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بودجه ريزى عملياتى يك ضرورت ملى و نقطه آغازين

ــامل شكل نمايندگى دولت و تفكيك قواى  اصلى ترين ويژگى هاى محيطى فعاليت هاى حاكميتى ش
سه گانه و فقدان رابطه مبادله اى بين تامين منابع مالى و خدمات قابل ارائه توسط دولت، حاكى از آن است كه 
ارزيابى عملكرد قوه مجريه نيازمند استفاده از معيار ها و شاخص هايى است كه مردم و نمايندگان قانونى آنها 
از دستيابى قوه مجريه به اهداف از پيش تعيين شده و مصوب، به طريقى مقتضى اطمينان حاصل كنند. به 
همين دليل مفهومى تحت عنوان مسئوليت پاسخگويى عمومى به عنوان معيار و ميزان مناسبى جهت ارزيابى 
ــماره يك (GC1) هيئت  ــت، به گونه اى كه طبق بيانيه مفهومى ش عملكرد دولت مورد توجه قرار گرفته اس
ــتانداردهاى حسابدارى دولتى آمريكا  (GASB) سنگ بناى گزارشات مالى دولتى، پاسخگويى مى باشد.  اس
از اين رو بودجه ريزى عملياتى كه مبتنى بر مسئوليت پاسخگويى است به عنوان ابزار مناسب دولت در اداى 
وظيفه پاسخگويى عمومى، مورد توجه و تاكيد قرار گرفته ودر قالب يك ضرورت ملى نمايان مى شود. از طرف 
ديگر با توجه به اينكه يكى از اهداف اوليه حسابدارى مديريت، كنترل و مديريت هزينه بوده و اين دو، جز در 
سايه شناسايى، محاسبه و اندازه گيرى دقيق تحقق نمى يابند، لذا بودجه ريزى عملياتى در مراحل اوليه خود با 
شناسايى عوامل تشكيل دهنده بهاى تمام شده و اندازه گيرى دقيق آنها از طريق برقرارى ارتباط بين هزينه ها 
ــى اساسى در هموار كردن راه براى گشودن دريچه كاربرد تكنيك هاى پيشرفته حسابدارى  و فعاليت ها، نقش
مديريت از قبيل هزينه يابى بر مبناى فعاليت، مديريت بر مبناى فعاليت، هزينه  يابى هدف وغيره ايفا مى نمايد 
ــابدارى مديريت در بخش عمومى نمايان  ــرفته حس و در قالب نقطه آغازين كاربرد تكنيك ها و ابزارهاى پيش
مى شود. بدين ترتيب در مقاله حاضر سيستم بودجه ريزى عملياتى از دو منظر ابزار پاسخگويى عمومى و نقطه 

آغازين اجراى تكنيك هاى پيشرفته حسابدارى مديريت در بخش عمومى مورد بررسى قرار گرفته است.
 واژگان كليدى: بودجه ريزى عملياتى، پاسخگويى عمومى، محاسبه دقيق، نقطه آغازين، تكنيك هاى 

پيشرفته حسابدارى مديريت.
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مقدمه:
ــرفت تكنولوژى و تشديد روزافزون رقابت منجر به تغيير سليقه ها،  افزايش آگاهى ملت ها، پيش
انتظارات و خواسته هاى ملت ها شده و به تبع آن فشار براى افزايش كيفيت خدمات1، پاسخگويى2 و 
شفافيت عملكرد3 بخش دولتى تشديد شده است. اين امر سبب تغيير مسير رويكرد مديريت مالى 
ــى مخارج دولت و بهره ورى4 شده است. بدين  ــمت افزايش اثر بخش دولت ها و جهت گيرى آن به س
ــتفاده از ابزارها و رويكردهاى نوين مديريتى از قبيل مديريت  ــبت به اس ترتيب از قرن 21 تقاضا نس
ــرد6، نظام هاى هزينه  يابى خروجى و بودجه ريزى  فرآيند ها، مديريت كيفيت جامع5، مديريت عملك
ــت و   ــتفاده بخش خصوصى بوده اند، در دولت ها قوت گرفته اس بر مبناى  فعاليت7 كه غالباً مورد اس
ــهروندى مدارى و بازارگرايى بخش خصوصى جايگزين رويكردهاى  رويكردهاى خروجى محورى، ش
فرايند محورى، بروكراسى مدارى بخش دولتى شده وشاكله مديريت دولتى نوين را به وجود آورده 
است. بنابراين مديريت بخش خصوصى و ابزارهاى مورد استفاده آن به تدريج به بخش عمومى سرايت 
كرده و مورد عمل قرار گرفته است. بررسى چنين سير تغييرى در رويكرد مديريتى بخش عمومى 
حاكى از آن است كه اين تغيير و تحولات با ظهور پديده بودجه ريزى عملياتى8 شروع شده و اغلب 
كشورهاى توسعه يافته و در حال توسعه در مسير اين تغيير و تحولات پيوسته تلاش كرده اند تا نظام 
بودجه ريزى خود را به يك نظام عملكرد محور يا عملياتى كه درآن ارتباط بين اعتبارات بودجه اى و 
عملكرد دستگاه هاى اجرايى شفاف و قابل درك است، نزديك تر سازند و از اين طريق زمينه را براى 
ــازى مديريت مالى نوين در بخش دولتى فراهم آورند[1]. از اين رو بودجه ريزى عملياتى از  پياده س
ــخگويى دولت و از سوى ديگر در قالب مكمل9 و زير ساخت اصلى10  ــو، تحت عنوان ابزار پاس يك س
سيستم هاى مديريتى نوين، نقش اساسى در تغيير و تحولات مذكور و پياده سازى رويكرد مديريت 
ــت تا ضمن بررسى  نوين در بخش عمومى ايفا مى كند. بدين لحاظ در مقاله حاضر تلاش بر اين اس
مختصر مفاهيم، ويژگى ها و اهداف بودجه ريزى عملياتى ابتدا آن را از منظر پاسخگويى عمومى مورد 
تجزيه و تحليل قرارداده و سپس نقش آن را به عنوان مكمل و زيرساخت اصلى سيستم هاى مديريتى 
نوين و نقطه آغازين11 كاربرد تكنيك هاى پيشرفته حسابدارى مديريت در بخش عمومى بررسى كرد.

