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چکیده:
 دستیابی به حکمرانی خوب و استقرار نظام تدبیر در حکومت یکی از مهم‌ترین مقاصد جوامع و دولت‌های 
عصر حاضر است. دستیابی به این امر مهم تا حد زیادی نیازمند تخصیص بهینة منابع به اهداف مرتبط با آن 
است. نظام بودجه‎ریزی بدان جهت که ابزاری برای تخصیص بهینة منابع مادی به سیاست‌ها و برنامه‎های 
هر کشور است، اهمیت غیرقابل‌انکاری در دستیابی به این مقصود دارد. بر این اساس، در پژوهش حاضر به 
دنبال شناسایی و تبیین آن دسته از مشخصات و مؤلفه‌های سیاست‌گذاری نظام بودجه‎ریزی خوب برای 
ایران هستیم که ارتقادهندة‎ حکمرانی خوب باشند. مؤلفه‌هایی که درصورت انجام‌یافتن اصلاحات و رسیدن 
به آن‌ها در سیاست‌گذاری بودجه‌ای، زمینة تحقق حکمرانی خوب کشور را فراهم می‌‌شود. برای تحقق این 
هدف، از روش تحقیق کیفی تحلیل »تم« بهره جسته‌ایم که با استفاده از آن، از سه منبع ادبیات نظری، 
مصاحبه با خبرگان و مطالعة تطبیقی کشورهای منتخب، مختصات سیاست‌گذاری نظام بودجه‌ریزی خوب 

را در قالب 8 مقوله و 61 تم مربوط، استخراج و تبیین کرده‌ایم.  
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مقدمه
پیچیدگی‌های عصر حاضر در عرصه‌های گوناگون اقتصادی، سیاسی و اجتماعی، عوامل مؤثر بر رشد 
و توسعة اقتصادی را نیز دستخوش پیچیدگی و تغییر کرده است. اقتصاددانان سیاسی در پاسخ به این 
سؤال که چرا رشد و توسعه اقتصادی دو طرف یک مرز جغرافیایی می‌تواند کاملاً متفاوت باشد، چند 
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دلیل عمده بیان می کنند. نخست این که سطوح منابع موجود در دو طرفِ مرز جغرافیایی ممکن است 
متفاوت باشد؛ دوم این که ممکن است مدیریت منابع در آن ها با یکدیگر فرق کند؛ سوم، ممکن است 
از ذخیرة سرمایه اجتماعی متفاوتی برخوردار باشند و چهارم، ممکن است نهادهای سیاسی و اقتصادی 
مختلفی داشته باشند. به نظر می رسد نحوة مدیریت منابعی که در اختیار یک ملت است، کمّ و کیف 
نهادها و ذخیرة سرمایة اجتماعی که می تواند برای افراد رفاه و بهزیستی به ارمغان آورد و آن را استمرار 
بخشد )خضری، 1387: 41(. ازاین رو با توجه به تحولات و پیچیدگی های عصر حاضر، ضرورت اعمال 
تدابیر منطقی به خصوص اقدام به برنامه ریزی صحیح، تصمیم گیری و مدیریت علمی و ایجاد هماهنگی 
در امور مربوط به نیازمندی های جوامع، از سوی دولت ها نمایان شده و این امر اتخاذِ رویکرد نوینی برای 
بودجه ریزی در بخش عمومی را )که متضمن پیچیدگی های مذکور است( به چالشی جدید تبدیل کرده 
است؛ چراکه نیازمند ترکیب اطلاعات از منابع چندگانه، کنار هم قرار دادن دیدگاه های مختلف و درنظر 
گرفتن گروه های ذی نفعِ متفاوت است. بااین حال، استفاده از رویکردهای نوین بودجه ریزی علاوه بر این که 
از کُندی کار دستگاه های دولتی و اسراف اموال عمومی جلوگیری می کند، در پیشبرد مقاصد اجتماعی و 
اقتصادی نیز بسیار مؤثر بوده است و دولت ها از این طریق می توانند منابع ملی را به نحو عادلانه و کارآمد 
در بین اهداف مطلوب جامعه توزیع کنند )Shah, 2007: 109(. به همین دلیل، می توان مهم ترین 
عامل در مدیریت اثربخش و کارآمد منابع را، نظام بودجه ریزی دانست. درواقع بودجة دولت مرکز ثقلِ 
سیاست گذاری عمومی و دورنمای توسعة یک کشور است )آذر و امیرخانی، 1390: 40(. از سوی دیگر، 
باتوجه به این که بودجه به عنوان بیان مالی عملیات دولت، مهم ترین سند دولتی است که دستگاه های 
اجرایی را در دستیابی به اهداف چشم انداز و برنامه های توسعة کشور و انجام اثربخش وظایف خود یاری 
می رساند  و درواقع آیینه تمام نمای همة برنامه ها و فعالیت های دولت است، نقش بسیار مهمی در توسعة 
اقتصاد ملی ایفا می نماید )Cardos, 2014: 1167( بنابراین، ارتقای بهره وری این سند مالی، همواره 

موردتوجه صاحب نظران این حوزه بوده است.
امروزه دربارة اینکه تلاش برای دستیابی به حکمرانی خوب، به یکی از مهم ترین اهداف در جوامع 
و دولت ها تبدیل شده است، اجماع بین المللی وجود دارد )همان جا( و نظام بودجه ریزی بدان جهت که 
ابزاری برای تخصیص بهینة منابع مادی به سیاست ها و برنامه های هر کشور است، اهمیت غیرقابل انکاری 
در دستیابی به این هدف دارد. لذا جهت دستیابی به حکمرانی خوب، تلاش برای بهبود و اصلاح نظام 
بودجه ریزی ضروری است. چراکه به اعتقاد ویلداوسکیWildatsky, 1978: 502( 5( بودجة عمومی 
فرایندی است که در آن افراد تصمیم می گیرند که دولت ها چه چیزی را انجام خواهند داد یا چه چیزی را 
انجام نخواهند داد، چگونه منابع به دست آمده، تخصیص می یابد و چگونه مورد استفاده قرار می گیرد تا به 
اهداف خود برسیم. بر این اساس، بودجه ریزی هم فرایندی سیاسی است و هم عقلایی و این بدان معنی 
است که هم از اقتصاد کمک می گیرد و هم از علوم سیاسی. بنابراین، به صراحت می توان گفت که بودجه 
در مرکز ساختار حکمرانی یک کشور قرار دارد. از این رو، بودجه هر چیزی است غیر از سندِ صرفاً حقوقی و 

باید تمامی اجزای حکمرانی خوب را منعکس کند )آذر و امیرخانی، 1390: 41(. 
یک سیستم بودجه ریزی دقیق و درست سیستمی است که در آن دولت از طریق شنیدن صدای 
شهروندان، برنامه ریزی برای رسیدن به اهداف آنان، استفاده از منابع به صورت کارا و اثربخش و در مکان 
مناسب، زمینة اعتماد شهروندان به دولت را فراهم آورد و حکمرانی بودجه فرایندها، قانون ها ، ساختارها و 
نهادهایی را مدنظر قرار می دهد که از طریق بهبود آن ها سیستم بودجه ریزی، به صورت منسجم و پایدار، 
اهداف ذکرشده را تحقق بخشد. در این راستا، بودجه ریزی خوب باید دربرگیرندة همه مشخصات حکمرانی 

