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ویژگی های یک مقاله راهبرد  ی علمی
از منظر هیئت تحریریه فصلنامه مجلس و راهبرد  ، مقاله راهبرد  ی علمی 

حد  اقل یکی از ویژگی های ذیل را د  ارد  :
۱. حاوی یافته های جد  ید   علمی حاصل از طرح های پژوهشی، رساله های 
تحقیقاتــی و ســایر تولید  ات پژوهشــی اعم از پژوهش هــای بنیاد  ی، 
کاربرد  ی، توسعه ای، تحلیلی، انتقاد  ی، نقد   و بررسی علمی کتاب، همراه 
با ارائه نظریه یا روش جد  ید   د  ر راســتای حل مسائل کشور با د  و ویژگی 

اصالت و ابد  اع.
۲. د  ربرد  ارنــد  ه تحلیل علمی از موضوع مورد   تحقیق و ارائه راهکارهایی 
برای فائق آمد  ن بر مشــکلات و کاهش آسیب ها و تهد  ید  های ناشی از 

معضلات جامعه.
۳. د  ارای توصیه سیاســتی روشــن و د  قیق د  رباره خلأهــا، ابهامات و 
تعارضات د  ر حوزه های سیاستگذاری عمومی کشور و چالش های کلان 

فراروی آن و همچنین آیند  ه نگاری برای تصمیم سازان ذی ربط.
۴. د  ارای مضامیــن و محتوای عمد  تاً بین رشــته ای با عنایت به مرتبط 
بود  ن وجوه متعد  د   مســائل و مشــکلات با عرصه های مختلف د  اخلی و 

بین المللی حیات سیاسی کشور.
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سخن سردبیر

تأملاتی در باره »توسعه« و چگونگی آن

مقدمه
یکی از مباحث اساسی در توضیح تلقی صحیح از توسعه تذکر این نکته مهم است 
که تلقی ما از تغییرات چیســت؟ برای ادراک این نکته خاطر نشان می شود که انسان 
در طول عمر خود معمولاً تغییرات محیطی را که در آن زندگی می کند به یاد می آورد 
و این امکان را دارد که بداند آنچه تغییر یافته است قبلًا به صورت دیگری بوده است. 
اما زمانی که نســل ها عوض می شود و نســل های جدیدی می آیند آنها صرفاً با موارد 
تغییر یافته مواجه می شوند و در بهترین حالت ممکن است بشنوند که این موارد قبلًا 
به صورت دیگری بوده ولی در حال حاضر تغییر پیدا کرده اســت )یعنی خودشــان 
تغییر را ندیده ولی درباره آنها شــنیده اند(. این مسئله زمانی حادتر می شود که چند 
نســل ادامه پیدا کند . آنگاه برای نســل های نزدیک تر، ادراک این تغییرات نسبت به 
کســی که در طول تمام این نســل ها زندگانی کرده و عمر طولانی داشته است دیگر 
ملموس نخواهد بود. با این مقدمه می توان بیان داشــت که فهم تغییرات برای کسی 
که دو دوره زمانی را دیده ملموس تر از کســی اســت که در یک دوره زمانی زندگی 
کرده اســت. همچنین ادراک تغییرات در کوتاه مدت و دوره زندگی یک نسل نسبت 
به زمانی که تغییرات بلند مدت بوده و چندین نســل درگیر آنها بوده، سخت  تر است. 
این اســت  که با تغییر نسل ها شــرایطی پیش می آید که گویی وضعی که فعلًا حاکم 
است همواره این گونه بوده است. به عبارت دیگر دوره زمانی تغییرات و نسل هایی که با 

مسائل متفاوت درگیرند تأثیر مستقیمی بر فهم از تغییر ایفا می کند.
مســئله توسعه نیز از این امر مستثنا نیســت! چرا که توسعه امری بلند مدت بوده 
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و ســرعت تغییر در آن کم است و از آنجا که نسل های بسیاری با این مسئله درگیرند، 
فهم توســعه و اصولاً تغییر که مبنای توسعه پیدا کردن و تجربه تغییرات است دشوار 
می شود. این مسئله خود مولود مسائل دیگری است . به عنوان نمونه و از آنجا که یکی از 
راه های شناخت، وجود تفاوت و تغییر است، انسان به طور منطقی باید تلاش کند که 
در دام جهل نســبت به تقاوت ها، تغییرات و علل موجبه آنها نیفتد و تغییرات زمانی 

واژه ها، منجر به غفلت نشده و او را در حجاب فهم واژه ها گرفتار نکند.
با توجه به این مقوله باید گفت آنچه که امروز انسان می بیند اعم از توسعه یافتگی، 
پیشرفت ، ارتقا و یا هر واژه دیگری یک آرمان برای جوامع انسانی است یعنی همگان 
تلاش می کنند به توسعه برسند و اگر شرایطی از توسعه یافتگی را دارند آن را تعمیق 
و گســترش دهند. منتها چون این آرمان خصوصاً در طول عمر او، مشــمول تغییرات 
عمیق قرار نگرفته اســت، انســان های نســل حاضر همواره فکر می کنند تلقی ای که 
از توســعه دارند همان است که باید باشــد یعنی نمی توانند متصور شوند که توسعه 

به گونه ای دیگر هم می تواند باشد. 
توسعه یافتگی که یک آرمان بشری است امروزه وضعیت متصلب و انعطاف ناپذیری 
پیدا کرده اســت. امروزه تقریباً کســی تردیدی ندارد که توسعه یافتن در یک تلقی 
یعنی مثل توسعه یافته ها شدن! به نحوی که رسیدن به وضعیت کشورهای توسعه یافته 
از آمال کشــورهای توسعه نیافته شده است. بنابراین اصلاح تلقی از توسعه و پرداختن 
به این مقوله امری مهم اســت. این مســئله در کنار مسئله نبود تلقی واحد از مفهوم 
توســعه به دلیل بین ذهنی بودن مفهوم توسعه و بی توجهی به مفهوم به دلیل کثرت 

استعمال، به اهمیت این تبیین می افزاید.
ســؤال محوری در یادداشــت حاضر این مهم اســت که تلقی از توسعه چیست ؟ 
به عبارت  دیگر کشــورهای جهان با معیار توســعه یافتگی، طبقه بندی می شــوند. به 
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کشورهایی که دارای ویژگی هایی خاصی هستند اطلاق توسعه یافته می شود و آنهایی 
را که ویژگی های فوق را ندارند کشــورهای توســعه نیافته می گویند. حالا پرسش این 

است که توسعه یافتگی چیست که توسعه نیافته ها می خواهند به آن برسند؟

تلقی از توسعه
برای پاســخ به این ســؤال که تلقی ما از توسعه چیست، مســتنداتی وجود دارد 
که مهمترین آنها برنامه های توســعه هســتند. در این تلقی، توسعه فعالیتی است که 
دولت ها و مجالس انجام می دهند تا به مقاصدی برسند. این امر بیانگر این مهم است 

که دولت ها و مجالس می توانند مردم را به توسعه برسانند. 
مؤلفه دیگری که در این تلقی وجود دارد وجود عنصر عمران و آبادانی است. وقتی 
در کشــور خودمان در ذهنیت حاملان توسعه وارد می شــویم و به استخراج ذهنیت 
آنان از آنچه که تصویب شــده اســت می پردازیم، می بینیم که عمران و آبادانی جزء 
لاینفک تلقی از توســعه اســت. در این تفکر ایجاد زیربناها، راه آهن، بنادر، فرودگاه ها 
و ... نشــان از توسعه یافتن اســت. در کنار این نحو تلقی، مؤلفه های دیگری هم که 
بیانگر استراتژی های توسعه است حاکی از نحوه تلقی ما از توسعه است. استراتژی های 
صادرات محور و یا اســتراتژی های مبتنی بر آزادســازی قیمت ها و ... این استراتژی ها 
مبتنی بر این مهم اســت که اگر کشورهایی که توسعه یافته هستند صادرات غیر نفتی 
افزایش یافته دارند بنابراین ما نیز به این سمت حرکت کنیم! و یا به کار گرفتن ساز و کار 
آزادسازی قیمت ها و بازارها راهی است به سوی توسعه! البته داعیان استراتژی های فوق 
نمی گویند که تلقی ما از توسعه این است. بلکه اینها را به عنوان روش معرفی می کنند. 
بعضی ها نقش داشــتن مشخص در اقتصاد جهانی را نشانه ورود به بازی توسعه یافتن 
تلقی می کنند. ازاین رو جهانی شــدن و پیوستن به سازمان تجارت جهانی را راهی به 
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سوی توســعه یافتگی می دانند. عده ای مثل دیگران شــدن را توسعه تلقی می کنند، 
می گویند ما باید مثل توسعه یافته ها بشــویم. باید بهره وری را افزایش بدهیم، درآمد 
ســرانه را افزایش دهیم، تا به عنوان نمونه نســبت اشتغال در بخش کشاورزی کاهش 
پیدا کند و متعاقباً شــاخص های توســعه یافتگی و به عبارتی شاخصه های کشورهای 
توســعه یافته را در خود ایجاد کنیم و همانند کشــورهای توســعه یافته بشویم. البته 
رگه هایی از این تلقی در تفکر عده ای هم وجود دارد که خلاصه نظر آنان این است که 
خوبی هــای آنان را بگیریم و بدی های آنان را نگیریم! یا از نظر اقتصادی مثل دیگران 
بشویم ولی از نظر فرهنگی مثل دیگران نشویم. تلقی  هایی که معطوف به عدم شناخت 

از مفهوم توسعه است.
ویژگی مشــترک تلقی های فوق را در یک مغالطه می توان جست و آن جابه جایی 
علت و معلول اســت. کشورهای توسعه یافته با توجه به ادله ای به توسعه دست یافتند 
و به تبع مشــخصه هایی در آنان هویدا شــد. حال آیا برای توسعه یافتن باید به دنبال 
ایجاد آن مشــخصه ها بود و یا علت ها را در خود ایجاد کرد! در این روش ها و تلقی ها 
و برنامه ریزی ها آن چیزی که به شدت دیده می شود جابه جایی علت و معلول است. 

در تلقی روزمره ما از توســعه کــه در برنامه های ذی ربط نمــود دارد می گویند: 
کشورهای توســعه یافته از روش های علمی استفاده می کنند یا ارزش وقت و زمان را 
می داننــد یا صادرات  فتی و غیر معدنی بالایی دارند یا نســبت بالایی از تعداد مقالات 
علمــی به هر هــزار نفر دارند، این مســائل در کنار تلاش بــرای افزایش بهره وری و 
اقداماتی از این قبیل را کلید دســتیابی به توسعه قرار داده اند. آنچه که در این تلقی 
مورد غفلت واقع شــده ، این مهم اســت که بهره وری بالا و نســبت پایین اشتغال در 
کشــاورزی و نرخ پایین تورم و ...، خود ویژگی های توســعه اند نه علت آن! و رسیدن 
به این ویژگی ها رســیدن به توسعه است نه عامل ایجاد آنها! و این طور نیست که در 
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مقام توســعه نیافتگی، دولت ها و مجالس می توانند به اینها دسترســی پیدا کنند و به 
توســعه یافتگی  برسند. چرا که اینها معلول توســعه یافتگی هستند و نه علت آنها. به 
بیانی دیگر کشورهایی که چنین ویژگی هایی دارند نه به این دلیل است که در دوران 
توسعه نیافتگی خودشان بهره وری بالایی داشتند و به توسعه رسیدند، بلکه عواملی را 
آگاهانــه و یا ناآگاهانه به کار گرفته اند و در نتیجه آن تغییر کرده و به بهره وری بالایی 
دست یافته اند و یا وقت شان ارزشمند شده است. یعنی آنچه که به عنوان عامل توسعه 
استخدام می کنیم معلول توسعه است و اشتباه گرفتن جای این دو، نشان دهنده تلقی 

اشتباه ما از توسعه یافتگی است. 
مغالطــه بین علت و معلول در توســعه بر اهمیت تبیین تلقی صحیح از توســعه 
می افزاید. چرا که غالب کســانی که به توســعه فکر می کنند، به مثل توســعه یافته ها 
شدن فکر می کنند و به عبارتی به غربی شدن فکر می کنند، اگر بخواهیم مثل دیگران 
بشویم، نکته ای که وجود دارد این است که غربی شدن خود نیازمند اسباب و وسایلی 
بوده اســت. بدون توجه به استلزامات به کار گرفته شــده نمی شود مثل دیگران شد. 
یعنی نشانه گیری برای رسیدن به ویژگی های توسعه یافتگی بدون اسباب و مسببات، 
ما را به آن ویژگی هایی که توسعه یافته های امروزی دارند نمی رساند. زیرا وقتی سلسله 

علل ناقص باشد معلول رخ نمی دهد. 
در پاســخ به اینکه چرا بعد از صفویه که ما به مقوله توسعه یافتگی از منظر غربی 
نگریســته ایم، به تلقی فوق متمایل شده ایم می توان ادعا کرد که ما معلول ها را بدون 
توجه به اســباب و مسبباتی که آنها را به وجود آورده اند، نشانه گیری کرده ایم. مرحوم 
عبدالهادی حائری در کتاب نخستین رویارویی های اندیشه گران ایران با دو رویه تمدن 
بورژوازی غرب صدها سند از صفویه به این سو از سیاحان ایرانی در اروپا و یا از سفرایی 
که از دربار ایران به آنجا فرســتاده شده و بازگشته اند و یا از جهانگردان سایر ملل که 
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به ایران آمده اند آورده و نشــان داده اســت که صرفاً می توان به تعداد انگشتان دست 
افرادی را یافت که به اســباب و مسببات توسعه غرب پرداخته اند و مابقی اسناد صرفاً 

به لباس ها و غذاها و نوشیدنی ها و معماری غرب و ... توجه کرده اند.
اما در رابطه با توســعه در غرب و تلقی از توسعه، الزاماتی مهم است. چرا که غرب 
پدیده ای است که به چند عنصر وابسته بوده و هر کس که می خواهد اسباب و مسببات 

توسعه یافتگی را بشناسد باید به این عناصر دقت کند.
1. غرب به یک محدوده جغرافیایی وابســته  اســت و آن هم اروپا و عمدتاً اروپای 

غربی است به  عبارتی ظرف مکان وقوع توسعه در آنجاست. 
2. غرب به یک دین به نام مسیحیت وابسته است. 

3. غرب به یک فلسفه که نهضت روشنگری است، وابسته است. 
4. غرب به یک نژاد که نژاد سفید است، وابسته است. 

5. غرب به یک نظام اقتصادی که سرمایه داری است، وابسته است.
شــناخت غرب با لحاظ تمام وجوه امکان پذیر است. وجوهی که به هم مرتبط بوده 
و در عین حال هیچ کدام به تنهایی غرب نیست. با این مقدمه می توان ادعا کرد، زمانی 
که کاپیتالیســم، نژاد، دین، جغرافیا و نهضت روشنگری را در قرون 16 و 17 مد نظر 
قــرار می دهیم جملگی را با یکدیگر به عنوان یک کل منســجم می توان لحاظ  و ادعا 
کرد که »غرب یک فرهنگ اســت«. این مقدمات را به عنوان اســباب و علل جایگاه 
فعلی غرب یا همان توسعه یافتگی و شاخص هایی که ما به دنبال ایجاد آنها در خودمان 
هستیم می توان لحاظ کرد. با این مقدمات می توان نتیجه گرفت کسانی که تلقی آنها 
از توســعه؛ مثل توسعه یافته ها شدن است، منطقاً باید به اسباب و مسببات این شدن، 

پایبند باشند. اسباب و مسبباتی که تا کنون مختص جوامع غربی است.
البته عــده ای در این بیــن ادعا کرده اند کــه پایبندی به مقدمــات نداریم ولی 
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می خواهیم واجد آن ویژگی ها باشــیم، این رویکــرد در نهایت و در بهترین حالت به 
دوگانگی اقتصادی خواهد رسید که خیلی از این کشورها به آن رسیده اند. مثلًا ممکن 
اســت که در مرکز شهر تهران از پیشــرفته ترین تکنولوژی ها استفاده شود و چندین 
کیلومتر آن طرف تر هزاران ســال نه تنها از توســعه بلکه تمدن فاصله داشــته  باشد! 
بنابراین اگر تلقی ما از توســعه مثل دیگران شدن است، باید به الزامات آن نیز توجه 

کرد و ساده انگاری را کنار نهاد.
گام مهم در این مسیر شناخت غرب است. بدیهی است که ما غرب شناسی نداریم 
و پدیده غرب را ساده گرفته ایم و مواجهه ای که با آن می کنیم در حد معارفی است که 
از ساده انگاری داریم. اگر هزینه زیادی را در مواجهه با غرب می دهیم بابت نشناختن 
آن است. مسئله ای که هم برای آنهایی که می خواهند مثل غرب باشند و کشور را به 
سوی غربی شدن پیش ببرند و هم برای آنهایی که نمی خواهند مثل غرب شوند لازم 
اســت. این در حالی اســت که ما یک تجربه موفق و روشنی داریم، که شرق شناسی 
اســت. غربی ها شرق شناسی بسیار وســیعی دارند  و تلاش کردند که آن را بشناسند 
و بتوانند تصمیم گیری  کنند. در ارتباط با اهمیت شــناخت رویکرد های توســعه ای ، 
به عنوان نمونه می توان به کتابی به نام خیر آباد نامه از انتشــارات دانشگاه تهران اشاره 
کرد. کتابی که حکایت یک شرق شناســی است. پروفســور موریواونو استاد دانشگاه 
توکیو از سال 1335 هر سال یک ماه به یکی از روستاهای شهرستان فیروز آباد استان 
فارس به نام خیر آباد، مســافرت کرده است تا بتواند بعد از دهه ها، با توصیف 25 سال 
با روســتائیان ایران به یک فهم تمام عیار از تعاملات و فرهنگ مردم منطقه برســد. 
فلسفه این کار مشخص است و آن به مسئله تصمیم گیری باز می گردد. چرا که مبنای 

تصمیم گیری صحیح به شناخت عامل و محیط پیرامونی آن باز می گردد. 
تفکر غالب در تلقی از توسعه را در کشور ما در مثل دیگران شدن و مثل غرب شدن 
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باید دانســت که نمود آن را در برنامه های توســعه و اظهار نظرهای مسئولین پیرامون 
توسعه می توان جست. البته در این بین غرب   پدیده ای است وام دار شرایطی خاص که 
تنها در غرب اتفاق افتاده اســت. تا این مسببات را نشناسیم مثل آن نمی شویم و اگر 

هم می خواهیم غربی نشویم باید غرب را بشناسیم تا از آن پرهیز کنیم.
ســابقه تلقی غالب ذکر شــده در بالا را در حوادث پس از جنگ جهانی دوم  باید 
جســتجو کرد که از سوی غرب و با بیان ویژگی های مثبتی که مخالفت برانگیز نبودند 
و با القای روش دستیابی به آن ویژگی ها شروع شد. همه پیشنهادها اختیاری بود اما 
ویژگی های آن به نحوی بود که این ســؤال را در ذهن ایجاد می کردند که چه کســی 
می خواهد با کاربرد تکنولوژی و علمی بودن مخالفت کند؟ حتی روند را نیز دگرگون 
کردند به نحوی که اگر در گذشــته اندک مقاومتی در مقابل تلقی بالا وجود داشــت، 
به مرور زمان جملگی مشــتاقانه و با آغوش باز تلقی »مثل دیگران شــدن« را دنبال 
می کنند و نه تنها در قبال این پدیرش مقاومت نیســت، بلکه تظاهر به آن ویژگی ها 
را نوعی پیشــرفت به  حســاب می آورند و این ایده را در اذهان شکل داده اند که مثلًا 
نحوه لباس پوشــیدن و سلیقه های موســیقیایی و از این قبیل داشتن، اگر مثل آنها 
باشد نشانه چند گام از دیگران جلوتر بودن است  و مخالفت با این مظاهر را به تحجر 
و عقب ماندگی تعبیر می کنند. این کار مثل دیگران شــدن را تسهیل کرده است زیرا 
بعد از دهه های طولانی در ذهن نسل های کشورهای توسعه نیافته این مهم نقش بسته 
اســت که توسعه یافتن نمی تواند به روشی غیر از این باشد! و به این ترتیب ویژگی ها و 
به مرور زمان مقدمات و مســببات توسعه یافتگی، در جوامع مورد پذیرش واقع شده و 

اذهان عمومی و حتی نخبگانی نیز از خلاقیت باز ایستاده است.
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تلقی صحیح از توسعه
چــه به صورت تاریخی نگاه بکنیم که ایــن تحولات در غرب چگونه رخ داد و چه 
به صورت آرمانی و به کلی منکر غرب شــویم ما باید غرب را بشناسیم. در نگرش اول 
غرب طی چندین قرن، به  وسیله یک دین و بر اساس سرمایه داری با فلسفه روشنگری 
و با اصالت نژاد سفید تحرکاتی کرد و غرب امروز حاصل شد. بر اساس نگرش دوم در 
همین غرب استعدادهای آدمی از حالت بالقوه به حالت بالفعل درآمد که خود این امر 

حائز اهمیت و از ضرورت های شناخت غرب به منظور بهره برداری است.
ما در تفکر و الگوی توســعه، به دنبال تبدیل کردن استعدادهای بالقوه به بالفعل 
هســتیم و اساســاً این مدل را نه تنهــا برای زندگی فردی بلکه بــرای جامعه تجویز 
می کنیم. شکوفایی استعدادها را می باید وام دار شرایطی خاص و نیازمند یکسری ابزار 
مادی دانســت. منطقاً اگر شرایط توســعه یافتگی فراهم بشود ، طی این مسیر در بدو 
امر با تکامل مادی اســت و در ادامه مسیر، چه بسا انســان مواردی را تجربه کند که 
غیر مادی باشد، واجد صفت به فعلیت و ظهور رسیدن استعدادها و قوایی که خداوند و 
یا طبیعت در انسان قرار داده است   که تغییرات را موجب شده و به آن دامن می زند و 
این مفهوم همان تلقی صحیح از توسعه است. البته مقوله فوق در اندیشه اندیشمندان 
مســلمان به عنوان تلقی از انسان کامل مطرح شده است اما همین مقوله قابل تعمیم 
به جامعه با رعایت یکسری ملاحظات است. به عبارت دیگر جوامع علاوه بر اینکه واجد 
اجزایی به نام انســان هستند که استعداد خودشــان را با ابزاری به فعلیت می رسانند 
که اگر اســباب و لوازم باشد موفق ترند و اگر نباشد دچار نقیصه در به فعلیت رساندن 
اســتعدادهای خود می شوند و شرایطی چون فقر، بی سوادی، کوتاهی عمر، مرگ و ... 
از موانع این تحول و تکامل هســتند. جامعه هم یک اصالتی دارد و واجد استعدادها و 
قوایی اســت که می تواند به فعلیت برسد. با توجه به این مهم، از توسعه یافتگی چنین 
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تلقی  می تواند وجود داشته باشد. تکامل انسان ها و به ظهور رساندن استعداد انسان ها 
و جوامع.

اگر این گونه به تلقی از توسعه بنگریم، مثل دیگران شدن را پوشش می دهد، یعنی 
غرب با همان تعریف وســیع از آن، آگاهانه یا ناآگاهانه بخش هایی از استعداد خودش 
را به فعلیت رســانده است و به دلیل به فعلیت رساندن، واجد ویژگی هایی شده  است 

که چون دیگران آنها را نداشتند گفته شد که واجدین آن توسعه یافته اند.
حال هر اجتماعی از انســان ها اگر همان کار را انجام دهد می تواند مشــمول این 
قاعده شود که استعدادهای خودش را به فعلیت رسانده است. شایسته توجه است که 
توسعه یافتن لباسی نیســت که بگوییم هر  کس می خواهد به توسعه برسد، باید این 
لبــاس به تنش جور در آید! بلکه به طور انتزاعی می تواند متناســب با بدن خودش آن 
را بدوزد و تنش کند. البته باید ابزار لازم را داشــته باشد. تجربه تاریخی هم این ادعا 
را ثابت می کند. غربی ها برای اینکه به جایگاه فعلی شــان برسند، نیامدند مثل دیگران 
شــوند! بلکه خودشــان بودند و هر آنچه که بودند را ارتقا دادند. بنابراین هر کس با 
تکیه بر داشــته های خودش می تواند توسعه یافتگی را تجربه کند. حال اگر جامعه ای 
ایدئولوژیک باشــد، توسعه نیز ایدئولوژیک است، جامعه اگر مادی گرا باشد، توسعه نیز 
مادی می شود. در خور توجه است که این مفهوم می تواند شامل همه کشورها باشد.

