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Many of the challenges of implementing and evaluating public policies in Iran’s civil ser-
vices could be prevented by reflecting on their effectiveness at the planning and shaping 
policy. Today, regarding the multidimensional nature of phenomena and problems of the 
public service sector and the failures and dissatisfactions produced in this area, the neces-
sity of aligning these policies with the comprehensive rationales being effective on policy 
formulation becomes more apparent. The experts have adopted various value, political, 
economic, legal, and professional factors as useful indices in formulating public policies. 
To develop a scientific approach and fully understand the critical elements, this study aims 
to outline the essential foundations of success in Iranian public service policymaking. 
Therefore, after studying the civil service requirements and policy literature and the scroll 
survey with the Delphi and Panel method, the views of 21 experts familiar with the subject 
were received, and based on them, the dimensions and components of the subject were 
identified and approved.  The results show that policymakers should consider 28 com-
ponents classified in the five dimensions of the rationales mentioned in Snellen, Ignace 
(2002) in planning Iran’s public services policies and preventing one-dimensional view 
and failure in this sector.
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بسیاري از چالش های اجرا و ارزیابی خط مشی های عمومی در بخش خدمات عمومی ایران، با شناخت 
عوامل مؤثر بر اثربخشی آن ها در مرحله تدوین و شكل گیری خط مشی، می توانند بروز نكنند. امروزه با 
توجه به چند بعُدی بودن پدیده  ها و مسائل اداره بخش خدمات عمومی و شكست ها و نارضایتی هایی که در 
این حوزه شكل گرفته، ضرورت هم راستایی این خط مشی ها با خردمایه های جامع مؤثر بر تدوین خط مشی 
بیشتر نمایان شده است. دانشمندان عوامل ارزشی، سیاستی، اقتصادی، قانونی و حرفه ای متفاوتی را به 
عنوان مختصات مؤثر بر تدوین خط مشی های عمومی، مورد پذیرش قرار داده اند. در راستای ایجاد یک 
رویكرد علمی و شناخت کامل عناصر بحرانی، هدف این پژوهش آن است که بنیان های کلیدی موفقیت در 
خط مشی گذاری بخش خدمات عمومی ایران را احصا کند. بنابراین با مطالعه متون خط مشی و اقتضائات 
بخش خدمات عمومی و نظرسنجی به صورت پیمایشی با تكنیک دلفی و پانلی 21 نفره از خبرگان آگاه 
به موضوع، ابعاد و مؤلفه های کلیدی استخراج شده اند. نتایج نشان می دهد نیاز است 28 مؤلفه در قالب 
پنج بعُد خردمایه های نام برده شده در نظریه اگنیس اسنلن، برای شكل گیری جامعیت و اعتدال در تدوین 
خط مشی های بخش خدمات عمومی ایران و جلوگیری از تک بعُد نگری و شكست این حوزه مورد ملاحظه 

خط مشی گذاران قرار گیرند.
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مقدمه

خط  پرتو  در  را  ملي  اراده  دولت ها  همیشه 
دولت ها  مي کنند.  پیاده سازي  عمومي  مشي هاي 
جامعه  عمومی  مسائل  حل  و  شناسایی  درصدد 
مشي ها  خط  این  تدویني  نسخه  اگر  اما  هستند؛ 
دوراندیشانه  عملي  و  نظري  ملاحظات  سیاق  بر 
تعبیه نشده باشد، نه تنها دردهاي ملي دوا نخواهد 
اضافه می شود  به دردهای کشور  بلكه دردی  شد، 
)خوبرو و همكاران، 1397(. ضعف مدیریت دولتي 
و چالش ها و مسائل آن را نباید صرفاً در مجریان 
شاکله  خط مشي  تدوین  چراکه  کرد؛  جست و جو 
سازوکارهاي  و  دولتي  مدیریت  اجرائیات  اصلي 
پژوهشگران  اخیر  سال های  در  است.  حكمراني 
به  منجر  ویژگي های  مورد  در  دولتي  مدیریت 
شكست یا موفقیت خط مشي عمومي به مطالعه و 
نظریه پردازي پرداخته اند)مک کنل، 2010(؛ اما مدل 
جامع و یكپارچه و عناصر شناخته شده برای انجام 
مؤثر تدوین یک خط مشی در بخش عمومی وجود 

ندارد و یا نیازمند انجام مطالعات بیشتر است. 

می دانیم اکثریت خط مشی های دولت، آمیخته 
 ،)2015 )گوکلر،  ارزش ها  و  باورها  به  آغشته  و 
احساسات )مور و گروس، 2015(، ملاحظات هزینه 
و منفعت )کن لان، پوسنر و بی ام، 2014(، سمبل ها 
)مور و گروس، 2015( و سایر ایده آل ها و عناصر 
مدیریتی و سیاسی است. تلاش های بسیاری که 
برای بهینه سازی فرایند خط مشی گذاری دولت ها 
در بخش خدمات عمومی1 صورت گرفته است، اما 
اقدامات  نارضایتی ها و ضعف خط مشی ها و  هنوز 
دولت ها در این حوزه به وفور وجود دارد )اینگرام، 
بر  بسیاري  انتقادات   .)2007 دلئون،  و  اسچنیدر 

1. Public Servic 

بخش  در  گذاری ها  خط مشی  نحوه  و  چگونگی 
مجریان،  دارد؛  وجود  ایران  عمومی  خدمات 
خود  حتی  و  شهروندان  نخبگان،  پژوهشگران، 
خط مشی هاي  از  بسیاری  از  خط مشی گذاران 
عمومی دچار عدم قطعیت و نارضایتی هستند و 
اولویت ها،  توافق و سازگاری درباره  در بین آن ها 

مراحل و عوامل و عناصر وجود ندارد. 

   دغدغه اصلی این پژوهش، وجود خط مشی های 
عمومی  خدمات  بخش  در  متعدد  شكست خورده 
ایران همچون بخش مسكن، بهداشت، حمل ونقل، 
غیره  و  یارانه  و  انرژی  توزیع  شهرسازی،  آموزش، 
منافع ملی  و  منابع  نتیجه آن، هدررفت  است که 
کشور و نارضایتی عمومی و بی اعتمادی به دستگاه 
پدیده  ها  به چند بعُدی بودن  توجه  با  است.  حاکمه 
انتظارات  و  منافع  عمومی،  امور  اداره  مسائل  و 
با  دولت  جهت گیری های  هم راستایی  و  ذی نفعان 
تدوین خط مشی2 در بخش  بر  مؤثر  خردمایه های 
خدمات عمومی و جلوگیری از شكست هایی که در 
این حوزه شكل می گیرد، شناسایی عوامل کلیدی 
اثربخشی  بحرانی،  نقاط  شناخت  برای  موفقیت 
فرایند خط مشی گذاری را تضمین می کند و به آن 

مشروعیت می بخشد. 

عوامل کلیدي موفقیت عبارت اند از: مشخصه ها 
مدیریت  درست  اگر  که  متغیرهایي  یا  شرایط  و 
موفقیت  بر  ملاحظه اي  قابل  اثر  مي توانند  شوند 
نشان  شواهد  اما  باشند.  داشته  خط مشی  وضع 
خدمات  بخش  خط مشی های  امروزه  می دهد 
عمومی ایران، صرفاً به یک حوزه به عنوان نمونه 
مثلًا  حوزه ها  سایر  و  پرداخته  اقتصادی  عقلانیت 
و  هنجاری  حتی  و  حرفه ای  سیاسی،  عقلانیت 

2. Policy Formolation
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تفریط،  و  افراط  نوعی  به  و  مانده  مغفول  دینی 
عدم جامعیت و یا بی اعتدالی در تدوین خط مشی 
خدمات  بخش  خط مشی های  چون  است.  نمایان 
در محافل  عواملی  به عدالت اند،  عمومی معطوف 
و  اجرا  و  تدوین  در  اعتدال  از  مانع  خط مشی3، 
ارزیابی آن ها می شوند. به رغم آنكه شعار عدالت 
و  اصلي  از سیاست هاي  این سال ها  در  اعتدال  و 
کارنامه  در  این موضوعات  بوده،  دولت ها  محوري 
ج.ا ایران تا به امروز وضعیت خوبي نداشته است، 
به گونه اي که چالش ها همچنان بازتولید مي شود 
و کشور در چهار دهه گذشته با مشكلات نظري 
خدمات  مناسب  ارائه  زمینه  در  زیادي  علمي  و 
عمومی روبه رو شده است. ستون خدمات عمومی 
اتكای  مسلماً،  اما  است،  متكی  عامه4  منفعت  بر 
عوامل  همه  به  توجه  بدون  و  تفریطی  یا  افراطی 
عدم  به  منجر  آن،  در  خط مشی گذاری  بر  مؤثر 
اثربخشی خدمات عمومی و درنتیجه موجب ضرر 
دولت و ملت می شود. بر این اساس، چه عواملی را 
باید در نظر گرفت که این مهم را پوشش دهد و 
موجبات دستاوردهای مورد انتظار شود. به عبارت 
بهتر، چه عواملی باید شناخته و به کار گرفته شود 
اثربخشی ورود و کارکرد دولت ها در بخش  به  تا 

خدمات عمومی منجر شود؟

1. ادبيات موضوع

هدف کلی این پژوهش، احصاي عوامل کلیدی 
بخش خدمات  تدوین خط مشی های  در  موفقیت 

عمومی ج.ا ایران است.

