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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی) ۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در نظام تصمیم گیری

 و خط مشی گذاری

چكیده

امروزه یکی از مشکلات عمده کشور، ناهماهنگی  بین نهادها و سطوح مختلف اعم از ناهماهنگی قوای سه گانه، ناهماهنگی دستگاه های اجرایی، 
ناهماهنگی بخش ستادی با بخش های استانی، ناهماهنگی درون واحدهای مختلف سازمان و... است. در گزارش حاضر تلاش می شود تا با 
بررسی علمی و تخصصی موضوع هماهنگی در بخش عمومی و خط مشی گذاری، مکانیسم ها و ابزارهای هماهنگی به خصوص هماهنگی میان 
بازار و هماهنگی  ادبیات علمی، سه مکانیسم هماهنگی سلسله مراتبی، هماهنگی  مبتنی بر سازوکارهای  ارائه شود. در  اجرایی  دستگاه های 
شبکه ای وجود دارد که براساس توانایی  آنها در ایجاد هماهنگی مثبت یا منفی، ابزارهای هماهنگی به ۶گونه کلی تقسیم و ارائه شده است. 
در جمع بندی دو رویکرد عمده برای ایجاد هماهنگی بیان شده که در رویکرد اول تنظیم و هماهنگی خط مشی در سطوح بالای حکمرانی 
مدنظر قرار گرفته و سطوح پایین تر اجراکننده هستند و هماهنگی از طریق آیین نامه ها و دستورالعمل ها و تشکیل نهادهای شورایی  ازجمله 
سازوکارهای آن است. رویکرد دوم نیز تمرکز بر هماهنگی در سطح  فرایندی و اداری با تمرکز بر مذاکره و توانمندسازی ذی نفعان است. 
در پایان نیز توصیه های سیاستی کاربردی برای اصلاح قوانین توسط مجلس شورای اسلامی و اصلاح رویه ها توسط دولت و کمیسیون های 
تخصصی آن ارائه شده تا با بازآرایی بخش دولتی و اصلاح قوانین حوزه هماهنگی با توجه به زمینه و اقتضائات هر بخش و همچنین با ایجاد 

فرهنگ مشارکت در تمام سطوح با رویکرد نرم و شبکه  ای، ایجاد هماهنگی افقی و  عمودی ممکن شود.
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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

خلاصه مدیریتی

درحال حاضر دولت ها با مسائل بدخیم1 و پیچیده در سطح ملی و 
بین المللی مواجه هستند که برطرف  کردن  آنها توسط یک سازمان 
هماهنگی  ایجاد  به  نیاز  و  نیست  امکانپذیر  مستقل   وزارتخانه  یا 
پاسخ  تا  دارد  وجود  حکمرانی  ذی نفعان  و  بازیگران  تمامی  میان 
مناسبی نسبت به آن مسائل ارائه شود. ایجاد هماهنگی که یکی 
از کارکردهای مهم دولت است باید در طراحی و اجرای برنامه ها و 
خط مشی ها مدنظر قرار گیرد تا تحقق اهداف به شکل موفقیت آمیزی 
انجام شود. با این  حال دولت ها در نیل به هماهنگی و حل مشکلات 
بدخیم با چالش های مختلفی روبرو هستند، از یکسو بخشی نگری و 
تفکیک های تخصصی زیادی که در بدنه دولت و حاکمیت - بیشتر 
چندپارگی  باعث  و  ایجاد   - نوین  دولتی  مدیریت  نهضت  اثر  در 
در  دولت  فعالیت های  گسترش  دیگر  ازسوی  و  شده  حکومت  در 
مانند  جدید  حوزه های  به وجودآمدن  و  متنوع  بسیار  حوزه های 
برای  را  فراوانی  چالش های  و...  مجازی  فضای  نوین،  فناوری های 

ایجاد هماهنگی و حل مسائل بدخیم ایجاد کرده است.
 درحال حاضر در ادبیات علمی رویکردها و سازوکارهای متنوعی 
آنها  از   آگاهی  که  شدند  ایجاد  چالش ها  این  بر  آمدن  فائق  برای 
برای ایجاد هماهنگی میان نهادها و بازیگران مختلف، لازم است. 
به هم پیوسته  و  کل گرا  حکمرانی  نهضت های  مثال  برای 
هماهنگی  به  به هم پیوسته  حکمرانی  که  آمدند  به وجود 
دستگاه ها  یا  خط مشی ها  برنامه ها،  سازمانی  ترتیبات  بین 
و  مشترک  هدف  ایجاد  به  کل گرا  حکمرانی  و  دارد  اشاره 
تقویت   کننده یکدیگر میان دستگاه های دولتی  تأکید دارد. 
در یک تقسیم بندی، سه مکانیسم کلی برای تحقق هماهنگی در 

نظر گرفته شد که ابزارهای مختلفی ذیل  آنها وجود دارد:

بر قدرت و اقتدار و  تأکید  مکانیسم سلسله مراتبی که    
اختیارات به عنوان منبع اصلی ایجاد هماهنگی دارد.

میان  مبادلات  و  برون سپاری  بر  که  بازار  مکانیسم   
ایجاد  اساسی  فرایند  به عنوان  رقابت  و  چانه زدن  و  بازیگران 

هماهنگی تکیه دارد.

و  اقدامات داوطلبانه مشارکتی  به  که  مکانیسم شبکه   
تأکید  هماهنگی   ایجاد  برای  سازمان ها  بین  همبستگی  ایجاد 

1. Wicked Problems.

می کند.
پژوهش حاضر به گونه شناسی ابزارهای هماهنگی براساس این سه 
مکانیسم و دو گونه مثبت و منفی هماهنگی– که هماهنگی منفی 
تا بازیگران و سازمان ها به برنامه های یکدیگر  شامل توافقی است 
که   مثبت  هماهنگی  و  است  حداقلی  سطح  در  و  نرسانند  آسیب 
به دنبال ایجاد همکاری و کار گروهی و  هم افزایی بخش    ها و سطوح 
را  ابزارهای هماهنگی  از  و ۶گونه کلی  است - می پردازد  مختلف 

شناسایی  کرده است:

قوانین  از  که  هم افزا  ابزارهای سلسله مراتبی  اول  دسته   
ایجاد  طریق  از  را  حکومت  و  دولت  تا  می گیرند  بهره  مقررات  و 
هم افزایی بیشتر بین دستگاه ها و سازمان های دولتی به هدف خود 

برسانند.
 دسته دوم ابزارهای سلسله مراتبی تفکیک کننده هستند 
که هدف آنها ایجاد حداقل شرط برای حکومت، یعنی پیشگیری از 
تضاد و همپوشانی وظایف و کارکردهای بخش های مختلف است. 
ابزارهای این دسته وظایف سازمان های مختلف را از هم دیگر جدا 
مشابه  وظایف  و  کنند  پیشگیری  تضاد  بروز  از  صرفاً  تا  می کنند 
یکدیگر را در یک مکان تصمیم گیری جمع کنند تا همپوشانی میان 

دستگاه های دولتی را از بین ببرند.
  

 دسته سوم ابزارهای همگراکننده بازاری هستند. این گونه 
از ابزارها با استفاده از مشوق های مالی و فردی یا  به عبارتی براساس 
میان  در  هم افزایی  و  همگرایی  ایجاد  به دنبال  بازار،   مکانیسم 

سازمان ها و دستگاه های دولتی  هستند.

 دسته چهارم ابزارهای بازاری جزءنگر هستند. این ابزارها 
از مکانیسم بازار و دست نامرئی آن بهره می گیرند. و از طریق ثبت 
قرار دادها و استقرار رقابت و ... به دنبال ایجاد حداقل هماهنگی 

هستند.

بر  که  است  همگراکننده  شبکه ای  ابزارهای  پنجم  دسته 
و   دارند  باور  خط مشی گذاری  فرایند  در   مختلف  ذی نفعان  تعدد 
به دنبال ایجاد هم افزایی میان  آنها از طریق ایجاد ارزش ها و باورهای 

مشابه هستند. 
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 دسته ششم ابزارهای شبکه ای  مبتنی بر کارکرد وظیفه ای 
در   بازیگران  از  مجموعه ای  مشارکت  به  ابزارها  دسته  این  است. 
فرایند خط مشی گذاری  تأکید دارند؛ اما معتقدند این بازیگران باید 
برای انجام یک وظیفه خاص گردهم آیند و ایجاد هویت و ارزش 

مشترک مدنظر نیست. 
ابزاری  گونه های  و  سه گانه  مکانیسم های  معایب  و  مزایا      براساس 
استخراج شده و اقتضائات کشور، توصیه های سیاستی ذیل پیشنهاد  

می شود تا با به کارگیری  آنها نیل به هماهنگی ممکن شود:

1. بازآرایی بخش دولتی برای مواجهه با مسائل بدخیم و پیچیده؛
2. اصلاح قوانین حوزه هماهنگی با نگاه چابک سازی؛

3. شکل دهی فرهنگ مشارکت و تبادل روان جریان داده و اطلاعات 
دستگاه های دولتی از یکدیگر؛

4. ایجاد نهادهای جمعی برای اتخاذ تصمیمات کلان؛
5. ایجاد هماهنگی افقی و عمودی همزمان؛

برای هماهنگی  نرم و شبکه ای  و رویکردهای  ابزارها  بر  تمرکز   .۶
به جای ساختارسازی؛

7. توجه به زمینه ها و اقتضائات در هماهنگی میان دستگاه ها.
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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

مقدمه

مواجه    [1]... و  اقتصادی  اقلیمی، بحران های  تغییرات  مانند  پیچیده ای؛  چالش های  با  جوامع  تمام  امروز  دنیای  در 
ادبیات  این چالش ها در  برنامه های موجود هستند [2].  و  وزارتخانه ها  و کارهای  از حیطه وظایف  فراتر  می شوند که 
خط مشی گذاری عمومی به عنوان »مسائل بدخیم« نام گذاری شده اند که مشخصه اصلی  آنها ابهام و عدم توافق برای 

مواجهه با  آنهاست[3].
مسائل بدخیم چالش های بسیاری را برای برنامه ریزی و توسعه ایجاد می کنند و ارائه یک تعریف جامع و تدوین راه حل 
علل  زیرا  است[5]؛  دشوار  بسیار  مدیریتی  استاندارد  رویکردهای  طریق  از  آنها  با   مواجهه  همچنین  و   [4] آنها  برای  
احتمالی متعددی برای بروز این مشکلات وجود دارد و در طول زمان، تغییرات ناگهانی در شکل و محتوای  آنها ایجاد 
می شود[۶]. این مشکلات فراتر از مسئولیت یک وزارتخانه یا سازمان بوده [3] و الگوهای موجود مدیریت را در عمل 
ناکارآمد می کند[3]. در این حالت، ممکن است هیچ کدام از وزارتخانه ها مسئولیت حل مشکل را به عهده نگیرند[3]. 
برای مثال ممکن است در حوزه مدیریت بحران آب این چالش دیده شود که وزارت نیرو صرفاً تأمین آب را دنبال کند، 
جهاد کشاورزی  به دنبال رشد کشاورزی باشد و برای این کار مجوز حفر چاه بدهد و وزارت صنعت، معدن و تجارت  
به دنبال ایجاد صنایع مختلف بدون دغدغه میزان مصرف آب  آنها باشد. در این وضعیت، مسئله بدخیم کمبود آب در 
کشور باقی می ماند، درحالی  که وزارتخانه های مختلف  درحال انجام وظایف بخشی خود هستند و پرداختن به مسئله 
بدخیم را جزء وظایف خود نمی بینند. از طرف دیگر ممکن است  »همپوشانی هماهنگی«1 ایجاد شود، یعنی یک موضوع 
خط مشی، به چندین سازمان مختلف مربوط شود و همه بخواهند در خط مشی گذاری مربوط به آن مشکل مشارکت 
داشته باشند [4]. برای مثال سازمان های متعددی در حوزه مسائل فرهنگی فعالیت می کنند که از یکدیگر اطلاعات 

اندکی دارند، وجود این همپوشانی ها مانع ایجاد بهره وری و کارایی است.
با این  حال دولت ها برای مقابله با مسائل بدخیم تلاش می کنند[3]، اما سرعت ظهور و انتشار این مشکلات بسیار زیاد 
است و خط مشی های یک حکومت با روند بسیار کُندی برای حل  آنها ارائه می شود [7] که این مسئله پیامدهای بسیار 
منفی برای جامعه خواهد داشت. علاوه بر این، مسائل بدخیم را نمی توان در یک بخش یا یک سازمان عمومی یا در یک 
حوزه خط مشی واحد حل کرد؛ زیرا منجر به بروز »آشفتگی های خط مشی«2 می شود که شرایطی نامطمئن، پیچیده 
و مورد مناقشه است که اجتناب از  آنها نیز ممکن نیست [2]. بنابراین این مشکلات نیاز جدی برای هماهنگی ایجاد 
تا پاسخ هماهنگی برای  یا تغییر فرهنگ  آنهاست  بازآرایی مرزهای وزارتخانه ها و سازمان ها  می کنند[8] که مستلزم 
حل این مشکلات ارائه شود[9]. به عبارت  دیگر پاسخ هماهنگ، پیش شرط کلیدی برای حل این مشکلات است[3]. با 
این حال نیل به هماهنگی با چالش های مختلفی در کشورهای مختلف همراه بوده است. برای مثال ربیعی و همکاران 
بحران  مدیریت  بر چالش های  آمدن  فائق  اصلی  مانع  را  ایران  در  دولتی  دستگاه های  میان  هماهنگی  عدم   ،)1395(
دانسته اند یا در مسئله یارانه ها که نیاز به هماهنگی بخش های مختلف دولت بود، به اعتقاد شیخ الاسلام و همکاران 

)1395(، هماهنگی کافی حاصل نشد که مانعی برای کارایی و اثربخشی در خط مشی گذاری عمومی بود.
در این مطالعه ابتدا به معرفی چالش های ایجاد هماهنگی در بخش دولتی پرداخته می شود و پس از آن گونه شناسی های 
مختلف از هماهنگی و مفهوم آن بررسی می شود. در قسمت بعد مکانیسم های سه گانه ایجاد هماهنگی در بخش دولتی 
بررسی شده و مزایا و معایب حاصل از کاربست آن تشریح می شود و درنهایت  براساس این سه مکانیسم و دو گونه کلی 
هماهنگی مثبت و منفی، ۶دسته از ابزارهای مختلف هماهنگی معرفی می شود که به کارگیری  آنها در ارتقای هماهنگی 

در بخش عمومی مؤثر است.

