
تحليلي آسيب شناسانه از ترجمان اسناد بالادستي 
جمهوري اسلامي ايران در برنامه هاي عملياتي: 

ملاحظاتي سياستي

پذيرش: 1392/10/9دريافت: 1391/10/25

و  هدايت  که  مي شوند  محسوب  پيچيده  اجتماعي  سيستم هاي  انواع  از  دولت ها  چکيده: 
و  سياست مداران  است.  همراه  فراواني  دشواري هاي  با  همواره  سيستم ها  نوع  اين  کنترل 
خط مشي گذاران ملّي براي کسب نتايج مطلوب، مداخلات هدفمندي در اين سيستم ها دارند. 
تدوين و حاکم سازي اسناد بالادستي، گونه هايي از اين تلاش هاي هدفمند براي دستيابي به 
پيامدها و اثرات مورد انتظار در عرصه عملياتي است که به منظور نيل به تغييرات ملموس، 
قابل مشاهده و برنامه ريزي شده صورت مي پذيرد؛ اما در فرآيند پياده سازي و عملياتي شدن اين 
اسناد بالادستي، چالش ها و مشکلاتي رخ مي دهد که نتايج حاصله را متفاوت از دستاوردهاي 
مورد انتظار مي سازد. اين پژوهش با رويکردي تحليلي  انتقادي، بر اساس نظريه سيستم ها به 
واکاوي چالش هاي موجود در فرآيند عملياتي سازي اسناد کلان برنامه هاي عملياتي با تأکيد 
بر نظام جمهوري اسلامي ايران پرداخته و نشان مي دهد که نتايج مورد انتظار از مداخلات 
هدفمند، چگونه ناکام مانده اند. در نهايت ضمن ارايه ملاحظات، پيشنهادهاي سياستي و اجرايي 
در اين راستا ارايه  گرديد. نتايج اين پژوهش حاکي از آن است که تربيت مديران، متخصصان و 
دانش پژوهاني که در حل و تحليل تناقض هاي کيفي  کمي در اسناد عالي و برنامه هاي معين و 
مقام اجرا توانايي کافي داشته باشند، بسيار مفيد خواهند بود؛ ضمن اينکه تأسيس نهادي براي 
رصد و پايش شاخص هاي کلان مليّ و نحوه عملياتي شدن اين شاخص ها و محوريت آن در 
سطح مليّ و بين دستگاه هاي دولتي و خصوصي ضروري است. بازتعريف شاخص هاي ترکيبي 
مناسب، عملياتي سازي مناسب شاخص هاي آماري و کمي به منظور جلوگيري از تناقض هاي 
سياستي، اجرايي، همزباني و همزماني در اجرا از ديگر پيشنهادهاي سياستي اين پژوهش است.

برنامه  چشم انداز،  سند  خط مشي،  بالادستي،  اسناد  سياه،  جعبه  کليدواژه ها:  سيستم، 
پنج ساله توسعه، برنامه  بودجه ساليانه.
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مقدمه
اگر به مجموعه اقدامات دولت ها از منظر نظريه سيستمي نگريسته شود، مي توان با تفکيک منظم 
فعاليت هاي آنان به عناصر و مراحل مختلف، اشکالات و انحراف هاي رخ داده در سير تصميم گيري و 
فعاليت آن ها را بهتر شناسايي کرد. اصولاً سياست هاي کلان ملّي در نظام هاي مختلف اداري جهان، 
هميشه مطابق نظر طراحان آن پياده نشده و در فرآيند عملياتي شدن آن، ديدگاه و نظرهاي مختلفي 

بر آن تحميل مي شود که گاه آن ها را از محور و بستر خود منحرف مي کند. 
نظام هاي سياسي دنيا با توجه به دغدغه هاي فرارو، جهت گيري هاي راهبردي دستگاه مديريتي ملّي 
خود را به صورت پويا تبيين مي کنند و اين جهت ها در دوره هاي زماني مختلف بلند مدت، ميان مدت 
و کوتاه مدت شکل داده مي شوند (دانايي فرد، ۱۳۹۰). خط مشي ها، تعيين کننده محدوده اقدام دولت ها 
هستند. خط مشي عمومي مجموعه اي از اقدامات نسبتاً  ثابت،  مشخص، پايدار و جهت مند دولت است 
که براي حل يک مشکل يا معضل اجتماعي طراحي مي شود (Anderson, 2011) . در فرآيند تدوين 
سر  بر  متغير،  زماني  بازه هاي  در  و  مختلف  عرصه هاي  در  متعددي  بازيگران  عمومي،   خط مشي هاي 
راه حل هاي مسايل فراروي جامعه تعامل مي کنند. هر يک از اين بازيگران، اهداف، منافع، برداشت ها 
و دغدغه هاي خاص خود را نسبت به حل مسئله عمومي دارند (اميري و همکاران، ۱۳۹۰). در واقع 
حکومت ها براي حل مسايل عمومي و تأمين نياز، اقدام به خط مشي گذاري مي نمايند. فعاليت اصلي 
شکل گيري خط مشي، انتخاب يک راه حل از ميان راه حل هاي ممکن است. سياست هاي کلي، تعيين کننده 
خطوط اصلي و اتخاذ تصميم هايي هستند که براي حفظ منافع عمومي، هماهنگي و انسجام هدف هاي 
تعيين  براي  اقدامات دولت محسوب شده، وسيله اي  اين سياست ها، پشتوانه  اعمال مي شوند.  جامعه 
اولويت ها و اقدامات بوده و فعاليت جامعه را راهبري مي کنند (بالوج، ۱۳۹۰). تدوين اسناد و نقشه هاي 

بالادستي، برنامه هاي توسعه و برنامه هاي بودجه از انواع خط مشي هاي کلان و ملّي محسوب مي شوند. 
جمهوري اسلامي ايران،  به منظور ارتقاي بخش دولتي و خصوصي و همچنين ارايه و ارتقاي تصوير 
خود در سطح ملّي و بين المللي، در سال هاي اخير، اسناد و نقشه هاي بالادستي را طراحي و تدوين 
نموده است؛ تا ضمن مشخص کردن حوزه عمل،  جهت گيري همه دستگاه ها و سازمان هاي دخيل را 
بازتعريف نمايد. با شکل گيري مجمع  تشخيص مصلحت نظام، پس از بازنگري قانون اساسي، وظايف  
ديگري بر عهده اين نهاد قرار گرفت تا به عنوان حلقه تکميلي در حاکميت نظام جمهوري اسلامي و در 
شرايط مختلف ايفاي نقش نمايد. با توجه به ملاحظات صورت گرفته، مشخص شد سياست هاي کلي 
نظام در جهت خاص و معيني تدوين نمي شود. از اين رو تدوين اسناد بالادستي، نقشه هاي جامع و 
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ديگر سياست هاي کلان در دستور کار اين مجمع قرار گرفت. از جمله اين اسناد مي توان به نقشه هاي 
بالادستي سند چشم انداز بيست ساله کشور (۱۳۸۲)، نقشه جامع علمي کشور (۱۳۸۹)،  سند تحول 

بنيادين آموزش و پرورش (۱۳۹۰) و برنامه هاي پنج ساله پيشرفت (توسعه) اشاره کرد۱. 
از سال ۱۳۷۷ تا ۱۳۹۱ حدود ۳۸ سياست کلي در کشور تصويب و ابلاغ شد. سابقه تدوين و طراحي 

اين برنامه ها در بخش دولتي ايران، چندان زياد نيست (ذاکرصالحي و ذاکرصالحي، ۱۳۸۸).
ذاکرصالحي و ذاکرصالحي (۱۳۸۸) معتقدند آنچه که در تاريخ برنامه ريزي ايران مشاهده مي شود 
تنها تلاش هايي در بخش آموزش و پرورش است. سند چشم انداز، مهم ترين سند بالادستي کشور است 
و اگر چشم انداز ۱۴۰۴، منزل مهمي از راه تلقي شود، برنامه هاي پنج ساله و بودجه هاي ساليانه، گام هاي 
مهمي براي نيل به آن محسوب مي شوند؛ گام هايي که اگر به درستي برداشته شوند، بايد به طور مستمر، 
کشور را به مختصات منزل اول (چشم انداز ۱۴۰۴)، در اين راه طولاني نزديک سازند (پورعزت، ۱۳۸۹).

اتخاذ سياست هاي کلان، مداخلات آگاهانه و هدفمند دولت ها در جوامع اجتماعي به عنوان پيچيده ترين 
گونه سيستم ها محسوب مي شود. اين سياست هاي کلان شامل اسناد و نقشه هاي بالادستي، برنامه هاي 
توسعه، برنامه هاي بودجه ساليانه و غيره هستند. هر چند هدف عمده سياست هاي کلان، کمک به توسعه 
و به عبارت بهتر «پيشرفت» کشور و تسهيل فرآيند آن است (که البته ايجاد تغيير مطلوب و هدفمند، 
مهمترين جزء آن محسوب مي شود) (متوسلي  و  نيکونسبتي، ۱۳۹۰)؛ ولي بايد توجه داشت که گاهي اين 

سياست ها اثرات نه چندان مطلوبي بر جاي گذاشته و در نهايت به تحقق کامل اهداف منجر نمي شوند. 
آنچه در اين پژوهش دنبال مي شود تأکيد بر اين نکته است که گاهي مقصود اوليه طراحان اين 
اسناد از خط سير خود منحرف شده و به مباحث ديگري گام مي گذارد. علي رغم تلاش هاي گسترده 
در جهت تحقق اهداف سند چشم انداز، مي توان شاهد نقاط ضعفي در هنگام عملياتي سازي اين اسناد 
بود. عدم هم خواني دستاوردهاي نهايي با اهداف برنامه ريزي شده، بيانگر مشکلاتي در مراحل مختلف 
است. به عبارت ديگر، در سير عملياتي سازي مفاهيم اساسي و کلان سند چشم انداز، اختلالاتي به 
وجود مي آيد که موجب شکست سياست ها و يا عدم تحقق کامل آن ها مي شود. مي توان گفت که در 
برخي از موارد عدم ترجمان صحيح برنامه هاي عملياتي از مفاهيم کلان سياست ها سبب مي شود که 
علي رغم تحقق بسياري از اهداف خرد عملياتي، در نهايت هدف کلان سياستي محقق نشود. عدم توجه 
به اين مهم به ناهمخواني ميان سطح سياست و سطح اجرا مي انجامد و ناهم راستايي در بخش هاي 
مختلف سياستي و اجرايي را نتيجه مي دهد و ضمن کاهش انسجام عمل دستگاه ها، آن ها را از اهداف 

۱. قابل دسترس در وبگاه مجمع تشخيص مصلحت نظام و شوراي عالي انقلاب فرهنگي.
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 کلان و مليّ دور کرده و سليقه هاي مختلف افراد را بر سياست ها و قوانين تحميل مي کند. 

در اين پژوهش با بهره گيري از نظريه سيستم ها، نقش دولت به عنوان مداخله گر در پيچيده ترين 
سيستم هاي اجتماعي تبيين شده و کوشيده شده است با تکيه بر استعاره »جعبه سياه« که در مطالعه هاي 
سيستم هاي پيچيده مورد استفاده قرار مي گيرد، رفتار کنشگران مهم عرصه حکمراني و مديريت تبيين 
شود؛ هر چند که ادعاي مقاله حاضر اين نيست که توانسته است تمامي اجزا، فرآيندها و روابط حاکم 
را شناسايي کند. تلاش پژوهش حاضر بر اين است که با نگاهي تحليلي  انتقادي به شناسايي و بررسي 
اين پديده پرداخته و نمود آن را در سند چشم انداز، سند علم و فناوري، برنامه هاي پنج ساله توسعه و 
برنامه هاي بودجه نشان  دهد و با ذکر مصاديقي به ارزيابي عملياتي شدن اسناد بالادستي به برنامه هاي 

عملياتي بپردازد و در نهايت پيشنهادهاي سياستي و اجرايي در اين زمينه ارايه  دهد.

مباني نظري پژوهش
سند چشم انداز

طي سند ابلاغي در سال 1384 از سوي مقام معظم رهبري، نقشه کلان و راهبردهاي اصلي جمهوري 
اسلامي ايران در سال 1404 )سند 20 ساله( مشخص گرديد و بر اساس آن، در چشم انداز بيست ساله، ايران  
کشوري توسعه يافته با جايگاه اول اقتصادي علمي و فناوري در سطح منطقه با هويت اسلامي و انقلابي، 

الهام بخش در جهان اسلام و با تعامل سازنده و موثر در روابط  بين الملل بيان شد.

نظام برنامه ريزي
مجموعه اي از قوانين و مقررات سازمان، تشکيلات و روش هايي است که به منظور تهيه و تدوين 
و چگونگي اجراء، نظارت و ارزشيابي برنامه هاي توسعه کشور طراحي شده اند )برنامه پنجم پنج ساله 

توسعه کشور، 1389(.