مفاهيم بودجه ريزى عملياتى:
ــى ادبيات بودجه ريزى عملياتى نشان مى دهد كه تاكنون تعريف مستقلى از بودجه ريزى   بررس
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ــت، اما اغلب پژوهشگران و كارشناسان بودجه ريزى دولتى، روى اين مسئله  عملياتى ارائه نشده اس
توافق نظر دارند كه بودجه ريزى عملياتى به عنوان تخصيص مبالغ براى دستيابى به اهداف و مقاصد 
ــده و همچنين دستيابى به بعضى از شاخص هاى كارآيى و اثربخشى مى باشد. از اين  برنامه ريزى ش
ــد كه با تاكيد بر فعاليت هاى  ــى فرايندى براى تهيه و تدوين بودجه مى باش ــزى عمليات رو بودجه ري
ــكان را فراهم مى آورد تا تصميم گيرى در مورد تخصيص يا عدم  ــا و مديريت عملكرد اين ام برنامه ه
تخصيص اعتبارات براساس كارآيى و اثربخشى خدمات ارائه شده انجام گيرد. بدين ترتيب اكثر تعاريف 
بودجه ريزى عملياتى حول دو نكته «ارتباط بودجه با نتايج» و «ارتباط بودجه با شاخص عملكرد و 

ارزيابى» مى چرخند.

ويژگى هاى بودجه ريزى عملياتى: 
مهم ترين ويژگى بودجه ريزى عملياتى اصلاح مديريت بخش عمومى و افزايش اثربخشى مخارج 

آن مى باشد. از اين رو برخى از ويژگى هاى اساسى آن عبارت هستند از:
ــخگويي مسئولين دستگاه هاي اجرايي بر اساس معيار دستاوردهاي فعاليت هاي   ارزيابي پاس
آنان، دامنه تأثيرگذاري آنها جهت نيل به دستاوردها و بودجه و امكاناتي كه براي تحقق دستاوردها 

به مصرف رسيده است.
 ارزيابي پاسخگويي مديران دستگاه هاي اجرايي به مسئولين ذيربط بر اساس محصولاتي كه 

بايد توليد كنند و بودجه و ساير امكاناتي كه براي توليد اين محصولات به كار مي گيرند.
 تضمين و تحكيم پاسخگويي از طريق مبادله موافقتنامه بين مديران و مسئولين دستگاه هاي اجرايي 

و بين مسئولين دستگاه هاي اجرايي و سازمان مديريت و برنامه ريزي كشور (به نمايندگي از طرف دولت).
 استقرار نظام بودجه ريزي ستاده محور.

 دادن اختيارات لازم به مديران در انتخاب نهاده هاي لازم براي توليد محصولات مورد نظر.
ــتمر عملكرد مديران و مبنا قرار دادن نتايج عملكرد به عنوان يكي از معيارهاي   ارزيابي مس

تخصيص اعتبارات.

اهداف بودجه ريزى عملياتى :
هدف اصلى بودجه بندى برمبناى عملكرد، كمك به تصميم گيرى عقلايى درباره تخصيص و تعهد 
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منابع دولت براساس پيامدهاى سنجش پذير است. مى توان هدف هاى بودجه بندى برمبناى عملكرد 
را به صورت زير بيان كرد: 

 ارائه مبناى صحيح براى تصميم گيرى درمورد تخصيص منابع،
 تعيين نتايج سنجش پذير و مورد انتظار از يك تخصيص بودجه خاص،

 تمركز فرايند تصميم گيرى روى مهم ترين مسائل و چالش هايى كه دستگاه با آن روبرو است،
 ايجاد ارتباط ميان بودجه و نتايج عملكرد برنامه،

،(TQM)پر بار ساختن خدمات دريافتى يا همان مديريت كيفيت جامع 
 ارائه مشوق هايى براى مديريت عملكرد بر مبناى بهبود مستمر، 

 ارائه مبنايى براى پاسخگويى بيشتر در ازاى استفاده از منابع كشور،
 امكان نظارت موثر بر اجراى عمليات،

 بهبود روابط با مردم از طريق انتشار اطلاعات صريح و روشن درباره برنامه هاى عمومى.
ــخگويى دولت  ــود تا تاثير بودجه ريزى عملياتى در افزايش قدرت پاس درادامه مقاله تلاش مى ش
ــابدارى  ــرفته حس ــبت به ملت و همچنين تاثير آن به عنوان مكمل و زيربناى تكنيك هاى پيش نس
ــت كه اين مباحث به عنوان هدف هاى بودجه ريزى  ــى قرارگيرد. لازم به ذكر اس مديريت مورد بررس

عملياتى دربالا ذكر شده اند.

