
شناسایی و تحلیل سیستمی موانع استقرار بودجه‌ریزی عملیاتی
مطالعه موردی شهرداری تبریز

هـدف ایـن پژوهـش، شناسـایی و تحلیـل سیسـتمی موانـع اسـتقرار بودجه‌‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تبریـز اسـت. ایـن 
مطالعـه بـا رویکـرد کیفـی و روش تحلیـل تماتیـک انجـام شـد. داده‌ها از سـه منبع شـامل مـرور نظام‌‌مند پیشـینه، بررسـی 
قوانیـن و اسـناد رسـمی و مصاحبه‌هـای نیمه‌‌سـاختاریافته با مدیران و کارشناسـان جمع‌‌آوری شـد. تحلیل داده‌هـا در نرم‌‌افزار 
 Vensim در نرم‌‌افزار )CLD( انجـام شـد و بـه ‌منظـور نمایـش روابط علّی میان موانـع، از نمودارهای علّـی ـ معلولـی MAXQDA
بهـره گرفتـه شـد. همچنین، بـرای سـنجش اعتمادپذیـری کدگذاری‌‌هـا، از روش توافق درون‌‌موضوعی اسـتفاده شـد و میزان 
توافـق میـان دو کدگـذار ۸۲ درصـد بـرآورد شـد. یافته‌هـا نشـان داد موانـع اسـتقرار بودجه‌‌ریـزی عملیاتی در سـه تـم اصلی 
قابـل طبقه‌‌بندی‌‌انـد: موانـع ناشـی از ویژگی‌هـای محیطـی، موانـع ناشـی از منابـع سـازمانی و موانـع ناشـی از توانمنـدی 
سـازمانی. در میـان موانـع محیطـی، تمرکزگرایـی، ملاحظـات سیاسـی، ضعـف قوانیـن، بی‌‌ثباتـی اقتصـادی و محدودیـت 
مشـارکت ذی‌‌نفعـان بیشـترین نقـش بازدارنـده را دارنـد. در سـطح منابـع سـازمانی نیـز کمبـود منابـع مالـی پایـدار، ضعـف 
زیرسـاخت‌های اطلاعاتـی، کمبـود نیـروی انسـانی متخصـص و نبـود سـامانه‌های یکپارچۀ مالـی از چالش‌های مهم به شـمار 
می‌‌رونـد. عالوه بـر ایـن، ضعـف فرهنگ پاسـخ‌گویی، نگـرش کوتاه‌‌مدت مدیـران، عـدم هم‌‌راسـتایی برنامه و بودجـه و فقدان 
اسـتراتژی کلان، مهم‌تریـن موانـع توانمندی سـازمانی هسـتند. بـر اسـاس نمودارهای CLD و الگـوی مفهومی استخراج‌‌شـده، 
میـان موانـع شناسایی‌‌شـده ۲۱ حلقـۀ بازخـوردی )۱۳ مثبـت و ۸ منفـی( وجـود دارد کـه بیانگـر پویایـی و درهم‌‌تنیدگـی 
سـاختار موانـع اسـت. نتایج نشـان می‌‌دهـد تحقق پایـدار بودجه‌‌ریـزی عملیاتی مسـتلزم اصلاح هم‌‌زمـان سـاختار حکمرانی، 

تقویت زیرساخت‌های اطلاعاتی، توانمندسازی سرمایه انسانی و نهادینه‌‌سازی فرهنگ عملکردمحور در شهرداری است.
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1. مقدمه
بودجه‏‌ریـزی شـهرداری‌ها یکـی از فرایندهـای مهـم مدیریـت شـهری 
اسـت کـه بـه ‏عنـوان ابـزاری بـرای برنامه‏‌ریـزی، سـازمان‏‌دهی و کنترل 
منابـع مالـی بـه ‏منظـور ارائـۀ خدمـات عمومـی بـه شـهروندان بـه کار 
مـی‏‌رود. این فرایند، چارچوبی اسـت که در آن نیازهای توسـعۀ شـهری، 
ارائـۀ خدمـات و اجـرای پروژه‌های عمرانـی در چارچـوب محدودیت‌های 
منابـع مالـی موجـود، سـازمان‏‌دهی می‏‌شـود. بودجـۀ شـهرداری‌ها نـه 
‏تنهـا ابـزار مالـی، بلکـه سـندی اسـتراتژیک اسـت کـه نقش کلیـدی در 
تعییـن مسـیر توسـعۀ پایـدار شـهری و دسـتیابی بـه اهـداف اجتماعی، 

اقتصادی و محیط ‏زیستی ایفا می‏‌کند.
ایـن تعریـف بـا مفاهیـم مطرح‏‌شـده در منابع معتبـر همخوانـی دارد. به 
عنـوان مثـال، در مـادۀ 23 آیین‏‌نامـۀ مالی شـهرداری‌های ایـران، بودجۀ 
شـهرداری بـه عنـوان یـک برنامۀ جامـع مالی تعریف شـده اسـت که در 
آن بـرای سـال مالـی، کلیۀ خدمـات، اقدام‌هـا و فعالیت‌هـای لازم همراه 
بـا پیش‏‌بینـی منابـع، هزینه‌هـا و درآمدهـای مـورد نیـاز جهت پوشـش 
بنابرایـن،   .)Mahdipour, 2017( می‏‌شـود  تعییـن  آن  هزینه‌هـای 
بودجه‏‌ریـزی در شـهرداری‌ها بـه عنـوان یکـی از ارکان اساسـی مدیریت 
اجـرای  و  منابـع  تخصیـص  برنامه‏‌ریـزی،  در  حیاتـی  نقـش  شـهری، 
پروژه‌هـای شـهری ایفـا می‏‌کنـد. بودجـۀ شـهرداری‌ها معمولاً براسـاس 
برنامه‌هـای از‌پیش‌تعیین‏‌شـده، وظایـف و فعالیت‌هـای مختلـف و هزینـۀ 

 .)Norouzi, 2023( ‏کردهای هر یک از آن‌ها تنظیم می‏‌شود
هـدف اصلـی بودجه‏‌ریـزی در شـهرداری‏‌ها، دسـتیابی بـه تعادلـی پایدار 
میـان منابـع و مصـارف مالی اسـت، به ‏گونـه‏‌ای که ضمن پاسـخ‌گویی به 
نیازهـای کوتاه‏‌مـدت، زمینـۀ توسـعۀ بلندمـدت شـهر نیـز فراهـم شـود. 
تدویـن و اجـرای صحیـح بودجـۀ شـهری می‌توانـد نقـش به‏‌سـزایی در 
توسـعۀ  و  خدمـات  کیفیـت  ارتقـای  شـهروندان،  رضایـت  افزایـش 
زیرسـاخت‌های شـهری داشـته باشـد. بـرای دسـتیابی بـه ایـن اهـداف، 
از اصـول شـفافیت، مشـارکت  بهره‏‌گیـری  بـا  لازم اسـت شـهرداری‌ها 
بهبـود  را  خـود  بودجه‏‌ریـزی  فرایندهـای  داده‏‌هـا،  تحلیـل  و  عمومـی 
بخشـند و بـا اتخـاذ راهکارهـای نویـن، چالش‌هـای پیـش ‏رو را مدیریت 

کنند.
 Performance- Based( عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  راسـتا  ایـن  در 
بودجـۀ  تدویـن  در  نویـن  رویکـردی  عنـوان  بـه   ))PBB( Budgeting‏ 
کارایـی،  بـر  تأکیـد  بـا  روش  ایـن  اسـت.  شـده  مطـرح  شـهرداری‌ها 
اثربخشـی و صرفه‌جویـی در تخصیـص منابع، سـعی در بهبـود عملکرد و 
پاسـخ‌گویی شـهرداری‌ها دارد. با ‏این‏‌حـال، اجرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتی 
در شـهرداری‌ها بـا چالش‏‌هایـی مواجـه اسـت کـه نیازمنـد بررسـی و 

 .)Raei Kouchmeshki, 2023( واکاوی دقیق است
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی بـه ‏عنـوان یکـی از رویکردهای نویـن در مدیریت 
شـهری، نـه فقـط یک ابـزار فنـی بـرای سـازمان‏‌دهی منابع مالـی، بلکه 
ابـزاری کلیـدی بـه منظور ارتقـای شـفافیت، پاسـخ‌گویی و کارآمدی در 
شـهرداری‌ها محسـوب می‏‌شـود. تجربه‌هـای بین‏‌المللـی نشـان می‏‌دهـد 
ایـن نظـام می‏‌توانـد بـه بهبـود کیفیـت خدمـات عمومـی و  اسـتقرار 
بهینه‏‌سـازی تخصیـص منابـع منجـر شـود. بـه ‏عنـوان نمونـه، گـزارش 
بانـک جهانـی )World Bank( )2008( بـا تأکید بر تقویـت ظرفیت‌های 
محلـی، بیـان مـی‏‌دارد کـه بـدون انجـام اصلاحـات نهـادی و سـازمانی، 
دسـتیابی بـه بهبـود پایـدار در ارائۀ خدمـات عمومی امکان‏‌پذیـر نخواهد 
اقتصـادی  توسـعۀ  و  همـکاری  سـازمان  گزارش‌هـای  همچنیـن،  بـود. 
OECD )2019؛ 2025( بـر ضرورت توسـعۀ اطلاعـات عملکردی معنادار 
و ایجـاد نظام‌هـای حسابرسـی کارآمد در راسـتای موفقیـت بودجه‏‌ریزی 

عملیاتی تأکید دارند.

بـا وجـود این مزایا، بررسـی تجارب کشـورهای مختلف آشـکار می‌سـازد 
کـه اسـتقرار موفـق ایـن نظـام همـواره بـا چالش‌هـا و موانـع متعـددی 
همـراه بـوده اسـت. یافته‌هـای پژوهش‌هایـی نظیـر خیرانـی )2025( و 
فقـدان  همچـون  عواملـی  می‌دهـد  نشـان   )2023( نایـکا  و  موهنگـی 
برنامه‏‌ریـزی دقیـق، ناهماهنگـی میان اهـداف و نتایج، موانـع فرهنگی و 
فرایندهـای  بـر  سیاسـی  ملاحظـات  سـلطه  همچنیـن  و  سـاختاری، 
دشـواری‌های  بـا  را  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اهـداف  تحقـق  مدیریتـی، 

جدی مواجه می‏‌سازد.
ایـن چالش‌هـا در بسـتر ایران نیز مشـهود اسـت. مطالعات انجام‏‌شـده در 
شـهرداری‌ها و سـایر نهادهـای عمومـی کشـور نشـان داده‏‌انـد اسـتقرار 
سـطح  سـه  در  متعـددی  موانـع  بـا  ایـران  در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی 
سـازمانی و مدیریتـی، انسـانی و محیطی روبه‏‌رو اسـت. ضعـف فرهنگ و 
انگیـزۀ سـازمانی، کمبـود مهارت‌هـای تخصصـی، نارسـایی در نظام‌های 
اطلاعاتـی و هزینه‏‌یابـی و فقـدان سـازوکارهای نهـادی مؤثـر از جملـه 
مهم‌تریـن ایـن موانـع بـه شـمار می‏‌رونـد. هرچنـد برخـی پژوهش‌هـا از 
وجـود بسـترهای نسـبتاً مسـاعد در زمینه‌های قانونی و سیاسـی سـخن 
گفته‏‌انـد، امـا همچنـان نبـود زیرسـاخت‌های نهـادی، انگیزشـی و فنـی 

مانع تحقق کامل این رویکرد است.
بـر این‌اسـاس، شـواهد موجود چـه در سـطح بین‌المللی و چه در سـطح 
ملـی، گویـای آن اسـت کـه حرکـت بـه سـمت بودجه‏‌ریـزی عملیاتی نه 
یـک انتخـاب صرفاً مدیریتـی، بلکه ضرورتـی اجتناب‏‌ناپذیر بـرای ارتقای 
حکمرانـی شـهری، پاسـخ‌گویی مالـی و بهبود کیفیت زندگی شـهروندان 
دلیـل  بـه  ایـران  کنونـی  شـرایط  در  موضـوع  ایـن  اهمیـت  اسـت. 
محدودیت‌هـای مالـی شـهرداری‏‌ها، فشـار فزاینـده بـرای پاسـخ‌گویی و 
ضـرورت ارتقـای کارآمـدی، بیـش از پیـش برجسـته می‏‌شـود. از این‏‌رو، 
می‏‌توانـد  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  موانـع  تحلیـل  و  شناسـایی 
بسـتری علمـی و کاربـردی بـرای اصلاحـات نهـادی و مدیریتـی فراهـم 

آورد و گامی مؤثر در جهت توسعۀ پایدار شهری محسوب شود.
بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  موانـع  دربـارۀ  ایـران  در  انجام‏‌شـده  مطالعـات 
و  و سـایر سـازمان‌های دولتـی  دانشـگاه‌ها  عملیاتـی در شـهرداری‏‌ها، 
عمومـی نشـان می‏‌دهـد طیـف گسـترده‏‌ای از عوامـل بازدارنـده در سـه 
بعـد اصلـی سـازمانی و مدیریتـی، انسـانی و محیطـی قابـل شناسـایی 
در   )2011( زینالـی  و  خردمنـد  پژوهش‌هـای  نمونـه،  بـرای  اسـت. 
آذربایجـان شـرقی، منصورآبـادی )2011( و مـرادی و  شـهرداری‌های 
مراجانـی )2013( در  نیـز  و  همـکاران )2012( در شـهرداری شـیراز 
انگیـزۀ  و  فرهنـگ  بـه مشـکلاتی همچـون ضعـف  تهـران،  شـهرداری 
سـازمانی، نبـود اختیـار قانونـی و رویـه‏‌ای کافـی و ضعـف سـاختارهای 
مدیریتـی اشـاره کرده‏‌انـد. در همین‌راسـتا، مطالعـۀ غایـی )2016( در 
شـهرداری کـرج و پژوهـش بوداقـی و عیـوض‏‌زاده )2016( در دانشـگاه 
ضعـف  و  تخصصـی  مهارت‌هـای  کمبـود  بـر  تبریـز  پزشـکی  علـوم 
سیسـتم‌های اطلاعاتـی و هزینه‏‌یابـی بـه ‏عنـوان موانـع کلیـدی تأکیـد 

کرده‏‌اند.
در مقابـل، برخـی پژوهش‌هـا همچـون مطالعـۀ حیـدری و همـکاران 
دربـارۀ   )2023( نـورو‏‌زی  مطالعـۀ  و  تهـران  شـهرداری  در   )2018(
روش‌هـای نویـن بودجه‏‌ریـزی در شـهرداری‌ها نشـان داده‏‌انـد در ابعادی 
ماننـد اختیـار قانونـی و پذیـرش سیاسـی و مدیریتـی، شـرایط نسـبتاً 
مسـاعدی وجـود دارد. بـا این‌حـال، یافته‌هـای ایـن مطالعـات نیز نشـان 
می‏‌دهـد نبـود انگیـزۀ کافـی، کمبـود زیرسـاخت‌های نهـادی و فنـی و 
ضعـف ظرفیت‌هـای انسـانی همچنـان مانـع تحقـق کامـل بودجه‏‌ریـزی 

عملیاتی در سازمان‌های عمومی است.
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در مجمـوع، تأکیـد اصلی پژوهش‌هـای داخلی ازجمله عباسـی و نیکدل 
نـاوی )2022(، یوسـفی و همـکاران )2022( و یزدانـی و غفـاری کملـه 
)2023( بـر ضرورت اصلاحات سـازمانی و نهادی، ارتقـای توانمندی‌های 
موفـق  اسـتقرار  بـرای  محیطـی  بسـترهای  فراهـم ‏سـازی  و  انسـانی 

بودجه‏‌ریزی عملیاتی است.
در این‌میـان، ضـرورت بررسـی موضـوع در شـهرداری تبریـز اهمیـت 
ویـژه‏‌ای دارد. تبریـز بـه ‏عنوان یکی از کلان‏‌شـهرهای پرجمعیت کشـور، 
عالوه بـر آنکه سـهم بسـزایی در اقتصاد و مدیریت شـهری شـمال ‏غرب 
ایـران ایفـا می‏‌کنـد، بـا چالش‌هـای مالـی و مدیریتـی گسـترده‏‌ای نیـز 
مواجـه اسـت. سـاختار سـازمانی بـزرگ و پیچیـدۀ شـهرداری، تعـدد 
پروژه‌هـای عمرانـی و خدماتی، وابسـتگی شـدید بـه درآمدهـای ناپایدار 
و افزایـش انتظارات شـهروندان برای دریافت خدمات باکیفیت و شـفاف، 
همگـی شـرایطی ایجـاد کرده‏‌انـد کـه اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی را 

