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موانع اجرای سند تحول بنیادین آموزش  و پرورش 
در پانزده سال گذشته

چكیده

اجرای سند تحول بنیادین آموزش ‌و پرورش طی پانزده سال گذشته، با وجود تدوین برنامه‌ها و اقدام‌های متعدد، به تحقق کامل اهداف و 
الزامات آن منجر نشده است. هدف اصلی گزارش حاضر، شناسایی و تبیین عوامل و موانع اجرای این سند از منظر سیاستگذاری و حکمرانی 
بوده است. برای این منظور، با بررسی و تحلیل اسناد سیاستی و قانونی، گزارش‌های کارشناسی و مطالعات و پژوهش‌های مرتبط با اجرای 
سند تحول بنیادین، موانع موجود شناسایی، مقوله‌بندی و در سطوح مختلف حکمرانی، سیاستگذاری، سازمان و اجرا ترکیب )سنتز( شده‌اند. 
یافته‌ها نشان می‌دهد که شکاف سیاست-اجرا )سند تحول و اجرای آن( حاصل یک عامل منفرد نبوده، بلکه از تعامل نارسایی‌ها در حوزه‌های 
مختلفی مانند قابلیت اجرایی سیاست، ترتیبات حکمرانی و هماهنگی بین سازمانی، ظرفیت اداری و سازمانی، منابع انسانی و مالی، شرایط 
اجرای سیاست در سطح مدرسه، انسجام ابزارهای سیاستی و پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی شکل گرفته و در نهایت به بازتولید شکاف 
سیاست-اجرا در طی پانزده سال گذشته منجر شده است. بر این اساس، مسئله اجرای سند را نمی‌توان صرفاً به ضعف عملکرد دستگاه‌های 
مجری نسبت داد؛ بلکه این مسئله بازتاب ناهم‌ترازی میان الزامات تحول و ظرفیت حکمرانی و اجرایی نظام آموزش  و پرورش بوده است. 
ازاین‌رو، تحقق سند مستلزم هم‌راستاسازی سیاست‌ها، قوانین و مقررات، ساختارها، منابع، سرمایه انسانی، سطوح اختیارات مدرسه، ابزارهای 

سیاستی و نظام ارزیابی در یک چارچوب منسجم حکمرانی تحول‌محور است. 
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خلاصه مدیریتی

بیان / شرح مسئله
سند تحول بنیادین با هدف ایجاد تغییرات اساسی در کارکردها، عملکرد و مؤلفه‌های کلیدی نظام آموزش و پرورش تدوین و ابلاغ شد؛ 
بااین‌حال، پس از حدود پانزده سال، تحقق کامل اهداف و الزامات آن همچنان با فاصله و شکاف قابل توجهی مواجه است. بررسی شواهد نشان 
می‌دهد که این مسئله را نمی‌توان صرفاً به عملکرد دستگاه‌های مجری یا کمبود منابع نسبت داد، بلکه باید آن را در ناهم‌ترازی میان الزامات 
سیاست تحول و ظرفیت حکمرانی و اجرایی نظام آموزش  و پرورش جست‌وجو کرد. بنابراین، مسئله پژوهش شناسایی و تبیین موانع، عوامل 
و سازوکارهایی است که این شکاف سیاست-اجرا را در سطوح سیاستگذاری، حکمرانی، سازمان اجرایی آموزش و پرورش و مدرسه ایجاد و 

بازتولید کرده‌اند.

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی 
موانع اجرای سند، عوامل مستقل و هم‌سطح نبوده‌اند، بلکه در قالب یک نظام چندسطحی بر یکدیگر اثرگذار بوده‌اند. این موانع را می‌توان به 

شرح ذیل برشمرد:
1 ابهام در برخی مفاهیم و احکام، تأخیر در تکمیل اسناد پشتیبان، فقدان نقشه راه عملیاتی در بخش مهمی از دوره اجرا و تأخیر در ایجاد 

بسترهای حقوقی لازم، تبدیل اهداف کلان سند به الزامات روشن، مسئولیت‌های مشخص و اقدام‌های قابل سنجش را محدود کرده است.
2 اجرای سند با ضعف ترتیبات حکمرانی و هماهنگی بین سازمانی مواجه بوده است. تعدد نهادهای مؤثر در سیاستگذاری و اجرا، بدون 
سازوکار کافی برای تقسیم کار، هماهنگی، تصمیم‌گیری مشترک و پاسخگویی، به پراکندگی مسئولیت‌ها منجر شده است. ضعف ضمانت‌های 
اجرایی، نظارت عالیه و ارزیابی مستقل نیز امکان مطالبه‌گری نسبت به میزان تحقق اهداف را محدود کرده و بی‌ثباتی مدیریتی و تغییر 

اولویت‌ها، استمرار مورد نیاز برای یک سیاست بلندمدت را کاهش داده است.
3 ظرفیت اداری و سازمانی وزارت آموزش و پرورش متناسب با الزامات تحقق سند تحول توسعه نیافته است. تمرکزگرایی، ساختارهای 
بوروکراتیک و ضعف ظرفیت در مدیریت تغییر، یادگیری سازمانی و نوآوری را محدود کرده  است. این وضعیت با نارسایی در تأمین، تربیت، 

توانمندسازی و نگهداشت سرمایه انسانی و نیز محدودیت منابع مالی و تخصیص نامتناسب اعتبارات تشدید شده است.
4 بخشی از شکاف بین اهداف سند و اجرای آن در سطح مدرسه، به‌عنوان میدان اجرای سیاست شکل گرفته است. محدودیت اختیار و 
صلاحیت تصمیم‌گیری مدارس و ضعف ظرفیت حرفه‌ای و سازمانی مدیران و معلمان، امکان تطبیق سیاست با شرایط محلی و ترجمه الزامات 
سند به رویه‌های حرفه‌ای را کاهش داده است. در کنار آن، مشارکت محدود ذی‌نفعان موجب شده ظرفیت حرفه‌ای و اجتماعی مدارس، 

خانواده‌ها و سایر بازیگران به‌صورت نظام‌مند در طراحی، اجرا و اصلاح سیاست به کار گرفته نشود.
5 عدم انسجام ابزارهای سیاستی، به‌ویژه در ارتباط میان برنامه درسی، ارزشیابی، مشوق‌ها و تخصیص منابع، موجب ارسال پیام‌های متفاوت 
به مجریان شده است. همچنین ضعف پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی، امکان سنجش منظم میزان تحقق اهداف، شناسایی انحرافات و 

اصلاح سیاست براساس تجربه اجرا را محدود کرده است. 
برایند این عوامل، شکاف سیاست-اجرا )سند-اجرای سند( است که از تعامل میان طراحی سیاست، حکمرانی، ظرفیت اجرایی و شرایط مدرسه 
شکل گرفته است. ازاین‌رو، می‌توان گفت که مسئله اجرای سند، بیش از آنکه کمبود برنامه یا اقدام باشد، محدودیت ظرفیت حکمرانی برای 

اجرای یک سیاست عمومی بلندمدت، پیچیده و چند بازیگری بوده است.
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پیشنهاد راهکارهای سیاستی، تقنینی و نظارتی 
1 تنقیح قوانین و مقررات مرتبط با بخش‌های مختلف سند تحول بنیادین: پس از تصویب نسخه بازنگری شده سند، لازم است 
به‌منظور تنقیح قوانین مرتبط با سند تحول، کلیه قوانین، احکام برنامه‌های پیشرفت، مقررات و مصوبات مرتبط احصا و تعارض‌ها، تداخل‌ها، 
موازی‌کاری‌ها و خلأهای قانونی شناسایی و برای اصلاح، نسخ یا تکمیل آنها اقدام حقوقی لازم ازسوی دولت و مجلس شورای اسلامی انجام 

شود؛ همچنین مقررات اجرایی مورد نیاز در مهلت مشخص تدوین و ابلاغ شوند.
2 تکمیل معماری اجرایی سند با افزودن تقسیم کار نهادی و شاخص‌های پایش و ارزیابی: برای اهداف و راهکارهای اولویت‌دار، 
دستگاه مسئول اصلی، دستگاه‌های همکار، حدود مسئولیت و اختیار، زمان‌بندی، شاخص‌های پایش و ارزیابی و چارچوب پاسخگویی به‌صورت 

صریح تعیین شود تا رابطه میان هدف سیاستی و مسئولیت اجرایی قابل ارزیابی باشد.
3 ایجاد سازوکار پایدار حکمرانی و هماهنگی و پشتیبانی اجرای سند: ترتیبات مشخصی برای هماهنگی بین دستگاهی، تبادل 
اطلاعات، تصمیم‌گیری مشترک، حل اختلاف و پاسخگویی میان نهادهای مؤثر در اجرای سند ایجاد و استمرار راهبری سیاست‌های تحولی 

از طریق ثبات در اولویت‌های مدیریتی تعیین و در نسخه ترمیم یافته سند تصریح شوند.
4 ارزیابی قابلیت اجرایی سیاست‌ها، برنامه‌ها و قوانین و مقررات تحولی پیش از تصویب: لازم است سیاست‌ها، برنامه‌ها و مقررات 
کلیدی تحول، پیش از تصویب از نظر الزامات حقوقی، سازمانی، مالی، منابع انسانی و آثار آنها بر مدارس ارزیابی و الزامات اجرایی و منابع مورد 

نیاز آنها مشخص شوند.
5 هم‌راستاسازی و متناسب‌سازی ظرفیت‌ها و منابع وزارت آموزش و پرورش با اولویت‌های تحول: تخصیص اعتبارات از منطق 
صرفاً جاری و دستگاهی فاصله گرفته و براساس اولویت‌های تحولی، گلوگاه‌های اجرایی و نتایج قابل سنجش انجام شود. تأمین و توسعه سرمایه 

انسانی، زیرساخت‌های ضروری و ظرفیت‌های سازمانی مورد نیاز اجرای برنامه‌های تحولی سند نیز در اولویت تخصیص منابع قرار گیرند.
6 تقویت اختیارات و ظرفیت اجرایی مدرسه: حدود اختیار و صلاحیت تصمیم‌گیری مدرسه متناسب با مسئولیت‌های آن با 
قانونگذاری مناسب بازتعریف و ظرفیت حرفه‌ای مدیران و معلمان برای تفسیر سیاست، حل مسئله و اجرای متناسب با شرایط مدرسه تقویت 
شود. مشارکت معلمان، مدیران، خانواده‌ها و سایر ذی‌نفعان نیز از سطح اطلاع‌رسانی به مشارکت مؤثر در طراحی، اجرا و اصلاح سیاست ارتقا 

یابد.
7 طراحی بسته‌های اجرایی و عملیاتی برای برنامه‌های و اولویت‌های تحولی: برای هر اولویت تحولی، مجموعه‌ای از راهنمای 
اجرایی، شاخص سنجش، مشوق و اعتبار اختصاصی در اختیار مجریان قرار گیرد تا اجرای آن از سطح هدف‌گذاری به سطح اقدام قابل مدیریت 

و ارزیابی منتقل شود.
8 استقرار نظام پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی برای ترمیم و به‌روزرسانی فرایندی سند تحول: برای برنامه‌ها و سیاست‌های 
اصلی سند، نظام ارزیابی پس از اجرا و بازنگری دوره‌ای پیش‌بینی شود و ادامه، اصلاح، توسعه یا توقف برنامه‌ها براساس شواهد اثربخشی آنها 

انجام گیرد و ترمیم و به‌روزرسانی سند تحول نیز به امری فرایندی و حسب ضرورت و تغییرات محیطی انجام شود.
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1. مقدمه

نظام آموزش و پرورش به عنوان متولی انتقال فرهنگ و دانش انباشته  شده به نسل های آتی، به مثابه موتور محرکه پیشرفت 
اجتماعی-اقتصادی عمل کرده]1[ و ]2[ و نقش محوری و بی بدیلی در شکل‌دهی به سرمایه انسانی]3[، ارتقای بهره‌وری عوامل 
تولید]1[، تربیت شهروندان آگاه و مسئولیت پذیر و در نهایت، تحقق پیشرفت همه جانبه و متوازن کشور ایفا می کند. رشد اقتصادی 
بلندمدت، کاهش پایدار نابرابری های اجتماعی و درآمدی و ارتقای شاخص های حکمرانی نهادی، ارتباطی معنادار، عمیق و 

چندوجهی با کیفیت، کارایی و عدالت در دسترسی به نظام آموزشی دارد]4[.
اهمیت آموزش و پرورش صرفاً به ابعاد اقتصادی محدود نمی‌شود، بلکه ظرفیت‌سازی نهادی و اجتماعی را نیز شامل می‌شود. 
یک نظام آموزشی کارآمد، با نهادینه‌سازی تفکر انتقادی، قانون‌مداری و فرهنگ مشارکت، می‌تواند به تقویت سرمایه اجتماعی، 
افزایش اعتماد عمومی و همبستگی ملی منجر شود. در نقطه مقابل، ناکارآمدی و نابرابری در نظام آموزشی، می‌تواند به بازتولید 
چرخه‌های فقر، رکود بهره‌وری و شکنندگی نهادی دامن بزند. بر همین مبنا، سرمایه‌گذاری در آموزش و پرورش، نه یک هزینه 

