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چکیده
یافتن آسیب‌ها و  به  فرآیند رخ می دهد، می‌تواند  این  واقعیاتی که طی  فرآیند سیاست‌گذاری عمومی و درک  فهم 
چالش‌های آن کمک کرده و منجر به ارائه راهکارهایی برای بهبود آن شود. مهمترین و حساس‌ترین مرحله از فرآیند 
لیستِ محدودِ دستورکارِ  اینکه کدام مسئله در  یعنی دستورگذاری است.  ابتدایی آن  سیاست‌گذاری عمومی، مرحله 
حکومت قرار گرفته و حکومت برای حل آن قصد اقدام داشته باشد، تعیین میک ند که کدام افراد و گروه‌ها منتفع شوند. در 
سیاست‌های مالیاتی نیز، به علت حساسیت بیشتر نسبت به سایر سیاست‌ها، اینکه چه مسئله‌ای مورد توجه سیاست‌گذاران 
قرار گیرد، می‌تواند محل نزاع و رقابت باشد. در حال حاضر تحقیقات در زمینه فرآیند دستورگذاری در ایران کم و ناکافی 
بوده و تحقیقات بیشتری نیاز است تا درک بهتری از این فرآیند حاصل آید. در همین راستا، این پژوهش با رویکرد یکفی 
و راهبرد نظریه داده‌بنیاد کلاسیک، به دنبال شناسایی عوامل مؤثر بر فرآیند دستورگذاری مالیاتی در ایران و بازیگران 
آن است. بدین منظور، در ابتدا داده‌های اصلی از مصاحبه با سیاست‌گذاران مالیاتی و افراد نزدیک به آن‌ها حاصل شده و 
برای تکمیل داده‌ها از داده‌های ثانویه استفاده شده است. سپس با روش‌های تحلیلی نظریه داده‌بنیاد کلاسیک، مفاهیم 
که همان عوامل مؤثر بر فرآیند دستورگذاری هستند استخراج گردید. این عوامل در سه گروه، دسته بندی شدند: عوامل 
مربوط به مسئله، عوامل سیاسی و عوامل مربوط به سیاست پیشنهادی. یافته‌ها شامل 7 عامل و 11 زیر عامل مربوط 
به مسئله، 4 عامل و 11 زیر عامل سیاسی، و 7 عامل و 12 زیر عامل مربوط به سیاست پیشنهادی هستند که بر فرآیند 

دستورگذاری مالیاتی تأثیرگذار هستند. در انتها موثرترین بازیگران این فرآیند نیز معرفی شده‌اند.
واژه های کلیدی: دستورگذاری، فرآیند سیاست‌گذاری عمومی، سیاست‌گذاری مالیاتی، دستورکار، خط مشی گذاری، 
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1- مقدمه
مردم در زندگی روزمره خود، تحت تاثیر سیاست های عمومی مختلفی که حکومت ها وضع کرده اند قرار 
دارند؛ سیاست های اقتصادی، آموزشی، بهداشتی، امنیتی، حمل و نقل عمومی، قوانین کار، و روابط بین 
الملل در همه جامعه جاری هستند و بعضی به طور مستقیم و روشن و بعضی دیگر به طور غیر مستقیم 
زندگی مردم را تحت تأثیر قرار می دهند. این سیاست ها از سطح ملی شروع شده و تا سطوح برنامه های 
اجرایی و محلی ادامه می یابد. اما تأثیر این سیاست ها بر افراد مختلف، متفاوت است؛ از یک سیاست بعضی 
افراد منتفع می شوند، در حالی که ممکن است دیگران از آن زیان ببینند. حکومت تصمیم می گیرد که چه 
سیاستی وضع شود، کدام گروه ها منتفع و کدام گروه ها احتمالًا متضرر شوند. همه مردم از حکومت ها انتظار 
دارند که به مشکلات آن ها رسیدگی کرده و با وضع سیاست ها، برای رفع این مشکلات اقدام کند، ولی 

ظرفیت حکومت ها در پرداختن به مسائل و مشکلات محدود است.
فرآیند سیاست گذاری عمومی فرآیندی است که طی آن بعضی مسائل مورد توجه حکومت قرار می گیرد، 
راه حل هایی برای آن تدوین و از بین راه حل ها، یک سیاست تصویب و اجرا می شود؛ نهایتاً نتایج اجرا مورد 
ارزیابی قرار گرفته و اصلاحات لازم بر سیاست های موجود صورت می پذیرد. این فرآیند ذاتاً یک فرآیند 
سیاسی و پیچیده است که شامل تقابل ها و تلاش های افراد و گروه های مختلف، از درون حکومت یا بیرون 
آن )بخش خصوصی( می شود. این افراد و گروه های مختلف منافع، ارزش ها و خواسته های متفاوتی دارند 
که هر یک برای رسیدن به آن تلاش می کنند. معمولًا گروه هایی که منابع و قدرت بیشتری در اختیار دارند 
در وارد کردن مسئله مورد نظرشان به دستورکار موفق عمل می کنند و بیش از دیگران از منافع حکومتی 

بهره مند می گردند.
فهمید،  را خوب  فرآیند  این  باید  فرآیند سیاست گذاری عمومی  رفع چالش های  و  بهبود، عیب یابی  برای 
عوامل تأثیرگذار بر آن و نتایج حاصل از آن را شناسایی، تبیین و تفسیر کرد. یکی از روش هایی که برای 
فهم این فرآیند مورد استفاده محققان قرار می گیرد، ساده سازی آن از طریق تجزیه آن به مجموعه ای 
از مراحل مشخص است. اولین مرحله فرآیند سیاست گذاری عمومی، یعنی مرحله ای که طی آن، بعضی 
مسائل مورد توجه حکومت قرار می گیرد و بعضی دیگر نه، »دستورگذاری« نامیده می شود. دستورگذاری 
فرآیندی است که طی آن بعضی مسائل در دستورکار حکومت قرار می گیرند. دستورکار لیستی از موضوعات 
یا مسائلی است که در یک زمان مشخص، حکومت به آن مسائل توجه جدی نشان می دهد. اینکه کدام 
با  باورهای خاص خود،  با ارزش ها و  بار ارزشی است و دیدگاه هر فرد  مسئله مهم تلقی می شود دارای 
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دیگری متفاوت است و ممکن است شرایطی که از نظر یک فرد مسئله یا مشکل تلقی شود، از دید دیگری 
عادی باشد. به علاوه اهمیت یک مسئله از دید منافع عامه، لزوما باعث قرار گرفتن آن مسئله در دستورکار 
می کنند.  پیچیده  را  دستورگذاری  فرآیند  که  هستند  تاثیرگذار  فرآیند  این  بر  بسیاری  عوامل  و  نمی شود 
همچنین بسیاری از عواملی که از منظر ارزش-های پذیرفته شده در جامعه نیاز به توجه دارد، نادیده گرفته 
می شود و عواملی باعث غفلت از مسائل ضروری شده و مسائل درجه دوم را در دستورکار سیاست گذار قرار 
می دهد. فهم فرآیند دستورگذاری، عوامل مؤثر بر آن و بازیگران آن می تواند به تشخیص عیب ها و ارائه 

راه حل برای مشکلات فرآیند سیاست گذاری کمک کند.
مالی  منابع  تأمین  آن ها  اصلی  هدف  که  هستند  عمومی  سیاست های  جمله  از  مالیاتی  سیاست های 
رشد  به  می توانند  مالیاتی  سیاست های  به کارگیری  با  حکومت ها  مالی،  تأمین  بر  علاوه  حکومت هاست. 
توزیع  و  دهند  یا کاهش  افزایش  را  در یک حوزه  اقتصادی  فعالیت های  کنند،  اقتصادی کمک  توسعه  و 
عادلانه ثروت در جامعه را بهبود بخشند. برای اینکه سیاست های مالیاتی به درستی انتخاب، تدوین و اجرا 
شوند، باید فرآیند سیاست گذاری مالیاتی حتی الامکان در جهت تأمین منافع عامه حرکت و روالی اصولی و 
منطقی را طی کند. با این حال فرآیند سیاست گذاری فرآیندی است پیچیده، و تحت تأثیر عوامل مختلف و 
بازیگرانی که هرکدام ارزش ها و منافع خاص خود را مدّ نظر دارند. بنابراین برای شناسایی چالش های این 

فرآیند و ارائه راهکار برای بهبود آن لازم است عوامل و بازیگران مؤثر بر آن را شناخت.
پژوهش حاضر به دنبال تبیین فرآیند دستورگذاری مالیاتی در سطح ملی، و شناخت عوامل مؤثر و بازیگران 
مهم )شرکت کنندگان فعال( آن است تا از این طریق، چالش ها و معایب این فرآیند قابل شناسایی شود و 

امکان ارائه راهکارهایی برای بهبود فرآیند سیاست گذاری مالیاتی فراهم آید. 
2- بیان مسئله و اهمیت پژوهش

مهمترین و حساس ترین مرحله از فرآیند سیاست گذاری، مرحله دستورگذاری است )کوب، 1983؛ هاولت، 
رامش، و پرل، 1995؛ یکنگدان، 2003(. به دلیل ظرفیت محدود حکومت ها در توجه به مسائل و اقدام 
برای رفع آن ها، لیست دستورکار بسیار کوتاه است و تنها مسائلی در دستورکار قرار می گیرند که از نظر 
سیاست گذاران ضروری تلقی شده و بیشتر در معرض دید آن ها باشد. هر مسئله و مشکل موجود در جامعه، 
گروهی از افراد جامعه را تحت تأثیر قرار می دهد و اینکه کدام مسئله مورد توجه حکومت قرار گرفته و 
بنابراین  بود.  تأثیر آن مسئله هستند، خواهد  از جامعه که تحت  نفع بخشی  به  اقدام شود،  برای رفع آن 

دستورگذاری، منبع مهمی از قدرت بوده و می تواند محل منازعات و چالش ها باشد. 
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اینکه چه مسئله ای مورد توجه سیاست گذاران قرار گیرد، و برای رفع کدام  نیز،  در سیاست های مالیاتی 
مشکل اقدام شود، بسیار مهم و تأثیرگذار خواهد بود. سیاست های مالیاتی ابزار بازتوزیع درآمد بوده و به 
علت ارتباط مستقیم با درآمد، از حساسیت بیشتری نسبت به سایر سیاست ها برخوردار است. توجه حکومت 
به یک مسئله در حوزه مالیات و اقدام برای رفع آن، در واقع از لحاظ درآمدی به نفع یک گروه از افراد 
جامعه بوده و ممکن است به زیان گروهی دیگر باشد. بنابراین فرآیند دستورگذاری مالیاتی نسبت به سایر 
بازیگران  سیاست ها محل منازعات و کشمکش های بیشتری بوده و به علت حساسیت بیشتر، عوامل و 
متعدد و پیچیدگی های مضاعفی دارد. مطالعه و بررسی فرآیند دستورگذاری مالیاتی برای شناخت کل فرآیند 
سیاست گذاری و درک موانع، معایب و چالش های آن ضروری بوده و به یافتن راهکارهایی برای بهبود 

فرآیند سیاست گذاری کمک می کند.
اما مطالعات سیاست گذاری که شامل توصیف و توضیح علل و نتایج اقدامات حکومت هاست، برخلاف سایر 
رشته های علمی مانند علم سیاست یا اقتصاد، رشته ای نوظهور بوده و از پیشینه ای کوتاه در حدود 50 سال 
ایران زمان زیادی  از عمر رشته مطالعات سیاست گذاری عمومی در  )بیرکلند، 2014 :7(.  برخوردار است 
نتیجه  این رشته فعالیت دارند بسیار کم است. در  نمی گذرد و تعداد دانشگاه ها و پژوهشگاه هایی که در 
تحقیقات انجام شده تاکنون در مورد فرآیند سیاست گذاری عمومی در ایران به طور عام، و دستورگذاری 
به طور خاص، کم و ناکافی بوده و به مطالعات و تحقیقات بیشتری نیاز است تا درک بهتری از این فرآیند 
حاصل آید. به علاوه دانش پژوهانِ فرآیند سیاست گذاری در ایران توجه چندانی به آزمون، نقد یا پیشبرد 
نگاه های نظری جدیدتری چون چارچوب جریانات چندگانه1، چارچوب توسعه و تحلیل نهادی، چارچوب 
ائتلاف مدافع و چارچوب اشاعه سیاست نداشته اند و در سال های گذشته تنها چند پژوهش با استفاده از 

رویکردهای جدید فرآیند سیاست گذاری انجام شده است ‏)شهائی و دانائی فرد، 1395(.
بنابر آنچه گفته شد، فهم فرآیند دستورگذاری مالیاتی اهمیت زیادی داشته و برای فهم این فرآیند در ایران 
نیاز به تحقیق و بررسی بسیار بیشتری از آنچه اکنون وجود دارد، احساس می شود. شناخت عوامل تاثیرگذار 
بر دستورگذاری مالیاتی و بازیگران مهم این عرصه، مقدمه ای است برای شناخت بهتر فرآیند دستورگذاری 
مالیاتی و می تواند در تحقیقات کاربردی آتی مورد استفاده قرار گیرد و نهایتا به فهم چالش ها و مشکلات 
این عرصه کمک نموده و به یافتن راهکارهای مناسب جهت بهبود فرآیند دستورگذاری مالیاتی منجر خواهد 
شد. از این رو این پژوهش به دنبال فهم بهتر اولین و مهم ترین مرحله از مراحل چرخه سیاست گذاری 

