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 هاي توسعه قبلیبرنامه شناسیآسيب

 

 گاني، صنايع و معادن و کشاورزي ايرانراتاق باز

 هاي اتاق ايرانمرکز پژوهش

 

 چکيده   

شناسی عملکرد شش برنامه توسعه بعد از انقلاب پرداخته شده گزارش، به آسیباین در 

، حیطرا» :ریزیای گذشته، گویای این واقعیت است که فرآیند برنامههبازخوانی تجربه .است

 پایدار سعهتو و پیشرفت ایجاد برای کافی توانایی و شایستگی از «نظارت و اجرا، گیریتصمیم

 ریزی،برنامه فرایند در نفعانذی تمامی نظرات نقطه و هادرخواست به توجه عدم. نیست برخوردار

 همه در گذاریهدف برای تلاش ای،منطقه توازن به توجهیبی ها،برنامه در بالا تمرکزگرایی

 است، هافزود شده بینیپیش اهداف تحقق در هابرنامه هاینارسایی بر ،(بندیاولویت عدم) هابخش

 به. گویندمی سخن تکراری آیین مثابه به ریزی،برنامه تداوم از حتی منتقدان بعضی که نحوی به

که تناسبی با مشکلات و مسائل اقتصاد ایران و راهکارهای آن  ریزی بدون اینبرنامه که معنا این

 است هیافت ادامه  و یافته تنزل اداری مسئولیت یک حد در صرفاً هاداشته باشد، در طول این سال

 .است زده دامن توسعه مسیر از شدن دور و سوزیفرصت به عمل در و
 

 برنامه هفتم ،مدیریت تحول ،یشناسآسیب کليدواژگان:
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 مقدمه

که تدوین  نای به توجه بااکنون در آستانه تدوین برنامه هفتم توسعه قراردادیم و که هم عنایت به آنبا 

-یاستریزان و سنیازمند وفاق ملی و اجماع نخبگان، برنامه محورتیاولوبینانه و ، واقعمحورمسئلهیک برنامه 

مسائل و مشکلات پیشرو است، ضرورت دارد  وفصلحلگذاران بر سر مفهوم، نقش و اهمیت برنامه در 

 یشناسبیآسگیرد و کشور مورد کنکاش و بررسی تحلیل و انتقادی قرار  یزیربرنامهرویکرد حاکم بر نظام 

لایحه  عنوان نقشه راه تدوین های کلی برنامه هفتم توسعه بههای حاصل شده، سیاستشود تا بر اساس درس

ای تدوین و تعیین گردد که با ایجاد تحولات اساسی در ساختارها و سازوکارهای تدوین گونهو احکام برنامه به

آفرینی در تولید، بهبود چشمگیر در وضعیت رفاه و یر جهشسترساز تحقق اهداف مهمی نظو اجرای برنامه، ب

 آید.  راهم ای نیل به توسعه فالزامات پایه گذر نیابه اقتصاد کشور گردد و از  یبخشثباتمعیشت خانوارها و 

بازوی مشورتی بخش خصوصی با  عنوان بهایران،  های اتاقمرکز پژوهش اساس نیا بر

های تخصصی، در آستانه تدوین برنامه هفتم توسعه، تلاش دارد با نگاهی به همکاری کمیسیون

زارش رود این گپیشنهاد دهد. امید می یزیربرنامه نظام بههای توسعه قبلی، برنامه یشناسبیآس

ظر های در نثر در راستای بهبود مسیر توسعه اقتصادی و تحقق آرمانوگامی هرچند کوچک اما م

 نامه هفتم توسعه باشد.  گرفته شده در بر

 هاي توسعه کشور  شناسی برنامهآسيب

انبه به جهای توسعه محدود به یک یا چند حوزه نگردد و با نگاهی همهشناسی برنامهکه آسیب منظور این به

 مجموعهدهی های توسعه پرداخته شود، در ادامه سعی شده است با ترکیب و نظماهم موانع پیشروی برنامه

ها (، اهم چالش1های توسعه، در قالب مدل ارائه شده در شکل )شناسی برنامههای انجام شده در زمینه آسیبپژوهش

های توسعه کشور، در چهار سطح به شرح زیر ارائه شده بینی شده در برنامهروی تحقق اهداف پیشو موانع پیش
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 (یزیربرنامههای توسعه کشور )مرحله ماقبل ایرادات مربوط به شرایط محیطی حاکم بر برنامهالف( :  9است

 .رنامهب ایرادات مربوط به اجرای ایرادات مربوط به محتوای برنامهج(  یزیربرنامهایرادات مربوط به فرایند ب(

 هاي توسعه کشوربرنامه شناسيآسيبمدل  -1شکل 

 

  هاایرادات مربوط به شرایط محيطی حاکم بر برنامه -الف

 فقدان فهم مشترك در سطح مفاهيم توسعه    -5

یکی از ملزومات اساسی در ابتدای حرکت به سمت توسعه، تعریف مفهوم یا ارائه  که نیا وجود با

و متخصصان در خصوص آن است، اما این موضوع  نظرانصاحب نظراتفاقالگوی مشترکی از توسعه و 

 سالهنجپ هایبرنامهقرار نگرفته و در هیچ از یک  موردتوجه یطورجدبههای توسعه کشور تاکنون در برنامه

 بهت. آنها ارائه نشده اس یهایژگیو، ابعاد و «توسعه یزیربرنامه»و  «توسعه»توسعه، تعریف روشنی از مفاهیم 

