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تعریف خط مشي عمومی

در يک تعريف عام و خلاصه می توان خطمشي عمومي را تصمیمي دانس��ت که در قبال يک 

مشكل عمومي اتخاذ ميشود )قلی پور، 1389، ص96(. طبق نظر ويلیام جنكینز در کتاب تحلیل 

سیاستها خط مشی عمومی مجموعه ای از تصمیم گیری های به هم  وابسته است که به وسیله گروه ها 

يا بازيگران سیاسی با هدف دستیابی به اهداف خاص يا به دست آوردن ابزار مناسب برای دستیابی 

.)Jenkins, 1978, P.10( به آن اهداف اتخاذ می شود

از نظر جان ديويي )Dewey, 1972, pp.12-16( مس��ائل و مشكلات را ميتوان به دو بخش 

عمومي و خصوصي تقسیم کرد. چنانچه مسائل و مشكلات داراي تأثیر عمیق، فراگیر و گسترده 

باشند، عمومي محس��وب ميشوند و مردم در مواجهه با آنها نقش��ي فعال دارند و به سازماندهي 

نیروها پرداخته، براي حل آنها اقدام ميکنند؛ اما اگر گسترۀ تأثیر آنها محدود باشد، جزو مشكلات 

خصوصي ميشوند که معمولاً از پشتیباني و حمايت کافي مردم برخوردار نیستند و مشمول تعريف 

خط مشي عمومي نمي شوند. البته بايد توجه داشت که خطمشي فقط تصمیم گیری نیست، بلكه 

فرايندي است، شامل تمامي اقداماتي که از زمان احساس مشكل شروع و به ارزيابي نتايج حاصل 

از اجراي خطمشي ختم ميگردد. 

 Public( تعاريف مختلف ديگري نیز از خط مشي عمومي )الوانی و شريف زاده )1383، ص4   

Policy( ارائه کرده اند که به برخي از آنها اشاره مي شود:

خط مشي هاي عمومي اصولي هستند که به تصمیم ها، اقدام ها و فعالیت هاي سازمان هاي عمومي 

.)S. G. Vickers( جهت مي دهند و آنها را در مسیر تحقق اهداف تنظیم مي نمايند

خط مش��ي عمومي نش��ان دهنده خواس��ت ها و انتظارات بخش عمومي اس��ت که در فرايند 

تصمیم گی��ري به صورت آيین نامه، قوانین و مق��ررات اجرايي، تقنیني و قضائي منعكس مي شود 

 .)F. A. Nigro(

خط مش��ي عمومي به مجموعه اي از اقدام هاي پیش��نهادي يک شخص، گروه يا دولت اطلاق 

مي شود که در محدوده يک قلمرو جغرافیايي با مش��كلات و موانع يا فرصت هايي مواجه اس��ت. 
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سیاست مزبور به منزله تلاشي براي ازمیان برداشتن مشكلات يا استفاده بهینه از منابع و رسیدن 

.)C. Friedrich( به اهداف و مقاصد عمومي پیشنهاد و ارائه مي شود

خط مش��ي عمومي به مجموعه اي از عملیات آگاهانه سازمان هاي عمومي اطلاق مي شود که 

.)O. Willams & D. Garson( براي نیل به يک هدف يا اهدافي معین اجرا مي شوند

)Birkland, 2001, p.21(  توماس بیرکلند نیز در کتاب مقدمه ای بر فرایندهای سیاسلی

تعدادی از اين تعاريف را ارائه کرده است:

• ک��لارک کوجران: خط مش��ی عمومی ب��ه فعالیت های حكومت و مقاصدی که س��بب اين 

فعالیت هاست، می پردازد. 

• توماس دای: خط مشی عمومی هر آن چیزی است که حكومتی قصد می کند انجام  دهد يا 

کنار بگذارد و انجام ندهد.

• ايلويز مالون: خط مش��ی عمومی شامل برنامه های سیاسی برای اجرای طرح هايی به منظور 

دستیابی به اهداف اجتماعی است. 

• گای پیترز: خط مش��ی عمومی مجموعه فعالیت های حكومتی اس��ت که تأثیر مس��تقیم يا 

غیرمستقیم بر زندگی شهروندان دارد. 

بر پايه مطالب و تعاريف پیش گفته اصلي ترين ويژگي هاي مشترک خط مشي هاي عمومي را 

مي توان به صورت ذيل فهرست نمود:

1. پايدارند.

2. آينده نگر و واقع بینانه اند.

3. هدف دارند.

4. گسترده و فراگیرند.

5. مظهر و منعكس کننده منافع عمومي اند.

بر همین اساس مهم ترين نقش هاي خط مشي عمومي عبارت خواهند بود از:

1. راهنماي عمل است.
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2. هماهنگ کننده است.

3. ارزيابي کننده و کنترل کننده است.

4. ابهام زداست.

5.. تأمین کننده و تضمین کننده منافع عامه است.

بر اين اساس فرايند تدوين خط مشی نیازمند پشتوانه ای از علوم مختلف خواهد بود. سیاستگذاری 

يا »خط مشی گذاری عمومی« شاخه ای نو از علم سیاست است که با توجه به عرصه عمومی آن و 

چندوجهی بودن مسائلی که خط مشی ها برای حل آنها تدوين می شوند، از علومی همچون حقوق، 

اقتصاد، جامعه شناسی و روان شناسی به تناوب و تناسب بهره مند می شود )مولر، 1378، ص11(.

سطوح نظارت بر برنامه هاي صدا و سیما

نظارت بر برنامه هاي صدا و س��یما را مي توان در س��طوح مختلفي دسته بندي و بررسي کرد. 

بر اس��اس قانون اساسي، نصب و عزل رئیس س��ازمان از اختیارات رهبري است؛ از اين رو مي توان 

عالي ترين وجه نظارت بر فعالیت هاي صدا و سیما را از آنِ رهبري نظام دانست.

در س��طح دوم، شوراي نظارت بر صدا و س��یما اين وظیفه را بر عهده دارد. شورايي متشكل از 

شش نفر که هر دو نفر از آنها به نمايندگي از سوي يكي از قواي سه گانه عضو اين شورا هستند. 