مالیاتی یعنی دستورگذاری است.
1. Multiple Streams Framework
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3- هدف و پرسش های پژوهش
هدف نهایی این پژوهش، طراحی مدلی برای تبیین فرآیند سیاست گذاری مالیاتی در ایران است. اهداف 

فرعی پژوهش به این ترتیب مطرح می شود: 
- تعیین عوامل مؤثر بر فرآیند دستورگذاری مالیاتی در ایران

- شناسایی بازیگران مهم این فرآیند
در همین راستا، پرسش های پژوهش به این ترتیب مطرح می شود:

- عوامل موثر بر ورود یک مسئله به دستورکار مالیاتی یا خروج آن از دستورکار یا تغییر اولویت آن در 
کدامند؟ دستورکار 

- مهم ترین بازیگران فرایند دستورگذاری مالیاتی در ایران چه کسانی هستند؟
4- مبانی نظری پژوهش 

4-1- چیستی سیاست عمومی1 
سیاست عمومی به زبان ساده یعنی »هر آنچه که یک حکومت انتخاب می کند تا انجام دهد یا ندهد« )دای، 
1992  :3(. تعریف اندرسون از سیاست عمومی چنین است: »یک سری از اقدامات یا عدم اقدام نسبتاً پایدار 
و هدفمند توسط حکومت برای رسیدگی به یک مشکل یا دغدغه« )اندرسون، 2011 :6(. مطابق تعریف 
تأثیرگذار است،  بر زندگی شهروندان  اقدامات حکومت که  :4(، سیاست عمومی »مجموعه  پیترز )2012 
چه اینکه مستقیماً انجام پذیرد یا از طریق نهادها«. آنچه که از این تعاریف به دست می آید این است که 
سیاست عمومی، تصمیمات حکومت هاست برای اقدام کردن یا نکردن، که برای حل یک مسئله یا مشکل 
انجام می پذیرد، و بر زندگی مردم تأثیرگذار است. مسئله یا مشکل عبارتست از تفاوت بین وضع موجود و 
وضع مطلوب، به گونه ای که نیاز به اصلاح احساس گردد. بنابراین زمانی می توان یک موضوع را مسئله 
قلمداد کرد که نیاز به حل آن احساس شود و در مورد آن سیاست قبلی وجود نداشته باشد، یا اگر وجود دارد 
پاسخگوی وضع موجود نباشد )الوانی، 1389 : 36(. برداشت و تلقی افراد از مسئله متفاوت است و شرایطی 
که برای یک نفر عادی است ممکن است از نظر دیگری که ارزش های متفاوتی دارد، از منظری متفاوت به 
موضوع می نگرد یا وضع مطلوب را متفاوت تعریف می کند، یک مسئله تلقی شود )یکنگدان، 2003 :109(.

4-2- فرآیند سیاست گذاری عمومی
یکی از متداول ترین راه های ساده کردن سیاست گذاری عمومی به منظور فهم و تجزیه و تحلیل آن، تجزیه 
آن به مجموعه ای از مراحل مشخص و تلقی آن به عنوان یک فرآیند است؛ یعنی مراحل مرتبط متعددی 
1. Public Policy
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که مسائل و موضوعات سیاست به شکلی کم و بیش متوالی، از درونداد ها )مسائل یا مشکلات( تا بروندادها 
و  )هاولت  می شود  نامیده  سیاست گذاری«  »چرخه  مراحل،  توالی  می یابد.  جریان  ارزیابی  و  )سیاست ها( 
همکاران، 1995(. در مورد مراحل فرآیند سیاست گذاری، مدل های گوناگونی تنظیم شده که صرف نظر از 
پاره ای اختلافات، در راه انتخاب بهترین گزینه باید گام های مشابهی برداشته شود. در شکل )1( یکی از 
متداول ترین مدل های چرخه سیاست گذاری ترسیم شده است. اولین گام در این فرآیند، تشخیص و تعریف 

مسئله عمومی )دستورگذاری( است.
شکل )1(- چرخه سیاست گذاری 

منبع: اندرسون، 2014

البته صاحب نظران سیاست گذاری اتفاق نظر دارند که مراحل سیاست گذاری آن گونه که در مدل چرخه 
سیاست گذاری از یکدیگر تفکیک شده، قابل جداسازی و ساده سازی نیستند و همپوشانی دارند. با این حال 
جداسازی مراحل فرآیند سیاست گذاری به فهم بهتر آن کمک می کند. در ادامه هر مرحله به اختصار توضیح 

داده شده است.
دستورگذاری: جلب توجه جدی سیاست گذاران به بعضی مسائل از بین تعداد زیادی مسئله عمومی.
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شکل گیری سیاست: توسعه و پروراندن یک سری از راه حل های پیشنهادی مناسب و قابل قبول برای 
رسیدگی به یک مسئله عمومی.

قانونی سازی سیاست: ایجاد پشتیبانی و توسعه حمایت برای یک پیشنهاد مشخص برای تصویب و قانونی 
شدن آن.

اجرای سیاست: به کارگیری سیاست توسط ماشین اجرایی حکومت.
ارزیابی سیاست: تلاش حکومت برای تعیین اینکه آیا سیاست موفق بوده یا نه، و چرا )اندرسون، 2011(.

4-3- دستورگذاری
دستورگذاری فرآیندی است که طی آن، بعضی مسائل و راه حل ها، توجه عمومی و توجه سیاست گذاران 
این گونه  را  دستورکار  اندرسون   .)169  :  2014 )بیرکلند،  می روند  کنار  توجه  کانون  از  یا  کرده  جلب  را 
تعریف می کند: »نیازهایی که سیاست گذاران در یک زمان مشخص، انتخاب می کنند تا برای رفع آن ها 
اقدام  کنند یا احساس می کنند که مجبورند برای رفع آن ها اقدام کنند، یا حداقل به نظر می آید که برای 
رفع آن ها اقدام می کنند« )اندرسون، 2011 :87(. تعریف یکنگدان از دستورکار نیز این گونه است: »لیستی 
از موضوعات یا مسائلی که در یک زمان مشخص، مسئولان حکومتی و افرادی از بیرون حکومت که با 
مسئولان حکومتی ارتباط نزدیک دارند به آن مسائل توجه جدی نشان می دهند« )یکنگدان، 2003 :3(. دو 
مفهوم »توجه« و »قصد اقدام« در این تعریف ها نقش کلیدی دارد. مسئله ای در دستورکار قرار گرفته است، 
که مورد توجه سیاست گذاران قرار گرفته و آن ها برای رفع آن مسئله، قصد اقدام دارند. در این پژوهش 
منظور از دستورگذاری، فرآیندی است که طی آن بعضی مسائل در دستورکار قرار می گیرند، از دستورکار 
خارج می شوند، یا اولویت شان در دستورکار تغییر می کند. به عبارت دیگر دستورگذاری فرآیندی است که 

طی آن دستورکار تغییر می کند.
مطالعات سیاست گذاری با رویکرد دستورگذاری، بر اهمیت مطالعه عوامل مهم و کلیدی مؤثر بر فرآیندهای 
توجه  عمومی  مسائل  بعضی  فرآیندها  این  طی  که  دارد،  تأیکد  سیاست گذاری  در  تصمیم گیری  از  پیش 
در  مسئله  یک  گرفتن  قرار  بر  مؤثر  عوامل  به  پرداختن  جلب می کنند.  خود  به  بقیه  از  بیش  را  حکومت 
دستورکار سیاست گذاری یا حذف یک مسئله از دستورکار، نقش مهمی در فهم فرآیند پیچیده سیاست گذاری 
اینکه چه عواملی  اولویت مسائل نیز توجه شود؛  باید به  ایفاء می کند. همچنین در مطالعه دستورگذاری، 
باعث می شود از بین دو مسئله در دستورکار، یک مسئله بیشتر مورد توجه قرار گرفته و نسبت به دیگری 

در اولویتِ اقدام باشد.
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حکومتی1  دستورکار  است؛  کرده  تعریف  را  دستورکار  نوع  دو  دستورگذاری،  فرآیند  تشریح  در  یکنگدان 
لیست  معنای  به  تصمیم گیری2  دستورکار  و  است  حکومت  توجه  مورد  که  موضوعاتی  لیست  معنای  به 
موضوعات مورد توجه حکومت که آماده تصمیم گیری رسمی است )یکنگدان، 2003 :142-143(. بعضی 
مسائل هرچند از دید سیاست گذاران مهم و ضروری تلقی می شوند ولی به علت نداشتن راه حل مقبول، 
مدت ها معطل مانده و به مرحله تصمیم گیری و تصویب نمی رسند و ممکن است به مرور از کانون توجه 
کنار روند. برعکس، اگر راه حل یک مسئله آماده و مقبول باشد و به آن ضمیمه شود، می تواند سریعتر در 
دستورکار حکومتی و همچنین دستورکار تصمیم قرار گیرد و برای رفع آن اقدام شود. بنابراین برای فهم 
فرآیند سیاست گذاری، یک رویکرد مناسب این است که یک مسئله به همراه سیاست پیشنهادی ضمیمه 

شده به آن )در صورت وجود( در نظر گرفته شود.
نکته دیگری که باید مدّ نظر قرار گیرد این است که در بسیاری از مواقع، مسئله موجود، ناکارآمدی و معیوب 
بودن سیاست های در حال اجرا است و در این مواقع، حکومت اصلاح یا تغییر سیاست های جاری را در 
دستورکار قرار می دهد. بنابراین قصد اصلاح یا تغییر سیاست های جاری هم معادل است با قصد اقدام برای 

حل یک مسئله و یا به عبارت دیگر معادل است با تغییر دستورکار.
4-4- مهم ترین مدل ها و چارچوب های دستورگذاری

در ادامه به اختصار مهمترین مدل ها و چارچوب ها، و پرکاربردترین نتایج تحقیقات در حوزه دستورگذاری 
توضیح داده می شود.

4-4-1- پژوهش های کوب و الِدر در زمینه انواع دستورکار
کوب و الِدر یک چارچوب مقدماتی در مورد اینکه چگونه مسائل به مسائل سیاسی تبدیل شده و جایگاه 
خود را در دستورکار سیاسی پیدا می کنند، ارائه دادند. شاید مهمترین دستاورد تحقیق آن ها، تمایز قائل شدن 
بین دو نوع از دستورکار باشد: دستورکار سیستمیک3 )غیر رسمی(، و دستورکار نهادی4 )حکومتی یا رسمی(. 
دستورکار سیستمیک شامل همه مسائلی است که از دید اعضای جامعه سیاسی، ارزش توجه عمومی را 
دارند و در حوزه اختیارات حکومت قرار می گیرند. اما به محض آنکه حکومت به این نتیجه برسد که باید 

برای حل یک مسئله کاری انجام دهد، آن مسئله وارد دستورکار نهادی شده است. 

1. Governmental Agenda
2. Decision Agenda
3. Systemic Agenda
4. Institutional Agenda
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کوب و الدر عوامل مؤثر بر دستورگذاری را تحت عنوان منابع سوگیری1 در دستورگذاری مطرح کرده اند 
به  تمایل تصمیم گیرندگان  نهادی،  منابع مهم سوگیری در دستورگذاری  از  الدر، 1971(. یکی  و  )کوب 
اولویت دادن به مسائل قدیمی تر است. این ها مسائلی هستند که قبلا به دستورکار راه یافته اند، ولی حل 
نشده اند یا حل آن ها مستلزم تغییر دوره ای است. منبع دیگر خود تصمیم گیرندگان هستند. برای اینکه 
یک مسئله به دستورکار راه پیدا کند، باید حداقل حمایت چند تصمیم گیرنده کلیدی را جلب کند، چرا که 
آن ها نگهبانان نهایی دستورکار نهادی هستند. رهبران سیاسی بازیگران فعال فرآیند دستورگذاری هستند، 
نه داوران بی طرف منازعات. آن ها علاوه بر دیده شدن توسط رسانه ها، از مزیت مذاکره با سایر تصمیم 
گیرندگان بر سر محتوای دستورکار نیز برخوردارند. بنابراین دسترسی داشتن به یک یا چند مقام تصمیم 
گیرنده در حکومت برای گروه های سیاسی بسیار مهم است. منبع دیگر سوگیری در دستورگذاری نهادی، 
دسترسی گروه ها به سازمان های حزبی و سیاسی و همچنین دسترسی به رسانه ها است. بنابراین گروه ها 
برای وارد کردن مسئله مورد نظر خود به دستورکار، سعی می کنند این سوگیری ها را در جهت مسئله مورد 

نظر خود، بسیج کنند.
کوب و الدر منابع سوگیری در دستورگذاری سیستمیک را نیز بیان کرده اند؛ آن ها معتقدند مشروعیت و 
مقبولیت  گروه،  یک  هرچه  بگذارد.  تأثیر  سیستمیک  دستورکار  بر  می تواند  مردم  توسط  گروه  یک  تأیید 
بیشتری داشته باشد بهتر می تواند مسائل مورد نظر خود را به دستورکار سیستمیک وارد کند. گروه هایی 
مانند گروه های کم درآمد که منابع کمتری دارند، در کسب مقبولیت مشکل داشته و بنابراین معمولًا به 
تنهایی نمی توانند مسائل مدّ نظر خود را وارد دستورکار سیستمیک کنند. اما اینکه یک مسئله توسط گروهی 
ردّ شود.  هم  فرهنگی  محدودیت های  فیلتر  از  باید  و  نیست،  کافی  مطرح شود،  دارد  کافی  مقبولیت  که 
محدودیت های فرهنگی به معنای محدودیت مسائلی است که فرهنگ جامعه آن ها را به عنوان مسائلی که 
برای اقدام حکومت مناسب است و حوزه دخالت حکومت محسوب می شود، می شناسد )کوب و الدر، 1971(.