اسناد بالادستي و اسناد معين
منظور از اسناد بالادستي )فرادستي(، اسنادي است که به تصويب بالاترين مراجع قانون گذاري 
و  ميان مدت  بلندمدت،  برنامه ريزي  محور  بايد  اسناد  اين  دارد.  قانوني  جنبه  و  است  رسيده  کشور 
کوتاه مدت کشور به منظور تحقق اهداف توسعه همه  جانبه قرار گيرد، ولي اسناد معين، اسنادي است 
که زمينه ساز تحقق اهداف اسناد فرادستي اند. اين اسناد هم سطح با اسناد فرادستي نيستند؛ ولي با آن 

اسناد هم سو هستند )نوروززاده و همکاران، 1388(.
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شاخص
شاخص۱ در لغت به معناي نمودار، نشان دهنده يا نماينده و در اصطلاح، متغيري (کيفي) براي 
و  پديده ها  مقايسه  نيز  و  محيطي  پيمايش  و  اندازه گيري  براي  (کمي)  متغيري  يا  پايش،  و  نظارت 
تغييرات آنها در شرايط مختلف است. به عنوان مثال هر شاخص فرهنگي، نماينده يک چالش اصلي يا 
فرصت و مشکل کلان يا مساله خرد انساني و نشاني از يک نويد يا هشدار فرهنگي است. البته ناگفته 
نماند که اين تعريف از شاخص، تنها به صورت عملياتي در اين پژوهش مدنظر قرار گرفته است و در 
يک نگاه وسيع تر، شاخص داراي تعاريف متفاوت و گسترده اي است۲. شاخص ها همچون ابزار کلان 

مديريتي، هدايت مقامات اجرايي را به سوي اهداف مشخص امکان پذير مي نمايند (حقيقي، ۱۳۸۶). 
غفراني و همکاران (۱۳۸۲) بيان داشته اند مي توان تلقي هاي گوناگوني از يک شاخص ارايه کرد، 
ولي مهم ترين ويژگي شاخص ها، ابزار کنترلي بودن آن هاست، به عبارت ديگر، هدف اصلي طراحي يک 
شاخص، استفاده از آن به عنوان يک ابزار کنترلي براي ارزيابي وضعيت موجود و مقايسه آن با وضعيت 
مطلوب است. بنابراين داراي حساسيت بسياري در مراحل گوناگون تدوين تا سنجش است. اصولاً  ابزار 
کمّي و تعيين بازه زماني در سطرهاي برنامه ها، ابزاري براي ارزيابي پيشرفت و وادار کردن متصديان 

امور به پاسخگويي محسوب مي شود.
آنچه که در فرآيند شاخص سازي رخ مي دهد، تلاش در جهت ارايه بياني کمّي از يک مفهوم کيفي 
يا بنيادين است، هرچند که شاخص هاي کيفي نيز وجود دارد، ولي در مورد همان شاخص ها نيز در 

مرحله سنجش، به يک نگاه کمّي نياز است. 

برنامه ريزي
راه  پيش بيني  و  کوتاه  تعيين هدف  از  است  عبارت  برنامه   Koontz & Weihrich (1988) نظر  از 
رسيدن به آن. در واقع برنامه نوعي تعهد به انجام فعاليت هاي معين براي تحقق هدف است. ضمن اينکه 
Bedein (1986)، برنامه ريزي را عبارت از تعيين هدف، يافتن و يا پيش بيني کردن راه تحقق به آن مي داند. 

در کل مي توان گفت که برنامه ريزي عبارت است از تصور و طراحي وضعيت مطلوب و يافتن و پيش بيني 
کردن راه ها و وسايلي که نيل به آن را ميسر مي سازد (رضائيان، ۱۳۹۰). رشيدي و ردادي (۱۳۸۷)، 

برنامه ريزي را انتخاب ماموريت ها، اهداف و تصميم ها درباره فعاليت هايي براي نيل به اهداف مي دانند.

1. Index

۲. براي اطلاعات بيشتر به منبع نوروزي چاکلي و همکاران (۱۳۸۸) رجوع شود.
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شکل ۱، بيانگر سلسله  مراتب برنامه ريزي هاي کلان است. چشم اندازي که مهم ترين سند رسمي کشور 
محسوب مي شود. اين شکل بيانگر جهت گيري هاي کلان آن است که ماموريت ها و اهداف بلندمدت نيز بر 
اساس آن تعريف مي شود؛ در سطح بعدي اهداف کوتاه مدت قرار مي گيرند که برنامه هاي راهبردي براي 
تحقق اين اهداف کوتاه مدت شکل مي گيرند؛ برنامه هاي عملياتي آخرين حلقه از حلقه هاي برنامه ريزي 

هستند که انجام آن ها مي تواند گام آغازين براي تحقق سطوح بالاتر و در نهايت تحقق چشم انداز باشد.

چشم انداز

ماموريت ها و اهداف  

بلندمدت

اهداف كوتاه
 

مدت

برنامه هاي راهبردي

برنامه هاي عملياتي

شكل 1: سلسله مراتب برنامه ها
ماخذ: رضائيان، 1390؛ رشيدي و ردادي، 1387

نگاهي تحليلي به سياست هاي کلان
شکل ۲، شمايي کلي از جايگاه چشم انداز ۲۰ ساله، برنامه هاي پنج ساله و برنامه هاي ساليانه در قالب 
برنامه هاي بودجه را نشان مي دهد. در سلسله  مراتب سياست هاي کلان، رويکرد کلي اين گونه بوده است 
که براي تحقق سند چشم انداز ۲۰ ساله از چهار برنامه پنج ساله استفاده شود که در واقع تدوين برنامه هاي 
پنج ساله و بودجه هاي ساليانه، به عنوان گام هاي خرد، تحقق سند محسوب مي شوند. در بند آخر سند 
چشم انداز تحت عنوان «ملاحظه»، به نقش اين برنامه ها به صورت زير اشاره شده است: «در تهيه، تدوين 
و تصويب برنامه هاي توسعه و بودجه هاي ساليانه، اين نکته مورد توجه قرار گيرد که شاخص هاي کمي 
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کلان آن ها از قبيل نرخ سرمايه گذاري، درآمد سرانه، توليد ناخالص ملّي، نرخ اشتغال و تورم، کاهش فاصله 
درآمد ميان دهک هاي بالا و پايين جامعه، رشد فرهنگ و آموزش و پژوهش و توانايي هاي دفاعي و امنيتي، 
بايد متناسب با سياست هاي توسعه و اهداف و الزامات چشم انداز، تنظيم و تعيين شود و اين سياست ها و 
هدف ها به صورت کامل مراعات شود» (سند چشم انداز بيست ساله کشور، ۱۳۸۲). ولي به نظر مي رسد که 
در روند برنامه ريزي سلسله  مراتبي از سند چشم انداز تا برنامه هاي عملياتي خرد، آسيب هايي به وجود مي آيد 
که منجر به عدم تحقق کامل سياست بالاتر مي شود. به عبارت ديگر، در روند برنامه ريزي، عملياتي سازي 
سياست ها و تدوين شاخص هاي کنترلي روند پيشرفت برنامه ها (تبديل ورودي ها به خروجي)، مسايلي پيش 

مي آيد که در نهايت شکست سياست هاي کلان و يا لااقل تضعيف اثربخشي آن ها را منجر مي شوند.

�

 چشم انداز 

 ساله20

چهارم سوم دوم اول

�برنامه هاي پنج ساله

91� 90� 89�92�93�

84�85�...�...�04� 03�

�بودجه سالانه

شكل 2: شمايي از سلسله  مراتب سياست هاي كشور
ماخذ: رضائيان، 1390؛ پورعزت، 1389؛ برنامه پنجم پنج ساله توسعه كشور، 1389؛ برنامه بودجه، 11391

۱. در اين زمينه به متن سياست هاي کلان کشور در سند چشم انداز و برنامه هاي بودجه ساليانه رجوع شود.
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تبيين چارچوب نظري
در سطح ملّي، دولت ها۱ بازيگران اصلي در صحنه هستند و مجري بسياري از اقدامات کلان و ملّي 
محسوب مي شوند که با طرح ها و برنامه هاي خود (در قالب تدوين برنامه هاي کلان، برنامه هاي توسعه، تدوين 
برنامه هاي بودجه و...) نقش مهمي در پيشبرد کشورها به سمت اهداف نسبتاً مشخص بر عهده دارند. دولت ها 
در پي نيل به اهداف جامعه و تحقق بخشي ارزش هاي حاکم به اقداماتي روي مي آورند. مجموعه اقدامات 
دولت ها در قالب «نظريه سيستمي» قابل تجزيه و تحليل است. اين نظريه يکي از نظرياتي است که طي 
ساليان متمادي به منظور بهبود کيفي و کمي برنامه ها و اقدامات دولت مورد استفاده قرار گرفته است و به 
دليل الگويِ مناسب، ساده و قابل فهم آن،  مي توان فعاليت هاي دولت ها را به خوبي با آن تجزيه و تحليل کرد. 
در حقيقت مي توان اقدامات و فعاليت هاي دولت را در قالب نظريه سيستمي تجزيه و تحليل نمود تا بتوان،  
با نگاهي جامع نگر، دقيق و منظم، نقاط قوت، نقاط ضعف، پيشرانه ها و چالش هاي عملکردي و کژکارکردهاي 

آن را شناسايي کرده و آن را تبديل به اجزا و عناصر قابل بررسي و تحليل نمود.
Boulding (1956) ـ صاحب نظر حوزه تجزيه و تحليل سيستم ها -  طبقه بندي از کل پديده هاي 

داراي  يا موجودي  پديده  نظر وي هر چه  به  ارايه کرد.  مراتب سيستمي  قالب سلسله  را در  جهان 
پيچيدگي و تنوّع ساختاري بيشتري باشد، تبيين و تحليل رفتار آن مشکل تر و احتمال پيش بيني 
رفتار آن کمتر خواهد شد؛ به گونه اي که در سطح سيستم هاي اجتماعي، تبيين و تحليل به سخت ترين 
حالت ممکن مي رسد (پورعزت، ۱۳۸۲). در طبقه بندي نُه سطحيِ سلسله  مراتبي،  سطح هشتم به 
است  شده  داده  اختصاص  در مي آميزد؛  او  ارتباطات  و  نقش  با  را  انسان  که  اجتماعي  سيستم هاي 

.(Boulding, 1956)

هر سيستم دربرگيرنده سيستم هاي به مراتب پايين تر بوده و به نوبه خود، جزيي از سلسله مراتب 
بالاتر محسوب مي شود (زاهدي، ۱۳۸۹). بولدينگ معتقد است که براي درک هر سطح بايد از روش و 
شيوه متناسب با آن استفاده کرد (الواني، ۱۳۸۵). بنابراين اداره سيستم هاي اجتماعي مستلزم راهبردهاي 
پيچيده تر و حساب شده تري است و بايد از روش هاي پيچيده تري استفاده کرد. برهمين اساس است «که 

دولت ها در شمار دشوارترين سازمان هاي مديريت پذير قرار مي گيرند» (پورعزت، ۱۳۸۷، ۱۲).
با توجه به پيچيدگي سيستم هاي اجتماعي و حضور اقدام کنندگان مختار در آن، طراحي و ساخت 
آينده مستلزم اتخاذ راهبرد ويژه اي است که بتواند اين عناصر مختار و داراي رويکردها و پيش زمينه هاي 
مختلف را با خود همنوا سازد (پورعزت، ۱۳۸۲). تحقق اين امر، نيازمند اتخاذ ساز  و  کارهاي مناسب 

۱. منظور از دولت، فراتر از قوه مجريه است و ديگر قواي حکومتي اعم از قوه مقننه و قوه قضاييه را نيز در برمي گيرد.



ن...
يرا

ى ا
لام

 اس
رى

هو
جم

ى 
ست

لاد
د با

سنا
ن ا

جما
 تر

ه از
سان

شنا
ب 

سي
ى آ

حليل
ت

زى
ورو

و ن
ى 

ناف
ب

169

است. يکي از مهمترين اين ساز  وکارها،  استفاده از اسناد کلان و بالادستي است که براي همه پيروي از 
آن بوده و جهت دهي همه افراد و دستگاه ها را در بخش هاي مختلف ملّي و در همه سطوح اعم از خرد و 

کلان يکسان، هم راستا و هم جهت مي سازد.