مصرفی، بلکه یک سرمایه‌گذاری راهبردی با نرخ بازدهی بسیار بالا برای آینده جوامع تلقی می‌شود.
در بستر ایران معاصر، طی دهه‌های اخیر، قوانین و اسناد بالادستی و برنامه‌های پنج‌ساله توسعه، پیوسته بر ضرورت ارتقای هم‌زمان 
شاخص‌های کمّّی آموزش و پرورش نظیر پوشش تحصیلی و نرخ باسوادی و شاخص‌های کیفی مانند تناسب محتوای آموزشی 
با نیازهای بازار کار و پرورش مهارت‌های اجتماعی و شناختی دانش‌آموزان تأکید ورزیده‌اند. این تأکیدات به دستاوردهای قابل 
توجهی در گسترش دسترسی به آموزش، به‌ویژه در مناطق محروم، منجر شده است. بااین‌حال، وضعیت دانش‌آموزان ایرانی در 
مطالعات بین‌المللی مانند آزمون‌های تیمز و پرلز]21[ یا ارزیابی‌های ملی مانند نتایج آزمون‌های نهایی دوره دوم متوسطه، نشان 
می‌دهد که نظام آموزش و پرورش کشور با چالش‌های عملکردی مزمن، عمیق و به‌هم‌پیوسته‌ای دست‌وپنجه نرم می‌کند. این 
چالش‌ها را می‌توان در یک پیوستار طبقه‌بندی کرد که از مسائل کلان فلسفی تا مشکلات خرد اجرایی امتداد دارد. این مجموعه 
مسائل درهم‌تنیده، نه‌تنها کیفیت یادگیری را مخدوش ساخته، بلکه ارتباط نظام آموزشی با زیست‌بوم اجتماعی، اقتصادی و 
فرهنگی کشور را نیز تضعیف کرده و ضرورت یک تحول بنیادین، فراتر از اصلاحات مقطعی و ظاهری، را به یک مطالبه ملی و 
ضرورتی اجتناب‌ناپذیر تبدیل کرد. در پاسخ به این ضرورت، سند تحول بنیادین آموزش و پرورش در سال ۱۳۹۰ پس از فراز و 
نشیب‌های فراوان در فرایند تدوین و تصویب، به‌عنوان نقشه راه تحول در نظام آموزش و پرورش کشور در شورای عالی انقلاب 
فرهنگی تصویب و ابلاغ شد. طی سال‌های پس از ابلاغ سند، به اجرای آن نیز در سطوح مختلف سیاستگذاری، تقنین، تنظیم‌گری 
و اجرا توجه شده و مجموعه‌ای از اقدام‌ها برای فراهم‌سازی الزامات و استقرار اجزای آن صورت پذیرفت. در سطح سیاستگذاری، 
شورای عالی انقلاب فرهنگی، به‌ویژه در حوزه جذب و تربیت نیروی انسانی، اقدام‌هایی همچون تصویب اساسنامه دانشگاه 
فرهنگیان، سیاست‌ها و ضوابط کیفیت‌بخشی دانشگاه فرهنگیان و ماده واحده نحوه جذب منابع انسانی در مشاغل آموزشی و تربیتی 
را انجام داد. در سطح تقنین نیز مجلس شورای اسلامی در برنامه های ششم توسعه و هفتم پیشرفت، احکام و تکالیفی را برای دولت و 
وزارت آموزش و پرورش در راستای اجرای سند تحول تعیین کرد و قوانینی همچون قانون نظام رتبه‌بندی معلمان، قانون تأسیس و 
اداره مدارس و مراکز آموزش و پرورش غیردولتی و قانون تنظیم برخی از مقررات مالی، اداری و پشتیبانی وزارت آموزش و پرورش را 
به تصویب رساند. در سطح شورای عالی آموزش و پرورش نیز اقدام هایی مانند استقرار ساختار جدید نظام آموزشی، تصویب برنامه 
درسی ملی، تدوین و تصویب برنامه زیرنظام های 6 گانه سند تحول بنیادین، تصویب اهداف دوره‌های تحصیلی، بازنگری و تصویب 
آیین‌نامه اجرایی مدارس انجام شد. در حوزه برنامه درسی نیز تلاش هایی برای همسوسازی کتاب ها و برنامه های درسی با سند تحول 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/805633
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/805633
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16975847068648084718
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16975847068648084718
https://rc.majlis.ir/en/law/print_version/1778636
https://rc.majlis.ir/en/law/print_version/1778636
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/805633
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1005426
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1005426
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=14621787247804295960
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=14621787247804295960
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1635621
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1635621
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1005426
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1005426
https://www.sce.ir/fa/enactment/200/%D8%A7%D9%87%D8%AF%D8%A7%D9%81-%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87-%D9%87%D8%A7%DB%8C-%D8%AA%D8%AD%D8%B5%DB%8C%D9%84%DB%8C/
https://www.sce.ir/fa/enactment/200/%D8%A7%D9%87%D8%AF%D8%A7%D9%81-%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87-%D9%87%D8%A7%DB%8C-%D8%AA%D8%AD%D8%B5%DB%8C%D9%84%DB%8C/
https://www.sce.ir/fa/enactment/175/%D8%A2%D8%A6%DB%8C%D9%86-%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%DB%8C%DB%8C-%D8%AC%D8%AF%DB%8C%D8%AF-%D9%85%D8%AF%D8%A7%D8%B1%D8%B3/
https://www.sce.ir/fa/enactment/175/%D8%A2%D8%A6%DB%8C%D9%86-%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%DB%8C%DB%8C-%D8%AC%D8%AF%DB%8C%D8%AF-%D9%85%D8%AF%D8%A7%D8%B1%D8%B3/
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بنیادین و برنامه درسی ملی، تدوین کتاب های نونگاشت، اجرای برخی برنامه های درسی جدید در دوره های مختلف تحصیلی، 
تدوین راهنماهای حوزه های یازده گانه تربیت و یادگیری، تنوع بخشی به بسته ها و رسانه های پشتیبان کتاب درسی، تدوین و تصویب 
طرح‌واره تحول در برنامه درسی تا سطح مدرسه و تدوین نظام‌واره شایستگی های مشترک و عمومی نظام تعلیم و تربیت رسمی 
عمومی صورت گرفت. مجموعه این اقدام ها نشان می دهد که در طول سال های گذشته، تلاش هایی برای ترجمه آن به سیاست ها، 
قوانین، مقررات، سازوکارهای نهادی، برنامه های اجرایی و محصولات آموزشی انجام شده است. بااین حال، وجود مجموعه‌ای از 
اقدام ها و خروجی های سیاستی، تقنینی و اجرایی را نمی توان به  خودی  خود معادل تحقق تحول بنیادین دانست؛ زیرا نقطه نهایی 
ارزیابی یک سیاست تحولی، نه صرفاًً تصویب قانون، تدوین برنامه، ایجاد سازوکار یا اجرای فعالیت، بلکه میزان توانایی آن در ایجاد 
تغییرات پایدار و قابل مشاهده در ساختار، فرایندها، کیفیت و نتایج نظام است. ازاین رو، صرف شمارش قوانین، آیین نامه ها، برنامه ها، 
محصولات و فعالیت های انجام  شده نمی تواند معیار مناسبی برای سنجش میزان تحقق سند باشد؛ زیرا مسئله اساسی آن است که 
این اقدام ها تا چه اندازه توانسته اند منطق حاکم بر نظام تعلیم و تربیت، شیوه حکمرانی، کیفیت فرایندهای آموزشی و تربیتی، نقش 
و کارکرد مدرسه و معلم و در نهایت پیامدهای نظام آموزشی برای دانش‌آموزان و جامعه را در جهت وضعیت مطلوب ترسیم  شده 
در سند تغییر دهند. بر این اساس، با گذشت حدود پانزده سال از ابلاغ رسمی این سند، ارزیابی های میدانی، گزارش های نظارتی، 
یافته های پژوهشی و حتی اذعان مجریان نشان می‌دهد که میزان تحقق اهداف کمّّی و کیفی پیش‌بینی  شده، به مراتب کمتر از 
انتظارات اولیه بوده و این سند نتوانسته به گفتمان مسلط و جهت دهنده به برنامه ها، اقدام ها و فعالیت های نظام آموزش و پرورش 
تبدیل شود]5[، ]6[، ]7[ و ]8[. بسیاری از راهکارهای این سند یا به طور کامل اجرا نشده اند یا در فرایند اجرا با تغییر در نحوه و دامنه 
اجرا، تقلیل برخی مؤلفه های موردنظر و کاهش اثربخشی نسبت به اهداف اولیه مواجه شده اند. این وضعیت را می توان در چارچوب 
ادبیات سیاستگذاری عمومی ذیل مفهوم شکاف اجرا1 تحلیل کرد؛ مفهومی که به فاصله میان اهداف و الزامات پیش بینی  شده در 
سیاست و نحوه تحقق آنها در عرصه عمل اشاره دارد]9[. از این منظر، شکل گیری شکاف میان سیاست و اجرا صرفاًً به مرحله عملیاتی 
 کردن سیاست محدود نمی شود، بلکه می تواند متأثر از نحوه طراحی و تدوین سیاست، میزان مشارکت و همراهی ذی نفعان، تناسب 
الزامات سیاست با ظرفیت های اجرایی، ترتیبات نهادی و مسئولیت های اجرایی، تأمین منابع، سازوکارهای هماهنگی و نظارت و نیز 
ظرفیت یادگیری و اصلاح سیاست در فرایند اجرا باشد. این شکاف، ریشه در عوامل و موانع متعددی دارد. البته اجرای سند در تمام 

این سال ها یکسان نبوده و دست کم دوره های زیر را می توان در فرایند اجرای سند در نظر گرفت.
- دوره تدوین و ابلاغ )1390-1382(؛

- دوره آغاز اجرای اولیه )1392-1390(؛
- دوره تدوین یا تکمیل اسناد پشتیبان )1403-1390(؛

- دوره اجرای برنامه های توسعه مختلف )مقارن با برنامه های پنج ساله توسعه(؛
- دوره بازنگری یا ترمیم سند )1400-1405(.

توجه به این دوره ها و اقتضائات آنها در شناخت موانع اجرای سند کمک کننده خواهد بود. همچنین اجرای سند صرفاًً مسئله ظرفیت 
وزارت آموزش و پرورش نبوده؛ بلکه سیاست های عمومی کشور نیز بر اجرای سند مؤثر بوده اند. از این نظر نیز باید میان »موانع درونی 
نظام آموزش و پرورش« و »موانع محیطی و بین  بخشی« اجرای سند تمایز قائل شد. لذا در این گزارش تلاش شده با بهره گیری از 
نتایج پژوهش های متعددی که پیرامون موانع و مشکلات اجرای سند در سال های گذشته انجام شده و بهره گیری از نظرات خبرگان 

و صاحب نظران و مجریان این سند، با نگاهی جامع به چالش ها و موانع اجرای سند در پانزده سال گذشته پرداخته شود.

1. Implementation Gap

https://www.sce.ir/fa/enactment/9481/%D9%85%D8%A7%D8%AF%D9%87-%D9%88%D8%A7%D8%AD%D8%AF%D9%87-%D8%B7%D8%B1%D8%AD%D9%88%D8%A7%D8%B1%D9%87-%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84-%D8%AF%D8%B1-%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87-%D8%AF%D8%B1%D8%B3%DB%8C-%D8%AA%D8%A7-%D8%B3%D8%B7%D8%AD-%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87/
https://www.sce.ir/fa/enactment/9481/%D9%85%D8%A7%D8%AF%D9%87-%D9%88%D8%A7%D8%AD%D8%AF%D9%87-%D8%B7%D8%B1%D8%AD%D9%88%D8%A7%D8%B1%D9%87-%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84-%D8%AF%D8%B1-%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87-%D8%AF%D8%B1%D8%B3%DB%8C-%D8%AA%D8%A7-%D8%B3%D8%B7%D8%AD-%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87/
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جدول 1. سیر تاریخی تدوین و تصویب اسناد و مصوبات کلیدی زیرمجموعه سند تحول بنیادین

2. تاریخچه تدوین و تصویب سند تحول بنیادین آموزش و پرورش و درس آموخته های سیاستی

شورای عالی آموزش و پرورش در جلسه 686 مورخ 1382/3/6 با انجام یک مطالعه ملی به منظور آسیب شناسی آموزش و پرورش و ترسیم 
چشم‌انداز آینده آن در برنامه های توسعه کشور و ارائه نتایج آن به این شورا برای اتخاذ تصمیمات لازم موافقت می کند و مقرر می شود تا 
چارچوب این طرح با هماهنگی سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور تهیه و اجرا شود. در ادامه پیشنهاد وزارت آموزش و پرورش در خصوص 
طرح کلی تدوین سند ملی اصلاحات در آموزش و پرورش در جلسه مورخ 1382/3/21 هیئت وزیران مطرح و ضمن تأیید تدوین سند ملی 
اصلاحات مقرر شده که این سند توسط سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشور با همکاری وزارت آموزش و پرورش و زیر نظر شورای عالی 
آموزش و پرورش تدوین شود که این مصوبه هیئت وزیران طی ابلاغیه شماره 28449/15366 مورخ 1382/3/27 توسط دبیر هیئت وزیران 
به رئیس وقت سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشور ابلاغ می شود]10[. این سازمان با این استدلال که موضوع تدوین سند ملی آموزش و 
پرورش از وظایف وزارت آموزش و پرورش و در تخصص آن وزارتخانه است از پذیرش این مأموریت خودداری می کند تا اینکه برحسب 
دستور رئیس جمهور وقت در جلسه 693 مورخ 1382/8/29 شورای عالی آموزش و پرورش، تدوین سند ملی آموزش و پرورش به شورای 
عالی آموزش و پرورش محول و در جلسه مورخ 1383/7/22 هیئت وزیران مقرر شده که سند ملی آموزش و پرورش توسط وزارت آموزش 
و پرورش با هماهنگی سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشور و زیر نظر شورای عالی آموزش و پرورش تدوین شود]11[. بر این اساس »سند 
تحول راهبردی نظام تربیت رسمی عمومی جمهوری اسلامی ایران در افق چشم انداز« در جلسه 826 مورخ 1389/5/2شورای عالی آموزش 
و پرورش در مشهد مقدس به تصویب این شورا می رسد. در نهایت، با ورود شورای عالی انقلاب فرهنگی به این موضوع و بررسی مجدد سند، 
این شورا طی ۱۵ جلسه )در بازه زمانی 1389/11/12 تا 1390/7/5، به تفصیل جلسات ۶۸۱ تا ۶۹۷( آن را بررسی کرد؛ و پس از تغییر نام  
به »سند تحول بنیادین آموزش و پرورش«، به تصویب نهایی رسید. همچنین مبانی نظری این سند مشتمل بر فلسفه تربیت در جمهوری 
اسلامی ایران، فلسفه تربیت و رهنامه نظام تربیت رسمی عمومی در جمهوری اسلامی ایران در این شورا تأیید کلی شد. بااین حال معماری 
کلان این سند به گونه ای بود که اجرایی شدن آن مستلزم تعیین تکلیف و تصویب برخی اسناد دیگر ازجمله برنامه زیرنظام های 6گانه آن در 
سایر مراجع ذی صلاح مانند شورای عالی آموزش و پرورش بود که در این سند اشاره شده است. جدول 1 سیر تاریخی تدوین و تصویب برخی 

از اسناد و مصوبات کلیدی زیرمجموعه سند تحول بنیادین را نشان می دهد.

اسناد و مصوبات کلیدی زیرمجموعه سند تحول 
تاریخ تصویبمرجع تصویببنیادین

جلسات 857 الی 872 مورخ 1390/12/9 الی شورای عالی آموزش و پرورشسند برنامه درسی ملی
1391/6/28

عناوین دوره‌ها و پایه‌های تحصیلی نظام آموزشی 
جلسه 881 مورخ 1392/3/6شورای عالی آموزش و پرورشجدید

جلسه 933 مورخ 1395/4/23شورای عالی آموزش و پرورشبرنامه زیرنظام تأمین فضا، تجهیزات و فناوری

جلسه 947 مورخ1396/7/3شورای عالی آموزش و پرورشبرنامه زیرنظام پژوهش و ارزشیابی 

جلسه 948 مورخ 1396/7/24شورای عالی آموزش و پرورشبرنامه زیرنظام راهبری و مدیریت

جلسه 952 مورخ 1397/2/10شورای عالی آموزش و پرورشاهداف دوره‌های تحصیلی

جلسه 956 مورخ 1397/5/22شورای عالی آموزش و پرورشبرنامه زیرنظام تأمین و تخصیص منابع مالی

https://www.oerp.ir/Portals/0/%D8%B1%D8%A7%D9%87%D9%86%D9%85%D8%A7%DB%8C %D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87 %D8%AF%D8%B1%D8%B3%DB%8C/  .pdf?ver=sCXcrP_j7i3WFuan3zYAvQ%3d%3d
https://www.oerp.ir/Portals/0/%D8%B1%D8%A7%D9%87%D9%86%D9%85%D8%A7%DB%8C %D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87 %D8%AF%D8%B1%D8%B3%DB%8C/  .pdf?ver=sCXcrP_j7i3WFuan3zYAvQ%3d%3d
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B9%D9%86%D8%A7%D9%88%D9%8A%D9%86__%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87_%D9%87%D8%A7_E9dooV8.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B9%D9%86%D8%A7%D9%88%D9%8A%D9%86__%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87_%D9%87%D8%A7_E9dooV8.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B9%D9%86%D8%A7%D9%88%D9%8A%D9%86__%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87_%D9%87%D8%A7_E9dooV8.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__weIhfVh.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__weIhfVh.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__pGrRiz7.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__pGrRiz7.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__G9tT3pi.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__G9tT3pi.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A7%D9%87%D8%AF%D8%A7%D9%81_%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87_%D9%87%D8%A7%DB%8C__Oa9ui4e.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A7%D9%87%D8%AF%D8%A7%D9%81_%D8%AF%D9%88%D8%B1%D9%87_%D9%87%D8%A7%DB%8C__Oa9ui4e.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__59vBOm1.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__59vBOm1.pdf
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اسناد و مصوبات کلیدی زیرمجموعه سند تحول 
تاریخ تصویبمرجع تصویببنیادین

برنامه زیرنظام تربیت معلم و تأمین منابع انسانی 
جلسه 965 مورخ 1398/4/17شورای عالی آموزش و پرورشآموزش و پرورش

جلسه 986 مورخ 1399/11/6شورای عالی آموزش و پرورشنحوه ترمیم و به‌روزرسانی سند تحول بنیادین

جلسه 988 مورخ 1399/12/4شورای عالی آموزش و پرورشبرنامه زیرنظام برنامه درسی

جلسه 41 مورخ 1400/5/10کمیسیون معین شورای عالی آموزش و پرورشآیین‌نامه اجرایی مدارس

نقشه راه اجرای سند تحول بنیادین آموزش و 
جلسه 900 مورخ 1403/3/8شورای عالی انقلاب فرهنگیپرورش

الگوی مدرسه تراز سند تحول بنیادین آموزش و 
1403وزارت آموزش و پرورشپرورش

جلسه 1054 مورخ 1403/12/20شورای عالی آموزش و پرورشطرح‌واره تحول در برنامه درسی تا سطح مدرسه 

مصوبه شاخص‌های راهبردی ارزشیابی نظام تربیت 
جلسه 1050 مورخ 1403/10/24شورای عالی آموزش و پرورشرسمی  و  عمومی مبتنی‌بر سند تحول بنیادین

مأخذ: یافته های پژوهش.

