
 انجمن علمی حقوق پزشکی ایران است. به متعلق اثر، این انتشار حقوق تمامی
  

  

 

 

MLJ 
 پزشکی حقوق مجله

 1400 ،ینامه نوآوری حقوق ویژه
 

Journal Homepage: http://ijmedicallaw.ir  

 

 پژوهشی مقاله
 

 ها و راهکارهاها؛ چالشبندی در شهرداریبودجهبررسی 

 

*2محمود جلالی،  1احمدرضا رضایی
 3طیبه بلوردی، 

 یرجان، ایران.س ی،دانشگاه آزاد اسلام یرجان،واحد س ی،گروه حقوق عموم ی،دوره دکتر یدانشجو. 1

 یران.دانشگاه اصفهان، اصفهان، ا ،و اقتصاد یدانشکده علوم ادار، گروه حقوق، دانشیار. 2

 .یرانا یرجان،س ی،دانشگاه آزاد اسلام یرجان،واحد س ی،گروه حقوق عموم، یاراستاد. 3
 
 

 چکیده  ت مقالهاطلاعا

 24/07/1400 دریافت: تاریخ

 08/11/1400 پذیرش: تاریخ

 17/12/1400: انتشار تاریخ

ی در ساختار حقوق اداری ایران ها از مهمترین نهادهای محلشهرداری هدف: و زمینه 

هستند. یکی از موضوعات مهم مربوط به نهادهای محلی، بودجه این نهادهاست. هدف 

ها و راهکارهای ریزی شهرداری؛ چالشنظام حقوقی حاکم بر بودجه مقاله حاضر، بررسی

 آن است.

ای روش کتابخانهتحلیلی بوده و با استفاده از  - مقاله مورد اشاره توصیفی ها:روش و مواد

ها، با مراجعه به اسناد، کتب و آوری دادهبه بررسی موضوع مورد اشاره پرداخته و جمع

 مقالات صورت گرفته است.

ثیرگذاری بر تدوین و تصویب بودجه أشهردار و شورای شهر مهمترین عوامل ت ها:یافته

ینی شوراها و در شهرداری هستند. نظارت بر بودجه محلی تابع نظارت پیشینی و پس

های متعددی نویسی به شکل فعلی با نارسائیبودجه همینطور نظارت قوه مجریه است.

ها به دلیل نویسی، ضعف بودجه شهرداریمواجه است. نارسایی و ضعف قوانین بودجه

نویسی در شهرداری با اصول الگوی ناقص تمرکززدایی در ایران، عدم هماهنگی بودجه

ارت و ضمانت اجرا در بودجه نهادهای محلی و عدم وجود ضمانت نویسی، ضعف نظبودجه

 شهرداری است. نویسیهای موجود در بودجهاجرایی قوی از مهمترین چالش

در تمام مراحل نگارش پژوهش حاضر، ضمن رعایت اصالت متن،  ملاحظات اخلاقی:

 داری رعایت شده است.صداقت و امانت

نی بر برنامه استراتژیک، ایجاد اصلاحات در نظام بندی مبتضرورت بودجه گیری:نتیجه

بندی مهمترین ریزی استراتژیک در نظام بودجهها و توجه به برنامهبودجه شهرداری

 نویسی در شهرداری است.های موجود در بودجهراهکار رفع چالش
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 مقدمه. 1

برانگیز ها، موضوعی تأملریزی در شهرداریموضوع بودجه

چندان در تحقیقات علمی مطرح نشده است و منابع  که است

ریزی به شکل های بودجهعلمی اندکی در حوزه چالش

 اند.مستقیم به نهادهای محلی مانند شهرداری پرداخته

به ابعاد دیگر بودجه شهرداری  های انجام شده عمدتاًتحقیق

 ییجورانت یهانهیزمای، در مقاله درام،یرسول ب اند.پرداخته

یی را به ها و ارتباط آن با کارایشهردار یار ساختار بودجهد

، کلان شهرها یهایشهردارموردی در خصوص  صورت مطالعه

اصول  نیز در کتابی، ،یآملسعادت .(1) بررسی کرده است

را مورد بررسی  هایبودجه در شهردار یو اجرا یسینوبودجه

ساختار  یی نیز در کتابی به بررسیعطا .(2) قرار داده است

 ندیفرآ ای،ی در مقالهعامرو  (3) پرداخته هایشهرداربودجه 

 را به صورتو فرانسه  رانیها در ایبودجه شهردار یاجرا

در این مقاله اما  .(4) تبیین و تحلیل کرده است یاسهیمقا

سی شود. ربندی در شهرداری برهای بودجهتلاش شده چالش

و کار تصویب  در نظام حقوقی و مالی ایران بودجه عمومی ساز

کارهای مذکور اختصاص ای مشخص دارد اما سازولاغ و اجرو اب

به بودجه ملی دارد که جهت تعیین هزینه و درآمدهای 

رسد. در ای به تصویب میعمومی به عنوان سند قانونی برنامه

ها تهیه و تصویب و مورد نهادهای محلی مانند شهرداری

اجرای بودجه محلی سازوکارهای قانونی متفاوت دارد، بدین 

کند دجه محلی از نظام حقوقی متفاوتی پیروی میترتیب بو

 52که مستقل از بودجه ملی است. بودجه ملی که در اصل 

قانون اساسی از آن به عنوان بودجه سالیانه کشور یاد شده 

های اجرای یافته به دستگاهاست ناظر و اعتبارات تخصیص

 ها به عنوان نهادهایها و دهیاریدولتی است و شهرداری

کفا هستند هم از حیث ی محلی که از لحاظ مالی خوداجرا

منبع تأمین بودجه هم از نظر فرآیند تصویب و نیز نحوه اجرا و 

نمایند. ای متفاوت و مستقل تبعیت مینظارت از نظام بودجه

نویسی سؤال اساسی این است که نظام حقوقی حاکم بر بودجه

مواجه  هاییریزی شهرداری چیست و با چه چالشو بودجه

فرضیه مقاله نیز ها کدام است؟ بوده و راهکارها رفع این چالش

ها در بندی در شهرداریبودجه» بدین شکل مطرح شده که

های مختلفی مانند عدم تطابق با اصول ایران با نارسایی

در راستای «. نویسی و فقدان ضمانت اجرا مواجه استبودجه

ریزی در فرایند بودجه ابتدا ،مورد اشارهو فرضیه بررسی سؤال 

های فرارو مورد شود، سپس چالشها تبیین میشهرداری

 گردد.گیرد و در نهایت راهکارها ارائه میبررسی قرار می

 

 ملاحظات اخلاقی. 2

در تمام مراحل نگارش پژوهش حاضر، ضمن رعایت اصالت 

 داری رعایت شده است.متون، صداقت و امانت

 

 هاموارد و روش. 3

 تفاده از روشتحلیلی بوده و با اس - مورد اشاره توصیفی مقاله

ی آورداخته و جمعموضوع مورد اشاره پر ای به بررسیکتابخانه

 ست.ها، با مراجعه به اسناد، کتب و مقالات صورت گرفته اداده

 

 هایافته. 4

 ن وثیرگذاری بر تدویأدار و شورای شهر مهمترین عوامل تشهر

ری هستند. نظارت بر بودجه محلی تصویب بودجه در شهردا

ور الاصول تابع نظارت پیشینی و پسینی شوراها و همینطعلی

نویسی به شکل فعلی با بودجه نظارت قوه مجریه است.

های متعددی مواجه است. نارسایی و ضعف قوانین نارسائی

ها به دلیل الگوی ناقص ارینویسی، ضعف بودجه شهردبودجه

نویسی در عدم هماهنگی بودجه زدایی در ایران،تمرکز

 نویسی، ضعف نظارت و ضمانت اجراشهرداری با اصول بودجه

ر در بودجه نهادهای محلی و عدم وجود ضمانت اجرایی قوی د

 نویسیهای موجود در بودجهقوانین بودجه از مهمترین چالش

 شهرداری است.