1. Coordination Overlap.
2. Policy Messes.
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هماهنگی در نهضت های پس از مدیریت دولتی نوین

هماهنگی فراتر از مرزهای سازمان ها و وزارتخانه ها موضوعی بسیار 
مهم در ارائه راه حل و اجرای موفقیت آمیز خط مشی و حل مسائل 
پیچیده است، اما ایجاد آن هنوز  یک چالش بزرگ در خط مشی و 
برنامه های توسعه سراسر جهان[15]; [11] و یک موضوع طولانی 
مورد بحث در مدیریت دولتی است [14] [3]. تا زمانی که دولت 
نسبتاً کوچک و تحت کنترل یک پادشاه یا یک شخصیت مرکزی 
بود، هماهنگی نسبتاً آسان انجام می شد. پادشاهی ممکن بود بتواند 
امور را خودش مدیریت کند و بداند در تمام حوزه های خط مشی 
چه اتفاقی می افتد و اطمینان حاصل کند که درجاتی از هماهنگی 
و انسجام در خط مشی وجود دارد، با این  حال حتی در آن نظام های 
حکومتی هم مشکلاتی در هماهنگی وجود داشت. در دنیای امروز 
و با توجه به اینکه مدیریت دولتی به یک نهاد با چند کنشگر [11] 
تبدیل شده که در سطوح مختلف فعالیت دارد [14] و ذی نفعان 
هماهنگ  اقدامات  به  هستند،  دخیل  آن  فرایندهای  در  مختلفی 
بیشتر از قبل نیاز است تا خط مشی ها و برنامه ها به اهداف تعیین 
شده برسند و هم افزایی میان دستگاه های دولتی ایجاد شود[15]، 
و  بزرگ تر  جغرافیایی  فضاهای  بر  دولت  حاکمیت  گسترش  اما 
به وجود آمدن ایده ها و ارزش های رقیب[15]، ایجاد هماهنگی را 

دشوارتر کرده است. 
و  بزرگ ترین  از  یکی  که  نوین1  دولتی  مدیریت  این  علاوه بر 
بر  تمرکز  با  دنیاست،  در  مدیریتی  نهضت های  تأثیرگذارترین 
برای  بین دستگاه های دولتی،  چالشی  تقسیم کار   و  نگاه تخصصی 
مسائل  برای حل  آنها  توانایی   و  مواجهه  در  هماهنگی حکومت ها 
»سازمان های  اصل   .[۶] ؛   [10] [2]؛  است  کرده  ایجاد  سیاستی 
تک منظوره«2 در این نهضت، با ایجاد نقش ها و کارکردهای تخصصی 
باعث ایجاد چندپارگی، خودمحوری،3 عدم همکاری و هماهنگی در 
حکومت شد و درنهایت اثربخشی و کارایی را کاهش داد. علاوه بر 
این، مدیریت عملکرد به عنوان یکی از کارویژه های اصلی این نهضت، 
رقابت را به جای همکاری بین سازمان های بخش عمومی ترویج کرد 
و باعث شد دستگاه های دولتی ازهم گسیخته شوند [4] ;[9]. در 

این سبک از حکومت، امکان ارائه یک جهت گیری منسجم وجود 
ندارد [11] که بسیاری از مدیران سیاسی این وضعیت را مشکل ساز 
می دانند [12]. علاوه بر چالش های فوق که به صورت جهانی در اثر 
این  با  مرتبط  اجرای خط مشی های  نحوه  کرد،  ظهور  نهضت  این 
نهضت در ایران آسیب های خاص دیگری را نیز به وجود آورده است، 
برای مثال باعث به وجود آمدن شرکت های شبه دولتی مختلف شد 

که توان دولت برای پاسخگویی را محدود کردند [13]. 
راه حل گذر از تمام این مشکلات، ایجاد هماهنگی و کل نگری در 
میان سازمان های دولتی است که باعث می شود چالش های ایجاد 
در  اصلاحات  و  شده  برطرف  نوین  دولتی  مدیریت  توسط  شده 
نحوه نگرش  آنها به وجود آید. در قسمت بعد به معرفی دو نهضت 
حکمرانی کل گرا و به هم پیوسته پرداخته می شود که این هدف را 

دنبال  می کردند و در پی ایجاد هماهنگی بودند.

حکمرانی کل گرا و حکمرانی به هم پیوسته
دولتی  مدیریت  توسط  شده  ایجاد  چالش های  حل  راستای  در 
معاصر، هماهنگی  پیچیده دنیای  بر مشکلات  آمدن  فائق  و  نوین 
اساسی در نهضت های جایگزین مدیریت دولتی  به عنوان عنصری 
نوین مطرح شد[11] . این نهضت ها با هدف افزایش یکپارچگی و 
هماهنگی و درنتیجه آن، تقویت کنترل سیاسی و تنظیم و اجرای 
خط مشی های منسجم در سطوح مختلف دولت[1۶] در اواخر دهه 
1990 در کشورهایی مانند بریتانیا، نیوزیلند و استرالیا که در آن 
مدیریت دولتی نوین به شکل وسیعی حاکم بود، آغاز شد;[17]; 
[15] [4]. به عبارت  دیگر، هدف اصلی اصلاحات این بود که به تدریج 
سازمان های بخش عمومی را از تجزیه یا تکه تکه  شدن به وضعیت 
یکپارچگی برساند[12] و ویژگی مشترک شان این تصور است که 
عدم بخشی نگری در کارها و فعالیت فراتر از مرزهای سازمانی، ارائه 
خدمات کارآمدتر و/ یا مؤثرتر را  امکانپذیر می سازد [1۶]. این دو 
مدیریت  مطالعه  در  هماهنگی  برای  را  جدیدی  قالب های  نهضت 
دولتی ارائه کردند [17];[ [18] و با عناوین »حکمرانی کل گرا«1و 

1. یکی از رویکردهای مدیریت دولتی و اداره کشور است که به دنبال کوچک سازی دولت از طریق برون سپاری خدمات و حاکم کردن نگاه های اقتصادی بر اداره دولت است.
2. Single-Purpose Organizations.
3. Self-Centred .
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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

»حکمرانی به هم پیوسته«2«مورد توجه مجدد قرار گرفتند[12].
حکمرانی به هم پیوسته اولین بار  در دوره  دولت  بلر3 در انگلستان در سال 
1997 مطرح شد و هدف اصلی آن، حل مشکلات پیچیده ای بود که 
فراتر از مرزهای سازمان های بخش عمومی، سطوح اداری و حوزه های 
خط مشی هستند[18]. دولت بلر، برای دستیابی به هماهنگی افقی و 
عمودی و درنتیجه اجتناب از موقعیت هایی که در آن خط مشی های 
منابع  از  بهتر  استفاده  می کنند[1۶]،  تضعیف  را  یکدیگر  مختلف 
کمیاب، ایجاد هم افزایی با گردهم آوردن مشارکت کنندگان مختلف 

در حوزه خط مشی خاص و دسترسی شهروندان به خدمات یکپارچه 
از »حکمرانی به هم پیوسته« استفاده کرد[18] . اداره حسابرسی ملی 
بریتانیا حکمرانی به هم پیوسته را این گونه تعریف کرده است: »تجمیع 
تعدادی از نهادهای بخش عمومی، خصوصی و داوطلبانه برای کار در 
سراسر مرزهای سازمانی در راستای رسیدن به یک هدف مشترک« 
[1۶]. در جدول شماره 1 انگیزه های مختلف برای پیوستن دستگاه های 

دولتی به یکدیگر ذکر شده است:

جدول 1� انگیزه های پیوند دستگاه های دولتی مختلف به یکدیگر ]18[

انگیزه های به هم پیوستن

به دست آوردن دیدگاه گسترده تر، به طوری  که وزارتخانه ها، سازمان ها و مراکز خدمات رسانی در انجام برنامه ها نقش آفرینی 
مناسبی داشته باشند.

کاهش تضاد بین خط مشی های مختلف و مقابله با مسائل اجتماعی غیرقابل  حل از طریق ترویج برنامه هایی که به هم مرتبط 
شده اند.

ایجاد خدمات یکپارچه و بهبود ارائه خدمات از طریق »مراکز متمرکز«.

ترویج نوآوری با گردهم آوردن افراد با پیشینه، حرفه و تجربیات مختلف.

استفاده بهتر و مقرون به صرفه از منابع با حذف همپوشانی ها.

در طرف دیگر »حکمرانی کل گرا« به دستگاه های مختلف دولتی و 
سازمان هایی اشاره دارد که فراتر از مرزهای خود، به شکل رسمی 
یا غیررسمی برای دستیابی به یک هدف مشترک و ارائه پاسخی 
ممکن  کل گرا  حکمرانی  می کنند.  کار  خاص  مسائل  به  یکپارچه 
از  را دربرگیرد و شامل گروه های خارج  است همه سطوح دولتی 
در سطح  یکپارچگی  افزایش  به  منجر  می تواند  و  باشد  نیز  دولت 
بدخیم  مسائل  حل  برای  خصوصی  و  عمومی  مشارکت  و  محلی 

شود[18].
و کل گرا  به هم پیوسته  مفهوم حکمرانی  بین  نویسندگان  از  برخی 
است  معتقد   )2004(  4۶ پری  مثال  برای  می شوند،  قائل  تمایز 
حکمرانی به هم پیوسته به هماهنگی بین ترتیبات سازمانی برنامه ها، 

خط مشی ها یا دستگاه ها اشاره دارد که ممکن است آنها را قادر به 
همکاری کند؛ اما حکمرانی کل گرا به عنوان فعالیتی سختگیرانه تر، 
می کنند،  تقویت  را  یکدیگر  که  روشن  اهداف  از  مجموعه هایی  با 
تعریف می شود. در مقابل اندیشمندان دیگری معتقدند تفاوتی بین 
معتقدند   )200۶( لائگارد5  و  کریستنسن  نیست.  نهضت  دو  این 
این اصطلاحات مفاهیم علمی دقیق نیستند و در عمل، کم وبیش 
به  آنها دستیابی  و هدف مشترک   به کار می روند  یکدیگر  مترادف 
هماهنگی در خط مشی عمومی است که در قسمت بعد این مفهوم 
را تبیین و گونه شناسی های مختلفی که از آن وجود دارد بررسی  

می شود.

1. Whole-of-Government.
2. Joined-Up Government.
3. Blair
4. Perri 6
5. Christensen and Lagreid.
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مفهوم شناسی هماهنگی و سطوح مختلف آن در نظام خط مشی گذاری عمومی

گونه شناسی انواع هماهنگی 

هماهنگی یکی از »سنگ بناهای فلسفی« دولت بوده [17] و نیاز 
است در تنظیم و اجرای خط مشی ها، مدیریت و ارائه خدمات [1۶] 
و برای ترویج شیوه های حکمرانی خوب و حصول اطمینان از اجرای 
موفقیت آمیز هر برنامه توسعه در نظر گرفته شود[15]. با این  حال 
مفهومی سیال است که می تواند در نظر افراد مختلف معانی متفاوتی 
داشته باشد و نیاز به تعریف روشنی از آن وجود دارد[17];[14] . 
در این گزارش و با الهام گرفتن از مطالعات دیگر، هماهنگی به عنوان  
فرایندی پویا در راستای یکپارچه سازی فعالیت ها و ایجاد همسویی 
سنجیده  تعامل  با  واحدها  تلاش های  و  وظایف  میان  هدفمند 
بازیگران وابسته به یکدیگر تعریف می شود که فعالیت های سازمانی 
را تسهیل می کند، از همپوشانی و ناهماهنگی ها، خلأها و تضادها 
انسجام و  ایجاد  و  بین خط مشی ها جلوگیری می کند  در داخل و 
کاهش همپوشانی در خط مشی ها را در پی دارد تا به یک هدف از 
پیش تعریف شده دست پیدا شود [17] ;[4] ;[14] ;[1۶] ;[15].

مختلفی  سطوح  در  است  ممکن  عمومی  خط مشی  در  هماهنگی 

به وجود آید. در نظر لائگارد و همکاران1 )201۶( هماهنگی می تواند 
در حالت جزئی به سمت خط مشی ها و مشکلات خاص یا در حالت 
باشد.  اداری حاکم  نظام سیاسی -  و فرهنگ  رفتار  گسترده تر در 
در سطح بندی دیگری لسمتکالف2 مقیاسی از هماهنگی در بخش 
عمومی را ارائه کرده است که از تصمیمات مستقل سازمان ها در 
سطح  تا  عمومی  برنامه های  بین  در  هماهنگی  سطح  پایین ترین 
بسیار بالایی از همکاری و انسجام که توسط یک استراتژی منسجم 
دولتی، همه حوزه های عمومی را دربر می گیرد پوشش دهد [17]. 
بنابراین ممکن است هماهنگی در سطحی جزئی حاکم باشد؛ اما 
و  باشد  نداشته  وجود  کلی  به صورت  حکومت  در  هماهنگی  روح 
عملیاتی  اهداف  به  تا  باشد  مطلوب  اکثریت  دید  در  بخشی نگری 
برسند. در قسمت بعد به ارائه گونه شناسی های مختلفی هماهنگی 

در خط مشی عمومی  به اختصار شرح داده  می شوند.