به ضرورتی اجتناب‏‌ناپذیر برای این نهاد تبدیل می‏‌کند.
عالوه بـر ایـن، فشـارهای ناشـی از محدودیـت منابـع مالـی و نیـاز بـه 
ارتقـای پاسـخ‌گویی عمومـی، شـهرداری تبریـز را در موقعیتی قـرار داده 
از رویکردهـای نویـن بودجه‏‌ریـزی، اسـتمرار و  کـه بـدون بهره‏‌گیـری 
کارآمـدی خدمـات شـهری بـا تهدید جدی مواجـه خواهد شـد. از طرف 
دیگـر، بـه دلیل جایـگاه راهبردی تبریـز به ‏عنوان یکی از شـهرداری‌های 
پیشـرو کشـور در حـوزۀ نوآوری‌های مدیریتی، شناسـایی دقیـق موانع و 
عوامـل بازدارنـده در مسـیر اجـرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در این شـهر 
می‏‌توانـد بـه الگویـی برای سـایر شـهرداری‌های کشـور نیز تبدیل شـود. 
بنابرایـن، پژوهـش حاضـر بـا تمرکـز بـر شـهرداری تبریـز می‏‌کوشـد 
شـکاف موجـود میـان ضـرورت نظـری اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی و 
واقعیت‌هـای اجرایـی ایـن رویکـرد را روشـن سـازد و راهکارهایـی برای 

غلبه بر موانع شناسایی‏‌شده ارائه دهد.
بودجه‏‌ریـزی بـه ‏عنـوان ابـزار اصلـی برنامه‌ریـزی و تخصیـص منابـع در 
شـهری،  مدیریـت  اهـداف  تحقـق  در  حیاتـی  نقـش  شـهرداری‏‌ها، 
پاسـخ‌گویی مالـی و توسـعۀ پایـدار ایفـا می‏‌کند. بـا این‌حـال، تجربه‌های 
در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  نظـام  اسـتقرار  می‌دهـد  نشـان  اجرایـی 
شـهرداری‌ها بـا چالش‌هـا و موانـع متعـددی مواجـه اسـت کـه شـامل 
محدودیت‌هـای نهادی و سـاختاری، کمبـود زیرسـاخت‌های اطلاعاتی و 
فنـاوری، مقاومـت کارکنـان در برابـر تغییـر، ضعـف فرهنـگ سـازمانی 
مبتنـی بـر عملکـرد و نبـود سـازوکارهای مؤثـر پیونددهنـدۀ عملکرد با 
پـاداش می‏‌شـود. مطالعات پیشـین در ایران و جهان عمدتاً به شناسـایی 
توصیفـی ایـن موانـع پرداخته‏‌انـد و کمتر بـه تحلیل روابط علـّی و پویای 
میـان آن‌هـا توجه شـده اسـت. بـه همین‌دلیـل، پژوهشـی که بـا تمرکز 
بـر شـهرداری تبریـز و بـا بهره‏‌گیـری از منابـع اطلاعاتـی متنـوع شـامل 
و  کارشناسـی  گزارش‌هـای  مقـررات،  و  قوانیـن  پژوهـش،  پیشـینۀ 
مصاحبه‌هـای نیمه‏‌سـاختاریافته، ضمـن شناسـایی جامـع موانـع، روابط 
 )CLD( ّمتقابـل و اثرگـذاری پویای آن‌ها را با اسـتفاده از الگوسـازی علی
تحلیـل کنـد، ضـرورت دارد. پژوهـش حاضـر می‌توانـد زمینه‏‌سـاز ارائـۀ 
راهکارهـای علمـی و عملـی برای ارتقای شـفافیت، کارایی و پاسـخ‌گویی 
بودجه‏‌‌ریـزی  موفـق  اسـتقرار  تسـهیل  و  شـهری  مدیریـت  در  مالـی 

عملیاتی باشد.
در بخش‌هـای بعـد ابتـدا بـه بررسـی ادبیـات موضـوع پرداختـه خواهـد 
شـد، سـپس بـا بررسـی مطالعـات داخلـی و خارجـی کـه در ایـن حوزه 
انجـام شـده، مـروری بـر پیشـینۀ پژوهـش می‏‌شـود. در مرحلـۀ بعـد 
روش‌هـای پژوهشـی به‌کار‌گرفته‌شـده در مطالعـه مطـرح خواهـد شـد. 
سـپس، یافته‌هـای پژوهـش مطـرح و در نهایـت، مطالعه بـا نتیجه‏‌گیری 

و ارائۀ پیشنهادها به پایان خواهد رسید.

2. پیشینۀ پژوهش
در ایـن بخـش، پیشـینۀ پژوهـش در دو بخـش مجـزا، شـامل پیشـینۀ 

نظری و پیشینۀ تجربی، مورد بررسی قرار گرفته است.

1.2. پیشینۀ نظری پژوهش 
در ادبیـات مالـی، دیدگاه‌هـا و نظریه‌هـای گوناگونـی دربـارۀ بودجه ارائه 
شـده اسـت. این تعاریف به ‏طور مسـتقیم از شـرایط سیاسـی، اقتصادی 
و فرهنگـی هـر جامعـه تأثیـر پذیرفته و همچنیـن، متأثـر از رویکردهای 
اقتصـادی نسـبت بـه نقـش دولـت بوده‏‌انـد. دلیـل اصلـی ایـن تنـوع را 
می‏‌تـوان در کاربردهـای متفـاوت و متغیـر بودجـه در مقاطـع تاریخـی 
مختلـف جسـت‏‌وجو کـرد )Sheykhoeslami Nasab, 2011(. نخسـتین 
تعریـف رسـمی و قانونـی بودجـه در نظـام حقوقـی مالـی ایران بـه مادۀ 
نخسـت قانـون محاسـبات عمومی، مصـوب 1289 شمسـی، بازمی‏‌گردد. 
در ایـن قانـون بودجـه چنین معرفی شـده اسـت: »بودجۀ دولت سـندی 
اسـت کـه معامالت مربوط بـه درآمد و هزینۀ کشـور برای مـدت معینی 
در آن پیش‏‌بینـی و بـه تصویـب می‏‌رسـد. ایـن مـدت کـه یـک سـال 
 .)Mansourabadi, 2011( »شمسـی اسـت، سـنۀ مالی نامیده می‏‌شـود
همچنیـن، در مـادۀ 23 آیین‏‌نامـۀ مالـی شـهرداری‌‌ها، بودجـۀ سـالانۀ 
شـهرداری بـه ‏عنـوان یـک برنامـۀ جامـع مالـی تعریف شـده ‌که شـامل 
کلیـۀ خدمـات، فعالیت‌هـا و اقداماتی اسـت کـه باید در سـال مالی انجام 
شـود و همـراه با بـرآورد منابع درآمـدی و هزینه‌هـای لازم جهت تأمین 
آن‌هـا تنظیـم می‏‌شـود. اجـرای ایـن برنامه پـس از تصویب انجمن شـهر 
 .)Shahrokhian, 2021 )Sadeghi, 2017؛  بـود  خواهـد  امکان‏‌پذیـر 
برنامه‏‌ریـزی،  بـرای  حیاتـی  ابـزاری  شـهرداری‌ها  در  بودجه‏‌ریـزی 
تخصیـص منابـع و مدیریـت مالـی اسـت کـه اهـداف متعـددی را دنبال 

می‏‌کند:
برنامه‏‌ریـزی و تخصیـص منابـع: بودجه‏‌ریـزی بـه شـهرداری‌ها امـکان ⸰	

می‏‌دهـد تـا منابـع مالـی را بـه ‏طـور بهینـه بیـن پروژه‌هـا و خدمـات 
مختلف توزیع کرده و از هدررفت منابع جلوگیری کنند.

افزایـش کارایـی و اثربخشـی: بـا اسـتفاده از بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی، ⸰	
شـهرداری‌ها می‏‌تواننـد روابـط بین هزینه‌هـا و نتایج را مشـخص کنند 
 Shayegan,( و بـه بهبود کارایی و اثربخشـی در ارائۀ خدمـات بپردازند

.)2023
شـفافیت و پاسـخ‌گویی: بودجه‏‌ریـزی دقیـق و مسـتند، شـفافیت مالی ⸰	

مالـی  عملکـرد  بـر  مؤثرتـر  نظـارت  امـکان  و  می‌دهـد  افزایـش  را 
شهرداری را فراهم می‏‌کند.

هماهنگـی بـا اهـداف اسـتراتژیک: بودجه‌ریـزی به شـهرداری‌ها کمک ⸰	
می‏‌کنـد تـا برنامه‌هـای کوتاه‏‌مـدت و بلندمـدت خـود را بـا اهـداف 

استراتژیک شهری هماهنگ کنند و به توسعۀ پایدار دست یابند.
کنتـرل و نظـارت مالـی: بودجـه بـه ‏عنوان یـک ابـزار کنترلـی، امکان ⸰	

پایـش مسـتمر هزینه‌هـا و درآمدهـا را فراهم کـرده و از انحرافات مالی 
جلوگیری می‏‌کند.

شـهرداری‌ها ⸰	 منابـع،  مناسـب  تخصیـص  بـا  خدمات‏‌رسـانی:  بهبـود 
می‏‌تواننـد کیفیـت خدمـات ارائه‏‌شـده بـه شـهروندان را ارتقـا داده و 

رضایت عمومی را افزایش دهند.
نیازمنـد اسـتقرار نظـام بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی و  اهـداف  ایـن  تحقـق 
بهره‏‌گیـری از روش‌هـای نویـن مدیریتـی اسـت کـه بـه بهبـود عملکـرد 
می‏‌شـود  منجـر  شـهروندان  زندگـی  کیفیـت  ارتقـای  و  شـهرداری‌ها 

.)Yazdani & Ghaffari, 2023(
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری‌ها تنهـا یـک ابـزار مالـی نیسـت، 
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ایـن  در  اسـت.  شـهری  حکمرانـی  سـازوکار  از  حیاتـی  بخـش  بلکـه 
 ،)Institutional Economics( اقتصـاد نهادگرایـی چارچـوب، مفاهیـم 
نظریه‌هـای حکمرانـی خـوب )Good Governance Theory( و اقتصـاد 
مدل‌هـای  و  بودجه‏‌ریـزی  در   )Behavioral Economics( رفتـاری 
مدیریـت عمومـی نویـن ))NPM(‏ ‌New Public Management( مطرح 
می‏‌شـوند. نهادگرایـی بـر این اصل اسـتوار اسـت کـه رفتار بازیگـران در 
عرصـۀ سیاسـت‏‌گذاری و مدیریـت عمومـی نـه صرفـاً براسـاس عقلانیت 
فـردی، بلکـه در چارچـوب نهادهـای رسـمی )قوانیـن و آیین‏‌نامه‏‌هـا( و 
غیررسـمی )هنجارهـا و فرهنـگ سـازمانی( شـکل می‏‌گیـرد. در حـوزۀ 
بودجه‏‌ریـزی، ایـن نظریـه کمـک می‏‌کنـد تـا تحلیـل شـود کـه چگونـه 
قواعـد بـازی، سـاختارهای نهـادی و منافـع گروه‌هـای ذی‏‌نفوذ بـر نحوۀ 
تخصیـص منابـع عمومـی تأثیـر می‏‌گذارند. در کشـورهایی کـه نهادهای 
مالـی ضعیـف دارنـد، بودجه‏‌ریـزی غالبـاً غیرشـفاف، سیاسـی ‏شـده و 
ناکارآمـد اسـت. از سـوی دیگـر، در کشـورهایی کـه نهادهـای بودجه‏‌ای 
)ماننـد سـازمان برنامـه ‏و ‏بودجـه، دیـوان محاسـبات، مجلـس و ...( از 
قـدرت و اسـتقلال نهـادی برخوردارنـد، فراینـد بودجه‏‌ریـزی می‏‌توانـد 
 Fabrizio( شـفاف‏‌تر، مبتنی بـر ارزیابی عملکـرد و قابل پیش‌بینی باشـد

.)& Mody, 2006
 Talebnia & Talebi, 2018;( داخلـی  مطالعـات  برخـی  براسـاس 
ایـران به‌شـدت  Sarzaeem, 2022(، سـاختار بودجـۀ بخـش عمومـی 
متمرکـز و متأثـر از نهادهـای غیررسـمی ماننـد ملاحظـات سیاسـی و 
لابی‏‌گری‌هـای بخشـی اسـت کـه مانـع از تحقـق یـک نظـام پاسـخ‌گو و 
کارا در تخصیـص منابـع شـده اسـت. حکمرانـی خوب مفهومـی کلیدی 
مشـارکت،  همچـون  اصولـی  کـه  اسـت  عمومـی  بخـش  مدیریـت  در 
شـفافیت، پاسـخ‌گویی، اثربخشـی، کارایـی، عدالـت و حاکمیـت قانون را 
ترویـج می‏‌کنـد. در چارچـوب حکمرانـی خـوب، بودجـه نـه فقـط یـک 
سـند مالـی، بلکـه ابـزاری بـرای پاسـخ‌گویی بـه شـهروندان و تحقـق 
عدالـت اجتماعـی تلقـی می‏‌شـود. نظـام بودجه‏‌ریـزی بایـد بسـتر تحقق 
حکمرانـی خـوب باشـد. ایـن بـه معنـای درگیـر سـاختن ذی‏‌نفعـان در 
فراینـد تدویـن و تصویـب بودجـه، انتشـار عمومـی اطلاعـات بودجـه و 
پایـش و ارزیابی عملکرد دسـتگاه‌ها اسـت. کشـورهایی ماننـد نیوزیلند و 
فراینـد  در  خـوب  حکمرانـی  مؤلفه‌هـای  اجـرای  بـا  جنوبـی  کـرۀ 
بودجه‏‌‌ریـزی )مانند بودجه‏‌ریزی مشـارکتی و شـفافیت بالا(، توانسـته‏‌اند 
 I( اعتمـاد عمومـی را نسـبت به نظام مالـی بخش عمومی افزایـش دهند

 .)Gusti, 2025
و  ذهنـی  سـوگیری‌های  شـناختی،  محدودیت‌هـای  رفتـاری،  اقتصـاد 
عوامل روان‏‌شـناختی را در رفتار اقتصادی افراد )از جمله سیاسـت‏‌گذاران 
و مدیـران دولتـی( بررسـی می‏‌کنـد. بـه خالف اقتصـاد کلاسـیک کـه 
فـرض می‏‌کند افـراد همـواره عقلانی تصمیـم می‏‌گیرند، اقتصـاد رفتاری 
تأثیـر  تحـت  مـوارد  بسـیاری  در  تصمیم‏‌گیـری  می‏‌دهـد  نشـان 
سـوگیری‌هایی ماننـد »ترجیـح حـال بـر آینـده« )Present bias(، »اثر 
 Loss( زیـان«  از  »فـرار  یـا   )Anchoring Effect( انداختـن«  لنگـر 
Eversion( اسـت. در فراینـد بودجه‏‌ریـزی دولتـی، مدیران ممکن اسـت 
تمایـل داشـته باشـند منابع را صـرف پروژه‌هایی نمایشـی یـا کوتاه‏‌مدت 
کننـد کـه بازخـورد سیاسـی سـریع‏‌تری دارد، در ‏حالـی ‏کـه پروژه‌هـای 

 .)Esosa, 2025( زیربنایی بلندمدت نادیده گرفته می‏‌شود
مدیریـت عمومی نویـن )NPM( از دهۀ 1980 در واکنـش به ناکارآمدی 
دولت‌هـای رفـاه، بـا هـدف چابک‌سـازی و افزایـش بهـره‏‌وری در بخـش 
عمومـی شـکل گرفـت. ایـن رویکرد تالش دارد بـا بهره‏‌گیـری از اصول 
بخـش خصوصـی ماننـد رقابـت، مدیریت مبتنـی بر نتیجه، برون‏‌سـپاری 
خدمـات و ارزیابـی عملکـرد، کیفیت خدمات عمومـی را افزایش دهد. در 

چارچـوب مدیریـت عمومـی نویـن، بودجه‏‌ریـزی باید مبتنی بـر عملکرد 
بـر ورودی‌هـا )ماننـد میـزان بودجـۀ  بـه جـای تمرکـز  باشـد؛ یعنـی 
تخصیص‏‌یافتـه(، تمرکـز بـر خروجی‌هـا و نتایـج نهایی باشـد. همچنین، 
بـرای  مشـخص  مسـئولیت  و  اختیـار  دارای  بایـد  دسـتگاه‌ها  مدیـران 

 .)Katat et al., 2025( دستیابی به اهداف باشند
بـا وجـود آنکـه بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی بـه عنوان یکـی از الگوهـای نوین 
و  شـفافیت  کارایـی،  ارتقـای  بـرای  مؤثـر  ابـزاری  مالـی،  مدیریـت  در 
پاسـخ‌گویی محسـوب می‏‌شـود و می‏‌توانـد در تخصیـص بهینـۀ منابـع و 
نقـش  شـهرداری‏‌ها،  به‏‌ویـژه  عمومـی،  دسـتگاه‌های  بهـره‏‌وری  ارتقـای 
بسـزایی ایفـا کنـد، اسـتقرار کامـل آن در عمـل بـا موانـع جـدی مواجه 
اسـت. ایـن رویکـرد مسـتلزم تغییـر نگـرش از تمرکـز بـر اعتبـارات و 
ورودی‌هـا بـه نتایـج و خروجی‏‌هاسـت و نیـاز به بسـترهای نهـادی، فنی 

و مدیریتی دارد. 
بـا توجـه بـه اهمیـت بودجه‏‌ریـزی در مدیریـت شـهری و نقـش آن در 
توسـعۀ پایـدار شـهرها، بررسـی پویایی‌هـای علّـی و سـاختارهای موانـع 
در  بودجه‏‌ریـزی  فراینـد  بهبـود  بـرای  عملیاتـی  بودجه‌‌ریـزی  اسـتقرار 
شـهرداری‌ها ضـروری بـه نظـر می‏‌رسـد. ایـن امـر می‏‌تواند با شناسـایی 
ضعف‌هـا و قوت‌هـای سیسـتم بودجه‏‌ریـزی فعلـی و ارائـۀ راهکارهـای 

مناسب، به ارتقای کارایی و اثربخشی مدیریت شهری کمک کند.