 

 . بحث5

 فرایند قانونی تصویب بودجه شهرداری . 1-5

ها مصوب نامه مالی شهرداریآیین 25ماده بر اساس 

کمیسیون مشترک مجلسین سنا و شورای ملی  12/4/1346

ها باید بر اساس برنامه و وظایف و بودجه شهرداری»ایران، 

 زینه هر یک از آنها تنظیم گرد. طرهای مختلف و هزفعالیت

بودجه و نحوه تفکیک وظایف و  غتنظیم برنامه و بودجه و تفری
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ورد ها و انطباق بودجه با برنامه و همچنین طرز برآتفعالی

العملی خواهد بود که به وسیله درآمد و هزینه به موجب دستور

 «.شودوزارت کشور تصویب و ابلاغ می

ها مبنی بر تهیه نامه مالی شهرداریآیین 25ی ماده امحتو

ظایف، نوع بودجه ه و وها بر اساس برنامبودجه شهرداری

جه بایست دستورالعمل بودنظر قرار دارد که میا مدای ربرنامه

ها بر آن اساس، توسط وزارت کشور تصویب و ابلاغ شهرداری

ا ت 1346نامه مالی در سال شود؛ ولی از تاریخ تصویب آیین

ور ، تهیه این دستورالعمل در دستور کار وزارت کش1353سال 

 1354قرار نگرفت و حتی با اجرایی شدن این وظیفه در سال 

 غای و تفریرز تنظیم بودجه برنامهو تدوین دستورالعمل ط

ن ر ایها، این دستورالعمل بنا به دلایلی که دبودجه شهرداری

 ها ابلاغ نشد.جا قابل طرح نیست، جهت اجرا به شهرداری

به علت فقدان یک دستورالعمل  1360در اواخر دهه 

ه در ها و شرایطی کبندی در شهردارییکنواخت، بودجه

سیستم مالی شهرداری به وجود آمد، وضعیت نابسامانی در 

های کشور پدیدار شد، به نحوی که در تنظیم بودجه شهرداری

هر استان بزرگ کشور با چند استان کوچک هم جوار، بودجه 

ها به شکل خاص خود )که بنا به اطلاعات و سلایق شهرداری

ه بود( تنظیم و ها طراحی شدکارشناسان امور مالی استانداری

شد. پس از پایان جنگ تحمیلی، از یک طرف تصویب می

و  بخشی به وضعیت شهرهاانتظارات شهروندان به سامان

عمران و آبادانی آنها و ارتقاء ارائه خدمات شهری، وظیفه 

ها ایجاد کرد و از طرف دیگر، به سنگینی برای شهرداری

و فرهنگی تصویب برنامه دوم توسعه اقتصادی، اجتماعی 

های بینی اهداف کلان، سیاستجمهوری اسلامی ایران و پیش

های فصل عمران شهری در برنامه اجرایی و اهداف کمی برنامه

های کشور در جهت دوم توسعه، تکالیفی برای شهرداری

بینی شده در ها و اهداف پیشاجرای برنامه و تحقق سیاست

عوامل موجب شد برنامه دوم توسعه تعیین گردید. همه این 

که وزارت کشور با توجه به وظایف اساسی خود در خصوص 

های کشور، به نظارت و هماهنگی و پشتیبانی از شهرداری

مشکلات و مسائل شهرداری توجه جدی نشان دهد و در جهت 

ارتقاء ظرفیت مدیریتی آنها و بهبود تشکیلات، به کارگیری 

وز به آنها نیروی متخصص و استفاده از دانش و فنون ر

 .(5) مساعدت نماید

بر این اساس، مسئولیت تنظیم بودجه شهرداری به عهده 

شهردار و مسئول امور مالی )مدیر امور مالی یا رئیس 

حسابداری بسته به وضع تشکیلات شهرداری( است و واگذاری 

یک از مأمورین دیگر  این وظیفه از طرف شهردار به هر

شهرداری رفع مسئولیت از شهردار و مسئول امور مالی نخواهد 

د. تهیه و تدوین بودجه شهرداری از طریق تشکیل بو

مدیر مالی و  ون بودجه به ریاست شهردار و دبیرکمیسی

عضویت معاونین و مدیران اجرایی شهرداری صورت پذیرفته و 

های فرعی نیز تواند کمیتهدر صورت لزوم کمیسیون مذکور می

نظام جامع مالی  22ماده  های مختلف داشته باشد.در حوزه

ها موظفند بودجه های کشور( کلیه شهرداریرداریشه

ر اساس اصول ـته به خود را بها و مؤسسات وابسسازمان

های مربوطه تهیه و تنظیم نمایند. ریزی عملیاتی و فرمبودجه

ای تنظیم و بایستی بودجه شهرداری را به گونهشهردار می

یدگی آماده نماید که حداکثر تا اول بهمن ماه قابل طرح و رس

در شورای اسلامی شهر باشد. شهردار باید پس از آماده شدن 

بودجه جهت طرح در شورای اسلامی شهر با استفاده از 

ها به او تفویض قانون شهرداری 34اختیاری که طبق ماده 

جلسه را بنماید و  3ای شده است حداقل تقاضای تشکیل هفته

را در مورد خود نیز در جلسات حضور یافته و توضیحات لازم 

اقلام مندرج ارائه نماید. اصلاحات و تغییراتی که توسط شورای 

اسلامی شهر و کمیته منتخب آن در اقلام و ارقام بودجه بعمل 

ساله شهرداری  4بایستی مغایر با برنامه مصوب آید اولًا میمی

نبوده، ثانیاً تعادل میان درآمد و هزینه را محفوظ نگاه دارد و 

های قانونی نشود. مغایرت بودجه با حد نصابثالثاً موجب 

شورای اسلامی شهر باید رسیدگی خود را نسبت به بودجه به »

های ای انجام دهد که حداکثر تا پایان بهمن ماه رسیدگیگونه

مذکور خاتمه یافته و مورد تصویب نهایی قرار گیرد. پس از 

 های مختلفهای شورای اسلامی شهر به بخشپایان رسیدگی

بودجه، در یک جلسه نهایی مجموع آن را با تنظیم صورت 

ای که به امضاء کلیه اعضاء حاضر در جلسه شورای جلسه

شورای اسلامی شهر  رسد تصویب و به شهردار ابلاغ نمایند.می
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تواند ضمن تصویب بودجه حدود اختیارات شهردار را در می

 صلاحیا 3خود را با توجه به بند  معاملات و کیفیت نظارت

ها نامه مالی شهرداریآئین 34قانون شهرداری و ماده  54ماده 

نظام جامع مالی  30)ماده «. دـمعلوم و مشخص نمای

 های کشور(شهرداری

 

 شهر در تصویب بودجه نقش و اختیارات شورای .1-1-5

سال  7ها پس از مدت ای شهرداریالعمل بودجه برنامهدستور

 378وزارت کشور، در سال  تحت نظارت 1377اجرا تا سال 

مورد مداقه و بررسی مجدد قرار گرفته و با توجه به عواملی که 

های کشور به وقوع پیوست، سال در شهرداری 7در آن 

هایی در آن مشاهده گردید که مرتفع ساختن آنها نارسایی

ضروری تشخیص داده شد. همچنین با آغاز به کار شوراهای 

توجه به وظایفی که طبق مفاد اسلامی شهرهای کشور و با 

برای تهیه  1نامه اجرایی قانون شوراهاآیین 15ماده 

 دستورالعمل بودجه شوراهای اسلامی شهرهای کشور به وزارت

ای رنامهالعمل بودجه بکشور محلق شد، بازنگری در دستور

العمل بودجه شورای اسلامی در و تدوین دستور 1370سال 

گرفت و بدین منظور، کارگروهی  دستور کار وزرات کشور قرار

در وزارت کشور مرکب از کارشناسان مربوطه و چند کارشناس 

های کشور تشکیل شد. این کار مجرب از تعدادی از استانداری

گروه پس از مدت سه ماه کار جمعی و ارائه تجربیات حاصل از 

ها، ای در شهرداریساله دستورالعمل بودجه برنامه 7اجرای 

الذکر العمل فوقلازم را برای اعمال در دستورات، اصلاح

پیشنهاد داد که با تأیید آن دستورالعمل اصلاحی روش تهیه و 

العمل های کشور و دستورهرداریای شتنظیم بودجه برنامه

روش تهیه و تنظیم بودجه شوراهای اسلامی شهرهای کشور، 

جهت اجرا در  24/8/1379تهیه و تصویب و در تاریخ 

 های کشور ابلاغ شد.ها به استانداریشهرداری

                                                        
داخلی و امور مالی شوراهای اسلامی شهرها  نامه اجرایی تشکیلات، انتخاباتیآیین 1

هیات وزیران  24/1/1378مورخ  521068ت  /762موضوع تصویب نامه شماره 

نامه مالی مقررات مالی شوراها، شهر طبق آیین : نحوه انجام معاملات و10ماده 

 هاست.شهرداری

تصویب بودجه، اصلاح و متمم بودجه سالانه شهرداری و 

نامه های وابسته به شهرداری با رعایت آیینمؤسسات و شرکت

ها و همچنین تصویب بودجه شورای شهر از مالی شهرداری

قانون تشکیلات،  32بر اساس ماده  وظایف شورای شهر است.