3. Policy Communities
4. Public Interest

1-1. مطالعات خط مشی گذاری عمومی

سهولت  به  را  خط مشی  که  است  این  واقعیت 
نمی توان  به راحتی  اما  داد،  تشخیص  می توان 
تعریف کرد )برنارد، 2005( خط مشی شامل قواعد 
و رهنمود هایی است که محدوده اقدامات دولت در 
یک حوزه را مشخص می سازد و خط مشی گذاری 
است که در  انتظارات عمومی  و  تبلور خواسته ها 
فرایند تصمیم گیری دولت به شكل برنامه و قانون 
تأثیرات  دارای  و  )الوانی، 1387(  می شود  نمایان 
مستقیم و غیرمستقیم بر زندگی شهروندان است 

)اشتریان، 1386(.

مختلفي  جنبه های  از  عمومی  خط مشي گذاری 
بر  گیرد. خط مشي گذاری  قرار  بررسي  مورد  می تواند 
محیط اطراف خود تأثیر می گذارد و از آن متأثر می شود. 
بنابراین خط مشي را می توان به عنوان متغیري مستقل 
یا متغیر وابسته مورد مطالعه قرار داد. اگر خط مشي 
عبارت  پژوهش  کانون  شود،  فرض  وابسته  متغیري 
بارز سیاسي،  ویژگي های  اینكه کدام  بررسي  از  است 
اقتصادي و اجتماعي و فرهنگی محتواي خط مشی ها 
را شكل می دهند )دولت در یک موضوع وارد شود یا 
نشود( و موجب می شوند یک خط مشی شكل گیرد. 
عوامل موجب شكل گیری خط مشی و ورود یک مسئله 
گزینه ها  این  از  هریک  می تواند  دولت  دستورکار  در 
باشد: جریان های سیاسی و مبارزات قدرت؛ شكل گیری 
از  تقلید  و  اشاعه  باورها؛  به  ائتلاف ها و مجذوب شدن 
سایر کشورها؛ عقلانیت و بررسی های هزینه منفعت و 
تحلیل اقتصادی دستگاه های عمومی؛ خلاقیت، نوآوری 
بارز  امنیتی؛  مسائل و مشكلات  یادگیری؛ مسائل  و 
کشور؛ رسالت ساختارها و نهادهای عمومی؛ شكل گیری 
رژیم های خط مشی؛ دریافت بازخورد و تغییرات جزئی 
تدریجی در خط مشی های پیشین؛ روایت گری و ساخت 

قواعد و حكایت های بلند و غیره.
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نگاه  مستقل  متغیري  دید  به  خط مشي  به  اگر 
شود، کانون پژوهش، بررسي پیامدهاي خط مشي 
پیامدهای  است.  ملی  منافع  و  یا کشور  بر محیط 
خط مشی گذاری عمومی نیز می تواند هریک از این 
گزینه های را دربر گیرد: زمینه سازی برای تحقق و 
پیاده سازی اهداف خرد و کلان دولت و تعریف شده 
کشور؛  عمومی  مسائل  حل  خط مشی؛  جوهره  در 
اثربخشی اداره امور عمومی از طریق تعیین اولویت ها 
و تخصیص ها؛ عدالت و تساوی رفع تبعیض؛  تحكیم 
و  کیفیت  بهبود  و  ارتقای  و  جامعه  ارزشی  مبانی 
رسمیت،  افزایش  شهروندان؛  زندگی  در  رضایت 
مشروعیت و اقتدار حكمرانی؛ یكپارچه شدن اقدامات 
در سرتاسر بدنه دولت؛ استفاده بهینه از ظرفیت های 
موجود و اجتناب از اسراف؛ حمایت یا انتقاد افراد از 
مجموعه اقدامات جهت ایجاد وحدت منافع و غیره.

اکثریت دانشمندان و صاحب نظران حوزه مطالعات 
خط مشی عمومی و متون علمی خط مشی گذاری 
را  عمومی  کلی خط مشی گذاری  مراحل  عمومی، 
شامل سه مرحله تدوین، اجرا و ارزیابی می دانند. 
تدوین  مرحله  یعنی  اول  مرحله  آنان  همچنین 
مسئله،  شناخت  مرحله  سه  به  نیز  را  خط مشی 
ورود به دستورکار دولت، و فرموله کردن خط مشی 
یا راه حل، تقسیم کرده اند )بریكلند، 2015( به هر 
حال توسعه کشورها براساس خط مشی گذاری برای 
کسب یک فرصت و یا مبارزه با یک مسئله است 
که با تكیه بر امكانات و توانایی ها و شرایط حاکم بر 
کشور صورت می گیرد )معطوفی و دانكوب، 1396(. 
خط مشی های دولت می تواند برای حل یک مسئله 
غیره  و  صنعتی،  اجتماعی،  فرهنگی،  اقتصادی، 
باشد.کیفیت مدیریت دولتی را نیز می توان از قبِل 
از  داد.  تشخیص  عمومی  خط مشی گذاری  همان 
طرفی ضعف مدیریت دولتي و چالش ها و مسائل 

آن را نیز نباید صرفاً در مجریان کشور جست وجو 
اصلي  شاکله  خط مشي،  تدوین  چراکه  کرد؛ 
اجرائیات مدیریت دولتي و سازوکارهاي حكمراني 
این  و  رحیمیان،1391(  و  )پورعزت  مي شود  ملي 
باید جداگانه مورد مطالعه قرار گیرد. در  موضوع 
ساده ترین تعریف، تدوین خط مشی، طراحی کردن 
اقدام  یا  نیازها  بعضی  برطرف کردن  برای  نسخه 

برای رفع یک مسئله یا مشكل عمومی است.

تدوین  در  موفقیت  کلیدی  عوامل   .1-1-1
خط مشی عمومی: نظرات دانشمندان

ارتقای  عمومی  خط مشی  هر  نهایی  اهداف 
در  دولت  آینده  برنامه های  و  تصمیمات  کیفیت 
جهت ارتقای کیفیت جنبه های زندگی شهروندان 
است  پیچیده ای  پدیده  خط مشی گذاری  است. 
به  توجه  با  دارد.  دخالت  آن  در  زیادی  عوامل  و 
این مهم، شناخت و فهم و به کارگیری ویژگی های 
خط مشی و فرایند خط مشی گذاری، یكی از نكات 
کلیدی در تدوین خط مشی عمومی است )ولكری 
و ریبیرو، 2009(. اتكا و شناخت عوامل اصلی در 
تدوین یک خط مشی می تواند در این فرایند مؤثر 
باشد. در موفقیت فرایند خط مشی گذاری عمومی، 
حیاتی تر  و  مهم تر  نقش  که  دارد  وجود  عواملی 

نسبت به سایر عوامل بازی می کنند. 

اسلوین  پینتو و  از  نقل  به  )پون و ونگر، 2001( 
به  که  می دانند  عواملي  را  موفقیت  کلیدي  عوامل 
طور قابل ملاحظه ای شانس اجراي طرح ها را بهبود 
می بخشند. همچنین برونو و لیدکر اظهار می دارند 
که عوامل کلیدي موفقیت عبارت اند از مشخصه ها، 
شرایط یا متغیرهایي که اگر درست مدیریت شوند 
می توانند اثر قابل ملاحظه اي بر موفقیت موضع رقابتي 
داشته باشند )لیدکر و برنو، 1994(. در اینجا عوامل 
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کلیدی موفقیت عبارت از عواملی است که بر موفقیت 
تدوین و شكل گیری خط مشی عمومی تأثیر مثبت 
و حیاتی می گذارد. موفقیت خط مشی گذاری مستلزم 
فراهم سازی بسترهای نظری و عملی در حوزه های 
زمینه  در  است.  عمومی  خط مشی گذاری  فرایند 
مدیریت دولتی دامنه وسیعی از عوامل که می توانند 
در موفقیت خط مشي گذاری نفوذ کنند، در ادبیات آن 
وجود دارند؛ ولی مجموعه منظم و سیستماتیک و 

شفاف از پیش تعیین شده در این باره وجود ندارد. 

تدوین  در  موفقیت  کلیدی  عوامل  زمینه  در 
ابعاد و  یک خط مشی عمومی، دانشمندان متعدد، 
مؤلفه هایی را مطرح کرده اند. در این باره برایان اسمیت 
و لاریمر )اسمیت و لاریمر، 2013( مدل چند بعُدی 
درهم تنیده که شامل مشروعیت مذهبی و سنتی، 
مشروعیت عملی )تخصص کارشناسان(، مشروعیت 
ذی نفعان،  حمایت  یا  اجتماعی  مشروعیت  قانونی، 
به عنوان  را  است  ارعاب )صاحبان قدرت(  و  اجبار 
ابعاد کلیدی فرایند خط مشی گذاری عمومی معرفی 
می کند )الوانی، 1387(. به صورت مشروح تر، به علت 
در  دانشمندان  نظریات  سایر  مقاله،  حجم  کنترل 
مورد عوامل ایجاد کننده موفقیت در خط مشي گذاری 

عمومی در قالب جدول شماره 1 خلاصه می شود.