بررسی سیر تاریخی شکل گیری و استقرار سند تحول بنیادین، یافته های مهمی را درباره فرایند سیاستگذاری و حکمرانی آن آشکار می کند. 
نخست، فرایند شکل‌گیری سند از ابتدا در میان چند مرجع سیاستگذار و اجرایی توزیع شده و این امر، ضرورت وجود ترتیبات روشن و 
پایدار برای تقسیم کار، هماهنگی و پاسخگویی را افزایش داده بود. تجربه سند تحول نشان می دهد که این پیچیدگی نهادی از مراحل اولیه 
شکل گیری سیاست وجود داشته و اجرای آن به ترتیبات حکمرانی فراتر از تعیین یک دستگاه مسئول نیاز داشته است. دوم، میان تصویب 
جهت گیری های کلان سند و تکمیل برخی الزامات نهادی و اجرایی آن فاصله زمانی قابل توجهی وجود داشته؛ به گونه ای که بخشی از عناصر 
لازم برای قابلیت اجرای سیاست در سال های پس از تصویب به تدریج تعیین تکلیف شده اند. سوم، این وضعیت با مسئله تناسب میان اختیار، 
مسئولیت و منابع پیوند دارد؛ زیرا در سیاستی با ماهیت چندنهادی، مسئولیت تحقق نتایج زمانی قابلیت ارزیابی و پیگیری دارد که اختیار 
تصمیم گیری، منابع و ابزارهای لازم نیز در سطوح مسئول متناسب با آن تعریف شده باشد. چهارم، در معماری تاریخی استقرار سند، توجه 
به سطح مدرسه و الزامات عملیاتی تحقق اهداف در محل ارائه خدمت، در مقایسه با تعیین جهت گیری های کلان، با تأخیر بیشتری صورت 
گرفته؛ درحالی که تحقق بخش مهمی از اهداف سند مستقیماًً به فرایندهای آموزشی و تربیتی و تصمیم های اتخاذ شده در مدرسه وابسته است. 
پنجم، سازوکارهای رسمی ارزیابی، بازنگری و یادگیری سیاستی نیز در مراحل متأخرتر شکل گرفته اند و این وضعیت، در سال های نخست 
امکان سنجش منظم میزان تحقق اهداف، شناسایی انحرافات و اصلاح به موقع سیاست را محدود کرده است. برایند این یافته ها آن است که در 
بررسی موانع اجرای سند، صرفاًً نباید بر عملکرد مرحله اجرا تمرکز کرد؛ زیرا بخشی از این موانع می تواند با ویژگی های معماری اولیه سیاست 
و ترتیبات حکمرانی پیرامون آن مرتبط باشد. بنابراین، تاریخچه سند علاوه بر نشان دادن روند شکل گیری و تکمیل آن، شواهدی برای بررسی 

چگونگی شکل گیری ظرفیت ها و محدودیت های اجرای سیاست در همان مراحل پیش از اجرا و سال های نخست استقرار فراهم می کند. 

https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__SlepvHI.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__SlepvHI.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__SlepvHI.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__SlepvHI.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%86%D8%AD%D9%88%D9%87_%D8%AA%D8%B1%D9%85%DB%8C%D9%85_%D9%88_%D8%A8%D9%87_YaEiHA3.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%86%D8%AD%D9%88%D9%87_%D8%AA%D8%B1%D9%85%DB%8C%D9%85_%D9%88_%D8%A8%D9%87_YaEiHA3.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__LPpfeHD.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__LPpfeHD.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%85%D8%B5%D9%88%D8%A8%D9%87_%D8%A2%DB%8C%DB%8C%D9%86_%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%DB%8C%DB%8C_%D9%85%D8%AF%D8%A7%D8%B1%D8%B3-21-6-1400_VEfUw56.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%85%D8%B5%D9%88%D8%A8%D9%87_%D8%A2%DB%8C%DB%8C%D9%86_%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%DB%8C%DB%8C_%D9%85%D8%AF%D8%A7%D8%B1%D8%B3-21-6-1400_VEfUw56.pdf
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809903
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809903
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809903
https://sanadtahavol.ir/wp-content/uploads/2024/08/%D9%86%D9%82%D8%B4%D9%87-%D8%B1%D8%A7%D9%87-%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87-%D8%AA%D8%B1%D8%A7%D8%B2.pdf
https://sanadtahavol.ir/wp-content/uploads/2024/08/%D9%86%D9%82%D8%B4%D9%87-%D8%B1%D8%A7%D9%87-%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87-%D8%AA%D8%B1%D8%A7%D8%B2.pdf
https://sanadtahavol.ir/wp-content/uploads/2024/08/%D9%86%D9%82%D8%B4%D9%87-%D8%B1%D8%A7%D9%87-%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87-%D8%AA%D8%B1%D8%A7%D8%B2.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%85%D8%B5%D9%88%D8%A8%D9%87%D9%85%D8%A7%D8%AF%D9%87_%D9%88%D8%A7%D8%AD%D8%AF%D9%87_%D8%B7%D8%B1%D8%AD%D9%88%D8%A7%D8%B1%D9%87_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%AF%D8%B1_%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%80%DB%8C_%D8%AA%D8%A7_%D8%B3%D9%80%D8%B7%D8%AD_%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%85%D8%B5%D9%88%D8%A8%D9%87%D9%85%D8%A7%D8%AF%D9%87_%D9%88%D8%A7%D8%AD%D8%AF%D9%87_%D8%B7%D8%B1%D8%AD%D9%88%D8%A7%D8%B1%D9%87_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%AF%D8%B1_%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%80%DB%8C_%D8%AA%D8%A7_%D8%B3%D9%80%D8%B7%D8%AD_%D9%85%D8%AF%D8%B1%D8%B3%D9%87.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B4%D8%A7%D8%AE%D8%B5_%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%B1%D8%A7%D9%87%D8%A8%D8%B1%D8%AF%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%D9%80%DB%8C%D8%A7%D8%A8%DB%8C_%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85_%D8%AA%D8%B1%D8%A8%DB%8C%D8%AA_%D8%B1%D8%B3%D9%85%DB%8C_%D8%B9%D9%85%D9%88%D9%85%DB%8C_%D9%85%D8%A8%D8%AA%D9%86%DB%8C_%D8%A8%D8%B1%D8%B3%D9%86%D8%AF_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%A8%D9%86%DB%8C%D8%A7%D8%AF%DB%8C%D9%86.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B4%D8%A7%D8%AE%D8%B5_%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%B1%D8%A7%D9%87%D8%A8%D8%B1%D8%AF%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%D9%80%DB%8C%D8%A7%D8%A8%DB%8C_%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85_%D8%AA%D8%B1%D8%A8%DB%8C%D8%AA_%D8%B1%D8%B3%D9%85%DB%8C_%D8%B9%D9%85%D9%88%D9%85%DB%8C_%D9%85%D8%A8%D8%AA%D9%86%DB%8C_%D8%A8%D8%B1%D8%B3%D9%86%D8%AF_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%A8%D9%86%DB%8C%D8%A7%D8%AF%DB%8C%D9%86.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B4%D8%A7%D8%AE%D8%B5_%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%B1%D8%A7%D9%87%D8%A8%D8%B1%D8%AF%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%D9%80%DB%8C%D8%A7%D8%A8%DB%8C_%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85_%D8%AA%D8%B1%D8%A8%DB%8C%D8%AA_%D8%B1%D8%B3%D9%85%DB%8C_%D8%B9%D9%85%D9%88%D9%85%DB%8C_%D9%85%D8%A8%D8%AA%D9%86%DB%8C_%D8%A8%D8%B1%D8%B3%D9%86%D8%AF_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%A8%D9%86%DB%8C%D8%A7%D8%AF%DB%8C%D9%86.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%B4%D8%A7%D8%AE%D8%B5_%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%B1%D8%A7%D9%87%D8%A8%D8%B1%D8%AF%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%D9%80%DB%8C%D8%A7%D8%A8%DB%8C_%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85_%D8%AA%D8%B1%D8%A8%DB%8C%D8%AA_%D8%B1%D8%B3%D9%85%DB%8C_%D8%B9%D9%85%D9%88%D9%85%DB%8C_%D9%85%D8%A8%D8%AA%D9%86%DB%8C_%D8%A8%D8%B1%D8%B3%D9%86%D8%AF_%D8%AA%D8%AD%D9%88%D9%84_%D8%A8%D9%86%DB%8C%D8%A7%D8%AF%DB%8C%D9%86.pdf
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3. موانع راهبردی اجرای سند تحول بنیادین آموزش و پرورش

بررسی روند اجرای سند تحول بنیادین در سال های گذشته نشان می دهد که چالش های تحقق آن را نمی توان به یک یا چند عامل منفرد و 
مقطعی تقلیل داد؛ بلکه مجموعه ای از موانع به هم پیوسته در سطوح سیاستگذاری، حکمرانی، اجرا، سازمان، منابع و فرایندهای آموزشی بر 
مسیر تحقق سند اثرگذار بوده اند. از این منظر، موانع شناسایی  شده در این گزارش براساس منشأ، کارکرد و سطح اثرگذاری آنها بر فرایند تحول 
در چند مقوله راهبردی و سیاستی طبقه بندی شده اند. این طبقه بندی کمک می کند میان مسائل مربوط به معماری سیاستی و حقوقی سند، 
ظرفیت حکمرانی و راهبری، توان سازمانی و سرمایه انسانی، الزامات مالی و نیز سازوکارهای تحقق تحول در مدرسه تمایز ایجاد کرد. همچنین، 
این چارچوب از تقلیل مسائل به »ضعف اجرا« جلوگیری کرده و امکان شناسایی نسبت و ارتباطات متقابل میان موانع را فراهم می کند. بر این 
اساس، آنچه در ادامه ارائه می شود تلاشی برای ترسیم معماری موانع راهبردی تحقق سند تحول بنیادین و شناسایی گلوگاه هایی است که 

رفع آنها می تواند بیشترین اثر را بر افزایش ظرفیت اجرای تحول در نظام آموزش  و پرورش داشته باشد.

1-3. ضعف در قابلیت های اجرایی سیاست )سند تحول بنیادین(
قابلیت اجرایی سیاست به میزان وضوح، انسجام و امکان تبدیل اهداف و احکام سیاستی به الزامات حقوقی، برنامه های عملیاتی، ترتیبات 
اجرایی، تقسیم کار روشن و اقدام های قابل سنجش اشاره دارد.اگرچه سند تحول بنیادین چارچوبی از جهت گیری ها، اهداف و راهکارهای کلان 
تحول در نظام تعلیم  و تربیت ارائه کرده، اما تحقق آنها مستلزم تکمیل بهنگام اسناد پشتیبان، تدوین نقشه راه عملیاتی، تعیین مسئولیت ها 
و اختیارات در سطوح مختلف و ایجاد ابزارها و سازوکارهای اجرایی متناسب بوده است. لذا باید میان ابهام واقعی سند و ضعف ترجمه اجرایی 
آن تمایز گذاشته شود. سند تحول اساساًً یک سند راهبردی بوده و نمی توان انتظار داشت همه جزئیات اجرایی در آن درج شود. بااین حال در 
طول دوره اجرای سند، فرایند تبدیل سیاست به الزامات اجرایی به طور کامل و بهنگام تحقق نیافته و ابهام در برخی مفاهیم و احکام، تأخیر 
در تدوین الزامات و اسناد پشتیبان و روشن نبودن نحوه تفکیک مسئولیت ها، امکان ترجمه یکپارچه اهداف سند به برنامه ها و اقدام های 
اجرایی را محدود کرده و باب اقدام های سلیقه ای و بعضاًً متناقض را گشوده است. افزون بر این، بخشی از الزامات سند نیازمند تنقیح و اصلاح 
قوانین موجود، وضع مقررات جدید و ایجاد بسترهای حقوقی متناسب بوده که این فرایند نیز متناسب با نیازهای اجرای سند پیش نرفته 
است. بنابراین، بخشی از شکاف میان اهداف مصوب سند، میزان اجرایی شدن آن و تحقق نتایج مورد انتظار، به نارسایی در معماری سیاستی 

و اجرایی سند بازمی گردد که به کاهش قابلیت اجرایی سیاست منجر شده اند. در ادامه به مواردی از این دست اشاره می شود.
1-1-3. ابهام و تفسیرپذیری مفاهیم، عبارات و احکام سند تحول بنیادین

یکی از مهم ترین موانع اجرای سند به مشکلات مفهومی سند بازمی گردد]12[، ]6[، ]7[. سند تحول بنیادین از نظر مبانی نظری، ارزش ها و 
جهت گیری های کلان، چارچوبی منسجم برای تحول نظام تعلیم و تربیت ارائه می کند؛ بااین حال، بخش قابل توجهی از مفاهیم، اهداف کلان 
و راهکارهای آن در سطحی انتزاعی و هنجاری صورت بندی شده و به اندازه کافی به الزامات اجرایی، ترتیبات نهادی، استانداردهای عملکرد، 
شاخص های سنجش، توالی اقدام ها و مسئولیت های عملیاتی دستگاه های مجری ترجمه نشده است. صورت بندی کلی و غیرعملیاتی مفاهیم 
و راهکارهای سند و برداشت های شخصی و سلیقه ای از محتوای سند یکی از موانع اجرای صحیح آن بوده است]13[. این گسست میان سطح 
مفهومی سند و سطح اجرا، موجب شده مدیران، برنامه ریزان و مجریان در تفسیر مفاهیم، تعیین اولویت ها، طراحی برنامه های عملیاتی و تبدیل 
راهکارهای سند به اقدام های اجرایی با برداشت های متفاوت و گاه متعارض مواجه شوند. پیامد این وضعیت، شکل گیری الگوهای ناهمگون 
در اجرا، دشواری ارزیابی میزان تحقق اهداف و وابستگی کیفیت اجرای سند به تفسیرها و ابتکارهای مدیریتی در سطوح مختلف بوده است. 
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به همین دلیل، در بسیاری از موارد، مسئله اصلی نه فقدان اراده برای اجرای سند، بلکه فقدان چارچوب های عملیاتی مشترک برای تبدیل 
گزاره های سیاستی سند به برنامه های اجرایی قابل اندازه گیری و ارزیابی بوده است.

2-1-3. تأخیر در تکمیل الزامات اجرایی و اسناد پشتیبان سند تحول بنیادین
سند تحول بنیادین در سال ۱۳۹۰ تصویب شد، اما بخش مهمی از الزامات اجرایی آن به تدوین و تصویب اسناد و مقررات بعدی، مانند برنامه 
زیرنظام های 6 گانه، نقشه راه اجرای سند، اهداف دوره های تحصیلی و سایر اسناد پشتیبان موکول شد. درنتیجه، تصویب سند تحول به تنهایی 
به معنای فراهم شدن چارچوب اجرایی آن نبود و بخش قابل توجهی از راهکارهای سند تا زمان تدوین و تصویب این اسناد، بدون ترتیبات 
اجرایی لازم باقی ماندند. فرایند تدوین و تصویب این اسناد در مراجع ذی صلاح نیز سال ها به طول انجامید که در بخش تاریخچه گزارش به 
برخی از این موارد اشاره شده است؛ به گونه ای که برخی از اسناد اصلی با فاصله قابل توجهی از تصویب سند تحول به تصویب رسیدند و حتی 
نقشه راه اجرای سند تا سال های 1403 تکمیل نشد. این تأخیر از منظر حکمرانی، زنجیره تبدیل سیاست به اجرا را در همان سال های ابتدایی 
اجرای سند با وقفه مواجه کرد و موجب شد دستگاه اجرایی در بخش هایی از دوره پانزده ساله، به جای اجرای مستقیم راهکارها، درگیر تهیه 
پیش نیازهای سیاستی و مقرراتی آنها باشد. در واقع، بخشی از راهکارهای سند عملاًً به تصویب اسناد دیگری وابسته شده بودند و تأخیر در این 
اسناد، به تأخیر در اجرای خود راهکارها منجر شد. از این منظر، یکی از ضعف های طراحی و استقرار سند در دوره مورد بررسی، فاصله زمانی 
طولانی میان تصویب سند تحول و تکمیل معماری اسناد پشتیبان و اجرایی آن بود که موجب شد ظرفیت اجرایی سند در بخش قابل توجهی 

از دوره اجرا بالفعل نشود]8[.
3-1-3. فقدان نقشه راه عملیاتی و تفکیک نشدن سطوح اجرایی سند

یکی از مهم ترین موانع اجرای سند تحول، عدم ترجمه مفاهیم کلان آن به برنامه های مشخص و زمان بندی شده در قالب یک نقشه راه 
اجرایی مشخص بوده است. این خلأ موجب شده تا نهادهای اجرایی نتوانند نسبت به تخصیص منابع، نیروی انسانی و تجهیزات براساس 
اولویت های سند اقدام کنند. الگوی پیاده سازی سند تحول بنیادین از ابتدای امر به گونه ای بوده که در ذیل این سند باید برنامه های مربوط 
به 6 زیرنظام اصلی و نقشه راه اجرای آن نیز تدوین و تصویب می شد. براساس بند »ب« بخش دوم فصل هشتم این سند، وزارت آموزش و 
پرورش مکلف شده ظرف حداکثر 1 سال پس از ابلاغ سند، برنامه های اجرایی این سند به‌ویژه برنامه زیرنظام های اصلی آن را به تصویب 
شورای عالی آموزش و پرورش برساند. بااین حال اولین برنامه زیرنظام این سند با عنوان برنامه زیرنظام تأمین فضا، تجهیزات و فناوری با 5 
سال تأخیر در جلسه 933 مورخ 1395/4/23 شورای عالی آموزش و پرورش به تصویب رسید و برنامه زیرنظام برنامه درسی به عنوان آخرین 
برنامه زیرنظام در جلسه 988 مورخ 1399/12/4 شورای عالی آموزش و پرورش به تصویب رسید.1 همچنین سند تحول بنیادین، دارای 
۱۳۱ راهکار است که برای اغلب آنها نهاد متولی درون و بیرون آموزش و پرورش، گام های اجرایی سالیانه و شاخص های تحقق تعریف نشده 
بود. این نقیصه در نهایت با تدوین و تصویب نقشه راه اجرای سند در جلسه 900 مورخ 1403/3/8 شورای عالی انقلاب فرهنگی برطرف 
شد، هرچند که به متن سند نقشه راه نیز انتقادهایی وارد است، اما حدود 13 سال این امر موجب شده تا بخش های مختلف وزارت آموزش 

و پرورش و دیگر دستگاه های ذی ربط، تفسیر متفاوتی از وظایف و عملکرد خود در اجرای سند داشته باشند.
4-1-3. عدم تنقیح قوانین و تمهید بسترهای حقوقی لازم برای اجرای سند تحول بنیادین

یکی از موانع مهم اجرای سند تحول بنیادین، فراهم  نشدن بستر حقوقی و تقنینی متناسب با الزامات آن و عدم تنظیم نسبت روشن میان 
سند و قوانین و مقررات موضوعه کشور بوده است]8[، ]14[ و ]19[. بخشی از راهکارهای سند برای تحقق عملی، مستلزم وضع قوانین جدید، 
اصلاح قوانین موجود و تدوین مقررات اجرایی متناسب بوده، اما این الزامات به صورت نظام مند به فرایند قانونگذاری و مقررات گذاری کشور 

1. این امر علی رغم تصویب سند برنامه درسی ملی در جلسات 857 الی 872 مورخ 1390/12/9 الی 1391/6/28 شورای عالی آموزش و پرورش بوده است.