با تبیین فوق می توان این ایده را مطرح کرد که تلقی از توســعه یافتن، عملیاتی 
شــدن ظهور استعدادها در فرد و جامعه است. اگر این اتفاق رخ دهد نوع و الگویی از 

توسعه یافتگی است و می توان ادعا کرد که الگوی مطلوب توسعه یافتگی نیز هست. 
البته بدیهی اســت که انسان  ها در بستر زندگی خودشان استعدادهایشان را ظهور 
می دهند  و اگر جامعه آن چیزی را که دارد به ظهور برســاند فرایند توسعه یافتگی رخ 
می دهد. اگر عناصری در این جامعه باشــد به ظهور می رســند و اگر در جای دیگری 
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باشد جلوه نمی کنند. هم این توسعه پیدا می کند و هم دیگری و در عین حال این، آن 
نمی شــود. ازاین رو می توان بدون اینکه به مثل دیگری شــدن فکر کرد، هر جامعه ای 
تلقی خودش از توســعه یافتگی را دنبال کند  و به فعلیت رســاندن استعدادهایش را 

ملاک خود قرار دهد.
با این تعبیر چون در ایران بخش عمده ای از فرهنگ را دین اسلام تشکیل می دهد 
به طور طبیعی تلاش ما برای تدارک و ســایل و ابزار محقق کردن رشــد استعدادها به 
تعالی فرهنگی و از جمله تعالی دینی هم می انجامد. منظور از فرهنگ شــیوه زندگی 
است و این فرهنگ هم اقتصاد، هم سیاست، هم آداب و رسوم و ... را دربر می گیرد. این 
شیوه زندگی اگر متحول شود می تواند همه عناصر آن سیاست و اقتصاد و فرهنگ را 
متحول کند و از آنجا که بخش عمده فرهنگ ایرانی، اســلامی است باید در جریان این 
از قوه به فعل درآمدن استعدادها، ارزش های دینی هم در رفتار مردم متجلی و رؤیت 
شود. اگر دیده شد نشــان دهنده آن است که در مسیر صحیحی از فرایند تبدیل قوه 
به فعل حرکت می کنیم. بنابراین جستجوی الگوهای متفاوت خیلی موضوعیتی ندارد. 
بلکه نبود تلقی درســت از توســعه ما را به این کار و آن کار می کشاند و این در حالی 
است که همانی که هست و منبعث از فرهنگ دینی و بومی است، پاسخگوی ما است، 

مشروط به اینکه درست شناخته شود.
توسعه به مثابه نوزادی است که متولد می شود و رشد می کند و زمانی که به جوانی 
می رسد همه اعضای آن متناسب رشد کرده است. ولی فقط این نیست. علاوه بر رشد 
اندام در عین حال وجوه شــخصیت او نیز تغییر کرده است. به طور مثال در کودکی به 
مادرش وابســته بود، در جوانی تغییر کرده است و خودش را با محیط تنظیم کرده و 
از خانواده جدا شده است و ابعاد اجتماعی شخصیتی خود را ارتقا داده است. به لحاظ 
عقلی نیز رشــد کرده به نحوی که قادر به انتزاع و فعالیت های پیچیده ذهنی اســت. 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  16Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

همچنین وجوه گوناگون شــخصیت در این اندام رشد کرده و تغییر پیدا کرده است. 
به همین جهت می گوییم این آدم رشــد یافته است، یعنی تغییرات کیفی در قالب و 
کالبد تغییرات کمّی رخ داده اســت. جامعه توسعه یافته نیز این چنین است که اگر از 
قوه به فعل بیاید ضمن اینکه تغییرات ظاهری و کمّی و عمرانی می کند، انســان هایی 
را در خود می یابدکه به حقوقی که در فرهنگ شــان اســت پایبندند. به طور مثال به 
مواردی که در آموزه های دینی آنها وجود دارد همچون در کار دیگران تجسس نکردن 

و احترام دیگران را داشتن، رعایت حقوق دیگران و ... را کردن پایبندند.

برنامه ریزی و تلقی صحیح از توسعه
اگر این تلقی از توسعه یافتگی را مبنا قرار دهیم، به این سؤال می رسیم که آیا این 
تلقی از توسعه قابلیت برنامه ریزی دارد یا خیر؟ پاسخ به این سؤال منفی است. چرا که 
توسعه به معنای فوق بسیار کند و وام دار گذر زمان است. اتفاقی که در فرایند توسعه 
غرب نیز رخ داد و دو الی ســه قرن زمان برد تا آنان را به جایگاه فعلی شــان رســاند، 

غربی ها در آن برهه ها برنامه ای نداشتند.
اما در این بین نکته ای اساســی وجود دارد و آن اســتفاده از تجربه غرب است. با 
تکیه بر تجربه غرب می شود زمان طی مسیر توسعه را کوتاه تر کرد. در این استفاده از 
تجربه غرب تردیدی نیســت ولی فرایند توسعه با وجود این تدبیر و استفاده از تجربه 
غرب باز هم کُند خواهد بود و به دلیل همین، مسئله توسعه در قالب برنامه های 5-4 
ســاله نمی گنجد. رسیدن به فرهنگ جمعی و یا وجدان کاری محصول توسعه یافتگی 

است و خود اصالتاً قابلیت برنامه  ریزی ندارد. 
به عنوان نمونه متعاقب مصوب شدن رشد ۸ درصدی برای اقتصاد و تصمیم گیری 
برای تحقق 2/5 درصد از این رشــد از مجرای افزایش بهره وری، برای رشد بهره وری، 
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سازمان بهره وری درست می شود. در حالی که تأسیس سازمان بهره وری که بهره وری را 
بالا نمی برد. بهره وری به معنای خوب کار کردن است. برای این کار باید اهداف سازمان 
را از اهداف خودتان برتر بدانید. کســی حیثیت و ارتقای ســازمانی برای او مهم است 
که از حضور در یک ســازمان احساس شــخصیت کند. در این شرایط است که افراد 
خوب کار می کنند و در نهایت این کارها به رشــد بهره وری می انجامد. اما اگر کســی 
شغل خودش را به  دلیل درآمد انتخاب کرده باشد و از نظر درآمدی نیز تأمین نباشد 
و دغدغه دیگری داشــته باشد و سازمان برای او ابزار باشد بهره وری افزایش نمی یابد. 
بســیاری از این مســائل که در برنامه های توسعه می نویسند وجود دارند که از جنس 

همان معلول های توسعه است به جای آنکه به علل توسعه پرداخته شود.
این امر ناشــی از آن اســت که ما علت و معلول ها را نمی شناسیم  و فکر می کنیم 
که هر چیزی که دیگران دارند و خوب است، تمام همّ و غم خود را رسیدن به آن قرار 
می دهیم ولی در عمل می بینیم که به آن نمی رسیم. دلیل این است که مناشی تغییر را 
جابه جا می گیریم. شاید به همین دلیل   هست که برنامه های قبل از انقلاب برنامه های 
عمرانی است و نه توسعه. می گفتند طی این پنج سال ما تصمیم می گیریم این مقدار 
ســد و یا ساختمان بســازیم، این هم منابع و امکاناتش. ولی وقتی از سال 136۸ به 
بعد برنامه های توســعه مطرح شد و در آنها به ســراغ معلول ها رفتیم نظراً و عملًا از 
مســیر توسعه منحرف شدیم. به عنوان مثال  در مباحث فرهنگی تصور شد با مصوباتی 
همچون اختصاص درصدی از منابع شــرکت های دولتی به ارتقای فرهنگ شهادت و 
یا به ارتقای فرهنگ ملی و توســعه می رســیم. در حالی که این بینش ساده اندیشانه و 

غیرقابل دفاع بود زیرا چنین نگرش هایی مسیر توسعه را تعقیب نمی کند.
با این مقدمات می توان ادعا کرد که برای توســعه نمی شود برنامه ریزی کرد. زیرا 
توســعه تمام وجوه زندگی انسان ها را در بر می گیرد و از طرف دیگر انسان ها زمام تمام 
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وجــوه زندگی خــود را به دولت ها و مجالس نمی دهند؛ اما اگر انســان ها ابزار لازم را 
داشته باشند خواهند توانست که استعداد خودشان را از قوه به فعل برسانند. 

باید چنین ادعا کرد که اولویت نظام اقتصادی باید در رســیدن به رشــد و تولید 
و افزایش درآمد ســرانه باشــد. چرا که اگر نظام اقتصادی )نه صرفاً دولت( کاری کند 
که از طریق کار و تلاش، درآمد ســرانه عموم مردم افزایش پیدا کند و در نتیجه آن 
اســباب و الزامات زندگی مردم مهیا شود، خودشان به اینکه چه چیزی بخوانند و به 
چه چیــزی گوش کنند و به چه چیزی نگاه کنند خواهند پرداخت و اســتعدادهای 
خود را شــکوفا خواهند کرد تغییرات در مسیر توسعه، تغییرات بلند مدتی است که به 
تدریج حاصل می شــود. این با 4 -5 ســال زمان و تنظیم امور توسط دولت و مجلس 
و اراده سیاســتمدارها درست نمی شــود، اما می توان مقدمات توسعه را در این مدت 
فراهم کرد و آن توجه به مسئله رشد است. تمام هدف برنامه باید وامدار یک تصمیم 
باشــد. تصمیم گیری برای یک دوره چهارســاله، کمتر و یا بیشــتر، برای اینکه رشد 
اقتصادی ارتقا پیدا بکند همین و بس. بنابراین باید برنامه های رشد محور را دنبال کرد 
تا تولید زیاد شــود و درآمد سرانه افزایش یابد. در آن صورت است که در گذر زمان و 
با تمهیدات دیگری که به شــرایط جامعه باز می گردد، به فعلیت رساندن استعدادها و 

به معنای واقعی توسعه یافتگی، رخ می دهد. 

نتیجه گیری
تلقی ما از توســعه بسامان نیست، تلقی اینکه ما مثل دیگران بشویم که از قضا در 
کشور ما تفکر غالب بوده است و معلول ها را به جای علت ها و مسببات آن هدف خود 
قرار داده است در بهترین حالت ما را به دوگانگی اقتصادی رسانده است. تلقی صحیح 
از توســعه را در بروز اســتعدادهای انسان و جامعه باید دانســت. اما از آنجا که فر ایند 
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توســعه فرایندی زمان بر و بلند مدت و به عبارتی تغییری بلند مدت است؛ به این ترتیب 
نمی تــوان برای آن برنامه ریزی کرد. اما می توان برای مقدمات آن برنامه ریزی کرد که 
مهمترین مقدمه آن در شرایط جاری افزایش رشد اقتصادی و درآمد سرانه خانوارهای 

ایرانی است.
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می توان گفت دست کم در سه برنامه توسعه اخیر در ایران )چهارم، پنجم و ششم(، در خصوص عدم 
اجرایی شدن کامل ـ یا اجرای مورد انتظار ـ مفاد قانونی، بین صاحب نظران اجماع نظر وجود دارد. 
به نظر می رســد یکی از مهمترین دلایل عدم اجرای مفاد قوانین برنامه، نادیده گرفتن یا عدم توجه 
کافی به مقتضیات اجرا در فرایند تدوین و تصویب مفاد قانونی است. افزایش بیش از اندازه قوانین بر 
این باور یا پیش فرض مشکوک و قابل نقد بنا شده که قانون نمایانگر واقعیت است و تصویب قانون، 
مقدمه اجراســت. در حالی که صرف تصویب قانون، نمی تواند به تغییر روابط و تعادل های مناسبات 
واقعی بیانجامد؛ بلکه قانون باید متناســب با واقعیت به تصویب رســیده و با مقدورات و قابلیت های 
مجری قانون، ســازگار باشد. از ســوی دیگر، نقش قابل انتظار و قطعی قانون، صرفاً اعطای ویژگی 
لازم الاجرایی به سندی است که خود بر مبنای بررسی ها و ارزیابی عمیق و دقیق پیشینی تهیه شده 

است، نه تغییر حتمی رفتار مخاطبان یا مناسبات مربوط. 
در نوشتار حاضر، ابتدا به مقتضیات اجرای قانون پرداخته خواهد شد. سپس با بهره گیری از نظرات 
کاشــیک باســو و در چارچوب نظریه بازی، نکاتی راجع به نقش و سهم قانون در اصلاح حوزه های 
اقتصادی و... طرح می شــود. توفیق هر قانون، نیازمند در نظر داشتن ملاحظاتی است که در نظریه 
ســنتی حاکمیت قانون و همچنین نظریه حقوق و اقتصاد، قابل تأمین و در دسترس نیست. در این 
دعوت به بازاندیشی در نقش و سهم قانون با محوریت »اجرا پژوهشی«، نمونه های متعددی از مفاد 
قوانین برنامه، با تأکید بر قانون برنامه ششم توسعه ذکر خواهد شد. در ضرورت تصویب بسیاری از 
احکام قانونی و کارآمدی استفاده از ابزار قانونی برای تحقق اهداف توسعه ای در ایران، تردید جدی 
وجود دارد و از این حیث،  باید در تدوین و تصویب قانون برنامه توسعه آتی )هفتم( بازنگری اساسی 

صورت گیرد.
کلیدواژه ها: اجرا؛ قانون؛ قانونگذاری؛ حقوق و اقتصاد؛ قانون برنامه توسعه؛ نظریه بازی؛ حاکمیت قانون
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مقدمه
از بــدو صورت بندی نظریه های حاکمیت قانون و شــکل گیری دولت مدرن، قانون، 
همواره به عنوان یکی از ابزارهای اصلی حکمرانی شــمرده شده است. قانون، نه فقط در 
تأســیس نهادهای حکمرانی، بلکه در ارتقای کارایی نهادهای حکومتی، تضمین حقوق 
شهروندان و توسعه به طورکلی، ابزاری مسلط و بدون رقیب در نظر گرفته شده است. بر 
این اساس است که بسیاری از کشورها برای آغاز و طی مسیر توسعه، قانون را به عنوان 
ابزار اصلی برگزیده اند. اما انتخاب مســیر توســعه از طریق قانون، با مســائل معضلات 
پرشــماری مواجه اســت. یکی از این مسائلی که تلاش می شــود در این نوشتار به آن 
پرداخته شــود، مسئله »اجرا«ی مفاد قانونی مصوب پارلمان  است که در قالب عباراتی 
بلندپروازانه و آرمانی ناظر به انواع وجوه توســعه به تصویب می رسد. به عبارت دقیق تر، 
در نظام های سیاسی مانند ایران، دولت مکلف است مسیر توسعه را در چارچوب سندی 
طی کند که مرجع تصویب آن، نهادی غیر از دولت بوده است. این دوگانگی میان مرجع 
تصویب و مقام اجرا، سبب پدید آمدن مسائل مختلفی می شود که اولین و مهمترین آن 
عبارت است از اجرای ناقص یا عدم اجرای کامل و بایسته قانون برنامه توسعه. در ایران، 
دست کم درخصوص سه قانون برنامه توسعه اخیر )قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم( 
بین صاحب نظران و حتی سیاستمداران از طیف های مختلف، اجماع نظر مبنی بر عدم 

اجرای بایسته احکام قوانین مذکور وجود دارد.
در مقاله حاضر تلاش خواهد شــد دلایل اصلی عــدم اجرا یا اجرای ناقص قوانین 
برنامه توسعه در ایران با روش تحلیلی ـ توصیفی، واکاوی شود. چارچوب نظری اتخاذ 
شده در نوشــتار پیش رو، نظریه های نهادگرایی و همچنین آموزه های ملهم از حقوق 
و اقتصاد اســت که به نحوی، در بر گیرنده رویکردی بین رشــته ای است. به این ترتیب  
تحلیلــی که در ادامــه خواهد آمد، تلفیقی از مفاهیم آموزه هــای حقوقی، اقتصادی، 
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سیاسی، سیاستگذاری و مدیریتی است. علاوه بر اینها، برخی مفاد قوانین برنامه توسعه 
ـ و به طور خاص، قانون برنامه ششم توسعه ـ مورد نقد و بررسی قرار خواهند گرفت.

1. معضل اجرای ناقص یا عدم اجرای قانون
تردیدی نیســت که یکی از مهمترین هدف های تصویب قانون، اجرای آن است.1 
بر این اســاس است که »قابلیت اجرا یا عملی  بودن«، در اغلب چک لیست های راجع 
به ویژگی های قانون، تکرار شــده است )Florijn, 2008: 78). بااین حال، به باور یکی 
از صاحب نظران، »یکی از مشــکلات دائمی پیش روی بسیاری از اقتصادهای نوظهور 
و در حال توســعه، آن است که قانون غالباً اجرایی نمی شود ... قوانین معمولاً بر روی 
کاغذ، بدون عیب و ایراد هستند، اما غالباً به صورت ضعیف به مرحله اجرا در می آیند« 
)باســو، 14۰۰: 27(. از منظری کلی تر، ناکارآمدی نهادهای رسمی، از جمله قوانین و 
مقررات و دیگر اســناد سیاستی، یکی از مشکلات مهم به ویژه در کشورهای در حال 
توســعه محسوب می شود. در واقع، تجارب و وقایع بسیاری از کشورها نشان می دهد 
که وجود نهادهای رســمی، به معنای اجرای کارآمد آنها نیســت )جعفرتاش امیری، 

.)53۸-539 :1399
توجه خاص به ویژگی اجرا، در اندیشــه فیلســوفان حقوقی، قابل ردیابی اســت. 
برای نمونه، هانس کلســن2 ـ فیلسوف حقوقی اتریشــی ـ اعتبار یک قاعده حقوقی 
را به کارایی آن منوط دانســته و چنین می نویســد: »هنگامی که یک قاعده حقوقی 
 از کارایی به نحوی مداوم برخوردار نباشــد، دیگر یک قاعده معتبر به   شمار نمی آید« 

1. اینکه اجرا، یکی از اهداف قانون برشمرده شده، به این دلیل است که در مواردی تصویب قانون، به طور عامدانه، صرفاً 
با اهداف تبلیغی یا نمادین انجام می شود.

2. Hans Kelsen 
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)مالوری، 13۸3: 453(.1 مهمترین وجه کارایی یک قاعده حقوقی را می توان به اجرای 
بایسته آن منسوب کرد. نظر کلســن توسط ژوزف رز،2 راه حلی برای مسئله »قوانین 
کاغذی«3 تلقی شــده است )رز، 1394: 31۸(. منظور از قوانین کاغذی، قوانینی فاقد 
ویژگی های اجرایی اســت. به عبارت دقیق تر، برخی قوانین توسط ارکان اجرای قانون 
و تابعان قانون نادیده گرفته می شــوند و از این لحاظ بخشی از نظام حقوقی شمرده 
نمی شوند. یکی از دلایل نادیده  گرفته  شدن یک قانون توسط جامعه، می تواند تعارض 
آن با یک قاعده اخلاقی مهم باشــد که منجر به عدم اجرای آن می شود. با این همه، 
رز توضیح می دهد که »نه تعارض و نه اثر آن بر جامعه، به  معنای نبود قانون نیست« 
)همان: 319(. به این ترتیب، می توان اجرا و تبعیت از یک قانون را تا به آنجا با اهمیت 
دانست که توسط برخی صاحب نظران به عنوان یکی از معیارهای شناسایی قانون در 

نظر گرفته شده است.
ســؤال مهمی که باید درباره آن تأمل کرد این اســت که آیا صِرف تصویب قانون، 
می تواند منجر به اجرای آن شــود؟ پاســخ به سؤال مطروحه، شاید در زمان و مکانی 
خاص، بدیهی باشد و تصویب قانون، معادل با اجرا تلقی شود. اما با ملاحظه مؤلفه های 
متعددی که امروزه در بســیاری از کشــورها، از جمله ایران، باید در رابطه با قانون و 
قانونگذاری و به طورکلی حکمرانی در نظر گرفت، پاسخ مثبت به سؤال مطرح  شده با 
چالش های بســیاری مواجه خواهد بود. غفلت از پیچیدگی های ناشی از اجرای قانون 
)و به معنای موسّــع، هرگونه حکم و سند لازم الاجرا( مبتنی بر یکی از مفروضات غلط 
مندرج در الگوی »حکمرانی خوب« است که براساس آن  تصور می شود خدمات عمومی 

1. رویکرد کلسن به قانون، رویکردی عاری از ادعاهای جامعه شناختی، تاریخی، سیاسی و اخلاقی، یعنی همان »نظریه 
ناب حقوقی« است و به این ترتیب، ذیل مکتب »اثبات گرایی حقوقی« گنجانده می شود )بیکس، 13۸9: 292-295(.

2. Joseph Raz 
3. Paper Laws
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همواره توسط کسانی ارائه شود که شبیه روبات رفتار کرده و به صورت خودکار، بدون 
دخالت دادن مؤلفه های تصمیم گیری خود، برمبنای قواعد اداری به درخواســت های 
متقاضیان پاســخ می دهند. به همین ترتیب  »بسیاری از متون علمی رشته مدیریت 
دولتی نیز به تشریح نظام حکمرانی خوب در وضعیت سلامت کامل پرداخته اند« )رز 
و پیفــر، 14۰۰: 69(. عدم تحقق انتظارات خوشــبینانه مراجع مقررات گذار در مورد 
اجرای مصوباتشــان، یکی از مهمترین دلایل توجه ویــژه به موضوع اجرای قوانین و 

سیاست ها محسوب می شود.
دلایل و تبیین های مختلفی از نظرگاه ها و رویکردهای متفاوت، برای معضل اجرای 
ناقص یا عدم اجرای قانون صورتبندی و ارائه شــده است. بخشی از تحلیل  ها در این 
حوزه به طور خاص، به فنون، رویه ها و کارکردهای قانونگذار  به ویژه فنون نگارش مفاد 
قانون با رعایت اصول قانون و قانونگذاری  مربوط اســت. اما از سوی دیگر، بسیاری از 
موانع اجرای قوانین، به مســائلی در حوزه اجــرا بازمی گردد که  خارج از صلاحیت و 
تخصص و دور از دســترس و احاطه قانونگذار اســت. آنچه که در علم سیاستگذاری، 
»مطالعات اجرا«1 یا »اجرا پژوهی« خوانده شــده است، ناشــی از چالش های اجرای 
قوانین و به طور کلی، سیاســت های عمومی از دنیای امروزه است )اشتریان و دیگران، 
1396(. چنان که گفته شــد، اجرای یک قانون، به مراتب دشــوارتر و پیچیده تر از آن 
است که چه بسا در حین تصویب به نظر بیاید.2 در واقع اجرا، انتقال از دنیای ایده ها و 

هنجارها به دنیای واقعیت هاست.
نگــرش ویژه بــه مطالعات اجرا، به پژوهش بدیع »پرســمن« و »ویلداوســکی« 
بازمی گردد. در اثر ارزشــمند آنان با عنوان اجرا: انتظارات بزرگ در واشنگتن، چگونه 

1. Implementation Studies
2. برای مطالعه راجع به مانع عدم قابلیت دستگاه ها یا مقامات اجرایی برای اجرای قانون و همچنین ویژگی های یک 

بوروکراسی برای اجرای قانون )مرکزمالمیری، 139۸(.



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  26Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

در اوکلند فرو می پاشد، »پیچیدگی اقدام مشترک« درباره اجرای قوانین مصوب مرکز 
)کنگره در واشنگتن( در شــهری مانند اوکلند )در ایالات کالیفرنیا( به بحث گذارده 
شــده اســت. نحوه تعامل مراجع تقنینی و اجرایی در ایالات متحده آمریکا بســیار 
پیچیده اســت و موانــع بالقوه ای، از اختلافات داخلی نهادهــا درباره حوزه اختیارات 
گرفته تا برخورد سبک های مدیریتی، را در بر می گیرد )اسمیت و لریمر، 1396: 257-
256(. مهمترین یافته پژوهشــگران مذکور آن بود که مسئله اجرا را باید بسیار بیش 
از پیــش، جــدی گرفت؛ چرا که اولاً، مفــاد قانونی در موارد بســیاری  مبهم تنظیم 
می شوند و به  تبع در فرایند اجرا، به شیوه هایی متفاوت تفسیر شده و مسائلی غیرقابل 
پیش بینــی، جزئیات آنها را به چیزی متفاوت از آنچــه مدنظر قانونگذار بوده، تبدیل 
خواهد کرد. ثانیاً، صِرف اینکه مقامات قانونگذار و مجری از یک خروجی سیاستگذاری 
حمایت کنند، به معنای توافق آنها بر ســر مهمترین راهکار نیل آن هدف نیســت و 
به عبارت دیگر، »توافق گســترده بر ســر اهداف، ضرورتاً منجر به توافق بر سر ابزارها 
نمی شود«. ثالثاً، نقاط تصمیم گیری و اهمیت کنترل و هماهنگی، واجد اهمیت فراوان 
هســتند. به این ترتیب    »اجرای هر کار اساسی، نیازمند جلب موافقت طیفی گسترده 
از ســازمان ها در سطوح مختلف حکومتی با تصمیم های مربوط به اجراست. ... هرچه 
شــمار نهادهایی که موافقت شان باید جلب شود، بیشتر باشد، احتمال عدم تحقق آن 

اقدام هم بیشتر خواهد بود« )همان: 252-253(.