پژوهشگران  منظر  از  که  نظریات  این  از  یكی 
جامعیت بیشتری برای مطالعه و تدوین خط مشی 
عمومی دارد، نظریه اگنیس اسنلن )اسنلن، 2002( 
نیز قرار گرفته است.  است که مبنای پژوهش ما 
اگنیس اسنلن محقق برجسته مدیریت دولتی، با 
توجه به رویكرد پنجم پست مدرنیسم، یعنی عدم 
دهد  ارائه  مدلی  می کند  ابرعقلانیت، سعی  وجود 
که در آن الزامات مختلف عقلانیت های بازیگر در 
عرصه خط مشی گذاری، مورد خدشه قرار نگیرد و یا 
یكی بر دیگری اولویت نیابد و اعتدال در خط مشی 

خط مشی گذاری،  در  لازم  ابعاد  همه  به  توجه  و 
زمینه سازی شود. اسنلن معتقد است شكل گیری 
بر  عمومی  خط مشی گذاری  و  خط مشی  یک 
اساس ابعاد جامعه، باید دارای عقلانیت باشد. این 
را  دولتي  مدیریت  به  مختلف  رویكرد های  محقق 
پارادایميِ مفهوم عقلانیت در عمل  در ریشه های 
و نظر مدیریت دولتي جست وجو مي کند. او چهار 
مورد عقلانیت را به این صورت خلاصه کرده است: 
بر  عمومی  خط مشی گذاری  اقتصادی5:  عقلانیت 
اصل محدودیت منابع بنا شده است و اصل کارایی 
در آن در اولویت است؛ عقلانیت سیاسی6: دولت با 
شعار سیاسی بر مسندکار می آید، بنابراین خواست 
شهروندان را در غالب سیاست گذاری پیاده می سازد؛ 
عقلانیت قانونی7: خط مشی باید با سلسله اهداف و 
برنامه های کلان سازگار باشد تا مشروعیت قانونی 
چرخه  باید  خط مشی  حرفه ای8:  عقلانیت  یابد؛ 
علمی خود )از شناخت مسئله و تدوین برنامه تا 
قابلیت ارزیابی( را رعایت کند تا وجهه علمی داشته 
باشد)اسنلن، 2002(. مؤلفین این پژوهش، عقلانیت 
دولت  تردید سیاست های  )بدون  اخلاقی  و  دینی 
فرهنگی  و  دینی  اعتقادات  و  ارزشی  نظام  با  باید 
جامعه منطبق باشد( را که در موفقیت تدوین و 
اجرای خط مشی اثر دارند شناسایی کردند. با این 
مقدمه، در ادامه به مطالعه آن در بخش خدمات 

عمومی پرداخته خواهد شد.

1-2. خدمات عمومی

به گفته راولز، خدمت عمومی ماهیت ویژه ای در برابر 
سایر خدمات ندارد، جزء اینكه هدف آن تأمین منافع 

5. Economy Rationality 
6. Political Rationality 
7. Lagitemate Rationality 
8. Professional Rationality
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جدول 1. نظریات دانشمندان در مورد عوامل کلیدی موفقیت در تدوین خط مشی عمومی

دانشمند
شرح ديدگاه)نظريه پرداز(

از عوامل ايجاد کننده موفقیت در خط مشي گذاری شناسايی محیط شامل شناخت ارزش های حاکم بر جامعه، شناخت قوانین بوخولز 1985
بالادستی، شناخت امکانات و ظرفیت ها، شناخت دقیق مسائل و مشکلات، شناخت ساختارهای رسمی و غیررسمی است.

مک کنل 
2010

موفقیت خط مشي عمومي منوط به طراحي دقیق سه حوزه سیاست، برنامه و فرايندهاي آن است. سیاست شامل شهرت و مقبولیت 
دولت به عنوان زيرساخت و موجب اعتبار خط مشي دولت مي شود. برنامه شامل قابلیت اجراي خط مشي، قابلیت کسب دستاوردهاي 
خط مشي، وجود منابع کافي براي خط مشي و فرايند شامل ثبات خط مشي، نفوذ خط مشي و مشروعیت تصويب قوانین خط مشي 

می شود.

برنارد 2005

عوامل ايجاد کننده موفقیت خط مشي گذاری:
عدم اعمال نظر شخصي خط مشي گذاران، وجود تخصص کافي در خط مشي گذاران، وجود تعهد کافي در خط مشي گذاران، وجود 
توافق کافي بین خط مشي گذاران، تجارب و خواسته ها و نظرات گروه های ذی نفع ذي نفع و عدم تعدد و اختیارات مراجع خط مشي 

گذار.

عوامل باعث موفقیت در خط مشي گذاری:وارويک 1982
انطباق مستمر خط مشي با زمینه ها، انطباق مستمر خط مشي با ذي نفعان و انطباق مستمر خط مشي از راه اشتیاق به تصديق.

میلبري و مک 
لوگین 1975

عوامل کلیدي موفقیت در خط مشي گذاری:
گروه های ذي نفوذ، روابط بین مجريان و تدوين کنندگان، تعهد و حمايت بازيگران اصلي و نخبگان و احزاب سیاسي.

نايجل همیتون 
1999

عوامل کلیدی موفقیت در خط مشی گذاری: 
آينده نگری )توضیح کافی پیرامون دستاوردهای مورد نظر از خط مشی، بررسی احتمالات، لحاظ کردن راهبردهای دولت(، برون نگری 
)استفاده از تجربیات ساير کشورها(، خلاقیت و انعطاف پذيری مبتنی بر شواهد و استفاده از ساير متخصصان، جامعیت )مشورت با 
مسئولین ارائه خدمات، مشورت با افراد تحت تأثیر خط مشی گذاری و ارزيابی تأثیر و دريافت بازخوردها از مسئولین و متأثرين(، انسجام 
)تعیین اهداف مشترک از ابتدا، تحديد حوزه های کاری مشترک با ديگر نهادها، تشخیص موانع پیش رو و راه حل های لازم و اجرای 
بخش مطرح شده فرايند خط مشی گذاری عمومی، يادگیرندگی )مديريت دانش و تمییزدادن علل شکست خط مشی(، ارتباطات )ارائه 
و ابلاغ راهبردها، اجرای اين رويکرد توسط نهادهای اطلاع رسانی دولت از ابتدای فرايند خط مشی گذاری(، ارزيابی )تعیین هدف به 
صورت واضح و مشخص، تحديد معیارهای موفقیت، استفاده از نظريه های ارزيابی سیاست(، بازبینی خط مشی )استفاده از شیوه های 

سنجش عملکرد، زمینه سازی جهت دريافت بازخورد و عدم استفاده از سیاست های نادرست و مقرون به شکست(.

تای بوت 
1956

خط مشی گذاری نامتمرکز راهی در جهت برون رفت از تنگناهای خط مشی است؛ او شهروندان را به عنوان خط مشی گذاران کارآمد 
معرفی می کند.

مور و گروس 
2015

عوامل کلیدی موفقیت در خط مشی گذاری: 
واقع گرايانه بودن خط مشي عمومي، علت کاوي علمي مسائل عمومي، عدم سیاست زدگي در تدوين خط مشي عمومي، قوت اراده 
سیاسي خط مشي گذاران و احساس مسئولیت، جذب فرصت محیطي مؤثر بر خط مشي گذاری عمومي، وجود زيرساخت های 

حمايت کننده ساختاري و نهادي و قضايي خط مشي گذاری عمومي.
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عمومی ـ نه برای قشری خاص ـ است و همین عامل 
مشخصی است که به خدمتی، وصف عمومی می بخشد 
نیاز های  به  )راولز، 2015(. خدمات عمومی منحصر 
عام المنفعه است که دولتمردان یک کشور در برهه ای 
از زمان معین تصمیم می گیرند تا آن نیاز ها از طریق 
سازمان های عمومی یا دولتی و حتی خصوصی برآورده 

کنند )موسی زاده، 1387(. 

توسط  عمومی  خدمت  شناسایی  و  تشخیص 
دولت و قانون گذار با توجه به تحول خواسته ها و 
مطالبات اجتماعی مردم، تحول و تكامل می یابد. 
و  وظایف  به  مربوط  فعالیت های  همه  امروزه 
امور  دادگستری،  قبیل  از  دولت  سنتی  تكالیف 

آموزش،  عمومی،  سلامت  و  بهداشت  دفاعی، 
ماهیتاً  غیره  و  یارانه  توزیع  عمومی،  حمل و نقل 
جزء خدمات عمومی هستند؛ البته در دیگر موارد 
تشخیص مفهوم خدمات عمومی دشوار است مانند 

فعالیت های جدید گردشگری، ورزش و غیره.