تفاوت سطوح يک و دو نظارت بر صدا و سیما از ديگر سطوح و مراجع نظارتی، پشتوانه قانونی آنها 

در بالاترين سند ملیّ کشور، يعنی قانون اساسی است. در سطح سوم- و در پي تذکر رهبر معظم 

انقلاب در سال 1379- مرکز نظارت و ارزيابي اين سازمان مأموريت دارد بر برنامه هاي پخش شده 

از شبكه هاي گوناگون سازمان نظارت کند.

س��طح چهارم شامل ادارات کلی اس��ت که با عناوين مختلف در هر يک از معاونت های رسانه 

ملیّ تشكیل شده و يكی از وظايف آنها نظارت بر فعالیت هاي برنامه سازي و پخش شبكه هاست.

در سطح پنجم که رابطه مستقیمي با حوزه تولید برنامه ها دارد، واحد »نظارت« يا »پخش« 

شبكه ها به بازشنوايي و بازبیني برنامه ها پیش و گاهی پس از پخش مي پردازند. 
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 انواع یا مراحل نظارت

به طورخلاصه مي توان از پنج نوع يا پنج مرحله نظارت بر برنامه هاي صدا و سیما ياد کرد که 

عبارت اند از:

الف( پیش از تولید: در اين مرحله ايده يا طرح يا نمايشنامه يا فیلمنامه يا... مورد بررسي و 

نظ��ارت ق��رار مي گیرد؛ به عبارتي پیش از آغاز تولید، طرح آن بايد به تصويب دفاتر طرح و برنامه 

شبكه ها يا مراکز استانی يا شوراهای مشابه- مانند شورای تصويب فیلمنامه ها در مرکز برنامه های 

نمايشی معاونت سیما- برسد.

ب( حین تولید: اين نوع نظارت را ناظران کیفي يا نمايندگان دفاتر نظارت شبكه ها يا معاونت ها 

انجام مي دهند.

ج( پیش از پخش: برنامه هاي تولیدشده، پیش از پخش و به منظور کنترل و آماده سازی نهايی 

در واحد پخش هر شبكه مورد بازبیني و بازشنوي قرار می گیرند.

د( حین پخش: هنگام پخش برخي برنامه هاي زنده، ناظران در استوديوي پخش حضور دارند 

و بر روند کار نظارت مي کنند.

هلل( پلس از پخلش: برنامه هاي گوناگون پخش شده ضبط و بررس��ي مي شون��د و نتايج به 

دست اندرکاران تولید ارجاع داده مي شود.

باتوجه به توضیحات فوق، سطوح نظارت بر سازمان در قالب جدول شماره 1 قابل ارائه است:
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توضیحاتنهاد يا واحد مسئولسطحجايگاه

خارجي

عزل و نصب رئیس سازمان و ابلاغ سیاست هاي کليرهبري 1

نمايندگان سه قوه )پس از پخش(شوراي نظارت2

داخلي

شأن نظارتي رياست سازمان )پس از پخش(مرکز نظارت3

معاونت هاي سازمان4
شأن نظارتی معاونان سازمان، به تفكیک در 

معاونت هاي صدا، سیما، استان ها، برون مرزي، خبر 
)همه مراحل(

نظارت از طرح ايده تا پخش )همه مراحل، به ويژه شبكه ها5
قبل از پخش( 

جدول شماره1: نهادها و واحدهاي رسمي نظارت بر برنامه های صدا و سیما

 تطورات تاریخی مقوله نظارت بر برنامه های صدا و سیما

م��رور اجمال��ي موضوع نظارت و ارزيابي برنامه هاي راديو و تلويزيون نش��ان مي دهد مي توان 

دست کم از چهار مرحله طي سال هاي پس از انقلاب ياد کرد:

مرحله اول: سال هاي پس از انقلاب

در اين سال ها سازمان صدا و سیما با عنوان راديو و تلويزيون ملّي به صورت سرپرستي اداره 

مي شد. اين شوراي سرپرستي نیز واحدي با عنوان نظارت و ارزشیابي داشته است. در عین حال در 

آن مقطع مهم ترين خط مشي ناگفته براي کنترل خروجي هاي شبكه هاي راديو و تلويزيون، تغییر 

عوامل انساني بوده است. کنارگذاشتن نیروهايي که به نظام شاهنشاهي وابستگي فكري داشتند 

و حضور چهره هاي انقلابي مهم ترين سازوکار براي اين امر بوده است. در مواردي نیز که نیروهاي 

انساني جديد از دانش و تجربة فني و حرفه اي کافي برخوردار نبوده اند، عنوان های شغلي جديدي 

طراحي مي شد تا نظارت و هدايت محتوايي برنامه ها زير نظر افرادي با علقه انقلابي و ديني انجام 
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شود- مانند شغل سردبیر که در کنار تهیه کننده قرار گرفت و هدايت محتوايي برنامه  را عهده دار شد.

خلاصه آنكه مرحله اول سیاس��ت نظارتي در قبال صدا و س��یما تغییر و تعديل نیروي انساني 

بوده است.

مرحله دوم: سال هاي دهة 70

 در اين دهه سازمان صدا و سیما توسعه چشمگیر يافت. راديو و تلويزيون مليّ با يک شبكه 

راديوي��ي و دو شبكه تلويزيوني به س��رعت در حال افزايش شبكه  ه��اي راديويي و تلويزيوني خود 

بود. از سويي ساعات پخش برنامه ها نیز که اغلب کمتر از هشت ساعت بود، افزايش قابل توجهی 

مي يافت. اين حرکت در مقابل موضوع تهاجم فرهنگي که در سال هاي پس از جنگ مورد توجه 

کانوني قرار گرفته بود، محقق مي شد.

شبكه هاي استاني نیز در اين دهه يكي پس از ديگري افتتاح مي شدند. در شرايط جديد قانون 

سازمان تغییر يافته بود و از اداره شورايي و انتصاب مدير عامل به ساختار جديد خود، با نصب رئیس 

سازمان توسط رهبري تبديل شد. به تبع اين توسعه فراگیر، مقولة نظارت و ارزيابي برنامه ها نیز 

مورد اهتمام جدي قرار گرفت. گسترش فعالیت هاي شوراي نظارت بر سازمان و ايجاد تشكیلات 

وسیع تر براي اين امر در همین مرحله قابل توجه است.

اما به نظر مي رسد مهم ترين خط مشي در اين مرحله، اصلاح فرايندهاي برنامه سازي بوده است. 