5-.Wildavsky
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عمومی جدید نظیر انسجام، شفافیت، مشارکت، پاسخ گویی و رویکرد استراتژیک برای برنامه ریزی و دستیابی 
به اهداف ملیّ باشد. بنابراین، بودجه ریزی فاکتوری اساسی و ضروری در معماری اعتماد بین دولت و 
شهروندان است )OECD, 2014: 1(. در تأیید تأثیر کیفیت بودجه بر کیفیت حکمرانی خوب، برخی 
پژوهشگران نیز معتقدند که حکمرانی خوب اساساً مدیریت فرایند بودجه ریزی است و در جایی که بودجه 
به خوبی تهیه و تنظیم، تصویب، اجرا و کنترل نشود اهداف حکمرانی محقق نخواهد شد. بودجه ریزی خوب 
خواست نهادهای دولتی برای ادارة تخصیص منابع است؛ سیستم بودجه ریزی که تحت حاکمیت قانون کار 
می کند، دارای یک سیستم حسابداری است که منسجم است و سیستم حسابرسی که کیفیت دستگاه های 
مالی و اطلاعاتی را تضمین می کند. علاوه بر همة این ها باید دارای منابع و دارایی های مالی باشد که به صورت 
 .)Osisioma, 2013: 5( شفاف و پاسخگو اداره می شود و در راستای منافع کلان و ملی حرکت می کند
همچنین از آنجا که فرایند بودجه ریزی با فعالیت های دیگرِ دولت نظیر برنامه ریزی و مدیریت ارتباطی مؤثری 
پیدا می کند، باعث بهبود کیفیت تصمیمات مالی و برنامه ای شده و منجر به بهبود عملیات دولت می گردد. 
فرایندی که به خوبی شامل همة ذی نفعان نظیر مقامات منتخب، بازیگران ادارة امور عمومی، کارکنان و 
نمایندگان آن ها، گروه های شهروندی و سازمان های مردم نهاد و رهبران کسب وکار و ... و نیز منعکس کننده 
و تأمین کنندة نیازهای همة گروه ها است و به بهبود ارتباط بین دولت و شهروندان و سایر بازیگران اجتماع 
.)NACSLB, 1999: 4(کمک می کند که همة آن ها درنهایت کیفیت حکمرانی خوب را رقم خواهند زد
با مطالعة بعضی منابع6،کاستی ها ی زیر را از نظام بودجه ریزی ایران احصاء و طبقه بندی کرده ایم. بررسی 
کلیدواژه های مطرح شده در این منابع، دربارة مسائل و کاستی های نظام بودجه ریزی ایران، شاخص های 
حکمرانی خوب بانک جهانی را در ذهن تداعی می کند. بر این اساس، می توان امیدوار بود که با بهبود نظام 
بودجه ریزی در کشور، شاخص های حکمرانی خوب نیز حداقل تا حدی که در ارتباط با حوزه بودجه ریزی 

است، بهبود یابد.

جدول 1. کاستی های نظام بودجه ریزی در ایران و شاخص های حکمرانی خوب 

6- قاسمی، 1384: 109- 108؛ شبیری نژاد،1386: 77-95؛ نوبخت، 1391: 8-46؛ رمضانی، 1385: 83- 63؛ کردبچه، 1385: 
51-66 و 145-148 و 212-220؛ قادری و فرزیب، 1385، 291-294 و همچنین گزارش ها ی مرکز پژوهش های مجلس 
شورای اسلامی  در سال ها ی مختلف تحت عناوین » بودجه ریزی در ایران مسائل و چالش ها )1381(«؛ »مسائل و مشکلات 
بودجه ریزی در ایران: خلاصه نظرات متصدیان فرایند بودجه)1386(«؛ »بودجه ریزی در ایران: بودجه و پارلمان)1387(«؛ 
»بودجه ریزی در ایران: حقوق قوه مقننه در بررسی و رأی به بودجه)مبانی نظری و الگوی پیشنهادی(، )1386(«؛ »نقش در 
حال تحول پارلمان ها  در فرایند بودجه، 1391«؛ »نقش کمیسیون های داخلی در نظارت پارلمانی، 1389«؛ »فرار مالیاتی و رشد 

33اقتصادی در ایران، 1388؛ نظریه حکمراني خوب: توانمندسازي دولت طرح پژوهشي حکمراني خوب)6(، 1383«
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دستیابی به حکمرانی خوب و ثبات و پایداری آن در جامعه، مستلزم تعامل سازندة تعداد زیادی 
زیرسیستم است. در کشوری مثل ایران -که بخش بزرگی از اقتصاد، دولتی است و درآمدهای نفتی دولت 
منبع تغذیه و رشد بیشتر بخش های اقتصاد و جامعه است-  نظام بودجه ریزی یکی از خرده نظام های مهم 
و حیاتی به شمار می رود که همچون سیستم شریان های بدن، نقش مهمی در انتقال خون حیات بخش 
درآمدهای نفتی به اجزای مختلف جامعه و اقتصاد ایفا می کند. همان گونه که گرفتگی رگ ها، آشفتگی 
فشارخون، پارگی و خون ریزی از شریان های موجود زنده می تواند موجب ضعف تشنج و حتی مرگ شود، 
درهم ریختگی، بی قاعدگی و فساد در نظام بودجه ریزی نیز می تواند کل نظام سیاسی و اجتماعی را با بحران 

روبه رو سازد. 
ضمن اینکه با نگاهی به شاخص ها ی حکمرانی خوب در ایران مشخص می گردد که کشور ما در اکثر 
این شاخص ها  در دهک ها ی پایینی رده بندی قرار دارد. جدول 2 این وضعیت را به خوبی نشان می دهد. 
در این جدول، تمام امتیازهاي اختصاص یافته به نماگرهاي حکمراني خوب بین 2/5- تا 2/5 قرار دارند. 

امتیازهاي بالاتر و مثبت به معناي موفقیت بیشتر آن کشور در زمینه نماگر مدنظر است.
جدول 2. وضعیت کشور در شاخص ها ی حکمرانی خوب در سال 2015 (بانک جهانی، 2016)7

با توجه به موارد مطرح شده و تبیین ارتباط بین نظام بودجه ریزی و حکمرانی خوب، در این پژوهش 
به دنبال تبیین عناصر سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب هستیم به نحوی که به ارتقای شاخص های 
حکمرانی خوب در کشور بینجامد. سیاست گذاری بودجه ریزی به عنوان اولین و شاید مهم ترین عنصر فرایند 
بودجه ریزی، همواره موردتوجه پژوهشگران این حوزه بوده است. از این رو، سؤال اصلی پژوهش ما این است که 

7- world bank35
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با توجه به کارکردهای پیش گفته نظام بودجه ریزی، و همچنین  اهمیت این نظام در اسناد بالادستی کشور 
و درنهایت مسائل و چالش ها ی نظام بودجه ریزی در ایران، عناصر اصلی سیاست گذاری نظام بودجه ریزی 

خوب که مناسب برای ارتقای حکمرانی خوب در کشور باشد، چیست؟

مبانی نظری پژوهش
1-حکمرانی خوب 

یکی از مباحث بسیار مهم و درعین حال جدیدی که از دهة 1980 م به بعد در ادبیات توسعه مطرح شده، 
»حکمرانی خوب« است. این مسئله به ویژه در کشورهای درحال توسعه در راستای استقرار و نهادینه سازی 
جامعة مدنی در سیاست های مربوط به اعطای کمک ها جایگاه ویژه ای پیدا کرده است. موضوع حکمرانی 
خوب با هدف دستیابی به توسعة پایدار مطرح شده است که در آن بر کاهش فقر، ایجاد شغل و رفاه پایدار، 
حفاظت و تجدید حیات محیط  زیست و رشد و توسعة زنان تأکید می شود، که همة این ها با حکمرانی خوب 
تحقق می یابد. باوجود اینکه بحث دربارة حکمرانی خوب در بسیاری از محافل علمی بر سر زبان هاست، 
اما بسیار دیده می شود که استفاده کنندگان از این مفهوم درك های متفاوتی از آن دارند. ازاین رو، از همین 

ابتدا به تبارشناسی لغوی و مفهومی آن می پردازیم تا مقصود خویش از حکمرانی خوب را روشن کنیم. 
واژة حکمرانی یکی از کهن ترین و جدیدترین واژه ها در مطالعه علم سیاست است )هداوند، 1384: 52؛ 
ابوالحسنی، 1391: 8-9(. واکاوی مفهوم حکمرانی نشان از گستردگی مفهومی آن دارد، به نحوی که همه نوع 
شکل های حکمرانی نظیر حکمرانی شرکتی، محلی، ملیّ)دولت، جامعة مدنی و بخش خصوصی( و بین المللی 
را شامل می شود )دانایی فرد و همکاران، 1391، 49؛ Gowda and kamer, 2013: 83(. حکمراني تنها 
در مورد دستگاه ها یا بازیگران کاربرد ندارد، بلکه از آن مهم تر، کاربردش در مورد کیفیت حکمراني است 
که توسط شاخص ها و ابعادي سنجیده می شود )مقیمی و اعلایی اردکانی، 1390، 174(. این مفهوم را  
نهادهای بین المللی فراوان تحقیق و بررسی کرده و هریک شاخص هایی را برای سنجش آن عرضه کرده اند: 
ازجمله سازمان های بین المللی معتبر که شاخص ها یی برای سنجش حکمرانی خوب ارائه کرده اند، عبارت اند 
از: صندوق بین المللی پول)IMF(  با تأکید بر جنبة اقتصادی، سازمان ملل متحد)UN(  با تأکید بر جنبه 