2.2. پیشینۀ تجربی
در راسـتای بررسـی موانع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی، مرور پیشـینۀ 
تجربـی اهمیـت ویـژه‏‌ای دارد؛ چراکـه تجربه‌هـای عملـی و پژوهش‌های 
انجام‌شـده در داخـل و خـارج کشـور می‏‌توانـد ابعاد مختلـف این موضوع 
را روشـن سـازد. در ادامـه، ابتـدا بـه مهم‌تریـن یافته‌هـای پژوهش‌هـای 

خارجی و سپس، مطالعات داخلی اشاره می‏‌شود.
مهم‌ترین مطالعات خارجی

پژوهش‌هـای بین‏‌المللـی بـه ‏طـور گسـترده بـه بررسـی موانـع اسـتقرار 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در بخـش عمومـی و به‏‌ویـژه در دولت‌های محلی 
پرداخته‌انـد. در سـطح جهانـی، گـزارش بانـک جهانـی )2019(؛ شـاه و 
شـن )2007( و مطالعـات صنـدوق بین‏‌المللی پول رابینسـون )2007( و 
OECD )2019، 2025( بـر ایـن نکتـه تأکیـد دارنـد کـه ضعـف ظرفیت 
از  سیاسـی  مقاومـت  و  تعهـدی،  حسـابداری  نظـام  فقـدان  نهـادی، 

مهم‌ترین موانع به ‏شمار می‏‌روند.
کیچیگینـا )2017( در رسـالۀ دکتـری خـود بـه بررسـی تجربـۀ اجـرای 
نظـام مدیریـت عملکـرد در حکومـت محلـی فدراسـیون روسـیه طـی 
سـال‌های ۲۰۱۳ تـا ۲۰۱۴ پرداختـه اسـت. ایـن پژوهـش مجموعه‌ای از 
پرسـش‌های مرتبـط بـا فراینـد پیاده‏‌سـازی سیسـتم را دنبـال می‏‌کنـد. 
نخسـت، رونـد واقعـی اجـرای مدیریـت عملکـرد در بسـتر حکومت‌های 
و  دیدگاه‌هـا  دوم،  می‏‌دهـد.  قـرار  تحلیـل  مـورد  را  روسـیه  محلـی 
برداشـت‌های مدیـران محلـی نسـبت بـه اهـداف و اجـرای ایـن نظـام را 
جریـان  در  مواجـه ‏شـده  اصلـی  چالش‌هـای  سـوم،  می‏‌دهـد.  بازتـاب 
اسـتقرار این سیسـتم را شناسـایی و بررسـی می‏‌کند. این رسـاله با تکیه 
نهـادی و رویکـرد  انتقـال سیاسـت، نظریـۀ  بـر چارچوب‌هـای نظریـۀ 
تلفیقـی بـه مدیریـت عملکـرد، تصویری جامع ‏تـر از نحوۀ اجـرای عملی 
ارائـه می‏‌دهـد. داده‌هـای  ایـن نظـام در حکومت‌هـای محلـی روسـیه 
پیشـینۀ  بررسـی  نیمه‏‌سـاختاریافته،  مصاحبه‌هـای  طریـق  از  تحقیـق 
مطالعاتـی و مشـاهدۀ مشـارکتی گـردآوری شـده‏‌اند. بـر اسـاس نتایـج، 
موانـع اصلـی اسـتقرار مدیریـت عملکرد شـامل نبـود فرهنگ سـازمانی 
مبتنـی بـر مدیریت عملکـرد، کمبود تعهـد مدیران، پایین بـودن اولویت 
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اجرایـی در سـطح مدیریـت، عـدم بـاور و درک کافـی نسـبت بـه نظـام 
مدیریـت عملکـرد، تغییـر مکـرر مدیـران، مقاومـت کارکنـان در برابـر 
تغییـر، تمرکـز بیـش از حـد بـر نتایـج بـدون توجـه بـه فراینـد تغییـر، 
اهـداف مبهـم و غیرقابـل اندازه‏‌گیری، زمان‏‌بـر بودن پیاده‏‌سـازی، فقدان 
پیونـد میـان نظـام عملکـرد و نظـام پـاداش، نبـود سـازوکار ارزیابـی 
و  عملکـرد  مدیریـت  بـا  مرتبـط  مهـارت  و  دانـش  کمبـود  عملکـرد، 

همچنین، محدودیت منابع و ظرفیت اجرایی عنوان شده است.
کونتـادی و لیورینانتـی )2022( در مطالعـۀ خـود عوامل مؤثـر بر اجرای 
سیاسـت‌های بودجه‏‌ریـزی مبتنـی بـر عملکـرد را بررسـی کرده‏‌انـد. این 
پژوهـش یـک مطالعـۀ مروری پیشـینه اسـت کـه هـدف آن، تدوین یک 
فرضیـه دربـارۀ تأثیـر متغیرهـا بـر یکدیگـر اسـت تـا بتـوان از آن در 
تحقیقـات بعـدی اسـتفاده کـرد. نتایـج ایـن مطالعـه نشـان می‏‌دهـد 
سیاسـت‌های  اجـرای  بـر  بروکراتیـک  سـاختار  و  منابـع  ‌ارتباطـات، 
بودجه‏‌ریـزی مبتنـی بـر عملکـرد تأثیرگـذار هسـتند. روش پژوهش این 
مطالعـه، مـرور ادبیـات و روش کیفـی اسـت کـه از طریـق شناسـایی 
مطالعـات مرتبـط انجـام شـده و منابـع براسـاس ارتباط و کیفیـت آن‌ها 
طبقه‏‌بنـدی شـده‏‌اند. ایـن مطالعـه نظریه‌هـا و روابـط یـا تأثیـرات بیـن 
متغیرهـا را از منابع معتبر ماننـد Mendeley, Google Scholar و دیگر 
منابـع آنلایـن اسـتخراج کـرده اسـت. نتایـج ایـن مطالعه به ‏صـورت زیر 
جمع‏‌بنـدی می‌شـوند: 1( ارتباطات بـر اجرای سیاسـت‌های بودجه‏‌ریزی 
سیاسـت‌های  اجـرای  بـر  منابـع   )2 دارد.  تأثیـر  عملکـرد  بـر  مبتنـی 
بودجه‏‌ریـزی مبتنـی بـر عملکـرد تأثیر دارنـد. 3( سـاختار بروکراتیک بر 

اجرای سیاست‌های بودجه‏‌ریزی مبتنی بر عملکرد تأثیر دارد.
اجـرای  امکان‏‌پذیـری  مطالعـه،  یـک  در   )2023( همـکاران  و  سـلمان 
بودجه‌ریـزی عملیاتـی در دانشـگاه‌های دولتـی عـراق بـا بهره‏‌گیـری از 
مـدل PESTEL را مـورد بررسـی قرار داده‌اند. دورۀ زمانی تحقیق یادشـده 
سـال ۲۰۲۲ بـوده و جامعـۀ آمـاری آن شـامل ۳۵ دانشـگاه دولتی عراق 
اسـت کـه از میـان آن‌هـا ۱۵ دانشـگاه برتـر بـه ‏عنـوان نمونـه انتخـاب 
پرسشـنامه   ۱۹۸ طریـق  از  پژوهـش  نیـاز  مـورد  داده‌هـای  شـده‌اند. 
گـردآوری شـده اسـت کـه ایـن پرسشـنامه‌ها توسـط مدیـران مالـی، 
متخصصـان  نیـز  و  مالـی  امـور  حـوزۀ  در  حسـابداری  کارشناسـان 
آزمـون  نتایـج  شـده‏‌اند.  تکمیـل  منتخـب  دانشـگاه‌های  بودجه‏‌ریـزی 
فرضیـات نشـان داد تمامـی ابعاد مدل شـامل عوامل سیاسـی، اقتصادی، 
اجتماعـی، فناورانـه، محیطـی و قانونـی بـر فراینـد اسـتقرار بودجه‏‌ریزی 
عملیاتـی در دانشـگاه‌های دولتـی عراق اثرگـذار بوده و تمامـی فرضیات 

تحقیق مورد تأیید قرار گرفته‏‌اند.
الخوزایـی و همـکاران )2025( مطالعـه‏‌ای بـا هـدف ارائۀ یـک چارچوب 
مفهومـی بـرای پذیـرش اجـرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در بخـش دولتی 
 Diffusion of( عـراق را بـا ترکیـب دو نظریـه: نظریـۀ انتشـار نـوآوری
 Theory of Planned( و نظریـۀ رفتـار برنامه‏‌ریزی‏‌شـده )Innovation
پذیـرش  بـر  کـه  عواملـی  همچنیـن،  داده‌انـد.  انجـام   )Behavior
تأثیـر  عـراق  دولتـی  بخـش  وزارتخانه‌هـای  در  عملیاتـی  بودجه‌ریـزی 
می‏‌گذارنـد را گـردآوری کرده‏‌انـد. چارچـوب ارائه‏‌شـده شـامل عواملـی 
نـوآوری شـامل  ویژگی‌هـای  عملیاتـی،  بودجه‏‌ریـزی  از  آگاهـی  ماننـد 
پیچیدگـی، سـازگاری و مزیـت نسـبی، کنتـرل رفتـاری ادراک ‏شـده و 
نگـرش نسـبت بـه نـوآوری اسـت کـه بـرای تأثیرگـذاری بـر کارکنـان 
جهـت پذیـرش بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در عـراق اهمیت دارنـد. یافته‌های 
بـه ‏طـور  کـه  ایجـاد شـده‏‌اند  مفهـوم  می‏‌دهـد شـش  نشـان  مطالعـه 
مشـترک چارچـوب نظـری »پذیـرش بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی« را شـکل 

می‏‌دهند و هر مفهوم شامل معانی مشخص چارچوب نظری است.

جومـاردی )2025( در مطالعـۀ خـود اثربخشـی بودجه‏‌ریـزی عملیاتی را 
در دسـتیابی بـه اهـداف مالـی در بخش عمومی مورد بررسـی قـرار داده 
اسـت. بـا اسـتفاده از رویکـرد پژوهـش کیفـی، مطالعـه یک مـرور جامع 
ادبیـات بـرای تحلیـل چارچوب‌های موجـود، مطالعات موردی و شـواهد 
تجربـی مرتبـط با اجـرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در زمینه‌هـای مختلف 
دولتـی انجـام می‏‌دهـد. یافته‌هـا نشـان می‏‌دهنـد بودجه‏‌ریـزی عملیاتی 
می‏‌توانـد پاسـخ‌گویی مالـی را افزایـش دهـد، تخصیـص منابـع را بهبـود 
بخشـد و فرهنـگ مبتنی بـر نتایـج را در مدیریت بخـش عمومی تقویت 
کنـد. بـا این‌حـال، اثربخشـی بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی به چندیـن عامل از 
جملـه محیط سیاسـی، ظرفیت سـازمانی و مشـارکت ذی‌نفعان بسـتگی 
دارد. چالش‌هایـی ماننـد مقاومـت در برابـر تغییـر، آمـوزش ناکافـی و 
سیسـتم‌های دادهـای ناکافـی بـه عنـوان موانـع مهـم در اجـرای موفـق 

شناسایی شده‏‌اند. 
اسالم )2025( مطالعـه‏‌ای براسـاس 94 مطالعـۀ منتشرشـده طـی دورۀ 
کلیـدی  اصلاحـات  نتایـج  و  پذیـرش  و  داده  انجـام  تـا 2025   2015
عملیاتـی،  بودجه‏‌ریـزی  مشـارکتی،  بودجه‏‌ریـزی  جملـه  از  بودجـه‏‌ای 
بودجه‏‌ریـزی حسـاس به جنسـیت و ابتکارات مالی حمایت‏‌شـده توسـط 
کمک‏‌کننـدگان بین‏‌المللـی را بررسـی کـرده اسـت. مـرور نظام‏‌منـد، اثر 
نشـان می‏‌دهـد  اقتصادهـای در‌حال‌توسـعه  بودجـه‏‌ای در  نوآوری‌هـای 
موانـع اصلـی اصلاحات پایدار شـامل ظرفیـت محـدود اداری، هماهنگی 
گسـتردۀ  تأثیـر  و  ضعیـف  سیاسـی  ارادۀ  وزارتخانه‏‌هـا،  بیـن  ناکافـی 
حمایت‌هـای  و  مشـتری‏‌پروری  شـبکۀ  ماننـد  غیررسـمی  نهادهـای 
شـخصی اسـت. همچنین، اصلاحات هدایت‏‌شـده توسـط کمک‏‌کنندگان 
بین‏‌المللـی، اگرچـه اغلـب در ایجـاد تغییـر مؤثرنـد، معمـولاً بـا مالکیت 
پـروژه مواجـه‏  پایـان  از  پایـداری پـس  محلـی محـدود و چالش‌هـای 

هستند.
مـگا سـاهارا و والیانـت سـالومو )2025( در مطالعـه‏‌ای مـرور نظام‏‌منـد 
ادبیـات تأثیـر بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی را بـر مدیریـت مالـی دولتـی در 
اندونـزی بررسـی کرده‌انـد و بـر بهره‏‌وری، پاسـخ‌گویی و شـفافیت تأکید 
دارنـد. ایـن مطالعـه با هـدف شناسـایی موانع کلیـدی و عوامـل مؤثر بر 
درس‌هـای  و  شـده  انجـام  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اجـرای  موفقیـت 
آموخته‌شـده از تجـارب بین‏‌المللـی به‌ویـژه از اوکرایـن، ایـالات متحـده، 
کلمبیـا و شـیلی را اسـتخراج می‏‌کنـد. پژوهـش ۶۰ مطالعـه مرتبـط را 
در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  نشـان می‏‌دهنـد  یافته‌هـا  تحلیـل می‏‌کنـد. 
اندونـزی بـه دلیـل چالش‌هـای مـداوم ماننـد کیفیـت پاییـن داده‏‌هـا، 
ظرفیـت سـازمانی ناکافـی و مقاومـت سیاسـی، هنـوز نتوانسـته بـه ‏طور 
قابـل ‏توجهـی مدیریـت مالـی را بهبـود بخشـد. اگرچـه پیشـرفت‌هایی 
مشـاهده شـده، ایـن موانع همچنـان اثربخشـی بودجه‏‌ریـزی عملیاتی را 
محـدود می‏‌کننـد. مطالعـات مـوردی مقایسـه‏‌ای نشـان می‏‌دهنـد کـه 
اجـرای موفق نیازمند ارادۀ سیاسـی قوی، بهبود زیرسـاخت‌های داده‏‌ای، 
تقویـت نهادهـا و مشـارکت فعـال عمومـی اسـت. ایـن مطالعـه نتیجـه 
ارتقـای  می‏‌گیـرد کـه در حالـی کـه بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی پتانسـیل 
مدیریـت مالـی را دارد، تحقـق کامـل آن در اندونـزی بـه غلبـه بـر ایـن 

چالش‌ها بستگی دارد. 
مهم‌ترین مطالعات داخلی

و  موانـع  بررسـی  بـه  خـود  پژوهـش  در   )2011( زینالـی  و  خردمنـد 
شـهرداری‌های  در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  نظـام  اسـتقرار  چالش‌هـای 
اسـتان آذربایجـان شـرقی پرداخته‏‌انـد. بـرای آزمـون فرضیـات تحقیـق 
یادشـده، داده‌هـای مـورد نیـاز از طریـق پرسشـنامه‏‌ای طراحی‏‌شـده و 
توزیع‏‌شـده میـان مدیـران و مسـئولان اجرایـی شـهرداری‌ها )از جملـه 
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شـهرداران، معاونان و مدیران سـتادی( گردآوری شـده اسـت. هدف این 
مشـکلات  بـا  کـه  اسـت  شـاخص‌هایی  مهم‌تریـن  شناسـایی  مطالعـه، 
ارائـۀ  آن،  بـر  عالوه  و  دارنـد  ارتبـاط  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اجـرای 
راهکارهایـی در ایـن زمینـه نیـز مـد نظـر بـوده اسـت. بـر اسـاس نتایج 
به‏‌دسـت‏‌آمده و بـا اتـکا بـه مطالعات پیشـین و دیـدگاه متخصصان حوزۀ 
بودجه‏‌ریـزی، موانـع شناسایی‏‌شـده در سـه گـروه اصلـی شـامل موانـع 

محیطی، ساختاری و انسانی دسته‏‌بندی شده‏‌اند.
پورزمانـی و نـادری )2012( در تحقیق خود به شناسـایی موانع اسـتقرار 
ـ  تجـاری  آزاد  مناطـق  سـازمان‌های  در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  نظـام 
صنعتـی ایـران پرداخته‏‌انـد. جامعـۀ آمـاری ایـن پژوهش شـامل مدیران 
مالـی، مدیـران حـوزۀ برنامه‏‌ریـزی و بودجه‏‌ریزی در مناطـق آزاد تجاری 
ـ صنعتـی کشـور و همچنیـن دبیرخانۀ شـورای عالی مناطـق آزاد و ویژۀ 
اقتصـادی ایـران بـوده اسـت. داده‌هـای لازم بـرای آزمـون فرضیه‌هـای 
تحقیـق از طریـق مصاحبـه و توزیع پرسشـنامه گردآوری شـده‌اند. نتایج 
مطالعۀ یادشـده نشـان داد ضعـف در ارزیابی عملکرد، کمبـود توانمندی 
نیـروی انسـانی، فقدان اختیـار قانونی، نبـود اختیار رویـه‏‌ای و نیز فقدان 
بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  اصلـی  موانـع  جملـه  از  پذیـرش،  انگیزه‌هـای 
عملیاتـی بر اسـاس مدل »شـه« محسـوب می‏‌شـوند. در مقابـل، عواملی 
ماننـد توان فنی، اختیار سـازمانی، حمایت سیاسـی و پذیـرش مدیریتی 

