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Introduction
One of the most critical aspects of alignment in the organization is the 
alignment between strategic plans and budget. The need to create a mean-
ingful relationship between policies, strategic plans, and budgets in public 
institutions has been in the spotlight and recognized for a long time. This 
means that merely formulating medium and long-term plans for manag-
ing public institutions in an environment with changing political, economic, 
and legal considerations is not enough. Instead, the mentioned planning 
should be reflected in the process of setting and implementing the budget. 
Municipalities, as one of the largest institutions in the public sector, are not 
exempt from this rule because if the limited resources of the municipalities 
are allocated in a non-optimal way, in addition to the waste of resourc-
es, it will lead to increased monitoring costs, non-fulfillment of municipal 
plans and missions, and finally public criticism and protests. Therefore, it 
is expected that the alignment of strategic planning and budgeting will 
be a central issue in the focus of urban management. But in practice, it 
can be seen that the budget is prepared without considering the strategic 
plan and operational plans. Also, there is no administrative structure to 
create a logical relationship between them, which increases the pessimism 
of the organization about the plans and causes a gap between the plans 
and budgets. Therefore, the present study aims to investigate the reasons 
for the misalignment of planning and budgeting in the Tehran municipal-
ity. In most developing countries, the government or municipalities pre-
pare a medium-term development plan that specifies the country’s strate-
gic priorities and main goals for a period of three to five years. However, 
this work is often done independently of the annual budget process and 
usually leads to the creation of a list of plans and activities that cannot be 
realistically achieved due to the government’s financial issues and prob-
lems. Therefore, the programs become an academic exercise instead of 
an effective tool to promote socio-economic development. In Iranian mu-
nicipalities, despite the emphasis on the alignment of the planning and 
the budget in the upstream laws, the budget has always been criticized 
for not matching the framework of long-term plans. The lack of alignment 
has challenged the efficiency and effectiveness of the budgeting and re-
source allocation system. Also, it has created many doubts regarding the 
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effectiveness of Tehran’s municipal plans in the minds 
of citizens, members of the city’s Islamic Council, and 
city planners. If the current situation continues, this gap 
will increase. This problem in the Tehran municipality 
has many dimensions and complicated issues, and this 
research has tried to look at these issues with a real and 
comprehensive view. Finally, the alignment model of 
the planning and budgeting of the Tehran municipality 
has been presented.

Materials and Methods
This survey is a practical one regarding its aim, and it is 
done by descriptive-analytic method, and it has no hy-
pothesis. Also, information has been collected in both 
library and field forms. According to the problematic 
situation of the research and its characteristics, the re-
search problem is unstructured. This type of problem 
cannot be solved by classical methods and formulating 
limits and goals. Therefore, the soft system approach is 
used to solve the problem. Due to the complexity of the 
research, the model was designed based on soft sys-
tem methodology and cognitive mapping in the form 
of a qualitative study with a descriptive-exploratory ap-
proach. The study population includes all stakeholders 
and parties involved in the issue of planning and bud-
geting in the Tehran Municipality, which consists of a 
wide range of institutions and internal departments of 
Tehran Municipality. Twenty-five experts were inter-
viewed using the snowball method to select the sam-
ples, and the interview process continued until the the-
oretical saturation was reached. Finally, a mental map 
of each of them was drawn, and by combining these 
maps, an enriched image of the research problem was 
created. The CATWOE approach was used to explain the 
root definitions, and the conceptual model of activities 
was extracted based on the root definitions.

Findings
According to the results, misalignment of planning 
and budgets is not only a technical issue; somewhat, 
it is influenced by internal and external factors such 

as weakness in support rules, budgeting system, plan-
ning structure, monitoring mechanisms, financial and 
accounting, infrastructure requirements, and coordina-
tion among the stakeholders, etc. In this regard, 11 tar-
geted activities and corresponding measures related to 
each of them have been proposed to align the planning 
and budgeting of the Tehran Municipality.
Also, according to the investigations and the research 
results, the issues related to the non-alignment of the 
program and the budget are complex and intertwined 
issues rooted in more significant issues. In a general 
classification, most of the problems resulting from the 
lack of alignment of the program and budget in the 
Tehran Municipality are of the managerial and infra-
structure type. Still, the importance and extent of the 
impact of extra-organizational issues cannot be ignored 
either. The lack of an urban unit management system, 
the lack of legal support for the plan, and the insuffi-
cient monitoring of the institutions mentioned above 
on the municipal plan and budget are such issues that 
have affected the formulation and implementation of 
the Tehran Municipality plan. Furthermore, the results 
of the research showed that there are many internal 
organizational issues, such as lack of reform of laws, 
lack of reform of the budgeting system, lack of reform 
of the plan structure, lack of reform of council mecha-
nisms, financial and accounting problems, lack of mon-
itoring of the plan and budget. The lack of infrastruc-
tural requirements has also caused a misalignment 
of the plans and funding in the Tehran Municipality. 
Therefore, until a fundamental solution to solve these 
problems is not presented and implemented, and the 
necessary infrastructure is not provided to meet the re-
quirements mentioned in this research, the alignment 
of the plans and budget in the Tehran municipality will 
remain a dream. Also, the participation and consensus 
of all elements related to the planning and budgeting 
of the city of Tehran to solve these problems are one of 
the main drivers of solving the problem of the misalign-
ment between the plans and the budget in the Tehran 
Municipality.
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طراحی الگوی هم ر استایی برنامه  و بودجۀ شهرداری تهران با استفاده از 
)SSM( متدولوژی سیستم نرم
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عدم هم راسـتایی برنامه و بودجه در سـازمان های عمومی به عنوان مشـکلی همیشـگی شـناخته شـده اسـت. 
بـا این حـال، کاهـش شـکاف ها بـرای ایجـاد دولت یـا سـازمانی اثربخـش ضرورتی انکارنشـدنی اسـت. هدف 
پژوهـش حاضـر، طراحـی مدلـی بـرای هم راسـتایی برنامـه  و بودجـۀ شـهرداری تهـران اسـت. بـا توجـه بـه 
پیچیدگی مسـئلۀ پژوهش، طراحی مدل براسـاس روش شناسـی سیسـتم نرم و نگاشت شـناختی، در قالب یک 
مطالعـۀ کیفـی بـا رویکـرد توصیفی ـ اکتشـافی انجام شـد. جامعۀ مورد بررسـی شـامل ذی نفعـان و طرف های 
درگیـر بـا برنامـه و بودجه هسـتند که شـامل طیـف وسـیعی از نهادهـا و بخش های داخلـی شـهرداری تهران 
می شـوند. بـرای انتخـاب نمونـه بـا 25 نفـر از افـراد صاحب نظـر بـا روش گلوله برفـی مصاحبه به عمـل آمد و 
فراینـد مصاحبـه تا رسـیدن به اشـباع نظـری ادامه پیدا کـرد. در نهایت، نگاشـت ذهنی هر یک از آن ها ترسـیم 
شـده و بـا تجمیـع این نقشـه ها تصویر غنی شـده از مسـئلۀ تحقیق ایجاد شـد. بـرای تبیین تعاریف ریشـه ای از 
رویکـرد CATWOE اسـتفاده شـد و بر اسـاس تعاریف ریشـه ای ارائه شـده، مـدل  مفهومی فعالیت ها اسـتخراج 
گردیـد. بـر اسـاس نتایج به دسـت آمده، عدم ارتبـاط بین برنامـه و بودجه در شـهرداری تهران تنها یک مسـئلۀ 
فنـی (ارتبـاط بین کدینـگ برنامه و بودجه) نیسـت، بلکه تحت تأثیر عوامل ریشـه ای درون و برون  سـازمانی از 
جملـه نبـود قوانین پشـتیبان، ضعـف در سیسـتم بودجه ریـزی، ضعف سـاختار برنامـه، ضعف در سـازوکارهای 
نظـارت درون و بـرون  سـازمانی بـر برنامـه و بودجـه، ضعف های مالی و حسـابداری، نبـود الزامات زیرسـاختی، 
نبـود هماهنگـی بیـن ذی نفعان و... اسـت که در این راسـتا 11 فعالیت هدفمنـد و اقدامات متناظر بـا هر یک از 

آن ها برای هم راستایی برنامه و بودجۀ شهرداری تهران پیشنهاد شده اند.
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 مقدمه 
در دنیـای پرتلاطـم امـروز موفقیـت سـازمان ها در گـروی جهت گیری همـۀ بخش های 
سـازمان در راسـتای در مسـیر راهبـردی آن اسـت[1]. بـه طوری که ایـن جهت گیری بر 
میـزان کامیابـی ایـن سیسـتم ها می افزایـد. یکـی از جنبه های هم راسـتایی در سـازمان، 
هم راسـتایی بیـن برنامه هـای راهبـردی و بودجه اسـت [2]. نیاز بـه ایجاد ارتبـاط معنا دار 
بیـن سیاسـت ها و برنامه هـای راهبـردی و بودجـه  در نهادهای عمومی مدت هاسـت که 
در کانون توجه قرار گرفته و به رسـمیت شـناخته شـده اسـت [3]. به این معنا که صرف 
تدویـن برنامه هـای میان مـدت و بلندمدت بـرای مدیریت نهادهای عمومـی در محیطی 
بـا ملاحظات سیاسـی، اقتصـادی و حقوقی در حال تغییر کافی نیسـت، بلکـه برنامه های 
یادشـده بایـد در رونـد تدویـن و اجـرای بودجۀ سـالانه تجلی یابنـد [4]. شـهرداری ها به 
عنـوان یکـی از نهادهـای بـزرگ بخـش عمومـی از ایـن قاعده جدا نیسـتند، چـرا که در 
صـورت تخصیص غیربهینۀ منابـع محدود شـهرداری ها، علاوه بر اتـلاف منابع، افزایش 
هزینه هـای نظـارت، عـدم تحقـق برنامه هـا و مأموریت هـای شـهرداری و در نهایـت 
انتقادهـا و اعتراض هـای عمومـی را در پی خواهد داشـت. از این رو، هم راسـتایی بودجه با 

برنامه هـای میان مـدت بـه عنوان یکی از شـاخص های اثربخشـی و حکمرانـی خوب در 
شـهرداری ها نیـز مطـرح شـده اسـت [2]. بنابرایـن، انتظـار مـی رود کـه رابطـۀ بیـن 
برنامه هـای راهبـردی و بودجه به عنـوان یک موضوع محـوری در کانون تمرکز مدیریت 
شـهری قـرار گیرد. اما در عمل مشـاهده می شـود کـه بودجه  بدون در نظـر گرفتن برنامۀ 
راهبـردی و برنامه هـای عملیاتـی تهیـه می شـود. همچنیـن، هیـچ سـاختار اداری برای 
ایجـاد رابطـه ای منطقـی بیـن این دو وجـود نـدارد [5]. که این امـر ابتکارات برنامـه را از 
بیـن می بـرد و بدبینـی سـازمان در مـورد برنامـه را افزایـش می دهـد [6]. در بیشـتر 
کشـورهای در حـال توسـعه نیـز دولـت و یا شـهرداری ها یـک برنامۀ توسـعۀ میان مدت 
تهیـه می کننـد کـه اولویت های راهبـردی و اهـداف اصلی کشـور را برای یک دورة سـه 
تـا پنـج  سـاله مشـخص می کنـد. در صورتی کـه ایـن کار اغلب مسـتقل از رونـد بودجۀ 
سـالانه انجـام می شـود و معمـولاً منجـر بـه ایجـاد لیسـتی از برنامه هـا و فعالیت هایـی 
می شـود کـه بـا توجـه به مسـائل و مشـکلات مالـی دولـت نمی توان بـه طـور واقعی به 
آن ها دسـت یافـت. بنابراین، برنامه هـا به جای آنکه بـه ابزاری مؤثر برای ارتقای توسـعۀ 