کوب و الدر در کتاب خود عواملی را که در تقابل و تعامل بین گروه ها، باعث توسعه و گسترش مسئله2 شده 
و در نتیجه در رسیدن به یک مسئله به لیست دستورکار عمومی3 یا سیستمیک تأثیر دارند را برمی شمارند. 
پنج عامل کلیدی مربوط به ویژگی های مسئله است؛ مسائلی می توانند راحت تر منتشر شده و دیده شوند 
که اول به طرز کلی، گسترده و بدون شرح تعریف شوند، یعنی بتوانند با برداشت های مختلف و متفاوتی 

1. Sources of Bias
2. Issue Expansion
3. Public Docket
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تعریف شوند، دوم از لحاظ اجتماعی مهم باشند یعنی افراد و بودجه زیادی درگیر مسئله باشند، سوم در مدت 
طولانی موجود باشند و در مقطع زمانی وسیع تری مطرح باشند، چهارم ساده و بدون پیچیدگی های فنی 
بیان شوند، و پنجم جدید بوده و راهکارها و سیاست های موجود جوابگوی آن ها نباشد و رویه واضح و از 

پیش تعریف شده ای برای حل آن ها در دسترس نباشد )کوب و الدر، 1983 : 113-112(.
چهار عامل دیگر که باعث گسترش مسئله می شود، مربوط به ویژگی های گروهی است که قصد دارند 
اندازه گروه،  مسئله را گسترش دهند. این عوامل شامل مهارت های سازمانی، وسعت و میزان ارتباطات، 
و منابع گروه است. به علاوه آن ها به نقش مهم مخاطبان هم اشاره می کنند، که می توانند در توسعه و 
گسترش مسئله تأثیر داشته باشند؛ هرچه گروه مخاطبان و بینندگان یک مسئله بزرگتر شود، احتمال ورود 
آن به دستورکار سیستمیک بیشتر شده و در نتیجه احتمال ورود آن به دستورکار نهادی نیز افزایش می یابد. 
بنابراین یکی از راه هایی که گروه ها می توانند از آن راه مسئله مورد نظر خود را به دستورکار سیستمیک وارد 
کنند، گسترش حوزه تعارض4 است که رسانه های جمعی از طریق بسط مباحثات و جلب حمایت ها، نقش 

اساسی در انجام آن ایفاء می کنند )کوب و الدر، 1983 : 113-112(.
4-4-2- پژوهش های کوب، راس و راس در زمینه شیوه های دستورگذاری

کوب، راس و راس با ارائه شیوه های دستورگذاری، مطالعات دستورگذاری را در اوائل دهه 70 به طرز قابل 
ملاحظه ای پیش بردند. آن ها چهار مرحله را به عنوان مراحل دوره ای یک مسئله در دستورگذاری مطرح 
می کنند: شروع، تعیین، توسعه و ورود. سپس با استفاده از تقسیم بندی دستورگذاری به دو دسته عمومی 
)سیستمیک( و رسمی )نهادی(، سه شیوه دستورگذاری را معرفی می کنند: شروع از بیرون5، بسیج عمومی6، 

و دسترسی از درون7 )کوب، راس و راس، 1976(.
در شیوه شروع از بیرون، در مرحله اول گروهی بیرون از حکومت یک نارضایتی را ابراز می کند. در مرحله 
در  تعیین می شود.  و  مطرح  گوناگونی  درخواست های  به صورت  گروه  اعضای  توسط  نارضایتی  این  دوم، 
مرحله سوم گروه برای موفقیت در وارد کردن مسئله به دستورکار عمومی، باید فشار لازم را ایجاد کرده یا 
منافعی را مطرح کند تا بتواند توجه تصمیم گیرندگان را جلب نماید. این امر معمولًا از طریق توسعه حوزه 
مسئله و مرتبط کردن آن به دیگر گروه ها و جلب مشارکت دیگران انجام می پذیرد. در این مرحله ممکن 
است مسئله از کنترل گروه شروع کننده خارج شود. در این مرحله در صورت موفقیت، مسئله در دستورکار 
4. Scope of Conflict
5. Outside Initiative
6. Mobilization
7. Inside Access
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این  از دستورکار عمومی به دستورکار رسمی وارد می شود.  عمومی قرار می گیرد. در مرحله آخر، مسئله 
اتفاق در بعضی جوامع خود به خود رخ می دهد، ولی در کشورهای صنعتی معمولًا با دشواری روبه روست، 
زیرا هر تصمیم حکومت می تواند مخالفت های زیادی را برانگیزد و حکومت نمی پذیرد که به هر مسئله 

دستورکار عمومی توجه کند. 
در شیوه شروع از بیرون، استراتژی هایی برای اینکه مسئله مراحل چهارگانه را طی کند وجود دارد که بیشتر 
متوجه مراحل توسعه و ورود است. برای توسعه مسئله، یک گروه دو دارایی اصلی دارد: اول ویژگی های 
الدر  و  کوب   .)1976 همکاران،  و  )کوب  گروه  به  اعضا  تعهد  و  مادی  و  مالی  منابع  دوم  و  مسئله،  خود 
استراتژی هایی را برای توسعه مسئله پیشنهاد می دهند که مربوط به ویژگی های مسئله یا تعریف مسئله 
است و قبلًا بیان شد. به علاوه یک استراتژی مهم در توسعه مسئله  این است که مسئله را با نمادهایی 
مرتبط کنیم که بار عاطفی داشته و در جامعه پذیرفته شده هستند؛ نمادهایی مانند برابری، اتحاد و آزادی. 
علاوه بر ویژگی های مسئله و استفاده از نمادهای عاطفی در تعریف و توسعه مسئله، گروه ها می توانند با 
به کارگیری منابع مادی، انرژی و تعهد اعضا، مسئله را توسعه دهند. نحوه استفاده از این منابع متفاوت است؛ 
بعضی گروه ها منابع شان را در به کارگیری رسانه های جمعی استفاده می کنند تا توجه عامه را جلب کنند. 
بعضی دیگر از منابع خود برای جلب حمایت گروه های موجود استفاده می کنند. شیوه شروع از بیرون بیشتر 
مورد استفاده گروه هایی است که منابع مالی کمتری داشته ولی طرفداران زیادی دارند )کوب و همکاران، 
1976(. معمولًا انتظار می رود که یک گروه هرچه منابع مالی بیشتری صرف توسعه مسئله کند، موفق تر 

باشد؛ ولی عدم توجه به ویژگی های مسئله می تواند باعث بازدهی کمتر منابع مالی شود.
چهار استراتژی در مرحله ورود مسئله از دستورکار عمومی به دستورکار رسمی می تواند مورد استفاده قرار 
به خشونت، تحریم های  از آن ها هست: خشونت و تهدید  استفاده  امکان  گیرد که در مرحله توسعه هم 
نهادی مانند ممانعت از رأی گیری یا خودداری از کار کردن، همکاری با واسطه گرانی مثل احزاب سیاسی 
و گروه های ذی نفع، و دسترسی مستقیم )کوب و الدر، 1983 :151-159(. استراتژیی که یک گروه به کار 
می گیرد، به موقعیتش در جامعه، اهمیت مسئله برای گروه، مدت زمان توقف مسئله در دستورکار عمومی و 
عدم ورود به دستورکار رسمی، و ارزیابی گروه از نتیجه هر استراتژی بستگی دارد )کوب و همکاران، 1976(.

از دیگر شیوه های دستورگذاری، بسیج عمومی است. این شیوه مربوط به مسائلی است که تصمیم گیرندگان 
)سیاست گذاران( قصد دارند آن ها را از دستورکار رسمی به دستورکار عمومی سرایت دهند. این مسائل 
قرار  رسمی  دستورکار  در  دارند  مستقیم  دسترسی  آن ها  به  که  افرادی  یا  گیرندگان  تصمیم  خود  توسط 
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گرفته اند. بسیج عمومی هنگامی ضروری می شود که یک سیاست احتیاج به پذیرش وسیع و اختیاریِ جامعه 
داشته باشد، مانند کنترل جمعیت. این شیوه بیشتر در کشورهایی با فاصله طبقاتی زیاد مشاهده می شود 
که در آن ها تفاوت سطح تحصیلات، سبک زندگی و جهان بینی رهبران با مردم زیاد است، یا رهبران 
قدرت و اختیارات فوق العاده دارند. در این شیوه، در مرحله اول مسئله توسط یک رهبر سیاسی در دستورکار 
رسمی قرار می گیرد. در این مرحله مردم علاقه یا اطلاع چندانی از مسئله و سیاست مرتبط با آن ندارند. در 
مرحله دوم، رهبران سیاسی سعی می کنند آنچه که در رابطه با سیاست مورد نظر، از مردم انتظار دارند را 
به آن ها منتقل کنند و سیاست را برای آن ها بیان کنند. در مرحله سوم رهبران مسئله را به گروه ها و مردم 
توسعه داده و حمایت و مشارکت لازم را برای اجرای آن جلب می نمایند. در نهایت در مرحله آخر، مسئله از 
دستورکار رسمی به دستورکار عمومی وارد می شود. در این مرحله مردم باید بپذیرند که سیاست مورد نظر 

حکومت، متوجه یک مسئله مهم است.
در شیوه بسیج عمومی، یکی از استراتژی ها استفاده از منابع در دسترس است، اما مهمتر از آن، استراتژی های 
مربوط به تعریف مسئله است. استفاده از نمادهای پذیرفته شده و احساس برانگیز در تعریف مسئله تأثیر به 
سزایی دارد. همچنین یکی از عوامل مؤثر در موفقیت این شیوه، متقاعد کردن بروکرات ها )مجریان سطوح 
پایین( و جلب همکاری آن هاست. به علاوه اگر ساختارهای سازمانی به گونه ای باشد که رهبران سیاسی 
بتوانند به طور مداوم با نمایندگان گروه ها و مناطق مختلف در ارتباط باشند، احتمال موفقیت شیوه بسیج 

عمومی بیشتر می شود.
شیوه دیگر دستورگذاری، شیوه دسترسی از درون است. در این شیوه، طرح مسئله توسط یک نهاد حکومتی 
در  آسانی  به  مسئله  و  آغاز می شود  دارند،  مستقیم  دسترسی  سیاسی  تصمیم گیرندگان  به  که  گروهی  یا 
دستورکار رسمی قرار می گیرد. تفاوت این شیوه با بسیج عمومی در این است که بعد از راهیابی مسئله به 
دستورکار رسمی، شروع کننده از ورود مسئله به دستورکار عمومی جلوگیری کرده و توسعه مسئله را به 
گروه های خاص تاثیرگذار در تصویب و اجرای سیاست محدود می کند. شیوه دسترسی از درون با مراحل 
شروع و تعیین آغاز می گردد و طی این دو مرحله، یک گروه درون حکومت یا گروهی که با رهبران حکومت 
تعیین مسئله، سایر  تعریف و  را مطرح می کنند. گروه هدفِ  یا سیاست  ارتباط نزدیک دارند، یک مسئله 
رهبران حکومتی و تصمیم گیرندگان است. در مرحله سوم توسعه مسئله تنها به افراد و گروه هایی انجام 
می پذیرد که می توانند به مهم و ضروری جلوه دادن مسئله کمک کنند. در مرحله آخر، مسئله در دستورکار 
رسمی قرار می گیرد. یک مثال از شیوه دسترسی از درون، مسائلی است که یک وزیر تمایل دارد یک یا چند 
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وزیر دیگر به آن توجه کرده و برای رفع آن اقدام کنند )کوب و همکاران، 1976(.

استراتژی هایی که برای موفقیت شیوه دسترسی از درون استفاده می شود با دو روش قبلی متفاوت است. 
برای توسعه مسئله و جلب حمایت در این روش، باید به جای نمادها، از پاداش های ملموس برای افراد و 
گروه های مؤثر در تصویب و اجرا استفاده شود. گروه حامی مسئله با زبان مدیریتی، از استراتژی چانه زنی و 

مذاکره برای متقاعد کردن تصمیم گیرندگان استفاده می کند )کوب و همکاران، 1976(.
کوب و همکارانش معتقدند هرچند هر سه شیوه در یک حکومت می تواند وجود داشته باشد، ولی بسته به 
نوع حکومت و شرایط جامعه، شیوه های خاصی متداول ترند. هرچه یک جامعه طرفدار حقوق برابر باشد، 
شیوه شروع از بیرون متداول تر است. هر اندازه ثروت و مقام در یک جامعه متمرکزتر باشد، شیوه دسترسی 
از درون رایج تر است. هر چه فاصله طبقاتی بین رهبران سیاسی و مردم بیشتر باشد، یا مردم به رهبران 
به دید افرادی با موهبت های خاص و قدرت فوق العاده نگاه کنند، شیوه بسیج عمومی غالب خواهد بود، و 
بالاخره در جوامعی با ساختارهای اجتماعی و اقتصادی پیچیده، هیچ کدام از شیوه ها غالب نیست )کوب و 

همکاران، 1976(.
4-4-3- چارچوب جریانات چندگانه کینگدان

چارچوب جریانات چندگانه یکنگدان یکی از پرکاربردترین تئوری های دستورگذاری است. به طورکلی دو 
دسته از عوامل روی دستورگذاری و مشخصات راه حل ها تأثیر می گذارد: اول مشارکتک نندگان فعال و 
دوم فرآیندی که طی آن مسائل و راه حل ها برجسته شده و در کانون توجه قرار می گیرند. طبق چارچوب 
جمهور،  رئیس  شامل  درونی  مشارکتک نندگان  هستند:  دسته  دو  مشارکتک نندگان  چندگانه،  جریانات 
گروه های  رسانه ها،  شامل  از حکومت  بیرون  مشارکتک نندگان  و  اجرایی،  شاخه  در  بروکرات ها  مجلس، 
ذی نفع، احزاب سیاسی، و عموم مردم. هر کدام از شرکتک نندگان می توانند در هر سه جریان شرکت کنند.

