بررســی‌ها بــرای مــا باشــد. در عین‌حــال، بایــد هشــدار داد بــه مســئولان 
اصــاً توهیــن اســت بــه مجموعه‌هــای کارشناســی کشــور. شــما چطــور می‌خواهیــد بــه ســراغ واحــد تحقیــق و توســعه‌ی خــود برویــد 
ــا  ــکاران م ــی از هم ــا یک ــد؟ ب ــرار کن ــب برق ــود تناس ــه‌ای خ ــای بودج ــردی و ورودی‌ه ــای عملک ــان خروجی‌ه ــه می ک ــد  و از او بخواهی
کشــور چنیــن برخــوردی شــده بــود. شــما بــا چــه منطقــی می‌توانیــد بــه  در تحقیــق و توســعه‌ی یکــی از ســازمان‌های پژوهشــی 
کــه در شــرایط تحریمــی تــاش کرده‌انــد بــا اســتفاده از روش‌هــای نامتعــارف برخــی از  ســراغ ارزیابــی عملکــرد بخش‌هایــی برویــد 
کننــد؟ بنابرایــن نبایــد بــه عنــوان »بهــای تمام‌شــده« تقــدس بدهیــم و نبایــد آن را بــه  نیازمندی‌هــای ســازمانی خــود را تأمیــن 

معیــاری مطلــق تبدیــل کنیــم؛ 
ســازمان برنامــه از یــک ســو به‌واســطه‌ی بودجــه‌ی انقباضــی خــودش تعییــن می‌کند که ســقف اعتبــار تخصیصی به دســتگاه‌های  ●●

بــه مجموعه‌هــای  ارزیابی‌هــای عملکــردی دارد؛ و جالــب این‌کــه هم‌زمــان  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 می‌کنــد 
کــه بــا  کــرد؟ ســازمان برنامــه خــوب می‌دانــد  کننــد. ایــن وضعیــت متناقــض را چطــور می‌شــود 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 می‌دانیــم 
کــه نبایــد از جهــت ارتقــای شــاخصه‌های عملکــردی فشــار زیــادی را  مــا انتظــار بهبــود عملکــردی نــدارد، و مدیــران مــا هــم می‌داننــد 

ــا چنیــن محدودیت‌هایــی دســت‌به‌گریبان هســتند؛  ــه ب ک متوجــه کارشناســانی کننــد 
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ــرات  ●● ــد تغیی ــود، بای ــی ش ــزی عملیات ــبات بودجه‌ری 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 می‌دانیــم تقریبــاً محــال  بنیادینــی در الگــوی کنونــی اســتخدام و نیروگزینــی در مجموعه‌هــای دولتــی بــه وجــود بیایــد و این‌هــم 
اســت. نیــروی انســانی مــا در ســال‌های اخیــر همیشــه وضعیــت نزولــی داشــته. چنــد نیــروی خوب‌مــان بــا همیــن شــرایط کنونــی هــم 
ترجیــح دادنــد کــه از ســازمان برونــد و بــا مجموعه‌هــای خصوصــی کار کننــد. حــالا شــما فــرض کنیــد کار بــه جایــی برســد کــه بــه فــان 
مجموعــه‌ی کارشناســی بگوینــد شــما امســال بــر اســاس اولویت‌هــای تعریف‌شــده در بودجــه‌ی عملیاتــی، بایــد بــا یک‌ســوم ظرفیــت 
کــه  کنیــد. نتیجــه‌ی چنیــن کاری مشــخص اســت. بحــث بهــره‌وری نیــروی انســانی بحــث دیگــری اســت. این‌گونــه اســت  کار 
کــردن حقــوق و مزایــای پرســنلی از  کار پــس از تخصیــص اعتبــارات، بایــد جــدا  کیــد مبــرم می‌کنــد بــر این‌کــه اولیــن  ســازمان برنامــه تأ
ســایر اقــام اعتبــار تخصیصــی باشــد. ایــن هــم واقعیــت دارد کــه بهــره‌وری نیــروی انســانی در ایــران بســیار انــدک اســت. جــای دنبــال 

کــردن بحــث بهــره‌وری امــا این‌جــا نیســت؛ 
کــه حجــم قابل‌توجهــی از تــوان کارشناســی  ●● ع بــه مســتندات بودجــه‌ای در ســازمان‌های مختلــف می‌تــوان به‌وضــوح دیــد  بــا رجــو