اقتصادی ـ اجتماعی تبدیل شوند، به عنوان یک تمرین آکادمیک درمی آیند . 
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در شـهرداری های ایـران نیـز به رغـم تأکید بـر هم راسـتایی برنامـه و بودجـه در قوانین 
بالادسـتی ، بودجـه بـه خاطر عـدم همخوانی با چارچـوب برنامه های بلندمـدت، همواره 
مـورد انتقادهـای زیـادی بوده اسـت [7]. در دسـتورالعمل طـرز تدوین، تصویـب، اجرا و 
پایـش برنامـۀ راهبردی عملیاتی شـهرداری ها، شـهرداری های کلان شـهرهای کشـور 
(بیست سـاله)،  بلندمـدت  برنامه هـای  قالـب  در  خـود  برنامه هـای  تدویـن  بـه  ملـزم 
میان مـدت (پنج سـاله) و کوتاه مـدت (سـالانه) و تخصیص بودجـه به آن ها شـده اند. اما 
بـا وجـود تمـام تلاش هـای صورت گرفتـه در ایـن رابطـه، عـدم هم راسـتایی برنامـه و 
بودجـه هنـوز هم یکی از مهم ترین مسـائلی اسـت که شـهرداری تهران طی سـال های 
گذشـته بـا آن مواجه بوده اسـت. به طـوری که این عدم هم راسـتایی، نه تنهـا کارآمدی 
و اثربخشـی سیسـتم بودجه ریـزی و تخصیص منابع را بـا چالش مواجه کـرده [8]، بلکه 
تردیدهـای زیـادی را در رابطـه بـا اثربخشـی برنامه هـای شـهرداری تهـران در اذهـان 
شـهروندان، اعضای شـورای اسـلامی شـهر و همچنین، برنامه ریزان شـهر ایجاد کرده 
اسـت که در صورت ادامۀ شـرایط فعلی، این شـکاف بیشـتر نیز خواهد شـد. هر چند که 
در رابطـه با مسـئلۀ عدم هم راسـتایی برنامـه و بودجه در شـهرداری تهران سـاده انگاری 
شـده، امـا ایـن مسـئله دارای ابعـاد گوناگـون و مسـائل درهم تنیـدة زیـادی اسـت کـه 
چشم پوشـی از آن هـا دیـدی محـدود و غیرواقعـی از مسـئله ارائـه می دهـد. بنابرایـن با 
توجه به پیچیده  بودن مسـئله و دشـوار بـودن اندازه گیری آن و همچنیـن، دخالت عوامل 
زمینه ای فراوان در موقعیت مسـئله زا از متدولوژی سیسـتم نرم در این پژوهش اسـتفاده 
شـده اسـت. تفکـر نـرم از جملـه رویکردهایـی اسـت که بـرای حـل مسـائل پیچیده و 
غیرسـاختاریافته مـورد اسـتفاده قـرار می گیـرد [9]. اسـتفاده از ایـن رویکرد تـا کنون در 
سـازمان های عمومـی از جمله شـهرداری ها معمول نبوده اسـت، این در حالی اسـت که 
ایـن سـازمان ها بـه دلیل داشـتن ذی نفعان مختلف با مسـائل پیچیده ای روبه رو هسـتند 
کـه حل این مسـائل در گروی مشـارکت و اجمـاع نظر بین این ذی نفعان اسـت و صرف 
پرداختـن بـه مسـائل بـدون در نظـر گرفتن نقـش و تأثیـر این بازیگـران منجر بـه ارائۀ 
راه حل هـای ناکارآمـد و غیرعملـی می شـود. مسـئلۀ هم راسـتایی برنامـه و بودجـه در 
شـهرداری تهـران نیـز نه بـه عنوان یک مشـکل منفـرد، بلکه بـه عنوان جزئـی از یک 
سیسـتم بـزرگ و یـک فراینـد نامناسـب، در نظر گرفته شـده اسـت. از ایـن رو، پژوهش 
حاضر در صدد شناسـایی این مسـائل و چگونگی تأثیر آن ها بر موقعیت مسـئله زا اسـت 
کـه بـا تجمیـع عوامل و شناسـایی راه کارهـا در نهایت مدلـی جهت هم راسـتایی هر چه 
بهتـر برنامـه و بودجۀ شـهرداری تهران ارائه شـده اسـت. درخـور یادآوری اسـت که این 
پژوهـش اولیـن تلاش در جهت بررسـی مسـائل کلان و شناسـایی ابعاد مختلـف آن در 
سـطح شـهرداری های ایـران بـا اسـتفاده از رویکـرد سیسـتم نـرم بـه حسـاب می آید و 
الگـوی ارائه شـده می توانـد بـه عنـوان یـک راهنمـا در سـازمان های بـا ماهیت مشـابه 
(سـازمان های عمومـی) و شـهرداری ها جهت انطبـاق برنامه و بودجه مورد اسـتفاده قرار 
گیـرد. بـه صورت کلـی در پژوهش حاضر تلاش خواهد شـد پاسـخی برای سـؤال های 

پیش رو ارائه شود:
1. مـدل فعالیت های هدفمند برای هم راسـتایی برنامـه و بودجه در شـهرداری تهران به 

چه صورت است؟
2. راهبردهای مناسـب برای هم راسـتایی مناسـب برنامـه و بودجه در شـهرداری تهران 

کدام اند؟
3. ازیگـران و ذی نفعـان اصلـی مسـئله کدام اند و نقش هـر یک از آن هـا در عدم تطابق 

برنامه های بلندمدت و بودجه به چه صورت است؟

 پیشینۀ پژوهش
 برنامه ریزی راهبردی 

بـه زعم برایسـون (2004)، برنامه ریزی راهبردی تلاشـی منظم بـرای ایجاد تصمیمات 
و اقدامـات اساسـی اسـت کـه اقدامـات و دلایـل انجـام آن هـا را مشـخص می سـازد. 
بنابرایـن، برنامه ریـزی راهبـردی ابـزاری مفید برای تقویـت ارائۀ خدمات محلـی مؤثر و 
غلبـه بر مشـکلات محلی اسـت [10]. علاوه بـر این، رویکـرد برنامه ریـزی راهبردی از 
نظـر ایجـاد ارتباط بیـن بودجه و وظایـف و مسـئولیت های دولت های محلـی، به عنوان 
یـک رهنمـود عمـل می کنـد [11]. از نظـر سیسـک و دیکمـن (2020)، برنامه ریـزی 
راهبـردی در دولت هـای محلـی شـامل چهار مؤلفۀ اساسـی اسـت کـه بودجه ریـزی از 
مهم تریـن آن هاسـت [12]. در واقـع، برنامه ریـزی راهبـردی اغلـب در بودجه بنـدی، 

مدیریـت عملکـرد و ارزیابـی ادغام شـده اسـت [13]. بنابراین، یک فراینـد بودجه ای که 
به خوبـی بـا سـایر فعالیت هـای دولت محلی ماننـد برنامه ریـزی و مدیریـت هماهنگ و 
منسـجم باشـد، تصمیمـات مالی و برنامـه ای بهتـری را فراهم می کند و منجـر به بهبود 

عملیات دولت می شود [14].
 بودجه ریزی 

بودجـۀ عمومـی یکـی از ابزارهـای اصلـی برنامه ریـزی راهبردی اسـت. علاوه بـر این، 
بودجـۀ  بـرآورد درآمد و هزینـۀ بخش عمومی در آینده و منابع و مسـائل اجرایـی آن ها را 
نشـان می دهـد [12]. همچنیـن، بودجه بندی به منزلـۀ مهم ترین فراگـرد تصمیم گیری 
در نهادهـای عمومـی، از چنـان اهمیتـی برخـوردار اسـت کـه اصـلاح آن، اصـلاح امـر 
حکمرانـی تلقـی می شـود؛ اصلاحی که باید معطـوف به یادگیری در جهـت بودجه بندی 
و برنامه ریـزی بهتـر باشـد؛ زیـرا که بودجـه، آینۀ تمام نمـای فعالیت ها و خط مشـی های 
حکمرانـی اسـت [2]. از ایـن رو، انعـکاس اولویت هـاي راهبـردی در بودجـۀ سـالانه از 
مشـخصات مهـم نظام هـاي مدیریت مخـارج بخش عمومی اسـت [7]. از نظر شـورای 
 National Advisory Council) مشـورتی ملـی در زمینۀ بودجه بندی ایالتـی و محلـی
on State and Local Budgetin) یـک رونـد خوب بودجه ریزی شـامل چشـم اندازی 
بلندمـدت اسـت، پیوندهایـی با اهـداف گسـتردة سـازمانی دارد، تصمیمات بودجـه را بر 
نتایـج و پیامدهـا متمرکـز می کند و ضمن ارتقـای ارتباط مؤثر با ذی نفعان، مشـوق هایی 
را بـرای مدیریـت بخـش عمومـی و کارمندان فراهـم مـی آورد [15]. ایـن خصوصیات 
کلیـدی بودجه بنـدی مناسـب، روشـن می سـازد کـه رونـد بودجـه بیـش از یـک عمل 
سـالانه در تـوازن درآمد و هزینه اسـت، بلکه ماهیتـی راهبردی دارد و شـامل یک برنامۀ 
چند سـالۀ مالـی و عملیاتی اسـت که منابع را بر اسـاس اهداف مشخص شـده تخصیص 
می دهـد. از ایـن رو، یـک فرایند خـوب بودجه علاوه بر ماهیـت کنترل هزینه هـا، با ارائۀ 
مشـوق ها و انعطاف پذیـری بـرای مدیـران بـه بهبـود کارایـی و اثربخشـی برنامه منجر 
می شـود. همچنیـن، بودجه ریـزی خـوب فراینـدی اسـت کـه به طـور گسـترده تعریف 

شده و دارای ابعاد سیاسی، مدیریتی، برنامه ریزی، مالی و... است [2]. 

 هم راستایی 
 هم راسـتایی (alignment) بـا واژه هـای تجانس، سـازگاری، یا واژة متداول تر تناسـب و 
یکپارچگـی نیـز شـناخته می شـود. ایـن مفهـوم، مفهومـی کلیـدی در پژوهش هـای 
سـازمانی اسـت. به طور عمومی، هم راسـتایی به انطبـاق مجموعه ای از ابعـاد تئوریک و 
اسـتعاره ای اشـاره دارد. زمینۀ پایه ای هم راسـتایی عمومـاً در قالب اسـتعاره ای آن ادراك 
کار  آن  عملیاتی سـازی  و  دقیـق  مفهوم سـازی  یـک  اشـتقاق  بنابرایـن  اسـت،  شـده 
پیچیده  تـری اسـت. بـه طور کلـی، هم راسـتایی را می تـوان میزان تناسـب بیـن نیازها، 
اهـداف، دسـتاوردها و سـاختار یـک جزء از یک سیسـتم با نیازهـا، اهداف، دسـتارودها و 
سـاختار جـزء دیگـر آن تعریـف کـرد [16]. در پژوهـش حاضـر از مفهوم مورد اسـتفاده 
هم راسـتایی توسـط ویلسون (2021) اسـتفاده شـده که هم راسـتایی را «ایجاد رابطه ای 

مناسب یک چیز با چیز دیگری» تعریف کرده است [17].