2. تحلیلی از دلایل اجرا نشدن قانون با رویکرد جدید به حقوق و اقتصاد
در گفتار پیش  رو، تلاش خواهیم کرد با بهره گیری از نظرهای کاشــیک باســو،1 
اقتصاددان هندی، که در کتاب اخیرش با عنوان اصلی جمهوری باورها )منتشر شده 

1. Kaushik Basu
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در ســال 2۰1۸( دلایل اجرا نشــدن قوانین را تحلیل کنیم. مسئله ای که باسو با آن 
مواجه است، چالش اجرای قانون است. سؤالی که وی تلاش می کند با طرح رویکردی 
جدید در حقوق و اقتصاد به آن پاسخ دهد، دلایل عدم اجرای قانون به کیفیتی است 
که قانونگذاران با تصویب هر قانون در انتظار آن به ســر می برند. او شکاف میان قانون 
و اجــرا را با عبــارت »جوهر روی کاغذ«1 وصف کرده و تــلاش می کند دلایلی برای 
مســئله عدم اجرای قانون، فراتر از صِرف بی احتیاطی یا خطای نگارشی قانون نویسان 
بیابد و در این مسیر، به تبیین برخی از مسائل عمیق نهفته در رشته حقوق و اقتصاد 

می پردازد )باسو، 14۰۰: 26-35(.
ادعای اصلی باســو، به چالش  کشــیدن و نقد کارایی و اثربخشی قانون به عنوان 
ابزار اصلی سیاســتگذاری و تغییر مناســبات اقتصادی، اجتماعی و ... است. به  بیان 
دقیق تر، باسو می کوشد با توسل به گزاره ها و قواعد برگرفته از »نظریه  بازی«2 ـ یکی 
از شــاخه ها یا گونه های خاص نظریه انتخاب عقلانی3 ـ اســتدلال کند که قابلیت و 
کارآمدی قانون برای تغییر رفتار فردی یا اجتماعی، بســیار کمتر از آن چیزی است 
که از نظر فیلسوفان کلاسیک حقوق یا نظریه پردازان اقتصاد نئوکلاسیک )یا مرسوم(، 
تصور می شــده است. در صورت پذیرش مدعای مطرح   شــده، باید به نحو اساسی در 

استفاده از ابزار قانون برای تمشیت امور مختلف بازنگری کرد.
در رویکرد نئوکلاسیک به حقوق و اقتصاد، قانون به دنبال تغییر رفتار افراد به وسیله 
تحمیل مســئولیت یا مجازات آنان در صورت نقض قانون است. چرا که فرض بر این 

1. Ink on Paper
2. Game Theory

Rational Choice Theory .3؛ این نوع تحلیل، به  نظر برخی، با تحلیل اقتصادی مرسوم )نئوکلاسیک( تقریباً 
تصمیم   »عقلانی«  انسان ها  نظریه،  این  پایه  بر  می شود.  محسوب  اقتصاد  علم  از  فرعی  حوزه ای  و  دارد  هم پوشانی 
از شرایط  فهم شان  براساس  اهداف خود  و  تحقق خواسته ها  رساندن  به حداکثر  پی  معنا که »در  این  به  می گیرند؛ 

هستند« )بیکس، 13۸9: 339(. 
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اســت که »با تحمیل مســئولیت یا مجازات بر افراد، دولت نتیجه نهایی را به گونه ای 
تغییــر می دهد که همکاری به جای روی گردانی، به اســتراتژی غالب تبدیل شــود« 
)همان: 52(. در واقع این پیش فرض وجود دارد که لازم الاجرا کردن فرامین به وسیله 

قانون و پیش بینی ضمانت اجرا برای آن، به تبعیت تابعان و اجرای آن می انجامد. 
دغدغه اجرا و اثرگذاری قوانین مصوب،  از ابتدای شکل گیری اندیشه های حقوقی 
ـ فلســفی راجع به قانون و قانونگذاری مطرح بوده و بعدها، توسط اندیشمندان سایر 
علوم مانند اقتصاد و سیاست، پیگیری و واکاوی شده است. با طرح نظریه های جدید 
ملهم از اندیشــه ورزی های جدید، ماننــد نظریه  بازی، تأملات راجع به موضوع اجرا و 
اثرگذاری قانون ابعاد تازه ای به خود گرفت. ایده های باسو را می توان در چنین بستری 
ارزیابی کرد. ادعای اصلی وی آن است که »قانون موفق، قانونی است که رفتار انسان 
را از طریق ایجاد نقطه کانونی1 جدید در بازی که در زندگی به آن مشــغول هستیم، 
یــا همان بازی زندگی،2 تغییر دهد. این بــازی در مواردی با عنوان بازی اقتصاد3 نیز 
شناخته می شــود« )همان،14۰۰: ۸3-۸2(. برای تفسیر ادعای پیش گفته، ضروری 

است مفاهیم »بازی زندگی«، »نقطه تعادل«4 و »نقطه کانونی« تبیین شود. 
چنان که پیش تر اشاره شد، بستر شکل گیری ایده مورد بحث نظریه  بازی است. این 
نظریه شاخه ای از اقتصاد است که به مدل سازی و پیش بینی رفتار راهبردی می پردازد. 
رفتار راهبردی زمانی شــکل می گیرد که دو یا چند شخص با یکدیگر تعامل می کنند 
و تصمیم هر یک از آنها، به انتظار شــخص مذکور از رفتار ســایر اشخاص بستگی دارد 
)هانسون، هانسون و هارت، 1395: 1۸3(. در واقع نظریه  بازی، ابزاری است که در انواع 

1. Focal Point
2. Game of Life
3. Economy Game
4. Equilibrium Point
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تعامل ها و تقابل ها و هر جا که زمینه ارتباط، تصمیم ســازی و یا تصمیم گیری متقابل 
وجود دارد، به کار گرفته می شود. این ارتباط می تواند میان دو یا چند بنگاه، دو یا چند 
حزب سیاســی، دو دولت رقیب با یک قاضی و یک وکیل باشــد. طرف های یاد شده، 
بازیگرانی در نظر گرفته می شوند که سعی می کنند با توجه به آگاهی از تصمیم طرف 

متقابل، به حداکثر کردن هدف خود نائل شوند )دادگر، 139۰: 294(.
در نوشــتار حاضر، به جزئیات و زوایای نظریه  بازی و دیگر آموزه ها و قواعد مربوط 
به آن پرداخته نمی شــود. بلکه هدف، توضیح این نکته اســت که تعامل و نسبت بین 
قانونگذار و تابعان قانون ـ و همچنین قانونگذار با دیگر نهادهای مقررات گذار ـ به نحوی 
اســت که می توان الزامات و نتایج برگرفتــه از چنین نظریه هایی را درخصوص آنها نیز 
قابل اعِمال دانست. به بیان دیگر، مسائل مهم و اساسی در قانونگذاری، از جمله لزوم یا 
عدم لزوم قانونگذاری در حوزه ای خاص و کیفیت اجرا و کارایی قانون را می توان در پرتو 

نظریه  بازی و به طورکلی تر، انتخاب عقلانی، مورد بحث و بررسی قرار داد.
منظــور از »بازی اقتصاد« یا »بازی زندگی«  توصیفــی کامل از تمامی اقدامات و 
راهبردهایی اســت که افراد می توانند دست به انتخاب آنها بزنند؛ و مصادیق افراد، نه 
فقط شــهروندان معمولی، بلکه پلیس ها، قضات  و همه مقامات اداری و سیاسی را نیز 

در بر می گیرند )باسو، 14۰۰: ۸3(. 
دربــاره تعریف »نقطه تعــادل« و »نقطه کانونی«، در اثر باســو، تعاریف دقیق و 
صریحی ذکر نشده اســت. وی در جایی نوشته است: »مفهوم نقطه کانونی، مفهومی 
رازآلود اســت که در نظریه  بازی مدرن ظهور یافته اســت. ایــن مفهوم در نگاه اول، 
مفهومی مبرهن اســت، اما تعریف آن دشوار است« )همان: 76(. با وجود این، مفهوم 
نقطــه کانونی را می توان از توضیح مفهوم تعادل، تــا حدودی دریافت. نقطه کانونی، 
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»گونه ای برجســته از تعادل  نش1 اســت که به افراد در هماهنگ سازی اقدامات آنها 
کمــک می کند )همان: 7۸(. اصطلاح »تعادل  نــش« در نظریه  بازی  »نمایانگر نقطه 
ثبات یا حد تعادل در یک بازی ناهمکارانه2 است؛ وضعیتی حاصل ترکیب راهبردهای 
بازیکنان که در آن هیچ یــک از بازیکنان نمی توانند موقعیت خود را با تغییر راهبرد، 
بهبود بخشــند« )بیکس،  13۸9: 14۸(. توضیح اینکه دو راهبرد مشــهور در نظریه 
 بــازی، راهبرد همکارانه و راهبرد ناهمکارانه اســت. وقتی رقبا تلاش می کنند منافع 
یکدیگر را حفظ کنند، راهبرد همکارانه اتخاذ شــده اســت. اما در مواردی که رقبا یا 
طرفین، صرفاً به  دنبال بیشینه  کردن منافع شخصی خود اهستند، راهبرد ناهمکارانه 

اجرا می شود )دادگر، 139۰: 295(.
مفهــوم »تعادل« در رویکرد »نهادها به مثابه تعادل« به ثبات نهادها اشــاره دارد. 
قواعد بــازی، وقتی به »تعادل« یا »وضعیت باثبات« می رســند که پذیرش وضعیت 
موجود برای همه بازیگران درگیر بازی، از به  چالش کشیدن و برهم زدن آن بهتر باشد 
و تغییر در رفتار هر ذی نفع، به دیگران نیز فرصت تنظیم رفتار و اقدامات متناســب 
بدهد. سیاســت هدف، باید تنظیم مجدد رفتار بازیگران برای رســیدن به یک تعادل 
نهادی جدید )تعادل بهینه( و متعاقب آن، رســیدن بــه خروجی های اجتماعی بهتر 

.(Al-Dahdah and et al., 2016: 15-16( باشد
بــا توجه بــه توضیحــات پیش گفته، می توان بــه اهمیت »تعــادل« در هرگونه 
تصمیم گیری، سیاســتگذاری و قانونگذاری و مقررات گــذاری به معنای عام پی برد. 
نادیده گرفتــن تعادل های موجود در هر جامعه و در مناســبات گوناگون اقتصادی، 
اجتماعی،  فرهنگی و ...، منجر به خنثی  شــدن هرگونه تلاش قانونگذارانه خواهد شد. 

1. Nash Equilibrium
 2. Non-cooperative Game
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به عبارت دیگــر  قانونگذار )یا مقررات گذار به طورکلــی( باید با ملاحظه تعادل های   هر 
موضوع به مداخله قانونی اقدام کند تا برای اثربخشــی قانون در جهت تغییر یا اصلاح 
مناسبات موجود، چشــم اندازی امیدبخش قابل تصور باشد. در راستای تأیید توصیه 
پیش گفته، عجم اوغلو1 و رابینسون2 در مطالعه ای نشان داد ند که نخستین دام اصلاحات 
نهادی، آن است که چه بسا تغییر مستقیم برخی نهادهای اقتصادی مانند نظام تجارت 
در برخی کشــورها، وافی به مقصود نباشــد و حتی باعث بروز آثار معکوس نیز بشود. 
دلیل اینکه چرا اصلاح نهادهای اقتصادی مشــخص در برخی کشورها، ناکارآمد بوده 
و کمکی به برآوردن اهداف سیاستگذار نمی کند، آن است که از سر راه برداشتن یک 
ابــزار بدون تغییر دادن تعادل قدرت در جامعه یا »تعادل سیاســی بنیادین«، ممکن 
است منجر به جایگزینی یک ابزار با ابزار دیگر شود؛ پدیده ای که »اثر الاکلنگی«3 نام 
نهاده شده است. یکی از مثال های اثر الاکلنگی،  »سیاست های تعدیل ساختاری« در 
آفریقاست. تلاش برای اجبار کشورهای آفریقایی در دهه های ۸۰ و 9۰ به پیاده سازی 
اصلاحات نهادی مانند کاهش فساد و اصلاح نظام بودجه ریزی  با شکست مواجه شد. 
عمده ترین دلیل این شکست، بی توجهی نهادهای مالی بین المللی  به »منطق سیاسی 
سیاســت های ناکارآمدی که در صدد اصلاح شان بودند« دانسته شده است )عجم اوغلو 

و رابینسون، 1393: 291-292 و 294(. 
اطمینان نسبی و قابلیت پیش بینی به نحو معقول از اجرای مصوبات، از اصول مهمی 
است که باید در قانونگذاری رعایت شود. به عنوان نمونه، قانونگذاران به  دلایل مختلف، 
به ویژه به دلیل تبلیغاتی برای اقناع رأی دهندگان، متمایل به تصویب قوانین »ضدفساد« 
)مالی - اقتصادی( هســتند. بااینکه پارلمان ها به »الگوبرداری« )پیوند زدن( از قوانین 

 1. Daron Acemoglu
 2. James A. Robinson
3. See-saw Effect
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کشورهای توسعه یافته و همچنین نمونه های توصیه  شده سازمان های بین المللی، علاقه 
خاصی نشان می دهند و به رغم وجود »ظرفیت هایی برای این گونه قانونگذاری ها«، تجربه 
نشــان داده که اجرای این قوانین در عمل با موانعی مواجه اســت که اقدام قانونگذارانه 

.(Michael and Kasements, 2007: 299-300( نمی تواند در رفع آنها مؤثر باشد
هدف باسو از طرح مفاهیم و نظریه های بازی، تبیین دقیق تر شکست های اجراست 
که نمونه هایی از آن در ســطور پیشین ذکر شد. ادعای اصلی وی آن است که قانون، 
نمی تواند اقدامات یــا راهبردهای پیش روی افراد را تغییر دهد، بلکه »تنها کاری که 
قانــون انجام می دهد، تغییر باورهای افراد درخصوص این موضوع اســت که دیگران 
چه کاری را انجام خواهند داد« )باســو، 14۰۰: ۸3(. در اینجاســت که نتیجه گیری 
اصلی باســو درباره قانون قابل طرح است: »از آنجا که برایند ناشی از استفاده از قانون« 
همواره نوعی تعادل اســت، این برایند بدون وجود قانون نیز قابل حصول بوده است. 
به طور خلاصه، هر برایند امکان پذیر شده به  واسطه ایجاد قانون، بدون قانون نیز قابل 

دستیابی است« )همان: ۸4-۸5(.
به این ترتیب، باسو با تبیین نقش عظیم باور افراد و انتساب موفقیت هر قانون به ایجاد 
تغییر در باور و به  تبع رفتار تابعان، نقش و ســهم قانون را به شــدت تقلیل می دهد؛ تا 
حدی که طبق نظر وی، آنچه به تغییر رفتار و انجام عمل خاصی به واسطه تصویب قانون 
رخ می دهد، می توانســت بدون وجود قانون نیز رخ دهد، البته در صورتی که تغییر باور با 
ابزاری جز قانون صورت می گرفت. به عبارت دقیق تر، سازوکار خوداعِمال اجتماعی باید 
بسیار بیش از قانون جدی گرفته شود؛ چرا که سازوکار مذکور است که قدرتی عظیم در 
اختیار قانون قرار می دهد. به این ترتیب، نظم ایجاد شده به وسیله قانون و نظم ایجاد شده 

با ابزاری غیراز قانون، ارتباطی وثیق با یکدیگر دارند )همان: 93(.
بر این اساس، عدم توفیق بسیاری از قوانین نیز به دلیل آن است که تلاش می کنند 
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 مناســبات اقتصــادی، اجتماعی و ... را به ســمت نقطه ای غیرتعادلــی هدایت کنند 
)همان: 95(؛ یعنی الزام شخص یا نهادها به انجام اموری که به نحوی برای آنها تبیین 
و تلقین نشــده و بنابراین، باوری به انجام آن وجود ندارد و به عبارت دیگر  به هنجاری 
لازم الاتباع تبدیل نشــده است. نتیجه قابل توجه اندیشه ورزی باسو آن است که »هر 
برایندی در جامعه ]یا فرد، نهاد، دولت و ...[ که با اســتفاده از قانون قابل دســتیابی 
باشد، بدون استفاده از قانون نیز قابل حصول خواهد بود« )همان: 195(. این دستاورد 
نظری بســیار مهم و راهگشا  ، می تواند تبیین کننده بســیاری از توصیه های مبتنی بر 
اصول قانونگذاری، از جمله توصیه به قانونگذاری حداقلی و بنابر ضرورت باشد. از این 
مهمتر، نظرهای مطرح   شــده می تواند پشــتوانه نظری مناسبی برای پاسخ به چرایی 

عدم اجرای بسیاری از قوانین ـ و در بحث ما، قوانین برنامه توسعه ـ باشد.

3. قوانین برنامه توسعه به مثابه نماد قوانین اجرا نشده یا غیرقابل اجرا 
از منظری کلی و در نقد برنامه ریزی توسعه، بسیاری از صاحب نظران بر این باورند 
که نتایج معجزه آمیزی که از برنامه ریزی توســعه انتظار می رفت، حاصل نشده است. 
برای نمونه، واترستون1 نتیجه می گیرد که »در عرصه اجرای برنامه های توسعه، میزان 
ناکامی ها پیش از موفقیت ها بوده است ... اکثر کشورها از تحقق اهداف ناظر بر درآمد 
و بازده در ســطح کم نیز بازماندند«. کیلیک2 به این نتیجه رســید که »برنامه ریزی 
توســعه ای میان مدت در تقریباً همه کشورهای کمتر توســعه یافته در برآورده کردن 
انتظارات ناکام بوده است«. حتی برخی معتقدند  »فقط ناکامی اجرای برنامه ها مطرح 
نیســت، بلکه برنامه ریزی ملی، خود به مانعی بر ســر راه توســعه تبدیل شده است. 

1. Waterstone
2. Killick
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به عنوان مثال  کایدن و ویلداوســکی1 با انتقاد از برنامه ریزی جامع چندبخشی، آن را 
ســازوکاری برای تصمیمات می دانند که هرگونه نارســایی را برای کشورهای فقیر به 
حداکثر و هر نوع مزیت محتمل را به حداقل می رساند« )ترنر و هیوم، 1379: 179(.

در خصوص ایران، چنان که در یکی از گزارش ها آمده اســت: »... با ســابقه بیش 
از هفتاد ســال برنامه ریزی توسعه و تدوین یازده برنامه توسعه ملی، با وجود بسیاری 
از مشــکلات که بر تهیه این اسناد ســایه انداخته، همچنان در تلاش است برنامه ای 
تحقق پذیر و اجرایی در مســیر نیل به اهداف، تهیه و تدوین کند« )علی بیکی علوی، 
 14۰1: 6۰(. در مجمــوع، به نظام برنامه ریزی در ایران، ایراداتی بنیادین وارد اســت ؛ 
»... فراینــد برنامه ریــزی رایج در ایران به زعم بســیاری از صاحب نظــران، نیازمند 
بازطراحی جدی اســت. تصمیم ســازی متمرکز، پایین بودن مشــارکت ذی نفعان در 
فراینــد برنامه ریزی، ناکارآمدی نظارت بر اجرا، چالش هــای تصویب برنامه های تهیه 
شــده، ... از جمله این موارد اســت که نشــان می دهد فرایند نظام برنامه ریزی باید 
بازتعریف شــده و با شکل گیری نظام برنامه ریزی توسعه گرا، مسیر تهیه برنامه توسعه 

مطلوب هموارتر شود« )مهرعلی تبار فیروزجایی و گرائی نژاد، 14۰1: ۸9(.
می توان ادعا کــرد که اجماع نظری کلی درخصوص عدم اجرای بایســته قوانین 
برنامه توســعه ـ دست کم قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم ـ در بین صاحب نظران 
وجــود دارد، گرچــه ارزیابی دقیقــی از میزان اجرا یا عدم اجرای هــر یک از قوانین 
در دسترس نیســت. در یکی از پژوهش ها ادعا شده اســت که ارزیابی ها درخصوص 
اجرایی  شــدن برنامه های توسعه، به  عملکردی در حدود 3۰ درصد اشاره دارد )مرکز 
پژوهش های اتاق ایران، 14۰1: 1۰(. در یکی از گزارش های منتشــر توســط سازمان 
برنامه و بودجه کشــور نیز ارزیابی  کلی، از به نتیجه نرســیدن قوانین برنامه چهارم و 

1. Caiden and Wildavsky
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پنجم توســعه حکایت دارد: »... نتیجه بررسی عملکرد برنامه های چهارم و پنجم طی 
دوره 1391-13۸4، گویای این واقعیت است که به رغم 61۰ میلیارد دلار درآمد ارزی 
ناشــی از صادرات نفت و گاز در این دوره، شــاخص های مهم، روند مطلوبی نداشته و 
برنامه های اقتصادی برای دستیابی به اهداف سند چشم انداز، نیازمند بازنگری است« 

)سازمان برنامه و بودجه کشور، 14۰۰: 9(.
با توجه به در دســترس نبودن گزارش های رسمی ارزیابی کلی از عملکرد هر یک 
از قوانین برنامه توســعه، می توان به مطالعاتی اســتناد کرد که با رویکردهایی خاص 
به ارزیابی اجرای قوانین برنامه توســعه در ایران پرداخته اند. برای نمونه، در پژوهشی 
نشــان داده شده که از میان 1۰ برنامه عمرانی و توسعه ای کشور تا سال 1391، فقط 
دو برنامه ســوم عمرانی قبل از انقلاب و برنامه ســوم توســعه، قادر به شتاب دهی به 
اقتصاد کشــور بوده اند. علاوه بر این، توان فنی و آمار و اطلاعات کشــور در برنامه ها، 
روند تکاملی را طی نکرده است و مسئولان برنامه ریزی کشور از توان کارشناسی لازم 
برای تلفیق برنامه رشــد اقتصادی و عدالت برخــوردار نبوده اند )جهانگرد و ورمزیار، 
1391: 72(. در مطالعه ای درباره ارزیابی عملکرد قوانین برنامه های توسعه درخصوص 
کاهش فقر، ضمن تأکید بر این نکته که در سال های اجرای برنامه های توسعه، راهبرد 
مشخصی درباره کاهش فقر از سوی برنامه ریزان دنبال نشده، چنین نتیجه گرفته شده 
که مقادیر شاخص های فقر، طی ســال های اجرای برنامه های توسعه، روند مشخصی 
در راستای کاهش آن نداشته اســت )حسینی نژاد و اقتصادیان، 13۸4: 51-5۰(. در 
مطالعــه دیگری در خصوص ارزیابی اجرای ماده )۸۰( قانون برنامه ششــم توســعه1 

1. بر اساس ماده )۸۰( »قانون برنامه پنج ساله ششم توسعه اقتصادی ...«: »دولت مکلـف است طبق قوانین مربوطه و 
مصوبات شورای اجتماعی به منظور پیشگیری و کاهش آسیب های اجتماعی، نسبت به تهیه طرح جامع کنترل و کاهش 
آسیب های اجتماعی با اولویت اعتیاد، طلاق، حاشیه نشینی، کودکان کار و مفاسد اخلاقی مشتمل بر محورهای ذیل 
اقدام کند به گونه ای که آسیب های اجتماعی در انتهای برنامه به بیست وپنج درصد )25%( میزان کنونی کاهش یابد ...«.



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  36Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

تصریح شــده که همچنان در سال پایانی اجرای قانون مذکور، بسترهای اجرای ماده 
)۸۰( تحقــق نیافته و اجــرای مهمترین حکم ماده پیش گفتــه، ناظر بر تهیه »طرح 
جامع کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی« با تأخیر مواجه شده است )یوسف وند، 
14۰۰: 17(. در پژوهش دیگری در این  باره تصریح شــده است:  »همواره برنامه های 
توسعه به دلیل فقدان وجود نظام برنامه ریزی مطلوب، هماهنگ و بهینه و عدم ارتباط 
منســجم و نهادینه بین برنامه ریزی، سیاستگذاری و بودجه ریزی، صرفاً مجموعه ای از 
احکام کلی با  اهدافی آرمانی ... بوده است. این کاستی در عمل، انحراف بسیاری مابین 
ارقام پیش بینی  شده در برنامه ها با ارقام عملکرد را به وجود آورده است. همچنین   عدم 
تعیین دقیق منابع مورد نیاز و قابل دســتیابی در کنار ســایر ترکیب های برنامه های 
توسعه، منجر به حاصل  نشدن بسیاری از اهداف مدنظر برنامه های توسعه  شده است« 

)تهرانی و ورمزیار، 1394: 32(. 
علاوه بر اینها، بررســی عملکرد دســتگاه های اجرایی در حوزه پژوهش، فناوری و 
نوآوری در برنامه پنجم توســعه نشانگر آن است که »اجرای اکثر احکام برنامه پنجم 
با مشــکلات زیادی روبه رو بوده اســت و به همین دلیل پیشرفت قابل توجهی نداشته 
اســت« )براتی، 1395: 41(. همچنین مطالعه انجام  شــده درخصوص اجرای احکام 
قانون برنامه ششــم توسعه در حوزه گردشــگری،  میراث فرهنگی و صنایع دستی نیز 
نشــان می دهد که به جز چند مورد تدوین مقررات و سند، خروجی مشخصی از اجرا 

وجود ندارد )زرندیان، 14۰۰: 2۸(. 
بر اســاس گزارش اخیر مرکز پژوهش های مجلس، احکام دو قانون برنامه ششــم 
توسعه و قانون احکام دائمی برنامه های توسعه، مجموعاً مشتمل بر 197 ماده بوده  که 
به 1۰44 حکم برای 44 دستگاه اجرایی، قابل تفکیک هستند. در این گزارش نظارتی، 
732 حکم از 1۰44 حکم مورد ارزیابی قرار گرفته اند که با توجه به معیارهای تحقق 
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احکام، 363 حکم »محقق شده«، 1۰6 حکم »غیرقابل ارزیابی« و 263 حکم »محقق 
 نشــده« تشخیص داده شده اند. این ارزیابی نشــانگر تحقق تقریباً 5۰ درصدی احکام 
قوانین برنامه توسعه ششم و احکام دائمی برنامه های توسعه کشور است. گفتنی است 
در گزارش تصریح شــده اگر منظور از تحقق حکم را موفقیت کامل و 1۰۰ درصدی 
در نظر بگیریم، احکام »محقق  شده« در مجموع دو قانون مزبور، به 63 حکم کاهش 
می یابد و به این ترتیب ، درصد احکام محقق  شــده در دو قانون پیش گفته به 9 درصد 

کاهش می یابد )حسین زاده لنج آبادی و حسینی، 14۰1: 34-35(.