.)Hwang, 2011: 5(با تأکید بر سرمایه گذاری  )WB(سیاسی و بانک جهانی
همان طور که اصطلاح دموکراسي و توسعه با رویکردهاي سوسیالیستي، لیبرالیستي و فرایندي مورد 
تحلیل قرار گرفته است، حکمراني خوب نیز اصطلاحي است که محافل علمي و کشورهاي گوناگون بر 
حسب نوع هدف، گرایش به یک نهاد خاص و شیوة دستیابي، از آن تعاریف متفاوتي به دست داده اند و 
براي آن ویژگی های متنوعي برشمرده اند )دباغ و نفری، 1388: 5(. در اواخر دهة 1980 و اوایل دهه 1990 
م اصطلاح »حکمراني خوب« توسط بانک جهاني مطرح کرد و تأکید آن بر تصمیماتي بود که امکان 
تأثیرگذاری بر عملکرد اقتصادي کشورها را فراهم می ساخت )بانک جهانی، 2000؛ دباغ و نفری، 1388: 
5(. این بانک حکمرانی را به عنوان روشی که براساس آن بر مدیریت اقتصادی یک کشور و منابع اجتماعی 
آن برای رسیدن به توسعة قدرت اعمال می شود، تعریف نمود. ازنظر این بانک، حکمراني به عنوان سنّت 
و نیز نهادهایي است که از طریق آن ها قدرت به منظور مصلحت عمومي در یک کشور اعمال می شود و 
مشتمل بر سه مؤلفه است: 1. فرایندي که ازطریق آن، صاحبان قدرت انتخاب، نظارت و تعویض می شوند؛ 
2. ظرفیت و توانایي دولت براي ادارة کارامد منابع و تنظیم و تدوین و اجراي سیاست ها و مقررات درست؛ 
3. احترام شهروندان و دولت به نهادهایي که تعاملات اجتماعي و اقتصادي میان آن ها را اداره مي کنند 

.)Kaufmann et al, 2000: 1000(
بعدها علاوه بر بعُد اقتصادي، یک بعُد سیاسی نیز به حکمرانی خوب افزوده شد که شامل ویژگي هایی 
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نظیر مشروعیت دولتي، پاسخ گویي دولتي، تحقق حقوق بشر از طریق حاکمیت قانون و شایستگي دولتي 
بود. پیرو این امر، در سلسله گزارش هایي که از بانک جهاني دربارة وضعیت حکمراني خوب کشورها در 

فاصلة سال های 1996 تا 2006 منتشر شد، شش شاخص به شرح زیر مورد ارزیابي قرار گرفت:
1-ثبات سیاسی و نبود خشونت8 : ادراك این احتمال که دولت به وسیلة ابزارهای مغایر با قانون اساسی 

یا ابزارهای خشونت شامل خشونت )شورش( داخلی یا تروریسم، بی ثبات یا سرنگون خواهد شد.
2-صدا و پاسخگویی9 : میزانی که شهروندان یک کشور قادر به مشارکت در انتخاب دولتشان  باشند 

و همین طور آزادی اظهار عقیده، آزادی انجمن ها و آزادی رسانه ها.
3-اثربخشی دولت10 : کیفیت خدمات عمومی، کیفیت خدمات شهری و استقلال آن از فشارهای 

سیاسی، کیفیت تدوین خط مشی، و اعتبار تعهد دولت به این خط مشی ها. 
4-کیفیت تنظیم مقررات11 : توانایی دولت )حکومت( در تدوین و اجرای خط مشی ها و مقررات درست 

و بی عیب که توسعه و پیشرفت بخش خصوصی را اجازه داده و ارتقا می بخشد. 
5-حاکمیت قانون12 : میزانی که موجب می شود نمایندگان )عاملان( به قوانین جامعه اطمینان داشته 
و به آن پایبند باشند و به ویژه کیفیت اجرای تعهدات، خط مشی ها و همچنین اطمینان و پایبندی 

دادگاه ها در برابر جرم و جنایت.
6-کنترل فساد 13: میزانی که از قدرت عمومی برای منافع شخصی استفاده می شود، شامل اشکال 
خرد و اشکال بزرگ فساد، و همین طور تسخیر دولت به دست نخبگان و در جهت منافع شخصی )بانک 

جهانی، 7002؛ کافمن و دیگران، 9991: 4(.
هرکدام از این شاخص ها بر چندین متغیر دیگر بنا شده است که از منابع متنوع و وسیع )31 منبع( 
به دست می آید. داده های ارائه شده در مورد حکمرانی از پیمایش افراد و دولت، بخش خصوصی و جامعة 
مدنی حاصل می شود )کافمن و دیگران، 2010: 4(. از نظر بانک جهاني، حکمراني بد با عناوین شخصي 
نمودن قدرت، فقدان حقوق بشر، فساد نهادینه شده)بومي(، دولت هاي غیر پاسخ گو و غیرمنتخب مترادف 

.)Weiss, 2000( است و طبیعتاً حکمراني خوب برعکس موارد ذکرشده خواهد بود
نهادگرایان، مشکل توسعه  نیافتگي را نهادهاي نامناسب می دانند که حکمراني خوب با اصلاح نهادها، 
سازوکارهای تخصیص منابع را از طریق بازار تقویت مي  کند و در این میان، اصلاح نظام بودجه ریزی نقشی 
اساسی ایفا می کند )خبره، 1388، 21(. نهادهای بودجه ریزی به طور تاریخی در روند تدریجی حرکت 
کشورها به سوی حکمرانی خوب و پاسخ گو نقش قابل توجهی ایفا کرده اند. باوجوداین، مشکلاتی چون 
چانه زنی سیاسی و مدیریت مالیة ناکارامد در بسیاری از کشورها همچنان پابرجاست. برخورداری از بودجة 
خوب و کارامدی که جامع کلّیة عملیات دولت باشد و زنجیره ای از نتایج، برنامه ها و فعالیت ها را در سیر 
چشم انداز کشور در برگیرد، عنصر مهم اصلاح برای غلبه بر محدودیت های ادراك شدة نهادهای بودجه ریزی 
تلقی می شود. زیرا بودجه ابزاری راهبردی برای انضباط اقتصادی و مالی دولت ها ست و در شکل امروزی آن 
زمینة دولت شایسته و پاسخ گو را فراهم می کند و مشارکت شهروندان را از طریق جلب اعتماد و استفاده 
8-political stability and absence of violence/terrorism
9-voice and accountability
10-government effectiveness
11-regulatory quality
12-rule of law
13-control of corruption37
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از نظامات جدید بودجه ریزی نظیر استفاده از سیستم بودجه ریزی مشارکتی برمی انگیزد. انتظار می رود که 
اصلاحات در نهادهای بودجه پاسخ گویی دولت به شهروندان را تقویت کند و به حصول اطمینان از بهبود 
پیامدهای مالی منجر شده و درنهایت حکمرانی خوب را محقق سازد. در کشورهای درحال توسعه، نهادهای 
بودجه ریزی دوران نوپای خود را طی می کنند و اساساً ابزارهایی برای نظارت های قانونی و مدیریت خرد به 
حساب می آیند. ازاین رو، اصلاح این نهادها در بهبود عملکرد بخش عمومی اهمیت زیادی دارد. ضمن این که، 
اجماع عمومی بر این است که دولت ها نقش بسزایی در ارتقای توانمندی شهروندان و دستیابی به پاسخ گویی 

بیرونی نتیجه محور در بخش عمومی ایفا می کنند )آذر و امیرخانی، 1390: 5(. 