جدول 1: سلسله مراتب سطوح پيچيدگي سيستم ها و مقايسه برخي از علوم متناظر با هر سطح

برخي از علوم و معارف نوع سيستم
متناظر

سطح 
وجوه مميز، نسبت به سطوح مثالپيچيدگي

پايين تر
سيستم 
مخلوقات ۹فلسفه، زبان و ادبياتناشناخته

؟ناشناخته

سيستم 
اجتماعي

علوم اداري و مديريت، 
روان شناسي اجتماعي، 
اقتصاد و علوم سياسي

سازمان ها و ۸
جوامع انساني

پويايي حاصل از تعامل نقش ها و 
کارکردها در گروه ها و سازمان هاي 

اجتماعي

روان شناسي، پزشکي و سيستم انساني
توان برنامه ريزي براي کسب انسان ها۷روان پزشکي

آگاهي، وقوف بر توان دانش اندوزي
خودآگاهي و تحرّک بيشتر و مستقل ترانواع جانوران۶جانورشناسي و دامپزشکيسيستم حيواني
تقسيم کار، مراتبي از خودآگاهيانواع گياهان ۵گياه شناسي و علوم زراعيسيستم نباتي 

سيستم 
انواع موجودات ۴زيست شناسي تک سلولي

حيات و رشدتک سلولي

سيستم 
تعهد به اهداف از پيش تعريف  شدهترموستات۳الکترونيکخودتنظيم

سيستم 
۲فيزيک، مکانيک، شيميمتحرّک ساده

ساعت گونه ها، 
دوچرخه، 

خودرو
حرکت از پيش برنامه ريزي شده

نقشه ها و ۱رياضيسيستم ساده
چارچوب ها

هدفمندي (از پيش تعيين شده)، 
وجود رابطه ميان اجزاء

موجوديت هاي 
وجودانباشته مواد۰-------بي نظم

ماخذ: پورعزّت، 1387

بر اساس نظريه سيستمي، دولت به عنوان سيستم باز که با محيط خود در ارتباط بوده، در نظر 
گرفته مي شود. هر سيستم از اجزاي مختلفي تشکيل شده است که اين اجزاء هر يک عامل مهمي 
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در تحقق هدف هاي سيستم محسوب مي شود. اجزاي سيستم  همان رخدادهاي قابل توصيف سيستم 
هستند. عناصر سيستم باز عبارتند از: ۱. ورودي ها: شامل هر چيزي که وارد سيستم مي شود تا فعاليت 
يک سيستم را امکان پذير سازد؛ ۲. فراگرد (خانه پردازش): فعاليت هاي مربوط به تبديل ورودي ها به 
خروجي هاست؛ ۳. خروجي: شامل هر چيزي که از سيستم خارج مي شود؛ ۴. بازخورد: فرآيندي دوراني 
است که در آن بخشي از ستاده، به عنوان اطلاعات به درون سيستم بازخورانده مي شود و به اين ترتيب 

سيستم را خود کنترل مي سازد (رضاييان،۱۳۸۰).

�

 بازخورد

 محيط

�ورودي )پردازشخانه ( فراگرد �

 )محصول(خروجي 

شكل 3: سيستم باز
ماخذ: رضاييان، 1380

مطابق با الگوي بالا، ورودي حکومت ها در سيستم هاي اجتماعي، همان اقداماتي است که در قالب 
ترسيم چشم انداز، تدوين اسناد بالادستي، برنامه هاي توسعه، برنامه هاي ساليانه بودجه و غيره انجام 
مي شود که در واقع مداخله آگاهانه دولت هاست تا پس از انجام فراگردها (فرآيندهاي مشخص) در 
نهايت به خروجي ها، پيامدها و تأثيرات مورد انتظار منتهي شود. الگو زير بهتر مي تواند فعاليت دولت ها 

را در اين عرصه کالبد شکافي کند و منجر به شناخت بهتر شود.

(In

له 

nter

داخل

rven

مد

ntionn) (

جي  

(Ou

روج

utpu

خر

uts) (

د

(Ou

پيامد

utco

پي

me))

ر 

(Im

تأثير

mpac

ت

cts))

شكل 4: مداخلات دولت در سيستم هاي اجتماعي و نتايج آن
UNDG, 2003 :ماخذ
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از  نتيجه هر مداخله (ورودي در سيستم هاي اجتماعي) حصول مجموعه اي  با شکل ۴،  مطابق 
نتايج (خروجي ها، پيامدها و تأثيرات) است. اين نتايج ممکن است به شکل کوتاه مدت/ ميان مدت، 
ـ  اجتماعي  اقتصادي،  مختلف  ساخت هاي  در  را  خود  و  باشند  منفي  مثبت/  و  ناخواسته  خواسته/ 
فرهنگي، زيست محيطي، فناورانه،  نهادي و ... نشان دهند (UNDG, 2003). حکومت ها هميشه تمايل 
دارند، اين نتايج همان چيزي از آب درآيد که در هنگام مداخله قصد داشته اند؛ اما تعيين اين نتايج و 
اثرات، هميشه آنگونه که حکومت ها مي خواهند ميسر نمي شود و در اين ميان چالش هايي رخ مي دهد. 
در ادامه پژوهش، به کمک مفهوم «جعبه سياه» که در تبيين سيستم ها به کار مي رود، اين موضوع 

تشريح مي شود.
مفهوم جعبه سياه اصولاً در زمينه هاي پزشکي و صنعت هم به کار مي رود و از آن جا به مطالعه هاي 
سيستم ها وارد شده است. اين مفهوم براي تحليل سطوح بسيار پيچيده به  کار مي رود. سطح اقدام 
دولت ها و حکومت ها داراي چنين پيچيدگي است. سيستم هايي که تعريف و تشريح تفصيلي آن ها 
با  دولت ها  روشن تر،  بيان  به  مي گيرند.  نظر  در  سياه»  «جعبه  يک  منزله  به  را  نيست  امکان پذير 
مداخلاتي در سيستم هاي اجتماعي در پي رسيدن به نتايج و خروجي هاي مشخص هستند، اما مداخله 
آن ها، در مرحله ورود به فرآيند يا خانه پردازش، دچار تغييراتي مي شود که به دليل سياه بودن اين 
جعبه،  مشخص نيست چه اتفاقي در پردازش رخ داده است و نتيجه و خروجي را کاملاً به غير از آن 

چيزي که قابل انتظار بوده، تبديل مي کند (رضاييان، ۱۳۸۰).
سير تبديل مداخلات هدفمند دولت ها به نتايج حاصله،  متأثر از فرآيندهايي است که تشخيص و 
تجزيه و تحليل آن، به دليل پيچيدگي سيستم، ساده و آسان نيست و تنها مي توان حدس هايي بعضاً 
عالمانه در اين زمينه بيان کرد و بدين شيوه، بازخوردها و اقدامات اصلاحي را براي گام هاي بعدي 
از اين رو، به دليل نامشخص بودن رخدادهاي موجود در جعبه سياه (خانه فرآيند)،   تشخيص داد. 
سياست گذاران با ارزيابي و بازخوردگيري از خروجي ها، مرتباً ورودي ها و مداخلات خود در سيستم را 
اصلاح کرده و اميد به وقوع تغييرات هدفمند و مطلوب را به شکل تدريجي در خروجي ها و نتايج خود 
دارند و سعي مي کنند با حدس هايي عالمانه، رفتار جعبه سياه و رخدادهاي درون آن را توصيف کنند. 

شکل زير جايگاه جعبه سياه را بهتر نشان مي دهد.
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�

مداخلات :ورودي سيستم

ها در قالب  آگاهانه دولت

تدوين اسناد   ريزي، برنامه

هاي توسعه، بالادستي، برنامه

  هاي بودجه  برنامه

فرآيند پردازش و تجزيه :فرآيند

و تحليل كه طي آن ورودي 

وارد شده، ) هاي كلان سياست(

طي فرآيندهايي نسبتاً نامشخص و

شوند  سازي مي پيچيده عملياتي

اقداماتي كه  :محصول سيستم

به شكل عيني و مستقيم يا 

غيرمستقيم به شكل تأثير 

خروجي،(مدت  بلندمدت و كوتاه

خود را در سطح ) پيامد يا تأثير

 دهد  جامعه نشان مي

 بازخورد

اسناد  ها، برنامه(هاي سيستم  ويژگي جعبه سياه اين است كه ورودي. خانه فرآيند، جعبه سياه است :جعبه سياه

ها اي كه تحليل و توصيف آن طي فرآيندهاي پردازشي پيچيده...) هاي بودجه و  هاي توسعه، برنامه برنامه  بالادستي،

ورودي و  كننده، ناظر بيروني و مداخله. سازي شوند بسيار دشوار و گاه نامشخص است به محصول تبديل شده و عملياتي

كند، ولي فرآيند تبديل آن را از ورودي و خروجي به خروجي را به شكل نسبتاً ملموس و مشخص مشاهده يا ادراك مي

 . هايي، رفتار آن را تبيين كند اند با حدستو وي تنها مي. داند بيند و نمي  شكل دقيق نمي

 محيط

شكل 5: جايگاه جعبه سياه و مختصات آن
ماخذ: برگرفته از منبع رضاييان (1380) با اندكي تغيير توسط مولفين

تلاش براي تبيين چالش در فرآيند عملياتي شدن اسناد و برنامه هاي کلان
در اين قسمت نويسندگان مقاله تلاش دارند تا برخي از اتفاقاتي که درون جعبه سياه رخ مي دهد 
و براي ناظر بيروني آن مشخص نيست را تبيين و تفسير کنند؛ يعني با تکاپوي نظري، برخي از دلايل 

شکست و ناکامي سياست هاي کلان به برنامه هاي عملياتي را تبيين نمايند.
در مطالعه هاي سياست گذاري و حکمراني، مطالعات چنداني در زمينه دلايل شکست سياست هاي 
کلان در هنگام عملياتي (اجرايي) شدن صورت نگرفته است. از نظر هاگ و دوگان۱، مهم ترين عواملي 

1. Hugh & Duggan 
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که سبب عدم اجراي صحيح خط مشي ها مي شوند، عبارتند از: بروز عوامل محيطي بحران زا، عوامل 
واقعي  ترکيب  و...)، عدم  نبودن ذي نفوذها  (موافق  عوامل سياسي  و...)،  غيرمترقبه  (حوادث  طبيعي 
منابع و توجه صرف به هدف بدون توجه به وسايل و منابع، شناخت ناکافي علّت و معلول، تشخيص 
نادرست مساله و نياز، نداشتن تئوري مناسب در تدوين خط مشي، نبود سازمان هاي اجرايي مستقل و 
کارآمد، ابهام و يا مشکل در اهداف سازماني و برنامه ها، عدم استفاده از تکنيک هاي کنترلي مناسب، 

نبود ارتباط و هماهنگي بين دستگاه ها و تعارضات و اختلافات بين آن ها (بالوچ، ۱۳۹۰).
عدم شناخت اهداف سلسله مراتبي، عدم طراحي ساختار مناسب براي پياده سازي و اجرا، مهارت هاي 
کم مجريان، خط مشي ها و نبود نظام ارزيابي به ويژه نظام کنترل راهبردي از آسيب هاي جدي است. 
بايد در نظر داشت که عدم اجراي مناسب خط مشي ها، گاه به ماهيت خط مشي و اهداف آن بر مي گردد؛ 

هرچند مجريان و استفاده کنندگان از خط مشي نيز در عدم اجراي موفق آن موثرند (بالوچ، ۱۳۹۰).
مورگان و همکاران (۱۳۸۹) معتقد هستند، مهم ترين تنگناها و آسيب هاي پياده سازي و اجراي 
خط مشي ها در درجه اول به عدم شناخت مناسب اين مفاهيم مربوط است که برنامه عملياتي منتج از 
آن هاست. مراد از برنامه عملياتي تعيين مقصد (اهداف کمي) و تعيين مسير است؛ يعني چه فعاليت هايي 
در چه زماني، توسط چه کسي و با چه بودجه اي انجام پذيرد و در عين حال تبيين راهبردهاي وظيفه اي 
که رفتار سازماني و منابع انساني را مدنظر قرار دهد. اجراي راهبرد، نيازمند ديدگاهي نظام مند است؛ به 

نحوي که سازمان را نسبت به اجراي امور درست و اجراي صحيح آن امور برانگيزد.
يکي ديگر از مهم ترين آسيب ها در تدوين و اجراي خط مشي ها نبود الگوي مشخص است، در عين 
حال ضعف در مباني نظري، هدف گذاري توأم با ابهام و عدم توجه به آثار و نتايج آن ها، عدم دخالت 
بايسته و شايسته ذي نفعان در تدوين خط مشي، نداشتن مقبوليت و نبود اتفاق و اجماع نظر در مورد 
آن، بروکراسي اداري و موانع مربوط به ابزارهاي اجرايي از جمله ديگر مسايلي است که در اين سطح 

