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A B S T R A C T  

The implementation of public policies faces many obstacles, including weak policy capacity. The purpose of this paper was to 

conduct a case study of the role of performance-based budgeting (PBB) in policy capacity. This study, by analyzing the qualitative 

content of data obtained from library studies and 31 interviews, showed that the implementation of PBB did not change policy 

capacity in Iran. And the lack or severe weakness of this capacity, by preventing the development of change and annual plans, 

created many problems for the implementation of PBB. 
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Iran. 
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 چکیده

 

زي مبتنی بر عملکرد ریمشی از جمله آنهاست. هدف این مقاله مطالعه نقش بودجههاي عمومی با موانع بسیاري مواجه است که ضعف ظرفیت خطمشیاجراي خط

ریزي مبتنی بر نشان داد اجراي بودجه  مصاحبه 31اي و هاي حاصل از مطالعات کتابخانهمشی است. این مطالعه با تحلیل محتواي کیفی دادهدر ظرفیت خط

هاي تغییر و سالانه، مشکلات زیادي دوین برنامهمشی در ایران ایجاد نکرده و فقدان یا ضعف شدید این ظرفیت ، با جلوگیري از تعملکرد تغییري در ظرفیت خط

 . را براي اجراي آن ایجاد کرد

   پژوهشیمقاله   

 .ایران مشی، مدیریت عمومی نوین، بودجه ریزي مبتنی بر عملکرد،عمومی، ظرفیت خطهاي مشیخط اجراي :واژگان کلیدي
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 مقدمه

ها و مشکلات زیادي روبروست که فقدان یا کمبود ظرفیت بخش هاي عمومی ملی در ایران و جهان با چالشمشیاجراي خط

هاي ملی دارند. این بخش فعالانه و به برنامهعمومی از جمله آنهاست. بخش عمومی نقش غیرقابل انکاري در موفقیت اجراي 

هاي عمومی مشارکت دارد. و مسئول اجراي آنها پس از تصویب و مشینویس خطصورت مستقیم یا غیرمستقیم در تهیه پیش

یت کارهاي افزایش ظرفبه نظر برخی از اندیشمندان یکی از راه. )Mirzamani et al, 2019ابلاغ توسط مراجع ذي صلاح است (

امروزه در بسیاري از کشورهاي جهان، بخش دولتی . است) ان.پی.ام.( 1بخش عمومی، استفاده از الگوي  مدیریت دولتی نوین

یک  . ام.پی.ان  .کند که ان.پی.ام. یکی از آنهاستهاي عمومی استفاده میمشیهمزمان از سه مدل براي انجام کار و اجراي خط

 هاي بخش خصوصی براي انجام کار در بخش عمومی تمرکز دارده از ابزارها و تکنیکالگوي اصلاحی است که بر استفاد

)Andrews et al., 2019 .( درباره رابطه بین ان.پی.ام. و ظرفیت دو ایده وجود دارد. اول، ان.پی.ام. ظرفیت دولت را افزایش

گوي ان.پی.ام. نیازمند برخورداري از ظرفیت دوم، استفاده از ال. );Maor, 1999; Dror,2001  Demirkaya, 2015دهد (می

) Farazmand 2009; Massey 2019( مشیبه ویژه ظرفیت خط )Farazmand,2009;Ajam and Fourie,2016عمومی (

هاي جهانی شدن، براي مواجهه با چالش» هاي اداري جدیدبا نگاهی کلان به ایجاد و توسعه ظرفیت) « 2009( 2است. فرازمند

یکی . ، که مشخصه بسیاري از آنها جهانی شدن است »ساز شده استجهان وارد هزاره جدیدي با تغییرات دوران« رداستدلال ک

در نتیجه این . است» کوچک شدن بخش دولتی به نفع بخش خصوصی ... هايبا ویژگی... افول بخش دولتی«از این تغییرات 

امروزه، شاید ». «ایدئولوژي فکري مدیریت عمومی جدید: ... هاي زیرژگیبا وی... تحول بزرگی در جهان رخ داده است«تغییرات، 

او با  .»کند، مدیریت کنیمهایی را که جهانی شدن ایجاد میاین باشد که چگونه باید چالش» بزرگترین چالش در مدیریت عمومی

در ] ... ظرفیت اداري جدید[توسعه ظرفیت  پیشنهادهایی براي سیاستگذاري و مدیریت در بازسازي و -ها حلبرخی راه«تمرکز بر 

ظرفیت «، سه استراتژي کلیدي براي طراحی و ارتقاي ظرفیت را تشریح و چهار »یافتهکشورهاي در حال توسعه و همچنین توسعه

هاي حکمرانی، نهادي، در حوزه» هاي ابزاري کارکرديظرفیت«را تحلیل کرد. سپس چهار پیشنهاد در مورد » حکمرانی

هاي ابزاري شامل پنج گروه گسترده از از نظر کارکردي، ظرفیت. ظرفیت اداري را تشریح کرد 11 گذاري و سیاسی ارائه وستسیا

دهی و هدایت را براي ابزار جهت« مشیبه نظر او ظرفیت خط. مشی بودهاي ابزاري بودند که یکی از آنها ظرفیت خطظرفیت

علاوه  ».ها ممکن است هدر بروند، سایر ظرفیت...مشی  روشن و صحیح ک ظرفیت خطبدون ی«و » کند مدیریت ... فراهم می

زدایی و تنظیم مقررات باید براي ایجاد تعادل بین مقررات نیز استدلال کرد اصلاحات ان.پی.ام. )2019( 3، ماسی)2009(بر فرازمند 

دهد، نقش مهمی در گسترش آن به کشورهاي ا افزایش میاین ادعا که ان.پی.ام. ظرفیت دولت ر. مشی را افزایش دهدظرفیت خط

فرض اصلی این ادعا آن بود که یکی از موانع توسعه، کمبود  ).  Pillary,2008; Ikeanyibe, 2016( در حال توسعه داشت

با ). Brinkerhoff and Brinkerhoff, 2015(هاي دستیابی به آن، توجه به ظرفیت است ظرفیت و در نتیجه یکی از استراتژي

                            این حال، ان.پی.ام. در کشورهاي توسعه نیافته و در حال توسعه موفق نبود و اغلب شکست خورد

)Ikeanyibe, 2016; Ajam and Fourie 2016; Pillary 2008  .( بر اساس نظریه نهادي، یکی از علل این شکست، فقدان

هاي و ظرفیت )  Antwi et al. 2008; Pillary, 2008; Alonso et al., 2011; Ajam and Fourie, 2016(ترتیبات نهادي 

هدف مطالعه حاضر، فهم نقش ان.پی.ام در . بود ) Ajam and Fourie, 2016; Pillary 2008(  مورد نیاز براي کاربرد ان.پی.ام.