خدمات عمومی بیش از آنكه مفهومی از مفاهیم 
مباحث  از  برآمده  باشد،  حقوقی  اصیل  و  اولیه 
است،  اجتماعی  و  اقتصادی  مدیریت،  سیاسی، 
نیاز  زمینه های مهمی که  از  این حساب، یكی  با 
به اعتدال در جهت گیری دولتی را بیشتر نمایان 
و  ماهیت  و  نوع  ارائه  برای  جهت گیری  می کند، 
طور  به  دولت هاست.  عمومی  خدمات  کیفیت 

محمدتقی خوبرو و روح الله ابراهيمی. عوامل کليدی موفقيت در خط مشی گذاری بخش خدمات عمومی ايران

دانشمند
شرح ديدگاه)نظريه پرداز(

الوانی 1387
چالش های خط مشی گذاری که برای موفقیت تدوين خط مشی بايد به آن ها فائق آمد:

عدم تمايل به آينده نگری،تک بعُدی انديشی در تصمیمات، اعمال نظر شخصی، فقدان بازخورد از خط مشی، انعطاف ناپذيری، 
خط مشی گذاری ظاهری برای از سر خود واکنی و نه ريشه شناسی.

استالی 2006
معیارهاي لازم براي طراحي خط مشي: 

فرايند قانون گذاري و تقنینی مطلوب در خط مشی گذاري، تدوين روشن و ساده خط مشی، دردسترس بودن مکانیسم هاي لازم و 
اجرايی، وجود حمايت سیاسی لازم، مکانیسم مناسب پردازش اطلاعات، تعادل بین عقل اقتصادی و جوهری.

يکی از عوامل موفقیت مديريت دولتی که معادل خط مشی گذاری است عدم تفکیک اداره از سیاست و تعامل دوطرفه آنان است.اپل بای 1950

هاولت، رامش 
و پرل 1995

معیارهاي لازم براي طراحي خط مشي: 
خط مشی گذاران بايد هدف هاي خط مشی و سلسله مراتب آ ن ها را تا حد ممکن واضح و به صورت دستورالعمل روشن بیان کنند. تهیه 
خط مشی بايد به صورت آشکار يا ضمنی به يک نظريه علیّ معتبر متکی باشد.خط مشی بايد از اعتبار کافی برخوردار باشد.خط مشی 
بايد حاوي مقررات روشنی باشد تا به طور صحیح به وسیله سازمان مجري به اجرا درآيد. وظیفه طراحي بايد به خط مشي گذاراني 

محول شود که از تجربه و تعهد کافی برخوردار باشند.

بوينز 2001
عوامل سیاسي موفقیت خط مشي گذاری:

پوشش رسانه اي، رضايت عمومي، اعتماد به مسئولین، عدم بازي های سیاسي، بررسي های پارلماني و قضايي، صرفه اقتصادی 
خط مشی برای جامعه.
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سنتی، خط مشی خدمات عمومی9 در دولت ها بر 
شكست  و  بازار10  شكست  سیاسی  فلسفه  اساس 
)بزمن،  است  گرفته  شكل  عمومی11  ارزش های 
ایران  اسلامی  جمهوري  اساسی  قانون   .)2002
به عنوان عالی ترین سند حقوقی کشور در اصول 
مختلفی به مصادیق بارزي از خدمات عمومی اشاره 
کرده و وظیفه تأمین آن ها را برعهده دولت گذاشته 
مثابه  به  مفهوم  این  پذیرش  برخی،  نظر  از  که 
فلسفه وجودي دولت و دستگاه های اجرایی است. 
اما امروزه تأمل در اندیشه ها و اقدامات اجتماعی 
این  ناسازنمای  بیانگر وجه  ایران،  معاصر  سیاسی 

خط مشی ها در کشور است )براتعلی پور، 1394(. 

متأسفانه امروزه کم توجهی به اثربخشی خدمات 
عمومی، زمینه ساز بحران های اجتماعی، اقتصادی، 
شده  دولت  به  بی اعتمادی  و  عمومی  نارضایتی 
است و نشانه های ضعف عملكردی دولت ها و در 
تهدید  مورد  را  سیاسی  نظام  مشروعیت  نتیجه 
رشته  بزرگان  از   )1999( ادشلدرز  می دهد.  قرار 
بقای  که  است  کرده  تصریح  دولتی،  مدیریت 
بسیج  در  آن ها  توانایی  به  وابسته  حكومت ها 
نیازهای  انعكاس  منظور  به  منابع  و  ظرفیت ها 
اقدامات  قالب  در  آن ها  به  و رسیدگی  شهروندان 
کتاب  اساس  بر   1999 )رادشلدرز،  است  جمعی 
برایان اسمیت( خط مشی خدمات عمومی، قواعد 
و جهت گیری مراجع دولتی در جهت فراهم آوری 
ارائه برخی خدمات توسط دولت به شهروندان  و 
است. این خدمات ممكن است به شكل مستقیم 
توسط دولت به مردم ارائه شده و یا با پشتیبانی 
ارائه خدمات  به منظور  از بخش خصوصی  دولت 
انجام  پذیرد )رضایی زاده و کاظمی،  به شهروندان 

9. Public service policy 
10. Market failures
11. Public value failures

1391(. خط مشی های خدمات عمومی جوهره ها 
دربر  جامعه  ساحت  در  را  متفاوتی  مقوله های  و 
می گیرند؛ آموزش، بهداشت، عمران و شهرسازی، 
محیط  نظامی گری،  بانكداری،  اورژانس،  انرژی، 
زیست، امنیت، حمل و نقل، رفاه اجتماعی و غیره 
از این دست خدمات هستند. این خدمات بیانگر 
آن است که برخی خدمات باید بدون درنظرگرفتن 
نژاد و  سطح درآمد شهروندان، مكان جغرافیایی، 
شكل  به  غیره،  و  جنسیت  و  تحصیلات  مذهب، 

همگانی در دسترس عموم قرار گیرد.

پس از پیروزی انقلاب اسلامی، بحث از آرمان 
نزدیكی  میزان  و  چگونگی  و  اجتماعی  عدالت 
سیاست های  جدایی ناپذیر  جزء  آن،  از  دوری  و 
مطابق  است.  بوده  مختلف  ادوار  دولت های 
سلامت،  از  برخورداری  ج.ا.ا،  20 ساله  چشم انداز 
تأمین اجتماعی، فرصت های  امنیت غذایی،  رفاه، 
برابر، توزیع مناسب درآمد، نهاد مستحكم خانواده، 
از  بهره مندی  و  تبعیض  فساد،  فقر،  از  دور  به 
خدمات  بخش  جایگاه  و  مطلوب  محیط زیست 
خط مشی های  در  و  کشور  توسعه  در  عمومی 
خدمات  خط مشی های  می شود.  متذکر  دولت 
استیفای  فراهم سازی زمینه های  با هدف  عمومی 
نظر  مطمح  در  همیشه  خود،  حقوق  از  همگان 
ادامه  و  است  رسیده  مجریان  و  تدوین کنندگان 
دارد و زیر ذره بین جامعه قرار دارد و صحت اعمال 
و رضایت جامعه می شود  مباهات دولت  مایه  آن 
)رضایی منش، 1383( و شكست و کوتاهی در آن 
بحران های اجتماعی، اقتصادی، نارضایتی عمومی، 
کرد.  خواهد  ایجاد  را  دولت  به  بی اعتمادی  و 
یا  اساسی دولت  و  اصلی  خدمات عمومی وظیفه 
حكومت است و گسترش نظریه خدمت عمومی، 
اقتصادی و  دولت ها را به مداخله در فعالیت های 
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وارد کرده است. در چارچوب  و رفاهی  اجتماعی 
تأمین  عمومی همچون  ارائه خدمات  نظریه،  این 
و  آموزش  بیمه،  درمان،  و  بهداشتی  اجتماعی، 
پرورش، مسكن و سلامت عمومی بیان شده است. 
در حقوق ایران، اصول کلی حقوق ملی تا حدودی 
بیان شده است و دیوان عدالت اداری ایران اصل 
برابری و منع تبعیض را در بهره برداری از خدمات 
عمومی مدنظر قرار داده است و در قانون مدیریت 
اصل   ،66 و   13 مواد  در  ایران  کشوری  خدمات 
برابری در ورود به خدمت عمومی توسط دولت و 
استفاده از خدمات و در ماده 93، اصل بی طرفی 
رایگان بودن  اصل  اساسی  قانون  در  و  شده  بیان 
خدمات عمومی را از اصول 69 ،13 ،19 ،03 ،06 
و 60 قانون اساسی ایران می توان برداشت کرد و 
از مفهوم اصول 10 ،18 ،669 ،603 ،606 ،601 و 
605، اصل تداوم و استمرار خدمات عمومی برای 
مردم ایران و از اصول 16 ،18 و 63، اصل تقدم 

خدمات عمومی قابل برداشت است.