برای اخذ  اهبخشو رقابت  سالهپنجتخصیص بودجه  مثابه بهرا  یزیربرنامهدر دهه اخیر مفهوم  مثال عنوان

از  صورت انبوهی از ارقام و اعداد درآمده و برنامه به سوکیاند که پیرو این امر، از منابع بیشتر در نظر گرفته

 است.   سوی دیگر حفظ سازگاری بین اجزا و انبوه اطلاعات، بسیار دشوار و حتی غیرممکن بوده

                                                 
های انجام شده توسط مردوخی های توسعه، از پژوهششناسی برنامهذکر است که بخش آسیب شایان -9

(، 9311گران تکنولوژی ایران )( و شبکه تحلیل9393تهرانی )(، 9393(، برمکی )9391پور )(، رجب9392)

   (، اقتباس شده است. 9392( و مکنون، سلیمی و  بهرامی )9393(، سجادی و متقی )9399زالی  )
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 هنگام و در دسترس عدم وجود آمار و اطلاعات به -5

ک برنامه مطلوب، مستلزم شناخت و آگاهی کافی نسبت به وضع و شرایط موجود است که این یتدوین 

جامع  اطلاعاتوجود  تیبااهمکه موضوع  است یحالگردد. این در مهم از طریق بررسی آمار و ارقام حاصل می

علاوه بر فقدان اطلاعات و آمارهای دقیق و  ایرانکشور مغفول مانده و کشور  یزیربرنامهدر نظام  اعتمادقابلو 

 است:   به هنگام، گاهی با اطلاعات و آمارهای متناقض مواجه است که برخی از مصادیق آن به شرح ذیل

  های توسعه از یک سو به دلیل ناقص های برنامهرسمی عملکرد اقتصادی دولت در سالگزارش

قرار  یزیررنامهبتواند مبنای خیر، نمیاز یک سال تبودن و از سوی دیگر به دلیل انتشار با بیش ا

  شد(. منتشر 1386که در سال  1384گزارش عملکرد اقتصادی سال  مثال عنوان بهگیرد )

  منتشر شده توسط دو مرجع آمار رسمی کشور )بانک مرکزی و مرکز آمار ایران( دارای آمارهای

خش افزوده ب بر اساس آمار بانک مرکزی، ارزش مثال عنوان بهتعارض و بعضاً تناقض هستند )

یافته، اما مطابق آمار مرکز آمار کاهش 1384درصد در سال  7به  1383درصد در سال  12صنعت از 

  است(. یافتهافزایش 1384درصد در سال  7به کمتر از  1383درصد در سال  2ایران، متغیر مذکور از 

 ساختار سياسي و اجتماعي کشور  -3

 های توسعهها، ابزارها و راهکارهای عقلانی برنامهو رهنمودهای سیاسی معمولاً بر سیاستها گیریجهت

 اند. از همین رو آنالشعاع قرار دادههای توسعه را تحتشدت برنامه هستند و اتفاقات خارج از برنامه به حاکم

ی )پیش از انقلاب( و اول، دوم و سوم توسعه جمله برنامه اول، سوم و پنجم عمران ها ازچه در بسیاری از برنامه

ا هبینی نشده و یا با اهداف در نظر گرفته شده در برنامهها پیش)بعد از انقلاب( در عمل اتفاق افتاده، یا در برنامه

های برنامهد با عبُهای همبرخی برنامه قرارگرفتنمثالی در این زمینه در دستور کار  عنوان بهخوانی نداشته است. هم

ی و خاتمآقای هاشمی، طرح ساماندهی اقتصادی در دولت آقای توسعه نظیر طرح تعدیل ساختاری در دولت 

توسعه، به دلیل  سالهپنجهای ارچوب برنامههنژاد خارج از چاحمدیآقای طرح تحول اقتصادی در دولت 

دنه کارشناسی دولت صرف تهیه ملاحظات سیاسی اشاره کرد که در عمل موجب شده، بخش مهمی از توان ب

 گیرند.    در حاشیه قرار سالهپنجهای اجرای برنامه ندیفراهای جانبی شود و در عمل ها و برنامهطرح
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 ريزي هاي قانوني در خصوص برنامهناهماهنگي -4

سجام لازم  ریزیبرنامهمجموعه قوانین و مقررات حاکم بر  سعه در ایران فاقد انطباق و ان تو

 هایپوشــانی، تناقض و گاه با خاهای قانونی روبرو اســت. ازجمله کاســتیاســت که گاه با هم

   از:  اندعبارتتوسعه در کشور  ریزیبرنامهقانونی 

  ای همحدوده عمل قانونی مجلس شورای اسلامی در مورد تغییر لوایح برنامه مشخص نبودن

ه )در مواردی تغییرات اعمال شده توسط مجلس فراتر از تغییرات جزئی بوده و درواقع توسع

 شود(نوعی دخالت در وظایف قوه مجریه محسوب می

 عههای توسها و مناطق در تدوین برنامهسازوکار قانونی جلب مشارکت بخش نامشخص بودن  

  ران در گذابا سیاست ریزیبرنامهفقدان سازوکار قانونی برای نحوه تعامل کارشناسان نظام

امنیت ملی در مسیر  یعالیشورامجمع تشخیص مصلحت نظام، مجلس شورای اسلامی و 

 های توسعههای کلی و لوایح برنامهتدوین سیاست

  نهاد عالی عنوانبهجدی در ترکیب اعضا و شرح وظایف شورای اقتصاد  یهایینارساوجود 

 توسعه   یهابرنامهاجرای  ندیفراو نهاد ناظر بر  یزیربرنامهنظام 

 ریزي ایرادات مربوط به فرایند برنامه -ب

شود، فرایند ( ملاحظه می2که در شکل شماره ) طورهمانهای توسعه تدوین و تنظیم برنامهفرایند 