هاي بخش عمومی، براي این منظور از میان انواع ظرفیت. بودظرفیت بخش عمومی در ایران به عنوان یک کشور در حال توسعه 
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براي مطالعه انتخاب و نقش پی.بی.بی. ) پی.بی.بی.( 1ریزي عملیاتیمشی و از میان مضامین متعدد ان.پی.ام. ، بودجهظرفیت خط

 مشی مطالعه شد. در افزایش ظرفیت خط

 چارچوب نظريچارچوب نظري

 مشی مشی ظرفیت خطظرفیت خط

تحقیق . مشی   است، و به نوبه خود، یکی از عناصر ظرفیت دولت، ظرفیت خط)Eng, 2016(ومی یکی از ابعاد ظرفیت بخش عم

آنها استدلال . هاي سیاسی و اداري تعریف کرد، ظرفیت دولت را ترکیبی از ظرفیت)2010( 2حاضر با تکیه بر دیدگاه کارو و کاتل

شود انایی دولت براي مداخله در امور اجتماعی خاصی دیده میکردند ظرفیت دولت ابتدا به عنوان مشروعیت و سپس به عنوان تو

اداري /، ظرفیت عمومی) 2016( 3علاوه بر این، تحقیق حاضر با استفاده از دیدگاه  انگ. که تحت تأثیر متغیرهاي گوناگونی است

این تحقیق با  .ارائه شده است مشی تعاریف زیادي براي ظرفیت خط. مشی  و اجرا تعریف کردرا به عنوان ترکیبی از ظرفیت خط

تر و تر، دقیقتر ، تحلیلیهاي علمیها و توصیه، این ظرفیت را ظرفیت ارائه گزینه) 2010( 4استفاده از نظر ولستید و استدمن

( اران و همک 5براي عملیاتی کردن این تعریف، از تعریف وو. تر براي تبدیل اهداف دولت به برنامه و عمل تعریف کردطرفانهبی

هاي مورد نیاز ها و ظرفیتها و منابع و یا شایستگیاي از مهارتمشی  مجموعهدر تعریف مذکور، ظرفیت خط. استفاده شد) 2015

توان به سه نوع تحلیلی، عملیاتی و هاي کلیدي را میها یا شایستگیمهارت. گذاري استآمیز وظایف سیاستبراي انجام موفقیت

. مشی  در سطح فردي بودهدف این مطالعه بررسی ظرفیت خط. بندي کردي، سازمانی و سیستمی طبقهسیاسی و سه سطح فرد

توانایی دسترسی «این ظرفیت،  -ظرفیت تحلیلی . هاي کلیدي را در سطح فردي بررسی کردها و شایستگیبنابراین، تنها مهارت

گذاري و در درجه اول یک موضوع مربوط به سیاست) Wu et al., 2015( »هاي تحلیلیکارگیري دانش فنی و علمی و تکنیکو به

ها و اطلاعات آوري و تحلیل دادهظرفیت تحلیلی فردي به معناي برخورداري از مهارت جمع ).Pal and Clark, 2015(است 

زارش به مدیر گیرندگان و ذینفعان، گ، مشورت با تصمیم)Head et al., 2014; Pal and Clark, 2015(مشی مربوط به خط

هاي مرکزي ها و مذاکره با سازمانمشی، ارزیابی آن گزینههاي خطمشی، شناسایی مسائل و گزینهمیانی، هدایت تحقیقات خط

)Head et al., 2014; Carson et al., 2015 ( ها و اطلاعات و تبدیل مشی، توانایی تفسیر دادهمهارت اصلی کارکنان خط. است

مشی  استخدام کارکنان خط). Howlett, 2011, pp. 29–37(گذاري استفاده شوند مشیتوانند براي خطت که میآنها به اشکالی اس

گذاري هنگام استخدام مشیگذاري ، عدم توجه به مدارك دانشگاهی مرتبط با خطمشیبدون توجه به تجربه آنها در حوزه خط

مشی  را در بخش عمومی از جمله عواملی هستند که ظرفیت خط گذاريمشیمشی ، و فقدان آموزش رسمی خطکارکنان خط

براي انجام وظایف ) غیرمنتخب(به توانایی مقامات ارشد اداري  - ظرفیت عملیاتی) . Carson et al., 2015(دهند کاهش می

جذب افراد با «، »اي انجام کاراي برطراحی برنامه«در اینجا، منظور از وظایف مدیریتی ). et al., 2015 Wu(مدیریتی اشاره دارد 

آوري و تجزیه و تحلیل فراهم کردن شرایط و الزامات براي جمع«، »هاي لازم به تعداد مورد نیازها، تجربیات و تخصصمهارت

ان ارزیابی پیشرفت کار و تغییر مجموعه کارکن«و » هاي کاريها و جریانها، مسئولیتنظارت بر نقش«، »مدیریت دانش«، »هاداده

، عامل اصلی محدود ) 2015(  6به گفته تیرنان).  ,2004Prime Minister's Strategy Unit(است » مشی در صورت نیازخط

کند در تئوري، مرزهاي رهبري او استدلال می. کردن این توانایی ، دخالت افراد سیاسی منتخب در وظایف مقامات ارشد است
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کنند، در حالی که افراد اداري براي افراد سیاسی جهت و چارچوب را تعیین می. ستسیاسی با مرزهاي رهبري اداري متفاوت ا

با این حال، در عمل، هیچ اجماع یا توافقی در مورد . کننددستیابی به جهت در چارچوب ترسیم شده توسط افراد سیاسی، حرکت می

) مقامات انتصابی(هایی که رهبران اداري یکی از چالش از این رو،. نقش سیاسی و مسئولیت اداري و مرزهاي بین آنها وجود ندارد

ظرفیت عملیاتی فردي در صورتی . ها و روابط بین آنها و مقامات منتخب استها، مسئولیتبا آن مواجه هستند، ابهام در نقش

رابطه آنها با مقامات  یابد که افراد سیاسی تصور روشنی از وظایف بخش دولتی و وظایف افراد سیاسی داشته باشند وافزایش می

به  - ظرفیت سیاسیارشد بر اساس همکاري مؤثر، وابستگی متقابل، رابطه حمایتی متقابل، وفاداري، اعتماد و احترام متقابل باشد. 

 ، ظرفیت سیاسی) 2015(  1).   به گفته پال و کلارك ,.2015Wu et al( دانش سیاسی و تجربه مورد نیاز مدیران دولتی اشاره دارد

هاي شدید یا هر هاي زمانی یا مخالفتبینی، مدیریت و گاه اعمال تغییرات در مواقعی است که محدودیتبه معناي ظرفیت پیش

اما مدیریت . هاي روزانه به سطح نسبتاً پایینی از ظرفیت سیاسی نیاز داردکنند مدیریت سیاستآنها استدلال می. دو وجود دارند

حات عمیق دارند، مستلزم سطح بالایی از ظرفیت سیاسی است. تغییر عمیق در سیاست به معناي هایی که نیاز به اصلاسیاست

کند و بنابراین امکان مخالفت و یا مقاومت در گیري نهادي است که ضررهایی را به یک یا چند گروه تحمیل میتغییر در جهت

مدیران دولتی که ظرفیت سیاسی . شودتغییر در سیاست می این تغییر گسترده و چندبعدي است و منجر به. برابر آن وجود دارد

جبران ضررهاي مادي بازندگان، توزیع ضررها . دهند خرند یا فریب میهاي جبرانی، بازندگان را میدارند، با استفاده از استراتژي

 .ها هستنددر طول زمان و تحمیل تغییر بر آینده از جمله این استراتژي

 یت خط مشی در سطح فرديابعاد ظرف . 1جدول 

 تعریف بازیگر ظرفیت ردیف

 مشیکارکنان خط تحلیلی 1

مشی، مشورت با وط به خطها و اطلاعات مربآوري و تحلیل و تفسیر دادهتوانایی جمع

ی مسائل و گیرندگان و ذینفعان، گزارش به مدیر میانی، هدایت تحقیقات سیاستی، شناسایتصمیم

 هاي مرکزيها و مذاکره با سازمانبی آن گزینههاي سیاستی، ارزیاگزینه

 مقامات ارشد اداري (غیرمنتخب) عملیاتی 2

ها، جذب افراد با مهارت«، »اي براي انجام کارطراحی برنامه«توانایی انجام وظایف مدیریتی: 