4. مهمترین دلایل اجرا نشدن قانون برنامه توسعه از منظر صاحب  نظران 
در ســالیان گذشته، پژوهش های متعددی درخصوص تبیین علل و دلایل اجرایی 
 نشدن بایسته احکام قوانین برنامه توسعه )به ویژه قوانین برنامه چهارم و پنجم توسعه( 
انجام شده است. در هر پژوهش، رویکرد خاصی اتخاذ شده و برمبنای آن  برخی علل 
و دلایل برجسته شده است. در این قسمت با ذکر دسته بندی های کلی از دلایل اجرا 
نشدن قوانین برنامه توسعه در ایران، به وجوه تمایز این نوشتار در موضوع مورد بحث 

خواهیم پرداخت.
در یکی از گزارش های پژوهشــی، آسیب شناســی برنامه های توسعه در ایران به 
چهار دســته کلی تقســیم بندی شده اســت: الف( ایرادهای مربوط به شروط صفر یا 
پیش نیازهــای برنامه ریزی؛ ب( ایرادهای مربوط بــه فرایند برنامه ریزی؛ ج( ایرادهای 
مربوط بــه محتوای برنامه و د( ایرادهای مربوط به اجرای برنامه. در ایرادهای مربوط 
به پیش نیازهای برنامه ریزی، به آســیب هایی مانند »فقدان فهم مشــترک در سطح 
مفاهیم توسعه«، »نبود اطلاعات و آمارهای جامع و به هنگام در دسترس« و »ساختار 
سیاســی و اجتماعی کشور« پرداخته شده است. در بخش ایرادهای مربوط به اجرای 
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برنامه، برخی آســیب  های شناسایی  شده به این شــرح فهرست شده است: سرعت و 
گسترش تحولات سیاسی ـ اقتصادی در کشور، وجود برنامه های دیگر با اولویت بالاتر، 
قابلیت های اداری ضعیف دولت برای اجرای برنامه های گســترده، عدم درک صحیح 
مجریان از مفاد قانون، انگیزه پایین مجریان برای اجرای قانون، تداخل زمانی برنامه ها 
با تقویم سیاســی کشور، بی توجهی به بســترهای اجتماعی برای اجرای قوانین، عدم 
انتخاب صحیح مجری، و فقدان ابزارهای سیاستی متناسب با هدف )شبکه تحلیلگران 

تکنولوژی ایران، 13۸۸ الف(.
در چارچوب تحلیلی پیش گفته، مدلی برگرفته از دو صاحب نظر علوم سیاستگذاری، 
مازمانیان و ساباتایر، برای ارزیابی و آسیب شناسی قوانین برنامه توسعه نیز به کار گرفته 
شــده است. البته برای انطباق مدل مورد استفاده با نیازهای پروژه و با در نظر گرفتن 
ویژگی هــای احکام برنامه های توســعه، تغییرات اندکی در اصل مدل اعمال شــده و 
عنوان مدل از »چارچوب پیاده سازی سیاست ها«1 به »چارچوب تنظیم احکام« تغییر 
یافته اســت )همان، 13۸۸ ب: 16(. در مدل »چارچوب تنظیم احکام«، دوازده متغیر 
مختلف که باید در تنظیم احکام قوانین برنامه در نظر گرفته شوند، در سه دسته کلی 
متغیرهای ماهیتی،  ســاختاری و زمینه ای )محیطی( صورت بندی شده اند. متغیرهای 
»ماهیتی« در چهار عنــوان ملاحظات تکنیکال )فنی( قانون، ملاحظات گزینشــی، 
محدوده پوشــش قانون  و تغییرات رفتاری مورد نیاز )ملاحظات فرهنگی و اجتماعی( 
دسته بندی شده اند. متغیرهای ساختاری )به معنای ساختارها و سازوکارهای لازم برای 
اجرای سیاست ها( با بهره گیری از مدل مذکور مطرح شده، در هفت متغیر به این شرح 
تنظیم شــده اند: به کارگیری روش ها و ملزومات علّی مناسب، هماهنگی دستگاه های 

مرتبط، قوانین و مقررات دســتگاه ها، توان و تخصص دستگاه های مرتبط  و تأمین 

 1. Policy Implementation Framework (PIF(
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منابع. متغیرهای زمینه ای )محیطی( به معنای حمایت مســتمر سیاســتگذاران و 
قانونگذاران در دو عنوان صورت بندی شــده اســت: نخست، بسترهای اقتصادی ـ 

اجتماعــی و تکنولوژیک  و دوم، التزام مجریان به اعِمال قانون )همان: 17-34(.
برای عدم اثربخشــی قوانین برنامه های توسعه در ایران، در مطالعه دیگری   دلایلی 

به این شرح ذکر شده است:
اول( بســیاری از مواد قانونی برنامه های توســعه، فاقد متولی مشــخص بوده یا 

شاخص مشخصی برای ارزیابی عملکرد و پاسخگویی دولت وجود ندارد.
دوم( میان دوره فعالیت قوای مجریه و مقننه با دوره زمانی برنامه های توســعه، 

تطابق زمانی وجود ندارد و این امر، از ضمانت اجرای قوانین برنامه کاسته است.
سوم( رابطه دستگاه های برنامه ریزی و دستگاه های اجرایی، نظام مند و مطلوب نیست.

چهارم( ارتباط ســازمان یافته میان مجلس شــورای اسلامی و نظام برنامه ریزی 
کشور وجود ندارد.

پنجم( برنامه ریزی توسعه در ایران، به  لحاظ کمّی، پرحجم و انعطاف ناپذیر بوده 
و ضروری است برنامه، به حالتی کیفی و راهبردی تغییر یابد.

ششم( به  دلیل خلأها و گسست های متعدد در فرایند تدوین برنامه های توسعه، 
عملًا امکان ورود نظرات پالایش  نشــده و غیرکارشناســی در طول بررسی لایحه در 

مجلس از سوی نمایندگان   وجود دارد )جهانگرد و ورمزیار، 1391: 73-77(. 
شــاهد مثالی برای دلیل اخیر، آســیب های قانون برنامه ششــم توسعه به دلیل 
مداخلــه محتوایــی نمایندگان مجلس در لایحــه مربوط بود. البته ایــن مداخله به 
دلیل عدم تمایل دولت وقت به ارائه کامل لایحه کامل برنامه و بدعت نهاد مســئول 
 در ارائه بخشــی از احکام بــه عنوان »احکام مــورد نیاز اجرای برنامه ششــم« بود
 )  مرکزمالمیــری، 1399: 59-57(. برخــی آســیب های ناشــی از مداخله  »ناگزیر« 
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نمایندگان در لایحه برنامه ششــم و »اختلال در ابتکار قانونگذاری« عبارت بودند از: 
»تســلط یافتن نگاه های کوتاه مدت بر برنامه توسعه کشور«، »نبود ظرفیت و فرصت 
لازم و کافی برای مجلس درخصوص تشــخیص اولویت ها و نیازهای برنامه ای کشور«، 
»طرح آنی پیشــنهادهای الحاقی که اغلب پشتوانه کارشناســی لازم را نداشتند«  و 
»ظهور برخی مطالبات منطقه ای«. نتیجه آســیب های پیش گفتــه، انحراف منابع و 

سیاستگذاری ها از چالش های اساسی کشور بود )ذاکری، 14۰۰: ۸-9(.
در یکی از مطالعات انجام  شــده، مهمترین ویژگی های قوانین تکلیفی به این شرح 
اســت: تحقق پذیری، مشخص بودن متولی اجرا، داشــتن قابلیت ارزیابی و شاخص  و 
داشــتن ضمانت اجرای مناسب. از بین 132 ماده بررسی  شده در فصل های اقتصادی 
و نظارت و بودجه قانون برنامه پنجم توســعه، 64 ماده از نوع »تکلیفی« شناســایی 
شــده اســت. »متولی اجرا« در دســت کم 4۰ درصد از مواد تکلیفی بررسی  شده، یا 
اساساً تعیین نشــده یا به ذکر عناوین کلی مانند »دولت« اکتفا شده است. همچنین 
حدود 4۰ تا 5۰ درصد از مواد تکلیفی، فاقد قابلیت ارزیابی تشــخیص داده شــده اند 

)پرهیزگاری، رزقی و روحانی،  1394: 4-23(.
در بررســی مرکــز پژوهش های مجلــس در خصوص چرایی عملکــرد نامطلوب 
دســتگاه های اجرایی در خصوص دو قانون برنامه ششم توسعه و قانون احکام دائمی 
برنامه های توسعه کشور، »تخصیص ناکافی اعتبارات پیش بینی شده« )1۰/2 درصد(، 
»عدم همکاری دســتگاه های مرتبط« )9/6 درصد( و »ایرادات ناشی از قانونگذاری« 
)9/5 درصد(، بیشترین سهم را در عدم تحقق احکام داشته اند. دیگر عوامل ناکامی در 
اجرای دو قانون به ترتیب عبارتند از: »شرایط بین المللی و موانع خارجی«؛ »حمایت 
ناکافی از بخش خصوصی«؛ »نبود زیرســاخت/  ارائه خدمات الکترونیک مناســب«؛ 
»عدم تصویب/ ابلاغ بخشــنامه/ آیین نامه«؛ »عدم دسترســی به داده های استاندارد/ 
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قابل اســتناد«؛ »طولانی بودن فرایند اخذ مجوزهای مورد نیاز«؛ »تأخیر در تخصیص 
بودجه/ نقدینگی«؛ »عدم تحقق ســرمایه گذاری های خارجی پیش بینی شده«؛ »نبود/ 
کمبــود نیروی متخصص و کارآمد«؛ »مشــکلات در اخذ تســهیلات از بانک ها و یا 
صندوق توســعه ملی«  و »مغایرت با قوانین و مقررات دیگر« )حسین زاده لنج آبادی و 

حسینی، 14۰1: 2۰-21(.
در مطالعه دیگری، احکام قانون برنامه ششــم توســعه در حوزه ســلامت ارزیابی 
شــده و نقاط ضعفی به این شرح در این باره شناسایی شده است: »نبود ارتباط مؤثر 
بین بخشی با سایر دســتگاه ها، در نظر نگرفتن مکانیســم تأمین مالی برخی احکام، 
غیرواقع بینانه و غیرقابل اجرا بودن )در مدت ســال های اجرای قانون(، عدم شفافیت 
در متن حکم، در نظر نداشــتن شــاخص های کمّی در متن برنامه، عدم به کارگیری 
راهکارهای قانون گریزی در متن احکام جهت افزایش ضمانت اجرایی آن، چندمتولی 
بودن برخی احکام، در نظر نداشــتن برخی زیرســاخت های لازم برای پیاده ســازی 
احکام، عدم اولویت بندی لازم برای گروه های هدف و یا بعضاً ایرادهای نگارشــی ...« 

)شهیدی صادقی و دیگران، 14۰1: 2-3(.
با مروری بر آســیب ها و نواقص پیش گفته در قوانین برنامه توســعه و به طور کلی  
نظام برنامه ریزی در ایران، می توان دریافت که صاحب نظران و پژوهشگران به درستی 
بر غیرقابل اجرا بودن بســیاری از احکام قوانین برنامه یا نادیده  گرفتن پیش نیازهای 
مختلف برای اجرایی کردن مفاد قانونی، به ویژه از حیث مالی ـ بودجه ای  تأکید کرده اند. 
چنان که پیشــتر نیز گفته شد، مسائل مربوط به اجرا در نظام قانونگذاری ایران مورد 
غفلــت قرار گرفته و پیامد این بی توجهی، به ویژه در کیفیت نامناســب اجرای قوانین 
برنامه توســعه  کاملًا مشهود است؛ در حالی که در تصویب یک قانون، باید روند انتقال 
به واقعیت نیز مورد توجه قرار گیرد. اســمیت و لریمر در این باره شــرح داده اند که 
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اجرا، حتی در شــرایط ایدئال نیز کار آســانی نیست و نمی توان به صرف اتکا به قانون 
از کیفیــت قابل قبول اجرا، اطمینان حاصــل کرد. چرا که قانون، آنجا که به جزئیات 
نحوه اجرای آن مربوط می شــود،  »حرف چندانی ندارد«؛ بلکه ســازمان های اجرایی 
هســتند که از طریق مقررات گذاری های بعدی، جزئیات هر قانون را به طور رســمی 
روشــن می کنند )اسمیت و لریمر، 1396: 253-252(. به عبارت دیگر در مجموعه هر 
قانون برنامه »ســطوح متفاوتی از تأثیرگذاری و هدایت کلی و جزئی« وجود دارد که 
باید به آن توجه شود ... چنان که اهداف و سیاست های کلی که نتواند در اهداف کمّی 
و تبصره های قانونــی جایگاه لازم را بیابند، عمدتاً به صــورت تأکیداتی عمومی باقی 
خواهند ماند«. بر این اســاس اســت که یکی از آسیب های اصلی برنامه، »حکم محور 
شدن« دانســته شده است )آقاســی زاده، 1399: 219-217(. دستاورد این رویکرد، 
قانون برنامه ای مشــحون از احکامی اســت که ملاحظات اجرایی آنها در نظر گرفته 

نشده است.
مسئله توضیح داده   شده با عبارت »نقص اجرا« مورد توجه قرار گرفته است. چنان که 
در یکی از پژوهش ها تصریح شده است: »نظریه پردازان بزرگ توسعه به این جمع بندی 
رســیده اند که در تحقق توسعه، مسئله اجرا به اندازه ای تعیین کننده است که نمی توان 
بــه هیچ عنوان از آن چشم پوشــی کرد و در بســیاری از موارد می تــوان کل ماجرای 

توسعه نیافتگی را از کانال نقص اجرا توضیح داد« )زمانی و خاندوزی، 1394: 11(.
نکته ای که به  نظر می رسد در پژوهش های انجام  شده درباره علل و دلایل اجرایی 
 نشدن بایسته قوانین برنامه توسعه، مورد توجه قرار نگرفته یا دست کم به اندازه کافی 
بــه آن پرداخته نشــده، ضرورت یا عدم ضرورت تصویب بســیاری از احکام قانونی و 
کارآمدی اســتفاده از ابزار قانونی برای تحقق اهداف توسعه ای است. در ادامه نوشتار 
حاضر،  توضیح داده خواهد شــد که تصویب بسیاری از احکام قوانین برنامه توسعه، با 
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این پیش فرض خطا صورت می گیرد که توســل به ابزار قانون و جامه قانون پوشاندن 
به ایده ها و آمالی که تحقق بســیاری از آنها خارج از دامنه قانون شــمرده می شوند، 
ابزاری کارآمد و مؤثر برای اصلاح مناســبات اقتصادی و اجتماعی محسوب می شود. 
در حالی که به نظر می رسد در چارچوب نظرها و آموزه های پیش گفته، پیگیری بسیاری 
از اهداف توسعه ای از طریق قانون، از ابتدا  راهکاری بدون نتیجه است و ضروری است 

این ایده ها  با توسل به ابزارهایی غیر از قانون پیگیری شوند.

5. بررسی موردی برخی از احکام قانون برنامه ششم توسعه از حیث قابلیت 
و تحقق اجرا

در گفتارهای پیشین تصریح شد که وجه تمایز نوشتار پیش رو، تبیین علل اجرایی 
 نشــدن احکام قانونی در ایران در پرتو نظرهای باســو و برخی از آموزه های برآمده از 
اندیشه ورزی های متخصصان سیاســتگذاری، حقوق و اقتصاد است. همچنین توضیح 
داده شد که نتیجه دستاوردهای نظری مطرح در مقاله حاضر،  غیرضروری و ناکارآمد 
دانســتن بسیاری از احکام قانون مصوب است. با وصفی که از قوانین برنامه توسعه در 
ایران ارائه شــد  و تحلیل های صاحب نظران دربــاره کیفیت نامطلوب و غیرقابل  قبول 
اجرای بســیاری از مفاد آنها و دلایل این امر،  در ادامه به طور خاص به برخی از احکام 
قانون برنامه ششم توسعه )مصوب 1395/12/14( به  عنوان مصادیقی در جهت تأیید 

ادعاهای مطرح  شده می پردازیم. 

الف( احکامی که اجرای آنها فقط در صلاحیت قوه مجریه نیست

 در بند »ب« ماده )4( قانون برنامه ششــم توسعه، مسئولیت اجرای اقداماتی  ـ
به این شــرح بر عهده دولت نهاده شده اســت: »محترم شمردن و حمایت از 
حقوق مالکیت و تولید ثروت و نگاه ارزشــی به کار و ثروت آفرینی از راه های 
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قانونی و مشــروع و عدم مداخله در تصمیم گیــری فعالان اقتصادی و تدوین 
نظام بنگاه داری نوین در بخش دولتی همراه با ممنوعیت سرمایه گذاری جدید 
برای بخش دولتی در فعالیت هایی که بخش خصوصی در رقابت سالم با هزینه 
کمتر و کارایی بیشــتر قادر به انجام آن اســت به نحوی که در پایان سال اول 
اجرای قانون برنامه اقدامات لازم برای اجرای این حکم توســط دولت تصویب 
و ابلاغ شــود«. اجرای احکام پیش گفته، مســتلزم همکاری و هماهنگی کلیه 
نهادهای حکومتی است و خارج از توان و صلاحیت صِرف دولت است. به  ویژه 
حمایــت از حقوق مالکیت، نیازمند اقدامات قــوه قضائیه و تغییر رویکردها و 

رویه های جاری است.
 در بند »پ« ماده )4( قانون برنامه ششم توسعه، »کلیه دستگاه های اجرایی  ـ

بــا هماهنگی با دولت« مکلف شــده اند »با هدف جذب دانــش و نوآوری از 
کشــورهای صاحب فناوری و توســعه بازارهای صادراتی )کالایی و کشوری( 
خدمات فنی و مهندســی و کالاهای ایرانی، اعــزام نیروی کار ...، تلاش برای 
الحاق به ســازمان تجارت جهانی برای جلوگیری از اعمال تبعیض ناروا علیه 
صادرات ایران با رعایت مصالح کشــور«، اقتصاد را در سیاست خارجی کشور 
در اولویت قــرار دهند. اهدافی که قرار بوده با اولویــت قرار دادن اقتصاد در 
سیاست خارجی کشــور تحقق یابد، اهداف کلی و از جنس سیاستی است و 
به نظر می رسد آنچه وضع شــده، نوعی سیاستگذاری است، نه قانونگذاری. از 
آن مهمتر ، در اولویت قرار دادن اقتصاد در سیاســت خارجی کشــور، حکمی 
است که نیازمند تغییر نگرش های بنیادین و اصلاح سیاست ها و چه بسا اصلاح 
قانون اساســی اســت. اجرای اولویت های ذکر شده در حکم در جهت نیل به 
اهداف مذکور، فراتر از صلاحیت و توان قوه مجریه و نیازمند ورود و مشارکت 
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همه اجزای نظام سیاسی است. 
 براساس بند »س« ماده )3۸( دولت مکلف شده است »برنامه جامع مقابله با  ـ

ریزگردها« را حداکثر تا پایان سال اول اجرای قانون برنامه ششم ارائه دهد و 
»اجرای عملی و مؤثر« آن را از ســال دوم اجرای این قانون آغاز کند. معضل 
ریزگردها، یکی از معضلاتی اســت که علاوه بــر هماهنگی  ها و همکاری های 
بین قــوه ای و حاکمیتــی، منوط بــه تعامل ها و رایزنی هــای بین  منطقه ای و 
بین المللی است.   تدوین یک »برنامه جامع«  نمی تواند تضمینی برای »اجرای 

مؤثر« تدابیر در نظر گرفته  شده برای حل معضل مذکور باشد.

ب( احکامی که امکان اجرای آنها در زمان تعیین  شده وجود ندارد

 در جزء »3« بند »الف« ماده )27(  دولت موظف شــده »مدت زمان پاسخ به  ـ
استعلام ها و صدور پروانه ســاخت بنگاه های اقتصادی روستایی و عشایری از 
هر کدام از دستگاه های ذی ربط« را به حداکثر پانزده روز کاهش دهد. سال ها 
پس از گذشت تصویب حکم مذکور، همچنان قوانین و مقرراتی درباره تصریح 
پاسخگویی به اســتعلام ها، به ویژه از طریق الکترونیک، به تصویب دولت های 

مختلف رسیده و این مهم  هنوز عملیاتی نشده است. 
 در جــزء »4« بند »الــف« ماده )26(  نیــز دولت موظف شــده »به منظور  ـ

رقابت پذیرکردن عدالت بین منطقه ای و ســرزمینی«، »در ســال  اول اجرای 
قانون برنامه، کلیه اختیارات و وظایف قابل واگذاری دســتگاه های اجرایی به 
واحدهای مربوطه خود در استان ها و شهرستان ها را واگذار کند«. تمرکززدایی 
و تفویض اختیارات مقامات ملی به مقامات محلی، همواره در قوانین و مقررات 
و برنامه های دولت ها تکرار شــده است. بدیهی اســت که برای تحقق چنین 
آرمانی، به زمانی بسیار بیش از یک سال و به لوازمی بسیار بیش از صِرف یک 
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حکم کلی در قانون برنامه نیاز است.
براســاس بند »ذ« ماده )4(، یکی از تکالیف دولت »اصلاح سیاست های ارزی  ـ

و تجاری و تعرفه ای حداکثر تا پایان ســال دوم اجرای قانون برنامه با رویکرد 
ارتقای کیفیت و رقابت پذیر کردن کالاهای تولید داخل برای صادرات« است.

