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چکیده:
محیط های خط مشی گذاری در دهه گذشته به واسطه تغییر در روابط بین دولت-ملت، 
اثرات اقتصاد جهانی و اتکا به فناوری، پیچیده تر شده است. به همین دلیل، موضوعی 
ابعاد  تبیین  برای  پژوهش  این  در  است.  شده  مطرح  خط مشی گذاری،  ظرفیت  بنام 
با اقتضائات  ارائه مدلی هستیم که  ظرفیت خط مشی گذاری در قوه مجریه، به دنبال 
نظام اداری کشور متناسب باشد. روش پژوهش از نوع کیفی بوده و داده ها از طریق 
و  گردآوری،  مجریه  قوه  خط مشی گذاری  متخصصان  با  نیمه ساختارمند  مصاحبه 
بر  شد.  نام گذاری  و  شناسایی  اصلی  مقولات  داده ها،  از  برخاسته  نظریه  به  اتکا  با 
اساس یافته های اکتشافی، پدیده محوری مطالعه، ظرفیت خط مشی گذاری نام گرفته 
محیطی  تعاملات  و  خط مشی گذاری  قابلیت های  و  زیرساخت ها  نهادی،  عوامل  که 
مشارکت جویانه، به عنوان شرایط علیّ ظرفیت خط مشی گذاری تعیین شد. همچنین، 
در  اصلی  راهبرد  عنوان  به  خط مشی  خوب  محتوای  و  خوب  خط مشی گذاری  مقوله 
ظرفیت  مجریه،  قوه  سازمانی  ظرفیت  شد.  شناسایی  محوری  پدیده  به  پاسخگویی 
مدیریتی و ظرفیت های فردی فرانقش، به عنوان شرایط خاص تحقق خط مشی گذاری 
خوب، و عوامل بین المللی، سیاسی، اجتماعی، اقتصادی و فناوری کشور هم به عنوان 
شرایط عام تحقق این راهبرد شناسایی شد. پیامد اجرای خط مشی گذاری خوب، در سه 
دسته پیامدهای سازمانی، ملی و ذینفعان شناسایی و نامگذاری شد. قضایای اصلی و 

نتایج پژوهش، در پایان مقاله ارائه شده است. 

کلیدواژه ها:  ظرفیت خط مشی گذاری، تدوین خط مشی، خط مشی گذاری 
خوب، عوامل نهادی، محتوای خط مشی.
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مقدمه

یكی از اساسی ترین فعالیت های دولت ها، طراحی و تدوین خط مشی )خط مشی عمومی( است. 
رشته مدیریت دولتی بر آن است تا از زوایای مختلف، فرآیند خط مشی گذاری عمومی را مطالعه 
و روش های بهبود و ارتقاء آن را شناسایی کند. اما عملًا مشاهده می شود که هر دولتي بر روي 
برخي از حوزه هاي خط مشي خود تأکید کرده و برخي دیگر را نادیده می گیرد )دانایی فرد، 1388(. 
نتیجه آن است که بسته های سیاستی، از ظرفیت خوبی برخوردار نیست. به عبارت دیگر، اگر دولت 
نتواند تمام عوامل اثرگذار بر توانایی خود در توسعه خط مشی های خردمندانه و اثربخش1 را ارزیابی 
اصلی ترین   .)Peters,1996( نیست  خوب2  خط مشی  یک  خط مشی  این  که  می شود  گفته  کند، 
چالش های دولت های نوین، بحران هایی شامل بحران مشروعیت، بحران نهادی، شكاکیت عامه 
دولت،  مالی  بحران های  مدنی،  در خدمات  بحران  اداری،  بحران  دولت،  به خط مشی های  نسبت 
رشد مسائل خارج از توانایی دولت3، فساد و عدم پاسخگویی بوده است؛ که باعث افول ظرفیت 
خط مشی شده است. به همین دلیل، موضوع ارتقای ظرفیت بخش عمومی، در عناوین مختلفی 
همانند ظرفیت حاکمیت، ظرفیت دولت، ظرفیت اداری، ظرفیت خط مشی، ظرفیت خط مشی گذاری 
و  این مشكلات  به  پاسخگویی  از طرح موضوع ظرفیت خط مشی،  است. هدف  و... مطرح شده 
همچنین کمک به انتخاب های هوشمندانه4 دولت است )Painter & Pierre, 2005(. دولت ها در 
 ،)Howlett & Lindquist, 2004; Savoie, 2003( کنكاش محیطی، تعیین جهات راهبردی
ارزیابی دلالت های مربوط به گزینه های خط مشی )Bakvis, 2000( و استفاده مناسب از دانش در 
خط مشی گذاری )Parsons, 2004; Peters, 1996( به ظرفیت در ابعاد مختلف نیاز دارند. ظرفیت 
خط مشی، هم به مرحله تدوین )ظرفیت سیستم در تدوین خط مشی های اثربخش( نظر دارد و هم 
به مرحله اجرا )قدرت و ظرفیت اجرایی سیستم دولت( و هم به انسجام و هماهنگی خط مشی ها. 
این پژوهش، به عنوان یک مطالعه اکتشافی، به دنبال تبیین و احصاء ابعاد ظرفیت در فاز تدوین 
خط مشی در قوه مجریه کشور است. یک درك مناسب از ظرفیت خط مشی در قوه مجریه، نقطه 

1. Wise & Effective Policies 
2. Good Policy
3. Ungovernability
4. Intelligent Choices
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شروع ارتقاء خط مشی گذاری در بعد فردی، سازمانی و سیستمی است. مطالعات تدوین خط  مشی، 
راه حل ها  جستجوی  تا  می کنند،  کار  آن  در  تصمیم گیرندگان  که  است  زمینه ای  درك  دنبال  به 
گسترده تر شود و انتخاب های بهینه حاصل شود، تا خط مشی حاصله بهبود یابد. برخی پژوهشگران 
اشاره می کنند؛ که  به موضوع تحلیل های حرفه ای خط مشی  در ذیل بحث های طرح خط مشی، 
به دنبال بهبود فرایند طراحی جایگزین های خط مشی است. ظرفیت توسعه و تدوین خط مشی، سه 
عامل فرآیند، بافت سازمانی و نتیجه )اسناد خط مشی( را دربرمی گیرد. به عبارت دیگر، فرایندهای 
با کیفیت  اسناد خط مشی  بافت سازمانی مولد، منجر به شكل گیری  اثربخش توسعه خط مشی و 
خواهد شد. در نخستین مراحل فرایند توسعه خط مشی، مدیران دولتی در خصوص تعریف مشكل و 
مشاوره با ذینفعان و موکلان مهم، حساس هستند؛ بنابراین، اعضای دولت، باید زمان کافی برای 
انجام پژوهش، جمع آوری شواهد، دسترسی به داده های خوب، پرورش پیوندهای مستمر با همتایان 
خود در خارج، و ارتباط با گروه های ذی نفوذ را مدنظر داشته باشند. اگر قرار است دولت تصمیم های 
 .)Singleton, 2001( است  باکیفیت خط مشی1  نیازمند مشاوره های  امر  این  کند،  اتخاذ  مغز  پر 
به هرحال هدف، تزریق آگاهی و هوشیاری به مرحله تدوین برای ساختاربندی هوشمندانه فرایند 
بنابراین،  می شود.  خط مشی  ظرفیت  ارتقای  باعث  تدوین،  مرحله  در  حرفه ای  تحلیل های  است. 
داشتن یک چارچوب اثربخش برای هدایت فرایند تدوین، باعث انجام بهتر تحلیل ها و مقایسه ها 
شده و امكان جورچین ویژگی های مسأله، اهداف و ابزارها میسر می شود. از این رو، مسأله اصلی 
پژوهش این است که وضعیت فعلی خط مشی گذاری عمومی در قوه مجریه از نظر ظرفیت خط مشی 

چگونه است و با چه مدلی قابل تبیین است.
ظهور و بروز مشكلات و مسائل جدید در جوامع، راه حل های جدیدی می طلبد. به خصوص، 
از آن ها در قاموس توانایی های دولت نبوده و به  مشكلات و مسائل طبیعی و نوپدید که برخی 
دلیل، موضوع ظرفیت بخش عمومی در عناوین مختلفی  به همین  اصطلاح دولت ناپذیر2 است. 
همانند ظرفیت حاکمیت، ظرفیت دولت، ظرفیت اداری، ظرفیت خط مشی، ظرفیت خط مشی گذاری 
و... در پاسخ گویی به مسائل نوپدیده و پیش دستی در حل مسائل آینده مطرح شده است. آن چه 
که در بخش دولتی، مسأله تلقی می شود، ارائه لوایح ضعیف و کم کیفیت به قوه مقننه از سوی قوه 
مجریه است. شاخه اجرایی دولت جمهوری اسلامی ایران به عنوان یكی از قوای سه گانه نظام، 
همواره به دنبال شناسایی دقیق مسائل ملی و خط مشی تراشی های متناسب با این مسائل بوده است؛ 

1. High Quality Policy Advice
2. Ungovernability
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اما کماکان، با پیچیدگی مسائل قرن بیست و یكم و به هم وابستگی آن ها، خط مشی های پیشنهادی 
وزارتخانه های ذیربط، ظرفیت لازم را در حل و فصل مسائل ملی نداشته است. اگر یک لایحه 
از ابتدا ضعیف تدوین شود، ممكن است در مجلس اندکی بهبود پیدا کند؛ اما منجر به اصلاحات 
بنیادی در آن نمي شود. طبیعي است که پس از ورود به اجرا هم دچار نواقص و کاستی هایی خواهد 
بود و منجر به شكست خط مشي در مرحله اجرا خواهد شد. این پژوهش، به عنوان یک مطالعه 
اکتشافی، به دنبال تبیین و کشف ابعاد ظرفیت تدوین خط مشی )شناسایی مسائل، دستور کارگذاری، 
و تدوین خط مشی( در قوه مجریه کشور است. یک درك مناسب از ظرفیت خط مشی گذاری در 
ارتقاء ظرفیت خط مشی گذاری در بعد زیرساخت های فردی، سازمانی و  قوه مجریه، نقطه شروع 
ملی است. به عبارت دیگر، شناسایی متغیرهای پیشینی و پسینی و همچنین متغیرهای زمینه ای و 
درون سازمانی مرتبط با پدیده ظرفیت خط مشی گذاری و توجه به آن ها از سوی قوه مجریه، منجر 
به شناسایی هوشمندانه مسائل، تدوین دستورکارهای قوی و تنظیم خط مشی های دقیق و آینده نگر 
خواهد بود. به همین دلیل، پژوهشگر به دنبال طراحی چنین مدلی است تا ظرفیت خط مشی گذاری 

در قوه مجریه را تبیین و عناصر و اجزای آن را مشخص کند.

مفهوم ظرفیت خط مشی/ خط مشی گذاری

گودمن و همكاران1 )1998(، ظرفیت را به عنوان توانایی انجام دادن، تعریف کرده اند. هونادل2 
)1981( ظرفیت را به عنوان توانایی برای پیش بینی و تأثیر گذاری بر تغییر، تصمیمات هوشمند درباره 
خط مشی، توسعه برنامه ها برای اجرای خط مشی، جذب منابع، مدیریت منابع و ارزیابی فعالیت های 
فعلی برای هدایت اقدامات آینده تعریف کرده است. بر طبق این تعریف، ظرفیت حوزه گسترده ای بوده 
و عمدتاً معطوف به دانش گرایی و دانش محوری است )Baskoy, Evans & Shields, 2011(. مثلًا 
ظرفیت حاکمیت3، ظرفیت دولت4، ظرفیت خط مشی5 از جمله واژه هایی هستند که بر روی آن ها تأکید 
زیادی شده است. ظرفیت حاکمیت، بیش تر در ادبیات علوم سیاسی دیده می شود؛ که در آن، به ظرفیت 
اداری دولت توجه اندکی می شود. ظرفیت حاکمیت در مقایسه با ظرفیت دولت و ظرفیت خط مشی، 
دارای حوزه وسیع تری است )دانایی فرد، 1392(. پلیدانو6 )2000( بین دو مفهوم ظرفیت حاکمیت و 

1. Goodman et al.
2. Honadle
3. State Capacity )Governance Capacity(
4. Government Capacity
5. Policy Capacity
6. Polidano
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ظرفیت بخش عمومی1 تفاوت قائل شده است. در اندیشه وی، ظرفیت حاکمیت به سه بعد قدرت 
تحكم، ظرفیت خط مشی و ظرفیت اجرا2 تقسیم شده است. ظرفیت بخش عمومی در این تقسیم بندی 
بیش تر به سازوکارهای دولت اشاره دارد. این نوع ظرفیت، خود به سه لایه تقسیم می شود: ظرفیت 
خط مشی، ظرفیت اجرا و کارآیی عملیاتی؛ اما برای تعریف و تبیین ظرفیت خط مشی، باید جداگانه به 
تعریف خط مشی و ظرفیت بپردازیم. بر طبق نظر اکوین و باکویس3 )2005(، خط مشی عبارت است 
از یک انتخابی که به دنبال یک تلاش ذهنی برای تعیین مجموعه اقدامات اثربخش در یک زمینه 
خاص است. بر طبق این تعریف، تلاش ذهنی و فكری، زیربنای سیاست )خط مشی( است. ظرفیت 
خط مشی، عمدتاً به ظرفیت آژانس های بخش عمومی در توسعه و اجرای خط مشی خوب اشاره دارد. 
پاینتر و پایر4 )2005( ظرفیت خط مشی را به عنوان توانایی به میدان آوردن منابع ضروری برای کمک 
به انتخاب هوشمندانه جمعی و تعیین جهات راهبردی برای تخصیص منابع کمیاب به اهداف عمومی، 
تعریف کرده اند. بنابراین، ظرفیت خط مشی مفهومی است که تمام مسائل مرتبط با اقدامات دولت 
در بررسی، تدوین و اجرای خط مشی ها را در بر می گیرد. فصل مشترك خط مشی و ظرفیت، تلاش 
ذهنی در حكمرانی است؛ بنابراین، ظرفیت در حوزه حاکمیت یعنی توانایی ساخت آینده از طریق اراده 
و انتخاب جمعی. پیترز5 )1996(، مفهوم ظرفیت را مشتمل بر تدوین، اجرای خط مشی و پاسخ گویی 

سیستم سیاسی به تقاضاهای نیروهای اجتماعی دانسته است. 