ي و آورجمع فراهم کردن شرایط و الزامات براي«، »هاي لازم به تعداد مورد نیازتجربیات و تخصص

و » هاي کاريها و جریانها، مسئولیتنظارت بر نقش«، »مدیریت دانش«، »هاتجزیه و تحلیل داده

 »مشی در صورت نیازارزیابی پیشرفت کار و تغییر مجموعه کارکنان خط«

 مدیران دولتی (منتخب) سیاسی 3
هاي زمانی یا بینی، مدیریت و گاه اعمال تغییرات در مواقعی است که محدودیتتوانایی پیش

 هاي شدید یا هر دو وجود دارند.مخالفت

 مشی مشی پی.بی.بی. و ظرفیت خطپی.بی.بی. و ظرفیت خط

). Tat-Kei Ho, 2011(ریزي است گیري اطلاعات عملکرد دولت و استفاده از آن اطلاعات در فرآیند بودجهپی.بی.بی. ایدة اندازه

 Ortynsky et(رود هاي عمومی به کار میبرنامهگیري، پاسخگویی و اثربخشی این روش براي بهبود تخصیص منابع، تصمیم

al., 2021  .( پی.بی.بی. در ایالات متحده، یک فشار قانونی براي پاسخگویی عملکرد و در تایوان و گوانگدونگ یک تلاش اداري

شتر مربوط به با این حال، باید توجه داشت که استفاده از پی.بی.بی. بی) . Lee and Wang, 2009(براي بهبود مدیریت است 

 اساساً ). Tat-Kei Ho, 2011; Ortynsky et.al.,2021(زنی سیاسی است تا اقتصاد، کارایی یا اثربخشی سیاست و چانه

اي، پیامدهاي و پی.بی.بی. ، مانند هرگونه تغییر در روابط بودجه) Lee and Wang, 2009» (بندي یک فرآیند سیاسی استبودجه«

. گذاري یک رابطه دوطرفه وجود داردمشیاي و خطریزي بودجهبین برنامه ).Wildavsky, 1961(رد مهمی براي نظام سیاسی دا

                            هاي مربوط به نتایج برنامه استریزي استراتژیک و دادهاي نیازمند برنامهریزي بودجهاز یک سو، برنامه

                                                           
1 . Pal and Clark 
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)Melkers and Willoughby, 2001 .(،سه . ریزي استاین برنامه بر چهار مؤلفه استوار است که یکی از آنها برنامه در واقع

تواند براي تنظیم اي میریزي بودجهاز سوي دیگر، برنامه). Hou et al., 2011( مؤلفه دیگر عبارتند از مدیریت، کنترل و ارزیابی 

ن امر ممکن است براي بهبود مدیریت، به ویژه براي ای).  Tat-Kei Ho, 2011( ها استفاده شودمشیها و طراحی خطبرنامه

). Melkers and Willoughby, 2001; Lu 2007(اي باشد ریزي استراتژیک و اهداف قانونگذاري مفیدتر از مسائل بودجهبرنامه

اجراي ) .  Hou et al., 2011.» (ها اتخاذ شده استدر بسیاري از سناریوها براي بهبود عملکرد و نتیجه برنامه«  پی.بی.بی.

به عبارت دیگر، یکی از مشکلاتی که تلاش براي توسعه پی.بی.بی. با آن . مشی  استآمیز پی.بی.بی. نیازمند ظرفیت خطموفقیت

آمیز پی.بی.بی. نیازمند ظرفیت اجراي موفقیت). Ortynsky et al., 2021( مشی است مواجه است، ضعف یا فقدان ظرفیت خط

پی.بی.بی. را )  2011(  1کی هو-تات). 2011Kei Ho, -Tat(ریزي استراتژیک است انجام وظایفی مانند برنامهاداري کافی براي 

اي در میان شهرها هاي بودجهگیريهاي محلی آمریکا بررسی کرد و نشان داد که رویه ادغام اطلاعات عملکرد در تصمیمدر دولت

او . و در نواحی و مناطقی که این ظرفیت را ندارند، رواج ندارد. تر استرایج هایی که ظرفیت اداري بیشتري دارند،و شهرستان

 .ریزي استراتژیک زیر سوال استاي به دلیل فقدان برنامههاي بودجهگیرينتیجه گرفت که استفاده از اطلاعات عملکرد در تصمیم

 پیشینه تحقیق پیشینه تحقیق 

ام در .پی.اما کانون تمرکز هیچ یک از آنها نقش ان. جام شده استمشی در ایران انتاکنون چندین مطالعه در مورد ظرفیت خط

مشی (ماهیت، موضوع و کارکرد) را ) مضامین تشکیل دهنده ظرفیت خط1395دانایی فرد و همکاران (. افزایش این ظرفیت نیست

هاي از رویکرد حکمرانی، بنیانبا روش تحلیل مضمون مطالعه و نتیجه گرفتند که در مقایسه با سایر تعاریف، تعاریف برخواسته 

مشی تمایز ایجاد کنند. توانند به نحو بهتري میان این موضوع و سایر موضوعات حوزه خطاند و میتري ارائه کردهمفهومی دقیق

هاي هاي مهارتی کشور را مطالعه و  مولفهگذاري آموزشمشی) با استفاده از روش ترکیبی ظرفیت خط1401تیرانداز و همکاران (

هاي تلاش براي افزایش مخاطب، اتخاذ تدابیر ارتقاء این ظرفیت و عوامل موثر بر آن را شناسایی کردند. آنها نتیجه گرفتند شاخص

) با 1402هاي مهارتی است. امیري و همکاران (اي نیازمند توجه ویژه سیاستگذاران آموزشهاي بودجهاعتماد دهنده و محدودیت

گذاري و روابط بین آنها را شناسایی و مشیردي و با روش تحلیل مضمون، عناصر تشکیل دهنده ظرفیت خطاستفاده از مطالعه مو

هاي ظرفیت سازي، مشی گذاري در مجلس شوراي اسلامی را ترسیم کردند. آنها نتیجه گرفتند که زیرساختالگوي ظرفیت خط

ها از مشیاء یافته و همچنین محیط حاکم بر ظرفیت خطهاي ارتقمشیهاي خطها و ظرفیتمشیهاي خطغنی سازي ظرفیت

عناصر شکل دهنده الگو هستند که توجه و عملیاتی سازي آنها به وضع قوانین مادر و تقویت کار ویژه هاي مجلس شوراي اسلامی 

است؛ موضوعی  مشی در کشور در حال توسعه ایرانمنجر می شود. اهمیت تحقیق حاضر، مطالعه نقش ان.پی.ام در ظرفیت خط

مطالعات متعددي در مورد نقش ان. پی. ام. در افزایش . که تاکنون کانون تمرکز مطالعات پیشین داخلی و بین المللی نبوده است

مشی  را افزایش طبق یک گروه از این مطالعات، ان.پی.ام. ظرفیت خط. یافته انجام شده استمشی در کشورهاي توسعهظرفیت خط

مشاهده کرد ان. پی. ام. ) 2009( 2به عنوان مثال، ادواردز. شودکه بر اساس برخی دیگر، منجر به کاهش آن می دهد، در حالیمی

دهد، و مشی را کاهش میسازي ظرفیت خطدریافت خصوصی) 1994( 3دهد، رودزمشی استراتژیک را افزایش میظرفیت خط

علاوه  .شودسپاري منجر به کاهش ظرفیت بخش عمومی میرونسازي و باستدلال کردند کوچک) 2011(و همکاران  4گلیسون