بودجه ريزى عملياتى درايران :
ــود را در چارچوب قانون بودجه انجام  ــه دولت تمامى فعاليت هاى مالى خ ــا توجه به اين ك ب
مى دهد، بنابراين بودجه، شاهرگ حياتى دولت مى باشد و نقش بسيار مهمى در اقتصاد ملى ايفا 
ــعه وظايف و افزايش سريع هزينه هاى دولتى و پيوند آن با وضعيت  مى كند. از طرف ديگر با توس
ــتم هاى برنامه ريزى، كنترل و  ــكل تر شده و به بهبود در سيس ــور، كنترل مخارج مش عمومى كش
ــتر احساس نياز مى شود. بروز چنين مسائلى در بخش عمومى  مديريت منابع بخش عمومى بيش
كشورمان باعث شد تا سازمان مديريت و برنامه ريزى سابق در سال 1378اصلاح نظام بودجه ريزى 
را به طور جدى مورد توجه قراردهد و در طرح دو مرحله اى كه در همين زمينه تهيه و به تصويب 
ــوان يك هدف ميان مدت  ــيد، تهيه بودجه به روش عملياتى را به عن ــتاد اقتصادى دولت رس س
ــال 1380 دولت مكلف به انجام اقدامات لازم براى  براى خود اعلام نمايد. به دنبال اين امر از س
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ــد كه يكى از  ــالانه ش اصلاح نظام بودجه ريزى از طريق تعديل احكام مندرج در قوانين بودجه س
ــازى  ــى اين تعديل، تهيه و تنظيم بودجه به روش عملياتى بود. بنابراين پياده س محورهاى اساس
نظام بودجه ريزى عملياتى در دستگاه هاى دولتى براى اولين بار به طورجدى دربند «ب» تبصره 
ــد. مجدداً دربند «ر» تبصره «1» قانون  ــور مطرح ش ــال 1381 كل كش «23»  قانون بودجه س
ــال 1382، سازمان مديريت و برنامه ريزى كشور موظف گرديد در راستاى اصلاح نظام  بودجه س
ــبت به عملياتى كردن بودجه، اصلاح نظام برآورد درآمدها و هزينه ها در تمامى  بود جه بندى نس
ــاس نيازدستگاه و  ــتگاه هاى اجرايى اقدام نموده و توزيع اعتبارات مربوط به هزينه ها را بر اس دس
ــره «4» قانون بودجه  ــرد، انجام دهد. همچنين دربند «ب» تبص ــى كه صورت مى گي فعاليت هاي
ــور منطقى نمودن حجم و  ــى بودجه بندى عملياتى به منظ ــه بيان اهميت اجراي ــال 1383، ب س
ــاركت  ــى اعتبارات هزينه اى، بهبود ارائه خدمات به مردم، جلب مش ــدازه دولت، كاهش تدريج ان
ــتغال، صرف بودجه و درآمد هاى عمومى پرداخته شد. بدين صورت  ــعه اش بخش غيردولتى، توس
ــازى بودجه ريزى  ــال هاى 1381 تا 1384  تلاش هاى متعددى درزمينه پياده س در فاصله بين س
عملياتى صورت گرفت. اين تلاش ها به دليل عدم جديت دستگاه هاى اجرايى و فقدان پيگيرى و 
ــوى سازمان مديريت و برنامه ريزى، نتايج مطلوبى نداشت و تا سال 1384نظام  نظارت لازم از س
بودجه ريزى كشور شكل برنامه اى خود را حفظ كرده بود تا اينكه دولت براى اولين بار به صراحت 
در ماده 138 قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادى، اجتماعى و فرهنگى كليه دستگاه هاى اجرايى 
را به منظور اصلاح نظام بودجه ريزى و پياده سازى بودجه ريزى عملياتى مكلف كرد تا اقدامات زير 

را حداكثر تا پايان سال دوم برنامه چهارم توسعه انجام دهند:
الف ) شناسايى واحصاى فعاليت ها و خدماتى كه دستگاه هاى اجرايى ارائه مى دهند،

ب) تعيين قيمت تمام شده فعاليت ها و خدمات،متناسب با كيفيت و محل جغرافيايى مشخص،
ج) تنظيم لايحه بودجه سالانه براساس حجم فعاليت ها و خدمات و قيمت تمام شده آنها، 

د) تخصيص اعتبارات براساس عملكرد و نتايج حاصل از فعاليت ها متناسب با قيمت تمام شده آنها.

سازمان مديريت و برنامه ريزى سابق با يك برنامه سه مرحله اى اقدام به اجراى ماده 138 نمود. 
اين مراحل عبارت هستند از :
مرحله اول : شفاف سازى 
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مرحله دوم : ارتقاى بهره ورى
مرحله سوم: افزايش اثربخشى 

ــاس گزارشات سازمان مديريت و برنامه ريزى كشور، قراربود مرحله شفاف سازى طى چهار  براس
زيرمرحله ذيل در سال 1385 اجرا شود: 

1- بازبينى و احصاى برنامه هاى اجرايى و فعاليت هاى اجرايى،
2- تعيين شاخص هاى عملكرد و اهداف كمى مربوط به هر يك از فعاليت ها و برنامه ها،

3- هزينه  يابى برنامه ها و فعاليت ها و تعيين هزينه تمام شده كالاها و خدمات ارائه شده از سوى 
دولت، 