کــه صرفــاً می‌خواهنــد بــه الزامــات  مجموعه‌هــای مختلــف صــرف سندســازی بــرای پاســخ‌گویی‌های صــوری بــه مراجعــی می‌شــود 
بوروکراتیــک مربــوط بــه الگــوی بودجه‌ریــزی عملکــردی پاســخ بگوینــد. ایــن وضعیــت آیــا قابــل قبــول اســت؟ 

در بســیاری از ســازمان‌ها شــما می‌توانیــد چرخــه‌ی کامــل تدویــن اســناد صــوری بوروکراتیــک مربــوط بــه بودجه‌ریــزی عملیاتــی  ●●
کــه غیرواقعــی و توهمــی اســت. هزینه‌هــا دارنــد در  را ببینیــد. ایــن چرخه‌هــا بــه مــا یــک احســاس سیرشــدگی و اقناعــی می‌بخشــند 
کــه  میــدان عمــل اتفــاق می‌افتنــد و بســیاری از آن‌هــا را نمی‌شــود بــا ایــن اعــداد و فرمت‌هــا و جــداول توضیــح داد. هزینــه ایــن اســت 
نیــروی کارشناســی مــا دو ســال اســت از ادامــه‌ی پــروژه‌ای بازمانــده کــه به‌واســطه‌ی تحریــم اعتبــاری بــه آن تعلــق نمی‌گیــرد. حقــوق 
کــه آن نیــروی کارشناســی بــرای انجــام وظایفــی بــه ســازمان آمــده  آن نیــروی کارشناســی را هــم می‌دهیــم، امــا خودمــان می‌دانیــم 
ع وضعیــت تحریمــی کنونــی جــای چندانــی بــرای ایــن مناقشــات عملــی و  کــد مانده‌انــد. در مجمــو کــه مدت‌هاســت معطــل و را بــود 

عملکــردی باقــی نگذاشــته. همــه در وضعیــت انتظــار باقــی مانده‌انــد؛ 
ــم  ●● ــی ه ــوی انقباض ــن الگ ــورد همی ــت در م ــال، دول ــا این‌ح ــم. ب ــت پذیرفته‌ای ــه مدت‌هاس ک ــه را  ــودن بودج ــی ب ــت انقباض واقعی

شــفافیت چندانــی از خــود نشــان نــداده و نمی‌دهــد. تــداوم ایــن فضــای پــر از ابهــام صرفــاً مجموعه‌هــای کارشناســی را نســبت بــه 
کــه خبرهایــی می‌شــنویم از این‌کــه فــان  داشــته‌ها و بضاعت‌هــای بودجــه‌ای و اعتبــاری دولــت بدنــام می‌کنــد. گاه و بــی‌گاه هــم 
دســتگاه و مجموعــه نه‌تنهــا مثــل مــا بحرانــی را تجربــه نمی‌کنــد، بلکــه از توجهــات و عنایــات خاصــی هــم برخــوردار شــده. خیلــی از 

ح می‌شــوند؛  ایــن اخبــار زودتــر از آن‌کــه در اختیــار عمــوم قــرار بگیرنــد، در حلقه‌هــای کارشناســی مــا مطــر
کــه نســبت بــه مجموعه‌هــای  ●● شــفافیت بایــد از بالاتریــن ســطوح آغــاز شــود و تــا رده‌هــای پاییــن ادامــه پیــدا کنــد. ایــن بدبینــی 

کارشناســی دارنــد، در صورتــی کــه بــا تعمیــم شــفافیت بــه همــه‌ی مجموعه‌هــا همــراه نباشــد، صرفــاً فضــا را خصمانه‌تــر می‌کنــد. منکــر 
کــه کارشناســان و متخصصــان هــم ممکــن اســت بــا سندســازی‌هایی بودجه‌هــای تخصیص‌یافتــه بــه امــور عمومــی را  آن نیســتیم 
از آن خــود کننــد. در عین‌حــال بهتــر اســت بــه جــای تمرکــز بــر خطاهــای انســانی و حرفــه‌ای کارشناســان، اســتانداردهای شــفافیت را 

کــه افزایــش شــفافیت در ســطوح خــرد و جزیــی بــا مقاومــت چندانــی روبــرو نباشــد؛  چنــان ارتقــا ببخشــیم 
کــه کم‌تــر شــاهد ارائــه‌ی ایده‌هایــی در ســازمان‌ها بودیــم  ●● یکــی از کارکردهــای پنهــان شــرایط تحریمــی ســال‌های اخیــر ایــن بــود 