 در بند »ث« ماده )7( ، دولت مکلف شده است »به گونه ای برنامه ریزی کند که  ـ
تا پایان سال آخر اجرای قانون برنامه، بودجه سازمان ها و صندوق های بیمه گر 
اجتماعی، مســتقل  شــده و از محل بودجه عمومی اعتباری به آنها پرداخت 
نشود«. استقلال سازمان ها و صندوق های بیمه گر اجتماعی و بی نیازی آنها از 
بودجه عمومی، مستلزم اتخاذ تدابیر و راهکارهایی که طراحی و اعِمال آنها به 

بازه زمانی بسیار بیش از آنچه در حکم آمده، نیاز دارد.
براســاس بنــد »ب« ماده )12(، ســازمان تأمیــن اجتماعی موظف شــده  ـ

»مطابــق قوانین مربوطه در طول اجرای قانون برنامه، حقوق بازنشســتگان و 
مســتمری بگیران را متناسب ســازی کند«. اجرای این تکلیف مهم و حساس 
اولاً، نیازمند بودجه و منابع مالی است که با مضیقه های مالی فعلی صندوق ها، 
تأمین منابع مالی بســیار دور از دســترس به نظر می رســد؛ ثانیاً، طبق حکم 
پیش گفته، این تکلیف باید مطابق با قوانین مربوط انجام شــود. به این ترتیب، 
سهمی از اجرای تکلیف متناسب سازی حقوق بازنشستگان و مستمری بگیران 
برعهده قانونگذار نهاده شده اســت؛ ثالثاً، تکلیف به »متناسب سازی«، مبهم، 

کلی و قابل تفسیر است.
براســاس بند »الف« ماده )2۸(  یکی از اقداماتی که دولت مکلف به انجام آن  ـ

شــده، به این شرح به تصویب رسیده اســت: »کاهش حجم، اندازه و ساختار 
مجموع دســتگاه های اجرایی به استثنای مدارس دولتی در طول اجرای قانون 
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برنامه،  حداقل به میزان پانزده  درصد )15%( نسبت به وضع موجود )حداقل پنج 
 درصد )5 %( در پایان سال دوم( از طریق واگذاری واحدهای عملیاتی، خرید 
خدمات و مشــارکت با بخش غیردولتی با اولویت تعاونی ها، حذف واحدهای 
غیرضرور، کاهش سطوح مدیریت، کاهش پست های سازمانی، انحلال و ادغام 
سازمان ها و مؤسســات و واگذاری برخی از وظایف دســتگاه های اجرایی به 
شهرداری ها و دهیاری ها و بنیاد مسکن انقلاب اسلامی با تصویب شورای  عالی 
اداری«. مانند موارد پیشین، اجرایی  شدن هر یک از تدابیر مندرج در حکم ـ 
جدا از اینکه به اراده قانونگذار خواهد انجامید یا خیر ـ مســتلزم زمانی بسیار 

بیشتر از اعتبار قانون برنامه توسعه است. 
 در بند »ح« ماده )46(، وزارت صنعت، معدن و تجارت مکلف شده »حداکثر  ـ

تا پایان ســال اول اجرای قانون برنامه، طرح نوســازی و بازســازی صنایع را 
به نحوی که منجر به کاهش مصرف و شــدت انرژی و افزایش بازدهی و ارتقای 
کیفیت تولیدات داخلی و رقابت پذیری آنها شــود،  تدوین و ... اجرایی کند«. 
به نظر می رســد تدوین و اجرای طرحی با این ابعاد گسترده، در شرایط زمانی 

تصویب حکم و دوره اجرای آن، امری نشدنی باشد

ج( احکامی که در زمره تکالیف دولت بوده و نیازی به تصریح دوباره در قانون 

نداشته اند 

بســیاری از تکالیفی که در قانون برنامه ششم توســعه برای دولت و دستگاه های 
اجرایی مقرر شــده اســت، پیش از تصویب حکم مربوط نیز جزء وظایف و اختیارات 
دولت محســوب می شــده و به این  ترتیب، تصویب حکم جدید،  اثری در اجرا یا عدم 

اجرای آن تکالیف از جمله موارد زیر نداشته است: 
در بند »الف« ماده )63(  تکلیفی به این ترتیب برای دولت مقرر شــده اســت:   ـ
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»اجرای سند تحول بنیادین آموزش و پرورش به نحوی که کلیه اقدامات وزارت 
آموزش و پرورش براساس این سند انجام شود و اقدامی مغایر با قانون و سند 

صورت نگیرد«.
»ارتقای جایــگاه آموزش و پــرورش به مثابه مهمترین نهــاد ترتیب نیروی  ـ

انســانی ... و هدایت و نظارت بر آن به  عنوان امر حاکمیتی با توسعه همکاری 
دســتگاه هایی اجرایی«،  از جمله تکالیف مندرج در جزء »3« بند »الف« ماده 

)63( است.
طبــق بند »خ« ماده )46( دولت مکلف شــده »حمایــت لازم را از صندوق  ـ

صــادرات ایران، صندوق ضمانت ســرمایه گذاری صنایــع کوچک، تحقیقات 
و توســعه صنایع الکترونیک، بیمه فعالیت معدنــی و صنایع دریایی در طی 

سال های اجرای قانون برنامه به عمل آورد«.
در بند »الف« ماده )35( تکلیفی به این شرح برای دولت در نظر گرفته شده  ـ

است: »افزایش عملکرد در واحد سطح و افزایش بهره وری در تولید محصولات 
کشاورزی با اولویت محصولات دارای مزیت نسبی و ارزش صادراتی بالا و ارقام 
با نیاز آبی کمتر و ســازگار با شوری، مقاوم به خشکی و رعایت الگوی کشت 

مناسب با منطقه«.
بند »پ« ماده )35(، دولت را به »حمایت از توســعه گلخانه ها و انتقال کشت  ـ

از فضای باز به فضای کنترل  شده ... و مدیریت آب مجازی« مکلف کرده است.

د( احکامی که فاقد اثربخشی کافی برای تحقق اراده قانونگذار هستند

به  موجب بند »ب« ماده )22(، وزارت امور اقتصادی و دارایی موظف شده »با  ـ
هدف تضمین امنیت سرمایه گذاری و کارآفرینی در کشور، جذب متخصصان، 
حفاظت و مقابله با اخلال در امنیت اشــخاص و بنگاه ها و کاهش خطر پذیری 
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)ریســک( اجتماعی در محیط کسب وکار« را تهیه کرده و به تصویب شورای 
عالی امنیت ملی برساند. به نظر می رسد تهیه و تصویب چنین سندی  با توجه 
به تعدد اســناد قانونــی و مقرراتی در این حوزه، نمی توانــد به بهبود محیط 
کســب وکار کمک کند. کما اینکه چنین ســندی با وجود نزدیکی زمان اتمام 

اعتبار قانون برنامه توسعه ششم، همچنان تهیه و تصویب نشده است.

ه( احکامــی که اجــرای آنها نیازمند هماهنگی و انســجام همه دســتگاه های 

حاکمیتی است

»یکپارچه ســازی حداکثری فعالیت ها و برنامه های عمران و توسعه روستایی،  ـ
عشــایری و کشاورزی کشــور و مدیریت آنها با رویکرد جهادی و نظارت پذیر 
تا پایان ســال اول اجرای قانون برنامه ششم و ایجاد یکپارچگی برنامه ریزی و 
ارائه خدمات و طر ح های روســتایی و عشایری در قالب برنامه های جامع ...«، 
به عنوان یکی از تکالیف دولت در جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه 

ششم توسعه  در نظر گرفته شده است.
در ماده )29(، دولت مکلف شــده طی سال اول اجرای قانون برنامه، »سامانه  ـ

ثبت حقوق و مزایا« را راه اندازی کند.
به انجام رسیدن هر دو تکلیف پیش گفته، اراده، همکاری و تعامل همه دستگاه های 

حکومتی را می طلبد. 

6. جمع بندی و نتیجه گیری
 تصویــب احکام پرتعداد، پرحجم و مشــحون از عبارات کلی، مبهم و تکالیفی  ـ

که در موارد بســیاری، غیرقابل اجراســت، باری عظیم و در واقع اضافی برای 
نظام حقوقی محسوب می شود. بی تردید، تصویب سندی با عنوان قانون برنامه 
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توســعه ـ که مقدمات تصویب هفت باره آن در حال انجام است ـ هزینه مالی و 
البته هزینه سیاسی عمده ای برای نظام جمهوری اسلامی در برداشته و خواهد 
داشــت. با این همه ، با توجه به اجرا نشدن یا غیرقابل اجرا بودن بسیاری از مفاد 
آن، دستاوردی برای حکمرانی در پی نداشته است. بنابراین ضروری است به طور 
محتوایی و شــکلی،  در تدوین و تصویب قانون برنامه، بازنگری کلی انجام شود. 
اجرا نشدن مکرر قوانین برنامه توسعه اخیر، نادیده گرفته شدن مفاد آنها توسط 
دستگاه های اجرایی و در مجموع، برآورده نشدن اراده قانونگذار، نشانگر آسیب ها 

و نواقص جدی در قوانین مذکور و ضرورت بازاندیشی در این مسیر است. 
می توان ادعا کرد که تنها مفادی از قوانین برنامه توســعه به نحو بایســته اجرا  ـ

شــده که ملاحظات مربوط به اجرای آنها بــا ارزیابی دقیق در قوه مجریه در 
نظر گرفته شــده و در واقع، پیش  از تدوین و تصویب حکم، مقدمات اجرایی 
حکم نیز به نحوی فراهم شــده اســت. به این ترتیب ادعای باسو مبنی بر اینکه 
در صــورت وجود باور و زمینه های لازم برای انجام یک اصلاح یا تغییر، بود و 
نبود »قانون« تفاوت چندانی ایجاد نمی کند، ادعایی قابل تأمل و جدی است. 
به عبارت دیگر اجــرای اصلاحات مؤثر و کارآمد، به صــرف نگارش یک حکم، 
سودایی برآوردنشــدنی اســت. بی تردید، اجرا نیازمند قانون است،  اما قانون 
ســهمی بســیار کمتر و جزئی تر از ســهمی دارد که به طور سنتی در اندیشه 
حاکمیت قانون، حکمرانی و قانونگذاری تصور می شــده اســت. سهم قانون، 
زمینه ســازی و تسهیل فرایند اجراست،  نه فرمانی که به محض ابلاغ، بتوان از 
برکات و ثمرات آن بهره مند شد. در واقع تصویب یک حکم قانونی، نه آغاز راه 
اجرا، بلکه دست کم نیمه راه فرایندی به شمار می رود که زمینه  های اجرا برای 

طی ادامه مسیر مورد نظر سیاستگذار، مهیا شده است.



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ 51 تأملی در الزامات اجرای قانون با تأکید بر قوانین برنامه توسعه 

یکی از دلایل اصلی اجرا نشــدن قوانین، یا اجرای ناقص قوانین، مداخله بیش  ـ
 از حد اعضای قوه مقننه در شــکل گیری محتوای قوانین اســت. لازمه اجرای 
قانون، هماهنگی و همدلی قوه مجریه با مفاد آن است. این موافقت و مشارکت 
ضمنی، برآمده از آگاهی قوه مجریــه از چندوچون تبدیل احکامی در دنیای 
هنجارها به اجرا در دنیای واقعی است. فهرست کردن حجم عظیمی از تکالیف 
برای دولت و دستگاه های اجرایی در قانون برنامه توسعه، صرفاً به افزوده شدن 
مفاد قانونی اجرا نشده می انجامد. بر این اساس، مداخله قانونگذار در محتوای 
قانون برنامه توســعه باید در حد امکان، حداقلی باشــد و برعکس، نهادهای 
اجرایی باید از فضای مانور کافی و مناســب در تدوین و نگارش احکام برنامه 
برخوردار باشند. بدیهی است که توأم با اجرای توصیه پیش گفته، احکام قانون 
برنامه نیز باید حداقلی بوده و به روشنی از سیاست ها و راهبردها، قابل تفکیک 
باشــند. پیش از این، یکی از لوازم اصلی آنچه گفته شد،  سپردن تمشیت امور 
حداقلی به قانون در توسعه و تمرکز قوای حکمرانی بر اصلاح نظام بوروکراسی 
و کارآمدی اداره است. بدیهی است که قانونگذار نیز باید در رویکرد حداکثری 
خود درخصوص به کارگیری ابزار قانون برای توســعه و دیگر اهداف مطلوب،  
تجدیدنظر کند. به طور خلاصه  قانونگذاری درخصوص توســعه  باید حداقلی، 

اثرگذار و مطمئن از اجرا باشد. 
 به نظر می رسد اصلاح نظام برنامه ریزی در ایران، نیازمند بازنگری در کیفیت  ـ

و سازوکار قانونگذاری از یکسو و اجرا از سوی دیگر است. به این  ترتیب می توان 
ادعا کرد اصلاح نظام برنامه ریزی، مســتلزم اصلاح نظام حکمرانی به طور کلی 
اســت. علاوه  بر این، توفیق نسبی قوانین برنامه توســعه نیز منوط  به ارتقای 
نظام حکمرانی است؛ شواهد نشان می دهد برنامه توسعه زمانی موفق تر است 
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که کیفیت حکمرانی نیز بهبود پیدا کند. بنابراین سیاســتگذاری برای بهبود 
کیفیت حکمرانی باید در دســتور کار برنامه هفتم و نیز فعالان سیاسی کشور 

باشد )مؤمنی و رجب پور، 14۰1: 111(. 
به نظر می رســد بنیان نظری طرح ایده های بدیل برای قانون برنامه توســعه،  ـ

کارکرد نامناســب قانون برای نیل به توســعه و اهدافی از این قبیل باشد. از 
جمله این ایده های بدیل، »تهیه برنامه ملی« توسط دولت، مصادف با تشکیل 
دولت در هر دوره است )جهانگرد و ورمزیار، 1391: 77(. علاوه بر این، گرایش 
EPB ،ژاپن MITI و توصیه به تأســیس »آژانس های راهبر« توسعه به سبک

کره جنوبی و CEPD تایوان، می تواند نشانه ای از ناکارآمدی و عدم اثربخشی 
تصویب قانون برنامه توسعه بر سیاق فعلی، یعنی مداخله حداکثری قوه مقننه 
و کیفیت اجرای آن باشــد )محمدی  ایوانکی، 14۰1(. وجه مشترک سه نهاد 
مذکور؛ تدارک نهادی واحد، ستادی، متمرکز، هماهنگ و البته وابسته به قوه 
مجریه و پاسخگو به قوه مقننه، برای پیش بردن برنامه های توسعه است )عطار 

و مرکزمالمیری، 139۸(.  
هایک می نویسد:  »جدایی حقوق و اقتصاد، یک تراژدی معنا دار و عمیق است«  ـ

)دادگــر، 139۰: 13(. این تراژدی، به ویژه در کیفیت قوانین اقتصادی، به وضوح 
قابل مشــاهده اســت. تدوین قوانین برنامه توسعه از طریق نگارش احکامی در 
نهادهایی غیر از قوه مجریه و بدون در نظر گرفتن ملاحظات و مقتضیات اجرایی 
موضوع و با فقدان دسترســی به آمار و اطلاعات و منابع مورد نیاز، پدیدآورنده 
تراژدی دیگری با عنوان »اجرا نشــدن قانون« است. از مهمترین و زیان بارترین 

تالی فاسد های اجرا نشدن قانون، خدشه به  مشروعیت و اعتبار قانون است.
 در مقاله حاضر  تلاش شــد برای دو جریان فکری یا دو اندیشه مختلف، نقطه  ـ
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تلاقی یا نقطه پیوندی ترسیم شود؛ از یک سو، گزاره حاصل از اندیشه ورزی های 
عالمان سیاســتگذاری که »اجرا« را مسئله ای بسیار مهم و کلیدی در هرگونه 
مقررات گذاری می دانند و از سوی دیگر، ایده هایی مبنی بر اینکه نقش و سهم 
قانون در تغییر رفتار شهروندان، در مقایسه با نقش نهادهای غیررسمی )مانند 
آداب و رسوم، روابط شــخصی و اجتماعی، هنجارها و باورها(، بسیار کمتر از 
آن اســت که عموم قانونگذاران و به طورکلی حکمرانان تصور می کنند. نقطه 
پیوند دو جریان فکری توضیح داده  شــده، به کارگیری کمتر ابزار قانون، و به  
جای آن، تمرکز بیشتر از طریق ابزارهای نظارتی و تعاملی بر کیفیت نهادها و 
مقامات و کارمندان اداری  و به معنای دقیق تر، تمرکز بر اصلاح، کارآمدســازی 

و توانمندسازی نظام بوروکراسی است. 
قوانین برنامه توســعه در ایران، تجســم آشــکار تلاش قانونگذار برای تغییر  ـ

مناسباتی است که متکی بر تعادل های پایدار موجود در محیط های سیاسی، 
حقوقی، اجتماعی و ... شــکل گرفته اند. فقط بــا تدوین و تصویب یک حکم 
قانونی و الزام قوه مجریه به اجرای مجموعه ای از تکالیف،  بدون هرگونه تدابیر 
هماهنگ کننــده و تعامل با دیگر قوای حکومتی، نتایج دلخواه حاصل نخواهد 
شــد. تلاش قانونگذارانه، حتی در بینش مشروح در این نوشتار، باید به باورها 

و هنجارهای تابعان قانون نیز تسری یابد.
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)آموزه هایی برای قانون برنامه هفتم توسعه(
مهدی مرادی برلیان* و محمدقاسم تنگستانی**

شماره صفحه: 90-59تاریخ پذیرش:1401/09/03تاریخ دریافت: 1401/04/08نوع مقاله: پژوهشی

با ســپری شــدن بیش از هفت دهه از عمر برنامه ریزی توسعه در نظام حقوقی ایران )از سال 132۸(، 
قوانین برنامه های توسعه همچنان با مشــکلات مربوط به خلأ اجرای مؤثر احکام آنها مواجه اند. متن 
قوانین مذکور علی القاعده باید حاوی الزامات متعددی جهت تأمین اجرای آنها باشد تا بتوان به  صورت 
نسبی از اجرایی  شدن مفاد احکام مزبور اطمینان حاصل کرد. برخی از الزامات مذکور به جهت ماهیت 
خاص احکام قوانین مزبور )برنامه ای بودن( در مقایســه با دیگر قوانین، اقتضائات خاصی را می طلبد. 
پژوهش حاضر با برگرفتن روش توصیفی - تحلیلی می کوشد به این پرسش ها پاسخ دهد که با توجه 
به اقتضائات خاص قوانین برنامه توسعه، برای اجرای مؤثر این قوانین چه الزامات و سازوکارهایی باید 
مورد  پیش بینی قرار گیرد؟ قانون برنامه ششــم توسعه تا چه میزان از این الزامات پیروی کرده است؟ 
دســتاورد این مقاله آن است که با توجه به سلسله مراتب هنجارهای حقوقی در ایران، به نظر می رسد 
طراحی هرگونه ســازوکار اجرایی برای قوانین برنامه نیازمند توجه ویژه به ضرورت برقراری انســجام 
و به هم پیوســتگی میان قانون اساسی، سیاســت های کلی نظام، قوانین برنامه توسعه، قوانین بودجه، 
دیگــر قوانین مربوط و مقررات دولتی اســت. در چارچوب این ضرورت، اجــرای مؤثر قوانین برنامه 
دســت کم می تواند از طریق الزاماتی همچون پیش بینی نظام گزارش دهی دوره ای پیشــرفت اجرای 
برنامه، پیش بینی میزان اجرای برنامه ها توســط دســتگاه های مربوط بــه  عنوان عاملی جهت تعیین 
میزان اعتبارات قابل تخصیص به آن دســتگاه، پیش بینی تهیه اسناد و سازوکارهای اجرایی لازم برای 
اجرای مفاد قوانین برنامه توسعه و ... تأمین شود. گرچه برخی الزامات پیش گفته در قانون برنامه ششم 

پیش بینی شده، اما به دلیل فقدان طراحی سازوکار مناسب، نتایج مطلوبی نداشته است.
کلیدواژه ها: اجراپژوهی؛ سلســله مراتب هنجارهای حقوقی؛ نظام گزارش دهی؛ تخصیص بودجه؛ 
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مقدمه
حســب تجارب کشورهای پیشــرفته، نیل به توســعه در ابعاد مختلف اقتصادی، 
اجتماعی، فرهنگی، سیاســی و حقوقی، بدون برنامه ریزی دقیق امکان پذیر نیســت. 
بر همین اســاس، قانونگذار ایرانی از ســال های پیش از انقلاب اسلامی تاکنون اقدام 
به تصویب قوانین برنامه توســعه کرده اســت. نظام برنامه ریزی توســعه در کشور از 
نظرگاه هــای گوناگونی مورد بررســی صاحب نظران مختلف قــرار گرفته و از جمله 
از دیــدگاه حقوقی )و به  صورت مشــخص، حقوق عمومی( و نیــز مدیریتی، موضوع 

مطالعات پژوهشی متعددی بوده است.
 نخســتین برنامــه توســعه در ایران با عنــوان برنامــه عمرانی هفت ســاله اول 
)1334-1327( بــه دلایل مختلفی از جمله عدم تخصیص مناســب بودجه و فقدان 
توانایی دســتگاه های دولتی در اجرا، توفیقی به  دســت نیــاورد. برنامه عمرانی دوم 
)1341-1334( که  کم بیش با اهداف و فصول مشــابه برنامه پیشــین تدوین شــد 
در اجرا به دلایل ثبات سیاســی داخلی، کاســتن از تنش های بین المللی و استفاده 
از کارشناســان توانا در ســازمان برنامه با موفقیت نســبی مواجه شد. برنامه عمرانی 
ســوم )1346-1341( که عمدتاً با هدف سازمان دهی و توسعه صنایع سنگین تهیه 
شــد، هرچند با کمبود پروژه های سرمایه گذاری مواجه شــد، اما تا  اندازه ای توانست 
 رشد مناســب اقتصادی را برای کشور به  همراه داشته باشــد. برنامه عمرانی چهارم 
)1351-1346( که با انسجام بیشتری نسبت به دیگر برنامه های عمرانی تدوین شد، 
از لحاظ تحقق اهداف مورد نظر به  ویژه نرخ رشــد و بهره وری اقتصاد ملی نســبت به 
برنامه پیشــین با توفیق بیشتری همراه شد. برنامه عمرانی پنجم )1356-1352( که 
همانند برنامه چهارم بر صنعتی شدن کشور و البته سیاست عمران شهری و روستایی 
استوار بود به  صورت بایسته نتوانست اهداف مورد نظر را محقق کند. در نهایت اجرای 
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برنامه عمرانی ششم )1361-1357( با وقوع انقلاب اسلامی متوقف شد )نورمحمدی 
و صمیمی، 14۰۰: 4۸6-5۰2(.

پس از پیروزی انقلاب اســلامی تا سال 136۸ عملًا برنامه توسعه مدون و مصوبی در 
کشور وجود نداشت. نخســتین قانون برنامه با عنوان قانون برنامه اول توسعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران )1372-136۸( در بهمن  ماه سال 136۸ به 
تصویب مجلس شورای اسلامی رسید. عمده ترین هدف برنامه مذکور، بازسازی خسارات 
جنــگ تحمیلی و تغییر روند منفی اقتصادی حاکم به رشــد اقتصادی به  ویژه با اجرای 
سیاســت های آزادسازی اقتصادی بوده که در برخی شــاخص ها تا  اندازه ای اهداف مورد 
نظر را محقق کرده اســت. قانون برنامه دوم توسعه )137۸-1374( با هدف کلی تثبیت 
دســتاوردهای برنامه اول و ایجاد ثبات اقتصــادی تهیه و تصویب و به برنامه دوم تعدیل 
اقتصادی شهرت یافته است. برنامه سوم توسعه )13۸3-1379( با راهبرد اصلی اصلاحات 
اقتصادی مبتنی بر رویکرد اقتصاد رقابتی از طریق حرکت به سمت آزادسازی اقتصادی و 
شکل گیری نظام جامع تأمین اجتماعی و اصلاحات قانونی و نهادی و لغو انحصارات برای 
فراهم سازی زمینه مشارکت بخش خصوصی و کاهش تصدیگری دولت تهیه و تصویب شد. 
برخی شاخص های مربوط به رشد اقتصادی، رشد سرمایه گذاری و تورم به  صورت نسبی 
در اجرای قانون مذکور با موفقیت همراه بوده است. برنامه چهارم توسعه )13۸4-13۸۸( 
در چارچوب ســند چشم انداز کشــور در افق 14۰4 و با رویکرد رشد مستمر و پرشتاب 
اقتصادی تهیه و تصویب شــد. شاخص های ارائه  شده نشان می دهد که قانون مذکور در 
اجرا با مشکلاتی مواجه شد که نتوانست اهداف مورد نظر را به  صورت بایسته عملی کند. 
قانون برنامه پنجم توسعه )1394-139۰( با راهبردهای کلی نظیر رشد اقتصاد ملی، حفظ 
محیط  زیست، توسعه سلامت، امنیت و عدالت اجتماعی، صیانت فرهنگ و هویت اسلامی 
و بهبود فضای کسب و کار تهیه و تصویب شد که همچون قوانین پیشین نتوانست به  صورت 
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مناسب شاخص های اجرایی را برآورده کند. قانون برنامه ششم توسعه )از این پس قانون 
برنامه ششم( )14۰۰-1396( با اهدافی مانند رشد اقتصادی سالیانه ۸ درصد، تحقق نرخ 
تک رقمی بیکاری، تحقق تورم تک رقمی و بهبود توزیع درآمد تهیه و به تصویب رســید 
)همان: 521-5۰4( که دلایل عدم  اجرای شایسته و تحلیل الزامات اجرایی آن در مقاله 

حاضر مطمح نظر قرار خواهد گرفت.
به رغم تصویب قوانین برنامه توسعه متعدد در نظام حقوقی ایران به  ترتیب مذکور، 
همواره این قبیل پرســش ها مطرح بوده  که علت / علل عدم نیل به توسعه چیست؟ 
آیــا تصویب قوانین مزبور در عمل موجب تغییر و تحولات لازم شــده اســت؟ مفاد 
قوانین یاد شــده تا چه میزان اجرایی شــده اســت؟ ظاهراً تکرار مفاد قوانین برنامه 
توسعه در ســنوات بعد، حاکی از عدم اجرای کامل و مؤثر مفاد قوانین پیشین است. 
ملاحظات فوق موجب طرح و تقویت مباحث مربوط به »اجرا«ی قوانین برنامه توسعه 
)اجراپژوهی( شــده است. واقعیت آن اســت که »اجرا«1ی قانون، در کنار الزامات و 
اقتضائات فرا حقوقی )مدیریتی، سیاسی، اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی(، نظام حقوقی 
متناســب با آن را می طلبد؛ به عبارتی، دســت کم متن قانون باید الزاماتی را جهت به 
اجرا درآوردن آن دربرداشته باشد تا بتوان به  صورت نسبی از اجرایی  شدن مفاد قانون 