وسعه از های تهای کلی برنامهسیاست ایران. در کشور کندیمرا برای تدوین و تکمیل طی  یخصوص به

ان عنوسوی مقام معظم رهبری پس از مشورت با مجمع تشخیص مصلحت نظام تهیه و به دولت به

ها ههای دولتی نیز نیازها، برنامها و دستگاهشود. از سوی دیگر وزارتخانههای توسعه ابلاغ میمجری برنامه

و  تمدیریظور تلفیق به سازمان من تدوین کرده و به سالهپنجو پیشنهادهای خود را برای یک دوره 

کند. این نهاد نیز پس از تلفیق، آن را برای تصویب نهایی در اختیار مجلس شورای ریزی ارسال میبرنامه

ای ههای مختلف برنامه ابتدا در کمیسیوندهد. البته در مجلس شورای اسلامی نیز بخشاسلامی قرار می

 گیرد.می ی و بازبینی قرارتخصصی و سپس در کمیسیون تلفیق مورد بررس
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 توسعه یهابرنامهفرایندهای تدوین و تنظیم  -7شکل 

 

مجمع تشخیص مصلحت، دولت و مجلس انجام  ین فرایند که طی چرخه عظیمی شاملا

 باشد که عدم رعایت آنها سبب بروز برخی از مشکلات خواهد شد.می ضروریاتیشود، دارای می

 ها پرداخته شده است.  در ادامه به بررسی این آسیب

 ريزي نامهبر فراينددر  نفعانذيمشارکت نگرفتن تمامي  ريزي و بهتمرکزگرايي در برنامه .5

شور در ک ریزیبرنامهبسیار بر ضرورت امر تمرکززدایی، نظام  داتیکاتها و تلاش رغمیعل

ای هبا درجه بسیار بالایی از تمرکز تعریف شده و همواره شاهد هستیم که تمرکزگرایی در برنامه

ور و کش ریزیبرنامهبه سازمان مدیریت و  هابخش، از هابخشتوسعه کشور از مناطق به مراکز و 

لی مین مااوه تاز این سازمان به مقامات عالی سیاسی گرایش دارد و نظام سیاسی و قانونی و نح

 کنند.   این تمرکز را پشتیبانی می یجد طور بهها نیز برنامه

ا هریزی توسعه در سطح ملی و کلان، بدون مشارکت و مسئولیت استانشیوه متمرکز برنامهاستمرار 

 -ی های اقتصادتوسعه یا حتی بدون توجه به اولویت سالهپنجهای در تهیه و تنظیم و اجرای برنامه

 وجهت باشود. ریزی محسوب میبرنامه ندیفراهای اساسی مربوط به استان کشور از چالش 31اجتماعی 

وسعه بر های تپردازند و برنامهکه بازیگران مختلفی در عرصه اقتصاد کشور به ایفای نقش می این به

میان بازیگران مختلف ها، وجود توافقی کلی ثر است، لذا لازمه اجرای موفق برنامهوعملکرد هر یک م

و نخبگان دانشگاهی و  نظرانصاحبهای استانی، های اجرایی، سازمان)بخش خصوصی، دستگاه
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 یالحها است. این در ها و احکام برنامهنمایندگان جریانات فکری( در عرصه اقتصاد کشور بر سر اولویت

های بخش خصوصی و ی از گلههمواره یک که ینحو به؛ افتهینتحققکه این امر مهم در کشور  است

نایع، اتاق بازرگانی، ص) توجهی به نقش نهادی، مدنی و سیاسی بخش خصوصیهای صنفی بیتشکل

راحی، اجرا، نظارت، ارزشیابی و معادن و کشاورزی ایران، اتاق تعاون و اتاق اصناف( عموم مردم در ط

زی، یا ریدلیل دخیل نبودن در روند برنامه های اجرایی نیز بهها بوده است و دستگاهمین مالی برنامهات

 آورند.   نمی به دستها ای برای اجرا ندارند یا اصولاً درک درست و صحیحی از برنامهانگیزه

 هاي غيرکارشناسي مداخله قانوني ديدگاه .5

های توسعه دچار خاهایی است که عملاً امکان ورود نظرات فرایند تدوین برنامه

 توان به موارد زیر اشاره نمود:  کند. در این راستا میایجاد می هابرنامهغیرکارشناسی را در 

  ظرگرفتنن دردر مجلس، پیشنهاد یک نماینده با  سالهپنجهای به هنگام بررسی قانون برنامهگاه 

  شود. شدن یک ماده قانونی میملی، سبب اضافه یا تعدیلای و نه ملاحظات منطقه

  تغییراتی که بر جداول کمی برنامه در مجلس، به شیوه کارشناسانه ریغنمونه این مداخلات بارزترین ،

شده این اعداد و ارقام انتخابی نبوده و حاصل محاسبات انجام که آن حالشود؛ گیری اعمال میرأی

  باشند.می اقتصادسنجی و بر اساس شرایط موجود و امکانات در دسترسهای به کمک روش

 ريزي ملاحظات مرتبط با زمانبندي فرايند برنامه .3

ها و ملاحظات زمانی مواجه است، به دلایل مختلف تدوین برنامه در کشور با محدودیت

  از: اندعبارتبرخی از این دلایل 

  عه های توسیکی از دلایل تسریع در تدوین برنامهناشی از تغییر دولت یا مجلس، ملاحظات

ا بر مدتی را بباشد که پیرو این امر، دولت و مجلس تمایل دارند در مدت تصدی، برنامه میانمی

توان های بارز این امر میمرحله اجرا درآورند. از مثال اساس نظرات و منویات خود، تدوین و به

  مود.ن آن توسط مجلس هفتم اشاره مجلس ششم و نهایی کردنبه تدوین برنامه چهارم توسعه در 
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 های توسعه از منظر زمانی در قالب مواد و احکام برنامه های کلی برنامهبسیاری از سیاست

 های کلی برنامه در ظرفبرخی سیاست گرید عبارت بهقابلیت پیگیری و اجرا را ندارند. 