ــد و در نهایــت بــدون آن‌کــه نتایــج حاصــل از اجــرای آن ایده‌هــا مــورد ارزیابــی  ــه ســازمان متحمــل می‌کردن کــه هزینــه‌ی گزافــی را ب
کــه از اجــرای درســت بودجه‌ریــزی عملیاتــی  قــرار بگیــرد، بــا ایده‌هــای دیگــری جایگزیــن می‌شــدند. ایــن یکــی از پیامدهایــی اســت 
ــی به‌مراتــب  ــه انضبــاط مال ــان برســد، امــا ســازمان‌های دولتــی مــا ب ــه پای ــد ب ــوان انتظــار داشــت. البتــه ایــن شــرایط دشــوار بای می‌ت

بیشــتری نیــاز دارنــد؛ 
کــه در آن‌هــا ممکــن اســت ارتبــاط میــان حلقه‌هــای کارشناســی مختلــف ســازمان‌ها  ●● دوره‌هــای آموزشــی از معــدود نقاطــی هســتند 

برقــرار شــود، امــا پــس از آن ایــن ارتبــاط پایــدار نمی‌مانــد و تــداوم پیــدا نمی‌کنــد. موفقیــت ایده‌هایــی ماننــد بودجه‌ریــزی عملیاتــی 

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه‌ی کاربرد الگوی بودجه‌ریزی 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 حلقه‌ه ــه می ک ــت  ــن اس ــرو ای گ در 
کم‌تــر بــه یــک مجموعــه بــه معنــای جایــگاه متمایــز آن از دیگــر مجموعه‌هاســت. مدیــران ارشــد هــم در ایجــاد ایــن  بیشــتر یــا 
اعتمــاد نقــش دارنــد. مــن پیــش از ورود بــه ایــن مجموعــه در یکــی از زیرمجموعه‌هــای وزارت صمــت حضــور داشــتم. در آن‌جــا گــروه 
کــه بــه مــوازات فعالیت‌هــای جــاری ســازمان پیــش می‌رفــت.  کوچکــی از نخبــگان مســئولیت پیشــبرد پــروژه‌ای را بــر عهــده داشــتند 
کــه بــرای مجموعه‌هــای دیگــر کارشناســی حاضــر در ســازمان توضیــح بدهــد و شفاف‌ســازی  مدیریــت خــود را موظــف نمی‌دانســت 
ــای  ــرای ایده‌ه ــد. اج ــن می‌زنن ــود دام ــای موج ــه بدبینی‌ه ــا ب ــن رفتاره ــتند. ای ــغول هس ــه کاری مش ــه چ ــه ب ــن مجموع ــه ای ک ــد  کن
گــر بخواهنــد محافظــه‌کاری کننــد و  عملکردمحــوری ماننــد بودجه‌ریــزی عملیاتــی هــم بــه رفتــار قــوی رهبــران ســازمان نیــاز دارد. ا

ــد؛  ــر را هــم از بیــن می‌برن کت بماننــد، انگیــزه‌ی مجموعه‌هــای قوی‌ت در مقابــل عملکردهــای ضعیــف برخــی از واحدهــا ســا
کــه  ●● بودجه‌ریــزی 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 بودجه‌ریــزی کشــور را متحــول 
کار را انجــام بدهیــم تــا کم‌تریــن فشــار و تنــش را تجربــه کنیــم. تکلیــف دربــاره‌ی بودجه‌ریــزی عملیاتــی روشــن  بایــد چگونــه ایــن 
اســت؛ دیــوان محاســبات بایــد عملکردگــرا بشــود؛ مدیــران بایــد رفتارشــان را متناســب بــا اقتضائــات ایــن الگــوی بودجه‌ریــزی تغییــر 

کــه مســئولیت رهبــری تحــولات را می‌پذیرنــد، دفــاع کننــد؛  بدهنــد و ســازمان برنامــه نیــز بایــد از رفتارهــای مدیرانــی 
گــر از حــد حــرف فراتــر بــرود و در عمــل اجــرا بشــود، بــه ســازمان‌های مــا  ●● مســأله‌ی تقویــت فرصت‌هــای هم‌اندیشــی ســازمانی ا