بناي  سنگ  را  عمومی  خدمت  که  آنجایی  از   
حقوق اداري و فلسفه وجودي دولت ها می دانند، 
آن  اثرگذاري  حوزه های  و  کارکردها  بررسی 
و  تبیین  است  بدیهی  اهمیت می یابد.  و  ضرورت 
مفهوم  این  بیشتر  هرچه  عملی  و  نظري  انسجام 
بیشتر  به کارآمدي، پاسخگویی و شفافیت  منجر 
به  عمومی  خدمات  مطلوب تر  ارائه  نیز  و  دولت 
بسترهاي  گفت  می توان  و  میشود  شهروندان 
حكمرانی خوب در یک معناي عام محقق می شود. 
بنیادین  مفاهیم  شناخت  اینكه  توجه  با  بنابراین 
ارزنده اي  در درك بهتر و مؤثرتر قواعد آن نقش 
و  مبنایی  نگاهی  اولاً  است  لازم  می کند،  ایفا  را 
علمی به مفاهیمی چون خدمات عمومی در بین 
شكل  مجریان  و  سیاست گذاران  و  اندیشمندان 

مقنن  ثانیاً  شود،  تئوریزه  مفهوم  این  و  بگیرد 
ظرایف  درباره  مشخص تر  و  منسجم تر  رویكردي 
این مفهوم، مصادیق و آثار آن اتخاذ کند تا از طریق 
قوانین و احكام صادره از بخش های خط مشی گذار، 
موجبات تبیین حوزه های اثرگذاري و تثبیت آن ها 
و  بقا  فراهم شود، همچنان که در دیگر کشورها 
کیفیت عملكرد دولت ها با کیفیت عملكرد آن ها 

در خدمات عمومی ارزیابی می شود.

2. روش شناسی پژوهش 

براساس مدلی چند لایه با نام پیاز فراگرد تحقیق، 
کلیه دسته بندی های مربوط به انجام یک تحقیق ارائه 
می شود: 1. جهت گیری تحقیق )بنیادی، کاربردی و 
ارزیابی به عبارتی توسعه ای(؛ 2. فلسفه های تحقیق 
تئوری  و  ساخت گرایی  رئالیسم،  )اثبات گرایی، 
انتقادی(؛ 3. رویكردهای تحقیق )قیاسی، استقرایی 
)آزمایشی،  تحقیق  استراتژی های   .4 تطبیقی(  یا 
مفهوم سازی  تئوری  موردی،  مطالعات  پیمایش، 
بنیادی، مردم نگاری و اقدام پژوهی(؛ 5. اهداف تحقیق 
)اکتشافی، توصیفی و آزمون فرضیه(؛ 6. افق زمانی 
)تک مقطعی، چندمقطعی(؛ 7. شیوه های گردآوری 
داده ها )مصاحبه، مشاهده، پرسش نامه، بررسی اسناد 

و مدارك( )دانایی فرد و دیگران، 1391(.

تحقیق،  جهت گیری  نظر  از  حاضر  تحقیق   
اثبات گراست.  تحقیق:  فلسفه  نظر  از  و  بنیادی 
تحقیق،  استراتژی  و  استقرایی  تحقیق  رویكرد 
تحقیق،  هدف  است.  دلفی(  تكنیک  پیمایشی)با 
جامعه  است.  مقطعی  آن،  زمانی  افق  و  اکتشافی 
عمومی،  خط مشی گذاران  تحقیق  این  آماری 
استادان  و  ایران  عمومی  خدمات  بخش  مجریان 
دانشگاهی خبره و آگاه به موضوع پژوهش هستند 
مدیریت،  رشته های  در  تدریس  به  نیز  خود  که 
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دانشگاه ها  در  اجتماعی  علوم  و  حقوق  اقتصاد، 
می پردازند. در این جامعه آماری با استفاده تكنیک 
نفر  و 20  مرحله،  22  دو  در  ترتیب  به  و  دلفی 
به عنوان نمونه دردسترس مورد نظرخواهی قرار 
گرفتند. با تلخیص، طبقه بندي و تحلیل اطلاعات 
انحراف  و  مؤلفه ها  وزن  تعیین  با  و  به دست آمده 
معیار میزان اهمیت شاخص ها شناسایی می شود 
نمره  مؤلفه،  چند  امتیازات  مجموع  میانگین  و 
اهمیت بعُد مرتبط با آن ها را نیز می سازد. حداقل 
امتیاز مورد انتظار، برابر با شش تعریف شده است؛ 
بنابراین پایین تر بودن انحراف معیار از عدد 1/5 به 
دلیل طیف نهُ گانه پرسش نامه شرط پذیرش مؤلفه 

قرار گرفته است. 

فرایند و مراحل اصلی این پژوهش، برگرفته از 
انجام  مراحل  بیان  با  کامپنهود12  و  کیوی  الگوی 
است.  دلفی  تكنیک  نوع  از  پیمایشی  تحقیق 
را  دلفی  تكنیک   )1999 )مارسینک،  مارسینک 
روش تحقیقی ای می داند که در آن با استفاده از 
می شود.  نهایی  تصمیم گیری  تیمی،  رویكرد  یک 
آغاز  مطالعه  مورد  مسئله  تعریف  با  تكنیک  این 
پرسش نامه  یا سه  دو  آماده سازی  با  شده، سپس 
داده  متخصصان  انتخابی  گروه  به  که  اجرایی 
با تحلیل پاسخ ها  انتها  یافته و در  ادامه  می شود، 
پایان می پذیرد )سرمد،   به دست آمده  یافته های  و 
دلفی  روش شناسی   .)1391 حجازی،  و  بازرگان 
برای مسئله هایی مناسب است که با تكنیک های 
می توان  اما  نیستند،  بررسی  قابل  دقیق،  تحلیلی 
اجماع  ذهنی  قضاوت های  از  آن ها  بررسی  برای 
دیگران،  و  )دانایی فرد  برد  سود  خبرگان  جمعی 
1391(. مراحل انجام تكنیک دلفی به صورت زیر 

خلاصه می شود:

12. Quivy & Campenhaudt

روش دلفی درمجموع دارای چند مرحله است. در 
مرحله اول، مسئله پژوهش تعریف و بر این اساس 
دلفی  پانل  برای شرکت  کنندگان  لازم  ویژگی های 
تعیین می شود. سپس نامزدهای مشارکت در این 
پانل مشخص می شوند. مجموعه افرادی که دارای 
تخصص یا تجربه در موضوعی باشند، اعضای پانل 
دلفی را تشكیل می دهند. مرحله دوم روش دلفی 
ایده در زمینه مسئله پژوهش اختصاص  تولید  به 
دارد. در این مرحله، اعضای پانل ایده های خود را 
درباره عوامل مرتبط با مسئله پژوهش ارائه می کنند. 
پژوهشگر با تحلیل و پالایش این ایده ها، حذف موارد 
تكراری و کاربرد واژگان یكسان، لیست نهایی عوامل 
مرتبط با مسئله پژوهش را استخراج می کند. البته 
در این مرحله ممكن است نظر اعضا درباره عواملی 
خواسته شود که از پیش تعیین شده اند. در مرحله 
سوم، اعضای پانل میزان اهمیت عوامل را تعیین یا 
تعدادی از مهم ترین آن ها را انتخاب می کنند. در این 
مرحله عواملی که میزان اهمیت آن ها پایین تشخیص 
داده شود، حذف می شوند. مرحله چهارم به بازنگری 
در میزان اهمیت عوامل بر اساس نتایج مرحله پیش 
یا تعیین ترتیب اهمیت عوامل اختصاص دارد. در 
این مرحله، هریک از اعضا در جریان نظر گروه قرار 
می گیرد و مجدداً در میزان یا ترتیب اهمیت عوامل 
تجدید نظر می کند. تجدید نظر اعضا تا جایی ادامه 
می یابد که میان آن ها اتفاق نظر حاصل شود یا تعداد 

شرکت کنندگان به کمتر از حد لازم برسد.

جهت بررسی میزان توافق یا اتفاق نظر خبرگان 
در امتیازدهی به شاخص ها و رتبه بندی آن ها نیز از 
ضریب هماهنگی کندال بهره خواهیم برد. ضریب 
هماهنگی کندال، یک آماره ناپارامتریک است. این 
ضریب از نرمال سازی آماره فریدمن به دست می  آید 
و می تواند برای سنجش توافق بین تعدادی خبره یا 
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ارزیاب به کار رود. ویژگي هاي ضریب کندال یكي 
از مهم ترین کاربردهاي این آزمون را در تحقیقات 
مدیریت فراهم کرده است؛ یكی از این کاربردها براي 
پایان راندهاي تكنیک دلفي و اجماع پذیری دیدگاه 

خبرگان است.

 i به شیء j فرض کنیم که با قضاوت خبره شماره 
رتبه rij داده می شود و درمجموع n شیء و m خبره 
داریم. پس رتبه کل داده  شده به شیء i عبارت است 

از )فرمول شماره 1(:

(1) Ri=Σ ri, j 
m

j=1

از  است  عبارت  رتبه ها  کل  ارزش  میانگین  و 
)فرمول شماره 2(:

(2) R=1
2 m(n+1)

مجموع مربع انحرافات، S بدین صورت به دست 
می آید )فرمول شماره 3(:

(3) S=Σ (Ri-R)2
m

i=1

تعریف  صورت  بدین   W کندال  ضریب  سپس 
می شود )فرمول شماره 4(:

(4) W= 12S
m2(n3-n)

حدود تغییرات ضریب کندال از صفر تا یک است و 
هرچه به یک نزدیک تر باشد، توافق نظر بین خبرگان 
قوی تر  و مورد اعتماد تر است. گفتنی است ارزش 
واقعی ضریب کندال را فقط باید به عنوان قدرت 

اجماع در نظر گرفت. 