تش��كیل واحدهاي »طرح و برنامه« در تمامي شبكه ها براي اصلاح و تصويب طرح ها و ايده هاي 

برنامه س��ازي و تشكیل کارگروه هاي فراوان هم انديشي و تقويت ناظران کیفي براي نظارت حین 

تولید و پخش از مهم ترين اقدامات اين مرحله محسوب مي شود.

مرحله سوم: سال هاي دهه 80

 اين دهه با تش��كیل مرکزي متمرکز به منظور نظارت و ارزيابي برنامه ها آغاز شد. اين مرکز 

پیرو ارائه نظر رهبر معظم انقلاب در سال 1379 تشكیل شد. اين مرکز با تفكیک مقولة نظارت 

لحظه اي از ارزيابي روندي و نیز طراحي ساختار خود متناسب با معاونت هاي تولیدي سازمان )صدا- 
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سیما- مراکز استاني( کار خود را آغاز نمود. در سال هاي بعد نیز به مرور با توجه به مأموريت هاي 

جديدي که بر عهده آن گذاشته شد و نیز گسترش فعالیت هاي تولید و پخش برنامه ها توسعه يافت.

در اين س��ال ها گاه شاهد تأثیرات متقابل پنهان و آشكار میان شوراي نظارت بر صدا و س��یما 

و اين مرکز بوده ايم. گرچه حوزه هاي تولیدي صدا و س��یما در ابتداي امر واکنش چندان مثبتي 

به تشكیل اين مرکز نشان ندادند، بعدها با حمايت رياست سازمان و ضرورت نظارت بیروني، وارد 

تعامل و گفتگو با اين واحد نوپا شدند.

مرحله چهارم: سال هاي پیش رو

 در دهه پیش رو به نظر مي رس��د »طرح جامع نظارت و ارزيابي« در دس��تور کار قرار گیرد 

و در آن، حلقه ها و لايه هاي گوناگون و س��طوح متفاوت نظارتي در چارچوب س��امانه ای يكپارچه 

طراحي گردد.

 انواع خط مشي ها در مقوله نظارت و ارزیابي برنامه هاي صدا و سیما

يكي از متداولترين طبقهبندي هاي خطمشي، به قواي س��ه گانه هئیت حاکمه مربوط ميشود 

که متناسب با حوزۀ فعّالیت، اختیار و عمل کرد خود، خطمشيهايي را تهیه و تدوين ميکنند:

خطمشيهاي قضايي )Judicial Policies(: اين خط مشی ها را قوۀ قضائیه و دادگاهها اتخاذ و 

تدوين ميکنند؛ مانند دستورالعمل های قوه قضائیه يا آرای ديوان عالی کشور که به وحدت رويه 

در رسیدگی به دعاوی می انجامد.

خطمشيهاي اجرايي )Executive Policies(: به وسیله سازمان ها و دستگاههاي قوۀ مجريه 

تهیه و تنظیم ميشوند؛ مانند آيین نامهها و بخش نامههاي وزارتخانهها يا هئیت دولت.

خطمشيهاي تقنیني )Legislative Policies(: به وسیله نمايندگان مجلس و از طرق ارائه 

طرحها و لوايح قانوني مطرح و تصويب ميشوند )الوانی و شريفی، 1383، ص8(.
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خطمشيها را همچنین ميتوان به دو دسته تصريحي و تلويحي تقسیم کرد:

   در صورتي که قوانین و مقررات خاصي در مورد مسئله يا مشكلي وجود داشته باشد، به آن 

خط مشي تصريحي يا مكتوب گفته مي شود؛ زيرا ميتوان به صراحت موارد رفع مشكل را با توجه 

به خطمشيهاي مدّون يافت؛ اما در مواردي که روح و مفاد قانون و مقررات نس��بت به مس��ئله يا 

مش��كلي مس��كوت باشد و نصّ صريح قانوني يا خطمشي روشني در آن مورد وجود نداشته باشد، 

خطمشي تلويحي يا غیرمدون است.

  گونه بندي هاي ديگري نیز از خط مش��ي ارائه شده اس��ت؛ مانند انواع انضباطي يا بازدارنده 

 Redistributive( و توزيع��ي مجدد )Distributive Policy( ؛ توزيع��ي)Regulatory Policy(

Policy( که بیش��تر در حوزه بهداشت و رفاه عمومی يا مديريت اقتصادي به کار گرفته می شود 

)همان، ص10(.

نظر به جايگاه س��ازمان صدا و س��یما در قانون اساسی، نمی توان خط مشی های مربوط به اين 

س��ازمان را به طور مطلق جزو يكی از انواع خط مشي ها دانست. بي شک نمونه هايي چون تصويب 

قوانین مربوط به اداره صدا و س��یما در مجلس يا رس��یدگی به برخي شكايات از صدا و س��یما در 

دادگاه ها، نتايجي تقنیني يا قضايي دارد؛ اما ناگفته پیداس��ت که بسیاری از خط مشی های اداری 

و مالی و نیز تنظیم بودجه س��ازمان صدا و س��یما از دولت الگوگیری می کند. رابطه تنگاتنگ اين 

رسانه با عرصه های گوناگون فعالیت وزارتخانه ها و عضويت رياست سازمان در جلسات هیئت دولت 

نیز موجب می شود سیاست های نظارت بر برنامه ها به طورطبیعی تا حدود زيادی از خط مشی های 

اجرايی متأثر شود.

گفته شد که در دس��ته بندي ديگري خط مش��ي ها به دو نوع مكت��وب )تصريحي( و تلويحي 

)غیرمدون( تقسیم مي شوند. از اين منظر سیاست هاي مربوط به نظارت برنامه هاي راديو و تلويزيون 

مي توانند به طورهمزمان تصريحي يا تلويحي باشند. تدوين شاخص هاي معین براي نظارت که همه 

س��اله در قالب کتاب سیاس��ت ها منتشر شده، در اختیار برنامه سازان و ناظران قرار مي گیرد، ذيل 

عنوان سیاست هاي مدون و تصريحي قرار می گیرند.
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از سوي ديگر- به ويژه از منظر مدل هاي خط مشی گذاری »بازي « يا »گروهی«- بخشي از اعمال 

نظارت ها  غیرمدون و تلويحي است. به طورعمومی رسانه ها به دلیل ماهیت انعطاف پذيرشان و سرعت 

در انعك��اس رويدادها و حوادث هرگز نمي توانند تمام فرايندهاي کاري خود را با خط مش��ي هاي 

مكتوب و ثابت به پیش برند. 