کــه تصمیم‌گیــری دربــاره‌ی برخــی از موضوعــات را بــه خــود مجموعه‌هــای کارشناســی بســپارند. در برخــی از کتــب و  کمــک می‌کنــد 
کــه فقــط دنبــال گرفتــن اعتبــارات بیشــتر  مقــالات مجموعه‌هــای کارشناســی را بــه عنــوان مجموعه‌هایــی انگلــی توصیــف می‌کننــد 
هســتند. ایــن تصویــر غلــط و گمراه‌کننــده اســت. اتفاقــاً در بســیاری از موضوعــات، فقــط بــا همــان هم‌اندیشــی اســت کــه می‌تــوان بــه 
تقســیم کار مطلوبــی میــان مجموعه‌هــای کارشناســی ســازمان رســید. اعتبــار تخصیصــی کــه پــول بلاعــوض نیســت کــه کارشناســان 
ــج  ــر ســر نتای ــر ســر راهبردهــا؛ ب ــر ســر روش‌هــا؛ ب ــد؛ ب ــد اتفــاق بیافت ــه هیــچ مرجعــی پاســخ‌گو نباشــند. آن هم‌اندیشــی بای ــد و ب بگیرن
کــه مجموعه‌هــای کارشناســی مــدام اتمســفر  مطلــوب در کوتاه‌مــدت و میان‌مــدت. رفتــار بــدی رایــج اســت در برخــی ســازمان‌ها 
ــی  ــه هدف ــی ب ــه‌ی کارشناس ــک مجموع ــر ی گ ــد. ا ــوده می‌کنن ــا آل ــر مجموعه‌ه ــرد دیگ ــود از عملک ــام خ ــای خ ــا ارزیابی‌ه ــازمانی را ب س
ک بگــذارد و حتــی  ــه اشــترا ــا دیگــر گروه‌هــا هــم ب ــد آن را طــی همــان هم‌اندیشــی‌ها ب ــد بتوان ــا بلندمــدت می‌رســد، بای میان‌مــدت ی
ــا  راهنمایی‌هــا و مســاعدت‌هایی را از آنــان دریافــت کنــد. اتمســفر فعلــی در بســیاری از ســازمان‌ها در ایــران فاصلــه‌ی زیــادی دارد ب

کــه امــکان اجــرای مطلــوب ایــده‌ای ماننــد بودجه‌ریــزی عملیاتــی را فراهــم می‌کننــد.  حداقل‌هایــی 
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جستجوی راه برون‌رفت از این وضعیت »بن‌بست‌نما«
گفتــه شــد، و نیــز بــر اســاس روایــات  بــا مــرور آن‌چــه دربــاره‌ی چیســتی بودجه‌ریــزی عملیاتــی و نســبت آن بــا دیگــر الگوهــای بودجه‌ریــزی 
ح‌شــده در پژوهش‌هــای مــورد اشــاره دربــاره‌ی موانــع و بازدارنده‌هــای اجــرا و اســتقرار مطلــوب  ح‌شــده از ســوی دو مصاحبه‌شــونده و مــوارد مطر مطر
ــزی  ــدی بودجه‌ری کارآم ــی نا ــل چرای ــه در تحلی ک ــت  ــی دانس ــن ملاحظات ــاوی مهم‌تری ــر را ح ــدول زی ــوان ج ــران، می‌ت ــی در ای ــزی عملیات بودجه‌ری

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

حعنوان شر

بحرانی‌بودن شرایط دولت و تداوم 
بودجه‌ی انقباضی

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

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

تداوم عدم شفافیت در زمینه‌ی 
میزان محدودیت منابع در اختیار 

دولت

وجود شواهدی دال بر آن‌که دولت در ایران با بحران مالی و بودجه‌ای روبروست، حق کارشناسان دریافت‌کننده‌ی ردیف‌های بودجه‌ای 
گاهی دقیق‌تر از جزئیات آن بحران نقض نمی‌کند. عدم شفافیت در این مورد، از میزان تعامل  محدود و نیز حق عموم شهروندان را مبنی بر آ

و همدلی مخاطبان خاص و عام می‌کاهد و کیفیت اجرای شبه‌ریاضتی الگوی بودجه‌ریزی عملیاتی را نیز تحت‌تأثیر قرار می‌دهد. 

بحران عقلانیت »برنامه‌ای« در 
اتمسفر اداری کشور

این واقعیت که هم‌چنان و با وجود بحران‌های متعدد مبتلابه ظرفیت‌های بودجه‌ای کشور، بازاندیشی‌هایی به منظور تعیین 
»اولویت«های تخصیص بودجه در سازمان‌ها و ادارات کشور انجام نمی‌گیرد، بازتابی است از این‌که دولت الگوی نتیجه‌محور 

بودجه‌ریزی عملیاتی را در حالی وارد اتمسفر اداری کشور کرده، که خود درباره‌ی تمهید مقدمات »برنامه‌ای« این الگو از عزم جدی برخوردار 
نیست. بودجه‌ریزی 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 برنامه‌ها در سازمان‌های مختلف است که منابع 

