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چکیده
مفهـوم پاسـخگویی در طـول زمـان تکامـل یافتـه اسـت و از حفاظت از 
دارایی هـا بـه مدیریت و سـپس به پاسـخگویی در برابر اقدامـات و نتایج 
به دسـت آمده تبدیل شـده اسـت. از طرفـی نیز تحوّلات بـه وجود آمده 
در نقـش و مأموریـت هـای دولت در اداره امور جامعـه، نظام های بودجه 
ریـزی و مدیریـت مالـی دولت هـا را نیـز متحوّل سـاخته اسـت. افزایش 
»صرفـه اقتصـادی«، »کارایـی« و »اثربخشـی« بودجـه، نحـوه تخصیص 
منابـع از طریـق تاکیـد بـر اهـداف سـنجش پذیر، افزایـش پاسـخگویی 
مسـوولان امـر در قبـال اعطای آزادی عمل بیشـتر از جملـه ویژگی های 
خـاص بودجه ریـزی عملیاتـی نسـبت بـه سـایر شـیوه هـای بودجـه 
ریـزی مـی باشـند کـه دولتهـا را جهت اسـتقرار چنیـن شـیوه ای اقناع 
نمـوده اسـت. وجـود قانـون بودجـه ای جامع، تعریـف وتصویـب اهداف 
و فعالیت هـای دسـتگاه هـای اجرایـی توسـط قانونگـذار بـا لحـاظ اصل 
حاکمیـت قانـون، اعمـال نظام حسابرسـی مبتنـی بر عملکرد به وسـیله 
مراجـع نظارتـی، وجـود اختیـارات لازم بـرای قـوّه مقننه و پاسـخگویی 
دولـت از جملـه بسـترهای حقوقـی لازم جهـت اسـتقرار بودجه ریـزی 
عملیاتـی می باشـد کـه با وجـود مشـکلات سـاختاری و قانونـی موجود 
در کشـور هیـچ یـک از عناصـر مذکـور به طـور کامـل تأمین نشـده اند 
کـه در ایـن پژوهـش به بررسـی اساسـی تریـن الزامات حقوقی اسـتقرار 

بودجـه ریـزی مزبـور پرداخته می شـود. 
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Modern Financial Management, a Forgotten Necessity in 
Urban Management Responsiveness (A Consideration into 
Legal Challenges of Administrative Budget Planning in Iran’s 
Legal Order)

Abstract
Concept of responsiveness is gradually undergoing evolution, changing 
from protection of wealth to management and then responsiveness 
in response to the outcomes gained. Also transformations in the 
governments; role in management of societies’ affairs, has given 
rise to the budget planning and financial management alterations. 
Increase in “economic efficiency”, “efficiency”, and “effectiveness” 
of budget, increases responsible persons’ responsiveness versus 
their more power in decision-making, leading governments to be 
convinced to implement such an order. Existence of  a master budget 
law, defining and ratification of aims and activities of different organs 
if the government by the law-makers considering the rule of law, 
implementing auditing order based on performance, giving enough 
power to the legislative assembly, and government’s reciprocity, are 
all legal bases for to implement administrative budget planning, which 
are studied in this article while they are not completely met in the 
country’s provisions because of structural and legal problems.
Key Words: Administrative Budget Planning, Economic efficiency, 
Efficiency, Effectiveness, Budget Master Law, Government’s Financial 
Responsiveness. 
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و اسـتقرار نظـام کنتـرل نتیجـه و محصـول بـه جـای 
کنتـرل مراحـل انجـام کار و اعطـای اختیـارات لازم به 
مدیـران دسـتگاههای اجرایـی در مـاده 144 آن قانون 
مـورد تاکیـد قرار گرفته اسـت. با وجـود تکالیف قانونی 
موصـوف تا سـال 1386 اقدامی از سـوی دولتهای وقت 
در راسـتای تحقـق اهـداف یاد شـده صـورت نپذیرفت؛ 
تـا اینکـه لایحـه قانـون بودجـه سـال 1387 بنـا بـه 
ادعـای دولت نهـم، مبنی بر عملیاتی بـودن آن، تهیه و 
تقدیم مجلس شـورای اسالمی گردیـد و مجلس نیز با 
ایجـاد تغییراتـی جزیـی آن را بـه تصویب رسـاند. حال 
بایـد دیـد تلقـی قانونگـذار از بودجه ریـزی عملیاتـی تا 
چـه حد منطبـق با مفهوم علمی آن اسـت. آیـا الزامات 
حقوقـی ایـن شـیوه بودجه ریـزی از جملـه وجـود یک 
قانـون بودجـه ای مطلوب در کشـورمان وجـود دارد. در 
این پژوهش از طریق اسـتفاده از تجزیه و تحلیل علمی 
سـعی می شـود ضمن اثبـات این فرضیات کـه علیرغم 
تاکیـد فـراوان بـر اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتی، خود 
قانونگـذار تـا مقاطعـی برداشـت صحیحی از این شـیوه 
بودجه ریـزی نداشـته و آن را غالبـاً معـادل قیمت تمام 
شـده فـرض کـرده اسـت )اگرچـه بـه درسـتی هـدف 
اثربخشـی بیـان  افزایـش کارایـی و  شـیوه مذکـور را 
اساسـی حقوقـی  بسـترهای  اینکـه  و  اسـت(؛  نمـوده 
جهـت اسـتقرار آن وجـود نـدارد و از ایـن رو توفیقـی 
در پیاده سـازی آن شـیوه نداشـته اسـت کـه در گفتـار 
دوم پیشـنهاداتی جهـت نیل به هدف معنـون ارایه می 

گردد.
گفتـار یکـم:  مبانـی و ماهیـت بودجـه ریـزی 

عملیاتـی
بند یکم: مبانی نظری بودجه ریزی عملیاتی

فلاسـفه یونان باسـتان، این نظریه را مطـرح نمودند که 
انسـان بـه دنبال به حداکثر رسـاندن رفـاه خویش بوده 
و فـارغ از نظریـه هـای اخلاقـی و ارزشـی بـا اسـتفاده 
از نیـروی عقـل، حلقـه تنـگ زمان حـال را شکسـته و 
چشـم بـه آینـده دارد. امـا در مقابـل، حقیقـت دیگری 
محـدود  منابـع   ، اینکـه  آن  و  کنـد  مـی  خودنمایـی 
هسـتند و لـذا جهـت تحقـق هـدف موردنظر دسـت به 

مقدمه
تصمیـم  بایـد  مبنایـی  چـه  »بـر  کـه  پرسـش  ایـن 
گرفـت یـک مبلـغ معیّـن از وجـوه عمومی بـه فعالیت 
)الـف( بـه جـای فعالیـت )ب( اختصـاص یابد« مسـاله 
می تـوان  به همین جهـت  اسـت.  بودجه ریـزی  اصلـی 
بیـن  انتخاب هایـی  معنـای  بـه  را  بودجه ریـزی 
گزینه هـای ممکـن تعریـف کـرد کـه طبـق قواعـد و 
اصـول معینـی صـورت گرفتـه باشـد. قواعـد و اصـول 
در  کـه  می باشـند  بودجه ریـزی  شـیوه های  مذکـور 
راسـتای نیـل به انتخـاب بهتریـن گزینه شـکل گرفته 
انـد )پناهـی، 1386، ص 17(. بودجه ریـزی عالوه بـر 
از سیاسـت مالـی دولـت در جهـت اهـداف  حکایـت 
اقتصـادی و اجتماعـی، یکـی از ابزارهـای نظـارت قـوّه 
مقننـه بـر دولـت می باشـد )علوی طبـری، 1372، ص 
15؛ اقتـداری و دیگـران، 1354، ص 38(. بودجه ریزی 
عملیاتـی به عنوان مدرن ترین شـیوه، به این معناسـت 
کـه از طریـق ایجـاد ارتبـاط بیـن منابـع مالـی و نتایج 
حاصلـه بـا هر میـزان اعتبـار تخصیصـی به هـر برنامه، 
می بایسـت مجموعـه معیّنـی از اهـداف مـورد انتظـار 
به همـراه افزایـش صرفه اقتصـادی، کارایی و اثربخشـی 
حاصل شـود. قانونگذار جمهوری اسالمی ایران حسـب 
ضرورت هـای حقوقـی، مالـی و اقتصـادی و بـا توجه به 
لـزوم اسـتوار سـاختن تصمیمـات بودجه ای بـر مبنای 
عوامـل مذکـور، اسـتقرار بودجه ریزی عملیاتـی را طی 
مـوادی از قوانیـن بودجه سـنواتی و قوانیـن برنامه پنج 
سـاله توسـعه الزامی نموده اسـت. از سـال 1380 طبق 
قانـون بودجـه، دولـت مکلـف بـه انجـام اقدامـات لازم 
جهـت اصالح نظـام بودجه ریـزی شـده کـه یکـی از 
محورهـای اصلـی آن اصالح، تهیه و تنظیـم بودجه به 
شـیوه عملیاتی بوده اسـت. به موجب مـاده 138 قانون 
برنامه چهارم توسـعه »سـازمان مدیریـت و برنامه ریزی 
کشـور موظف اسـت بـا همـکاری دسـتگاههای ذیربط 
بـه منظـور اصالح نظـام بودجه ریـزی از روش موجود 
بـه روش هدفمنـد و عملیاتـی و به صـورت قیمت تمام 
شـده خدمـات، اقدامـات مربـوط را انجـام دهـد...« که 
ایـن موضـوع بـا تصریح بر افزایـش کارایـی و بهره وری 
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»انتخـاب« مـی زنـد کـه در واقـع مفهومـی از بودجـه 
ریـزی اسـت. البتـه بـه لحـاظ تعلـّق قهـری آن به یک 
جامعـه سیاسـی، چنیـن امری از توسـط دولـت صورت 
مـی پذیـرد. اگرچـه در این انـدازه، بودجـه تصویر مالی 
سیاسـتهای یک دولت تلقی می شـود امـا آنچه ماهیت 
بودجـه و بودجـه ریـزی را تشـکیل مـی دهـد آمـار و 
ارقـام صرف نیسـت؛ بلکه ابزار حکمرانی حکومتهاسـت 
)پناهـی،220؛ میرسپاسـی، 1364، ص 419(. بـا توجه 
بـه تنوع و تعـدد وظایف دولـت، نحوه حصـول درآمد و 
انجـام هزینه، بودجه ریزی مسـایلی از جهـات حقوقی، 
اقتصـادی، سیاسـی و اجتماعـی بـه وجود مـی آورد لذا 
ضـرورت تنظیـم بودجـه دولتـی کارآمـد و اثربخـش 
نسـبت بـه سـایر نهادها بیشـتر می باشـد که بـه لحاظ 
تاریخـی، دولـت نخسـتین شـخصیتی اسـت کـه تـن 
بـه نظـم بودجـه ای داده اسـت. از دیگـر اهمیـت های 
بودجـه این اسـت که بحـث و مجادلات صـورت گرفته 
میـان دولـت )قـوه مجریـه( و قـوه قانونگـذاری در این 
خصـوص یکـی از علـل ایجـاد نظـام تفکیـک قـوا بوده 
اسـت. در واقـع انگیـزه هـای اولیـه تشـکیل پارلمـان، 
تاسـیس مجمـع یا شـورایی بـرای جلوگیـری از تعدّی 
هـای مالیاتی حـکام و تنظیم مناسـبات مالی حکومتها 
بـا مـردم بـود. از ایـن رو پدیـده بودجه و بودجـه ریزی 
را در اسـاس، بایـد حاصـل تمایلات سـران و نمایندگان 
مـردم بـرای توجیـه و کنتـرل وصـول مالیاتهـا و جلب 
رضایـت عمومـی بـرای تادیـه آن دانسـت. البتـه مدتها 
طول کشـید تا مناسـبات مذکـور باعنوان حقـوق مالی 
و مالیاتـی بـه شـاخه ای از حقوق عمومی تبدیل شـود 
و تحـت تأثیـر تحولاتـی کـه در مفاهیـم حاکمیـت و 
وظایـف دولتهـا بـه وجـود آمـده بـود، سـازمان گیـرد 
)پیرنیـا، 1348، ص 235؛ شـبیری نـژاد، 1386، ص 

.)69
امـروزه بـه دلیـل متغیرهـای بیشـمار موثـر در فرآیند 
تصمیـم گیـری مدیـران، بـه ویـژه در دولـت بـه علـت 
تقاضـای روزافـزون نسـبت بـه ارایه خدمات بـا کیفیت 
بالاتـر، فشـار بـرای پاسـخگویی و شـفافیت عملکـرد 
دولـت و نیـاز به کاهـش هزینه های جـاری آن، افزایش 