 مبانی نظری در رابطه با هم راستایی برنامه و بودجۀ شهرداری ها
برنامه ریـزی یکپارچـه فراینـدی اسـت کـه طـی آن کلیـۀ فعالیت هـای برنامه ریـزی و 
بودجـه در هـر سـطح از سـازمان بـه طـور مؤثـر مرتبـط و هماهنـگ شـده و براسـاس 
چشـم انداز، مأموریـت و اولویت هـا هدایت می شـوند [18]. بودجه به عنوان یک شـاهراه 
حیاتـی بـرای برقـراری ارتبـاط بـا اجـزای بااهمیـت یـک سـازمان از جملـه برنامه ها و 
راهبردهـا عمـل می کنـد و منابعـی را اختصاص می دهد کـه رهبران سـازمان موظف به 
اسـتفاده از آن هـا برای تحقق برنامه هسـتند. اگـر برنامه و بودجه به صـورت تنگاتنگ با 
هـم در ارتبـاط باشـند، مدیـران نمی تواننـد طبـق تمایـلات شـخصی خـود بودجـه را 
تخصیـص دهنـد، بلکـه به عنـوان یـک فرایند راهبـردی عمل کـرده که به مدیـران در 
تخصیـص بهینه منابـع کمک می کنـد [12]. موفقیـت در فرایند برنامه ریـزی راهبردی 
تنهـا بـا احسـاس مالکیـت مدیـران و کارکنـان و درگیـر کـردن آن هـا در ایـن فراینـد 
امکان پذیـر اسـت [19]. اعتقـاد و حمایـت مقامـات ارشـد در رابطه با اهمیـت و منفعت 
برنامه ریـزی راهبـردی شـرط اساسـی در اتخـاذ رویکـرد برنامه ریـزی راهبـردی اسـت 
[20]. امـا برنامه ریـزی راهبـردی نبایـد تنها به عهدة شـخص یـا واحدی در اداره باشـد، 
بلکـه وظیفۀ همۀ کارکنان اسـت [19] و پذیرش و احسـاس مالکیت کارکنـان در فرایند 
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برنامه ریـزی راهبـردی نیز ضروری اسـت [20]، چرا که عدم احسـاس مالکیت کارکنان، 
مقاومـت نهـادی آنـان را در پـی خواهد داشـت و بنابرایـن، فرایند برنامه ریـزی راهبردی 
امـکان عملکـرد مؤثـر را نخواهـد داشـت. عـلاوه بـر ایـن تفـاوت در دیـدگاه رویکـرد 
برنامه ریـزی راهبـردی بیـن نهادها بر عملکـرد این فرایند تأثیـر منفی می گـذارد [19]. 
اگـر هـر بخـش (نهـادی) در چارچـوب مسـئولیت های خـود بـه فر اینـد نگاه  کنـد، کل 
فراینـد برنامه ریـزی راهبـردی نادیـده گرفته می شـود. این مشـکل در شـهرداری ها نیز 
مشـاهده می شـود [5]، بـه طوری کـه عدم هماهنگی و همـکاری بین عوامـل درگیر در 
فراینـد تهیـۀ برنامه هـای راهبردی در شـهرداری ها باعـث ایجاد مشـکلاتی در عملکرد 
کل فرایند شـده اسـت [12]. شکل نگرفتن کامل زیرسـاخت های قانونی در برنامه ریزی 
راهبـردی در دولت هـای محلی نیز در ایجاد شـکاف بیـن برنامه و بودجه مؤثر اسـت، به 
طـوری کـه در قانـون هیـچ مـاده ای در مـورد چگونگـی اطمینـان از هماهنگـی بیـن 
برنامه هـای راهبـردی شـهرداری ها وجـود نـدارد. در حالـی کـه قوانیـن بـر سـازگاری 
برنامه هـای راهبـردی بـا برنامه هـای توسـعه تأکیـد دارنـد، امـا چگونگی آشکارسـازی 
سلسـله مراتب درونـی برنامـه را تنظیم نکـرده اسـت [11]. همچنین، اسـناد زیادی عدم 
هماهنگـی و دشـواری در یکپارچگـی بین برنامـۀ راهبردی شـهرداری ها بـا برنامه های 
میان مـدت، برنامـۀ مالـی میان مـدت و سـایر طرح هـا و برنامه هـای ملـی، منطقـه ای و 
بخشـی را تأییـد می کننـد [5]. اندازه گیـری عملکـرد نیز یکی دیگـر از عوامـل مؤثر در 
ایـن رابطه اسـت کـه بـرای ارزیابی عملکـرد و پاسـخ گویی شـهرداری ها نیز مـورد نیاز 
اسـت [21]. در واقـع، بودجه ریـزي برمبنـاي برنامـۀ راهبـردی بـه دنبـال افزایش درك 
تصمیم گیـران از پیوندهـاي منابـع درخواسـتی و نتایج عملیـات مورد نظر اسـت و برای 
اندازه گیـری عملکـرد، همـۀ دولت هـای محلـی بایـد بـه طـور قانونـی شـاخص های 
عملکـرد را تعییـن کننـد. بـا این وجـود، شناسـایی شـاخص های عملکرد مخصوصـاً در 
کشـورهایی کـه مدیریت یکپارچه واحد شـهری ندارند، بسـیار دشـوار اسـت. همچنین، 
قوانیـن شـهرداری نظارت بر عملکرد شـهرداری ها را دشـوار می کند، زیـرا قانون اهداف 
تأسـیس شـهرداری ها را بـدون جزئیـات توضیـح داده اسـت. از آنجـا کـه اندازه گیـری 
عملکرد به شـاخص های عملکرد اشـاره دارد، بین شـاخص ها و مقادیر عملکرد مغایرت 
وجـود دارد [21] کـه ایـن مسـئله باعـث ایجـاد شـکاف بیـن برنامـه و بودجه می شـود. 
مشـکل دیگـری که شـهرداری ها در فرایند برنامه ریـزی راهبردی با آن روبه رو هسـتند، 
عملکرد نامناسـب در زمینۀ پاسـخ گویی برای سیسـتم های حسابرسـی و کنترل اسـت. 
حسابرسـی و کنتـرل داخلی که از جنبه هـای اصلاح در مدیریت مالی عمومـی بوده و دو 
عنصـر اساسـی در رویکـرد مدیریت راهبردی هسـتند، توسـط دولت هـای محلی کاملاً 
درك و درونی نشـده اند. بنابراین، اسـتقرار یک سیسـتم کنترل و حسابرسی داخلی مؤثر، 
منظـم، اسـتاندارد و جامـع، موفقیـت برنامه ریـزی راهبـردی را افزایـش می دهـد [12]. 
عوامـل سـاختاری هـم بـه عنوان یکـی دیگـر از عوامـل مؤثر بر شـکاف بیـن برنامه و 
بودجه در پژوهش های پیشـین شناسـایی شـده اند. اگرچـه فرایند برنامه ریـزی راهبردی 
توسـط بسـیاری از مدیـران و کارمنـدان به طـور کامل اتخاذ شـده و مقـررات قانونی نیز 
کامـلاً وضـع شـده اسـت، امـا انجـام یـک برنامه ریـزی راهبـردی موفـق بـدون حـل 
مشـکلات سـاختاری امکان پذیر نیسـت. دولت های محلـی روند برنامه ریـزی راهبردی 
را بـه عنـوان یک الـزام اداری و قانونی درك کـرده، اما هدف واقعـی را فراموش کرده اند. 
آن هـا فقـط بـه تهیـۀ برنامـۀ راهبـردی بـرای تحقـق الزامـات قانونـی و اداری همـت 
می گمارنـد. بـا این حال ، اهـداف دولت های محلـی در تهیۀ برنامۀ راهبـردی اطمینان از 
انضبـاط مالـی، توزیـع عملیاتـی و مؤثـر و اسـتفاده از منابع، تعییـن اهـداف کوتاه مدت، 
میان مـدت و بلندمـدت و بهبـود پاسـخ گویی اسـت. کمبود منابـع انسـانی و مالی کافی 
بـرای تهیـۀ برنامـۀ راهبـردی در شـهرداری ها نیـز از دیگـر مشـکلات شـهرداری ها در 
تدویـن برنامه اسـت. آن ها همچنین فاقـد متخصص در زمینۀ قانون گـذاری، دانش فنی 
و امـور کارکنان هسـتند. عـلاوه بر کمبود ظرفیت بـرای تهیۀ برنامۀ راهبردی، بسـیاری 
از شـهرداری ها از امکانـات بودجـه ای بـرای انجـام اهـداف پیش بینی شـده در برنامـۀ 
راهبـردی برخـوردار نیسـتند و نمی تواننـد منابـع خـود را بـر اسـاس اولویت هـای برنامۀ 
راهبـردی تخصیـص دهنـد [22]. عـلاوه بـر ایـن، آموزش هـای مـداوم و سـمینارهای 
مختلـف بـرای آماده سـازی هر چه بهتـر برنامه های راهبردی، پیاده سـازی سیسـتم ها و 
توضیـح قوانیـن در شـهرداری ها نیز جزء مـوارد ضروری اسـت. معمولاً در شـهرداری ها 
هیـچ انگیـزه ای در واحدهـای آماده سـازی برنامـۀ راهبـردی بـرای تداوم سیاسـت های 
تشـویقی کارکنـان و اطمینـان از پایـداری آن وجـود نـدارد. بنابرایـن، بـرای تشـویق 

کارمنـدان متخصـص در برنامه ریـزی راهبـردی و بـا دانـش فنـی بـالا جهـت کار در 
دولت هـای محلـی بایـد سـازوکارهای مناسـبی تعیین شـود. همچنین، مشـاهده شـده 
اسـت کـه شـهرداری ها تمایلی بـرای همـکاری با سـایر دولت های محلی برای کسـب 

تجربۀ لازم ندارند [12].

 هم راستایی برنامه و بودجه در شهرداری تهران 
در اجـرای مفـاد مـادة 25 آیین نامـۀ مالـی شـهرداري ها مقـرر شـده اسـت: «بودجـۀ 
شـهرداري ها بایـد براسـاس برنامه ها و وظایـف و فعالیت هاي مختلـف و هزینۀ هر یک 
از آن هـا تنظیـم شـود. طـرز تنظیـم برنامـه و بودجـه و تفریـغ بودجـه و نحـوة تفکیک 
وظایـف و فعالیت هـا و انطبـاق بودجه بـا برنامه و همچنین، طـرز برآورد درآمـد و هزینه، 
بـه موجب دسـتورالعملی خواهد بود که به وسـیلۀ وزارت کشـور تصویـب و ابلاغ خواهد 
شـد. بنابرایـن، بودجـۀ شـهرداري بایـد بر مبنـاي برنامـه تنظیم شـود و به اجـرا درآید و 
دسـتورالعمل هاي مربـوط بـه تنظیم و اجـراي برنامه و بودجه باید توسـط وزارت کشـور 
تدویـن و تصویـب شـود و بـراي اجـرا بـه شـهرداري ها ابلاغ شـود . امـا در عمـل دیده 
می شـود کـه بودجـه بـر مبنـای برنامـه تدویـن نشـده و همـواره بیـن برنامـه و بودجۀ 
شـهرداری  تهـران شـکاف وجـود داشـته اسـت. یکـی از دلایـل ناکارایـی نظام هـاي 
بودجـه اي شـهرداری ها بیـش از آنکـه به شـیوه هاي فنـی بودجه نویسـی و یـا مدیریت 
اجـراي برنامه هـاي یک سـاله بسـتگی داشـته باشـد، ناشـی از اختـلاف نظـر در سـطح 
بـالاي تصمیم گیـري بـراي تخصیـص منابـع مالی اسـت، به همیـن دلیل نیـز اصلاح 
نظـام بودجه بنـدي شـهرداري ها بیـش از شـیوه هاي فنـی و توانمنـدي کارشناسـی بـه 
تعییـن اهداف و راهبرد هاي توسـعۀ شـهر، ارتباط اهـداف و راهبرد ها بـا تخصیص منابع 
و مدیریـت عملکـرد بودجه بـرای سـازگاري اهـداف و هماهنگی خواسـته هاي اعضاي 

شوراي شهر و مدیران واحدها با اهداف اکثریت مردم مربوطه می شود [7].