 الگوهای خطمشيگذاري عمومي و کاربست آنها در نظارت بر برنامه های صدا و سیما 

الگو يا مدل برداشت هاي انتزاعي از دنیاي واقعیات اس��ت؛ به عبارت ديگر مدل، بازس��ازي و 

خلاصه��اي از واقعیت اس��ت که با دربرداشتن ويژگي هاي اصل��ي آن، شناخت ما از واقعیت مورد 

نظر را تسهیل ميکند. مدلها انواع مختلفي دارند که از میان آنها آنچه در حوزه خطمشي گذاري 

عمومي کاربرد بیشتري دارد، مدلهاي مفهومي است. داي ويژگي هاي يک مدل خوب را چنین 

تعريف می کند:

مدل بايد ساده و خلاصه بوده و قدرت نظم دهندگي داشته باشد؛ گوياي جنبه هاي اصلي و مهم 

پديده مورد نظر باشد و با واقعیت ها هماهنگي و تطابق داشته باشد؛ همچنین مدل بايد اثربخش 

و مفید باشد؛ در کاربردها، اهل حرفه را ياري دهد؛ به تسهیل امر تحقیقات و بررسي ها کمک کند 

.)Dye, 1978, p.43( و در تبیین و تشريح پديده ها کارساز و مؤثر باشد

برخي از فوايد کاربرد مدل ها عبارت اند از: 

y .انديشه هاي ما را در مورد سیاست و ساير مسائل اجتماعي، به طورساده و روشن بیان مي کنند

y .جنبه هاي مهم مشكلات سیاست را شناسايي مي کنند

y .با تأکید بر ويژگي هاي اصلي مسائل و مشكلات، ما را به ايجاد ارتباط با يكديگر قادر مي سازند

y  با تشخیص مسائل مهم از غیرمهم، ضمن ايجاد درک بهتر از سیاست عمومي، به ما اين توانايي

را مي دهند که تلاش هاي خود را در جهت روشن هدايت کنیم.

y  شرايطي فراهم مي کنند تا بتوانیم براي سیاست عمومي و پیش بیني پیامدهاي آن پیشنهادهايي

را ارائه دهیم )الوانی و شريفی، 1383، ص18(.
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)Institutional Model( مدل نهادي

بین خط مش��ي عمومي و نهادهاي دولتي ارتباط بس��یار نزديكي وجود دارد و از لحاظ قانوني 

نیز به وسیله همین نهادها تعیین، اجرا و اعمال مي شود. از ويژگي هاي اتخاذ خط مشي به وسیله 

نهادهاي دولتي مي توان به مشروعیت بخش��ي، ضمانت اجرايي و گس��تردگي و فراگیري آن اشاره 

کرد )همان، ص20(. به طورکلي ميتوان چنین بیان کرد که ساختار نهادهاي دولتي هم در وضع 

و ه��م در اج��راي خطمشي نقش فعال و تعیین کنندهاي ميتوان��د داشته باشد. البته در ارزيابي 

تأثیر ساختار بر خطمشي بايد محتاط بود؛ چراکه گاهي ممكن است هر دو تحت تأثیر نیروهاي 

. )Anderson, 2015, p.21(اجتماعي و اقتصادي باشند

سازمان صدا و سیما به مثابه راديو- تلويزيون انحصاري حاکمیت در ايران، در ارتباط نزديک، 

مؤثر و متقابل با همه نهادها و ارگان هاي دولتي و حاکمیتي است. نصب و عزل رئیس سازمان از 

سوي مقام رهبري و نظارت قواي سه گانه بر فعالیت هاي صدا و سیما- در قالب شوراي نظارت- جزو 

تعاملات رسمي بین نهادي است. در عین حال ازجمله به دلايل ذيل، نظارت و ارزيابي برنامه هاي 

صدا و سیما تحت  تأثیر ديگر واحدها و نهادهاي دولتي و حاکمیتي نیز قرار مي گیرد:

الف( تنظیم لايحه و تخصیص بودجه صدا و سیما از سوی هیئت وزيران )قوه مجريه(؛

ب( تصويب بودجه و ديگر قوانین مربوط به سازمان در مجلس شوراي اسلامي؛

ج( برنامه هاي مشارکتي صدا و سیما با نهادهاي گوناگون براي تبیین و اطلاع رساني فعالیت هاي 

آنان به جامعه؛

د( ايفاي نقش ديپلماسي عمومي نظام جمهوري اسلامي ايران و تريبون رسمي آن در تعامل 

نزديک با دستگاه هاي امنیتي و سیاسي- مانند شوراي عالي امنیت مليّ؛

ه�( نظارت سازمان هاي وابسته به قوه قضائیه- مانند سازمان بازرسي- بر صدا و سیما به عنوان 

يک سازمان حاکمیتي؛ 

و( شأن نظارتي مجلس شوراي اس��لامي نس��بت به صدا و سیما- حتي گاه در قالب تحقیق و 

تفحص. 



72

 فصل نامه دین و سیاست فرهنگی / شماره دوم/ پاییز 1393 

بدين ترتیب مجموعه اي از تعاملات اقتصادي،  سیاسي و تبلیغي با نهادهاي مختلف حاکمیت، 

خط مش��ي گذاري براي رس��انه مليّ را تحت تأثیر جدي قرار مي دهد. اين امر در پاره ای موارد به 

شكل گیري برخي توقعات و در نتیجه نظارت براي تأمین آنها نیز منجر مي شود.

بنابراين اعمال برخي سیاس��ت ها و شاخص هاي نظارتي درباره برنامه هاي راديو و تلويزيون را 

مي توان به مثابه يک بازده نهادي )Institutional output( بررسي کرد.