ظرفیت در چرخه خط مشی گذاری

همان طور که اشاره شد، ظرفیت خط مشی گذاری، کل چرخه را در بر می گیرد. در ارتقای ظرفیت 
چرخه خط مشی گذاری، باید از فعالیت ها و روش های مداخله و درگیری در هر مرحله از فرایند بهره 
گرفت؛ که به برخی از آن ها به اختصار اشاره می شود. در فاز شناسایی مسأله، توجه به ظرفیت ها مهم 
است؛ چرا که این موضوع، با میزان نقش مسئولان، نحوه انعكاس مشكل به سازمان های عمومی، 
ارتباط آن با راه حل ها و گزینه های مرتبط، تخصیص منابع و... ارتباط دارد. به عنوان مثال، یكی از 
روش های نوین در شناسایی و حل مشكل در سطح سازمانی، بخشی و ملی، تشكیل انجمن های 
خبرگی6 است؛ که ظرفیت دانشیِ پراکنده را تجمیع خواهد کرد. انجمن های خبرگی، گروهی از مردم 

1. Public Sector Capacity
2. Implementation or Infrastructure Capacity
3. Aucoin & Bakvisand 
4. Painter & Pierre
5. Peters
6. Community of Practice 



8

97
ي 

ياپ
- پ

 3
ره 

شما
 - 

95
يز 

 پای
- 2

9 
وره

|د

 Cunniff( هستند که در مجموعه ای از مشكلات سهیم بوده و برای حل آن به طور منظم تعامل دارند
Linehan, 2010(. این انجمن ها می توانند ظرفیت دولت را در خدمت به مناطق محلی، ارتقاء دهند 

)Markowitz, 2004(. مرحله بعدی، ظرفیت تنظیم دستور کار است. به منظور معرفی یک مشكل 

و وارد کردن آن در دستور کار خط مشی، باید بازیگران مرتبط با خط مشی را متقاعد کرد که مشكل، 
مهم است. در این مرحله، چارچوب بندی مسائل1 و تحلیل و تفكیک مشكلات2 پیش روی مردم 
نیاز به دانش و تجربه دارد. همان گونه که دوپیوز و نوپفیل3 )2013( بحث می کنند، چارچوب بندی 
متناسب مسأله و طراحی دقیق خط مشی برای نائل شدن به پیامدهای موفقیت آمیز، حیاتی است؛ 
بنابراین، ظرفیت خط مشی تا حد زیادی تعیین کننده این خواهد بود که آیا چنین چارچوب بندی مسأله 
و طراحی خط مشی، قابل انجام است. همچنین، در فاز تدوین خط مشی، ظرفیت نقش مهمی دارد. 
ترسیم گزینه های مختلف خط مشی4 و تصمیم گیری در خصوص آن ها به این مرحله اختصاص دارد. 
مطالعات تدوین خط مشی، با تلاش هایی در خصوص بهبود عملیات در درون دولت، با معرفی ابزارها 
و تكنیک ها برای عقلایی کردن فرآیند تصمیم گیری بوده است. چون ماهیت تدوین خط مشی از نوع 
تصمیم گیری است؛ بنابراین بحث جمع آوری و پردازش اطلاعات از یک طرف و حل تعارض بین 
بازیگران عمومی و خصوصی و دپارتمان های دولت )تعامل( از طرف دیگر مهم است. هرچند نقش 
بوروکراسی وزارتی و خدمت گزاران مدنی مهم است، ولی دولت و خدمتگزاران ارشد مدنی در هنگام 
بنابراین، سازوکارهای  از بازیگران جامعه جدا نیستند؛ بلكه با آن ها تعامل دارند.  تدوین خط مشی، 
نوین مشارکت عامه، از قبیل شبكه های اجتماعی مجازی، به عنوان ظرفیت های جدید برای پیوند 
دولت-ملت مطرح شده است. در طول سال های گذشته، نقش اتاق های فكر در این فرایندها یک 
گفتمان کانونی در تغییر روش های خط مشی گذاری به وجود آورده است. اتاق های فكر و سازمان های 
دادند پرورش  دولت ها  بین  را  خط مشی  ادراکات  و  راه حل ها  ایده ها،  انتقال  و  مبادله   بین المللی 

)Stone, 2004(. باید توجه داشت که نوآوری و خلاقیت در طراحی و تدوین خط مشی، از توجه به 

صداهای مختلف )به خصوص گروه های حاشیه ای( حاصل می شود که به موضوع گفتمان خط مشی5 
.)Fischer, Miller & Sidney, 2007( کمک می کند

1. Frame the Issues
2. Articulate the Problems
3. Dupuis & Knoepfel
4. Policy Options
5. Policy Dialogue
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روش پژوهش

هدف این پژوهش، تبیین و تدوین مدلي جامع است که جنبه هاي بیش تري از پدیده ظرفیت 
خط مشی گذاری را در نظر گیرد. این مدل، باید چند وجهی، جامع، راهبردی و فرایندی و علیّ- 
نیز شامل  را  پیامدهای ظرفیت خط مشی گذاری  و  پیش زمینه ها  با  مرتبط  عوامل  و  باشد  معلولی 
ارائه  برای ظرفیت خط مشی گذاری  پذیرش  قابل  چارچوبی  قبلی  پژوهش های  که  آن جا  از  شود. 
نداده اند، لازم است ابتدا درك لازم از پدیده موردنظر به دست آید. این عمل، با انجام پژوهش کیفی 
به دست می آید. در این پژوهش، براي رفع این نواقص در پژوهش های گذشته، با رویكردي کیفي 
و با استفاده از روش نظریه برخاسته از داده ها، به تدوین مدل ظرفیت خط مشی گذاری )که شامل 
شرایط عليّ، زمینه، شرایط مداخله گر، راهبردها و پیامدهاي آن است( می پردازیم؛ بنابراین، رویكرد 
چندوجهي و جامع آن بدین ترتیب و همچنین با توجه به ملاحظات مختلف از نظر خط مشی گذاران 
متغیرهاي  بر  علاوه  مداخله گر،  و  زمینه  عليّ،  شرایط  به  توجه  با  شد.  داده  پوشش  مجریه  قوه 
درون سازماني قوه مجریه، به متغیرهاي برون سازماني و محیطي نیز توجه شده است. همچنین، در 
بین انواع کلی روش های پژوهش، باید گفت که این پژوهش از نوع ترکیبی متوالی کیفی )کیفی 
پایه-کمی مكمل( است. برای تحقق ماهیت اکتشافی پژوهش، باید گفت که پرسش های استخراج 
از مصاحبه طرح پژوهش با ادبیات ظرفیت خط مشی گذاری تطبیق داده شد که در مورد ظرفیت 
خط مشي گذاري در قوه مجریه شناسایي شدند. گردآوري داده ها در روش کیفي از متن مصاحبه ها، 
لوایح قانوني دولت و همچنین مراجعه به ادبیات حوزه خط مشي گذاري بوده است. جامعه آماری 
پژوهش برای انجام مصاحبه کلیه متخصصان خط مشی گذاری در ستاد وزارتخانه های قوه مجریه 
و سازمان مدیریت و برنامه ریزی است؛ که از طریق تكنیک نمونه گیری گلوله برفی، تعداد نمونه 
کافی تا حد اشباع مقوله ها انتخاب گردید. بر اساس تكنیک نمونه گیری گلوله برفی، ابتدا با یک یا 
دو متخصص مصاحبه شد و سپس از آن ها خواسته شد تا سایر متخصصان حوزه خط مشی گذاری 
را معرفی کنند و بدین طریق، نمونه های دیگر از زبان مصاحبه شوندگان و به پیشنهاد آن ها انتخاب 
شدند. بنابراین، نمونه همانند یک گلوله برف زیاد شد تا به مرز اشباع رسید و دیگر انتخاب نمونه 
هیچ کمكی به تكمیل مدل نكرد و نمونه 10 نفری توانست ابعاد ظرفیت خط مشی گذاری را پوشش 
دهد. بنابراین، ابزار اصلی گردآوری داده ها، مصاحبه نیمه ساختار یافته بود که بین 30 الی 60 دقیقه 
به طول می انجامید. پرسش های مصاحبه در دو دسته اصلی، یعنی پرسش های تخصصی موجود 
در ادبیات و همچنین پرسش های مربوط به نظریه داده بنیاد بود که مشتمل بر شرایط علیّ، پدیده 
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محوری، شرایط مداخله گر، شرایط بستر، راهبردهای کنش/واکنش و پیامدها بود.

پرسش های پژوهش

● پرسش اصلي: مدل ارتقاي ظرفیت خطمشي گذاري در قوه مجریه کشور چگونه است؟
● پرسش فرعي اول: عناصر تشكیل دهنده ظرفیت خط مشي گذاري در قوه مجریه کشور چگونه است؟

● پرسش فرعي دوم: چه روابطي بین عناصر فوق وجود دارد؟

کدگذاری باز و محوری داده ها

رَویه  سه  در  بنیاد  داده  نظریه  اساس  بر  مصاحبه  خام  داده های  کدگذاری  پژوهش،  این  در 
کدگذاری باز، محوری و انتخابی انجام شده است. در کدگذاری باز، ابتدا متن مصاحبه ها، کدگذاری 
مراحل  باز،  کدگذاری  و  شده  پالایش  تفصیلی،  کدهای  بعدی  مرحله  در  سپس  و  شده  تفصیلی 
مفاهیم  بر  مشتمل  مجریه  قوه  در  خط مشی گذاری  ظرفیت  ابعاد  و  کرده  سپری  را  خود  تكامل 
ظرفیت  علیّ  شرایط  شامل  مفاهیم  و  مقولات  این  است.  شده  شناسایی  تلخیصی  مقولات  و 
خط مشی گذاری، پدیده محوری ظرفیت خط مشی گذاری، شرایط زمینه ای ظرفیت خط مشی گذاری، 
شرایط مداخله گر ظرفیت خط مشی گذاری، راهبردهای کنش و واکنش ظرفیت خط مشی گذاری و 
پیامدهای به کارگیری این راهبردها است. کدگذاری رَویه ای نظام مند است که توسط اشتراوس و 
کوربین1 )1998( برای کشف مفاهیم، مقوله ها و زیر مقوله ها، مطرح شده است. در این پژوهش 
برای شكل گیری مدل پارادایمی، با خبرگان قوه مجریه در دولت نهم و دهم مصاحبه شده است. 
پس از انجام هر مصاحبه در خصوص ظرفیت خط مشی گذاری، داده های خام بلافاصله کدگذاری 
شد و این کار تا آن جا ادامه یافت که داده جدیدی یافت نشد و مدل پارادایمی به مرحله بلوغ رسید. 
به عبارت دیگر، در مرحله اول کدگذاری، که کدگذاری باز نام دارد، مضمون های )تم های( زیادی 
حاصل شد که روند تكاملی آن ها در فرآیند رفت و برگشتی تحلیل ها سپری شد تا مقوله های زیاد، 
را تحلیل  بنیاد، داده ها  داده  به منطق نظریه  اتكا  با  یابد. پژوهشگران  تقلیل  به مقوله های کم تر 
جزیی کرده و آن ها را با همدیگر مقایسه کرده اند تا مقولات نهایی حاصل شوند. در ادامه، کدگذاری 

داده ها و پیوند بین آن ها بر اساس مدل پارادایمی داده بنیاد انجام شده است.
الف( شرایط علیّ ظرفیت خط مشی گذاری

مجریه،  قوه  نهادی  عوامل  مقولة  سهم  پژوهش،  مشارکت کنندگان  دیدگاه  اساس  بر  ما 

1. Strauss & Corbin
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تعاملات محیطی مشارکت جویانه  و  زیرساخت های خط مشی گذاری  قابلیت های خط مشی گذاری، 
را به عنوان شرایط علیّ ظرفیت خط مشی گذاری، شناسایی کردیم. سه مقوله نخست، به عوامل 
درون سازمانی و مقوله چهارم به عوامل محیطی اشاره دارد؛ بنابراین، این سه مقوله، موجب ظهور 
و بروز پدیده ای به نام ظرفیت خط مشی گذاری می شوند و آن را قوت می بخشند. به عبارت دیگر، 
عوامل نهادی، زیرساختی، قابلیت های خط مشی گذاری و تعاملات محیطی مشارکت جویانه، منجر 
به شناسایی هوشمندانه مسائل، تنظیم دستور کارهای قوی و تدوین خط مشی های با کیفیت خواهد 

بود. 