 مروری بر پژوهش های پیشین
در ادبیـات پیشـین ضـرورت هم راسـتایی برنامـه و بودجـه در دولت هـای محلـی و 
شـهرداری ها بـه عنوان امـری غیرقابل انکار توصیف شـده اسـت [23 و 24]. با توجه به 
پیچیـده بـودن مسـئلۀ برنامـه و بودجـه و متعدد بـودن طرف هـای درگیـر در این قضیه 
عوامـل زیـادی سـبب شـکاف بیـن برنامـه و بودجـه و ناهمسـویی آن در شـهرداری ها 
شـده اند. الکسـاندر (2015) اظهار داشـت که بودجۀ سـالانه باید منعکس کنندة برنامه ها 
و سیاسـت های توسـعۀ بلندمـدت بـوده و همچنیـن، هـر برنامـۀ مالی میان مـدت مانند 
یـک چارچـوب هزینـۀ میان مـدت (MTEF) باشـد کـه چارچوبـی بـرای بودجۀ سـالانه 
فراهـم می کنـد [25]. آنـدرس (2010) تأکیـد می کنـد پیونـد برنامـه و بودجـه بـه 
مشـروعیت بخشـیدن بـه هـر دو و در دسـتیابی بـه اهداف تعیین شـده کمـک می کند. 
عـلاوه بـر این، رسـیدن به سـه هدف اصلـی مدیریت هزینـه، انضباط مالـی، تخصیص 
راهبـردی منابـع و کارایـی عملیاتی مسـتلزم پیوندی محکم بین سیاسـت و بودجه بندی 
و چشـم انداز برنامه ریـزی فراتـر از آینـدة نزدیـک اسـت [26]. زن (2013) ریشـه های 
ناهمسـویی برنامـه  و بودجـه در سـطوح دولتـی را ناشـی از عوامل مختلفـی می داند که 
ریشـۀ اغلب آن هـا به جنبه هایی از جملـه: چارچوب نظارتی ناهماهنگ، فقـدان مقررات 
اساسـی، فقدان تمایل برای رسـیدن به هم راسـتایی و ناهماهنگی چرخـۀ برنامه ریزی و 
بودجـه برمی گـردد [27]. اوئـر (2016) پیچیدگـی در اجـرای برنامه های راهبـردی را به 
عنـوان یکـی از چالش هـای اصلـی ادغـام فراینـد برنامه ریـزی و بودجه بنـدی می دانـد 
[28]. از نظـر سیسـیک و دیکمـن (2020)، معمولاً مشـکلاتی کـه دولت های محلی با 
آن ها روبه رو هسـتند، در سـه گروه اداری، حقوقی و سـاختاری طبقه بندی می شـوند. به 
عقیـدة وی شـهرداری ها بـا موضع گیـری سیاسـی ممکـن اسـت ضمـن تهیـۀ برنامـۀ 
راهبـردی، اهـداف اغراق آمیـز، بیش از حـد بلندپروازانـه و غیرقابل اندازه گیـری را تعیین 
کننـد و ایـن برنامـه می تواند به یک ابـزار تبلیغات سیاسـی تبدیل شـود. او همچنین در 
راسـتای هم راسـتایی برنامـه و بودجه در شـهرداری ها، ایجاد مبنایی قانونی قـوی و رایج 
بـرای پشـتیبانی از سیسـتم برنامه ریـزی و بودجه بنـدی راهبـردی را لازم و ضـروری 
می دانـد [12]. اوسـوی و آلیسـجاهبانا (2003) مهم تریـن عوامـل مؤثـر در شـکاف بین 
برنامـه و بودجـه را شـامل مـوارد زیـر می داننـد: 1) فقدان دسـتورالعمل های کلـی برای 
برنامه ریـزی محلـی؛ 2) انتشـار بـا تأخیـر دسـتورالعمل های جدیـد بـرای بودجه ریـزی 
محلـی و مدیریـت  مالی؛ 3) تکالیـف مبهم هزینه هـا و 4) فقدان مقامـات برنامه ریزی و 
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بودجه ریـزی محلـی واجـد شـرایط. همچنیـن، به طور خـاص، ضعف شـدید در ظرفیت 
کارکنـان محلـی و اقدامـات فـوری دولت هـای مرکـزی و محلـی در ارائـۀ پشـتیبانی 
آموزش هـای هماهنـگ به دولت های محلی را بسـیار ضـروری دانسـته اند [29]. مالکی 
و همکاران (1389) پایین بودن سـطح اسـتقلال و آزادی عمل مدیران و استراتژیسـت ها 
و محدودیـت تغییر در مأموریت سـازمان یا تجدید نظر در اهداف بلندمدت سـازمان های 
بخـش عمومـی ایـران را بـه عنـوان عواملی نـام می برنـد که موجـب فاصلـه گرفتن از 
برنامه ریـزی راهبردی و اهداف تعیین شـده در این سـازمان ها شـده اسـت و معتقدند که 
در ایـن سـازمان ها اغلب قانون گذاران و سیاسـتمداران هسـتند که بـه امر تصمیم گیری 
و تخصیـص منابـع در سـطح کلان می پردازنـد و بـه صـورت مسـتقیم یا غیرمسـتقیم، 
اعمـال کنتـرل می کننـد. بـه همین دلیل، مسـئله ها رنگ سیاسـی بـه خـود می گیرد و 
سـلیقه حاکـم می شـود. در نتیجه، راه ها یـا گزینه ها محـدود و محدودتر می شـود [30]. 
و  بودجـه اي  تصمیمـات  بـودن  سیاسـی  بـه  رسـولی منش (1389)  و  آرانـی  شـیره پز 
تخصیـص منابع در شـهرداري ها اشـاره کردنـد و معتقدند که این تصمیمات مانند سـایر 

بخش هـاي عمومـی بسـتگی به سـاختار سیاسـی نظـام تصمیم گیـري بودجـه اي دارد، 
بنابرایـن سیاسـتمداران شـهر (اعضـاي شـوراي اسـلامی شـهر) نیـل بـه اهـداف رفاه 
اجتماعـی را بـا تـداوم یـا حفـظ جایـگاه خـود متـرادف می داننـد. از سـوي دیگـر، 
دیوان سـالاران یعنـی مسـئولان واحدهایی کـه از محل بودجـۀ عمومی فعالیـت خود را 
انجـام می دهنـد، بـراي حفـظ موقعیـت اداري خود سـعی می کنند تا جـای ممکن منابع 
بیشـتري از بودجـۀ عمومـی را دریافـت و در برنامه هـا و پروژه هایـی کـه مـورد نظـر 
سیاسـتمداران اسـت صـرف کننـد و بـه اهـداف مورد نظـر آن ها دسـت یابند. حـال اگر 
سـازوکار قـوي و محکمـی بـراي برنامه ریـزي و بودجه ریزی کارشناسـی وجود نداشـته 
باشـد که منابع بخش عمومی را براسـاس اولویت هاي راهبردی توسـعۀ شـهر تخصیص 
دهـد، نخسـت انضبـاط مالـی رعایـت نخواهـد شـد و دوم، مخـارج عمومـی به توسـعۀ 
شـهري کمکـی نخواهـد کـرد [7]. بـه طور کلـی، با توجـه به تحقیقـات انجام شـده در 
داخـل و خـارج کشـور، عوامل زیـر به عنوان عوامل مؤثر در شـکاف بیـن برنامه و بودجه 

در شهرداری ها عنوان شده اند:

جدول1.عواملمؤثربرشکافبینبرنامهوبودجهوراهکارهایپیشنهادیدرتحقیقاتپیشین

منبع)راهکارها()دلایل شکاف(

مشـکلات  وجـود  همدیگـر-  بـا  همـکاری  بـرای  شـهرداری ها  تمایـل  نداشـتن 
سـاختاری-فراموش کردن اهـداف برنامه- ضعف سیسـتم های حسابرسـی و کنترل- 
نبـود سیاسـت های تشـویقی کارکنـان- عـدم هماهنگـی و همـکاری بیـن نهادهای 
درگیـر در فراینـد تهیۀ برنامه هـای راهبردی-ناکافـی بودن جریان اطلاعـات در بین 
از  دور  و  بلندپروازانـه  حـد  از  بیـش  اغراق آمیـز-  اهـداف  تعییـن  شـهرداری ها- 

اندازه گیری، استفاده از برنامه به عنوان ابزار تبلیغات سیاسی

آموزش هـا و سـمینارهای مختلـف جهت آماده سـازی هـر برنامه -جذب و تشـویق 
کارمنـدان متخصـص در حـوزة برنامه ریـزی راهبردی بـا دانش فنی بالا- اسـتقرار 
سیسـتم کنترل و حسابرسـی داخلی مؤثر، اسـتاندارد و جامع- مشـارکت و همکاری 
دانشـگاه ها، انجمن هـا و سـازمان های غیردولتـی در تهیـۀ برنامه- ایجاد پشـتوانۀ 
قانونـی قـوی بـرای برنامـه و بودجه-اجـرای بودجه ریـزی بـر مبنـای عملکـرد و 
الزامـات آن در کل سـازمان- ارتباط و مشـارکت با شـهروندان و سـایر ذی نفعان و 

لحاظ کردن مسائل و نگرانی های آنان 

]12[

کمبـود منابـع انسـانی و مالـی بـرای تهیـۀ برنامـه- فقـدان متخصـص در زمینـۀ 
]22[-قانون گذاری، امور کارکنان و...- بودجه  ناکافی برای انجام اهداف پیش بینی شده 

شـکل نگرفتن کامل زیرسـاخت های قانونـی در برنامه ریزی راهبـردی- ناهماهنگی 
بیـن برنامه هـای راهبـردی ملـی و محلـی- تنظیـم نشـدن چگونگـی آشکارسـازی 

سلسله مراتب درونی برنامه ها (ترجمه به برنامه های عملیاتی)

بررسـی برنامه ها در سـطح اسـتان توسـط فرماندار یا سـایر سـازمان های مربوطه 
]11[برای انطباق آن ها با برنامه های توسعه برای ارائه و اجرای مؤثر خدمات

دسـت و پاگیر  قوانیـن  شـهرداری ها-  عملکـرد  شـاخص های  تعییـن  در  دشـواری 
شهرداری برای نظارت بر عملکرد 

اندازه گیـری عملکـرد بـرای ارزیابـی عملکـرد و پاسـخ گویی دولت هـای محلـی- 
]21[تعیین شاخص های عملکرد

نداشـتن اسـتقلال مالـی و اداری کافـی- به طـول انجامیدن حل مشـکلات به خاطر 
در  تفـاوت  شـهرداری ها-  و  مرکـزی  دولـت  بیـن  موجـود  سلسـله مراتبی  سـاختار 
دیـدگاه رویکـرد برنامه ریـزی بیـن نهادهـا- عـدم وجـود دیـدگاه مشـترك در مـورد 

برنامه

همگانـی کـردن برنامه ریـزی راهبردی در سـازمان- نقش آفرینی مدیـران در تمام 
مراحـل فراینـد مدیریـت راهبـردی- اشـتراك گذاشـتن رویکـرد برنامـۀ راهبردی 
توسـط مدیـر بـا کارمنـدان و شـکل گیری مالکیـت نهـادی- ایجـاد اعتمـاد بیـن 

کارکنان- حمایت مقامات ارشد و کارمندان
]5[

فقدان دستورالعمل های کلی برای برنامه ریزی محلی-
]29[-تکالیف مبهم هزینه ها- فقدان مقامات برنامه ریزی و بودجه ریزی واجد شرایط. 

-
ارائۀ گزارش منظم و مکرر برای ارائۀ پاسخ گویی، 

آمـوزش بـه ذی نفعـان و بهبـود اعتمـاد آنـان بـه شـهرداری- بهبـود ارتباطـات و 
مشارکت با ذی نفعان

]31[

-
ایجاد چشم انداز و پیوند آن با اهداف سازمانی- تمرکز بر نتایج و پیامدها- درگیری و 

]15[ارتقای ارتباط مؤثر با ذی نفعان- ارائۀ مشوق و انعطاف پذیری برای مدیران 

-
بایـد  بودجـه  فرلیندهـای  و  سـازمان  مأموریت هـای  بـه  مربـوط  دانـش  ارتقـای 

]32[بخشی اصلی از فرهنگ نهادی باشد 

چارچـوب نظارتـی ناهماهنگ- فقـدان مقررات اساسـی- فقدان تمایل برای رسـیدن 
]27[-به هم راستایی- ناهماهنگی چرخه برنامه ریزی و بودجه