موریس گریگور کندال13 به مطالعه در مورد این 
است. دقت کنید ضریب  پرداخت  توافقی  ضریب 

13. Mauritius Kendal

هماهنگي کندال با ضریب همبستگي تاو کندال 
دارد. کندال در ضریب همبستگي کندال  تفاوت 
داراي خواصي نظیر ضریب همبستگي ساده است. 
می شود،  استفاده  تی  آماره  از  آن  برآورد  براي  و 
آزمون  یک  کندال  توافقي  هماهنگي  ضریب  اما 
ناپارامتریک است و براي تعیین میزان هماهنگي 
میان نظرات در یک نظرسنجی استفاده مي شود. 
توافق  عدم  یعني  باشد،  صفر  کندال  ضریب  اگر 
کامل و اگر یک باشد یعني توافق کامل وجود دارد؛ 
اما اگر تا حدودی بالای 0/4 باشد کفایت می کند. 

3. يافته های پژوهش

این پژوهش با جمع آوری، تلخیص، طبقه بندي 
زمینه  در  به دست آمده  ادبیات  محتواي  تحلیل  و 
خدمات  بخش  در  خط مشی  تدوین  بنیان های 
عمومی ایران آغاز شد. با حذف عناصر تكراری در 
ابتدا چهار بعُد و صرفاً 13 مؤلفه از طریق متون 
میدانی  مطالعه  از طریق  ادامه  در  شناسایی شد؛ 
و  دلفی  تكنیک  با  خبرگان  از  نظرسنجی  ابزار  با 
تعیین وزن عناصر، پنج بعُد و 28 مؤلفه مؤثر برای 
تدوین خط مشی های بخش خدمات عمومی ایران 
شناخته شد که به طور کلی در جدول های 2 ،3 و 
4 ارائه شده است. روال جمع آوری داده ها به این 
صورت بوده است که در ابتدا با مبنا قراردادن نظریه 
اسنلن و چهار خردمایه مؤثر بر تدوین خط مشی در 
این نظریه که از منظر پژوهشگران دارای جامعیت 
تدوین  بر  مؤثر  عوامل  مطالعه  و  است  بیشتری 
خط مشی های عمومی و اقتضائات بخش خدمات 
عمومی ایران از منظر خط مشی گذاری، مؤلفه هایی 
شناسایی شد؛ سپس بر اساس آن پرسش نامه ای 
شد،  فرستاده  خبرگان  از  تعدادی  برای  و  تهیه 
بر  اجماع  بیان کنند و هم  را  نظرات خود  تا هم 
بنابراین  گیرد.  صورت  طبقه بندی ها  و  مؤلفه ها 
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مرحله اول دلفی برگزار شد و بر اساس خروجی 
اصلاح شده  مؤلفه های  با  پرسش نامه ای جدید  آن 
تهیه و مورد بررسی مرحله دوم پانل خبرگان قرار 
گرفت که نتیجه نهایی آن در جدول های 2 ،3 و 4 

قرار گرفته است.

همان طور که در بخش روش تحقیق گفته شد، 
نهُ گانه  دارای طیف  پرسش نامه  اینكه  به  توجه  با 
است و انحراف معیار کمتر از 1/5 هر مؤلفه جواز 
پذیرش آن است، بنابراین از جدول های شماره 2 
و 3 مشخص است که همه ابعاد و مؤلفه ها دارای 
انحراف معیار کمتر از 1/5 بودند و به عنوان عامل 
کلیدی موفقیت در خط مشی گذاری عمومی مورد 
ضریب  آزمون  از  ادامه  در  گرفتند.  قرار  پذیرش 
میزان  تعیین  براي  کندال  توافقي  هماهنگي 
شده  استفاده  خبرگان  نظرات  میان  هماهنگي 
آمده   5 شماره  جدول  در  آن  خروجی  که  است 
است. حدود تغییرات ضریب کندال از صفر تا یک 
است و هرچه به یک نزدیک تر باشد، توافق نظر بین 
خبرگان قوی تر و مورد اعتماد تر است؛ اما به دلیل 
معتقدند  دانشمندان  آزمون  این  بالای  حساسیت 
خوب  توافق  نشان دهنده  می تواند  نیز   0/4 بالای 
بین خبرگان باشد. در اجرای مرحله اول تكنیک 
دلفی، ضریب توافق کندال بین اعضای پانل پایین 
و معادل 0/26 بود، اما در اجرای مرحله دوم دلفی، 
ضریب توافق بین اعضای پانل درخصوص مؤلفه ها 
در مقایسه با مرحله اوّل افزایش داشته است و به 
رقم 0/47 رسیده است که نشان از توافق مناسب 
دارد. با توجه به افزایش امتیاز میانگین شاخص ها، 
توافق  قبول بودن ضریب  قابل  واریانس ها،  کاهش 
دلفی  ادامه  از  جدید  مؤلفه  یافت نشدن  و  کندال 

صرف نظر شده است.

4. بحث و نتيجه گيری

کلیدی  عوامل  شناسایی  هدف  با  پژوهش  این 
از  مفهوم سازی  و  خط مشی  تدوین  در  موفقیت 
بنیان هایی که مؤثر بر تدوین خط مشی در بخش 
مبانی  گسترده  مرور  با  هستند،  عمومی  خدمات 
تدوین  بر  مؤثر  عوامل  زمینه  در  خط مشی گذاری 
و  کمک  با  همچنین  و  حوزه  این  در  خط مشی 
هدایت پانلی از خبرگان به استخراج عوامل کلیدی 
موفقیت در خط مشی گذاری دولتی پرداخته است. 
محققان در این پژوهش قصد دارند با معرفی الگوی 
عقلانیت ترکیبی اسنلن، هم نقش مدوّنان در مقوله 
اجرا را روشن کنند و ازهم گسیختگی مرحله تدوین 
خط مشی در حوزه خدمات عمومی را ترمیم کنند. بر 
این اساس، تعداد بسیاری از عوامل و مؤلفه ها که خود 
شامل عوامل هنجاری، حرفه ای، رفتاری، ساختاری، 
سیاستی، و فناورانه و غیره می شوند شناسایی و با 
توجه به محتوا در چهار بعُد اصلی نظریه اگنیس 
اسنلو و یک بعُد دیگر تحت عنوان »عوامل دینی ـ 
مذهبی مضاعف برگرفته از منظر مؤلفین و خبرگان« 
طبقه بندی شدند. مؤلفه های برگزیده شده که دارای 
روش  در  مدنظر  معیار  انحراف  و  میانگین  حیطه 
تحقیق بودند، شامل 28 مورد بودند که در پنج بعُد 
خردمایه دینی، خردمایه قانونی، خردمایه حرفه ای، 
شناسایی  اقتصادی  خردمایه  و  سیاسی  خردمایه 
شدند. این مؤلفه ها بر اساس خروجی آزمون کندال 
و ضریب توافق بین اعضای پانل درخصوص مؤلفه ها، 
 /47 رقم  به  و  افزایش  اول  مرحله  با  مقایسه  در 
0رسیده است که نشان از قابل قبول بودن ضریب 
اجماع دارد. در ادامه به صورت خلاصه به تشریح 

عناصر احصا شده پرداخته می شود.
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جدول 2. شناسایی و طبقه بندی اولیه عوامل کلیدی موفقیت در تدوین خط مشی های بخش خدمات عمومی 

منبع پشتيبانمؤلفه هاابعاد

سی
سیا

يه 
دما

برنارد 2005 / مور و گروس 2015 / بوينز عدم سیاست زدگي در يک تدوين خط مشي خدمات عمومیخر
2001

رضايت و حمايت و اعتماد شهروندان در شکل گیري يک خط مشي خدمات 
عمومی

بوينز 2001 / تای بوت 1956 / میلبری 
1975

ای
فه 

حر
يه 

دما
خر

هاولت، رامش و پرل 1995 / مور و گروس مدل ها و پشتوانه علمی در تدوين يک خط مشی خدمات عمومی 
2015 / مک کنل 2010 / برنارد 2005

شناسايی و نظرخواهی از مشاوران و نخبگان حوزه خدمات عمومی
وارويک 1982 / مور و گروس 2015 / مک 
کنل 2010 / برنارد 2005 / نايجل همیتون 

1999
توجه به وضعیت های جمعیت شناختی ذی نفعان خدمات عمومی 

رضايی زاده و کاظمی 1391)مکان جغرافیايی، زمان، مذهب و نژاد و قومیت(

استالی 2006سادگی و شفافیت و قابلیت رديابی خط مشی خدمات عمومی

دی
صا

 اقت
ايه

ردم
خ

مور و گروس 2015عدم افراط و تفريط در خط مشی گذاری بخش خدمات عمومی

استالی 2006 / بزمن 2002تعادل بین منافع اقتصادی و غیراقتصادی در تدوين خط مشی عمومی 

نايجل همیتون 1999آينده نگری اثرات و ضرورت سنجی خط مشی خدمات عمومی 

بوينز 2001 / رضايی منش 1383/صرفه اقتصادی در نتیجه خدمات عمومی برای دولت و ملت

نی
قانو

يه 
دما

بوخولز 1985انطباق خط مشی خدمات عمومی با اسناد بالادستی ملی و بین المللیخر

برنارد 2005 / مور و گروس 2015 / بوينز وجود زيرساخت های حمايت کننده ساختاري، نهادي و قضايي
2001