چارچوب جریانات چندگانه با این پیش فرض تدوین شده است که هیچ بازیگری نقش غالب در دستورگذاری 
ندارد و از منظری کثرت گرایانه )پلورالیستی( به دستورگذاری نگریسته است. نظام سیاسی ایالات متحده 
آمریکا طوری طراحی شده که هیچ گروهی نتواند غالب باشد و این امر در تعیین دستورکار هم نمود پیدا 

کرده است؛ در واقع در دستورگذاری هیچ بازیگری نقش غالب ندارد. 
ابداع مهم این چارچوب، بیان فرآیند در قالب سه جریان تقریباً مستقل از هم است: جریان مسئله، جریان 
خوردن  گره  اصطلاحات  با  را  دستورکار  به  مسئله  یک  ورود  فرآیند  یکنگدان  راه حل.  جریان  و  سیاسی 
جریان ها و باز شدن پنجره خط مشی )خط مشی به معنای سیاست( توضیح می دهد. هرچند باز شدن یکی از 
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دو نوع پنجره خط مشی )پنجره مسئله و پنجره سیاسی( می تواند باعث قرار گرفتن یک مسئله در دستورکار 
حکومتی شود، ولی گره خوردن هر سه جریان می تواند شانس قرار گرفتن یک مسئله در دستورکار حکومتی 

و به دنبال آن، در دستورکار تصمیم گیری را بسیار افزایش دهد )یکنگدان، 2003: 143-142(. 
گره خوردن، بیشتر در موقعی اتفاق می افتد که پنجره خط مشی باز است. پنجره خط مشی در دو حالت 
با رخدادهای سیاسی  پدیدار شدن مسائل غالب و مهم )جریان مسئله(، و دوم  با  اول  باز شود:  می تواند 
)جریان سیاسی( از جمله تغییر قوه مجریه، تغییر نگرش در مجلس، تغییر حمایت مجلس با تغییر افراد، و 
تغییر مشرب ملی )گرایش مردم به دموکرات ها و لیبرال ها یا جمهوری خواهان و محافظه کارها، که تعیین 
کننده گرایش مردم به اندازه حکومت، یا قوانین و ضوابط زیاد یا کم و ارزش های این دو گروه است(. هرگاه 
یکی از این دو نوع پنجره )پنجره مسئله و پنجره سیاسی( باز شود، مسئله شانس قرار گرفتن در دستورکار 
حکومتی را پیدا می کند. حال اگر دو جریان مسئله و جریان سیاسی با هم گره بخورند، یعنی هنگامی که 
یکی از پنجره ها باز است، جریان دیگر با آن همراه شود، شانس مسئله برای قرار گرفتن در دستورکار بیش 

از پیش می شود.
هرچند دستورکار حکومتی در جریان های مسئله و سیاسی تعیین می شود، و ممکن است بدون وجود راه 
حل هم وارد دستورکار شود، ولی داشتن یک راه حل آماده )جریان راه حل(، قرار گرفتن مسئله در دستورکار 
حکومتی را تسهیل میک ند. داشتن یک راه حل همچنین می تواند شانس اینکه یک مسئله در دستورکار 
دستورکار  در  مسئله  یک  گرفتن  قرار  برای  اگرچه  بنابراین  دهد.  افزایش  شدت  به  را  بیاید  بالا  تصمیم 
حکومتی، لزومی به وجود راه حل نیست، اما وجود راه حل اولویت مسئله را در این دستورکار بهبود می بخشد 

)یکنگدان، 2003، ص 143-142(.
تنها یک عامل در تعیین دستورکار نقش ندارد، بلکه وجود مجموعه ای از عوامل که به هم »بپیوندند« و 
بسته ای از عوامل تشکیل شود، شانس قرار گرفتن مسئله در دستورکار را افزایش می دهد. به هم پیوستن 
هر سه جریان، احتمال قرار گرفتن یک مسئله در دستورکار تصمیم را بسیار افزایش می دهد. سه جریان 
به طور مستقل و همزمان گسترش پیدا میک نند و این طور نیست که یکی بعد از دیگری اتفاق بیفتد. گره 
خوردن این جریانات با هم معمولًا اتفاقی نیست و توسط افرادی که خط مشی سازان یا کارآفرینان خط 

مشی1 نامیده می شوند انجام می پذیرد.

1. Policy Entrepreneur
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4-4-4- نظریه تعادل گسسته بامگارتنر و جونز1 
بامگارتنر و جونز مدعی بودند که سیاست گذاری در ایالات متحده آمریکا به سبک تغییرات جزئی-تدریجی 
نیست، بلکه گسسته و تکرارشونده است. دوره های طولانی از ثبات ناگهان با حجم عظیمی از فعالیت های 
سیاستی و خط مشی گذاری، قطع و گسسته می شود )بامگارتنر و جونز، xvii :2010(. این نظریه متوجه 
دستورکار است و تلاش می کند توضیح دهد که چرا در دوره ای طولانی دستورکار با تغییرات اندک همراه 

است و ناگهان تغییر عمده ای صورت پذیرفته و مسائل جدیدی در دستورکار قرار می گیرند.
نظریه تعادل گسسته بیان می دارد که در دوره های طولانی، سکون نسبی و تغییرات اندک بر سیاست گذاری 
حاکم بوده و »انحصارهای سیاست2« ایجاد شده اند. سیاست گذاری در حالت ثبات و تعادل، بین تعدادی 
گروه های  و  احزاب  متخصصان،  حکومتی،  بازیگران  شامل  زیرسیستم ها  این  می گیرد.  انجام  زیرسیستم 
را  سیاست  انحصارهای  می کنند.  ایجاد  سیاست  در  جزئی  تغییرات  خود،  بین  توافق  با  که  است  ذی نفع 
زیرسیستم های خاص ایجاد می کنند تا تعریف و تفسیر یک مسئله را کنترل کرده و نحوه فهم مسئله و 

گفتمان پیرامون مسئله را در دست بگیرند. 
پایداری و سکون نسبی، قبلًا انحصارهای سیاست شکل گرفته است: ساختارهای نهادی یا  در وضعیت 
بسترهایی پیرامون سیاست های قبلی شکل گرفته و با بسیج نیروهای حمایتگر، تعادل را حفظ می کند و 
از  مانع ورود سایر مسائل به دستورکار و تغییر سیاست می شود. این کنترل ها، به شکل گیری و حمایت 
یک تصویر و ادراک عمومی از مسئله کمک می کند. انحصارهای سیاست دو ویژگی مهم دارند: اول، یک 
ساختار نهادی مشخص وجود دارد که مسئول سیاست گذاری است و دسترسی به فرآیند سیاست گذاری 
را برای دیگران محدود می کند. دوم یک ایده حمایتگر قوی دارند که مورد حمایت همگان است، مانند 
پیشرفت، مشارکت، ملی گرایی، استقلال، عدالت، و رشد اقتصادی. بنابراین اگر گروهی بتواند دیگران را 
متقاعد کند که به دنبال یکی از این ایده هاست احتمالًا می تواند یک انحصار سیاست ایجاد کند )بامگارتنر 

و جونز، 2010 :7(. 
اما چه زمانی گسست رخ می دهد؟ بامگارتنر و جونز بیان می کنند که گسست وقتی رخ می دهد که یک 
مسئله مورد توجه قرار گرفته و به سرعت از لحاظ جلب توجه گسترش یافته و غیر قابل کنترل شود. این 
گسست معمولًا زمانی رخ می دهد که تصویر3 مسئله تغییر کند. به عنوان مثال، ممکن است انحصارهای 

1. Baumgartner & Jones Punctuated Equilibrium Theory
2. Policy Monopolies
3. image
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سیاست قبلًا این تصویر را برای دیگران ایجاد کرده باشند که سیاست های موجود در رابطه با گسترش 
صنایع در جهت پیشرفت اقتصادی کشور است. اما با تغییر تصویر از سیاست ها، اهمیت حفظ محیط زیست 
در اولویت قرار گرفته و افراد و بعضی گروه های موافق وضع موجود یا بی تفاوت، نسبت به مسئله حساس 
شده و تغییر وضع موجود را خواهان می شوند که در نتیجه آن، انحصارهای سیاست در هم می شکند، مسئله 

جدید در دستورکار قرار گرفته و گسست رخ می دهد.
تصور  اصلی  موضوع  تعادل گسسته،  نظریه  در  شود.  تغییر  دچار  مسئله  تصویر  است  برای گسست لازم 
عمومی از مسئله است که تحت تأثیر ارزش ها و سوگیری های ضمیمه شده به مسئله، پوشش رسانه ای، 
فعالیت های سیاسی سازمان یافته، و دسترسی به اطلاعات و تحقیقات قرار دارد. با تغییر تصویر مسئله، 
وضع پایدار موجود دچار تزلزل شده، و ساختارهای نهادی نمی توانند مانع ورود مسئله جدید به دستورکار 
تعادل جدید  و سیاست های جدید شکل می گیرد. سپس  وارد شده  دستورکار  به  مسئله  نتیجه  در  شوند. 
پیرامون سیاست های جدید ایجاد شده و توسط انحصارهای جدید محافظت می شود. انحصارهای سیاست 
در سیستم های سیاسی باز مانند سیستم آمریکایی معمولًا ناتمام هستند و نمی توانند برای مدت طولانی 

دوام بیاورند )بامگارتنر و جونز، 2010 :8(. 
کنند،  استفاده  دستورکار  به  مسئله  ورود  برای  آن  از  می توانند  مسئله  یک  حامیان  که  راه هایی  از  یکی 
»بسترگزینی1« است؛ یعنی گسترش مسئله به بسترهای پذیراتر و حوزه های دیگر، یا تغییر بستر مسئله، 
مثلًا تغییر از سطح شورای محلی به وزارتخانه. این دو محقق »بسترهای سیاست2« را این گونه تعریف 
گرفته  آن ها  در  مسئله مشخص  مورد یک  در  رسمی  تصمیمات  که  نهادها  درون  کرده اند: »مکان هایی 

پیچیده ای است.  فرآیند  بگیرد خود  تعلق  به چه بستری  اینکه چه مسئله ای  می شود«. 
4-4-5- پژوهش های درینگ و راجرز3 در حوزه ارتباطات سیاسی

ارتباطات  یا  دستورگذاری در دو حوزه مورد مطالعه قرار گرفته است: علوم سیاست گذاری و علوم رسانه 
سیاسی4. در علوم ارتباطات سیاسی، دستورگذاری این گونه تعریف می شود: رقابت مداوم حامیان مسائل 
مختلف برای به دست آوردن توجه متخصصان رسانه، عموم و نخبگان سیاست گذاری )درینگ و راجرز، 
1996 :1(. در این حوزه، مطالعات دستورگذاری توضیح می دهد که چرا اطلاعات در مورد بعضی مسائل و 
نه سایر مسائل در دسترس عموم قرار دارد، چگونه نظر عامه مردم شکل می گیرد، و چرا مسائل خاصی در 
1. Venue Shopping
2. Policy Venues
3. Dearing & Rogers Researches
4. Political Communications
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سیاست گذاری مدّ نظر قرار می گیرد در حالی که به سایر نظرات توجه نمی شود )درینگ و راجرز، 1996 :1(. 
در این حوزه، مسائل در سه سطح از دستور مطالعه می شوند: در سطح رسانه، یک مسئله در رسانه ها مطرح 
می شود )دستورکار رسانه(؛ در سطح نظر عامه مردم، یک مسئله می تواند از دستورکار رسانه به دستورکار 
عموم منتقل شده و توجه عمومی را در جامعه به خود جلب کند و در سطح سوم یک مسئله می تواند از 
دستورکار عمومی به دستورکار سیاستی راه پیدا کرده و مورد توجه سیاست گذاران قرار گیرد )همان منبع(. 
مطالعات دستورگذاری در حوزه ارتباطات سیاسی هرکدام به یک یا چند سطح توجه کرده و در اینکه کدام 
سطح بر دیگری تأثیرگذار است، با هم تفاوت دارند؛ مثلًا ممکن است دستورکار سیاست بر دستورکار رسانه 
تأثیرگذار باشد یا دستورکار عمومی تعیینک ننده دستورکار رسانه و محتوای رسانه ها باشد. با این وجود تأثیر 
دستورکار رسانه بر دستورکار عمومی، و تأثیر دستورکار عمومی بر دستورکار سیاست پذیرفته تر و بیشتر 

مورد توجه است. 
از تحقیقات دستورگذاری در  بررسی ها نشان می دهد که تحقیقات دستورگذاری در علوم سیاست گذاری 
)راجرز و درینگ،  داده است  اتفاق، کمتر رخ  این  برعکسِ  استفاده کرده اند، ولی  ارتباطات سیاسی  حوزه 
1988(. بنابرآنچه گفته شد، برای به کارگیری نتایج پژوهش های دستورگذاریِ حوزه ارتباطات سیاسی در 
حوزه علوم سیاست گذاری باید تفاوت های این دو حوزه را مدّ نظر داشت. نتایج پژوهش های دستورگذاری 
در حوزه ارتباطات سیاسی بیشتر متوجه دستورکار عمومی است، یعنی مسائلی که توجه مردم و جامعه را به 