2-بودجه ریزی
 در یک تعریف ساده بودجه عبارت است از روش سیستماتیک تخصیص منابع. هدف بودجه ریزی ارائة 
ارزش مالی به اهداف و برنامه های دولت، قابل اندازه گیری کردن فرایندها و تبدیل برنامه های استراتژیک به 
برنامه های عملیاتی است )کاردوس، 2014: 483(. فلسفة وجودی بودجه ریزی باتوجه به این که بودجه هم 
دارای جنبه های سیاسی و هم مدیریتی است عبارت است از استفاده کردن از منابع در راستای ارائة کالا و 
خدمات مطلوب جامعه و مسئولیت گزارش دهی دربارة نحوة انجام دادن آن ها. ارتباط با شهروندان و دیگر 
ذی نفعان در بودجه ریزی نیز مورد تأکید است )National advisory…, 1999: 4(. از دیدگاه تاریخی 
نیز، تهیة بودجه برای پاسخ گویی به مسئولیت های کنترلی و به تعبیری، تأمین حقوق پارلمان است اما با 
گذشت زمان، حوزة فعالیت های دولت به طور قابل ملاحظه ای گسترش یافته و نقش بودجة دولت پیچیده تر 
شده است )Allen and Tommasi, 2001: 43؛ Shah, 2007: 58(. نیازهای اجتماعی و انتظارهای 
روزافزون از دولت برای مدیریت اقتصادی کشور، هدایت برنامه های توسعه و تأمین نسبی رفاه در کنار 
مأموریت های تاریخی از یک سو و اتخاذ سیاست های مالی مناسب برای تدارك منابع مالی برنامه های مزبور 
از سوی دیگر، بودجه ریزی را به عنوان ابزاری برای ادارة امور کشور یا سیاست گذاری های مالی برای مدیریت 
مسائل اقتصادی و اجتماعی مبدل کرد و پیامدهای آن در قبال تعهدات بخش عمومی از محدوده های 

زمانی و مالی بودجه ریزی سنتی فراتر رفت.
انواع مختلفی از سیستم های بودجه ریزی دولتی به منظور اهداف چندگانه ای نظیر کنترل مالی، 
مدیریت، برنامه ریزی، تعیین اولویت ها برای منابع کمیاب و پاسخ گویی در استفاده از منابع عمومی، 
هماهنگی میان فعالیت های سازمانی، تخصیص منابع و ابزار انطباق با هنجارهای اجتماعی مورداستفاده 
قرار می گیرد )Wilson et al, 2001: vii(. همچنین از نگاه برخی اندیشمندان نیز اهداف نظام بودجه 
ریزی عبارت اند از: کنترل مالی، تعیین اولویت ها، پاسخ گویی دولت، کارایی و اثربخشی، مکانیسم 
برنامه ریزی و مدیریت اقتصادی و مهم تر از همه ابزار سیاسی )ویلداوسکی، 1978: 502؛ نیزرك و 

ویلسون و دیگران، 2001: 4(.
بودجه ریزی دارای فرایندی چهار مرحله ای است شامل: 1. سیاست گذاری، تهیه و تنظیم بودجه؛ 2. 
تصویب بودجه؛ 3. اجرای بودجه و 4.  کنترل و نظارت بر بودجه. این فرایند بسیار نزدیک به فرایند تعیین 
سیاست و اجرای برنامه است و برای کمک به تصمیم گیری درمورد جهت گیری های سیاست، تخمین منابع 
در دسترس، تشریح چگونگی این که تعهد به منابع تعیین کننده کیفیت به خدمات است و کنترل هزینه ها 
 .)Vian, 2010( به منظور جلوگیری از اتلاف منابع و فریبکاری و سوءاستفاده، مورد استفاده قرار می گیرد
درواقع بودجه یکی از کلیدی ترین اسناد سیاست گذاری برنامه ها است که براساس آن دولت ها اولویت های 
سیاست گذاری خود را مشخص و منابع به آن ها تخصیص می دهند. ضمن این که بودجه یکی از مهم ترین 
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اسناد مدیریتی است که برآن اساس جنبه های عملیاتی وزارتخانه ها و سازمان های دولتی مشخص و در سند 
بودجه قرار می گیرد. علاوه بر این، بودجه مبنای معماری همه تصمیم گیری ها و پاسخگویی دولت را ارائه 
.)Blondal et al, 2002: 120(می کند. این طراحی معماری تأثیر بسزایی در عملکرد کلی دولت دارد

3-بودجه ریزی و حکمرانی خوب 
اگر سیاست را این گونه تعریف کنیم: »چه کسی، چه چیزی را، چه موقع و چگونه به دست آورد«، بودجه 
بخشی از سیاست و سپس حکمرانی است؛ چراکه فرایند تخصیص منابع نیز دقیقاً در چارچوب این تعریف 
قرار می گیرد. تصور بودجة خوب بدون حکمرانی خوب معنایی ندارد؛ زیرا داشتنِ بودجه خوب مقدمة 
شکل گیری حکمرانی خوب است و می تواند کیفیت  حکمرانی را افزایش و یا، برعکس، کاهش دهد. بنابراین 
اگر دولتی ادعا کند که دارای حکمرانی خوب است نظام بودجه ریزی آن می تواند صحت  و سقم این ادعا را 
مشخص کند )Egbide and Agbude, 2012: 55( . بر این اساس، می توان رابطة دوسویه و متقابلی، 
مطابق شکل 1 ، برای حکمرانی خوب و بودجة خوب متصور شد که آن را در این بخش واکاوی خواهیم کرد.

                                               

شکل 1. ارتباط بودجۀ خوب با حکمرانی خوب 
مآخذ: ویان، 2010: 1؛ اگبید و آگبود، 2012: 55

در نشریات و انتشارات سازمان ملل متحد و در آثار و نوشته های آلبرت واترستون، اسناد و مدارك 
معتبری دال بر عیب ها و نقص های سیستم های بودجه ریزی کشورهای توسعه نیافته ارائه شده است و در 
بسیاری از نوشته ها هم که درخصوص برنامه ریزی توسعه است، به این مطلب اشاره شده و حل تقریباً همگی 
این مشکلات و مسائل را درگرو حاکمیت منطق و نظام تدبیر در سیستم اداری کشور می دانند )ویلداوسکی 
و کایدن، 1974، 72 - 76(. بسیاری از کشورهای درحال توسعه سیستم های حکمرانی نامطلوب و اغلب 
غیرکارکردی نظیر رانت و تخطی از قانون، تخصیص نامناسب منابع، سیستم درآمدی غیرکارا و سیستم ارائة 
خدمات عمومی ضعیف دارند. به منظور حل چنین معضلات و مسائلی »انجمن همکاری های توسعه ای«14 
به صورت عام و بانک جهانی به صورت خاص، در جهت بهبود حکمرانی، دست به تلاش ها یی زده اند برای 
دستیابی به روش های بهتر انجام کارهایی که باید صورت گیرد و جلوگیری از انجام کارهایی که نباید صورت 
گیرد. بهبود و اصلاح نظام بودجه ریزی یکی از جملة این تلاش ها است )Shah, 2007: xvii(. البته با کمی 
بررسی می توان دریافت که در بخش عمومی به صورت کلی، اصلاحاتی که رخ داده، بیشترین تأثیر را بر 
حکمرانی داشته یا تأثیر بر حکمرانی را مدنظر قرار داده است و از مهم ترین آن ها اصلاح روش ها یی است که 

14-. Development Assistance Community39
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منابع تخصیص می یابند که درواقع همان نظام بودجه ریزی است )Morrell, 2009: 541(. چراکه بودجه 
دولت در مرکز سیاست گذاری عمومی و چشم انداز توسعه هر کشور قرار دارد)Shah, 2007: 53( و یکی 
از مهم ترین ابزارهای سیاست گذاری برای تحت تأثیر قرار دادن تخصیص منابع کمیاب در دسترس دولت 
به اولویت های اقتصادی و اجتماعی است )Allen and Tommasi, 2001: 113(. چنین اصلاحاتی 
برای بهبود ارائة کالا و خدمات عمومی و تقویت مجلس و شهروندان برای افزایش بینش و بصیرت آن ها 
بر عملیات دولت و درنهایت بهبود حکمرانی خوب بسیار مهم و حیاتی است )Shah, 2007: xvii(. یک 
سیستم بودجه ریزی دقیق و درست سیستمی است که بودجه  آن دربرگیرندة همة مشخصات حکمرانی 
نظیر انسجام، شفافیت، مشارکت، پاسخ گویی و رویکرد استراتژیک برای برنامه ریزی و دستیابی به اهداف 
ملی باشد. بنابراین بودجه ریزی فاکتوری اساسی و ضروری در معماری اعتماد بین دولت و شهروندانش است 
)سازمان توسعة همکاری اقتصادی اروپا، 2014: 1(. باتوجه به مطالب پیش گفته، می توان پیش بینی کرد که 
اصلاح سیستم بودجه ریزی می تواند بهبود شاخص های حکمرانی خوب را در پی داشته باشد؛ زیرا این اعتقاد 
وجود دارد که شاید نظام بودجه ریزی ابزار دستیابی به همة اهداف به صورت مستقیم نباشد اما تأمین منابع 
مالی همة برنامه ها و اهداف ازجمله دستیابی به حکمرانی خوب ازطریق نظام بودجه ریزی صورت می گیرد 
)Lytvynchenko, 2014: 577( و به جرئت می توان گـفت که سیـستم مدیریت هزینه های عمومی 
می تـواند هم جوّ کلـّی حکمـرانی در یک کشـور را تحـت تأثیر قـرار دهد و هـم از آن تأثیربپذیرد 

)Shah, 2007: 57(. شکل 2، این چارچوب مفهومی را به خوبی نشان می دهد. 