4- مديريت فرايند بودجه ريزى برمبناى عملكرد ( نظارت، گزارش گيرى و ارزشيابى ). 
ــازى و  ــال قرار بود تا اقدامات لازم جهت بهبود عمليات مرحله شفاف س همچنين در همين س
شروع مرحله ارتقاي بهره ورى تعيين شود. بررسى هاى انجام گرفته در اين خصوص نشان مى دهد 
كه اجراى زير مراحل (1) و(2) فوق در اكثر دستگاه هاى اجرايى طى سال 1385 به طور موفق انجام 
شده است، اما دررابطه با اجراى زير مرحله (3) فوق كه همان هزينه  يابى برنامه ها، فعاليت ها و برآورد 
بهاى تمام شده كالاها و خدمات ارائه شده مى باشد، ماده 144 قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادى، 
اجتماعى و فرهنگى، مدلى را بدين منظور ارائه داده است. در ماده يك دستورالعمل اجرايى ماده 144 
قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادى واجتماعى و فرهنگى كه در ارتباط با موضوع قيمت تمام شده 
فعاليت ها مى باشد، به ارائه تعاريفى از واژگان اختصاصى پرداخته و در ماده دو، احصاى فعاليت ها و 
خدمات را بدين شرح بيان كرده است: "دستگاه هاى اجرايى موظفند در طول سال هاى برنامه چهارم 
توسعه، سالانه حداقل بيست درصد از فعاليت هاى خود را با توجه به موارد زير احصا نموده، به نحوى 
كه تا پايان برنامه،  آن دسته از فعاليت و خدماتى كه قابليت تعيين بهاى تمام شده را دارند، به روش 

مزبور انجام شوند":
ــال اول و دوم برنامه چهارم توسعه، اولويت با فعاليت ها و برنامه هاى كمى پذير، رو به  الف)  در س
مردم و كليدى است. در طول دو سال اول برنامه،  در محاسبه قيمت تمام شده فعاليت ها و خدمات، 

هزينه هاى غيرمستقيم و بالاسرى اعمال نمى شود. 
ب) سال سوم برنامه چهارم توسعه، هزينه هاى بالاسرى و غيرمستقيم در محاسبات حداقل، براى 

كار واحد مجرى عمل شود. 
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ــتقيم براى هركدام از  ــعه،  هزينه بالاسرى و غيرمس ــال چهارم و پنجم برنامه چهارم توس ج)  س
فعاليت ها و خدمات محاسبه شود. 

ــبه بهاى تمام  ــى هاى انجام گرفته در رابطه با اجراى زيرمرحله (3) و محاس بنابراين بررس
شده فعاليت ها و برنامه ها حاكى از آن است كه اكثر دستگاه هاى دولتى در انجام اين محاسبه 
ــال 1387 نيز  ــى از آنها حتى در س ــد، به گونه اى كه برخ ــكلات فراوانى مواجه بوده ان ــا مش ب
ــد اصلى تلاش هاى  ــب در حال حاضر تأكي ــده اند. بدين ترتي ــق به اجراى اين مرحله نش موف
ــده فعاليت ها و  ــبه دقيق بهاى تمام ش ــور، محاس ــئولين اجراى بودجه ريزى عملياتى كش مس
ــد كه يكى از اساسى ترين و حساس ترين مراحل فرايند  ــتگاه هاى دولتى مى باش برنامه هاى دس
ــترى دارد. به گونه اى كه در بخش خصوصى،  بودجه ريزى عملياتى بوده و نياز به تخصص بيش
ــه مولفه اصلى مثلث بقاي  ــابدارى مديريت از آن به عنوان يكى از س ــر صاحب نظران حس اكث