  قابل تحقق و اجرا نیستند. سالهپنجزمانی 

 تدوين برنامه  فرايندعدم رعايت تقدم و تأخر زماني در  .4

های اساسی برنامه مشخص و سپس مشیاینکه در قدم اول باید خطوط کلی و خط رغمیعل

های کلی در مجمع تشخیص احکام برنامه در راستای تحقق آنها تدوین گردد، اما تدوین سیاست

با هم جلو رفته و فرصت مناسب برای  زمانهممصلحت و محتوای )احکام( برنامه در دولت، 

 ز عدمای جهای کلی وجود ندارد که این امر نتیجهاطلاع از محتوای برنامه و تطبیق آن با سیاست

های کلی ندارد. همچنین معمولاً زمان ارائه لایحه برنامه به مجلس همسویی احکام برنامه با سیاست

ا های بررسی و اصلاح لایحه وجود ندارد و حتی گاه دولتای است که فرصت کافی برگونهنیز به

از این محدودیت استفاده کرده و با ارائه دیرهنگام برنامه به مجلس، این فرصت را محدودتر 

 نمایند.می

 ها  ها و بخشاي به برنامه در دستگاهنگاه بودجه .1

ندارد، اهداف، راهبردها های توسعه کشور هماهنگی وجود های سالیانه و برنامهمیان بودجه

ته و ای قرار گرفالشعاع تخصیص منابع و تصمیمات موقت و بودجهها تحتهای برنامهو سیاست

ریزی حاکم و مسلط شده است. همچنین به ریزی بر نظام برنامههای بودجهادبیات، ابزارها و شیوه

عبیر هزینه ت صرفبه، عمدتاً هااهدستگای به برنامه، اجرای برنامه در نگاه بودجه حاکم بودن دلیل

ها نیز بدون اشاره به میزان دستیابی به اهداف، از در گزارش عملکرد برنامه رو نیهمشود و از می

شود. لازم به ذکر است که به دلیل سایه شده( گزارش داده میاختصاص پول )اعتبارات هزینه

انداختن بودجه بر برنامه و تابعیت برنامه از بودجه در عمل، جایگاه برنامه توسعه در کشور به 

  تعدادی طرح عمرانی تقلیل یافته است. 
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 ريزي اي و عدم استمرار برنامهنگاه دوره .6

یرد و گانجام می بارکیسال  هایی هر پنجای و در قالب کمیتهصورت دوره ریزی بهبرنامهفرایند 

ات آن در اختیار و تجربی گسسته شده بودن یفصلکامل به دلیل  به طوربرنامه، این لایحه  تصویبپس از 

ریزی از حالت فصلی خارج شود و به یک امر مستمر برای اینکه برنامه ؛ لذاگیرددستگاه اجرایی قرار نمی

  ست.ا هایی جهت نظارت دائمی و اصلاح برنامه ضرورتی انکارناپذیرکمیتهو دائمی تبدیل گردد، وجود 

 کشور  ريزيبرنامهفقدان راهبردهاي بلندمدت براي نظام  .1

 ندیفراریزی در کشور، حاکم نبودن راهبرد مشخصی بر سابقه طولانی امر برنامه رغمیعل

خشی، عمق و ب -ی اهای منطقهها از نظر جامعیت، نگرشریزی سبب شده که نوع برنامهبرنامه

 روشنی در نظام بلندمدتکه موارد مذکور باید به است یحالحد تفصیل، مشخص نباشد. این در 

رنامه و مجریان ب ریزان عنوان یک الزام قانونی در دستور کار برنامهباشد و به مشخصریزی برنامه

ای ههای شخصی و تغییر در مدیریتتبع نگرشتا برنامه به ردیقرار گریزی در هر مقطع برنامه

 و اقتصادی کشور، از مسیر اصلی خود منحرف نشود.   سیاسی

 ایرادات مربوط به محتواي برنامه  -ج

 مدت هاي ميانابهام در نحوه ارتباط اسناد بالادستي و برنامه -5

ای کلی نظام( هسیاست ،سالهانداز  بیستارتباط میان اسناد بالادستی )قانون اساسی، سند چشمنحوه 

 هایرنامهبچتر سیاستی بلندمدت بر  یکمبهم است و موجب شده که  سالهپنجمدت های میانبا برنامه

  نمونه: نوانعریزی مواجه شود. بهمدت کشور حاکم نباشد و بعضاً کشور با افراط و تفریط در برنامهمیان

  ای تعدیل، هیکباره در برنامه دوم رویکرد ارشادی و سیاست اول با رویکرد تفصیلی تدوین شد و بهبرنامه

  رفت.گ زده و بدون بسترسازی لازم برای کنترل آثار جانبی منفی آن، مورد پیگیری قرارصورت شتاب به

  ای کلی هدر کشور است و سیاست ریزیبرنامهتعدد اسناد بالادستی نظام از دیگر نقاط ابهام