مک کنل 2010قابلیت انتقال و تبديل خط مشی خدمات عمومی به قانون يا حقوق عمومی

4-1. خردمايه دينی

خط مشی گذاران دولتی باید بدانند خط مشی های 
عمومی در خلأ شكل نمی گیرد. هنجارهای فرهنگی، 
ارزش های دینی، باورها، عقاید مرسوم ملی و مذهبی 
به  هریک  جامعه  غیره  و  کشور  خارجی  و  داخلی 
نوبه خود بر فرایند خط مشی شامل تدوین و اجرا 
اصول  به  پایبندی  البته  مؤثرند.  اثرات  ارزیابی  و 
می تواند  ارزش هاست  مولد  خود  که  ایدئولوژیک 
نیز  بقای خط مشی  عامل اساسی و تضمین کننده 

بشود؛ چراکه زمینه اجرای آن را تسهیل می بخشد 
و اصالت اعتماد و ترویج آن را غنا می دهد. به زعم 
ارزش های  به  با توجه  )سلزنیک،1940( خط مشی 
جامعه بیرونی مشروعیت می یابد. شناخت سنت ها و 
ظرفیت آن، تكاپوی اجتماعی، گفتمان غیررسمی و 
ظرفیت آن در زمینه باورها و ارزش ها و منابع دینی 
و آینده نگری و تفسیر و پایش های قبل از تدوین 
و  هماهنگی  می افزاید.  آن  اثربخشی  بر  خط مشی 
انسجام فرایند خط مشی با اهداف دینی و مكتبی 
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جدول 3. احصای عوامل کلیدی موفقیت در تدوین خط مشی های بخش خدمات عمومی: سطح ابعاد

مؤلفه ها

ول
ه ا

حل
مر

ن 
گي

يان
م

وم
ه د

حل
مر

ن 
گي

يان
م

ت
يرا

تغي

ول
ه ا

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

وم
ه د

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

ت
يرا

تغي

0/01-0/420/130/12-8/137/71خردمايه سیاسی خط مشی های بخش خدمات عمومی
0/04-0/550/150/11-8/568/01خردمايه دينی خط مشی های بخش خدمات عمومی

0/11-8/228/430/210/190/08خردمايه اقتصادی خط مشی های بخش خدمات عمومی
0/14-0/100/310/17-7/887/77خردمايه قانونی خط مشی های بخش خدمات عمومی

7/038/061/030/140/170/03خردمايه حرفه ای خط مشی های بخش خدمات عمومی

جدول 4. احصای عوامل کلیدی موفقیت در تدوین خط مشی های بخش خدمات عمومی: سطح مؤلفه ها

عاد
مؤلفه هااب

ول
ه ا

حل
مر

ن 
گي

يان
م

وم
ه د

حل
مر

ن 
گي

يان
م

ت
يرا

تغي

ول
ه ا

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

وم
ه د

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

ت
يرا

تغي

سی
 سیا

ايه
ردم

خ

تبادل نظر و گفتمان بین سیاسیون و مجريان و ناظران و مصرف کنندگان 
0/07-8/158/780/630/190/12حوزه خدمات عمومی

8/118/420/310/150/270/12عدم سیاست زدگي در تدوين خط مشي در بخش خدمات عمومی

رضايت و حمايت و اعتماد شهروندان در شکل گیري خط مشي خدمات 
------0/55---8/16---عمومی

شبکه  يا  غیررسمی  و  رسمی  نهادهای  بالقوه  ظرفیت  به کارگیری 
عمومی خدمات  بخش  در  خط مشي  تدوين  در  ------00/---8/00---سیاستی 

کنترل لابی گری گروه های قدرت در شکل گیری يک خط مشی بخش 
---0/87------7/09---خدمات عمومی

نی
ه دي

دماي
خر

---0/000/07---8/00---انطباق خط مشی خدمت عمومی دولت با منابع دينی 

0/25-8/438/850/420/550/30انطباق خط مشی خدمات عمومی با ارزش عمومی
انطباق خط مشی خدمات عمومی با سنت ها و اخلاقیات متعالی

---7/15------7/33---)عدالت، مشارکت، احترام شهروندان و غیره(

---8/00------8/00---توجه به انديشه نخبگان دينی و میل به مصلحت دينی و مذهبی
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عاد
مؤلفه هااب

ول
ه ا

حل
مر

ن 
گي

يان
م

وم
ه د

حل
مر

ن 
گي

يان
م

ت
يرا

تغي

ول
ه ا

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

وم
ه د

حل
مر

ار 
معي

ف 
حرا

ان

ت
يرا

تغي

دی
صا

ه اقت
دماي

خر

7/177/880/710/190/260/07عدم افراط و تفريط در تدوين يک خط مشی خدمات عمومی
تعادل بین منافع اقتصادی و غیراقتصادی در شکل گیری يک 

0/090/220/290/07-8/898/80خط مشی خدمات عمومی
آينده نگری اثرات و ضرورت سنجی در تدوين يک 

0/09-0/190/560/47-8/438/24خط مشی خدمات عمومی 
هزينه فرصت، کارايی و صرفه اقتصادی در نتیجه خط مشی خدمات 

0/51-8/408/880/440/780/27عمومی برای دولت و شهروندان

ونی
ه قان

دماي
خر

انطباق خط مشی خدمات عمومی با اسناد بالادستی ملی
0/13-0/210/590/47-8/818/60)چشم انداز و برنامه های توسعه کلان حکومتی و حکمرانی(

وجود زيرساخت های حمايت کننده ساختاري، نهادي و قضايي
0/18-7/728/080/360/780/60 خط مشي گذاری در بخش خدمات عمومي

رعايت اصول مربوط به خدمات عمومی مستخرج از قوانین
8/228/660/440/150/190/04)اصول برابری، رايگان بودن، عدم تبعیض و غیره در خط مشی(

قابلیت انتقال و تبديل خط مشی خدمات عمومی به قانون يا حقوق 
0/29-7/127/660/540/800/51عمومی

 ای
رفه

ه ح
دماي

خر

شايستگی خط مشی گذاران بخش خدمات عمومی
8/698/760/080/150/490/34)مهارت، تخصص، شهامت، هم افزايی و غیره(

حمايت تئوريک و دانش فنی، مدل ها و پشتوانه علمی خط مشی گذاری 
0/06-0/100/100/04-8/708/60در حوزه خدمات عمومی 

8/108/500/400/090/150/06شناسايی و نظرخواهی از مشاوران و نخبگان حوزه خدمات عمومی

0/080/110/170/06-8/808/72شناسايی و نظرخواهی از گروه  های هدف و ذی نفع به خط مشی

يادگیری از تجارب و نتايج ساير خط مشی های بخش خدمات عمومی
0/52-7/808/050/250/900/38داخل کشور و يا تجربیات ديگر کشورها

انسجام و انطباق و هماهنگی درونی خط مشی های خدمات عمومی
0/40-0/170/700/30-8/178/00)به گونه ای که همديگر را نقض نکنند( 

اولويت بندی مسائل خدمات عمومی در ورود به دستور کار و فرمول بندی 
---8/00------8/00---و اجرای خط مشی خدمات عمومی

انعطاف پذيری و قابلیت به روز آوری و نوآوری در خط مشی های
0/26-7/177/420/250/700/44 بخش خدمات عمومی

توجه به وضعیت های جمعیت شناختی خط مشي های بخش خدمات 
---7/15------7/49---عمومي )مکان جغرافیايی، زمان، مذهب و نژاد و قومیت(

سادگی، شفافیت و قابلیت رديابی و کنترل خط مشی های بخش خدمات 
0/14-0/510/600/46-7/667/15عمومی
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امر  اساسی  ضرورت های  از  عمومی  ارزش های  و 
حال  هر  به  است.  ایران  عمومی  خط مشی گذاری 
و  دینی  ارزش های  حاکمیت  با  جامعه ای  در 
اسلامی که شالوده زندگی آن است، یكی از اصول 
خط مشی گذاری عمومی انطباق آن با الزامات دینی 
با منابع  باید  نیز  است. خط مشی خدمات عمومی 
و ارزش های دینی و اسلامی انطباق داشته باشد و 
نباید با تک بعُدنگری در اصول دینی، خدمات عمومی 

مانند عدم تبعیض و عدالت تخریب شود.

4-2. خردمايه حرفه ای

مجهزبودن خط مشی گذاران به دانش، اطلاعات 
ساز  ظرفیت   عوامل  از  عملیاتی،  مفهومی،  فنی، 
باعث  آن  عدم  که  است  عمومی  خط مشی گذاری 
ضعف تصمیمات می شود. به طور خلاصه می توان 
تسهیل کننده ها و تجهیزات خط مشی گذاری را به 
دو دسته عوامل نرم و سخت تبدیل کرد. عوامل 
شایستگی ها  و  مهارت ها  شامل  وجه،  یک  از  نرَم 
مسئولیت  که  است  افرادی  توانمندی های  و 
خط مشی گذاری دولتی را دارند و همچنین از وجه 
دیگر، وجود مدل ها و نظریات و مراحل علمی است 
که بتواند به نوعی هماهنگی و غنای خط مشی را 
عوامل  بیفزاید.  خط مشی  اعتبار  به  و  کند  ایجاد 
الگوهای  و  مدل ها  شامل  وجه  یک  از  نیز  سخت 
و  ذی نفعان  با  ارتباطات  و  اطلاعات  جمع آوری 

با توجه به خدمت مورد  شبكه سیاستی خصوصاً 
هدف، مانند آموزش و بهداشت و مسكن و غیره 
)شامل  خط مشی گذاری  برای  افراد  و  نهادها  و 
قانون گذاران،  اداری،  مجریان  سیاست گذاران، 
پژوهشگران، گروه های حرفه ای، گرو های تجاری، 
می شود  غیره(  و  اتحادیه ها  و  رسانه ها  مشتریان، 
و از طرف دیگر تدوین علمی و عملی خط مشی ها 
همچون هم راستایی، یكپارچگی و اقتضائات تدوین 
بنابراین  می گیرد.  دربر  را  خط مشی  اجرای  و 
خط مشی گذاران دولت در زمینه خدمات عمومی 
باید مجهز به عقلانیت حرفه ای باشند تا خط مشی 

مطلوب شكل گیرد.