https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__weIhfVh.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__weIhfVh.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__LPpfeHD.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D8%A8%D8%B1%D9%86%D8%A7%D9%85%D9%87_%D8%B2%DB%8C%D8%B1%D9%86%D8%B8%D8%A7%D9%85__LPpfeHD.pdf
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ترجمه نشدند. بررسی های انجام  شده نشان می دهد که در دهه 90 از حدود ۱۷ قانون مصوب در حوزه آموزش  و پرورش، ۱۱ قانون عمدتاًً به 
تعیین تکلیف استخدامی نیروهای آموزشی اختصاص داشته و قانون مشخصی برای پشتیبانی تقنینی از بسیاری از راهکارهای سند به تصویب 
نرسیده است]8[. برای نمونه، راهکار ۱۰-۳، اصلاح قوانین و مقررات استخدامی، مالی و اداری متناسب با حرفه های تخصصی را ضروری 
دانسته و راهکار ۱۳-۱ نیز تقویت نقش شوراهای آموزش  و پرورش را منوط به اصلاح قوانین موجود کرده است. در حوزه سرمایه انسانی نیز 
راهکارهای ۱۱-۱ و ۱۱-۳ بر استقرار نظام ملی تربیت معلم و سازوکارهای جذب و نگهداشت استعدادهای برتر تأکید دارند که اجرای مطلوب 
این راهکارها مستلزم تصویب یا اصلاح قوانین مرتبط با نظام تربیت معلم به‌ویژه اصلاح قانون متعهدین خدمت به وزارت آموزش و پرورش 
است. در حوزه مالی نیز افزایش سهم آموزش  و پرورش از تولید ناخالص داخلی، افزایش سهم هزینه های غیرپرسنلی و تنوع بخشی به منابع 

مالی، نیازمند پیش بینی و تنظیم احکام قانونی و بودجه ای است.
ازسوی دیگر، در مواردی الزامات سند با قوانین و مقررات جاری، برنامه های توسعه، قوانین بودجه سنواتی و ضوابط استخدامی، مالی و اداری 
کشور هم راستا نبوده یا نحوه جمع میان آنها به روشنی تعیین نشده است]14[. در چنین شرایطی، دستگاه اجرایی ناگزیر است بخش مهمی 
از ظرفیت مدیریتی خود را صرف اجرای تکالیف صریح قوانین جاری کند، درحالی که برخی الزامات تحولی سند نیازمند اصلاح یا ایجاد احکام 
قانونی و مقرراتی جدید هستند. پیامد این وضعیت، شکل‌گیری شکاف میان الزامات سیاستی سند و اختیارات و الزامات حقوقی دستگاه 
اجرایی و درنتیجه، تأخیر، محدودیت یا اجرای ناقص بخشی از راهکارهای سند بوده است. تداوم این وضعیت موجب شده سند تحول در برخی 
حوزه ها از پشتوانه الزام آور و اجرایی کافی برخوردار نباشد و تحقق اهداف آن به ظرفیت و اراده مدیریتی مقطعی وابسته بماند. ازاین رو، یکی از 
الزامات اساسی اجرای سند، تنقیح و بازآرایی حقوقی جامع برای شناسایی خلأها، تعارض ها و ابهامات و اصلاح، وضع و هماهنگ سازی قوانین 

و مقررات مرتبط با الزامات سند تحول بنیادین بوده است.

2-3. ضعف ترتیبات حکمرانی و هماهنگی بین سازمانی برای اجرای سند
اجرای سند تحول بنیادین، به دلیل تعدد بازیگران و توزیع مسئولیت میان نهادهای مختلف، مستلزم استقرار نظامی منسجم برای تقسیم کار، 
راهبری، هماهنگی، تبادل اطلاعات، تصمیم گیری مشترک، پایش، ارزیابی و پاسخگویی در قبال تحقق اهداف سند است؛ ازاین رو، اجرای آن 
نمی تواند صرفاًً به عملکرد یک دستگاه یا ابلاغ سیاست ها تقلیل یابد. در خصوص تقسیم کار ملی برای اجرای سند، علی رغم اینکه بعد از گذشت 
بیش از یک دهه از ابلاغ سند، در بند »الف« ماده )92( قانون برنامه هفتم پیشرفت تکلیفی در خصوص برنامه تقسیم کار ملی سند آمد اما در 
عمل تا زمان تدوین گزارش حاضر چنین برنامه ای در یک مرجع ذی صلاح به تصویب نرسیده و تعدد نهادهای مؤثر در سیاستگذاری و اجرا، 
بدون شکل‌گیری سازوکارهای کافی برای تقسیم مسئولیت، هماهنگی و پاسخگویی مشترک، به پراکندگی مسئولیت ها و کاهش انسجام 
اجرایی منجر شده است. ضعف ضمانت های اجرایی، نظارت عالیه و ارزیابی مستقل نیز امکان مطالبه گری مؤثر نسبت به میزان تحقق اهداف و 
راهکارهای سند را محدود کرده است. ازسوی دیگر، بی ثباتی در سطوح عالی مدیریت و تغییر مکرر اولویت های مدیریتی، استمرار سیاست های 
تحولی و افق زمانی لازم برای اجرای یک سیاست بلندمدت را تحت تأثیر قرار داده است. در چنین شرایطی، حتی در مواردی که برنامه ها و 
اقدام های اجرایی آغاز شده اند، سازوکارهای کافی برای تضمین تداوم، هماهنگی، پاسخگویی و ارزیابی نتایج آنها وجود نداشته است. بنابراین، 
بخشی از شکاف میان اهداف سند و نتایج اجرای آن را باید در نارسایی ترتیبات حکمرانی و ظرفیت هماهنگی بین سازمانی جست وجو کرد.

1-2-3. ضعف ضمانت های اجرایی و پاسخگویی بین دستگاهی در تحقق الزامات سند 
اجرای سند تحول بنیادین صرفاًً به عملکرد وزارت آموزش  و پرورش وابسته نبوده؛ بلکه تحقق بخش قابل توجهی از راهکارهای آن مستلزم 
ایفای نقش هماهنگ و هم زمان مجموعه ای از نهادهای سیاستگذار، قانونگذار، برنامه ریز و اجرایی بوده است. مجلس شورای اسلامی، سازمان 
برنامه و بودجه، سازمان اداری و استخدامی، شورای عالی آموزش و پرورش و سایر دستگاه های دارای وظایف مرتبط، هر یک در بخش هایی از 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91791
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تحقق الزامات سند نقش دارند. بااین‌حال، برای بخش قابل توجهی از این الزامات، تکالیف دستگاهی به صورت دقیق، الزام آور و قابل سنجش 
به مسئولیت های مشخص دستگاه های ذی ربط تبدیل نشده است. درنتیجه، مرز مسئولیت و تعهد دستگاه ها در اجرای برنامه های فرابخشی 
سند در بسیاری از موارد روشن نبوده و سازوکار مشخصی برای الزام آنها به ایفای تعهدات پیش بینی نشده است]8[. افزون بر این، برای برخی 
از راهکارها )مانند راهکار 1-12 مبنی بر بهینه سازی نظام پرداخت ها، مبتنيبر شایستگی ها و براساس رويکرد رقابتي( شاخص های روشن 
عملکرد، زمان بندی الزام‌آور، سازوکار هماهنگی بین دستگاهی و ضمانت اجرای عدم انجام تکالیف به صورت کافی استقرار نیافته است. در 
چنین شرایطی، تحقق الزامات سند در دستگاه های خارج از وزارت آموزش  و پرورش تا حد زیادی به میزان همراهی، اولویت‌دهی و اراده 
مدیریتی آنها وابسته شده و سند از ظرفیت لازم برای تبدیل شدن به مجموعه ای از تعهدات بین دستگاهی قابل مطالبه برخوردار نبوده است. 
پیامد این وضعیت، پراکندگی مسئولیت، ضعف هماهنگی و دشواری پیگیری اجرای بخش هایی از سند بوده که تحقق آنها مستلزم همکاری 
چند دستگاه بوده است. بنابراین، مسئله اصلی در اینجا ضعف در طراحی و استقرار سازوکار الزام، تقسیم مسئولیت و پاسخگویی دستگاه های 
مجری بوده؛ به گونه ای که حتی در موارد وجود توافق سیاستی بر ضرورت اجرای سند، ابزارهای کافی برای الزام دستگاه های مسئول به ایفای 

تعهدات خود وجود نداشته است.
2-2-3. ضعف نظارت عالیه، ارزیابی مستقل و مطالبه گری نهادی بر اجرای سند 

در کنار ضعف سازوکارهای الزام‌آور اجرای سند، فرایند نظارت و ارزیابی مستقل بر عملکرد دستگاه های مسئول نیز ازسوی نهادهای ناظر 
به درستی صورت نگرفته است]8[. با توجه به جایگاه سند تحول بنیادین به عنوان یکی از اسناد بالادستی نظام تعلیم  و تربیت، نهادهایی همچون 
شورای عالی انقلاب فرهنگی، شورای عالی آموزش و پرورش، مجلس شورای اسلامی و سازمان بازرسی کل کشور، متناسب با مأموریت ها 
و اختیارات قانونی خود، در پایش حسن اجرای احکام و سیاست های مرتبط با سند و مطالبه عملکرد از دستگاه های مسئول نقش اساسی 
داشته‌اند. بااین حال، طی سال های اجرای سند، گزارش های منظم، جامع و راهبردی که به صورت مستقل میزان تحقق اهداف، احکام و 
راهکارهای سند، میزان پیشرفت برنامه ها، انحراف از اهداف و علل عدم تحقق آنها را ارزیابی کند، به صورت مستمر منتشر نشده و گزارش های 
مرتبط با سند عمدتاًً مبتنی بر گزارش های مورد وزرای آموزش و پرورش در خصوص فعالیت های مرتبط با سند بوده‌اند. درنتیجه، عملکرد 
دستگاه های مسئول در قبال تعهدات مرتبط با سند، به طور مستمر در معرض ارزیابی بیرونی و مقایسه با اهداف و شاخص های مصوب قرار 
نگرفته و سازوکار مؤثری برای شناسایی انحرافات، اعلام عمومی نتایج و مطالبه اصلاح از دستگاه های مسئول شکل نگرفته است. این ضعف 
نظارتی موجب شده فاصله میان اهداف و احکام سند و عملکرد واقعی دستگاه ها در طول زمان انباشته شود، بدون آنکه یک سازوکار نظارت 
عالیه بتواند به موقع این انحرافات را شناسایی و زمینه اصلاح آنها را فراهم کند. از منظر حکمرانی، نبود ارزیابی مستقل همچنین موجب تضعیف 
شفافیت عملکرد و کاهش هزینه عدم تحقق تعهدات برای دستگاه های مسئول شده است. بنابراین، این مانع ناظر بر مرحله نظارت و ارزیابی بر 
اجرای تعهدات بوده و با مانع پیشین تفاوت دارد؛ زیرا مسئله صرفاًً نبود تکلیف یا ضمانت اجرای آن نیست، بلکه ضعف در سازوکارهای مستقل 

پایش، ارزیابی، گزارش دهی و مطالبه گری نسبت به عملکرد دستگاه هایی است که مسئولیت اجرای سند را برعهده داشته اند.
3-2-3. فقدان انسجام و همسویی سیاستی میان نهادهای مؤثر در اجرای سند 

اجرای اسناد تحول‌آفرین، بیش از آنکه به تصویب سند وابسته باشد، مستلزم شکل گیری اجماع پایدار میان بازیگران اصلی نظام حکمرانی 
درباره مسئله، اهداف، اولویت ها و الزامات اجرای آن است. با وجود جایگاه سند تحول بنیادین، طی پانزده سال گذشته این سند نتوانست به 
چارچوب مرجع تصمیم‌گیری مشترک میان شورای عالی انقلاب فرهنگی، مجلس شورای اسلامی، دولت، شورای عالی آموزش و پرورش، 
وزارت آموزش و پرورش، سازمان برنامه و بودجه، رسانه ملی، نهادهای علمی و حرفه‌ای، تشکل های معلمان و سایر ذی نفعان تبدیل شود. 
درنتیجه، هر یک از این بازیگران، متناسب با مأموریت ها، محدودیت ها و اولویت های سازمانی خود، برداشت و تفسیری متفاوت از الزامات تحول 
ارائه کردند و بسیاری از تصمیمات اجرایی نیز مستقل از منطق حاکم بر سند اتخاذ شد. در چنین شرایطی، به زعم خبرگان مورد مصاحبه قرار 
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گرفته سند تحول بنیادین نتوانسته به چارچوب مرجع تصمیم سازی و اولویت بندی مدیریتی در سطوح مختلف نظام تعلیم و تربیت تبدیل 
شود و برنامه های اجرایی نیز عمدتاًً متناسب با اقتضائات اداره جاری نظام آموزشی تنظیم و اجرا شده اند.

4-2-3. ناهمسویی و ناپایداری اولویت های مدیریتی با الزامات اجرای سند 
اجرای اسناد راهبردی ملی، علاوه بر برخورداری از پشتوانه های قانونی و نهادی، مستلزم آن است که اهداف و الزامات آنها به اولویت محوری در 
تصمیم گیری ها، برنامه ریزی ها و تخصیص منابع مدیریتی تبدیل شود. تجربه اجرای سند تحول بنیادین نشان می دهد که در برخی دوره های 
مدیریتی، میزان توجه به این سند و جایگاه آن در تعیین اولویت های نظام تعلیم و تربیت یکسان نبوده است. این تفاوت در رویکردهای 
مدیریتی، در نحوه تدوین برنامه های اجرایی، توزیع منابع، تعریف پروژه های اولویت دار و میزان پیگیری تحقق احکام سند نیز انعکاس یافته 
است. در مقاطعی، تمرکز بر اجرای برخی برنامه ها و ابتکارات سیاستی دیگر، ازجمله برنامه های برآمده از اسناد و تعهدات بین المللی مانند 
سند آموزش 2030 یا سایر اولویت های کوتاه مدت دولت ها در حوزه آموزش و پرورش، موجب شد اجرای بخشی از برنامه های پیش بینی  شده 
در سند تحول بنیادین از کانون توجه مدیریتی فاصله بگیرد. این وضعیت نشان می‌دهد که سند تحول بنیادین در طول دوره اجرای خود، 
به طور پایدار و نهادینه  شده به عنوان مرجع اصلی سیاستگذاری، برنامه ریزی و ارزیابی عملکرد در تمامی سطوح مدیریتی آموزش و پرورش 
تثبیت نشده است. ازاین رو، میزان اهتمام به اجرای احکام و راهکارهای آن، در مقاطع مختلف تحت تأثیر تغییر مدیران، جابه جایی اولویت های 
اجرایی و تفاوت رویکردهای مدیریتی قرار گرفته و این ناپایداری در اولویت گذاری، به یکی از موانع استمرار و تحقق منسجم اهداف سند تحول 

بنیادین تبدیل شده است.
5-2-3. بی ثباتی در سطوح عالی مدیریت نظام آموزش و پرورش

یکی از موانع اجرای سند عدم ثبات مدیریتی در آموزش و پرورش بوده است]5[. وزارت آموزش و پرورش در فاصله سال های ۱۳۹۰ تا ۱۴۰۵ 
توسط ۱۱ وزیر یا سرپرست اداره شده است. درحالی که وزارت آموزش و پرورش در دهه 70 توسط 3 وزیر و دهه 80 را با 6 وزیر پشت سر 
گذاشته است که میانگین تصدی هر مدیر را به حدود ۱۲ تا ۱۸ ماه کاهش می دهد. این میزان تناوب به ویژه نسبت به دوره پیش از تصویب 
سند تحول، روندی شتابنده داشته و نشانه آشکار فقدان ثبات در رأس نظام آموزش و پرورش بوده است. در چنین وضعیتی، هر وزیر به صورتی 
اجتناب ناپذیر، برای جانشین سازی مدیران میانی و بازتعریف اولویت ها و برنامه های خود اقدام کرده که این امر بر توقف پروژه های تحولی، 
برهم خوردن توالی زمانی راهکارهای سند و فرسایش سرمایه انسانی تأثیر داشته است. در واقع، در فقدان افق زمانی پایدار برای فعالیت 
مدیران ارشد، اجرای برنامه های کوتاه مدت و زودبازده و تمرکز بر رفع مشکلات و موانع جاری آموزش و پرورش، جایگزین برنامه های تحولی 
میان مدت و بلندمدت سند شده اند. ازسوی دیگر، در هر تغییر مدیریتی در سطوح ستادی و استانی، عملاًً انباشت دانش حاصل از اجرای سند 
تحول از بین رفته، زیرا سازوکار نظام مندی برای ثبت و ضبط و انتقال تجربیات و مستندات و درس آموخته های مدیریتی و داده ها و اطلاعات 
پروژه های تحولی به مدیر جدید وجود نداشته است. در طول سال های اجرای سند تحول در پانزده سال گذشته، وزارت آموزش و پرورش فاقد 
یک سامانه یکپارچه و پایدار برای مدیریت دانش و ثبت تجربیات سازمانی و توالی تصمیمات و شاخص های پیشرفت راهکارهای سند تحول 
بوده؛ به طوری که هر مدیر ورودی ناگزیر به بازتعریف مجدد فرایندهایی شده که ممکن بوده پیش تر به نتیجه نرسیده یا حتی شکست خورده 

باشند. این خلأ ساختاری، هزینه های سنگینی از جنس زمان، بودجه و انگیزه بر بدنه وزارت آموزش و پرورش تحمیل کرده است.
6-2-3. ضعف سازوکارهای مشارکت ذی نفعان در فرایند استقرار و اجرای سند 

یکی از موانع مؤثر در اجرای سند تحول بنیادین، ضعف سازوکارهای نهادی برای مشارکت فعال ذی نفعان و ذی‌ربطان اصلی در فرایند 
برنامه‌ریزی، تصمیم‌گیری، اجرا و پایش سیاست های تحولی بوده است]13[. اگرچه سند تحول بنیادین بر نقش‌آفرینی خانواده، معلمان، 
مدیران مدارس، تشکل های حرفه ای، نهادهای فرهنگی، رسانه ها و سایر نهادهای مؤثر در تربیت تأکید دارد، اما در عمل بخش قابل توجهی 
از برنامه های اجرایی، دستورالعمل ها و تصمیمات مرتبط با اجرای سند، بدون بهره‌گیری نظام مند از ظرفیت این بازیگران تدوین و اجرا 
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شده‌اند]6[. محدود ماندن مشارکت ذی نفعان به فرایندهای اطلاع‌رسانی یا اخذ نظرات مقطعی، مانع از شکل‌گیری احساس مالکیت، 
مسئولیت پذیری و تعهد مشترک نسبت به اجرای سند شده است. درنتیجه، بسیاری از ظرفیت های حرفه ای و اجتماعی موجود در مدارس، 
خانواده ها، دانشگاه ها و نهادهای مردمی برای شناسایی مسائل اجرایی، اصلاح سیاست ها و پشتیبانی از اجرای سند به طور مؤثر به کار گرفته 
نشد و اجرای سند بیش از آنکه بر حکمرانی مشارکتی استوار باشد، عمدتاًً در چارچوب سازوکارهای اداری و سلسله مراتبی درون آموزش و 

پرورش دنبال شد.