مزبور اطمینان حاصل کرد.
پژوهــش حاضر بر این گزاره کلیدی اســتوار اســت که برنامه ریــزی یک مقوله 
پیوســته و مستمر است تا اهداف مورد نظر در نظام حقوقی و سیاسی که معمولاً در 
قانون اساســی و سیاست های کلی نظام پیش بینی شده، محقق شود. در این صورت، 
برنامه های توســعه در امتداد یکدیگر هســتند؛ درحالی که سیاست ها اصولاً ثابت اند. 
البته در عمل اقدام به تصویب و ابلاغ سیاســت های کلی برنامه های توسعه نیز شده 

1. Implementation
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که دارای ماهیت موقت بوده و ناظر بر دوره پنج ساله مربوط است.
قانــون برنامه هفتم توســعه )از این پس قانون برنامه هفتــم( باید در امتداد نتایج 
عملیاتی حاصل از اجرای قانون برنامه ششم، تهیه و تنظیم شود. بر این اساس، قوانین 
برنامه باید خط ســیر مشخصی را با هدف نیل به اهداف و سیاست های از پیش  تعیین  
شــده طی کنند. با توجه به  مراتب فوق، مقوله »اجرا« ی این دســته از قوانین در نظام 
حقوقی ایران، ضمن تبعیت از برخی الزامات حقوقی )و البته فراحقوقی( ناظر بر اجرای 

قوانین به  صورت کلی، با توجه به ماهیت آنها از اقتضائات خاصی برخوردار است.
با توجه به گزاره مطروحه و اقتضائات خاص قوانین برنامه توســعه، پرسش اصلی 
نوشــتار حاضر آن اســت که برای اجــرای مؤثر قوانین برنامه توســعه چه الزامات و 
سازوکارهای حقوقی باید مورد  پیش بینی قرار گیرد؟ قانون برنامه ششم تا چه میزان 
از این الزامات پیروی کرده اســت؟ در پاســخ به پرسش فوق، این مقاله با استفاده از 
منابع کتابخانه ای و اســنادی و به روشی توصیفی  و  تحلیلی بر این فرضیه استوار است 
که قانونگذار در قانون برنامه ششــم تا حدود بیشتری )نسبت به قوانین برنامه توسعه 
ســابق( به الزامات اجرایی  کردن مفاد قانون یاد شــده توجه داشته است. با این حال، 
الزامــات و اقتضائات اجرایی کردن مفاد قوانین برنامه توســعه در نظام حقوقی فعلی 

ایران به نحو کافی پیش بینی / رعایت نشده است.
در ارتباط با پیشــینه پژوهش حاضر، گفتنی اســت ضمن تأکید بر مطالعاتی که 
پیشــتر بر موضوع اجرایی کردن مفاد قوانین به  صورت کلی و قوانین برنامه توســعه 
به  صورت خاص متمرکز شــده است، باید اذعان داشت ادبیات اجراپژوهی به  ویژه از 
منظر مدیریتی در سالیان گذشته، از رشد قابل  توجهی برخوردار بوده است. از تمامی 
منابع مربوط حســب  مورد و به نحو مقتضی در تدوین نوشــتار پیش رو استفاده شده 
است. نوآوری مقاله حاضر، تمرکز بر ابعاد حقوقی الزامات اجرایی کردن قوانین برنامه 
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توســعه، شناسایی نواقص سازوکارهای موجود و ارائه پیشنهادهایی برای تکمیل آنها 
و در نهایت اشــاره به ضرورت پیش بینی برخی سازوکارهای لازم است. به این ترتیب 
نوشــتار حاضر به تکرار گزاره هایی کــه به صورت معتنابه در نوشــته های حقوقی و 
مدیریتی مرتبط به آن پرداخته  شده است )تاریخچه نظام برنامه ریزی، تعاریف مربوط 
به توســعه، برنامه و خط مشــی و ...( مبادرت نخواهد کرد و می کوشد مبانی نظری و 
بنیادهای مفهومی را با نگرش مختار خود به  میزانی که برای فهم اســتدلال های ارائه 

 شده در اینجا ضروری است، مطمح نظر قرار دهد.
بر مبنای توضیحات پیش گفته، نوشتار پیش رو  ابتدا به اهمیت و ضرورت اجراپژوهی 
از دیدگاه مدیریتی و حقوقی پرداخته، ســپس ضمن بررســی ماهیت خاص قوانین 
برنامه توسعه، به اقتضائات خاص اجرایی کردن قوانین مزبور اشاره کرده و در نهایت، 

سازوکارهای حقوقی اجرای قانون برنامه ششم را ارزیابی می کند.

1. اهمیت و ضرورت اجراپژوهی از منظر مدیریتی و حقوقی
اجرای سیاست مقوله ای بسیار گسترده و پویاست که تحت  تأثیر عناصری همچون 
حکمرانی شــبکه ای، زمینه سیاســی - اجتماعی و دمکراتیک و مدیریت عمومی نوین 
قرار دارد )DeGroff and Cargo, 2009: 50) و ادبیات مرتبط با آن گســتره وسیعی از 
 Natesan( مطالعات مربوط به نظریه ها، فرایندها، ابزارها و روش های اجرا را در برمی گیرد
and Marath, 2015: 223-229)؛ بااین حال می توان گفت به طور مختصر اجرا پژوهشی 

به این موضوع اساسی می پردازد که اهداف و مقاصد برنامه های دولتی تا چه حد و طی 
چه فرایندی محقق می شود )اشتریان، کشوردوست و فراهانی، 1394: 1۸(. برای ارزیابی 

این مهم، با دو نظرگاه مختلف مدیریتی و حقوقی می توان به تحلیل موضوع پرداخت.1

1. البته به معنای اهمیت نداشتن یا حتی اهمیت کمتر بررسی موضوع از سایر جنبه ها نیست. برای مثال، از منظر 
سیاسی بحث شده است که هر دوره قانون برنامه باید متناظر با شروع و پایان هر دولت )قوه مجریه( باشد.
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1-1. اجرای مؤثر قوانین از نظرگاه مدیریتی
به طورکلــی می توان اجــرای »مؤثر«1 سیاســت ها و البته قوانیــن را به  معنای 
دســتیابی یا تولید نتایجی در نظــر گرفت که از پیش تعیین شــده اند؛ بنابراین در 
چارچــوب مدیریتی، سیاســت ها و قوانین زمانی به  صورت مؤثر اجرا خواهند شــد 
 Ugwuanyi( که  اهداف و مقاصد مورد نظر سیاســتگذار یا قانونگذار محقق شــوند
and Chukwuemeka, 2013: 62). آنچه درباره سیاســت ها و خط مشی های عمومی 

مطمح نظر قرار می گیرد، ویژگی هدفمندی و نحوه ارتباط آنها با مشــکلات اجتماعی 
است؛ به این معنا که اجرا همیشه به سیاست های مشخصی به  عنوان پاسخ های خاص 
به مشکلات خاص در جامعه مرتبط است )Hill and Hupe, 2002: 5) . به این ترتیب 
»اجرا عبارت اســت از محقق کردن یک خط مشــی اساسی که معمولاً در یک قانون 
گنجانده می شــود، هرچند می تواند به صورت دســتورات اجرایی مهم یا تصمیمات 
دادگاه نیز باشــد. در حالت مطلوب، این خط مشی، مشکل )ها( و هدف )هایی( که باید 
دنبال شوند را مشــخص می کند و به روش های مختلف، فرایند اجرا را ساختاربندی 
می کند. این فرایند معمولاً از چند مرحله تشــکیل می شود که با تصویب قانون آغاز 
می شود و پس  از آن خروجی های تصمیمات نهادهای مجری، انطباق گروه های هدف 
با آن تصمیمات، تأثیرات واقعی - اعم از خواسته یا ناخواسته - خروجی ها و در نهایت، 
بازنگری های مهم )یا کوشــش برای تجدیدنظر( در قانون به ترتیب نمایان می شوند« 

.(Mazmanian and Sabatier, 1983: 20(

از جمله بایســته های اجرای مؤثر قوانین آن است که اهداف قانون که با توجه به 
امکانات و به  صورت واقع گرایانه تعیین می شوند )پوست فروش تهرانی، 13۸7: 197(، 
در اسناد پشتیبان، مقدمه توجیهی یا متن قانون به  صورت روشن بیان شوند. افزون بر 

1. Effective
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این، ابزارها و روش های ســنجش میزان تحقق اهداف مورد نظر نیز باید تعیین شوند 
)انصــاری، 1399: 76(. به طورکلی به نظر می رســد در نظام حقوقی ایران تمهیداتی 
همچون همکاری قوا با یکدیگر، عدم تحمیل تکالیف خارج از توان بر نهادها، منطبق 
بودن مفاد قوانین با نیازهای جامعه و استفاده از ظرفیت های کارشناسی، برای اجرای 

مؤثر قوانین پیش بینی شده است )ابریشمی راد و اسدی اوجاق، 14۰1: 123(.
به طور دقیق تر برخی نویسندگان شرایطی را برای اجرای مؤثر سیاست ها و قوانین 
پیش بینی کرده اند که از آن جمله می توان به این موارد اشــاره کرد: قوانین و مقررات 
مادون باید اهداف سیاســتی و خط مشــی هایی را الزامی کنند که مشخص و سازگار 
بوده و یا دســت کم معیارهایی را برای حل تعارض میان اهداف احیاناً متعارض ارائه 
کنند؛ قانون باید صلاحیت های کافی را به مقامات مجری در راســتای تحقق اهداف 
مورد نظر اعطا کند؛ فرایند اجرای قانون باید به گونه ای مورد پیش بینی قرار گیرد که 
عملکرد مطلوب مقامات اجرایی و گروه های هدف از طریق پیش بینی قواعد حمایتی 

.(Mazmanian and Sabatier, 1983: 41-42( و بودجه کافی میسر شود
گفتنی است پژوهش های موجود بر مبنای معیارهایی نظیر ماهیت سیاست تدوین 
 شــده، ویژگی های مجریان سیاست ها، ســازمان های مجری، شرایط و محیط اجرای 
سیاست ها و همچنین منابع و ابزارهای اجرا؛ اجرای موفق و مؤثر سیاست ها و قوانین 
را تحلیل کرده اند )کمالی، شــیخ زاده جوشــانی و احمدی نژاد، 1399: 263-271(. 
معیارهایی نظیر شــفافیت و ســازگاری اهداف، اولویت بندی اهداف، تناســب میان 
اهداف و ابزارهــا، برنامه ریزی مؤثر، توجه به مخاطبان و گروه های هدف، اختیارات و 
مهارت های کافی مجریان، مشارکت ذی نفعان، نظام نظارت، پاسخ گویی و شفافیت در 
فرایند اجرا، پیش بینی تشــکیلات اداری مناسب و همچنین وجود منابع کافی، برای 

اجرای مؤثر قوانین ضروری و بایسته هستند.
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2-1. اجرای مؤثر قوانین از نظرگاه حقوقی
همان گونه که برخی محققان به  درســتی تأکید کرده انــد، حکومت قانون نه تنها 
مبتنی بــر قانونگذاری دمکراتیک، منطقی و شــفاف اســت که اجــرای بی طرفانه و 
متــوازن وظایف عمومی و حمایت از حقوق فردی را تضمین می کند، بلکه مســتلزم 
اجرای مؤثر قوانین اســت؛ در غیر این صورت، حکومت قانــون به امری بیهوده بدل 
می  شــود )Siedentopf et al., 1994: 94). بر این اساس، اجرای مؤثر قوانین یکی از 
پیش نیازهای ضروری برخورداری از قانون خوب پنداشته شده است )مرکز مالمیری، 
139۸: 21۰(. اجــرای مؤثر قوانین از دیدگاه حقوقــی ماهیتی به طورکلی متفاوت از 
نظرگاه مدیریتی نــدارد؛ در چارچوب حقوقی نیز تحقق اهــداف مدنظر قانونگذار با 
کاربســت لوازم و ابزارهای متناسب تا  اندازه زیادی مفهوم »مؤثر« بودن اجرا را شکل 
می دهد؛ بر این اســاس، ضمن اذعان به اینکه عمده مباحث مربوط به اجرای قوانین، 
در حــوزه مطالعات مدیریتی قرار می گیرد، باید تأکید داشــت در کنار موارد مذکور، 
تأمیــن الزامات حقوقی مربوط به اجرای قوانین برنامه توســعه در مفاد قوانین مزبور 
از اهمیت کمتری برخوردار نیســت. به عبارتی، اجرای مناســب قوانین برنامه با توجه 
بــه ماهیت ویژه آنها، الزامات حقوقی خاص خــود را می طلبد. در واقع قوانین برنامه 
توســعه باید به گونه ای تنظیم شوند که امکان تحقق اهداف مربوط وجود داشته باشد. 
بر همین اساس است که بند »9« سیاست های کلی قانونگذاری )139۸/۰7/۰6( قابل 
 اجرا بودن قوانین را به  عنوان یکی از بایســته های ضروری قانون نویســی مورد تأکید 

قرار داده است.1
به رغم تأکید بر لزوم اجرایی شــدن احکام مندرج در قانون برنامه ششــم توسط 

1. رعایت اصول قانونگذاری و قانون نویسی و تعیین سازوکار برای انطباق لوایح و طرح های قانونی با تأکید بر  قابل اجرا 
بودن قانون و قابل  سنجش بودن اجرای آن ... .
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قانونگذار، فقط در یک مورد از عبارت »اجرای عملی و مؤثر«1 بدون تعیین شاخص های 
آن اســتفاده شده است. به نظر می رسد به کار بردن قید »عملی« نشان دهنده مفهوم 
پیش گفته از »مؤثر بودن اجرا« یعنی تحقق اهداف مدنظر و حصول نتایج مشــخص 
اســت. همچنین قانون مذکور در مواردی نیز از عبارت »اجرای صحیح«2 سیاست ها 

بهره برده است که می تواند به سیاق پیشین، مورد تفسیر واقع شود.

2. ماهیت خاص قوانین برنامه توســعه و تأثیر آنها در تعبیه سازوکارهای 
اجرایی مؤثر

ویژگی هــای مرتبط با قوانین برنامه توســعه بیش و کم سرشــتی متفاوت از دیگر 
قوانین و موازیــن حقوقی برای آنها به ارمغان آورده اســت. عملیاتی و موقتی بودن 
و داشــتن زمان بندی مشــخص برای اجرای اجزای مختلف قوانیــن برنامه از جمله 
مهمترین ویژگی هایی اســت که تدارک سازوکارهای اجرایی برای آنها را تحت تأثیر 
قرار می دهد؛ بررســی این آثار در قسمت پیش رو مدنظر قرار خواهد گرفت، اما پیش 
از آن تعیین جایگاه این قوانین با توجه به سرشــت خاص آنها در مجموعه قوانین و 

مقررات کشور ضروری به نظر می رسد.

1-2. جایگاه قوانین برنامه توسعه در میان هنجارها و موازین حقوقی

از جمله بایسته هایی که در نظام های حقوقی مدرن به  صورت گسترده مورد پذیرش 
و تأکید قرار گرفته، نظریه »سلســله مراتب هنجارهای حقوقی« اســت؛ به گونه ای که 
گزاف نخواهد بود اگر ادعا شــود که یکی از عناصر و شــاخصه های بنیادین نظام های 

1. بند »س« ماده )3۸(: »ارائه برنامه جامع مقابله با ریزگردها حداکثر تا پایان سال اول اجرای قانون برنامه ششم و 
اجرای عملی و مؤثر آن از سال دوم اجرای این قانون«.

2. بند »الف« ماده )۸6(: »کلیه دستگاه های اجرایی موظف اند نسبت به اجرای صحیح سیاست های کلی ترویج و تحکیم 
فرهنگ ایثار و جهاد و ساماندهی امور ایثارگران ابلاغی 29 /2 /13۸9 اقدام کنند«.
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کنونی حقوقی، نظریه پیش گفته اســت. برجستگی انگاره »سلسله مراتب هنجارهای 
حقوقی« به  طور مشخص در نظریه »هانس کلسن« با  عنوان »نظریه حقوقی محض« 
قابل  مشــاهده است )کلسن، 1391(. »تأکید کلســن به مثابه یک اثبات گرای کامل 
بر عدم  ایفای نقش توســط اخلاق در حقوق، وی را به جست و جوی عنصر مشروعیت 
قاعده حقوقی در جای دیگر یعنی سلسله مراتب هنجارهای حقوقی ناچار کرد. در این 
دیدگاه، هر قاعده حقوقی اعتبار خود را از قاعده حقوقی فراتر از خود در یک ساختار 

.(McLeod, 1999: 69( »هرمی شکل به  دست می آورد
صرف نظر از بنیادهای نظری و مفهومی انگاره »سلسله مراتب هنجارهای حقوقی« 
که مجال و مقال دیگری می طلبد، باید به این امر اشــاره داشت که در نظام حقوقی 
ایران نیز تا حدود قابل  توجهی نظریه پیش گفته مورد پذیرش و عمل قرار گرفته است. 
همان گونه که برخی اشاره داشته اند »در قانون اساسی تجلی سلسله مراتب هنجارها را 
در دو جنبه می توان شناسایی کرد: نخست، برمبنای نهادهایی که هنجارهای حقوقی 
را پدید می آورند و ســپس براساس ضمانت اجراهایی که قوه مؤسس به طور جداگانه 
برای تضمین ثبات سطوح گوناگون هنجاری در نظر گرفته است« )ویژه، 13۸۸: 13(. 
بر این اســاس، با نگاهی به اصول قانون اساســی )به ویژه اصول 71، 72، ۸5، 13۸، 
17۰ و 173( و برمبنای مقام واضع، قانون اساســی در رأس سلسله مراتب هنجارهای 
حقوقی قرار می گیرد؛ پس از قانون اساســی، قوانین مصوب مجلس و سپس مقررات 
وضع  شــده از سوی قوه مجریه و ســایر مراجع ذی صلاح به ترتیب دیگر اجزای هرم 
سلســله مراتب هنجارها را تشــکیل می دهند. البته باید دقت داشت که ویژگی های 
خــاص این نظام حقوقی پیچیدگی ها و ابهاماتی را در باب سلســله مراتب هنجارها و 
جایگاه و اعتبار هر یک و البته تفاوت هایی را نســبت به ساختار عموماً پذیرفته  شده 
سلسله مراتب هنجارها به همراه داشته است؛ از جمله جایگاه موازین اسلامی در نظم 
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حقوقی، جایگاه و اعتبار احکام حکومتی، جایگاه سیاســت های کلی نظام )به  موجب 
بند »1« اصل )11۰( قانون اساســی( و مصوبات برخی نهادها همچون شورای عالی 
انقلاب فرهنگی و شورای عالی فضای مجازی به دلیل ابهام در جایگاه قانونی آنها که 

موضوع این نوشتار نیست.
به رغم تأکیدات قانونگذار مؤسس در خصوص برنامه دولت در اصول متعدد )مانند 
134، 126 و ...(، حکــم مشــخصی در مورد قوانین برنامه »توســعه« در نظر گرفته 
نشــده است. هم اکنون قوانین برنامه توســعه همچون دیگر قوانین فرایند تصویب در 
مجلس شــورای اسلامی را طی می کنند، ازاین رو شأن هنجاری آنها تفاوتی با قوانین 
دیگر ندارد و جایگاه شان در هرم هنجارهای حقوقی همان جایگاه قوانین عادی است 
)دبیرنیا، 139۸: 75(. همان گونه که شــماری از نویســندگان متذکر شده اند، وجود 
برخی نشانه ها در قوانین و مقررات موجود از جمله تعیین نصاب خاص برای تصویب 
اصلاح قوانین برنامه توســعه در ضمن لایحه بودجه و ســایر طرح هــا و لوایح )ماده 
)117( قانون آیین نامه داخلی مجلس شــورای اسلامی( همچنین لزوم عدم مغایرت 
پیشــنهادهای ارائه  شــده در فرایند تصویب بودجه با قانون برنامه )تبصره »1« ماده 
)1۸2( قانون مذکور( و لزوم تدوین قانون برنامه بر اســاس سیاســت های تعیین  شده 
توسط مقام رهبری، نشان دهنده دســت کم اهمیت این قانون نسبت به دیگر قوانین 
مصوب مجلس و موجد ابهاماتی در جایگاه آنها در سلســله مراتب هنجارهای حقوقی 
اســت )مرکز مالمیری، 139۰: 22۰-219؛ نیکونهاد و موســوی، 1397: 3۰(. برخی 
نویســندگان در ادعایی قابل  تأمل نشــانه های مذکور را به  عنوان دلیلی برای برتری 
قوانین برنامه بر قوانین عادی مصوب مجلس تلقی کرده و به صراحت اعلام داشته اند 
در سلسله مراتب هنجارهای حقوقی قوانین برنامه بالاتر از قوانین عادی قرار می گیرند 

)حبیب نژاد و سعید، 1399: 97(.
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گفتنی اســت اصطلاح »سیاســتگذاری«1 که ریشــه در علــوم مدیریتی دارد، 
می تواند طیف مفهومی گســترده ای باشــد که تصمیمات و سیاست های اتخاذی از 
 ســوی مراجع مختلف عمومی همچون مجلس، دولت و قوه قضائیه را شــامل شــود 
)الوانی، 1393: 12(. در این معنای عام حتی قوانین و مقررات و به طورکلی هنجارهای 
حقوقی نیز بخشی از سیاستگذاری هستند. افزون بر این، همان گونه که برخی مدعی 
شده اند »قانونگذاری به  عنوان یک اقدام اجتماعی، تأکیدی بر ابعاد سیاست و حقوق 
با تأکید بر جوانب سیاســی اســت« )توری، 13۸7: 27۰(. بااین حال، سیاستگذاری 
در معنای خاص خود به گزاره هایی اشــاره دارد که از الگــوی قواعد حقوقی پیروی 
نکرده و فی نفســه واجد آثار مشــخص اجرایی نیســتند )زارعی، 13۸3: 329؛ مرکز 
مالمیری، 139۰: 23۰(. گزاره اساسی در تبیین جایگاه قانون برنامه توسعه آن است 
که در واقع این قانون حاوی برنامه های2 لازم جهت اجرایی  کردن سیاســت های کلی 
نظام اســت.3 بر این اساس، قانون برنامه توسعه  نباید مشتمل بر سیاست جدیدی در 
معنای خاص باشــد. در عمل به دلیل اوصاف سیاستگذاری در قوانین برنامه توسعه، 
برخــی قوانین مذکــور را واجد ماهیت بینابینی قلمــداد و آن را آمیزه ای از قانون و 
سیاستگذاری پنداشــته اند )طحان نظیف و هادی زاده، 1397: 11۸(. قوانین توسعه 
باید با تصمیمات راهبردی و اسناد چشم انداز سازگاری و هماهنگی داشته باشند و در 

1. Policy Making
2. Action Plan

3. ماده )123( قانون برنامه ششم: »سیاست های کلی برنامه ششم و سایر سیاست های کلی ابلاغی مقام معظم رهبری 
لازم الاجراست«. این در حالی است که قانون برنامه، در موقعیتی نیست که لازم الاجرا بودن سیاست های کلی نظام را 
اعلام یا بر آن حتی تأکید کند. اعتبار حقوقی سیاست های مذکور مستند به بند »1« اصل )11۰( قانون اساسی است.

همچنین قانون برنامه ششم، در موارد گوناگونی به لزوم اجرایی شدن سیاست های کلی اصل )44(، اقتصاد مقاومتی و 
دیگر سیاست های کلی نظام تأکید کرده است. درحالی که تنها اعلام لزوم اجرای سیاست ها، اقدام مؤثری برای تأمین 
اجرای مفاد آنها نیست، بلکه قوانین برنامه باید حاوی اقدام های مشخص برای اجرایی کردن سیاست های کلی نظام 
باشد؛ به نحوی که مجموعه دولت هر یک بتوانند وظایف خود را در این مسیر شناسایی و اجرا کنند. به عبارتی، قوانین 

برنامه توسعه، صحنه تکرار سیاست های کلی نظام نیست.
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چارچوب مشخص شده توسط آنها تدوین و اجرا شود )عبادی و رضایی، 1397: 7(.
بنابراین با توجه به سلســله مراتب هنجارهای حقوقی در ایران، به نظر می رسد باید 
نوعی انسجام و به هم پیوستگی میان قانون اساسی، سیاست های کلی نظام، قوانین برنامه 
توسعه، قوانین بودجه، سایر قوانین مربوط و مقررات دولتی برقرار باشد؛ مأموریت قوانین 

برنامه در این میان، به اجرا درآوردن مفاد سیاست های کلی نظام است.