ات و انتخاب شوراهای اسلامی کشور و انتخاب وظایف و اختیار

مؤسسات ها و شهرداران، واحدهای شهرستانی کلیه سازمان

دولتی که در زمینه ارائه خدمات دولتی و مؤسسات عمومی غیر

شهری وظایفی را بر عهده دارند، موظفند برنامه سالانه خود را 

در خصوص خدمات شهری که در چهارچوب اعتبارات و بودجه 

 لانه خود تنظیم شده به شورا ارائه نمایند.سا

 

 هرداری در تصویب بودجهنقش و اختیارات ش. 2-1-5

ز تفریغ بودجه شهرداری از وظایف شورای شهر است که یکی ا

شهر بر شهرداری ی های تحقق نظارت پسینی شوراروش

قانون تشکیلات،  76ماده  12گردد. مطابق بند قلمداد می

تفریغ بودجه شهرداری و »وراها، وظایف و انتخابات ش

ه شهرداری را با رعایت ـسته بهای وابرکتـمؤسسات و ش

« ست.عهده شورای شهر نهاده ا ها برنامه مالی شهرداریآیین

 را انه خودماه بودجه سالیشهرداری مکلف است تا روز آخر دی

ظف است وهمچنین شهردار م»پیشنهاد نماید. به شورای شهر 

ی یاربا استفاده از اخت اد بودجه به شورای شهربه محض پیشنه

وع قانون شهرداری به او تفویض شده موض 38که بر طبق ماده 

ای سه روز وده و حداقل هفتهرا تا حصول نتیجه پیگیری نم

شکیل جلسه انجمن را بنماید و شخصاً نیز در تقاضای ت

 ردج لام مندرباره اقجلسات حضور یافته و توضیحات لازم را در

بودجه پیشنهادی شهرداری زمانی قابل  .(4) «دبودجه بده

ه گذرد و در این رابطب انجمن شهر بباشد که از تصویاجرا می

ب ز باید قبل از اسفند ماه آن را رسیدگی و تصویانجمن نی

جه بود بینی درآمد یا سایر منابع تأمین اعتبار درنماید. پیش

گردد، و در هر مورد مجوزی برای وصول از اشخاص تلقی نمی

ه ودجبوز قانونی دارد، همچنیـن وجود اعتبار در حتیاج به مجا

مصوبه بخودی خود برای اشخاص اعم از حقیقی یا حقوقی 

ررات رعایت مق استفاده از اعتبارات باید با کند وایجاد حق نمی

 ل آید.مربوط به خود به عم
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 سیمام هزینه خود به دو مرحله تقاجرای بودجه از لحاظ انج»

یص ـ تأمین ف( مرحله اداری و حقوقی شامل: تشخگردد: المی

ه کاعتبار ـ تعهد ـ تسجیل ـ حواله درخواست وجه ـ پرداخت 

له مالی و باشد. ب( مرحالاجرا میبه موجب قانون لازم

 های مالی شهرداریحسابداری شامل: ثبت عملیات و فعالیت

 رازاتر کل و معین، تهیه تدر دفتر روزنامه و نقل آن به دف

وره ن دملیات ماهیانه )تراز آزمایشی( انجام اصلاحات در پایاع

 در پایان دوره مالی و نقل وقتـعکاس آنادائمی و مـو ان

 ه بهو تراز افتتاحی ای دائمی از طریق تراز اختتامیههحساب

 ای مالی وهم گزارشسال مالی بعد و بالاخره تهیه و تنظی

همراه با ضمائم ایان سال مالی پهای نهائی در حسابصورت

تم سمربوطه به آن، اجرای این مرحله با برقراری یک سی

ح حسـابداری که در فاصله زمانی مناسب نظارت مستمر صحی

 .(2) «پذیر استبر امور مالی را ایجاد نماید امکان

لی ما ی و در پایان دوره عمل بودجه، اموردر پایان سال مال

های موقت و دائمی شهرداری و نقل نسبت به بستن حساب

ا، ی رهای مالحسابمانده از طریق تراز افتتاحیه اقدام و صورت

شت مراتب را جهت تصویب تفریغ بودجه تا آخر اردیبه تهیه و

ز ود، انجمن شهر نین شهر گزارش خواهد نمماه سال به انجم

 اید.باید تا آخر خرداد ماه آن را رسیدگی نم

ری شهردار و مسئول امور مالی، مسئولیت تنظیم بودجه شهردا

 وصصخ د وظایف خود در ایننتوارا بر عهده دارند. شهردار می

از  این واگذار نماید اما واگذاریموران دیگر شهرداری أرا به م

شهردار موظف است به »شهردار رفع مسئولیت نخواهد کرد. 

ر محض پیشنهاد بودجه یا تفریغ بودجه به شورای اسلامی شه

ف وظای 71ماده  12با استفاده از اختیاری که بر طبق بند 

ز ای سه روداقل هفتهشورای اسلامی شهر به او تفویض شده ح

تقاضای تشکیل جلسه شورای شهر را بنماید و خود نیز در 

ر درج ا درباره اقلام مندجلسات حضور یافته و توضیحات لازم ر

 .(3) «آن بدهد

موعد تصویب نهائی بودجه سالیانه بوسیله شورای اسلامی شهر 

قانون حداکثر تا اول  67و ابلاغ آن به شهرداری طبق ماده 

که شورای شهر در  باشد و در صورتیاسفند ماه سال قبل می

د در این مورد عمل رأس موعد مذکور به وظیفه قانونی خو

ا فرماندار کل ظف است مراتب را به استاندار یونکند شهردار م

و در شهرداری تهران به وزارت کشور اطلاع دهد تا بر طبق 

 اصلاحی قانون شهرداری اقدامات لازم معمول گردد. 41ماده 

تواند اعتبارات مصوب در بودجه برای هر یک از شهردار می

درصد  10های داخل در یک وظیفه را تا موارد هزینه یا فعالیت

وی که از اعتبارات کلی مصوب تقلیل یا افزایش دهد به نح

 برای آن وظیفه تجاوز نکند.

 

 ها اری و دهیاریبندی در شهردهای بودجهچالش. 2-5

نیافتگی هل تـوسعایران بـه دلی ها درمتأسفانه شهرداری

زم لا قدان بستر مناسب نهادی و قانونیبازارهای مالی و نیز ف

امکانات  ب ازناسگیری مدر این حوزه، تاکنون قادر به بهره

 .(6) اندبازارهای مالی نبوده

منظور از اسناد بالادستی )فرادستی(، اسنادی است که به 

گذاری کشور رسیده است و تصویب بالاترین مراجع قانون

ریزی بلندمدت، جنبه قانونی دارد. این اسناد باید محور برنامه

مدت کشور به منظور تحقق اهداف توسعه مدت و کوتاهمیان

های قوانین در خصوص چالش .(7) جانبه قرار گیردهمه

ها در اسناد بالادستی ریزی در شهرداری و دهیاریبودجه

 توان به سه گفتار زیر اشاره کرد:می

 

 نویسیبودجه نارسایی و ضعف قوانین .1-2-5

ها و ها، قابلیتاز ظرفیت مندیبا بهره اداره امور محلی

 یتهای محلی، همچنین توسعه نظام شورایی و مدیرتوانمندی

ها اف، آرمانهای رسیدن به اهدترین راهمحلی یکی از مطمئن

از اندهای انقلاب اسلامی، قانون اساسی و سند چشمو مطلوب

ترین و برترین تاکتیک است و تاکتیک مدیریت محلی موفق

ان های راهبردی ایرمدیریت در رسیدن به این راهبرد و برنامه

در اسناد بالادستی  ریزیودجهباشد. در خصوص فرایند بمی

توجه کافی صورت نگرفته است. در حقیقت با اینکه دادن 

 رـثؤهای ملی یکی از راهـه نهادهای محـاقتدار بیشتر ب

رسد در زمینه شود اما به نظر میسازی دولت تلقی میکوچک

ینه ریزی و اختیارات نهادهای محلی در این زمفرایند بودجه

 ندارد. قوانین مدون و کارآمدی وجود
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ریزی افزایشی در رویکرد عملگرایانه به روش بودجه

 نویسیها که زمانی برای اجتناب از کار عظیم بودجهشهرداری

ابداع گردیده مشکلات فراوانی را در نظام مدیریت مالی 

ها و همچنین ساختار حسابداری آن پدید آورده شهرداری

 است.