بهـره وری و مدیریـت عملکـرد و اثربخشـی حاکمیـت، 
در کانـون توجـه دولت هـا قـرار گرفته اسـت. بسـیاری 
از کشـورهای توسـعهی افته و در حال توسعه در تلاشند  
نظـام بودجه ریـزی خـود را بـه یـک نظـام عملیاتـی 
کـه در آن ارتبـاط بیـن اعتبـارات بودجـه ای و عملکرد 
دسـتگاه های اجرایـی شـفاف و قابـل سـنجش اسـت 
نزدیـک تـر سـازند و از ایـن طریـق پشـتوانه اطلاعاتی 
معتبـر بـرای تصمیمـات بودجـه ای دولـت و مجلـس 
فراهـم آورند )حسـن آبـادی و نجار صـراف، 1387، ص 

.)299
اصلاحـات در نظـام بودجه ریزی در دنیا از سـال 1950 
شـروع شـد و دو وجه متمایز داشـت: در کشـورهای در 
حـال توسـعه بودجـه، عاملی بـرای توسـعه اقتصادی و 
اجتماعـی به شـمار می رفـت و دولـت مـی توانسـت با 
بودجه ریـزی فاصلـه بیـن دسـتگاه ها و نهادهـای مالی 
سـنّتی و نهادهـای مالـی جدیـد را کاهش دهـد. اما در 
کشـورهای صنعتـی تاکید بر کاهش نظـارت مدیران بر 
اسـاس مقـررات بودجه ای صـرف بود. فقـدان اطلاعات 
مدیریتـی در بودجـه ریـزی سـنتی به انجـام اصلاحات 
در نظام بودجه ریزی در سـال 1950 در کشـور آمریکا 
منجـر شـد )عباسـی، 1391، ص 267(.  در ایـران بعد 
از انقالب اسالمی کـه بـه علـت عواملـی نظیـر فقدان 
تعریـف نظـری و قانونـی شـفاف از قلمـرو اختیـارات و 
وظایـف دولـت، علاقـه مسـوولان بـه گسـترش و انجام 
خدمـات و امـور عمومی، دولتی شـدن مراکز آموزشـی، 
درمانـی، بانکهـا و شـرکتهای بیمـه، ایجـاد وزارتخانـه 
هـا و سـازمانهای جدیـد و رشـد شـرکتهای دولتـی و 
اقمـاری طـی دو دهـه اول انقالب، بخـش دولتـی بـه 
تدریـج توسـعه یافت )سـازمان مدیریـت و برنامه ریزی 
کشـور، 1381، ص 3-4(؛ بـه علت ضعـف و ناکارآمدی 
دولـت در اتخـاذ و اجـرای سیاسـتهای مالـی مطلوب و 
مشـکلات فـراوان حاکم بر نظـام بودجه ریـزی موجود، 
بـا اقتبـاس از تحـوّلات صـورت گرفتـه در امـر بودجـه 
ریـزی در جهان، قانون گذار کشـورمان اسـتقرار بودجه 

ریـزی مبتنـی بـر نتیجـه را الزام مـی نماید.     
بنـد دوم: بودجـه ریـزی عملیاتـی؛ ماهیـت، مزایـا و 
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ایـران در  آن  حقوقـی  مشـکلات 
1- ماهیت بودجه و بودجه ریزی عملیاتی 

از بودجـه تعاریـف مختلفـی ارایـه شـده اسـت که هیچ 
یـک از ایـن تعاریـف را شـاید نتـوان تعریـف کاملـی 
دانسـت )برای مطالعه ر.ک: صیـاد، 1388، صص 8-7(. 
طبق مـاده 1 قانون محاسـبات عمومی کشـور »بودجه 
کل کشـور برنامه مالی دولت اسـت که برای یک سـال 
مالـی تهیـه و حاوی پیـش بینی درآمدها و سـایر منابع 
تامیـن اعتبـار و بـرآورد هزینه هـا برای انجـام عملیاتی 
کـه منجـر بـه نیل بـه سیاسـتها و هدفهـای قانونی می 
شـود بوده و از سه قسـمت: 1. بودجه عمومی دولت؛ 2. 
بودجه شـرکتهای دولتی و بانکها؛ 3. بودجه موسسـاتی 
کـه تحـت عنوانـی غیـر از عناویـن فـوق در بودجه کل 

کشـور منظور می شـود، تشـکیل شـده است«.
امـا بودجه ریـزی، فرایندی اسـت کـه در ایـران از چهار 
مرحله به شـرح زیر تشـکیل شـده اسـت: الـف ـ تهیه، 
تنظیـم و پیشـنهاد لایحه بودجـه؛ ب ـ تصویب بودجه، 
ج ـ اجـرای بودجـه و د ـ نظـارت بـر اجـرای آن )دادگر 
موسـی  و  زاده  منشـی  کرماجانـی، 1378، ص 186؛ 
خانـی، 1385، ص 85؛ فرج وند، 1388، ص 83(. طبق 
اصل 52 قانون اساسـی »بودجه سـالیانه کل کشـور به 
ترتیبـی کـه در قانـون مقـرر مـی شـود از طـرف دولت 
تهیـه و بـرای رسـیدگی و تصویـب بـه مجلس شـورای 
اسالمی تسلیم می شـود. هرگونه تغییر در ارقام بودجه 
نیـز تابـع مراتـب مقـرر در قانـون خواهد بـود«. ترتیب 
مقـرر در متـن اصـل فـوق تاکنـون بـه اجـرا درنیامـده 
و فراینـد بودجـه همچنـان تابـع دو قانـون »برنامـه و 
بودجه کشـور« و »محاسـبات عمومی کشـور« و سـایر 
مقـررات مربـوط در ایـن زمینـه اسـت. به موجـب ماده 
11 قانـون برنامـه و بودجـه کشـور، بودجـه کل کشـور 
طبـق مقـررات این قانـون و قانـون محاسـبات عمومی 
و بـا رعایـت تهیـه مـی شـود. بـا ایـن وجـود در قانون 
اخیرالذکـر در زمینـه تهیـه و تنظیم بودجه کل کشـور 
احـکام خاصـی وجود نـدارد و بیشـتر احـکام مربوط به 
نحـوه اجرای مالی بودجه اسـت. بودجه ریـزی با عنایت 
بـه تجربـه نظـام اداری و مالـی در جهـان، شـیوه های 

متفاوتـی بـه خـود دیده اسـت کـه هـر کـدام از آنها با 
توجـه بـه زمینه هـای اداری، قانونی و مدیریتـی دارای 
اهـداف و فرایندهای مختلفی هسـتند. این شـیوه ها نه 
تنهـا قواعـد تصمیمات بودجـه ای را تعیین مـی کنند، 
بلکه اسـتانداردهای سـنجش موفقیت یـا قواعد ارزیابی 
همـان تصمیمـات را نیز مشـخص می سـازند. از جمله 
مهمتریـن شـیوه های مذکـور، بودجه ریـزی افزایشـی، 
بودجه ریـزی برنامـه ای، بودجه ریزی مبتنـی بر صفر و 
همچنیـن بودجه ریـزی عملیاتـی یا مبتنی بـر عملکرد 
مـی باشـد. در ایـران تـا قبـل از سـال 1380 براسـاس 
قانـون برنامـه و بودجـه کشـور، شـیوه بودجه ریـزی در 
ایـران »بودجـه ریـزی برنامـه ای« بـوده اسـت؛ بدیـن 
ترتیـب کـه بودجه هـای سـالانه باید بـر مبنـای برنامه 
هـای سـالانه، برنامـه هـای سـالانه بـر مبنـای برنامـه 
هـای پنـج سـاله و برنامـه هـای اخیـر بـر طبـق برنامه 
هـای بلنـد مـدت تهیه شـوند. اگرچـه پـس از تصویب 
قانـون مذکـور کشـور دارای پنـج برنامـه مصـوب بوده 
لیکـن اجـرای حکـم موصوف بـه دلیل مشـکلات فنی، 
سـاختاری و قانونـی هیـچ گاه به طور کامل بـه اجرا در 
نیامده اسـت و باید معتقد بود همچنان شـیوه موصوف 
حاکـم مـی باشـد. علیرغـم عدم اجـرای دقیـق و کامل 
بودجـه ریـزی برنامـه ای، قانونگـذار بـا توجه بـه ظهور 
معایب این شـیوه در کشـورهای دیگر و عـدم توجه آن 
بـه مولفه هـای صرفـه اقتصـادی، کارایی و اثربخشـی ـ 
بـدون اینکـه در مقـام رفـع مشـکلات سـاختاری نظام 
بودجه ریـزی برآیـد ـ اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتـی 
را مقـرر می سـازد. مع الوصف بـا وجود تأکیـدات مکرر 
در ایـن خصـوص، هیـچ گونه تعریفـی از شـیوه مذکور 

ارایـه نمـی نماید.
بـه لحاظ نظـری، تعاریف متعـددی با زوایـای گوناگون 
از آن مطـرح شـده اسـت. در یـک تعریـف مختصـر، 
بودجه ریـزی عملیاتـی منابـع مالـی تخصیـص یافتـه 
را بـه نتایـج اندازه گیـری شـده و سـتانده ها مرتبـط 
نظــــر  در   .)352.p  ,2008,  Redburn et( می کنـد 
»رابینسـون و رامبی« این شیوه اشـاره به سازوکارهایی 
دارد کـه بـا هـدف تقویـت ارتبـاط میـان منابـع مالـی 
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ارایـه شـده سـازمانهای بخـش عمومـی و سـتانده هـا 
یـا نتایـج آنهـا طراحـی مـی شـود و ایـن امـر از طریق 
اسـتفاده از اطلاعات رسـمی عملکـرد در تصمیم گیری 
 Rabinson( دربـاره تخصیـص منابـع انجـام مـی گیـرد
p,2005,and Brumby.4(.  »لـو« در تعریفـی دیگر، آن 

را فراینـد اسـتفاده از اطلاعـات عملکـرد در تخصیـص 
بودجـه مـی دانـد کـه از برنامه ریـزی راهبردی نشـات 
مـی گیـرد)p,2007,Lu.3( . بـه عقیـده ریونبـارک ایـن 
نـوع از بودجـه ریـزی زمینـه ای را فراهـم مـی آورد 
کـه تصمیمهـای مرتبـط بـا تخصیـص منابـع تاحـدی 
بـر مبنـای کارایـی و اثربخشـی در خدمات اتخاذ شـود 
)p,2004,Rivenbark.7(. »هـرزگ« در تعریف تخصصی 
بودجـه ریـزی مذکـور بیـان مـی دارد که این شـیوه به 
ایـن سـوالات پاسـخ می دهد: چـه چیـزی برنامه ریزی 
شـده اسـت؟ هزینـه آن چـه میـزان بـوده اسـت؟ چـه 
وقـت ارایـه مـی شـود؟ چـه منابعی مـورد نیـاز خواهد 
بـود؟ و نتیجـه نهایـی چه خواهد بـود؟ )به نقـل از: آذر 

و خدیـور، 1393، ص 62(.
در کنفرانـس مجالـس ایالتـی، بودجـه ریـزی عملیاتی 
بـه تخصیـص منابـع بـرای نیـل بـه اهدافـی خـاص و 
نتایـج قابـل انـدازه گیـری در هـر برنامـه تعریف شـده 
اسـت  .)p ,1994 ,NCSL.2(در واقـع فراینـد برقـراری 
ارتبـاط بیـن نتایـج مـورد انتظـار بـا سـطوح بودجـه  
مـی باشـد )p,1997,GAO.1(. کمیسـیون هـوور ضمن 
طـرح چنین دیدگاهـی در سـال 1945 تبیین نمود در 
بودجـه ریـزی عملیاتی باید توجّـه روی ویژگی عملکرد 
نسـبی کاری کـه باید انجام شـود یـا خدماتی کـه باید 
ارایـه گـردد متمرکـز باشـد نـه روی چیزهایی کـه باید 
خریـداری شـود؛ زیـرا اشـیای ابتیـاع شـده ابزارهایـی 
بـرای دسـتیابی بـه یـک نتیجـه انـد نـه خـود نتایـج 
.)p ,2001 ,Anders.18( ایـن شـیوه همچنیـن بیانگـر 
روش هایـی بـرای انـدازه گیـری منابع یـا ورودی ها در 
برابـر خروجی هـا یـا سـتانده ها اسـت و اینکـه چگونـه 
 ,1989 ,Hatry( فعالیت هـا بـه نتیجـه منجـر می شـوند
p.18(؛ در نهایـت اینکـه بودجه عملیاتی »عبارت اسـت 
از برنامـه عملکـرد سـالانه به همـراه بودجه سـالیانه که 