2-2. اقتضائات خاص اجرایی متناسب با سرشت قوانین برنامه

با توجه به مطالبی که در قســمت پیشین بیان شــد، قوانین برنامه توسعه در واقع 
متضمن برنامه عملیاتی تحقق سیاست های کلی نظام هستند. ماهیت اجرایی قوانین برنامه 
توسعه، جنس و محتوای احکام مندرج در آن را با سایر قوانین، متفاوت می کند؛ ویژگی یاد 
شده بر طراحی نظام حقوقی حاکم بر اجرای قوانین برنامه های توسعه کشور، کاملًا مؤثر 
است. به طور مشخص می توان ماهیت خاص قوانین برنامه را در چارچوب سه  ویژگی کلی 
»موقتی بودن«، »داشتن زمان بندی مشخص« برای اجرا و »عدم  تکرار سیاست های کلی 
یا سیاستگذاری جدید« مورد توجه قرار داد. ویژگی اول بایسته آن است که احکام دائمی 
در قانون برنامه مورد پیش بینی قرار نگیرد )حبیب نژاد و سعید، 1399: 96(؛ ویژگی دوم 
مبتنی بر تعیین زمان بندی مشخص برای اجرا و نظارت بر اجرای احکام قوانین برنامه است 
و ویژگی سوم همان گونه که پیش از این ذکر شد بر ماهیت عملیاتی  بودن قوانین برنامه و 
غیرسیاستگذار بودن آن استوار است )پرهیزکاری، رزقی و روحانی، 1394: 25(. در قانون 
برنامه ششــم مواردی از  رعایت نشدن اقتضائات پیش گفته به چشم می خورد که اجرای 

قانون مذکور را با دشواری هایی مواجه کرده است.
برخی احکام قانون برنامه ششــم واجد ماهیت برنامه ای نبوده و بیشتر جنبه دائمی 
دارند که باید در مجموعه قوانین و مقررات عمومی کشــور مندرج شــوند. برای مثال 
می توان به احکام مربوط به تأســیس و تعیین ترکیب برخی شــوراها همچون شورای 
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پول و اعتبار، شــورای فقهی بانک مرکزی و شــورای معادن، احکام مربوط به ایجاد و 
صلاحیت های مناطــق آزاد تجاری و صنعتی، احکام مربوط به رســیدگی به تخلفات 
صنفی حوزه امور دام و پیش بینی انتزاع دانشــکده ها و آموزشــکده های فنی حرفه ای 
زیرمجموعه وزارت آموزش پرورش و الحاق آنان به وزارت علوم اشاره کرد.1 درج مقررات 
فــوق در قانون برنامه )به  عنوان یک قانون موقــت(، اعتبار احکام مزبور و تداوم حیات 
نهادهای یاد شده پس از پایان دوره اعتبار حقوقی، قانون برنامه را با چالش های مهمی 

مواجه می کند. همچنین است اصلاح قوانین عادی به  موجب مقررات قانون برنامه.
باید در نظر داشــت وضع احکامی که بعضاً برای امور روزمره دستگاه های اجرایی 
اســت، نافی روح و کارکرد قوانین برنامه اســت )رجب پــور، 139۸: 43(. برای مثال 
تکلیــف نیروی انتظامی به توقف فعالیت مؤسســات مالــی غیرمجاز )بند »پ« ماده 
)14(( و الزام شــهرداری ها نســبت به درج الزام رعایت مقررات ملی ســاختمان در 
پروانه های ساختمانی )بند »الف« ماده )6۰(( از آن جمله اند. افزون بر این، در تعدادی 
از مواد قانون مذکور تکرار یا پیش بینی سیاســت های کلی مشاهده می شود مانند در 
بنــد »پ« ماده )4(، بند »الف« ماده )42(، بنــد »ب« ماده )43(، جز »1 و 3« بند 
»ج« مــاده )4۸(، بند »چ« ماده )74(، بند »پ« ماده )6۸( و بند »الف« ماده )۸6(. 
گفتنی اســت تکرار مجموعه ای از مقررات مشــابه موارد فــوق در قوانین برنامه های 
توســعه، موجب طرح ایده تهیه »لایحه احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور« و 
تصویب آن در انتهای سال 1395 با هدف جلوگیری از تکرار مقررات دائمی در قوانین 
برنامه شــده است. با وجود این و همان طور که با بررسی مفاد قانون برنامه ششم نیز 

ملاحظه می شود، احکام ماهیتاً دائمی در قانون برنامه ششم نیز قابل ردیابی است.
علاوه بــر موارد فوق، گرچه در قانون برنامه ششــم بــرای عملیاتی کردن تکالیف 

1. به ترتیب موضوع مواد )15، 16، 23 و 34( و بند »پ« ماده )65( قانون برنامه ششم.
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قانونی متعدد، زمان بندی مشخص تعیین شده است، اما در مواردی نیز به  رغم ضرورت 
پیش بینــی زمان اجــرا، قانونگذار به این امر مبادرت نکرده اســت. در اینجا مقصود، 
پیش بینی زمان بندی مشخص در بازه زمانی پنج ساله قانون برنامه برای تحقق تکلیف 
مربوط اســت. به عنوان مثال به  موجب ماده )۸( قانون برنامه ششم، دولت مکلف به 
اصلاح و ارتقای نظام مدیریت مالی و محاســباتی خود و همچنین مدیریت بدهی ها 
شــده است، اما برای اجرای این تکلیف که با پیش بینی تکالیف زیرمجموعه آن یعنی 
»ســاماندهی خزانه داری کل کشور«، »ســاماندهی نظام مالی - محاسباتی کشور« و 
»ارتقا و انطباق نظام نظارت مالی با نظام بودجه« همراه شده، جز در مورد »ساماندهی 
بدهی های دولت« زمان بندی مشــخصی تعیین نشده است. در نمونه ای دیگر دولت 
به  موجب ماده )41( قانون مذکور، مکلف به توســعه صنعت هوا و فضا و بسترسازی و 
حمایت لازم به  منظور ایجاد و توسعه زیرساخت ها و صنایع مرتبط شده است. به نظر 
می رسد اجرای چنین وظیفه ای نیازمند مرحله بندی انجام و پیش بینی زمان مشخص 
برای آن اســت. همچنین به  موجب ماده )51( قانون مذکور، برای ســازمان بنادر و 
دریانوردی و شــرکت فرودگاه ها و ناوبری هوایی ایــران، صلاحیت هایی در خصوص 
جذب مشــارکت بین المللی و همچنین واگذاری بهره برداری و مدیریت بنادر کوچک 
پیش بینی شــده است بدون آنکه زمان بندی مشــخصی برای اجرای این موارد که به 
نظر دســت کم در خصوص تکلیف واگذاری ضروری اســت، در نظر گرفته شده باشد. 
بر مبنای بند »ر« ماده )74( قانون برنامه ششــم، وزارت بهداشت با همکاری سازمان 
پدافند غیرعامل کشور مکلف به بررسی انواع تهدیدات حوزه سلامت و اقدام لازم برای 
خنثی ســازی آنها با هدف مصون ســازی و افزایش توان بازدارندگی کشور شده است 

بدون آنکه زمان معینی برای اجرای این تکلیف مشخص شده باشد.
این موارد واجد آموزه ای مهم برای طراحان قانون برنامه هفتم است؛ ضروری است 
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با رعایت حداکثری ویژگی ها و اقتضائات قوانین برنامه، از پیش بینی احکام واجد جنبه 
مســتمر و دائمی، احکام فاقد زمان بندی مشــخص برای اجرا و همچنین هنجارهای 
دارای شــأن سیاستگذاری پرهیز شود؛ در این صورت می توان بر تعدادی از مشکلات 

اجرایی گریبان گیر قوانین برنامه فائق آمد.

3. ارزیابی سازوکارهای حقوقی اجرای قانون برنامه ششم توسعه
همان گونه که در ادبیات توســعه پژوهی مورد تأکید قرار گرفته است، برنامه های 
اجرایی در واقع قلب برنامه ریزی توســعه اســت که بــدون آن برنامه ها تنها نمایانگر 
تصویرهای کلی نامفید خواهند بــود )نورمحمدی و صمیمی، 14۰۰: 231(. معمولاً 
برای اجرای قوانین و برنامه های توســعه در بیشــتر نظام های حقوقی ســازوکارهای 
شناخته  شده ای از جمله تعبیه نظام گزارش دهی، تهیه آیین نامه ها و دستورالعمل های 
اجرایی لازم و زمان بندی اجرای برنامه و تعیین مسئول اصلی اقدام پیش بینی می شود 
)Baer, 1997: 338). این ابزارهای شــناخته  شده در قانون برنامه ششم نیز کم وبیش 

توســط قانونگذار مدنظر قرار گرفته اســت. بااین حال ارزیابی سازوکارهای موجود و 
پیش بینی ابزارهای دیگری که در قانون برنامه ششــم مغفول مانده اســت، می تواند 
محل تأمل بیشــتر قرار گیرد. در واقع، پیش بینی ناقص و بدون توجه به بایســته های 
ضروری پیاده ســازی کامل برخی ســازوکارها )همچون عدم  پیش بینی شاخص های 
کمّی در ســال های میانــی اجرای قانون، کندی نظــام اداری و فرایند مطول تدوین 
آیین نامه های اجرایی و عدم  تعیین دقیق و روشن نهادهای مسئول و همکار در اجرای 
مفاد قانون برنامه( و همچنین عدم  مبادرت به شناســایی برخی دیگر از سازوکارهای 
لازم، می تواند دلیل اصلی مشــکلات اجرایی قانون برنامه ششم باشد. تحلیل تفصیلی 

موارد مذکور در ادامه شرح داده می شود.
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1-3. تعبیه نظام گزارش دهی دوره ای پیشرفت اجرای برنامه

در پاســخ به تأکیدات که بر لــزوم نظارت و ارزیابی تحقق نتایــج قوانین برنامه 
صورت گرفته، بخش بیســتم از قانون برنامه ششم، تحت عنوان »نظارت و ارزشیابی 
برنامه« در قالب 5 ماده )مواد 12۰ تا 124( به تصویب رسیده و قابل  توجه آنکه صرفاً 
ماده )121( ناظر بر عنوان فوق اســت.  براساس ماده مذکور، به  منظور اجرایی کردن 
جداول کمّی و احکام این قانون و نظارت بر اجرای برنامه، دولت مکلف شــده اســت 
گزارش های نظارتی ســالیانه قانون برنامه ششــم شامل چگونگی تحقق اهداف کمّی 
مندرج در جداول این قانون، احکام برنامه های بخشــی و فرابخشی را به همراه لوایح 
بودجه ســنواتی به مجلس شورای اســلامی ارائه کند. سازمان برنامه  و بودجه کشور 
نیز مکلف شده است امکان دسترســی به شاخص های کلیدی توسعه عملکرد برنامه 
پنج ساله ششــم و بودجه های سالیانه را با تعریف شــاخص های متناسب و محاسبه 
منظم آنها، حداکثر تا ســال دوم اجرای قانون برنامه برای کمیســیون های تخصصی 
مجلس شــورای اســلامی فراهم کند. همچنین به  منظور احیا و تحکیم نظام نظارت 
بر اجرای قانون برنامه، سازمان مذکور موظف شده است با تعریف نظام جامع نظارت 
عملیاتی، گزارش های 3 ماهه، 6 ماهه و ســالیانه را بر اســاس وظایف مندرج در قانون 
برنامه  و بودجه مصوب 1351، درباره اجرای قوانین بودجه های سنواتی و اجرای قانون 

برنامه ششم به مجلس شورای اسلامی تقدیم کند.
شایان ذکر است در قانون برنامه ششم، هفده جدول حاوی شاخص ها و اهداف کمّی 
و وضعیت موجود )بر اساس سال پایه: پایان سال 1395( و وضعیت مطلوب )پایان سال 
14۰۰( در حوزه های مختلف تدوین شــده است. یکی از ویژگی های مثبت قانون فوق، 
ارائه شاخص های مزبور اســت؛ به نحوی که امکان پایش عملکرد دولت را در حوزه های 
مربوط فراهم می کند؛ در واقع قوانین برنامه باید تا جای ممکن، دارای شاخص های کمّی 
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و با اهداف و ابزارهای مشــخص و قابل ارزیابی باشند. وجود جداول حاوی شاخص های 
کمّی، امکان نظارت و ارزیابی اجرای قوانین مذکور را توسط نهاد ناظر، به نحو مناسب تری 
فراهم می کنــد )عطار و مرکز مالمیری، 139۸: 111۸(. بایســتگی برخورداری قانون 
برنامه از ســازوکارهای عملیاتی مربوط به رصــد، بازخوردگیری و بازبینی و اصلاح در 
نظام برنامه ریزی مورد تأکید قرار گرفته است )مکنون، سلیمی و بهرامی، 1393: 16۰(. 
این نکته قابل  طرح است که اصلح آن است که شاخص مزبور در سال های میانی اجرای 
برنامه نیز ذکر شود تا امکان پایش اجرای آن فراهم شود؛ مگر آنکه گفته شود میزان تفاوت دو 
شاخص ابتدا و انتهای سال های اعتبار قانون برنامه باید طی سال های اجرای برنامه به  صورت 
مساوی در نظر گرفته شود. همچنین به نظر می رسد با توجه به وابستگی سازمان برنامه  و 
 بودجه کشور به دولت به  عنوان نهادی که وظیفه اصلی تدوین و تخصیص بودجه و ارزیابی 
قوانین برنامه را برعهده دارد، این امکان وجود دارد که گزارش ها به  اندازه کافی واقعی نبوده و 

بیشتر جنبه توجیه عملکرد دولت را داشته باشد )عبادی و رضایی، 1397: 19(.
افزون بر بخش بیســتم قانون برنامه ششم، در مواد گوناگون قانون مذکور نیز نظام 
گزارش دهی به نحوی از انحا  مورد پیش بینی قرار گرفته اســت. از جمله می توان به بند 
»ت« مــاده )4(، ماده )5(، ماده )22(، تبصره »3« ماده )39(، بند »ج« ماده )46(، بند 
»ث« ماده )4۸(، تبصره »1« ماده )64(، بند »ث« ماده )64(، بند »پ« ماده )67(، بند 
»ح« مــاده )6۸(، ماده )7۸(، تبصره بند »خ« ماده )۸6(، ماده )93(، تبصره »1« ماده 
)1۰1(، بند »ذ« ماده )1۰2( و تبصره ماده )113( اشــاره کرد. باید گفت که در مقدمه 
سیاست های کلی برنامه هفتم ابلاغی مقام رهبری توجه به راه های تحقق سیاست ها و 

شاخص های کمّی در تهیه لایحه قانون فوق مورد تصریح قرار گرفته است.1

1. »شایسته  است برخی از راه های تحقق سیاست ها و الزامات مالی و شاخص های کمّی که در پیشنهادهای مجمع 
است و در مجموعه سیاست های ابلاغی مذکور نیست، در حد وسع و امکانات دولت در تهیه  لایحه مورد توجه و عمل 

.dolat.ir/detail/395982 »قرار گیرد
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در مقام ارزیابی ســازوکار مذکور می توان گفت در مقررات قانونی فوق معمولاً به 
موضوع گزارش دهی، دســتگاه مکلف، مرجع دریافت گزارش و در برخی موارد، دوره 
زمانی گزارش دهی اشــاره شده است. حسب بررسی انجام  شــده ظاهراً چارچوب یا 
قالــب )فرمت( خاصی برای نوع و میزان اطلاعات لازم جهت درج در گزارش عملکرد 
مذکور وجود ندارد. هدف قانونگذار، حصول اطمینان از اجرا / پیشــرفت اجرای احکام 
قانون برنامه توســعه است. بر این اساس لازم اســت اطلاعات مربوط به گونه ای ارائه 
شــود که مرجع دریافت کننده گزارش قادر به ارزیابی اقدامات دستگاه یاد شده باشد. 
اطلاعات مذکور علی القاعده نباید به  صورت کاملًا توصیفی، کلی و مجمل ارائه شود و 
تا حد امکان باید بر اساس شاخص های کمّی قابل  سنجش که در برخی موارد، در قانون 
نیز به آن اشــاره شده است، تنظیم و ارائه شود. علاوه بر این در ارتباط با گزارش هایی 
که قوه مجریه به مجلس شــورای اسلامی )کمیســیون های مربوطه( ارائه می کند، با 
توجه به ســازوکارها و ابزارهای شناخته  شده نظارتی مجلس )تذکر، سؤال، استیضاح 
و ...( تــا اندازه زیــادی می توان گزارش های مربوطه را واجد آثار حقوقی و سیاســی 
مشــخص قلمداد کرد؛ با این حال در ارتباط با دســتگاه هایی که به  صورت مشخص و 
بر اســاس مبانی حقوق اساسی ایران چندان تحت  نظارت مجلس شورای اسلامی قرار 
ندارند، تعیین نهاد مذکور به  عنوان مرجع دریافت گزارش عملکرد جز در ابعاد محدود 
همچون بررسی و تخصیص بودجه دســتگاه ارائه دهنده گزارش، به نظر می رسد آثار 
بایســته حقوقی دیگری نداشته باشد. دراین باره اشاره به تبصره بند »د« ماده )113( 
قانون برنامه ششــم ضروری است که به  موجب آن قوه قضائیه مکلف به ارائه گزارش 
دقیق عملکرد ســالیانه خود در طول اجرای قانون برنامه در پایان هر سال به مجلس 
شــورای اسلامی شده است. البته در صورتی که براســاس اصل )161( قانون اساسی، 
رئیس قوه قضائیه اختیارات تام مالی و اداری و نیز اختیارات استخدامی غیر قضات را 
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به وزیر دادگســتری تفویض کند، در حدود صلاحیت های تفویض که مرتبط با تحقق 
اهداف قانون برنامه باشند، مسئولیت وزیر دادگستری در برابر مجلس شورای اسلامی 
قابل  تصور اســت. در خصوص این قبیل نهادها نیز تصویب بودجه به  عنوان مهم ترین 
اهرم در اختیار مرجع مزبور، می تواند تا حدودی اثربخشی نظام گزارش دهی عملکرد 

را تقویت کند.

2-3. پیش بینی میزان اجرای برنامه ها توســط دســتگاه های مربوطه به  عنوان 

عاملی برای تخصیص بودجه های سنواتی آن دستگاه

در یــک نگاه سیســتمی بــه مجموعه نظــام حقوقی کشــور به  ویــژه از منظر 
مدیریتی، قوانین بودجه ســالیانه کل کشور برُش سالیانه اجرای احکام قوانین برنامه 
توسعه کشــور اســت )خاندوزی، 13۸9: 12۰(. قوانین بودجه طی سال های اعتبار 
 قانــون برنامه مربــوط، باید حاوی احکام بودجه ای لازم جهت تحقق مفاد آن باشــد 
)نوبری، 14۰۰: 4(؛ به نحوی که اجرای قانون برنامه در پایان آخرین سال از اعتبار قانون 
بودجه مربوط محقق شده باشــد. بر این اساس، برخی بر این باورند که »بودجه های 
ســالیانه که چیزی جز برنامه های یک ســاله دولت نیســت، باید بــه مثابه جزئی از 
برنامه های پنج ساله طراحی شود« )کیانی، 137۸: 137(. با این نگاه، میزان اعتبارات 
قابل تخصیص به دســتگاه های اجرایی علی القاعده باید با توجه به میزان پیشــرفت 
اجرای عملیات مربوط به قانون برنامه توســعه کشور باشد. دستگاه های اجرایی فاقد 
عملکرد موجه در اجرای مفاد قانون برنامه توسعه، با مشکل اعتبار مالی مواجه خواهند 
شد؛ سازوکار مذکور ظاهراً در قانون برنامه ششم به نحوی مورد پیش بینی قرار گرفته 
اســت. بند »پ« ماده )7( قانون مذکور مقرر کرده است: »دولت موظف است از سال 
اول اجرای قانون برنامه، ســالیانه اعتبارات بیست درصد )2۰%( دستگاه های اجرایی 
مندرج در قوانین بودجه ســنواتی را به  صــورت بودجه ریزی بر مبنای عملکرد تنظیم 
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کند، به نحوی که در ســال پایانی اجرای قانون برنامه، صددرصد )1۰۰%( دستگاه ها، 
دارای بودجه مبتنی بر عملکرد باشند. مفاد این بند شامل مدارس دولتی نمی شود«.

در ادبیات بودجه پژوهی، بودجه ریزی عملکردی مبتنی بر تخصیص منابع بر مبنای 
شــاخص های عملکردی اســت. به این ترتیب ویژگی اساســی این نظام بودجه ریزی 
»تلفیــق اهداف نظام مدیریت بودجه با پاســخ گویی مناســب اســت؛ به بیان دیگر، 
 عملکــرد خوب مورد تشــویق قرار می گیــرد و عملکرد نامطلوب تنبیه می شــود« 
)کردبچه، 13۸5: 1۰(. ارزیابی عملکرد دستگاه های اجرایی بر مبنای فرایند حسابرسی 
عملکرد شــامل مراحل گوناگونی بــوده و هر یک برای دســتیابی به اهداف خاصی 
طراحی شــده است و با استفاده از گزارش های سازمان حسابرسی با ساختار مشخص 
صورت  می گیرد )نخبه  فلاح و همکاران، 139۸: 67(. البته بسترهای اجرای ایده فوق 
هنوز به  صورت کامل در نظام حقوقی، اداری و مالی ایران ایجاد نشده و اجرای آن با 

مقاومت دستگاه های اجرایی مواجه خواهد شد.

3-3. تهیه آیین نامه ها و دستورالعمل های اجرایی لازم برای اجرای مفاد قوانین 

برنامه توسعه

از جمله راهکارهای اجرای سیاســت ها و قوانیــن، پیش بینی امکان وضع مقررات 
تفصیلــی لازم از جمله آیین نامه، تصویب نامه و دســتورالعمل بــرای تحقق اهداف 
قانونگذار از ســوی نهادهای ذی صلاح مربوط است. البته باید توجه داشت عدم  ذکر 
صریح چنین امکانی، مانع از تصویب قواعد لازم برای اجرای قانون از ســوی نهادهای 
ذی صلاح مربوطه در چارچوب صلاحیت های مشــخص قانونی آنها نیست. در قانون 
برنامه ششم نیز موارد متعددی تحت عنوان تکلیف دولت به تهیه آیین نامه های اجرایی 
یا سازوکار اجرایی مواد مختلف قانون برنامه، پیش بینی شده است. در خصوص وضع 
آیین نامه هــای اجرایی می توان برای نمونه به ماده )1۰(، بند »ت« ماده )14(، تبصره 
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مــاده )25(، جــزء »1« از بند »ب« ماده )27(، تبصره مــاده )34(، تبصره بند »ز« 
مــاده »3۸«، تبصره جزء »1« بند »الف« و بنــد »ب« ماده )44( ، تبصره بند »ب« 
ماده )46( و تبصره بند »پ« ماده )4۸( اشــاره کرد.1 در خصوص »دستورالعمل« نیز 
می تــوان به تبصره بند »ب« ماده )1۰(، تبصره »2« بند »ب« ماده )17(، بند »ب« 
ماده )95(، تبصره جزء »3« بند »ت« و همچنین بند »خ« ماده )113( اشاره داشت. 
در برخی موارد ازجمله در ماده )45( و بند »ت« ماده )64( قانونگذار از ضرورت تهیه 
»برنامه اجرایی« و »سازوکار اجرایی« توسط دستگاه مربوطه و تصویب آن در هیئت 
 وزیران نام برده اســت. این پرسش مهم مطرح می شود که چرا قانونگذار در اینجا، به  
جای »آیین نامه یا دســتورالعمل اجرایی« که در غالب مــوارد بهره برده، از اصطلاح 
»ســازوکار« و »برنامه اجرایی« استفاده کرده اســت؟ به این ترتیب در بخش هایی از 
قانون برنامه ششــم و البته قوانین برنامه پیشــین، حدومرز مشخصی میان مفاهیم 
به کار گرفته  شــده وجود ندارد. »با درهم آمیختگی مفاهیم، تکلیف رســیدگی به این 
مصوبات مشخص نیست« )سجادی و متقی، 1393: 4۸( و به این ترتیب نظارت بر آنها 
با ابهام و دشــواری مواجه می شود؛ به نظر می رسد کندی نظام اداری و فرایند تدوین 
آیین نامه های اجرایی در ادوار گذشــته، اجرای مؤثر قوانین برنامه را تحت  تأثیر قرار 
داده اســت )کشور دوســت، 1396: 47۸(. بر مبنای پژوهش های انجام شده دست کم 
در خصوص قوانین برنامه ســوم و چهارم توســعه ادعا شــده نیمی از آیین نامه ها و 
دستورالعمل های اجرایی مربوطه تدوین نشده است )میرزایی، 13۸9: 226(. در نظام 

1. دیگر مواد حاوی پیش بینی وضع آیین نامه اجرایی عبارت اند از: تبصره بند های »ت و ج« ماده )63(، بند »الف« و 
تبصره بند »پ« ماده )64(، تبصره »1« بند »ث« ماده )67(، بند »الف« و جزء »5« بند »ب« ماده )7۰(، تبصره ماده 
)71(، تبصره »1« بند »پ« ماده )72(، بند »پ« ماده )74(، تبصره »3« ماده )75(، بند »الف« و جزء »3« بند »ث« 
ماده )۸۰(، تبصره ماده )۸1(، تبصره »2« بند »ج« ماده )۸6(، ماده )۸7(، تبصره بند های »ب و ج و ح« ماده )92(، 
تبصره جزء »3« بند »الف« ماده )1۰۰(، تبصره »2« ماده )1۰1(، تبصره بند »پ« ماده )1۰۸(، تبصره »1« بند »ب« 

و جزء »5« بند »پ«، تبصره بند »پ« ماده )116(، تبصره بند »ت« ماده )117(.
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مناسب قانون نویسی، ضمن دقت در استفاده از عنوان و قالب درست مقررات مربوط، 
باید دســتگاه دولتی اصلی و دستگاه های همکار در تهیه پیشنهاد سند مذکور، مرجع 
تصویب و مهلت اقدام مشــخص شود. در عمل، دولت ها برای رفع مسئولیت ناشی از 
عدم اجرای احکام قوانین، منوط بودن اجرا به تهیه اســناد اجرایی مربوط را به  عنوان 

یکی از علل توجیهی ترک فعل خود نام می برند.