مشی براي در واقع، گرچه نیاز به ظرفیت خط. مشی پرداختام در ظرفیت خط.پی.بر این،  تحقیق حاضر به مطالعه تجربی نقش ان

با . ید قرار گرفته استقبلاً مورد تأک ) Massey, 2019( ) و اجراي آنFarazmand, 2009هاي ان.پی.ام. (پاسخگویی به چالش

                                                           
1 . Tat-Kei Ho 

2 . Edwards 

3 . Rhodes 

4 . Gleeson 
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تحقیق حاضر  پاسخی به این خلاء پژوهشی . دانیم، هیچ تحقیق تجربی در این زمینه انجام نشده استاین حال، تا آنجا که ما می

 . است

 روش تحقیقروش تحقیق

ود، بنابراین شمشی را مطالعه کرده است. پی.بی.بی. با تهیه برنامه سالانه شروع میتحقیق حاضر  نقش پی.بی.بی. در ظرفیت خط

ریزي سنتی به تغییر بودجه. مشی در سطح فردي (تحلیلی، عملیاتی و سیاسی)  داردارتباط مستقیمی با همه ابعاد ظرفیت خط

، زیرا این تغییر، تغییري عظیم )Pal and Clark, 2015(هاي متداول، نیازمند ظرفیت سیاسی است پی.بی.بی. ، برخلاف سیاست

توان بعُد سیاسی بنابراین، با مطالعه این سیاست، می. دهدگذاري است که شیوه حکمرانی را تغییر میاستو چندبعدي در نظام سی

ها از دو منبع استفاده شد: مصاحبه و مطالعه اسناد رسمی سازمان برنامه و بودجه ایران ، داده. مشی  را نیز بررسی کردظرفیت خط

هاي رسمی و اخبار مرتبط. ها، مقالات علمی، سخنرانیسایتها، وبمی، روزنامههاي مجلس شوراي اسلاهاي مرکز پژوهشگزارش

 ). Wellstead and Stedman, 2010( مشی  از مصاحبه استفاده شده است در اکثر مطالعات مربوط به ظرفیت خط

در » برنامه و بودجه«با هاي  مرتبط گیري قضاوتی و از میان کارکنان بخششوندگان با استفاده از روش نمونهمصاحبه

هاي بهداشت ریزي استان تهران و وزارتخانهریزي استان اصفهان، مدیریت و برنامههاي برنامه و بودجه، مدیریت و برنامهسازمان

ز هاي ملی، از جمله پی.بی.بی. ، ازیرا در ایران، تمام طرح. ، درمان و آموزش پزشکی  و علوم، تحقیقات و فناوري انتخاب شدند

. شوندها طراحی و اجرا میها و وزارتخانهریزي استانطریق همکاري و تعامل بین سازمان برنامه و بودجه، سازمان مدیریت و برنامه

هاي تهران و اصفهان ( به دلیل سهولت دسترسی و امکان مطالعه) و از ها، استانریزي استانهاي مدیریت و برنامهدر بین سازمان

هاي بهداشت، درمان و آموزش پزشکی و علوم، تحقیقات و فناوري انتخاب شدند. وزارت جرایی وزارتخانهبین دستگاههاي ا

وزارت علوم، ). Agaei Hashjin et al., 2014(کند هاست که از پی.بی.بی. استفاده میبهداشت، درمان و آموزش پزشکی سال

هاي کشور به صورت آزمایشی آغاز مرکزي و در یکی از دانشگاهدر دفتر  1395تحقیقات و فناوري طرح پی.بی.بی. را در سال 

در  1397بندي را تا پایان سال و قصد داشت این بودجه) 14:30، 1396. آبان 1سایت وزارت علوم، تحقیقات و فناوري، وب(کرد. 

مطالعه یک وزارتخانه با سابقه ). 14:01 ،1395بهمن  19سایت وزارت علوم، وب(ها و مراکز تحقیقاتی کشور اجرا کند تمام دانشگاه

. مشی کمک کردبی در تغییر ظرفیت خط.بی.طولانی در استفاده از پی.بی.بی. و یک وزارتخانه با سابقه کوتاه به درك نقش پی

گاهی این سوالات توسط سه متخصص دانش. ساختاریافته بودند و با استفاده از چند سوال کلی و فرعی انجام شدندها نیمهمصاحبه

آوري، تحلیل و تفسیر اطلاعات سوال کلی اول این بود که پی.بی.بی. چه تغییري در مهارت جمع. سازي شدندارزیابی و غنی

سوال دوم این بود که پی.بی.بی چه تغییري در  انجام  وظایف . مشی  ایجاد کرده استتوسط کارکنان خط) ظرفیت تحلیلی(

سوال سوم این بود که شناسایی . ایجاد کرده است) ظرفیت عملیاتی(بین آنها و افراد سیاسی  مدیریتی توسط مقامات ارشد  و رابطه

ریزي سنتی به و بازندگان براي تغییر بودجه) ظرفیت سیاسی( و مدیریت بازندگان خط مشی مورد توجه مدیران سیاسی بوده است

و سوال چهارم این بود که مشکلات و موانع . انجام شده استپی.بی.بی. شناسایی و اقدامات لازم براي مقابله با مقاومت آنها 

شوندگان اطمینان داده شد که نظراتشان ها رعایت شد و به مصاحبهاجراي پی.بی.بی. چیست؟ اصل ناشناس بودن در تمام مصاحبه

دو محقق بین مرداد  ها توسطمصاحبه. به طور متوسط، هر جلسه مصاحبه حدود یک ساعت طول کشید. محرمانه تلقی خواهد شد

ها تا با این حال، براي اطمینان بیشتر، مصاحبه. مصاحبه، هیچ یافته جدیدي به دست نیامد 25پس از . انجام شد 1397تا آذر سال 

هاي مصاحبه از روش براي تجزیه و تحلیل داده. ها ضبط صوتی و کلمه به کلمه رونویسی شدندمصاحبه.  مصاحبه ادامه یافت 31

واحدها جملاتی بودند که  .تقسیم شدند» واحدها«ها بر اساس تمایزات موضوعی به متن مصاحبه. موضوعی استفاده شدتحلیل 

 ).Krippendorff, 2013: 206(کردند یک ایده واحد را توصیف می

 نمونه جداول تحلیل محتواي مصاحبه ها.  2 جدول
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 موضوع واحد تحلیل کد

P1Q1ظرفیت تحلیلی هاي علمی دسترسی نداریم ...دادههاي [ما] ....  به پایگاه 

P12Q2 
اي، امور مالی و اقتصاد و توسعه هایی مانند پزشکی حرفهمدیران ما [مقامات ارشد غیرمنتخب] مدرك دکترا در رشته

 ها هستند.کشاورزي دارند ... اکثر آنها افراد سیاسی و اعضاي هیئت علمی دانشگاه
 ظرفیت عملیاتی

P24Q3 ..ظرفیت سیاسی شود....سازي است .... و اگر ... اجرا شود، جلوي اسراف و تبذیر گرفته میریزي عملیاتی به دنبال شفاف.. بودجه 

اول، در  .استفاده شد) 1985( 2و لینکلن و گوبا) 2003( 1براي اطمینان از دقت و پایایی تحقیق از معیارهاي ارزیابی یین

شناختی عمیق به دوم، قابلیت اطمینان با توصیف روش. دادمطرح شد که محقق باید به آنها پاسخ میها، سوالاتی آوري دادهجمع