)Process Model( مدل فرایندي

اين مدل حاصل سلطه مكتب رفتارگرايي بر علوم سیاسي است. اين مكتب به بررسي فعالیت هاي 

تصمیم گیرندگ��ان، گروه هاي ذي نفع،  قانون گذاران،  رؤس��اي جمه��ور، قضات و ديگر فعالان عرصه 

سیاست مي پردازد و فرايند خط مشي را به مثابه مجموعه اي از فعالیت هاي سیاسي در قالب مراحل 

شناسايي مشكل، تدوين راه حل ها، قانوني کردن، اجرا و ارزيابي در نظر می گیرد. به باور حامیان اين 

مدل، دانشمندان علوم سیاسي به جای تمرکز بر ذات خط مشي ها بايد به »فرايند« خط مشي گذاري 

توجه کنند )الوانی و شريف زاده، 1383، ص21(. به کمک اين ايده می توان به نحوۀ تصمیم گیری ها و 

خطمشيها پي برد. آيا از اين منظر مي توان به خط  مشي  هاي نظارت بر برنامه هاي صدا و سیما نگريست؟

 بررسي ها و تجارب میدانی نشان مي دهد گرچه نمي توان فعالیت هاي سیاسي افراد و مديران 

را در اين حوزه بي اثر تلقي کرد، در عمل به طورغالب به دلیل ثبات رهبري )دوره اي نبودن آن( و 

انتساب سازمان به اين نهاد پايدار و پاسخ گويي نهايي به ايشان، فعالان و نیز فعالیت هاي سیاسی 

آنها نقشی محوري در سیاست هاي نظارت و ارزيابي سازمان صدا و سیما ندارند.

)Group Model( مدل گروهي

اين مدل معتقد است »تعامل بین گروه هاي مختلف« يک سیاست  يا خط مشي را شكل مي دهد 

و دولت بیش��تر به عن��وان يک داور عمل می کند )ترنر و هی��وم، 1379، ص82(. درواقع گروه هاي 

سیاسي به عنوان پل ارتباطي بین افراد و دولت محسوب مي شوند که هدف اصلي آنها نفوذ در فرايند 

خط مشي گذاري عمومي و تغییر آن به نفع گروه است.
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طبق اين نظريه خط مش��ي عمومي همیشه حاصل تعادل و توازن مبارزات گروهي است. اين 

تعادل بر مبناي نفود نسبي هر يک از گروه هاي ذي نفع تعیین مي گردد. نفوذ گروهها نیز به عواملي 

چون توانايي هاي اعضا در کسب مزايا و منافع، توانايی برقراری ارتباط با دولتمردان و سیاستمداران، 

امكانات مالي، قدرت چانه زنی و مذاکره با حاکمیت و... بستگي دارد )هال و جنكینز، 1378، ص59(.

 بر اساس اين مدل، خط مشي گذاران به طورمداوم و به صورت جدل و مذاکره به فعالیت ها و 

فش��ارهاي گروهي عكس العمل نشان داده، مي کوشند با درخواست هاي تنش زاي گروه هاي فشار 

س��ازش و مصالحه کنند. اين مدل بر اين اعتقاد اس��ت که مؤسسات دولتي را درنهايت يک گروه 

تسخیر ميکند و خطمشيهايي که وضع ميشود، به نفع آن گروه و نه لزوماً همه مردم است. 

در بررسي موضوع نظارت و ارزيابي برنامه هاي صدا و سیما از منظر مدل گروهي، توجه به دو 

نكته کلي ضروري است:

نخست آنكه در تعاريف جديد قدرت، رسانه ها نقشی کانوني دارند؛ چه آنكه امروزه برخورداري از 

نیروي نظامي يا جمعیت و... تا حد زيادي اولويت نخست خود را به تكنیک هاي اقناع افكار عمومي 

داده اند؛ ازاين رو تلاش گروه هاي ذي نفع هر جامعه در بهره مندي از منافع رسانه جدي تر شده است. 

در جامعه ما که رسانه  راديو و تلويزيون انحصاري است، فشار گروه ها نیز با تمرکز بیشتری همراه 

خواهد بود. البته بديهی اس��ت ماهیت عمل کرد همه اين گروه ها را نمی توان و نبايد با س��وگیری 

ارزشی مطلق انگارانه منفی يا مثبت نگريست؛ برای مثال پیگیری مطالباتی با جهت گیری های ديني، 

زيس��ت محیطي، فرهنگي، معنوي و... و تلاش برای تأثیرگذاری بر خط مشی های سازمان صدا و 

سیما گرچه می تواند ناشی از نفع گروهی باشد، بسیاری از اين تعاملات، مشمول قدرت خواهی- به 

معنای سنتی و کلاسیک قدرت- نخواهند بود.

دوم آنك��ه بر خلاف بس��یاري از نهادهاي حاکمیتي و دولتي ديگر، عمل کرد رس��انه مليّ در 

معرض ديد همگان است؛ به عبارت ديگر گروه هاي ذي نفع جامعه میزان تأمین منويات و منافع 

خود در رسانه  را به سرعت و سهولت متوجه مي شوند و نسبت به آن واکنش نشان مي دهند. رسانه 

ملّي جمهوري اسلامي ايران نیز در اين میان مستثنا نیست و گروه هاي متفاوتي همواره در القای 
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شاخص هاي خود در فرايند نظارت بر برنامه هاي سازمان تلاش می کنند. 

همان طورک��ه گذشت، نیّت و انگیزه گروه ها متفاوت اس��ت؛ ب��رای نمونه مراجع عظام تقلید، 

همواره نس��بت به تقید رس��انه به چارچوب هاي شرعي مراقبت نموده، تذکر مي دهند. با توجه به 

جايگاه رفیع مرجعیت در جامعه ما، اين منويات تأثیر مستقیمي بر سیاستگذاري هاي صدا و سیما 

در تمامي سطوح نظارت و ارزيابي دارد.

جناح هاي سیاس��ي، برخي گروه هاي مذهبي خاص، مداحان، اهالي مطبوعات، اهالي سینما، 

واعظان و س��خنرانان، اصناف، از جمله ديگر گروه هايي هس��تند که مي کوشند در اين حوزه مؤثر 

واقع شوند؛ گرچه وزن اثر و نفوذ آنها به يک اندازه نیست.