به ‏عنوان مانع شناسایی نشدند.
بودجه‌ریـزی  نظـام  اجـرای  بررسـی  بـه   )2012( همـکاران  و  مـرادی 
عملیاتـی در شـهرداری شـیراز پرداخته‏‌انـد. جامعۀ آمـاری پژوهش آن‌ها 
شـامل چهـار گـروه از افراد آشـنا بـا فرایند بودجه در شـهرداری شـیراز 
اسـت کـه عبارت‏‌انـد از: 1( مدیـران ارشـد و معاونـان اداری ـ مالـی، 2( 
مدیـران مالـی، رؤسـای حسـابداری و مسـئولان بودجه، 3( کارشناسـان 
حـوزۀ مالـی، و 4( کارشناسـان بخـش برنامه‏‌ریـزی، آمـوزش و فنـاوری 
آزمـون  بـرای  و  بـوده  پرسشـنامه  داده‌هـا  گـردآوری  ابـزار  اطلاعـات. 
فرضیـات تحقیـق از آزمـون آمـاری t تک‏‌نمونه‏‌ای اسـتفاده شـده اسـت. 
یافته‌هـای پژوهـش یادشـده نشـان می‏‌دهـد از دیـدگاه پاسـخ‏‌دهندگان، 
شـهرداری شـیراز در هر سـه بعُد اختیار )شـامل اختیار قانونـی، رویه‏‌ای 
و سـازمانی( از ظرفیـت لازم برای اجرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتی برخوردار 
اسـت. همچنیـن، نتایـج نشـان داد در زمینـۀ دو بعُـد پذیـرش، یعنـی 
پذیـرش سیاسـی و پذیـرش مدیریتـی، شـرایط مطلوبـی فراهـم بـوده 
بـرای  انگیـزۀ کافـی  انگیزشـی،  بعُـد پذیـرش  این‌حـال، در  بـا  اسـت؛ 

استقرار این نظام وجود نداشته است.
مراجانـی )2023( در پژوهـش خـود بـه بررسـی موانـع اسـتقرار نظـام 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تهـران بـا تمرکـز بـر منطقـۀ 19 
پرداختـه اسـت. ایـن تحقیـق از نـوع کاربـردی و بـا روش توصیفـی ـ 
همبسـتگی انجـام شـده اسـت. گـردآوری داده‌هـا به شـیوۀ میدانـی و از 
طریـق پرسشـنامه صـورت گرفتـه اسـت. نتایـج تحلیـل تأثیـر منفـرد 
متغیرهـای مسـتقل بـر متغیـر وابسـته، بـر اسـاس ضریـب همبسـتگی 
اسـپیرمن، نشـان داد متغیرهایـی همچـون موانـع اسـتراتژیک، موانـع 
فناورانـه، موانـع سـازمانی، موانـع فنـی و موانـع اقتصـادی بـر اسـتقرار 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی اثرگذار هسـتند. همچنیـن، یافته‌هـای مربوط به 
تحلیـل تأثیـر هم‌زمـان متغیرهای مسـتقل بر متغیر وابسـته با اسـتفاده 
از رگرسـیون چندمتغیـره بیانگر آن اسـت که از دیدگاه پاسـخ‏‌دهندگان، 
موانـع مرتبـط بـا فرهنـگ سـازمانی، عوامل فنـی، اقتصـادی و اجتماعی 

تأثیر مثبت بر استقرار نظام بودجه‏‌ریزی عملیاتی داشته‏‌اند.
بوداقـی و عیـوض‌زاده )2016( در مطالعـه‏‌ای موانـع و مشـکلات موجود 
را  تبریـز  پزشـکی  علـوم  دانشـگاه  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  در 
شناسـایی و بررسـی کرده‌انـد. بـه منظـور افزایـش بهره‌وری در دانشـگاه 

علـوم پزشـکی تبریـز پرداختنـد. داده‌های مـورد نیاز، از طریـق مصاحبه 
عوامـل  اساسـی  در سـه محـور  موانـع  بـرای شناسـایی  پرسشـنامه  و 
 1394 سـال  در  محیطـی  و  انسـانی  و  فـردی  مدیریتـی،  و  سـازمانی 
جمـع‌آوری شـد. نتایـج پژوهش یادشـده نشـان داد از موانع و مشـکلات 
اسـتقرار نظـام بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در دانشـگاه علوم پزشـکی تبریز به 
ترتیـب اولویـت موانـع سـازمانی و مدیریتـی، موانـع فـردی و انسـانی و 

موانع محیطی هستند.
غائـی )2016( در تحقیقـی بـا عنـوان »شناسـایی و رتبه‏‌بنـدی موانـع 
مبنـای  بـر  هزینه‏‌یابـی  رویکـرد  بـا  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار 
فعالیـت«، بـه مطالعـه و اولویت‏‌بنـدی چالش‌هـای پیـش ‏روی ایـن نظام 
در شـهرداری کـرج پرداختـه اسـت. روش پژوهـش از نـوع توصیفـی ـ 
پیمایشـی بـا رویکـرد تحلیلـی بـوده و بـرای گـردآوری داده‌هـا ابتـدا از 
سـپس  و  شـده  اسـتفاده  میدانـی  مطالعـات  و  کتابخانـه‏‌ای  منابـع 
پرسشـنامه‏‌ای محقق‏‌سـاخته بـه کار گرفتـه شـده اسـت. نتایـج حاصـل 
اجـرای  در  مانـع   ۲۸ وجـود  مـورد  در  کارشناسـان  داد ‌میـان  نشـان 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی مبتنـی بـر هزینه‏‌یابـی فعالیـت، توافـق بالایـی 
وجود داشـته اسـت؛ بـه گونه‌ای که ضریـب هماهنگی کنـدال 80 درصد 
گـزارش شـد. در مرحلـۀ سـوم روش دلفـی، رتبه‏‌بنـدی موانـع بـا کمک 
آزمـون فریدمـن صـورت گرفت. عالوه بر ایـن، نتایج آزمـون دوجمله‏‌ای 
و تحلیل‌هـای توصیفـی مبتنی بـر نظرات کارکنان واحد مالی شـهرداری 
کـرج نشـان داد دیـدگاه ایـن گـروه نسـبت بـه موانع شناسـایی ‏شـده با 
نظـر کارشناسـان برنامـه و بودجه هم‏‌راسـتا بوده اسـت. در میـان موانع، 
»فقـدان نهـاد بالادسـتی متخصـص، مسـلط و باتجربـه بـرای بررسـی، 
تصویـب و تفریـغ بودجـۀ عملیاتـی بـر اسـاس هزینه‏‌یابـی فعالیـت« بـه 
‏عنـوان مهم‌تریـن مانـع و »مشـکل در شناسـایی دقیـق فعالیت‌هـا در 

شهرداری کرج« به ‏عنوان کم‏‌اهمیت‌ترین مانع شناسایی شد.
حیـدری و همـکاران )2018( در پژوهشـی بـا عنـوان »نقـش عوامـل 
رویکـرد  عملیاتـی:  بودجه‏‌ریـزی  نظـام  پیاده‏‌سـازی  در  درون‏‌سـازمانی 
مدل‏‌سـازی سـاختاری تفسـیری )مـورد مطالعه: شـهرداری تهـران(« به 
نظـام  اجـرای  بـر  مؤثـر  درون‏‌سـازمانی  عوامـل  معرفـی  و  بررسـی 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی پرداخته‏‌انـد. در مرحلۀ نخسـت شناسـایی عوامل، 
از روش تحلیـل محتـوا اسـتفاده شـده و در مرحلـۀ دسـته‏‌بندی عوامـل 
شناسایی‏‌شـده، ابـزار مدل‏‌سـازی سـاختاری ـ تفسـیری بـه کار گرفتـه 
شـده اسـت. نتایـج ایـن تحقیـق نشـان داد در مجمـوع یـازده عامـل 
درون‏‌سـازمانی شـامل فرهنگ سـازمانی، ارتباطات و هماهنگی، ضرورت 
بودجـه‏‌ای،  اعتبـارات  بـا  برنامـه  ارتبـاط  لـزوم  راهبـردی،  برنامه‏‌ریـزی 
هزینه‏‌یابـی بـر مبنـای فعالیت، سیسـتم اطلاعـات یکپارچه، نظـام جامع 
مهارت‌هـای  و  انگیزشـی  نظـام  اسـتقرار  رهبـری،  عملکـرد،  مدیریـت 
تخصصـی، در فراینـد اجـرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتی نقش مؤثـر دارند. بر 
اسـاس یافته‏‌هـا، عامل شـهروندمداری کمترین میزان اثرگـذاری و عامل 
سیسـتم‌های اطلاعـات یکپارچه بیشـترین تأثیـر را بر اسـتقرار این نظام 

داشته است.
عباسـی و نیکـدل نـاوی )2022( در پژوهـش خـود بـه بررسـی موانـع 
اسـتقرار نظـام بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در بیمارسـتان‌های ملکی سـازمان 
تأمیـن اجتماعـی در اسـتان تهـران پرداخته‏‌انـد. داده‌هـای مـورد نیـاز 
تحقیـق یادشـده از طریـق پرسشـنامه‌هایی کـه میـان رؤسـا، مدیـران و 
کارکنـان ایـن بیمارسـتان‌ها توزیـع شـده بـود، گـردآوری شـد. پـس از 
جمـع‏‌آوری اطلاعـات، فرضیه‌هـای پژوهش با اسـتفاده از آزمـون تحلیل 
عاملـی مـورد ارزیابـی قـرار گرفـت. نتایج حاصل نشـان داد ‌از میان سـه 
دسـته عوامـل محیطـی، انسـانی و سـازمانی، تنهـا عوامـل محیطـی و 
سـازمانی تأثیـر معنـاداری بر مشـکلات مربوط بـه اسـتقرار بودجه‌ریزی 
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عملیاتـی دارنـد. به بیـان دیگر، توجه به ابعاد سـازمانی و محیطی شـرط 
لازم بـرای اجـرای موفـق ایـن نظـام در بیمارسـتان‌های مـورد مطالعـه 

محسوب می‏‌شود.
اولاد و همـکاران )2022( در مطالعـه‏‌ای تحـت عنـوان »اصلاح سیسـتم 
مدیریـت درآمـد و هزینۀ شـهرداری تبریـز« تلاش در اصالح نظام مالیۀ 
شـهری تبریـز و ارتقـای کارایـی سـاختار درآمـد و هزینـۀ شـهرداری 
داشـتند. پژوهـش بـا رویکـرد سیسـتمی، سـاختار مالی شـهرداری را در 
خروجی‏‌هـا،  فرایندهـا،  ورودی،  داده‌هـای  شـامل  اصلـی،  جـزء  پنـج 
بازخـورد و محیـط تحلیـل کـرده و ۳۶ بعـد درونـی و ۲۴ چالش کلیدی 
شناسـایی کـرده اسـت. مهم‌تریـن چالش‌هـا شـامل نبـود ارتبـاط میـان 
در  نـوآوری  ضعـف  تمرکزگرایـی،  بودجه‏‌ریـزی،  و  برنامه‏‌ریـزی  نظـام 
تأمیـن مالـی، فقـدان خزانـه واحـد و شـفافیت ناکافـی اسـت. در ادامـه، 
شـش هـدف بنیادیـن اصلاحـی تعییـن شـده اسـت: 1( قاعده‏‌گـذاری 
نهـادی و ایجـاد مبانـی نظـری مالیـه شـهری؛ 2( تمرکز بر تأمیـن مالی 
پایـدار؛ 3( ارتقـای بهـره‏‌وری و نـوآوری در قیمت‏‌گـذاری خدمـات؛ 4( 
 )5 شـهری؛  توسـعۀ  برنامه‏‌ریـزی  بـه  بودجه‏‌ریـزی  نظـام  اتصـال 
یکپارچه‏‌سـازی سـازوکارهای مالـی؛ 6( اصالح قوانیـن ملـی مرتبـط بـا 
از  مجموعـه‏‌ای   ،SWOT تحلیـل  از  اسـتفاده  بـا  سـپس  شـهر.  ادارۀ 
راهبردهـای تهاجمـی، رقابتـی، محافظه‌کارانه و تدافعـی تدوین و پس از 
ایجـاد  همچـون  عملیاتـی  برنامه‌هـای  و  سیاسـت‌ها  پایـداری،  آزمـون 
خزانـه واحـد شـهری، اجـرای بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی، تنوع‏‌بخشـی در 
تأمیـن مالـی، شـفافیت در عوارض و تشـکیل شـوراهای محلی پیشـنهاد 
شـد. عالوه ‏بر ‏این، چهار سـناریوی آینده‌نگر شـامل »پـرواز«، »صعود«، 
»تکـرار« و »تلاطـم« نیـز بـرای شـرایط مختلـف نهـادی و اقتصـادی 
ترسـیم شـد. در پایـان، الگـوی کلان مالیـه شـهری مبتنی بـر مناطق و 
محالت ارائـه شـد تا تخصیـص منابع بر اسـاس عدالت فضایـی و کارایی 

اقتصادی صورت گیرد.
پژوهـش حاضـر از چند جهت دارای نوآوری نسـبت به مطالعات پیشـین 
در حـوزۀ بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در مدیریـت شـهری اسـت. در اغلـب 
بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  موانـع  تحلیـل  خارجـی،  و  داخلـی  مطالعـات 
عملیاتـی در حـد شناسـایی و طبقه‏‌بنـدی توصیفـی باقـی مانـده اسـت 
)ماننـد مطالعات احمـدی )2025(؛ ابراهیمی و همـکاران، )2022(؛ کیم 
و لـی، )2018(( در ایـن رویکردهـا، موانـع عمومـاً بـه ‏صـورت منفـرد 
بررسـی شـده و روابـط متقابـل و پویـای میان آن‌هـا نادیده گرفته شـده 
اسـت. در مقابـل، ایـن پژوهـش بـا بهره‏‌گیـری از رویکردی سیسـتمی و 
تحلیلـی، تالش کـرده اسـت از سـطح شناسـایی موانـع فراتـر رود و بـه 

فهم علیّ و ساختاری موانع دست یابد.
نـوآوری اصلـی پژوهـش در ترکیـب تحلیـل محتـوای کیفـی بـا مـدل 
بـه  اسـت؛   )Causal Loop Diagram: CLD( معلولـی  ـ  علـّی  ‏سـازی 
‏گونـه‏‌ای کـه ابتـدا مجموعـه‏‌ای از موانـع اصلـی اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی 
عملیاتـی در شـهرداری تبریـز بـا روش‏ کیفـی تحلیل تماتیک اسـتخراج 
شـد، سـپس روابـط میـان ایـن موانـع مدل‏‌سـازی شـد. ایـن فراینـد به 
 )Systemic Barriers Map( ترسـیم یک نقشـۀ پویایـی سیسـتم موانـع
شـد کـه نـه ‏تنها عوامل مؤثـر، بلکه جهت و نـوع اثرگـذاری متقابل آن‌ها 

را نیز نشان می‏‌دهد.
در حالـی کـه مطالعـات مشـابه در ایـران عمدتـاً از روش‌هـای آمـاری 
متـداول ماننـد تحلیـل عاملی یـا دلفی بـرای رتبه‏‌بنـدی موانع اسـتفاده 
کرده‏‌انـد )بـرای مثـال: اسالم، )2025(؛ مهـد غریـب، )2024((، در این 
پژوهـش تأکیـد بر پویایـی و درهم‏‌تنیدگی موانع بوده اسـت. اسـتفاده از 
 Feedback( امـکان شناسـایی حلقه‌هـای بازخـوردی CLD نمودارهـای
Loops( را فراهـم سـاخت که از طریـق آن‌ها موانع می‏‌تواننـد یکدیگر را 

طـی زمـان تقویـت یا تضعیـف کنند. ایـن نوع تحلیـل، به‏‌ویـژه در حوزۀ 
بودجه‏‌ریـزی  ماننـد  نهـادی  اصلاحـات  و  عمومـی  سیاسـت‏‌گذاری 
عملیاتـی، رویکـردی نویـن و کمتـر به‏‌کاررفتـه در ادبیـات مدیریت مالی 

شهرداری‌ها در ایران به ‏شمار می‏‌رود. 
بـه ‏علاوه، پژوهـش حاضر به ‏صورت مـوردی بر شـهرداری تبریز متمرکز 
اسـت و ویژگی‌هـای نهـادی، مدیریتـی و فرهنگـی خاص این سـازمان را 
در مـدل لحـاظ کـرده اسـت؛ موضوعـی کـه در مطالعـات پیشـین کمتر 
مـورد توجـه قـرار گرفتـه بـود و باعـث می‌شـد یافته‌هـا کمتـر قابلیـت 
کاربـرد در بسـترهای واقعـی را داشـته باشـند. بـه این‌ترتیـب، نتایج این 
تحقیـق نه ‏تنها شـکاف دانشـی موجـود در ادبیات بودجه‏‌ریـزی عملیاتی 
در سـطح محلـی را پـر می‏‌کنـد، بلکـه از منظر سیاسـت‏‌گذاری نیـز ابزار 

تحلیلی جدیدی برای تصمیم‏‌گیران شهری فراهم می‌آورد.