ربوط به بلدیه و با گذشت نزدیک به یک قرن از وضع قوانین م

ها، هنوز هم با وجود گسترگی وظایف و عملیات شهرداری

توان بسیاری از مسائل را بر شمرد که حتی در میان می

شود، امور مالی توجهی میمتخصصان امور شهری به آن کم

ها مثال بارز چنین سخنی است. مدیریت امور مالی شهرداری

ها، و حسابرسی آن ها و مسائل مربوط به حسابداریشهرداری

ها بوده است. به نحوی که هم همواره پاشنه آشیل شهرداری

ها بنگاهی با اکنون به این تصور در اذهان عمومی که شهرداری

حساب اقتصادی های بیحتی حیف و میل گردش مالی زیاد

ها نیز به دلیل توان محدود است دامن زده است. شهرداری

ر مالی خود سق دادن اموکارشناس کمتر به فکر نظم و ن

هایی شهری و منابع محدود سازماناند. نیازهای نابوده

ها بوده است، وجود بودجه را محدودی که در دسترس آن

ریزی در کند. مشکل اساسی دیگر در بودجهپذیر میاجتناب

ریزی در هـود بودجـها عدم قابلیت روش موجشهرداری

چه رـشهر است. گ هایرورتـضدی نیازها و ـبنویتـاول

شود لیکن ای خوانده میها برنامهریزی در شهرداریبودجه

ریزی شده است، ها کمتر برنامهتنظیم بودجه در شهرداری

ها به هیچ وجه در ییعنی مسائل و نیازهای شهر و شهردار

اکثر موارد  شود و بدتر آن که دربندی نمیبودجه اولویت

بندی شود نه اولیتراعات میهای شهرداران در بودجه مگرایش

نیازها بر اساس آمار و اطلاعات دقیق، علت چنین نقصی در 

هاست. در عدم تخصص در امور مالی و حسابداری در شهرداری

شود حکم ای که در اکثر شهرداری پیشنهاد میواقع بودجه

ای شود بودجهرفع تکلیف را دارد و از این رو گاه مشاهده می

وبه هم گرفته است اما چند ماه پس از تنظیم شده و مص

بینی نشده است اجرا تصویب پروژه جدیدی که در بودجه پیش

شود و گاه هنوز چند ماهی از سال نگذشته است که برخی می

ها همه گردد. اینهای بودجه با کسری اعتبار مواجه میردیف

ریزی دقیقی بر اساس مطالعات و دهد که برنامهنشان می

 .(8) گیردها صورت نمیلویتتشخیص او

ود در واقع جایی که امکان گنجاندن هر اقدامی در بودجه وج

ورد، آای را در عهده سازمانی در داشته باشد یا بتوان هر وظیفه

رد های خاص نیز وجود داهمواره این امکان برای افراد و گروه

ها و وظایفی جدید در حیطه که از طریق گنجاندن برنامه

ه خودسرانه و توافق نشده طور های از بودجه را بوظایف، سهم

ع های مورد نظر خود انتقال دهند، یعنی در واقبه سوی گزینه

هایی از منابع عمومی بودجه امکان به تصرف در آوردن سهم

پس  .(9) های خاص به سهولت وجود داردگروهبرای افراد و 

وظیفه  23نمایند تا ها خود را آماده میدر حالی که شهرداری

ه رده مجموعه گستدیگر از وظایف دولتی را به عهده گرفته و ب

نویسی در فزایند بودجه و بودجهاعملکردی خود بی

ای که نی همراه است به گونههای فراواها با چالشهرداریش

 المللی پول متولیالمللی همچون صندوق بینهای بیننهاد

 ریزی در کشورهاسازی و کارآمد نمودن شیوه بودجهیکسان

 .(8) اندگردیده

ها بر اساس ریزی مطلوب، تخصیص اعتبار به سازماندر بودجه

تی ای( کالاها و خدماهزینه اجتماعی تمام شده )یا قیمت سایه

شود )یا قرار است عرضه ها عرضه میبه وسیله دستگاهکه 

گیرد به علاوه، تخصیص اعتبارات نیز به شود( صورت می

های پیشرفت کار به صورت تدریجی و بر اساس ارائه گزارش

ها حاکی یابد. اما بررسیها اختصاص میها به آنوسیله دستگاه

ای عمرانی، هاند که در کشور به جز در مورد برخی طرحاز این

های جاری در اغلب موارد تخصیص اعتبارات به فعالیت

های راجع به پیشرفت کار و های عمرانی فارغ از گزارشطرح

اق شود و انطبصرفاً بر پایه اعلام نیازهای مدیریتی انجام می

های اجرایی بندیها و زمانها با اولویتهای پرداختجریان

 .(9) ناممکن است

ها وظایف داریکه شوراهای اسلامی شهر برای شهر از آنجایی

ای ا برهدهند، پس نقش آنانجام می مجلس در قبال دولت را

باشد. مطالعات انجام شده ها یک مسئله حیاتی میشهرداری

تری دهد که در دوره اول شوراها که مشارکت بیشنشان می

برای انتخاب اعضا صورت گرفته بود، عمده اعضای شورا بر 
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های لزوم همکاری و حضور مردم در شورا در قالب کمیسیون

هش مشارکت شورا اجماع داشتند، اما در دوره دوم که کا

صورت گرفته بود، اعضای منتخب بر خلاف دوره اول، لزومی 

دیدند برای حضور مردم در جلسات شورا و همکاری با آن نمی

چه برای اعضا شورا اهمیت بیشتری در دوره دوم آن .(10)

یک برای تحقق اهداف های بوروکراتکارداشت، استفاده از راه

شود تا مردم عادی از جریان ها موجب میبود، این راهکار

تفاوتی مردم موجب گیری در شوراها حذف شوند. بیتصمیم

ر انحراف شورا از وظایف قانونی د کاهش نظارت بر شورا شده و

باشد. جویی فردی مؤثر میخود و افزایش انگیزه برای رانت

بررسی طرح اصلاح قانون انتخابات شوراهای اسلامی و 

ی دهندهانتخابات شهرداران در مجلس شورای اسلامی، نشان

ط ـوسط شورا و روابـه مشکل انتخاب شهردار تـآن است ک

ایر شهرها نیز وجود داشته است ر در سشهردا -بین شورا مافی

های دیگر در ها و نهادشوراها، دخالت سازمان تجربگیکم

گرایی، انتخاب شهردار، اختلافات داخلی مبتنی بر قومیت

ی اعضای شوراها و ارجح دانستن منافع گرایانهنگرش فرد

فردی بر منافع جمعی از دیگر موارد قابل ذکر در این مورد 

 است.

 

 ها و عدم هماهنگیضعف بودجه شهرداری .2-2-5

 نویسینویسی در شهرداری با اصول بودجهبودجه

های ترین محدودیتعدم توجه و ناپایداری درآمدها از مهم

های محلی، هاست. حکومتفراروی قوانین بودجه در شهرداری

ملیاتی های سـطح ع، به عنوان سـازماناهشهرداری به ویژه

 نیاز اساسی به منابع مالی دارندمومی، مدیریت در بخش ع

نکته حائز اهمیت در بحث تأمین و اصلاح منابع مالی  .(11)