همان طور که گفته شد هماهنگی مفهومی سیال است و نیاز به تعریف 
و فهم دقیقی از آن وجود دارد تا قدم های بعدی در تدوین و اجرای 
هماهنگ خط مشی ها به درستی طی شود. در این راستا و برای نیل 
به این هدف، در این قسمت گونه شناسی های مختلفی که از مفهوم 

هماهنگی ارائه شده مورد بررسی قرار  می گیرند. 
اولین گونه شناسی، تقسیم هماهنگی به عنوان همگام سازی تلاش ها 
از دو دیدگاه مثبت و منفی است. هماهنگی منفی شامل توافقی 
یکدیگر  برنامه های  به  سازمان ها  و  بازیگران  تا  است  حتی ضمنی 
از  اجتناب  به دنبال  حکومت   آن  به موجب  نرسانند[17]  و  آسیب 
تضادها،  حذف  و   [1۶] بوده  سازمان ها  بین  برنامه ها  اشتراک 
ناسازگاری ها و همپوشانی ها مدنظر قرار می گیرد[15] که حداقل 
میزان هماهنگی برای حکومت را نشان می دهد[17] . هماهنگی 
مثبت، به شیوه متفاوت  به دنبال ایجاد همکاری و کار گروهی[15] 

و انسجام است. دستیابی به این مفهوم، بسیار دشوارتر از هماهنگی 

منفی است؛ زیرا ممکن است مستلزم آن باشد که بازیگران از برخی 
اهداف خط مشی و شیوه های دستیابی به اهداف خود صرفنظر کنند 
تا به عملکرد کلی تر دست یابند و حکومت را در نیل به اهداف یاری 

کنند[17]; [1۶]. 
بیرونی  و  درونی  بعُد  دو  از  می توان  را  هماهنگی  دیگر  منظر  از 
دولت  در  رسمی  بازیگران  بین  درونی  هماهنگی  گرفت.  نظر  در 
دولت  بین  تعامل  به  بیرونی  است، درحالی  که هماهنگی  مرکزی 
و سازمان ها با مشارکت کنندگان خارج از آن به عنوان مثال جامعه 
در  برای  مثال   .[4] دارد  اشاره  و...  بین المللی  سازمان های  مدنی، 
ارومیه ممکن است چند وزارتخانه  خط مشی گذاری حوزه دریاچه 
با یکدیگر هماهنگ شوند تا مشکل دریاچه را حل کنند که در این 
است. در حالت دیگر ممکن  حالت هماهنگی درونی محقق شده 
است سازمان های مردم نهاد، کشاورزان، انجمن های صنفی و بسیج 
این  نیز مشارکت داده شده و در نظر گرفته شوند که در  منطقه 

1. Lægreid et al.
2. Les Metcalfe.
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حالت هماهنگی بیرونی نیز به وقوع پیوسته است.
ازسوی دیگر گونه شناسی ساختاری - ابزاری و فرهنگی - نهادی 
برای درک کیفیت و ظرفیت هماهنگی وجود دارد. این گونه شناسی 
بر این نکته  تأکید دارد که چگونه ساختار رسمی یا هنجاری مدیریت 
دولتی با هدایت توجه و شکل دهی چارچوب های مرجع و نگرش ها 
[14] و مدل های فکری، تصمیم گیری کارمندان دولت را هدایت 
تأثیر می گذارد[12]. هماهنگی ساختاری-ابزاری  بر آن  می کند و 
به دو بخش مجزا تقسیم می شود: هماهنگی افقی به هماهنگی بین 
سازمان ها یا واحدها در یک ردیف سلسله مراتب در داخل دولت، 
برای مثال، بین وزرا، بین ادارات یا بین سازمان ها اشاره دارد[17]. 

دارد  تمرکز  در یک سطح  بازیگران  هماهنگی  به  به  عبارت  دیگر 
نوع  در   .[14] می کنند  کار  یکدیگر  با  مختلف  روش های  به  که 
بالابه پایین  از  که  قدرتی  رابطه  به دلیل  عمودی  هماهنگی  دوم، 
به شیوه ای سلسله مراتبی مشخص می شود[15]. در  دارد،  جریان 
این دیدگاه فرایندهای تصمیم گیری در سازمان های عمومی عمدتاً 
توسط رهبران ارشد سیاسی و اداری و به عنوان نتیجه هماهنگی 
سلسله مراتبی دیده می شود[19]. پیش شرط اصلی در این رویکرد 
آن است که رهبران با عقلانیت بسیار بالا و اهداف نسبتاً روشن، 
ساختارهایی را انتخاب می کنند، که با این اهداف مطابقت داشته 
باشند و بینش مناسبی نسبت به تأثیرات بالقوه ساختارهای انتخاب 
با  نمی تواند  بازیگری  هیچ  افقی،  هماهنگی  در   .[12] دارند  شده 
بازیگر دیگری  بر  توسل به اختیارات سلسله مراتبی، تصمیماتی را 

تحمیل کند؛ بنابراین، هماهنگی افقی، برخلاف هماهنگی عمودی، 
غالباً ماهیتی داوطلبانه خواهد داشت[17] .

و  مشارکت  بر  ابزاری،  و  ساختاری  دیدگاه  اصلاحی  گفتمان 
و  داشته  تأکید  سازمان ها   و  اداره ها  مرزهای  سراسر  در  همکاری 
مستلزم تغییر نگرش فرهنگی است. این گفتمان بر این ایده مبتنی 
بر  ارزش ها و هنجارهای غیررسمی دارند که  است که سازمان ها، 
تصمیم گیری تأثیر می گذارد و ریشه در سنت های تاریخی و نهادی 
هماهنگی  گفتمان،  این  در  دارند.  اداری   - سیاسی  سیستم های 
فرهنگ مشترک حل  ایجاد  با  دولت  مرزهای  از  فراتر  و همکاری 
مشکلات عمومی مدنظر قرار  می گیرد و انتظار  می رود که مدیران 
اجرایی با مبنا قرار دادن این موضوع، برای هماهنگی افقی بیشتر 

ارزش قائل شوند [15].
در گونه شناسی دیگر هماهنگی به دو قسمت هماهنگی رویه ای و 
محتوایی تقسیم می شود. هماهنگی رویه ای به ساختار خود سازمان 
مربوط شده و ماهیت روابط رسمی بین اعضای آن را نشان می دهد 
و هماهنگی محتوایی به ماهیت فعالیت های سازمان مربوط می شود 
[15]. برای مثال دو سازمان فرهنگی به واسطه هدف و فعالیت های 
محتوایی  هماهنگی  به  است  ممکن  می دهند  انجام  که  مشترکی 
سازمان های  با  اجتماعی  تأمین  سازمان  در  که  درحالی   برسند، 
ذی ربط خود مثلًا شرکت سرمایه گذاری تأمین اجتماعی )شستا(، 

هماهنگی رویه ای و سلسله مراتبی داشته باشد.

جدول 2� گونه شناسی های مختلف از هماهنگی در خط مشی عمومی

گونه شناسی اول

هماهنگی منفیهماهنگی مثبت

ایجاد همکاری و هم افزایی میان سازمان ها و دستگاه های 
مختلف

ایجاد حداقل هماهنگی با عدم تداخل 
وظایف سازمان ها و تفکیک  آنها از 

یکدیگر

گونه شناسی دوم

هماهنگی خارجیهماهنگی داخلی

هماهنگی بین بازیگران مختلف درون سازمان دولتی یا تمام 
دستگاه های دولتی

هماهنگی بین دولت و سازمان ها با 
مشارکت کنندگان خارج از آن مانند 

جامعه مدنی یا سازمان های بین المللی 
و.... 
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مكانیسم های ایجاد هماهنگی در خط مشی عمومی

گونه شناسی سوم

ساختاری - ابزاری 
فرهنگی - نهادی 

هماهنگی عمودیهماهنگی افقی

هماهنگی 
بین سازمان ها یا 

واحدهای دولتی هم 
سطح

ایجاد هماهنگی از بالابه پایین و به صورت  
سلسله مراتبی بین دستگاه های مختلف

هماهنگی و همکاری فراتر از مرزهای 
دولت با ایجاد فرهنگ مشترک حل مشکلات 

عمومی

گونه شناسی چهارم

هماهنگی محتوایی هماهنگی رویه ای

هماهنگی با توجه به ماهیت ایجاد هماهنگی از طریق روابط رسمی در سازمان ها 
فعالیت های سازمان ایجاد می گردد

دستیابی به هماهنگی مطابق هریک از گونه های بالا که در جدول 2، جمع بندی شده، نیازمند مکانیسم ها و ابزارهایی است که در قسمت بعدی مورد 
بررسی قرار می گیرد.

ناهماهنگی و ناتوانی در ایجاد همکاری و هماهنگی بین خط مشی ها 
شکست های  بنیادی  و  اساسی  دلایل  از  یکی  به عنوان  برنامه ها  و 
به نظر  اغلب  و  می شود  گرفته  نظر  در  حکومت  متعدد  اساسی 
می رسد یک سازمان دولتی حتی ابتدایی ترین اطلاعات را در مورد 
کارهایی که سایر بخش ها انجام می دهند، نداشته باشد. با این  حال 
مهم فهم آن است که تمام خط مشی ها و برنامه ها بخشی از یک 
دولت هستند و باید بتوانند با یکدیگر و در جهت یک هدف عمومی 
این  به  نیل  برای  مختلف  کشورهای  کنند[17] .  عمل  مشترک 
ابزارهای  از  و  گرفته اند  پیش  در  را  استراتژی های مختلفی  هدف، 
گوناگونی استفاده می کنند. برای مثال با تحمیل اقدامات به دیگران 
به صورت سلسله مراتبی یا استفاده از ترتیبات شبکه ای و هماهنگی 

بازیگران مختلف با یکدیگر به این هدف دست پیدا کردند[15]. 
مکانیسم های عمده ای برای ایجاد هماهنگی در خط مشی عمومی 
و  رسمی  دسته  در  می توانند  مکانیسم ها  مثال  برای  دارد،  وجود 
رسمی   هماهنگی  می شوند. مکانیسم های  تقسیم  غیررسمی 
براساس توافق بین دو یا چند سازمان است که رویه هایی را برای 
مشخص  یکدیگر  اطلاعات  به  منظم  دسترسی  و  اشتراک گذاری 
بر شبکه های شخصی و حرفه ای  می کنند و هماهنگی غیررسمی 
مدیران دولتی متکی است. در این شیوه، اعتماد و روابط اجتماعی 

تبادل اطلاعات را تا حد زیادی تسهیل کند[20]. در این گزارش 
در سطح  که  می شود  بحث   هماهنگی  مکانیسم  سه  با  ارتباط  در 
کلی و انتزاعی هستند و به فرایندهای اساسی اشاره می کنند که 
زیربنای تلاش ها و ابزارهای هماهنگی هستند[17]. مکانیسم های 
اساسی در عمل به روش های مختلفی ترکیب می شوند و ابزارهای 
هماهنگی معمولاً به بیش از یک مکانیسم تکیه می کنند، اما یک 
منطق غالب دارند که  آنها را به یک مکانیسم پیوند می دهد[21]. 
بازار و  بررسی سه مکانیسم سلسله مراتب،  از  این مطالعه پس  در 

شبکه، گونه شناسی از ابزارهای هماهنگی خط مشی  ارائه می شود.

مکانیسم هماهنگی سلسله مراتبی
سلسله مراتب آشناترین مکانیسمی است که برای ایجاد هماهنگی بین 
برنامه ها و سازمان ها در بخش عمومی استفاده می شود و اولین بار با  
تأکید بر تقسیم کار و قوانین و رویه ها، به عنوان ابزارهای هماهنگی در 
راه حلی که توسط حکومت  بوروکراسی وبر آمده است[17].  نظریه 
انتخاب  مکانیسم  این  از  استفاده  هنگام  در  هماهنگی  ایجاد  برای 
می شود، استفاده از اختیارات سلسله مراتبی است [۶]. مطابق دیدگاه 
حاکم بر این مکانیسم، اگر حاکمیت از اقتدار کافی برخوردار باشد 
می تواند با اعتقاد خود به مناسب بودن برخی فعالیت ها،  آنها را انجام 
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دهد و اگر فاقد این اقتدار باشد، ممکن است مجبور باشد از قدرت 
سیاسی و زور برای رسیدن به اهداف خود استفاده کند. هماهنگی از 
نوع سلسله مراتبی یک استراتژی کنترلی برای هماهنگ کردن رفتار 
سازمان هایی است که اگر اعمال قدرت و وجود قوانین نباشد، احتمال 
دارد از انجام اقدام مدنظر حکومت سرپیچی کنند[17] . برای مثال 
ممکن است سازمان های مختلفی وجود داشته باشند که برای رسیدن 
به کارایی و بهره وری بالا در مسیر اهداف خود، بخواهند به محیط 
وضع  با  می تواند  کشور  حاکمیت  که  برسانند  آسیب  کشور   زیست 
این کار منع کند  انجام  از  را  آنها  قوانین و محدودیت های مختلف  
و سرمایه ملی کشور را برای نسل های آینده حفظ کند. حکومت ها 
همچنین ممکن است رویه هایی برای دستیابی به اهداف مشابه ایجاد 
کنند که هماهنگی میان سازمان های دولتی را به همراه دارد. رویه ها، 

برنامه ها را در مجموعه های استراتژیک بزرگ تر قرار داده و رویکردهای 
جامعی برای مشکلات عمده عمومی ایجاد می کند [17]. برای مثال 
ممکن است رویه ای ایجاد شود که انجام هر طرح کلان حکومتی که 
با محیط  زیست در ارتباط است، به اطلاع سازمان حفاظت محیط 
 زیست برسد و این سازمان نیز ملزم شود در مدت کوتاهی به آن پاسخ 
دهد و پس از آن طرح اجرا شود. ویژگی مشترک ابزارهای مکانیسم 
هماهنگی سلسله مراتبی آن است که از اقتدار و قدرت برای ایجاد 
هماهنگی بین سازمان ها و برنامه ها استفاده می شود و همان طور که 
در شکل 1 قابل  ملاحظه است، دولت به شکل مستقیم بر دستگاه ها 
و سازمان های دولتی نظارت کرده و هماهنگی بین  آنها ایجاد می کند 