خود جلب می کند.
ارتباطات سیاسی، کتاب درینگ و راجرز )1996(  ارجاع ترین تحقیقات دستورگذاری در حوزه  از پر  یکی 
است. این دو محقق روش هایی برای سنجش انواع دستورکار پیشنهاد می دهند. برای سنجش دستورکار 
عمومی باید سراغ نظرسنجی های عمومی رفت. در سنجش دستورکار رسانه می توان از تحلیل محتوای 
اخبار رسانه ها استفاده کرد. برای سنجش دستورکار سیاستی باید اقدامات سیاست گذاری مانند معرفی و 
تصویب قوانین مربوط به مسئله، اختصاص بودجه به مسئله، و زمان صرف شده برای گفتگو در مورد مسئله 

در مجلس استفاده نمود )درینگ و راجرز، 1996: 18-17(.  
درینگ و راجرز عواملی را در قرار گرفتن یک مسئله در دستورکار رسانه مؤثر می دانند؛ از جمله این عوامل 
می توان به شاخص های عینی1 مانند آمار تصادفات جاده ای، و حوادث برجسته مانند نشت نفت به دریا اشاره 
نمود )درینگ و راجرز، 1996 :39-40(. آن ها مؤثرترین عامل تعیینک ننده دستورکار عمومی را دستورکار 
رسانه می دانند )درینگ و راجرز، 1996 :53(. همچنین آن ها به این نکته می پردازند که دستورکار رسانه یک 
1. Real-world Indicators
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فرآیند ساخت اجتماعی1 است. افراد جامعه به مرور از طریق تعاملات و گفتگوها به مسائل معنا می بخشند. 
در اینجا ذهنیت ها مهم می شود نه شاخص های عینی )درینگ و راجرز، 1996 :71(. در مورد دستورکار 
سیاستی، درینگ و راجرز معتقدند بعضی مواقع دستورکار رسانه تأثیر مستقیم بر دستورکار سیاستی دارد، 
هرچند معمولًا این تأثیر به طور غیر مستقیم و از طریق تأثیر بر دستورکار عمومی است. نقش رئیس جمهور 
ایالات متحده آمریکا بر دستورکار قابل توجه است، هرچند نحوه شکل گیری نظرات رئیس جمهور چندان 
مورد تحقیق قرار نگرفته است. همچنین حوادث برجسته علاوه بر دستورکار رسانه، می تواند مستقیماً بر 

دستورکار سیاستی یا دستورکار عمومی نیز اثرگذار باشد )درینگ و راجرز، 1996 :87(.  
5- روش شناسی پژوهش: راهبرد نظریه داده بنیاد

رویکرد این پژوهش یک رویکرد یکفی و راهبرد پژوهشی که در این پژوهش از آن استفاده شده است 
»نظریه داده بنیاد« است. نظریه داده بنیاد یک روند قاعده مند و یکفی است، برای تولید یک تئوری که بتواند 
در سطح وسیع مفهومی، یک فرآیند، یک اقدام یا یک تعامل در مورد یک موضوع واقعی را توضیح دهد 
)کرِسوِل، 2012(. هدف این راهبرد تولید تئوری از طریق فرآیند مقایسه مداوم است. داده ها همزمان با 
جمع آوری، تحلیل می شوند و به مرور تئوری شکل می گیرد. نظریه داده بنیاد یکی از راهبردهای پرکاربرد 
و محبوب پژوهشی در جهان محسوب می شود که به طور گسترده توسط محققان به کار گرفته شده است 
)بیرکس و میلز، 1393 :9( . این راهبرد برای ارائه نظریه از روش استقرایی )در مقابل روش قیاسی( استفاده 
پیشین  نظریات  و  تحقیقات  از  اینکه  جای  به  می شود،  استخراج  داده ها  دل  از  نظری  ایده های  می کند. 

سرچشمه گرفته باشد.
علت استفاده از راهبرد نظریه داده بنیاد در این پژوهش، کاربرد آن در مواردی است که نیاز به نظریه ای 
در  دستورگذاری  برای  تئوری هایی  هرچند   .)91:  1395 )فراستخواه،  است  خاص  زمان  و  شرایط  برای 
نظام های غربی مانند آمریکا تدوین شده است ولی این تئوری ها تحت شرایط همان نظام ها تدوین شده 
است. پژوهش های فرآیند دستورگذاری در ایران بسیار اندک و محدود است و نیاز است که باتوجه به نظام 
سیاسی متفاوت و شرایط اقتصادی، فرهنگی و اجتماعی متفاوت ایران، این فرآیند بهتر درک و تبیین شود. 
بنابراین باتوجه به کمبودهای نظری در زمینه دستورگذاری در ایران و به خصوص در زمینه دستورگذاری 
مالیاتی، به کارگیری نظریه داده بنیاد برای تدوین نظریاتی مبتنی بر شرایط خاص سیاست گذاری مالیاتی در 

ایران مناسب خواهد بود. 

1. Social Construction
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برای انجام این پژوهش از بین نسخه های موجود نظریه داده بنیاد، نسخه کلاسیک گلیسر1 انتخاب شد. 
تفاوت عمده دو نسخه اصلی نظریه داده بنیاد، یعنی نسخه کلاسیک و نسخه سیستماتیک، در کدگذاری 
محوری در مرحله تحلیل داده ها است )کندال2، 1999(. با چشم پوشی از تفاوت های جزئی می توان گفت 
هر دو نسخه، مرحله کدگذاری بنیادی3 )باز( و کدگذاری نظری4 )انتخابی( را دارند ولی نسخه سیستماتیک 
بین این دو مرحله، مرحله کدگذاری محوری را نیز دارد که طی آن محقق باید تئوری خود را طبق الگوی 
پارادایمی تدوین کند. گلیسر با انتقاد از این روش، آن را تحمیل یک چیدمان به داده ها می داند که با اصول 
نظریه داده بنیاد در تضاد است )کندال، 1999(. این پژوهش به دنبال تبیین فرآیند دستورگذاری نیست، بلکه 
هدف آن شناسایی عوامل مؤثر بر فرآیند و بازیگران آن است. بنابراین انجام مرحله کدگذاری باز و استخراج 
مفاهیم و مقولات کفایت می کند و نیازی به انجام کدگذاری نظری نیست. بنابراین انتخاب نسخه کلاسیک 

گلیسر یا نسخه سیستماتیک، تفاوت چندانی در نتایج نهایی ایجاد نخواهد کرد.
داده ها،  گردآوری  با  هم زمان  داده بنیاد  نظریه  راهبرد  در  یکفی،  پژوهش های  روش های  سایر  برخلاف 
با تحلیل  داده ها در هر مرحله مطابق  منبع جدید  انتخاب  انجام می پذیرد.  نیز  کدگذاری و تحلیل آن ها 

می پذیرد. آن ها صورت  تکمیل  جهت  در  و  قبلی  داده های 
5-1- رویه گردآوری و تفسیر داده ها

فرآیند  در  دخیل  افراد  و  مالیاتی  سیاست گذاران  با  یافته  ساختار  نیمه  مصاحبه های  داده ها،  اصلی  منبع 
سابقه  نفر  یک  )که  مالیاتی  امور  سازمان  مسئولان  از  نفر   8 با  مصاحبه   17 است.  مالیاتی  دستورگذاری 
مسئولیت در مرکز پژوهش های مجلس را نیز داشت( و 6 نفر از نمایندگان مجلس که در کمیسیون های 
مربوط به سیاست های مالیاتی عضویت داشتند صورت پذیرفت )با 3 نفر دو بار مصاحبه شد( تا نهایتاً از 
اشباع نظری پژوهش اطمینان حاصل گردید. 13 مصاحبه بین 30 تا 60 دقیقه به طول انجامید، و 4 مصاحبه 
دیگر به علت محدودیت زمان در حدود 15 دقیقه انجام شد. همه مصاحبه ها رو در رو انجام شد، به غیر از 

یک مصاحبه که تلفنی صورت پذیرفت.
پژوهشگر  نظری  نمونه گیری  در  شد.  انجام  نظری  به صورت  داده بنیاد،  نظریه  راهبرد  طبق  نمونه گیری 
از چه منابعی  بعد چه داده هایی و  با نظریه در حال شکل گیری، تصمیم می گیرد که در مرحله  متناسب 
جمع آوری شوند )بیرکس و میلز، 1393 :96(. در این روش نمونه گیری تا مرحله اشباع نظری ادامه می یابد، 

1. Glaser Version
2. Kendall
3. Substantive Coding
4. Theoretical Coding
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یعنی تا جایی که اطلاعات جدیدی از مصاحبه های جدید استخراج نشود. برای یافتن افراد مطلع، در ابتدا 
با دو نفر از صاحب نظران که یکی نماینده مجلس و دیگری عضو سازمان امور مالیاتی بود مصاحبه انجام 

پذیرفت و 20 نفر شناسایی شدند که با 14 نفر از آنان مصاحبه انجام گردید.
و  نظرها  اظهار  مصاحبه ها،  شامل  شد،  استفاده  اطلاعات  تکمیل  برای  آن ها  از  که  داده ها  ثانویه  منبع 
سخنرانی های سیاست گذاران مالیاتی و گزارش های متخصصان نزدیک به آن ها )مانند کارشناسان مرکز 
پژوهش های مجلس( است که در رسانه ها منتشر شده است. داده های ثانویه شامل هرگونه اطلاعاتی است 
که در گذشته به منظور هدفی غیر از پژوهش اصلی جمع آوری شده است )بیرکس و میلز، 1393 :114(. 
مزایای بسیاری در استفاده از اطلاعاتی که در گذشته و با هدفی متفاوت جمع آوری شده وجود دارد؛ این 
مزایا شامل صرفه جویی در زمان، هزینه و سایر منابع و توانایی تمرکز بیشتر روی مراحل مهم تحلیل است 
)گلیسر، 2008 :40(. گلیسر استفاده از داده های ثانویه در راهبرد نظریه داده بنیاد را تأیید کرده است. مراحل 
اولیه ندارد )بیرکس و میلز، 1393 :141(.  با داده های  ثانویه در نظریه داده بنیاد تفاوتی  تحلیل داده های 
تعداد  استفاده شده است.  از مصاحبه ها  داده های حاصل  تکمیل  برای  ثانویه  داده های  از  پژوهش  این  در 
این مصاحبه ها و سخنرانی ها حدود 50 عدد بود که هرکدام کم و بیش اطلاعاتی از فرآیند دستورگذاری 

موردهای مطالعه را در بر داشتند.  
جای  به  خاص  مسئله  یک  از  پرسش  و  است  مسئله  به  مسئله  بررسی  مصاحبه،  برای  مناسب  راهکار 
می دهد  به دست  دقیق تری  و  بهتر  اطلاعات  دستورگذاری،  فرآیند  مورد  در  عمومی  و  کلی  پرسش های 
)یکنگدان، 2003 :236(. هر چند دستورکار شامل مسائل می شود، ولی اینکه در هر زمان چه مسئله ای 
در دستورکار قرار گرفته است، کاملًا واضح نیست؛ چیزی که واضح است نتیجه قرار گرفتن یک مسئله 
در دستورکار است، یعنی سیاستِ در حال تدوین، یا سیاست تصویب شده. هر سیاستِ در حال تدوین یا 
تصویب شده، مسئله یا مسائل خاصی را هدف قرار می دهد. پس می توان گفت هرگاه سیاست جدیدی در 
حال تدوین باشد یا تصویب شود، در واقع مسئله جدیدی در دستورکار قرار گرفته است، یا اولویت آن مسئله 
در دستورکار افزایش پیدا کرده است. درینگ و راجرز معتقدند یکی از راه های سنجش دستورکار، بررسی 
اقدامات سیاست گذاری مانند معرفی و تصویب قوانین مربوط به مسئله است )درینگ و راجرز، 1996 :17-

18( مطابق این توضیحات و به منظور انتخاب موردهای مطالعه، ابتدا تعداد زیادی از سیاست های مالیاتی 
شناسایی شدند و در ادامه بر مبنای فرآیند دسته بندی گردیدند. بر همین اساس، دو نوع سیاست گذاری 
مالیاتی مشخص شد؛ یک نوع شامل تغییرات جزئی در سیاست های مالیاتی بودند )مانند اصلاح نرخ مالیات 
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بر ارزش افزوده طلا، جرم انگاری فرار مالیاتی، اصلاح نرخ مالیات بر پژوهش، صندوق مکانیزه فروش( و 
نوع دیگر تغییرات عمده و کلی در سیاست های مالیاتی به حساب می آمدند )مانند قانون تجمیع عوارض 
فرآیند  نوع  دو  فرآیند،  آغازگر  به  باتوجه  دیگر،  دیدگاهی  از  به علاوه  افزوده(.  ارزش  بر  مالیات  قانون  و 
سیاست گذاری مالیاتی وجود دارد: یک نوع از درون حکومت شروع می شود که شروعک ننده می تواند دولت یا 
مجلس باشد، و نوع دیگر از بیرون از حکومت آغاز می گردد، مانند اصناف مختلف یا گروه های کارگری. بر 
همین مبنا، به منظور انتخاب موردهای مطالعه، با دو نفر از صاحب نظران که سوابق اجرایی داشتند مصاحبه 

شد و حاصل بررسی ها و پیشنهاداتی که در این مصاحبه ها ارائه شد، انتخاب این موارد بود:
- لایحه مالیات بر ارزش افزوده )یک تغییر عمده در سیاست های مالیاتی، شروع شده از درون دولت(