ها، پایداری منابع درآمدی است؛ به طوری که این شهرداری

وه بر داشتن قابلیت اتکاء و استمرارپذیری، درآمدها باید علا

د. از طرفی، هر تهدیدی برای توسعه پایدار شهری نیز نباشن

اند، سساتی مستقل از سازمان کلی دولتؤها مچند شهرداری

ترین مؤسسات عمومی نوان بزرگولی در هر حال به ع

انتفاعی، وظایف مهمی در ارائه خدمات عمومی به غیر

و در انجام این وظایف مهم، هم از اهداف شهروندان دارند 

های های کلی و اهداف کیفی و کمی برنامهکلان، سیاست

کنند و تحقق توسعه کشور در فصل عمران شهری تبعیت می

بخشی از آن اهداف را به عهده دارند و هم اینکه بخشی از 

های دولت دریافت ها را از محل کمکمنابع اجرای آن برنامه

 نمایند.می

ها با نویسی شهرداریبر این اساس هماهنگی روش بودجه

های کشور های ناظر بر شهرداریبودجه دولت، مدنظر دستگاه

ها نامه مالی شهرداریوزرات کشور( بوده است. آیین - )دولت

های کشور را موظف به تهیه در حالی شهرداری 1346در سال 

سال از  4فقط  ای نمود کهو تنظیم بودجه خود به روش برنامه

وقفه در اجرای  1ای کل کشور گذشته بود.تنظیم بودجه برنامه

ها به هرچند تغییر روش نامه مالی شهرداریآیین 25ماده 

ای در سال ها از متداول به برنامهنویسی شهرداریبودجه

ها ریزی در شهرداریگام مهمی در هماهنگی بین برنامه 1370

العمل اصلاحی وده است و دستورهای توسعه کشور بو برنامه

نیز برخی اشکالات دستورالعمل اولیه را مرتفع  1378سال 

ظرفیت  ها از نظرنمود. ولی با توجه به مشکلاتی که شهرداری

های نوین و توان تخصیصی نیروی انسانی با استفاده از فناوری

اند، هم دستورالعمل مذکور با جرم و احتیاط آن مواجه بوده

نادیده گرفتن بسیاری از اصول و مبانی نظری روش  فراوان و

ای تدوین شد تا با بروز حداقل تغییرات در ریزی برنامهبودجه

ها را دچار مشکلات جدیدی ها، آنسیستم مالی شهرداری

نسازد و هم امکان به روز نمودن آن دستورالعمل با توجه به 

فراهم  80ای کشور در دهه ریزی برنامهتحولات نظام بودجه

های ها و دهیارینگردید. لذا هم اکنون که سازمان شهرداری

کشور به عنوان بالاترین دستگاه نظارت، هماهنگی و آموزش 

ریزی عملیاتی را های کشور در نظر دارد نظام بودجهشهرداری

های کشور پیاده نماید؛ با توجه به مبانی یکسان در شهرداری

ناپذیر بودن استفاده از بریزی و اجتنااین دو روش بودجه

ای در بودجه عملیاتی، بازنگری و اصلاح مبانی بودجه برنامه

                                                        
ه کار در سازمان برنامه، ستاد برنامه تشکیل شد و ضمن آغاز ب 1340در سال  1

ای بندی کل کشور به برنامهتدوین برنامه پنج ساله عمران کشور، تغییر روش بودجه

ای کل کشور به روش برنامه 1342را نیز در دستور کار خود قرار داد و بودجه سال 

 تدوین گردید.
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های کشور، منطبق با آخرین ای شهرداریبودجه برنامه

شور، بسیار ضروری ای کریزی برنامهتغییرات نظام بودجه

ای جه برنامهالعمل تهیه و تنظیم بودباشد؛ دستورمی

صلاحی آن، دو دسته اشکال العمل اها و دستورشهرداری

که ناشی از روال تنظیم شود؛ دسته اول اشکالاتی مشاهده می

هاست و ارتباطی به اصول و مبانی بودجه العملاین دستور

مراحل تهیه، تنظیم، پیشنهاد و تصویب بودجه  برنامه ندارد.

ها و وظایف ترین فعالیتترین و فنییکی از مهمترین، اساسی

کته باشد. البته این نرسان )شهرداری( میاتهای خدمسازمان

قابل توجه است که هر قدر بودجه به صورت علمی، فنی و 

ای عاید دقیق تهیه شود ولی دقیقاً به مورد اجرا در نیاید نتیجه

شود. بودجه شهرداری باید از درون واحدهای تابعه نمی

گیری شهرداری نشأت بگیرد و مراحل مختلف تصمیم

عدیل یا تغییر داده شود.؛ زیرا از یک طرف تابع هماهنگ، ت

ها و ع سیاستـر تابـرف دیگـاز ط های مالی ودودیتـمح

های اجرایی خواهد بود. های مدیران ستادی دستگاهمشیخط

در تهیه و تنظیم بودجه بایستی سیستمی برقرار شود تا 

مجموعه مدیران اجرایی نیازهای واقعی خود را بیان کنند و 

مالی توسط مسئول بودجه دستگاه زها اعم از مالی و غیرنیا

های نهایی و تعدیلات لازم گیریآوری و پس از تصمیمجمع

پیشنهاد شود به نحوی که آینه تمام نمایی از وضع دستگاه 

 باشد.

دسته دوم اشکالاتی که ناشی از عدم انطباق آن با اصول 

از آنجا که  ست.ای نوین و قدیمی بودن آن اریزی برنامهبودجه

ریزی سنتی عوامل مهمی چون اثربخشی، در سیستم بودجه

قبال صرف منابع نادیده  جویی و بازدهی درکارایی، صرفه

منابع بدرستی استفاده نشده و حتی به  شوند لذا ازگرفته می

 روند.هدر می

 

ت اجرا در بودجه نهادهای ضعف نظارت و ضمان. 3-2-5

 محلی

هدف آن، مانع از انحراف از  مانت اجرا ونظارت حین اجرا و ض

های برنامه است. به دلایل مختلف، این نوع از نظارت در هدف

ای نهادهای محلی و همچنین ضمانت نظام بودجه و برنامه

ها با موفقیت روبرو های اجرای برنامهاجرا بودجه در طول سال

 نبوده است.

 بدین قرارند:های موجود در ساز و کار نظارت برخی نارسایی

 ی و توان مالی نهادییها با ظرفیت اجرا. عدم مطابقت طرح1

د جا که بین طرح و برنامه ارتباط معقولی وجومحلی: از آن

شود، تعداد ندارد و مطالعات توجیهی نیز جدی گرفته نمی

زیادی طرح و پروژه پیشنهاد، تصویب و به اجرا گذاشته 

چند جهت قابل توجه ت اجرایی از شود. این نوع عملیامی

 (12)است: 

 شود؛های نیمه تمام میشماری پروژهباعث وجود تعداد بی -

ا سبب ههاتمام به موقع پروژ و اجرایی در فقدان توانایی مالی -

ندی شود. بنابراین از نظر زمانبا میتر شدن مدت اجرطولانی

شود، زیرا مبنای نظارت تأمین اجرا موضوع نظارت منتفی می

 است؛اعتبار به موقع و به میزان کافی 

های نیمه تمام و عدم امکان تأمین اعتبار و جود پروژهو -

ر نی را به عنوان تعدیل پیمانکاهای سنگیها، هزینهاجرای آن

 کند؛به خزانه تحمیل می و...

ها سبب عاطل ماندن برداری به موقع از پروژهعدم بهره -

 شود.سرمایه و عدم النفع کلان می

رح جرایی طرح: از آن جا که طعدم برآورد صحیح هزینة ا. »2

گیرد و هزینة آن به طور کامل و با مورد مطالعه قرار نمی

شود، ارقام مندرج در رعایت عوامل تأثیرگذار محاسبه نمی

شود. های اولیه عملاً به چندین برابر بالغ میموافقتنامه

ا کند، زیربنابراین نظارت مالی نیز معنا و مفهومی پیدا نمی

ده شدانند که ارقام برآورد کننده و ناظر میه، اجراکنندتصویب

 در در مرحلة نخستین صحیح نبوده و ناچار از افزایش اعتبار

مت مقاطع مختلف خواهند بود. به این ترتیب هزینه واحد، قی

 .(12) «م شده و... نیز قابل محاسبه نیستتما

ر د. تأثیر عوامل مختلف به ویژه روابط به اصطلاح سیاسی 3

ن ها: اتلاف منابعی که از ایها و پروژهانتخاب و تصویب طرح

ه زیان ـود و حتی بـشوارد میی ـة ملـه سرمایـجهت ب

نی را جامد، ارقام بسیار سنگیاننفع میگیرندگان ذیتصمیم

 دهد.تشکیل می
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تصویب برخی پیشنهادات ارائه شده در جلسات علنی مجلس 

باعث شده است ارقام لایحة بودجة دولت دستخوش تغییر 

شد، امکان تأمین شود، در حالی که اگر از ابتدا مطرح می

تر مطلوب کمتر و تبعات ناادههای ساعتبار مورد نیاز با روش

 ومیسر بود، مانند اختصاص سه در هزار کل اعتبارات جاری 

ب. ها به امور فرهنگی، علاوه بر اعتبارات مصوعمرانی برنامه

 ای داشته وتصویب این گونه پیشنهادها، ماهیتی ضدبرنامه

 موجب بروز اختلال در نظام مالی شده است.