تسـلط قانون گـذاران و سیاسـت مداران- نداشـتن آزادی عمـل مدیران سـازمان های 
]33[توجه به پاره ای از مسائل و ارائۀ ملاحظاتی جهت برنامه ریزی راهبردیعمومی-محدودیت در زمینۀ تنوع بخشیدن به فعالیت  ها 
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 مواد و روش ها
پژوهـش حاضـر از نظر هـدف، توسـعه ای ـ کاربـردی و از نظـر راهبرد اجـرای پژوهش، 
توصیفـی از نـوع اکتشـافی اسـت و بنابرایـن، فاقـد فرضیه اسـت. همچنین، گـردآوری 
اطلاعـات بـه دو شـکل کتابخانـه ای و میدانـی انجام شـده اسـت. بـا نگاه بـه موقعیت 
مسـئله زای پژوهـش و ویژگی هـای آن از جمله ذی نفعان چندگانه، ابعـاد چندگانه، منافع 
نامعلـوم یـا متناقض، عوامل نامشـهود و عدم قطعیـت، مطابق جـدول 2 می توان نتیجه 
گرفـت که مسـئله مـورد نظر از نوع سـاختارنیافته (بدسـاختار) اسـت. بنابرایـن، این نوع 
مسـائل را نمی تـوان با روش های کلاسـیک و فرموله کردن محدودیت هـا و اهداف حل 
کـرد. یکـی از رویکردهـای جدیـدی که در راسـتای معرفـی سیسـتم های فعالیت های 
انسـانی به وجود آمد، روش شناسـی سیسـتم نرم اسـت که برای مواجه شـدن و بررسـی 
بینش هـا و دیدگاه هـای مختلـف پیرامـون سیسـتم های پیچیـدة فنی ـ اجتماعـی ایجاد 
شـده و توسـعه یافتـه اسـت [34]. از ایـن روش در صورت وجود «مشـکلات سـازمانی 
پیچیـده»، «در فضـای ابهـام و یا در محیط های پویا» اسـتفاده می شـود. عـلاوه بر آن، 
بـرای «هدف گـذاری» و «یافتـن راه هـای دسـتیابی بـه اهـداف» نیـز می تـوان از ایـن 

متدولـوژی اسـتفاده کـرد. دلیل اسـتفاده از ایـن روش در موارد فوق الذکـر در نظر گرفتن 
مـواردی از جملـه: باورهـا، انگیزه هـا، نگرش هـای متفـاوت فرهنگی و سیاسـی و منافع 
متفـاوت موجـود یک سـازمان صنعتی و یـا تجاری و خدماتی اسـت چنانچه سـازمان را 
قـادر می سـازد تـا راه هـای مختلـف دسـتیابی بـه اهـداف مربوطـه را دریابـد. در واقـع، 
متدولـوژی سیسـتم های نـرم، فراینـدی بـرای اعمال مدیریـت و برخورد صحیـح با این 
تنـوع باورهـا و منافـع اسـت [35]. از آنجا که پژوهـش حاضر از نوع تحقیـق در عملیات 
نـرم و خبره محـور اسـت، بنابرایـن جامعـۀ آمـاری بـه تناسـب سـازمان ها و بخش های 
درگیـر (ذی نفعان شـهری) تعریف شـد و بـر این اسـاس، خبرگانی که در حـوزة برنامه و 
بودجـه و مدیریت راهبردی در شـهرداری تهران و سـازمان های مربوطـه از جمله وزارت 
کشـور، شـورای اسـلامی شـهر تهـران، خبـرگان دانشـگاهی و... واجـد شـرایط بودنـد 
انتخـاب شـدند کـه این افـراد شـامل 25 نفـر از خبـرگان فعـال در حوزه هـای مدیریت 
عمیـق  مصاحبه هـای  و  بودنـد  حوزه هـا  ایـن  در  فعـال  بودجه بنـدی  و  راهبـردی 
غیرسـاختاریافته براسـاس مراحـل متدولـوژی سیسـتم های نـرم بـا روش نمونه گیـری 

هدفمند و از نوع گلوله برفی با آن ها به عمل آمد.

 یافته ها
در پژوهـش حاضـر جهـت پاسـخ بـه مسـئلۀ تحقیـق از رویکـرد تلفیقـی متدولـوژی 
سیسـتم های نـرم (SSM) و نگاشت شـناختی در قالـب سـه گام و طـی یـک فراینـد 7 
مرحله ای اسـتفاده شـده اسـت. در گام نخسـت محقق پس از مطالعۀ ادبیات موضوع، از 
طریـق بررسـی مسـتندات و مصاحبه با خبـرگان و صاحب نظـران، در خصوص موقعیت 
مسـئله زا اطلاعـات اولیه کسـب کرده و نسـبت به ثبت آن ها اقـدام کـرد. در این مرحله 
ذی نفعان مسـئلۀ شناسـایی و از جانب محقق مورد بررسـی و تحلیل قرار گرفتند. در گام 
دوم که در واقع مراحل اول تا سـوم متدولوژی سیسـتم های نرم اسـت، محقق به کمک 
خبرگان از طریق نگاشـت ذی نفعان مسـئله، موقعیت را تعریف و سپس تصویر غنی شده 
را ترسـیم کـرد. در گام سـوم بـه کمـک خروجی هـای گام دوم نسـبت بـه طراحی مدل 
تحقیق اقدام شـد و مدل پژوهش مبتنی بر نگاشت شـناختی طراحی شـد. در این راسـتا، 
محقـق ابتدا یک نگاشـت اولیه از مسـئله را که خـود حاصل خروجی هـای گام قبل بود، 
تهیـه کـرد و در اختیـار خبرگان قـرار داد. در این گام در دو نوبت به خبرگان مراجعه شـد؛ 
در نوبـت اول نگاشـت ذی نفعـان، تصویر غنی شـده، و تحلیل کاتـوو به آنان ارائه شـد تا 
بـر اسـاس آن عوامـل مؤثر بر هم راسـتایی برنامۀ راهبـردی و بودجه ریزی در شـهرداری 
تهـران را تأییـد و تکمیـل کننـد. پـس از جمـع آوری نگاشـت های شـناختی از خبرگان، 
محقـق آن هـا را تجمیـع و در قالـب یک نگاشـت نهایی ترسـیم کرد. سـپس، نگاشـت 
نهایـی دوبـاره بـه خبرگان ارائه و از آنان خواسـته شـد تا تأثیر هر یـک از مؤلفه های مؤثر 
بـر هم راسـتایی برنامـه و بودجـه و تأثیـرات متقابـل مؤلفه هـا بـر یکدیگـر را بسـنجند. 
خروجـی ایـن گام طراحـی مدل نهایی تحقیق بر اسـاس روش نگاشت شـناختی اسـت. 

گام های اساسی در متدولوژی سیستم های نرم عبارت اند از:

 مرحلۀ اول: کشف (شناخت) موقعیت مسئله
در ایـن مرحلـه پژوهشـگر بـه موقعیـت مسـئله وارد شـده و بـه کمـک مصاحبـه و 
نشسـت هاي مختلـف بـا خبرگان ایـن موضوع در سـطح شـهرداری تهـران و نهادهاي 
مرتبـط بـه جمـع آوري اطلاعـات پیرامـون هم راسـتایی برنامـه و بودجـه و دلایل عدم 
انطبـاق آن در شـهرداری تهـران پرداختـه شـده و موقعیـت مسـئله بـه ایـن شـرح ارائه 
شـد:«هر چنـد کـه در شـهرداری تهـران برنامه ریـزی بـا رویکـردی جامـع صـورت 
می گیـرد، امـا بـا مراجعه بـه گزارش ها و مسـتندات موجـود برنامـه و بودجۀ شـهرداری 
تهران، مشـاهده می شـود که بودجه در راسـتای برنامه (اهداف و مأموریت های) نیسـت 
و همـواره بیـن ایـن دو شـکاف وجـود دارد. از این رو، نیاز اسـت ضمن واکاوی و بررسـی 
ایـن مسـئله و ترسـیم موقعیـت مسـئله زا، راهکارهایـی به منظـور هم راسـتایی برنامه  و 

بودجه  در شهرداری تهران ارائه شوند».

 مرحلۀ دوم: درك موقعیت مسـئلۀ سـاختارنیافته (طراحی نگاشـت از طریق سـاخت دهی 
به نظرات خبرگان)

در مرحلـۀ دوم موقعیـت، افـراد درگیر، سـاختار مسـئله و همچنین، مسـائل، مشـکلات، 
فرایندهـا و ارتباطـات بیـن عناصـر هـر موقعیـت در قالب تصاویـر گویـا و بازنمایی هاي 
داده هـاي  بـا  مطابـق  مرحلـه  ایـن  در   .[34] شـد  داده  نمایـش  درگیـر  افـراد  متنـی 
جمع آوري شـده از طریـق مصاحبه با خبـرگان، بازیگران و افراد درگیر شناسـایی شـده و 
طـی جلسـه هایی بـا خبـرگان نـوع رابطـه ایـن بازیگـران مشـخص شـده و در نهایت، 

تصویر گویاي مورد اجماع تمامی خبرگان ترسیم شده است (شکل 1).

وضعیت مسئلۀ انطباق برنامه و بودجۀ شهرداری تهرانویژگی 

ذی نفعان چندگانه

اصطـلاح «ذی نفـع» بـه هرکسـی گفتـه می شـود کـه تحـت تأثیر دولـت (محلی) باشـد یا در آن سـهمی داشـته باشـد. دولت هـای محلـی دارای ذی نفعان 
متعـددی از جملـه: شـهروندان، مشـتریان و پیمانـکاران، مدیـران، کارمنـدان، سـازمان های مردم نهـاد و اعضـای شـورا، مشـاغل، مجلس شـورای اسـلامی 
شـهر، دولـت و... هسـتند کـه تأثیرگـذاری و تأثیرپذیـری هر یـک از این ذی نفعـان را بر برنامـه و بودجۀ شـهرداری نمی تـوان نادیده گرفت، چـرا که امکان 
دسـتیابی بـه توافـق بـا ذی نفعـان در رونـد بودجه بنـدی و تصمیم گیـری در مـورد برنامه هـا، اهداف، خدمـات و اسـتفاده از منابع بـدون در نظـر گرفتن نقش 

ذی نفعان به شکست می انجامد. بنابراین، نقش آن ها در انطباق برنامه و بودجه غیرقابل انکار است و این مسئله را با پیچیدگی روبه رو می کند.

عـدم انطبـاق برنامـه و بودجـۀ شـهرداری تهران مسـئله ای چندبعدی اسـت و ریشـه در عوامل متعـددی از جملـه عوامل مدیریتی، سیاسـی، مالـی و... دارد. ابعاد چندگانه
مجموعه  عوامل یادشده این مسئله را پیچیده ساخته که بررسی همۀ آن ها نیازمند اتخاذ یک رویکرد متفاوت به مسئلۀ پژوهش است.

جدیـد بـودن مسـئلۀ پژوهـش و وجـود خـلأ پژوهشـی به خصـوص در شـهرداری ها باعث شـده کـه مسـئلۀ پژوهـش دارای جنبه هـای نامکشـوف و پنهان عوامل نامشهود
زیادی باشد.

جدول2.ویژگیهایمسئلۀهمراستاییبرنامهوبودجۀشهرداریتهرانبهعنوانیکمسئلۀبدساختار
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 مرحلۀ سوم: استخراج تعاریف ریشه ای 
در مرحلـۀ سـوم بـا ارائۀ تحلیل کاتوو و تعریف ریشـه ای سـعی شـده اسـت تـا چارچوب 
کلـی بـرای طراحـی وضـع مطلـوب طـرح شـود. در ایـن تحقیـق پـس از برگـزاری 
جلسـه های مصاحبـه بـا خبـرگان و صاحب نظران، نخسـت تصویر غنی ترسـیم شـد و 
پس از دریافت بازخوردهای اصلاحی، تحلیل کاتوو و تعریف ریشـه ای از سیسـتم پایش 
برنامه هـای راهبـردی (با هدف حل مسـئله عدم هم راسـتایی برنامه و بودجه) ارائه شـد. 
سـپس، بر اسـاس تعریف به دسـت آمده، تصویر غنـی و عناصر کاتوو بازنگـری و اصلاح 
و در نتیجـه، تعریـف ریشـه ای تعدیـل شـد. ایـن چرخـه تـا رسـیدن بـه اجمـاع میـان 

صاحب نظـران و خبـرگان و محقـق ادامـه پیـدا کرد. تعییـن عناصـر CATWOE کمک 
مهمـی بـراي ارائۀ تعاریف ریشـه اي اسـت، ولی قبل از آن از فرمول PQR اسـتفاده شـد، 
زیـرا ایـن فرمـول قالب مناسـبی را براي رسـیدن به یک تعریف ریشـه اي مناسـب ارائه 
می کنـد. به بیـان دیگر، فرمـول PQR این امـکان را فراهم می کند که تعریف ریشـه اي 
بـه صـورت یـک جملـۀ توصیفـی (بیانیـه) نوشـته شـود و جهـت غنـی کـردن تعریف 
ریشـه اي بسـیار مؤثر اسـت که عملکـرد آن در SSM به این صورت اسـت: اجـراي P از 
طریـق Q بـرای کمـک بـراي نیـل بـه R. در واقع، ایـن فرمول جهـت پاسـخ گویی به، 

چه؟، چگونه؟ و چرا؟ است [34].