قابل توجه است (بالوچ، ۱۳۹۰).
پورعزت (۱۳۸۹) نيز در آسيب شناسي اجرايي سازي سياست ها بيان مي کند که جايگاه سيستم 
برنامه ريزي بايد به گونه اي طراحي شود که بتواند با پرهيز از جنجال هاي سياسي انتخاباتي، به اهداف 
قرار دهد. ملاحظه  را مدنظر  نيازهاي عامه  و  ملّي  تعهدات  تعهدات حزبي،  از  فارغ  و  بينديشد  ملّي 
چرخش هاي شديد برنامه ها بر اساس انتخاب هاي سياسي، به ويژه هنگام تغيير رئيس جمهور، شاهدي 
بر اين ادعاست که مباني تأييد برنامه ها بيشتر تابع گرايش هاي حزبي و باندي بوده و در چالش احزاب 
انتخاب  مبناي  اگر  درحالي که  تغييرند.  قابل  قدرت  تغيير ساخت  با  بنابراين  مي شوند،  صورت بندي 
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و تصويب برنامه ها، شاخص هاي عقلاني معرف منافع مليّ و قوانين موضوعه و پذيرفته شده باشند، 
احزاب يا گروه هاي منفعت طلب سياسي نمي توانند متعرض آن ها شوند، ضمن اينکه چالش تفکيک 
و توازن قوا نبايد بتواند مصالح مليّ را تحت الشعاع خود قرار دهد. در يک جمع بندي اوليه بايد گفت 
ضعف در طراحي اسناد کلان، عوامل طبيعي، فشار اطرافيان، منافع حزبي، انتظار عکس العمل فوري و 
کوتاه مدت از سوي جامعه، عدم تخصص کافي کنشگران مقام اجرا، نگاه هاي متعصبانه و جزءنگرانه، از 
جمله عواملي هستند که دست به دست هم مي دهند تا مانع عملياتي شدن برنامه هاي کلان مليّ، آن 

گونه که منظور واضعان آن بوده است، شوند و بروز ظاهري يابند.
بيان  با  سياست گذاري  و  حکمراني  مديريت،  عرصه  صاحب نظران  شد،  ملاحظه  که  همان گونه 
عباراتي،  سعي در تبيين چالش عملياتي شدن برنامه هاي کلان به نتايج هدفمند دارند. در ادامه با 
تا  موارد مطرح شده، تلاش مي شود  بر  استعاره جعبه سياه، علاوه  و  نظريه سيستمي  از  بهره گيري 
رخدادهاي درون اين جعبه و رفتار آن بهتر تبيين شود. همان طور که بيان شد، قصد بر آن نيست 
که تمامي موارد احصا شود، بلکه به دليل سياه و نامشخص بودن اين جعبه )خانه فرآيند(، علاوه بر 
نکات پيشين، دلايلي چند از وجود شکاف و چالش در ترجمان برنامه ها و اسناد کلان به برنامه هاي 
عملياتي تبيين مي شود )لازم به ذکر است که اين چالش تنها مختص نظام اداري کشور نيست؛ بلکه 

جهان شمول بوده و تمامي نظام هاي حکومتي دنيا به نوعي با چنين چالشي مواجه هستند(:
1- يکي از مشکلات اجراي خط مشي، زماني رخ مي دهد که بين واضعان اسناد بالادستي و مجريان 
آن نوعي شکاف وجود داشته باشد. به بيان ديگر، از آن جايي که طراحان و تصميم گيران اسناد بالادستي، 
افرادي غير از مجريان آن هستند؛ نوعي شکاف در نوع و سطح نگاه به موضوع و خط مشي رخ مي دهد 
و نشانه وجود آن زماني مشخص مي شود که نتايج مطلوب مورد انتظار در عمل محقق نمي شود. در اين 
حالت، مجريان از سويي با  فرآيند تدوين اسناد بالادستي همراه نبوده اند )بعضاً اين اسناد به يک باره به 
آن ها ابلاغ مي شود(، و از سوي ديگر، مقصود و هدف اصلي واضعان اسناد را از چرايي تدوين اين اسناد 
و برنامه ها درک نمي کنند. از اين رو،  تعاملات و ارتباط گيري مداوم يکي از مهمترين اجزاي اجراي مؤثر 
خط مشي است. اين تعاملات بايد مداوم و دقيق باشد و بين تصميم گيران و سياست مداران خط مشي تا 

.)Makinde, 2005( رده هاي اجرايي در رفت و برگشت باشد
شايد لازم است تا نوعي پايش در مسير عملياتي شدن صورت گيرد تا مشخص شود که تا چه ميزان 
اهداف اصلي و اوليه طراحي سند، به مراحل اجرايي خويش نزديک شود. در صورتي که اين پايش حالت مداوم 
به خود گيرد، به ذي نفعان خط مشي کمک مي کند تا ميزان موفقيت و وصول به اهداف خط مشي را رصد کنند
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 .(Görgens-Albino & Kusek, 2009) و ببينند که منابع تخصيص داده شده تا چه حد بهره وري داشته اند
البته از سوي ديگر، ماهيت و گستره چالش هاي مقام اجرا، تا اندازه اي به اهدافي که خط مشي در پي تحقق 
آن است نيز بستگي دارد. به عنوان مثال، تجربه هاي اجراي خط مشي در دنيا نشان مي دهد که اجراي برخي از 
اهداف آموزشي از اجراي برخي ديگر دشوارتر است و با مقاومت بيشتري از سوي سطوح مختلف مدرسه اي و 
آموزشي همراه است (Sultana, 2007). بدين منظور مي بايست اقداماتي انجام پذيرد تا اثراتي که از خط مشي 
.(Dye, 2013) انتظار مي رفته با آنچه که در عمل اتفاق افتاده است، مورد اندازه گيري و بررسي دقيق قرار گيرد

۲- گاهي اوقات،  مجريان خط مشي خواسته و آگاهانه اهداف خط مشي را از بستر خود منحرف 
کرده و اجازه نمي دهند به خروجي هاي مورد انتظار تبديل شود. آن ها به واسطه اقتضائات مقام اجرا 
يا فشارهايي که در اين فرآيند بر آن ها تحميل مي شود،  باورها و ديدگاه شان را در فرآيند اجرا تغيير 

مي دهند (Spillane et al., 2002) و به تغيير و ساده سازي بيش از حد آن، روي مي آورند. 
رخ  اجرا  مقام  به  کلان  از خط مشي هاي  گذار  فرآيند  در  معمولاً  که  مسايلي  از  ديگر  يکي   -۳
مي دهد، اين است که هر کسي بخشي از خطوط خط مشي را مي فهمد و بر آن تأکيد مي کند يا در 
ذهن خود بخشي از بندهاي خط مشي کلان را بر ديگري اولويت مي دهد. براي مقابله با اين چالش، 
بايد ديدگاه و برداشت افراد دخيل در تفسير و معني بخشي به خط مشي هاي کلان مورد موشکافي 

.(Hanberger, 2001) قرار گيرد
اشاره  نيز  برنامه ها  اسناد و  نصّ  بر  به چالش تحميل نظرهاي مجريان  بايد  زاويه اي ديگر،  از   -۴
کرد. با نگاهي به ظاهر برنامه ها، اسناد کلان و بالادستي ملّي مصوب مجمع تشخيص مصلحت نظام، 
مي توان خلاء بسيار مهمي را احساس کرد. اين خلاء، منجر به چندگانگي برداشت از سياست هاي کلان 
و راهبردي ملّي مي شود که در مقام عمل به نتايج گوناگون و گاه  متضاد مي انجامد. به بيان ديگر، نصّ 
اسناد کلان و راهبردي ملّي،  خنثي است و ميزان جهت دهي و دلالت هاي آن به مقصودي خاص، بسيار 
اندک است. اين امر چالش هدايت و کنترل سيستم هاي کلان اجتماعي را دوچندان مي کند. اسناد کلان 
از مجموعه عباراتي تشکيل شده است که در نگاه اوّل، رضايت همه مخاطبان را در پي دارد؛ ولي در مقام 
اجرا، توافق چنداني بر نحوه اجرايي شدن آن وجود ندارد. به عنوان مثال در بند سه سياست هاي کلي 
نظام در بخش تشويق سرمايه گذاري (مصوب سال ۱۳۸۲) آمده است: «تنظيم سياست هاي پولي،  مالي و 
ارزي با هدف دستيابي به ثبات اقتصادي و مهار نوسانات». اين رضايت اوّليه در مقام نظر، کمتر در مقام 
عمل به نتايج مطلوبي که همگان انتظار آن را داشتند، مي انجامد. البته تنظيم سياست هاي پولي، مالي و 
ارزي به منظور اين که کشور به ثبات اقتصادي برسد و نوسانات مختلف مهار شود، امري مطلوب است؛ امّا 
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آيا اين برنامه، الزام و رهنمود جدي و مقيّدکننده اي براي دستگاه هاي مجري و دست اندرکاران اجرايي به 
دنبال ندارد؟؛ از اين رو،  در هنگام عملياتي شدن اين اسناد، مجري،  برداشت، تمايلات و گرايش هاي فکري 
خود را به اجرا مي گذارد و ديدگاه و نظريه حاکم بر ذهن و انديشه خود را به محتوي سند تحميل مي کند. 
به بيان ديگر، نوعي گسست بين مقام سياست و اجرا رخ مي دهد، طوري که مجريان و قانون گذاران در 
هنگام عملياتي سازي سند به اسناد معين و برنامه هاي ساليانه، خواسته خود را بر سند بالادستي تحميل 
کرده و نوعي تفسير به رأي رخ مي دهد. در اين حالت ادعاي وي اين است که «خواسته و مقصود واضعان 
و طراحان سند را عملياتي و اجرايي مي کند»،  حال آنکه در فرآيند تبديل سياست به اجرا چرخش هاي 
جدي رخ داده است و به واسطه سکوت محتوي سند بالادستي و تفسيرپذيري آن ها،  ترجمه ضمني 
مجري بر آن تحميل شده است. اين امر را مي توان مشابه تعاملي که با توسعه (پيشرفت) انجام مي شود 
نيز دانست. توسعه (پيشرفت) هميشه اصطلاح محبوب و مطلوبي در ميان سياست گذاران و مردم کشورها 
بوده است (امامي و همکاران،  ۱۳۸۹). اما اين اصطلاح محبوب با رويکردها و کنش هاي متفاوتي در سطح 
اجرا مواجه شده است، يعني بسته به تجربه پيشيني،  جهان بيني و مدل هاي ذهني حاکم بر کنش گران 
توسعه (پيشرفت) ،  در مقام اجرا رويکردهاي خاصي که مطلوب کنشگران اجرايي بوده است به برنامه هاي 

کلان توسعه (پيشرفت) تحميل شده است.
۵- تبديل مفاهيم انتزاعي، طوري که بتواند مورد اندازه گيري و ارزيابي قرار گيرند، عملياتي کردن 
مفاهيم ناميده مي شوند. در واقع در فرآيند  عملياتي کردن صفات عيني تر و ملموس تر را براي يک 
مفهوم کلان تر و انتزاعي تر در نظر مي گيرند (دانايي فرد و همکاران، ۱۳۸۶؛ کيوي و کامپنهود، ۱۳۷۰). 
پيش از اين بر اهميت اتخاذ شاخص مناسب در هنگام عملياتي کردن برنامه هاي کلان سخن به ميان 
آمد. عدم اتخاذ شاخص هاي مناسب کيفي و کمي و يا  استفاده از هر کدام از آن ها در جاي ديگر، 
مي تواند ورودي هاي سيستم (اسناد بالادستي) را در خانه پردازش (جعبه سياه) از بستر خود منحرف 
کند. در واقع اتخاذ شاخص هاي مناسب، اقدامي بسيار دقيق و هوشمندانه است که بايد با حسابگري 
خاصي طراحي و اعمال شوند تا به شکل ناخواسته، اهداف و اسناد کلان، به نتايج نامطلوب منتهي 
نشوند. در هر صورت، تحقق سند چشم انداز بيست ساله که طي چهار برنامه پنج ساله برنامه ريزي شده 
است، نيازمند اتخاذ شاخص هاي مناسب است. عدم انتخاب شاخص هاي دقيق در طي فرآيند سلسله  

مراتبي برنامه هاي مختلف، موجب عدم تحقق هدف اوليه مي شود.
۶- براي کنترل و تسهيل فرآيند عملياتي سازي برنامه هاي کلان، از شاخص هاي کمي و کيفي ملموس 
استفاده مي شود. هر چقدر شاخص ها کمي تر باشند، بهتر مي توان برنامه هاي کلان را با آن کنترل کرد 



