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از ابتدای تدوین و اجرای برنامه های توسعة پس از انقلاب، کشور شش 
دوره برنامة توسعة پنج ساله را پشت سر گذاشته و هم اکنون در حال اجرای 
هفتمین برنامه است؛ برنامه هایی که قرار است در بازة زمانی پنج ساله، 
گام  به  گام بخشی از اهداف اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و فناورانة کشور 
را محقق کنند. این برنامه ها از ابزارهای مهم سیاست گذاری میان  مدت در 
نظر گرفته شده اند تا با ایجاد انسجام در تصمیم گیری ها، مسیر دستیابی 
به اهداف بلندمدت و کلان کشور، از جمله سند چشم انداز ۱۴۰۴ را هموار 
کنند. به بیان دیگر، تحقق اهداف مندرج در اسناد کلان و بلندمدت، 
درگرو هم افزایی و هماهنگی میان برنامه های کوتاه مدت و میان مدت 
کشور، به ویژه برنامه های پنج سالة توسعه است. با این حال، نگاهی به 
نتایج برنامه  های توسعة پیشین نشان می دهد که در عمل، دستیابی به 
برخی از اهداف مورد انتظار در سطح خُُرد تا کلان همواره با چالش هایی 
مواجه بوده است؛ به  طوری  که در برخی هدف  گذاری  ها و شاخص های 
اصلی، نه تنها پیشرفتی حاصل نشده، بلکه شاهد روندی نزولی در بیست   

سال گذشته بوده ایم.
حال باید پرسید: اشکال کار کجاست؟ چرا با وجود برنامه ریزی های 
متعدد، همچنان از تحقق برخی اهداف دور مانده ایم؟ چنین نتیجه  ای، 
خاص  به  طور  و  ملّیّ  برنامه  ریزی  های  در  آسیب  نوع  چند  حاصل 
برنامه  های توسعة پنج ساله است. اگر برنامه  ریزی  های توسعه  ای و فرایند 
تدوین اسناد سیاستی را به مثابة یک نظام در نظر بگیریم، چند نوع 
شکست نظام  مند می  توان برای چنین وضعیتی برشمرد. نگاه نظام  مند به 
یک سند برنامه ریزی ملّیّ این امکان را به ما می دهد که به جای بررسیِِ 
صرفِِ »موفق یا ناموفق بودنِِ« آن، تحلیل کنیم دقیقاًً چرا و چگونه 
ممکن است یک سندِِ سیاستی ملّیّ شکست بخورد و این شناخت، پایة 
طراحی نسخه های اصلاحیِِ آینده می شود. در ادامه به برخی از انواع 
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دوره 34    شماره 1    پیاپی 93    فروردین 1403

مصادیق )با تأکید بر حوزة علم و فناوری( در برنامه  های توسعه به  طور 
عام و برنامة هفتم پیشرفت به  طور خاص اشاره می  شود:

و 	� ملیّ  برنامه‌‌های‌‌ریزی‌‌های  در  اصلی  چالش‌‌های  از  یکی 
چرخة  نشدنِ  تکمیل  پنج‌ساله،  توسعة  قوانین  خاص  به‌طور 
سیاست‌‌گذاری است. به این معنی که اگر فرایند سیاست‌‌گذاری 
را مشتمل بر »تعریف مسئله و تنظیم دستور کار«، »طراحی و 
تدوین سبد گزینه‌های سیاستی«، »انتخاب گزینه‌های سیاستی 
و  »ارزیابی  »پیاده‌سازی«،  »مشروعیت‌بخشی«،  مرجح«، 
فسخ«1  یا  جایگزینی،  اصلاح/  سیاست،  »حفظ  و  پایش« 
می‌‌مانند.  مغفول  اصلی  مراحلِ  برخی  اجرای  معمولًا  بدانیم، 
مراحل  از طی  معمولًا پس  در کشور،  اسنادی  توسعة چنین 
اولیه مختومه می‌شود و عملًا یادگیری سیاستی که حاصل طی 
شدن تمامی مراحل به‌‌ویژه مرحلة ارزیابی و پایش است، اتفاق 
نمی‌‌افتد و این‌‌گونه است که خطاها و شکست‌‌های راهبردی 
برای  مثلًا  می‌‌شود.  تکرار  برنامه‌‌ریزی  مختلف  دوره‌‌های  در 
هر فصل از برنامه‌‌‌‌های توسعه، رویکردی متمرکز برای پایش 
اثربخشی و کارآمدی احکام و همچنین موفقیت اجرا و موانع 
گزارش‌‌هایی  چنین  نهادهایی  هم  اگر  ندارد.  وجود  احتمالی 
آسیب‌‌شناسانه  و  علمی– سیاستی  تحلیل  جنبة  کنند،  تنظیم 
قلمداد  یادگیری«  را »شکست  فقدانی  چنین  می‌‌توان  ندارد. 