3-3. محدودیت ظرفیت های ساختاری و سازمانی آموزش و پرورش برای تحول
اجرای بسته های سیاستی همچون سند تحول بنیادین علاوه بر طراحی مناسب و ترتیبات حکمرانی، به ظرفیت اداری سازمان های مسئول برای 
اتخاذ تصمیم، هماهنگ سازی اقدام ها و مدیریت فرایند اجرا وابسته هستند. ظرفیت اداری در این معنا، توان ساختارها و واحدهای سازمانی 
وزارت آموزش و پرورش برای انجام وظایف محوله، مدیریت تغییر و انطباق رویه های اداری با الزامات سیاستی را در بر می گیرد. هنگامی که 
ساختار سازمانی، فرایندهای تصمیم گیری و الگوی توزیع اختیار با الزامات یک سیاست جدید متناسب نباشد، اجرای سیاست در چارچوب 
رویه های موجود جذب و دچار محدودیت می شود. در مورد سند تحول، مسئله صرفاًً وجود یا فقدان یک ساختار سازمانی مشخص برای اجرای 
سند نبوده، بلکه میزان تناسب ساختارهای موجود وزارت آموزش و پرورش با مأموریت های جدید و الزامات اجرای سند اهمیت داشته است.

1-3-3. ناهماهنگی ساختار سازمانی وزارت آموزش  و پرورش با الزامات تحول بنیادین
یکی از موانع ساختاری اجرای سند تحول بنیادین، عدم انطباق ساختار سازمانی وزارت آموزش  و پرورش با مأموریت ها و الزامات جدید ناشی 
از سند بود. با تصویب سند، دامنه و ماهیت مأموریت های وزارتخانه از اداره امور جاری آموزش  و پرورش به سمت تحقق مجموعه ای از اهداف 
و برنامه های تحولی در حوزه های مختلف تعلیم  و تربیت گسترش یافت، اما این تغییر مأموریت به طور متناسب در ساختار سازمانی، تقسیم 
کار، حدود اختیارات و سازوکارهای هماهنگی دستگاه بازتاب پیدا نکرد. درنتیجه، میان »مأموریت های تحولی« و »ظرفیت سازمانی برای 
تحقق آنها« شکاف ایجاد شد. استمرار ساختارهای اداری و وظیفه محور پیشین، اجرای برنامه هایی را که نیازمند کار بین  بخشی، هماهنگی 
افقی، نوآوری و مدیریت تغییر بودند با دشواری مواجه کرد. این ناهماهنگی موجب شد مسئولیت برخی برنامه های تحولی میان واحدهای 
مختلف پراکنده شود و متولی مشخص و مقتدری برای پیگیری برخی مأموریت های جدید شکل نگیرد. همچنین، ساختار موجود در بسیاری 
از موارد پاسخگوی اقتضائات راهبری تحول، سیاستگذاری، پایش و مدیریت برنامه های تحولی نبود و بخش قابل توجهی از ظرفیت مدیریتی 

همچنان صرف اداره امور جاری می شد.
2-3-3. فرهنگ سازمانی غیرتحولی و مقاومت ساختار بوروکراتیک آموزش و پرورش در برابر تغییر

ساختار موجود آموزش و پرورش، انعطاف ناپذیر و منطبق بر رویه های بوروکراتیک که در برابر تغییر مقاوم هستند، شکل گرفته است. 
سازمان های آموزشی عموماًً ازسوی مراجع بالادستی برای تحقق شاخص هایی نظیر افزایش پوشش تحصیلی، ارتقای نمرات آزمون های 
نهایی و تحقق اهداف تربیتی تحت نظارت قرار می‌گیرند که پاسخ ساختاری معمول به این مطالبات، افزایش تمرکز، گسترش تشریفات 
اداری و کاهش حیطه اختیارات حرفه‌ای و افزایش لایه های بوروکراتیک و اداری است]15[. در چنین بستری، مدیران و کارشناسان اغلب 
در برابر ابتکارات جدید مقاومت می کنند. تعدد لایه های اداری و ضرورت اخذ مجوزهای متعدد، عملاًً تداوم بسیاری از اقدام های تحولی را از 
همان مراحل آغازین متوقف می کند. پژوهش ها نشان می دهند که هر گونه تحول در سازمان ها عموماًً از دو ناحیه مدیران اجرایی و عملیاتی 
و کارکنان با مقاومت روبه رو می شوند که غلبه بر این مقاومت مستلزم حمایت قوی و همه جانبه ازسوی مدیریت عالی است]16[. نظام اداری 
و ساختار بوروکراتیک آموزش و پرورش به طور طبیعی بر ثبات رویه ها و اداره امور جاری تمایل داشته و این گرایش، اولویت  یافتن حفظ وضع 
موجود بر پیگیری مسئله محور اهداف تربیتی را در پی داشته است. درنتیجه، کنشگران تحول خواه در فرایندهای برنامه ریزی و تصمیم گیری 
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با موانع ساختاری قابل توجهی مواجه بوده اند. ازسوی دیگر، نظارت های درون سازمانی عمدتاًً بر انحراف از رویه ها و سازوکارها و ضوابط سازمانی 
متمرکزند تا انحراف از اهداف و مأموریت های کلیدی و استانداردهای مطلوب تعیین شده در چشم اندازهای تحولی نظام آموزش و پرورش. 
توزیع غیرمنطقی مسئولیت در قالب شوراها و کارگروه های موازی، عملاًً هیچ کس را در برابر عدم تحول پاسخگو نمی کند و هر یک از واحدها و 
بخش های اداری وزارت آموزش و پرورش به جای حل مسئله که نیاز به تکاپو و صرف زمان و انرژی دارد، به حذف طرح های تحولی رو می آورد 
تا بار اجرایی و چالش های اجرای و میدانی متوجه واحد او نشود. لذا، مقاومت در برابر تحول را که ریشه در معماری نهادی و فرهنگ سازمانی 

حاکم بر آموزش و پرورش دارد می توان به عنوان یکی از موانع کلیدی عدم اجرای سند تحول دانست.

4-3. نارسایی ظرفیت های منابع انسانی و مالی آموزش و پرورش برای ایجاد تحول
ظرفیت اجرای سیاست به منابعی وابسته است که سازمان های مسئول برای تحقق اهداف سیاست در اختیار دارند و می توانند آنها را در جهت 
اولویت های سیاستی بسیج و تخصیص دهند. در نظام آموزش  و پرورش، منابع انسانی و مالی از مهم ترین مؤلفه های این ظرفیت محسوب 
می شوند، زیرا اجرای سند مستلزم برخورداری از نیروی انسانی دارای شایستگی های متناسب و نیز منابع مالی کافی و پایدار است. بااین حال، 
کفایت منابع به تنهایی تعیین کننده نیست و نحوه تخصیص و ارتباط آن با اولویت های سیاستی نیز اهمیت دارد. نارسایی در تأمین، تربیت، 
توانمندسازی و نگهداشت نیروی انسانی می تواند ظرفیت سازمانی برای اجرای سیاست را محدود کرده؛ همان گونه که غلبه هزینه های جاری 
و تخصیص نامتناسب منابع می تواند منابع موجود را از اولویت های سیاستی منحرف کند. ازاین‌رو، این بخش هم‌زمان به کفایت، کیفیت و 

نحوه تخصیص منابع انسانی و مالی توجه می کند.
1-4-3. نارسایی نظام تأمین، تربیت و نگهداشت سرمایه انسانی متناسب با الزامات سند 

یکی از بنیادی ترین موانع اجرای سند تحول بنیادین، شکاف میان الزامات پیش بینی  شده در سند برای سرمایه انسانی آموزش و پرورش و 
ظرفیت واقعی در تأمین، تربیت، توانمندسازی و نگهداشت نیروی انسانی مورد نیاز است. اجرای اهداف سند مستلزم برخورداری از معلمان، 
مدیران و کارکنانی است که علاوه بر صلاحیت های علمی و حرفه ای، از شایستگی های تربیتی، مهارت های حرفه ای و شناخت عمیق نسبت 
به مبانی و الزامات سند برخوردار باشند]6[، ]7[ و ]17[. بااین حال، طی سال های گذشته، به دلیل تشدید کمبود نیروی انسانی، بخش قابل 
توجهی از نیاز آموزش و پرورش از طریق مسیرهایی خارج از نظام رسمی تربیت معلم و بدون طی کامل فرایندهای پیش بینی  شده برای احراز 
صلاحیت های حرفه ای و تربیتی، ازجمله اجرای قانون تعیین تکلیف استخدامی معلمین حق‌التدریسی و آموزشیاران نهضت سوادآموزی در 
وزارت آموزش و پرورش و اصلاحات و الحاقات آن و سایر مجوزهای استخدامی خاص، تأمین شده است. این سیاست ها به تدریج موجب کاهش 
سهم دانشگاه فرهنگیان و سایر سازوکارهای حرفه‌ای تربیت معلم در تأمین نیروی انسانی و تضعیف انسجام نظام شایستگی های حرفه‌ای 
شده اند. ازسوی دیگر، آموزش های ضمن خدمت نیز عمدتاًً نتوانسته اند معلمان و مدیران را برای ایفای نقش های جدید پیش بینی  شده در سند 
تحول بنیادین آماده کنند و در بسیاری از موارد، آموزش های ارائه  شده فاقد پیوند مؤثر با نیازهای واقعی اجرای سند بوده اند]13[. افزون بر 
این، استمرار چالش هایی نظیر محدودیت فرصت های رشد حرفه ای، مسائل معیشتی و ضعف نظام انگیزشی معلمان برای اجرای سند]13[، 

ظرفیت سرمایه انسانی نظام آموزش و پرورش را برای اجرای بهینه سند با محدودیت مواجه کرده است.
2-4-3. منابع مالی و اعتبارات جاری مورد نیاز آموزش و پرورش

تأمین منابع مالی پایدار و کافی همواره به عنوان یکی از مهم ترین مسائل و موانع ساختاری در مسیر اجرای سند تحول بنیادین آموزش و پرورش 
بوده است. بررسی آمار و ارقام قوانین بودجه سالیانه کشور و درصد تخصیص های بودجه سالیانه وزارت آموزش و پرورش در سال های گذشته 
نشان می دهد که اعتبارات مصوب آموزش و پرورش در قوانین بودجه سالیانه همواره با کسری به تصویب رسیده و سازمان برنامه و بودجه با 
تخصیص های مازاد بر 100 درصد و یا دولت ها از طریق اصلاحیه یا متمم بودجه کسری های مربوطه را تأمین کرده اند. لذا کسری بودجه مزمن 
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یکی از چالش و مسائل مستمر وزارت آموزش و پرورش بوده است. ازسوی دیگر، براساس برنامه زیرنظام تأمین و تخصیص منابع مالی مصوب 
جلسه 956 شورای عالی آموزش و پرورش، استاندارد سهم بودجه آموزش و پرورش از منابع عمومی دولت برای تحقق مأموریت های خود، به 
میزان 20 درصد تعیین شده است. درحالی که بررسی بودجه های سنواتی دولت از سال 1390 تا 1403 نشان دهنده سهم میانگین حدود 9.5 
درصدی آموزش و پرورش از بودجه عمومی دولت بوده است. البته باید توجه داشت که امکانات دولت در کشور فقط در بودجه عمومی انعکاس 
پیدا نمی کند و اگر درآمدهای ارزی کشور به نرخ واقعی محاسبه شود سهم آموزش و پرورش خیلی کاهش می یابد و سهم واقعی آن از بودجه 
دولت کمتر از سهم ظاهری و اعلامی آن می شود]5[. به عبارت دیگر، اتکا به ارقام رسمی بودجه عمومی دولت، بدون در نظر گرفتن ارزش واقعی 
درآمدهای ارزی و منابع حاصل از آنها، می تواند به برآوردی بیش از میزان واقعی سهم آموزش  و پرورش از کل ظرفیت مالی دولت منجر شود. 
با محاسبه درآمدهای ارزی برمبنای نرخ واقعی ارز، ارزش ریالی این درآمدها و درنتیجه حجم واقعی منابع و ظرفیت مالی دولت افزایش یافته؛ 
در مقابل، اعتبارات آموزش  و پرورش که عمدتاًً براساس اعتبارات مصوب بودجه عمومی سنجیده می شوند، لزوماًً افزایش متناسبی نمی یابند. 
بنابراین، سهم آموزش  و پرورش از کل منابع و ظرفیت مالی دولت، در صورت احتساب ارزش واقعی درآمدهای ارزی، می تواند کمتر از سهمی 
باشد که صرفاًً برمبنای ارقام رسمی بودجه عمومی محاسبه می شود. از منظر دیگر، سهم این بخش از تولید ناخالص داخلی در سال های اجرای 
سند میان ۳ تا ۴ درصد در نوسان بوده؛ رقمی که از میانگین جهانی )حدود ۴.۸ درصد( و میانگین کشورهای توسعه  یافته )حدود ۵.۱ درصد( 
فاصله دارد و نشان دهنده شکاف تأمین مالی در مقایسه با استانداردهای بین المللی است]5[. ازسوی دیگر، آموزش  و پرورش از ظرفیت هایی 
نظیر املاک و فضاهای قابل بهره برداری، مشارکت خیرین و بنگاه های اقتصادی در چارچوب مسئولیت اجتماعی و امکان توسعه منابع مالی 
غیردولتی برخوردار است؛ بااین حال، این ظرفیت ها تاکنون به صورت نظام مند و در مقیاسی متناسب با نیازهای مالی این بخش، برای تقویت 

منابع پایدار و کاهش وابستگی به اعتبارات عمومی به کار گرفته نشده اند.
3-4-3. عدم اولویت بندی و تخصیص نامناسب بودجه و اعتبارات موجود برای برنامه های تحولی سند

علاوه بر کمبود اعتبارات و منابع مالی، یکی از موانع اجرای سند عدم اولویت بندی و تخصیص نامناسب بودجه موجود آموزش و پرورش برای 
برنامه های تحولی سند است]13[. براساس مصوبه جلسه 886 مورخ 1392/7/15 شورای عالی آموزش و پرورش با موضوع نشانگرهای 
ارزشیابی نظام آموزش و پرورش و استانداردهای آن سهم اعتبارات غیرپرسنلی از کل اعتبارات )جاری-هزینه‌ای( آموزش و پرورش باید 
8 درصد باشد. پس از ابلاغ سیاست های کلی ایجاد تحول در نظام آموزش و پرورش در سال 1392 و تأکید آن بر کیفیت بخشی، در قوانین 
بودجه های سنواتی کشور از سال 1393 ردیفی بودجه‌ای با عنوان »اجرای سند تحول بنیادین و کیفیت بخشی به فعالیت های آموزشی و 
پرورشی« افزوده شد که در سال های پس از آن این ردیف بودجه ای با تغییر نام تحت ردیف بودجه ای شماره 127594 با عنوان کیفیت بخشی 
به فعالیت های آموزشی و پرورشی و توسعه عدالت آموزشی در بودجه وزارت آموزش و پرورش تغییر نام و تثبیت شد. بررسی قوانین بودجه های 
سنواتی کشور نشان می دهد که اعتبارات این ردیف از 2500 میلیارد ریال در سال 1393 با افزایش حدود 34.5 درصدی به 3361 میلیارد 
ریال در سال 1401 رسیده است. با نگاه دقیق تر به میزان افزایش کل اعتبارات وزارت آموزش و پرورش در این بازه زمانی که نشان‌دهنده 
افزایش حدود 690 درصدی اعتبارات هزینه ای وزارت آموزش و پرورش و افزایش آن از 193278 میلیارد ریال در سال 1393 به 1530264 
میلیارد ریال در سال 1401، اعتبارات موضوع کیفیت بخشی به فعالیت های آموزشی و پرورشی و توسعه عدالت آموزشی افزایش چندانی 
نداشته است. در واقع نسبت اعتبارات کیفیت بخشی به کل اعتبارات هزینه ای آموزش و پرورش سالیانه کاهش چشمگیری داشته و از 1.29 
درصد در سال 1393 به حدود 0.22 درصد در سال 1401 کاهش یافته است]18[. ازسوی دیگر تخصیص این اعتبارات ازسوی سازمان برنامه 
و بودجه نیز عموماًً با مشکل مواجه بوده و بخش هایی از آن تخصیص پیدا نمی کند یا به امور جاری و جبران کمبودها و کسری های سایر برنامه ها 