شکل 2. چارچوب مفهومی تحقیق
مآخذ: اگبید و آگبود، 2012

لذا در این پژوهش به تبیین مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب می پردازیم؛ به نحوی که 
تقویت حکمرانی خوب را در پی داشته باشد. 

روش تحقیق
روش انجام این پژوهش تحلیل تم است که جزو روش های پژوهش کیفی به شمار می آید. در این راستا، از 
مطالعة ادبیات نظری و همین طور مصاحبه با خبرگان به عنوان منابع پژوهش بهره گرفتیم. جهت تکمیل 
و غنای تم های به دست آمده و دستیابی کامل تر به مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب، به 
مطالعة تطبیقی نظام های بودجه ریزی کشورهای منتخب نیز پرداختیم که در بخش بحث و نتیجه گیری 

شرح خواهیم داد. 
جامعة آماری پژوهش حاضر خبرگان دانشگاهی و اجرایی در حوزة بودجه و حکمرانی خوب است. 
در درون این جامعه آماری، از روش نمونه گیری هدفمند برای جمع آوری داده ها استفاده شد. خبرگان 
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و  نظیر کتاب ها ، مقالات  با ملاك ها یی  بودجه ریزی  افراد در حوزة  اعتبار  و  براساس شهرت  دانشگاهی 
سخنرانی ها ی منتشرشدة آن ها ، تدریس در دانشگاه ها ی کشور و مراکز آموزشی در زمینة بودجه و حکمرانی 
خوب و از رشته ها ی مدیریت، اقتصاد، علوم سیاسی، حسابداری، حقوق انتخاب شده اند. همچنین به دلیل 
ماهیت بین رشته ایِ این حوزه و به تبع آن بررسی موضوع از زوایای مختلف تلاش شده خبرگان دانشگاهی 

و... انتخاب شوند. درنهایت با 10 نفر از خبرگان دانشگاهی مصاحبه کردیم. 
خبرگان حوزة اجرا نیز با مراجعه به دست اندرکاران حوزة بودجه ریزی کشور از سازمان برنامه وبودجه و 
سازمان امور استخدامی کشور، مرکز پژوهش ها ی مجلس شورای اسلامی انتخاب شده اند که برخی از آن ها 
بی شک از ستون های تخصصی تنظیم سند بودجة کلّ کشور بودند و سال ها عمر خود را صرف کار در نظام 
بودجه ریزی کشور کرده اند و خزانة گران بهایی از دانش و تجربه در این حوزه را داشته و در اختیار ما قرار 
داده اند. برخی دیگر نیز از روی واحدهای درگیر در فرایند بودجه ریزی و از روی نقشه سازمانی سازمان ها ی 
ذکرشده انتخاب شده اند به گونه ای که از همة واحدها و بخش ها ی مرتبط با بودجه ریزی افرادی مطلع و 
آگاه به فرایند آن واحد با مشاوره و راهنمایی خبرگان دیگر و باتوجه به روش نمونه گیری موردنظر پژوهش 

انتخاب شده اند. سرانجام، با 15 نفر از خبرگان دست اندرکار نظام بودجه ریزی مصاحبه کردیم. 

بحث و نتیجه گیری
همان طور که در بخش پیشین گفته شد، به منظور دستیابی به مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی 
خوب، به تحلیل تم از سه منبع اطلاعاتی ادبیات نظری، مصاحبه با خبرگان و مطالعه تطبیقی نظام 
بودجه ریزی کشورهای منتخب پرداختیم. همة تم ها  و مقوله ها ی استخراجی با محوریت تم ها ی مصاحبه 
تجمیع و در قالب جدول 3 ارائه شد؛ بدین معنی که برای حصول به این جدول تم ها  و مقوله ها ی استخراجی 
از مصاحبه ها  محور قرار گرفته و تم ها  و مقوله ها ی استخراجی از مطالعة ادبیات نظری و مطالعة تطبیقی به 
آن اضافه شده است. بنابراین در جدول تم ها  و مقوله ها ، به رسم درج حروف اول انگلیسی جهت اختصار، از 
حرف I برای اشاره به تمِ مستخرج از مصاحبه، حرف L برای اشاره به تمِ مستخرج از ادبیات نظری و از حرف 

C برای اشاره به تمِ مستخرج از مطالعه تطبیقی استفاده کرده ایم.
 جدول 3. مقوله ها و تم های استخراجی از منابع تحقیق
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در ادامة این بخش به تشریح مقوله های استخراج شده سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب می پردازیم:

1-آمایش سرزمین 
یکی از مهم ترین مقوله ها یی که در مصاحبه با خبرگان برآن تأکید شد، مبحث آمایش سرزمین است. این 
مقوله در  12 تم مورد تأکید قرار گرفته است. 11 تم در ابتدا از مصاحبه ها  استخراج شده و 6 تم در ادبیات 
نظری و 4 تم آن نیز در بررسی تطبیقی بودجة کشورهای دارای حکمرانی خوب دیده شده است. در کشور 
ما مبحث آمایش سرزمین کمتر موردتوجه قرار گرفته و تخصیص منابع بر این اساس صورت نمی گیرد. 
دلیل این امر نیز نبود جریان فکری صحیح، مراکز تحقیقاتی مناسب، عدم آگاهی مجریان از اصول و فنون 
آمایش سرزمین در ایران ، دایر نبودن رشتة آمایش سرزمین در دانشگاه ها  و عدم شناخت وزرا و نمایندگان 
مجلس از اهمیت و فنون آمایش سرزمین بوده است )محمودی، 1388: 179(. هدف کلی آمایش سرزمین 
سازمان دهی فضای بهره برداری خردمندانه از سرزمین در راستای چشم انداز بلندمدت توسعه در ابعاد 

گوناگون آن می باشد)مفیدی، 1389: 74(. 
همان طور که پیش تر گفته شد، از نظر مفهوم، آمایش سرزمین ایجاد تعادل بین سه عنصر انسان، 
فضا و فعالیت تعریف شده است که در ارتباط با انسان مقولة مدیریت مطرح است، در ارتباط با فضا بحث 
اقلیم و در ارتباط با فعالیت مقولة برنامه و برنامه ریزی برجسته می شود. این سه مقوله به درستی هم مورد 
تأکید خبرگان ما قرار گرفته است. یعنی در تم ها ی استخراجی که منجر به مقولة آمایش سرزمین شده 
است هر سه عامل دیده و سپس در قالب آمایش سرزمین مطرح شده است. بر این اساس، زمانی که از 
تدوین برنامه ها ی جامع برای هر بخش صحبت می شود بحث فعالیت و برنامه و برنامه ریزی اهمیت دارد؛ 
نیز زمانی که از رعایت قواعد و مقررات حفظ محیط زیست می شود، بحث فضا و اقلیم؛ و درنهایت، زمانی 
که صحبت از تقدم منافع ملی بر منافع گروهی و سیاسی  و اجماع بر سر اهداف و منافع ملی است مبحث 
انسان و مدیریت موردتوجه است. خبرگان بودجه ریزی ما معتقدند که بودجه ریزی در کشور ما اکنون بدون 
انجام آمایش سرزمین صورت می گیرد. آن ها معتقدند که در مبحث آمایش سرزمین برای بودجه ریزی ابتدا 
باید ظرفیت ها  و پتانسیل ها ی کشور در بخش ها ی مختلف صنعت، کشاورزی، علم و فناوری و... شناسایی 
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و برنامه ها ی جامع هر بخش نوشته شود و سپس کشور را به چند منطقه تقسیم کنیم و ظرفیت ها  و 
پتانسیل ها ی مناطق مختلف شناسایی شود و، متناسب با برنامه ها ی جامع هر بخش و توانمندی ها  و 
پتانسیل ها ی هر منطقه، نقش و سهم هر منطقه و به تبع آن سهم هر استان در هر منطقه در رسیدن به 
اهداف و برنامه ها ی بخشیِ مشخص شود و بینِ بودجة استانی و بخشی ارتباط برقرار شود. همچنین منابع 
عمومی نیز در راستای همین تقسیم وظایف در مناطق و استان ها  جهت توسعه متوازن و کمک به هر 

استان و منطقه جهت بهره برداری بهتر و بیشتر از ظرفیت ها  و پتانسیل ها ی خود توزیع و تخصیص یابد.