  غیرضروری و غیرمنطقی خوانده شده است. نظراناز صاحبمتعدد توسط بسیاری 
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 صحيح در اهداف برنامه   گذارياولويتتعدد اهداف و عدم  -5

 و متعدد هایسیاست و اهداف دربرگیرنده همواره کشور در توسعه هایبرنامه

 نتضما کاهش رویه این که بوده هابخش زیر و هابخش از شماریبی تعداد برای غیرمنعطف

 یک رایب توسعه ششم برنامه سند در مثالعنوانبه. است داشته دنبال به را هابرنامه اجرایی

 هک است یحال در این. گردید مطرح سیاست و راهبرد کلی، هدف شماریب ساله،پنج دوره

 اکیح برنامه، سند در محدود هدف چند از بیش درنظرگرفتن ریزی،برنامه ادبیات اساس بر

 نیبیپیش اهداف تحقق برای ضمانتی کهیحال در است، اهداف نمایشی وجه غالب بودن از

 .ندارد وجود شده

 ها کلي، تفسيرپذير و تفصيلي بودن افراطي برخي مواد برنامه -3

ده نشها و عملیات اجرایی و مشخص منجر به تدوین برنامه تنهانهریزی کشور نظام برنامه

های کلی در قوانین بودجه محدود گردیده و حتی حلریزی به طرح برخی راه، بلکه برنامهاست

های اجرایی برنامه نیز توسط دولت تهیه نشده است. از وجهی دیگر، ارائه مواد نامهمقررات و آیین

و  سازی و تفسیر موادهای توسعه، سبب ایجاد ابهام در پیادهصورت کلی در برنامه و قوانین به

ن صورت تفصیلی و با جزئیات فراواها بهتدوین برخی برنامه ها شده است.توجیه عملکرد برنامه

 سعهتوان به برنامه اول تومی مثالعنوانبهریزی ایران است که نیز از دیگر نقاط ضعف نظام برنامه

 اشاره نمود.

 عدم وجود الگوي روشن و رابطه علي و معلولي صحيح ميان اجزاي برنامه  -4

اقتصادی، اجتماعی، سیاسی و...( و حتی بین ) هاتوسعه، بین بخشهای معمولاً در برنامه

اقتصادی مثل صنعت، بازرگانی، کشاورزی و...( ارتباط  هایبخشها )زیر اجزای داخلی بخش

 برشمرد:   توانیمشود که دلایل زیر را برای این امر کننده دیده نمیمنطقی و تکمیل
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  اینکه احکام و قوانین رغمیعل مثالعنوانبهاصلی،  نفعانیذیک ماده قانونی بدون حضور تدوین 

مین نیازهای داخلی تنظیم شود، اما احکام اآموزش، پژوهش و فناوری باید در جهت ت مرتبط با حوزه

است  جهتنیبدو قوانین مذکور، ارتباط مشخصی با توسعه اقتصادی، صنعتی و غیره ندارند. این  امر 

 انعنوبهمتقاضی و نظام آموزشی کشور  عنوانبهد، فرهنگ و غیره های صنعت، اقتصاکه بخش

  کنند.نمی ریزی هیچ کجا یکدیگر را ملاقاتبرنامه ندیفراکننده نیروی کار، در طول عرضه

  اند نیز یکی از طرفین دارای نفوذ و اعتبار بیشتری بوده، لذا حضور داشته نفعانیذمواردی که در

ها به سمت آن سنگینی کرده و بدین ترتیب با ایجاد گسستگی در برنامه، ارتباط منطقی وزن سیاست

های توان به در حاشیه قرارگرفتن سیاستنمونه می عنوانبهاست.  خوردهبرهممیان مواد برنامه 

مود. در سیاست اشاره ن دسته دوهای بازرگانی و گسستگی میان این صنعتی در تعامل با سیاست

  شوند.می های صنعتی تدوینکامل جدا از برنامه به طورهای تجاری ضر سیاستحال حا

 عدم توجه به سناريوهاي احتمالي در آينده  -1

ها هپژوهی در نظام تدوین برنامریزی کشور عدم استقرار رویکرد آیندههای اصلی نظام برنامهاز ضعفیکی 

شرایط خاص اقتصادی و سیاسی کشور در منطقه و جهان و نیز قرارگرفتن ایران در معرض  به توجه بااست. 

ت. در حوزه اقتصاد کشور بسیار زیاد اس ژهیو بههای طبیعی، احتمال بروز اتفاقات و رخدادهای غیرمنتظره آسیب

های تنظیم برنامه تدبیر در تهیه وهای توسعه کشور، جبران کمبود و نقیصه نظام نگری در برنامهکمترین خاصیت آینده

اولویت امور و مسائل در دستور کار آینده در هر دو بخش دولتی  ترتیبمدت توسعه و تنظیم و مدت و کوتاهمیان

ه حاکی های توسعه سنوات گذشتو خصوصی در سطوح ملی، استانی، بخشی و بنگاهی است. تجربه اجرای برنامه

ن منابع میاشود یا هرگاه کمبودی در تای به اقتصاد کشور وارد میینی نشدهباز آن است که هرگاه شوک پیش

 شده در برنامه برای همیشه عوض شده وهای تعیینآیند، اولویتهای سالانه پیش میهای توسعه و یا بودجهبرنامه

های دی، محدودیتاقتصاهای ثیر مسائلی نظیر تحریماضروری است ابعاد و چگونگی ت ؛ لذاشوندیا نادیده گرفته می