 مانریزی کشور: این ساز. مشکلات سازمان مدیریت و برنامه4

کنندة شرح کننده برنامه و بودجه، تأییدبه عنوان تنظیم

هات ها و ناظر بر عملیات اجرایی باید از جعملیات اجرایی طرح

 متعدد مورد توجه قرار گیرد. این موضوع از همان ابتدای

 ریزی در ایران مورد توجه بوده است.برنامه

ت ظاررسد باید سازمانی مستقل برای سرپرستی و نبه نظر می

شد که تابع تحولات سیاسی نبا، در اجرای برنامه ایجاد شود

 صونملازم است افراد مسئول در این مقوله بر مبنای لیاقت و 

ها مداخلة دیگران در عزل و نصباز تحولات سیاسی و بدون 

وز ز را... به کار بپردازند. همچنین لازم است موضوع برنامه و

تجات و احزاب قرار نخست جنبة ملی پیدا کند و مافوق دس

ت ها است تا مشارکگیرد و به ملت فهمانده شود که به نفع آن

 آنان جلب شود.

های اخیر دچار دگرگونی این موضع مستقل به ویژه در سال

های اجرایی تر از طریق دستگاهشده و مدیران واحدها بیش

شوند. اگر در درون سازمان هم رشد کرده معرفی و منصوب می

های حزبی و سیاسی مصون و مبری نیستند. گرایشباشند از 

ن عییتانجام امور کارشناسی و برآورد ارقام مقدماتی بودجة و 

ترین عوامل های اجرایی یکی از مهمهدستگا سقف اعتبارات

های سالانه است که در سازمان برنامه و بودجه صورت بودجه

 گیرد.می

اس بودجة قرار با توجه به این که این برآوردها پایه و اس

گیرد باید حداکثر تلاش به عمل آید تا برآوردها متکی به می

های دقیق و فارغ از هر گونه ارزش داوری و تجزیه و تحلیل

های شخصی باشد. در حال حاضر در برخی موارد اعمال سلیقه

ها در سازمان برنامه و بودجة مسئولان بررسی بودجة دستگاه

ربط نسبت به افزایش اجرایی ذی تر از خود دستگاهحتی بیش

توان ورزند. با توجه به این موضوع میبودجة دستگاه اصرار می

گیری کرد که سازمان از جهات مختلف زیر آسیب دیده نتیجه

 (13)است: 

 عدم اتکای به نظرات کارشناسی -

 ضعف جایگاه سازمان در هیأت وزیران -

 ضعف تخصصی کارشناسان -

های قانونی: فقدان نظام نظارت و کنترل منسجم . نارسایی5

شود که نظارت عملیاتی به طور عملیاتی در بودجه سبب می

 کامل انجام نشود:

گیرد. در ها میرخی پروژهظارتی در بمشاهدات یا بازدید ن -

ا رفًبقیة موارد عمًلا نظارتی در کار نیست و تخصیص منابع ص

 شود.با درخواست دستگاه انجام می

رخی از نهادها و مؤسسات که به نحوی از بودجة دولت ب -

شوند به جهت وجود خلأهای قانونی ملزم به تأمین مالی می

 یستند.ارائه عملکرد فعالی تهای خود به سازمان ن

 های درآمددیفاراتی تحت عنوان رمنظور کردن اعتب -

 کند.ای کنترل سازمان بر عملیات اجرایی را محدود میهزینه

ه بجود اعتبار خارج از شمول قوانین مالی و محاسباتی نیز و -

 امر نظارت لطمه می زند.

ای وجود ها مشکلات عدیدهحسابدر نظام حسابداری و ذی -

 دارد.

ظارت را نهای متمرکز در تأمین بودجة سالانه ردیف وجود -

 کند.دشوارتر می

رات متنوع و خاصی وجود ها مقرهبرای بسیاری از دستگا -

 دارد.

های جاری: هرچند . عدم انجام وظیفه در نظارت بر فعالیت6

 های جاری نیز قانون برنامه و بودجهبرای نظارت بر فعالیت

های مل ساز و کاری که تحقق هدفتدابیری اندیشیده اما در ع

 های جاری را کنترل کند طراحی و به کار گرفته نشدهفعالیت

 است. به همین سبب مبنای تعیین اعتبارات جاری نه انجام

زنی های خاص با کمیت و کیفیت معین، بلکه چانهفعالیت

 مرسوم سنواتی و تقاضای بوروکراسی است.
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ی عملیات و اصل اساس اصل تنظیم بودجه بر مبنا بر

تخصیص، تهیه و تنظیم بودجه و تخصیص اعتبارات باید 

 مبتنی بر فعالیت و عملکرد دستگاه اجرایی باشد. در حال

 زنی دریافتها اعتبارات خود را بر مبنای چانهحاضر دستگاه

 رد واقعی آنهاکدستگاه در مورد فعالیت یا عمل  کنند و ازمی

جه نیز شمار نیروی رد بودشود. در هنگام برآوپرسشی نمی

گیرد های سال قبل مبنا قرار میانسانی و پرداخت یکی از ماه

شود که این همه نیروی انسانی، تجهیزات و تر سؤال میو کم

در  امکانات برای انجام کدام فعالیت و تحقق کدام هدف است.

های جاری هدف و برنامه مشخصی وجود مجموع برای فعالیت

د خو اسی به جای این که ابزار تحقق هدف باشدندارد و بوروکر

 گیرد.هدف شده و برای بقای خود اعتبار می

ای: امه. باور نداشتن سازمان اداری نهادهای محلی به کار برن7

سازمان اداری نهادهای محلی با گذشت زمان و تحت تأثیر 

ان عوامل مختلف، به دستگاه حجیمی تبدیل شده که از نظر تو

ها یازنسا و فاقد انگیزه است. ساختار سازمانی، با و تخصص نار

ها و وظایف ارتباط و وظایف روز متناسب نیست، تخصص

منطقی ندارند و سازماندهی بر مبنای هدف صورت نگرفته 

 است.

های های نظارتی: تهیه و انتشار گزارش. زمان تهیة گزارش8

ه نظارتی معمولاً با تأخیر حداقل چند ماهه همراه است ک

به  گیری از مسائل مطرح شده در گزارش نظارتی وامکان بهره

 کند.حل مناسب را از مسئولان سلب میکارگیری راه

های برنامه . برنامه اجرایی: اجرای عملیات مطابق هدف9

نیازمند تنظیم یک برنامة اجرایی است، اما چنین گامی 

 ت.شود و ارتباط میان برنامه و اجرا قطع اسبرداشته نمی

 

عدم وجود ضمانت اجرایی قوی در قوانین . 4-2-5

 بودجه

عدم وجود ضمانت اجرایی قوی در قوانین بودجه یکی دیگر از 

هاست. این امر بندی در شهرداریهای فراروی بودجهچالش

 باعث شده است بسیاری از مواد قانونی آن در بودجه رعایت

ر با قانون انجام طور ناقص و یا مغای نشود و یا با تأخیر و به

ریزی های زیادی در بودجهگیرد و باعث مشکلات و خسارت

محاسبات عمومی  شود. به عنوان مثال در فصل چهارم قانون

ها و مؤسسات دولتی که خانهحسابان وزارتکلیه ذی» 95ماده 

اند، حساب شده شود، مکلفشامل نهادهای محلی نیز می

ه بعد و حساب نهایی هر سال ما نهایی هر ماه را حداکثر تا آخر

اکثر تا پایان خردادماه سال بعد به دیوان محاسبات را حد

این قانون، خزانه مکلف  101 همچنین در ماده« تحویل دهند.

ماهانه  هایها و پرداختحساب دریافتصورت»شده است که 

های درآمد متمرکز در خزانه را به تفکیک انواع حساب

ف دو ماه تهیه و به دیوان محاسبات اکثر ظرها حدحساب

 لیکن در عمل مواد قانونی ذکر شده به« کشور تحویل دهد.