ــازمان هاى امروزى ياد كرده اند. س

بودجه ريزى عملياتى ابزارى براى پاسخگويى عمومى وضرورت ملى
دولت در فرآيند پيچيده ارائه خدمات عمومى قرار دارد و در اجراى اين امر، بايد منابع عمليات 
خود را به شكل مناسبى مديريت كند. از طرفى مجلس حق دارد گزارش هاى حسابدارى مرتبط 
ــئوليت ها را از دولت دريافت نمايد. از اين رو دولت بايد گزارش هايى تنظيم و به  با اين قبيل مس
مجلس تقديم كند كه تمام سطوح فعاليت هايش را دربرگرفته و وظيفه پاسخگويى و مباشرت12 
را ايفا نمايد. به عبارتى ديگر در جوامعى كه مردم از طريق مكانيزم انتخابات، قدرت قانونى خودرا 
ــتن حقايق  به نمايندگان خويش(رئيس جمهور و نمايندگان مجلس) انتقال مى دهند، حق دانس
ــلامى ايران  ــخ خواهى را براى خود محفوظ مى دارند. در اين قبيل جوامع كه جمهورى اس و پاس
ــخگويى عمومى  ــئوليت پاس ــهروندان مس نيز در زمره آنها قرار دارد، مقامات منتخب در برابر ش
دارند و مسئوليت پاسخگويى، جايگاه ويژه اى در چهارچوب نظرى حسابدارى و گزارشگرى مالى 
دولت پيدا مى كند و به اصلى ترين عامل ارزيابى و مقايسه نظام هاى حسابدارى و گزارشات مالى 
ــود (بابا جانى، 87) به گونه اى كه طبق بيانيه مفهومى شماره يك (Gc1) هيات  دولت بدل مى ش
ــابدارى دولتى آمريكا(GASB)  13سنگ بناى كليه گزارش هاى مالى دولت،  ــتاندارد هاى حس اس
ــئوليت پاسخگويى مى باشد. اما در مورد اينكه ابزار اصلى ايفا و ارزيابى مسئوليت پاسخگويى  مس
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ــت؟ اغلب صاحب نظران حسابدارى بخش عمومى و  ــت؟ و ويژگى كليدى آن ابزار چيس كدام اس
ــابدارى و گزارشگرى مالى دولت يكى از ابزارهاى اصلى  نهادهاى حرفه اى معتقدند كه نظام حس
ــد به گونه اى كه طبق چهارچوب نظرى مبتنى بر  ــخگويى مى باش ــئوليت پاس ايفا و ارزيابى مس
ــگرى مالى بخش عمومى ايجاد سيستم مناسب  ــخگويى14 هدف فرآيند حسابدارى و گزارش پاس
جريان اطلاعات بين حسابده15 و حساب خواه16 به منظور تأمين منافع طرفين است. بدين لحاظ 
سيستم بودجه ريزى عملياتى به عنوان زيرمجموعه سيستم حسابدارى و گزارشگرى مالى دولت 
ــده فعاليت ها و برنامه ها، پيوند منابع مصرف شده و نتايج  ــبه دقيق بهاى تمام ش از طريق محاس
ــخگويى  ــئوليت پاس ــى در اداى مس ــفافيت بودجه اى نقش اساس عمليات مورد نظر و افزايش ش
ــت كه اگر  ــه در وراى بودجه ريزى عملياتى قرار دارد، اين اس ــه اى ك ــت ايفا مى نمايد. انديش دول
ــتوار سازند  ــى اس ــتگذاران، تصميمات مالى را به گونه اى عينى بر مبناى كارآيى و اثربخش سياس
ــته  ــن ترى داش ــتگذاران و مردم مى توانند درباره عملكرد دولت قضاوت روش آنگاه همه آن سياس
باشند و بدين طريق بودجه ريزى عملياتى با مرتبط ساختن تصميمات بودجه اى وعملكرد دولت، 

پاسخگويى درمقابل قانونگذاران ومردم را تقويت مى كند.                                      
در پژوهش هاى انجام شده توسط جوردن و هاكبارت (Jordan & Hackbart,2005) ميزان 
اهميت مسئوليت پاسخگويى و همچنين تحقق مناسب آن با اجراى سيستم بودجه بندى برمبناى 
عملكرد نشان داده مى شود. پژوهشگران ياد شده براى گردآورى داده هاى لازم از پرسش نامه استفاده 
كردند. پرسشنامه ها براى كارشناسان بودجه در ايالت هاى آمريكا ارسال شد. اين مطالعه بر دو نتيجه 

مهم تاكيد داشت:
 1- هدف دولت از استقرار سيستم بودجه بندى بر مبناى عملكرد چيست؟                     

2- بينش ها در مورد راهبرد و رويكردهاى مربوط به اجراى سيستم بودجه بندى بر مبناى عملكرد 
به چه صورت است ؟

ــخ دهندگان، هدف هاى دولت از اجراى سيستم بودجه بندى بر مبناى عملكرد را به صورت   پاس
زير بيان كرده اند:  بيشترين نمره به بهبود مسئوليت پاسخگويى برنامه اى (2/31) و كمترين نمره به 

تغييرات در سياست هاى ايالتى داده شده است (جدول1).   
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نمره ميانگين تعداد هدفها
2/31 16 بهبود مسئوليت پاسخگويى برنامه اى
2/44 16 افزايش اثربخشى برنامه         
3/88 16 افزايش كارآيى برنامه            
4/2 15 تغييرات در مديريت برنامه       
4/69 14 تغييرات در تخصيص بودجه ايالت ها  
4/71 13 تغييرات در فرآيند بودجه         
5/18 11 تغييرات در سياست ايالت ها        

ــتم  ــه هدف هاى استقرارسيس ــتيابى ب ــى موفقيت دس ــگران به بررس ــپس اين پژوهش   س
ــدى برمبناى عملكرد پرداختند و نمره هاى موفقيت براى هركدام از هدف ها به صورت  بودجه بن
ــامل رتبه هاى خيلى موفق، موفق، به طور  ــتفاده شد. موفقيت به صورت رتبه اى ش ميانگين اس
متوسط موفق و ناموفق مورد بررسى قرار گرفت و ارزش هركدام از آنها به ترتيب 3،2،1و4 بود و 
يا به عبارتى هر پاسخ خيلى موفق ضريب4 به خود مى گرفت. در اين حالت هم، ميزان موفقيت 
ــت و كمترين نمره به  ــخگويى برنامه اى بالاترين نمره را داش ــتيابى به هدف بهبود پاس در دس
هدف تغييردر تخصيص بودجه مربوط مى شد(جدول2). درادامه پژوهشگران ياد شده به بررسى 
ــف و برنامه ها پرداختند و  ــدى بر مبناى عملكرد در ارتباط ميان وظاي ــبى بودجه بن موفقيت نس
ــترين مرتبه هستند. همچنين  ــيدند كه فعاليت هاى مربوط به آموزش در بيش به اين نتيجه رس
ــخگويى، به  ــى هاى مربوط به بودجه بندى بر مبناى عملكرد به عنوان ابزارى براى پاس در بررس
ــرى عملكرد باعث بهبود  ــخ دهنده) كه اندازه گي ــيدند (19مورد از 21 مورد پاس ــن نتيجه رس اي
مسئوليت پاسخگويى نسبت به دستگاه هاى اجرايى مى شود. 15مورد از پاسخ دهندگان پذيرفتند 
ــئوليت پاسخگويى نسبت به شهروندان مى شود.  ــدن مس كه اندازه گيرى عملكرد باعث فراهم ش
ــود.  ــخگويى مالى مى ش ــدن پاس ــورد اذعان كردند كه اندازه گيرى عملكرد باعث فراهم ش 14م
13مورد هم تاكيد كردند كه اندازه گيرى عملكرد باعث فراهم شدن مسئوليت پاسخگويى نسبت 

به قانونگذاران مى شود(جدول 3).
         