.[17]

شکل 1� هماهنگی با استفاده از مکانیسم سلسله مراتب در سازمان های عمومی

حکومت مرکزی

سازمان اول

دستگاه دولتی اولدستگاه دولتی دوم

سازمان دوم

کنترل مستقیم

هماهنگی غیرمستقیم ایجاد شده توسط رویه ها بین سازمان های دولتی
محیط دولتی
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درحالی  که سلسله مراتب، وسیله ای متعارف برای ایجاد هماهنگی و 
رفع بسیاری از مشکلات حکومت است، اما در مواقعی با خطاهای 
عمده نیز مواجه می شود. نکته مهم آن است که همه دولت ها برای 
که  دارند  اختیار  تفویض  به  نیاز  عمومی  امور  اداره  مناسب  انجام 
می شود  باعث  سلسله مراتب   .[17] است  آن  مانع  سلسله مراتب 
برنامه ریزی و رهبری به جای تصمیم گیری در مورد مسائل بزرگ، 
درگیر عملیات روزمره شود و از کلان نگری باز بماند و با وسعت یافتن 
توسط سازمان ها  فعالیت های مختلف  انجام  زنجیره سلسله مراتب، 
اتفاق برای حل مسائل مناقشه برانگیز-  کُند می شود[22]  که این 
بدیل های  و  هستند  دخیل  آن  در  متعددی  تصمیم گیرندگان  که 
خط مشی متعارض در ارتباط با آن وجود دارد - بسیار چالش آفرین 
را  ذی نفعان  موقعیت  سلسله مراتبی  هماهنگی  این  علاوه بر  است. 
مستقل فرض می کند و ماهیت مناقشه برانگیز و متغیر خط مشی 
آن  به  زیادی  انتقادات  علت  این  به  و  می گیرد  نادیده  را  عمومی 
وارد شده است[23]. با این  حال حتی در ساختارهای غیرمتمرکز 
و اصلاح شده حکومت، عناصر سلسله مراتبی مهمی وجود دارند که 
ممکن است به رفع مشکلات مربوط به هماهنگی کمک کنند[18]، 

استفاده از یک ساختار سلسله مراتبی، اختیارات مشخصی را برای 
بخش های مختلف ایجاد می کند و خطوط ارتباطی واضحی را ایجاد 
به چه کسی گزارش دهند  تا دستگاه های مختلف  بدانند  می کند 
به  امر  این  کنند؟  دریافت  را  و دستورالعمل ها  اطلاعات  از کجا  و 

هماهنگی بین بخش های مختلف کمک می کند [22].
وجود  شرایطی  و  نیست  بد  حال  همه  در  سلسله مراتب  بنابراین، 
شکل  به  حکومت  در  سلسله مراتبی  ساختار  از  بتوان  که  دارد 
به کارگیری سلسله مراتب  مثال  استفاده کرد، برای  موفقیت آمیزی 
در محیطی پایدار کارآمد است؛ اما اگر کارها نیاز به خلاقیت داشته 
و مبهم و پیچیده باشند، به کارگیری سلسله مراتب کارایی لازم را 
نخواهد داشت[24]. به  عبارت  دیگر در محیط ایستایی که نیاز به 
تغییری در آن وجود ندارد، می توان از »دولت قوانین« و خدمات 
بالا  استانداردهای  با  مطابق  و  دقیق  نظارت  تحت  معمول،  اداری 
و  امروز  دنیای  تغییر  درحال  محیط  به  توجه  با  اما  کرد،  استفاده 
در محیط  متعددی که  و همچنین ذی نفعان  بدخیم  بروز مسائل 
دهه1970  از   مکانیسم  این  دارند،  مداخله  خط مشی گذاری 

محبوبیتش را از دست داد [25].

مکانیسم هماهنگی  مبتنی بر سازوکارهای بازار

بازارها دومین مکانیسم اساسی برای هماهنگی را تشکیل می دهند 
و بر مبادلات میان بازیگران، با چانه زدن و رقابت به عنوان فرایندهای 
اساسی اتکا دارند و تمامی ذی نفعان و فعالان با مکانیسم قیمت و 
انگیزه های شخصی هماهنگ می شوند[21]. این مکانیسم در دهه 
1990 به روشی  ایدئال تبدیل شد، زمانی که قراردادها و مناقصه ها، 
مالی  مسائل  قبال  در  پاسخگویی  به  وادار  را  مسئولیت  صاحبان 
بود و  و مقررات کمتر  بیشتر  انعطاف پذیری  ایجاد  به دنبال  و   کرد 
برنامه  یک  که  می کردند  معین  عمومی  خدمات  مصرف کنندگان 
از  عمومی  خدمات  ارائه  بهبود  ایده  نه؟[25] .  یا  کند  پیدا  ادامه 
خدمات  ارائه  روش  بر  زیادی  تأثیر  بازار،  نوع  مشوق های  طریق 
انتخاب  نظریه  در  قوی  نظری  مبنای  است[21] و  داشته   عمومی 
عمومی1 و نو نهادگرایی اقتصادی2 دارد. این چارچوب های نظری 
دو طرف  بین  توافق  شرایط  نتیجه محور [17] که  قراردادهای  بر 
و معاملات یا کار را مشخص می کنند  تأکید دارد [21] و بر این 
پیش فرض استوار است که بخش عمومی، می تواند به انعقاد قرارداد 
مشخص  خدمات  و  بپردازد  دولت  از  بیرون  خدمات دهندگان  با 
محرک های  براساس  دقیق   پرداخت  سیستم های  و  استاندارد  و 
ایجاد شود که پیامد آن کارآمدی بیشتر بخش عمومی  اقتصادی 

1. معتقدان به این نظریه می گویند اگر به برون سپاری خدمات روی آوریم، فشارهای بازار منجر به بهبود عملکرد می شود [44].
2. اقتصادهای نهادی بر این پیش فرض استوارند که انسان ها حداکثرسازان منافع خود هستند و کارمندان دولت نیز از این قاعده مستثنا نیستند [44].

است. درنتیجه این مکانیسم، تمرکز اقدامات دولتی از ارائه خدمات 
به مدیریت روابط قراردادی تغییر پیدا می کند[2۶].

بازارها و قراردادها زمانی منجر به هماهنگی می شوند که شفافیت 
داشته  وجود  خدمات  کیفیت  و  قیمت  اطلاعات،  مورد  در  کامل 
اساسی  مکانیسم  عملکرد،  با  مرتبط  انگیزه های  و  رقابت  و  باشد 
برای »کنترل« رفتار سازمان ها در بازار است. به  این  ترتیب نیازی 
به پیوند رسمی بین سازمان های عضو نیست و هماهنگی اقدامات 

توسط »دست نامرئی« بازار انجام می شود[17] . 
این مکانیسم در عمل با ناکارآمدی    ها و چالش های فراوانی مواجه 
بریتانیا  در  شده  انجام  برون سپاری های  مثال  برای  است.  شده 
بخش  برون سپاری  به  که  سازمان هایی  از  بعضی  بودند،  ناموفق 
از  را  بر سازمان شان  به سرعت کنترل  پرداختند،  اطلاعات  فناوری 
دست  در  را  آنها  عنان   قرارداد،  تأمین کننده  طرف  و  دادند  دست 
بین  فراوانی  منازعات حقوقی  بعضی سازمان های دیگر  در  گرفت. 
دو طرف قرارداد ایجاد شد، برای مثال اختلافات حقوقی مشابهی 
بین چندین سرویس پلیس و تأمین کنندگان آنها در سال 1995 
آشکار شد. چالش دیگر این مکانیسم، تبدیل شدن سازمان عمومی 
امضای  از  تأمین   کننده پس  برای  پایین  اولویت  با  به یک مشتری 
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شکل 2� هماهنگی با استفاده از مکانیسم  مبتنی بر بازار

با  و200۶   2005 سال  قراردادهای  در  اتفاق  این  است.  قرارداد 
باعث  ارائه خدمات رخ داد که  نرم افزاری در  شکست یک شرکت 
شد، آن شرکت با صدها میلیون پوند ضرر کرده و درنتیجه تأخیر 
کند.  کناره گیری  کار  از  پروژه،  به  حیاتی  نرم افزارهای  تحویل  در 
دارد،  وجود  مکانیسم  این  در  که  ارزش هایی  فوق،  موارد  علاوه بر 
بر کارایی و سود ابتنا دارند که با ایده خیر عمومی و منفعت عامه 
مشتری،  به منزله  شهروندان  با  برخورد  و  می گیرد  قرار  تضاد  در 
ارزش  مردم می شود.1  و  از جامعه  بخشی  نادیده گرفتن  به  منجر 
عمومی در بخش دولتی به کارایی عملکرد دولت مربوط نمی شود، 
در دولت های دموکراتیک، ارزش های بنیادی شامل آرمان جمعی، 

آن  دیگر  انتقاد  است[2۶] .  عدالت  و  برابری  انصاف،  ارزش های 
برای  را  دولتمردان  که  هستند  دولت  مالک  شهروندان  که  است 
آنها  گرفتن   نظر  در  و  می کنند  انتخاب   عمومی  منافع  پیگیری 
هماهنگی   ،2 است [44]. شکل  این حق  ناقض  مشتری  به عنوان 
سازمان های  هماهنگی  می دهد.  نشان   را  بازار  مکانیسم  طریق  از 
عمومی توسط نیروی قیمت، رقابت، عرضه و تقاضا ایجاد می شود. 
روابط بین سازمان های عمومی عمدتاً براساس مبادله قرارداد است 
و دولت به عنوان ایجاد   کننده و تنظیم   کننده بازار عمل  می کند که 

این کنترل عمدتاً پس از اجرای کار است[17] 

1. توضیح اینکه ارائه برخی خدمات به مردم به دلیل اینکه صرفه و هزینه اقتصادی ندارد، توجیه پذیر نیست و فقط برای گروه خاصی، خدمات ارائه می شود.

حکومت مرکزی

سازمان اول

دستگاه دولتی اولدستگاه دولتی دوم

سازمان دوم

کنترل غیر مستقیم

ایجاد بازار و مقررات توسط دولت

محیط دولتی

بازار

کنترل افقی و خود به خود بین سازمان ها و دستگاه های دولتی
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شبکه ها، سومین مکانیسم اساسی برای ایجاد هماهنگی در بخش 
عمومی هستند و به اقدامات داوطلبانه مشارکتی و همبستگی بین 
و  بازار  مکانیسم  از  شبکه  مکانیسم  دارند[17] .  اشاره  سازمان ها 
پیچیده تر  بسیار  آن،  ابزار کلیدی  به عنوان  پیمانکاری  قراردادهای 
ایده  به  فزاینده ای  علاقه  خط مشی گذاری،  علم  در  است[21]. 
برای توصیف و تحلیل  به عنوان مفهومی که  شبکه های خط مشی 
دارد.  اجرا می شود، وجود  و  توسعه  آن  در  محیطی که خط مشی 
شبکه ها به عنوان الگوهای نسبتاً پایدار روابط اجتماعی بین بازیگران 
متقابلًا وابسته در نظر گرفته می شود که علایق، ادراکات و منابع 
یا منابع  را حول مشکلات خط مشی گذاری  متنوعی دارند و خود 
مکانیسم های  و  ساختارها  ایجاد  می دهند[27].  تغییر  و  تشکیل 
شبکه بخش مهمی از مدیریت دولتی امروز است تا حکومت    ها به 
چالش های بخش عمومی که در اثر مدیریت عمومی جدید به وجود 
باشند[23].  پاسخگو   معاصر  بدخیم  مسائل  همچنین  و  آمده 
پیش فرض اصلی این مکانیسم آن است که خط مشی عمومی، در 
خصوصی  و  شبه دولتی  دولتی،  سازمان های  از  پیچیده ای  شبکه 
بر  می کند  )دولتی( سعی  بازیگر  یک  که  زمانی  و  می یابد  توسعه 
فرایندهای خط مشی گذاری حاکم باشد، باید ویژگی های این شبکه 
را در نظر بگیرد[27]. شبکه ها رسمی و دائمی هستند، اما از نظر 
دارند،  تسلط  آن  بر  که  بازیگری  گروه های  و  پیچیدگی  اندازه، 
متفاوت هستند[23]. گاهی یک شبکه برای مدیریت یک مسئله 

در سطح خُرد است، برای مثال شبکه ای حول مسائل یک منطقه 
در تهران تشکیل می شود که بازیگران و مسائل محدودی در آن 
وجود دارد و گاهی شبکه در حوزه خط مشی گذاری دریاچه ارومیه 
تشکیل می شود که ذی نفعان، سازمان های عام المنفعه، دستگاه های 
دولتی و مسائل متعدد با گستره و ملی و فراوان در آن وجود دارد.

شبکه ها با همکاری بیشتر با همتایان و با قوانین و نظارت کمتر 
تعریف شده و به جلب همکاری دیگران و ایجاد اعتماد علاقه مند 
هستند و موفقیت را درنتیجه اقدام مشترک  می بینند. این سیستم 
را   جدیدی  عقلانیت  ثابت،  سازمانی  نقش های  و  مرزها  به جای 
براساس ایجاد یک فرهنگ سازمانی مشترک ترویج می کند[25]. 
و همکاری  مذاکره  به چانه زنی،  مکانیسم  این  در  افقی  هماهنگی 
است  نیاز  همچنین  دارد.  بستگی  شرکت کنندگان  بین  متقابل 
حداقل  تا  شود  گذاشته  اشتراک  به  سازمان ها  میان  در  اطلاعاتی 
مبنایی برای هماهنگی و انسجام برقرار شود. به طور معمول، این 
تا  دارد  نیاز  تعاملات  برخی  و  توجه  قابل   زمان  به  هماهنگی  نوع 
اعتماد به اندازه کافی ایجاد شود؛ اما درصورتی  که بازیگر اصلی در 
باشد، هماهنگی  برخوردار  زیادی  مقبولیت  و  از مشروعیت  شبکه 
ممکن است به سرعت به دست آید. شکل 3، عناصر اصلی هماهنگی 
به صورت  عمدتاً  آن هماهنگی  در  که  را خلاصه می کند  شبکه ای 
افقی بین سازمان های بخش عمومی با دولت به عنوان مدیر شبکه 

شکل  می گیرد[17].