کند.  بودجه‌ای را صرفاً به اشکالی غیرهدفمند در بخش‌های مختلف می‌پرا

اصالت عملی رویه‌های رایج و 
روندهای پیشین

عدم توجه به هویت »برنامه‌ای« و »راهبردی« بودجه‌ریزی عملیاتی موجب می‌شود رویه‌ها و روندهایی مبنای بودجه‌ریزی آتی قرار بگیرند 
کارآمدی آن‌ها بود که دولت و ارگان‌های برنامه‌ریز آن را به کاربرد الگویی تازه واداشت. برخورداری آن رویه‌ها و روندها از این  که اساساً نا
مشروعیت »ضمنی«، مانع بررسی‌های انتقادی‌تری خواهد شد که برای گذار سازمان‌ها به مجموعه‌هایی پاسخ‌گوتر و کارآمدتر ضروری 

هستند.  

تبدیل بودجه‌ریزی عملیاتی به یک 
انتزاع‌پردازی عددی

جدی‌نگرفتن جهات »راهبردی«، »برنامه‌ای« و »عملکردی« بودجه‌ریزی عملیاتی موجب می‌شود که از این الگوی جامع‌نگر، صرفاً جزئی 
عددی و صوری باقی بماند که بدون لحاظ پیچیدگی‌ها، خاص‌بودگی‌ها و مواردی که اساساً قابل تقلیل به عدد و جدول نیستند، کارکنان و 

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

تداوم موضع‌گیری‌های انفعالی 
مدیران

مدیران به عنوان نمایندگان اصلی مردم – که »مالک«های اصلی در رابطه با دولت به عنوان »عامل« اجرایی هستند – موظف‌اند در تحقق 
کی  اهداف »عملکردی«، »برنامه‌ای« و »راهبردی« بودجه‌ریزی عملکرد مشارکت و نقش‌آفرینی جدی داشته باشند. شواهد موجود اما حا

از محافظه‌کاری و انفعال مدیران و عدم تلاش آنان برای »کشف« الگوهایی کارآمدتر از اجرای بودجه‌ریزی عملیاتی است. این نقش‌آفرینی 
خاصه با یادآوری این واقعیت که رویکرد حداقل‌سازی تعداد نیروی انسانی در سازمان‌های ایران از زمینه و توجیه کافی برخوردار نیست، از 

اهمیت مضاعف برخوردار می‌شود. 

محرومیت سازمان‌های مقصد از 
ظرفیت‌های هم‌اندیشی

گون سازمان را به تعامل فرا می‌خواند تا بهترین »عملکرد«های سازمانی  ح گونا بودجه‌ریزی عملیاتی با تلفیق »رهبری« و »مدیریت«، سطو
ح مفصل آن‌ها از حوصله‌ی این نوشتار بیرون است، سازمان‌های دولتی در ایران از ظرفیت و آمادگی  حاصل شود. بنابر دلایلی که شر
چندانی برای برقراری این تعاملات و هم‌اندیشی‌ها برخوردار نیستند. آلوده‌بودن اتمسفر سازمانی به خصومت‌ها و عدم‌اعتمادهای 

ریشه‌دار موجب می‌شود ورود هر الگوی جدید، میدانی تازه برای تثبیت »قلمرو«های پیشین تلقی شود. 

تداوم سنت »عدم تفویض«

ح و  اجرای موفق بودجه‌ریزی عملیاتی مستلزم پایان‌دادن به الگوی عمودی و بالا به پایین سازمانی و افزایش تفویض اختیار در سطو
کارکردهای مختلف سازمانی است تا بدین‌ترتیب کارشناسان از صلاحدیدهای خود در جهت منافع عالیه‌ی سازمان و دولت استفاده کنند. 
تداوم سنتی که کارشناسان را در محدودیت کامل از جهت اختیارات تخصصی و خلاقیت‌های گروهی نگاه می‌دارد و مانع استفاده‌ی آنان از 

ظرفیت‌هایشان می‌شود، خود نقشی جدی در باقی‌ماندن بودجه‌ریزی عملیاتی در حد شعار داشته است.  