ن...
يرا

ى ا
لام

 اس
رى

هو
جم

ى 
ست

لاد
د با

سنا
ن ا

جما
 تر

ه از
سان

شنا
ب 

سي
ى آ

حليل
ت

زى
ورو

و ن
ى 

ناف
ب

177

و دشواري پاسخ گويي مسئولان و دست اندرکاران مقام اجرا را نيز آسان تر مي سازد. يکي از چالش هاي 
عملياتي سازي اسناد کلان و بالادستي به برنامه هاي عملياتي به طور دقيق در همين نقطه رخ مي دهد. به 
بياني روشن تر،  توجه مديران و مجريان خط مشي ها، ناخودآگاه به جنبه هاي کمي برنامه ها جلب مي شود و 
توجه بيشتري به آن معطوف مي گردد. از سوي ديگر، واضعان خط مشي در سطوح کلان تر نيز براي آنکه 
بهتر بتوانند اسناد خود را کنترل کنند، تمايل بيشتري به تبيين کمي اسناد بالادستي دارند. از همين روست 
که در نهايت «آزادي»  به «تعداد نشريات و روزنامه ها»، «ترويج فرهنگ عفاف و حجاب» به «متراژ پارچه 
چادري»، «توسعه و ترويج ورزش همگاني» به «تعداد و متراژ سالن هاي ورزشي»، «تحول در آموزش عالي و 
علم و فناوري»  به «تعداد دانشجوي دکتري» و... تقليل مي يابد. در اين فرآيند عملياتي سازي، چون مجري، 
اعداد و ارقام را بهتر مي فهمد و تحقق آن را آسان تر مي يابد؛ توجه بيشتر خود را به آن معطوف داشته و کمتر 

جنبه هاي کيفي را دنبال مي نمايد. مباحث اين قسمت در شکل ۶ جمع بندي شده است: 

مداخلات : ها ورودي

  هدفمند

  جعبه سياه

 )خانه پردازش(

نتايج : ها خروجي

  شده حاصل

  :افتد به شرح زير است سياه اتفاق مي جعبهسازي، درون  هايي كه در فرآيند عملياتي برخي از چالش

�اندركار؛ مشي و برنامه از جانب افراد مختلف دست وجود شكاف در نوع و سطح نگاه به خط -

�مشي؛ گران خط ها توسط مجريان و تحليل عدم فهم دقيق متن و محتوي اسناد و برنامه -

�ا و فشار پاسخگويي؛مشي از بستر اصلي خود به دليل اقتضائات مقام اجر منحرف كردن خط - 

�اي و مطالعاتي؛ هاي فكري، حرفه زمينه ها و  متناسب با تجربه ،فهم بخشي -

- سند به دليل امكان برداشت چندگانه، كلي بودن  تحميل كردن فهم و خواسته مجريان بر نص

�سكوت و يا عدم دلالت مستقيم و شفاف سند؛  بيش از اندازه،

�ها در جاي ديگر؛ يا كيفي و يا استفاده از هر كدام از آنهاي كمي  استفاده نامناسب از شاخص - 

هاي كمي و داراي آمار و عدد به دليل سادگي و تسهيل نمودن  گرايش به تحقق صرف شاخص -

  .هاي كيفي فرآيند پاسخگويي و عدم توجه به شاخص

شكل 6: تلاش براي تبيين رفتار جعبه سياه و رخدادهاي درون آن
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در ادامه مواردي از ترجمان ناصحيح اسناد بالادستي به برنامه هاي عملياتي در قالب روايت هاي 
عيني مورد اشاره قرار مي گيرند. موارد مذکور که براي تبيين بهتر اين چالش مورد اشاره قرار گرفته اند، 

صرفاً نمونه هايي در اين زمينه بوده و قصد بر تمام شماري همه موارد نيست.

تقليل يک سياست کلان به چند شاخص آماري: يک روايت
در ادامه با تحليل محتوي پنج مورد از اسناد مهم کشور يعني چشم انداز ۲۰ ساله، سند چشم انداز 
۱۴۰۴ علم و فناوري، نقشه جامع علمي کشور، برنامه پنجم توسعه و برنامه بودجه سال ۱۳۹۱ (با 
تمرکز بر حوزه علم و فناوري)، به ارايه شواهدي از آسيب هاي موجود در عملياتي سازي اسناد کلان 

به برنامه هاي پايين دستي اشاره مي شود.

جدول 2: چشم انداز تصوير شده در اسناد بالادستي در حوزه علم و فناوري
تعبير سند چشم انداز ۱۴۰۴ علم و فناوريتعبير سند چشم انداز

در چشم انداز بيست  ساله، ايران کشوري 
توسعه يافته با جايگاه اول اقتصادي علمي و 
فناوري در سطح منطقه با هويت اسلامي و 

انقلابي، الهام بخش در جهان اسلام و با تعامل 
سازنده و موثر در روابط بين الملل است.

جامعه ايراني در افق اين چشم انداز چنين 
ويژگي هايي خواهد داشت: ... برخوردار از 

دانش پيشرفته، توانا در توليد علم و فناوري 
...؛ دست يافته به جايگاه اول اقتصادي، علمي و 
فناوري در سطح منطقه آسياي جنوب غربي... با 

تاکيد بر جنبش نرم افزاري و توليد علم ...

جمهوري اسلامي ايران در افق ۱۴۰۴ هجري شمسي 
در علم و فناوري، با اتکال به قدرت لايزال الهي با 

احياي فرهنگ و برپايي تمدن نوين اسلامي  ايراني براي 
پيشرفت ملّي، گسترش عدالت و الهام بخش در جهان، 

کشوري خواهد بود:
برخوردار از انسان هاي صالح، فرهيخته، سالم و تربيت 

شده در مکتب اسلام و انقلاب و با دانشمنداني در طراز 
برترين هاي جهان، توانا در توليد و توسعه علم و فناوري 

و نوآوري و به کارگيري دستاوردهاي آن، پيشتاز در 
مرزهاي دانش و فناوري با مرجعيت پيشتاز در مرزهاي 

دانش و فناوري با مرجعيت علمي در جهان.

تعابير ارايه شده در متن سند چشم انداز ۱۴۰۴ کشور و متن سند چشم انداز ۱۴۰۴ علم و فناوري 
رويکردي کيفي دارند، و با اصطلاحاتي نظير «برخوردار»، «توانا» و ... بيان شده  است. البته از سند 
چشم انداز، وجود چنين واژگاني انتظار مي رود که بايد مفاهيمي مطلق بوده و تبعاً رويکردي کمّي و 
قابل ارزيابي براي سنجش ميزان موفقيت نداشته باشند و بايد در برنامه هاي ديگر نظير برنامه هاي 
بلندمدت، راهبردها و برنامه هاي عملياتي به کمّي سازي و ارايه شاخص هاي ارزيابي نظير شاخص هاي 
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آماري اقدام شود؛ بنابراين در اين سطح مشکل چنداني وجود ندارد.
حال به اهم کميت هاي مطلوب شاخص هاي کلان علم و فناوري که در نقشه جامع علمي کشور 
به آن ها اشاره شده است پرداخته مي شود: اين کمّيت ها در ۹ دسته طبقه بندي شده اند که عبارتند از: 
سرمايه انساني، اخلاق و ايمان، انتشارات علمي، فناوري و نوآوري، کارگروهي، سرمايه گذاري و تامين 

مالي، مشارکت بين المللي، آمايش آموزشي و اثربخشي. 
همان گونه که جدول ۲ مشاهده مي شود، براي تحقق اهداف متعالي تعيين شده در سند چشم انداز 
اقدام شده است. تعيين  ارايه شاخص هاي جزيي تر  ۱۴۰۴ کشور و سند علم و فناوري، در نهايت به 
شاخص هاي عملياتي تر که در واقع به عنوان معيارهايي براي سنجش ميزان تحقق اهداف برنامه ريزي 
شده در محور مربوطه تلقي مي شوند، امري بسيار کليدي و حساس است. در سند مربوطه، براي هر يک 
از محورهاي مورد نظر، تعدادي شاخص عملياتي بيان شده، ولي براي برخي از اين مفاهيم که ماهيت 
کيفي تري دارند (نظير اخلاق و ايمان)، هيچ معيار کمّي ارزيابي مناسبي ذکر نشده است، هر چند با 
استفاده از معيارهاي ترکيبي مي توان دلالت هايي بر ميزان تحقق هر يک از اين موارد ارايه کرد که اتفاقاً 

اين امر يکي از مهم ترين خلاء هاي موجود در فرآيند عملياتي سازي اسناد بالادستي کشور است.

جدول3: محورها و شاخص هاي هر محور در سند علم و فناوري
توضيحاتمحورها

در اين محور، به ارايه شاخص هاي گوناگون نظير تعداد پژوهشگر، تعداد دانشجويان سرمايه انساني۱
مقاطع تکميلي و ... اشاره شده است و شاخص ها کاملاً رويکرد آماري و کمّي يافته اند.

اخلاق و ايمان۲
علي رغم اين که به مواردي نظير نفوذ ارزش ها، افزايش باورهاي ديني و ... در زير اين 
محور اشاره شده است، ولي با توجه به کيفي بودن عنوان آن، شاخصي براي ارزيابي 

ميزان عملياتي شدن و نيل به اهداف اين محور بيان نشده است. 

انتشارات ۳
علمي

در اين محور به تعداد مقالات در نشريات داخلي و خارجي و ... اشاره شده است که کاملاً 
رويکردي آماري داشته و قابليت سنجش کمّي يافته است.

فناوري و ۴
نوآوري

در بخش مربوط به فناوري مواردي نظير تعداد اختراعات، پتنت ها و غيره اشاره شده و 
شاخص هاي آماري تعيين شده است، در حالي  که در بخش نوآوري به مفاهيم کلي نظير 

«شاخص دستيابي نوآوري» اکتفا شده است.

کارگروهي۵
در اين محور علي رغم اينکه مي توان شاخص هاي کمّي و آماري نيز تعيين کرد، ولي 
چنين چيزي ارايه نشده و تنها به بيان مواردي نظير «تعداد مقاله ها با بيش از يک 

نويسنده»، پرداخته شده است.
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ادامه جدول3: محورها و شاخص هاي هر محور در سند علم و فناوري
توضيحاتمحورها

سرمايه گذاري ۶
و تامين مالي

براي برخي از موارد ذکر شده در اين محور، اعداد و محدوده هاي کمّي تعيين شده است، 
ولي برخي از آن ها علي رغم امکان تعيين، بدون تعيين شاخص آماري باقي مانده اند.

مشارکت ۷
بين المللي

عموم موارد در اين محور بدون تعيين محدوده آماري و کمّي باقي  مانده اند، ولي در ۲ 
مورد داده هايي تعيين شده است.

آمايش ۸
آموزشي

موارد مربوط به اين محور نيز بدون تعيين محدوده باقي مانده اند و به واژگاني نظير 
«امکان» و «تناسب» اکتفا شده است.

اثربخشي۹
منظور از اثربخشي در اين محور، درصد تاثير فعاليت هاي علمي و فناوري بر حوزه اقتصاد 
و معيشت است که در عموم موارد تعيين شده بدون ارايه محدوده کمّي و آماري باقي 

مانده اند.

فراگرد ناقص عملياتي سازي آماري و کمي اسناد بالادستي در ترجمان به برنامه هاي معين: 
روايت دوم

براي ورود به اين بحث، مقدمه اي کوتاه بيان مي شود. اين مقدمه مي تواند حساسيت پرداختن به اين 
موضوع را بيش از پيش منعکس کند. در ابتداي قرن بيستم ميلادي، فلسفه اثبات گرايي که پيشرفت را 
در عقلانيت محض و تبعيت از روش هاي علمي خاصي مي دانست به مثابه علم فيزيک بر جريان علمي 
سيطره يافته و به نگاهي غالب در ميان دانشمندان تبديل شده بود (Arzlan, 2003). اين تفکر که اعتبار 
گزاره هاي متافيزيکي و غيرقابل اثبات را رد مي کند، تجربه حس بشري را منبع دانش علمي دانسته و بر 
جنبه هاي قابل مشاهده،  عددي و ملموس جهان تأکيد مي کند. همچنين جنبه هاي کيفي و لمس ناپذيرِ 
ادراکات درون گرا و ادراکاتي که جنبه تاريخي و فرهنگي دارند را به شدت رد کرده، باطل مي سازد. اين 
جريان تا حدود سال ۱۹۶۴ ادامه يافت. در اين زمان،  اثبات گرايي يا همان پوزيتيويسم به دليل نواقص 
فراواني که بر آن وارد بود، به نوعي مرگ دچار شد و بر همگان آشکار شده بود که تعريف بهتر و جامع تري 

.(McCloskey& McCloskey,1994; Tomer, 2007) از علم مورد نياز است
اثبات گرايانه بر بسياري از حوزه هاي علوم اجتماعي  اما هنوز رگه هايي از حاکميت رويکردهاي 
مشاهده مي شود. اين حوزه هاي علمي که متکفل اداره بخش هاي مهمي از نظام اجرايي کشور هستند، 
متأثر از انديشه و عمل اثبات گرايي مي باشند. استفاده از اسباب و ابزار اثبات گرايي اعم از اعداد، مدل ها، 
رياضيات و آمار پيچيده را مي توان به عنوان نمونه ذکر کرد . ورود اين رويکرد به بدنه نظام کارشناسي 
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و تصميم سازي در سطح کلان و ملّي، تبعات نامناسبي دارد و سبب انحراف سياست ها و برنامه هاي 
کلان از مقصود خود مي شود و شکاف سياستي را نتيجه مي دهد. در واقع بخشي از آنچه که درون 