در مجمـوع، 11 تعریـف ریشـه ای در رابطـه با هم راسـتایی برنامه و بودجه در شـهرداری 
تهـران اسـتخراج شـدند کـه بـه عنـوان نمونـه تعریـف ریشـه ای «اصـلاح سیسـتم 

بودجه ریـزی» در ذیـل آورده شـده و در ادامـه مـدل فعالیت هـای هدفمنـد متناظـر بـا 
تعاریف داده شده  طراحی شده است.

در راستای دستیابی به چه هدفی Rفرایند تبدیل Qچه مشکلی وجود دارد Sتعریف 

RD1اصلاح قوانین شورا و شهرداری تهرانبازنگری در قوانین بالادستینبود پشتوانۀ قانونی

RD2سنتی بودن ساختار بودجه ریزی(MTBFs) اصلاح سیستم بودجه ریزیبودجه ریزی مبتنی بر عملکرد، چارچوب های بودجه ای میان مدت

RD3اصلاح ساختار برنامهایجاد ساختار منسجم برای برنامهنبود شاخص های اندازه گیری عملکرد قابل اتکا برای برنامه

RD4اصلاح سازوکارهای شوراتقویت جنبه های فنی و تقلیل تصمیمات سیاسیضعف در سازوکارهای شورا

RD5
نبود مدیریت بهره وری، ضعف در رویه های مالی و 

اصلاحات مالی و حسابداریمدیریت بهره وری و اصلاح رویه های مالی و حسابداریحسابداری و شفافیت مالی ضعیف

RD6نظارت بر برنامه و بودجهواقعی شدن برنامه و بودجه و جلوگیری از انحراف در آن هانظارت ضعیف بر برنامه و بودجه

RD7
نظارت ضعیف نهادهای فرادست بر برنامه و بودجه 

کنترل و نظارت فراسازمانینظارت دقیق و اثربخش نهادهای فرادستشهرداری

RD8فراهم کردن الزامات زیرساختییکپارچه کردن سامانه ها، ایجاد پشتوانۀ قانونی برای برنامهفراهم نبودن زیرساخت ها

RD9اصلاحات سازمانی و اداریاصلاح فرایندها، هوشمندسازی و اصلاح فرهنگ سازمانیمشکلات ساختاری

RD10
اختلاف نظر و ناهماهنگی بین ذی نفعان شهری و نبود 

مدیریت ارتباط با ذی نفعان در نظر گرفتن منافع گروه های ذی نفع و نظرات آنانمدیریت یکپارچۀ واحد شهری

RD11
نامشخص بودن سیاست های شهری، روابط مالی مبهم 

بازنگری در سیاست های کلانمدیریت یکپارچۀ شهریبین دولت و شهرداری

جدول2.فرمولPQRجهتارائۀتعاریفریشهای

CATWOEجدول3.عناصرتعریفریشهایبرای»اصلاحسیستمبودجهریزی«برمبنایفرمول

تعریفعناصر

آحاد جامعۀ شهری (شهر تهران) اعم از شهروندان، انجمن های شهری، اتحادیه ها و...، شهرداری، شورای اسلامی شهر تهران و...C: مشتریان و ذی نفعان

A: بازیگران و 
مقام ناظر (دولت، مجلس و سایر نهادهای ناظر)، اعضای شورای شهر تهران، مدیران و کارکنان شهرداریمشارکت کنندگان

:T تبدیل سیستم بودجه ریزی فعلی به یک سیستم کارآمد و هم راستا با برنامه ها از طریق سیستم بودجه ریزی مبتنی بر عملکردفرایندهای تبدیل

W: جهان بینی

یک روند خوب بودجه ریزی شامل یک چشم انداز بلندمدت است، پیوندهایی با اهداف گستردة سازمانی دارد و تصمیمات بودجه را بر نتایج و پیامدها 
متمرکز می کند. در واقع، روند بودجه بیش از یک عمل سالانه در توازن درآمد و هزینه است، بلکه ماهیتی راهبردی دارد و شامل یک برنامۀ چند سالۀ 
مالی و عملیاتی است که منابع را بر اساس اهداف مشخص شده تخصیص می دهد. از این رو، یک فرایند خوب بودجه فراتر از مفهوم سنتی کنترل 
هزینه ها، با ارائۀ مشوق و انعطاف پذیری برای مدیران می تواند منجر به بهبود کارایی و اثربخشی برنامه شود که بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد همۀ 
این ویژگی ها را ارائه می دهد و همچنین، بودجه را بر اساس شاخص های عملکرد تخصیص می دهد، بنابراین امکان انحراف بودجه از برنامه را به 

میزان زیادی کاهش می دهد.

شهرداری تهرانO: مالک سیستم

عوامل سیاسی، عوامل اقتصادی، نفوذ صاحبان قدرت و مقاومت مدیران، قطعیت نداشتن و ابهام در فرآیندها و عملیات سازمان، اسناد بالادستی و...E: محدودیت های محیطی
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 مرحلۀ چهارم: صورت بندی مدل فعالیت های هدفمند و فرایند ترسیم نقشه شناختی 
پـس از ارائۀ تعاریف ریشـه ای، مدل فعالیت های هدفمند براسـاس ترکیـب روش CM با 
SSM و بـا تکنیـک نگاشت شـناختی بـرای هریـک از دیدگاه هـا در شـهرداری تهران و 

نهادهـای مرتبـط به عنوان مدل اولیه؛ ترسـیم شـد. مـدل اجماع اولیه نیز بـر مبنای این 
منطق و تعیین جایگاه عوامل و ارتباط آن ها مطابق جدول 4 ترسیم شد. 

شکل2.مدلفعالیتهایهدفمند
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فعالیت هدفمند 1. اصلاح قوانین

اقدامات
هدفمند 1

بازنگری در قوانین شورا، 
تدوین قوانین و مقررات متکی بر اطلاعات و آمار

ایجاد پشتوانۀ قانونی برای اجرای برنامه و جلوگیری از تعریف برنامه های خارج از چارچوب
ایجاد پشتوانۀ قانونی برای هماهنگ کردن و هم راستا کردن ذی نفعان و اهداف آن ها در سطح شهر

رفع محدودیت اختیارات شوراها و شهرداری توسط مجلس و دولت

فعالیت هدفمند 2. اصلاح سیستم بودجه ریزی

اقدامات
هدفمند 2

(ABC) تحقق بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد و هزینه یابی بر مبنای فعالیت
اطمینان از تخصیص منابع کافی به برنامه های راهبردی

بازنگری اساسی در ردیف های بودجه
مشارکت و همفکری با اعضای شورای اسلامی شهر به منظور همراستا کردن ردیف های برنامه و بودجه

بازنگری در مکانیسم های تخصیص بودجه 
[MTBFs] ایجاد چارچوب  بودجه ای میان مدت

فعالیت هدفمند 3. اصلاح ساختار برنامه

اقدامات
هدفمند 3

بازنگری در برنامه ها و معیارهای سنجش عملکرد برنامه ها (ارائۀ شاخص های معتبر و قابل سنجش جهت سنجش عملکرد برنامه ها)
ارائۀ برنامه های واقعی و متناسب با واقعیات موجود شهرداری 

اصلاح و رفع ایرادها و مشکلات و نارسایی های برنامه (تعدیل برنامه بر اساس شرایط و مقتضیات و بر اساس چارچوب های قانونی از پیش تعیین شده)
اصلاح برنامه ها بر مبنای شرایط و مقتضیات فعلی

تفکیک شفاف برنامه های راهبردی به برنامه های عملیاتی
ایجاد برنامۀ عملیاتی تعریف شده برای مناطق در نظام سلسله مراتب برنامه ریزی

انطباق دوره های تدوین برنامه با دورة شوراها

فعالیت هدفمند 4. اصلاح سازوکارهای شورا

اقدامات
هدفمند 4

تقویت توانایی تخصصی شورا در بررسی جامع اطلاعات ورودی
شفافیت در برآوردها و شیوة هزینه کرد اعتبارات

تقلیل تصمیمات سیاسی و جلوگیری از سیاسی کاری
اهتمام و توجه اعضای شورا به برنامه

فعالیت هدفمند 5. اصلاحات مالی و حسابداری

اقدامات
هدفمند 5

مدیریت بهره وری 
 مدیریت بدهی

اصلاح ساختار تأمین مالی
شفافیت و دسترسی آزاد به اطلاعات

ثبت به روز و برخط پرداخت  ها
شفافیت مالی و پیشگیری از فساد مالی

رعایت ارتقای شفافیت در صورت های مالی
بررسی وضعیت مالی شرکت ها و سازمان ها در گزارش تفریغ 

شفاف و قابل نظارت کردن درآمدهای عمومی و اختصاصی سازمان ها و شرکت ها 

فعالیت هدفمند 6. نظارت بر برنامه و بودجه 
اقدامات

ارسال پروژه های سال آینده توسط شهرداری قبل از بررسی لایحۀ بودجه به شوراهدفمند 6
ارسال مستندات پروژه ها قبل از بررسی لایحۀ بودجه به شورای شهر

نظارت صحیح بر شیوة هزینه کرد بودجه های مناطق و عملکرد برنامه ای آن ها
نظارت بر درآمدها و هزینه های سازمان ها و شرکت ها و رفع ابهام در عملکرد درآمدی آن ها
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فعالیت هدفمند 7. کنترل و نظارت فراسازمانی

اقدامات 
هدفمند 7

به رسمیت شناختن حق نظارت مالی شورا توسط شهرداری
نظارت مجلس و نهادهای ذی ربط بر برنامه های شهرداری به منظور اطمینان از انطباق برنامه های جاری با برنامه های بلندمدت

توجه به مصوبات شورا در حوزة نظارت مالی حین خرج، بی توجهی

فعالیت هدفمند 8. الزامات زیرساختی

اقدامات 
هدفمند 8

یکپارچه کردن سامانۀ بودجه با سایر سامانه ها به منظور ثبت، اشتراك و به روزرسانی داده های بهای تمام شده
تقویت توان مالی و تکنیکی

ایجاد یک سیستم ارزیابی عملکرد کارآمد
پشتوانۀ قانونی برای اجرای برنامه

فعالیت هدفمند. اصلاحات سازمانی و اداری

اقدامات
هدفمند 9

اصلاح فرایندها و هوشمندسازی
آگاه سازی و آموزش

اصلاح فرهنگ سازمانی
جلب حمایت مدیران شهري برای پشتیبانی از برنامه جهت اعتقاد و پایبندی بیشتر به برنامه

هم راستا کردن همۀ ارکان سازمانی (مدیران، کارکنان، اعضای شورا و...) و آگاهی بخشی و آموزش به آن ها در جهت همکاری و همیاری 
هر چه بیشتر در رابطه با برنامۀ شهرداری 

ایجاد توافق همگانی با خط مشی ها و اهداف
مشارکت مدیران بخش ها و مناطق در تدوین برنامه ها به منظور ایجاد روحیۀ تفاهم و همکاری 

ارسـال به موقـع گـزارش تفریـغ بـه شـورا و بررسـی تخصصی آن توسـط شـورا پوشـاندن تخلفـات و انحرافات جـدی در گـزارش تفریغ 
توسط مدیران اجرایی و میانی شهرداری،

جلوگیری از تداخل وظایف 
اصلاحات ساختاری و اداری 

فعالیت هدفمند 10. مدیریت ارتباط با ذی نفعان

اقدامات
هدفمند 10

شناسایی ذی نفعان و نگاه کردن به عارضه ها از دید آنان
در نظر گرفتن ذی نفعان خارجی شهرداری در تصویب و اجرای برنامه ها 

توجه به منافع گروه هاي ذي نفع

فعالیت هدفمند 11. بازنگری در سیاست های کلان

اقدامات
هدفمند 11

تبیین روابط مالی دولت و شهرداری ها
تحقق مدیریت واحد شهری

تعیین چارچوب برنامۀ شهرداری بر اساس سند توسعۀ کشور و آمایش سرزمین

 مرحلۀ پنجم: مقایسۀ مدل های مفهومی با دنیای واقعی (هم سنجی)
ایـن مرحلـه برای سـاختاردهی به بحـث در مـورد بهبود وضعیـت فعلی طراحی 
شـده اسـت و مدل توسعه داده شـده را بـا دنیاي واقعی مقایسـه می کنـد. چکلند 
(1990) پیشـنهاد می کنـد بـراي مقایسـۀ مـدل مفهومـی و دنیـاي واقعـی از 
بحث هـاي بـدون سـاختار، سناریوسـازي و یـا طـرح سـؤال های زیـر اسـتفاده 
شـود: 1. آیـا ایـن فعالیـت در دنیـاي واقعـی نیـز اتفـاق می افتـد؟ چگونـه؟ 2. 
چگونـه رفتـار می کنـد؟ 3. چگونـه ارزیابـی می شـود؟ 4. آیـا ایـن فراینـد در 
وضعیـت فعلـی مناسـب اسـت؟ [36]. این سـؤال ها براي هـر فعالیـت در مدل 
مفهومـی مطـرح می شـود. به عنـوان مثال، پـس از بررسـی، نتیجـه می گیریم 
کـه بـراي شـریک کـردن نهادهـاي ذي نفـع در تدویـن برنامـه تـلاش کافـی 

صورت نگرفته است. این مسئله ما را به گام بعد هدایت می کند.