)Rational Model(مدل عقلائي

  اي��ن الگو ريش��ه در نظريه عقلانیت در مكتب اثبات گراي��ی دارد )هاولت، 1380، ص224(؛ 

مكتبی که تلاش می کرد با بی طرفی کامل و روش های کمیت گرای علمی بر امور اجتماعی فايق 

آيد. در اين مدل هدف از اتخاذ خط مشي به حداکثررساندن دستاوردهاي اجتماعي است؛ بنابراين 

دولت ها بايد خط مشي هايي را انتخاب کنند که منافع اجتماعي آن براي جامعه بیشتر از هزينه هاي 

اجراي آن باشد. دو رهنمود اصلي اين مدل عبارت اند از: 

 اول اينكه از انتخاب خط مش��ي هايي که هزينه اش بیش��تر از منافع است، اجتناب شود. دوم، 

از بین خط مش��ي هاي پیشنهادي، تصمیم گیرندگان بايد گزينه اي را انتخاب کنند که در مقايسه 

با هزينه ها، بیش��ترين منافع را در بر داشته باشد؛ بنابراين يک خط مش��ي وقتي عقلايي است که 

تفاوت میان ارزش هاي به دست آمده با آنچه از دست مي دهد، مثبت و نتیجه حاصل از آن از نتايج 

ساير خطمشيهاي قابل انتخاب بیشتر و مطلوب تر باشد )قلی پور، 1389، ص155(. ارزش ها در 

اين مدل صرفاً مادي نیستند، بلكه همه ارزش هاي اجتماعي، اقتصادي و سیاسي را در بر می گیرد. 

براي اتخاذ اين خط مشي بايد خط مشي گذاران بر همه اولويت هاي ارزشي جامعه آگاه باشند، 

همه گزينه ها و پیامدها را بشناسند، نسبت هزينه/ منفعت را براي همه گزينه ها محاسبه کنند و 
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درنهايت کاراترين گزينه را انتخاب کنند.

پرواضح است به رغم ظرفیت های تئوريک و رياضی گونه اين مدل، امكان اجرای کامل آن محل 

ترديد است. پاره ای از موانعی که اين ترديد ها را جدی می کنند، عبارت اند از:

- فقدان توافق کلي بر منفعت هاي اجتماعي؛

-  ناسازگاري منافع و هزينه ها؛

- دخالت انگیزه هاي سیاستگذاران در تدوين سیاست ها؛

- موانع گردآوري اطلاعات جامع و درست؛

-  ناممكن ب��ودن پیش بین��ي و محاس��به همه منافع و هزينه ه��اي احتمالي- حتي به کمک 

پیش��رفته ترين فنون تحلیلي و روش هاي پردازش رايانه اي- در عرصه علوم رفتاري و اجتماعي، 

به ويژه در شرايط دخالت همزمان ارزش هاي مختلف سیاسي، اقتصادي و فرهنگي؛ 

- تخصصي شدن خط مشي گذاري عمومي و دشواري تصمیم گیري هاي جامع.

 در موضوع مورد بررس��ي اين مقاله نیز بیشتر مش��كلات و موانع مربوط به خط مشي گذاري 

عقلايي است؛ در عین حال توجه به موارد ذيل ضروري است:

عمومی��ت و فراگی��ري، میزان بالاي اثرگذاري بر جامعه، اثرپذي��ري ارزش هاي متعدد ديني، 

اجتماعي، فرهنگي، سیاسي و اقتصادي از برنامه هاي صداوسیما و... نشان مي دهد که ارزش ستاده 

)ارزش هاي فوق( در هر صورت از ارزش داده )هزينه هاي نظارت و ارزيابي( بس��یار بیش��تر است. 

هم اکنون تمام هزينه هاي صرف شده براي مقوله نظارت و ارزيابي صدا و سیما در تمامي سطوح و 

انواع و مراحل آن )برون سازمانی و درون سازمانی( نسبت به ساير سرفصل ها ناچیز به نظر مي رسد.

 از منظر اجتماعي، رفتاري و غیرمادي نیز گرچه نظارت هاي رسمي هزينه هايي درون سازماني 

دارد، در ابعاد ملّي، دستاوردهاي شگفتي به همراه خواهد داشت؛ برای مثال جلوگیري از پخش يا 

بازپخش برنامه اي که مي تواند تبعاتی جبران ناپذير در حوزه اختلافات قومي يا الگوسازي نادرست 

فرهنگي يا تخريب شخصیت هاي ويژه ديني يا... داشته باشد، منفعتي بزرگ و بی شمار براي صدا 

و سیما و کل جامعه محسوب مي شود.
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با توجه به مجموعه مطالب فوق به نظر مي رس��د گرچه در مقاطعي سیاس��تگذاران جمهوري 

اس��لامي براي رس��یدن به مدل عقلائي نظارت بر برنامه هاي صدا و سیما تلاش نموده اند، در اين 

زمینه توفیق چنداني نداشته اند؛ چه آنكه هم اکنون:

- س��طوح مختلف نظارت ارتباط معناداري با هم ندارند و بیش��تر به مثابه جزاير جدا از هم 

عمل مي کنند. اين امر موجب شده است اولويت هاي گوناگوني در قبال ارزش هاي جامعه و رسانه 

داشته باشند.

- ضعف در زمینه مطالعات آينده پژوهي موجب شده اس��ت پیامدها احصا نگردد و مبتني بر 

آن اعمال شاخص هاي نظارتي با حساسیت پیگیري نشود.

- سرمايه گذاری پیش بیني شده- اعم از منابع مالی، آموزشی، منابع انسانی، ساختار تشكیلاتی 

و...- ب��راي واحده��اي درون زای نظارتي )مراحل تصويب طرح و نظارت های پیش و حین تولید و 

پخش( نسبت به واحدهای برون زای آن )مراحل پس از پخش( نشان می دهد محاسبه کامل هزينه 

و فايده- آن گونه که اقتضای اين مدل است- انجام نشده است.

- اتخاذ روش هاي نادرست و استفاده از نیروي انساني غیرحرفه اي در ارزيابي برنامه هاي صدا و 

سیما سبب بالارفتن هزينه هاي فرهنگي و اجتماعي مقوله نظارت و ارزيابي شده است؛ به گونه اي که 

جايگ��اه محصولات نظارتي- به ويژه نتايج کاري شوراي نظارت- در بس��یاري موارد قابل پذيرش 

نبوده، با مقاومت و نقد متخصصان و کارشناسان رسانه مواجه مي شود.

- به طورکلي، به رغم گذشت چند دهه از انقلاب شكوهمند اسلامي، هنوز طرح يا نظام جامعي 

براي نظارت و ارزيابي برنامه هاي صدا و سیما تدوين نشده است.