● مقوله عوامل نهادی

قوه  در  خط مشی گذاری  ظرفیت  بر  موثر  علیّ  شرایط  از  یكی  مصاحبه شوندگان،  دیدگاه  از 
رویه های  و  ساختارها  منابع،  سیاسی،  ثبات  سیاسی1،  توان  اقتدار،  است.  نهادی  عوامل  مجریه، 
مدیریتی باثبات، و قدرت تعامل با بخش های مختلف از شاخص ها و زیرمقوله های ظرفیت نهادی 
تلقی می شوند )OECD, 2003(. تقویت عوامل نهادی، شامل ایجاد سازوکارهای قانونی روابط 
بین نهادها، تقویت نقش کارگروه ها و شوراهای تخصصی، واگذاری بیش تر امور محلی به نهادهای 
محلی، ایجاد زمینه های قانونی برای حضور نهادهای موجود در سطح منطقه در فرایندهای اداره 
منطقه، بهبود وضعیت دسترسی نهادها به منابع دانش و یادگیری و کسب دیدگاه ها و خواسته های 
مردم و همچنین افزایش حضور و نقش آفرینی نهادهای نماینده بخش خصوصی و سرانجام ارتقاء 
و  اعتماد  وجود  است.  مجریه  قوه  در  اعتماد  نهادی،  ابعاد  از  یكی  است.  نهادها  درونی  توانایی 
از  سازمانی،  مطالعات  در  امروزه  است.  مهم  بسیار  دولت،  آژانس های  و  دولت  درون  در  اجماع 
اعتماد2 به عنوان عامل بنیادی برای سازمان های اثربخش نام  برده می شود و متخصصین رهبری 
و پژوهشگران، به اهمیت ایجاد اعتماد در بین کارکنان اذعان دارند. بر اساس دیدگاه مک نایت 
و کامینگ3 )1998(، اعتماد نهادی بدین معنی است که افراد بر این باورند که ساختارهای لازم 
از  دیگر  دارد. یكی  در سازمان وجود  آنان  در پس تلاش های  آینده موفق،  پیش بینی یک  برای 
ابعاد و مفاهیم شكل دهنده کیفیت نهادی، ثبات در قوه مجریه است: ادبیات پژوهش در معرفی 
به کاهش عدم اطمینان های  امنیت،  اشاره کرده و در تشریح  )قابلیت پیش بینی(  امنیت  به  ثبات، 
 .)Antonio Alonso & Garcimartín, 2010( است  کرده  اشاره  انسانی  تعاملات  با  مرتبط 

1. Political Weight
2. Trust
3. Mcknight & Cummings
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عنوان  به  رسمی  قواعد  و  غیررسمی  هنجارهای  قانونی،  تصمیمات  در  ثبات  دیگر،  عبارت  به 
مشخصه های  بنابراین،  است.  شده  معرفی  خط مشی گذاری  ظرفیت  بر  موثر  نهادی  عوامل 
اثرات مهمی بر خواص خط مشی های  مربوط به شكل گیری، عمل کردن، ثبات و ساختار کابینه، 
بلند  ارتقای خط مشی های  برای  کابینه  ثبات  از  درجه خاصی  مثال،  برای  داشت.  عمومی خواهد 
انطباق پذیری،  همانند  خط مشی،  جنبه های  با  باثبات تر  کابینه های  بین  است.  ضروری  مدت، 
 .)Stein & Tommasi, 2006( هماهنگی، انسجام و ثبات، رابطه مثبت و معناداری وجود دارد 
یكی دیگر از ابعاد نهادی، بوروکراسی قوی و کارآمد است. بوروکراسی عمومی در قلب تدوین و 
اجرای خط مشی قرار داشته و بین علایق سیاسی و استانداردهای حرفه ای تعادل راهبردی ایجاد 
می کند. بوروکراسی در مرحله تدوین می تواند مواردی همانند اقناء، فشارهای مربوط به کمک های 
 .)Aminuzzaman, 2013( کند  برقرار  مصالحه  آن ها  بین  و  کند  مدیریت  را  سلطه  و   مالی 
شده  تفویص  خط مشی گذاری  تصمیمات  آن  در  که  مستقل،  و  شایسته  بوروکراسی  یک  داشتن 
و  شدن  سیاسی  معرض  در  که  خط مشی  حوزه های  در  خصوص  به  را  موقتی  توافقات  باشد، 
فرصت های سیاسی قرار دارند، تسهیل خواهد کرد. در فقدان یک بوروکراسی شایسته، خط مشی ها 
از سمت وسوی نفع عامه منحرف خواهد شد. حافظه نهادی/تاریخی یكی دیگر از ابعاد کشف شده 
است. حافظه نهادی به مفهوم نهادینه سازی شبكه ها و سیستم های اطلاعاتی و بهترین تجارب در 
دولت است. هسته اصلی حافظه نهادی، فقدان اطلاعات نیست؛ بلكه ضعف مدیریتی در جریان 
اطلاعات است که ممكن است پردازش آن را به موقع و کاربرپسندانه انجام ندهد و حافظه نهادی 
را تضعیف کند. بازکوی، ایوانز و شیلدز1 )2011( در جدیدترین پژوهش های خود، افول خط مشی 
قوی،  نهادی  حافظه  بنابراین،  است.  دانسته  مرتبط  نهادی  حافظه  کاهش  و  قدرت  تمرکز  با  را 
ضرورتی برای ظرفیت خط مشی است. نهادینه سازی روش های برتر در قوه مجریه، عامل بعدی 
است. درحقیقت، ظرفیت سازي به معناي نهادینه کردن یا شكل بخشیدن به قوت ها در سازمان 
است. استقرار راه هاي انجام کارها لزوماً براساس نیازهاي خاص جوامع، احكام قانوني و دسترسی 
به منابع متفاوت است. ظرفیت ها در طول زمان تكامل مي یابند، تا بتوانند با موقعیت های جدید 
از سازمان های دیگر، توسط دولت ها  الگوگیری  به منظور  نهادی  استانداردهای  پیدا کنند.  انطباق 
شاهد  برتر،  روش های  نهادینه شدن  با   .)Pluye-Marie, Thierry, 2004( است  شده  طراحی 
که  است  آن  مفهوم  به  استوار  بود. خط مشی گذاری  خواهیم  در خط مشی گذاری  استواری2  ایجاد 

1. Baskoy, Evans & Shields
2. Robustness
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تصمیمات دولتی با پشیمانی های بعدی همراه نخواهد بود. اراده سیاسی در قوه مجریه، یكی دیگر 
از ابعاد نهادی است. اراده سیاسی یک پدیده ناملموس بوده و در بردارنده انگیزه و نیت است. این 
ارزش ها،  به  فردی  اراده سیاسی در سطح  دارد.  مفهوم، هم در سطح فردی و هم جمعی وجود 
تمایلات و اولویت ها اشاره دارد. اراده سیاسی عبارت است از تعهد بازیگران برای اتخاذ اقدام برای 
رسیدن به مجموعه ای از اهداف. ارزیابی خط مشی گذاری از ظرفیت خود برای اجرای اصلاحات 
 .)Morrissey & Verschoor, 2003( می گذارد  تأثیر  آینده  تعهدات  ایجاد  در  آن ها  اراده   بر 
اراده سیاسی در طراحی و اتخاذ خط مشی مهم است. یعنی درجه ای که شهروندان فعال و رهبران 
سیاسی نسبت به اهداف و ابزار یک خط مشی متعهد هستند )Scholz & Wang, 2006(. غالباً فقدان 
تعهد سیاسی )مثلًا تخصیص ناکافی منابع(، منجر به شكست خط مشی می شود. بر اساس دیدگاه 
موریسی و ورچور )2006( یكی از عوامل کلیدی توفیق توسعه خط مشی، اراده سیاسی به خصوص 
در مرحله اجرا است. تفكر راهبردی در قوه مجریه هم به عنوان یک بعُد نهادی شناسایی شد. بعُد 
مفهومی رویكرد نهادی، به تفكرات راهبردی اشاره دارد، که با ایده های نوآورانه، مشروعیت می یابد 
)Farazmand, 2009(. بر طبق نظر پژوهشگران، ارتقاء ظرفیت خط مشی نیازمند تفكر راهبردی و 

 .)Goetz & Wollmann, 2001, 864( پیش بینی تغییرات خط مشی در مرحله تدوین خط مشی است
تفكر راهبردی در وزارتخانه های دولت، آینده های مطلوب را رقم خواهد زد. 

● مقوله قابلیت های خط مشی گذاری

توسعه خط مشی موفق تاحدی با مشارکت فعال ذینفعان، اتكا به پژوهش های علمی، ایجاد 
دانش و ظرفیت فنی در خط مشی گذاران مرتبط است. قابلیت های خط مشی گذاری، توانمندی های 
تعداد  گروهی،  کارآیی  توانایی،  تجربه،  تخصص،  بر  مشتمل  خط مشی گذاران  گروهی  و  فردی 
خط مشی گذاران و... است. در ادامه، برخی اجزا و زیرمقوله های مهم قابلیت های خط مشی گذاری 
ابعاد مقوله قابلیت های  با تكیه بر مصاحبه ها و ادبیات پژوهش تبیین و بررسی می شود. یكی از 
خط مشی گذاری، تخصص و تجربه خط مشی گذاری است. تخصص فنی مرتبط با خط مشی گذاری 
ارتقای ظرفیت  در  عمومی خط مشی  مسائل  و  مالیاتی  بودجه ای،  قانونی،  فرآیندهای  بر  مشتمل 
خط مشی گذاری نقش دارند )NCNA, 2004(. اکثر مصاحبه شوندگان تأکید کردند که تخصص 
داخلی و خارجی خط مشی گذاری در حوزه های مختلف، بسیار تعیین کننده است. منابع سازمانی و 
فكری تحت تملک دولت، از قبیل تجربه یا تخصص داخلی یا خارجی که وارد فرآیند خط مشی گذاری 
می شود، می تواند منجر به شكل گیری خط مشی های منسجم، با دوام و موجه )از نظر سیاسی( گردد 
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)Cummings & Nrgaard, 2004(. همچنین، کارآیی کمیته های خط مشی گذاری به عنوان دومین 

بعُد از این مقوله، شناسایی شد. کمیته های خط مشی گذاری در دولت، تلاش های خط مشی گذاری را 
به عهده گرفته و جهات آینده را تعیین می کنند. این کمیته ها دارای مأموریت های داخلی و خارجی 
هستند. مأموریت داخلی کمیته، توسعه تخصص های خط مشی گذاری و ارتقای گفتمان خط مشی در 
درون دولت است. کمیته ها این کار را از طریق نشست ها و کارگاه های دوره ای و شبكه سازی، انجام 
می دهند. مأموریت خارجی کمیته ها، ارتقای اثربخشی روابط بین خط مشی گذاران با سازمان های 
دیگر است. همچنین، کمیته ها به منظور ارتقای پروفایل خط مشی گذاری وزارتخانه های دولت، برای 
آموزش خط مشی گذاران اختصاص می یابند. توانایی مجموعه های منعطف خط مشی گذار، مفهومی 
دیگر از این مقوله است. مجموعه های منعطف خط مشی گذار، به طور متمرکز، خط مشی ها را زیر 
نظر داشته و با وزرا پیوند برقرار می کنند. این مجموعه ها به سرعت می توانند به حوزه های خط مشی 
اختصاص داده شوند. در چند سال اخیر، پذیرش مجموعه های منعطف خط مشی، در دستور دولت ها 
قرار گرفته است. همه دپارتمان های دولت، دارای برخی از این مجموعه ها هستند. نهضت استفاده 
از مجموعه های خط مشی منعطف1، با هدف تغییر ساختارهای خط مشی گذاری بخشی2 بوده است. 
آشنایی با ابزارها و مدل های خط مشی گذاری هم در مصاحبه ها مشهود بود. پیترز )1996( استدلال 
مي کند که اگر ظرفیت خط مشي مستلزم توانایي در اجراي برنامه ها و کسب اهداف باشد، بخشي 
از  به موقع  بهره برداري  و  دردسترس  ابزارهاي خط مشي  به  وابسته  ظرفیت خط مشي حكومت  از 
را در سطح  ارتقاي خط مشي ها  امكان  مناسب است که  ابزار خط مشي  یا عدم  آنان است. وجود 
دولت فراهم مي کند )بنی اسد، 1393(. یكی از مصاحبه شوندگان اظهار داشت: “ابزارهایی همانند 
درخت تصمیم گیری و نمودار استخوان ماهی به عنوان تكنیک های تدوین خط مشی و تهیه قانون 

به حساب می آیند که خط مشی گذاران باید نسبت به آن ها آشنایی داشته باشند”. 

● مقوله تعاملات محیطی مشارکت جويانه

اقدامات سطح ملی، معمولًا نیازمند هم کاری موجودیت های مختلف است. مثلًا هم کاری بین 
وزرا و آژانس ها در یک سطح نهادی، هم کاری بین سطوح نهادی مختلف مانند دولت مرکزی و 
فدرال، و دولت های محلی و... همچنین، تعامل بین دولت و سازمان های خصوصی، کسب وکارها 
و سازمان های غیردولتی در موفقیت خط مشی ها مهم است. آن چه که امروزه باعث ارتقاي ظرفیت 

1. Flexible Policy Pools
2. Departmental Policy Structures
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خط مشی ها مي شود، وجود شبكه های خط مشي است. شبكه هاي خط مشي پیوندي بین محیط و 
دولت ایجاد مي کنند )OECD, 2003(. تعامل دقیق با محیط نزدیک و دور، به عنوان عاملی در 
ارتقای ظرفیت تلقی می شوند. در محیط نزدیک خط مشي ها، تعامل قوه مجریه با مجلس و سایر 
بازیگران فعال در این عرصه فاصله بین تدوین لوایح و طرح ها را با قانون شدن و اجراي آن در 
عمل کم مي کنند. به اعتقاد پیترز )1996(، بخش مهمی از ظرفیت خط مشي، در تعاملات نهفته 
است. یكی از مهم ترین بخش های تعاملی قوه مجریه، مجلس شورای اسلامی است. تعامل مجلس 
ـ دولت در اکثر مصاحبه ها و حتی سخنرانی های رئیس جمهور و رئیس مجلس هم مشهود و موجود 
و  دولت  فكری  کانون های  “هم اندیشی  است:  معتقد  ارشد کشور  از خط مشی گذاران  یكی  است. 
مجلس، برای تدوین سند راهبردی هم کاری پیرامون دغدغه های مهم کشور می تواند نویدبخش 
فصل جدیدی از هم افزایی راهبردی بین دولتمردان و قانون گذاران باشد. یقیناً هر میزان مشارکت 
میزان  همان  به  شود،  تسریع  و  تقویت  قانون گذار  و  تصمیم گیر  تصمیم ساز،  رکن  سه  بین  فعال 
موانع فراروی قانون گذاری نیز کاهش می یابد”1. تعامل دولت ـ ملت، هم در مصاحبه ها مشهود 
و مسائل  فاز شناسایی هوشمندانه مشكلات  در  به خصوص  ارتقای ظرفیت خط مشی گذاری  بود. 
ملی و تدوین خط مشی عالمانه، بدون تعامل با عامه مردم میسر نخواهد بود. درگیری عامه مردم 
اجرایی  نهایت، ظرفیت  ایجاد خواهد کرد؛ که در  اجتماعی  اجتماعی، سرمایه  قالب گروه های  در 
دولت را تقویت خواهد کرد )Polidano, 2000(. بر طبق نظر پولیدانو )2000(، حدی که مردم 
در بخش عمومی مشارکت می کنند، به طور مثبت و معناداری با عملكرد و کارآیی دولت منطقه ای 
ارتباط دارد. یكی از متولیان خط مشی گذاری ملی در مصاحبه خود اظهار داشت: “تعامل با مردم و 
استفاده از ظرفیت غنی شبكه نخبگان بیرونی و سازما ن های دانش بنیان و جلسات هم اندیشی با 
نمایندگان مردم و تبادل تجربیات با آ ن ها در مرحله قبل از تدوین پیش نویس طرح ها و لوایح، باعث 
می شود که این طرح ها و لوایح با کیفیت بالاتری به مجلس و دولت ارائه شوند”. همچنین، تعامل 
با ذی نفعان هم به عنوان یک بعُد مهم شناسایی شد. گفتمان و تعامل با ذی نفعان، نقش ضروری 
در چارچوب بندی مسائل و راه حل ها ایفا می کنند )Hansen, 2011(. در بین محیط های مختلف 
دولت، به جامعه مدنی، دانشگاه ها، دولت های محلی و شبكه های مردمی، اشاره فراوانی شده است. 
تماس با دانشگاه ها و مراکز پژوهشی برای واردکردن افراد خارجی در تیم های پژوهشی می تواند 

کیفیت خط مشی ها را ارتقاء دهد. 