3. روش پژوهش
در ایـن پژوهـش، برای شناسـایی موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی 
 Thematic( تماتیـک«  از روش کیفـی »تحلیـل  تبریـز  در شـهرداری 
حـوزۀ  در  روشـی  تماتیـک  تحلیـل  اسـت.  شـده  اسـتفاده   )Analysis
پژوهش‌هـای کیفـی به شـمار می‌‌رود که بر کشـف و شناسـایی الگوهای 
معنایـی موجـود در داده‌هـا تمرکـز دارد. در واقـع، این رویکـرد به فرایند 
شناسـایی تم‌هـا یـا مضامیـن درون داده‌هـای کیفـی می‏‌پـردازد. هـدف 
اصلـی آن، اسـتخراج مضامیـن مهـم و معنـادار از داده‌هـا و به‏‌کارگیـری 
آن‌هـا بـرای پاسـخ‏‌گویی بـه پرسـش‌های پژوهـش یـا تبییـن جنبه‌های 
 Maguire & Dalehunt, ؛Azizian, 2022( خـاص یـک پدیـده اسـت
2017(. بنابرایـن، خروجـی ایـن روش فقط خلاصه‏‌سـازی داده‌هـا نبوده، 

بلکه تحلیلی عمیق و فراتر از بیان اطلاعات خام ارائه می‏‌دهد.
در مطالعـۀ حاضـر از سـه منبـع اطلاعاتـی پیشـینۀ پژوهـش، اسـناد، 
مدارک و گزارش‌های منتشرشـده و متن مصاحبه‌های نیمه‏‌سـاختاریافته 
بـا کارشناسـان، مدیـران سـابق و مدیران حـال حاضر شـهرداری تبریز و 
صاحب‌نظـران در حـوزۀ برنامـه و بودجـه، اسـتفاده شـده اسـت. روش‏ 
گـردآوری اطلاعات، روش کتابخانـه‏‌ای و مصاحبه‌‏‌های نیمه‏‌سـاختاریافته 
اسـت. بعـد از جمـع‏‌آوری اطلاعـات از روش تحلیـل تماتیـک در محیـط 
نرم‏‌افـزار Maxqda2020 بـه منظـور تحلیل و کدگـذاری منابع اطلاعاتی 

استفاده شده است.
در واقـع، ابتـدا پیشـینۀ پژوهـش بررسـی و 21 مطالعـه شـامل مقالـۀ 
حـوزۀ  در  ارشـد  کارشناسـی  پایان‏‌نامـۀ  و  دکتـری  رسـالۀ  پژوهشـی، 
تبریـز،  شـهرداری  به‏‌خصـوص  شـهرداری‌ها  در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی 
شناسـایی و بـا اسـتفاده از روش تحلیـل تماتیـک تجزیه‏‌و‏‌تحلیل شـد؛ از 
کدگـذاری متـن پیشـینۀ پژوهـش 529 کـد اولیه حاصل شـد. در بخش 
دوم متـن قوانین، دسـتورالعمل‌ها و گزارش‌های کارشناسـی منتشرشـده 
مرتبـط بـا بودجه‏‌ریـزی شـهرداری‌ها مـورد بررسـی قـرار گرفـت، ایـن 
بخـش شـامل 26 مـورد متـن قوانیـن و گزارش تحلیلی اسـت کـه نتایج 
حاصـل از کدگـذاری، در مجمـوع شـامل 386 کـد اولیـه اسـت. بخـش 
بـا  نیمه‏‌سـاختاریافته  مصاحبه‌هـای  از  حاصـل  اطلاعـات  شـامل  سـوم 
در  بودجه‏‌ریـزی  کارشناسـان  و  مدیـران  صاحب‌نظـران،  خبـرگان، 
شـهرداری‏‌ها، به‌ویـژه شـهرداری تبریـز اسـت. در ایـن بخـش تعـداد 25 
مصاحبـه انجـام شـد. در واقـع، بـا انجـام 22 مصاحبـه اشـباع نظـری 
حاصـل شـد، اما به منظـور اطمینان از اشـباع نظری، سـه مصاحبۀ دیگر 
نیـز انجـام شـد و در مجموع، بـا انجام 25 مصاحبـه، فاز میدانـی در این 
بخـش از مطالعـه بـه پایـان رسـید. مصاحبه‌ها در تابسـتان سـال 1403 
انجـام شـده و مـدت هـر مصاحبـه به طـور متوسـط 30 دقیقه اسـت. از 
تجزیه‏‌و‏‌تحلیـل متـن مصاحبه‌هـا نیـز 679 کـد اولیـه حاصـل شـد. در 
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واقـع، در مجمـوع از تجزیه‏‌و‏‌تحلیـل 72 منبـع اطلاعاتـی ذکـر شـده، 
تعـداد 1594 کـد اولیـه بـه دسـت آمـده اسـت. آمـار توصیفـی اعضای 

نمونه در فاز میدانی در جدول 1 قابل مشاهده است. 

جدول 1. آمارهای توصیفی اعضای نمونه

سطح تحصیلاترده‏‌بندی سنی )سال(تعدادعنوان

دکتری تخصصی460خبرگان و صاحب‌نظران

دکتری350اعضای شورای اسلامی شهر

کارشناسی ـ دکتری565مدیران سابق شهرداری

دکتری450مدیران شهرداری

کارشناسی ارشد ـ دکتری945کارشناسان شهرداری و مرکز پژوهش‌های شورا

25جمع

بعـد از کدگـذاری متـن منابـع اطلاعاتـی جمـع‏‌آوری شـده، کدهـای 
به‌دسـت‌آمده در قالـب 3 تـم اصلی دسـته‏‌بندی شـد. سـپس، بـه منظور 
ترسـیم نقشـۀ روابـط علیّ بین موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در 
شـهرداری تبریـز از رویکـرد تفکـر سیسـتمی )System Thinking( و 
ترسـیم نمودارهـای CLD در محیـط نرم‏‌افـزار Vensim بهره گرفته شـد. 
در واقـع، بـا اسـتفاده از متغیرهـای زیرمجموعـه هـر تـم اصلـی، یـک 
 CLD ترسـیم شـده اسـت. در نهایـت، با ادغـام نمودارهـای CLD نمـودار
مربـوط به سـه تـم اصلی، الگـوی مفهومـی موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریزی 
عملیاتی ترسـیم شـده اسـت. نمودارهـای CLD ابزارهای بصری هسـتند 
کـه بـرای مدل‌سـازی و تحلیـل سیسـتم‌های پیچیـده بـه ‏کار می‏‌رونـد. 
ایـن نمودارهـا روابـط علّـی میـان متغیرهـا را نشـان می‏‌دهنـد و بـه 
شناسـایی الگوهـای بازخورد مثبـت و منفی در سیسـتم کمک می‌کنند. 
توسـعۀ  در  و  گرفته‏‌انـد  نشـئت  سیسـتمی  تفکـر  اصـول  از  CLDهـا 
مدل‌هـای سیسـتم ‏دینامیـک کاربـرد دارنـد. در پژوهـش حاضـر، بـه 
‏منظـور تشـخیص نـوع علیّـت )علیّت مثبـت یا منفـی( میـان متغیرها و 
موانـع، از دو منبـع داده‏‌ای مکمـل شـامل پیشـینۀ نظـری و یافته‌هـای 
مطالعـات پیشـین و داده‌هـای حاصـل از مصاحبه‌های نیمه‏‌سـاختاریافته 
بـا خبرگان اسـتفاده شـد. بـه این‌ترتیـب، شـواهد نظری موجـود مبنای 
اولیـه بـرای جهت‏‌گیـری روابـط علـّی فراهم سـاخت و تحلیـل محتوای 
مصاحبه‌هـا نیـز بـا هـدف تأییـد، اصالح یـا تبییـن نـوع اثرگـذاری هـر 
عامـل بـر سـایر متغیرهـا بـه کار رفـت. ایـن رویکـرد تلفیقـی )از نـوع 
داده‏‌ای و نظـری( موجـب شـد تا نـوع علّیت میان متغیرهـا ـ اعم از تأثیر 
مثبـت یـا منفـی ـ بـا دقـت بیشـتری شناسـایی شـود. در پایـان، بـرای 

ارزیابـی اعتبـار نتایج حاصـل از کدگـذاری متن پیشـینۀ پژوهش، متون 
قوانیـن و گزارش‌هـای کارشناسـی و مصاحبه‌هـای انجام‏‌شـده، از روش 
اعتبارسـنجی درون ‏موضوعی )Inter-Coder Reliability( اسـتفاده شد. 
در ایـن روش، یـک کارشـناس به ‏عنوان همکار پژوهشـی، چنـد نمونه از 
متـون مصاحبـه را مـورد تحلیـل و ارزیابـی قـرار می‏‌دهـد و سـپس، بـا 
بـا  می‏‌کنـد.  نمره‏‌گـذاری   )-2 تـا   +2( امتیازدهـی  طیـف  از  اسـتفاده 
بررسـی نتایـج، درصـد توافـق و عـدم توافـق مشـخص می‌شـود و بـا 
به‌کارگیـری رابطـۀ 1 روش توافـق درون ‏موضوعی، میـزان ثبات و پایایی 

.)Guest et al., 2012؛ Ghorbani, 2022( نتایج تعیین می‌شود

( ) 2% 100N AgreementAgreement
TCodes

×
= × 		(  1)

کـه در آن: N: تعـداد کدهـای مورد توافـق، TCodes: تعـداد کل کدهای 
تعریف‌شده برای هر مورد است.

4. یافته‌های پژوهش
همان‌طـور کـه اشـاره شـد، بعـد از کدگـذاری متـن منابـع اطلاعاتـی 
جمـع‏‌آوری شـده و بازبینـی آن‏‌ها، کدهـای اولیه در قالـب تم‌های فرعی 
دسـته‏‌بندی شـدند، سـپس تم‌هـای فرعـی بازبینـی و در قالـب سـه تـم 
اصلـی موانـع ناشـی از محیط سـازمان، موانع ناشـی از منابع سـازمانی و 
موانـع ناشـی از توانمنـدی سـازمانی دسـته‏‌‌بندی شـد. الگوی شـماتیک 

روابط بین تم‌های اصلی در شکل 1 قابل مشاهده است.

شکل 1. الگوی شماتیک روابط بین تم‌های موانع استقرار بودجه‌ریزی عملیاتی در شهرداری تبریز
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الگـوی شـماتیک شـکل 1 نشـان‏‌دهندۀ روابط بیـن تم‌های اصلـی موانع 
اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی اسـت. همان‌طـور کـه مشـخص اسـت، 
کیفیـت بالای محیط سـازمانی بـه افزایش توانمندی سـازمانی در جهت 
اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی منجـر می‌شـود، همچنیـن، کیفیـت و 
کمیـت مناسـب منابـع در دسـترس سـازمان نیـز می‏‌توانـد از طریـق 
افزایـش توانمنـدی سـازمان به ارتقـای توانمنـدی اسـتقرار بودجه‏‌ریزی 
عملیاتـی منجـر شـود. از طرف دیگـر، کیفیت بـالای محیط سـازمانی و 

کیفیـت و کمیـت بـالای منابـع در دسـترس سـازمان تضمین‏‌کننـدۀ 
بلکـه  نیسـت،  بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی  اسـتقرار  توانمنـدی سـازمان در 
توانمنـدی سـازمان در نحـوۀ اسـتفاده و کاربـرد محیط و منابع سـازمان 
نیـز بسـیار تعیین‏‌کننـده اسـت. در بخش‌هـای بعـدی هـر کـدام از تم‌ها 
و دسـته‏‌بندی‌های موجـود در شـکل 1 به‌تفصیـل مطـرح و روابـط بیـن 
متغیرهـا مشـخص خواهـد شـد. همچنیـن، جـدول 2 نمونـه‏‌ای از رونـد 

کدگذاری و دسته‏‌بندی تم‌ها را نشان می‏‌دهد.

جدول 2. نمونه کدها، تم‌های فرعی و تم‌های اصلی شناسایی‏‌شده در مطالعۀ حاضر

مصادیقکدتم فرعیتم اصلی

موانع ناشی از 
ویژگی‌های محیطی

محیط نزدیک

گاهی اوقات هم آدم به این نتیجه می‌رسد که خودشان هم خوششان می‌آید به همین منوال عدم تمایل به تغییر
و روش جلو برود.

اکثر کارهایمان قائم به شخص است تا قائم به برنامهعدم باور به برنامه

بروکراسی زائد
فاصلۀ زمانی در تهیه طرح‌های جامع و تفصیلی و عدم توجه به پویایی شهر عاملی برای کم‏‌اثر 
کردن طرح‌ها بوده که علت عمدۀ آن هم اتلاف وقت در پروسۀ تصویب آن است. به این‌ترتیب، 

سیستم تهیۀ طرح با مشکل مواجه است.

فقدان تفویض اختیار و محیط دور
آزادی عمل

این قانون )قانون درآمدهای پایدار( با تمرکز شدید تصمیم‏‌گیری، هر نوع ابتکار عمل و خلاقیت 
در مدیریت‌های محلی برای مدیریت منابع مالی و کسب درآمدهای جدید و کاهش هزینه‌ها را 

از بین می‏‌برد.

موانع ناشی از منابع 
سازمانی

دسترسی به اطلاعاتمنابع اطلاعاتی

اهمیت دریافت اطلاعات جامع، صحیح و گویا برای بررسی و اتخاذ تصمیمات صحیح بر کسی 
پوشیده نیست؛ لازم به تأکید نیست که فقدان اطلاعات قابل اعتماد و معتبر، چگونه موجب 
از سیاست‌ها و  انحراف در سیاست‏‌گذاری و تصمیم‏‌سازی و تصمیم‏‌گیری می‏‌شود. بسیاری 
تصمیمات پرعارضه و آسیب‏‌زا در خلأ اطلاعات صحیح اتخاذ می‏‌شود و هزینه‌های گزاف و گاه 

جبران‌ناپذیری بر پیکرۀ شهر و اجتماع وارد می‌کند.

ضعف معیارهای منابع انسانی
گزینش نیروی انسانی

می‌تونم به‌جرئت بگویم جدای از اینکه مدرک تحصیلی مرتبط ندارند، 90 درصد افرادی که در 
شهرداری مشغول هستند، افرادی هستند که اصلًا در شهرداری کار یاد گرفته‏‌اند، متخصص یا 

باتجربه نبودند که آمدند شهرداری.
خیلی از پرسنل ما در شهرداری این‌طوری هستند، همین‌طوری آمدند شهرداری و کار یاد 
گرفتند، آن هم در حد کار با یک سامانه‌ها، بعد براساس یکسری ارتباطات، پست گرفتند و 

رفتند بالا

موانع ناشی از 
توانمندسازمانی

سیستم و 
همچنین آگاهی مدیران بخش‌های مختلف از برنامه و درک آن از جمله موارد مورد تأکید بوده ضعف آگاهیفرایندها

است.

فقدان استراتژی استراتژی و برنامه
مناسب در سطح کلان

با یک نگاه سریع به سوابق برنامه‌های توسعه در قبل و بعد از انقلاب و تعقیب مسائل مدیریت 
شهری، به این نتیجه و برآیند می‏‌رسیم که علی‌رغم تلاش‏‌ها، هنوز به ادبیات منسجمی در 
حوزۀ مدیریت شهری نرسیده‏‌ایم که بتوانیم این ادبیات را در قالب برنامه‌های توسعه منعکس 
کنیم. در برنامۀ هفتم هم تا جایی که قابل مشاهده است، نگاه منسجم و مستحکمی در این 
حوزه وجود ندارد. هرچند گاهی در برخی از احکام ردپایی دیده می‏‌شود، اما چندان ناظر بر 
مسائل مدیریت شهری نیست. گویی شهرداری‌ها در درون مجموعه‏‌ای از مسائل تو در تو و 
گرفتاری‌های رنگارنگ رها شده‏‌اند و برای برون‏‌رفت از این وضعیت تدبیر خاصی و البته تفویض 

خاص و قابل اعتنایی هم صورت نمی‏‌گیرد تا شهرها لااقل بتوانند خودشان را اداره کنند.

عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  موانـع  اصلـی  تم‌هـای   .1.4
شهرداری تبریز

بعـد از کدگـذاری منابـع و اطلاعـات و دسـته‏‌بندی آن‏‌هـا، سـه تم اصلی 
موانـع ناشـی از محیـط سـازمان، موانـع ناشـی از منابع سـازمان و موانع 
ناشـی از توانمنـدی سـازمان بـه دسـت آمد کـه در این بخش به تفسـیر 

هر کدام از این تم‌های اصلی پرداخته خواهد شد.
تم‌های فرعی موانع ناشی از محیط سازمانی

هیـچ سـازمان یـا بنـگاه اقتصـادی بـه صـورت مسـتقل و در خأل عمـل 
نمی‏‌کنـد؛ همـۀ سـازمان‌ها هماننـد یک سیسـتم پویـا در محیطـی قرار 

 Jajarmi,( دارنـد کـه بـا اجـزای مختلـف آن در تعامل مسـتمر هسـتند
محیـط  از  ناشـی  موانـع   .)2018; Moshkelgosah & Nazari, 2019
محیـط  می‏‌شـوند:  طبقه‏‌بنـدی  فرعـی  دسـته  دو  در  عمدتـاً  سـازمانی 
نزدیـک و محیـط دور. محیـط دور شـامل عواملـی اسـت کـه خـارج از 
سـازمان قـرار دارنـد و پیرامـون آن را احاطـه کرده‏‌انـد و معمـولاً کنترل 
سـازمان بـر آن‌ها محدود اسـت؛ این عوامل شـامل جنبه‌هـای اقتصادی، 
اجتماعـی، فرهنگـی، سیاسـی و تکنولوژیکـی می ‏شـوند. محیـط نزدیک 
شـامل زیرسیسـتم‌هایی اسـت کـه بـا کنار هـم قـرار گرفتن، سـازمان را 
شـکل می‏‌دهنـد. بـه عنـوان یـک سیسـتم بـاز، سـازمان در درون خـود 
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دارای ایـن زیرسیسـتم‌ها اسـت و انسـجام میـان آن‏‌هاسـت کـه بـه کل 
 Asadpour,( سیسـتم، یعنـی سـازمان، معنا و کارکـرد واقعی می‏‌بخشـد

2009(. کدهـای فرعـی مربـوط بـه تـم اصلـی موانـع ناشـی از محیـط 
سازمانی در جدول 3 قابل مشاهده است.

جدول 3. تم موانع ناشی از ویژگی‌های محیطی شهرداری تبریز

محیط دورمحیط نزدیک

فقدان ثبات مدیریت₋	
عدم تمایل به تغییر₋	
فقدان مشروعیت₋	
بروکراسی زائد₋	
وجود رانت₋	
ساختار ناکارآمد شهری₋	
ضعف فرهنگ سازمانی₋	
وابستگی به بخش ساختمان₋	
فقدان هماهنگی₋	
عدم باور به برنامه₋	
وابستگی به درآمدهای ناپایدار₋	
محدودیت منابع درآمدی پایدار₋	

فقدان مدیریت جامع شهری₋	
بی‏‌ثباتی اقتصادی₋	
تحریم‌های بین ‏المللی₋	
تحمیل تکلیف اضافی₋	
فقدان تفویض اختیار و آزادی عمل₋	
فقدان مشارکت₋	
تمرکزگرایی₋	
عدم دسترسی به ابزارها و بازارهای مالی₋	
ناکارآمدی حکمرانی کلان کشور₋	

سیاسـت  علی‏‌رغـم  شـهرداری‌ها  ایـران،  متمرکـز  حکمرانـی  نظـام  در 
خودکفایـی دهـۀ ۱۳۶۰ همچنـان وابسـته بـه دولت و تصمیمـات کلان 
هسـتند و ایـن وابسـتگی، یکـی از موانـع اصلـی اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی 
عملیاتی محسـوب می‏‌شـود. بی‏‌ثباتی اقتصادی ناشـی از سـاختار دولتی 
و نفت‏‌محـور، نوسـانات متغیرهایـی ماننـد تـورم و نـرخ ارز و محدودیـت 
دسترسـی بـه بازارهـای مالـی، برنامه‏‌ریـزی بلندمـدت شـهرداری‌ها را 
اسـت.  داده  سـوق  ناپایـدار  درآمدهـای  بـه  را  آن‌هـا  و  کـرده  مختـل 
تحریم‌هـای بین‌المللـی نیـز با کاهـش درآمدهای نفتی و سـرمایه‏‌گذاری 
خارجـی، بـر منابـع مالـی شـهرداری‌ها اثـر منفـی گذاشـته‏‌اند. از سـوی 
دیگـر، تمرکـز بـر منافـع کوتاه‏‌مـدت، ضعـف در برنامه‏‌ریزی و نبـود باور 
نهـادی بـه برنامـه، موجـب ناکارآمـدی در اجـرای طرح‌هـای راهبـردی 
شـده اسـت. همچنیـن، فقدان مدیریـت یکپارچـۀ شـهری، تمرکزگرایی 
محلـی، ضعف مشـارکت شـهروندان و گسـترش رانـت )به‏‌ویـژه از طریق 
فـروش تراکـم مـازاد( از دیگـر موانـع نهـادی و سـاختاری‏‌اند کـه مانـع 
در  را  شـهری  مدیریـت  و  می‏‌شـوند  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  تحقـق 

چرخه‏‌ای از وابستگی، ناکارآمدی و فقدان شفافیت گرفتار کرده‏‌اند.
روابـط علـّی بیـن موانـع محیطـی اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در 
شـهرداری تبریـز پیچیـده و غیرخطـی اسـت؛ شناسـایی حلقه‌هـای 0 
 )R( بازخـوردی در شـکل 2 نیـز بیانگر وجود 13 حلقـۀ بازخوردی مثبت

و یک حلقه بازخودی منفی )B( در این نمودار است. 

در نمودارهـای علـت ـ معلـول، فلش‌هـا جهـت علیت را نشـان می‏‌دهند 
و بیانگـر ایـن امـر هسـتند که تغییر در یـک متغیر چگونـه موجب تغییر 
در متغیـر دیگـر می‏‌شـود. علامت مثبـت )+( در کنار فلش نشـان‏‌دهندۀ 
رابطـۀ مسـتقیم یـا هم‏‌جهـت اسـت؛ به ایـن معنا کـه افزایـش در متغیر 
علـت باعـث افزایـش در متغیـر معلـول می‏‌شـود )و کاهـش یکـی نیز به 
کاهـش دیگـری منجـر می‌شـود(. در مقابـل، علامـت منفـی )−( بیانگر 
رابطـۀ معکـوس یا بازدارنده اسـت؛ یعنـی افزایش متغیر علـت به کاهش 
معلـول منجـر می‏‌شـود و برعکـس. حـروف R و B درون حلقه‌هـا نـوع 
 Reinforcing loop مخفـف R حلقـۀ بازخـوردی را مشـخص می‏‌کننـد؛
بـوده و نشـان‏‌دهندۀ حلقـۀ بازخـوردی مثبـت یـا تقویتـی اسـت کـه 
 B تغییـرات را در همـان جهـت اولیـه تشـدید می‏‌کنـد. در ‏حالـی ‏کـه
مخفـف Balancing loop اسـت و بیانگـر حلقـۀ بازخـوردی منفـی یـا 
پایـداری در سیسـتم می‌شـود.  و  تعـادل  اسـت کـه موجـب  تعدیلـی 
متغیرهـای خاکسـتری ‏رنـگ در واقـع بیانگـر نمایه‌هـای تکرارشـده از 
متغیرهـای اصلـی مـدل هسـتند کـه بـه آن‌هـا متغیرهـای سـایه گفتـه 
می‏‌شـود. ایـن متغیرهـا برای ساده‏‌سـازی و منظم‏‌سـازی سـاختار نمودار 

CLD به کار رفته‏‌اند و معرف متغیر جدیدی در سیستم نیستند.
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شکل 2. نمودار CLD مربوط به موانع ناشی از ویژگی‌های محیطی شهرداری تبریز

تم‌های موانع ناشی از منابع سازمانی
بخشـی از موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی، موانـع ناشـی از منابع 
اسـتقرار  منظـور  بـه  شـهرداری‌ها  دیگـر،  بیـان  بـه  اسـت،  سـازمان 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی نیـاز بـه منابـع مالـی، آمـار و اطلاعـات، نیـروی 
انسـانی متخصص، زیرسـاخت‌ها و سـامانه‌های یکپارچۀ مالـی و مدیریت 

اطلاعـات و قـدرت اجرایـی دارند و فقـدان یا ضعف هر یـک از این منابع 
می‏‌توانـد بـه عنـوان مانعـی در اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی مطـرح 
باشـد. موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی که ناشـی از منابع سـازمانی 
هسـتند، در چهـار تـم فرعی منابع مالـی، منابع اطلاعاتی، منابع انسـانی 

و زیرساخت‌ها دسته‏‌بندی شده که در جدول 4 قابل مشاهده است. 

جدول 4. تم موانع ناشی از منابع سازمانی شهرداری تبریز

قدرت اجراییزیرساخت‏‌هامنابع انسانیمنابع اطلاعاتیمنابع مالی

- محدودیـت منابـع درآمـدی 
پایدار

- محدودیت منابع مالی
اسـتقرار  هزینه‌هـای   -

بودجه‏‌ریزی عملیاتی
تخصیـص  کارایـی  عـدم   -

اعتبارات

)مالـی،  اطلاعـات  تولیـد  عـدم   -
عملکـردی و شناسـایی وضعیـت 

موجود(
- عدم دسترسی آزاد به اطلاعات

- ضعف کیفیـت اطلاعات )دقت و 
قابلیت اتکا(

- ضعف گزارش‌های عملکرد

انسـانی  نیـروی  ضعـف   -
متخصص

- ضعـف معیارهـای قابـل 
سـنجش گزینـش نیـروی 

انسانی
برنامه‌هـای  ضعـف   -

آموزش و توانمندسازی

- ضعـف سیسـتم‌های نرم‏‌افـزاری 
مالی یکپارچه

- ضعـف زیرسـاخت‌های یکپارچۀ 
اطلاعات

به‌کارگیـری  ظرفیـت  ضعـف   -
فناوری‌های نوین

و  متمرکـز  خزانـه‏‌داری  ضعـف   -
نظام یکپارچۀ مالی

- ضعـف ظرفیـت 
اجرایی

- ضعـف سیسـتم 
کنترل داخلی

- ضعـف قوانیـن و 
دستورالعمل‏‌ها

اجـرای مؤثـر بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی مسـتلزم دسترسـی بـه اطلاعـات 
دقیـق، به‏‌موقـع و مبتنـی بـر شـواهد، وجـود نیـروی انسـانی توانمنـد و 
برخـورداری از زیرسـاخت‌های فنـی و اطلاعاتـی یکپارچـه اسـت. ارتباط 
ضعیـف میـان سیسـتم‌های اطلاعاتـی و فراینـد بودجه‏‌ریـزی، ابهـام در 
نقش‌هـا و وظایـف کارکنـان، و نبـود بانک‌هـای داده هماهنـگ از موانـع 
اصلـی ایـن نظـام به شـمار می‏‌رونـد. سیسـتم‌های اطلاعاتی پیشـرفته و 
نرم‏‌افزارهـای یکپارچـه می‏‌تواننـد داده‌هـای مالی و عملکـردی را تحلیل 
در  امـا  کننـد،  فراهـم  تصمیم‏‌گیـری  بـرای  روزآمـد  گزارش‌هـای  و 
شـهرداری تبریـز، تأخیر در انتشـار اطلاعـات عملکـردی، موجب کاهش 

کارایـی و بی‏‌اثـر شـدن آن در اصالح فرایندهـا شـده اسـت. دسترسـی 
شـفاف و سـریع به داده‏‌هـا، ضمن افزایش مشـروعیت، اعتمـاد عمومی و 
سـرمایه اجتماعـی، زمینـه تصمیم‏‌گیـری واقع‌بینانه‏‌تـر و تخصیص بهینۀ 
منابـع را فراهـم می‏‌کنـد. بـا این‌حـال، تحقـق کامـل ایـن اهـداف بدون 
نیـروی انسـانی متخصص و متعهـد در گردآوری و تحلیـل داده‌ها ممکن 
نیسـت و حتـی بهتریـن زیرسـاخت‌های فنـی نیـز بـدون ایـن عامـل، 

کارایی لازم را نخواهند داشت.
همچنیـن، نمـودار CLD و نقشـۀ روابـط علّـی بیـن مؤلفه‌های تـم موانع 

ناشی از منابع سازمانی نیز در قالب شکل 3 ترسیم شده است.
دوره 7، شماره 3
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شکل 3. نمودار CLD مربوط به موانع ناشی از منابع سازمانی شهرداری تبریز

تم موانع ناشی از توانمندی سازمانی
سـومین تـم اصلـی موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی تحـت عنوان 
»موانـع ناشـی از توانمنـدی سـازمانی« قـرار دارد. ایـن تم اصلـی دارای 

پنـج تـم فرعـی فرهنـگ سـازمانی، سیسـتم‌ها و فرایندهـا، سـاختار و 
سـازمان، اسـتراتژی و برنامـه و سـبک رهبـری اسـت. جـدول 5 موانـع 

ناشی از توانمندی سازمانی شهرداری تبریز را نشان می‏‌دهد.

جدول 5. تم موانع ناشی از توانمندی سازمانی شهرداری تبریز

سبک رهبریاستراتژی و برنامهساختار و سازمانسیستم و فرایندهافرهنگ سازمانی

- عدم پاسخ‌گویی
- ضعـف احسـاس 

مسئولیت
را  کاری  شـبیه   -

انجام دادن

- ضعف در فرایند گزینش نیروی انسانی
- ضعف سیستم حسابداری تعهدی

- عدم توانمندی تعیین بهای تمام شده
- عدم توانمندی ارزیابی عملکرد

- الگوی ناقص تمرکززدایی
- ضعف شفافیت مسیر و فرایندها

- ضعف ظرفیت یادگیری
- ضعف آگاهی

- ضعف ظرفیت سازگاری
- ضعف تحقیق و پژوهش

- ناکارآمدی ساختار حکمرانی
- مداخالت نهادهـای دولتـی و 

حکومتی
- فقدان آزادی عمل و اختیار
- ضعف ارتباطات و هماهنگی

مکانیسـم‌های  ضعـف   -
مشارکتی

مکانیسـم  فقـدان   -
بیـن  ارتباط‏‌دهنـدۀ 

برنامه و بودجه
- فقـدان دسـتورالعمل 

جامع
اسـتراتژی  فقـدان   -
مناسب در سطح کلان

برنامه‏‌ریـزی  فقـدان   -
استراتژیک

- فقدان باور به برنامه

- سبک رهبری ناکارآمد
- غلبه نگرش کوتاه‏‌مدت

- بخشی‏‌نگری
سالیق  و  ملاحظـات   -

شخصی
- فقدان خلاقیت و نوآوری

- نگرش مدیـران )مقاومت و 
عدم حمایت مدیران(

توانمنـدی سـازمانی شـهرداری تبریز به معنـای ظرفیت آن در اسـتفادۀ 
مؤثـر از منابـع مالـی، نیـروی انسـانی متخصـص و زیرسـاخت‌های فنـی 
بـرای مواجهـه بـا تغییـرات و اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی اسـت. این 
توانمندی‌ها شـامل جایگزینی حسـابداری سـنتی با حسـابداری تعهدی، 
محاسـبۀ بهـای تمام‌شـدۀ طرح‌هـا و ارزیابـی عملکـرد اسـت و مسـتلزم 
در  ضعـف  عمـل،  در  اسـت.  زیرسـاخت‌ها  و  منابـع  مؤثـر  ترکیـب 
اولویت‏‌بنـدی نیازهـای شـهری، کمبـود تخصـص مالـی، وابسـتگی بـه 
درآمدهـای ناپایـدار، سـبک رهبـری محدودکننـده، و نبـود هماهنگـی 
میـان برنامه‏‌ریـزی و بودجه‏‌ریـزی از موانـع کلیدی اسـت. این مشـکلات 
نمونـه  بـه ‏عنـوان  دارنـد؛  خودتقویـت ‏کننـده  و  بازخـوردی  ماهیـت 

وابسـتگی بـه منابـع ناپایـدار موجـب رانت‏‌جویـی، کاهـش شـفافیت و 
تضعیـف اعتمـاد عمومـی شـده و چرخـۀ معیوبـی ایجـاد می‏‌کنـد. در 
مجمـوع، اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی نـه یـک اصالح فنـی، بلکـه 
موانـع  رفـع  بـدون  کـه  اسـت  فرهنگـی  و  مدیریتـی  نهـادی،  تحولـی 
سـاختاری، نهـادی و محیطـی، اقدامـات مقطعـی نتیجه‏‌ای جـز افزایش 
هزینه‌هـا و کاهـش ظرفیـت برنامه‏‌ریـزی بلندمـدت نخواهـد داشـت و 
تحقـق آن نیازمنـد رویکـرد جامـع و سیسـتمی اسـت. نمـودار CLD و 
روابـط علـّی بیـن موانـع ناشـی از توانمنـدی سـازمانی در شـکل 4 قابل 

مشاهده است.
خرداد 1405

دوره 7، شماره 3

15

JUEP.net

قربانی ف.