رابطـه میـان میزان وجـوه تخصیص یافته بـه هر برنامه 
بـا نتایـج حاصلـه از اجـرای آن برنامـه را نمایـان مـی 
سـازد. بدیـن معنا کـه با هر میـزان مخارج انجام شـده 
در چارچـوب هر برنامه ای بایسـتی مجموعـه معینی از 
اهـداف تأمیـن شـود« )p,2002,Mercer.2(. البته برخی 
افـراد بـه دلیـل تاکید این شـیوه بـر عملکـرد دولت به 
جـای مخـارج بـه آن عنـوان بودجـه ریزی بـرای نتایج 

.)26.p,1990,Schick( انـد داده 
بنابرایـن بودجـه ریـزی مذکـور منابـع را بـر مبنـای 
تحقـق اهـداف سـنجش پذیـر تخصیـص مـی دهد که 
بـه نوبـه خـود بـا رسـالت و آرمانهـای دسـتگاه اجرایی 
ارتبـاط دارد. در ایـن شـیوه عناصر »صرفـه اقتصادی«، 
»کارایـی« و »اثربخشـی« را بـه ابعـاد سـنتی بودجـه 
ریـزی اضافـه مـی کننـد. در عیـن حـال، بین آن سـه 
مؤلفـه تمایز قایـل می شـوند: صرفه اقتصـادی، عبارت 
اسـت از تالش در جهـت کاهـش هزینـه تحصیـل و 
اسـتفاده از منابع سـازمان با حفظ کیفیت مناسـب. در 
کارایـی، اسـتفاده مفیـد و بهینـه از منابع مدنظر اسـت 
بـه عبـارت دیگـر عملیـات کارا عملیاتـی اسـت کـه با 
اسـتفاده از روشـهای بهینه حداکثـر بازده )سـتانده( را 
بـا صـرف حداقـل منابـع )داده( تأمیـن کنـد. در حالی 
کـه اثربخشـی بـه معنای حصـول اطمینـان از مطابقت 
نتایـج حاصـل از هـر فعالیـت بـا نتایـج موردانتظار می 
باشـد )کمیتـه تخصصّی حسابرسـی مدیریـت، 1375، 
ص 5؛ رایـدر، ترجمـه مهیمنـی و عبدالـه پـور، 1380، 

صـص 6-4(.
از ایـن رو رویکـرد ایـن نـوع بودجه ریزی عبارت اسـت 

از:
• الـف- تمرکـز بر شـاخص های انـدازه گیـری نتایج و 
پیامدهـای عملکـرد در ارتبـاط بـا فرایند برنامـه ریزی 

استراتژیک.
• ب- تاکیـد بـر کنتـرل عـدم تمرکـز مالـی و حـذف 

بوروکراسـی در تصمیـم گیـری بودجـه.
بـه  مقـررات  قبـال  در  پاسـخگویی  در  تغییـر  ج-   •
.)20.p,2001,Anders( نتایـج  قبـال  در  پاسـخگویی 

بند2- مزایا و فرایند بودجه ریزی عملیاتی
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این شـیوه بودجـه ریزی به اذعان محققـان، مزیت های 
فراوانی دارد که از جمله آن عبارت اسـت از:

1-افزایـش پاسـخگویی مدیران دسـتگاه هـای اجرایی 
بـر مبنـای عملکرد، و به ویژه در کشـور مـا، تقویت این 
پاسـخگویی بـه نهادهـای ناظر طبـق مفـاد موافقتنامه 
متبادله با سـازمان مدیریت و برنامه ریزی کشـور. البته 
ایـن ویژگـی تاحـدود زیـادی در بودجه ریزی افزایشـی 
نیـز وجـود دارد و علت اصلی بقای چنین شـیوه ای نیز 

.)161.p,2002,Douglus( همین خصیصه مـی باشـد
2- تاکیـد مدیـران بـرای نیـل بـه نتایـج مـورد انتظـار 
بـا بالاتریـن درصـد »صرفـه اقتصـادی«، »کارایـی« و 

»اثربخشـی«.
3- تسـهیل نظـارت بـر اجـرا و عملکـرد بودجه توسـط 

مقامـات و نهادهـای نظارتی.
4- بهبود نحوه تخصیص منابع هدف گرا.

5- ایـن نـوع بودجـه ریزی، انعطـاف پذیر اسـت. اعتبار 
بـه صـورت یکجـا تخصیـص مـی یابـد و در تعییـن 
بهتریـن شـیوه نیـل بـه نتایج، بـه مدیـران آزادی عمل 

بیشـتری مـی دهد.
و  )سـعیدی  دولـت  عملکـرد  شـفافیت  افزایـش   -6
و خدیـور، 1393،  آذر  مزیـدی، 1385، صـص 7-8؛ 
صـص 134-135؛ پناهـی، 1389، صص 49-51 و 69؛ 

.)210 ص   ،1391 عباسـی، 
اما فرایند بودجه ریزی عملیاتی از سـه مرحله تشـکیل 

است: شده 
الف- تعیین اهداف و نتایج مورد انتظار

ب- بـرآورد اعتبـارات برنامـه هـا و فعالیـت هـای لازم 
بـرای تحقـق اهداف

ج- تعییـن شـاخص های کمّـی جهت بـرآورد عملکرد 
هـر برنامه یـا فعالیت.

تلفیـق  عملیاتـی  بودجه ریـزی  نظـام  مهـم  ویژگـی 
اهـداف نظـام مدیریـت بودجـه بـا پاسـخگویی عمومی 
اسـت. البتـه نکتـه قابـل ذکـر در ایـن خصـوص اینکه، 
برخالف نظر برخی نویسـندگان )کردبچه، 1385 ، ص 
10(. بودجـه ریـزی عملیاتـی را نبایـد فـی نفسـه نظام 
تشـویق و تنبیه مبتنی بر سـطح عملکرد دانسـت؛ زیرا 

ممکـن اسـت به جای افزایش پاسـخگویی بـا طرفداری 
از مدیرانـی کـه اهداف دسـت پایینـی را بـرآورده کرده 
انـد ارزش ایـن فرآینـد از بیـن بـرود. بودجه ریـزی در 
اصـل تخصیـص منابـع بـوده و ذاتـاً مسـتلزم تعییـن 
اولویت هاسـت کـه این مهـم در بودجه ریـزی عملیاتی 
تابعـی از ارزشـها و منافـع رقیبـی اسـت کـه اطلاعـات 
عملکـرد مـی توانـد آگاهـی از آنهـا را افزایـش دهـد. 
درعیـن حـال، تابـع عواملی همچـون برابـری، نیازهای 
بـرآورد نشـده و نقش مناسـب دولت در پاسـخگویی به 

ایـن نیـاز نیز هسـت.
گفتار دوم: بودجه ریزی عملیاتی در ایران 

بند 1- مشـکلات حقوقـی فراروی نظـام بودجه 
ریـزی عملیاتی

قانونگـذار جمهوری اسالمی ایران در مـاده 138 قانون 
برنامـه چهـارم توسـعه مقـرر نمـود »سـازمان مدیریت 
همـکاری  بـا  اسـت  موظـف  کشـور  ریـزی  برنامـه  و 
دسـتگاههای ذیربـط بـه منظـور اصالح نظـام بودجـه 
ریـزی از روش موجـود بـه روش هدفمنـد و عملیاتـی 
و بـه صـورت قیمـت تمام شـده خدمـات، اقدامـات زیر 
را انجـام دهـد : الـف- شناسـایی و احصـای فعالیـت و 
خدماتـی کـه دسـتگاه هـای اجرایـی ارایه مـی نمایند. 
ب- تعییـن قیمـت تمـام شـده فعالیتهـا و خدمـات 
متناسـب بـا کیفیـت و محـل جغرافیایی مشـخص. ج- 
تخصیـص اعتبارات براسـاس عملکـرد و نتایج حاصل از 

فعالیتهـا و متناسـب بـا قیمـت تمام شـده آن.
تبصـره 1- بـه منظـور تحقـق رویکرد فـوق و همچنین 
تسـریع در تغییـر نظـام بودجـه ریـزی کشـور وتقویت 
نظـام برنامـه ریـزی و نظـارت، سـازمان مذکـور موظف 
اسـت ضمن اصلاح سـاختار سـازمان، مدیریـت نیروی 
انسـانی، روشـها و فنـاوری اداری خـود، ترتیبـی اتخـاذ 
نمایـد تا با سـازمان کوچـک، منعطـف، کارا و اثربخش 
بـا بـه کارگیـری نخبـگان و اندیشـمندان امـکان انجام 
وظایـف محولـه به طـور مطلـوب و بهینه فراهـم گردد.

تبصره 2- سـازمان فوق الذکـر و وزارت امور اقتصادی و 
دارایـی نسـبت به تهیه لوایح لازم بـرای اصلاح قوانین و 
مقررات مالی، اداری، اسـتخدامی و بودجه ریزی کشـور 
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اقـدام نمایـد، بـه نحـوی کـه نظـام موجـود تبدیـل به 
نظـام کنتـرل نتیجه و محصـول گردد«.

ماده 144 قانون مذکور نیز اشـعار دارد: »کلیه دسـتگاه 
هـای اجرایـی موظفنـد بـه منظـور افزایـش کارایـی و 
بهـره وری و اسـتقرار نظام کنتـرل نتیجه و محصول، به 
جـای کنترل مراحل انجام کار و اعطـای اختیارات لازم 
بـه مدیران بـرای اداره واحدهای تحت سرپرسـتی خود 
بـه صورت مسـتقل و هدفمند نمـودن تخصیص منابع، 
قیمـت تمام شـده آن دسـته از فعالیتهـا و خدماتی که 
قابلیـت تعییـن قیمـت تمـام شـده را دارنـد )از قبیـل 
واحدهـای آموزشـی، پژوهشـی و بهداشـتی، خدماتـی 
و اداری( براسـاس کمیّـت و کیفیـت محـل جغرافیایی 
مشـخص و پـس از تائیـد سـازمان مدیریـت و برنامـه 
ریـزی کشـور یا اسـتان و بـا اعطـای اختیـارات لازم به 
مدیـران ذیربط اجـرا نمایند...«. درصدر مـاده 77 قانون 
تنظیـم بخشـی از مقـررات مالـی دولـت در خصـوص 
شـیوه جدیـد بودجه ریـزی دولت که مبتنـی بر بودجه 
ریـزی عملیاتـی می باشـد چنین آمده اسـت: »با توجه 
بـه ارایه قانون بودجه سـال 1381 کل کشـور براسـاس 
نظـام جدیـد بودجه ریـزی و تغییـر نظـام طبقـه بندی 
دریافتهـا و پرداختهـای دولـت بـه منظـور هماهنگـی 
بیـن تعاریـف بـه کار بـرده شـده در نظـام جدیـد بـا 
تعریـف منـدرج در قوانیـن موجـود مالی و محاسـباتی 
تعاریـف زیـر به مـاده 1 قانـون برنامـه و بودجه کشـور 
مصـوب 1351/12/10 اضافـه می گـردد....«. همچنین 
از دیگـر منابـع حقوقـی تغییـر بودجه ریـزی موجود به 
بودجه ریـزی عملیاتـی عالوه بـر بنـد 32 سیاسـتهای 
کلـی برنامـه پنجـم توسـعه در چارچـوب سـند چشـم 
انـداز بیسـت سـاله ابلاغـی از مقـام معظـم رهبـری به 
رئیـس جمهور، مـاده 219 قانـون برنامه پنجم توسـعه 
مـی باشـد کـه در آن نیـز ضمـن مکلـّف شـدن دولـت 
بـه اسـتقرار تدریجـی نظـام بودجـه ریـزی عملیاتی تا 
قبـل از لایحه بودجه سـال سـوم برنامه، مقـرر می دارد 
اعتباراتـی که براسـاس قیمت تمام شـده موضـوع ماده 
16 قانـون مدیریـت خدمـات کشـوری اختصـاص مـی 
یابـد پـس از پرداخت به واحدهای مربوطـه »بدون الزام 