نقش‌آفرینی منفی ملاحظات 
سیاسی

این واقعیت انکارناپذیر نیست که نظام بودجه‌ریزی کشور در نهایت متأثر از محیط و عناصر سیاسی است. با این‌حال، این تأثیرگذاری را 
نباید به مستمسکی برای آسیب‌پذیری مستمر سازمان از ملاحظات متنوع سیاسی تبدیل کرد. محافظه‌کاری‌های مدیران و کارشناسان 

ارشد سازمان در قبال افراد یا گروه‌هایی که از وابستگی‌ها و حمایت‌های خاص سیاسی بهره‌مند هستند، در تضاد محض با اهداف عالیه‌ی 
بودجه‌ریزی عملیاتی است. 

از وحدت صوری تا واگرایی عملینگاهی انتقادی به تجربه‌ی کاربرد الگوی بودجه‌ریزی عملیاتی در ایران 20



حعنوان شر

ضرورت برقرار کردن گفتگو با رکن 
قضایی

دستگاه قضایی کشور مستقل از نظام اجرایی و دولتی است و نمی‌توان آن را به پذیرش دستور کارهای درون‌سازمانی دعوت کرد. با 
این‌حال، در موضوعی مانند بودجه‌ریزی عملیاتی، می‌توان با برقراری گفتگو با نمایندگان دستگاه قضایی، بر سر معنایی متناسب از 
»سلامت عملکرد« به توافق رسید؛ معنایی که به‌جای تناقض با درک سازمانی از »عملکرد مطلوب«، به سازمان کمک کند که فشار 

« سالم‌اند، در حالی‌که عملًا در کاهش میانگین اتلاف منابع عمومی 
ً
هنجاری بیشتری را متوجه کارکنان و کارگروه‌هایی کند که »ظاهرا

مشارکت نمی‌کنند.  

عدم نقش‌آفرینی رکن نظارتی 
داخلی

فقدان تعریف یا نقش‌آفرینی ارکان نظارتی مستقل برای وارسی میزان »واقعی« تحقق شاخصه‌های تدوین‌شده در بودجه‌ریزی عملیاتی، 
بازتابی است از آن‌که حضور چنین ناظری با شبکه‌ی منافع موجود در سازمان سازگار نیست. در نهایت اما بدون حضور چنین ناظری، 
الگوهایی مانند بودجه‌ریزی عملیاتی نخواهند توانست به ابزاری برای »داوری« در باب تمایز عملکردهای خوب از عملکردهای ضعیف 

تبدیل شوند. 

بدیل پیشنهادی: فاروم حرفه‌ای بودجه‌ریزی عملیاتی

ح پیچیدگی‌هــای بودجه‌ریــزی می‌پــردازد. عامــان  فورســتر )در خــان و هیلــدرث، 2002: 123 – 138( از منظــر روابــط مالــک – عامــل بــه شــر
به‌فراخــور صلاحدیدهــای تخصصــی خــود می‌کوشــند انحصارهایــی را در وارســی‌های 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 روش‌ه ــی ب ع‌بخش ــا تنو ــد ب می‌توانن
کاربــرد صلاحدیدهــای خــود دارنــد و در ارائــه‌ی پیشــنهادهای  کم‌تــری بــرای  بــرای نقش‌آفرینی‌هــای خلاقــه قائــل نباشــد، عامــان مجــال 
کــه در نهایــت هژمونــی در نظــام  ج می‌دهنــد. فورســتر )همــان: 133 – 138( در مقابــل الگوهایــی  بهبــودزا هــم مشــارکت فعالانــه‌ی کم‌تــری بــه خــر
کــه ویژگــی آن طلــب  بودجه‌ریــزی را بــه یکــی از ارکان عاملیتــی، مدیریتــی یــا مالکیتــی می‌بخشــند، از الگویــی شــبکه‌ای ســخن بــه میــان مــی‌آورد 
گــون کارشناســی و مدیریتــی اســت. ایــن نــگاه شــبکه‌ای متضمــن شــفافیت بیشــتری نیــز  همــکاری، تســهیم اطلاعــات و مشــارکت از ســطوح گونا
گاهی‌هــای مرتبــط بــا بودجــه در تمــام ســطوح افزایــش می‌یابــد. در رویکــرد شــبکه‌ای قــرار  هســت، زیــرا بدین‌ترتیــب دســترس‌پذیری داده‌هــا و آ
ــه مراجعــی خــاص تبدیــل شــود؛ هــدف از بهبــود شــاخصه‌های  ــرات ب ــه‌ی تقصی ــرای احال ــه مستمســکی ب ــه تســهیم اطلاعــات بیشــتر ب ک نیســت 
شــفافیت و مشــارکت در رویکــرد شــبکه‌ای ارتقــای اســتانداردهای پاســخ‌گویی، تعــاون و مســئولیت‌پذیری مشــترک ارکان مختلــف دخیــل در نظــام 