- تغییر مأخذ مالیات بر ارزش افزوده، اصلاح بند ب تبصره 6 لایحه بودجه 1396 کل کشور )یک تغییر 
عمده در سیاست های مالیاتی، که از سمت مجلس شورای اسلامی شروع شده(

- مالیات فعالیت های پژوهشی، لایحه اصلاح تبصره ماده ۸۶ قانون مالیات های مستقیم )یک تغییر جزئی 
در سیاست های مالیاتی، که از بیرون از حکومت، و از سمت صنف پژوهشگران دانشگاهی شروع شده(

- کاهش نرخ مالیات طلا و مصنوعات طلا از 9 درصد به 3 درصد )یک تغییر جزئی در سیاست های مالیاتی، 
که از بیرون از حکومت، و از طرف صنف فروشندگان و سازندگان مصنوعات طلا شروع شده(

شروعک نندگان  هم  و  هستند،  مالیاتی  سیاست های  در  کلی  و  جزئی  تغییرات  شامل  هم  مورد  چهار  این 
بنابراین طیف مختلفی از سیاست گذاری های  مختلفی از درون حکومت، و بیرون آن را شامل می شوند. 
مالیاتی را از نظر فرآیند دستورگذاری شامل می شوند. نکته ای که باید مدّ نظر قرار گیرد این است که در 
بعضی مواقع مسئله، ناکارآمدی و معیوب بودن سیاست های در حال اجرا است و در این مواقع، حکومت 
اصلاح یا تغییر سیاست های جاری را در دستورکار قرار می دهد. بنابراین قصد اصلاح یا تغییر سیاست های 

جاری هم معادل است با تغییر دستورکار.
مصاحبه ها با طرح یکی از موارد پیشینه تحقیق آغاز می شد و سپس در قالب یک سؤال باز، از مصاحبه 
شونده پرسیده می شد که داستان چه بود؟ چه اتفاقاتی افتاد تا نهایتاً منجر به توجه سیاست گذاران سطوح 
بالا به مسئله مورد نظر شد؟ بعضی مصاحبه شوندگان با پیشرفت مصاحبه و درک مناسب موضوع، فراتر 
از موارد مطرح شده رفته و نمونه های دیگری از قرار گرفتن مسائل در دستورکار و عوامل مؤثر بر آن ها را 
تشریح می کردند، یا به طورکلی در مورد فرآیند سیاست گذاری و به خصوص دستورگذاری توضیح می دادند 
که پژوهشگر از این روال استقبال می کرد. به تناسب اطلاعات مصاحبه شونده، هریک از موردهای مطالعه 
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طبق همین روال مطرح شده و از مصاحبه شوندگان خواسته شد تا اتفاقات رخ داده در هر مورد را بیان کنند.
6- تجزیه و تحلیل داده ها

همان گونه که گفته شد، برای فهم فرآیند دستورگذاری مالیاتی، چهار مورد از دستورگذاری های مالیاتی 
داده ها یک مرحله کدگذاری صورت  برای تحلیل  داده ها جمع آوری شدند.  پیرامون آن ها  و  انتخاب شد 
پذیرفت. در کدگذاری بنیادی یا باز، کدها، مفاهیم، مقولات و دسته ها از داده ها پدیدار می شوند. در این 
پژوهش، انجام کدگذاری باز کفایت می کند، زیرا هدف یافتن عوامل مؤثر بر فرآیند است نه تبیین فرآیند. 
بنابراین تنها کدهایی که عوامل مؤثر بر فرآیند را تبیین میک ردند مورد توجه قرار گرفتند و سایر کدها حذف 
گردید. دسته بندی داده ها نیز با ایده گرفتن از مدل جریانات چندگانه یکنگدان صورت پذیرفت که در آن 
سه دسته از عوامل در قالب سه جریان، بر فرآیند دستورگذاری موثر هستند: جریان مسئله، جریان سیاسی 

و جریان راه حل.
6-1- استخراج مفاهیم، مقولات و دسته ها )کدگذاری باز(

اجمالًا  ادامه  باز هستند که در  اولیه یعنی کدگذاری  استخراج مفاهیم، مقولات و دسته ها حاصل تحلیل 
انتخابی به اختصار شرح داده می شود. از موارد  تحلیل هر مورد 

 6-1-1- لایحه مالیات بر ارزش افزوده )آزمایشی(
سیاست مالیات بر ارزش افزوده سیاستی است که هدف آن کسب درآمد برای حکومت، کاهش وابستگی به 
درآمدهای نفتی و کمک به شفافیت فعالیت های اقتصادی است. هرگاه حکومت به این سیاست توجه کند، 
در واقع به مسائلی همچون ناکارآمدی سیاست های مالیاتی موجود، وابستگی به درآمدهای نفتی و کمبود 
درآمدهای حکومت، و مسئله شفافیت فعالیت های اقتصادی توجه نموده است و این مسائل در دستورکار 

قرار گرفته اند. 
اولین بار بعد از انقلاب اسلامی ایران در سال 1366 مالیات بر ارزش افزوده در دستورکار دولت قرار گرفت و 
لایحه آن تقدیم مجلس شورای اسلامی شد. اما در حالی که این لایحه در کمیسیون تصویب و در مجلس 
نیز 6 ماده از آن به تصویب رسیده بود، دولت به علت مشکلات اقتصادی ناشی از دوران دفاع مقدس، و 
به دلیل اجرای تثبیت قیمت ها، لایحه را پس گرفت و از دستورکار خارج نمود. در سال 1370 با توصیه 
صندوق بین المللی پول نسبت به اجرای سیاست مالیات بر ارزش افزوده برای اصلاح نظام مالیاتی، مطالعات 
و تحقیقات در زمینه این سیاست در دستورکار قرار گرفت ولی نهایتاً اجرایی نشد و مجدداً از دستورکار خارج 
و از کانون توجه کنار رفت. مجدداً از اواخر سال 1376 معاونت درآمدهای مالیاتی وزارت امور اقتصادی و 
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دارایی مطالعاتی را در مورد اجرای مالیات بر ارزش افزوده آغاز کرد. اما تدوین آن تا سال 1381 به طول 
انجامید و در این سال لایحه مالیات بر ارزش افزوده از طرف دولت به مجلس تقدیم شد. تصویب نهایی 
قانون مالیات بر ارزش افزوده تا سال 1387 به طول انجامید و در این مدت بررسی و تصویب این لایحه در 
مجلس دنبال می شد. در این فاصله طولانی 6 ساله که لایحه در مجلس مطرح بود، به علت فراهم نبودن 
شرایط اقتصادی، سیاسی و اجتماعی اجرای مالیات بر ارزش افزوده و الزاماتی که احتیاج داشت، و توجه به 
یک کاسه کردن مالیات های موجود در قالب طرح جامع مالیاتی، اولویت مالیات بر ارزش افزوده در دستورکار 
مجلس کاهش یافته بود. به علاوه وابستگی به درآمدهای نفتی و مقاومت های احتمالی در جامعه، مانع از 
عزم جدی برای تحقق درآمدهای مالیاتی  شد. قبل از تصویب این قانون، قانون تجمیع عوارض وجود داشت 
که با مالیات بر مصرف یا مالیات در حلقه آخر مشابه بود. قانون تجمیع عوارض منجر به مالیات مضاعف 
شده و درآمدزایی اندکی داشت و نیز باعث تشدید اعتراض ها و نارضایتی ها شده بود. ناکارآمدی این سیاست 
و تشدید تحریم های بین المللی علیه ایران باعث شد مالیات و به خصوص سیاست مالیات بر ارزش افزوده 
بیشتر مورد توجه سیاست گذاران قرار گرفته و قانون مالیات بر ارزش افزوده در مهرماه سال 1386 توسط 
قانون  بین شورای نگهبان و مجلس،  از رفت و برگشت لایحه مصوب  بعد  نهایتاً  مجلس تصویب شود. 
مالیات بر ارزش افزوده در خرداد 1387 تأیید نهایی و برای اجرا ابلاغ شد. سیاست مالیات بر ارزش افزوده در 
پاسخ به دو مسئله و با دو هدف مطرح شد؛ اول کسب درآمد برای حکومت، و دوم ایجاد شفافیت اقتصادی.

با بررسی مصاحبه ها و داده های جمع آوری شده، فرآیند قرار گرفتن مالیات بر ارزش افزوده در دستورکار 
دولت از سال 1366 تا مرحله تصویب در سال 1387 مورد بررسی قرار گرفت و مفاهیم، مقولات و دسته ها 
مطابق جدول )1( استخراج گردید. در این تحلیل باید توجه داشت که در بیشتر اوقات یک راه حل )سیاست 
پیشنهادی( به مسئله ضمیمه شده و به سیاست گذاران ارائه می شود، و ویژگی های این راه حل می تواند در 
توجه و قصد اقدام سیاست گذاران مؤثر باشد. مثلًا در این مورد، ناکارآمدی سیاست های مالیاتی موجود و 
ضعف های آن ها به عنوان یک مسئله مطرح و راه حل پیشنهادی آن یعنی مالیات بر ارزش افزوده به مسئله 
ضمیمه شد و تا جایگزین شود. هرچند با پیشنهاد صندوق بین المللی پول، تحقیقات در مورد مالیات بر ارزش 
افزوده شروع شده بود، ولی دشواری فراهم کردن الزامات و ملاحظات اجرای این راه حل پیشنهادی، باعث 

شد این سیاست پیشنهادی و مسائل مربوط به آن از دستورکار خارج شود.
همچنین بازیگران مهم این فرآیند شامل وزارت امور اقتصادی و دارایی، سازمان امور مالیاتی، هیئت دولت، 

مجلس، مرکز پژوهش های مجلس و نهادهای اقتصادی بین المللی بودند.
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جدول )1(- نتایج حاصل از کدگذاری و تحلیل داده های مورد »لایحه مالیات بر ارزش افزوده«

مفهوممقولهدسته

عوامل مربوط به 
مسئله

تعریف مسئله از دید 
سیاست گذاران

ارزیابی های رسمی از مسئله )از طریق تحقیقات 
حکومتی، آمار، شاخص ها و ابزار رسمی(

ارزیابی های رسمی در مورد کارایی سیاست های 
موجود برای حل مسئله )از طریق تحقیقات حکومتی، 

آمار و شاخص ها و ابزار رسمی(
تضاد مسئله با مسائل 

موجود در دستورکار
تضاد مسئله با مسائل موجود در دستورکار

عوامل مربوط به 
سیاست پیشنهادی

الزامات و ملاحظات اجرا
الزامات قانونی مورد نیاز برای اجرای سیاست 

پیشنهادی و میزان انطباق و سازگاری سیاست جدید 
با قوانین و سیاست های موجود

الزامات فنی مورد نیاز برای اجرای سیاست 
پیشنهادی )مانند پیاده سازی سیستم اطلاعاتی وسیع 

و یکپارچه و نیروی انسانی متخصص(
انطباق سیاست پیشنهادی با شرایط اقتصادی کشور 

)مانند نرخ تورم(
مقبولیت سیاست پیشنهادی از دید افراد و گروه های 

تحت تأثیر سیاست
بیش بینی سیاست گذاران 
در مورد نتایج و تبعات 

سیاست پیشنهادی

پیش بینی میزان کارایی سیاست پیشنهادی در حل 
مسئله

تبعات و پیامدهای منفی احتمالی سیاست پیشنهادی

 اشاعه سیاست 
)خط مشی(

پیشنهادات نهادهای اقتصادی بین المللی )مانند 
صندوق بین المللی پول(

الگو گرفتن از سیاست های موفق در سایر کشورها
تغییر دولت، تغییر وزرا و به ویژه وزیر امور اقتصادی و داراییتغییر سیاست گذارانعوامل سیاسی
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6-1-2- تغییر مأخذ مالیات بر ارزش افزوده، اصلاح بند ب تبصره 6 لایحه بودجه 1396 کل کشور

در لایحه بودجه سال 1396 کل کشور، دولت پیشنهاد تمدید یک ساله قانون مالیات بر ارزش افزوده را 
در بند ب تبصره 6 داده بود: »مدت اجراي آزمايشي قانون ماليات بر ارزش افزوده مصوب 1387/2/17 و 
اصلاحات بعدي آن تا پايان سال 1396 تمديد مي شود«، اما در مصوبه کمیسیون یک عبارت به انتهای این 
بند اضافه شده بود: »مأخذ ماليات بر ارزش افزوده، ارزش محصول براي مصرف نهايي است«. بدین ترتیب 
درخواست تمدید قانون مالیات بر ارزش افزوده، با اضافه کردن یک عبارت کلًا تغییر کرد و به سمت دریافت 
مالیات از فروش سوق داده شد. در واقع تصویب این بند به همراه عبارت اضافه شده به آن در کمیسیون 
از این داشت که مسئله  تلفیق بودجه مجلس، یک تغییر اساسی در دستورکار را نشان می داد و حکایت 
دیگری در دستورکار بعضی نمایندگان عضو کمیسیون تلفیق بودجه قرار داشته است. حامیان این تغییر 
معتقد بودند سیاست مالیات بر ارزش افزوده باعث مشکلات زیادی شده و با تولید و اشتغال در تضاد است 
)یعنی مسئله همان سیاست موجود است(؛ بنابراین باید به سمت اخذ مالیات از فروش رفت و تولیدکنندگان 
را رها کرد. مرکز پژوهش ها از لحاظ حقوقی، این تغییر را به علت اینکه ماهیت غیربودجه ای دارد مغایر با 