2-عدالت در بودجه ریزی 
مقولة عدالت با 7 تم شکل گرفته است که هر 7 تم مستخرج از مصاحبه ها  و 1 تم آن در ادبیات نظری 

مورد تأکید بوده است. 
تحقق عدالت سنگ پایة مشروعیت عملکرد دولت و بودجة دولتی محسوب می شود. با این ملاحظه، 
تأکید می شود که توسعة عدالت محور مستلزم پیشرفت و توسعة هم زمان و هم افزای همه مناطق اقتصادی 
مرتبط با اقتصاد کشوری است و این مهم باید به نحوی خردمندانه، مبتنی بر آمایش سرزمین و شناسایی 
قابلیت ها  و ظرفیت ها ی منطقه ای باشد. همواره پراکندگی فضایی سرمایه گذاری عمومی، یکی از عناصر 
اصلی و ازجمله مباحث کلیدی گفتمان توسعة راهبردی منطقه ای بوده است. بنابراین، دولت ها  موظف اند 
که در فراگرد توسعه و پیشرفت اجتماعی، شرایط رشد همة بخش ها  و ارکان جامعه را به صورت عادلانه و 
اثربخش فراهم آورند. مهم ترین ابزار برای دستیابی به هدف فوق، توسعة سیستم بودجه ریزی مناسب برای 
نیل به محصول مناسب است. به ویژه در کشور ما که فعلاً به طور نانوشته، مسیر پیشرفت و توسعة مناطق، 
وابسته به نحوة توزیع درآمد حاصل از فروش نفت است، سیاست ها ی بودجه ای دولت، نقش مهمی در 
فراگرد توسعه ایفا می کند )پورعزت و سید رضایی، 1395: 10(. متخصصین حوزه بودجه ریزی، عدالت 
در بودجه ریزی را موجب تحقق حکمرانی خوب می دانند و بودجه ای را عادلانه می دانند که در آن حقوق 
قومیت ها ی مختلف، زنان و مردان و نسل ها ی مختلف کشور رعایت شده باشد و تأکید می کنند که باید 
بین مناطق مختلف کشور)استان ها ی مختلف(، بخش ها ی مختلف کشور)صنعت، کشاورزی، سلامت و 
بهداشت و غیره( و در بین سازمان ها ی مختلف )عمومی، خصوصی، دولتی، تعاونی و غیره( عدالت در 

تخصیص منابع رعایت شود.

3-اصلاح ساختارهای سیاسی 
مقولة دیگری که متخصصان و پژوهشگران برآن تأکید می کنند مبحث اصلاحات در عرصة ساختارهای 
سیاسی است. این مقوله دارای 6 تم مستقل است که 4 تم در مصاحبه ها ، 3 تم در بررسی بودجه ریزی 

کشورهای دارای حکمرانی خوب و 3 تم نیز در مطالعة ادبیات نظری مورد تأکید قرار گرفته است. 
مجموعة نهاد ها  و مراکزي که قدرت سیاسي را در دست دارند و یک کلیّت واحد را به وجود می آورند، 
ساختار سیاسي مي نامند. این کلیت متأثر از همة خصلت ها  و ویژگي ها یي است که به جامعة مربوط 
هویت می بخشند. ساختار سیاسی شامل نهادهای سیاسی نظیر قانون اساسی و سایر قوانین و مقررات 
موضوعه، سازمان ها یی نظیر دولت ها  و احزاب سیاسی پیکره بندی بازیگران سیاسی نظیر سیستم ها ی 
حزبی و یا دولت ائتلافی می شود )Weil, 1994: 67(. ساختار سیاسی مناسب برای تحقق حکمرانی 
خوب ساختاری دموکراتیک است. روندهای دموکراتیک شفافیت، محاسبه پذیری و پاسخ گویی حکومت، 
نظارت و فشار افکار عمومی به واسطة احزاب و مطبوعات آزاد و همچنین جامعة مدنی قوی به جایگزینی 
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هزینه ها  در محلی مناسب تر برای توسعة اقتصادی، خواهد انجامید و توسعه و دموکراسی درنهایت یکدیگر 
را تقویت خواهند کرد )موثقی و غنیمی فرد، 1391: 249(.  به همین دلیل است که خبرگان و متخصصان 

نظام بودجه ریزی صحبت از جامعه مدنی، تحزب و مشارکت مردم می کنند.
توزیع قدرت بین احزاب مختلف در نظام ادارة کشور و همین طور مجلس قانون گذاری همراه با افزایش 
رشد و بلوغ سیاسی، تحزب در کشور، نهادینه سازی نهادهای مرتبط با  امر  بودجه ریزی را در پی خواهد داشت. 
در حال حاضر، در کشور ما تحزب جایگاهی ندارد و گروه ها ی سیاسی جایگزین احزاب سیاسی شده اند. این 
امر کاستی هایی در نظام بودجه ریزی کشور پدید آورده و کلّ فرایند بودجه ریزی از سیاست گذاری و تهیه و 
تنظیم گرفته تا اجرا و کنترل را با چالش ها یی مواجه کرده است. ازجمله این که به دلیل توزیع نابرابر قدرت، 
نقش تعدیلی احزاب رقیب در کنترل و نظارت بر حزب مسلط که در کشورهای دارای حکمرانی خوب به 
شایستگی صورت می گیرد، در کشور ما وجود ندارد. چراکه در کشورهای دارای نظام بودجه ریزی خوب، 
نقش کنترلی و نظارتی بر بودجه را بیشتر احزاب سیاسی رقیب ایفا می کنند تا نهادهای نظارتی. در این 
کشورها، سیاست گذاری و تهیه و تنظیم بودجه و تخصیص منابع عمومی با چانه زنی و رایزنی و در مباحثه 
بین احزاب رقیب صورت می گیرد تا یک فرد و گروه خاص. همچنین تصویب بودجه در مجلس به دلیل وجود 
احزاب رقیب باعث بررسی دقیق تر و موشکافانه تر سند بودجه می شود و سیاسی کاری را در فرایند بودجه 
به حداقل ممکن می رساند. در اجرا و کنترل و نظارت نیز حزب مسلط برای کسب مشروعیتِ بیشتر تلاش 
بیشتری می کند و احزاب رقیب نیز برای بازگشت به قدرت با کنترل و نظارت بیشتر جهت نشان دادن نقاط 

ضعف و اشکالات حزب مسلط، تلاش می کنند که برآیند این دو، افزایش کیفیت فرایند بودجه ریزی است.

4-تعامل و ارتباط قوای سه گانه 
این مقوله با 5 تم شامل 3 تم از مصاحبه، 2 تم از ادبیات نظری و 2 تم از مطالعة تطبیقی بودجة کشورهای 

دارای حکمرانی خوب شکل گرفته است.
تفکیک قوا واگذاری قوای اصلی حکومت به نهادهای متفاوت و متعدد است و هدف اصلی آن به عنوان 
یکی از ارکان دموکراسی، جلوگیری از استبداد، انحصار قدرت و به عبارت دیگر نیل به آزادی است )بشیریه، 
1384: 49(. در استقلال قوا، اصل بر جدایی سیاست ها نیست بلکه با حفظ ارتباط میان قوای حکومتی 
صرفاً بر اساس تخصصی بودن امور، تقسیم وظایف صورت می گیرد و درعین حال نیز برخی ارتباطات میان 
قوا نیز به رسمیت شناخته می شود. درواقع مداخله قوه ای در صلاحیت سایر قوا، خارج از موارد پذیرفته شده، 