تخصیص می یابد. این امر انجام برنامه ها و فعالیت های کیفیت  بخشی را با مشکل جدی مواجه کرده است.
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5-3. محدودیت های شرایط اجرای سند در سطح مدرسه
مدرسه سطح خط مقدم اجرای سند در نظام آموزش  و پرورش است و بخش مهمی از نتایج سند در نهایت به تصمیم ها و اقدام های این سطح 
وابسته است. بنابراین، میان تصویب و ابلاغ سند در سطح ملی و تحقق آن در مدرسه، مجموعه‌ای از شرایط سازمانی و حرفه‌ای وجود دارد 
که بر نحوه اجرای سند اثر می گذارند. میزان اختیار مدرسه، ظرفیت حرفه ای مدیران و معلمان، دسترسی به زیرساخت ها و امکان مشارکت 
کنشگران مدرسه، ازجمله عواملی هستند که قابلیت اجرای سند را در میدان مدرسه تعیین می کنند. محدود بودن اختیار یا ضعف ظرفیت 
حرفه ای مدیران مدارس می تواند امکان تطبیق الزامات سند با شرایط متفاوت مدارس را کاهش دهد. البته هرچند توجه به مدرسه ضروری 
است، اما باید از انداختن کل بار تحول بر دوش مدیر و معلم پرهیز کرد. اگر اختیار مدرسه افزایش یابد، ولی منابع کافی وجود نداشته باشد، 
مدیر از صلاحیت و ثبات شغلی لازم برخوردار نباشد، حجم گزارش دهی اداری کاهش نیابد، نظام حمایت حرفه ای برقرار نشود، مسئولیت ها 
روشن نبوده و فشار آزمون و خانواده تغییر نکند، تفویض اختیار ممکن است فقط به انتقال مسئولیت بدون انتقال قدرت و منابع لازم برای 

تحول منجر شود.
1-5-3. محدودیت اختیار و صلاحیت تصمیم گیری در سطح مدرسه

یکی از محدودیت های مهم اجرای سند در میدان عمل یعنی مدرسه، محدود بودن اختیار مدرسه در تصمیم گیری و تطبیق الزامات سیاستی 
با شرایط متفاوت محیطی و آموزشی است]5[. اجرای سند مستلزم آن بوده که میان مسئولیت، اختیار و پاسخگویی در سطح مدرسه تناسب 
وجود داشته باشد؛ در غیاب این امر، مدیر و شورای مدرسه عمدتاًً مجری تصمیمات سطوح بالاتر باقی مانده و امکان انطباق سند با اقتضائات 
محلی کاهش یافته است. در چنین شرایطی، تمرکز تصمیم‌گیری، فاصله میان تصمیم سیاستی و مسئله اجرایی مدرسه را افزایش داده و 
ظرفیت مدرسه برای حل مسئله، نوآوری و انطباق اجرایی را محدود کرده است. از این منظر، مسئله صرفاًً کمبود اختیار نبوده، بلکه عدم 
تناسب میان اختیار واگذار شده، مسئولیت اجرایی و سازوکار پاسخگویی بوده است. این عدم تناسب باعث شده است الزامات تحول در سطح 

مدرسه بیشتر به اجرای رویه های ابلاغی تقلیل یابد تا تصمیم گیری حرفه ای و مسئله محور.
2-5-3. ضعف ظرفیت حرفه ای و سازمانی مدرسه برای تبدیل سیاست های سند به عمل 

اجرای سند در نهایت به ظرفیت مدیران و معلمان برای تبدیل الزامات سیاستی به تصمیم ها و رویه های حرفه ای در مدرسه وابسته بوده است. 
تحقق تحول نیازمند ایجاد ظرفیت سازمانی و انسانی متناسب با ماهیت تحول در سطوح ستاد، مناطق و مدارس بوده، درحالی که نارسایی 
در تأمین، تربیت، توانمندسازی و نگهداشت نیروی انسانی، دستیابی به شایستگی های حرفه‌ای و تحولی را با چالش مواجه کرده است. 
ازسوی دیگر، ساختارهای موجود در مواردی بر اداره امور جاری و رویه های بوروکراتیک استوار مانده اند و ظرفیت لازم برای یادگیری سازمانی، 
نوآوری و مدیریت تغییر در آنها محدود بوده است. در سطح مدرسه، این وضعیت توان مدیران و معلمان را برای تفسیر سیاست، حل مسائل 

اجرایی، تطبیق اقدام ها با شرایط محلی و تبدیل الزامات سند به تغییر در کنش حرفه ای محدود کرده است.

6-3. عدم انسجام ابزارهای سیاستی با الزامات تحول
تحقق اهداف سند تحول تنها به تعیین اهداف و تدوین برنامه های اجرایی وابسته نبوده، بلکه به ابزارهایی نیاز داشته که رفتار مدیران، معلمان 
و مدارس را در جهت همان اهداف هدایت کنند. در اجرای سند، در برخی حوزه ها میان جهت‌گیری های تحولی و سازوکارهای موجود در 

برنامه درسی، نظام ارزشیابی، مشوق های حرفه ای و نحوه تخصیص منابع هماهنگی کافی وجود نداشته است.
1-6-3. تمرکزگرایی و محدودیت ظرفیت تحول پذیری نظام برنامه ریزی درسی و تولید منابع یادگیری

یکی از موانع بنیادین اجرای سند تحول، ناتوانی نظام برنامه ریزی درسی و تولید منابع یادگیری در انطباق مستمر با الزامات و اقتضائات این 
سند بوده است]6[. تحقق اهداف سند تحول بنیادین مستلزم آن بود که برنامه های درسی، کتاب های درسی، منابع و رسانه های یادگیری و 
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سایر مؤلفه های پشتیبان فرایند تعلیم و تربیت، متناسب با رویکرد تربیت تمام ساحتی، به صورت مستمر بازطراحی، روزآمد و متنوع سازی 
شوند. بااین حال، ساختار حاکم بر برنامه ریزی درسی و تولید محتوا، به دلیل تمرکز بالا، فرایندهای طولانی تصمیم گیری، محدود بودن ظرفیت 
نوآوری و مشارکت اندک ذی نفعان تخصصی، از انعطاف لازم برای پاسخگویی به نیازهای تحولی برخوردار نبوده است. مشارکت معلمان و 
سایر ذی نفعان از مرحله طراحی تا اجرا، یکی از عوامل کلیدی موفقیت اصلاحات برنامه درسی است. درنتیجه، بخش قابل توجهی از منابع 
یادگیری همچنان بر انتقال دانش نظری و اهداف شناختی متمرکز مانده و تولید منابع آموزشی متناسب با سایر ساحت های تربیتی، ازجمله 
ساحت های اجتماعی و سیاسی، اقتصادی و حرفه‌ای، زیباشناختی و زیستی، با کندی و محدودیت مواجه شده است. همچنین، ظرفیت 
دانشگاه ها، معلمان، مدارس، نهادهای فرهنگی و بخش غیردولتی برای مشارکت در تولید، اعتباربخشی و توسعه منابع یادگیری، متناسب 
با رویکردهای پیش‌بینی شده در سند به کار گرفته نشد. در چنین شرایطی، اگرچه اهداف تربیتی سند تحول دچار دگرگونی شده بود، اما 
مهم ترین ابزار تحقق این اهداف، یعنی نظام برنامه ریزی درسی و تولید منابع یادگیری، متناسب با آن تحول نیافت و همین ناهماهنگی، به 

یکی از موانع مؤثر در استقرار عملی الگوی تربیت تمام ساحتی تبدیل شد.
2-6-3. غلبه نظام نمره محور پذیرش دانشگاهی بر ارزشیابی فرایندمحور سند تحول

یکی از مهم ترین موانع ساختاری اجرای سند تحول، تداوم نظام متمرکز و کمّّی ارزشیابی و پذیرش دانش‌آموزان در دانشگاه ها و مراکز 
آموزش عالی )کنکورمحوری( است که در تعارض مستقیم با تأکید سند بر ارزشیابی کیفی، فرایندمدار و مبتنی بر ساحت های 6 گانه قرار 
دارد]5[. این امر علی رغم تلاش های صورت گرفته برای کاهش وزن کنکور با تکیه بر اجرای آزمون های نهایی استاندارد در پایه های یازدهم 
و دوازدهم، در سال های اخیر نیز استمرار داشته است. کارنامه رسمی دانش‌آموزان صرفاًً منعکس کننده نمرات دروس نظری است و هیچ 
گزارشی از وضعیت ساحت های تربیتی 6گانه در خصوص دانش‌آموزان ارائه نمی‌دهد. این خلأ باعث می شود تلاش معلمان و مدارس برای 
تحقق ساحت های غیرشناختی، فاقد هرگونه بازخورد، پشتوانه و ضمانت اجرا باشد. تا زمانی که نظام سنجش و پذیرش آموزش عالی عمدتاًً 
بر نمرات و آزمون های متمرکز استوار باشد، بخش قابل توجهی از برنامه ریزی آموزشی مدارس، شیوه های تدریس، انتظارات خانواده ها و حتی 
الگوهای ارزشیابی معلمان نیز متناسب با همین منطق شکل خواهد گرفت. در چنین شرایطی، مؤلفه های تربیتی مورد تأکید سند تحول 
بنیادین، به ویژه ساحت هایی که تحقق و سنجش آنها مستلزم ابزارهای فرایندمحور، عملکردی و چندبعدی است، در عمل از جایگاه کمتری 
در تصمیم‌گیری ها و ارزیابی های آموزشی برخوردار می شوند. این ناهم‌راستایی میان منطق حاکم بر نظام سنجش و رویکرد تربیتی سند 

تحول، یکی از موانع ساختاری مؤثر در استقرار کامل الگوی تربیت تمام ساحتی است.

7-3. ضعف نظام پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی
اجرای یک سیاست بلندمدت در محیطی متغیر مستلزم آن است که اطلاعات مربوط به پیشرفت، پیامدها، انحرافات و مشکلات اجرایی 
به صورت منظم تولید و به فرایند تصمیم گیری بازگردانده شود. در صورت ضعف پایش و ارزیابی، امکان تشخیص دقیق میزان تحقق اهداف 
و شناسایی علل عدم تحقق محدود شده و درنتیجه، تجربه اجرا به اصلاح سیاست و ابزارهای آن منتقل نمی شود. بنابراین، این بخش علاوه بر 
بررسی پایش و ارزیابی، ظرفیت نظام سیاستگذاری برای تولید شواهد، دریافت بازخورد و انجام اصلاحات مبتنی بر شواهد را بررسی می کند.

1-7-3. فقدان نظام پایش و ارزیابی مستمر اجرای سند 
تحقق یک سند تحول آفرین، صرفاًً به تدوین سیاست ها و برنامه ها وابسته نیست، بلکه نیازمند استقرار یک چرخه حکمرانی متشکل از راهبری، 
پایش، ارزیابی، بازخورد و اصلاح مستمر است. در طول دوره اجرای سند، این اجزای مکمل به صورت یکپارچه شکل نگرفت و هر یک با 
کاستی های ساختاری و نهادی مواجه بود. فقدان یک نظام مستقل و فراگیر برای پایش و ارزیابی براساس شاخص های معین، به عنوان یک مانع 
ساختاری در مسیر اجرای سند تحول بنیادین عمل کرده است]5[، ]6[. نبود شاخص های کمّّی و کیفی عملیاتی و قابل رصد و سازوکارهای 
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رصد و پایش مستمر وضعیت اجرای سند، امکان سنجش دقیق میزان پیشرفت، شناسایی گلوگاه های اجرایی و اصلاح به موقع برنامه ها و رفع 
موانع اجرایی را از سیاستگذار سلب کرده است]8[. براساس فصل هشتم سند، شورای عالی آموزش و پرورش موظف به ارائه گزارش سالیانه 
عملکرد وزارت به شورای عالی انقلاب فرهنگی بوده، اما این گزارش ها در دوره اجرای سند به طور نظام مند تهیه و منتشر نشده اند. خلأ اطلاعاتی 
ناشی از این وضعیت، تصمیم گیری مبتنی بر شواهد را دشوار کرده است. هم زمان، ارزیابی های صورت  گرفته عمدتاًً توسط مجریان برنامه انجام 
شده که به لحاظ روش شناختی با مسئله تعارض منافع همراه بوده و یا به گردآوری گزارش های خوداظهاری وزارت آموزش و پرورش محدود 
مانده است. هیچ نهاد ناظر تخصصی مستقل و خارج از ساختار این وزارتخانه، به ارزیابی جامع میزان تحقق اهداف و راهکارهای سند و انتشار 
این گزارش ها نپرداخته است. نهادهای نظارتی بیرونی همچون سازمان بازرسی کل کشور و دیوان محاسبات نیز به دلیل گستردگی موضوع و 
در دسترس نبودن شاخص ها و استانداردهای دقیق، نتوانسته اند ارزیابی نظام مند و قابل اتکایی از میزان اجرای مفاد سند ارائه دهند. درنتیجه، 

امکان سنجش مستمر میزان پیشرفت اجرا، تشخیص به موقع انحراف ها و اصلاح مسیر برنامه ها بر پایه شواهد عینی فراهم نبوده است.
در دوره های مختلف، وزارت آموزش و پرورش برای جبران این خلأ به تدابیر مقطعی مانند تشکیل دبیرخانه راهبری، کارگروه تحول یا انتصاب 
مشاور ویژه وزیر در امور سند تحول بنیادین متوسل شده؛ ساختارهایی که با تغییر دولت ها و مدیریت ها کنار گذاشته شده اند. ازسوی دیگر، 
شورای عالی آموزش و پرورش براساس بند »الف« بخش دوم فصل هشتم سند تحول، وظیفه بررسی، تصویب و ابلاغ سیاست های اجرایی، 
طراحی سازوکار تحقق اهداف، اصلاح ساختارها و فرایندها، روزآمدسازی، هماهنگی و نظارت بر حسن اجرای برنامه های تحولی را برعهده دارد 
و موظف است گزارش سالیانه پیشرفت اجرای سند را به شورای عالی انقلاب فرهنگی ارائه دهد. این شورا کمیسیونی تخصصی برای راهبری 
تحول در دبیرخانه خود تشکیل داده، اما کارکرد این کمیسیون عمدتاًً به مباحث نظری و بررسی های کلان محدود مانده و ورود مؤثری به 
عرصه رصد میدانی پیشرفت اجرا و هدایت عملیاتی برنامه ها نداشته است. این پراکندگی نهادی موجب شده سند تحول فاقد متولی پیگیر و 
فرابخشی باشد که به طور نظام مند داده های اجرایی را گردآوری، عملکرد بخش ها را ارزیابی و انسجام لازم را میان شبکه بازیگران ایجاد کند. 