 های توسعه موردتوجه قرار گیرد. در برخی از اینمین منابع مالی، نوسانات شدید درآمدهای نفتی و غیره در برنامهات

 ود.  ش ها و برخورد با سناریوهای مختلف استفادهنگاری در تدوین برنامههای آیندهموارد حتی لازم است از تکنیک
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 هداف برنامه بلندپروازانه بودن ا -6

تعیین هدف هر برنامه بر اساس توان اجرایی کشور و امکانات واقعی  که نیا وجود با

های ها و محدودیتهای توسعه، تواناییناپذیر است، اما در برنامهآن ضرورتی اجتناب

ینی بدرستی پیش های آتی بهیا محدودیت قرار نگرفتهجامعه به شکل اصولی مورد توجه 

واقع این  اند. درهای توسعه بیش از حد بلندپروازانه طراحی شدهبرنامه لذا؛ نشده است

که مثلاً ظرف مدت پنج سال یا حتی  است نانهیبرواقعیغگرایانه و یک نگرش بسیار آرمان

در  یافتگیای از لحاظ توسعهبیشتر بتوان معضلات کشوری را که با ساختارهای ویژه

تا  .رو است، تغییر دادتکنولوژیک، سیاسی، اجتماعی و... روبههای مختلف اقتصادی، زمینه

. شایان ذکر است که در برنامه چهارم و پنجم ردیقرار گیافته در ردیف کشورهای توسعه

ر تعیین که این ام شد رفتهیپذعنوان اصل به اندازچشمبه اهداف سند  یابیدستتوسعه، الزام 

 اهداف بلندپروازانه را در پی داشت.

 هاي توسعه قبلي عدم همخواني با برنامه -1

های مختلف ارتباط روشن محتوایی و ساختاری توان بین برنامهکلی نمی طور به

های یک زنجیر، در کنار عنوان حلقههای مختلف توسعه کشور بهپیدا کرد و برنامه

رو برنامه سوم چهارم را دنباله برنامهتوان نمی مثال عنوان بهشوند. همدیگر دیده نمی

های توسعه، های آن دانست. همچنین در برنامهکننده ضعفو مکمل اقدامات و برطرف

اهداف برنامه و شیوه تعیین نیز متفاوت است. مثلاً در برنامه دوم طرح ساماندهی 

و عمده مضامین، ماهیت بلندمدت دارند و در قالب  قرار گرفتهاقتصادی، ملاک عمل 

است که عدم  ذکرانیشات امکان تحقق کامل اهداف آن وجود ندارد. مدهای میانبرنامه

از  یتوجهقابلریزی، به میزان های گذشته برنامههای توسعه با تجربهخوانی برنامههم

 گیرد.یم نشئتها شناسی برنامهتوجهی به آسیبریزی و بیبرنامه ندیفراای بودن دوره
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 اي و منطقهريزي فضايي عدم توجه به برنامه -8

بین مناطق  کار ملیآمایش سرزمین و تقسیم یبر مبناریزی فضایی های توسعه، برنامهدر برنامه

 . به عبارتی مکانیسمنگرفته استقرار  توجه موردای بین نواحی هرگز کار منطقهیا تقسیم

ی در ازی منطقهریها در تهیه، تدوین و اجرای برنامه و نیز نقش برنامهدرگیرشدن مناطق و استان

لت از ای، غفریزی فضایی و منطقهعدم توجه به امر برنامه ؛ لذاباشدریزی ملی مشخص نمیبرنامه

های سیاسی، اجتماعی، حلی در بخشم -ی اها و نیازهای منطقهها، ظرفیتامکانات، فرصت

 اقتصادی و فرهنگی را در پی داشته است. 

 زدگي در برنامه دولتي -9

های تخصیص منابع در بخش دولتی بوده و در بسیاری موارد های توسعه غالباً برنامهبرنامه

عنوان یک عامل مهم دهی و هدایت فعالیت بخش خصوصی بهگذاری، علامتضرورت سیاست

ریزی در ها و ابزارهای برنامه. حتی در غالب موارد، روشاستنشدهاقتصادی در نظر گرفته 

های اقتصادی آنها نقش مسلط مسکن که بخش خصوصی در فعالیت هایی چون کشاورزی وبخش

ه شوند، مشابهای دیگری چون صنعت و بازرگانی که عمدتاً توسط دولت اداره میدارد، با بخش

 و یکسان بوده است.  

 هاي اجرايي و عملياتي عدم وجود برنامه -50

است، گویی برنامه توسعه بدون های اجرایی های توسعه منوط به برنامهبرنامهشدن اجرایی

های واقع هرجا که در برنامه باشند. درهای اجرایی، فاقد عنصر مهم تعهد و غیر قابل حسابرسی میبرنامه

. این آمیز بوده استهای اجرایی به معنای دقیق کلمه وجود داشته، اجرای برنامه موفقیتتوسعه، برنامه

انون اند و در کنار متن قهای اجرایی بودهعه کشور فاقد برنامههای توسدر حالی است که تاکنون برنامه

های برنامه توسعه، متونی تحت عنوان اسناد پشتیبان شامل رویکردهای کلی حاکم بر برنامه و بخش

 ندارند.  آور و اجراییقانون نبوده، بلکه جنبه الزام تنهانهگردد که مختلف آن منتشر می
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های اجرایی بر ( برنامه چهارم توسعه بر لزوم تهیه برنامه155در ماده )ذکر است که هرچند شایان 

کید شده، اما این ماده در برنامه چهارم به اجرا در اها تتوسعه ملی و استانی از سوی دستگاه اسناداساس 

 است.    هنیامد و در دو برنامه پنجم و ششم توسعه این ماده از نظر گروه تدوین برنامه مورد غفلت قرار گرفت

 ها فقدان ارتباط منطقي بين جداول کمي و محتواي برنامه -55

کند جداول کمی، ترجمه مواد برنامه به اعداد و ارقام باشند تا از طرفی تکلیف ریزی حکم میبرنامهمنطق 

در حال  دوجو نیا بامجریان شفاف شود و از طرف دیگر امکان ارزیابی و نظارت بر عملکرد ایشان نیز فراهم آید. 