           جدول 1- هدف هاى رتبه بندى شده در استقرار بودجه بندى برمبناى عملكرد
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بودجه ريزى عملياتى يك نقطه آغازين
ــد كه تا قبل از دهه 1950  ــير تكاملى حسابدارى مديريت، چنين به نظر مى رس ــى س در بررس
ــم بر محيط اقتصادى،  ــديد، پارادايم حاك ــه دليل فزونى تقاضا بر عرضه و نبود رقابت ش ــلادى ب مي
ــه بعد به دليل تغيير و تحولات  ــت.به تدريج از دهه 1950 ميلادى ب ــودآورى17 بوده اس پارادايم س
عوامل مختلف محيطى خصوصاً تغيير و تحول در سه عامل رقابت، تكنولوژى و نيازهاى مشتريان، 
ــود را تغيير داده و آن را بر  ــادى جهت مواجهه با اين تغييرات، رويكرد مديريتى خ ــاى اقتص بنگاه ه
مبناى پارادايم ارزش آفرينى18 بنا نهادند. بدين ترتيب بسيارى از رويكردها و تكنيك هاى حسابدارى 

جدول2- نمره موفقيت محاسبه شده براى دستيابى به هدف هاى استقرارسيستم بودجه بندى برمبناى عملكرد 
[ (4 * 4) + ( 4* 3) + (8*2) ]  /  16 =  44/16 =  2/75

جدول3- مشاهداتى از استقرار سيستم بودجه بندى بر مبناى عملكرد براى افزايش مسئوليت پاسخگويى

تعداد    نمره ناموفق بطور
متوسط موفق خيلى 

موفق
هدف هاى استقرار بودجه بندى بر 

مبناى عملكرد
2/*75 16 0 8 4 4 بهبود مسئوليت پاسخگويى برنامه اى
2/62 13 1 5 5 2 تغيير فرايند بودجه         

2/56 9 1 3 4 1 تغيير سياست دولت

2/43 14 0 9 4 1 افزايش اثربخشى برنامه
2/31 13 1 7 5 0 افزايش كارآيى برنامه
2/21 14 0 12 1 1 تغييرات در مديريت برنامه
2/08 12 2 7 3 0 تغييرات در تخصيص بودجه

تعداد كاملا» 
موافق موافق بى تفاوت مخالف كاملا» 

مخالف
مشاهداتى ازهدف هاى ناشى از 

اندازه گيرى عملكرد

21 2 12 5 1 1 پاسخگويى مالى ايجاد شده ناشى از اندازه گيرى 
عملكرد                        

21 6 9 5 0 1 مسئوليت پاسخگويى در برابر شهروندان ناشى از 
اندازه گيرى عملكرد 

21 5 8 7 1 0 مسئوليت پاسخگويى در برابر قانونگذران ناشى از 
اندازه گيرى عملكرد     

21 6 3 1 0 1 مسئوليت پاسخگويى در برابر دستگاه اجرايى 
ناشى از اندازه گيرى عملكرد                         



6868

دوره جديد/ سال دهم/ شماره 1/ تابستان 89

مديريت از جمله هزينه  يابى بر مبناى فعاليت، بودجه ريزى برمبناى فعاليت، هزينه  يابى هدف19، ارزش 
ــوازن21، الگوبردارى22 و غيره بعد از دهه 1960ميلادى برمبناى  افزوده اقتصادى20،كارت ارزيابى مت
پارادايم ارزش آفرينى به وجود آمده اند تا با محور قراردادن تفكر ارزش آفرينى به بنگاه هاى اقتصادى 
ــب جهت مواجهه و رويارويى با مشكلات محيط رقابتى نوين، كسب  ــتراتژى هاى مناس در اتخاذ اس
رضايت مشتريان و بقاي شركت كمك نمايند و زمينه را براى پياده سازى مديريت مبتنى برارزش23  
فراهم آورند. به نظر مى رسد كه در مورد محيط حكومتى دولت ها نيز وضع به همين منوال باشد كه 
با گذشت زمان، نوع حكومت ها از استبدادى24 به سمت حكومت هاى مردم سالارى25 حركت نموده. 
در چنين حكومت هايى به دليل تقاضاى روزافزون نسبت به ارائه خدمات با كيفيت بالاتر، فشار براى 
ــى مخارج آن روز به روز بيشتر شده است،  ــخگويى و شفافيت عملكرد دولت و افزايش اثربخش پاس
ــئله اساسى براى دولت ها شده است و  ــب رضايت مردم تبديل به يك مس به گونه اى كه امروزه كس
ــتفاده از ابزارها و رويكردهاى نوين مديريتى ازقبيل مديريت مبتنى بر فعاليت،  ــبت به اس تقاضا نس
ــاس خروجى ها و  ــت كيفيت، مديريت عملكرد، نظام هزينه  يابى خروجى و بودجه ريزى براس مديري
عملكرد كه غالباً مورد استفاده بخش خصوصى بوده در دولت ها قوت گرفته است و در نهايت در قرن 
ــهروند مدارى و بازارگرايى بخش خصوصى جايگزين رويكرد هاى  21 رويكرد هاى خروجى محور، ش
ــاكله مديريت دولتى نوين را به وجود  ــى مدارى بخش عمومى شده و ش فرآيندى محور و بروكراس
آورده است. در اين جريان انقطاع از مديريت دولتى سنتى و پيوستن به مديريت دولتى نوين احساس 
مى شود كه نظام بودجه ريزى عملياتى به عنوان ابزار هموار كننده مسير و كاتاليزورگر عمل كرده و 
منجر به سرايت كردن مديريت بخش خصوصى به بخش دولتى شده است. نظام بودجه ريزى عملياتى 
ــده آنها، داده هاى اصلى كليه  ــبه بهاى تمام ش ــايى و احصاى فعاليت ها و برنامه ها و محاس با شناس
تكنيك هاى حسابدارى مديريت را فراهم آورده و محيط را جهت پياده سازى اين تكنيك ها در بخش 
دولتى مهيا مى نمايد و اين چنين درتحقق هدف اصلى اش كه همان اصلاح مديريت بخش عمومى و 