تداوم این وضعیت در پانزده سال گذشته، اجرای سند را به مجموعه ای از اقدام های پراکنده و جزیره ای تبدیل کرده است. 
یکی از ابعاد دیگر این مانع، عدم تعیین شاخص های ارزیابی و استانداردهای مطلوب برای مؤلفه های کلیدی سند بوده است]5[. هر طرح و 
برنامه راهبردی و تحولی برای قابلیت اجرا نیازمند مجموعه ای از شاخص های کمّّی و کیفی است که به طور شفاف، وضعیت مطلوب، وضعیت 
موجود و فاصله تا هدف را مشخص کند. هر چند که شورای عالی آموزش و پرورش در جلسه 886 مورخ 1392/17/15 مصوبه‌ای با عنوان 
نشانگرهای ارزشیابی نظام آموزش و پرورش و استانداردهای آن داشته اما این نشانگرها در تناظر با اهداف و راهکاری سند تحول بنیادین 
آموزش و پرورش تدوین نشده بودند. فقدان چنین شاخص هایی برای مؤلفه های کلیدی سند تحول از کیفیت تدریس و صلاحیت معلمان تا 
میزان تحقق ابعاد هویت و ساحت های 6گانه در دانش آموزان موجب شده که نه امکان پایش مستمر پیشرفت و اجرایی شدن سند وجود داشته 
باشد و نه بتوان مسئولیت دستگاه های اجرایی را در قبال عدم تحقق اهداف احراز کرد. در عمل، این خلأ باعث شده که هر مدیر براساس تفسیر 
سلیقه ای خود از سند، عملکرد واحد تحت امر را مطلوب گزارش دهد. این مسئله به عامل مهمی برای عدم پاسخگویی مدیران در اجرای سند 
تبدیل شده و امکان هرگونه اصلاح مسیر مبتنی بر داده و شواهد را از بین برده بود. در نهایت شورای عالی آموزش و پرورش در جلسه 1050 
مورخ 1403/10/24 مصوبه ای با عنوان شاخص های ارزشیابی نظام تربیت رسمی و عمومی مبتنی بر سند تحول بنیادین آموزش و پرورش را 
به تصویب رساند که مصادف با سال های پایانی چشم انداز سند تحول بوده است. بااین حال این شاخص ها نیز معطوف به اهداف و راهکارهای 
نسخه مصوب سند تحول در سال 1390 نبوده و براساس پیش نویس نسخه ترمیم یافته سند تحول که تا زمان  نگارش این گزارش کماکان به 

تصویب شورای عالی انقلاب فرهنگی نرسیده تنظیم شده بودند.
2-7-3. عدم به روزرسانی به هنگام سند متناسب با تجربه اجرا، تغییرات محیطی و مسائل نوپدید نظام آموزش و پرورش 

یکی از موانع راهبردی اجرای سند تحول بنیادین، عدم به روزرسانی منظم و بهنگام سند متناسب با تجربه اجرا، تغییرات محیطی و مسائل 

https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%86%D8%B4%D8%A7%D9%86%DA%AF%D8%B1%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%DB%8C_prLIa40.pdf
https://www.sce.ir/media/approvals_file/%D9%86%D8%B4%D8%A7%D9%86%DA%AF%D8%B1%D9%87%D8%A7%D9%8A_%D8%A7%D8%B1%D8%B2%D8%B4%DB%8C_prLIa40.pdf
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نوپدید نظام آموزش و پرورش است]8[. در فصل هشتم سند، برای روزآمدسازی و اصلاح آن در بازه های زمانی پنج ساله سازوکاری پیش بینی 
شده و برای شورای عالی آموزش و پرورش و شورای عالی انقلاب فرهنگی نیز تکالیفی تعیین شده است. بااین حال، در فاصله حدود ۱۵ سال 
از تصویب و ابلاغ سند، بازنگری و تصویب نسخه به روز شده آن متناسب با مسائل و موانع شناسایی  شده در فرایند اجرا محقق نشده؛ هرچند 
»نحوه ترمیم و به‌روزرسانی سند تحول بنیادین« در سال ۱۳۹۹ در شورای عالی آموزش و پرورش به تصویب رسیده است. استمرار این 
وضعیت موجب شده تجربه انباشته اجرای سند، تغییرات محیطی و کاستی های شناسایی  شده در طول اجرا، به موقع به اصلاح مفاد، اولویت ها، 
راهکارها و سازوکارهای اجرایی سند منجر نشود. اهمیت این موضوع زمانی بیشتر آشکار می شود که در سال های اجرای سند، برخی الزامات 
اجرایی آن با تأخیر طولانی همراه بوده است؛ برای نمونه، تدوین برنامه زیرنظام های اصلی و تعیین متولی، گام های اجرایی و شاخص های 
تحقق برای بسیاری از ۱۳۱ راهکار سند با تأخیر مواجه شد و نقشه راه اجرای سند نیز در سال ۱۴۰۳ به تصویب رسید. در چنین شرایطی، 
بخشی از ابهامات، خلأهای اجرایی و نارسایی های سند به جای آنکه در یک چرخه رسمی بازخورد، ارزیابی، یادگیری و اصلاح سیاستی برطرف 
شوند، در طول زمان انباشته شده اند. از منظر حکمرانی، عدم به روزرسانی سند همچنین موجب کاهش قابلیت آن برای ایفای نقش به عنوان 
مرجع پایدار سیاستگذاری و هماهنگ کننده برنامه های تحول شده است؛ زیرا سندی با افق بلندمدت، بدون سازوکار مؤثر بازنگری، نمی تواند 
به صورت مستمر میان اهداف راهبردی، شرایط محیطی، ظرفیت های اجرایی و تجربه واقعی اجرا تعادل برقرار کند. بنابراین، مسئله صرفاًً 
»تأخیر در ترمیم سند« نبوده، بلکه ضعف سازوکار بازخورد، یادگیری و به‌روزرسانی سیاستی سند بوده که موجب شده تجربه اجرای آن، 
تحولات محیطی و مسائل نوپدید نظام تعلیم  و تربیت به موقع در اصلاح و انطباق سند انعکاس نیابد و خود به یکی از موانع استمرار، انسجام و 

اثربخشی اجرای تحول بنیادین تبدیل شود. 
پس از بررسی تفصیلی موانع اجرای سند تحول بنیادین، یافته های پژوهش نشان می‌دهد که این موانع را نمی توان به عنوان مجموعه‌ای از 
عوامل مستقل و هم سطح تلقی کرد، بلکه میان آنها در سطوح مختلف سیاستگذاری، حکمرانی، سازمان و اجرا، روابط متقابل و سازوکارهای 
اثرگذاری مشخصی وجود دارد. بر این اساس، یافته های حاصل در قالب یک جدول ترکیبی، برحسب سطح تحلیل سیاست، مفهوم راهبردی، 
یافته های اصلی، سازوکار اثرگذاری و پیامدهای اجرایی تبیین شده اند. این تبیین امکان تمایز میان عوامل ناظر بر قابلیت اجرایی سیاست، 
ترتیبات حکمرانی، ظرفیت اداری و شرایط اجرای سیاست در سطح مدرسه را فراهم می کند. همچنین، در این صورت بندی، برخی عوامل 
به عنوان عوامل ریشه ای و پیشینی و برخی دیگر به عنوان سازوکارها یا پیامدهای تشدیدکننده شکاف سیاست-اجرا قابل شناسایی هستند. 

جدول 2 سنتز تحلیلی عوامل و سازوکارهای مؤثر بر شکاف سیاست-اجرا در اجرای سند تحول بنیادین را نشان می دهد.

جدول 2.ترکیب عوامل مؤثر بر شکاف سیاست-اجرا در اجرای سند تحول بنیادین

پیامد  سازوکار اثرگذاری بر اجرا مهم‌ترین موانع محور راهبردی سطح تحلیل سیاست

افزایش فاصله میان سطح 
سیاستگذاری و سطح اجرا و 
شکل‌گیری شکاف سیاست-

اجرا

دشواری در تبدیل اهداف 
سیاستی به الزامات حقوقی، 

برنامه‌های عملیاتی، اقدام‌های 
مشخص و قابل سنجش

ابهام و تفسیرپذیری مفاهیم و احکام؛ تأخیر در 
تدوین اسناد پشتیبان و الزامات اجرایی؛ فقدان 

نقشه راه عملیاتی؛ ضعف در تعیین شاخص‌ها

قابلیت اجرایی 
سیاست

طراحی و صورت‌بندی 
سیاست

کاهش قابلیت اجرایی 
سیاست و افزایش ابهام در 

ترتیبات اجرایی

کاهش پشتوانه حقوقی و 
مقرراتی الزامات سیاست و 
محدود شدن قابلیت الزام و 

اجرای آنها

نیاز برخی الزامات سند به اصلاح قوانین موجود، 
وضع مقررات جدید و ایجاد بسترهای حقوقی 
متناسب؛ پیش نرفتن این فرایند متناسب با 

نیازهای اجرا

انسجام حقوقی و 
مقرراتی
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پیامد  سازوکار اثرگذاری بر اجرا مهم‌ترین موانع محور راهبردی سطح تحلیل سیاست

پراکندگی اقدام‌ها، کاهش 
انسجام اجرا و دشواری 

تعیین مسئولیت عدم تحقق

افزایش وابستگی متقابل 
بازیگران بدون وجود سازوکار 
مؤثر برای هماهنگی و تعیین 

مسئولیت

تعدد نهادهای مؤثر در سیاستگذاری و اجرا؛ 
نبود سازوکار کافی برای تقسیم کار، هماهنگی و 

پاسخگویی مشترک؛ پراکندگی مسئولیت‌ها

هماهنگی بین 
سازمانی و تقسیم 

کار

مشارکت، 
مسئولیت‌پذیری و 

پاسخگویی ذی‌نفعان و 
ذی‌ربطان کلیدی

تضعیف فرایندهای 
پاسخگویی و استمرار 

انحرافات از سیاست بدون 
اصلاح مؤثر

کاهش امکان انتساب نتایج 
اجرا به مسئولان و کاهش 
انگیزه و فشار نهادی برای 

تحقق تعهدات

ضعف ضمانت‌های اجرایی؛ ضعف نظارت عالیه؛ 
ضعف ارزیابی مستقل؛ محدود بودن امکان 

مطالبه‌گری نسبت به تحقق اهداف و راهکارها

پاسخگویی سیاستی 
و اجرایی

کاهش انطباق سیاست با 
شرایط اجرا و محدود شدن 
مالکیت و تعهد نسبت به 

اجرای آن

ورود محدود دانش و 
تجربه سطح اجرا به فرایند 

تصمیم‌گیری و اصلاح سیاست

مشارکت محدود معلمان، مدیران مدارس، 
خانواده‌ها و سایر ذی‌نفعان در سیاستگذاری و 
اجرا؛ عدم استفاده کافی از تجربه و بازخورد 

مجریان
مشارکت ذی‌نفعان

گسست در اجرای 
سیاست‌های بلندمدت و 

ناپایداری اقدام‌ها

کاهش تداوم سیاستی و کوتاه 
شدن افق زمانی تصمیم‌گیری 

و اجرا

بی‌ثباتی در سطوح عالی مدیریت؛ تغییر مکرر 
اولویت‌های مدیریتی

ثبات و تداوم 
راهبری راهبری سیاست

کاهش انعطاف‌پذیری سازمانی 
و محدود شدن ظرفیت اجرای 

سیاست

محدود شدن اختیار و توان 
تصمیم‌گیری سطوح اجرایی 
و افزایش وابستگی اجرای 
سیاست به تصمیمات متمرکز

ساختارهای سازمانی نامتناسب؛ تمرکزگرایی؛ 
بوروکراسی؛ ضعف ظرفیت مدیریت تغییر و 

استمرار رویه‌های متناسب با اداره وضع موجود
ظرفیت سازمانی

ظرفیت‌های اداری، مالی 
و منابع انسانی

کاهش توان سازمانی برای 
اجرای پایدار برنامه‌ها و 

اقدام‌ها

عدم انطباق شایستگی و 
ظرفیت نیروی انسانی با 
الزامات اجرای سیاست

نارسایی در تأمین، تربیت، توانمندسازی و 
نگهداشت نیروی انسانی متناسب با الزامات 

سند

ظرفیت منابع 
انسانی

کاهش ظرفیت مالی اجرای 
سیاست و ناپایداری 

اقدام‌های تحولی

محدود شدن امکان تخصیص 
پایدار منابع به اقدام‌های 

دارای اولویت و تداوم 
تخصیص منابع به اداره وضع 

موجود

محدودیت منابع؛ غلبه هزینه‌های جاری؛ تخصیص 
نامتناسب منابع با اولویت‌های سند؛ ضعف پیوند 

میان منابع و اولویت‌های تحولی

کفایت و تخصیص 
منابع

افزایش فاصله میان سیاست 
مصوب و نحوه اجرای آن در 

مدرسه

کاهش امکان تطبیق تصمیمات 
و برنامه‌های اجرایی با شرایط 

متفاوت مدارس

محدودیت اختیار مدرسه و وابستگی تصمیمات 
اجرایی به سطوح بالاتر

اختیار در سطح 
مدرسه

میدان اجرای سیاست 
اجرای ناهمگون و محدود )مدرسه(

شدن تغییر در فرایندهای 
آموزشی و تربیتی

کاهش توان ترجمه الزامات 
سیاستی به رویه‌ها و 

اقدام‌های حرفه‌ای

محدودیت ظرفیت حرفه‌ای و مدیریتی برای 
اجرای الزامات جدید و نارسایی در توانمندسازی

ظرفیت حرفه‌ای 
مدیران و معلمان

کاهش اثربخشی ابزارهای 
سیاستی و تداوم الگوهای 
عملکرد ناسازگار با اهداف 

سند

ایجاد تعارض میان اهداف 
اعلام  شده سیاست و مشوق‌ها 

و الزامات عملیاتی حاکم بر 
رفتار مجریان

ناهماهنگی میان اهداف سند و برخی 
سازوکارهای برنامه درسی، ارزشیابی و سایر 

ترتیبات اجرایی

انسجام ابزارهای 
سیاستی ابزارهای سیاستی

تضعیف پاسخگویی و کاهش 
امکان اصلاح بهنگام سیاست 

و اجرا

محدود شدن تولید شواهد 
معتبر درباره میزان تحقق 

اهداف و شناسایی علل انحراف

ضعف پایش مستمر، ارزیابی مستقل و سنجش 
نتایج؛ غلبه ارزیابی فعالیت‌محور بر نتیجه‌محوری

ظرفیت پایش و 
ارزیابی پایش و ارزیابی سیاست

تداوم نارسایی‌های سیاستی 
و افزایش فاصله میان 

چارچوب سیاست و مقتضیات 
جدید

عدم انتقال منظم نتایج اجرا 
و شواهد ارزیابی به فرایند 

اصلاح سیاست

عدم بازنگری و به‌روزرسانی منظم سند متناسب 
با تجربه اجرا، تحولات محیطی و مسائل نوپدید

ظرفیت یادگیری و 
اصلاح سیاست یادگیری سیاستی

مأخذ: همان.
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سنتز یافته های پژوهش نشان می دهد که عوامل مؤثر بر عدم اجرای کامل سند تحول بنیادین، در سطوح مختلف سیاستگذاری، حکمرانی، 
ظرفیت اداری و سطح مدرسه توزیع شده‌اند و از طریق روابط متقابل بر یکدیگر اثر می گذارند. در این میان، برخی نارسایی ها در سطح 
طراحی و قابلیت اجرایی سیاست شکل گرفته و برخی دیگر در فرایند حکمرانی، هماهنگی بین سازمانی و تأمین ظرفیت های اجرایی بروز 
یافته اند. این عوامل در سطح مدرسه نیز از طریق محدودیت اختیار، ظرفیت حرفه ای و شرایط سازمانی، بر نحوه ترجمه سیاست به عمل اثر 
می گذارند. ازسوی دیگر، ضعف پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی، امکان شناسایی و اصلاح بهنگام این نارسایی ها را محدود کرده و به تداوم 
آنها کمک می کند. بنابراین، شکاف سیاست-اجرا حاصل اثرگذاری منفرد عوامل نیست، بلکه برایند سازوکارهای مرتبط و چندسطحی در 
نظام سیاستگذاری و اجرای سند است. شکل 1 چارچوب مفهومی عوامل و سازوکارهای شکل‌دهنده شکاف سیاست-اجرا در اجرای سند 

تحول بنیادین آموزش  و پرورش را به تصویر می کشد.

شکل 1. چارچوب مفهومی عوامل و سازوکارهای شکل دهنده شکاف سیاست-اجرا در اجرای سند تحول بنیادین آموزش  و پرورش

مأخذ: یافته های پژوهش. 

شکل ۱ یک چارچوب مفهومی چندسطحی برای تبیین شکاف سیاست–اجرا در سند تحول بنیادین را نشان می دهد. در واقع، شکاف 
مذکور  را می توان برایندی از تعامل نارسایی ها در پنج لایه دانست. لایه اول، قابلیت اجرایی سیاست است که با وضوح اهداف، انسجام حقوقی 
و مقرراتی و امکان تبدیل اهداف به ترتیبات اجرایی سنجیده می شود و شرط پیشین ورود سیاست به نظام اجراست. لایه دوم، سازوکارهای 
حکمرانی، مشتمل بر اموری همچون هماهنگی بین سازمانی، پاسخگویی و ضمانت اجرا، و مشارکت ذی نفعان است. این لایه نقش میانجی 
اصلی را دارد؛ زیرا قابلیت اجرایی سیاست را به ظرفیت عملیاتی و عملکرد واقعی پیوند می دهد. در غیاب تقسیم کار روشن، الزام آوری تعهدات 
بین دستگاهی و مشارکت نهادمند، مسئولیت ها پراکنده و اجرا ناهماهنگ می شود. لایه سوم، ظرفیت اداری، مشتمل بر اموری مانند ظرفیت 
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سازمانی، منابع انسانی و منابع مالی و تخصیص آنهاست و نشان می‌دهد که اجرای تحول محور به ساختار متناسب، نیروی انسانی پایدار و 
منابع هم راستا با اولویت های تحول نیاز دارد. لایه چهارم، سطح اجرای سیاست در مدرسه است که با اختیار و صلاحیت تصمیم گیری و انسجام 
ابزارهای سیاستی نمایش داده شده است. این لایه عرصه ترجمه سیاست به عمل است؛ محدودیت اختیار مدرسه و ناهماهنگی برنامه درسی، 
ارزشیابی، مشوق ها و تخصیص منابع، اجرا را به رویه های اداری تقلیل می‌دهد و امکان تطبیق مسئله محور را کاهش می‌دهد. لایه پنجم، 
ظرفیت پایش، ارزیابی و یادگیری سیاستی به صورت یک لایه بازخوردی و فراگیر در پایین شکل قرار گرفته است و چرخه حکمرانی را با تولید 

شواهد، ارزیابی پیامدها و اصلاح به هنگام سیاست کامل می کند.
برون داد نهایی، شکاف سیاست–اجرا یعنی فاصله میان اهداف و الزامات مصوب سند با اقدام ها، تخصیص منابع و عملکرد واقعی در سطوح 
مختلف است. دو حلقه بازخوردی شکل نیز اهمیت دارند.حلقه تقویت کننده ضعف حکمرانی که کاهش اعتماد و اجرای مؤثر را به تضعیف 
بیشتر حکمرانی پیوند می دهد، و حلقه شکست یادگیری سیاستی که تداوم نارسایی ها را از طریق عدم اصلاح سیاست و ابزارها بازتولید می کند. 
بنابراین، شکل ۱ نشان می دهد که شکاف سیاست–اجرا فرایندی چندعاملی، چندسطحی، خودتقویت شونده و وابسته به مسیر بوده و رفع 

آن مستلزم اقدام هم زمان در همه لایه ها و استقرار سازوکارهای پایدار یادگیری و اصلاح سیاست است.