مکانیسم هماهنگی شبکه ای
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شکل 3� مکانیسم هماهنگی شبکه ای در بخش عمومی 

شبکه ها  که  است  شده  پذیرفته  کلی  به طور  حاضر  درحال 
موانع  توانایی دولت اعمال می کنند [27] و  بر  محدودیت هایی را 
مختلفی برای دستیابی به نتایج مناسب در فرایندهای تصمیم گیری 
و  به کارگیری  معتقدند  مختلف  محققان  دارد.  وجود  شبکه ای 
مدیریت شبکه و دستیابی به نتایج مناسب برای طرف های درگیر 
کار آسانی نیست و می تواند منجر به خطاهای مختلف در  فرایند 
به  مختلف  بازیگران  استراتژی های  اتصال  شود.  خط مشی گذاری 
یکدیگر و آشتی دادن تفاوت های ادراکی و اهداف بازیگران، به انرژی 
زیاد، دانش شبکه و مهارت های متعدد  ازجمله مذاکره  ازسوی مدیر 

را نیاز دارد، زیرا این کار در شرایط وابستگی متقابل انجام می شود 
و حتی مدیریت شبکه، یک بازیگر خاص در نظر گرفته نمی شود. 
اینکه کدام بازیگر صلاحیت و امکان ایفای نقش مدیر شبکه را دارد، 
قطعاً تحت تأثیر موقعیت استراتژیک بازیگران و قوانین مورد استفاده 
در شبکه قرار دارد. مدیریت تعاملات در شبکه ها، کار دشواری است 
که نیاز به تلاش، تعامل و فداکاری زیادی دارد و حاکم شبکه باید 

نقش فعالی را ایفا کند تا به نتایج مناسبی دست پیدا کند[28].

حکومت مرکزی

سازمان اول

دستگاه دولتی اولدستگاه دولتی دوم

سازمان دوم

کنترل غیر مستقیم

مدیریت شبکه توسط حکومت

محیط دولتی

شبکه

کنترل افقی و خود به خود بین سازمان ها و دستگاه های دولتی
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جدول 3� مزایا و معایب به کارگیری مکانیسم های سه گانه هماهنگی

معایبمزایا

هماهنگی سلسله مراتبی

تعیین وظایف و اختیارات 
تمرکزگرایی شدید در مرکز حکومتمشخص

تمرکز بر عملیات روزمره و غفلت از انجام کارهای تعیین خطوط ارتباطی واضح
بزرگ

مشخص بودن زنجیره فرمان در 
سازمان و دولت

کُند شدن انجام امور

غفلت از ماهیت مناقشه برانگیز خط مشی گذاری

هماهنگی  مبتنی بر بازار

چابک سازی دولت

کنترل فعالیت های سازمان توسط سازمان تحت 
قرارداد

به وجود آمدن منازعات حقوقی

کم کردن هزینه های دولت با 
واگذاری امور به بخش خصوصی

تبدیل شدن به یک مشتری با اولویت پایین برای 
سازمان تحت قرارداد

نادیده  گرفتن خیر و منفعت عمومی و تکیه بر سود 
به عنوان محرک سازمان ها

برخورد با شهروندان به منزله مشتری

هماهنگی شبکه ای

وجود قوانین کمتر و ابتناء 
بر همکاری مبتنی بر اعتماد بین 

بازیگران فعال

مدت زمان طولانی برای ایجاد جو اعتماد و همکاری 
بین دستگاه های مختلف

دشواری آشتی دادن دیدگاه های مختلف در شبکهایجاد فرهنگ سازمانی مشترک

به  اشتراک گذاری اطلاعات بین 
مدیریت غیرمتمرکزدستگاه های مختلف

مزایا و معایب

مکانیسم هماهنگی

کشــور ایــران از مکانیســم های مختلفی بــرای ایجــاد هماهنگی 
در خط مشــی گذاری اســتفاده کرده اســت. در دهه 1350 دیدگاه 
سلسله مراتبی با بوروکراسی شــدید بر دستگاه های دولتی حاکم بود و 
پس از جنگ با اجرای خط مشی های مربوط به مدیریت دولتی نوین که با 
کوچک سازی دولت و واگذاری کارها به بخش خصوصی مشخص می شد،  
به دنبال ایجاد هماهنگی در خط مشی گذاری عمومی بود که خود باعث 

بخشی نگری فراوان و عدم هماهنگی شــد. در برهه هایی نیز شوراهای 
عالی برای ایجاد هماهنگی فرابخشی تشکیل شدند که البته بسیاری از 

این شوراها کارکرد عملی برای نیل به این هدف نداشتند [28].
سه مکانیسم معرفی شــده در این قسمت در ســطح کلان هستند و 
ابزارهای مختلفی ذیل هریک از  آنها قرار می گیرد که در قسمت بعد به 

ارائه گونه شناسی از آنها  پرداخته  می شود.
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گونه شناسی ابزارهای هماهنگی

برای  در بخش عمومی  است  ابزارهایی  که ممکن  این قسمت  در 
مانند  مختلف  سطوح  در   ،[17] سازمان  چندین  هماهنگ  کردن 
گرفته  به کار  عملیاتی   و  استراتژیک  سطوح  خط مشی،  حوزه های 
درگیر  را  خط مشی  مختلف  بازیگران  و  حرفه ای  مدیران  و  شوند 
و ساده سازی  ایجاد دسته بندی  برای  بررسی  می شود[1۶].  کنند، 
فهم ابزارهای هماهنگی،  آنها  براساس دو عامل تقسیم بندی شدند 
که به نظر جامعیت داشته و تمام ابزارها را پوشش  می دهند و ویژگی 

کلی ابزارها را به  اختصار بیان  می کنند:
1� منطق هماهنگی: همان طور که گفته شد مکانیسم های سه گانه 
انتزاعی  و  کلی  سطح  در  عمومی  خط مشی  در  هماهنگی  ایجاد 
ساختاری  غالب  منطق  یک  معمولاً  هماهنگی  ابزارهای  و  هستند 

دارند که  آنها را به یک مکانیسم پیوند می دهد[21] . مبنای اول 
تفکیک در این گزارش نیز همین مورد است.

ضمنی  حتی  توافقی  بیانگر  منفی  هماهنگی  هماهنگی:  نوع   �2
است تا بازیگران و سازمان ها به برنامه های یکدیگر آسیب نرسانند 
قرار  مدنظر  همپوشانی ها  و  ناسازگاری ها  تضادها،  آن حذف  در  و 
که   دارد  وجود  مثبت  هماهنگی  طیف،  دیگر  طرف  در  می گیرد. 
طریق  از  انسجام  و   [15] گروهی   کار  و  همکاری  ایجاد  به دنبال 

هماهنگی است.
بر اساس دو بعُد منطق هماهنگی و نوع هماهنگی و مطابق جدول 
و  ارائه  زیر  به شرح  خط مشی  هماهنگی  ابزارهای  گونه شناسی   ،2

تحلیل می شود.

جدول 4� گونه شناسی ابزارهای هماهنگی خط مشی

منطق هماهنگی

مکانیسم شبکهمکانیسم بازارمکانیسم سلسله مراتب

نوع هماهنگی

ابزارهای همگراکننده ابزارهای سلسله مراتبی هم افزاهماهنگی مثبت
بازاری

ابزارهای شبکه ای 
همگراکننده

ابزارهای سلسله مراتبی هماهنگی منفی
ابزارهای بازاری جزءنگرتفکیک کننده

ابزارهای شبکه ای  
مبتنی بر کارکردهای 

وظیفه ای

مکانیسم شبکه ای  ابزارهای  بیشتر  است که  نکته شایان  ذکر  این 
میزانی از سلسله مراتبی بودن را دارند؛ اما رویکرد و باور اصلی آنها 
همان طور  است.  متمایز  سلسله مراتبی  مکانیسم  بر  حاکم  باور  از 
اساس همکاری  بر  بازیگران  مکانیسم شبکه ای،  در  که گفته شد، 
با همتایان در کنار قوانین و نظارت کمتر تعریف شده و  براساس 
اعتماد همکاری  می کنند، درحالی  که ابتنای اصلی سلسله مراتب بر 

قانون و روابط بالابه پایین است.
نکته دیگر آن است که هماهنگی مثبت و منفی در یک طیف قرار 
می گیرد و از سطح بسیار کم تا بسیار زیاد را پوشش می دهد؛ لذا میزان 
هماهنگی مثبت یا منفی ایجاد شده در مکانیسم ها و ابزارهای  آنها با 

یکدیگر متفاوت است. در قسمت بعد هریک از این ۶گونه تعریف و 
ابزارهای متناسب با آن را معرفی  می شوند. 

ابزارهای سلسله مراتبی هم افزا
این دسته از ابزارها از قوانین و مقررات بهره می گیرند تا دولت و 
حکومت را به هدف خود برسانند؛ اما ایجاد هم افزایی بیشتر بین 
دستگاه ها و سازمان های دولتی را نیز مدنظر دارند. به  عبارت  دیگر 
هدف  آنها تفکیک نیست، بلکه  به دنبال ایجاد انسجام و کارگروهی 

از طریق قوانین و مقررات هستند.
موجودیت های  یا  تبعی  واحدهای  ایجاد  این گونه،  ابزار  اولین 



22

بالای  سطوح  در  هماهنگ کننده  سازمان  است.  هماهنگ کننده 
سازمان  این  هماهنگی  قدرت  و  می گیرد  قرار   سلسله مراتب 
نهاد  و  می شود  اجرا  و  تعیین  اساسنامه ها  و  قوانین  توسط  عمدتاً 
راهبری  گروه های  یا  مذاکره  هیئت های  از  باید  هماهنگ کننده 
مشترک استفاده کند تا به اهداف مصرح دست یابند[17]. شوراهای 
ایران وجود  با هدفی مشابه نهادهای هماهنگ کننده در  نیز  عالی 
دولتی  دستگاه های  میان  هماهنگی  ایجاد  آنها  کاربست   که  دارند 
است. برای مثال می توان به ایجاد شورای راهبری گردشگری سلامت 
تشکیل  ازجمله  قانونی   فرایندهای  طی  صورت  در  که  کرد  اشاره 
کمیسیون متشکل از چند وزیر طبق اصل یکصدوسی وهشتم قانون 
آیین نامه خواهد  باب مرجع اصلی صدور  این  از  این شورا  اساسی 
بود. البته تعدد این شوراها و عدم وجود هماهنگی بین آنها، خود به 

مانعی دیگر برای هماهنگی تبدیل شده است [13]. 
ابزار دیگر مربوط به این گونه، ایجاد دپارتمان های منطقه ای است. 
برای  مثال، در فرانسه اختیارات قانونی به دپارتمان های منطقه ای 
حوزه های  بین  هماهنگی  که  بود  این  بر  اعتقاد  زیرا  شد.  واگذار 
وزارتخانه های  از  بهتر  می تواند  سطح،  این  در  خط مشی گذاری 
متمرکز به شدت تفکیک شده رخ دهد. این تجدید ساختار سازمانی 
برای تغییر اصل اساسی تفکیک تخصصی سازمان ها  ممکن است 
که  مثالی  شود[17].  استفاده  سرزمین  مبتنی بر  سازمان های   به 
به  ارومیه  احیای دریاچه  اختیارات ستاد  واگذاری  با  نیز  ایران  در 
استان های همان حوزه دنبال شده است و دیگر دفتر ستاد احیا نیز 
در تهران قرار ندارد و باور بر آن بود که این انتقال باعث همگرایی 

و هم افزایی بیشتر در حوزه آبریز می شود.

ابزارهای سلسله مراتبی تفکیک کننده
ترتیبات  از  و  سلسله مراتبی  مکانیسم  از  ابزارها  از  دسته  این 
در  هماهنگی  حداقل  ایجاد  به دنبال  و   می کنند  استفاده  قانونی 
دسته،  این  ابزارهای  به  عبارت  دیگر  هستند.  خط مشی گذاری 
وظایف سازمان های مختلف را از هم دیگر جدا می کنند تا صرفاً از 
بروز تضاد و همپوشانی پیشگیری کنند و وظایف مشابه و مرتبط 

یکدیگر را در یک مکان تصمیم گیری جمع کنند. 
اولین ابزار این گونه، تغییر تقسیم کار در بخش دولتی با ادغام یا 
جداسازی سازمان هاست. جابه جایی اختیارات و وظایف بین بخش ها 
یا سازمان ها ممکن است فعالیت های مرتبط را در یک سازمان درونی 
کند و به  این  ترتیب نیاز به هماهنگی بین سازمان ها را کاهش دهد. 
ادغام  با  فعالیت های مرتبط  آوردن  با گردهم  اینجا، هماهنگی  در 
سازمان ها یا جداسازی آنها از سایر سازمان ها با فعالیت های کاملًا 
می توانند؛  حکومت ها  مثال  برای  می یابد[17].  افزایش  متفاوت 
ایجاد  را  »ابر وزارتخانه ها«  متحده،  ایالات  و  کانادا  استرالیا،  مانند 
هماهنگی  ایجاد  برای  را  مرتبط  سازمان های  از  تعدادی  که  کنند 

داخلی گردهم می آورند[۶] و طیف وسیعی از برنامه ها را با ادغام 
)بخش هایی از( دیگر وزارتخانه ها دربر می گیرد[17].