1. محمد جلالی، رئیس مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی 



16

97
ي 

ياپ
- پ

 3
ره 

شما
 - 

95
يز 

 پای
- 2

9 
وره

|د

• مقوله زيرساخت های خط مشی گذاری

افراد و فناوری های جدید است که  زیرساخت های خط مشی گذاری شامل ساختارها، رویه ها، 
زیرمجموعه  اصلی  مفاهیم  ادامه،  در  است.  شده  شناسایی  پژوهش  ادبیات  و  مصاحبه  طریق  از 
مقوله زیرساخت خط مشی گذاری تحلیل می شود. یكی از مفاهیم این مقوله، ایجاد پژوهشكده و 
پژوهش های خط مشی گذاری است. احداث پژوهشكده مطالعات خط مشی بسیار مهم است. یكی 
از متخصصان ملی در خصوص نقش پژوهش در خط مشی گذاری عنوان می کند: “افزایش سهم 
پژوهش در مرحله تدوین پیش نویس طرح و لوایح و پیش گیری از به کارگیری قوانین متعارض، 
از  یكی  همچنین،  شود”.  دنبال  بالاتری  کیفیت  و  دقت  با  قوانین  تنقیح  روند  می شود  باعث 
تفكر،  کانون های  است.  تفكر(  )کانون های  فكر  اتاق های  خط مشی گذاری،  مهم  زیرساخت های 
مراکز پژوهشی برای تولید ایده و فكر محسوب می شوند، که در ارتقای ظرفیت خط مشی گذاری و 
خط مشی گذاری ها نقش دارند. کانون های تفكر، تحلیل های مربوط به خط مشی عمومی، پژوهش ها 
و مشاوره را انجام داده و مستقل از دولت و جناح های سیاسی وارد عمل می شوند و نقش اولیه 
این سازمان های جامعه مدنی، کمک به دولت برای درك و انتخاب درست راه حل برای مسائل 
نقش  اخیر،  سال های  “در  کشور:  خط مشی گذاری  برجسته  پژوهشگران  از  یكی  گمان  به  است. 
کانون های تفكر در ارتقای کیفیت خط مشی های عمومی اهمیت یافته است؛ زیرا کانون های تفكر 
نخبگان  و  دیدگاه صاحب نظران  از  تأثیر،  این  دارند و شناخت  تأثیر  بهتر  اتخاذ خط مشی های  در 
می تواند در جهت اتخاذ تصمیمات پایه ای به منظور اصلاحات و بهبود مشارکت آنان در چرخه ی 
خط مشی گذاری های عمومی )تهیه دستور کار، تدوین، اجرا و ارزیابی خط مشی ها( اثربخش باشد 
)دانایی فرد، 1388(. انجمن های خبرگی، به عنوان بعُد مهمی از زیرساخت های خط مشی گذاری در 
نظر گرفته شد. این زیرساخت جدید، نوید تحول در بخش دولتی و خارج کردن خط مشی گذاری ها 
از خلاء را می دهد. انجمن های خبرگی، شبكه های همتا از کارگزاران هستند که ساختارهای رسمی 
را میان بر زده تا از هم دیگر یاد بگیرند و چالش های جدید را مدیریت کنند. انجمن های خبرگی 
می توانند در پیوند بین خط مشی و عمل، به عنوان راهبرد کمكی فنی1 عمل نمایند. انجمن ها از 
طریق گرد هم آوردن ذی نفعان مختلف، ظرفیت دولت را در تدوین و اجرای خط مشی های مبتنی بر 
شواهد ارتقا می دهند. ساختاربندی مسائل پیچیده، تنظیم و استخوان بندی راهبردهای کنشی برای 
بهبود نتایج از نقش های مهم انجمن های خبرگی در تغییر یک سیستم قلمداد شده است. بالاخره، 

1. Technical Assistance
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این انجمن ها با ساخت ظرفیت تشكیلاتی می توانند در تمام سطوح خط مشی گذاری نقش آفرین 
نظر  در  خط مشی گذاری،  دیگر  زیرساخت  به عنوان  الكترونیک  دولت   .)Cunniff, 2010( باشند 
گرفته شد. سیستمی کردن و حرکت به سمت دولت الكترونیک، می تواند کیفیت خط مشی گذاری را 
ارتقاء دهد. توسعه دولت الكترونیک در یک کشور، نه تنها به عنوان یک عامل راهبردی در تدوین 
خط مشی ها برای بهبود ادبیات دیجیتال1 است، بلكه به عنوان یک محتوای ضروری برای تشویق 
مشارکت شهروندان برای تعامل با دولت برای بهبود خط مشی ها و مدیریت در بخش دولتی است 
)Criado, 2013(. دولت الكترونیک کارآیی، دسترسی پذیری و کیفیت خدماتش را بهبود می دهد و 

خدمات و اطلاعات جدید را تسهیل می کند. مستندسازی دانش و تجارب خط مشی گذاری، به عنوان 
بعُد مهم دیگر یافت شد. ثبت و ضبط دانش دولتی از طریق سازوکارهای نوین، بسیار مهم است. 
اجرای طرح های تحول و بهبود مدیریتی در سازمان های بخش دولتی و عمومی حاوی مجموعه 
تدوین  و  استخراج  صورت  در  و  است  مجری  سازمان های  و  افراد  برای  تجارب  از  ارزشمندی 
درس آموخته های نهفته در این تجارب، تسهیم دانش به دست آمده در این حوزه میان سازمان های 
از پژوهشگران مدیریت دولتی کشور: »توجه  بر اساس نظر یكی  مختلف کشور میسر می گردد. 
به تجربه های تاریخی خط مشی گذاری مهم است؛ چرا که در دانش جدید خط مشی گذاری باید از 
بازسازی  در  آموزش،  زیرساخت  همچنین،   .)1391،178 )الوانی،  بگیریم«  درس  گذشته  و  تاریخ 
اقتصادی کشورها و توسعه همه جانبه آن ها، نقش حیاتی دارد. زیرساخت آموزش به مفهوم توانایی 
افراد و سازمان ها برای کسب و استفاده از دانش در فرآیند خط مشی گذاری است. سطح تجارب و 
مهارت های افراد، مشتمل بر توانایی انجام پژوهش های کاربردی، روش های آماری، تحلیل های 
بر  است.  مختلف  سناریوهای  مدل سازی  روند،  تحلیل  و  پیش بینی  خط مشی،  ارزیابی  خط مشی، 
اساس دیدگاه چهره ماندگار مدیریت ایران: افق های نو در خط مشی گذاری کشور تحقق نخواهد 
یافت، مگر آن که خط مشی گذاری به صورت یک سیستم آموزشی در دانشگاه ها ایجاد شده و تدریس 
نظر  در  مقوله  این  از  بعُد  آخرین  به عنوان  فرهنگ خط مشی گذاری  )الوانی، 1391، 187(«.  شود 
گرفته شد. وجود زیرساخت فرهنگ خط مشی گذاری به مفهوم آن است که دولت مرکزی به تنهایی 
و اصولی  به عقاید اصلی  توجه  امروزه،  اما  نیست؛  تدوین خط مشی  و  مسئول شناخت مشكلات 
نوین خط مشی گذاری است. تحقق ظرفیت خط مشی گذاری و تجلی  به مفهوم فرهنگ  دیگران، 
آن در قالب خط مشی گذاری خوب، به مفهوم خلق شرایط برای کسانی است )معلمان، شهروندان، 

تاجران و... (که با اتكا به رویكردهای نوآورانه و انطباقی می توانند مسائل پیچیده را حل کنند.

1. Digital Literacy
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● مقوله پديده محوری پژوهش

پدیده محوری این پژوهش، مبین کار ذهنی و بهره گیری از قوه عقلی در تدوین خط مشی است. 
ادبیات نوین، حاکی از آن است که کار سیاسی، یک کار فكری است که توسط وزرای واقف و 
عاقل1 و با کمک کارکنان مطلع، با هدف درك و شناسایی مسائل جامعه صورت می گیرد. وزیران 
دولت باید به طور مستمر یک بررسی جامعی از بدره خود به عمل آورند، تا بتوانند مشكلات را زمانی 
که رخ می نمایند، شناسایی کنند و در قبال آن ها راه حل های خط مشی کارآمد و معتدل در جهت نفع 
همه اقشار جامعه ارائه کنند. در طول فازهای شناسایی مسأله2، دستور کارگذاری و خط مشی گذاری، 
زمینه های مطالعاتی زیادی وجود دارد که می توان آن ها را عناصر ظرفیت ساز در نظر گرفت. بنابراین، 
ابعاد متنوع حوزه مسأله/ خط مشی در قالب موضوعی با عنوان ظرفیت خط مشی،  امروزه تحلیل 
قابل ردیابی است. بر اساس نظر مصاحبه شوندگان و ادبیات پژوهش، ظرفیت خط مشي حكومت 
مفهومي گسترده است که همه حوزه هاي مسائل مربوط به سازوکارهاي حكومت را براي بازنگري، 
تدوین و اجراي خط مشي در درون قلمروی خویش پوشش مي دهد. به طور کلی، ظرفیت خط مشي 
یعنی توانایي خدمات عمومي در توسعه یا ایجاد گزینه خط مشي باکیفیت براي دولت. روشن است 
که ظرفیت خط مشي ماهیت و کیفیت منابع در دسترس را براي اهداف بخش عمومي یا فراتر از 
آن و اقدامات و رویه هایي که از طریق آن ها منابع بسیج شده و مورداستفاده قرار مي  گیرند را دربر 
مي گیرد. فصل مشترك خط مشی و ظرفیت، تلاش ذهنی در حكمرانی است. بنابراین، ظرفیت در 
حوزه حاکمیت، یعنی توانایی ساخت آینده از طریق اراده و انتخاب جمعی هوشمندانه. معنای عام 
ظرفیت بالای خط مشی، همان لوایح قوی و کارشناسی شده ای است که از سوی دولت به مجلس 
ارائه می شود. در این خصوص، یكی از خبرگان بخش عمومی معتقد است: »لوایح معمولًا به گونه ای 
است که از کانال وزارت خانه ها به کمیسیون پشتیبان نهاد ریاست جمهوري ارائه شده و در آن جا 
پخت و پز می شود و بعد از آن  وارد هیئت دولت شده و پس از تصویب به مجلس ارائه مي شود. در 
مجلس هم در کمیسیون هاي تخصصي مورد بررسي قرار گرفته و سرانجام، به صحن علني مجلس 
آمده و نتیجه نهایي آن در قالب رأی گیری ها مشخص مي شود. لایحه ها چون از سوي متخصصین 
مرتبط مثلًاحوزه ای در وزارت کشاورزي تدوین مي شوند، معمولًا کارشناسي ترند« )بنی اسد، 1393(. 
بنابراین، مشخص است که ارائه لوایح با کیفیت و با حداکثر کارشناسی توسط دولت می تواند از 
موانع و نظرات غیرمتخصصان در مجلس جلوگیری کند و خط مشی را تا تحقق اهداف نهایی، با 