4.جمع بندی و نتیجه گیری

مرور تجربه پانزده ساله اجرای سند تحول بنیادین نشان می دهد که عدم تحقق کامل اهداف آن را نمی توان صرفاًً به نبود ایده تحول یا کمبود 
برنامه و اقدام نسبت داد؛ در این دوره، اسناد، برنامه ها و اقدام های متعددی تدوین و اجرا شده است. با این حال، همین تجربه حاکی از آن است 
که تحقق اهداف سند با محدودیت های هم زمان در قابلیت اجرایی سیاست، هماهنگی بین سازمانی و ترتیبات حکمرانی، ظرفیت سازمانی و 
منابع انسانی و مالی، شرایط اجرا در مدرسه، انسجام ابزارهای سیاستی و نظام پایش و یادگیری سیاستی روبه رو بوده است. بر این اساس، شکاف 
سیاست–اجرا در این گزارش نه به یک عامل واحد، بلکه به مجموعه ای از نارسایی های مرتبط در سطوح مختلف نسبت داده می شود. در این 
میان، ناهم ترازی میان الزامات تحول و ظرفیت حکمرانی و اجرایی نظام آموزش وپرورش، به عنوان یک سازوکار تحلیلی برای فهم چگونگی 
شکل‌گیری و تداوم این شکاف طرح شده است، نه به عنوان یافته‌ای که سهم علّیّ آن به تنهایی و در برابر سایر عوامل اثبات شده باشد. سند 
تحول، یک بسته جامع سیاستی بلندمدت، چندبعدی و چند بازیگری است که تحقق آن مستلزم هماهنگی میان طراحی سیاست، ترتیبات 

حقوقی، ساختارهای سازمانی، منابع، سرمایه انسانی، ابزارهای سیاستی و شرایط اجرای آن در سطح مدرسه است. 
یافته های گزارش حاضر نشان می دهد که شکاف سیاست-اجرا از نارسایی در قابلیت اجرایی سیاست آغاز می شود؛ ابهام در مفاهیم و الزامات، 
تأخیر در تکمیل اسناد پشتیبان، فقدان نقشه راه عملیاتی و نارسایی بسترهای حقوقی، تبدیل اهداف سند به الزامات روشن و قابل اجرا را 
محدود کرده است. این وضعیت در سطح حکمرانی با ضعف هماهنگی بین سازمانی، پاسخگویی، ضمانت اجرا، ثبات راهبری و مشارکت 
ذی نفعان تشدید شده و درنتیجه، مسئولیت ها و اختیارها در همه سطوح به اندازه کافی روشن و متناسب نشده‌اند. در سطح سازمانی، 
ناهماهنگی ساختارهای اداری با الزامات تحول، تمرکزگرایی و مقاومت بوروکراتیک در برابر تغییر، ظرفیت سازمانی برای یادگیری، نوآوری و 
مدیریت تغییر را محدود کرده است. این محدودیت با نارسایی در تأمین، توسعه و نگهداشت سرمایه انسانی و نیز کمبود و تخصیص نامتناسب 
منابع مالی همراه شده و ظرفیت نظام برای پشتیبانی پایدار از برنامه های تحولی را کاهش داده است. بنابراین، مسئله منابع را نمی توان صرفاًً 
به کمبود اعتبارات تقلیل داد؛ زیرا نحوه تخصیص منابع و میزان هم راستایی آن با اولویت های تحول نیز بخشی از مسئله حکمرانی اجراست. 
این نارسایی ها در سطح مدرسه، یعنی محل تحقق نهایی سیاست، به محدودیت اختیار و صلاحیت تصمیم گیری و ضعف ظرفیت حرفه ای و 

سازمانی مدیران و معلمان برای ترجمه الزامات سیاست به رویه های اجرایی تبدیل شده اند. 
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درنتیجه، فاصله میان سیاستگذاری و میدان اجرا افزایش یافته و امکان انطباق سیاست با شرایط متفاوت مدارس و استفاده از ظرفیت حرفه ای 
کنشگران خط مقدم محدود شده است. هم‌زمان، عدم همسویی برخی ابزارهای سیاستی، مانند برنامه درسی و نظام ارزشیابی، با اهداف 
تحول، موجب شده پیام های سیاستی در همه اجزای نظام به صورت یکسان و هماهنگ منتقل نشوند. ازسوی‌دیگر، ضعف پایش، ارزیابی و 
یادگیری سیاستی، امکان شناسایی منظم انحرافات، سنجش نتایج واقعی و اصلاح سیاست براساس تجربه اجرا را محدود کرده است. در چنین 
شرایطی، تفاوت میان »انجام فعالیت« و »تحقق نتیجه« به خوبی آشکار نمی شود و نظام تصمیم گیری مستعد آن است که پیشرفت را براساس 
میزان تولید برنامه، اسناد و گزارش های اجرایی ارزیابی کند، نه براساس تغییر در عملکرد مدرسه و نتایج تربیتی. از این منظر، ضعف یادگیری 
سیاستی نه صرفاًً یک نقص اطلاعاتی، بلکه یکی از سازوکارهای استمرار شکاف سیاست-اجراست. برایند این یافته ها نشان می دهد که موانع 
اجرای سند به صورت مستقل عمل نکرده اند، بلکه در قالب یک سازوکار چندسطحی و خودتقویت شونده بر یکدیگر اثر گذاشته اند: ضعف قابلیت 
اجرایی سیاست، حکمرانی و ظرفیت سازمانی را تحت تأثیر قرار داده؛ ضعف ظرفیت و اختیار، اجرای مؤثر در سطح مدرسه را محدود کرده؛ 
ضعف پایش و یادگیری، امکان اصلاح این نارسایی ها را کاهش داده و استمرار وضع موجود، نیاز به کنترل و تصمیم گیری متمرکز را تقویت 
کرده است. بنابراین، شکاف سیاست-اجرا محصول یک مرحله خاص از فرایند اجرا نیست، بلکه برایند تعامل مستمر میان طراحی سیاست، 
حکمرانی، ظرفیت اجرایی و شرایط خط مقدم اجراست. بر این اساس، مهم ترین دلالت سیاستی گزارش حاضر آن است که حل مسئله اجرای 
سند با افزایش برنامه ها، ابلاغ دستورالعمل های جدید، تشدید نظارت یا تغییرات مدیریتی به تنهایی امکان پذیر نیست. مسئله نیازمند بازتنظیم 
رابطه میان سیاست، قانون، ساختار، منابع، سرمایه انسانی، اختیار مدرسه، مشارکت ذی نفعان و نظام ارزیابی است؛ به گونه‌ای که اهداف 
سند به مسئولیت های نهادی روشن، اختیار متناسب، منابع هدفمند، شاخص های نتیجه محور و سازوکارهای مؤثر پاسخگویی متصل شوند.

در نهایت، تجربه پانزده ساله اجرای سند نشان می دهد که گذار از اجرای اداری سند به حکمرانی تحول محور مستلزم ایجاد یک نظام مستمر 
برای تصمیم گیری، اجرا، پایش، یادگیری و اصلاح مبتنی بر شواهد است که بر تغییر در رفتار حرفه ای، کیفیت عملکرد مدرسه، فرایندهای 

یاددهی-یادگیری و نتایج تربیتی متمرکز شود و نتایج آن به اصلاح سیاست و بازتخصیص منابع بازگردد. 

1-4. پیشنهادها
براساس موانع و آسیب های شناسایی شده پیشنهادهای ذیل ارائه می شود:

1 وزارت آموزش و پرورش مکلف شود بعد از ابلاغ نسخه بازنگری شده سند تحول بنیادین، با همکاری شورای عالی آموزش ‌و پرورش و 
سایر دستگاه های ذی ربط، کلیه قوانین، احکام برنامه های توسعه، مقررات و مصوبات مرتبط با اهداف و راهکارهای سند تحول بنیادین را احصا 
و موارد تعارض، تداخل، موازی کاری و خلأهای قانونی را شناسایی و پیش نویس مصوبات یا لوایح اصلاح، نسخ یا تکمیل احکام مربوط را به 
مجلس شورای اسلامی، شورای عالی انقلاب فرهنگی و سایر مراجع ذی‌صلاح ارائه کند. همچنین، دولت مکلف شود مقررات و آیین نامه های 

اجرایی مورد نیاز برای تحقق احکام سند را در مهلت مقرر تدوین و ابلاغ کند و از وضع یا اصلاح مقررات مغایر با احکام سند جلوگیری شود. 
2 در نسخه ترمیم  شده سند تحول بنیادین، برای اهداف و راهکارهای اولویت دار، مسئولیت دستگاه ها و نهادهای ذی ربط، دستگاه مسئول 
اصلی، دستگاه های همکار و چارچوب کلی پاسخگویی و ارزیابی عملکرد آنها به صورت صریح تعیین شود. همچنین، وزارت آموزش و پرورش 
مکلف شود جزئیات تقسیم کار، حدود وظایف و اختیارات دستگاه های مسئول، نحوه تأمین و تخصیص منابع، زمان بندی اجرا و سازوکار ارزیابی 

و گزارش دهی را در قالب آیین نامه های اجرایی، حداکثر ظرف مدت مقرر، تهیه و برای تصویب به هیئت وزیران ارائه کند. 
3 در نسخه ترمیم  شده سند تحول بنیادین، ضمن رفع ابهامات و شفاف سازی احکام سیاستی موجود در سند فعلی، شاخص ها و سنجه های 
پایش و ارزیابی تحقق اهداف و راهکارهای سند، همراه با استاندارد یا سطح مطلوب هر یک از شاخص ها به تصویب شورای عالی انقلاب فرهنگی 
برسد. همچنین، این شورا، سازوکار تولید و اعتبارسنجی داده ها، دوره و نحوه گزارش‌دهی و مسئولیت سطوح مختلف نظام تعلیم ‌و تربیت 
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در قبال تحقق شاخص ها را نیز تعیین کند. گزارش های سالیانه پایش و ارزیابی نیز باید در سطوح مختلف حکمرانی سند و توسط نهادهای 
نظارتی درون و خارج از آموزش  و پرورش، براساس شاخص ها و استانداردهای مصوب تهیه و به صورت منظم تحلیل و پایش شوند و نتایج آنها 

مبنای بازنگری برنامه های اجرایی، اصلاح سیاست ها و تصمیم گیری درباره تخصیص منابع قرار گیرند.
4 برای کمک به رفع مشکلات مالی که یکی از موانع اجرای سند بوده پیشنهاد می شود با استفاده از ظرفیت های قانونی و براساس تجربیات 
موجود در وزارت علوم، تحقیقات و فناوری و معاونت علمی و فناوری ریاست جمهوری، صندوقی وابسته به وزارت آموزش ‌و پرورش برای 
»ارتقای کیفیت و توسعه عدالت آموزشی در راستای اجرایی سازی راهکارهای سند تحول بنیادین« ایجاد شود تا منابع آن از طریق اعتبارات 
عمومی، کمک های خیرخواهانه، منابع مسئولیت اجتماعی و سایر منابع مجاز تأمین و براساس ضوابط مصوب به طرح های واجد شرایط 
اختصاص یابد. همچنین پیشنهاد می شود در قوانین بودجه سنواتی، ردیف اعتباری اجرای اولویت های سند تحول بنیادین پایدار شود و 
تخصیص آن به پیشرفت برنامه های مصوب و نتایج حاصل از اجرای آنها وابسته باشد. آیین نامه نحوه تأمین، تخصیص و نظارت بر منابع صندوق 

و ردیف مذکور، با پیشنهاد وزارت آموزش  و پرورش و سازمان برنامه و بودجه به تصویب هیئت وزیران برسد.
5 سازمان برنامه و بودجه مکلف شود تخصیص اعتبارات مرتبط با اجرای سند تحول را براساس شاخص های نتیجه محور مصوب و میزان 
پیشرفت در تحقق آنها انجام دهد. همچنین، بخشی مشخص از اعتبارات دستگاه های اجرایی که در تقسیم کار نهادی مندرج در نسخه ترمیم  
یافته سند تحول، برای آنها تکلیف اجرایی تعیین می شود، صرفاًً در صورت انعقاد توافق نامه یا قرارداد اجرایی با وزارت آموزش  و پرورش و تأیید 
این وزارتخانه تخصیص یابد. در این توافق نامه یا قرارداد، موضوع تعهد، اقدام های مورد انتظار، زمان بندی اجرا، منابع مورد نیاز، شاخص های 
ارزیابی و نحوه گزارش دهی دستگاه تعیین شود و تخصیص اعتبار مشروط به تأیید پیشرفت اجرای تعهدات توسط وزارت آموزش  و پرورش 
باشد. میزان اعتبار مشروط و شرایط تخصیص آن هر سال در قانون بودجه تعیین و تداوم یا افزایش اعتبار در سال های بعد نیز به ارزیابی عملکرد 

و میزان تحقق نتایج مورد انتظار در دوره قبل منوط شود.
6 وزارت آموزش  و پرورش مکلف شود با ارائه لایحه اصلاح و تکمیل قوانین موجود مانند قانون تشکیل شوراهای آموزش و پرورش در 
استان‌ها، شهرستان‌ها و مناطق کشور یا تدوین لوایح برای قوانین جدید در خصوص »اختیارات مدرسه و سطوح منطقه ای و استانی«، حدود 
صلاحیت و مسئولیت سطح ملی، استانی، منطقه ای و مدرسه ای را در امور آموزش و پرورش تعیین کند. به موجب این قانون، اختیار محدود، 
مشروط و قابل ارزیابی در تنظیم بخشی از زمان آموزشی، برنامه های آموزشی و تربیتی و نحوه به کارگیری منابع به مدارس و اختیارات اجرایی 
و پشتیبانی متناسب به استان ها و مناطق تفویض شود. اعمال این اختیارات توسط مدیر و شورای مدرسه و واحدهای استانی و منطقه ای، با 

سازوکار ارزیابی عملکرد، گزارش دهی، پشتیبانی حرفه ای و پاسخگویی متناسب با اختیار صورت گیرد.
7 وزارت آموزش  و پرورش مکلف شود با ارائه لوایح قانونی لازم اصلاح قانون تشکیل شورای عالی آموزش و پرورش و قانون شوراهای آموزش 
و پرورش، سازوکار قانونی و مستمر مشارکت نمایندگان معلمان، مدیران مدارس، خانواده ها، تشکل های حرفه ای، دانشگاه ها و سایر ذی نفعان 
را در طراحی، ارزیابی و اصلاح سیاست های تحولی ایجاد کند. در این اصلاحات، ترکیب و حدود صلاحیت ارکان مشارکت، مراحل الزام‌آور 
اخذ نظر و نحوه ثبت، بررسی و پاسخ به پیشنهادهای آنان تعیین شود تا مشارکت ذی نفعان در نقاط مشخص چرخه سیاستگذاری، واجد اثر 

حقوقی و قابل ردیابی باشد.
8 وزارت آموزش ‌و پرورش مکلف شود با همکاری سازمان اداری و استخدامی کشور و سازمان برنامه و بودجه، با اصلاح قانون متعهدین 
خدمت به وزارت آموزش  و پرورش، قانون مدیریت خدمات کشوری و مقررات مرتبط با نظام رتبه بندی معلمان و استخدام و انتصاب مدیران 
مدارس، نظام جذب، تربیت، ارزیابی، ارتقا و نگهداشت معلمان و مدیران را با الزامات و شایستگی های مورد نیاز سند تحول هم‌راستا کند. 
در این اصلاحات، شایستگی های حرفه ای مورد نیاز، معیارهای جذب و انتصاب، ارزیابی عملکرد و مسیر ارتقای حرفه ای به صورت مشخص 
تعیین شود و احکام قانونی و مقرراتی ایجاد کننده سهمیه ها یا اولویت های استخدامی نامتناسب با شایستگی های حرفه ای مورد نیاز آموزش 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92352
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92352
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92352
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92352
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 و پرورش، بازنگری و در موارد لازم نسخ شوند. همچنین ارزیابی عملکرد و ارتقای حرفه ای معلمان و مدیران به میزان اثربخشی آنان در بهبود 
کیفیت آموزشی و تربیتی مدرسه و تحقق اهداف مصوب آن مرتبط و مشوق های حرفه ای متناسب با عملکرد مؤثر پیش بینی شود.

9 وزارت آموزش  و پرورش مکلف شود برای برنامه ها و سیاست های اصلی مرتبط با اجرای سند تحول، سازوکار ارزیابی پس از اجرا و بازنگری 
دوره ای پیش بینی کند؛ به گونه ای که ادامه، اصلاح، توسعه یا توقف هر برنامه، پس از دوره مشخص اجرا، براساس شواهد حاصل از ارزیابی میزان 
اثربخشی آن اتخاذ شود. برنامه هایی که در ارزیابی های دوره ای فاقد اثربخشی کافی تشخیص داده می شوند، مشمول اصلاح یا توقف قرار گیرند 

و منابع آزاد شده به برنامه های مؤثرتر اختصاص یابد. 
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مسئله اصلی در فرایند اجرای سند تحول بنیادین، شکاف میان الزامات تحول و ظرفیت حکمرانی و اجرایی نظام آموزش  و پرورش 
است. این شکاف زمانی کاهش می یابد که نظام حکمرانی، ظرفیت های اجرایی و الزامات تحول در یک مسیر منسجم هم ر استا شوند.
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