بودجه‌ریــزی اســت. 
ح‌شــده از ســوی فورســتر، می‌تــوان بــه گروه‌هــا و حلقه‌هــای مختلــف کارشناســی و مدیریتــی در ســازمان فرصــت  عطــف بــه رویکــرد مشــارکتی مطر
نــزاع، تعامــل و جــدل داد تــا بدین‌ترتیــب ایده‌هــای صرفــاً اقتصــادی و فنــی جــای خــود را بــه ایده‌هــای ترکیبــی بدهنــد. ارتقــای ســطح ارتباطــات 
گاهی‌هــای گروه‌هــا و حلقه‌هــای مختلــف ســازمانی از جامع‌نگــری بیشــتری برخــوردار شــود و ســازمان از  کــه آ مبتنــی بــر تعامــل باعــث می‌شــود 
کــه در عیــن  گروه‌هــا و حلقه‌هــا منتفع‌تــر شــود. بــرای ایــن تعامــات و جدل‌هــا بایــد بســتری را تــدارک دیــد  تعارض‌هــا و تعامل‌هــای میــان آن 
ــه‌ای  ــه زمین ــارکت‌کننده ب ــای مش ــا و حلقه‌ه ــوی گروه‌ه ــده از س ح‌ش ــای مطر ــه انتقاده ک ــود  ــع آن ش ــفافیت، مان ــاخصه‌های ش ــتمر ش ــای مس ارتق

تــازه بــرای عــدم اعتمــاد متقابــل میــان آن‌هــا تبدیــل شــود. 
کــه در شــرایط کنونــی ســازمان‌ها در ایــران، نمی‌تــوان ایــن بســتر نهــادی را در  گــزارش حکایــت از آن دارنــد  روایــات میدانــی مــورد اســتفاده در ایــن 
ح موانــع مشــارکت هــر یــک از حلقه‌هــا  گــر نقــش »داور« یــا »میانجــی« بــرای طــر کــه اعضــای آن بتواننــد ایفا هیــأت رکــن یــا کارگروهــی تــدارک دیــد 
ح‌شــده از ســوی  گــر نقــش »نماینــده« بــرای انتقــال مهم‌تریــن موانــع و البتــه مهم‌تریــن انتقادهــای مطر کارشناســی و ســپس ایفا گروه‌هــای  و 

کارشناســان بــه مدیــران و مراجــع فراســازمانی باشــند. 
بــا ایــن اوصــاف، و بــا یــادآوری این‌کــه کشــور مــا هزینــه‌ی انســانی و مالــی گزافــی را بــرای اجــرا و اســتقرار الگــوی بودجه‌ریــزی عملیاتــی متحمــل شــده 
کــه دارای ســه لایــه‌ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی باشــد. واضــح  کــرد  اســت، می‌تــوان ایجــاد یــک »فــاروم حرفــه‌ای« را بــه دولــت پیشــنهاد 
ح  کاربــران ایــن فــاروم بتواننــد بــا هویت‌هــای »مجــازی« خــود بــه طــر کــه  کــرد. مهــم آن اســت  کــه ایــن لایه‌بنــدی را می‌تــوان پیچیده‌تــر هــم  اســت 
کــه در شــرایط »واقعــی« ســازمانی قــادر بــه بیــان آن‌هــا نیســتند. ســه لایــه‌ی معاونتــی، ســازمانی و فراســازمانی را نیــز بــر اســاس  مباحثــی بپردازنــد 
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تصویــری ارائــه می‌کنیــم کــه از سلســله‌مراتب معمــول ســازمان‌های بخــش عمومــی در ذهــن داریــم؛ در ایــن ســازمان‌ها در ســطوح خــرد واحدهایــی 
کنــار مســئولیت‌های کارشناســی و معاونتــی نیــز بــا کارشناســان  کــه لابــد در نهایــت می‌تــوان آن‌هــا را ذیــل معاونت‌هایــی جــای داد. در  وجــود دارنــد 

کــه در ســطوح وزارتــی و فراســازمانی بــر روندهــای بودجه‌ریــزی عملیاتــی نظــارت می‌کننــد1.  و مســئولانی روبــرو هســتیم 
ــم  ــی را فراه ــت کنون ــی از بن‌بس ــروج تدریج ــای خ ــد زمینه‌ه ــا می‌توانن ــم م ــه زع ــه ب ک ــماریم  ــخصاتی را برمی‌ش ــود مش ــنهادی خ ــاروم پیش ــرای ف ب