1. Wise & Omniscient Ministers
2. Issue Identification
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موفقیت همراه سازد. بر اساس اطلاعات حاصل از مصاحبه و عرضه آن به ادبیات ظرفیت خط مشی، 
کدگذاری محوری مقوله محوری پژوهش در قالب عناوین ذیل انجام شد و ظرفیت خط مشی گذاری 
به عنوان بهترین نام برای تبیین و معرفی پدیده محوری انتخاب شد. بر اساس مصاحبه با کارشناسان 
 قوه مجریه و اتكا به ادبیات پژوهش، ابعاد پدیده محوری مشتمل بر مفاهیم زیر است که در جدول )1( 
به آن ها اشاره شده است: شناسایی هوشمندانه مسائل، نخستین مرحله از خط مشی گذاری شناسایی 
نتیجه  در  و  مناسب  زمینه ساز ظهور خط مشی  مسأله،  هوشمندانه  و  دقیق  شناخت  است.  مسائل 
بعُد،  این  به آن مسأله/مشكل است. ظرفیت در  پاسخ گویی  برای  از منابع مختلف  بهینه  استفاده 
به مفهوم توانایی شناخت هوشمندانه مسائل و صف آرایی ذی نفعان کلیدی و بسیج عمومی برای 
حل آن ها است. گاهی اوقات، حوادث غیرمنتظره پیش می آید، که خط مشی جدیدی را می طلبد؛ 
زیرا چنین حوادثی پاسخ فوری می طلبند. اگر چنین شرایط و ظرفیتی در فرآیند خط مشی گذاری 
نباشد، فرصت ها از دست می رود و نظام خط مشی گذاری ناکارآمد جلوه خواهد کرد. تنظیم دستور 
کار قوی، مرحله بعدی و مهم چرخه خط مشی گذاری و منشاء خط مشی های دولتی است. در تنظیم 
دستورکارهای قوی باید گفت که دستورکار باید مورد توجه عموم مردم قرار گیرد و دغدغه کلیه 
آحاد مردمی باشد، که از مسأله متاثر شده اند؛ وگرنه موضوعی حاد و حائز اهمیت محسوب نمی شود 
از راهبرد های  و در دستور کار عمومی قرار نمی گیرد. برای تعیین دستور کارهای قوی، استفاده 
پیش نگرانه و پس نگرانه برای جذب رسانه و علایق وزارتی در خصوص یک مسأله، مفید است. 
برای  به فرصت هایی  روزانه  وقایع  تبدیل  برای  واکنشی1  رسانه ای  راهبرد  داشتن یک  همچنین، 
ارتقای دستور کار، مفید است. پژوهش هایی که در خصوص شبكه های موضوعی خط مشی صورت 
بیانگر این است که دولت هایی که دارای کارآفرینان کمیته ای خط مشی2 هستند و  گرفته است، 
می توانند هم در ایده ها، پژوهش های شبكه های خارجی، سرمایه گذاری کنند و هم بر درك فرهنگ 
دستورکار  تعیین  در  داخلی،  موضوعی  شبكه های  طریق  از  خط مشی گذاری  پویایی های  و  دولت 
کار  دستور  تعیین کننده  عناصر   .)Weiss, 2011( باشند  موفق تر  نوآورانه  خط مشی های  وضع  و 
باکیفیت عبارتند از: کیفیت پیشنهادات برای حل مشكل، تأثیر رسانه ملی در قرار دادن دغدغه های 
خصوص  در  مردم  و  رسانه  دولت،  پیوند  خصوص  در  پژوهش  انجام  دولت،  دستورکار  در  عامه 
دستورکارگذاری، پژوهش و ارزیابی خط مشی پیش از دستورکار، درك پیوند بین مسأله، خط مشی و 
سیاست و... مصاحبه شوندگان معتقدند که وزارتخانه های قوه مجریه باید قادر باشند، مسائل مهمی 

1. Reactive Media Strategy
2. Committed Policy Entrepreneurs
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که نیازمند توجه زود هنگام هستند را شناسایی کنند و دستورکار مرتبط با آن را تعیین کنند. مفهوم 
این پژوهش، »خط مشی گذاری و تصمیم گیری هوشمندانه« است.  پدیده محوری  با  دیگر مرتبط 
ماهیت تدوین خط مشی از نوع تصمیم گیری است. بنابراین، بحث جمع آوری و پردازش اطلاعات از 
یک طرف و حل تعارض بین بازیگران عمومی و خصوصی و دپارتمان های دولت )تعامل( از طرف 
دیگر مهم است. ظرفیت خط مشی گذاران برای تصمیم گیری مستقیم در خصوص خط مشی و سپس 
ردیابی طرف های تأثیرگذار بر تصمیمات، هسته اصلی تصمیم گیری هوشمند است. وجود حافظه 
سازمانی و نهادی، یعنی کارکرد دائمی شبكه های اطلاعاتی و سیستم ها می تواند به تصمیم گیری 
هوشمند کمک کند. بنابراین، می توان گفت که تصمیم سازان باید رهنمودهایی را از تحلیل گران 
تحقق  باشد.  زمان واقعی  و  روش مند  داده های  بر  مبتنی  رهنمودها  این  که  کنند  اخذ  خط مشی 
تصمیم گیری هوشمند و جمعی، نیازمند ترکیبی از عامل های انسانی و ماشینی است. سیستم های 
خبره، سیستم های تصمیم یار و سیستم های اطلاعاتی مدیریت می توانند اطلاعات لازم، به موقع و 
منظم را در اختیار تصمیم گیر قرار دهند، تا آن ها بتوانند راه حل های عالمانه در قبال مسائل پیچیده 
ارائه کنند. مفهوم دیگر، جذب، آرایش و بهره برداری از منابع است. زماني که منابع به طور کلي مبنا 
و زیربناي تحلیل خط مشي قرار مي گیرند، از آن  به عنوان ظرفیت خط مشي یاد مي شود. در بحث 
منابع، هم ظرفیت بهره برداری از منابع مهم است و هم ظرفیت جذب آن ها. چون لزوماً داشتن 
توانایي در جذب منابع به معناي توانایي هزینه کردن آن نیست، ممكن است دولت ها کمک هاي 
مالي یا یک فعالیت برنامه ریزي  شده یا تسهیلاتي را براي سازمان اختصاص دهند )جذب منابع(، 
اما هنوز فقدان زمان، کارکنان، مهارت ها و ابزارهایي براي استفاده اثربخش از منابع مالي مذکور 
از  بهره برداري  توانایي  از  منابع، مقوله اي جدا  توانایي مدیریت  منابع(.  از  )بهره برداري  دارد  وجود 
منابع است. مدیریت منابع دلالت بر برخي از برنامه ها، تخصیص و در اختیار داشتن عقلایي منابع 
دارد. آخرین مفهوم مرتبط با پدیده محوری هماهنگی فرآیند خط مشی گذاری است. بیش تر روابط 
و فرایندهاي قابل توجه براي پدیدآوردن ظرفیت خط مشي گذاري میان بخشي هستند. روشن است 
که موفقیت خط مشي گذاري در یک بخش تحت تأثیر تمهیدات عمومي نهادي است. به عبارت 
دیگر، هماهنگي یكي از اجزاي مهم ظرفیت خط مشي به شمار مي آید. بنابراین، واحد تحلیل ظرفیت 
خط مشي ممكن است در یک موضوع بخش باشد و در موضوع دیگر تمام حكومت را دربرگیرد. 
ظرفیت هماهنگی و ساختاردهی عمدتاً در ارتباط با مسائل افقی در دولت مطرح شده است. ایزوله 
بودن مسائل خط مشی و جدایی یک مجموعه از مشكلات از دیگری، باعث شده است که بحث 

هماهنگی خط مشی ها مطرح شوند. 
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جدول1: پديده محوری پژوهش

منبع‌کدمفاهیممقوله‌ها

ری
حو

ده‌م
دی
پ

ری
گذا

شی‌
ط‌م

‌خ
ت
رفی

پایش‌و‌شناسایی‌هوشمندانه‌مسائل‌ملیظ
ت‌

دبیا
و‌ا
به‌
اح
مص

ری
گذا

شی‌
ط‌م

خ اتخاذ‌تصمیمات‌هوشمندانه‌و‌آینده‌نگر
جذب،‌مدیریت‌و‌آرایش‌منابع‌در‌قوه‌مجریه

پیش‌بینی،‌پایش‌و‌مدیریت‌تغییرات‌
هماهنگی‌فرآیند‌خط‌مشی‌گذاری‌در‌قوه‌مجریه

تنظیم‌دستورکارهای‌قوی

منبع: یافته های پژوهش

راهبردهای کنش/ واکنش )خط مشی گذاری خوب(

راهبرد خط مشی گذاری خوب، ایده ای است که به دنبال خط مشی گذاری باز و شفاف است. در 
این راهبرد، هم فرآیند مطرح است و هم محتوا. دولت ها باید در طول فرآیند خط مشی گذاری خوب، 
به طور هم زمان به آینده، همسایگان، مردم، تجارب موفق و ناموفق خود، همكاران )سازمان های 
همكار( و شواهد توجه داشته و از طریق نوآوری، به ارزیابی و یادگیری از فرآیند خط مشی گذاری 
بپردازند. بنابراین، بر اساس داده های حاصل از ادبیات پژوهش به طور خاص و نظر مصاحبه شوندگان 
مفاهیم پیش نگری، برون نگری، درس آموزی، شمولیت، شواهدگرایی، نوآوری و پیوستگی، به عنوان 
هدف،  جامعه  اهداف،  شامل  هم  خوب  خط مشی  محتوای  طرفی،  از  شدند.  شناسایی  راهبرد 
استدلال های منطقی اجزای سند خط مشی و اتكای آن ها به نظریه های علمی و همچنین اسناد 
فرآیند  قالب  در  مجریه،  قوه  در  خط مشی گذاری  ظرفیت  ارتقای  تجلی  بنابراین،  است.  پشتیبان 
خط مشی گذاری خوب و محتوای ارتقا یافته خط مشی خواهد بود. یكی از راهبردهای مهم و جدید، 
خط مشی گذاری مبتنی بر شمولیت است. خط مشی گذاری خوب، مستلزم درنظرگرفتن کسانی است 
که در بیرون از فرآیند خط مشی گذاری هستند. این امر، مستلزم مشاوره با کسانی است که هدف 
خط مشی هستند و همچنین، مشاوره با متخصصان خارجی و کسانی که قرار است خط مشی را اجرا 
کنند. همچنین، تصمیمات خط مشی باید بر اساس ارزیابی دقیق از مزایای اقداماتی باشد که قرار 
است حاصل شود. هنگامی که یک خط مشی به نیازهای جامعه هدف خود بی توجه است، ممكن 
است با شكست مواجه شود. دولت ها برای شمولیت ذی نفعان مختلف و به خصوص مردم عادی در 
خط مشی گذاری باید منابع زیادی اختصاص دهند )Curtain, 2007,121(. دومین راهبرد مهم در 
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پاسخ گویی به پدیده محوری، خط مشی گذاری پیش نگرانه است. بر اساس دیدگاه پیش نگری، باید 
در اغلب حوزه های خط مشی نگرش های بلندمدت )5 تا 10 سال( داشت. چرا که دلالت های ضمنی 
خط مشی، برای افق های دور است. مثلًا اثرات خط مشی گذاری در حوزه آموزش و پرورش، شاید دو 
الی سه دهه آینده مشخص شود. بنابراین، خط مشی گذاران باید در تمام حوزه ها، چشم انداز راهبردی 
سطح بالا را مدنظر داشته باشند. هدفگذاری در خط مشی عمومی نیازمند دیدگاه بلندمدت است. به 
همین دلیل، درك محیط فعلی و تعریف نیازهای جامعه به گونه ای که خط مشی مقتضی، پاسخ گوی 
آن باشد، مهم است. این امر مستلزم توسعه سناریوهای محتملی است که در آن، خط مشی باید 
پیشنهاد و تدوین شود. همچنین، در توسعه یک خط مشی، مهم است که اطمینان حاصل کنیم که 
خط مشی به اندازه کافی با تغییرات جهان خارج، استواری و قوت کافی را دارد. ابزارهایی وجود دارد 
که خط مشی گذاران را در خصوص تفكر درباره آینده کمک می کند. برای مثال، برنامه ریزی سناریو 
می تواند به عنوان ساختاری برای چگونگی همراهی خط مشی گذاران با تغییرات توسعه ای جهان، 
مساعدت کند. همچنین، خط مشی گذاری پیش نگرانه، نیازمند این است که بر اساس روندهای آماری 
و پیش بینی های اطلاعاتی، از روندهای فرهنگی، اقتصادی، سیاسی و اجتماعی برای مدت 5 سال 
در خصوص اثرات و پیامدهای خط مشی، اطلاع حاصل گردد. خط مشی گذاری مبتنی بر برون نگری 
)الگوگیری،( راهبرد دیگری است که انتخاب شده است. به نظر می رسد در عصر برداشته شدن مرز 
بین کشورها، نمی توان شكل و محتواي خط مشی ها را صرفاً براساس تعیین کننده هاي داخلی بررسی 
از کشورهای دیگر، مشابهت در خط مشی گذاری  الگوگیری  بیرون مرزها و  به  کرد. منطق توجه 
است. امروزه، شاهد انبوهی از خط مشی هاي عمومی در حوزه هاي مختلف حیات اجتماعی هستیم 
مثلًا، خط مشی هاي خصوصی سازي،  دارند؛  هم  به  زیادي  مشابهت  جهان  سرتاسر  در  تقریباً  که 
از  بسیاري  در  روزافزون،  مشابهتی  با  و...  فناوري  انتقال  الكترونیک،  دولت  توسعه  صنعتی شدن، 
باید  بنابراین، خط مشی گذاران  و همكاران، 1390(.  )امیری  به چشم می خورند  کشورهاي جهان 
به فراسوی برنامه ها و فعالیت های فعلی نظر کنند؛ یعنی بهبود و بسط ظرفیت برای برنامه ریزی 
قالب  در  بین المللی  بعُد  یكپارچه سازی  از طریق  دیگر  از کشورهای  دروس  یادگیری  و  اقتضایی 
فرایند خط مشی گذاری است )UK CabinetOffice, 1999(. خط مشی گذاری مبتنی بر پیوستگی/ 
 توأمانی هم یكی دیگر از راهبردهای مهم است. چند حوزه ای شدن خط مشی و ظهور مسائل بینابینی

 در دولت، ضرورت توجه به دولت افقی و حرکت کردن در مرزهای نهادی را افزایش داده است 
)Peters, 1996(. نكته این است که مسأله خط مشی را نمی توان در محدوده ساختارهای وزارتی 