 مراحل ششم و هفتم: پیشنهاد و اعمال تغییرات مطلوب و شدنی
ایــن مرحلــه شــامل شناســایی سیســتماتیک تغییــرات مطلــوب امکان پذیــر و 
ــه  ــن مرحل ــت [34]. در ای ــه اس ــاي جامع ــا و فرهنگ ه ــا ارزش ه ــق ب مطاب
تغییراتــی را کــه بایــد در سیســتم واقعــی صــورت گیــرد، شناســایی می کنیــم. 
بــر اســاس گام پنجــم فــرض کردیــم کــه در بعــد تشــریک مســاعی نهادهــاي 
ذي نفــع در تدویــن برنامه هــا، تــلاش کافــی صــورت نگرفتــه اســت. بنابرایــن 
ــراي مشــارکت در  ــان ب ــوان یــک پیشــنهاد، انگیزه هــاي ایــن ذي نفع ــه عن ب
تدویــن برنامــه بررســی و تقویــت شــود. در مرحلــۀ هفتــم نیــز یــک برنامــۀ 
کاری جهــت اجــرای تغییــرات (نحــوة مشــارکت ذی نفعــان) تعریــف می شــود. 
ــین در  ــۀ پیش ــده در مرحل ــرات شناسایی ش ــال تغیی ــت اعم ــه جه ــن مرحل ای
ــۀ  ــک برنام ــب ی ــاد و تصوی ــق ایج ــولاً از طری ــت و معم ــل اس ــدان عم می
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ــده  ــرات شناسایی ش ــر، تغیی ــان دیگ ــه بی ــود [37]. ب ــام می ش ــی انج عملیات
ــر  ــورد تغیی ــد. در م ــه اجــرا درمی آی ــۀ قبــل ب ــود سیســتم در مرحل ــرای بهب ب
پیشــنهادي گام قبــل، یــک برنامــۀ عملــی بــرای ایجــاد کمیته هــاي 
ــه  ــط ارائ ــاي مرتب ــایر نهاد ه ــران و س ــهرداری ته ــترك در ش ــکاري مش هم
ــل  ــر مراح ــش حاض ــه پژوه ــت ک ــادآوری اس ــتۀ ی ــه، شایس ــود. البت می ش
رویکــرد متدولــوژي سیســتم هاي نــرم را تــا گام ششــم پیمــوده و گام هفتــم 
ــه  ــر و طولانــی اســت، ب ــدام و اجــراي تغییــرات کــه زمان ب ــۀ اق یعنــی مرحل
ــنهاد  ــران پیش ــهر ته ــورای ش ــران و ش ــهرداری ته ــزی ش ــت برنامه ری معاون

می شود.

 بحث و نتیجه گیری
در پژوهــش حاضــر مــدل پیشــنهادی هم راســتایی برنامــه و بودجــه در 
شــهرداری تهــران ارائــه شــده اســت. بــا توجــه بــه اینکــه تــا کنــون پژوهــش 
مشــابهی در ایــن رابطــه در ســطح ســازمان های عمومــی صــورت نگرفتــه ، در 
ــای  ــاد و مؤلفه ه ــی از ابع ــای کل ــک نم ــده اســت ی ــن پژوهــش ســعی ش ای
مــورد نظــر ارائــه شــود تــا مبنایــی بــرای انجــام تحقیقــات آتــی فراهــم ســازد. 
همچنیــن، انتظــار مــی رود نتایــج ایــن پژوهــش بتوانــد رهنمودهــای جامعــی 
ــی در  ــش عموم ــای بخ ــهرها و نهاده ــایر کلان ش ــهرداری های س ــرای ش ب
حــوزة هم راســتایی برنامــه و بودجــه فراهــم ســازد. ایــن پژوهــش  در هفــت 
ــیده  ــام رس ــه انج ــرم ب ــتم های ن ــوژی سیس ــاس متدول ــر اس ــی و ب گام اصل
اســت. روابــط بیــن ذی نفعــان مســئله و نقــش هــر یــک از آن هــا در قالــب 
ــرات  ــدی نظ ــاس جمع بن ــر اس ــده و ب ــه ش ــناختی (big map) ارائ نگاشت ش
ــۀ نگاشت شــناختی مجموعــه ای از مســائل و مشــکلاتی کــه  ــرگان و تهی خب
باعــث عــدم هم راســتایی برنامــه و بودجــه می شــوند، شناســایی شــدند کــه 
ــابداری،  ــی و حس ــادی، مال ــی (اداری)، نه ــائل مدیریت ــیعی از مس ــف وس طی
ــر می گیرنــد. در مجمــوع،  اقتصــادی، سیاســی، حقوقــی و قانونــی و... را در ب
11 مســئلۀ اساســی در رابطــه بــا هم راســتایی برنامــه و بودجــه در شــهرداری 
ــدل  ــده، م ــه ای ارائه ش ــف ریش ــاس تعاری ــر اس ــد و ب ــایی ش ــران شناس ته
ــه  ــد ک ــی ش ــتمی طراح ــع و سیس ــورت جام ــه ص ــد ب ــای هدفمن فعالیت ه
ــور  ــای پیشــین اســت. همان ط ــا پژوهش ه ــز در مقایســه ب رویکــردی متمای
ــتایی  ــدم هم ر  اس ــه ع ــوط ب ــائل مرب ــن (2020) مس ــیک و دیکم ــه سیس ک
برنامــه و بودجــۀ شــهرداری ها را غالبــاً درون ســازمانی می داننــد و ایــن 
ــرده   و  ــدی ک ــاختاری طبقه بن ــی و س ــروه اداری، حقوق ــه گ ــائل را در س مس
ــده  ــائل مطرح ش ــن، مس ــد. همچنی ــده گرفته ان ــازمانی را نادی ــائل فراس مس
توســط [22]، [11]، [21]، [5]، [27] و... غالبــاً از نــوع اداری و ســاختاری 
اســت. بــا توجــه بــه بررســی های صورت گرفتــه و نتایــج حاصــل از پژوهــش 
ــج و  ــائل بغرن ــه مس ــه و بودج ــتایی برنام ــدم هم راس ــه ع ــوط ب ــائل مرب مس
ــک  ــد. در ی ــر دارن ــود ریشــه در مســائل کلان ت ــتندکه خ ــده ای هس در هم تنی
ــر عــدم هم راســتایی برنامــه  تقســیم بندی کلــی بیشــتر مشــکلات مترتــب ب
ــا  ــوع مدیریتــی و زیرســاختی هســتند، ام و بودجــه در شــهرداری تهــران از ن
اهمیــت و گســترة تأثیــر مســائل فراســازمانی نیــز قابــل چشم پوشــی نیســت. 
نبــود سیســتم مدیریــت واحــد شــهری، نبــود پشــتوانۀ قانونــی بــرای برنامــه و 
نظــارت ناکافــی نهادهــای فرادســت بــر برنامــه و بودجــۀ شــهرداری از ایــن 
دســت مســائل هســتند کــه مجموعــۀ ایــن عوامــل تدویــن و اجــرای برنامــۀ 
شــهرداری تهــران را تحــت تأثیــر قــرار داده انــد. ییلمــاز و همــکاران (2012) 
ــردی و  ــزی راهب ــی در برنامه ری ــل زیرســاخت های قانون ــن کام شــکل نگرفت
ــاق  ــی را در عــدم انطب ــی و محل ــردی مل ــن برنامه هــای راهب ناهماهنگــی بی
ــد. پژوهــش حاضــر  ــر می دان ــه مؤث برنامــه و بودجــه در شــهرداری های ترکی
ــهرداری  ــردی ش ــۀ راهب ــرای برنام ــی ب ــتوانۀ قانون ــود پش ــان داد نب ــز نش نی
موجــب تغییــرات خــارج از عــرف و چارچــوب در برنامــه می شــود و موجبــات 
ــن،  ــر ای ــلاوه ب ــی آورد. ع ــم م ــه را فراه ــه و بودج ــتایی برنام ــدم هم راس ع
عــدم هماهنگــی و همــکاری بیــن نهادهــای درگیــر در فراینــد تهیــۀ 
برنامه هــای راهبــردی [12]، بــه طــول انجامیــدن حــل مشــکلات بــه دلیــل 

ــهرداری ها [5] و  ــزی و ش ــت مرک ــن دول ــود بی ــله مراتبی موج ــاختار سلس س
فقــدان دســتورالعمل های کلــی بــرای برنامه ریــزی محلــی [29]، جــزء 
ــا  عوامــل فراســازمانی شناسایی شــده در پژوهش هــای پیشــین هســتند کــه ب
تأثیــر بــر برنامــه و منحــرف کــردن آن از مســیر اصلــی خــود موجــب عــدم 
ــن  ــر ای ــه تأثی ــوند ک ــهرداری ها می ش ــه در ش ــه و بودج ــتایی برنام هم راس
عوامــل در پژوهــش حاضــر نیــز مــورد توجــه بــوده اســت. عوامــل دیگــری از 
جملــه در نظــر نگرفتــن ذی نفعــان شــهری و مداخلات مســتقیم و غیرمســتقیم 
ــائل  ــه در مس ــز ریش ــهری و... نی ــت ش ــی در مدیری ــای غیرتخصص نهاده
فراســازمانی دارنــد و تــا زمانــی کــه راه حلــی اساســی بــرای ایــن مشــکلات 
پیــدا نشــود، هــر گونــه اصلاخــات داخلــی بی فایــده خواهــد بــود و همچنــان 
شــاهد عــدم هم راســتایی برنامــه و بودجــه در شــهرداری ها و از جملــه 
ــر  ــه ب ــرات چندگان ــن عوامــل تأثی ــرا ای ــود، زی ــم ب ــران خواهی شــهرداری ته
برنامــۀ شــهرداری تهــران دارنــد. بــه عنــوان مســائل، نبــود مدیریــت یکپارچــۀ 
ــب  ــد، موج ــت های کلان دارن ــن و سیاس ــه در قوانی ــه ریش ــهری ک ــد ش واح
ــع در ســطح  ــف و مســئولیت های شــهری و تضــاد مناف ــدم تفکیــک وظای ع
بازیگــران شــهری شــده و تحقــق برنامه هــای شــهری را بــا مشــکل مواجــه 
ــا چالــش جــدی مواجــه ســاخته  ــی برنامه هــا را ب ــن، ارزیاب ســاخته و همچنی
ــص  ــه تخصی ــت ب ــز در نهای ــه نی ــق برنام ــی دقی ــدم ارزیاب ــه ع ــت ک اس
ــه فعالیت هــا منجــر خواهــد شــد کــه ایــن امــر موجــب  ــۀ بودجــه ب غیربهین