خروج از صلاحیت و تداخل در وظایف آن قوه تلقی می شود )قطبی و حبیب زاده، 1394: 342(. 
بر این اساس، نحوة تعامل و ارتباط قوای سه گانه در ارتباط با بودجه ریزی نیز یکی از مباحث بسیار مهم 
و کیفیت آن از مشخصه ها ی بارز بودجة خوب است. هم متخصصان و صاحب نظران و هم نهادهای بین المللی 
استقلال هر سه قوه را در عین تعامل در قالب وظایف و مسئولیت ها ی مشخص و شفاف مورد تأکید قرار 
داده اند. استقلال بدان معنا که هر قوه به صورت درست و دقیق باید به وظایف و مسئولیت ها ی خود عمل 
کند و تعامل بدان معناست که ضمن انجام وظایف خود، در چهارچوب ساختاری همکاری گونه و مشورتی با 
یکدیگر کل فرایند بودجه ریزی را به انجام برسانند. اکنون حدود و ثغور وظایف و مسئولیت ها ی قوای سه گانه 
در ارتباط با یکدیگر در امر بودجه ریزی به خصوص رابطة دولت و مجلس در کشور به هم خورده است و باعث 
مشاجره و چالش ها ی ارتباطی در سال ها ی اخیر شده است؛ به گونه ای که تا مدت ها  در رأس امور بودن آن 
مورد سؤال قرار گرفته بود. این مشکل باعث شکل گیری جریانی تحقیقاتی در مرکز پژوهش ها ی مجلس 
جهت تعیین این حدود و ثغور شد اما کماکان مشکل حل نشده و هرروز شاهد چالش ها ی ارتباطی بین 
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این دو هستیم. مشکلی دیگر که خود از همین عدم شفافیت وظایف و مسئولیت ها  نشئت گرفته است 
شکل گیری تعاملی ناسالم و غیر سازنده بین دولت و مجلس است. این تعامل از حالت تقابلی و نظارتی 
مجلس بر دولت به رابطه ای تعاملی مبتنی بر سهل گیری و تسامح در انجام وظایف و مسئولیت ها  شده 
است. بدین معنا که اکنون دولت خواسته ها  و نیازهای نمایندگان را - که اغلب هم سیاسی و گروهی یا 
بخشی و مرتبط با حوزه انتخابی است- در تهیه و تنظیم بودجه مدنظر قرار داده در عوض دست دولت را 
در مصرف اعتبارات در قالب ردیف ها ی متفرقه و تبصره ها  در تصویب باز می گذارند. این امر باعث ایجاد 

چالش ها یی برای نظام بودجه ریزی و اتلاف منابع و امکانات عمومی شده است.

5-ساختار مدیریت غیرمتمرکز 
مقولة ساختار مدیریت غیرمتمرکز15 با 9 تم که 7 تم از مصاحبه ها  استخراج شده و 7 تم آن در مطالعه 

تطبیقی و 7 تم آن نیز در ادبیات نظری مورد تأکید قرار گرفته است. 
مطالعات زیادی که در حوزة ارتباط بودجه ریزی با ساختار انجام شده است مؤید ارتباط این دو با یکدیگر 
است و مدیران در ساختارهای غیرمتمرکز تمایل بیشتری بر اداره و کنترل فرایند بودجه ریزی از خود نشان 
می دهند و رضایت بیشتری نیز دارند. در عوض، در ساختار ها ی متمرکز، مدیران بودجه ریزی را  بی فایده و 
غیرمنعطف می دانند و ناراضی به نظر می رسند. بنابراین عدم تمرکز ساختاری، تجارب مدیریتی را افزایش 
می دهد و باعث تعهد مدیران به فرایند بودجه ریزی می شود. در یک نتیجه گیری کلیّ، عدم تمرکز باعث 
افزایش کارایی و اثربخشی مدیریت بخش عمومی می شود. باوجود تشخیص اهمیت بودجه ریزی و پیشنهاد 
ارتباط آن با ساختار سازمانی، شواهد تجربی اندکی درمورد این که بودجه ریزی در یک ساختار حکمرانی 
غیرمتمرکز چگونه عمل می کند، در دسترس است )Awio and Northcott, 2001: 75(. به منظور 
حصول به ساختار غیرمتمرکز در نظام بودجه ریزی، باید شامل بودن بودجه و حجم سند آن کاهش یابد و از 
آن طرف، دست مدیران دولتی در مصرف منابع مالی باز شود و با تعیین سقف هزینه و ارائة استقلال مالی 
به دستگاه ها ی دولتی و طراحی مکانیسم پاسخ گویی در مقابل نتایج، به اهداف موردنظر دولت دست یابیم. 
بدین  منظور، باید نقش تسهیل گری و هدایت گری دولت افزایش یابد و دولت تبدیل به دولتی توانمندساز 
شود و با ایفای نقش مشاوره ای به سازمان ها ی زیرمجموعه به آن ها کمک کند تا نظام بودجه ریزی خود را 
مدیریت کنند و خروجی ها ی موردتوافق را محقق نمایند. در این زمینه، دولت ما باید بخشی از فرایندهای 
بودجه ریزی را به سازمان ها ی زیرمجموعه و یا حتی نهادهای بیرونی برون سپاری کند و وضعیت شرکت ها ی 
دولتی را تعیین تکلیف نماید و در صورت زیان ده بودن، آن ها را به بخش خصوصی واگذار کند و درصورتی که 
با ارائة دلایل متقن و قابل دفاع امکان واگذاری ندارد مدیریت آن را به بخش خصوصی واگذار نماید و تنها 
کنترل و نظارت و مالکیت را در دست داشته باشد و یا این که با به کارگیری ظرفیت عرصه ها ی عمومی، بخش 

زیادی از فرایند ها ی بودجه ریزی را به سازمان ها ی محلی و مردم واگذار کند. 
استفاده از ظرفیت عرصه ها ی عمومی در فرایند بودجه ریزی یکی از مهم ترین موارد مغفول در کشور 
است. برای این که بتوانیم عرصه ها ی عمومی را در بودجه ریزی شکل دهیم و به کمک بگیریم، باید در ابتدا 
درك و شناخت عمومی از بودجه ریزی را افزایش داده با ساده سازی سند بودجه تلاش شود که با بهره گیری 
از سرمایه ها ی اجتماعی، همگان به خصوص متخصصان و دانشگاهیان و دیگر ذی نفعان بودجه ریزی، بتوانند 
به راحتی آن را درك کنند و با افزایش درك و شناخت خود توانایی اظهارنظر در مسائل و موضوعات 
مهم بودجه ریزی را پیدا کنند. البته با تغییر و تحولات تکنولوژیک، راه اندازی پورتالی بدین منظور یا 

15-decentralized management structure

ور
ش
ی‌ک

یز
ه‌ر
دج
‌بو
ام
‌نظ
ری

گذا
ت‌
اس
سی
در‌
ب‌

خو
ی‌
ران
مـ
حک
صر‌

عنا
ن‌
بیی
ت

46



استفاده از ظرفیت اپلیکیشن ها ی ارتباطیِ فضای مجازی )نظیر تلگرام( می تواند این امر را تسهیل کند. 
طراحی و اجرای جلسات ارائه و استماع گزارش ها ی شفاف ملیّ در باب موضوعات بودجه ریزی نیز می تواند 
بسیار راهگشا باشد. جلسات استماع درواقع نوعی ملاقات عمومی است که در آن شهروندان نقطه نظرهای 
خود را به گوش سازمان ها ی دولتی می رسانند ولی سازمان ها ی دولتی ملزم به رعایت این نقطه نظرات 
نیستند اما از نظرهای آنان در تصمیم گیری ها ی خود استفاده می کنند. برای  مثال، در آمریکا حدود 97 
درصد از سازمان ها  و دولت ها ی محلی قبل از تصمیم گیری نهایی جلسات استماع را برگزار می کنند 

)Williamson and Fung, 2004: 9(؛ البته لازمة این امر تقویت جامعة مدنی است. 

6-قوانین و مقررات بودجه ریزی 
مقولة قوانین و مقررات با 9 تم که 8 تم از مصاحبه استخراج و 2 تم مورد تأکید مطالعة تطبیقی و 1 تم نیز 

در ادبیات نظری  برجسته شده است، شکل گرفته است.
مقررات  و  قوانین  بخش  در  خوب  حکمرانی  تحقق  به منظور  بودجه ریزی  نظام  متخصصان 

بودجه ای پیشنهاد های خود را در قالب زیر ارائه داده اند:
تصویب قانون: در بحث تصویب قوانین پیشنهاد شده است که فرایند تصویب قوانین حرفه ای - 

و کارشناسی شود و با بحث و مناظره کارشناسی در مورد قوانین فرایند استماع و اجماع صورت 
گرفته تا ضمن رفع تعارضات قوانین و مقررات و کاهش تفسیرپذیری آن ها، قوانین از حمایت سیاسی 
گسترده و مقبولیت و مشروعیت عمومی برخوردار باشند و همة جوانب و پیامدهای تصویب قوانین 
دیده شود. همچنین همراه با تصویب قوانین دستورالعمل های اجرایی آن نیز نوشته و تصویب شود. 