سنتی حل و فصل کرد. خط مشی گذاران از حوزه های به هم مرتبط در بخش های مختلف، باید به طور 
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رسمی و غیررسمی به هم دیگر مشاوره و اطلاع دهند. هدف از این کار، توسعه علایق مشترك 
در هر یک از مراحل خط مشی با هدف ارتقای پیامدهای ناشی از توأمانی برای شهروندان است. 
خط مشی گذاری باید بر اساس اهداف مشترك انجام شود؛ نه بر اساس ساختارهای سازمانی یا کار 
ویژه ای موجود. بنابراین، خط مشی گذاری خوب مستلزم بذل توجه به فرایند یكپارچه و پیوسته است. 
این بدان مفهوم است که به ذی نفعان نهایی امكان مشارکت به روش های مختلف را داد. همچنین، 
در خط مشی گذاری خوب، اثرات سیلویی بخش هایی که مستقل عمل می کنند، به حداقل می رسد. 
 .)Hamilton, 2010( کند  ارائه  فوری  به مشكلات  کوتاه  پاسخ های  که  است  آن  بد  خط مشی 
است که  بسیار مهم  است.  بر شواهد  مبتنی  ارزشمند، خط مشی گذاری  راهبردهای  از  دیگر  یكی 
تصمیمات خط مشی، مبتنی بر شواهد مناسبی باشد. خط مشی گذاری خوب، به اطلاعات با کیفیت 
حاصل از منابع گوناگون )دانش متخصص، پژوهش های بین المللی، منطقه ای و محلی، آمارهای 
اینترنت و...( بستگی  ارزیابی خط مشی های قبلی، پژوهش های جدید،  موجود، مشاوره ذی نفعان، 
از شواهد توسط مدیران خط مقدم در بخش ها،  دارد. در همه حوزه های خط مشی، مقدار زیادی 
آژانس ها، هیأت مدیره ها، مدارس، بیمارستان ها و شهروندان آماده می شود. اغلب این گروه از افراد 
و بخش ها، نسبت به خط مشی گذاران، ایده های روشن تری در خصوص موجودیت مشكل/ مسأله 
و علت ناکارآمدی ابتكارات قبلی دارند. همچنین، آن ها در خصوص وارد کار کردن خط مشی های 
کانونی  گروه های  و  پیمایش  مصاحبه،  از طریق  شواهد  دارند. جمع آوری  خوبی  اطلاعات  جدید، 
می تواند داده های ارزشمندی برای فرایند خط مشی گذاری فراهم کند. مقایسه های بین المللی، یكی 
از بخش های بزرگ شواهدمحوری است. این روش می تواند در شناسایی راه حل های جدید برای 
مشكلات و سازوکارهای جدید برای اجرای خط مشی و بهبود ارائه خدمات عمومی مناسب باشد 
)Hamilton, 2010(. خط مشی گذاری مبتني بر شواهد این است که اگر بتوان در مورد موضوع 

و  کرد  تبدیل  معنادار  دانش  به  را  آن  و  کرده  جمع آوري  باکیفیتي  و  گسترده  اطلاعات  مسأله  و 
مسائل عمومي  مورد  در  مي توان  منتشرکرد،  دارند،  قدرت عمل  که  مختلف  بین ذي نفع هاي  در 
مهم  راهبردهای  از  دیگر  یكی  نوآوری،  بر  مبتنی  کرد. خط مشی گذاری  اتخاذ  بهتري  تصمیمات 
دانش  رفت.  نو  آینده های  استقبال  به  نمی توان  قدیمی  راه حل های  و  کهنه  شیوه های  با  است. 
جدید خط مشی گذاری باید راه حل ها و احتمال های جدیدی را بیابد و نوآوری را در تصمیم هایش 
در  معمولی  با شهروندان  مشاوره  معنی  به  نوآورانه  روش های  )الوانی، 1391، 184(.  گیرد  به کار 
خصوص نوع خط مشی برای مسائل جامعه است. این روش ها شامل پیمایش در نمونه تصادفی 
ارزیابی  ایده های خط مشی و  بازخور درباره  از طریق سازوکارهای شناخته شده در خصوص  مردم 
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اثربخشی اجرای برنامه است. دیگر اشكال نوآورانه مشاوره، شامل رأی گیری سنجیده و گفتمان 
سنجیده است. روش های طوفان فكری و دعوت از افراد خارج از دولت برای تحقق راهبرد نوآوری 
و انعطاف پذیری در خط مشی توصیه شده است )Hamilton, 2010(. خط مشی گذاری مبتنی بر 
بر  باید  خوب  خط مشی  بالاخره،  است.  خوب  خط مشی گذاری  راهبرد  از  بعُد  آخرین  درس آموزی 
نه  و  است  یادگیرنده  و  مستمر  فرآیند  نیازمند  خط مشی گذاری  باشد.  تجارب  از  یادگیری  اساس 
یک سری ابتكارات مجزا و ایزوله. این به مفهوم استفاده از شواهد و پژوهش در خصوص مسائل 
مورد نظر است. در راهبرد خط مشی گذاری خوب، سیستم های بازخوردی می توانند تجارب موفق و 
ناموفق دیگران را نشان دهند. درس آموزی می تواند احتمال موفقیت ها را زیاد و احتمال شكست ها 

را به حداقل برساند. 

راهبرد کنش/ واکنش )محتوای خوب خط مشی(

و  مزایا  از  که  )شهروندانی  خط مشی  هدف  جامعه  بر  مشتمل  خط مشی،  محتوای 
قوانین  کرد،  خواهد  توزیع  خط مشی  که  ارزش هایی  می شوند(،  متأثر  خط مشی  محدودیت های 
که  پیش فرض هایی  و  خط مشی(  با  مرتبط  )تاییدات  خردمایه ها  عمل،  محدود کننده  یا  ناظر 
سند  شكلی  ساختار  هم  خط مشی،  محتوای  البته  می زند.  پیوند  همدیگر  به  را  عناصر  این  همه 
مواد  و  فصول  چیدمان  محتوا،  نگارش صحیح  نظیر  مواردی  به  که  می گیرد،  بر  در  را  خط مشی 
تعاریف  و  مفاهیم  به کارگیری  از  عبارت  که  محتوا  هم  و  دارد  اشاره  منظم  و  روشن  شكلی  به 
روشن، نبود تعارض مفهومی در بندها و بین خط مشی مورد نظر با سایر خط مشی ها است. با این 
حال، محتوای خط مشی به طور عینی از طرف شهروندان و خط مشی گذاران، مورد ملاحظه قرار 
است؛  ذهنی  تفاسیر  بر  مبتنی  عمدتاً  خط مشی  محتوای  تجمیع  فرآیند  همچنین،  است.  نگرفته 
خط مشی  محدودیت های  و  مزایا  مستحق  و  شایسته  کسانی  چه  می گوید  که  تفاسیری  یعنی 
اینگرام  و  اشنایدر  شود.  داده  تخصیص  دولت،  اجبار  قدرت  توسط  باید  ارزش هایی  چه   هستند، 
چگونه  این که  تشخیص  و  تمیز  امكان  خط مشی،  محتوای  ارزیابی  با  تنها  که  معتقدند   )1997(
به روشنی  باید  خط مشی  محتوای  حال،  هر  به  دارد.  وجود  می شود،  پرداخته  و  ساخته  خط مشی 
قلمرو مسأله اصلی را تعیین کند و اهداف و آرمان های خط مشی، جامعه هدف به علاوه اقدامات 
و راهبردهای حل مسأله را نیز مشخص کند. یک خط مشی طراحی شده که برای ذی نفعان قابل 
درك نباشد، در اجرا دچار مشكل خواهد بود. بر اساس مصاحبه با خبرگان و متخصصان قوه مجریه 
اسناد  است:  زیر  ابعاد  شامل  محتوای خط مشی  مقوله  پژوهش،  ادبیات  از  بهره گیری  و همچنین 
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مختلف،  محیطی  تغییرات  با  انطباق پذیری خط مشی  محتوای خط مشی،  درباره  پشتیبان  تحلیلیِ 
اتكای بسته خط مشی به نظریه های علمی، قابل درك بودن خط مشی برای مجریان، شفافیت در 
اهداف موجود در محتوای خط مشی، اثربخشی بسته های خط مشی و انسجام درونی خط مشی. ارائه 
اسناد تحلیلی پشتیبان برای بسته های خط مشی به مفهوم منطقی و عقلایی بودن خط مشی و در 
نتیجه قابل درك بودن و قابل قبول بودن آن است. بنابراین، لازم است به این نكته اشاره کرد که 

اگر هر لایحه اي آماده مي شود باید همراه آن ضمیمه فرهنگي، اقتصادي و... وجود داشته باشد.

شرايط مداخله گر در اتخاذ راهبرد خط مشی گذاری خوب

باعث  اساساً مختص همان سازمان هستند. شرایط مداخله گر  شرایط مداخله گر هر سازمان، 
شرایط  می دهد.  ارتقا  را  خط مشی گذاری  ظرفیت  نتیجه،  در  و  شده  راهبردها  اجرای  در  تسهیل 
 ـ رفتاری؛ اما عمدتاً شرایط  مداخله گر هم از جنس ساختاری  ـکارکردی است و هم از جنس نگرشی 
 ـمدیریتی اشاره دارند. ما بر اساس کدگذاری  مداخله گر در مدل داده بنیاد به مؤلفه های سازمانی 
مقوله های حاصل از مصاحبه، شرایط مداخله گر را به سه زیرمقوله ظرفیت سازمانی، ظرفیت فردی 
دولتمردان و ظرفیت مدیریتی طبقه بندی کردیم. یكی از شرایط مداخله گر، مقوله ظرفیت سازمانی 
است. ظرفیت/ قابلیت سازمانی، بعُد ساختار را در نظر گرفته و ابزارهای مربوط به ساختار را فراهم 
می کند. گفته می شود که مؤلفه های ساختاری در ایجاد ظرفیت بخش اداری برای نائل شدن به 
اهداف راهبردی، ضروری است )Farazmand, 2009(. ساختار، سازوکارهای لازم برای اعمال 
قدرت را فراهم می کند. ظرفیت سازمانی شامل فعالیت ها، فرآیندها و ساختارهایی است که از طریق 
آن ها، اقدامات جمعی اتفاق می افتد. بنابراین، کلید موفقیت در اجرای راهبردهای خط مشی گذاری 
خوب، داشتن ظرفیت برای سازماندهی ساختارها، فرآیندها، ارزش ها و منابع است. بنابراین، می توان 
گفت سازمان های مختلف قوه مجریه نیازمند سطوحی از ظرفیت های انسانی، مالی، شبكه ای و 
بتوانند فرآیند خط مشی گذاری را به خوبی طی کنند. در احصاء مقوله ای به نام  تا  دانشی هستند، 
بنیادی  مفهوم  پنج  در  آن ها  از مصاحبه ها حاصل شد که همه  زیادی  مفاهیم  ظرفیت سازمانی، 
قابلیت های   :)1390 )رهنورد،  شد  طبقه بندی  دارند،  وجود  هم  راهبردی  مدیریت  ادبیات  در  که 
انسانی.  قابلیت های  سازمانی،  قابلیت های  مدیریتی،  قابلیت  های  فناوری،  قابلیت های  اقتصادی، 
مقوله ظرفیت های فرانقش دولت مردان هم به عنوان شرط مداخله گر در نظر گرفته شد. رفتارها 
در  تحول  برای  به خصوص  و  بوده  ایرانی  سازمان های  مختص  فرانقش،  جهادی  نگرش های  و 
بخش دولتی مهم است. پژوهش نشان می دهد که سازمان هایی که تأکید بیش تری بر نگرش ها و 
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رفتارهای فرانقش دارند، نسبت به دیگر سازمان ها، سالم تر و موفق تر هستند. در سازمان هایی که 
سطح بالایی از رفتارهای فرانقش وجود دارد، می توان عملكرد بهتری را مشاهده کرد. سازمان های 
موفق، کارکنانی دارند که احساس مسئولیتی فراتر از آن چه که شغل شان برای آن ها ایجاب می 
کند، دارند و به نوعی خود را وقف موفقیت سازمان شان می کنند و در این راستا، داوطلبانه وقت و 
انرژی بسیاری صرف می کنند. بسیاری از پژوهشگران معتقدند که رفتارهای فرانقش در اثربخشی 
سازمان نقش به سزایی دارند )Elanain, 2008(. روحیه جهادی، یک ویژگی روانشناختی فردی 
بیانات مقام معظم  بر اساس  به همراه دارد.  را  از نگرش، رفتار و عمل  بالایی  است که ظرفیت 
 رهبری، »جوشش و تحرك و نشاط و ورود در میدان، بدون هیچ ترتیب آداب، برای خدمت کردن«

است.  مداخله گر  شرایط  از  دیگری  بعُد  هم  مدیریتی  ظرفیت  مقوله  است.  جهادی  رفتار  معنای 
متغیرهایی همانند توانایی قوه مجریه در استخدام و تأمین نیروی مورد نیاز خود، کیفیت رابطه مدیر 
 ـانگیزشی در  و کارمند در قوه مجریه، استمرار و ثبات خدمتی مدیران قوه مجریه، ظرفیت رهبری 
قوه مجریه، در اختیار داشتن نیروی کار جوان و فعال، میزان استفاده از تجارب مدیریتی قبلی و 
میزان هماهنگی درون بخشی در قوه مجریه به عنوان زیرمقوله های ظرفیت مدیریتی در نظر گرفته 
شد. برقراری یک رابطه اثربخش بین وزرا و خدمت کاران مدنی، در تدوین خط مشی موفقیت آمیز، 
خیلی  دولتی  سازمان های  در  خدمتی  استمرار   .)Hallsworth & Rutter, 2011( است  حیاتی 
مهم است. بر اساس نظرات یكی از چهره های ماندگار مدیریت دولتی کشور: “جابه جایی مدیران 
سازمان های مرتبط با امر خط مشی گذاری نیز می تواند به صورت مشكلی در تدوین خط مشی، جلوه 
تحقق  باعث  و  شایسته سالاری  ارتقای  باعث  مدیریتی  ثبات  و شریف زاده، 1393(.  )الوانی  کند” 
خط مشی مبتنی بر شواهد خواهد بود. ظرفیت رهبری و هدایت و بسیج داوطلبانه کارکنان، یكی از 
 ابعاد مهم ظرفیت سازمانی  ـمدیریتی است که در ادبیات پژوهش هم به آن اشاره شده است. کارپنتر1

با استعدادِ منسجم  اداری  نتیجه رهبری قوی، کادر  در سال 2001 دریافت که ظرفیت سازمانی 
ایران،  اداری  نظام  خاص  ویژگی های  از  یكی  همچنین،  است.  خدمتی(  )ثبات  کم  جابه جایی  و 
داشتن نیروی کار جوان است. پیترز )1996( معتقد است افت ظرفیت خط مشی و بی ظرفیتی آن 
ناشی از عدم استفاده دولت از نیروی کار جوان به عنوان تحلیل گران خط مشی است. یكی دیگر 
از زیرمقوله های ظرفیت مدیریتی، هماهنگی است. بر طبق پژوهشگر برجسته ظرفیت خط مشی، 
فرآیند  در  اداری  بخش های سیستم  تمام  در  هماهنگی  وجود  عناصر ظرفیت خط مشی،  از  یكی 

خط مشی است. 