ها براي کاهش اثر سوگیري محقق بندي دادهسوم، قابلیت تأیید با استفاده از مثلث .دست آمد تا امکان تکرار مطالعه فراهم شود

گذاشتن و بحث در مورد پنجم، بررسی توسط اعضا با به اشتراك .شدندچهارم، جملات به عنوان واحد تحلیل انتخاب . حاصل شد

ها نمایانگر تجربیات آنها هستند و هیچ تغییري کننده احساس کردند که یافتههر دو شرکت. کننده انجام شد ها با دو شرکتیافته

 .را توصیه نکردند

 هاهایافتهیافته

                         ریزي استهاي توسعه است و توسعه مبتنی بر برنامههدر ایران، سازمان برنامه و بودجه مسئول طراحی برنام

)mporg.ir/home.https://www ,در دهه پنجاه  ریزي ایران اولین بارایده اصلاح نظام بودجه). 1396شهریورماه  28شنبه، سه

در حالی که . ) Pakmaram et al. 2012به قانون تبدیل شد ( 1384 این ایده در سال. در سازمان برنامه و بودجه مطرح شد

کارگیري نظام پی.بی.بی هنوز فراهم نبود، بسیاري از فعالان از مزایاي ارائه شده توسط سیستم فعلی راضی هاي لازم براي بهزمینه

هاي مورد نیاز براي ظرفیت).  1386هاي مجلس شوراي اسلامی، مرکز پژوهش(عهدي به سیستم جدید نداشتند بودند و هیچ ت

ها متناسب با آن  نبودند ها و جریمههاي حسابداري، مشوقبررسی دقیق اهداف و تعیین معیارهاي عملکرد وجود نداشت و سیستم

)2015 Babajani and Osta,;  ،برنامه و بودجه به اطلاعات مربوط به طرح و هزینه مورد نیاز دسترسی  و سازمان )1395رضایی

هزینه واحد هر فعالیت (یابی ، هزینه)تهیه برنامه سالانه وزارتخانه(ریزي در ایران، پی.بی.بی. شامل برنامه). 1395رضایی، (نداشت 

هاي مندرج در برنامه ها و فعالیتاي عملکرد برنامههارزیابی و بهبود شاخص( و مدیریت عملکرد ) در برنامه سالانه وزارتخانه

ترین برنامه سالانه شامل مهم). 1123398، بخشنامه شماره 1396فروردین  28سازمان برنامه و بودجه، (است ) سالانه وزارتخانه

براي ). www.isna.ir/news://https، 11:31، 1384اسفند   10(هاي مرتبط است هاي وزارتخانه و هزینهها و برنامهفعالیت

، 1391تا  1387هاي بین سال )1393آبان  6روزنامه اعتماد ، (برنامه سالانه براي بودجه تهیه شد  1385استفاده از پی.بی.بی.، سال 

، این امر دوباره در دستور کار 1388در سال ). 1396دي  19شنبه، ، سهl.mefa.irhttp://fisca (اجراي پی.بی.بی. متوقف شد 

تهیه و ابلاغ شد 1392هاي پی.بی.بی. به همراه بخشنامه بودجه در این سال، ابتدا دستورالعمل. سازمان برنامه و بودجه قرار گرفت

هایشان ر دستگاه موظف شدند بودجه خود را بر اساس هزینهطبق این بخشنامه، اولاً، چها). 1393شهریور  6روزنامه اعتماد ، (

ثانیاً، یک کمیته راهبري استقرار پی.بی.بی. و . تخمین بزنند، که وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشکی نیز در میان آنها بود

روزنامه . (را تهیه کردندهاي آن و تمام دستورالعمل 1395 هاي کاري، بخشنامه بودجهاین گروه. هشت گروه کاري تشکیل شد

هاي اجرایی را ملزم کردند که تا پایان ها و دستگاه، نمایندگان مجلس همه وزارتخانه1395در سال ). 1393شهریور  6اعتماد ، 

یکی از مهمترین ارکان ). 8: 28، 1395دي  http: // rc.majlis.ir  ،1(از پی.بی.بی. استفاده کنند ) 1396 -1400(برنامه ششم 

این تفاهمنامه شامل شرح فعالیت، ). 1393شهریور  6روزنامه اعتماد ،  ( جراي پی.بی.بی. در ایران، تبادل تفاهمنامه عملکرد است ا

                                                           
1 . Yin 

2 . Lincoln and Guba 
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 واحد اجرایی مربوطه، و سایر شرایط توافق شده است... کیفیت و کمیت محصول ارائه شده توسط واحد اجرایی، هزینه محصول در 

 ). barname_a.pdf44105hm.ir/Upload/-http://ostanبچه ، -کرد( 

هاي مشی در ایران داراي مدرك کارشناسی ارشد در رشتهاین مطالعه نشان داد که بیشتر کارکنان خط –ظرفیت تحلیلی  

اکثر . شوندي دیگر، از جمله مهندسی، نیز در میان آنها مشاهده میهاالتحصیلان رشتهبا این حال، فارغ. مدیریت و اقتصاد هستند

ها آوري دادهآنها بیشتر وقت خود را صرف جمع. داننددر یک حوزه خاص می مشیآنها خود را مسئول بازنگري، تدوین و اجراي خط

، گزارش به مقامات ارشد مشیم تحقیقات خطها و نهادهاي مربوطه، انجایا اطلاعات، گزارش به مدیران میانی، مذاکره با سازمان

. ها ایجاد نکرده استاز نظر آنها، پی.بی.بی. هیچ تغییري در این فعالیت. کنندها براي حل مشکل میحلترین راهو پیشنهاد مناسب

هاي هماهنگی فعالیت ها، مذاکره و تسهیل وآوري و تحلیل دادههاي جمعریزي نیازمند مهارتبه گفته مصاحبه شوندگان برنامه

گذاري مشیهاي مورد نیاز براي انجام خطکمی از آنها مهارت تفسیر اطلاعات یکی از مهارت به نظر تعداد بسیار. جمعی است

. ها و اطلاعات و مذاکره را افزایش داده استهاي تفسیر دادهریزي بر اساس بودجه، اهمیت مهارتبه نظر برخی از آنها برنامه. است

با این حال، . پاسخی ندادند» آیا همکارانشان تخصص فنی و تجربه لازم براي انجام وظایف خود را دارند«ا به این سوال که آنه

هاي آموزشی براي از نظر آنها، پی.بی.بی. هیچ تغییري در مهارت». گیریمها را یاد میما در طول کار برخی مهارت«تأکید کردند 

ها ریزي را ابتدا از کنفرانس، آنها  اطلاعات مورد نیاز براي برنامهبه گفته مصاحبه شوندگان. رده استانجام وظایف محوله ایجاد نک

آورند و هاي دیگر به دست مییا سمینارها و سپس از کتابخانه سازمان و همچنین ملاقات یا تماس با همکاران خود در سازمان

هاي داده علمی دسترسی دارند، اما تعداد کمی از آنها گفتند که به پایگاه. استپی.بی.بی. هیچ تغییري در این زمینه ایجاد نکرده 

شوندگان طورکلی، مصاحبهبه. کنند و پی.بی.بی. نیز هیچ تغییري در این زمینه ایجاد نکرده استخیلی کم از این پایگاهها استفاده می

تعداد . اکثر آنها تأکید کردند که پی.بی.بی. هنوز اجرا نشده است. تریزي را افزایش نداده اسادعا کردند پی.بی.بی. توانایی برنامه

کمبود «، »کمبود منابع مالی«به همراه » ریزيهاي لازم در پرسنل واحد برنامهکمبود تخصص و مهارت«کمی از آنها گفتند که 