وند. شمنفک از یکدیگر تهیه می یندهایفراروند و با طی حاضر مواد برنامه و جداول کمی هریک به راه خود می

است که در برنامه چهارم توسعه، جداول کمی در انتهای احکام برنامه ذکر شده بود، اما برنامه پنجم  ذکر انیشا

  ید.گردتوسعه بنا به دلایل مبهم بدون جداول کمی، هم از طرف دولت ارائه شد و هم از طرف مجلس تصویب 

اشتن د رغمیعلشود که تغییراتی در مفاد برنامه ایجاد می یتصویب گاه ندیفراهمچنین در 

تصویب برنامه چهارم  ندیفرادر  مثال عنوان بهشود. منظور نمی برنامهبار مالی، در جداول کمی 

ت در کمیسیون تلفیق برنامه مجلس که برخی از این تغییرا آمدهعملبهرغم تغییرات توسعه کشور به

، 52، 46، 27، 18، 17مواد جمله تغییرات مربوط به  به همراه داشت )از یاملاحظهقابلبار مالی 

 تغییری به تصویب رسید.     گونهچیههای کمی برنامه بدون اعمال ل(، اما جدو121 و 97، 96، 91

 برنامه  و نظارت بر ایرادات مربوط به اجرا -د  

  اقتصادي در کشور -سرعت و گستردگي تحولات سياسي -5

های واحد ها و سیاستعدم وجود برنامهجمله  های وجود مشکلات بسیار و ازاز ریشهیکی 

که در هر حادثه مهم سیاسی، الزاماً  باشد. با توجه به ایندر اداره کشور، تحولات سیاسی مداوم می

ند قبول گردانندگان سیاسی و چ قابل بردن برخی از مبانی اقتصادی غیرچند سال صرف از بین

بدیهی است که هر تحول سیاسی مهم برای به  شود، لذاسال نیز برای ایجاد مبانی تازه صرف می

  دارد.  وجود آوردن یک ساختار اقتصادی تازه، به زمانی نسبتاً طولانی احتیاج
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  هاي گستردههاي اداري ضعيف دولت جهت اجراي برنامهقابليت -5

ودن بهای مختلف به آن، حتی با فرض درسترویه سند برنامه و افزودن لایهگسترش بی

رویه، به دلیل محدودیت مدیریت و نظارت بر آن در بدنه اداری کشور یکی از دلایل عدم این 

دهنده ضعف و محدودیت آن دولت است. در هاست و این خود نشانتوفیق در اجرای برنامه

اتی که های سنوتوان به تعداد انبوه سندهای بخشی و فرابخشی در قوانین برنامهاین راستا می

  از توان کارشناسی دولت را مشغول کرده، اشاره نمود. خود حجم زیادی

  ضعف سازوکارهاي نظارتي  -3

هنگام امروزی و معطوف به نتیجه در سطوح یا فقدان نظارت کارآمد، جدی، سریع، بهضعف 

ثر قبل و بعد از اجرای وهای غیر قابل ممختلف هرم نظارتی، در عین تعدد مراجع نظارتی و نظارت

که امر  این وجود شود. همچنین، باهای اصلی پیشروی اجرای برنامه محسوب میچالشبرنامه از 

های توسعه از اهمیت بسیار زیادی برخوردار است، اما وظایف نظارتی نهادهای نظارت بر برنامه

 باشد. می مختلف در کشور یا فاقد تعریف و تعیین محدوده یا ابزار نظارتی است یا دارای تداخل

 توان به موارد زیر اشاره نمود:  راستا میدر این 

 رغم وظایف نظارتی دیوان محاسبات، وزارت امور اقتصادی و دارایی، سازمان برنامهعلی 

بودجه، مجلس شورای اسلامی، مجمع تشخیص مصلحت نظام و...، سازوکار نظارتی  و

  ای و اعمال اصلاحات وجود ندارد. دائمی برای نظارت معنادار و توسعه

 های عنوان مجری برنامهترین نهاد ناظر بر عملکرد دولت )بهطبق قانون اساسی، مهم

ترین بازوی مجلس نیز برای حسابرسی توسعه(، مجلس شورای اسلامی است و مهم

های مالی دقیق عملکرد دولت، دیوان محاسبات است. لکن تجربه نشان داده گزارش

توجهی باشد، با بیها میسالانه برنامه تفریغ بودجه که گزارشی از نحوه عملکرد

  شود.رو مینمایندگان روبه
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  درگیربودن روندهای نظارتی مجلس با مشکلات ساختاری متعدد، کارایی مجلس در امر

  های توسعه را کاهش داده است.نظارت بر برنامه

 بسیاری ها به دلیل موانع مختلف، درها و وزارتخانهسازوکارهای نظارتی درون دستگاه 

مانند و به مواخذه، برخورد می باقی ،شوند یا در حد شناسایی مشکلاتموارد یا فعال نمی

  گردند.با مشکلات و رفع آنها منتهی نمی

  هاي توسعه هاي عملکرد برنامهابهامات در گزارش -4

یابی ارزجمهور، تهیه و ارائه گزارش سالیانه نظارت و که یکی از وظایف رئیس این وجود با