بـه رعایـت قوانین و مقـررات عمومی حاکم بر دسـتگاه 
هـای دولتـی و فقـط براسـاس آیین نامه هـای مالـی و 
معاملاتـی و اداری و اسـتخدامی« هزینـه مـی گـردد 
کـه متضمـن پیـش بینـی نحـوه نظـارت بـر هزینه هـا 
و تحقـق اهـداف پیش بینـی شـده اسـت و با پیشـنهاد 
معاونـت و وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی بـه تصویب 
هیـات وزیـران می رسـد. بـا عنایـت به نصـوص قانونی 
مذکـور و اوصـاف نظام بودجه ریزی عملیاتی در کشـور 

مـی تـوان گفت:
1- علیرغـم اینکـه مـاده 138 قانـون برنامـه چهـارم 
توسـعه  بر لزوم اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتی تصریح 
مـی کنـد، احـکام قوانیـن محاسـبات عمومی کشـور و 
برنامـه و بودجـه کشـور- که طبق مـاده 11 قانون اخیر 
»مالک تهیه و تنظیم بودجه کل کشـور هسـتند«- بر 

بودجـه ریـزی برنامـه ای تأکیـد می ورزند. 
2- قسـمت ابتدایی ماده 138 قانون فوق اشعار می دارد 
که سـازمان مدیریت و برنامه ریزی کشـور موظف است 
بـا همـکاری دسـتگاه هـای ذیربـط بـه منظـور اصلاح 
نظـام بودجـه ریـزی از روش موجود بـه روش هدفمند 
و عملیاتـی »و بـه صـورت قیمت تمام شـده خدمات«، 
اقداماتـی را انجـام دهـد. بـه نظـر مـی رسـد قانونگذار 
در تعریـف بودجه ریـزی عملیاتی دچار اشـتباه گردیده 
و آن را متـرادف »قیمـت تمـام شـده خدمـات« فـرض 
نموده اسـت که این اشـکال در مـاده 219 قانون برنامه 
پنجم توسـعه نیز تکرار شـده اسـت؛ حال آنکـه اهداف، 
برنامه ها و فعالیتهای بسـیاری از دسـتگاه های اجرایی 
در کشـورمان کیفی بـوده و قابلیت تعییـن قیمت تمام 
شـده بـرای آنها وجود نـدارد. در این صـورت باید گفت 
بودجـه آن دسـتگاه هـا، چـون قابلیـت کمیت پذیـری 
ندارنـد، هیچ وقـت امکان عملیاتی شـدن نـدارد. این در 
حالـی اسـت کـه تعیین قیمـت تمام شـده صرفـاً یکی 
از راه هـای بودجـه ریـزی عملیاتـی برای دسـتگاه های 
واجـد اهـداف، برنامه هـا و فعالیتهای کمّی می باشـد و 
سـایر دسـتگاه هـا را براسـاس اثر بخشـی نتایج حاصل 
از تحقـق اهـداف و برنامه هایشـان ـ از حیـث عملیاتی 
ـ می تـوان سـنجید. البتـه در تبصره 1 مـاده 16 قانون 
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مدیریـت خدمـات کشـوری مصـوب 1386/7/8 ایـن 
اشـکال تـا حـدودی مرتفع شـده اسـت به ایـن نحو که 
در آن آمـده: »دسـتگاههایی کـه بـا پیشـنهاد سـازمان 
و تصویـب هیأت وزیـران امـکان محاسـبه قیمـت تمام 
شـده محصـولات و خدمـات خـود را نداشـته باشـند 
از طریـق محاسـبه هزینـه تمـام شـده اقـدام خواهنـد 

نمود«. 
نیازمنـد  بودجـه ای  نظـام  هـر  اصالح  اگرچـه   -3
بسترسـازی لازم در ابعـاد مختلـف از جملـه قوانیـن و 
مقـررات مالـی، اداری، اسـتخدامی و بودجه ریـزی مـی 
باشـد کـه این مهـم نیز بـه درسـتی در تبصـره 2 ماده 
138 قانـون مذکـور تاکیـد گردیده اسـت، لیکن در این 
خصـوص هیـچ اقدام مؤثـر و جامعی مشـاهده نگردیده 
اسـت. در ضمـن قانونگـذار در تبصره مذکـور منظور از 
اصالح قوانیـن و مقـررات بودجـه ریـزی، مالـی و... را 
تبدیـل نظام موجود بـه نظام کنترل نتیجـه و محصول 
)سـتانده( عنـوان کـرده اسـت در حالـی کـه در بودجه 
ریـزی عملیاتـی، بایـد یـک قـدم جلوتـر رفـت و آن 
حصـول بالاتریـن صرفه اقتصـادی، کارایی و اثربخشـی 
نتایـج مـی باشـد و الا کنتـرل نتیجـه و محصـول در 
بودجه ریـزی برنامـه ای نیز در کانون توجّه بوده اسـت. 
البتـه ایـن خـود گـواه دیگری بـر منطبق نبـودن تلقی 
قانونگـذار از شـیوه بودجه ریـزی عملیاتـی بـا مفهـوم 

علمـی آن می باشـد.
4- اگرچـه یکـی از لـوازم اسـتقرار شـیوه مذکور حذف 
مقـررات دسـت و پاگیـر مالی بـوده )سـازمان مدیریت 
و برنامـه ریـزی کشـور، 1384، صـص7-8( و شـاید بر 
همیـن مبنـا در مـاده 219 قانـون برنامه پنجم توسـعه 
بـه مصـرف اعتبـارات تخصیصی بـدون الزام بـه رعایت 
قوانیـن و مقررات عمومی حاکم بر دسـتگاه های دولتی 
اشـاره شـده اسـت اما باید توجه داشـت که طبق اصل 
حاکمیـت قانـون که بـه موجب آن تمام امـور عمومی و 
اجرایـی از جملـه اهداف و وظایف دسـتگاه های اجرایی 
بایـد براسـاس قانـون باشـد به منظـور کاهش ریسـک 
اعطـای آزادی اختیارات زیاد مدیـران، چارچوب قانونی 
شـفاف و منسـجمی باید ترسـیم و وضع گـردد که این 

امـر نیز انجام نشـده اسـت. 
5- اعطـای اختیـارات لازم اداری و مالـی بـه مدیـران 
دسـتگاه های اجرایـی و واحدهـای تحت نظـر آنـان اگر 
چـه یکـی از لـوازم اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتی می 
باشـد امـا ترسـیم یـک چارچـوب مشـخص بـا لحـاظ 
ماهیـت اهـداف و فعالیتهـای واحـد مربوطه بـه منظور 
جلوگیـری از هـر گونه بـی انضباطی مالـی ضروری می 
باشـد. ایـن مهـم بایـد در تمـام مراحـل انجـام کار بـه 
ویـژه اجـرای نظام قیمت تمام شـده صـورت پذیرد که 
در خصـوص قسـمت اخیرالذکـر در تبصـره )هــ( ماده 
16 قانـون مدیریت خدمات کشـوری مقرر شـده اسـت 
»بـرای اجـرای نظـام قیمت تمام شـده، اختیـارات لازم 
اداری و مالـی بـه مدیـران بـه موجب آیین نامـه ای که 
با پیشـنهاد سـازمان مدیریـت و برنامه ریزی کشـور به 
تصویـب هیات وزیران می رسـد تعیین مـی گردد« که 
آییـن نامـه مذکـور تاکنون به تصویب نرسـیده اسـت. 
6- قـدر مسـلّم در بودجـه ریزی عملیاتـی مانند بودجه 
ریـزی برنامـه ای، انطبـاق عملیـات و فعالیتها بـا برنامه 
هـا و اهـداف از اهمیـت ویـژه ای برخـوردار اسـت. این 
قضیـه در قوانیـن مختلـف مـورد تصریـح واقـع شـده 
اسـت. طبق قسـمت اخیر ماده 223 قانون برنامه پنجم 
توسـعه »در کلیه مواردی که بـرای اجرای احکام و مواد 
ایـن قانـون و قوانیـن بودجـه سـنواتی یـا اجرای سـایر 
قوانیـن در طـول برنامه تصویب آیین نامـه، تصویبنامه، 
دسـتورالعمل، بسـته اجرایـی و سـایر مقـررات نظیـر 
اسـناد توسـعه ملی و اسـتانی و اسـناد راهبردی مربوط 
بـه قـوّه مجریـه اعم از مراجـع، مقامات و دسـتگاه های 
اجرایـی مـورد نیـاز باشـد، پیشـنهاد دسـتگاه مربوطـه 
پـس از تائیـد معاونـت از جهت انطباق با اهـداف برنامه 
و قانـون بودجـه بـه تصویـب هیـات وزیـران یـا مرجع 
مربـوط در قوّه مجریه می رسـد«. همچنیـن به موجب 
مـاده 57 قانـون بودجـه سـال 1388 کل کشـور »بـه 
منظـور تقویـت شـفافیت بودجه و امکان پذیر سـاختن 
نظـارت بـر انطبـاق بودجـه بـا سیاسـتهای کلـی نظام 
بـه ویـژه سیاسـتهای کلـی برنامـه چهـارم توسـعه ... و 
اهتمـام بـه نظـم و انضبـاط مالـی بودجه و تعـادل بین 
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منابـع و مصـارف... دولت مکلف اسـت گـزارش تطبیق 
بودجه سـال را با سیاسـتهای مذکور به مجلس شـورای 
اسالمی تقدیـم نماید. لایحه بودجه سـال بعـد نیز باید 
در چهارچـوب سیاسـتهای کلـی نظام همـراه با گزارش 
بـه صـورت برنامه یک سـاله و چگونگـی تطبیق بودجه 
بـا ایـن سیاسـتها تنظیـم و بـه مجلـس تقدیم شـود«. 
تحقـق الزامـات موصـوف دسـت کـم منـوط بـه وجود 
قوانیـن بودجـه ای جامـع و منسـجم بـه عنـوان معیار 
انطبـاق مـی باشـد کـه چنیـن امـری تاکنـون محقـق 
نشـده اسـت. در مجمـوع باید تصریح نمـود که علیرغم 
اینکـه قانونگـذار مـا به ضـرورت اسـتقرار چنین شـیوه 
بودجه ریزی رسـیده اسـت لیکن تلقـی صحیحی از آن 
نداشـته و حتـی در فراهـم نمودن زمینه هـای بنیادین 
آن نیـز موفـق نبوده اسـت که تصریح مـاده 219 قانون 
برنامـه پنجـم توسـعه بـه تکلیـف دولـت تا پایان سـال 
دوم برنامـه در تـدارک نمـودن تدریجـی زمینـه هـای 
اسـتقرار شـیوه مذکـور پس از گذشـت زمـان طولانی، 

مؤیـّد مدّعـای موصوف می باشـد. 
بنـد 2 - بایسـته هـای حقوقـی گـذار به بودجـه ریزی 

عملیاتی و اسـتقرار آن
در بنـد اول، بـه مبانـی و مشـکلات فـراروی اسـتقرار 
بودجـه ریـزی عملیاتـی اشـاره گردیـد. در ایـن گفتـار 
بـا رویکـردی هنجارگـرا نسـبت بـه الزامـات حقوقـی 
ایـن گـذار تاکیـد مـی شـود. بیـان ایـن نکته ضـروری 
اسـت کـه متخصصـان مالیه عمومـی و نظریه پـردازان 
قانـون اساسـی، دربـاره ایجـاد معیارهـای قانونـی برای 
بیـن  سـازمان های  دارنـد.  اکـراه  بودجـه  نظام هـای 
المللـی رهنمودهایـی را بـرای ویژگـی هـای مطلـوب 
شـفافیت بودجـه ای منتشـر سـاخته انـد. ایـن مجامع 
به جز اسـتانداردهای حسابرسـی مسـتقل، ویژگی های 
دیگـری را کـه بایـد در قوانیـن داخلـی گنجانده شـود 
بیـان نکـرده اند. در نتیجـه هیچ اسـتاندارد بین المللی 
وجـود نـدارد کـه الزامـات قانونـی ناظر بـر ویژگی های 
مطلـوب نظـام هـای بودجـه ریزی ملـی را بـه صراحت 
بیـان کنـد )p ,2004 , Lienert.92(. مـع الوصـف اصـل 
ایجـاد یـک قانون جدیـد بودجه ای با لحـاظ موضوعات 

مرتبـط بـا بودجـه ریـزی بـوده و کشـورها مجبـور بـه 
 Lienert and( شـد  خواهنـد  آن  تصویـب  و  پذیـرش 