و  ساختاری  راه های  از  دیگر  یکی  کنترل  خطوط  تغییر  و  ایجاد 
در  مافوق  است.  بهتر  هماهنگی  به  دستیابی  برای  سلسله مراتبی 
سازمان های  به  را  خاصی  دستورات  است  ممکن  سلسله مراتب 
که  کند  صادر  عملیات  و  وظایف  اهداف،  مورد  در  زیرمجموعه 
چندین  در  تاریخی  مثال  یک  می کند.  تسهیل  را  هماهنگی 
کشور، ایجاد وزارتخانه های مستقل محیط  زیست و متمرکزکردن 
یا دارای همپوشانی است. در سطوح پایین تر،  فعالیت های مرتبط 
وزرا می توانند از اختیارات و خطوط کنترل خود برای اطمینان از 

رفتارهای هماهنگ در بخش های خود استفاده کنند.
ایجاد  برای  از »تزار« در حوزه های خط مشی  استفاده   ابزار دیگر 
حوزه  یک  مسئولیت  که  هستند  مقاماتی  تزارها  است.  هماهنگی 
خط مشی به آنها داده می شود و موظف به اجرای آن هستند. آنها 
می توانند از اختیارات سیاسی در راستای ایجاد فشار برای عملکرد 
این  فرد  یک  به  مثال  برای   .[۶] کنند  استفاده  بهتر  هماهنگی  و 
اختیار داده می شود تمام سازمان ها و دستگاه های دخیل در حوزه 
شیوه ای  به  و  وظایفشان  مطابق  تا  کند  کنترل  را  مجازی  فضای 

هماهنگ عمل کنند.
هماهنگی  ایجاد  برای  دیگری  ابزار  بودجه  تنظیم  فرایندهای 
برای  سازمان ها  اختیار  بوروکراسی،  یک  در  سازمان هاست.  بین 
استفاده از منابع )مانند کارکنان یا امور مالی( آن  طور که صلاح 
و  مقررات  قوانین،  از  بسیاری  زیرا  است،  محدود  بسیار  می دانند 
کنترل های سختگیرانه توسط بخش های مرکزی تحمیل می شود. 
حسابداری  بودجه،  شامل  که  ورودی محور  مالی  مدیریت  سیستم 
مشخص  کامل  جزییات  با  و  واضح  به طور  می شود،  حسابرسی  و 
فرایند  هزینه شوند؟  مواردی  در چه  باید  منابع  کدام  که  می کند 
فرصتی  می شود،  خط مشی گذاری  بخش های  تمام  شامل  بودجه 
نقش  و  می دهد  آینده  برای  استراتژیک  ارزیابی جهت گیری  برای 
ایفا  دولت  خط مشی  اولویت های  بر  نظارت  و  تعیین  در  مهمی 
مجزا  فعالیت  واحدهای  بین  هماهنگی  به  بودجه   .[17] می کند 
کمک می کند تا اطمینان حاصل شود که تمام بخش ها با یکدیگر 

در تعامل هستند [29].

ابزارهای همگراکننده بازاری
این گونه از ابزارها با استفاده از مشوق های مالی و فردی و به  عبارت 
 دیگر  براساس مکانیسم بازار عمل می کنند و  به دنبال ایجاد هماهنگی 
مثبت و همگرایی و هم افزایی در میان سازمان ها و دستگاه های دولتی 

هستند.
مدیریت  سیستم های  این گونه،  در  شده  داده  تشخیص  ابزار  تنها 
و  مشترک  کار  تقویت  برای  می توانند  که  است  نتیجه گرا  مالی 
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و  نگاه  این  در  شوند.  استفاده  عمومی  سازمان های  بین  همکاری 
مرتبط  سازمان ها  گذشته  یا  انتظار  مورد  عملکرد  به  بودجه  ابزار، 
امکان تحریم  بهره وری عملکرد،  است و در صورت عدم کارایی و 
مالی وجود دارد. در چنین منظری، تمرکز سیستم مدیریت مالی 
بر تجمیع اطلاعات مالی و عملکرد در بین سازمان ها و حوزه های 
خط مشی است و این باور وجود دارد که اگر مشوق های سازمانی 
یا فردی برای همکاری در سیستم های مدیریت مالی وجود داشته 
باشد، آنها به شدت به سمت فعالیت ها و همکاری مشترک هستند. 
این سیستم شامل امکان انعطاف پذیری زیاد در جابه جایی بودجه 

بین سازمان ها و محدودیت در کنترل های ورودی است[17].

ابزارهای بازاری جزءنگر
رقابت  و  قراردادها  و  بازار  مکانیسم  با  جزءنگر  بازاری  ابزارهای 
دولتی  مدیریت  عصر  به  مکانیسم  این  ابزارهای  می کنند.  فعالیت 
نوین برمی گردد که سعی بر آن بود که کارها با برون سپاری انجام 
دولتی  دستگاه های  میان  هماهنگی  قراردادها،  تنظیم  با  و  شوند 

ایجاد شود.
ابزار این گونه،  مبتنی بر ایجاد شبه بازارهای تنظیم شده و مشوق های 
اقتصادی در بخش عمومی است که می توانند در ایجاد انگیزه برای 
هماهنگی بازیگران و ارتقای عملکرد جمعی آنها مورد استفاده قرار 
ارائه دهندگان  و  خریداران  آوردن  گردهم  برای  گیرند. شبه بازارها 
مکانیسم  این  در  می شوند.  استفاده  قراردادها  طریق  از  خدمات 
ارائه دهنده خدمات عمومی از طریق تغییر در سطح درآمدی که از 
فروش خدمات خود به دست می آورد، سیگنال های واضحی در مورد 
همچنین  می کند و  دریافت  خود  و سطح خدمات  کیفیت  میزان 
تقاضای کاربران و سایر  با  بازار، می تواند  از طریق تغییر در سهم 
عرضه کنندگان آن کالا یا خدمت همسویی پیدا کند. در این راستا، 
نوعی هماهنگی خودکار بین خدمات ارائه شده توسط سازمان های 
ارائه می دهند، رخ  دولتی و سایر سازمان هایی که خدمات مشابه 
می دهد. قیمت و قراردادها، هماهنگی فعالیت ها را بین سازمان های 
عمومی به عنوان خریدار و سازمان های عمومی به عنوان ارائه دهنده 
باید  دولت  بازارهایی،  چنین  ایجاد  هنگام  می کنند[17].  تضمین 

حداقل دو شرط را تضمین کند:
1. باید ارتباط واضحی بین خدمات یک سازمان عمومی و قیمتی 
که منعکس کننده ارزش خدمات در بازار باشد، وجود داشته باشد.

2. کاربران خدمات باید آزادی انتخاب داشته باشند تا رقابت بین 
ارائه دهندگان ایجاد شود؛ بنابراین، دولت باید مواردی مانند ورود 
برای  را  بازار، شکل گیری قیمت و حداقل استانداردها  از  و خروج 
کیفیت، ایمنی و تضمین دسترسی برای هر نوع کاربر تنظیم کند. 
و  کند  پرهیز  انحصار  از  باشد،  داشته  نظارت  بازار  بر  باید  دولت 
به عنوان  دولت  نظر  این  از  کند.  تحریم  را  ناسازگار  سازمان های 

داخل  در  قرارداد  از  استفاده  می کند.  عمل  بازارها  تغییر«  »عامل 
هماهنگی  برای  اصلی  عنصر  یک  به عنوان  می تواند  دولتی  بخش 
از نوع بازار در نظر گرفته شود. این امر درصورتی صادق است که 
قراردادها بر اهداف روشن و تحریم های سخت در صورت شکست 
قراردادهایی،  و  بازارها  چنین  در  باشند.  داشته  تأکید  قرارداد  
انگیزه های افزایش عملکرد سازمانی از طریق پیونددادن بودجه به 

عملکرد بسیار مهم است[17].

ابزارهای شبکه ای همگراکننده
فرایند  در   مختلف  ذی نفعان  تعدد  بر  ابزارها  از  دسته  این 
خط مشی گذاری باور دارند و  به دنبال ایجاد هماهنگی و هم افزایی 
میان مجموعه حاضر در شبکه هستند. ابزارهای این دسته  به دنبال 
ایجاد باورها و ارزش های مشابه هستند تا از این طریق هماهنگی 
استراتژی های  هماهنگی  به  می تواند  شبکه  مدیریت  شود.  ایجاد 
یا موضوع  و علایق مختلف حول یک مشکل  اهداف  با  سازمان ها 

خاص خط مشی در شبکه ای از روابط بین سازمانی بپردازد [17].
و مشارکتی  مشورتی  نهادهای  از  استفاده  دسته،  این  ابزار  اولین 
نهادها  این  در  را  اطلاعات  مختلف  سازمان های  نمایندگان  است. 
خود  فعالیت های  متقابلًا  می توانند  سازمان ها  و  می کنند  مبادله 
به  مربوط  مسائل  و  کنند  تنظیم  مبادله شده  اطلاعات  براساس  را  
سازمان ها را مورد بحث و مذاکره قرار دهند و حتی استراتژی های 
این  توسط  شده  اتخاذ  تصمیمات  کنند.  تدوین  نیز  را  مشترک 
یک  یا  عضو  سازمان های  توسط  اجرایی شدن  از  قبل  باید  نهادها 
نهاد بالاتر تصویب و پس از آن اجرا شود. چنین ارگان هایی ممکن 
است دائمی یا موقت باشند و توصیه های آنها می تواند به درجات 
مختلف الزام آور باشد. برای مثال می توان کمیته هایی را ایجاد کرد 
که قدرت تصمیم گیری رسمی ندارند و اعضای سازمان های مختلف 
را درگیر می کنند یا رویه هایی برای مشاوره یا بررسی اجباری برای 
پیشنهادهای خط مشی، پیش نویس قانون یا سایر طرح ها ایجاد کرد 
[17]. این ابزار بسیار ساده است. برای مثال وزرایی که می خواهند 
پیشنهادی را به کابینه ارائه کنند، موظف شوند که 48 ساعت به 
همکاران خود وقت دهند تا سایر وزرا بتوانند ارزیابی کنند که این 

پیشنهاد با برنامه های موجود آنها مطابقت دارد یا خیر[۶].
است  جمعی  تصمیم گیری  نهادهای  ایجاد  به  مربوط  دیگر  ابزار 
می دهند  نشان  را  سازمان ها  بین  همکاری  از  بالاتری  سطح  که 
کشورها،  برخی  در  کنند.  اتخاذ  الزام آور  تصمیمات  می توانند  که 
ارشد  مقامات  از  متشکل  استراتژیک  تصمیم گیری  هیئت های 
به منظور  خط مشی  حوزه  یک  به  متعلق  مختلف  سازمان های 
تعیین استراتژی و کنترل اجرای آن ایجاد می شود. این نهادهای 

تصمیم گیری، برنامه ریزی و کار مشترک را میسر می سازند[17]. 
ایجاد یک  این گونه،  در  و هماهنگی  افراطی ترین شکل همکاری 
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سازمان مشترک است. در این شکل از هماهنگی دو یا چند سازمان 
یک سازمان مشترک ایجاد می کنند که توسط سازمان های بالادست 
دو  مثال  برای  دهند.  انجام  را  مشترک  وظایف  تا  می شود  کنترل 
سازمان در حوزه منابع انسانی و فناوری اطلاعات با یکدیگر ادغام 
می شوند و خدمات مشترکی را ارائه می دهند و به  این  ترتیب کاملًا 

با یکدیگر در تنظیم و اجرای خدمات هماهنگ می شوند[17].
ابزار دیگر، استفاده از استراتژی های ارتباطی شامل استراتژی های  
مبتنی بر اطلاعات و متقاعدکردن  براساس آگاهی از وابستگی های 
متقابل و منافع و ارزش های مشترک است[17]. در این نوع ابزار، 
اقدامات،  تعدیل  فرایندهای  طریق  از  تا  می شوند  وادار  سازمان ها 
سایر سازمان ها را در نظر بگیرند. سازمان های تصمیم گیر با جریان 
از آخرین تحولات و  بهتر  سیستم های اطلاعاتی جدید، می توانند 
فعالیت های سایر سازمان ها مطلع شوند که به آنها کمک می کند تا 
فعالیت های خود را در راستای فعالیت های سایر سازمان ها تنظیم 
سیستم  یک  در  می توان  را  مختلف  سازمان های  اطلاعات  کنند. 
اطلاعاتی در سطح دولت ادغام کرد و یک نمای کلی استراتژیک 
از فعالیت های دولت ارائه کرد که به جریان یافتن اطلاعات کمک 
بر  هماهنگی  ابزار  به عنوان  اطلاعاتی«  »سیستم های  می کند. 
مفیدی  دارند[17] که ابزار  تکیه  ارتباطات  و  اطلاعات  فناوری 
برای جمع آوری و مدیریت حجم زیادی از اطلاعات به منظور ارائه 
خدمات بهتر از نظر کیفیت و کارایی در نظر گرفته می شود[30] .