جعبه سياه رخ مي دهد از اين واقعيت ناشي مي شود.
اين رشته ها  اين رويکرد در مطالعه هاي سازمان و مديريت و بعضاً  حکمراني، به محدوديت  اثر 
انجاميده است،  يعني اينکه از روش هاي مختلف پژوهش بهره نگرفته و گستره قلمرو خود را کاهش 

.(Tomer, 2007) داد ه اند و از اين رو کمتر با حوزه عمل و اجرا هم راستا و همسو هستند
تأکيد عمده منابع درسي دانشگاهي و جهت گيري اساتيد دانشگاهي و دانش پژوهان اين حيطه به 
تربيت دانشجوياني منجر شده است که با همين نگاه به حوزه پژوهش و عمل سازماني وارد مي شوند 
و به شکل دهي، جهت گيري و اجراي سياست ها و همچنين عملياتي سازي برنامه ها مبادرت مي ورزند. 
و  مطالعات سازمان  در  ديگر مدل هاي کمي  و  رياضيات  و  آمار  ارزش  نفي  نويسندگان،   البته هدف 
مديريت و اقتصاد نيست. بي شک خدمت آمار و رياضيات به مديريت، اقتصاد و حکمراني انکار ناپذير 
ارقام،  اعداد و  از  ناگفته، پيدا و عيان است. بدون آمار و استفاده  اين دانش ها  است و کمک شايان 
بسياري از پژوهش هاي مديريت، اقتصاد و همچنين برنامه ريزي هاي خرد و کلان محکوم به ناکارآمدي 
و شکست هستند؛ ولي نکته مدنظر آن است که تأکيد بيش از اندازه بر استفاده از برخي مدل ها و 
فرآيندهاي کمي ـ که گاه اساساً بر پايه شاخص هاي ناقص و نادقيق طراحي شده اند- و اتخاذ عمليات 
سازماني و سياستي منطبق و مبتني بر پژوهش هاي کمي و آماري در بخش دولتي کشور، نوعي اثر 
نامناسب بر پژوهشگران، مشاوران و  مجريان دستگاه هاي اجرايي کشور داشته است؛ به طوري که بيش 
از آنکه بر کيفيت و کارآمدي اجراي سياست هاي ملّي و برنامه هاي عملياتي متمرکز شوند، به تحقق 
تجويزهاي برآمده از مدل هاي کمي و ارايه آمارهاي کاري مبتني بر اين الگوها بسنده مي شود و البته 

گاه ردپاي اثر نامطلوب آن را مي توان در سياست هاي ملّي نيز دنبال کرد. 
و  اجتماعي  و پديده هاي مورد مطالعه خود سيستم هاي  تبيين مسايل  اين رويکرد در  واقع  در 
از تعامل بين اجزاي  اين مهم که يک سيستم  از  رويه هاي شکل گيري سياست ها را تجزيه کرده و 
آن به وجود مي آيد،  نه فعاليت جداگانه آن ها، غفلت کرده است. از سوي ديگر، حاکميت اين رويکرد 
باعث مي شود که ايده ها، ديدگاه ها و سياست هاي مختلف در جامعه با وجهه رياضي، آماري و کمي 
وجاهت علمي و دانشگاهي پيدا کرده و همراه با پيشينه مطالعاتي کافي جلوه داده شوند (متوسلي و 

همکاران،  ۱۳۸۹).
سند چشم انداز،  مثل  بالادستي  و  کلان  برنامه هاي  تدوين گران  که  شد  اشاره  هم  اين  از  پيش 
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نقطه نظرها و ديدگاه هاي مشخصي را در اين سند دنبال کرده اند؛ ولي آنچه که در عمل و در هنگام 
عملياتي سازي اين برنامه ها رخ مي دهد،  آن چيزي نيست که تأمين کننده و تصديق کننده محتوي سند 
چشم انداز باشد. اين امر به خصوص در هنگام تبديل محتوي کيفي سند به اعداد و آمارها رخ مي دهد؛ 
يعني به واسطه فراگرد پيچيده و نامشخص تبديل سياست هاي کلان به برنامه هاي عملياتي (که پيش 
از اين به جعبه سياه تشبيه گشت) نوعي دوگانگي در فهم از برنامه ها ايجاد مي شود و کژکارکردهاي 
اجرايي را نتيجه مي دهد که با مراجعه و بازخواني مجدد سند چشم انداز مي توان به اين نتيجه رسيد 
که مقصود اوليه سند، غير از اين بوده است و نوعي لغزش در فرآيند عملياتي شدن مشاهده شده 
است. شکل ۷، اين چرخه و آسيب را بهتر تبيين مي کند. اگر پذيرفته شود که خط مشي براي آن 
وضع مي شود که هدف خاصي را محقق سازد (Kay, 2006)، توجه به نتايج منتج شده از خط مشي 
اهميت مي يابد. بنابراين هميشه بايد نتايج حاصل شده در مقام اجرا مورد بررسي دقيق قرار گرفته و 

بر محتوي اسناد بالادستي عرضه شود.

بالادستيمحتوي سند  اجراهاي عملياتيبرنامه 

�سند و اجرا) مقصود(ناهمخواني ميان محتوي

شكل 7: تبييني از ناهمخواني محتوي سند و مقام اجرا

البته دشواري عملياتي سازي اسناد کلان در مقام عمل را نبايد و نمي توان ناديده گرفت. اصولاً  
اجراي خط مشي يکي از مهمترين مسايلي است که بسياري از کشورها،  خصوصاً  کشورهايي که سابقه 
و تجربه  کمتري در اين زمينه دارند، با آن مواجه هستند (Makinde, 2005). براي نشان دادن اين نکته 
که چگونه تبيين آماري نادرست از اسناد بالادستي آسيب و شکاف بالا را در نظام اداري کشور سبب 
شده است، مثال هايي از آن با ذکر تصريح سند و عبارت عملياتي شده آن در برنامه پنجم توسعه، در 
جدول ۳ نشان داده است. ذکر اين نکته لازم است که قصد نويسندگان خُرده گيري بر فرآيند تدوين 
برنامه پنجم توسعه نبوده است؛ بلکه مي خواهند اين نکته را نشان دهند که به دليل ماهيت پيچيده 
اسناد  عملياتي  شدن  (فرآيند  به خروجي  ورودي ها  تبديل  رمزآلود  فراگرد  و  اجتماعي  سيستم هاي 
کلان به برنامه هاي عملياتي)،  خطاهايي رخ مي دهد که ممکن است،  مقصود اوليه واضعانِ اسناد کلان 
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را از محور خود منحرف کند. اين خطاها تنها مختص نظام سياست گذاري جمهوري اسلامي ايران 
نيست و همه نظام هاي حکومتي به نوعي با آن مواجه هستند که در اين مقاله اين نقاط و فرآيندهاي 

آسيب پذير با تأکيد بر نظام سياست گذاري جمهوري اسلامي ايران مورد تأکيد قرار گرفته اند.

جدول4: بيان برخي از تصريحات سند چشم انداز و عبارت عملياتي شده معادل آن در برنامه پنجم
عبارت عملياتي شده در برنامه پنجمتصريح سند

ايران کشوري است ... با 
هويت اسلامي و انقلابي، 
الهام بخش در جهان اسلام

ماده -۶ بند و: برخوردار کردن يک چهارم مساجد شهري و روستاهاي بالاي 
هزار نفر از کانون فرهنگي و هنري

ايران کشوري است 
توسعه يافته ... با جايگاه اول 
علمي و فناوري در سطح 

منطقه

ماده -۴۶ بند الف: توسعه شبکه ملّي اطلاعات و مراکز داده داخلي امن و 
پايدار با پهناي باند مناسب با رعايت موازين شرعي و امنيتي کشور ... اتصال 

۶۰ درصد خانوارها و کليه کسب وکارها به شبکه ملّي اطلاعات و اينترنت 
جهت رسيدن به رتبه دوم در سرانه پهناي باند به منظور افزايش بسط خدمات 
دولت الکترونيک،  صنعت فناوري اطلاعات و سواد اطلاعاتي و همچنين افزايش 

بهره وري در حوزه هاي اقتصادي،  اجتماعي و فرهنگي
ايران کشوري است 

توسعه يافته ...
ماده ۵۳: ادغام وزارتخانه ها توسط دولت به گونه اي که تا پايان سال دوم برنامه 

تعداد وزارتخانه ها از بيست و يک وزارتخانه به هفده وزارتخانه کاهش يابد
ايران کشوري است 

توسعه يافته با جايگاه اول 
اقتصادي ... در سطح منطقه 

...

ماده -۶۵ بند ج: کاهش تعداد کارکنان سالانه به ميزان ۲ درصد در 
دستگاه هايي که تصدي آن ها قابل واگذاري است

ايران کشوري است 
توسعه يافته با جايگاه اول 

اقتصادي،  علمي و فناوري در 
سطح منطقه ...

ماده -۱۶ بند الف: بازنگري آيين نامه ارتقاي اعضاي هيأت علمي به نحوي که 
تا ۵۰ درصد امتيازات پژوهشي اعضاي هيأت علمي معطوف به رفع مشکلات 

کشور باشد 

ايران کشوري است 
توسعه يافته با جايگاه اول 

اقتصادي،  علمي و فناوري در 
سطح منطقه ...

ماده -۱۶ بند ب: ايجاد ظرفيت لازم براي افزايش درصد پذيرفته شدگان 
دوره هاي تحصيلات تکميلي آموزش عالي با ارتقاي کيفيت، به گونه اي که 
ميزان افزايش ورود دانش آموختگان دوره کارشناسي به دوره هاي تحصيلات 

تکميلي به ۲۰ درصد برسد

در جدول ۳ و ۴ مثال هاي متعددي از متن سند و نحوه تقليل و عملياتي سازي آن در سند علم 
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و فناوري و برنامه پنجم توسعه آمده است. مثال هاي متعدد ديگر آن را مي توان با مراجعه به برنامه 
پنجم توسعه يا ديگر برنامه هاي بالادستي يافت. براي تبيين بيشتر اين جدول به بررسي دو بند اکتفا 

مي شود:
۱- در سند چشم انداز به جايگاه اول علمي و فناوري تأکيد شده است. تبيين عملياتي اين سند در 
مرحله عملياتي سازي به اين صورت بيان شده است: «افزايش ورود دانش آموختگان دوره کارشناسي به 
دوره هاي تحصيلات تکميلي به ۲۰ درصد». هر چند که اين بند از برنامه پنجم، از جذابيت برخوردار 
است و از دغدغه مندي واضعان آن براي بهبود سرمايه انساني کشور حکايت دارد، ولي لازم است با 
نگاهي دقت مند اين گزاره را ارزيابي کرد که «آيا افزايش دانشجويان دوره تحصيلات تکميلي لزوماً  به 
کسب جايگاه اول علمي و فناوري منتج مي شود؟»، «آيا اين امر به معناي افزايش کيفيت آموزشي نيز 
هست؟»، «آيا به تعداد کافي عضو هيأت علمي در دانشگاه هاي کشور وجود دارد؟»، «آيا اساتيد متعهد 
به اهداف و آرمان هاي کشور و تحقق سند چشم انداز براي تربيت اين تعداد دانشجو در دانشگاه ها 
حضور دارند؟» که البته در صورتي که اين گونه نباشد، بخش هاي ديگر سند چشم انداز و برنامه هاي 
عملياتي کشور محقق نشده يا در خلاف جهت آن حرکت مي شود که خود،  به دوگانگي سياستي و 

ناهم راستايي بين سياست و اقدام ختم مي شود. 
«آيا براي اين ميزان دانشجو که بعد از آن فارغ التحصيل مي شوند به تعداد و ميزان کافي شغل 
اين  مي شود،  مشاهده  عمل  عرصه  در  که  آنچه  است؟»  شده  ديده  تدارک  يا  دارد  وجود  مناسب 
است که اين سياست، بيش از آنکه به کيفيت و تحقق سند چشم انداز توجه کند، به صرف تحقق 
آماري برنامه هاي بالادستي توجه مي کند، چون اين عدد و آمار، مسئوليت پاسخگويي را در مقابل 
دستگاه هاي ناظر برطرف مي کند. اما نحوه عملياتي سازي اين سياست، مي تواند آسيب هاي بسياري بر 
پيکره جريان علمي و نظام آموزش عالي کشور وارد کند،  چيزي که تبعات آن را به خصوص در چند 
سال اخير مي توان مشاهده کرد. تقليل اين  چنيني سياست هاي کلان مي تواند به عوض شدن جاي 
هدف و وسيله کمک کرده و در نتيجه هدف واقعي به فراموشي سپرده شده و واقعيتي ديگر در عمل 
به وقوع مي پيوندد. به بيان ديگر، اگر وضعيت پياده شده در عمل ـ به تصريح سند چشم انداز عرضه 