ریزي توسط از افزایش توانایی برنامهمانع » ناآگاهی از ماهیت انتقال دانش و تجربه از یک شغل به شغل دیگر«و » زمان کافی

 .پی.بی.بی. شده است

اي نبودند و تحصیلات هاي این مطالعه هیچ یک از مقامات ارشد اداري و معاونشان افراد حرفهبر اساس یافته –ظرفیت عملیاتی 

اي، امور مالی و اقتصاد و حرفه هایی مانند پزشکیآنها داراي مدرك دکترا در رشته. گذاري یا مدیریت نداشتندمشیمرتبط با خط

هاي سیاسی خود براي ها بودند و به دلیل گرایشاکثر آنها افراد سیاسی و اعضاي هیئت علمی دانشگاه. توسعه کشاورزي بودند

ابل رابطه بین مقامات ارشد و افراد سیاسی دوستانه و مبتنی بر همکاري، وفاداري و اعتماد متق. سمت مدیریت انتخاب شده بودند

و دیگري » و مقامات سیاسی دوستانه و مبتنی بر اعتماد است) مقام ارشد(رابطه بین او « شوندگان گفت کهیکی از مصاحبه. بود

ریزي بودجه.». اصلاً این سمت را نداشت) مقام ارشد(اگر اختلافی داشتند، او ... آنها با یکدیگر اختلافی ندارند «تأکید کرد که 

اي که با به عبارت دیگر، براي اجراي پی.بی.بی.  افراد ماهر حرفه. در انتخاب مقامات ارشد ایجاد نکرده بود عملیاتی هیچ تغییري

 .گذاري نشده بودندمشیوظایف مدیریتی آشنا بودند، جایگزین افراد سیاسی در کار خط

شوندگان ادعا کرد، ور که یکی از مصاحبههمانط. هاي زیادي دارداین مطالعه نشان داد که پی.بی.بی. بازنده  –ظرفیت سیاسی 

کنند، نمایندگان هایی که در سازمان برنامه و بودجه کار میکارمندان و مدیران دولتی، به ویژه آن» .پی.بی.بی. هیچ حامی ندارد«

بی. متحمل ضرر کارمندان دولت با اجراي پی.بی.. هاي اصلی پی.بی.بی. هستندهاي دولتی، بازندهمجلس و روساي تمام سازمان

ها و چه از نظر نیروي کار است و اگر عامل انسانی سازي دولت، چه از نظر پرداختیکی از اهداف پی.بی.بی. کوچک«اند، زیرا شده

ها و نهادهاي دولتی، بازندگان اصلی مقامات ارشد همه سازمان.» و مزایاي آن در هر کاري موجود نباشد، آن کار قابل انجام نیست

دهد، مقامات ارشد بخش دولتی با پی.بی.بی. مخالفند، زیرا نه تنها امکان افزایش بودجه را کاهش می. پی.بی.بی. هستنداجراي 

در ). 1396دي  19شنبه، ، سهhttp://fiscal.mefa.ir(شود عملکرد آنها معیاري براي تخصیص اعتبارات باشد بلکه باعث می

اي هاي بودجهبودجه و ردیف] بودجه در سازمان برنامه و[ارشناسان و مدیران میانی زنی با کآنها از طریق چانه«روش سنتی، 
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). شوندهمصاحبه» (خود هستند] مالی[آنها نگران از دست دادن اعتبار «با اجراي پی.بی.بی.، ). شوندهمصاحبه» (کننددریافت می

اجرا شود، جلوي اسراف و تبذیر گرفته ... اگر «و ) شوندهحبهمصا» (سازي استریزي عملیاتی به دنبال شفافبودجه«علاوه بر این، 

شوند، از اجراي پی.بی.بی. ضرر هاي عمرانی منتفع مینمایندگان مجلس و همه کسانی که از پروژه).. شوندهمصاحبه» (شودمی

        شوندتخصصی تصویب می اي و بدون اتکا به مطالعاتهاي عمرانی تحت فشارهاي محلی و منطقهبسیاري از پروژه. کنندمی

)www.tejaratefarda.comhttp://  ،شوند هاي سیاسی وارد فرآیند بودجه میزنیو از طریق چانه) 1392دي   2شنبه

)http://www.taadolnewspaper.ir  ،هاي عمرانی و برآوردن نمایندگان مجلس براي تصویب پروژه).  1396مهر  14، جمعه

زنی با کارشناسان رتبه بودجه را از طریق چانه«، ) 1395مقیمی و همکاران، ( شان نیازهاي سیاسی خود یا نیازهاي حوزه انتخابیه

ها و نیازهاي بندي، دولت در تهیه و تنظیم بودجه، خواستهدر روش سنتی بودجه). مصاحبه شونده» (کنندفت میو مدیران میانی دریا

گیرد و نمایندگان مجلس نیز به نوبه خود، هنگام تصویب بودجه، دست دولت را در استفاده از نمایندگان مجلس را در نظر می

ها، باعث بستانها و بدهبا کاهش این لابی). پی.بی.بی. 1395قیمی و همکاران ، م( گذارند هاي مختلف باز میاعتبارات و تبصره

یکی از بزرگترین و مهمترین بازندگان پی.بی.بی. . هاي عمرانی متحمل ضرر شوندشود نمایندگان مجلس و سایر ذینفعان پروژهمی

گري به این کر شد، بسیاري از افراد بانفوذ براي لابیهمانطور که در بالا ذ. کارکنان و مدیران سازمان برنامه و بودجه هستند

دهند تا اعتبارات می] به کارکنان و مدیران سازمان برنامه و بودجه[امتیازاتی «این افراد بانفوذ . کنندکارکنان و مدیران مراجعه می

ها کارکنان و مدیران سایر سازمان در سطوح مختلف با«کارکنان و مدیران این سازمان ). مصاحبه شوندگان» (بیشتري کسب کنند

پی.بی.بی. با حذف یا کاهش این . آورندها، امتیازات زیادي به دست میو طی این لابی» کنندو نهادها براي بودجه لابی می

یران از میان همه بازندگان پی.بی.بی. کارمندان و مد. شود کارکنان و مدیران این سازمان متحمل ضرر شوندامتیازات، باعث می

دولتی، به استثناي کارمندان و مدیران شاغل در سازمان برنامه و بودجه و ادارات استانی آن، تنها بازندگانی هستند که براي کاهش 

هایی که بر اساس این استراتژي، اولاً، دستگاه. مقاومت آنها در برابر اجراي پی.بی.بی. استراتژي جبرانی در نظر گرفته شده است

                    هاي مربوط به حقوق شوند و هزینههاي مالی برخوردار میشوند از معافیتدله تفاهمنامه عملکرد اداره میمبا  بر اساس

                          جویی ناشی از پی.بی.بی. به کارمندان صف و مدیران  از صرفه ٪50ثانیاً، . گیردکارمندانشان در اختیار آنها قرار می

                            کردبچه،(یابد مانده به ارتقاء کیفی محصولات و تشویق کارکنان ستادي اختصاص میباقی ٪50واحد اجرا و 

barname_a.pdf44105hm.ir/Upload/-ostanhttp:// (،تر کار بیشتري را با قیمت پایین... هاسازمان«اگر  به عبارت دیگر

ها سوم، برگزاري کارگاه). شوندهمصاحبه» (را بین کارمندان خود توزیع کنند ] شدهجوییاز هزینه صرفه[ ٪50توانند انجام دهند، می