ابزار بعدی مربوط به فرهنگ بین سازمانی و مدیریت دانش است 
و  هماهنگی  که  است  فعالیت هایی  همه  برای  برچسب  یک  که 
همکاری را با تقویت دیدگاه ها، ارزش ها، هنجارها و دانش مشترک 
یک  خود  دانش  مدیریت  می دهد[17]  .  افزایش  سازمان ها  بین 
به عنوان  فرایند  که  است[31]  توسعه یافته  و  شده  تثبیت  حوزه 
ایجاد، کسب، جذب، تجمیع، به  اشتراک گذاری و استفاده از دانش، 
می شود[32]  تعریف  سازمانی  عملکرد  و  یادگیری  افزایش  برای 
را  سازمانی  توانایی  مدنی  جامعه  و  اداری  واحدهای  میان  در  و 
می دهد[33].  افزایش  را  پیچیده  شرایط  در  خوب  عملکرد  برای 
»یادگیری بین سازمانی« ابزاری برای ایجاد فرهنگ سازمانی است 
که برای هماهنگی استفاده می شود و به معنای ایجاد قوانین و دانش 
روال های  و  عادات  هنجارها،  ارزش ها،  صریح(،  )دانش  مشترک 
مشترک )دانش نهفته( است و می توان آن را با توسعه مهارت های 
مقطعی در میان کارکنان، آموزش مشترک، توسعه مدیریت، تحرک 
کارکنان بین سازمان ها و ایجاد سیستم هایی برای مدیریت شغلی 
با  این  علاوه بر  آورد.  به دست  شایستگی  مدیریت  و  سازمانی  بین 
در نظر گرفتن زمینه ها و فرایندهای غیررسمی فرهنگی که رفتار 

1. Collaborative Governance.
2. Doberstein.
3. Scott & Thomas. 

سیاسی - اداری را تا حد زیادی تحت تأثیر قرار می دهد، می توان به 
فرهنگ سازمانی مشترک و هماهنگی دست  یافت. سیاست زدگی 
یا کنترل حزبی کارمندان دولت وسیله دیگری برای ایجاد فرهنگ 
سیاسی  احزاب  به  دولتی  مدیران  وابستگی شدید  است.  سازمانی 
ممکن است شبکه های غیررسمی ایجاد کند و عملکرد اجتماعی را 

با توجه به اهداف و ارزش های مشترک بهبود دهد[17] .
نیز  غیررسمی تری  اشکال  می تواند  شبکه ها  طریق  از  هماهنگی 
یک  در  تعامل  غیررسمی  الگوهای  که  همان طور  باشد.  داشته 
سازمان می تواند به عنوان مکمل ساختار رسمی، عملکرد آن سازمان 
را ارتقا دهد، تعاملات غیررسمی به عنوان وسیله ای برای مقابله با 
عمل  نیز  عمومی  بخش  در  سازمان ها  بین  تعاملات  در  سختی ها 
مشترک  تعاریف  و  مشترک  ارزش های  شبکه،  داخل  در  می کند. 
مهم  بسیار  جمعی  اقدام  به  دستیابی  برای  شرکا  بین  در  مشکل 
است. در این منظر، یک فرهنگ یا مشارکت سیاسی ممکن است 
در میان مجموعه ای از بازیگران وجود داشته باشد که هماهنگی را 
با حداقل تعامل رسمی ایجاد کند یا خود بخش دولتی ممکن است 
فرهنگ مدیریتی داشته باشد که رفتار نسبتاً مشترکی را در طیف 
وسیعی از سازمان ها ایجاد کند [17]. این ابزار را می توان با مواردی 
یا دائم، کمیته ها،  مانند تماس مستقیم مدیریتی، تیم های موقت 
جلسات،  مدیریتی،  سفرهای  مدیران،  بین  شخصی  تماس های 
ارزش های  و  اهداف  اشتراک گذاری  و  مدیران  انتقال  کنفرانس ها، 
استراتژیک از طریق آموزش، انتقال مدیران، مدیریت مسیر شغلی 

ایجاد و تقویت کرد.
برجسته کردن  با  که  است  دیگری  حوزه  همکارانه«1  »حکمرانی 
مشارکت چند بازیگر در بین سازمان ها، به عنوان جایگزین یا مکمل 
مناسبی برای هماهنگی در نظر گرفته می شود. حکمرانی همکارانه 
تعاریف مختلفی دارد. برای مثال به عنوان کار در فراسوی مرزها و 
در ترتیبات بین سازمانی برای حل مشکلاتی که نمی توانند توسط 
سازمان ها یا حوزه های واحد حل شوند، تعریف می شود که می تواند 
شامل مشارکت عموم مردم نیز باشد[34]  یا دوبرستین2 )201۶( 
آن را به عنوان »روش تصمیم گیری جمعی که در آن سازمان های 
فرایند مشورتی   را در یک   یکدیگر  و ذی نفعان غیردولتی  عمومی 
مبتنی بر اجماع برای ابداع و اجرای خط مشی ها و رویه های عمومی 
است.  تعریف کرده  منابع عمومی درگیر می کنند«  برای مدیریت 
و  فرایند  همکارانه   حکمرانی   )2017( توماس3  و  اسکات  نگاه  در 
ساختار تصمیم گیری و مدیریت خط مشی عمومی است که افراد را 
در سراسر مرزهای سازمان های دولتی، سطوح دولتی و/یا حوزه های 
عمومی، خصوصی و مدنی به منظور دستیابی به یک هدف عمومی 



25

هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

درگیر می کند.
درون  در  آنچه  بر  درونی  تمرکز  از  فراتر  همکارانه  حکمرانی 
سازمان های خاص اتفاق می افتد، به سمت رویکردی بین سازمانی، 
چند سطحی و فرابخشی می رود که اغلب برای رسیدگی به مسائل 
برای  آنها  به  عبارت  دیگر  است[1۶].  »بدخیم« ضروری  فرامرزی 
حل مشکلات خط مشی گذاری و هماهنگی ایجاد می شوند که این 
امکانپذیر  به تنهایی   دولتی  اداره  یک  یا  سازمان  یک  توسط  کار 
مجامع  در  خصوصی  و  عمومی  بخش  حالت  این  در  نیست[35]. 
تصمیم گیری  در  تا  می آیند  گردهم  دولتی   سازمان های  با  جمعی 

اجماع محور شرکت کنند[3۶].
در دیدگاه برخی افراد حکمرانی همکارانه یک اصطلاح جامع برای 
ساختارها و فرایندهای بی شماری است که برای شکل دادن به کنش 
جمعی در بین سازمان های مستقل استفاده می شود و مجموعه ای از 
ابزارها برای حل مشکلات عمومی را نشان می دهد. چنین ابزارهایی 
و  دولتی  مشارکت های  غیررسمی،  مشارکت  ترتیبات  از:  عبارتند 
برنامه ریزی  مشورتی،  انجمن های  منطقه ای،  مقامات  خصوصی، 
جعبه  خود  همکارانه  حکمرانی  ... به  عبارت  دیگر،   . و  مشارکتی 
مشکلات  حل  برای  مدیران  و  خط مشی گذاران  که  است  ابزاری 

عمومی از آن استفاده می کنند[37]. 

ابزارهای شبکه ای  مبتنی بر کارکردهای وظیفه ای
بازیگران  از  مجموعه ای  مشارکت  بر  متمرکز  دسته  این  ابزارهای 
این  می کنند  بیان  اما  گرفته اند؛  فرایند خط مشی گذاری شکل  در  
بازیگران باید برای انجام یک وظیفه خاص  گردهم آیند و پس از آن 
تفکیک مجدد بین  آنها صورت می گیرد. به  عبارت  دیگر در این بعُد، 
ارزش و هویت مشابه مدنظر نیست؛ بلکه سازمان های مختلف برای 
انجام یک کار  گردهم می آیند و پس از آن دوباره تفکیک می شوند.

زنجیره ای  مدیریت  ساختارهای  ایجاد  دسته،  این  ابزار  اولین 
یک  تولید  برای  مختلف  سازمان های  از  آن شبکه ای  در  که  است 
استفاده می شوند[17].  هدف مدیریت  یا خط مشی  کالا، خدمت 
و  نظارت  هماهنگی،  طریق  از  ارتباطی  موانع  حذف  زنجیره ای 
کنترل  فرایندهاست[38]. سازمان های موجود در چنین زنجیره ای 

به یکدیگر وابسته هستند، اقدامات آنها متوالی است و هر مرحله 
آن به محصول نهایی ارزشی می افزاید. در بخش عمومی، می توان 
تعریف  آنها  عملکرد  به سطح  بسته  را  زنجیره ها  از  مختلفی  انواع 
و  پیاده سازی  زنجیره های  مقابل  در  زنجیره خط مشی  مانند  کرد، 
اجرا یا می توان زنجیره ها را در رابطه با خدمتی که قصد ایجاد آن را 
دارند، مشخص کرد: زنجیره های لجستیک )در دفاع(، زنجیره های 
زنجیره های  یا  اجتماعی(،  تأمین  حوزه  )در  دانش  یا  اطلاعات 
متمرکز بر افراد )در خط مشی های اجتماعی محلی(. برای مثال، در 
هلند، ساختارها و رویه های مدیریت زنجیره ای در حوزه خط مشی 
امنیت غذایی، کشاورزی و مدیریت آب ایجاد شده است. همچنین 
هماهنگی »دو امدادی گونه«1 در ساختارهای مدیریت زنجیره ای 
وجود دارد که هر سازمان، اقدامات خود را با اقدامات سازمان های 
قبل و بعد از خود در زنجیره تنظیم می کند. در این بدنه تمامی 
مختلف  مراحل  در  درگیر  خصوصی(  )و  عمومی  اصلی  بازیگران 
موضوع خط مشی گذاری، دخالت داده می شوند. بیشتر اوقات، همه 
ممکن  اگرچه  هستند،  درگیر  »برابر«  شرکای  به عنوان  بازیگران 
را  استراتژیک  رهبری  زنجیره،  مدیر  به عنوان  بازیگر  یک  است 

برعهده بگیرد[17] .
در  که  است  پروژه  مدیریت  سیستم های  به  مربوط  بعدی  ابزار 
ایجاد می شود که  واحد هماهنگ کننده خاص  یا  کارگزار  آن یک 
مسئول هدایت و نظارت بر برخی طرح ها یا اهداف را دارد. یکی از 
نمونه ابزارها که با استفاده از ترکیب مکانیسم های سلسله مراتب و 
شبکه ایجاد شده، »سازمان پیشرو« است که یک شبکه از بازیگران 
اصلی معمولاً  پیشرو یک سازمان  را مدیریت می کند. در سازمان 
ریاست یک گروه کاری بین سازمانی - شبکه ای از سازمان ها - را 
برعهده دارد که برای هماهنگ کردن خط مشی های مربوط به یک 
عملیات خاص ایجاد شده است. سازمان اصلی معمولاً دستور کار را 
تعیین می کند، انسجام بین سازمان های درگیر را تضمین می کند، 

مسئول اجرای تصمیمات است و وظایف نظارتی دارد[17] . 
جدول 5، به شکل خلاصه ابزارهای مختلف ذیل هریک از ۶گونه 

مشخص شده را نشان می دهد:

1. Relay Coordination.
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جدول 5� ابزارهای هماهنگی خط مشی

مکانیسم شبکهمکانیسم بازارمکانیسم سلسله مراتب

هماهنگی 
مثبت

ایجاد توابع یا موجودیت های 
هماهنگ کننده

سیستم های مدیریت 
مالی نتیجه گرا

استفاده از نهاد های مشورتی و 
مشارکتی

نهادهای تصمیم گیری جمعی

استراتژی های  مبتنی بر اطلاعات و 
متقاعد کردن

ایجاد دپارتمان های منطقه ای

ایجاد فرهنگ بین سازمانی مشترک

مدیریت دانش

گسترش تعاملات غیررسمی شبکه ای

حکمرانی همکارانه

هماهنگی 
منفی

تغییر تقسیم کار در بخش 
دولتی

ایجاد شبه بازارهای 
تنظیم شده

ایجاد ساختارهای مدیریت زنجیره ای ایجاد ابروزارتخانه ها

ایجاد و تغییر خطوط کنترل

تزار

ایجاد سیستم مدیریت پروژه
تنظیم بودجه

نوع هماهنگی

منطق و مکانیسم
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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

نتیجه گیری و ارائه توصیه های سیاستی

تأثیر  که  است  مهمی  موضوعات  از  دولت  در  هماهنگی  موضوع 
و  عمومی  اعتماد  ارتقای  آن  به تبع  و  دولت  کارآمدی  بر  مهمی 
سرمایه اجتماعی می گذارد. در این بخش تلاش می شود توصیه های 
سیاستی برای ارتقای نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری کشور  

براساس یافته های پژوهش ارائه شود. 
رویکرد  اولین  شمرد.  بر  را  رویکرد  دو  می توان  هماهنگی  برای 
بالا  از  و  سلسله مراتبی  به صورت  خط مشی  طراحی  که  است  این 
منسجم  خط مشی  که  شود  حاصل  اطمینان  و  شود  هماهنگ 
اجرا  مشکلات  که  می شود  استدلال  رویکرد  این  در   . است[17] 
به  از طریق تعیین دقیق رویه ها می تواند به حداقل برسد[39] و 
می پردازد  سلسله مراتبی  سطوح  در  فعالیت ها  و  ارتباطات  کنترل 
زیاد  موازی کاری  که  در شرایطی  ما  در کشور  رویکرد  این   .[40]
بوده و بازیگران دولتی متنوع هستند، می تواند  به کار گرفته شود. 
مثلًا تشکیل برخی شوراهای عالی مانند شورای عالی اداری به منظور 
اقتصاد  اداری و شورای عالی  بر نظام  تعیین دقیق رویه های حاکم 
در سطح  اقتصادی  پروژه های کلان  زمینه  در  به منظور هماهنگی 
بر  تمرکز  دوم  رویکرد  است.  بوده  رویکرد  این  براساس  دولت ، 
هماهنگ ساختن پایین ترین سطوح دولت و  فرایند اداری دارد[39] 
و اعتقاد بر آن است که در صورت بهره گیری از آن، شانس زیادی 
برای اصلاح خط مشی ها وجود خواهد داشت[17] . در این دیدگاه، 
به جای کنترل صریح تصمیم گیرندگان سطح بالا، نیاز به چانه زنی 
اجرای  منظر  این  از   .[39] دارد  وجود  راه حل ها  تعیین  برای 
شبکه  ساختار  به  است که  مذاکره  یک  نتیجه  عمومی  خط مشی 
ذی نفعان، تعامل آنها و توزیع قدرت بین آنها بستگی دارد[40]. در 
توانمندی و ظرفیت ساختارها و منابع  به  باید  این گزینه  انتخاب 
می توانند  که  کرد  ویژه ای  توجه  دولتی  سازمان های  در  انسانی 
شبکه ای را مدیریت کنند و تحت  تأثیر بگذارند یا خیر؟ برای ایجاد 
دو  این  بین  انتخاب  است؟  نیاز  فعالیت هایی  چه  آنها  توانمندی  
رویکرد، یک انتخاب سیاسی است[17] و یک تئوری مورد توافق 
از  ندارد[39]. پس  آنها وجود  از   بودن هریک  بهتر  مورد  در  کلی 
تصمیم گیری در مورد این مبحث، مسیر کلی برای ایجاد هماهنگی 
که  درصورتی   می شود.  مشخص  حدودی  تا  عمومی  در خط مشی 

1. مبتنی بر بند »10« سیاست های کلی نظام اداری: چابک سازی، متناسب سازی و منطقی ساختن تشکیلات نظام اداری در جهت تحقق اهداف چشم انداز.
2. شماره ابلاغیه 125571/1901.