)ناشی از حجم  های مذکورهای توسعه است، اما به دلیل حجم بالای گزارشپیشرفت برنامه

ا هبالای برنامه(، عملاً امکان بررسی کامل آن وجود ندارد. از وجهی دیگر، نحوه تنظیم گزارش

 شناختی و هم به لحاظ محتوا دارای ایرادات فراوانی است. نیز هم به لحاظ روش

 باشند:  ها میزیر بیانگر مشکل وجود ابهامات در گزارش عملکرد برنامهموارد 

 ثمربخش بوده است»های اجرا شده، صرفاً از عبارت در خصوص میزان توفیق سیاست»، 

استفاده شده و در برخی موارد نیز آمارهای دقیقی برای ارائه وجود ندارد. همچنین 

  مفاد برنامه ندارند.های مهمی از گزارش عملکرد، نسبتی با بخش

  تنها مرکز آمارگیری مهم در کشور )مرکز آمار ایران( دولتی است. این در حالیست که

ثیرپذیری آمارها، باید نهادهای نظارتی از استقلال کافی نسبت امنظور کاهش احتمال تبه

  ها برخوردار باشند. به مجریان برنامه

 در خدمت اهداف نظارت نیست و بیان  های عملکرد، اساساًهای مهمی از گزارشبخش

  های اجرایی است. کلیاتی از وظایف روزمره دستگاه

  ر ثیاهای عملکرد نیز تحت ت، گزارش«ای به برنامهنگاه بودجه»به دلیل حاکم بودن

جای بیان میزان دستیابی به اهداف، در گزارش به بیان میزان ه ای که بگونهقرارگرفته به

  جذب آنها پرداخته شده است.تخصیص منابع و 
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   ها با تقويم سياسي کشورتداخل تقويم زماني برنامه -1

ی هاشوند و برنامهکه مجلس شورای اسلامی و دولت هر چهار سال یک بار عوض می توجه به اینبا 

را ملاقات  مجلسشوند، لذا هر برنامه الزاماً دو دولت و دو توسعه نیز هر پنج سال یک بار تدوین و تصویب می

ها و مجالس مختلف با هم، معمولاً های احتمالی دولتخواهد کرد. این مسئله با توجه به اختلاف دیدگاه

  ست.ا ها، نوسانات زیاد در اجرا یا برخورد گزینشی با مفاد برنامه شدهموجب تغییرات گسترده در برنامه

  انينعدم توجه به بسترهاي اجتماعي لازم براي اجراي قو -6

 رطو سازی، توجیه و مشارکت فعال افکار عمومی و بهکه به فرهنگ اغلب موارد بدون آندر 

آوردن بسترهای لازم برای اجرای یک سیاست یا قانون توجه شود، از ابزارهای قانونی کلی فراهم

ه عدم توجه بشود که این امر با ها به انجام برخی امور استفاده میکردن مردم و دستگاهبرای مجبور

اقبال و اجماع مردم و مجریان قانون، از یک طرف به اجرای بد قانون و از طرف دیگر به افزایش 

 آن جودو شده است. به عنوان مثال باهای نظارت بر اجرای قانون و برخورد با متخلفین منتهیهزینه

گاه ابزار و وسایل اما هیچ بوده، «محورتوسعه دانش»های توسعه در ایران، که یکی از اهداف برنامه

تعیین نشده است. همچنین، در برنامه چهارم توسعه رشد  ،طور شفافدستیابی به این هدف به

درصد دیده شده است. این درحالی است که  5/2طور متوسط  وری کل عوامل تولید سالیانه بهبهره

ا و هه نیروی کار، تولید فیلمهای لازم ببرای این منظور لازم است تمهیدات مقتضی ازجمله آموزش

 ت.اس سفانه توجه کافی نشدهاها و... دیده شود که متهای متناسب در صداوسیما و رسانهبرنامه

 نتيجه

 ریزی در کشور )قبل، حینشود که، روال برنامهالذکر این نتیجه حاصل میاساس مجموع موارد فوقبر 

وان تها را میبینی شده در برنامهاست. عدم تحقق اهداف پیشهای اساسی ریزی(، دارای چالشو پس از برنامه

در ساختار  گذاری وریزی و قانونجمله در فرآیندهای برنامه طور عمده و اساسی ناشی از کیفیت نظام تدبیر ازبه

ه ک ها دانست. عملکرد شش برنامه توسعه بعد از انقلاب گویای این واقعیت استمدیریت و نظام اجرایی برنامه

 یست.    ن از شایستگی و توانایی کافی برخوردار «نظارت و اجرا، گیریتصمیم، طراحی»ریزی فرآیند برنامه
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های توسعه، قادر به ایجاد پیشرفت و توسعه پایدار نیست فرایند تدوین تا اجرای برنامه

نی و مورد بازبی ها و راهبردها،ای جدی و قبل از تهیه و تنظیم و تصویب برنامهگونهو باید به

بازسازی قرار گیرد و اجزا و عناصر انسانی و سازمانی این فرایند در سطوح مختلف دیوانی و 

های فردی و جمعی، در قبال الزامات تحول اجرایی، از نظر صلاحیت درک شرایط و مسئولیت

 های جدیدی را کسب کنند.و شناخت راهبردها و راهکارها حل مسائل و مشکلات، آموزش

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