کرد. 
موضوع مهم دیگر، لزوم برقراریِ انسجام، تناسب و هماهنگی 	�

مرتبط[ سیاستیِِ  اسناد  ]میان  میان  برنامه  ای  و  درون  برنامه  ای 
مختلف  اجزای  میان  باید  درون  برنامه  ای  هماهنگی  در  است. 
برنامه هماهنگی وجود داشته باشد و با سایر سیاست  های عمومی 
و بخشی هم در تعارض نباشد. مثلاًً در فصل بیستم برنامة هفتم 
پیشرفت )یعنی ارتقای نظام علم و فناوری(، دو بال »مرجعیت 
علمی« و »کاربست علم و فناوری برای حل مسائل و نیازهای 
جامعه« از طریق احکام مختلفی مدنظر قرار گرفته است. در نگاه 
اول به نظر می  رسد این هم  زمانی، ایده  آل  ترین رویکرد سیاستی 
در مواجهه با توسعة علم و فناوری است. اما برقراری توازن میان 
این دو محل سؤال و احتمالاًً چالش  های جدی در مرحلة اجرای 
یک سیاست است، زیرا در سیاست  گذاری علم و فناوری همواره 
در پی آنیم که اولویت‌هایی را برای تخصیص منابع به آنها تعیین 

1. با اقتباس از منابع زیر:
سید سپهر قاضی نوری و سید سروش قاضی نوری )1400(. مقدمه ای بر 
انتشارات دانشگاه تربیت  سیاست گذاری علم، فناوری و نوآوری، 

مدرس
Howlett, M., Ramesh, M., & Perl, A. (1995). Studying 

public policy: Policy cycles and policy subsystems (Vol. 
163). Toronto: Oxford university press.

Cairney, P. (2019). Understanding public policy: theories 
and issues (Vol. 2). Bloomsbury Publishing.

کنیم. البته بر این باوریم که قوانین توسعه  ای باید به تحقق اسناد 
مکملی مانند نقشة جامع علمی کشور )که هم  اکنون نیز در حال 
روزآمدسازی است( به  طور خاص در زمینة اولویت  گذاری کمک 
کند و طبعاًً مغایرت و ناهماهنگی با آن نداشته باشد. در هماهنگی 
کوتاه  مدّّت،  برنامه  ریزی  های  میان  باید  نیز  میان  برنامه  ای 
سطوح  در  سیاست  گذاری  و  از  یک سو  بلندمدت  و  میان  مدت 
مختلف، یکپارچگی و هماهنگی کاملی وجود داشته باشد. نمونة 
سند چشم  انداز که پیش  تر اشاره شد، مصداقی از ناهماهنگی بین 
  برنامه  ای است. می  توان چنین نقیصه  ای را »شکست انسجام« 

قلمداد کرد.  
اگر برنامه‌‌ها و سیاست‌‌های ملیّ را واجد این ویژگی بدانیم که به 	�

مرور زمان تکامل می‌‌یابند و مؤلفه‌‌های اصلی آن )شامل فرهنگ، 
باورها، نهادها، هنجارها و فناوری‌ها( با یکدیگر هم‌‌تکاملی دارند2، 
می‌‌توان آن را یک نظام پیچیده قلمداد کرد. بنابراین روابط و 
تعاملات فی‌‌مابین در تدوین، اجرا و ارزیابی سیاست اثرگذار است. 
از این‌رو، اگر بپذیریم که سیاست‌گذاری علم و فناوری در بستر 
نظام‌های پیچیده انجام می‌شود، لازم است از ابزارهایی استفاده 
کنیم که در چارچوب محدودیت‌های اطلاعاتی و شناختی آنها 
کاربرد‌پذیر باشند. بااین‌‌حال، توسعة سیاست‌ها عموماً نسبت به 
مسائل پیچیده و غیرخطی با رویکردی خطی انجام می‌‌شود. 