).3.p  ,2010  ,Fainboim

1- ایجاد یک قانون بودجه مستقل 
فلسـفه وجـودی بودجـه ریـزی دو عامـل اسـت: یکی، 
امکانـات  و  منابـع  دوم،  و  بشـر  نامحـدود  نیازهـای 
محـدودی کـه در اختیـار دارد. ایجـاد تعـادل بیـن این 
دو عامـل نیازمنـد برنامه ریـزی اسـت. برنامـه ریـزی 
عبـارت اسـت از تهیـه و توزیـع و تخصیـص عوامـل و 
وسـایل محـدود برای رسـیدن بـه هدفهـای مطلوب در 
کوتاهتریـن زمـان و بـا حداقـل هزینـه ممکـن )بابایی، 
1383، ص 10(. تحقـق هـدف مذکـور مسـتلزم وجود 
عوامـل مختلفـی اسـت کـه مهمتریـن آنها وجـود یک 
قانـون جامـع و مسـتقل بودجـه ای مـی باشـد کـه در 
واقـع از اصـل حاکمیت قانون ناشـی می شـود که طبق 
آن، تمـام ارگانهـای حکومتی در کلیه اعمـال خود باید 
تابع قانون باشـند )موتمنـی، 1391، ص17(. همچنین 
فقـدان عنصـر مذکـور ولو بـا وجـود دیگر اصـول مانند 
تفکیـک قـوا ،در نهایـت، بـه بروز یـک نظـام حقوقی و 
سیاسـی ناقـص و ناکارآمد مـی انجامد )راسـخ، 1390، 

ص 22(. 
در کشـورهای عضـو سـازمان توسـعه و همـکاری های 
اقتصـادی )OECD( چارچـوب قانونـی بـرای بودجـه 
ریـزی عمومـی در چندین سـطح شـکل گرفته اسـت: 
قانـون  )یـا  بودجـه  مدیریـت  قانـون  اساسـی،  قانـون 
ارگانیـگ کـه بـه قوانینـی گفتـه مـی شـود که منشـاء 
تقنینـی عـادی دارنـد؛ یعنـی بـه وسـیله پارلمـان بـه 
تصویـب می رسـند ولی بـه مثابه تدبیری بـرای اجمال 
قانـون اساسـی و تکمیـل آن تلقـی مـی شـوند و لذا به 
خصلـت اساسـی نزدیک ترند؛ قاضـی، 1383ص 112(، 
قوانیـن بودجـه سـنواتی، قوانیـن تخصیـص خـاص و 
مقـررات مالـی. بدیهی اسـت قانون اساسـی در بالاترین 
سـطح سلسـله مراتب قواعـد حقوقی قرار مـی گیرد که 

اسـاس دیگـر قوانیـن و مقررات اسـت.
قوانیـن اساسـی بسـیاری از کشـورها، نقش هـای کلی 
قـوای قانونگـذاری و مجریـه، بویـژه بعضـی از نـکات 
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بیـان  صراحـت  بـه  را  بودجـه  فرایندهـای  ضـروری 
از  کاملـی  بخـش  کشـورها،  از  تعـدادی  در  می کنـد. 
قانون اساسـی به مالیـه عمومی اختصـاص دارد. بعضی 
از کشـورهای OECD  قانـون اساسـی نوشـته شـده 
ای ندارنـد و برخـی دیگـر از آنهـا، بـرای قوانیـن نظـام 
بودجـه، جایـگاه ویـژه ای قایـل هسـتند. در ایـن موارد 
طبـق قوانیـن اساسـی، قوانیـن ارگانیـک فرایندهـای 
 .p ,2004,Lienert( بودجـه کشـور را هدایت مـی کننـد

.)14

اگـر چـه هیـچ اسـتاندار بیـن المللـی وجـود نـدارد که 
الزامـات قانونـی ناظـر بـر ویژگـی هـای مطلـوب نظـام 
هـای بودجـه ریـزی ملـی را بـه صراحـت بیـان کنـد، 
امـا مـی تـوان گفـت مرحلـه اول در اسـتقرار بودجـه 
ریـزی عملیاتـی، ایجـاد یـک نظـام قانونـی منسـجم 
مـی باشـد؛ نظامـی کـه منبـع قانونـی مراحـل مختلف 
بودجـه ریزی محسـوب گـردد. از آنجایی که در کشـور 
مـا بودجه سـالیانه بایـد طبق مـاده 11 قانـون برنامه و 
بودجـه کشـور بـر اسـاس مقـررات ایـن قانـون و قانون 
محاسـبات عمومـی تهیـه شـوددر حالـی کـه اولاً ماده 
قانونـی مذکـور صرفـاً ناظر بـر مرحلـه ابتدایـی بودجه 
بودجـه(  پیشـنهاد لایحـه  و  تنظیـم  و  )تهیـه  ریـزی 
بـوده و سـایر مراحـل آن را شـامل نمـی شـود؛ ثانیـاً 
در قانـون محاسـبات عمومـی کشـور در زمینـه تهیه و 
تنظیـم بودجـه کل کشـور احکام خاصی وجـود ندارد و 
بیشـتر مربـوط به نحوه اجـرای مالی بودجه اسـت و در 
قوانیـن برنامه پنج سـاله توسـعه اقتصـادی، اجتماعی و 
فرهنگـی و تبصره هـای قوانین بودجه سـنواتی معمولاً 
احـکام خاصـی در زمینـه تهیـه و تنظیم لایحـه بودجه 
وجـود نـدارد وتنها تغییـر نظام بودجه ریـزی موجود به 
بودجـه ریـزی عملیاتی به عنوان یکـی از تکالیف دولت 
تصریـح شـده اسـت و قانـون آیین نامـه داخلی مجلس 
شـورای اسالمی صرفاً اشـاره به وظایف کمیسـیونهای 
تخصصـی، نحـوه بررسـی و رأی بـه لایحـه بودجـه کل 
کشـور - بـدون تعییـن میـزان صلاحیـت مجلـس در 
رابطـه بـا دولـت - مـی نمایـد کـه جملگـی دلالـت بر 
فقـدان یـک قانـون بودجـه جامـع و مسـتقل ناظـر بـر 

سـاختار نظـام بودجـه ریـزی و فراینـد بودجـه ریـزی 
عملیاتـی دارد مـی تـوان منابـع قانونـی نظـام مطلوب 
بودجـه ریـزی را بـا لحـاظ اصل سلسـله مراتـب قواعد 

حقوقـی به قـرار زیـر پیشـنهاد نمود:
1- قانون اساسی 

قانـون اساسـی متن یا عرفی اسـت حـاوی مجموعه ای 
از قواعـد برتـر کـه نظـام حقوقـی قـدرت سیاسـی در 
دولـت را معیـن و حقوق و آزادی هـای مردم را تضمین 
مـی کند )عباسـی لاهیجـی، ص 51(. در زمینه بودجه 
درج احکامـی به شـرح زیـر در این قانون الزامی اسـت؛ 
احکامـی که ناظر بـر بنیادی ترین اصـول مالیه عمومی 

می باشـد: 
1-1- الـزام بـه واریـز و تمرکـز همـه وجـوه عمومی در 
حسـابهای معینـه دولتـی طبـق اصل جامعیـت بودجه 
ارزیابـی  امـر  ایـن  از  )Diamond ،7.p,2003(:  هـدف 
وصـول درآمدهـا و نظارت بر عملکرد دسـتگاه ها از این 
حیـث مـی باشـد. در قسـمت ابتـدای اصـل 53 قانـون 
اساسـی مقـرر گردیـده »کلیـه دریافتی هـای دولت در 
حسـابهای خزانـه داری کل متمرکـز مـی شـود ...«. در 
ماده 39 قانون محاسـبات عمومی کشـور ضمن تصریح 
بـه قاعـده مذکـور اسـتثنائاتی بـر آن وارد شـده اسـت 

)بانکهـا و مؤسسـات اعتبـاری و شـرکت هـای بیمه(. 
1-2- انجـام هرگونـه تعهـد و هزینـه طبـق قوانیـن و 
مقـررات و در حـدود اعتبـارات مصـوب: طبـق اصـل 
از  ریـزی عملیاتـی  بودجـه  قانـون کـه در  حاکمیـت 
مراحـل  تمـام  در  اسـت  برخـوردار  ای  ویـژه  جایـگاه 
تفصیلـی هزینـه بایـد قوانیـن و مقررات مربوط توسـط 
مسـوول ذی صالح رعایت گردد. همچنیـن با توجه به 
اصـول تقـدم درآمد بر هزینـه و تحدیدی بـودن هزینه 
هـا ایجـاد هرگونـه تعهـد و انجـام هزینـه بـدون وجود 
مجـوز بودجـه ای از قبـل و یـا مـازاد بـر سـقف اعتبـار 
مصـوب ممنـوع می باشـد؛ چـرا که ممکن اسـت منجر 
بـه اختالل و حتی کسـری بودجه شـود. قسـمت اخیر 
اصـل 53 قانون اساسـی اعلام مـی دارد »همه پرداخت 
هـا در حـدود اعتبـارات مصوب بـه موجب قانـون انجام 
مـی گیـرد«. البتـه از آنجایـی که یکـی از عوامـل موثر 
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در موفقیـت اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتی، تخصیص 
کامـل اعتبـار مصوب در ابتدای سـال مالـی مربوط می 
باشـد اصلاح مکانیـزم تخصیص اعتبارات در کشـور که 
بـر پایـه چانـه زنـی اسـتوار اسـت جهـت تحقـق عامل 

مذکـور ضـروری می باشـد.
1-3- تعییـن دقیـق حـدود اختیـارات و وظایـف قوای 
سـه گانـه نسـبت به کلیـه مراحـل بودجه ریـزی: اصل 
تفکیـک قـوا بـا لحـاظ نـوع نظـام سیاسـی و بـه ویـژه 
از حیـث صلاحیتهـای تجویـزی و نظارتـی قـوه مقننه 
در خصـوص بودجـه و حـدود مسـئولیت قـوه مجریـه 
در مقابـل آن مرجـع کـه در بودجـه ریـزی عملیاتی از 
اهمیـت زیـادی برخـوردار اسـت اقتضـاء مـی کنـد که 
ایـن مهـم در قانـون اساسـی بـه صراحت اشـاره شـود 
)نظـر بـه اهمیت ایـن موضوع بـه طور مسـتقل در بند 

2 ایـن گفتـار مطالبـی ارایه شـده اسـت(. 
1-4- تعریـف روابـط مالی بین دولت مرکزی و اسـتانها 
کـه بـه عنـوان مثـال، تمرکززدایی مالـی یکـی از لوازم 

اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتی می باشـد. 
1-5- درج اصـول مرتبـط بـا بودجـه شـامل اقتـدار و 
پاسـخگویی در کنـار اصـل جامعیت در قانون اساسـی؛ 
اصـل اقتـدار بـه واسـطه ارتبـاط تفـوّق مجلس بـر قوه 
مجریـه در بودجـه ریـزی و اصـل پاسـخگویی دولت به 
مـردم یا نمایندگان آنها نسـبت به دخل و خرج کشـور 
بـا عنایـت بـه جایـگاه ویـژه ایـن موضوعـات در بودجه 

عملیاتی.  ریـزی 
2- قانون برنامه و بودجه کشور 

 همانطـور کـه ملاحظـه شـد منابـع قانونـی بودجـه 
ریـزی در کشـور مـا متعـدد بـوده و حجـم قوانیـن و 
مقـررات بودجـه ای بسـیار زیـاد مـی باشـد بـه نحوی 
که موجب سـردرگمی دسـتگاه های اجرایـی و اختلال 
در فعالیتهـای آنهـا شـده اسـت؛ از جمله قانـون برنامه 
و بودجـه کشـور مصـوب 1351. ایـن قانـون کـه بـه 
عنـوان یکـی از مهمتریـن منابع نظام بودجه ای کشـور 
محسـوب می شـود اشـکالات و ابهامات متعـددی دارد 
کـه بـه برخـی از آنهـا اشـاره گردیـد؛ اشـکالاتی کـه 
اسـتقرار بودجـه ریـزی عملیاتـی منوط به رفـع تمامی 

آنهـا و لحـاظ نمـودن سـایر شـرایط مـی باشـد. مـع 
الوصـف قانون مذکـور پس از انجام اصلاحـات می تواند 
بـه عنـوان یک قانـون ارگانیک حاکمیت یابـد به نحوی 
کـه در کنـار قانـون اساسـی، منبـع الـزام آور اقدامـات 
مسـئولان قوای سـه گانـه در فرآیندهـای بودجه ریزی 
حتـی وضـع قانـون بودجه سـالیانه باشـد. قانـون مورد 
اشـاره لازم اسـت از حیـث حقوقـی واجـد ویژگی های 