4-3. خردمايه قانونی

از عوامل کلیدی موفقیت در تدوین خط مشی در 
بخش خدمات عمومی ظرفیت پیاده سازی مفاهیم 
انتزاعی آن است.تبدیل مفاهیم انتزاعي؛ به طوري 
اندازه گیري و ارزیابي قرار گیرند،  که بتوانند مورد 
درواقع  می شوند.  نامیده  خط مشی  عملیاتي کردن 
در فرایند عملیاتي کردن خط مشی، صفات عیني تر 
و ملموس تر در قالب قانون و برنامه در نظر گرفته 
و  ساده  را  خط مشی  یک  بتوان  هرچه  می شود. 
تبدیل به برنامه و قانون کرد که رهنمود اقدامات 
باشد، و برای تنظیم حقوق اداری در بخش خدمات 
عمومی استفاده شود و هرچه بتوان یک خط مشی 
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دور دوم دور اول پارامترهای کندال

0/471 0/263 Kendall`s wa

55/056 36/871 Chi-square

84 51 Asymp.sig
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را به گونه ای ملموس و شفاف بیان کرد که قابلیت 
ارزیابی اثربخشی آن تهیه شود، احتمال دستیابی 
به هدف های نهایی آن بیشتر خواهد شد. همچنین 
خروجی نتایج نشان داده است که انطباق خط مشی 
وجود  ملی،  بالادستی  اسناد  با  عمومی  خدمات 
و  نهادي  ساختاري،  حمایت کننده  زیرساخت های 
قضایي خط مشي گذاری در بخش خدمات عمومي 
و همچنین رعایت اصول مربوط به خدمات عمومی 
تبعیض  عدم  خدمات،  رایگان بودن  برابری،  اصول 
و غیره که مستخرج از قوانین است، در اثربخشی 

فرایند خط مشی گذاری مؤثر است.

4-4. خردمايه اقتصادی

بی تردید منابع و امكانات دولت برای تحقق همه 
خواسته های شهروندان یک نظام سیاسی محدود 
است. افراط و تفریط در خط مشی گذاری عمومی 
منجر به شكست دولت و ملت و هدررفت منابع 
می شود. خط مشی عمومی از موضوعاتی به وجود 
می آید که برای بخش هایی از جامعه دردسر ایجاد 
می کند. گروه هایی که در این شرایط قرار می گیرند 
نحوی  به  را  شرایط  که  می آورند  فشار  دولت  به 
پارامترهای  از  کرد  فراموش  نباید  دهند.  تغییر 
موفقیت خط مشی گذاری توجیه و صرف اقتصادی 
هر  تدوین  از  پیش  همچنین  است.  ملت  برای 
امكان  و  آن  ضرورت  بررسی  باید  خط مشی ای 
پیاده سازی آن سنجش شود تا هزینه مجدد برای 
برای ملت در یک قسمت  دولت و مسئله مجدد 
دیگر جامعه نكند. بررسی هزینه منفعت می تواند 
هم متغیرهای ریالی و هم غیرریالی را دربر گیرد، 
خط مشی گذاری،  موضوع  همه  موضوع  این  اما 
نباید  نیست؛  عمومی  خدمات  بخش  در  به ویژه 
پول  با  را  همه چیز  خط مشی گذار  مراکز  و  دولت 
و  مطلوب  عمومی  خدمات  یک  بلكه  بسنجند، 

عادلانه می تواند صرفه اقتصادی برای آینده دولت 
و ملت را فراهم کند.

4-5. خردمايه سياسی

 با تلخیص از )ساباتیر، 2007(، شناسایی و پیوند 
و به کارگیری توانایی نهادهای رسمی و غیر رسمی 
عدم  ضرورت  با  سیاستی  شبكه  صورت  به 
خط مشی گذاری  مدیریت  جهت  سیاست زدگی، 
عمومی مورد نظر قرار می گیرد. خط مشی عمومی 
قدرت  مبارزات  توازن  و  تعادل  حاصل  همیشه 
گروهی با باورها و منافع متفاوت است. نقطه تعادل 
از طریق تغییر گرایش خط مشی به سوی منافع 
برخی از گروه های ذی نفع تعیین می شود. لئوناردو 
وایت )1948( و اپل بای ) 1949( معتقدند مأخذ 
مدیران  و  بوروکرات ها  خط مشی گذاری  اصلی 
آن ها  برای  مسائل  چراکه  باشند،  »باید«  دولتی 
آنجایي  از  اما  دارند.  مهار  آن ها  در  است  ملموس 
سیاستی،  اسناد  تصمیم گیران  و  طراحان  که 
نوعي شكاف  آن هستند؛  مجریان  از  غیر  افرادي 
رخ  خط مشي  و  موضوع  به  نگاه  سطح  و  نوع  در 
مي دهد و نشانه وجود آن زماني مشخص مي شود 
محقق  عمل  در  انتظار  مورد  مطلوب  نتایج  که 
بخش  خط مشی گذاران  بین  همكاری  نمي شود. 
کارمندان  و  سیاسیون  از  اعم  عمومی  خدمات 
اداره ها و گروه های قدرت، زمانی به دست می آید 
که همدیگر را به عنوان مكمل برای تحقق اهداف 
نهایی خط مشی، اثربخشی در طرح ریزی و اجرا و 
خدمت رسانی به شهروندان بدانند که این به عنوان 
یک تسهیل گر در مدیریت دولتی و ظرفیت ساز در 

خط مشی گذاری مطلوب شناخته می شود.

نتایج کمّی به لحاظ میانگین و انحراف معیار نشان 
از  بیشتری  وزن  دارای  عناصر،  برخی  که  است  داده 

محمدتقی خوبرو و روح الله ابراهيمی. عوامل کليدی موفقيت در خط مشی گذاری بخش خدمات عمومی ايران

http://sspp.iranjournals.ir/?


پاییز 1398، دوره 9، شماره 32

20

منظر خبرگان هستند که در جدول های شماره 3 و 4 
نشان داده شده اند. به طور خلاصه در حوزه خردمایه 
خط مشي  تدوین  در  سیاست زدگي  عدم  سیاسی، 
در بخش خدمات عمومی؛ در حوزه خردمایه دینی، 
عمومی؛  ارزش  با  عمومی  خدمات  خط مشی  انطباق 
و  کارایی  هزینه فرصت،  اقتصادی،  خردمایه  حوزه  در 
صرفه اقتصادی در نتیجه خط مشی خدمات عمومی 
قانونی،  خردمایه  حوزه  در  شهروندان؛  و  دولت  برای 
رعایت قواعد و اصول مربوط به خدمات عمومی )اصول 
برابری، رایگان بودن، عدم تبعیض و غیره در خط مشی( 
و در حوزه خردمایه حرفه ای نیز یادگیری از تجارب و 
نتایج سایر خط مشی های بخش خدمات عمومی در دور 
دوم انجام دلفی، بیشترین افزایش میانگین و پذیرش 
توسط نخبگان به عنوان عنصر دارای اولویت در تدوین 
خط مشی های بخش خدمات عمومی را کسب کرده 
تحقیق جهت  این  دستاوردهای  کلی،  طور  به  است. 
خط مشی گذاران  برای  عمومی  خط مشی های  تدوین 
ملی در بخش خدمات عمومی می تواند راهنمایی های 
شفاف  و  ساده  زبان  با  چراکه  کند؛  ارائه  را  مفیدی 
بنیان های مؤثر بر تدوین خط مشی را ـ که باید برای 
بخش  در  دولتی  خط مشی  موضوع  هر  و  نوع  هر 
خدمات عمومی شامل آموزش، بهداشت، حمل ونقل، 
مسكن، توزیع یارانه، گردشگری، ورزش، بیمه و غیره 
مورد اهتمام ویژه قرار گیرد ـ بیان می کند. درنهایت 
مي توان نتیجه گرفت که رعایت نكردن ترکیب مطلوب 
خردمایه های نامبرده این پژوهش در خط مشی گذاری 
عمومی و صرف تک بعُدنگری و سیاسی بازی و یا سود 
اقتصادی و غیره در تدوین خط مشی، به شكل گیری 
ناموفق خط مشي های عمومي و شكست دولت ها در 
مردم  نارضایتی  نهایتاً  و  ارائه خدمات عمومی  عرصه 

منجر خواهد شد.
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