ها و حسابشود و صورتطور کامل و دقیق رعایت نمی

ص به دیوان طور ناق های مذکور با تأخیر و یا بهگزارش

از طرفی، فقدان اطلاعات در  .(14) شودمحاسبات ارسال می

ها، حسابها در صورتهای مالی شهرداریخصوص فعالیت

شود و هم باشد که هم موجب عدم شفافیت میای میمسئله

های نظارتی اخلال ایجاد ایفای مسولیت پاسخگویی دستگاه در

 کند. می

 

 هاهای رفع چالشراهکار .3-5

ها در این قسمت تلاش شد به بررسی راهکارهای رفع چالش

 پرداخته شود.

 

بتنی بر برنامه مبندی ضرورت بودجه. 1-3-5

 استراتژیک

گیری استراتژیک برای تعیین برنامه استراتژیک، تصمیم

گیری استراتژیک های شهر است. از آنجا که تصمیمولویتا

معطوف به بودجه، مستلزم تغییرات و سازماندهی وسیع است، 

رین سطح ـت و اراده در بالاتترین لازمه آن خواساصلی

گیری، گیری شهر است. در چنین سطحی از تصمیمتصمیم

ملاحظات اجتماعی بیشتر مدنظر قرار گرفته و محدود کردن 

میمات به چارچوب امکانات بسیار دشوار است. منظور از تص

بندی توانایی آن در تحقق مجموعه اهداف کارایی نظام بودجه

تعیین شده برای برنامه استراتژیک، با حداقل هزینه اجتماعی 

بندی شهرداری بر اقتصادی است. مبنای نظری نظام بودجه و
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ریزی اساس مفهوم بودجه دوگانه برای اجرای برنامه

 بندی بر مبنای برنامه استراتژیک است.استراتژیک( و بودجه

 وریزی گذاری، برنامهدهنده سیاستفقدان مکانیسم ارتباط

های نهادی و فنی موجود در بندی که ریشه در ضعفبودجه

گیری مالی شهرداری دارد، مشکلی اساسی در نظام تصمیم

 کارا که این سه کاریها است. سازوبندی شهردارینظام بودجه

ک یبندی را در بودجه –گذاری سیاست –ریزی وظیفه )برنامه

ی چارچوب پیوسته با یکدیگر مرتبط سازد، کارکردهای مطلوب

 .(15) شوددر هر یک از این سه موجب می را

 نوانبندی مبتنی بر برنامه استراتژیک شهری به عنظام بودجه

های استراتژیک توسعه تواند اولویتیک نظام کارآمد بودجه می

ک تژیفرهنگی، اجتماعی و اقتصادی شهر را که در برنامه استرا

شهری اعلام شده است، در خود انعکاس دهد. نظام نوین 

دهنده اری به عنوان مکانیسم ارتباطبندی شهردبودجه

. (15) کندبندی عمل میریزی و بودجهگذاری، برنامهسیاست

 مبنایها بر بینی منابع مالی، طراحی اولویتتوانایی در پیش

ی و ریزها، محدود کردن برنامهبرنامه، هدایت منابع به اولویت

پذیری و ها در محدوده امکانات، ارتقاء مسؤلیتاولویت

-های اساسی بودجهویژگی گیری ازپاسخگویی در نظام تصمیم

بندی نوین شهرداری است که در نهایت به ارتقاء کیفیت 

در  هام تطابقل عدشود. برای حگیری منجر میفرآیند تصمیم

های فاحش بین آنچه که روز اختلافبکه منجر به  -بودجه 

شود و کمترین نتیجه آن شود میقول داده و آنچه عمل می

بینی صحیح و گذاری است نه تنها پیشاعتباری سیاستبی

کار اید سازوبگیری ضروری است، بلکه های تصمیمسالم مؤلفه

ه برنامه و شود که اهداف بای طراحی گیری به گونهتصمیم

های استراتژیک بودجه معطوف شود یا به عبارت دیگر انتخاب

در چارچوب امکانات در دسترس قرار گیرد. بدین ترتیب 

ا و بندی بر مبنای برنامه استراتژیک به تناسب نیازهبودجه

ت و بینانه از امکاناهای واقعبینیشود و پیشامکانات منجر می

سازد عکس میگیری را منهای تصمیمیین مؤلفهتوانایی در تع

گیری را های تصمیمو مشکل ناتوانی در به کارگیری مؤلفه

سازد. بودجه بر مبنای برنامه استراتژیک، مشکل مرتفع می

 .(16) کندبندی را مرتفع میریزی به بودجهانتقال از برنامه

ر دژیک ریزی استراتریزی بلندمدت و برنامهتمایز اساسی برنامه

ت ریزی بلندمددیدگاه آنها نسبت به آینده است. در برنامه

ی گذشته است. تجربه تصور آن است که آینده، تسری

کند که برنامه استراتژیک مدیریت طبق این فرض حرکت می

ی ریزتواند و باید باشد. در برنامهآینده بهتر از گذشته می

شته رود که آینده، بهتر از گذاستراتژیک لزوماً نه انتظار می

 اددسری ریخی را بتوان به آینده تی تاباشد و نه این که تجربه

ای از تصمیمات سازگار، برنامه استراتژیک شهر، مجموعه .(17)

های مختلف است و یک هماهنگ و یکپارچه در زمینه

ایجاد دستورالعمل کاری جامع و یکپارچه برای کل شهر 

مده متوالی در عسری از تصمیمات کند و به صورت یکمی

شود و اساس وحدت، یکپارچگی و هدفمندی شهر ظاهر می

ریزی استراتژیک شهر هلذا برنام .(17)مدیریت شهر است 

، تراتژیک شهریمه اسدر برنا -ای زیر است: الفهدارای ویژگی

ای که برای شود و عملیات عمدهمدت تعیین میهای بلندهدف

ابع شود و منهای مزبور باید انجام شود، طراحی میتحقق هدف

جه به استراتژی با تو .(18) یابدلازم برای آن تخصیص می

های محیط پاسخ نقاط قوت و ضعف، به تهدیدها و فرصت

 استراتژی خود هدف نیست، ولی یک .(19) دهداسب میمن

 نگری،حرکت هدفدار است. طراحی استراتژی در زمینه آینده

ها در قبال تعیین حدود و ثغور قلمرو نفوذ و انتخاب بدیل

ها و های محیط، بینشی و اشراقی و در طراحی بدیلپیچیدگی

ها و تحلیل وضعیت محیط و تجارب گذشته، تحلیلی و برنامه

گیری استراتژی در بستر عمل بهترین شکل .(20) فنی است

 شود که در آن افکار اولیه با دقت تمام درهنگامی حاصل می

دم یافت از محیط، قدم به قبوته آزمایش قرار گیرد و با در

 اصلاح شود.

 

 هانظام بودجه شهرداری ایجاد اصلاحات در. 2-3-5

ای در تحلیل نهایی یک تصمیم اجتماعی گیری بودجهتصمیم

زی و ـریرنامهـظام بـراین، اصلاح نـسیاسی است. بناب -

نویسی و تبدیل آن به یک نظام مؤثر و پیشرفته نیز ودجهـب

گیری شهر گرفته شود. لای نظام تصمیمباید در سطوح با

بودجه سالانه شهرداری یک برنامه مالی برای اجرای 
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های مختلف به منظور نیل به اهداف تعیین شده در فعالیت

پذیر بود قابل توصیه سطح شهر است. اگر به لحاظ فنی امکان

بود که شهرداری برای دستیابی به بهترین برنامه تخصیص 

ریزی نه را به صورت یک مسئله برنامهمحلی، بودجه سالا

مدت )جهت حداکثر کردن رفاه اجتماعی مشروط به هکوتا

های اجتماعی، تکنولوژیک و منابع مالی( طرح محدودیت

های کرد و با حل آن، تخصیص بهینه منابع مالی به فعالیتمی

گرفت. در این حالت تخصیص منابع مالی مختلف صورت می

گرفت که تأثیر تخصیص صورت میبخش عمومی به نحوی 

واحد منابع مالی )یک ریال بودجه به تابع هدف )شاخص رفاه 

های کالبدی، اقتصادی، اجتماعی و اجتماعی( در تمام بخش

نظرها در این صورت بسیاری از اختلاف شدفرهنگی برابر می

طرف و ساعات طولانی طرح و تنظیم و در تنظیم بودجه بر

شد. هر چند این ایده جویی میه صرفهجدبررسی و تصویب بو

های گیری عمومی در تخصیص منابع مالی برنامهاز نظر جهت

مدت یک ساله مفید است، اما در عمل امکان طراحی و کوتاه

های سالانه شهرداری سازی برای بودجهحل این مسئله بهینه

وجود ندارد. البته این امر تنها به دلیل حجم عظیم اطلاعات 

نیاز یا ساختار پیچیده تابع هدف مسئله و تعدد مورد 

گیری های آن نیست، بلکه اساساً فرایندهای تصمیممحدودیت

برای تخصیص منابع در بخش عمومی مانند شهرداری در 

کننده بخش خصوصی متفاوت است. لذا دلیل مقایسه با مصرف

های فنی ای بیش از آنکه به شیوههای بودجهناکارآیی نظام

های یکساله بستگی نویسی و یا مدیریت اجرای برنامههبودج

گیری نظر در سطح بالای تصمیمداشته باشد، ناشی از اختلاف

برای تخصیص منابع مالی است، به همین دلیل نیز اصلاح 

های فنی و ها بیش از شیوهبندی شهردارینظام بودجه

ه های توسعتوانمندی کارشناسی به تعیین اهداف و استراتژی

ها با تخصیص منابع و مدیریت شهر، ارتباط اهداف و استراتژی

های عملکرد بودجه جهت سازگاری اهداف و هماهنگی خواسته

اعضای شورای شهر و مدیران واحدها با اهداف اکثریت مردم 

 شود.مربوطه می

 