قانون اساسی دانست و از لحاظ کارشناسی آن را به ضرر نظام اقتصادی ارزیابی نمود.
در جریان بررسی لایحه بودجه 96 در کمیسیون تلفیق مجلس، بعضی نمایندگان معتقد بودند که دولت در 
استرداد مالیات ها به تولیدکنندگان در جریان دریافت مالیات بر ارزش افزوده کوتاهی میک ند، و در بعضی 
موارد مالیات مضاعف می گیرد. بنابراین دولت باید مالیات بر مصرف را از سمت مالیات بر ارزش افزوده به 
سمت مالیات بر فروش هدایت کند. در مقابل در دولت، وزیر اقتصاد و رییس سازمان امور مالیاتی به شدت 
با اضافه شدن این بند مخالف بودند؛ چرا که مصوبه جدید گامی به سوی شفافیت کمتر بوده، و به علت 
مشکلات اجرا باعث از دست رفتن بخش زیادی از درآمدهای دولت خواهد شد. وزیر امور اقتصادی و دارایی 
و معاونانش یک ماه تمام درگیر این مسئله بودند و وقت زیادی برای متقاعد کردن نمایندگان مجلس صرف 
کردند. در نهایت در جلسه مجلس پس از بحث فراوان، بند مذکور به رأی گذاشته شد و رأی آورد. اما در 
نهایت رئیس  مجلس بعد از گفتگویی کوتاه با وزیر امور اقتصادی و دارایی و با وجود رأی گیری قبلی و بدون 
رأی گیری مجدد، بند مذکور را برای بررسی و رفع اشکال به کمیسیون تلفیق بودجه ۹۶ ارجاع داد و پیشنهاد 
دولت بدون تغییر به عنوان مصوبه منظور شد. با این حال، این دیدگاه در بین بعضی نمایندگان مجلس ادامه 
یافت که مالیات بر ارزش افزوده را حذف و مالیات بر فروش را جایگزین آن کنند و این موضوع همچنان 

در دستورکار بخشی از مجلس باقی ماند.
با بررسی و تحلیل مصاحبه ها و داده ها، عوامل تأثیرگذار بر اینکه سیاست مالیات بر فروش در دستورکار 
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بخشی از نمایندگان مجلس قرار گرفت و سایر مفاهیم و مقولات استخراج گردید که در جدول )2( بیان 
شده است. بازیگران مهم این فرآیند عبارتند از: کمیسیون تلفیق بودجه مجلس، وزارت امور اقتصادی و 

دارایی، سازمان امور مالیاتی، مجلس و گروه های ذی نفوذ بیرون از حکومت.
جدول )2(- نتایج حاصل از کدگذاری و تحلیل داده های مورد »تغییر مأخذ مالیات بر ارزش افزوده«

مفهوممقولهدسته

عوامل مربوط به 
مسئله

تعریف مسئله از دید 
سیاست گذاران

بازخورد غیررسمی به سیاست گذاران در مورد 
مسئله )مانند ملاقات با گروه های تحت تأثیر 

مسئله(
درک نادرست از مسئله به علت پیچیدگی های فنی 

پوشش رسانه ای نارضایتی ها از مسئله

عوامل سیاسی
فشار گروه های ذی نفع یا 

نیروهای سازمان یافته سیاسی
لابی گروه های ذی نفع با سیاست گذاران 

)نمایندگان مجلس(
ملاحظات انتخاباتی و کسب رأی ملاحظات انتخاباتی

6-1-3- مالیات فعالیت های پژوهشی، لایحه اصلاح تبصره ماده ۸۶ قانون مالیات های مستقیم

این لایحه به منظور یکسان کردن نرخ مالیات فعالیت های پژوهشی با هدف جلوگیری از مسئله تبعیض و 
اصلاح نرخ این مالیات در مهرماه 1395 به مجلس ارائه شد و نهایتاً در تیرماه 1396 در مجلس به تصویب 
رسید. بعد از اصلاح قانون مالیات های مستقیم مصوب 1394، اعضای هیئت علمی دانشگاه ها و مؤسسات 
آموزش عالی بابت اجرای یک پروژه تحقیقاتی در دانشگاه یا مؤسسه خود، باید 20 درصد از کل مبلغ پروژه 
)و نه فقط حق الزحمه سهم مجری طرح( را به عنوان مالیات پرداخت کنند؛ در حالی که تا قبل از این اصلاح، 
مالیات تکلیفی به نرخ 3 درصد کسر و پرداخت می شد )مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1395(. 
در ابتدای امر دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی که مهمترین گروه ذی نفع این قانون به شمار می رفتند، 
با این دیدگاه که نحوه مالیات ستانی از قراردادهای پژوهشی در این قانون، همراستا با حمایت از فعالیت های 
پژوهشی نیست، درصدد متقاعد کردن دولت برای اصلاح قانون برآمدند. با پیگیری معاونین اداری و مالی 
13 دانشگاه برتر کشور و سازمان برنامه و بودجه، و حمایت وزارت علوم، تحقیقات و فناوری، نهایتاً لایحه ای 
در خصوص اصلاح ماده 86 قانون مالیات های مستقیم توسط وزارت امور اقتصادی و دارایی و با تلاش 
معاون مالی و اداری وزارت علوم، تحقیقات و فناوری، تنظیم و در آبان 1395 به مجلس ارائه شد )پایگاه 
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خبری دانشگاه تربیت مدرس، 1396(. 

در این مورد، مسئله مورد نظر، نقصِ یکی از سیاست های در حال اجرا است، و گروه های تحت تأثیر مسئله 
خواهان توجه دولت به این نقص و اقدام برای رفع این مسئله بودند. حال این سؤال مطرح می شود که چه 
عواملی باعث شد تا مسئله نرخ بالای مالیات بر قراردادهای پژوهشی و تبعیض مالیاتی در این قراردادها 
در دستورکار دولت قرار گیرد به این معنا که مورد توجه دولت قرار گرفته و آن ها قصد اقدام برای رفع آن 
داشته باشند؟ طی بررسی و تحلیل داده ها، عوامل تأثیرگذار بر دستورکار به همراه سایر دسته ها در قالب 

مفاهیم و مقولات، به شرح جدول )3( شناسایی شد.
و  محققان  علمی،  هیئت  اعضای  شدند:  شناسایی  این ترتیب  به  فرآیند  این  مهم  بازیگران  همچنین 
دانشگاهیان، وزارت علوم، تحقیقات و فناوری، وزارت امور اقتصادی و دارایی، کمیسیون اقتصادی مجلس، 

مجلس. پژوهش های  مرکز  و  مجلس، 
جدول )3(- نتایج حاصل از کدگذاری و تحلیل داده های مورد »مالیات فعالیت های پژوهشی«

مفهوممقولهدسته

عوامل مربوط به 
مسئله

تعریف مسئله از دید 
سیاست گذاران

بازخورد غیر رسمی به سیاست گذاران در مورد 
مسئله و تبعات آینده آن )مانند ملاقات با 

گروه های تحت تأثیر مسئله(

تعریف مسئله از دید گروه های 
تحت تأثیر مسئله

مقایسه شرایط فعلی و شرایط قبل توسط 
گروه های تحت تأثیر مسئله )تغییر جهشی در 

شرایط موجود(
مقایسه شرایط خود با دیگران توسط 

گروه های تحت تأثیر مسئله )تبعیض در 
شرایط موجود(

عوامل مربوط به 
سیاست پیشنهادی

تغییرات جزئی سیاست های 
موجود

تغییرات جزئی در سیاست های موجود و 
هزینه های مالی و اجتماعی اندک
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عوامل سیاسی
حمایت و فشار گروه های درون 

دولت

دولتی بودن گروه های تحت تأثیر مسئله
حمایت یک وزارت خانه از گروه های تحت 
تأثیر مسئله که زیر مجموعه وزارت خانه 

بودند
میزان سازماندهی گروه های تحت تأثیر 

مسئله
4- کاهش نرخ مالیات طلا و مصنوعات طلا از 9 درصد به 3 درصد

تقدیم شد.  به مجلس  و  اسفند 1395 در هیئت دولت تصویب  افزوده در  ارزش  بر  مالیات  دائمی  لایحه 
یکی از اصلاحات انجام شده و تفاوت های لایحه دائمی با قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب 1378 با 
اصلاحات، کاهش نرخ مالیات بر ارزش افزوده طلا و مصنوعات آن از 9 درصد به 3 درصد است. این لایحه 
تا دی ماه 1396 در مرحله بررسی و تصویب در کمیسیون اقتصادی است. در حالی که اصناف مختلف به 
مالیات بر ارزش افزوده معترض بودند ولی صنف فروشندگان و سازندگان طلا از معدود اصنافی بود که 
موفق شد مسئله بالا بودن نرخ مالیات بر ارزش افزوده طلا و مصنوعات آن را وارد دستورکار دولت کند. با 
بررسی و تحلیل داده ها، عوامل مؤثر در دستورکار قرار گرفتن مسئلۀ بالا بودن نرخ مالیات بر ارزش افزوده 
طلا و مصنوعات آن شناسایی شد که در جدول )4( و در قالب مفاهیم بیان شده است. بازیگران اصلی این 
فرآیند عبارتند از: صنف فروشندگان و سازندگان طلا، سازمان امور مالیاتی، وزارت امور اقتصادی و دارایی، 
مرکز  تجارت،  و  معدن  صنعت،  وزارت  مجلس،  معادن  و  صنایع  کمیسیون  مجلس،  اقتصادی  کمیسیون 

پژوهش های مجلس، و ستاد مبارزه با قاچاق کالا و ارز.
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جدول )4(- نتایج حاصل از کدگذاری و تحلیل داده های مورد »کاهش نرخ مالیات طلا و مصنوعات طلا«

مفهوممقولهدسته

عوامل مربوط به 
مسئله

تعریف مسئله از دید 
سیاست گذاران

بازخورد غیر رسمی به سیاست گذاران در مورد 
مسئله )مانند ملاقات با گروه های تحت تأثیر 

مسئله(
ارزیابی های رسمی از مسئله )از طریق 

تحقیقات دولتی، آمار، شاخص ها و ابزار رسمی(
پوشش رسانه ای مسئله

تعریف مسئله از دید گروه های 
تحت تأثیر مسئله

مقایسه شرایط فعلی و شرایط قبل توسط 
گروه های تحت تأثیر مسئله )تغییر جهشی در 

شرایط موجود(

تشدید مسئله به مرور زمان
وجود مسئله برای مدت طولانی و عدم اقدام 

برای رفع آن و تشدید آن به مرور زمان
گسترش مسئله به حوزه های 

دیگر
گسترش مسئله به حوزه های دیگر )مانند 

افزایش قاچاق(

عوامل مربوط به 
سیاست پیشنهادی

الزامات و ملاحظات اجرا
الزامات قانونی مورد نیاز برای اجرای سیاست 

پیشنهادی و میزان انطباق و سازگاری 
سیاست جدید با قوانین و سیاست های موجود

تبعیض آمیز بودن یا نبودن 
سیاست پیشنهادی

تبعیض آمیز بودن سیاست پیشنهاد شده 
و ملاحظات پیامدهای اعمال یک تبعیض 

)مانند مطالبات دیگر اصناف(

تضاد سیاست پیشنهادی با 
مسائل موجود در دستورکار

لحاظ شدن یا نشدن مسائل مدّ نظر 
سیاست گذاران در سیاست پیشنهادی )مانند 
کارایی سیاست پیشنهادی در ایجاد شفافیت 

اقتصادی(
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عوامل سیاسی

حمایت و فشار گروه های درون 
دولت

حمایت یک وزارت خانه و یک ستاد دولتی 
از سیاست پیشنهادی گروه های تحت تأثیر 

مسئله

فشار گروه های ذی نفع یا 
نیروهای سازمان یافته سیاسی

اعتراض و اعتصاب صنفی 
منابع مالی و مادی گروه های تحت تأثیر 

مسئله
میزان سازماندهی گروه های تحت تأثیر 

مسئله
6-2- یافته های پژوهش 

بر مبنای نتایج حاصل از تحلیل و کدگذاری باز ، عوامل تأثیرگذار بر فرآیند دستورگذاری مالیاتی  به سه 
دسته اصلی تقسیم می شوند: عواملی که به مسئله مربوط هستند، عواملی که سیاسی هستند و عواملی که به 
سیاست یا راه حل پیشنهادی مرتبط اند. مصاحبه شوندگان در طول مصاحبه به مواردی غیر از موارد منتخب 
اشاره کرده و پیرامون آن توضیح می دادند که به روشن شدن فرآیند دستورگذاری کمک می نمود. از جمله 
این موارد می توان به طرح جامع مالیاتی، ممنوعیت تخفیف یا معافیت های مالیاتی جدید در برنامه های 
افزوده، و معافیت  ارزش  بر  قانون مالیات  چهارم، پنجم و ششم توسعه، صندوق مکانیزه فروش، اصلاح 
اوقات مصاحبه  بعضی  فرآیند مصاحبه،  در  اشاره کرد. همچنین  افزوده  ارزش  بر  مالیات  از  صنایع دستی 
شونده در مورد فرآیند دستورگذاری مالیاتی به طورکلی توضیح می داد که از این اطلاعات هم استفاده شد. 
با جمع بندی نتایج تحلیل چهار مورد انتخابی در این پژوهش، تحلیل سایر مواردی که مصاحبه شوندگان 
خود در مورد آن ها توضیح دادند و تحلیل توضیحات کلی مصاحبه شوندگان در مورد فرآیند دستورگذاری 
مالیاتی، عوامل مؤثر بر توجه سیاست گذاران به یک مسئله و قصد اقدام برای رفع آن مطابق جداول )5( و 

)6( و )7( استخراج و نهایی شد.
همچنین مهمترین بازیگران فرآیند سیاست گذاری مالیاتی که طی تحلیل ها شناسایی شدند، را می توان در 
دو دسته جای داد. بازیگران درون حکومتی عبارتند از: سازمان امور مالیاتی کشور، وزارت امور اقتصادی و 
دارایی، مجلس شورای اسلامی، هیئت دولت، رئیس جمهور، کمیسیون اقتصادی مجلس، مرکز پژوهش های 
بودجه  تلفیق  کمیسیون  و  مجلس،  معادن  و  صنایع  کمیسیون  تجارت،  و  معدن  وزارت صنعت،  مجلس، 
مجلس. بازیگران شناسایی شده بیرون از حکومت که بر دستورکار تأثیرگذارند نیز عبارتند از مؤدیان مالیاتی 
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)شامل افراد، اصناف و تولیدکنندگان عمده( و گروه های ذی نفوذ.