عدم هم راستایی برنامه و بودجه می شود. 
عــلاوه بــر ایــن، نتایــج حاصــل از پژوهــش نشــان داد مســائل درون ســازمانی 
زیــادی از جملــه: عــدم اصــلاح قوانیــن، عــدم اصــلاح سیســتم بودجه ریــزی، 
عــدم اصــلاح ســاختار برنامــه، عــدم اصــلاح ســازوکارهای شــورا، مشــکلات 
ــات  ــود الزام ــه، نب ــه و بودج ــر برنام ــارت ب ــدم نظ ــابداری، ع ــی و حس مال
زیرســاختی و... نیــز موجــب عــدم  هم راســتایی برنامــه و بودجــه در شــهرداری 
ــین،  ــای پیش ــل از پژوهش ه ــج حاص ــاس نتای ــر اس ــه ب ــده اند ک ــران ش ته
بســیاری از ایــن مــوارد در شــهرداری های دنیــا نیــز جــز عوامــل مربــوط بــه 
ــد. در  ــهرداری ها بوده ان ــه در ش ــه و بودج ــاق) برنام ــتایی (انطب ــدم هم راس ع
همیــن رابطــه زن (2013) بــه مــواردی همچــون چارچــوب نظارتــی 
ــه  ــیدن ب ــرای رس ــل ب ــدان تمای ــی، فق ــررات اساس ــدان مق ــگ، فق ناهماهن
ــد.  ــاره می کن ــه اش ــزی و بودج ــۀ برنامه ری ــی چرخ ــتایی و ناهماهنگ هم راس
ــه  ــردی را ب ــای راهب ــرای برنامه ه ــی در اج ــر (2016) پیچیدگ ــن، اوئ همچنی
و  برنامه ریــزی  فراینــد  ادغــام  اصلــی  چالش هــای  از  یکــی  عنــوان 
بودجه بنــدی قلمــداد می کنــد. عــدم اصــلاح ســاختار بودجه ریــزی بــه 
عنــوان یکــی از مســائل درون ســازمانی مهــم و تأثیرگــذار بــر عــدم 
هم راســتایی برنامــه و بودجــه بــه روش بودجه ریــزی برمی گــردد کــه 
مســتلزم پیاده ســازی بودجه ریــزی مبتنــی بــر عملکــرد اســت کــه بــه 
اصلاحــات ســاختاری و قانونــی زیــادی نیــاز دارد. همچنیــن، یکــی دیگــر از 
میان مــدت  بودجــه ای  چارچوب هــای  تدویــن  نیــاز  مــورد  اصلاحــات 
ــق سیاســت گذاری  ــد اف ــازه می ده ــه شــهرداری اج ــه ب (MTBFs)، اســت ک
تدویــن  دهــد.  گســترش  ســالانه  بودجــۀ  تقویــم  از  فراتــر  را  مالــی 
ــر  ــارت ب ــرا و نظ ــه، اج ــولاً تهی ــدت معم ــه ای میان م ــای بودج چارچوب ه
برنامه هــای بودجــۀ چندســاله را پوشــش می دهــد و شــامل پیش بینــی 
ــت آن  ــوند و تقوی ــه می ش ــای بودج ــن، ترازه ــا و همچنی ــا و درآمده هزینه ه
ــد  ــادی مانن ــات نه ــایر اصلاح ــدة س ــری تکمیل کنن ــور مؤث ــه ط ــد ب می توان
ــالا باشــد. یکــی دیگــر از  ــدی از ب ــا بودجه بن ــه ی ــون هزین ــی یــک قان معرف
ــه مدیریــت یکپارچــۀ شــهری برمی گــردد. از آنجــا  مســائل مــورد بررســی ب
ــه  ــعه یافته ب ــورهای توس ــهرهای کش ــده در ش ــات ارائه ش ــۀ خدم ــه کلی ک
صــورت یکپارچــه توســط شــهرداری ها ارائــه یــا مدیریــت می شــود و شــهردار 
ــزی  ــرایط برنامه ری ــن ش ــزی در ای ــت،  برنامه ری ــهر اس ــازع ش ــم بلامن حاک
ــی  ــی معرف ــن مختلف ــا عناوی ــه ب ــت ک ــهرداری اس ــهر و ش ــردی ش راهب
می شــود. در کشــور مــا بــه علــت عــدم تحقــق مدیریــت یکپارچــۀ شــهری و 
ــهر و  ــزی در ش ــن برنامه ری ــفانه بی ــهرداری ها، متأس ــز آن در ش ــدم تمرک ع
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شــهرداری فاصلــه افتــاده و ســبب تزلــزل برنامــه و عــدم موفقیــت آن شــده 
اســت. در ادامــه، پیشــنهادهای کاربــردی بــه صــورت اخــص بــرای مدیــران و 
در  بودجه ریــزی  همچنیــن،  و  برنامه ریــزی  امــر  در  درگیــر  مســئولان 
ــه  ــه ارائ ــه و بودج ــتایی برنام ــاد هم راس ــتای ایج ــران در راس ــهرداری ته ش

شده اند:
ــه صــورت مســتمر و دوره ای و در چارچــوب قوانیــن و  1. برنامــۀ  بلندمــدت ب
ــر اســاس بررســی های دقیــق و کارشناســی مــورد  مقــررات شــهرداری ها و ب
اصــلاح و بازنگــری قــرار بگیــرد و از هــر گونــه تغییــرات و انحرافــات 
غیرمعمــول جلوگیــری شــود. همچنیــن، ضمــن بازنگــری در قوانیــن و 
ــرای حمایــت از حســن اجــرای  مقــررات، در ایــن رابطــه قوانیــن پشــتیبان ب
ــه  ــا از هرگون ــوند ت ــلاغ ش ــب و اب ــلاح تصوی ــادی ذی ص ــط مب ــه توس برنام

انحراف در برنامه ها جلوگیری شود.
2. یکــی از ســازوکارهای معمــول پیونــد و انســجام بیــن برنامه هــای 
بلندمــدت و بودجــۀ  ســالانه، اســتفاده از چارچــوب مخــارج میان مــدت اســت 
کــه اســتفاده از ایــن ســازوکار بــه دلیــل محدودیت هــای موجــود در 
شــهرداری تهــران معمــول نیســت و لازم اســت در اســتفاده از ایــن ســازوکار 

در شهرداری تهران تجدید نظر شود.
ــاد مختلــف برنامــه  و ماموریت هــای  ــورد ابع ــان در م ــران و کارکن ــه مدی 3. ب
ســازمان آمــوزش داده شــود و همچنیــن، نقــش و مســئولیت های بخش هــای 
ــع و  ــد جام ــا دی ــده ت ــلاغ ش ــا اب ــه آن ه ــفاف ب ــورت ش ــه ص ــف ب مختل
واقع بینانــه ای در مــورد ســهم خــود در پیشــبرد برنامه هــای بلندمــدت داشــته 

باشند. 
ــی  ــاخت قانون ــه زیرس ــزی از جمل ــام بودجه ری ــاخت های اصــلاح نظ 4. زیرس
و حقوقــی، اداری و ســاختاری در شــهرداری تهــران فراهــم شــود. بــه عنــوان 
نمونــه، پیاده ســازی بودجه ریــزی  مبتنــی بــر عملکــرد مســتلزم ایجــاد 
ــای  ــر مبن ــی ب ــتم هزینه یاب ــدازی سیس ــی و راه ان ــۀ اطلاعات ــتم یکپارچ سیس
فعالیــت اســت کــه بــه اصــلاح و مهیاســازی زیرســاخت های مالــی و 

حسابداری، نظارت و کنترل و... نیاز دارد.
5. حاکمیــت برنامــه در تعریــف پروژه هــا منظــور شــده و از هــر گونــه تعریــف 

پروژة خارج از برنامه و همچنین، تخصیص منابع خارج جلوگیری شود. 
6. اصلاحــات اساســی در ســاختار برنامــه و بودجــۀ شــهرداری تهــران شــامل: 
ــات، بازتعریــف شــاخص ها و ســنجه های  ــا و طرح �خدم بازنگــری در برنامه ه
ــنجه ها و  ــاخص ها و س ــلاح ش ــا، اص ــا و طرح�خدمت ه ــا برنامه ه ــط ب مرتب
ــه طــوری کــه  ــرد، ب ــوارد تکــراری و دارای همپوشــانی صــورت گی حــذف م
ــم  ــتانده ها) فراه ــج (س ــاس نتای ــر اس ــه ب ــرد برنام ــنجش عملک ــکان س ام
شــود. کــه در ایــن زمینــه لازم اســت مطالعــات تطبیقــی در رابطــه بــا شــیوة 
ــرح  ــهرداری های مط ــردی در ش ــنجه های عملک ــاخص ها و س ــنجش ش س
ــران  ــهرداری ته ــای ش ــاس مأموریت ه ــر اس ــا ب ــازی آن ه ــا و بومی س دنی

صورت گیرد.
ــان از عملکــرد احــکام برنامه هــای میان مــدت  ــه منظــور حصــول اطمین 7. ب
در شــهرداری تهــران ترتیبــی اتخــاذ شــود تــا ســازوکارهای اســتفاده از خدمات 
ــورا  ــب ش ــتقل و منتخ ــی و مس ــان داخل ــه حسابرس ــث از جمل ــخاص ثال اش
ــی  ــده (حسابرس ــکام یاد ش ــرد اح ــا عملک ــاط ب ــهادت دهی در ارتب ــرای ش ب

برنامه و عملکرد) فراهم شود.
8. بــا عنایــت بــه ماهیــت بودجــه در تخصیــص منابــع محــدود بــه پروژه هــای 
ــتقرار  ــه اس ــبت ب ــا نس ــدی پروژه ه ــور اولویت بن ــه منظ ــهر، ب ــرمایه ای ش س

نظام بودجه بندی سرمایه ای در شهرداری اقدام شود.
ــهرداری در  ــات ش ــا و مطالب ــت بدهی ه ــرای مدیری ــازوکارهای لازم ب 9. س
تدویــن برنامــه و بودجه هــای ســالانه مــورد تأکیــد قــرار گیــرد و همچنیــن، 
راه کارهایــی جهــت تســویۀ بدهی هــا و گنجانــدن آن هــا در برنامه هــای 

میان مدت اتخاذ شود.
ــه  ــه از جمل ــت ک ــود داش ــش وج ــام پژوه ــی انج ــا ط ــی محدودیت ه برخ
ــورا4  ــای ش ــه اعض ــی ب ــت دسترس ــه محدودی ــوان ب ــا می ت ــن آن ه مهم تری

ــا تحلیــل متــن مصاحبه هــای  جهــت مصاحبــه اشــاره کــرد، هــر چنــد کــه ب
گذشــته اعضــای کمیســیون برنامــه و بودجــۀ شــورای پنجــم ایــن محدودیــت 
تــا حــدودی برطــرف شــد. مــورد دیگــر بــه محــدود بــودن تحقیقــات پیشــین 
ــا انطبــاق  برمی گــردد، بــه طــوری کــه ادبیــات تحقیــق ناچیــزی در رابطــه ب

برنامه و بودجه در دسترس بود.

 مشارکت نویسندگان
ــوم 40  ــندة س ــندة دوم 30 و نویس ــندة اول 30 ، نویس ــارکت نویس ــد مش درص

درصد است.

 تشکر و قدردانی
از کلیــۀ همــکاران شــهرداری تهــران کــه بــرای انجــام مصاحبه هــا و 
صمیمانــه  آوردنــد،  عمــل  بــه  را  لازم  همــکاری  داده هــا  جمــع آوری 

سپاسگزاریم.

 تعارض منافع 
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 پی نوشت ها
https:��www.adb.org . 1

2 . قانــون برنامــه و بودجــه مصــوب اســفند 1351- شــیوه نامۀ نحــوة 
ــران و  ــازی، عم ــات نوس ــۀ عملی ــد برنام ــی و تأیی ــه، بررس ــذاری، تهی واگ
اصلاحــات شــهر (برنامــۀ راهبــردی– عملیاتــی شــهر و شــهرداری) در ســال 

1394 توسط رییس سازمان شهرداری ها و دهیاری های کشور
3 . قانون شهرداري ها

4. انجــام مصاحبه هــا مصــادف بــود بــا انتخابــات شــورای شــهر ششــم و بــه 
دلایلی امکان مصاحبه با اعضای شورا وجود نداشت.
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