 

زی استراتژیک در نظام ریتوجه به برنامه. 3-3-5

 بندیبودجه

د پیون برنامه استراتژیک به دنبال ایجادبندی بر مبنای بودجه

های عملکرد و تخصیص منابع است. این تعریف، میان شاخص

های عملکرد و آور پیوندی منطقی و فنی میان شاخصپیام

تخصیص منابع است. اگر چه اطلاعات عملکرد سودمند است، 

 ریزی را نادیده بگیرد.بوجه تواند ماهیت اجتماعیولی نمی

 رنامهاز ب»بر مبنای برنامه استراتژیک عبارتست:  بندیبودجه

وه سالانه به همراه بودجه سالانه که رابطه میان میزان وج

آن  رایتخصیص یافته به هر برنامه با نتایج به دست آمده از اج

دهد. این بدان معنی است که با میزان برنامه را نشان می

 عه معینیمشخص مخارج انجام شده در هر برنامه، باید مجمو

ه بندی بر مبنای برناماز اهداف تأمین شود. تدوین بودجه

 واستراتژیک، شامل دو فرایند است یکی از بالا به پایین 

آیند. یمدیگری از پایین به بالا که به طور همزمان به اجرا در 

. ها استوظیفه شورای شهر )در سطح بالا( تعیین اهداف برنامه

رود نابعی را که انتظار میممیزان  ها باید به طور تقریبیآن

 را داف مورد نیاز استبرای پشتیبانی و کمک به تحقق این اه

های سنجش شورای شهر باید شاخص. (18) «تعیین کنند

رای ریزان و شویز تدوین نماید. از دیگر سو، برنامهنتایج را ن

شهر تنها در همکاری نزدیک با سطوح اجرایی شهرداری 

توانند از پایبندی مدیران به اهداف تعیین شده مطمئن می

 و ه سالانهـطه برنامـران رابـد و دریابند که آیا مدیـشون

ار قر رنظلاً مدبندی بر مبنای برنامه استراتژیک را کامبودجه

ابع نیازمند گیری کارآمد برای تخصیص مندهند. تصمیممی

 راحیبندی بر مبنای برنامه استراتژیک است، تدوین و طبودجه

ریزی بر مبنای برنامه نقشه راهی که شکل کلی بودجه

 استراتژیک را نشان دهد، ضروری است.

 

 گیری. نتیجه6

شد که در مقاله حاضر به بررسی این سوال مهم پرداخته 

ها در ایران چیست و چه بندی در شهرداریهای بودجهچالش

بر نتایج باشد؟ راهکارهایی در این خصوص قابل ارایه می

نشان داد که صحت فرضیه مطرح شده دلالت داشته و 
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ددی ـهای متعشـها با چالرداریـسی در شهـنویهـودجـب

تخصیص  روست. بودجه دوگانه ابزار مطلوب ارتقای کاراییروبه

های بودجه در هر حال امری منابع شهرداری است. تصمیم

سیاسی و اجتماعی و فنی است و نارسایی موجود در نظام 

دهد، علاوه بر آنکه ناشی از ضعف ریزی نشان میبودجه

نویسی های بودجهکارشناسی و یا سطح تکنیکی شیوه

 گیری در تخصیصهای نظام تصمیمباشد، ریشه در نارساییمی

های مدیریت مخارج عمومی در ویژگی نظام منابع دارد.

نویسی متعارف آن است که اولًا های بودجهمقایسه با سیستم

شود )نه صرفاً دستیابی به بر نتایج تخصیص منابع، متمرکز می

هایی برای سنجش نتیجه و اهداف کمی تعیین شده( و شیوه

صرف ماحصل مخارج بخش عمومی دارد و مهمتر از آنکه 

انگیزه مدیران و افرادی  اعتبارات بخش عمومی در آن بر

استوار است که منابع بخش عمومی در اختیار آنها قرار 

بندی کارآمد بر چهار اصل گیرد. اساس یک نظام بودجهمی

امکان نظارت مردم و نمایندگان آنها بر  -1مهم زیر قرار دارد: 

ای وظایف و انضباط مالی برای اجر -2مخارج بخش عمومی. 

های استراتژیک در بودجه سالانه اولویت -3های مصوب برنامه

یافته به واحدها و بودجه تخصیص -4. منعکس شده باشد

ها صرف شود. اصول چهارگانه بالا در ها بر اساس ستادهبرنامه

مدیریت مخارج بخش عمومی اهمیت بسیاری دارد و بررسی 

دهد که با رعایت ان میها نشنویسی در شهردارینظام بودجه

وجود فاصله زیادی  هانویسی شهرداریدر بودجه این اصول

های سالانه نیز های استراتژیک در بودجه. انعکاس اولویتدارد

های مدیریت مخارج بخش عمومی از مشخصات مهم نظام

های بخش عمومی امهاست. مردم در بیانات مسؤلان و برن

اما این  ،کننداصی را مشاهده میکید بر موارد خأها و تاولویت

ها در مخارج عمومی به نحو مدیریت شده و نتیجه اولویت

های پیشرفته کنند. همچنین روشبخشی انعکاس پیدا نمی

های بخش عمومی برای کمی کردن معیارهای عملکرد سازمان

های پیشرفته گزارش پیشرفت کار و نظارت بر عملکرد و شیوه

 ح مختلف به وجود آمده است.کارایی افراد در سطو

 

 

 تقدیر و تشکر. 7

نویسندگان از کلیه اشخاصی که در راه گردآوری و تهیه 

 ند.اند، کمال تشکر و قدردانی را دارپژوهش حاضر یاری رسانده

 

 سهم نویسندگان. 8

ه: قالمنگارش و تألیف: و راهنمایی، مشاوره و نظارت بر نگارش 

 بلوردی. دکتر محمود جلالی و دکتر طیبه

نویسندگان از پژوهش معیارهای استاندارد نویسندگی بر 

المللی ناشران مجلات پزشکی را اساس پیشنهادات کمیته بین

 دارا هستند.

 

 تضاد منافع. 9

 پژوهش حاضر تضاد منافع ندارد.
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Background and Aim: Municipalities are one of the most important local 

institutions in the structure of administrative law in Iran. One of the 

important issues related to local institutions is the budget of these 

institutions. The purpose of this article is to review the legal system 

governing municipal budgeting; It's its challenges and solutions. 

Materials and Methods: The article is descriptive-analytical and has 

been studied using the library method and data collection has been done 

by referring to documents, books and articles. 

Results: The mayor and the city council are the most important factors 

influencing the formulation and approval of the budget in the municipality. 

Inadequacy and weakness of budgeting laws, weak budgets of 

municipalities due to incomplete decentralization model in Iran, lack of 

coordination of municipal budgeting with the principles of budgeting, 

weak supervision and implementation guarantee in the budget of local 

institutions and lack of strong executive guarantees are the most 

important challenges Municipal budgeting. 

Ethical considerations: In all stages of writing the present study, while 

respecting the originality of the text, honesty and trustworthiness have 

been observed. 

Conclusion: The need for strategic planning-based budgeting, making 

reforms in the municipal budget system and paying attention to strategic 

planning in the budgeting system is the most important solution to 

address the challenges in municipal budgeting. 
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