آبان  1علوم، تحقیقات و فناوري،  سایت وزارت؛ وب1393آبان  6روزنامه اعتماد ،( هاي آموزشی در سطح ملی و استانی و انجمن

 ، ساعت1396شهریور  www.msrt.ir/fahttps://   ,4؛ 1396دي  19شنبه، ، سه http://fiscal.mefa.ir؛ 14:30، ساعت 1396

کنند که دهند و تأکید میرا توضیح می] ریزيریزي بودجهبرنامه[الزامات اجرایی «ها براي کارمندان و مدیران، وزارتخانه) 16:19

سال . شودکنند که از اعتبارات آنها کاسته نمیکنند و اطمینان حاصل میرا به حال خود رها می] کارکنان و مدیران[اعتبارات 

اعتبارات آنها به  ٪100براي تشویق آنها، . ریزي به صورت آزمایشی در چندین دانشگاه اجرا شده استبودجه ریزيگذشته، برنامه

 ).مصاحبه شونده» (طور کامل به آنها اختصاص داده شد، یعنی از اعتبارات آنها کاسته نشد

 نقش پی.بی.بی. در ظرفیت خط مشی . 3جدول 

 وضعیت بازیگر ظرفیت ردیف

 قبل و بعد پی.بی.بی پایین بود. مشیکنان خطکار تحلیلی 1

 قبل و بعد پی.بی.بی. پایین بود. مقامات ارشد اداري (غیرمنتخب) عملیاتی 2

 نامشخص مدیران دولتی (منتخب) سیاسی 3
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ز هاي این مطالعه نحوه اجراي پی.بی.بی. براي بسیاري ابر اساس یافته –ریزي عملیاتی مشکلات و موانع اجراي بودجه

خواهند با پی.بی.بی. چه کار کنند، یعنی بسیاري توانم بفهمم که آنها میمن نمی«شوندگان مبهم بود. یکی از آنها گفت: مصاحبه

شوندگان ادعا کند. مصاحبهکمبود منابع، اجراي پی.بی.بی. را با مشکلات زیادي مواجه می». از چیزها براي ما نامشخص است

ها و کارگاه«، »هاي اجرایی موجود نیستاطلاعات در دستگاه«، »نیروي کار و پشتیبانی کافی نداریمما پول، زمان، «کردند که 

ها و هاي قانونی و رویهتمام زیرساخت«، »شوند اما به دلیل سطح پایین آنها مؤثر نیستندهاي آموزشی برگزار میکلاس

دام ما دچار مشکلاتی است... شرط نشده است که کارمندان به سیستم استخ«و » ها با پی.بی.بی. در تضاد هستند دستورالعمل

کنند] شرط دستیابی به کارایی استخدام یا حفظ شوند... هیچ سازوکاري براي برخورد با این نوع کارمندان [که به درستی کار نمی

این برنامه «شوندگان گفت: ی از مصاحبهیکی از موانع اصلی اجراي پی.بی.بی.، عدم استفاده از برنامه سالانه بود. یک». وجود ندارد

کس شود و هرگز در دست هیچدر حال حاضر به بودجه مرتبط نیست... برنامه سالانه هنگام ارائه لایحه [بودجه] به مجلس ارائه می

 ».نیست

 بحثبحث

ود ظرفیت بخش ها و مشکلات زیادي روبروست که فقدان یا کمبهاي عمومی ملی در ایران و جهان با چالشاجراي سیاست

کارهاي افزایش ظرفیت بخش عمومی، استفاده از الگوي  ان.پی.ام. عمومی از جمله آنهاست. به نظر برخی از اندیشمندان یکی از راه

مشی، به مثابه یکی هدف مطالعه حاضر، بررسی تجربی نقش پی.بی.بی به مثابه یکی از مضامین ان.پی.ام، در ظرفیت خط. است

مشی  عمومی در ایران پایین بود و پی.بی.بی. آن را بخش عمومی بود. این مطالعه نشان داد که  اولا، ظرفیت خطاز انواع ظرفیت 

) 2009(مطابقت نداشت اما موید دیدگاههاي فرازمند ) 2010(آمده توسط ولستید و استدمن دستاین نتیجه با نتایج به. افزایش نداد

بر اساس ».  ها ممکن است هدر بروند، سایر ظرفیت...مشی  شفاف و درستون ظرفیت خطبد« استدلال کرد) 2009(فرازمند . بود

مشی را افزایش زدایی و تنظیم مقررات باید ظرفیت خطبراي ایجاد تعادل بین مقررات  اصلاحات ان.پی.ام.) 2019( مطالعه ماسی

ی توسط کارمندانی انجام شد که براي این کار آموزش مشظرفیت تحلیلی قبل و بعد پی.بی.بی پایین بود زیرا تحلیل خط. دهد

گذاري باید داشته باشند، یعنی مشیترین مهارتی بودند که کارکنان خطآنها فاقد اساسی). Carson et al. 2015(ندیده بودند 

این ظرفیت . یین بود). ظرفیت عملیاتی قبل و بعد پی.بی.بی. پاHowlett 2011, pp. 29–37ها و اطلاعات (مهارت تفسیر داده

یابد که یک مقام این ظرفیت زمانی افزایش می ).Wu et al., 2015( به معناي انجام وظایف مدیریتی توسط مقامات ارشد است

اش با یک فرد ارشد سیاسی دوستانه و مبتنی بر همکاري دهد و رابطهارشد اداري با وظایف مدیریتی آشناست و آنها را انجام می

گذاري را انجام مشیاي یک مدیر خطتوانستند وظایف حرفهاي نبودند و نمیمقامات مورد مطالعه، حرفه. تقابل استو احترام م

توانستند این علاوه بر این، آنها نمی. آموزش ندیده بودند» گذاريمشیمدیریت خط«آنها در دانشگاه براي انجام وظیفه . دهند

اد بگیرند زیرا افراد سیاسی بودند و معمولاً به دلیل تغییرات سیاسی از یک سازمان به وظایف را به صورت تجربی در طول کار ی

با این حال، این تحقیق نتوانست به این سوال پاسخ دهد که آیا مدیران . شدندسازمان دیگر یا از یک واحد به واحد دیگر منتقل می

تأکید کردند، دلیل این امر این )  2015( انطور که پال و کلارك شاید، هم. گذاري در ایران ظرفیت سیاسی دارند یا خیرمشیخط

توان وضعیت این ظرفیت در حین اجراي بنابراین نمی .هاي روزمره، نیازي به ظرفیت سیاسی نداردمشیاست که مدیریت خط

زیادي مواجه و نیازمند ظرفیت هاي با مقاومت. بی.بی.این مطالعه نشان داد پی. را با وضعیت قبل از آن مقایسه کرد. بی.بی.پی

توان استدلال کرد پی.بی.بی. ها برخوردار باشند. میبینی و مدیریت این مخالفتسیاسی و مدیران توانمندي است که از توانایی پیش

ا دهد که همه ذینفعان کلیدي را شناسایی و اقداماتی براي کاهش مقاومت آنهتوانست ظرفیت سیاسی را افزایش به شرطی می

هاي این مطالعه نشان داد که پی.بی.بی. در ایران، تنها از یک استراتژي براي کاهش مقاومت یکی از اما یافته. دادانجام می

بازندگان، یعنی کارمندان دولت، استفاده کرد و هیچ استراتژي براي کاهش مقاومت سایر بازندگان نداشت.  ثانیا، ضعف ظرفیت 
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مشی ، هاي مطالعه حاضر نشان داد که ضعف شدید ظرفیت خطتر، یافتهبه عبارت دقیق. دشوار کردمشی اجراي پی.بی.بی. را خط