ــد؛ آورن
ــی  ●● ــه شــیوه‌ی کنونــی اجــرای بودجه‌ریــزی عملیات کــه نســبت ب ــر نقدهایــی  ح آزادانه‌ت ــرای طــر فضایــی امــن را فراهــم مــی‌آورد ب

وجــود دارد؛
نقیصــه‌ی روابــط بــالا بــه پاییــن کنونــی میــان ســطوح فراســازمانی، ســازمانی و کارشناســی را بــه شــکل مطلوبــی ترمیــم می‌کنــد.  ●●

فــاروم اساســاً فضایــی بــرای گفتگــو، و نــه فرمان‌بــری، اســت؛ 
کــه به‌مــرور می‌تواننــد از ســوی  ●● انباشــتی از نقدهــای مهــم نســبت بــه الگــوی کنونــی بودجه‌ریــزی عملیاتــی را فراهــم مــی‌آورد 

کارشناســان و متخصصــان امــر دســته‌بندی شــوند؛
گــون، اســتاندارد شــفافیت را به‌تدریــج در روابــط میــان ســطوح مختلــف ســازمانی  ●● در نتیجــه‌ی تســهیم اطلاعــات وداده‌هــای گونا

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

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

ــگاه داده‌هایــی باشــد از محتواهــای آموزشــی، گزارش‌هــای پژوهشــی و داده‌هــای میدانــی مختلفــی  ــد شــامل پای می‌شــود؛ می‌توان
ک‌گذاری  کاربــران فــاروم ملموس‌تــر می‌کننــد. هم‌چنیــن به‌اشــترا کــه تجربــه‌ی اســتفاده از بودجه‌ریــزی عملیاتــی را بــرای تمــام 
تفــاوت میــان بودجه‌ریــزی  کــه  کــرد  کمــک خواهــد  کاربــران  بــه  اســتاندارد بودجه‌ریــزی عملیاتــی  از نمونه‌هــای  مســتنداتی 

عملکردمحــور و بودجه‌ریــزی عددمحــور را دریابنــد؛ 
می‌توانــد بــه فضایــی بــرای گفتگــو دربــاره‌ی چگونگــی تشــکیل ارکان نظــارت داخلــی تبدیــل شــود. ایــن ارکان در نهایــت بــه طــی  ●●

ــت  ــرد؛ لازم اس ک ــه  ــازمان‌ها دیکت ــه س ــوان ب ــاص را نمی‌ت 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 داوری‌هــای آن‌هــا  تــا حــد امــکان، تشــکیل ایــن ارکان مبتنــی بــر گزینش‌هــای دموکراتیــک عاملانــی باشــد 

باشــند؛
و می‌توانــد بســتری بــرای انتقــال ضمنــی نگرش‌هــای رهبرانــه بــه مدیرانــی باشــد کــه بــا نگرش‌هــای کنونــی خــود مانــع بهره‌مندی  ●●

از ظرفیت‌هــای خلاقــه‌ی عامــان در الگوهایــی ماننــد بودجه‌ریــزی عملیاتــی می‌شــوند. نمایــش بضاعت‌هــای فکــری و انتقــادی 
کارشناســان در بســتر ایــن فــاروم، شــواهد خوبــی را بــرای ضــرورت تضعیــف ســاختار عمومــی ســازمان‌ها و افزایــش انعطاف‌پذیــری 

ســازمان‌ها در پذیــرش الگوهــا و ایده‌هــای جدیــد فراهــم مــی‌آورد.

گفتگــو میــان  کارشناســان و مســئولان به‌فراخــور چشــم‌انداز متفــاوت خــود، درکــی متفــاوت از موانــع تحقــق اهــداف بودجه‌ریــزی عملیاتــی دارنــد. در شــرایط معمــول،  1-  هــر یــک از ایــن 
کمیتــی مــورد  ــر دولتــی و حا ــی« از ســطوح بالات ــرا عنــوان »بودجه‌ریــزی عملیات ــه خــود نمی‌گیــرد، زی کارشناســی( چنــدان صــورت انتقــادی ب ــر  ــا ســطوح پیچیده‌ت ایــن ســطوح ســه‌گانه )ی
کم‌کارآمــد  کارشناســان ترجیــح می‌دهنــد در فضــای »واقعــی« ســازمانی، شــکننده‌ی اتمســفر محافظه‌کارانــه‌ی موجــود نباشــند و صرفــاً فرایندهــای صــوری و  گرفتــه و در نتیجــه  کیــد قــرار  تأ

کنونــی را پــی بگیرنــد.
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