باشـد:  زیر 
2-1- تفکیـک وظایـف دولتـی در حـوزه هـای »امـور 
حاکمیتـی«، »امـور تصـدی هـای اجتماعـی، فرهنگی 
و خدماتـی«، »امـور زیربنایـی« و »امـور تصـدی هـای 
اقتصـادی« بـه منظـور ارتقـای صرفـه اقتصـادی، اثـر 
بخشـی و کارایـی و بهبـود سـطح پاسـخگویی دولت با 

توجـه بـه ماهیـت وظایـف و اختیـارات.
2-2- درج احـکام بودجـه ای دایمـی: علیرغـم کاهش، 
همچنـان در قوانیـن بودجـه سـنواتی شـاهد احکامـی 
هسـتیم کـه بـه لحاظ ماهیـت دایمی شـان تکـرار می 
شـوند. البتـه قانونگـذار در دو مرحلـه بـه جمـع آوری 
احـکام مذکـور در قالب قانون تنظیم بخشـی از مقررات 
مالـی دولـت و قانـون الحاق مـوادی به قانون یاد شـده 
نمـود. بـا ایـن وجـود لازم اسـت عالوه بر جمـع آوری 
احـکام دایمـی دیگـر، تمامـی آنهـا در قانون مـورد نظر 

تنقیـح گردنـد تـا انسـجام متـون قانونی حاصـل آید.
2-3- درج اصـول دیگـر مرتبـط بـا بودجـه: چنانچـه 
در مراحـل تهیـه و تنظیـم بودجـه و اجـرای آن، اصول 
بودجـه رعایـت گـردد تسـهیلات لازم را در امـر نظارت 
فراهـم کـرده و امکانـات شـفاف سـازی در چگونگـی 
کسـب دریافتـی هـا و انجـام هزینـه هـا را میسـر مـی 
سـازد؛ از ایـن رو قانونمنـد نمودن آنها ضـروری به نظر 
مـی رسـد. خاطر نشـان شـود که دربـاره بیشـتر جنبه 
هـای فرآینـد بودجـه ریـزی، هیـچ اسـتاندارد جهانـی 
مـورد قبولـی در مـورد اینکـه کـدام ویژگی هـای نظام 
هـای بودجـه بایـد در قانـون مقرر شـوند وجود نـدارد. 
در کشـورهای اروپـای قاره ای، چندین اصل کلاسـیک 
ـ ماننـد سـالیانه بـودن، جامعیـت، وحـدت، اطلاعـات 
تفصیلـی و تعـادل ـ مدتها راهنمـای فرآیندهای بودجه 
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و قوانیـن مرتبـط بـا آنهـا بـوده اند. ایـن اصـول عمدتاً 
اصولی انـد کـه بـا فرآیندهـای پیـش از اجـرای بودجه 
)تدویـن و تصویـب( ارتبـاط دارنـد. هـم اکنـون برخی 
از کشـورهای انگلوساکسـون اصولـی را در قوانیـن خود 
گنجانـده انـد که به ویـژه )و نه منحصراً( بـا فرآیندهای 
پـس از اجـرای بودجـه ارتبـاط دارد. با تأکیـد بر اصول 
پاسـخگویی، شـفافیت، ثبـات و عملکـرد، بـر الزامـات 
گـزارش دهـی بودجـه بالاخـص الـزام قـوه مجریـه بـه 
گـزارش نتایـج بودجـه بـه قـوه مقننـه تأکیـد شـده 
اسـت )Lienert,p.143(. البتـه اصـول مذکـور از اهمیت 
یکسـانی برخـوردار نیسـتند؛ بـه ویـژه این امر بـا اتخاذ 
شـیوه بودجـه ریـزی عملیاتی بیشـتر آشـکار میگردد. 
بـه عنـوان مثـال طبـق اصـل سـالیانه، قانـون بودجـه 
بـرای دوره ای دوازده ماهـه تهیـه مـی شـود و اجـرای 
بودجـه در سـال مالـی مربـوط امکانپذیر اسـت. اما گاه 
بـه منظـور اعطـای اختیـار و آزادی بیشـتر بـه مدیری 
اصـل  امـری،  بخشـی  اثـر  و  کارایـی  افزایـش  جهـت 
مذکـور رعایـت نمی شـود. اهمیت برخـی از این اصول 
بـه انـدازه ای اسـت کـه بایـد در قوانیـن اساسـی مقرر 
شـوند  و برخـی دیگر، بـرای قوانین موضوعـه مرتبط با 
فرآیندهای بودجه مناسـب هسـتند. پیشـنهاد میشـود 
سـایر اصـول بودجـه در قانـون برنامـه و بودجه کشـور 

درج گردنـد. 
2-4- تصریـح بـه مراحـل بودجـه ریـزی و اشـاره بـه 

جزئیـات نقـش قـوای مجریـه و مقننـه در آن 
بودجـه ریـزی عملیاتـی یـک مـدل مدیریـت بودجـه 
نتیجـه گـرا ـ و نـه مطابقـت گـرا ـ مـی باشـد و کلیـد 
موفقیـت در ایـن فراینـد، تمرکـز بـر اهـداف و مقاصـد 
اولیـه بودجـه بـا لحاظ سـایر مؤلفه هـا اسـت. بنابراین 
در قانـون مـورد نظـر باید مراحـل بودجه ریـزی طوری 
طراحـی گردنـد کـه عالوه بـر اعطـای اختیـار عمـل 
بیشـتر بـه مدیـران و کاهـش ریسـک ناشـی از آن از 
طریـق ایجـاد مکانیـزم مطلوب پاسـخگویی، بـر تحقق 

اهـداف معیـن تأکید شـود. 
و  اصطلاحـات  و شـفاف  دقیـق  تعاریـف  ارایـه   -5-2
مفاهیـم بودجـه ای به نحوی کـه از امکان برداشـتهای 

مختلـف جلوگیـری کند. 
2-6- از آنجایـی کـه در حـال حاضـر توزیـع اعتبـار بر 
مبنـای دسـتگاههای اجرایـی، اصلی تریـن طبقه بندی 
اطلاعاتـی در سـند بودجه اسـت تعاریف بـه عمل آمده 
در دو قانون برنامه و بودجه و محاسـبات عمومی کشـور 
منشـاء اختلاف در تشـخیص دسـتگاههای اجرایی می 
باشـد. در قانـون برنامـه و بودجه، طیف گسـترده ای از 
وزارتخانه، مؤسسـه دولتی، مؤسسـه انتفاعی، استانداری 
و ... تا مؤسسـه وابسـته به شـهرداری، دسـتگاه اجرایی 
هایـی  دسـتگاه  کـه  حالـی  در  انـد.  شـده  شـناخته 
اجرایـی قانون محاسـبات عمومـی صرفـاً در چهارگروه 
وزارتخانـه، مؤسسـه دولتـی، شـرکت دولتـی و نهـاد 
عمومـی غیـر دولتـی طبقـه بندی شـده اسـت. بودجه 
ریـزی عملیاتـی بـه دنبـال تخصیـص بهینـه منابـع به 
برنامـه هـا و فعالیتهـای دسـتگاه هـای اجرایـی کشـور 
اسـت. ایـن تخصیـص بهینـه از یـک جهـت منـوط به 
وجـود ارتبـاط برنامـه و فعالیتهـای اجرایـی با رسـالتها 
و اهـداف آن دسـتگاه هـا مـی باشـد. بـرای رسـیدن به 
چنیـن هدفـی شناسـایی آرمـان هـا، مقاصـد و اهداف 
تمامـی دسـتگاه هـای اجرایـی الزامـی اسـت. از این رو 
در قانون بایسـتی دسـتگاه هـای اجرایی بـه طور دقیق 

تعریـف و شناسـایی گردند. 
2-7- ایجـاد ضمانـت اجـرای مؤثـر در صـورت عـدم 
اجـرای قانـون و اختصـاص فصلـی مسـتقل راجـع بـه 

مسـئولیت متخلفـان. 
3- قانون بودجه سالیانه 

نظـر بـه اینکـه در ایـران با لحـاظ اصـل سـالیانه بودن 
بودجـه ـ بـه مانند بسـیاری از کشـورها ـ باید هر سـاله 
قانونی به نام قانون بودجه کل کشـور تصویب شـود لذا 
وجـود چنیـن قانونـی اجتناب ناپذیر اسـت. ایـن قانون 
متضمـن پیـش بینـی درآمدهـا و سـایر منابـع تأمیـن 
اعتبـار و بـرآورد هزینـه هـا بـرای یـک سـال مالـی به 
منظـور انجـام عملیاتـی که منجر به نیل به سیاسـتها و 
اهـداف قانونی می شـود می باشـد. در تصویب و اجرای 
ایـن قانون علاوه بـر لزوم رعایت احـکام قوانین و اصول 

فـوق الذکـر، توجّـه بـه نکات زیـر نیز ضروری اسـت:
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اوّل اینکـه بـه لحـاظ نظری بـا عنایت به اینکـه بودجه 
سـالیانه، واجـد ماهیـت پیش بینی اسـت ارقـام مندرج 
در آنچـه درآمـدی و چـه هزینـه ای- منشـا حقوقـی 
مطالبـات و تعهـدات دولـت نمـی باشـد؛ بلکـه منشـا 
حقوقـی آنهـا سـایر قوانیـن و مقـررات حاکـم اسـت 
)فـرج ونـد، 1388، ص124( بنابرایـن در تنظیم بودجه 
سـالیانه، بایـد آن قوانین و مقررات مربـوط ملاک عمل 
قـرار گیرنـد )ر.ک. بـه مـواد 37 و 50 قانون محاسـبات 

کشـور(. عمومی 
دوم اینکـه در ارتبـاط بـا ماهیـت بودجـه کل کشـور از 
ایـن حیـث که آیـا علی الاصـول می توان بـه آن اطلاق 
»قانـون« نمـود یـا خیـر، اختالف وجـود دارد. در نگاه 
ابتدایـی، می تـوان گفـت بـا عنایـت به تصویـب بودجه 
كل كشـور در مجلس شـوراي اسالمي و نيز بكار رفتن 
واژه »قانـون« بـراي بودجـه كل كشـور در قوانيـن و 
مقـررات مربـوط- از جمله جـزء )الف( بند 1 مـاده 1 و 
مـاده 12 قانـون محاسـبات عمومی کشـور- بودجه كل 
كشـور، قانون محسـوب مي‌شـود؛ اما اندكـي تدقيق در 
ويژگيهـاي ضروري قانـون از جمله وجـود ضمانت اجرا  
و نيـز شـرط انتشـار قانـون در روزنامه رسـمي كشـور، 
ذهـن را به اقـوي بودن نظـر مخالفين اطالق »قانون« 
‌بـر بودجـه كل كشـور دلالت مي‌نمايـد. با ايـن توضيح 
كـه ازشـرايط الزامـي يـك »قانـون« از حيـث اصـول و 
قواعـد حقوقـي وجـود ضمانت اجرا مي‌باشـد. همچنين 
بـراي آنكـه بتـوان از طريق قانـون ايجاد حـق و تكليف 
نمـود، لازمة آن، انتشـار قانون اسـت )ابوالحمد، 1383، 
ص851 (. عالوه بـر اين، به‌موجب مـاده 3 قانون مدنی 
»انتشـار قوانين بايـد در روزنامه رسـمي به‌عمل آيد« و 
بـر اسـاس مـاده 2 قانون مذكـور »قوانيـن 15 روز پس 
از انتشـار در سراسـر كشـور لازم‌الاجرا اسـت مگر آنكه 
در خـود قانـون ترتيـب خاصـي بـراي اجـرا مقرر شـده 
باشـد« )بـه عقيده برخـي كارشناسـان عدم شـفافيت، 
درج تبصره‌هـاي نامربـوط در بودجـه، تغييـرات عملـي 
در سياسـتهاي اقتصـادي را مي‌تـوان از دلايـل ديگـر 
عـدم امـكان اطلاق »قانـون« بر بودجه كل كشـور بيان 
كـرد. ر.ك. بودجه‌ريـزي در ايـران، مسـايل و چالشـها؛ 