 با جلوگیري از تدوین برنامه تغییر و برنامه سالانه مناسب، مشکلات زیادي را براي اجراي پی.بی.بی. ایجاد کرد: 

بندي سنتی به پی.بی.بی. شد. پی.بی.بی. بدون برنامهاي براي تغییر نظام بودجهمشی مانع از طراحی برنامهضعف ظرفیت خط  .1

شونده). براي استفاده از پی.بی.بی.، یک کمیته راهبري ؛ مصاحبه1386اي براي تغییر آغاز شد و ادامه یافت ( فرهمند و اعتمادزاده، 

ط بخشنامه و دستورالعمل صادر و چندین گروه کاري تشکیل شد. با این حال، آنها به جاي طراحی و اجراي یک برنامه تغییر، فق

 Pal). یکی از عوامل مؤثر بر اصلاحات در بخش دولتی، طراحی یک برنامه تغییر است  (1393شهریور  6کردند ( روزنامه اعتماد،

and Clark,  Primeشود (ها، ابزارها، منابع و مراحل استقرار تغییر توضیح داده می). در برنامه تغییر، اهداف، استراتژي2015

Minister Strategy Unit, 2004  شوند. این برنامه مزایاي زیادي دارد، از جمله ) و با پیشرفت کار، آنها بررسی و اصلاح می

ها و منابع مورد نیاز و همچنین ایجاد درك مشترك بین بازیگران. فقدان یک برنامه تغییر مدون منجر شناسایی اهداف، استراتژي

گذاران درك مشترکی از چیستی پی.بی.بی.، نحوه اجرا و شود. اول، مجریان و سیاستاي پی.بی.بی. میبه مشکلات زیادي در اجر

هاي مربوط به پی.بی.بی. بودند، اما تأکید داشتند که هنوز شروع شوندگان در حال انجام فعالیتمراحل آن نداشتند. بیشتر مصاحبه

کنیم... تنها کاري که از ما ما بر اساس پی.بی.بی. کار نمی«ادعا کرد که  شوندگاننشده است. به عنوان مثال، یکی از مصاحبه

ها یکی از اجزاي اصلی پی.بی.بی. در در حالیکه، شناسایی فعالیت». ها را با جزئیات بنویسیمخواسته شده این است که تمام فعالیت

شوندگان نحوه اجراي پی.بی.بی. براي بسیاري از مصاحبه ). دوم،1396ریزي استان مازندران، ایران است (سازمان مدیریت و برنامه

مورد نیاز براي اجراي پی.بی.بی.، آن را با مشکلات زیادي  -مالی، انسانی، زمانی و قانونی  -بینی منابع مبهم بود. سوم، عدم پیش

 مواجه کرده بود.

آن شد. در ایران، پی.بی.بی. باید با برنامه سالانه کارگیري مشی مانع از تدوین یک برنامه سالانه مناسب و بهضعف ظرفیت خط .2

آغاز شود و این برنامه به عنوان خواستگاه تعیین معیارهاي عملکرد، مدیریت عملکرد و تخصیص بودجه است (آذر و همکاران، 

لعه حاضر نشان داد که اولاً، ). مطا1393آبان  6( روزنامه اعتماد ، شد میها تهیه ) . این برنامه سالانه باید توسط وزارتخانه1389

داد. مشی ، امکان طراحی برنامه را به آنها نمیها برنامه سالانه طراحی نکردند، شاید به این دلیل که ضعف ظرفیت خطوزارتخانه

ه طراحی شده ها از برنامه سالانشد. ثانیاً، وزارتخانهدر عوض، برنامه سالانه هر وزارتخانه توسط سازمان برنامه و بودجه طراحی 

دلیل که برنامه سالانه تهیه شده توسط سازمان برنامه این به شاید  بندي استفاده نکردند.توسط سازمان برنامه و بودجه براي بودجه

ها به جاي محاسبه هزینه کیفیت لازم براي استفاده برخوردار نیست. ثالثاً، وزارتخانهاز مشی، ضعف ظرفیت خطبه دلیل و بودجه 

هاي جاري خود را محاسبه و گزارش کردند (سازمان هایی که باید براي دستیابی به اهداف سالانه انجام شوند، هزینه فعالیتفعالیت

 ). 1396ریزي استان مازندران، مدیریت و برنامه

 گیريگیرينتیجهنتیجه

ه نظر برخی از مشی است. بهاي عمومی ضعف ظرفیت بخش عمومی به ویژه ظرفیت خطیکی از موانع اصلی اجراي سیاست

مطالعه حاضر، با بررسی تجربی . کارهاي افزایش ظرفیت بخش عمومی، استفاده از الگوي ان.پی.ام. استاندیشمندان یکی از راه

مشی نقش یکی از مضامین ان.پی.ام یعنی پی.بی.بی. در افزایش یا کاهش یکی از ابعاد ظرفیت بخش عمومی یعنی ظرفیت خط

هاي تر، استفاده موفق از تماز ان.پی.ام مستلزم برخورداري از ظرفیت بخش عمومی است. به بیان دقیقنتیجه گرفت که استفاده 

هاي این تحقیق نشان مشی در بخش عمومی  است.  یافتهان.پی.ام از جمله پی.بی.بی. در گرو وجود ظرفیت، به ویژه ظرفیت خط

هاي تحلیلی و عملیاتی ظرفیت. و پی.بی.بی. آن را افزایش نداده است مشی  عمومی در ایران پایین استداد که اولا، ظرفیت خط

قبل و بعد از اجراي پی.بی.بی پایین بود.  با این حال، این تحقیق نتوانست به این سوال پاسخ دهد که آیا مدیران منتخب بخش 

ثانیا، فقدان یا ضعف شدید . فیت داشته استتاثیري در این ظر. بی.بی.عمومی در ایران از ظرفیت سیاسی برخوردار هستند و آیا پی
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مشی ، با جلوگیري از تدوین برنامه تغییر و برنامه سالانه مناسب، مشکلات زیادي را براي اجراي پی.بی.بی. ایجاد ظرفیت خط

مورد نیاز و  ها و منابعتدوین یک برنامه تغییر پیش از آغاز آن مزایاي زیادي دارد که شناسایی اهداف، استراتژي. کرده است

شد چراکه مرجع در ایران، پی.بی.بی. باید با برنامه سالانه آغاز می. همچنین ایجاد درك مشترك بین بازیگران از جمله آنهاست

ها مشی مانع طراحی این برنامه در وزارتخانهتعیین معیارهاي عملکرد، مدیریت عملکرد و تخصیص بودجه بود. ضعف ظرفیت خط

ها از یک سو و فقدان کیفیت ر سازمان برنامه و بودجه کشور نیز به دلیل عدم همکاري و هماهنگی وزارتخانهشد و  طراحی آن د

مشکلات . مشی بودام در ظرفیت خط.پی.لازم از سوي دیگر موثر واقع نشد. محدودیت اصلی این مطالعه، مطالعه کیفی نقش ان

شود مطالعه نقش مضامین متعدد پیشنهاد می. مطالعه کیفی شد متعدد از جمله مشکلات دسترسی به اطلاعات دقیق موجب

مشی با استفاده از روشهاي آمیخته و کمی در کانون توجه محققان ان.پی.ام در انواع ظرفیت بخش عمومی از جمله ظرفیت خط

 قرار گیرد. 

 تعارض منافعتعارض منافع

 متن حاضر فاقد هرگونه تعارض منافع است.
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