) Public Choice Model( مدل انتخاب عمومي

اين مدل يكي از رويكردهاي عمده خطمشي گذاري محسوب ميشود و از نظريههاي اقتصادي 

سرچشمه ميگیرد. پرسش کانونی در اينجا آن است که کالاها و خدمات عمومي کمیاب را در جامعه 

چگونه ميتوان تقس��یم و توزيع کرد. اين مدل با برداشتي از انسان به عنوان يک تصمیم گیرنده، 
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توضیح ميدهد که چگونه انسان در مورد مصرف و تولید کالاها و خدمات عمومي، تحت قوانین 

و ساختارهاي مختلف تصمیم گیري، انتخاب خود را انجام ميدهد؛ به عبارت ديگر سطح تحلیل 

در اي��ن مدل فردی اس��ت )هاولت و رامش، 1380، ص31(. در اي��ن ديدگاه بايد منطق بازار در 

تصمیم گیری های دولتي لحاظ شود. 

در رسانه هاي عمومي بسیاري از کشورها نیز در چارچوب اين مدل، نیاز و میل مخاطبان يكي 

از منابع تعیین کننده شاخص هاي ارزيابي است؛ ازهمین رو »تعداد« مخاطبان برنامه ها و »میزان« 

رضايتمندی آنان، نقش اصلی را در فرايند ارزشیابی برنامه ها ايفا می کنند؛ اما در صدا و سیمای 

جمهوري اسلامي ايران، علاوه بر دو مؤلفه میل و نیاز، مؤلفه »مصلحت« نیز به عنوان رأس سوم 

نظريه رسانه ای به طوررسمي مطرح شده است؛ به همین دلیل در کنار انجام پیمايش های متعدد 

دوره ای و اندازه گیری میزان مخاطبان و رضايت آنان از برنامه ها، ملاحظات و نظارت های محتوايی 

و فرهنگی نیز لحاظ می شود.

بديهی است اين تفاوت در روش ها و خط مشی ها، ريشه در تفاوت فلسفی و بنیادين تعاريف 

اسلام و لیبرالیسم از »انسان« و »هستی« دارد که موضوع اين نوشته نیست؛ به همین دلیل »مدل 

انتخاب عمومي« که مخاطبان را عمدتاً به مثابه »مشتريان« می انگارد، براي خط مشي گذاري نظارت 

و ارزيابي برنامه هاي راديو و تلويزيون کشور ما، انتخاب کاملي نخواهد بود.

)Incremental Model( مدل تدریجي- جزئی

 در اين مدل خطمشي عمومي به صورت تداوم فعالیت هاي گذشته با اعمال تغییراتي جزئي 

   )Charles Lindblom(در نظر گرفته ميشود. مدل جزئي- تدريجي را اولین بار چارلز لیند بلوم

درب��اره نقد و تعديل مدل عقلايي تصمیم گیري معرفي کرد )هاولت، 1380، ص226(. اين مدل 

ماهیت غیرعملي مدل عقلايي را آشكار و روش محافظه کارانه تري از تصمیم گیري را ارائه ميکند. 

تاريخچه نهادها و واحدهاي نظارت بر برنامه هاي صدا و سیما هم نشان از يک سیر تكاملي و تدريجي 

دارد. حس��ب قوانین اولیه اداره راديو و تلويزيون، در شوراي سرپرس��تي واحدي به نام »نظارت و 
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ارزشیابي« طراحي شد. بعدها به تدريج بر تعداد، س��طح و مراحل نظارت افزوده شد. نكته درخور 

توجه آنكه در هر مقطع غالباً واحدها، ويژگي ها و وظايف قبلي حذف يا اصلاح نشده، صرفاً فعالیت 

يا تشكیلات جديدي بر ساختارهاي موجود اضافه شده است.

بنابراين خط مشي گذاري در قالب مدل جزئي- تدريجي همواره در سیاستگذاري هاي نظارت 

و ارزيابي بر برنامه هاي صدا و سیما حضوري پررنگ داشته است. 

 فرایند سیاستگذاري

به طور کلی سیاس��تگذاري در فرايند س��ه مرحله اي ش��ك�ل گی��ري )Formation(، اج��را 

)Implementation( و  ارزيابي )Evaluation( تحقق مي يابد. برخي صاحب نظران با تفصیل بیشتر 

اين فرايند را در شش مرحله شناخت و درک مسئله، ارجاع و طرح مسئله در سازمان هاي عمومي، 

تهیه و تدوين خط مش��ي، قانونی کردن و مشروعیت بخشي به خط مشي، ابلاغ و اجراي خط مشي و 

ارزيابي و کسب بازخورد از عمل کرد خط مشي تعريف کرده اند )الوانی و شريف زاده، 1383، ص23-22(.

گام اول: شکل گیري و تدوین خط مشي

شناخت، درک و بیان مسئله يا مشكل. 1

سازمان صدا و سیما در قانون اساسی نهادي مستقل عنوان شده است که رئیس آن را رهبر 

انقلاب تعیین مي کند؛ در عین حال به عنوان مهم ترين و مؤثرترين نهاد رسانه اي جمهوري اسلامي 

ايران و تريبون رسمي حاکمیت از حساسیت ويژه اي برخوردار است؛ ازاين رو به رغم انتصاب فوق، 

سه قوه اصلي حاکمیت نسبت به نظارت بر آن توجه داشته اند. بي شک انحراف در راديو و تلويزيون 

انحصاري کشور انحراف در کل نظام و جامعه خواهد بود. بر پايه همین جايگاه، نظارت بر حسن 

عمل کرد اين سازمان بزرگ، اهمیتي درخور دارد. طی دهه های اخیر، قدرت و وسعت رسانه مليّ 

و به تبع آن دامنه و تشكیلات نظارتي آن توسعه چشمگیری يافته است.

ارجاع و طرح مسئله در سازمان ها و مؤسسات عمومي . 2

 احساس همین ضرورت موجب شد نظارت بر اين سازمان به خبرگان قانون اساسي ارجاع داده 
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شود؛ ازاين رو در جلسات اصلاحیه قانون اساسي کشور موضوع مطرح و براي آن تصمیم گیري شد.

 شكل گیري و تهیه و تدوين خط مشي عمومي 

اين مسئله ابتدا در قانون اساسي تدوين شد. اصل 175 قانون اساسي کار نظارت بر سازمان را 

بر عهده شورايي متشكل از نمايندگان سه قوه قرار داد. هر يک از قوا دو نفر را به عنوان نماينده 

معرفي مي کنند. دربارۀ قواي مجريه و قضائیه، رؤساي آنها تصمیم مي گیرند؛ اما درباره مجلس اين 

نمايندگان اند که با رأي خود دو نفر را براي عضويت در شوراي مذکور انتخاب مي کنند.