اصلاح قوانین و مقررات: در بحث اصلاح قوانین و مقررات نیز پیشنهاد شده است که ضمن - 
کوتاه کردن فرایند اصلاح قوانین و مقررات، آن ها را به روزرسانی کرده و قوانین و مقررات ناکارآمد 
حذف شوند. یکی از چالش های مرتبط با قوانین بودجه در کشور ما، تعدد قوانین و مقررات است 
که برخی از آن ها بعضاً با یکدیگر در تعارض و تناقض قرار دارند که باید تعداد آن ها کاهش یابد 
و تعارضات آن ها برطرف شود. چراکه ما قوانین و مقرراتی تصویب نموده ایم که از یکپارچگی لازم 
برخوردار نیستند و قوانین و مقررات جدید بدون در نظر گرفتن قوانین قبلی تصویب می شوند که 
همان طور که بیان شد این کار ضمن افزایش تعداد قوانین و مقررات، ابهام و تعارض ها یی را نیز به 
وجود آورده و منجر به مشکلاتی برای نظام بودجه ریزی شده است. ازجمله این تعارضات می توان به 

قوانین مربوط به بودجه شرکت ها ی دولتی اشاره نمود.

اجرای قوانین و مقررات: در زمینة اجرای قوانین و مقررات پیشنهاد شده است که اولاً از - 
تبعیضات جاری در اجرای قوانین کاسته شود و ثانیاً قوانین و مقررات نیز ضمن داشتن ثبات و 
پایداری، از ضمانت اجرایی لازم برخوردار باشند. مثلاً قوانین و مقرراتی نظیر قانون شفافیت اطلاعات 
و قوانین و مقررات مالیاتی و قانون آزادی بیان و گردش اطلاعات دارای ضمانت اجرایی لازم نیستند.

7-شفافیت 
مقولة شفافیت با 8 تم، 5تم از آن ها در مصاحبه ها و 6 تم از آن ها در مطالعه ادبیات نظری و 1 تم نیز در 

مطالعه تطبیقی مورد تأکید قرار گرفته است.
الزاماتِ مهمِ محیط فرایند بودجه ریزی شفافیت است که از بنیادی ترین و مطلوب ترین  از  یکی 
 .)Lapsley and Rios, 2015: 379( خصیصه های مدیریت و حسابداری در بخش عمومی است
47شفافیتِ فرایند بودجه ریزی عبارت است از دستیابی به اطلاعات قابل اتکا، جامع، به موقع، قابل درك و ازنظر 
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بین المللی قابل مقایسه به گونه ای که رأی دهندگانِ بازارهای مالی بتوانند ارزیابی درست و دقیقی از موقعیت 
مالی و هزینه و منفعت فعالیت های دولت داشته باشند. در این  بین، گنجاندن حساب های ویژه و قصور در 
تعریف معیارهای دقیق قابل سنجش برای ارزیابی فعالیت های دولت، شفافیت را کاهش می دهد. ارتباط 
میان ارقام بودجه و حساب های ملی شفافیت را ارتقا می دهد. بودجه نباید به سیاست گذاران اجازه دهد 
تا هزینه ها یی را پنهان یا در راستای اهدافی غیر از اهداف مصرّح در قانون بودجه مصرف کنند. شفافیت 
رویه ای نیز باید رعایت شود؛ به نحوی که فرایند بودجه ریزی به گونه ای شفاف باشد و دقیقاً مشخص باشد از 

.)Shah, 2007: 31( چه کسی انتظار انجام چه کاری، در چه زمانی و چگونه وجود دارد
در بررسی و تحلیل مأخذ دریافت اطلاعات در چارچوب رویکرد ابزاری بودجه ریزی در تحقق حکمرانی 
خوب، پیشنهاد شده است که در وهلة اول رویه ها  و روش ها ی بودجه ریزی شفاف و مشخص باشد به گونه ای 
که همه بتوانند آن را دنبال کنند. همچنین آمار و اطلاعاتی که مبنای نظام بودجه ریزی قرار می گیرند 
به صورت شفاف در اختیار عموم قرار گیرد به گونه ای که امکان بررسی و تحلیل برای همه فراهم شود و سند 
بودجه و سایر اسناد و مدارك مرتبط و گزارش ها ی آن باید در اختیار عموم قرار گیرد. شفافیت نقش ها  و 
مسئولیت ها ، شرایط مناقصه ها  و مزایده ها ، قروض دولتی و ضمانت نامه ها  و قراردادهای دولتی از دیگر موارد 

مطرح شده برای مقولة شفافیت است.

8-مدیریت ذی نفعان 
مقولة مدیریت ذی نفعان با 5 تم که همه از مصاحبه ها  استخراج شده  شکل گرفته است. از این 5 مورد، 
2 تم از مأخذ ادبیات و 1 تم نیز از مأخذ مطالعه تطبیقی مورد تأکید قرار گرفته است. امروزه در بحث 
ذی نفعان، مدیریت آن ها مطرح می شود. یعنی این که سازمان ضمن شناسایی ذی نفعان و کاهش تبعات 
شکل گیری تأثیرگذاری و تأثیرپذیری سوء، بتواند تهدیدات آن ها را به فرصت تبدیل و از آن ها در راستای 

دستیابی به اهداف خود بهره برداری کند.
تجزیه وتحلیل ذینفعان، تکنیکي براي شناسایي و ارزیابي اهمیت افراد کلیدي، گروه ها یي از مردم و 
یا مؤسساتی است که ممکن است به طور قابل توجهی در موفقیت فعالیت ها  و یا پروژه ها  تأثیرگذار باشند. 
فعالیت ها ي اصلی که باید در تجزیه وتحلیل ذینفعان گنجانده شود، عبارت است از: شناسایي ذینفعان، 
طبقه بندی آن ها و تصمیم گیری در مورد اینکه چه استراتژي براي نفوذ بر روي هر یک از ذینفعان، استفاده 
شود. مدیریت ذی نفعان بیان می کند که سازمان ها  باید گروه ها ی مختلف ذی نفع ارتباط برقرار کنند و با 
درنظر گرفتن منافع و علایق آن ها حمایت و مشارکت آن ها را در دستیابی به اهداف به دست آورند. برای 
مدیریت ذی نفعان اصول چندی برشمرده شده است. ازجمله این که خواست ها  و علایق و نگرانی ها ی همه 
ذی نفعان باید دیده و به رسمیت شناخته شود و تلاش شود تا در تصمیم گیری ها  و عملیات برآورده گردند 
و به صورت شفاف و روشن با ذی نفعان ارتباط برقرار شود و به حرف ها ی آن ها گوش داده شود، فرایند و 
استراتژی ها یی اتخاذ شود که ذی نفعان مطمئن شوند که منافع آن ها دیده و تضمین می شود و در حالت 
ایده آل نیز با ذی نفعان گفتگو و مشورت شده و مرتباً به آن ها در مورد تضمین منافعشان اطلاعات ارائه 

.)Chinyio and Olomolaiye, 2010: 8( گردد
در ارتباط و مصاحبه با نخبگان، آن ها معتقدند که باید اصول مدیریت ذی نفعان را رعایت کرد و 
ذی نفعان درونی و بیرونی وضعیت فعلی هر اقدام در نظام بودجه ریزی را شناسایی کنند و به آن ها در بیان 
خواست ها  و علایقشان، مبتنی بر تکثر در شکل گیری گفتمان ها ، فرصت داده شود و نیز به نیازهای آنان 
که به صورت مستقیم در هر بخش یا منطقه هستند، توجه شود؛ چراکه آنان با توجه به حضور مستقیم 
در هر بخش، می توانند به ما در ارائة بهترین منابع و امکانات کمک کنند. در مورد ذی نفعان داخلی هم، 
باید مانند سایر کشورهای دارای حکمرانی خوب، امکان همکاری و مشارکت کلِّ نهادهای درگیر در فرایند 
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بودجه ریزی با یکدیگر را فراهم آورد تا در یک رابطة تعاملی و هدفمند و هم افزا موجب دستیابی به اهداف 
و مقاصد ملی شوند. مسئلة دیگری که در مورد ایران اتفاق می افتد این است که در این کشور، گروهی از 
ذی نفعان حضور دارند که بهبود شرایط بودجه ریزی و حکمرانی به ضرر آنان است و هرچند می دانند بهبود 
حکمرانی خوب چه تأثیری بر سیستم اداره کشور می گذارد، اما تمایل چندانی به این کار ندارند؛ برخی از 
این ذی نفعان گاه منافع و مسیر همسانی با دولت نیز ندارند و دو مسیر جداگانه را طی می کنند و بخش 
زیادی از منابع و امکانات عمومی مصروف این تعارض و درگیری می شود. خبرگان ما در پاسخ به سؤالات 
مرتبط با حکمرانی و معضلات این چنینی در ارتباط با نظام بودجه ریزی و ساختار حکمرانی خوب، مدیریت 

ذی نفعان را جهت تحقق حکمرانی خوب توصیه کرده اند.
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