فصـل 6؛ ص 182(. از این رو لازم اسـت سـایر شـرایط 
الزامـی یـک قانـون در خصوص بودجـه سـالیانه نیز به 
منظـور رفـع ایـن اختالف انجـام گیـرد. موضوعـی که 
در بودجـه ریـزی عملیاتـی بـه ویـژه از حیث شـفافیت 
و لازم الاجـرا بـودن احـکام بودجـه ای سـالیانه واجـد 

اهمیـت می باشـد.
2- تعییـن اختیارات مشـخص برای قـوه قانونگذاری در 

بررسـی و تصویـب بودجه و نظارت بـر اجرای آن 
سـاختار حکومتـی هـر کشـور بـا حـدود مداخلـه قـوه 
مقننـه در بودجـه ریـزی آن کشـور رابطـه مسـتقیمی 
دارد. در نظـام ریاسـتی کـه تفکیـک قـوای افقی حاکم 
اسـت سـعی مـی شـود تـا حـد امـکان از مداخلـه قـوا 
البتـه در کشـور  یکدیگـر جلوگیـری شـود.  امـور  در 
ایـالات متحـده آمریـکا کـه چنیـن نظامی وجـود دارد 
اسـتثنائاتی بـر اصـل مذکـور ایجـاد شـده اسـت؛ برای 
مثـال مـی تـوان بـه دخالـت کنگـره در لایحـه بودجه 
اشـاره کـرد. در نظـام هـای پارلمانـی نظـر بـه اینکـه 
دولـت را اکثریـت پارلمان تعیین می کنـد در عمل نیز 
تصمیمات دولت، تصمیمات پارلمان انگاشـته می شـود 
و از ایـن رو دولـت اختیـار زیادی داشـته و حق دخالت 
حداکثـری در لایحـه بودجـه برای پارلمان نیسـت و در 
مواقعـی کـه خالف ایـن امر اتفـاق بیفتـد، پارلمـان از 
دولـت توضیـح خواسـته یـا حتـی رأی عدم اعتمـاد به 
دولـت مـی دهـد. در نظـام های نیمـه ریاسـتی- نیمه 
پارلمانی که در کشـور فرانسـه وجود دارد سـعی شـده 
تـا ضمن حفـظ اصل تفکیک قـوا، تـوازن در رابطه بین 
دولـت و پارلمـان نیـز حفـظ شـود )عباسـی لاهیجـی، 
1389، صـص 325 -327؛ طباطبایی موتمنی، 1390، 
صـص 134-135(. بنابرایـن اگرچـه اختیاراتـی به قوه 
مقننـه در خصـوص بودجـه ریـزی داده شـده امـا ایـن 
اختیـارات بـه حدی نیسـت که لایحه بودجـه متحوّل و 
دولـت بـا قانونی روبرو شـود کـه با برنامه ریـزی هایش 
در تضـاد اسـت. بنابرایـن بـا لحـاظ سـاختار حکومتـی 
کشـور، جایـگاه قانونـی پارلمـان در فراینـد رسـیدگی 
و تصویـب بودجـه را در سـه وضعیـت کلـی مـی تـوان 

کرد:  مطـرح 
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1- »قدرت نامحـدود« )unrestricted power(: پارلمان 
مـی توانـد هزینـه هـا و درآمدهـا را در بودجـه کاهـش 
یـا افزایـش دهـد بـدون اینکـه نیـازی بـه جلـب توافق 
دولـت داشـته باشـد. نظام هـای ریاسـتی در ایـن الگو 
مـی گنجنـد؛ هرچند در ایـن نظام هـا در مقابل قدرتی 
کـه قـوه مقننه بـرای اصلاح بودجـه دارد رئیس جمهور 

نیـز از قدرت وتـو برخوردار اسـت. 
2- »قـدرت محـدود« )restricted power(: پارلمـان در 
ایـن نظـام ها نقـش محـدودی در رسـیدگی و تصویب 
بودجـه دارد کـه اغلـب شـامل تعییـن سـقفی بـرای 
هزینـه هـا و حداقلـی برای درآمدها اسـت. بـرای نمونه 
در کشـور انگلسـتان مجلـس فقـط می تواند بـا افزودن 
مـواد الحاقـی به بودجـه، آن هم به طور محـدود هزینه 
را افزایـش دهد )حسـینی و دیگـران، 1391، ص134(.

 Balancing budget( »3- »قـدرت متوازن کردن بودجه
power(: در برخی کشـورها قـوه مقننه می تواند هنگام 

بررسـی بودجـه سـطح هزینه ها یـا درآمدهـا را افزایش 
یـا کاهـش دهـد مشـروط بـر آنکـه تـوازن بودجـه را با 
اقدامـی متقابـل حفـظ کند. در ایـن حالت حـوزه نفوذ 
قـوه مقننـه محـدود بـه تخصیـص منابـع خواهـد بـود 
و نـه فراتـر از آن. مرجـع مذکـور مـی توانـد اصلاحـات 
مـورد نظـر را در زمـان بررسـی لایحـه بودجـه اعمال و 
بـا امتنـاع از تصویـب بودجه، برنامه هـای اجرایی دولت 
را بـه سـمت و سـوی مـورد نظـر خـود هدایـت کنـد 

)شـبیری نـژاد، 1386 ص 71(.
بـا توجـه بـه ابتنـای نظـام جمهـوری اسالمی ایـران 
بـر نظریـه ولایـت فقیـه، بـه سـختی بتـوان سـاختار 
حکومتـی کشـور را بـا الگوهـای ریاسـتی، پارلمانی و یا 
نیمـه ریاسـتی- نیمـه پارلمانـی منطبـق نمـود. از این 
رو نمـی تـوان نتایـج بـه دسـت آمـده راجـع بـه تأثیـر 
سـاختار سیاسـی نظـام هـای مذکـور در بودجـه ریزی 
را دربـاره ایـران اعمـال کـرد. برای پاسـخ به این سـؤال 
کـه در بررسـی و تصویب بودجه، مجلـس از چه قدرتی 
)محـدود، نامحـدود یـا متوسـط( برخـوردار اسـت باید 
قوانیـن و مقـررات ناظـر بـر صلاحیتهای مجلـس را در 
امـر بودجـه ریـزی بررسـی نمـود. برخـی از اشـخاص 

مجلـس  اختیـارت  قلمـرو  محدودیـت  کـه  معتقدنـد 
در مـورد تصویـب بودجـه در اصـل 75 قانـون اساسـی 
مشخص شـده است )هاشـمی، 1385، ص203(.بعضی 
دیگـر اعتقـاد دارند بـا عنایت به صلاحیـت عام مجلس 
در قانونگـذاری کـه طبق اصـل 71 قانون اساسـی قابل 
تشـخیص اسـت و ایـن صلاحیـت در امر بودجـه ریزی 
بـا دو محدودیـت در قانـون مذکـور مواجه شـده اسـت 
بدیـن نحـو کـه اولاً- تهیـه بودجـه طبـق اصـل 52 در 
اختیـار دولـت اسـت و نـه مجلـس و ثانیـاً- بـه موجب 
اصـل 75 »طـرح های قانونی و پیشـنهادها و اصلاحاتی 
کـه نماینـدگان در خصـوص لوایـح قانونـی عنـوان می 
کننـد و بـه تقلیـل درآمـد عمومـی یـا افزایـش هزینه 
هـای عمومـی مـی انجامـد هنگامـی قابـل طـرح در 
مجلـس اسـت کـه در آن طریـق جبران کاهـش درآمد 
یـا تأمیـن هزینـه جدیـد نیز معلوم شـده باشـد« و این 
عالوه بـر لـزوم عـدم مغایرت قوانیـن مجلس بـا اصول 
و احـکام مذهـب رسـمی کشـور و قانـون اساسـی مـی 
ایـران را در ردیـف کشـورهای  بایـد  بنابرایـن  باشـد؛ 
قـرارداد کـه در میانـه طیف قـدرت نامحـدود و محدود 
قـرار دارنـد )نبی لـو، 1386 ص 38(  و برخـی نیـز بـا 
عنایـت بـه دلایـل مذکـور مجلس را بـه پارلمـان هایی 
کـه نقـش نامحـدودی در بودجه ریـزی دارنـد نزدیکتر 
مـی داننـد )حسـینی و دیگـران، ص 138(. در مقابـل 
بعضـی دیگـر از نظریـه پـردازان ضمـن تفکیـک بیـن 
صلاحیتهـای مالـی و نظارتـی قـوه مقننـه در رابطـه با 
بودجـه، معتقدنـد در شـیوه فعلـی بررسـی و تصویـب 
بودجـه، مجلس شـورای اسالمی صلاحیت هـای مالی 

ویـژه ای نـدارد )شـبیری نـژاد، ص 85(.
نظریـه مشـورتی شـماره 5599  نگهبـان در  شـورای 
مـورخ 1364/12/7 اعالم نمـوده »....اصـل 75 قانـون 
اساسـی ناظـر بـه پیشـنهادهای نماینـدگان در لایحـه 
بودجـه نمـی باشـد«؛ به تعبیـر دیگر به عقیـده اعضای 
وقـت شـورای مذکـور نماینـدگان مـی تواننـد هرگونه 
پیشـنهادی را در مرحلـه رسـیدگی بـه بودجـه ارایـه 
کننـد حتـی اگـر منبـع تأمیـن اعتبـار و یـا جبـران 
کاهـش درآمـد مشـخص نشـده باشـد. ایـن نظر شـورا 
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لایحـه بودجـه مالک نظـر نماینـدگان مجلـس باشـد 
تـا لایحـه پیشـنهادی دولت را بـا آن اهداف و رسـالتها 
تطبیـق دهنـد که این امـر خود منوط بـه وجود چنین 
صلاحیتـی بـرای مجلـس اسـت تـا در صـورت عـدم 
انطبـاق، خـود بتوانـد لایحه بودجـه را اصلاح یـا تغییر 
دهـد ضـروری اسـت چارچـوب قانونـی بـرای تعییـن 
گـردد.  مشـخص  زمینـه  ایـن  در  مجلـس  اختیـارات 
بدیهـی اسـت ایـن امر مانـع مخدوش شـدن صلاحیت 
نظارتـی مجلـس نیـز مـی گـردد و دیگـر ناکامـی های 
دولـت در مرحلـه اجـرا به تغییرات انجام شـده توسـط 
مجلـس نسـبت داده نمـی شـود، زیـرا اهـداف، آرمانها، 
رسـالتها و فعالیـت های دسـتگاه هـای اجرایـی از قبل 

تعیین شـده اسـت.
3- اسـتقرار نظام نظارت مالی بر اسـاس شـیوه 

حسابرسـی مبتنی بـر عملکرد 
ارزیابـی عملکـرد دولـت در بودجـه ریـزی عملیاتی در 
قالـب معیارهـای صرفه اقتصـادی، کارایی و اثربخشـی 
نمایـان می شـود. ابـزار مکمـل ایـن امـر، پیاده سـازی 
سیسـتم حسابرسـی عملیاتـی می باشـد. سـبکی کـه 
در دسـتگاه های نظارتـی علیرغـم تاکیـد قانونگـذار بـر 
آن )از جملـه مـاده 218 قانـون برنامـه پنجـم توسـعه( 
اسـتقرار نیافتـه و همچنـان شـیوه حسابرسـی مالـی و 
رعایـت )سـنتّی( کـه بـه آن » قانـون رسـی« نیـز مـی 

گوینـد اعمـال می گـردد.
حسابرسـی عملیاتی »عبارت اسـت از فرایند رسـیدگی 
بـه عملیـات دوره معین هریک از دسـتگاه های اجرایی 
)در سـطح خـرد( و دولـت )در سـطح کلان( بـه منظور 
تطبیـق عملیـات انجـام شـده بـا توجـه بـه منابـع و 
مصـارف پیـش بینـی شـده در قانـون و ارزیابـی نتایـج 
ناشـی از برنامـه میـان مـدت و کوتـاه مـدت از دیدگاه 
صرفـه اقتصادی، کارایی و اثربخشـی و نیز اظهارنظر در 
خصـوص هریک از کنترلهای به عمل آمده« )حسـینی 
عراقـی، 1383، ص 7(. پیـاده سـازی چنیـن شـیوه ای 
نیازمنـد وجـود قوانیـن ومقـررات الـزام آور در مراجـع 
نظارتـی جهت انجـام آن، تعریف وظایـف و کارکردهای 
دسـتگاه هـای دولتـی بـه منظـور درک دلایـل اجرای 