1. Carpenter
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شرايط بستر اجرای راهبرد خط مشی گذاری خوب

در بحث مدیریت راهبردی، مطالعه و بررسی اثرات شرایط مختلف محیطی، ضروری است. 
بر طبق نظر مارگتس1 )2009( ما نمی توانیم بدون درك تغییرات اقتصادی، اجتماعی و فناوری و 
به خصوص اینترنت، اقدام به تدوین و اجرای خط مشی ها بنماییم. یكی از مقولات مهم بستر، مقوله 
اجتماعی  ـفرهنگی است: تغییر در محیط اجتماعی قطعاً می تواند خط مشی را متأثر کند. مهم ترین 
بعُد از مقوله شرایط اجتماعی، رابطه دولت  ـملت و اعتماد عامه نسبت به دولت است. اگر شهروندان 
به خادمان دولتی خود اعتماد داشته باشند، همه چیز خوب خواهد بود و برعكس. اعتماد دولت  ـملت 
هم در شناسایی مسائل و هم در تدوین خط مشی موثر است. در تمام فرایندهای خط مشی گذاری 
خوب، نقش شهروندان و اعتماد آن ها به دولتمردان تأثیرگذار است. وجود نیروهای مردمی حامی، 
تحقق خط مشی گذاری  است.  بوده  کشور  تمام خط مشی گذاری های  در  راهبردی  عوامل  از  یكی 
خوب و تسری آن به بافت کشور، بدون همراهی مردم و جلب اعتماد آن ها میسر نیست. وفور افراد 
تحصیل کرده در کشور و تناسب آموزش عالی با راهبردهای دولت و قوه مجریه به عنوان دیگر ابعاد 
شرایط اجتماعی شناسایی شد. یكی دیگر از مقوله ها، شرایط اقتصادی است. وضعیت اقتصادی کشور 
قطعاً در گزینش و اجرای راهبردها نقش دارد. در خصوص بعُد اقتصادی می توان گفت که کنترل 
دولت بر منابع از طریق مالیات و اولویت های بودجه ای می تواند ظرفیت خط مشی گذاری و اجرای 
راهبرد های خط مشی گذاری خوب را تسهیل کند. میزان دانش محوری اقتصاد می تواند اتخاذ راهبرد 
نوآوری و انعطاف پذیری را در خط مشی ها تسهیل کند. همچنین، اقتصادی مقاومتی و درون زا هم 
یكی از شرایط پایدار در اجرای راهبردها تلقی می شود. بنابراین، می توان گفت که شرایط اقتصادی 
می تواند  بودن،  درون زا  و  دانشی بودن  اقتصادی،  رونق  اقتصادی،  ثبات  بر  مشتمل  کشور  خوب 
انتظار  فرایند خط مشی گذاری خوب می توان  ارتقاء دهد. در بحث  را  فرآیند و محتوای خط مشی 
 ـفناورانه  داشت که نوآوری و انعطاف پذیری در خط مشی ها اتفاق بیفتد. یكی دیگر از شرایط، علمی 
است: شرایط علمی و فناورانه که همان فضای نوآوری و دانشی است از طریق تسریع در ایجاد 
بحث ها و گفتمان های جدید و ایجاد آگاهی نسبت به فرصت های جدید می تواند اجرای راهبردها 
را تسهیل کند. فناوری اطلاعات در ابعاد مختلف می تواند راهبردهای شمولیت، نوآوری و توأمانی 
را تسهیل کند. امروزه نسبت مهمی از فعالیت های سیاسی، اقتصادی و اجتماعی جهان در اینترنت 
اتفاق می افتد. اینترنت می تواند به راحتی روندهای اجتماعی را وارد خط مشی گذاری کند و ظرفیت 

1. Margetts
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سازمانی دولت را در اجرای خط مشی گذاری خوب ارتقاء دهد. اینترنت به راحتی می تواند نوآوری 
و شمولیت در خط مشی گذاری را تسهیل کرده و امكان مداخله های گروهی را در خط مشی گذاری 
 ـقانونی: تحلیل محیط سیاسی، ضرورتی برای  ممكن می کند )Margetts, 2009(. شرایط سیاسی 
درك فرایند خط مشی گذاری ملی است. فرایندهای سیاسی می تواند التزام به خط مشی وضع شده را 
تشویق و یا محدود کند. شرایط قانونی می تواند خط مشی ها را مجدداً شكل دهد و رویه های قانونی 
را برای تسهیل خط مشی گذاری ایجاد کند. میزان حمایت نخبگان از خط مشی های دولت، به عنوان 
یكی از شرایط سیاسی در تحقق خط مشی گذاری خوب در نظر گرفته شد. همچنین، میزان همراهی 
را  ملی  می تواند خط مشی گذاری های  مردم  آحاد  به  بخشی  آگاهی  و  در شفاف سازی  ملی  رسانه 
تسهیل کند. فضای سیاسی تسهیل گر برای خط مشی های قوه مجریه، میزان حمایت گروه های 
خط مشی ها  بر  تأثیرگذار  اجتماعی  سیاسی  شرایط  به عنوان  هم  پشتیبان  قوانین  وجود  ذی نفوذ، 
شناسایی و نامگذاری شد. شرایط بین المللی هم در تحقق خط مشی گذاری خوب تأثیر گذار است: 
جهانی شدن خط مشی گذاری، به عنوان یک تغییر مهم در محیط کلان مطرح شده است. پدیده 
جهانی شدن در ابعاد گوناگون جوامع را به شكل هاي متفاوت، تحت تأثیر قرار می دهد و از جمله 
به شكل  که  است  جوامع  مدیریتی  و  حاکمیتی  بافت  در  پدیده  این  نفوذ  تأثیرها،  این  مهم ترین 
خط مشی گذاری عمومی رخ می نمایند. جهانی شدن موجب بازنگری و اصلاح نظام های مدیریتی 
بخش دولتی شده و خون تازه ای وارد نظام مدیریت اثربخش عمومی شده است )دانایی فرد، 1389، 
تأثیرات  نیروهای جهانی شدن  توافق هسته صورت گرفته، می توان گفت که  به  توجه  با   .)257
فزاینده ای به خط مشی گذاری های داخلی خواهند داشت و توجه به جهانی شدن و تحلیل تأثیرات 
گرفتن  نظر  در  بدون  و...  برون  نگرانه  پیش نگرانه،  نوآوری،  خط مشی های  است.  قابل توجیه  آن 
که  می کند  ایجاد  را  الزاماتی  شدن،  جهانی  چراکه  شد.  نخواهد  موفق  شدن،  جهانی  پدیده های 
کشورها و دولت ها باید به آن الزامات رقابتی و علمی توجه نمایند و شاخص های خود را ارتقاء دهند.

پیامدهای اجرای راهبرد خط مشی گذاری خوب

نام گذاری  ذی نفعان  و  ملی  سازمانی،  مقوله  سه  در  راهبرد  اجرای  پیامد  پژوهش،  این  در 
تطبیق دهی  برای  است.  جامعه هدف  با  تطابق خط مشی  مقوله،  این  از  بعُد  نخستین  است.  شده 
در  است.  مهم  بسیار  شمولیت  راهبرد  اجرای  آن ها،  نیازهای  رفع  و  هدف  جامعه  با  خط مشی 
بازخور  آن ها  از  و  می شود  تحلیل  فازها  تمام  در  مردم  بر  خط مشی  تأثیرات  شمولیت،  راهبرد 
لحاظ  خط مشی،  تدوین  و  دستورکارگذاری  مسائل،  شناسایی  در  بازخور  این  و  می شود  گرفته 
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و  خط مشی  مشروعیت  خوب،  خط مشی گذاری  راهبرد  اجرای  پیامدهای  از  دیگر  یكی  می شود. 
حفظ  و  تقویت  در  سیستم  ظرفیت  مستلزم  مشروعیت  است.  حاکمیت  سیاسی  مشروعیت 
 باورهایی است که بیانگر مناسبت نهادهای سیاسی در جامعه است. همچنین، به اعتقاد هنبرگر1

)2003(، مشروعیت یعنی حمایت شهروندان از یک دستور خط مشی یا یک رژیم. اگر یک خط مشی 
در کشوری با موفقیت پیاده شود و نتایج آن به طور ملموس برای مردم قابل درك باشد، مشروعیت 
افزایش می یابد. خط مشی ها زمانی در نزد مردم، مقبولیت و مشروعیت پیدا می کنند  نیز  سیاسی 
که انگیزه بخش، کارآمد و به حقوق اجتماعی و فردی افراد توجه کند. یكی دیگر از پیامدهای 
معنی  به  اعتبار خط مشی  است.  جامعه  در  اعتبار خط مشی  راهبرد خط مشی گذاری خوب،  اجرای 
اجرای  تبعات  از  دیگر  یكی  است.  شده  اعلام  خط مشی  یک  حاصل  که  است  انتظاراتی  تحقق 
تحقق  نظام مندی خط مشی،  از  منظور  است.  نظام مندی خط مشی  راهبرد خط مشی گذاری خوب، 
راهبرد خط مشی گذاری خوب می تواند  عقلانیت های مختلف در یک بسته خط مشی است. قطعاً 
ابعاد مختلف عقلانیتی و دیدگاه ها را وارد بسته خط مشی کند. یكی از ابعاد نظام مندی خط مشی، 
عقلانیت حرفه ای است. خط مشی های تدوین شده در صورتی موفق خواهند بود که جوهره آن ها به 
زیور زیبنده دانش مزین شود. به تعبیر یكی از اندیشمندان پیشرو در مدیریت دولتی ایران، عقلانیت 
بر تن خط مشی ها کرد  بتوان قبای علم  علمی و حرفه ای در خط مشی زمانی تحقق می یابد که 
)دانایی فرد، 1389، 42(. یكی دیگر از ابعاد بسته خط مشی، تحقق عقلانیت اخلاقی در خط مشی 
است. دولتی که نماینده مردم است، بی تردید باید ارزش های مورد احترام جامعه را در خط مشی ها 
لحاظ کند. عقلانیت سیاسی هم یكی دیگر از ابعاد نظام مندی خط مشی است. در این بعُد، دولت 
باید ارزش های سیاسی خود را در خط مشی ها لحاظ کند. مثلًا خط مشی هایی که با هدف کمک 
به فقرا تدوین می شوند، باید »لباس کمک به فقرا« به تن کنند تا دولت بتواند در دوره بعد رای 
نظام مندی خط مشی  ابعاد مهم  از  دیگر  اقتصادی یكی  )دانایی فرد، 1389، 41(. عقلانیت  بیاورد 
منابع  محدوده  در  خط مشی  بسته های  که  است  این  مفهوم  به  اقتصادی  عقلانی  تحقق  است. 
کشور تدوین و اجرا شود. در نهایت، راهبرد خط مشی گذاری خوب می تواند عقلانیت قانونی را در 
خط مشی ها لحاظ کرده و خط مشی ها را به رنگ و بوی قانون اساسی درآورد. یكی دیگر از پیامدها، 
مقوله پیامدهای ملی است. نتایج خوب خط مشی می تواند آثار مثبتی در جامعه داشته باشد. از جمله 
این پیامدها می توان به مشارکت سیاسی، تقویت سرمایه اجتماعی و... اشاره کرد. خط مشی خوب 
می تواند هویت مدنی را به تک تک اعضای جامعه اعطا کرده و درجه عضویت در جامعه سیاسی را 

1. Hanberger
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ارتقا دهد. تحقق خط مشی گذاری خوب و برآورده ساختن نیازهای مختلف آحاد جامعه، اعتماد ملی 
را به همراه دارد. همچنین، یكی دیگر از ابعاد مقوله پیامدهای ملی، توسعه پایدار است. بسیاری از 
خط مشی گذاران اراده کرده اند تا ارزیابی اثرات خط مشی ها و راهبرد های خود را بر اساس توسعه 
پایدار رقم بزنند )Paul-Marie & Thierry, 2005(. بر طبق مطالعات صورت گرفته، بین ظرفیت 
فانی،  و  )دانایی فرد، حسینی  دارد  معناداری وجود  و  مثبت  رابطه  پایدار  توسعه  و  خط مشی گذاری 
1392(؛ همچنین به کارگیری راهبرد خط مشی گذاری خوب در بلند مدت می تواند توسعه پایدار را به 
ارمغان بیاورد )کمیسیون اروپا، 2009(. بعُد دیگر، پیامدهای ملی خط مشی گذاری خوب، ایجاد رفاه 
اجتماعی و اقتصادی در مردم و به خصوص تحقق کیفیت زندگی است. آخرین بعُد از پیامدهای ملی 
خط مشی گذاری خوب، مشروعیت سیاسی نظام جمهوری اسلامی ایران است؛ مشروعیت سیاسی 
اساس اقتدار سیاسی است و زمانی محقق می شود که شهروندان به راحتی از دولت اطاعت کنند. 
تحقق مشروعیت سیاسی، پیامدهای غایی دیگری هم از جمله ثبات، هزینه های اجتماعی پایین و... 
را به همراه دارد )Matti, 2009(. آخرین بعُد پیامدها، نقش آفرینان است. فرایند خط مشی گذاری، 
نقش آفرینان زیادی دارد. سیاست مداران، خدمتكاران مدنی، لابی ها، مشاوران، کارشناسان حوزه ای، 
تأیید  و  ارزیابی  رسمی سازی،  کدگذاری،  طراحی،  را  خط  مشی ها  می توانند  افراد  این  و...  ممیزان 
کنند. یكی از مهم ترین نقش آفرینان، خط مشی گذاران هستند. خط مشی گذار کسی است که قدرت 
نفوذ داشته و عملیات و خط مشی ها را در سطوح مختلف محلی، ملی، منطقه ای و بین المللی تعیین 
یک  نماینده  یا  و  پارلمان  اداره،  یک  اعضای  سیاسی،  گروه  یک  قالب  در  نقش آفرینان  می کند. 
گروه ذی نفوذ وارد عمل می شوند. نكته اصلی این است که تحقق خط مشی گذاری خوب منجر به 
تثبیت جایگاه خط مشی گذاران شده و مقبولیت سیاسی و اجتماعی آن ها را زیاد می کند و برعكس، 

.)Granato, 1996( خط مشی گذاری بد می تواند جایگاه آن ها را متزلزل کند

مدل نهايی پژوهش و قضايای حکمی

پدیده محوری، شرایط  علیّ،  اساس کدگذاری محوری شامل شرایط  بر  پژوهش  مقوله های 
مداخله گر، شرایط بستر، راهبردها و پیامدهای به کارگیری راهبردها بدین صورت است:

علیّ  شرایط  به عنوان  محیطی  تعاملات  و  قابلیت ها  زیرساخت ها،  نهادی،  عوامل  قضیه 1: 
ظرفیت خط مشی گذاری محسوب می شوند.