مسیر از بالابه پایین و سلسله مراتبی انتخاب شود، انتخاب ابزارهای 
سلسله مراتبی هم افزا منطقی تر است و در غیر این صورت، استفاده 
ادامه  این  اساس در  بر  ابزارهای شبکه ای توجیه بیشتری دارد.  از 
کاربردی  و  سیاستی  پیشنهادهای  و  توصیه ها  مهم ترین  از  برخی 
اداری  و  عمومی  خط مشی گذاری  نظام  در  هماهنگی  بهبود  برای 

کشور مطرح می شوند. 

1 بازآرایی بخش دولتی برای مواجهه با مسائل بدخیم و 

پیچیده حال حاضر: مسائل حال حاضر دولت ها نیاز به هماهنگی 
و هم افزایی بین بخش های مختلف دولت دارد، اما آنچه در دولت 
فراوان  حفره های  و  موازی کاری ها  وجود  می شود،  مشاهده  ایران 
بسیار  را  بدخیم  مسائل  با  مواجهه  که  است  عمومی  خدمات  در 
چالش برانگیز کرده است، درنتیجه نیاز است مجلس شورای اسلامی 
با همراهی وزارتخانه های مختلف ریل گذاری جدید با هدف ایجاد 
بر  موازی کاری ها  تا  بپردازد  دولتی  دستگاه های  میان  هماهنگی 
طرف شود و پس از آن با هماهنگی دولت، توابع هماهنگ کننده 
یا  فرد  استقرار  یعنی   - شوند  مستقر  ساختارها  میان  تزارهایی  یا 
سازمانی  مبتنی بر کارویژه های تعریف شده با هدف ایجاد هماهنگی 
- و  آنها را در مواقع لازم که برای مثال حل مسئله خارج از توان 
یک دستگاه دولتی است، به سمت هم افزایی سوق دهند. به  عبارت 
ابتدا هماهنگی منفی که حداقل شرط برای حکومت است،   دیگر 
بتواند  کشور  مثبت،  هماهنگی  ایجاد  با  آن  از  پس  و  شود  ایجاد 

مسائل بدخیم را حل کند. 

چابک سازی1  نگاه  با  هماهنگی  حوزه  قوانین  اصلاح   2
مصوبه  در  وزارتخانه ها  ساختار  در  تجدیدنظر  کوچک سازی:  نه 
داخلی  ساختار  در  »تجدیدنظر  عنوان  با  اداری  شورای عالی 
وزارتخانه ها و سازمان ها، به منظور ایجاد انسجام تشکیلاتی«2 
کوچک کردن  آن  هدف  اما   ، شده[4۶]  تصویب   1383 سال  در 
استانی  واحدهای  به  اختیار  تفویض  و  مرکزی  حوزه  تشکیلات 
بخش  و  شهرداری ها  یا  و  وابسته  شرکت های  به  امور  واگذاری  و 
غیردولتی بوده است. این رویکرد تمرکز زدایی بازاری، آسیب های 
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مختلفی داشت و به یکی از موانع اصلی هماهنگی در کشور تبدیل 
شد. تشکیل شوراهای عالی نیز با هدف ایجاد هماهنگی در کشور 
آنها  بین   هماهنگی  وجود  عدم  و  شوراها  این  تعدد  البته  که  بود 
با بهره گیری  به مانعی دیگر تبدیل شده [13] که می توان  خود 
از ظرفیت هیئت وزیران که  براساس قانون اساسی بالاترین مرجع 
هماهنگ   کننده است، اصلاحات اساسی را انجام داد. این اصلاحات 
حذف  و  مختلف  شوراهای  دسته بندی  و  شناسایی  با  می تواند 
شوراهای غیرضروری و کارآمد و بهره گیری از دیگر مکانیسم های 

هماهنگی به جای شوراها صورت پذیرد.

3 شکل دهی فرهنگ مشارکت و تبادل روان جریان داده و 
اطلاعات دستگاه های دولتی از یکدیگر: در کنار انجام اصلاحات 
ساختاری، ایجاد فرهنگ مشارکت میان دستگاه های مختلف نیز کاملًا 
ضروری است تا سازمان ها از یک بعُدی بودن خارج شده و یکدیگر را 
در فعالیت هایشان در نظر بگیرند. درصورتی  که مسئله بین بخشی و 
بدخیم باشد، توابع هماهنگ کننده که در توصیه قبلی به آن اشاره شد، 
می توانند دستگاه های مختلف را بنابه مسئله ای که پیش می آید  گردهم 
آورده و با تکنیک های مختلف مانند تحلیل پیش فرض، نگاه های  آنها 
را به هم نزدیک و هماهنگی بین  آنها ایجاد کنند. بخش های مرتبط با 
امور مجلس در وزارتخانه ها مانند دفتر امور مجلس و بررسی طرح ها 
و لوایح در وزارت کشور و معاونت امور حقوقی و مجلس در وزارت 
اقتصاد و دارایی و . ... می توانند در پیشبرد عملیاتی این ابزار یاری رسان 

باشند. 

4 ایجاد نهادهای جمعی برای اتخاذ تصمیمات کلان: ایجاد 
متخصصین  و  نمایندگان  با حضور  تصمیم  اتخاذ  نهادهای جمعی 
در  اندیشکده ها  و  مردم نهاد  سازمان های  مربوطه،  دستگاه های 
راستای ایجاد فرهنگ و هویت  مبتنی بر هماهنگی و مشارکت در 
این  ایجاد  است.  یاری رسان  در کشور  و  دولتی  سازمان های  میان 
تقویت حلقه های  به  و  ارتقا می دهد  را  نهاد مشروعیت تصمیمات 
تأکید دارند1 کمک کند  به آن   نیز  میانی که مقام معظم رهبری 
توجه  باید  اما  باشند،  توابع هماهنگ کننده می توانند متولی آن  و 
اقتدار  نظام های  و  ساختارها  بر  زمینه  این  در  اثربخشی  داشت 
است  اعتماد  مبتنی بر  روابط   پایه های  بر  بلکه  نیست،  سنتی 
بوده و ممکن است هزینه های   [34]و حکمرانی همکارانه زمانبر 

از همه  این کاروان عظیم جامعه را و مهم تر  بتواند  اینکه  برای  1. مسئله  راهکارهای عملی احتیاج دارد به هدایت، تمرکز، پیگیری، فعالیت پی درپی و لحظه به لحظه 
جوان های جامعه را به پیش ببرد. این کارِ چه کسی است؟ این تمرکز، این ایجاد برنامه  کار، پیدا کردن راهکار، ارائه  راهکار، برنامه ریزی، به عهده  چه کسی است؟ این 
به عهده  جریان های حلقه های میانی است. این، نه به عهده  رهبری است، نه به عهده  دولت است، نه به عهده  دستگاه های دیگر است؛ [بلکه] به عهده  مجموعه هایی از خود 

ملت است [47].
2. البته این موضوع ناظر به شوراهای اداری است و شوراهای کلان و و سیاستی همچون شورای عالی انقلاب فرهنگی، شورای عالی فضای مجازی، شورای عالی امنیت 

ملی و ... از این نکته مستثنا هستند.

در  مشارکت  شدن  گسترده تر  با  و  باشد  داشته  بالایی  تعاملی 
خط مشی گذاری، حل مسئله دشوارتر می شود[1۶]. به  عبارت  دیگر 
مدیریت  باید  که  منافعی  و  سازمان ها  بازیگران،  انبوه  به  توجه  با 
شوند، درک »مزیت مشارکتی« برای بازیگران مختلف با عقاید و 
افکار گوناگون بسیار دشوار می شود [35] و در انتخاب این ابزار باید 
به این موارد توجه شود. درصورتی  که بتوان روابط  مبتنی بر اعتماد 
را در جامعه حاکم کرد، این ابزار می تواند مزایای متعددی داشته 
باشد و باعث رشد جامعه و یادگیری  مبتنی بر خط مشی، استفاده 

بهتر از علم و متخصصان در خط مشی گذاری شود[41].

به کارگیری هماهنگی افقی و عمودی به صورت توأمان:  5
یکی از  اقتضائات مهمی که باید در موضوع هماهنگی مدنظر قرارداد، 
دستگاه های  در  عمودی  و  افقی  هماهنگی  توأمان  به کارگیری 
اجرایی است. هماهنگی افقی ناظر به هماهنگی دستگاه های اجرایی 
هم سطح )درون یک قوه یا چند قوه( با یکدیگر و هماهنگی عمودی 
زیرمجموعه  دستگاه های  با  بالادست  نهادهای  هماهنگی  به  ناظر 

خودشان)اعم از ملی و استانی( است.

برای  شبکه ای  و  نرم  رویکردهای  و  ابزارها  بر  تمرکز  6
در  که  جدیدی  مباحث  از  ساختارسازی:  به جای  هماهنگی 
ایجاد  برای  که  است  این  شده  پرداخته  آن  به  نوین  رویکردهای 
مانند  نرم  حکمرانی  سازوکارهای  و  ابزارها  از  باید  هماهنگی 
سازوکارهای  و  ابزارها  رویه ها،  اصلاح  فرایندها،  هوشمندسازی 
ابزارها  از  و  کرد  استفاده   ... و  و شبکه ای  رفتاری  اطلاعاتی،   نوین 
شورایی،2  نهادهای  ایجاد  مانند  سخت  حکمرانی  سازوکارهای  و 
وضع مقررات  و ... حتی المقدور استفاده نشود و به عنوان گزینه آخر 
مدنظر قرار گیرد. ایجاد هماهنگی از طریق نهادها و سازمان هایی 
مانند شوراهای عالی یا کمیته ها و ستادها تجربه ای شکست خورده 
در جمهوری اسلامی ایران است که باید مورد بازبینی جدی قرار 

بگیرد.

میان  هماهنگی  در  اقتضائات  و  زمینه ها  به  توجه   7
دستگاه ها: نکته مهمی که در رابطه با هماهنگی باید مدنظر قرار 
بافتار  هماهنگی،   ایجاد  سازوکارهای  و  ابزارها  که  است  این  داد، 
تمامی  بخشی  یا  کلان  الگوی  یک  با  نمی توان  و  هستند  محور3 

3. Context-Based.
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هماهنگی در نظام حکمرانی ملی )۱(:
گونه شناسی ابزارهای هماهنگی در 
نظام تصمیم گیری و خط مشی گذاری

دستگاه های اجرایی حوزه های مختلف را هماهنگ کرد. به  عبارت 
 دیگر ایجاد هماهنگی در بخش محیط  زیست با ایجاد هماهنگی در 
بخش بهداشت و درمان متفاوت است و نباید از الگوی واحد و ابزار 
استفاده  دستوری  هماهنگی  به خصوص  و  هماهنگی  برای  یکسان 

کرد.
متولیان  و  نهادها  با  متناسب  کاربردی  توصیه های  راستا  این  در 

سیاستگذاری و تصمیم گیری به شرح زیر عبارتند از:

1. متناسب با اقتضائات نظام حکمرانی کشور و همچنین الزامات 
نهادی و فرهنگی در جامعه و نظام اداره کشور، لازم است ابزارهای 
هماهنگی بومی و تخصصی طراحی شوند. یادگیری و به کارگیری 
ابزارهای هماهنگی از تجربیات بین المللی بدون در نظرگرفتن بافت 
کژکارکرد  ایجاد  باعث  آنها  حکمرانی  الگوی  و  حکمرانی  زمینه  و 
اساس  این  بر  بگیرد.  قرار  مدنظر  باید  که حتماً  آسیب  می شود  و 
حکمرانی  نظام  در  هماهنگی  موضوع  که  است  این  مهم  توصیه 
زمینه های  و  حکمرانی  الگوهای  با  نسبت  در  تخصصی  به صورت 
تاریخی و فرهنگی جامعه و نظام اداری کشور مدنظر قرار بگیرد و 

پژوهش های سیاستی و بنیادی در این حوزه انجام شود. 
مشترک  کمیسیون  خاص  به طور  و  اسلامی  شورای  مجلس   .2

قانونگذاری و کمیسیون امور داخلی کشور و شوراها، تدوین طرح 
قانونی منسجم برای ساماندهی وضعیت نهادهای شورایی به عنوان 
یکی از سازوکارهای مرسوم هماهنگی در نظام اداری کشور  با در 
هماهنگی  سمت  به  سلسله مراتبی  هماهنگی  از  گذر  داشتن  نظر 

شبکه ای را در دستور کار خودشان قرار دهند.
و  داشتن وضعیت  نظر  در  با  استخدامی کشور  و  اداری  3. سازمان 
چالش های هماهنگی اجرایی در سطح دستگاه های اجرایی، آیین نامه 
و دستورالعمل ایجاد هماهنگی بین دستگاه های اجرایی را با مبنا قرار 
و  تهیه  یکصدوسی وچهارم  اصل  و  یکصدوبیست وچهارم  اصل  دادن 
تنظیم و برای تصویب به هیئت وزیران ارسال و در صورت نیاز در 
قالب لایحه برای تبدیل شدن به قانون به مجلس شورای اسلامی 

ارسال کند. 
4. دبیرخانه هیئت دولت با همکاری کمیسیون مدیریت امور عمومی 
و سرمایه انسانی با به کارگیری ابزارهای مناسب قانونی و اقتصادی 
اجرایی  بین دستگاه های  در  زمینه شکل گیری هماهنگی شبکه ای 
قانون  اجرای اصل یکصدوسی وچهارم  راستای  قوه مجریه در  درون 
اساسی را پیگیری نماید. این دبیرخانه می تواند نقش آفرینی مهمی 
در شکل گیری رویکرد حکمرانی به مثابه کل و دولت به مثابه کل واحد 

ایفا کند.
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