بـا فلسـفه وجـودی بودجـه و الـزام قانـون اساسـی در 
تهیـه بودجـه توسـط دولـت سـازگار نیسـت. اگـر قرار 
بـر این باشـد که لایحـه بودجه بـه صورت نامحـدود از 
سـوی مجلـس تغییـر یابد اصل تـوازن و تعـادل بودجه 
سـالانه متلاشی می شـود )هاشـمی، 1385، ص203(. 
ضمـن اینکـه در تبصـره مـاده 216 قانـون آییـن نامـه 
داخلـی مجلـس بـه ضـرورت رعایـت اصـل مذکـور به 
معنـای لـزوم مسـاوی بـودن هزینـه هـا بـا درآمدهای 
پیـش بینـی شـده اشـاره گردیده اسـت. مـع الوصف با 
عنایـت بـه جایـگاه شـورای نگهبـان بـه عنوان مفسّـر 
قانـون اساسـی، محدودیـت مبتنی بـر اصـل 75 قانون 
اساسـی در مقابـل صلاحیـت مجلس در زمینـه بودجه 

ریـزی از بیـن رفته اسـت. 
بـا ایـن وجود نمی تـوان معتقد بـود که مجلـس دارای 
قـدرت نسـبتاً نامحـدودی در امـر رسـیدگی و تصویب 
بودجـه مـی باشـد؛ چـه، شـورای یاد شـده طـی نظریه 
 1378/5/24 مـورخ   78/21/5146 شـماره  تفسـیری 
بیـان نمـوده اسـت »حـذف، الحـاق و تغییـر در ارقـام 
بودجـه بـه نحـوی کـه در کل بودجـه تأثیـر بگـذارد 
بـه وسـیله طـرح قانونـی بـا توجـه بـه اصـل 52 قانون 
اساسـی امـکان پذیـر نیسـت« و البتـه شـورای مذکور 
در خصـوص حـذف، الحـاق و تغییـر در ارقـام بودجـه 
بـه وسـیله طرح قانونـی در صورتـی کـه در بودجه کل 
کشـور نیز تأثیر نگذارد به رأی تفسـیری نرسـیده است 

)مجموعـه اساسـی، 1391، ص 117(.
بنابرایـن بـا عنایـت بـه موارد فوق مشـخص مـی گردد 
حدود صلاحیت مجلس شـورای اسالمی در رسـیدگی 
و تصویـب بودجـه معیـن نبـوده و حقـوق قـوه مقننـه 
را هـم در امـر صلاحیـت تجویـزی و هـم در صلاحیـت 
نظارتـی بـر بودجـه بـا چالـش مواجـه مـی کنـد. از 
آنجایـی کـه اسـتقرار بودجه ریـزی عملیاتـی- در کنار 
سـایر عوامـل- نیازمنـد ارایه تعریـف قانونـی از آرمانها، 
اهـداف، برنامـه هـا، فعالیتهـای دسـتگاههای اجرایی با 
لحـاظ سـه آیتم صرفـه اقتصـادی، کارایی و اثربخشـی 
مـی باشـد کـه منحصـراً در صلاحیـت مجلـس اسـت 
و ایـن امـور نیـز بایـد در مرحلـه رسـیدگی و تصویـب 
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مراجـع  میـان  مناسـب  تعامـل  مذکـور،  حسابرسـی 
مذکـور بـا دسـتگاه هـای اجرایـی، وجـود گزارشـگری 
عملیاتی مناسـب از سـامانه حسـابداری دولتـی در این 
دسـتگاه ها و ... مـی باشـد )p,2004,Suzuki.4( کـه این 
بسـترها نیز تاکنون مهیا نشـده اسـت و لازم می باشـد 
قـوه مقننـه بـا عنایت بـه صلاحیـت نظارتی خـود وارد 

ایـن عرصـه نیـز گردد.
4-  شـفافیت و پاسـخگویی مالی دولت براساس 

معیارهـای بودجه عملیاتی 
شـفافیت سـنگ بنای پاسخگویی است. شـفافیت مالی 
دولـت یعنـی اینکـه عملکـرد بخـش دولتـی، سیاسـت 
گذاریهـای مالـی تصمیمـات دولتـی، حسـابهای بخش 
عمومـی و پیـش بینـی های مالـی دولت بایـد به اطلاع 
عمـوم و یـا نماینـدگان آنهـا برسـد. اهمیـت و ضرورت 
شـفافیت مالـی در آن اسـت کـه امـکان پاسـخگویی را 
در مدیـران دولتـی تقویـت مـی کند. شـفاف نسـاختن 
نابرابـری،  ثباتـی،  بـی  باعـث  برنامـه هـا  و  سیاسـتها 
تبعیـض و ناکارایـی بخـش دولتـی مـی شـود و بـی 
اعتمـادی بخـش خصوصـی را به بخش دولتـی افزایش 

مـی دهـد )عباسـی، 1389، ص 168(.
پاسـخگویی مالـی بـدان معناسـت کـه مسـوولان امـر 
پاسـخ دهنـد کـه بودجـه را در کجـا خـرج کردنـد و با 
انجـام ایـن هزینه هـا و اعمال مقررات چـه عملکردها و 
نتایجـی حاصل شـده و ایـن نتایج چه منافعـی را برای 
مـردم و اقتصـاد کلان ایجـاد کـرده اسـت. آیـا قـدرت 
اقتصـادی جامعـه را افزایـش داده و تا چـه حدی تعادل 
مالـی جامعـه را تضمیـن کـرده اسـت. پاسـخگویی هم 
در بعـد کلان- یعنـی برقـراری ثبات اقتصـادی و تعادل 
مالـی- و هـم در بعـد خـرد، یعنـی مشـارکت بخـش 

خصوصـی و دولتـی را در بـر مـی گیرد.
اهمیـت ایـن بخش بـه قدری زیاد اسـت کـه باید اصل 
و زوایـای مختلف این مسـوولیت پذیـری مالی در قانون 
برنامـه و بودجـه کشـور بـه طور جامـع و مانـع تصریح 
گـردد. البتـه مـی توان میان پاسـخ گویی پیـش از اجرا 
و پـس از آن در برابـر قوه مقننه تمایز قایل شـد. پاسـخ 
گویـی قبـل از اجـرا بـا اطلاعاتـی در ارتبـاط اسـت که 

قـوه مجریـه بایـد بـرای بررسـی در پارلمـان در پیـش 
نویـس بودجـه بگنجانـد. دومیـن مسـاله بـا اطلاعاتـی 
مرتبط اسـت که قـوه مجریه باید پـس از اجرای بودجه 
ارایـه کنـد. مضـاف بر ایـن موارد، دسـت کـم دو جنبه 
دیگـر نیز با پاسـخگویی مرتبط اند: پاسـخگویی در قوه 
 , Lienert( مجریـه و نقـش مرجع حسابرسـی مسـتقل
p , 2004.142(. مـوارد زیـر نیـز بایـد در قوانیـن مربوط 

گنجانده شـود:
1- مسـوولیت های بخش سیاسـی قوه مجریـه در برابر 
قانونگـذار: اینکه مسـوولیت در برابر قـوه مقننه بر عهده 
یـک فـرد ماننـد وزیـر دارایی یا بـر عهده هیـات وزیرن 
باشـد بـه این بسـتگی دارد کـه آیا در قانون اساسـی به 
صـورت صریـح یا تلویحی، مسـوولیت فردی بیان شـده 
یـا مسـوولیت جمعـی. قانون یـا قوانین بودجـه ای باید 

مکمل هنجارهای قانون اساسـی باشـند. 
2- گـزارش قـوه مجریـه به مقننـه : قانـون بودجه باید 
محـدوده و محتـوای گـزارش هـای اجرایـی بودجـه و 
حسـابهای مالی سـال گذشـته را- که به همراه گزارش 
سـالیانه حسابرسـی مسـتقل تـا تاریـخ معینـی پس از 
پایان سـال مالـی ارائه می شـوند-تصریح کنـد و تاریخ 

نهایـی ارایـه ایـن گـزارش باید بیان شـود.
3- پاسـخ گویی مدیـران بودجـه در برابـر مقامـات قوه 

مجریـه طبـق اصل سلسـله مراتـب اداری.
4- اختیـارات، نقشـها و مسـوولیت های دسـتگاه عالی 
حسابرسـی: درایران دیوان محاسـبات کشـور، موسسـه 
عالی حسابرسـی محسـوب می شـود. از آنجا که مرجع 
مذکـور بایـد بـه موجـب قانون اساسـی تاسـیس شـود 
کـه ایـن امـر نیـز در کشـورها صـورت پذیرفتـه اسـت 
لازم مـی باشـد الـزام تحویل گزارش حسابرسـی به قوه 
مقننـه تـا تاریخی مشـخص در قانون اساسـی گنجانده 

شود.
در آخـر نکتـه قابل ذکر اینکـه، تاکید بیـش از اندازه بر 
پاسـخ گویی و نظـارت ممکـن اسـت بر جریـان طبیعی 
موجـب  و  داشـته  منفـی  تاثیـر  اداری  تصمیم گیـری 
افزایـش هزینـه هـا و بـار مالـی زیـاد و صـرف بودجـه 
عمومـی و مالیاتهای شـهروندان شـود )زارعـی، 1380، 
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ص 151(.
نتیجه گیری و جمعبندي

از »برنامـه عملکـرد  اسـت  بودجـه عملیاتـی عبـارت 
سـالانه بـه همراه بودجـه مربوط که رابطه میـان میزان 
اعتبـار تخصیصـی بـه هـر برنامـه بـا نتایـج حاصلـه از 
اجـرای آن برنامـه را نمایـان می سـازد و حصـول نتایج 
همـراه بـا بالاتریـن سـطح صرفـه اقتصـادی، کارایـی و 
اثربخشـی مـی باشـد«. الـزام دولـت بـه تهیـه و تدوین 
لایحـه بودجـه کل کشـور و رسـیدگی و تصویـب آن 
توسـط مجلس شـورای اسالمی براسـاس قانون برنامه 
و بودجـه کشـور و قانون محاسـبات عمومی کشـور که 
منطـق بـر بودجه ریـزی برنامه ای انـد، از یـک سـو؛ و 
تاکیـد بـر تغییـر نظـام بودجه ریـزی مذکور بـه بودجه 
ریـزی عملیاتـی از سـوی دیگـر؛ اصـرار قانونگـذار بـه 
تحقـق ایـن شـیوه و بـه صـورت قیمـت تمـام شـده 
خدمـات در مـاده 138 قانـون برنامه چهارم توسـعه که 
بـه نوعی تـرادف مفهومی آنهـا را دلالـت دارد؛ تاکید بر 
ضـرورت ایجـاد چنیـن تغییری بـر مبنای تحقـق نظام 
کنتـرل نتیجـه و محصـول )سـتانده( بـدون لحـاظ بـه 
صرفـه اقتصادی، کارایی و اثربخشـی فعالیتها و خدمات 
و ... از جملـه دلایـل عـدم انطبـاق تلقـی قانونگـذار از 
بودجـه ریـزی عملیـات با تعریـف علمی این شـیوه می 
باشـد. بـا توجـه بـه فقـدان قانـون بودجـه ای مسـتقل 
و جامـع؛ عـدم تعییـن و تصویـب اهـداف و فعالیتهـای 
دسـتگاه هـای اجرایـی و شـاخص هـای عملکـرد بـه 
عنـوان مناط ارزیابی و سـنجش عملکرد مسـوولان امر 
توسـط قانونگـذار باعنایـت به اصـل حاکمیـت قانون و 
اصل پاسـخ گویی مالی؛ اشـکالات سـاختاری تخصیص 
اعتبـار با التفات بـه لزوم تخصیص صـد درصدی اعتبار 
در ابتـدای سـال مالـی در بودجه ریـزی عملیاتی؛ عدم 
اعمـال حسابرسـی عملیاتـی توسـط مراجـع نظارتی از 
جملـه عواملی هسـتند که مثبت عدم وجود بسـترهای 
لازم در نظـام حقـوق مالـی کشـور جهت پیاده سـازی 
شـیوه موردبحـث مـی باشـد؛ همچنـان کـه پـس از 
تصریـح قانونـی از سـال 1380 بـر اسـتقرار آن شـیوه، 
بازهـم مقنـن در مـاده 219 قانون برنامه پنجم توسـعه 

مقـرر مـی دارد: بـه منظور اسـتقرار نظـام بودجه ریزی 
عملیاتـی، دولت موظف اسـت تا پایان سـال دوم برنامه 
»بـه تدریـج زمینـه هـای لازم« را برای تهیـه بودجه به 
روش عملیاتـی در کلیـه دسـتگاه هـای اجرایـی فراهم 

آورد.
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