قوه  در  خط مشی گذاری  ظرفیت  ارتقای  برای  راهبردی  خوب،  خط مشی گذاری   :2 قضیه 
مجریه محسوب می شود.
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و  مدیریتی  ظرفیت  سازمانی،  ظرفیت  بر  مشتمل  مجریه  قوه  مداخله گر  شرایط   :3 قضیه 
رفتارهای فرانقش، بستر خاص تحقق راهبرد خط مشی گذاری خوب را فراهم می کند.

قضیه 4: محیط کلان قوه مجریه مشتمل بر محیط بین الملل، سیاسی، اقتصادی، اجتماعی، 
فناورانه بستر عام را برای تحقق راهبرد خط مشی گذاری خوب فراهم می کند.

قضیه 5: راهبرد خط مشی گذاری خوب، شرایط مداخله گر درون سازمانی و شرایط عام محیط 
کلان قوه مجریه، پیامدهای ملی، سازمانی و نقش آفرینان خط مشی گذاری را به همراه خواهد داشت. 

روايت نظريه ارتقای ظرفیت خط مشی گذاری در قوه مجريه

بین المللی در عرصه های  و  الگوهای ملی  بهترین  از  استفاده  و  به دنبال کشف  همه دولت ها 
الگوها و مدل های بومی  از  مختلف حاکمیتی هستند. در همه کشورها، خط مشی گذاران ترکیبی 
عنوان  تحت  جدیدی  فكری  فضای  راستا،  همین  در  می دهند.  قرار  استفاده  مورد  را  غیربومی  و 
ظرفیت و ظرفیت سازی در خط مشی گذاری عمومی مطرح شده است که هدف آن کمک به اتخاذ 
سازمانی،  ظرفیت  همانند  ابعادی  ظرفیت  است.  حاکمیت  مختلف  سطوح  در  مغز  پر  تصمیمات 
ظرفیت حاکمیت، ظرفیت نهادی، ظرفیت جامعه مدنی و ... را شامل می شود. اما بخشی از ظرفیت 
تحت عنوان ظرفیت خط مشی عمدتاً ماهیت فرایندی داشته و به دنبال هوشمندسازی فرایندهای 
شناسایی مسأله، دستور کارگذاری و تدوین و اجرای خط مشی است. بنابراین، در این رساله، ظرفیت 
خط مشی گذاری مشتمل بر شناسایی هوشمندانه مسائل، تنظیم و تدوین دستور کار و خط مشی، 
متغیرهای پیشایندی، پسایندی و زمینه ای خاص و عام و همچنین راهبردهای موثر بر آن )ظرفیت 
فرایند خط مشی گذاری  بر  موثر  علیّ  راستا، شرایط  این  در  احصاء شد.  و  تبیین  خط مشی گذاری( 
تعاملاتی  و  قابلیتی  زیرساختی،  نهادی،  عوامل  قالب  در  فرایند،  از  بخش  هر  ظرفیت  ارتقای  و 
پاسخ گویی  برای  راهبردی  عنوان  به  جنبه های خط مشی گذاری خوب  همچنین،  و  شد  شناسایی 
را  ظرفیت خط مشی گذاری  ارتقای  نظریه  روایت  شد.  گرفته  نظر  در  ظرفیت خط مشی گذاری  به 
به  منجر  تعاملی  و  قابلیتی  زیرساختی،  نهادی،  علیِّ  متغیرهای  که  کرد  تبیین  می توان  این گونه 
ارتقای ظرفیت فرایند خط مشی گذاری شده و از طرفی ظرفیت ارتقاء یافته خط مشی گذاری، خود را 
در خط مشی گذاری خوب متجلی کرده است. همچنین، شرایط مداخله گر درون قوه مجریه مشتمل 
بر ظرفیت سازمانی، مدیریتی و ظرفیت های رفتاری فرانقش از یک طرف و شرایط محیط کلان 
و  اثرگذاری  با  فناورانه  و  اقتصادی،  اجتماعی،  سیاسی،  بین الملل،  محیط  بر  مشتمل  مجریه  قوه 
تسهیل راهبرد خط مشی گذاری خوب، باعث ایجاد پیامدهای ملی، سازمانی و مبتنی بر ذی نفعان 
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خط مشی گذاری می شود. در شكل )1(، مدل نهادیی آورده شده است.

18 
 

 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 پژوهشمدل نهادیی : 1شک  

 گیری و پیشنهادها نتیجه

شی خطماهیت تکاملی  شان می  گذاریم سائ  نوپدید  عمومی ن ستفاده  ها، نظریهاز مدلباید دهد که برای مواههه با م ها و رویکردهای هدیدی ا
ستا کرد   ست که در بین آن ههای فکری هدیدی بزمینه ،در همین را شی خطها، انتقال وهود آمده ا شی خطآموزی در ، درسگذاریم ، گذاریم
دنبال ارائه به پژوهشگونه که اشاره شد، این   و    مطرح شده است  همان   گذاریمشی خطافقی، فرفیت  گذاریمشی خطخوب،  گذاریمشی خط

شی خطمدل هدید در حوزه فرفیت  ست    گذاریم شافی مرحله اول، به رئیس محترم همهور، وزرا، و مدیران    در دولت بوده ا ساس مدل اکت بر ا

 

 گذاریمشیعوامل نهادی خط

 مشیهای خطزیرساخت

 گذاریمشیهای خطقابلیت

 های تعاملی/ مشارکتیقابلیت

 

 

 گذاری خوبمشیفرآیند خط

 ( Forward Looking) نگریپیش

 ( Outward Looking) گراییبرون

 (Joined up) پیوستگی

 (Inclusive)شمولیت 

 (EVIDENCE-BASED)گرایی شواهد

 Lesson Learnedآموزی درس

 Innovationنوآوری 

 مشی خوبمحتوای خط

 مشیاسناد تحلیلی  پشتیبان خط
 مشیانسجام درونی خط

 مشی پذیری خطانطبا 

 مشی اثربخشی پیشنهادات خط
 های علمیمشی به نظریهاتکای خط

 برای مجریان مشیقاب  درک بودن خط

 شفافیت در اهداف 
 

 شرایط علی

 
 

 شناسایی هوشمندانه مسائ 
 تنظیم دستورکار

 نگریندهآاتخاذ تصمیمات هوشمندانه و 
 هذب، مدیریت و آرایش منابع

 )فرفیت انطباقی(مدیریت تغییر بینی و پیش
 گذاریمشیخط فرآیند دهی و هماهنگیساخت

 

گذاریمشیظرفیت خط  

 سیاستگذاری خوب
 

 سازمانی پیامدهای
 مشی با هامعه هدفتطابق خط

 کاهش تورم قوانین
 هامشیخط منفیکاهش اثرات هانبی 

 مشیمقبولیت و مشروعیت خط
 مشیمندی خطنظام

 مشیبالای خط اعتبار
 پیامدهای ملی

 پیامدهای اقتصادی قوی
 رفاه اهتماعی مردم

 رضایت مردم

 دولت خوب

 ارتقای اعتماد ملی
 توسعه پایدار

 آفریناننقش پیامدهای
 فرینانآرضایت نقش

 آفرینانمشروعیت نقش
 آفرینانتثبیت هایگاه نقش

 

 

 المللی بین هایهمکاری

 :اهتماعی عوام  فرهنگی/

 قانونی: عوام  سیاسی/

 عوام  اقتصادی:

 

 

 های سازمانی قوه مجریهظرفیت

 دولتمردانهای فردی فرانقش ظرفیت

 مدیریتی هایظرفیت

 بستر عام

 بستر خاص

شکل 1: مدل نهاديی پژوهش

نتیجه گیری و پیشنهادها 

ماهیت تكاملی خط مشی گذاری عمومی نشان می دهد که برای مواجهه با مسائل نوپدید باید 
از مدل ها، نظریه ها و رویكردهای جدیدی استفاده کرد. در همین راستا، زمینه های فكری جدیدی 
خط مشی گذاری،  در  درس آموزی  خط مشی گذاری،  انتقال  آن ها،  بین  در  که  است  آمده  به وجود 
است.  شده  مطرح  و...  خط مشی  گذاری  ظرفیت  افقی،  خط مشی گذاری  خوب،  خط مشی گذاری 
همان گونه که اشاره شد، این پژوهش به دنبال ارائه مدل جدید در حوزه ظرفیت خط مشی گذاری 
در دولت بوده است. بر اساس مدل اکتشافی مرحله اول، به رئیس محترم جمهور، وزرا و مدیران 
ارشد قوه مجریه توصیه می شود که اگر به دنبال ارتقای ظرفیت خط مشی گذاری و ارتقای کیفیت 
قابلیت های  خط مشی گذاری،  زیرساخت های  دولت،  نهادی  ظرفیت  مقوله های  به  هستند  لوایح 
بازسازی  و  تقویت  را  آن ها  و  کنند  توجه  مشارکت جویانه  محیطی  تعاملات  و  خط مشی گذاری 
نمایند. در بعُد شرایط مداخله گر، توصیه می شود که به مقوله ظرفیت سازمانی، ظرفیت مدیریتی و 



33

ران
یگ

و د
ح 

 فات
دی

حم
ر م

صغ
 | ا

ور
کش

یه 
جر

ه م
 قو

در
ی 

ذار
ی گ

مش
خط 

ت 
رفی

ی ظ
تقا

 ار
ای

 بر
لی

مد
ی 

راح
- ط

ه 1
قال

م

رفتارهای جهادی و فرانقش، توجه شود تا بسترهای محیط نزدیک خط مشی گذاری برای اجرای 
راهبرد خط مشی گذاری خوب آماده شود. بر اساس ابعاد شرایط زمینه ای توصیه می شود که محیط 
بین الملل کنكاش شود تا فرصت های موجود در این محیط، شناسایی و بهره برداری شود. همچنین، 
توصیه می شود که پتانسیل های موجود در حوزه اجتماعی و فرهنگی کشور شناسایی و در راستای 
خط مشی گذاری خوب از آن ها مدد گرفته شود. به کارگزاران و مدیران دولتی توصیه می شود که 
ابعاد فرایند ارتقای ظرفیت خط مشی گذاری را به طور کامل )از فاز شناسایی مسأله تا تدوین، اجرا و 
ارزیابی( بررسی کنند و به آن ها توجه کنند. به خصوص، روش های آرایش منابع در حوزه ظرفیت 
خط مشی باید مورد توجه قرار گیرد. به کارگزاران توصیه می شود سازوکارهای نرم و سخت را در 
شناسایی مسائل، تقویت کنند تا امكان شناسایی پیش هنگام مسأله میسر شود. به کارگزاران قوه 
مجریه توصیه می شود که به راهبرد خط مشی گذاری خوب توجه جدی داشته باشد. این راهبرد، هم 
آینده نگر است و هم شواهد محور؛ این راهبرد هم مردم محور است و هم دولت محور. بنابراین، 
اجرای بند بند این راهبرد می تواند الزامات ظرفیت ساز را به همراه داشته باشد و پیامدهای سه گانه 

را رقم بزند. 
● طراحی مدلی برای تبیین هم زمان ظرفیت خط مشی گذاری و توسعه پایدار ارائه شود.

خط مشی های  تغییر  در  خبرگی1  انجمن های  نقش آفرینی  تبیین  برای  مدلی  طراحی   ●
وزارتخانه ای.

● طراحی مدلی برای تبیین خط مشی گذاری باز2 در ایران
● پیشنهاد می شود مدلی برای ارتقای ظرفیت اجرای خط مشی طراحی و ارائه شود.

از  یكی  در  موردی  مطالعه  صورت  به  خط مشی گذاری  ظرفیت  از  مدلی  می شود  پیشنهاد   ●
وزارتخانه ها طراحی و ارائه شود.

● طراحی مدلی برای تبیین هم زمان ظرفیت انسجام خط مشی و ظرفیت هماهنگی خط مشی. 
● طراحی و توسعه مدلی برای تبیین ظرفیت دستورکارگذاری در بخش دولتی ایران.

از  یكی  در  ملی  مسائل  هوشمندانه  شناسایی  روش های  تبیین  برای  مدلی  طراحی   ●
وزارتخانه های دولت.

1. Community of Practice
2. Open Policy Making
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