شده ـ بازبيني مجدد گردد، آيا مي توان گفت که مراد از چشم انداز چنين چيزي بوده است؟
است يک  است: «دولت مکلف  آمده  اداري  نظام  زيرحوزه  توسعه  پنجم  برنامه  ماده ۵۳  در   -۲
يا چند وزارتخانه را به نحوي در وزارتخانه هاي ديگر ادغام نمايد که تا پايان سال دوم برنامه، تعداد 
وزارتخانه ها از بيست و يک وزارتخانه به هفده وزارتخانه کاهش يابد». به عبارت ديگر به منظور افزايش 
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کارآمدي دولت و اصلاح نظام اداري، دولت مکلف به کاهش تعداد وزارتخانه ها از طريق ادغام آن ها با 
يکديگر شده است. حال پرسش اين است که «آيا صرفاً تغيير ترکيب سازمان ها (يا وزارتخانه ها) منجر 
به بهبود عملکرد دولت مي گردد؟»؛ «آيا ادغام، انتزاع، انضمام و انحلال وزارتخانه ها و سازمان ها که 
عموماً عهده دار امور حاکميتي هستند، مي تواند منجر به افزايش بهره وري، صرفه جويي و پاسخ گويي 

دولت شود که از اهداف طراحان اين طرح بوده است؟» 
در گزارش تخصصي منتشر شده توسط مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي (۱۳۸۸/۳/۵ 
گوياي  زمينه  اين  در  پيش رو  کشورهاي  «تجربه  است:  شده  بيان   (۲۳۰۹۶۹۰ مسلسل  شماره  به 
و  ساختار  دارند،  مدنظر  که  برنامه هايي  و  مأموريت  وظايف،  به  توجه  با  دولت ها  که  است  امر  اين 
تشکيلات خود را طراحي مي نمايند و حتي ممکن است ساختار و تشکيلات دولت با تغيير دولت ها 
دستخوش تغييرات قابل توجهي گردد، چرا که هر دولت براي اجراي وظايف و مأموريت ها و برنامه هاي 
تعداد  در  تعيين محدوديت  بنابراين  است؛  آن وظيفه  با  متناسب  و تشکيلات  نيازمند ساختار  خود 
وزارتخانه ها که در طرح پيشنهادي آمده است، مباني کارشناسي ندارد». در جاي ديگر اين گزارش 
آمده است «اينکه مجلس شوراي اسلامي دولت را موظف به سامان دهي نظام اداري کشور حداکثر 
در قالب هفده وزارتخانه، سازمان و مراکز خدمت رساني نمايد، فاقد مبناي نظري و تجربي است». 
اگر هدف اصلاح ساختار اداري، به منظور کارآمدي باشد، بايد به تغيير و اصلاح در اجزاي متشکله 
...) روي آورد که تحول جدي ساختاري را ايجاد مي کنند و  ساختار (پيچيدگي،  رسميت، تمرکز و 
ادغام وزارتخانه ها ممکن است تنها يک فرع بر اين اصل باشد. اصولاً حتي اگر ادغام (جهشي) که يکي 
گزينه  بهترين  رکوعي، ۱۳۸۱)،  و  (کاظمي  است  اداري  نظام  اصلاحات  راهبرد هاي  پرهزينه ترين  از 
باشد؛ اين اقدام، تنها آغاز فرآيند اصلاح نظام اداري است؛ درحالي که به نظر مي آيد آنچه در عمل به 
وقوع پيوسته است اکتفاي بيش از حد به اين راهبرد و غفلت از کيفيت بوده است۱. ملاحظه جدي 
در اين جا اين است که در سند چشم انداز به عنوان مهمترين سند بالادستي کشور،  تصريح به «ايران 
به عنوان کشوري است توسعه يافته ...» شده است و هدف اوليه از تدوين برنامه هاي پنج ساله، تحقق 
ادغام وزارتخانه ها)، به دلايل  اين مورد (طرح  توسعه يافتگي نظام بوده است که به نظر مي رسد در 
مذکور، نتيجه اي غير از مقصود سند چشم انداز عملياتي شده است؛ هر چند که در هنگام قضاوت 

مي بايست دشواري هاي مقام اجرا نيز در نظر گرفته شود.

۱. به گزارش ۲۳۰۹۶۹۰ مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي رجوع شود.
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ترجمان سياست هاي کلان در بودجه هاي ساليانه: روايت آخر
برنامه ها  اين  هستند.  بالادستي  اسناد  تمامي  از  يک ساله  برشي  ساليانه  بودجه هاي  برنامه هاي 
انعکاس دهنده همه سياست هاي  از همه سياست هاي کلان ملّي بوده؛  مي بايست عصاره و نتيجه اي 
کلان بالادستي باشند، از شفافيت، پويايي و  انسجام برخوردار بوده و با اسناد بالادستي هم راستا باشند. 
از اين رو، تدوين برنامه هاي بودجه ساليانه، علاوه بر دشواري در مرحله سياست گذاري، در فرآيند اجرا 
نيز داراي ملاحظات بسياري است. به نظر مي آيد نگاهي مختصر به برنامه بودجه هاي سالانه و بررسي 
نحوه ترجمان سياست هاي کلان در اين برنامه ها، گامي مهم در آسيب شناسي فرآيند عملياتي سازي 

سياست هاست.
تقريباً هر سال،  بودجه اخير مي توان مشاهده کرد که  برنامه  بررسي اجمالي بين چند  در يک 
اجمال برنامه نسبت به سال پيشين بيشتر است و اين امر از سويي ضمن اينکه زمينه انعطاف و ابتکار 
در اجراي برنامه را به متوليان اجرايي مي دهد،  چالش پاسخگويي و ارزيابي اجرا را نيز بيشتر مي کند. 
به عبارت ديگر اين امر هر چند مي تواند اختيارات بيشتري را به مجريان اعطا کند، ولي آسيب عدم 
توجه به سياست هاي بالادستي (نظير سند چشم انداز و برنامه هاي پنج ساله) را نيز به همراه مي آورد و 
زمينه سليقه اي شدن سياست هاي اجرايي را فراهم مي سازد. عدم شفافيت دقيق بندها و احکام بودجه، 

مي تواند منجر به گم شدن ردپاي مداخله سياستي مورد نظر شود. 
آنچه که در بودجه گزارش مي شود تنها کلياتي از ورودي و خروجي منابع است، در حالي که در 
زيرحوزه هاي سياستي تنها اشاره اي اجمالي به کليات منابع مالي مي شود. به عنوان مثال، در ماده ۸۹ 
بودجه سال ۱۳۹۱ ناظر به حوزه علم و فناوري (که در اين پژوهش تمرکز بيشتري بر آن شده بود)، 
تنها به اين مورد اکتفا شده است که «کليه دستگاه هاي اجرايي موضوع ماده ۵ قانون مديريت خدمات 
کشوري و دستگاه هاي موضوع ماده ۵۰ قانون الحاق موادي به قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي 
دولت مصوب ۱۳۸۴/۸/۱۵ علاوه بر اعتبارات پژوهشي که ذيل هر دستگاه منظور شده است، مکلّفند 
حداقل نيم درصد تا سه درصد از اعتبارات خود به استثناي اعتبارات فصول ۱ و ۶ بودجه هزينه اي 
و سرانه دانش آموزي وزارت آموزش و پرورش و هزينه هاي مستقيم توليد شرکت هاي دولتي را براي 
انجام امور پژوهشي و توسعه علمي و دانش فناوري هزينه نمايند». البته به هزينه هاي عمومي و ساير 
منابع مالي سازمان ها و نهادهاي مرتبط نيز در قالب جداول پيوستي اين برنامه اشاره شده است که 

چندان کارگشا نيست.
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ملاحظاتي براي بخش اداري کشور
حال که به ارايه نمونه هايي از کاستي هاي ناشي از ترجمان نامناسب مفاهيم از عرصه نظر تا عمل 

اشاره گرديد و تصويري کلي از اين مشکل ارايه شد، به بيان ملاحظاتي ضروري پرداخته مي شود.
اولين ملاحظه اين است که «آيا اساساً تحقق شاخص ها (به عنوان مثال: شاخص هاي انتخاب شده 
در سند علم و فناوري)، مي تواند موجب تحقق اهداف سند مزبور گردد؟»، يعني «آيا ترجمان دقيق و 
صحيحي از متن سند (با مفاهيم ارزشي، متعالي و آرماني) به برنامه ها و شاخص هاي عملياتي صورت 
گرفته است؟»؛ به عبارت ديگر، «آيا تقليل سياست هاي کلان به چند شاخص آماري و کيفي فارغ از 

ضعف هاي طراحي آن ، موجب آسيب جدي به آن سياست نمي شود؟».
ملاحظه ديگر اين است که حتي اگر فرض شود اين ترجمان کاملاً صحيح است، «آيا عدم وجود 
شاخص هاي ارزيابي براي مفاهيم کيفي نظير اخلاق و ايمان (که اتفاقاً محوري ترين بحث در حوزه 
علم ديني، ارزش هاي تربيتي، علم اسلامي و ... است) مي تواند زمينه ساز دستيابي به هدف اصلي سند 
چشم انداز که بيانگر «هويت اسلامي و انقلابي و الهام بخشي در جهان اسلام» است، باشد؟»؛ يعني 
«آيا حرکت به سوي توليد شاخص هاي ترکيبي (از مفاهيم کيفي) که دلالت هايي بر ميزان پيشرفت و 
تحقق اهداف در اين محورها دارد، ضروري نيست؟»، «آيا تکيه بر شاخص هاي تک بعدي که گاه مصوب 
سازمان هاي بين المللي نيز هست، مي تواند زمينه ساز تحقق اهداف سند چشم انداز جمهوري اسلامي 

ايران که آرمان هاي خاصي را براي خود تصوير کرده است، باشد؟».
سومين ملاحظه اين است که «آيا بيم آن نمي رود در عرصه عمل و اجرا و در مقام عملياتي سازي 
اين برنامه ها، مجريان به دلايل گوناگون (اعم از دلايل سياسي، گزارش دهي به مقامات بالاتر، مقايسه 
...)، تنها براي تحقق آن دسته  عملکرد خود با دولت ها يا وزراي پيشين، جلوگيري از بازخواست و 
از موارد که شاخص هاي کمّي و آماري دارند، اکتفا کنند؟» و ملاحظه چهارم اين است که «آيا در 
نهايت، اين احتمال وجود ندارد که مقوله آمار و شاخص هاي کمّي که به عنوان ابزار ارزيابي و کنترلي 
تدوين شده  بودند به عنوان اهداف اصلي تلقي شوند؟»، به عبارت ديگر به واسطه تمرکز بر تحقق اين 

شاخص ها، ممکن است گاه ابزار کنترلي به عنوان هدف اصلي محسوب شود.
در اين راستا ارايه پيشنهادهايي چند، مي تواند مفيد باشد: 

توانايي رفع تناقض هايي که در  نيازمند مديران و متخصصاني است که  اداري کشور  ۱- بخش 
تبيين کمّي و آماري از مفاهيم کيفي مي شود را داشته باشند و با نگاهي کلان تر به هر يک از مفاهيم، 
آسيب هاي مقام اجرا را کنترل کنند. البته در اين راستا تربيت و آموزش دانش پژوهان دانشگاهي که 
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برخوردار از تخصص و تعهد لازم هستند نبايد از تيررس نگاه مسئولين بالادستي سازماني و دانشگاهي 
دور بماند. 