قانوني کردن و مشروعیت بخشیدن به خط مشي عمومي. 3

تصويب قانون اساسي در جلسات اصلاحیه و سپس کسب رأي مثبت مردم، اين نوع نظارت 

کلي و عام را مشروعیت بخشید.

گام دوم:  ابلاغ و اجراي خط مشي

  شوراي نظارت بر س��ازمان در همان اوان تصويب اين قانون تش��كیل شد؛ ولي سازوکارهاي 

درستي براي اين کار نداشت؛ به نحوي که در سال هاي دولت اصلاحات دفتر رئیس جمهور رأساً به 

مونیتورينگ و نظارت بر برنامه هاي سازمان مي پرداخت. درادامه شورای مذکور تجربیات بیشتري 

به دست آورد و اقدام به جذب نیروي انساني و بازبیني و بازشنوي برنامه هاي راديويي و تلويزيوني 

ک��رد؛ در عین ح��ال به دلیل نداشتن دانش و تجربه کافي اين اف��راد، محصولات آن کمتر مورد 

پذيرش مديران و برنامه سازان صدا و سیما قرار مي گرفت.

گام سوم:  ارزیابي خط مشي اجراشده

  فعالیت هاي نظارتي در حوزه رس��انه مليّ تا کنون مورد ارزيابي دقیق و مدوني قرار نگرفته 

است. در سال های اخیر کمیسیون فرهنگی مجلس شوراي اسلامي در صدد تدوين و تصويب قانون 

جديد اداره س��ازمان صدا و سیما بوده است؛ اما به دلايل گوناگون ازجمله فقدان چنین گزارشی 

تا کنون موفق به اين امر نش��ده اس��ت. ارزيابي ها فعالیت های نظارتی گذشته، در حد گفتگوهاي 

بین الاذهاني و ذکر تجربیات افراد باقی مانده است. 
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  نقد و بررسي و پیشنهاد

مهم ترين نكات در اين زمینه عبارت اند از:

1-سیاست هاي نظارت و ارزيابي برنامه هاي سازمان صدا و سیما هیچ گاه به طورجامع تدوين 

نشده است.

2-سطوح مختلف نظارت همانند جزاير جداگانه عمل مي کنند و در »شاخص ها« و »روش ها« 

هماهنگي لازم را ندارند.

3-»انواع« و »مراحل« نظارت نیز در تعامل با هم تعريف نشده اند.

4-خلط مفاهیم »نظارت«، »ارزيابي«، »ارزشیابي«، »کنترل« و امثال آن در برنامه ريزي هاي 

نظارتي مشهود است.

5-تعامل شوراي نظارت بر صدا و سیما- که متشكل از نمايندگان سه قوه است- از يک سو 

و تعامل مستقیم قواي سه گانه کشور با صدا و سیما از سوی ديگر با روابط و جريان هاي سیاسي 

عجین شده است؛ ازاين رو در تدوين خط مشی های نظارت و ارزيابي برنامه هاي صدا و سیما لحاظ 

موارد ذيل پیشنهاد می گردد:

1. تعیین رئوس شرح وظايف س��طوح مختلف نظارتي به گونه اي که »موضوع« و »روش »هاي 

نظارت، ارزيابي، کنترل و ارزشیابي براي هر يک از سطوح يادشده مشخص باشد؛

2. تعیین نحوه ارتباط و تعامل »مراحل« و »سطوح« نظارتي؛ 

3. تدوين و متناسب سازی شاخص هاي ثابت »نظارت«، »ارزيابي« و »ارزشیابي« با جايگاه هاي 

مختلف نظارتي؛ 

4. تدوين مكانیزم پاسخ گويي واحدهاي تولیدي با لحاظ سرعت،  سهولت و شرايط دشوار آنها؛ 

5. بازتعريف شیوه های تعامل قواي س��ه گانه با سازمان  صدا و سیما و تحديد تعاملات رسمي 

نظارتي در شوراي نظارت بر سازمان؛

6. محوريت و اولويت نظارت »درون زا« نسبت به ساير گونه های نظارتی.
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 جمع بندی

بررسی مدل های مختلف خط مشی گذاری عمومی نشان داد که گرچه به دلیل جايگاه خاص 

و انحصاری صدا و سیما در قانون اساسی و مجموعه شرايط فرهنگی و اجتماعی کشورمان اعمال 

برخی از آنها برای سیاستگذاری مقوله نظارت و ارزيابی برنامه ها دچار ناسازگاری بنیادين است، 

ولی بسیاری از انواع آن قابل استفاده و بهره برداری است؛ چه آنكه نظام رسانه ای کشورهای مختلف 

جهان نیز هر يک متناس��ب با اقتضائات خود، برخی شیوه ها برای تعیین خط مشی های رسانه ای 

را به استخدام درآورده اند.

در شرايط کنونی، هم در س��طح کلان نظام تصمیم گیری کش��ور و هم در سطح سازمان صدا 

و س��یما، جای خالی تطبیق روش های نظارت، ارزيابی، ارزشیابی و کنترل برنامه های راديويی و 

تلويزيونی با مدل های مختلف خط مشی گذاری عمومی احساس می شود. البته بی ترديد فقدان نظريه 

هنجاری اسلامی- ايرانی رسانه ای مورد وفاق در کشور، به فرايند خط مشی گذاری زيرمجموعه های 

گوناگون آن- ازجمله نظارت و ارزيابی- آس��یب می رس��اند؛ اما اين بدان معنا نیس��ت که نتوان از 

مدل هاي��ی که توضیح نمونه هاي��ی از آنها گذشت، برای طراحی نظام نظارت و ارزيابی برنامه های 

صدا و سیما بهره برد.

با فراهم آوردن ادبیات اولیه نظری و کس��ب تجارب میدانی کارگزاران اين عرصه، می توان با 

عبور از موازی کاری ها، بر هم پوشانی ها و تعارضات در تعاريف، به س��امان دهی جديدی از انواع و 

سطوح نظارتی دست يافت و بر اساس آن به بازتدوين شاخص های ثابت و سیال و حدود اختیارات 

و وظايف هر يک از آنها متناسب با سرعت عملیات رسانه ای دست يازيد. 
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