افزايش اثربخشى مخارج آن مى باشد گام اساسى بر مى دارد.

نتيجه گيرى: 
ــتاب تغييرات، دگرگونى نيازها، انتظارات و خواسته ها به ويژه در  افزايش پيچيدگى محيطى، ش
عصر اطلاعات و ارتباطات، دولت ها را بر اين داشته است كه هرازگاهى به راز بقاى خويش بينديشند و 
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به اصلاح و بازسازى خود اقدام نمايند. از اين رو بررسى روند توسعه مديريت دولتى نشان مى دهد كه 
سبك اداره دولت به سبك اداره بخش خصوصى درحال تغيير است. در مسير اين تغيير بسيارى از 
كشورهاى توسعه يافته و در حال توسعه در تلاش اند، نظام هاى بودجه ريزى خودرا به يك نظام عملكرد 
محور يا عملياتى كه در آن ارتباط بين اعتبارات بودجه اى و عملكرد دستگاه هاى اجرايى شفاف و قابل 
درك است، نزديك تر سازند و از اين طريق پشتوانه اطلاعاتى معتبر و قابل اطمينانى براى تصميمات 
ــنتى و  ــه اى دولت و مجلس فراهم آورند، بنابرابن در جريان انقطاع از نظام مديريت دولتى س بودج
ــتن به مديريت دولتى نوين، تغيير نظام بودجه ريزى و پياده سازى نظام بودجه ريزى عملياتى  پيوس
ــروع و عطف مورد توجه اكثر دول توسعه يافته و در حال توسعه قرار گرفته است.  به عنوان نقطه ش
خوشبختانه اين مهم در برنامه هاى تحول نظام ادارى كشور ما نيزبه روشنى مشاهده مى شود. در اين 
بين آنچه كه مورد تاكيد مقاله حاضر مى باشد بررسى نحوه پياده سازى ماده 144 قانون برنامه چهارم 
توسعه اقتصادى و اجتماعى و فرهنگى بوده و بيان مى كند كه فرآيند بودجه ريزى عملياتى از طريق 
محاسبه بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه ها، داده ها و نهاده هاى اصلى ساير تكنيك هاى حسابدارى 
ــتمى  ــت مى آورد. از اين رو طبق اين اصل سيس مديريت و حتى داده هاى مورد نياز خود را به دس
ــوند،  ــب مى ش ــت و مناس ــه فقط نهاده ها وداده هاى صحيح و دقيق منتهى به خروجى هاى درس ك
بايستى در محاسبه دقيق بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه ها به عنوان يكى از حساس ترين مراحل 
بودجه ريزى عملياتى بيشتراعمال دقت شود، چرا كه هر اندازه بهاى تمام شده هدف به عنوان داده 
اصلى نظام بودجه ريزى عملياتى و اكثر تكنيك هاى حسابدارى مديريت به طور دقيق تر محاسبه شود 
به همان اندازه اين نظام و ديگر تكنيك هاى حسابدارى مديريت در عمل موفق خواهند شد. محاسبه 
نادرست بهاى تمام شده منجر به دريافت خروجى هاى نادرست از سيستم شده و در نهايت منجر به 
تصميم گيرى هاى نادرست خواهد شد. بررسى نحوه پياده سازى سيستم بودجه ريزى عملياتى در ايران 
نشان مى دهد كه صاحبنظران امر براى محاسبه بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه هاى دستگاه هاى 

دولتى اين دو روش را مطرح نموده اند:
1- رديابى و سر شكن كردن هزينه هاى دستگاه اجرايى به فعاليت ها و برنامه ها، 