شکل 4. نمودار CLD مربوط به موانع ناشی از توانمندی شهرداری تبریز

2.4. الگوی مفهومی موانع استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی
همان‌طـور کـه اشـاره شـد، بعـد از تجزیه‏‌و‏‌تحلیـل و کدگـذاری منابـع 
شـهرداری  در  عملیاتـی  بودجه‏‌ریـزی  اسـتقرار  موانـع  جمع‏‌آوری‌شـده 
تبریـز در سـه تـم اصلی موانع ناشـی از محیط سـازمانی، موانع ناشـی از 
منابـع و موانـع ناشـی از توانمنـدی سـازمان طبقه‏‌بندی شـد. بـه منظور 
تجزیه‏‌و‏‌تحلیـل موانـع اسـتخراج شـده، شـکل CLD برای هر یـک از تم‌‎ها 
بـه طور جداگانه ترسـیم و بررسـی شـد. نمودار CLD در واقـع روابط علّی 

در  آن‌هـا  تأثیـر  تجزیه‏‌و‏‌تحلیـل سیسـتمی  منظـور  بـه  را  موانـع  بیـن 
اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی، مشـخص می‏‌کند. در این بخش سـه تم 
اصلـی موانـع اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تبریـز با هم 
تلفیـق و شـکل CLD کـه الگـوی تجمیعی موانع ترسـیم خواهد شـد. به 
این‌منظـور، از مؤلفه‌هایـی کـه در تم‌هـای اصلـی موانـع مشـترک بودند 
الگـوی مفهومـی موانـع اسـتقرار   CLD کمـک گرفتـه شـده و نمـودار
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تبریـز در شـکل 5 قابـل مشـاهده 

است. 

شکل 5. نمودار CLD الگوی تجمیعی موانع استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی شهرداری تبریز
دوره 7، شماره 3
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همان‌طور که قابل مشـاهده اسـت، در شـکل 5 سـعی شـده اسـت موانع 
اسـتقرار  مانـع  عنـوان  بـه  اصلـی  تم‌هـای  از  یـک  اصلـی کـه در هـر 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی مطـرح شـده بـود، تجمیـع و روابـط علـّی بیـن 
آن‌هـا ترسـیم شـده اسـت. در ایـن نمـودار تعـداد ۲۱ حلقـه بازخوردی 

شناسـایی شـده کـه 13 مورد آن حلقه بازخوردی مثبـت و 8 مورد حلقه 
شناسـایی ‏شـده،  بازخـوردی  حلقه‌هـای  هسـتند.  منفـی  بازخـوردی 
متغیرهـای مربـوط بـه آن‌هـا و کارکـرد هـر یـک در جـدول 6 قابـل 

مشاهده است.

جدول 6. حلقه‌های بازخوردی الگوی مفهومی موانع استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی شهرداری تبریز

کارکرد حلقۀ بازخوردیمتغیرهاحلقه بازخوردیردیف

1R1
تحمیل بار اضافی، مشروعیت، مدیریت جامع 

شهری، اختیار و آزادی عمل، وابستگی به دولت 
و تمرکززدایی ناقص

در واقع، وابستگی به دولت منجر به اتخاذ راه ‏حل کوتاه‌مدت تمرکززدایی ناقص در 
اوایل دهۀ 1360، و به دنبال آن تحمیل بار اضافی به شهرداری شده است. تحمیل 
بار اضافی نیز به دلیل تضعیف عملکرد شهرداری‌ها به کاهش مشروعیت شهرداری و 
کاهش کیفیت مدیریت جامع شهری منجر می‏‌شود. این امر نیز به نوبۀ خود اختیار 
در  افزایش می‏‌یابد.  به دولت  وابستگی  و  را محدودکرده  آزادی عمل شهرداری  و 

نهایت، زمینه‌های استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی محدود می‌شود.

2R2
تحمیل بار اضافی، اختیار و آزادی عمل، 

وابستگی به دولت، تمرکززدایی ناقص
این حلقه بازخوردی به کاهش اختیار و آزادی عمل ناشی از تحمیل بار اضافی به 
شهرداری اشاره دارد که در به تضعیف استقرار بودجه ‏ریزی عملیاتی منجر می‌شود.

3R3
مدیریت جامع شهری، هماهنگی نهادهای 
محلی، بروکراسی زائد و مدت زمان اجرای 

پروژه‏‌ها

در واقع، مدیریت جامع شهری از طریق افزایش هماهنگی نهادهای محلی و کاهش 
بروکراسی زائد به کاهش مدت زمان اجرای پروژه‌ها منجر می‌شود و تقویت زمینه‌های 

استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی می‏‌شود.

4R4
اختیار و آزادی عمل، محدودیت منابع و ارتباط 

بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر

این حلقه نشان می‏‌دهد یکی از راه ‏حل‌های اساسی کاهش محدودیت منابع مالی در 
شهرداری، تقویت ارتباط بین بودجه و اقتصاد شهر است که این امر به افزایش اختیار 
و آزادی عمل شهرداری نیاز دارد. در صورت مهیا شدن شرایط جهت ایجاد این 

ارتباط، زمینه‌های استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی نیز تقویت خواهد شد.

5R5
وجود نهادهای مدنی قدرتمند، آگاهی، مشارکت، 
نظارت، رانت، وابستگی به درآمدهای ناپایدار و 

ظرفیت سازگاری

این حلقه بازخودی به نظارت شهروندان بر عملکرد مدیران شهری اشاره دارد که به 
منجر می‌شود؛  ناپایدار  درآمدهای  به  وابستگی  آن کاهش  تبع  به  و  رانت  کاهش 

مشارکت شهروندان نیز تحت تأثیر وجود نهادهای مدنی قدرتمند است.

6R6
رانت، کارایی تخصیص منابع مالی، فشار 

اجتماعی، اعتماد، احساس نابرابری، مشارکت و 
نظارت

افزایش رانت از طریق کاهش کارایی تخصیص منابع مالی به افزایش فشار اجتماعی 
بین  نابرابری  احساس  افزایش  به  اعتماد  کاهش  می‌شود.  منجر  اعتماد  کاهش  و 
شهروندان منجر شده و مشارکت در امور شهری را کاهش می‏‌دهد، این امر نظارت 

مردمی را کاهش و به تبع آن رانت را افزایش می‏‌دهد.

7R7
باور به برنامه، تعیین اهداف قابل سنجش، 

توانمندی ارزیابی عملکرد و نگرش کوتاه‏‌مدت

و  میان‏‌مدت  برنامه‌های  برای  سنجش  قابل  اهداف  تعیین  به  برنامه  به  قوی  باور 
بلندمدت منجر شده و از طریق افزایش توانمندی ارزیابی عملکرد به کاهش نگرش 
کوتاه‌مدت منجر می‏‌شود، این امر نیز به نوبۀ خود باور به برنامه را تقویت و منجر به 

بهبود شرایط استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی می‌شود.

8R8

دسترسی به اطلاعات، وجود نهادهای مدنی 
قدرتمند، آگاهی، مشارکت، نطارت، رانت، 
وابستگی به درآمدهای ناپایدار و ظرفیت 

سازگاری

این حلقه به نقش اطلاعات در آگاهی‏‌بخشی به شهروندان و افزایش مشارکت آن‌ها 
به  دسترسی  افزایش  می‏‌کند.  اشاره  شهری  مدیران  بر  نظارت  و  شهری  امور  در 
ظرفیت  افزایش  و  رانت  کاهش  به  مشارکت  و  آگاهی  افزایش  طریق  از  اطلاعات 
سازگاری منجر می‌شود که این امر به نوبۀ خود، دسترسی به اطلاعات را افزایش داده 

و استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی را تسهیل می‏‌کند.

9R9

نگرش کوتاه‏‌مدت، تمایل به تغییر، بازبینی 
فرایندها و روندها، کارایی تخصیص منابع، فشار 
اجتماعی، اعتماد، احساس نابرابری، مشارکت، 

نظارت، رانت و توانمندی ارزیابی عملکرد

این حلقه اشاره می‏‌کند که اگر نگرش مدیران شهری کوتاه‏‌مدت باشد ‌به کاهش 
تمایل به تغییر منجر می‌شود، این امر به نوبۀ خود به کاهش بازبینی فرایندها و 
روندها و کارایی تخصیص منابع منجر می‌شود، کاهش کارایی تخصیص منابع، فشار 
اجتماعی را افزایش و اعتماد شهروندان به مدیران شهری را کاهش می‏‌دهد، افزایش 
احساس نابرابری ناشی از کاهش اعتماد به کاهش مشارکت شهروندان و افزایش رانت 
در شهرداری منجر می‏‌شود. افزایش رانت نیز توانمندی ارزیابی عملکرد را کاهش و 

نگرش کوتاه‏‌مدت را تشدید و استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی را تضعیف می‏‌کند.

10R10
توان رقابت شهرداری با رانت ‏جویان، ارتباط بین 

بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر، محدودیت 
منابع، درآمدهای ناپایدار، نظارت و رانت

وقتی ارتباط بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر ضعیف باشد، محدودیت منابع به 
گسترش درآمدهای ناپایدار در شهرداری منجر می‌شود، افزایش درآمدهای ناپایدار، 
وابستگی به درآمدهای ناپایدار را افزایش داده و به گسترش رانت در شهر و شهرداری 
منجر می‏‌شود. افزایش رانت به کاهش توان رقابت شهرداری با رانت ‏جویان و به تبع 

آن، تضعیف ارتباط بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر منجر می‌شود.
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کارکرد حلقۀ بازخوردیمتغیرهاحلقه بازخوردیردیف

11R11
آگاهی و وجود نهادهای مدنی قدرتمند است و 

به نقش متقابل آگاهی شهروندان و وجود 
نهادهای مدنی قدرتمند

این حلقه به نقش متقابل آگاهی شهروندان و وجود نهادهای مدنی قدرتمند اشاره 
دارد. هرچه سطح آگاهی شهروندان در خصوص مسائل شهری افزایش یابد، نهادهای 
مدنی فعال‏‌تر خواهند و در مقابل فعالیت نهادهای مدنی به افزایش آگاهی شهروندان 
منجر می‌شود؛ این امر به نوبۀ خود می‏‌تواند استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی را تقویت 

کند.

12R12
ارتباط بین برنامه و بودجه، کیفیت عملکرد 
حکمرانی کلان، بروکراسی زائد و مدت زمان 

اجرای پروژه‏‌ها

با افزایش جامعیت قوانین و مقررات در سطح کلان، ارتباط بین برنامه و بودجه در 
افزایش عملکرد شهرداری و  افزایش می‏‌یابد. این امر به نوبۀ خود به  شهرداری‌ها 
کیفیت خدمات شهری منجر می‏‌شود. نتیجۀ این امر نیز افزایش کیفیت عملکرد 

حکمرانی کلان کشور است.

13R13
نگرش کوتاه‏‌مدت و باور به برنامه است. در واقع، 
تضعیف نگرش کوتاه‌مدت بین مدیران شهری 

منجر به افزایش باور به برنامه

در واقع تضعیف نگرش کوتاه‏‌مدت بین مدیران شهری به افزایش باور به برنامه منجر 
باور به برنامه نیز نگرش کوتاه‏‌مدت را تضعیف خواهد کرد. در  می‌شود و افزایش 

نهایت، استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی تقویت می‌شود.

14B1تمرکززدایی ناقص و وابستگی شهرداری به دولت

اوایل دهۀ 1360 دولت به منظور کاهش وابستگی  با افزایش وابستگی به دولت، 
تصمیم به تمرکززدایی ناقص گرفت که این امر تا حدودی وابستگی به دولت را 
بودجه‏‌ریزی  استقرار  زمینه‏‌ساز  می‏‌تواند  دولت  به  وابستگی  کاهش  داد.  کاهش 

عملیاتی باشد.

15B2
وابستگی به دولت، مدیریت جامع شهری و 

اختیار و آزادی عمل

اگر شهرداری راه ‏حل وابستگی به دولت را ایجاد و افزایش کیفیت مدیریت جامع 
شهری بداند، این امر به افزایش اختیار و آزادی عمل شهرداری و به تبع آن کاهش 
وابستگی به دولت منجر می‏‌شود. کاهش وابستگی به دولت زمینۀ استقرار بودجه‏‌ریزی 

عملیاتی را فراهم می‏‌کند.

16B3
دخالت دولت، محدودیت منابع و اختیار و آزادی 

عمل

افزایش دخالت دولت از طریق کاهش اختیار و آزادی عمل شهرداری به افزایش 
محدودیت منابع مالی شهرداری منجر می‏‌شود. این امر استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی 

را تضعیف می‏‌کند.

17B4
محدودیت منابع، درآمدزایی، ارتباط بین بودجۀ 
شهرداری و اقتصاد شهر و اختیار و آزادی عمل

این حلقه اشاره می‏‌کند که اگر محدودیت منابع شهرداری از طریق درآمدهای پایدار 
تأمین شود، به تقویت ارتباط بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر منجر می‏‌شود، این 
امر به نوبۀ خود به افزایش اختیار و آزادی عمل شهرداری و کاهش محدودیت منابع 
نهایت، شرایط لازم جهت استقرار بودجه‏‌ریزی  مالی شهرداری منجر می‏‌شود. در 

عملیاتی فراهم خواهد شد.

18B5
جامعیت قوانین و مقررات، اختیار و آزادی عمل 

و محدودیت منابع

این حلقه بازخوردی به تأثیر جامعیت قوانین و مقررات در میزان اختیار و آزادی عمل 
شهرداری‌ها اشاره دارد. کاهش اختیار و آزادی عمل به نوبۀ خود به افزایش محدودیت 

منابع مالی شهرداری ‏و تضعیف استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی منجر می‌شود.

19B6
ارتباط بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد شهر و 

محدودیت منابع

اگر محدودیت منابع مالی از طریق افزایش فعالیت‌های اقتصادی در شهر برطرف 
شود، علاوه بر کاهش محدودیت منابع مالی، ارتباط بین بودجۀ شهرداری و اقتصاد 
شهر را نیز تقویت خواهد کرد که به نوبۀ خود استقرار بودجه‏‌ریزی عملیاتی را تسهیل 

می‏‌کند.

20B7
وابستگی به درآمدهای ناپایدار، ظرفیت سازگاری 

و درآمدهای ناپایدار

اگر محدودیت منابع مالی شهرداری از طریق افزایش درآمدهای ناپایدار تأمین شود 
به افزایش وابستگی به درآمدهای ناپایدار و به تبع آن کاهش ظرفیت سازگاری منجر 
می‏‌شود. کاهش ظرفیت سازگاری نیز به افزایش درآمدهای ناپایدار و تضعیف استقرار 

بودجه‏‌ریزی عملیاتی منجر می‏‌شود.

21B8
محدودیت منابع مالی و درآمدهای ناپایدار است. 

در واقع، با افزایش محدودیت منابع مالی در 
شهرداری‏، درآمدهای ناپایدار

با افزایش محدودیت منابع مالی در شهرداری‏، درآمدهای ناپایدار افزایش می‌یابد، 
افزایش درآمدهای ناپایدار در کوتاه‏‌مدت به کاهش محدودیت منابع مالی شهرداری 
منجر می‏‌شود، اما در بلندمدت به وابستگی به این نوع درآمدها و کاهش ثبات و 
پایداری مالی شهرداری‌ها منجر می‏‌شود. این امر به نوبۀ خود استقرار بودجه‏‌ریزی 

عملیاتی را تضعیف می‌کند.

3.4. اعتبارسنجی نتایج
منظـور  بـه  شـد،  اشـاره  روش‌شناسـی  بخـش  در  کـه  همان‌طـور 
اعتبارسـنجی نتایـج حاصـل از کدگـذاری داده‌هـا و منابـع اطلاعاتـی از 
اعتبارسـنجی درون ‏موضوعـی اسـتفاده شـده اسـت. بـه این‌منظـور، 10 

درصـد از کل تعـداد منابـع گـردآوری ‏شـده )72 منبـع شـامل پیشـینۀ 
پژوهـش، متن قوانین و مقررات و گزارش‌های کارشناسـی منتشـر ‏شـده 
و مصاحبه‌هـای نیمه‏‌سـاختاریافته( مطابـق جـدول 7، در اختیـار همکار 
پژوهشـی قـرار گرفـت و بعد از کدگـذاری، نتایج دو کدگذاری مقایسـه و 
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میـزان توافـق محاسـبه شـد. میـزان توافـق بیـن دو کدگـذاری مطابـق 
جدول 7 حدود 82 درصد محاسـبه شـد؛ بر اسـاس ادبیات پژوهش‌های 
کیفـی در برخـی منابـع )Avinal & Aydin, 2022( مقـدار توافـق بـالای 
 Hallgren, 2012;( مطالعـات  از  دیگـر  برخـی  براسـاس  و  درصـد   85

توافـق  مقـدار   )Landis & Koch, 1977; O’Connor & Joffe, 2020
بالاتـر از ۷۰ درصـد یـا ضریـب کاپای بیـش از 0/61 بیانگر سـطح توافق 

قابل قبول یا قوی بین کدگذاران است.