لزوم  بر  کشور  در  مديريت  و  سازمان  پژوهشگران  و  مسئولين  ميان  نسبي  وفاق  وجود  با   -۲
بر آمارها و کميت هاي دقيق و حساب شده، متاسفانه در مقام  از شاخص هاي بومي مبتني  استفاده 
عمل، به دلايل متعدد از جمله فقدان شاخص هاي بومي مناسب، کمبود منابع مختلف اعم از زمان، 
نيروي انساني و مسايل مالي، به شاخص هاي مصوب بين المللي اکتفا شده و همين شاخص ها مبناي 
ارزيابي ها و عمل مجريان و سياست گذاران کشور قرار مي گيرد. راه اندازي رصدخانه اي که علاوه بر 
و  پرداخته  آماري  و  داده اي  پايگاه  اخذ  به  مناسب،  شاخص هاي  شناخت صحيح  راستاي  در  تلاش 
اقدام کند، بسيار ضروري است. شايد عنوانِ  ارايه پيشنهادهاي کاربردي به دستگاه هاي مختلف  به 
«رصدخانه پايشِ اجرا و عملياتي سازي اسناد راهبردي جمهوري اسلامي ايران» عنواني مناسب براي 
اين رصدخانه باشد. اين رصدخانه مي تواند راهنماي بينش و عمل مسئولين بوده و در زمينه تبديل 
برنامه هاي بالادستي به شاخص هاي آماري و کمّي پايين دستي و همچنين استفاده مناسب از آن ها، 
راهکارهايي مناسب را به مجريان مربوطه ارايه کرده و وضعيتي پايدار را در اين راستا نهادينه کند. اين 
رصدخانه مي تواند با نيازسنجي دقيق نيازها و از سوي ديگر توانمندي و ظرفيت هاي داخلي، راهکارها 

و رهنمودهاي مناسب را بررسي و پيشنهاد دهد.

�

وضعيت جامعه و 

�كشور

هاي اداري  دستگاه

ها و دانشگاه  

�نهاد رصدگر

منظور  ها متناسب با نوع نياز بهسازي مناسب برنامهها و عملياتيتوليد شاخص

مناسبنيازسنجي  �

به بهترين شكل ...) ها و  شناسايي نيازها، شاخص(تأمين نياز 

شكل 8: مدل مفهومي نهاد رصدگر
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نبايد از خاطر دور داشت که همه کنشگران نهادي درون يک کشور نقش واحدي بازي نمي کنند. 
برخي از کنشگران در مورد ايده ها و نظرهاي جديد، نقش چالشي ايفا مي کنند. زماني که يک شبکه 
خط مشي به ساخت و گزينه هاي سياستي توجه مي کند و نسبت به آن نقشي فعال به خود مي گيرد، 
بسياري از افراد دانشگاهي،  حلقه هاي تفکر، روزنامه نگاران، مشاوران و ديگر متخصصان به پايش آن 
شبکه و بخش هاي آن مي پردازند و بديل هاي خط مشي را وضع مي کنند. اين مجموعه خط مشي يک 

 .(Howlett et al., 1995) اجتماع معرفت شناسانه و يک گفتمان سياستي را شکل مي دهند
دارد که طي  ايران،  سيستم خط مشي گذاري وجود  اسلامي  درون مجموعه حکومتي جمهوري 
که  باشد  گونه اي  به  بايد  سيستم  اين  مي پردازد.  خط مشي  وضع  به  برگشتي  و  رفت  فرآيندهاي 
آن  در  علمي  مباحث  و  بديل هاي خط مشي  و  شده  تبديل  غالب  گفتمان  به  اولويت هاي خط مشي 
اجراي  و  پايش خط مشي  به  امر  اين  افکند،  سايه  مجموعه  بر  و  باشد  چرخش  در  مداوم  شکل  به 
بهتر و نزديک به مقصود اوليه سياست هاي کلان نيز کمک مي کند. اگر اين وضعيت حالت مقطعي 
داشته باشد،  به عنوان مثال، اگر يکي از قوا گاه به گاه به عنوان ناظر بر قوه مجريه نظارت کند،  اجراي 
خط مشي ها نيز مقطعي شده و هر از چند گاهي توجه به صرفِ پياده سازي برنامه هاي کلان مورد توجه 
واقع مي شود که با ضعف هاي جدي همراه است؛ ولي اگر مجموعه عظيمي از متفکران دانشگاهي، 
حلقه هاي تفکر،  مشاوران و رسانه ها با يکديگر و با مجريان اصلي در ارتباط باشند و به توليد فکر و ايده 
پرداخته و تبيين واضحي از سياست ها ارايه کنند، در عمل، اسناد کلان بهتر و اصولي تر پياده مي شود 

و هزينه کرد بودجه ها نيز بيشتر در راستاي اهداف کلان سياستي صورت مي پذيرد.
رصدخانه اي که پيش از اين به آن اشاره شد مي تواند فرصت مناسبي براي تجميع اين ظرفيت در 
خود باشد. اين رصدخانه مي تواند به هم نشيني و نزديک کردن گفتمان قوه سياست گذار و قوه مجري 
با فراهم ساختن  (Wilson, 1992)، کمک کند و  که نوعي دوگانگيِ هميشگي بين آن ها وجود دارد 
زمينه هم زباني بين مقام سياست   و مقام اجرا، تعارض ها و چالش هاي گفتماني را مرتفع کند. از جمله 
است، سپس  کلان  سياست هاي  پياده سازي  نحوه  و  اجرا  مستمر  پايش  رصدخانه،  اين  کارويژه هاي 
ملاحظات اجراي سياست ها و نحوه تجسم سياست ها در مقام عمل را به سطح سياستي ارايه داده تا 
در بهبود سياست هاي فعلي و تدوين سياست هاي آتي مورد استفاده قرار گيرد. همچنين رهنمودهاي 
سياستي و اجرايي خود را جهت بهبود مستمر به قوه هاي مقننه و مجريه ارايه مي دهد. از سوي ديگر 
نقش  پيش،   از  سياست ها  تقليل  نحوه  و  مناسب  شاخص هاي  پيشنهاد  و  ارايه  با  مي تواند  نهاد  اين 

رصدگري خود را ايفا نمايد.
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شكل 9: جايگاه رصدخانه پايش اجرا و عملياتي سازي اسناد راهبردي ملّي

براي پيشبرد اهداف کلان ملّي، تنها هماهنگي بين سياست هاي ملّي کفايت نمي کند.  سياست ها 
به چيزي بيش از هماهنگي نياز دارند. بعضي از بسته هاي سياستي در خود، طرح، برنامه و پروژه هايي 
 .(۱۳۹۰ (دانايي فرد،  مي کنند  خنثي  را  يکديگر  اثرات  سياستي،  هم افزايي  ايجاد  جاي  به  که  دارند 
عملياتي سازي آماري اسناد بالادستي در قالب برنامه هاي عملياتي در عين مزاياي خود، چنان مجريان 
برنامه ها مي توان متوجه شد  بازخواني اسناد و  با  مربوطه را درگير تحقق صرف آمارها مي کنند که 
که گاه بندها و بخش هاي ديگر اسناد خنثي شده ؛ خلاف آن ها عمل شده، يا مورد لطمه جدي قرار 
گرفته اند. توجه به اين آسيب بايد به پيوست هر اقدام عملياتي به مجريان گوشزد شود. اين کار مانع 
از هدررفت منابع ملّي شده و هم افزايي بين سياست ها را نتيجه مي دهد و تحقق اهداف چشم انداز را 
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نيز در کوتاه ترين زمان  سبب مي شود.
با توجه به تعداد بخش ها در کشور  و از سوي ديگر تعدد برنامه ها، بايد نوعي هم زباني و هم زماني 
بين مديران و بخش هاي مختلف در عملياتي سازي و اجراي شاخص هاي آماري و عمق بخشي به آن ها 

ايجاد شود.
اقدام سياستي  از  اهداف مطلوب  يا  نتايج  امر کمک مي کند  اين  اهداف خط مشي:  شفاف سازي 
مشخص شود. در حالت مطلوب؛  خط مشي ها بايد با ملاحظه اهداف مشخص و واقعي طراحي شوند 
و اين پرسش پرسيده شود که «هدف از اين خط مشي چيست؟»، اين امر نه تنها جهت خط مشي را 
مشخص مي کند، بلکه زمينه ارزيابي را فراهم آورده و زمينه سنجش ميزان کارآمدي و اثربخشي آن ها 

را ايجاد مي کند.
بازخورد از اطلاعات: اين بند به ضرورت بازخوردگيري مداوم از اجراي خط مشي در حال انجام 
و همچنين به ارزيابي اوليه از اثرات خط مشي اشاره دارد. بازخوردگيري از اطلاعات، نيازمند ايجاد 
ارتباط  با نهادهاي مسئول جامعه هدفي است که از خط مشي متأثر مي شوند. اجراي يک خط مشي تنها 
و در صورتي مي تواند بهبود داده شود که اجرا کنندگان بصيرت کافي را در مورد چگونگي اثرگذاري 

خط مشي يا برنامه بر جامعه هدف داشته باشند. 
برنامه ريزي راهبردي: هدف از برنامه ريزي راهبردي در چارچوب اجراي خط مشي، برجسته ساختن 
اهميت ارزيابي از ظرفيتي است که يک نهاد دارا بوده و از اين طريق به اجراي وظايف اجرايي خاص 
خود پرداخته و تصميم هاي سياستي را پياده مي سازد. برنامه ريزي راهبردي به مثابه ابزاري است که 
به وسيله آن،  يک نهاد مي تواند توانايي خود را براي نيل به اهداف تعيين شده خط مشي ارزيابي کند 

.(Theodoulou & Kofinis, 2004)

نتيجه  گيري
تحقق بهتر و سريع تر اهدافِ اسناد کلان و بالادستي ملّي، مطالبه همه خدمت گزاران و دلسوزان 
عرصه  در  و  عامه  اذهان  در  را  نظام  کارآمدي  ديگر  سوي  از  و  است  ايران  اسلامي  جمهوري  نظام 
امري ظريف،   برنامه هاي معين  راهبردي ملّي در  اسناد  تبديل و ترجمان  بين المللي سبب مي شود. 
خطير و دشوار است که کليد واقعي پيشبرد و عملياتي سازي اين اسناد بالادستي محسوب مي شود. 

در اين پژوهش نويسندگان کوشيدند با تبيين دشواري اقدام در سيستم هاي اجتماعي به عنوان 
سيستم هاي بسيار پيچيده و با بهره گيري از تفکر سيستمي و الگوي جعبه سياه، ضمن ارايه تحليلي 
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آسيب شناسانه از وضعيت جاريِ عملياتي سازي برنامه هاي کلان کشور و بيان نمونه هايي از ترجمان 
راستا  اين  در  پيشنهادهايي  و  ملاحظات  بيان  به  عملياتي،  برنامه هاي  به  بالادستي  اسناد  نامناسب 
پردازند. با استفاده از نظريه سيستمي، مي توان مجموعه اقدامات دولت ها را به عناصر و بخش هاي 
منظم طبقه بندي کرد و با نگاهي دقيق تر و جامع تر، اشکال ها و چالش هاي موجود را در سير فرآيندها 
و رويه هاي دولتي بهتر تبيين نمود. همچنين استعاره جعبه سياه، به مثابه تشبيهي است که فهم ما 
را از اتفاقات درون سيستم، خصوصاً سيستم هاي پيچيده بهبود مي بخشد. بر اساس نظريه سيستمي، 
کنش هاي دولت ها را مي توان بر اساس ورودي ها، فرآيندها (خانه پردازش)، خروجي ها و بازخورد در 
پي  در  اجتماعي  در سيستم هاي  مداخلاتي  با  دولت ها  کرد.  تحليل  و  تجزيه  پيراموني  بستر محيط 
رسيدن به نتايج و خروجي هاي مشخص هستند؛ اما اين مداخله آن ها، در ورود به مرحله فرآيند يا 
خانه پردازش دچار تغييراتي مي شود که به دليل سياه بودن اين جعبه،  مشخص نيست چه اتفاقي در 
پردازش رخ داده است که نتيجه و خروجي را کاملاً به غير از آن چيزي که قابل انتظار بوده، تبديل 

مي کند و انحراف هايي در هنگام عملياتي شدن آن رخ مي دهد. 

پيشنهادها
اين پژوهش ضمن بيان ملاحظاتي در باب اسناد بالادستي و عملياتي سازي آن ها پيشنهادهايي 

نيز ارايه کرده است: 
- تربيت مديران، متخصصان و دانش پژوهاني که در حل و تحليل تناقض هاي کيفي  آماري در 

اسناد عالي و برنامه هاي بالادستي و مقام اجرا توانمند باشند؛  
- تأسيس نهادي براي رصد و پايش شاخص هاي ملّي مبتني بر داده هاي آماري و کمي مناسب  و 

محوريت آن در سطح ملّي و بين دستگاه هاي دولتي و خصوصي؛ 
- عملياتي سازي مناسب شاخص هاي آماري به منظور جلوگيري از تناقض هاي سياستي و اجرايي؛

- هم زباني و هم زماني در اجرا و عمق بخشي به شاخص هاي آماري. 
بر اساس يافته هاي اين پژوهش طراحي شاخص هاي متناسب ترکيبي، تلاش در جهت پيش بيني 
درست و منطقي آماري و تبديل مناسب مفاهيم کيفي به شاخص هاي کمّي مناسب، به اتکاپذيري 
اسناد  ميان  از شکاف  راستاي جلوگيري  در  و مي تواند  شاياني مي کند  عملياتي کمک  شاخص هاي 

بالادستي و مقام اجرا بسيار موثر باشد. 
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