می‌‌توان چنین نقیصه‌‌ای را »شکست شناختی« قلمداد کرد.  
و 	� احکام  طراحی  کمّ‌وکیف  و  منطق  دیگر،  موضوع 

هدف‌‌گذاری‌‌هاست. منطق توسعه و تدوین احکام چه از حیث 
پشتیبان  باید  کیفی  مواد  حیث  از  چه  و  کمّی  شاخص‌‌های 
برنامه‌‌های  در  کیفی  احکام  بررسی  مثلًا  باشد.  داشته  علمی 
توسعه نشان می‌‌دهد که در بسیاری موارد تناسبی میان ابزار 
سیاستی مورد استفاده و هدف مندرج در حکم وجود ندارد؛ یا در 
مثالی دیگر، زمانی ‌‌که در حال هدف‌‌گذاری کمّی برای ثبت‌‌نام 
در آموزش عالی هستیم باید متغیرهای مختلف اعم از عوامل 
جمعیت‌‌شناختی تا روان‌‌شناختی )مانند تمایلات جمعیت واجد 
شرایط برای ورود به آموزش عالی و رشته‌‌های اولویت‌‌دار( بررسی 
و تحلیل شود. مضافاً اینکه، نگاه ایده‌‌آل‌‌گرایانه در تدوین احکام 
علاوه ‌‌بر اینکه به هدررفت منابع در حین اجرای سیاست منجر 
می‌‌شود، باعث اختلال در اثربخشی سیاست‌‌ به‌دلیل تحقق نیافتن 
اهداف نیز می‌‌شود. بنابراین، در مواجهه با نظام‌‌های پیچیده باید 
به ‌طور واقع‌گرایانه‌ای تعدیل کنیم. می‌‌توان  را  انتظارات خود 

چنین نقیصه‌‌ای را »شکست طراحی« قلمداد کرد.  
در 	� توسعه‌‌ای  برنامه‌‌ریزی‌‌های  در  دیگر  چالش‌‌های  از  یکی 

کشورمان این است که فرایند توسعه، تدوین و اجرای این اسناد 
انجام  متفاوت  سیاسی  گرایش‌‌های  و  مختلف  دولت‌‌های  در 
می‌‌شود؛ از این‌رو، یکی از عوامل تأثیرگذار بر چنین فرایندی 

2. برگرفته از:
Mueller, B. (2020). “Why public policies fail: Policymaking 

under complexity”. EconomiA, 21(2), 311-323.
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واگرایی دیدگاه سیاسی هم در عرصة تدوین و هم در عرصة 
اجراست. به‌عبارتی تغییر دولت‌ها و متعاقباً تغییر موازنة قدرت، 
بازة زمانی چهارسالة ریاست‌‌جمهوری [و پنج‌سالة برنامة توسعه]، 
اختلاف نظر میان مجلس و دولت و نهادهای فرادستی، یا تضاد 
اصولگرا(  و  اصلاحات  دولت  بین  )مثلًا  سیاسی  رویکردهای 
با  یا  بمانند  ناتمام  یا  برنامه‌ها  این  از  بسیاری  شده  موجب 
سیاست‌هایی متناقض جایگزین شوند. نتیجة این امر، شکست 
اجرای برنامه‌ای می‌‌شود که با مشارکت گسترده تدوین شده، 
ولی در عمل با چرخش سیاسی از مسیر خود خارج شده است. 
در این حالت می‌‌توان گفت »شکست سیاسی« رخ داده است 
و زمانی اتفاق می‌افتد که یک برنامه یا سیاست، صرف‌نظر از 
بی‌ثباتی سیاسی،  به‌دلیل  آن،  اقتصادی  یا  فنّی  بودن  منطقی 
تعارض منافع میان نهادهای قدرت، یا همراهی نکردن جناح‌های 
مؤثر، در مرحلة اجرا یا استمرار برنامه متوقف می‌شود. در این 
نوع شکست، چرخش‌های سیاسی و تعارضات بین نهادها باعث 

ازهم‌گسیختگی در برنامه‌ریزی‌‌های توسعه‌‌ای و ملیّ می‌شود.
مطالبة عموم جامعه و ذی‌نفعان مربوطه باید در اسناد توسعه‌‌ای 	�

بروز  باعث  ندهد  رخ  مهم  این  درصورتی‌‌که  شود.  منعکس 
»شکست مشروعیت« می‌‌شود. این شکست زمانی رخ می‌دهد 
که سیاست‌گذاران، حتی با حسن نیّت، سیاست‌هایی را طراحی 
می‌کنند که در تضاد با واقعیت‌های زندگی مردم یا ترجیحات 
و اولویت‌های گروه‌های اجتماعی مختلف است. در این حالت، 
برنامه‌ها به‌جای انعکاس خواست و نیاز جامعه، بیشتر بازتاب 
دغدغه‌های تکنوکراتیک نخبگان سیاسی‌اند. به‌عبارتی، برخی 
سیاست‌ها از نظر فنّی ممکن است »درست« باشند، اما به‌دلیل 
اینکه ترجمان خواست واقعی عموم جامعه و ذی‌نفعان مربوطه 
اجتماعی  مقاومت  با  یا  میخ‌‌ورند  شکست  اجرا  در  نیستند، 

روبه‌رو می‌‌شوند.
سرمایه‌گذاری 	� کاهش  بالا،  تورم  بودجه،  کسری  شرایط  در 

دولتی، و مهاجرت نخبگان، اهدافی چون افزایش رشد اقتصادی 
هشت درصدی، تحول دیجیتال و توسعة آموزش کیفی، بدون 
منابع مالی کافی و جبران فرسایش سرمایة انسانی، به‌سختی 
تحقق‌یافتنی است و شکاف بین هدف‌گذاری و تخصیص منابع 
را زیاد خواهد کرد. علاوه ‌‌بر این، بی‌توجهی به الزامات مالی در 
قوانین بودجة سنواتی نه‌تنها موجب اخلال در نظام تخصیص 
پیشبرد  در  اجرایی  دستگاه‌های  کارآمدی  کاهش  و  منابع 
تکالیف محوله می‌شود، بلکه زمینه‌ساز فاصله‌گیری تدریجی 
از اهداف مصوب برنامه‌های توسعه‌ای کشور نیز خواهد بود. 
به بروز »شکست منابع« منجر خواهد شد.  چنین نقیصه‌‌ای 
این ضعف به‌ویژه در حوزه‌هایی که تأمین به‌موقع و پایدار منابع 
مالی را می‌طلبند، پیامدهایی چون تأخیر در اجرای پروژه‌ها، 
کاهش اثربخشیِ مداخلات سیاستی و تضعیف اعتماد عمومی 

به نظام برنامه‌ریزی را در پی خواهد داشت.
اهداف 	� تحقق  برای  لازم  زمان‌‌بندی‌  به  بی‌توجهی  نهایتاً،‌ 

برنامه‌‌ای به شکست سند سیاستی منجر خواهد شد. مثلًا برخی 
برنامة هفتم پیشرفت مانند تحول دیجیتال  از اهداف کلان 
دولت، رشد اقتصادی 8 درصدی، رشد 23 درصدری صادرات 
نظر  به   ... و  صنعتی  ارزش  زنجیرة  بومی‌سازی  غیرنفتی، 
می‌‌رسد در افق زمانی پنج‌ساله محقق نخواهند شد و چشم‌‌انداز 
بلندمدت‌‌تری )مثلًا ده‌ساله( باید برایشان در نظر گرفته شود. 
به‌عبارتی طراحی »کوتاه‌مدت« یا »میان‌‌مدت« برای مسائلی 
دچار شکست  است،  بلندمدت«  »راه‌حل‌های  آنها  لازمة  که 
زمان‌‌بندی«  بروز »شکست  به  نقیصه‌‌ای  خواهند شد. چنین 

خواهد انجامید.

برطرف کردن انواع شکست های سیاستی پیش  گفته یا تلاش برای 
تقلیل آثار آنها، نه صرفاًً یک کُُنشِِ فنّیّ یا مدیریتی، بلکه گامی اساسی 
در جهت ارتقای بلوغ سیاستی در زمینة توسعة اسناد و برنامه  ریزی  های 
ملّیّ است. بلوغ سیاستی، در این معنا، به گذار از سیاست ورزی ابزاری 
و مقطعی به سیاست  سازی علمی و متعاقباًً سیاست گذاری یادگیرنده 
و پایدار اشاره دارد. این فرایند نه تنها موجب بهبود کارآمدی ابزارها و 
نهادهای سیاست گذار می شود، بلکه زمینه ساز گذار تدریجی به سوی 
نظام سیاست گذاری »بالغ« خواهد بود. بنابراین، کاهش شکست های 
نظام مند سیاستی در اسناد ملّیّ، نه صرفاًً به  معنای اصلاح نقص های 
در  نواندیشی  و  سیاستی  بلوغ  مسیر  در  است  گامی  بلکه  موجود، 

صورت  بندی منظومة مسائل و اولویت  های ملّیّ.