جدول )5(- عوامل مؤثر بر »توجه سیاست گذاران به مسئله و قصد اقدام برای رفع آن«، 
مربوط به مسئله

مفهوممقوله

تعریف مسئله از دید سیاست گذاران

ارزیابی های رسمی از مسئله )از طریق تحقیقات دولتی، آمار، 
شاخص ها و ابزار رسمی(

بازخورد غیر رسمی به سیاست گذاران در مورد مسئله )مانند 
ملاقات با گروه های تحت تأثیر مسئله(

ارزیابی های رسمی در مورد کارایی سیاست های موجود برای 
حل مسئله )از طریق تحقیقات دولتی، آمار و شاخص ها و 

ابزار رسمی(
پوشش رسانه ای مسئله

درک نادرست از مسئله به علت پیچیدگی های فنی

تعریف مسئله از دید گروه های تحت 
تأثیر مسئله

مقایسه شرایط خود با دیگران توسط گروه های تحت تأثیر 
مسئله )تبعیض در شرایط موجود(

مقایسه شرایط فعلی و شرایط قبل توسط گروه های تحت 
تأثیر مسئله )تغییر جهشی در شرایط موجود(

تشدید مسئله به مرور زمان
وجود مسئله برای مدت طولانی و عدم اقدام برای رفع آن و 

تشدید آن به مرور زمان

گسترش مسئله به حوزه های دیگر )مانند گسترش مسئله گسترش مسئله به حوزه های دیگر
مالیات بر ارزش افزوده طلا به حوزه قاچاق(

تضاد مسئله با مسائل موجود در 
تضاد مسئله با مسائل موجود در دستورکاردستورکار

رویدادهای مهم و در کانون توجه )مانند اعتراضات مردمی رویدادهای مهم
به مشکلات اقتصادی(

تعداد افراد و گروه های تحت تأثیر مسئلهفراگیری مسئله
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جدول )6(- عوامل سیاسی مؤثر بر »توجه سیاست گذاران به مسئله و قصد اقدام برای رفع آن«

مفهوممقوله

تغییر سیاست گذاران
تغییر دولت، تغییر وزرا و به ویژه وزیر امور اقتصادی و دارایی

تغییر مجلس و اعضای کمیسیون های مجلس

فشار گروه های ذی نفع یا نیروهای 
سازمان یافته سیاسی

اعتراض و اعتصاب صنفی
لابی گروه های ذی نفع با سیاست گذاران

منابع مالی و مادی گروه های تحت تأثیر مسئله
میزان سازماندهی گروه های تحت تاثیر مسئله

ملاحظات انتخاباتی
ملاحظات انتخاباتی و عوام گرایی برای کسب رأی 

وعده های انتخاباتی

حمایت و فشار گروه های درون 
دولت

دولتی بودن گروه های تحت تأثیر مسئله
حمایت یک وزارت خانه یا نهاد دولتی از سیاست پیشنهادی 

گروه های تحت تاثیر مسئله
میزان سازماندهی گروه های تحت تأثیر مسئله
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جدول )7(- عوامل مؤثر بر »توجه سیاست گذاران به مسئله و قصد اقدام برای رفع آن«، 

مربوط به سیاست پیشنهادی

مفهوممقوله

الزامات و ملاحظات اجرا

الزامات قانونی مورد نیاز برای اجرای سیاست پیشنهادی و میزان 
انطباق و سازگاری سیاست جدید با قوانین و سیاست های موجود
الزامات فنی مورد نیاز برای اجرای سیاست پیشنهادی )مانند 

پیاده سازی سیستم اطلاعاتی وسیع و یکپارچه و نیروی انسانی 
متخصص(

انطباق سیاست پیشنهادی با شرایط اقتصادی کشور )مانند نرخ 
تورم(

مقبولیت سیاست پیشنهادی از دید افراد و گروه های تحت تأثیر سیاست
بیش بینی سیاست گذاران در مورد 
نتایج و تبعات سیاست پیشنهادی

پیش بینی میزان کارایی سیاست پیشنهادی در حل مسئله
تبعات و پیامدهای منفی احتمالی سیاست پیشنهادی

اشاعه سیاست )خط مشی(
پیشنهادات نهادهای اقتصادی بین المللی )مانند صندوق بین المللی 

پول(
الگو گرفتن از سیاست های موفق در سایر کشورها

جزئی یا کلی بودن تغییرات لازم در 
سیاست های موجود

تغییرات جزئی در سیاست های موجود و هزینه های مالی و 
اجتماعی اندک

تبعیض آمیز بودن یا نبودن سیاست 
پیشنهادی

تبعیض آمیز بودن سیاست پیشنهاد شده و ملاحظات پیامدهای 
اعمال یک تبعیض )مانند مطالبات دیگر اصناف(

تضاد سیاست پیشنهادی با مسائل 
موجود در دستورکار

لحاظ شدن یا نشدن مسائل مدّ نظر سیاست گذاران در سیاست 
پیشنهادی )مانند کارایی سیاست پیشنهادی در ایجاد شفافیت 

اقتصادی(

میزان انطباق با سیاست های کلی
همراستا بودن یا نبودن سیاست پیشنهادی با سیاست های کلی 

)مانند برنامه های توسعه(
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6-3- روایی یافته های پژوهش
از جمله  است؛  پیشنهاد شده  توسط محققان  پژوهش  یافته های  روایی  افزایش  برای  روش های مختلفی 
استفاده از منابع داده های متفاوت، و نظرخواهی از شرکتک نندگان و مصاحبه شوندگان )کرسول، 2009 : 
191(. در این پژوهش برای افزایش دقت یافته ها، علاوه بر داده های حاصل از مصاحبه، از سایر منابع مانند 
مصاحبه های مطبوعاتی، اظهار نظرها و سخنرانی های سیاست گذاران و گزارش های متخصصان نزدیک به 
آن ها )مانند کارشناسان مرکز پژوهش های مجلس( نیز جهت تکمیل اطلاعات استفاده شد. همچنین بیشتر 

نتایج تحلیل با همکاری دو نفر از کارشناسان سازمان امور مالیاتی مورد بازبینی قرار گرفت.
7- جمع بندی و نتیجه گیری

این پژوهش به منظور فهم فرآیند دستورگذاری مالیاتی در ایران در سطح ملی، از راهبرد نظریه داده بنیاد 
استفاده نموده و عوامل مؤثر بر این فرآیند و بازیگران آن را شناسایی کرد. مطابق نتایج حاصل، سه دسته از 
عوامل هستند که  بر فرآیند دستورگذاری مالیاتی تأثیرگذارند. دسته اول عوامل مربوط به مسئله هستند که 
شامل تعریف مسئله از دید سیاست گذاران، تعریف مسئله از دید گروه های تحت تأثیر مسئله، تشدید مسئله 
به مرور زمان، گسترش مسئله به حوزه های دیگر، تضاد مسئله با مسائل موجود در دستورکار، رویدادهای 
مهم، و میزان فراگیری مسئله می باشند. دسته دوم، عوامل سیاسی هستند که شامل تغییر سیاست گذاران، 
فشار گروه های ذی نفع یا نیروهای سازمان یافته سیاسی، ملاحظات انتخاباتی، و حمایت و فشار گروه های 
درون دولت هستند. دسته سوم عوامل مربوط به سیاست پیشنهادی ضمیمه شده به مسئله هستند، که 
پیشنهادی،  سیاست  تبعات  و  نتایج  مورد  در  سیاست گذاران  پیش بینی  اجرا،  ملاحظات  و  الزامات  شامل 
از سیاست های موفق دیگر کشورها(، جزئی یا کلی بودن تغییرات لازم در  )الگوی گیری  اشاعه سیاست 
مسائل  با  پیشنهادی  تضاد سیاست  پیشنهادی،  نبودن سیاست  یا  بودن  تبعیض آمیز  موجود،  سیاست های 
داده ها  از دل  استخراج شده  با سیاست های کلی می باشند. عوامل  انطباق  میزان  و  در دستورکار  موجود 
در این پژوهش، می تواند مقدمه ای برای فهم فرآیند دستورگذاری مالیاتی در ایران باشد تا از این طریق 
سیاست گذاران مالیاتی بتوانند چالش ها و معایب این فرآیند را تشخیص داده و برای بهبود آن راهکارها و 

بیندیشند. تمهیداتی 
مزیت پژوهش حاضر این است که این کار مقدمه ای برای فهم فرآیند سیاست گذاری مالیاتی و به خصوص 
دستورگذاری مالیاتی است و از دل داده ها و مشاهدات سیاست گذاران و افراد نزدیک به آن ها، عوامل مؤثر بر 
دستورگذاری مالیاتی و بازیگران مهم این عرصه را شناسایی و ارائه کرده است. هرچند مدل ها و تئوری های 
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مهمی در زمینه دستورگذاری در دنیا تدوین و مطرح شده است، ولی این فرآیند در ایران، و به طور خاص در 
زمینه سیاست های مالیاتی چندان مورد پژوهش قرار نگرفته است. این پژوهش به کاهش خلأ تئوریک در 
زمینه فرآیند دستورگذاری در ایران کمک میک ند و نتایج آن می تواند برای تدوین فرضیه هایی برای آزمون 

در تحقیقات آتی مورد استفاده قرار گیرد یا برای تأیید نتایج تحقیقات آتی استفاده شود.
هرچند این پژوهش یک پژوهش نظری است که می تواند توسط تحقیقات کاربردی در آینده مورد استفاده 
قرار گیرد، ولی باتوجه به نتایج تحقیق می توان چالش هایی را برای فرآیند دستورگذاری مالیاتی در ایران 
ارائه نمود. یکی از این چالش ها، نادیده گرفته شدن گروه های ضعیف تر از  مشخص کرد و توصیه هایی 
بهتر می توانند مشکلات و  به سیاست گذاران است. گروه هایی که قوی تر هستند  منابع و دسترسی  نظر 
خواسته های خود را به گوش مسئولان برسانند، در حالی که گروه-های کوچک تر یا ضعیف تر در انتقال 
مشکلات خود به سیاست گذاران موفق نیستند و سیاست گذاران باید تدابیری بیندیشند تا مشکلات همه 
گروه های خصوصی  از  راحت تر  دولت،  درون  گروه های  به علاوه  گیرد.  قرار  توجه  مورد  اقشار  و  گروه ها 
می توانند منافع خود را در سیاست گذاری های مالیاتی پیش ببرند و همین امر باعث تضییع حقوق بخش 
خصوصی می شود. چالش دیگر، ملاحظات انتخاباتی از سمت دولت و مجلس است که به طور جدی باعث 
می شود مصالح کشور قربانی شود. این چالش بارها در مصاحبه ها مورد توجه قرار گرفت و مصاحبه شوندگان 
هم ملاحظات انتخاباتی را امری ناگزیر و معمول می دانستند که باعث هدر رفتن فرصت ها می شود. مسئله 
از  را به جای مؤدیان مالیاتی بگذارند و  باید خود  به تعریف مسئله مربوط می شود. سیاست گذاران  دیگر 
دید آن ها به موضوعات نگاه کنند تا بتوانند مسائل و مشکلات آن ها را درک کنند. چالش دیگر در درک 
نادرست از بعضی مسائل مالیاتی است که بیشتر در مؤدیان مالیاتی و نمایندگان مجلس مشاهده می شود. 
باید تمهیداتی اندیشیده شود تا نمایندگان مجلس مسائل مالیاتی را بهتر بفهمند و در اثر تبلیغات گروه های 

ذی نفع، دچار کج فهمی نشوند. 
از محدودیت های این پژوهش می توان به محدود بودن موارد بررسی شده به چهار مورد خاص اشاره کرد 
که تعمیم آن به کل عوامل مؤثر بر فرآیند دستورگذاری مالیاتی و بازیگران آن محل بحث است. به علاوه 
محدودیت زمانی سیاست گذاران مانع از جمع آوری وسیع داده ها و مصاحبه های عمیق با آن ها شده است. 
یکی از دشواری های پژوهش در مورد دستورگذاری، کمبود داده ها و اطلاعات در مورد این فرآیند است، 
چرا که به قبل از مرحله تدوین قانون اشاره دارد که معمولًا حتی سیاستگذاران هم از اتفاقات رخ داده پیش 

از شروع تدوین سیاست، اطلاع کافی ندارند. 
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برای پژوهش های آینده در زمینه دستورگذاری و به خصوص دستورگذاری مالیاتی، پیشنهاد می شود عوامل 
استخراج شده در این پژوهش با رویکردهای یکفی و در قالب فرضیه صحت سنجی شوند. همچنین بررسی 
دستورگذاری در حوزه های دیگر سیاست عمومی مانند سیاست های اقتصادی، آموزشی یا بهداشتی به جهت 

تدوین تئوری های جامع تر پیشنهاد می گردد.  
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