2- محاسبه مستقيم بهاى تمام شده. 
 سازمان مديريت و برنامه ريزى سابق در مطالب آموزشى اجراى بودجه ريزى عملياتى از متدولوژى 
رديابى تحت عنوان متدولوژى هزينه  يابى بر مبناى فعاليت نام برده و مراحل پنج گانه اى براى آن ارائه 
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نموده است. بديهى است كه اين روش زمانى منجر به محاسبه دقيق بهاى تمام شده مى شود كه خود 
هزينه هاى رديابى شده، هزينه هاى درستى باشند و در صورت نادرستى اين هزينه ها، بهاى تمام شده 
ــت خواهد بود. بنابراين با توجه به برخى ويژگى هاى ذاتى بخش  ــت آمده از تسهيم آنها نادرس به دس
دولتى از قبيل بيكارى هاى پنهان، رابطه مدارى و فعاليت هاى فاقد ارزش افزوده، امكان دارد كه مخارج 
ــد روش رديابى كه  ــد، از اين رو به نظر مى رس و هزينه هاى تحميلى اين بخش در مواردى دقيق نباش
ــابق براى محاسبه بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه  ــتورالعمل سازمان مديريت و برنامه ريزى س دس
براساس آن بوده، روش مناسبى براى محاسبه بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه هاى دولت نباشد. اين 
درحالى است كه روش محاسبه مستقيم از طريق محاسبه مستقيم تك تك عوامل تشكيل دهنده بهاى 
تمام شده محصول منجربه محاسبه دقيق شده و معيار مناسبى بر ارزيابى ها فراهم مى آورد. اين همان 
بحثى است كه در تئورى حسابدارى در قالب تفاوت بين دو مفهوم اندازه گيرى26 و تخصيص27 ازآن ياد 
شده است و صاحب نظرانى همچون استرلينگ حسابداران را به دليل مترادف قراردادن اين دو مفهوم 
مورد انتقاد شديد قرار داده اند. در هر حال اجراى اين روش مستلزم استقرار نظام كامل حسابدارى بهاى 
تمام شده در نظام حسابدارى دولتى مى باشد. به اين دليل به نظر مى رسد كه تاكيد سازمان مديريت و 
برنامه ريزى سابق به روش رديابى بدين منظور بوده است كه نظام حسابدارى دولتى زمان حاضر، قابليت 
لازم را درخصوص استقرار نظام كامل حسابدارى بهاى تمام شده نداشته است و استفاده از روش رديابى 
را جهت بسترسازى و مهيا شدن محيط براى پياده سازى روش محاسبه مستقيم مورد تاكيد قرارداده 
است. با توجه به اين امر يكى از دغدغه هاى اصلى مقاله حاضر، رسيدن ازروش رديابى به روش محاسبه 
مستقيم مى باشد كه در غير اين صورت، اساسى ترين مرحله بودجه ريزى عملياتى همان محاسبه بهاى 
تمام شده فعاليت ها و برنامه ها به طور دقيق انجام نخواهد گرفت و لذا نتايج به دست آمده مناسب نبوده 
و نيل به اهداف اصلى امكان پذير نخواهد بود. لازم به ذكر است كه با تغيير مبناى حسابدارى دولتى از 
مبناى نقدى تعديل شده به مبناى تعهدى تعديل شده، زمينه براى اجراى روش محاسبه مستقيم در 
دستگاه هاى دولتى فراهم شده و برخى از آنها خصوصاً وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشكى در اين 
مورد گام هاى ارزنده اى را برداشته اند. از طرفى بديهى است كه اجراى اين روش در سال هاى پياده سازى 
آن مشكل ساز خواهد بود و پس از ارائه مدل يا مدل هاى استاندارد براى محاسبه مستقيم بهاى تمام شده 
فعاليت ها وبرنامه هاى مختلف، اجراى آن مشكل چندانى نخواهد داشت و اين چنين امكان پياده سازى 
هزينه  يابى استاندارد در بخش دولتى فراهم مى شود. بنابراين پيشنهاد مى شود كه تحقيقات فعلى در 
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زمينه بودجه ريزى عملياتى بيشتر به سمت ارائه مدل جهت محاسبه دقيق تر بهاى تمام شده فعاليت ها و 
برنامه هاى دستگاه هاى مختلف سوق داده شوند، چرا كه نقطه شروع كليه سيستم هاى برنامه ريزى،كنترل، 
ارزيابى عملكرد و در نهايت مديريت بهينه هزينه ها، محاسبه دقيق تر بهاى تمام شده مى باشد به گونه اى 
كه اين موضوع در دنياى رقابتى يكى از سه قاعده مثلث بقاى سازمان ها را تشكيل مى دهد. بدين ترتيب، 
چنين به نظر مى رسد كه با گذشت زمان و تشديد روز افزون رقابت اقتصادى، مولفه محاسبه دقيق تر بهاى 
تمام شده اهميت بسزايى پيدا كرده و مديريت آن در تحول سيستم هاى دولتى نقش اساسى ترى را ايفا 
خواهد نمود.لذا اميد است كه در كشور ما نيز علم محاسبه دقيق تر بهاى تمام شده فعاليت ها و برنامه هاى 
دولتى به عنوان عنصر اساسى مديريت هزينه و اصلاح الگوى مصرف منابع دولتى توسعه يابد و در قالب 

بازوى قدرتمند پاسخگويى دولتى نمايان شود.  

پا نوشت ها :                                                
1- Quality of services
2- Accountability
3- Transparency of Performance
4- productivity
5- Total quality Management(TQM) 
6- performance Management
7- Activity Based Budgeting (ABP)
8- Performance Based Budgeting (PBP)
9- Complementary
10- Basic Infrastructure
11- Starting point
12- Stewardship Function
13- Governmental Accounting  Standards Board
14- Accountability – Based Conceptual Framwork
15- Accounter = Management
16- Accountee =Owner
17- Profitability paradigm
18- Value Creation Paradigm
19- Target Costing (TC)
20- Economic Value Add(EVA)
21- Balanced scorecard (BSC)
22- Benchmarking  
23- Value Based Management (VBM)
24- Dictatorial Government
25- Democratic Government
26- Measurment 
27- Allocation 
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