جدول 7. اعتبارسنجی نتایج حاصل از کدگذاری داده‌ها و منابع اطلاعاتی

نتایجتعداد توافق‌هاتعداد معیارهاعنوان

%271866مصاحبۀ 4

%272074مصاحبۀ 10

%363083مصاحبۀ 1

%161275پیشینۀ 12

%363186پیشینۀ 21

%77100گزارش کارشناسی 2

%413892متن قوانین و مقررات 6

%15682مجموع 190

در مرحلـۀ بعـد، مـوارد اختالف بین دو کدگـذار طی چند جلسـۀ بحث 
گروهـی و بازخوانـی مجـدد داده‌هـا بررسـی شـد. ایـن جلسـات با هدف 
دسـتیابی بـه اجمـاع تفسـیری )Interpretive Consensus( و نـه فقط 
بـرای افزایـش عـدد توافـق برگـزار شـد. در ایـن گفت‏‌وگوهـا، معانـی 
احتمالـی داده‏‌هـا، منطـق انتخـاب کدهـا، و مرز میـان مضامیـن اصلی و 
فرعـی مـورد بحـث قـرار گرفـت و در صـورت نیـاز، دفترچـه کدگـذاری 
اصالح و بازنویسـی شـد. ایـن رویکـرد بـا توصیه‌هـای اوکونـور و جـف 
)2020( همخـوان اسـت کـه تأکید دارند حـل اختلاف‌ها باید بخشـی از 
فراینـد یادگیـری و بازنگـری نظام کدگذاری باشـد نه یـک گام مکانیکی 
بـرای افزایـش پایایـی. پـس از اجمـاع و بازبینـی نهایـی، نسـخۀ نهایـی 
نظـام کدگـذاری تثبیـت شـد و مبنـای تحلیـل مضمـون اصلـی قـرار 
گرفـت. ایـن فرایند موجـب شـفافیت در تصمیم‏‌گیری تحلیلـی و ارتقای 
 )Confirmability( تأییدپذیـری  و   )Dependability( اعتمـاد  قابلیـت 

نتایج پژوهش شد.

5. بحث و نتیجه‌گیری
نتایـج پژوهـش حاضر نشـان می‏‌دهـد اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتی در 
شـهرداری تبریـز پدیـده‌ای چندبعـدی و پیچیـده اسـت کـه از تعامـل 
عوامـل نهـادی، سـاختاری، فرهنگـی و رفتـاری تأثیـر می‏‌پذیـرد. ایـن 
عوامـل در قالـب یـک نظـام بازخـوردی بـر یکدیگـر اثـر می‏‌گذارنـد و 
برآینـد آن‌هـا سـبب شـده اسـت فراینـد اصالح نظـام بودجه‏‌ریـزی بـا 
چالش‌هـای پایـداری مواجـه شـود. ایـن یافته‌هـا نشـان می‏‌دهـد کـه 
اجـرای موفـق ایـن نظـام، فقط بـا تغییرات فنی در شـیوۀ بودجه‏‌نویسـی 
بـه  تلفیقـی  و  سیسـتمی  نگرشـی  مسـتلزم  بلکـه  نمی‏‌شـود،  محقـق 

مدیریت شهری است.
از منظـر نهادگرایـی، بخـش عمـده موانـع شناسـایی ‏شـده بـه ضعـف 
نهادهـای رسـمی و غیررسـمی حاکـم بـر مدیریـت شـهری بازمی‏‌گردد. 
اسـتمرار الگوهـای سـنتی، تمرکز تصمیم‏‌گیری در سـطوح بـالای اداری 
و  قواعـد  از شـکل‏‌گیری  مانـع  مرکـزی  دولـت  بـه  مالـی  وابسـتگی  و 
هنجارهای عملکردمحور در شـهرداری تبریز شـده اسـت. این مسـئله با 

دیـدگاه نهادگرایـان همسـو اسـت که بـر نقـش نهادها در شـکل‏‌دهی به 
مسـیر تغییـرات سـازمانی تأکید دارنـد. بنابراین، مقاومـت در برابر تغییر 
از درون سـاختارهای نهـادی برمی‏‌خیـزد و تـا زمانـی کـه ایـن نهادهـا 
پایـداری  اجرایـی  ابزارهـا و رویه‌هـا در سـطح  تغییـر  اصالح نشـوند، 

نخواهد داشت.
از دیـدگاه حکمرانـی خـوب نیـز موانعـی همچـون ضعف شـفافیت، نبود 
توازن در پاسـخ‌گویی و مشـارکت محدود ذی‏‌نفعان در تصمیم‏‌گیری‌های 
مالـی نقـش تعیین‏‌کننـده دارنـد. داده‌هـای کیفـی پژوهـش نشـان داد 
نبـود دسترسـی عمومی بـه اطلاعات مالـی و یکپارچگی در سـامانه‌های 
نظارتـی، موجـب کاهـش اعتمـاد عمومـی و بـروز نوعـی بی‏‌اعتمـادی 
نهـادی شـده اسـت. در نتیجـه، پذیـرش اجتماعـی نظـام بودجه‏‌ریـزی 
عملیاتـی کاهـش یافتـه و اجـرای آن بـا مقاومـت مواجـه اسـت. بـر ‏این 
‏اسـاس، اصالح نظـام بودجه‏‌ریـزی تنهـا در صورتـی ممکـن اسـت کـه 
مشـارکت  و  پاسـخ‌گویی  شـفافیت،  شـامل  حکمرانـی  شـاخص‌های 

شهروندان به ‏صورت هم ‏زمان تقویت شوند.
از منظـر مدیریـت عمومـی نویـن، چالش‌هـای فرهنگـی و سـاختاری 
برابـر اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملکردمحـور  شـهرداری مانـع جـدی در 
محسـوب می‏‌شـود. در بسـیاری از واحدهـا، تمرکـز بـر رعایـت مقـررات 
بـا  از نتیجه‏‌گرایـی اهمیـت دارد. عـدم آشـنایی مدیـران  اداری بیـش 
نوعـی  نتایـج،  از شـفاف ‏شـدن  نگرانـی  و  ارزیابـی عملکـرد  ابزارهـای 
مقاومـت پنهـان در برابـر تغییـر ایجـاد کرده اسـت. در چنین شـرایطی، 
نیازمنـد  تبریـز  شـهرداری  در  عملکـرد  بـر  مبتنـی  مدیریـت  تحقـق 
بازآفرینـی نظام‌های انگیزشـی، طراحـی نظام ارزیابی منسـجم و آموزش 

مدیران در سطوح مختلف سازمان است.
بـر اسـاس نظریـه ظرفیت نهـادی نیز، کمبـود نیروی انسـانی متخصص، 
پـاداش ‏دهـی  نظام‌هـای  فقـدان  و  اطلاعاتـی  زیرسـاخت‌های  ضعـف 
مبتنـی بـر عملکـرد از مهم‌تریـن محدودیت‌هـا هسـتند. نبـود داده‌های 
مالـی معتبـر و سیسـتم‌های تصمیم‌یـار، بـه سیاسـت‏‌گذاری‌های ناپایدار 
و تصمیمـات پرهزینه منجر شـده اسـت. بنابراین، شـهرداری تبریز برای 
عبـور از ایـن وضعیت بایـد بر تقویت یادگیـری سـازمانی، ارتقای مهارت 
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مدیران مالی و توسعۀ نظام‌های اطلاعات مدیریت تمرکز کند.
تحلیـل الگـوی مفهومی پژوهش نیز نشـان داد موانع شناسـایی ‏شـده در 
قالـب حلقه‌هـای بازخـوردی مثبـت و منفـی بـر یکدیگـر تأثیـر متقابـل 
دارنـد. بـه ‏عنوان نمونـه، افزایش مشـارکت و نظارت شـهروندان می‏‌تواند 
موجـب کاهـش رانـت و افزایـش اعتمـاد عمومـی شـود )حلقـۀ بازخورد 
مثبـت(، در حالـی کـه مداخلـۀ گسـتردۀ دولـت مرکـزی در تصمیمـات 
مالـی شـهرداری، بـه کاهـش اسـتقلال و افزایش وابسـتگی مالـی منجر 
می‏‌شـود )حلقـۀ بازخورد منفـی(. این یافته‌هـا با منطق تفکر سیسـتمی 
هم‏‌راسـتا اسـت کـه بـر پویایـی و غیرخطـی بـودن روابط میـان متغیرها 

تأکید دارد.
موفـق  اسـتقرار  کـه  می‏‌کنـد  تأکیـد  حاضـر  پژوهـش  مجمـوع،  در 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تبریـز تنهـا بـا ترکیـب سـه محور 
سـازوکارهای  بهبـود  و  مدیریتـی  ظرفیـت  ارتقـای  نهـادی،  اصالح 
حکمرانـی امکان‏‌پذیـر اسـت. پایـداری این نظـام نیازمند ایجـاد فرهنگ 
عملکردگرایـی، تقویـت پاسـخ‌گویی، شـفافیت مالـی و مشـارکت واقعـی 
ذی‏‌نفعان اسـت. بنابراین، پیشـنهاد می‏‌شـود سیاسـت‏‌گذاران شـهری در 
طراحـی برنامه‌هـای اصلاحـی، به ‏جـای تمرکز صـرف بر تغییـرات فنی، 
بـه توسـعۀ ظرفیت‌هـای نهـادی و انسـانی شـهرداری به ‏عنـوان زیربنای 
داشـته  ویـژه  توجـه  عملکردمحـور  بودجه‏‌ریـزی  نظـام  پایـدار  اجـرای 

باشند.
عالوه ‏بـر ‏ایـن، نتایج پژوهـش حاضر در بسـیاری از مـوارد بـا یافته‌های 
مطالعـات پیشـین هم ‏راسـتا اسـت. بـرای نمونـه، ولی‌قلـی‏‌زاده و خیری 
)1395( نیـز بـه دولت‏‌محـوری و سـاختار متمرکـز نظـام برنامه‏‌ریـزی 
شـهری در ایـران بـه ‏عنـوان مانع اصلـی تکامل و توسـعه اشـاره کرده‏‌اند 
کـه با نتایـج این تحقیـق دربارۀ نقـش حکمرانی کلان در محدودسـازی 
اسـتقلال شـهرداری‌ها هم‏‌خوانـی دارد. همچنیـن، یافته‌هـای منتظری و 
خدایـی )2012( مبنـی بـر وابسـتگی شـهرداری‌ها بـه منابـع درآمـدی 
ناپایـدار، در ایـن مطالعـه نیـز بـه ‏عنـوان یکـی از موانـع مهـم تحقـق 

بودجه‌ریزی عملیاتی تأیید شد.
از سـوی دیگـر، نتایـج این پژوهش در بخـش مربوط بـه پیامدهای رانت 
بیـدرام )2011( هـم  تحلیل‌هـای  بـا  مـازاد،  تراکـم  فـروش  و  ‏جویـی 
‏پوشـانی دارد؛ جایـی کـه فـروش تراکـم بـه ‏عنـوان شـکل توزیـع رانـت 
اقتصـادی معرفـی شـده اسـت و تـداوم آن موجب کاهش تـوان مدیریت 
شـهری می‏‌شـود. یافته‌هـای ایـن مطالعـه نشـان داد اسـتمرار چنیـن 
درآمدهایـی شـهرداری تبریـز را در چرخـۀ معیـوب وابسـتگی بـه منابع 
ناپایـدار قـرار داده و ظرفیـت برنامه‏‌ریـزی بلندمـدت را تضعیـف کـرده 

است.
همچنیـن، یافته‌هـای ایـن پژوهـش در زمینـۀ ضعـف نظـام اطلاعاتـی و 
عـدم کارآمـدی سیسـتم‌های ارزیابـی عملکـرد، بـا مطالعـات بین‏‌المللی 
در حـوزۀ بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی نیـز قابـل مقایسـه اسـت. بـرای مثـال، 
 )OECD و  جهانـی  بانـک  گزارش‌هـای  )ماننـد  پژوهش‌هـا  از  بسـیاری 
تأکیـد کرده‏‌انـد کـه نبـود داده‌هـای معتبـر و یکپارچـه، از اصلی‌تریـن 
دلایـل ناکامـی اصلاحـات بودجه‌ای در کشـورهای در‌حال‌توسـعه اسـت. 
نتایـج ایـن تحقیـق نیـز نشـان داد نبـود پایگاه‌هـای داده قابـل اتـکا و 
تأخیـر در ارائـۀ گزارش‌هـای عملکـردی، قابلیـت اجرایـی بودجه‏‌ریـزی 

عملیاتی را در شهرداری تبریز به‏‌شدت کاهش داده است.
بـه ‏طـور کلـی، یافته‌هـای ایـن پژوهـش ضمـن همسـویی بـا مطالعـات 

پیشـین داخلی و خارجی، بعد جدیدی را برجسـته سـاخته اسـت و آن، 
ماهیـت بازخـوردی و خودتقویت‏‌کننده موانع اسـت کـه از طریق رویکرد 
پویایی سیسـتم شناسـایی شـد. ایـن ویژگی کمتـر در مطالعات پیشـین 
مـورد توجـه بـوده اسـت. یافته‌هـای پژوهـش حاضر نشـان داد اسـتقرار 
بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی در شـهرداری تبریز بـا موانع متعددی در سـطوح 
نهادی، مدیریتی و سـاختاری مواجه اسـت. بر این‌اسـاس، پیشـنهادهای 

سیاستی، اجرایی و پژوهشی زیر ارائه می‏‌شود:
پیشنهادهای سیاستی و کلان

شـهرداری ₋	 از جملـه  شـهرداری‌ها  بـه  بودجه‏‌ریـزی  اختیـار  تفویـض 
تبریـز: کاهـش مراحـل تصویـب بودجه در سـطح ملی از طریـق اجازه 
مسـتقیم تصویـب 30 درصـد از بودجه جاری توسـط شـوراهای محلی 
مشـروط بـر انتشـار دوره‏‌ای گزارش‌هـای عملکـرد مالـی و اجرایـی در 
سـامانه‌های شـفافیت شـهرداری و ارائـۀ آن به عموم مـردم و نهادهای 
بـا  بایـد  بودجـه‏‌ای  تصمیـم  هـر  عالوه ‏بـر ‏ایـن،  باشـد.  نظارتـی 
همـراه  پروژه‌هـا  دوره‏‌ای  ارزیابـی  و  مشـخص  عملکـرد  شـاخص‌های 
باشـد تـا پاسـخ‌گویی شـهرداری‌ها تقویـت و ریسـک فسـاد یـا رانـت 

کاهش یابد.
ایجـاد منابـع درآمدی پایدار: انتشـار سـالانۀ اوراق مشـارکت محلی به ₋	

بودجـۀ پروژه‌هـای عمرانـی محلـی و  تأمیـن  بـرای  مبلـغ مشـخص 
تخصیص آن بر اساس اولویت‏‌بندی عملکردی.

پیونـد برنامـۀ راهبـردی و بودجـه: تدویـن چارچـوب قانونـی الـزام‏‌آور ₋	
بـرای ثبـت اهـداف هـر پـروژه در سـامانۀ بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی و 
مرتبـط کـردن تخصیص بودجه بـه تحقق حداقل 80 درصـد از اهداف 

شاخص عملکردی.
پیشنهادهای مدیریتی و اجرایی

سیسـتم اطلاعاتـی یکپارچـۀ مالـی و عملکـردی: راه‏‌انـدازی سـامانۀ ₋	
صـورت  بـه  پروژه‌هـا  پیشـرفت  و  هزینه‌هـا  ثبـت  بـرای  وب  تحـت 

لحظه‏‌ای، با دسترسی مستقیم مدیران و نمایندگان شورا.
آموزشـی ₋	 دوره‌هـای  برگـزاری  انسـانی:  نیـروی  در  سـرمایه‏‌گذاری 

سـه‏‌ماهه برای مدیران و کارشناسـان شـهرداری در زمینۀ بودجه‏‌ریزی 
عملیاتـی و حسـابداری تعهـدی، بـا ارزیابـی قبـل و بعـد از دوره بـرای 

سنجش اثربخشی.
گزارش‏‌دهـی شـفاف: انتشـار گزارش‌هـای سـه‏‌ماهۀ عملکـرد پروژه‌هـا ₋	

بـا مقایسـۀ اهـداف و نتایـج واقعـی و ارائـۀ تحلیـل علـت انحرافـات به 
صورت عمومی.

شـامل ₋	 پـروژه‏‌ای  مشـترک  کمیتـۀ  ایجـاد  بیـن ‏بخشـی:  هماهنگـی 
نماینـدگان مدیریـت شـهری، مالـی و برنامه‏‌ریـزی بـرای هـر پـروژه 

بالای ۵۰ میلیارد تومان جهت جلوگیری از موازی‏‌کاری.
پیشنهادهای پژوهشی

انجـام مطالعـات تطبیقـی در خصـوص تجـارب موفـق شـهرداری‌های ₋	
سـایر کشـورها در زمینـۀ اسـتقرار بودجه‏‌ریـزی عملیاتـی و بررسـی 

امکان بومی‏‌سازی این تجارب در ایران.
تـداوم پژوهش‌هـای بیـن ‏رشـته‏‌ای با رویکـرد ترکیبی اقتصاد شـهری، ₋	

مدیریـت عمومـی و علـوم سیاسـی به ‏منظـور تحلیـل عمیق‏‌تـر موانع 
نهادی و فرهنگی.
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مشارکت نویسندگان
درصد مشارکت نویسندگان در این مطالعه برابر است. 

تشکر و قدردانی
بـه این‏‌وسـیله از تمامـی متخصصـان و صاحب‏‌نظرانـی که بـا ارائۀ نظرات 
و تجربیـات ارزشـمند خـود در پیشـبرد ایـن پژوهـش نقـش مؤثـری 
داشـتند، صمیمانـه قدردانـی می‏‌شـود. همچنیـن، مراتـب قدردانـی و 
تشـکر از حمایـت مالـی مرکـز پژوهش‌های شـورای اسالمی کلان‏‌شـهر 

تبریز که زمینۀ اجرای این پژوهش را فراهم ساخت، اعلام می‏‌شود.

تعارض منافع
هیچ‏‌گونه تعارض منافعی توسط نویسندگان اعلام نشده است.
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