4-3. زمان بندی تحقق برنامه ها و لزوم تعیین مسئول اصلی و معین اقدام

با توجه به اعتبار قوانین برنامه توســعه برای مدت پنج ســال، صرف نظر از لزوم 
تحقق اهداف برنامه تا پایان دوره پنج ســاله مزبــور، برخی از عملیات اجرایی قوانین 
مذکور در ســال های نخستین اجرا قابل تحقق اســت. همچنین تحقق برخی اهداف 
منوط به محقق شــدن اهداف دیگر است. در این فروض، ضرورت دارد قانونگذار بازه 
زمانی مربوط به اجرای تکالیف دولت را به  صورت مشخص تعیین کند. به عبارت دیگر، 
یکسان انگاری امکان پیشرفت اجرای همه مقررات قانون برنامه به  صورت واحد در هر 

سال، چندان موجه به نظر نمی رسد.
یکــی دیگر از اقتضائات اجرایی قوانین برنامه توســعه، جلوگیری از لوث  شــدن 
مســئولیت با تصریح به وظایف هر یک از دســتگاه های اجرایی مربوط است. با توجه 
به شرح وظایف قانونی هر یک از دستگاه های اجرایی، امکان تعیین مسئول اصلی در 
اجرای مفاد قوانین برنامه و نیز دســتگاه های معین )یا همکار( تا حدود قابل توجهی 
وجود دارد. البته معیار تعیین دســتگاه اصلی، بیشترین میزان ارتباط موضوع )غلبه( 
با وظایف دســتگاه ذی ربط است. این امر افزون بر مشخص کردن تکالیف هر دستگاه 
اجرایــی، امر نظارت بر اجرای قوانین برنامه توســعه را نیز تســهیل می کند. بر این 
اساس، استفاده از عبارت »دولت مکلف است ...« و عبارت های مشابه که انجام وظیفه 
مربوطه را برعهده »دولت« گذاشــته است، باید به  صورت حداقلی باشد و تا حد امکان 
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طبق جداولی باید موضوع اقدام، دستگاه اصلی )متولی(، دستگاه های معین )همکار( 
و زمان بندی اجرا به  صورت روشن تعیین تکلیف شود.

4. جمع بندی، نتیجه گیری و پیشنهاد
نظام حقوقی فعلی ایران، افزون بر دشــواری هایی همچــون تورم قانونی و تقنین 
و نیــز ابهام در جایگاه برخی مقررات در سلســله مراتب هنجارهای حقوقی، با چالش 
بســیار مهم »اجرا« ی قانون )در معنای عام آن( مواجه اســت. واقعیت آن است که 
با ســپری شــدن بیش از یک ســده از عمر قانونگذاری در ایران، قوانین و مقررات 
گوناگونی از جمله در زمینه توســعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی به تصویب رسیده 
که مفاد آن به  صورت کامل و مؤثر اجرایی نشــده اســت؛ تا جایی که از نظر برخی 
صاحب نظران، مشکل اصلی )و نه همه مشکلات( وضعیت فعلی، ناشی از عدم اجرای 
مناسب مقررات موجود )به رغم همه ایرادهای آنها( است. اهمیت مسئله فوق موجب 
رشــد قابل  توجه مطالعات »اجراپژوهی« در سال های اخیر به  ویژه از منظر مدیریتی 
شده است. در منظومه عوامل مؤثر در اجرا یا عدم اجرای مؤثر قوانین و سیاست های 
لازم الاجــرا، عوامل حقوقی به  عنوان یک عامــل مؤثر مورد توجه قرار می گیرد و این 
امر، اهمیت ســایر عوامل مربوط را نفی نمی کند. مقاله پیش رو با تمرکز بر شناسایی 
موانع و پیشنهاد راهکارهای حقوقی قابل اقدام در خصوص تأمین اجرای قوانین برنامه 

توسعه، سعی در بررسی موضوع فوق در چارچوب قوانین یاد شده داشت.
به رغم برخوردار نبودن قوانین برنامه های توسعه کشور از جایگاه متمایزی نسبت 
به ســایر قوانین مصوب مجلس بر پایه قانون اساسی، قوانین مزبور به لحاظ اهمیت، 
در موقعیــت منحصربه فردی قرار دارند. گرچه اعتبــار حقوقی قوانین مزبور به  دلیل 
آنکه توسط مجلس به تصویب می رســد بالاتر از سایر قوانین نیست، اما برای اصلاح 
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آن ضمن قوانین دیگر، شــرایط و ضوابط خاصی در نظر گرفته شــده و بر رعایت آن 
در تنظیم قوانین بودجه ســالیانه تأکید شــده است؛ امری که به  خوبی جایگاه خاص 
قوانین برنامه و تفاوت در آثار حقوقی مربوط به آنها را نشان می دهد. در سلسله مراتب 
هنجارهای حقوقی ایران، پس از قانون اساسی و شرع، سیاست های کلی نظام و سپس 
قوانین عادی قرار دارند؛ به نظر می رســد قوانین برنامه توسعه در میانه سیاست های 
کلی نظام و ســایر قوانین عادی، با هدف عملیاتــی  کردن اهداف و راهبردهای کلان 
مندرج در قانون اساسی و سیاست های کلی نظام  تهیه و تنظیم می شوند. به این ترتیب  
ماهیت اجرایی و مبتنی بر برنامه های عملیاتی قوانین برنامه توسعه، ویژگی های خاصی 

به قوانین اعطا کرده ؛ امری که در مقوله اجرای قوانین یاد شده کاملًا مؤثر است.
قوانین برنامه توســعه به دلیل داشــتن ویژگی های منحصربه فردی همچون موقت 
بودن، عملیاتی بودن و داشــتن زمان بندی مشــخص  برای اجرا، دارای اقتضائات خاص 
اجرایی مربوط به خود نیز هست که در این نوشتار به مهم ترین موارد مذکور اشاره شد. 
همچنین تدوین ماهوی قوانین برنامه توســعه منوط به بررسی میزان تحقق اهداف و 
راهبردهای کلی نظام در قوانین برنامه سابق است. در این نگاه سیستمی، قوانین برنامه 
توســعه مجموعه به هم پیوسته ای را تشکیل می دهند که هدف واحدی دارند و آن نیل 
/ تحقق سیاســت های کلی نظام است. بر این اساس، قانون برنامه هفتم در ادامه قانون 
برنامه ششم و با هدف تکمیل حلقه های اجرا نشده یا به  صورت کامل و مؤثر اجرا نشده، 
تهیه و تصویب می شود. مشخص کردن نمودار میزان پیشرفت اجرای برنامه ها در طول 
سنوات برنامه، از دیگر الزامات تدوین قوانین مزبور است. با توجه به  مراتب فوق، قوانین 

برنامه به  جای سیاستگذاری باید حاوی برنامه های اقدام / عمل مشخص باشند.
در نهایت برای تأمین اجرای مؤثر قانون برنامه هفتم توسعه می توان پیشنهادهای 

زیر را ارائه کرد:
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الــف( خودداری از پیش بینی احکام غیربرنامه ای و واجد جنبه دائمی، احکام فاقد 
زمان بندی مشخص برای اجرا و همچنین هنجارهای دارای ماهیت سیاستگذاری در 

لایحه قانون برنامه هفتم؛
ب( تکمیل نظام گزارش دهی عملکرد اجرای قوانین توسعه با تنظیم فرمت خاصی 
برای گزارش دهی که دارای نتایج مشــخص در نظام حقوقی، اداری، سیاســی و مالی 
باشــد؛ به  ویژه در ارتباط با دســتگاه ها و نهادهایی که امکان نظارت مجلس شورای 

اسلامی بر آنها از منظر حقوق اساسی ایران ممکن نیست؛ 
ج( تدوین اسناد اجرایی لازم با بهره گیری از عناوین و قالب های شناخته  شده در 
نظام مقررات گذاری کشــور و پرهیز از کاربست عناوین و مفاهیم غیر مصطلح و فاقد 
آثار حقوقی مشــخص و همچنین تعیین دســتگاه های مســئول و همکار و مشخص 

کردن بازه زمانی تصویب و مرجع تصویب؛
د( تأثیرگذاری میزان پیشــرفت تحقق برنامه های توسعه در میزان اعتبارات قابل 
 تخصیص به دســتگاه های اجرایی. در این باره لازم است در لایحه قانون برنامه هفتم 
بســترهای حقوقی، اداری و مالی اجرای پیشنهاد فوق با تعیین تناسب میزان تحقق 

اهداف برنامه مذکور با بودجه تخصیصی به دستگاه های مجری فراهم شود؛
ه( کمّی ســازی شــاخص های اجرای قوانین برنامه توسعه )جز در برخی موارد که 
ممکن است با تعذر مواجه شود(؛ این مهم البته به  صورت جزئی در برخی مفاد قانون 
برنامه ششــم به چشــم می خورد. تداوم رویه مذکور در تدوین قانون برنامه توسعه و 
مشــخص کردن مرجع ذی صلاح در ارزشــیابی و اعلام میزان پیشرفت مربوط به هر 

شاخص، از دیگر نکات مورد تأکید در تنظیم لایحه برنامه هفتم توسعه است.
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برای دســتیابی به این هدف در دو مرحله از روش کیفی و کمّی اســتفاده شــده است. در مرحله 
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موجود، شناســایی شــدند و در مرحله دوم به روش کمّی با استفاده از روش تحلیل سلسله مراتبی، 
این چالش ها رتبه بندی شــدند. در این مرحله، ابزار گردآوری داده ها، پرســش نامه مقایســه زوجی 
شــامل هجده چالش بود که برای رتبه بندی در اختیار خبرگان اجرایی و دانشگاهی این حوزه قرار 
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»نبود اراده لازم برای کاربســت یافته های ارزیابی« با وزن  ۰/11641، »روحیه عدم پاســخگویی و 
مسئولیت ناپذیر« با وزن ۰/1۰64 و »تلقی منفی از ارزیابی و مقاومت در برابر آن« با وزن ۰/۰942 
که مرتبط با فرهنگ ارزیابی سیاست های توسعه هستند نسبت به چالش های مرتبط با مسائل فنی 
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مقدمه
ارزیابی، محور قضاوت درباره موفقیت یا شکســت سیاست های عمومی و یکی از 
چالش برانگیزترین مراحل سیاســتگذاری اســت. هاولت، رامش و آنتونی با اشاره به 
اینکه ارزیابی سیاســت فراتر از چیزی اســت که اغلب در متون از آن یاد می شــود، 
تعاریف تخصصی و روزمره را با یکدیگر ترکیب کرده اند. آنها ارزیابی را به ســه مقوله 
اداری، قضایی و سیاســی تقســیم می کنند. ارزیابی اداری، جریان مسلط در ادبیات 
ارزیابی است که به مســائلی چون کارایی، اثربخشی، فرایند و عملکرد سیاستگذاری 
می پردازد. ارزیابی قضایی به انطباق سیاســت ها با قوانیــن و مقررات عام و در رأس 
آن قانون اساســی توجه دارد. ارزیابی سیاسی از قضاوت شهروندان درباره سیاست ها 
تا مشــورت با اعضای زیر نظام سیاســی درباره مزایا و معایب آن سیاســت ها نوسان 
دارد )هاولت، رامش و آنتونی، 1399: 273(. ســیمونز نیز ارزیابی را به ســه دســته 
بوروکراتیک )معطوف به گســترش قدرت مدیریتــی(، اتوکراتیک )معطوف به تداوم 
مشروعیت علمی( و دمکراتیک )معطوف به خدمت اجتماع( تقسیم می کند. پاول در 
ارزیابی سیاست ها دو نوع ذاتی و عرضی را از یکدیگر متمایز می کند و مورتاگ ارزیابی 
را در دو گروه کلی ابزاری و تفســیری قرار می دهد )Taylor, 2006: 51-60). هانسن 
نیز یک مدل ارزیابی 6 طبقه ای ارائه کرده که شــامل مدل فرایندی، اقتصادی، نظریه 

 .(Hansen, 2005: 365( برنامه،1 نتیجه ای، سامانه ای و کنشگر است
بررسی ادبیات ارزیابی سیاست های عمومی گویای تنوع و تعدد روش ها و مدل های 
ارزیابی اســت. به رغم رشد فزاینده تحقیقات ارزیابی از دهه 196۰ در سطح جهان و 
نهادینه شدن فرایند ارزیابی سیاست های عمومی در قالب سازمان ها و مؤسسات دولتی 
و غیردولتی، هنوز یک ســنت قوی مطالعاتی درباره ارزیابی سیاســت در ایران شکل 

1. Programme Theory
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نگرفته اســت. سازمان های مشــخصی به صورت تخصصی برای ارزیابی سیاست های 
عمومی وجود ندارد و احزاب و گروه های سیاســی یا سازمان های مستقل غیردولتی 
نیز ارزیابی سیاســت های عمومــی را به صورت منظم و حرفــه ای دنبال نمی کنند. 
ارزیابی سیاست های عمومی در ایران بازیگران مختلفی دارد از جمله مجمع تشخیص 
مصلحت نظام، مجلس شورای اسلامی، دیوان محاسبات، سازمان حسابرسی، سازمان 

بازرسی کل کشور، دیوان عدالت اداری و سازمان برنامه و بودجه.
 برنامه های پنج ســاله توســعه به عنوان مهمترین قالب سیاستگذاری توسعه توسط 
ســازمان برنامه و بودجه تدوین شــده و در نهایت به تصویب مجلس شورای اسلامی 
می رســد و به صورت قانون تبدیل به اسناد بالادستی توسعه می شود. تاکنون 6 برنامه 
توســعه تدوین و اجرا شده است. آنچه که مربوط به ارزیابی برنامه های توسعه پنج ساله 
کشور است، در سازمان برنامه و بودجه انجام می شود. برنامه های توسعه با سرمایه گذاری 
کلان جامعه و صرف امکانات تدوین و اجرا می شوند، در نتیجه پیگیری و بررسی تحقق 
یا عدم تحقق اهداف برنامه ها و دلایل آن از خواســته های عمومی اســت. در این راستا 
یکی از وظایف ســازمان برنامه و بودجه »نظارت مستمر بر اجرای برنامه ها و پیشرفت 
سالیانه آنها« عنوان شده است و در این زمینه گزارش های اقتصادی سالیانه این سازمان 
منتشر می شود. برنامه های پنج ســاله توسط پژوهشگران رشته های علمی مختلف و با 
رویکردها و روش های مختلف مورد بررسی قرار گرفته اند که در قسمت پیشینه پژوهش 
به آن اشاره شده اســت. در این پژوهش ها، آسیب ها و چالش های برنامه های پنج ساله 
توسعه از زوایای گوناگون بررسی شده است. با توجه به اهمیت مرحله ارزیابی سیاست ها 
و کارکردهای مهم آن در تحقق برنامه های توســعه، هدف پژوهش حاضر، شناسایی و 
رتبه بندی چالش های ارزیابی سیاست های توسعه است. برای دستیابی به این هدف در 

دو مرحله از روش کیفی و کمّی استفاده شده است. 
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1. مبانی نظری
مفهوم ارزیابی با عناوین سنجش و ارزشیابی نیز آورده شده است در محدودترین 
حالت به بررســی و قضاوت درباره نتایج و میــزان موفقیت برنامه های در حال اجرا و 
 The Social( اجرا شده، از حیث رسیدن به اهداف از پیش تعیین شده گفته می شود
Science Encyclopedia, 2004). ارزیابی سیاســت، فرایندی اســت که به صورت 

نظام مند و هدف دار، ارتباط کارایی و اثربخشی یک برنامه یا فعالیت با توجه به اهداف 
آن تعیین می شود. از طرفی ارزیابی سیاست یا برنامه، به کارگیری روش های نظام مند 
برای پاســخگویی به ســؤالاتی درباره اجرای برنامه و نتایج آن شامل پایش همزمان 

برنامه به همراه مطالعات مقطعی و دوره ای فرایند و آثار برنامه است.
ارزیابی سیاســت از نظر ماهیت، حداقل چند رشــته ای و میان رشته ای است: کار 
ارزیابی نیاز به تیم هایی دارد که اعضای آن دیدگاه ها و مهارت های متمایزی دارند تا 
بتواننــد نقش های مختلف مورد نیاز در یــک پروژه معین را برعهده گیرند. همچنین 
زمینه های سیاستی بیانگر آن است که ارزیابی به طور ایدئال یک کار فرارشته ای است. 
هر یک از رشــته های در خدمت دانش برای اطلاع رســانی برنامه و بهبود سیاست ها، 
ممکن اســت ارزش خاص خود را داشــته باشــند، اما این رشــته ها باید پاسخگوی 
خواسته های دانش ارزیابی باشــد. ارزیابی سیاست مجموعه ای منظم از اطلاعات در 
مورد فعالیت ها، ویژگی ها و نتایج برنامه ها برای قضاوت درباره برنامه، بهبود اثربخشی 
و یا آگاه کردن تصمیمات درباره برنامه های آینده اســت. این تعریف به طور مستقیم 
درباره ســه ویژگی تعیین کننده ارزیابی بحث می کند: استفاده از جمع آوری نظام مند 
داده ها )روش ها(، نقش اصلی قضاوت درباره برنامه ها و خط مشــی ها )ارزشگذاری(  و 
آگاه کردن تصمیم گیری )کاربرد(، سه سازوکار منطق اساسی استفاده از ارزیابی برای 

برنامه های اجتماعی را تشکیل داده اند:
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الف( ایجاد تغییرات برنامه، 
ب( انتخاب گزینه ای که مشکل را بیشتر کاهش دهد )ارزیابی نتیجه چندگانه(،

.)Lemire, Peck and Porowski( حفظ دانش در مورد برنامه های مؤثر )ج
ادبیات ارزیابی دو محور اصلی دارد:1( ارزیابی ســازمان ها و مؤسسه ها، 2( ارزیابی 
طرح ها )پروژه ها(، برنامه ها و سیاســت ها. صرف نظر از ارزیابی طرح ها که سطح خُرد 
محســوب شــده و معمولاً در مدیریت پروژه به آنها پرداخته می شود، ارزیابی برنامه 
و سیاســت برای مداخله های سیاستی وســیع به کار می روند. البته ارزیابی برنامه و 
سیاســت ناگزیر ارزیابی طرح را نیز در بر می گیرد. مطالعات  پیرامون ارزیابی سیاست 
از ارزیابی برنامه قابل تفکیک نیســت. گرچه برخی نویسندگان بر پیچیدگی و وسعت 
ارزیابی سیاست نسبت به ارزیابی برنامه تأکیدکرده اند اما آنها نیز از روش ها و مدل های 

رایج استفاده می کنند )امامی میبدی و اشتریان، 1391: 1۰-11(.
ارزیابی سیاســت به دنبال آگاه ســازی تصمیم گیرندگان بــا پیش بینی و ارزیابی 
تأثیرات احتمالی گزینه های سیاستی است. آخرین نکته مفهوم ارزیابی است، یعنی از 
سطح پروژه و یا برنامه به سطح سیاست؛ این ارزیابی تا حدی ناشی از انتقاداتی است 
که ارزیابی سطح پروژه و برنامه، یعنی ارزیابی تأثیرات محیطی1 و ارزیابی استراتژیک 
محیطی،2 به اندازه کافی در چرخه سیاست دیده نمی شود. ارزیابی سیاست از مراحل 
اســتاندارد مشــابه ارزیابی تأثیرات محیطی و ارزیابی اســتراتژیک محیطی )یعنی 
شناسایی مشــکل، تعیین اهداف، شناسایی گزینه های سیاست، تجزیه و تحلیل اثرات 
و ...( اســتفاده می کند که اغلــب در بخش های دولت مرکزی یــا وزارتخانه ها برای 

.(Adelle and Weiland, 2012( سیاست های سطح ملی استفاده می شود

1. Environmental Impact Assessment (EIA(
2. Strategic Environmental Assessment (SEA(
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از میان نظرهای اندیشمندان سیاستگذاری، مفهومی فراتر نمایان می شود، به گونه ای 
که ارزیابی در تمام مراحل سیاســت حضور و بروز دارد. ارزیابی سیاســت را با توجه به 
مراحل زمانی مورد بررسی در چرخه سیاستگذاری به سه دسته عمده تقسیم کرده اند:

الف( ارزیابی آینده نگر یا پیشــینی: در زمان تدوین سیاست انجام شده و 
طی آن عقلانیت و دلایل توجیهی سیاســت یا برنامه بررسی می شود. در این ارزیابی، 
روش کار و الگوی منطقی انجام فعالیت های سیاستی برای حصول نتایج ترسیم شده 

و زمان و میزان تحقق نتایج سیاست ها برآورد می شود.
ب( ارزیابی حین اجرا: طی عمر اجرایی یک سیاســت و به طور مســتمر و 
مرحله ای انجام می شــود تا با اعلام هشــدار ســریع به مجریان، اصلاحات لازم حین 

اجرای سیاست، انجام گیرد.
ج( ارزیابی گذشته نگر یا پسینی: پس از اتمام اجرای سیاست انجام شده و 
خروجی های بلافصل، پیامدها و آثار سیاست را بررسی می کند و درخصوص کارآمدی 

سیاست در تحقق اهداف قضاوت انجام می دهد )واعظی و محمدی، 1396(.
ســه نوع اصلی ارزیابی که هر یک بر مرحله متفاوتی از روند سیاســت متمرکزند 

عبارتند از: 
ارزیابی محتوای سیاســت: آیا محتوا به وضوح اهداف سیاست، اجرای آن 
و منطق اساســی را توضیح می دهد که چرا این سیاســت تغییرات مورد نظر را ایجاد 

می کند؟ ارزیابی توسعه یک سیاست به درک زمینه، محتوا و اجرا کمک می کند.
ارزیابی اجرای سیاست: آیا این سیاست مطابق هدف اجرا شد؟ اجرای یک 
سیاست مؤلفه ای مهم در درک اثربخشی آن است. ارزیابی اجرای سیاست ها می تواند 
اطلاعات مهمی را در مورد موانع و تسهیل کنندگان اجرا و مقایسه بین اجزای مختلف 

یا شدت اجرا ارائه دهد. 
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ارزیابی اثر سیاســت: آیا این سیاســت نتایج و آثار مورد نظــر را به همراه 
داشــت؟ در زمینه پیشگیری از آســیب، تأثیر مورد نظر ممکن است کاهش صدمات 
 یا شــدت جراحات باشد. با این حال، ارزیابی نتایج کوتاه مدت و متوسط نیز مهم است 

.(Athey and Imbens, 2017(

ارزیابی سیاســت را می توان به سه گروه دســته بندی کرد که عبارتند از: اداری، 
قضایی و سیاسی که این دسته بندی به شیوه اجرا و مدیریت، بازیگران مشمول و نوع 

کار آنها بر می گردد )هاولت، رامش و آنتونی، 1395: 329(.

ارزیابی اداری
این نوع ارزیابی  معمولاً در درون دولت و به وسیله مؤسسات تخصصی ویژه ای انجام 
می شود که تنها وظیفه آنها، ارزیابی سیاست هاست. البته غالب این نوع ارزیابی ها توسط 
ناظران مالی، حقوقی و سیاسی وابسته به سازمان های دولتی، مؤسسات اجرایی تخصصی، 
قوای قانونگذاری و قضائیه انجام می شود. در ارزیابی اداری معمولاً اما نه همیشه، بررسی 
کارایی ارائه خدمات مدنظر بوده اســت. منظور این است که مطمئن شویم سیاست ها 
با صرف کمترین منابع و تحمیل کمترین هزینه به شهروندان، به هدف های مورد نظر 
دست یافته باشند. این اشتیاق به کارایی، الهام بخش نظام های ارزیابی رسمی بوده است. 
از جمله بررســی عملکردهای مدیریتی، بررسی های پرسنلی، حسابرسی های سالیانه و 
ایجاد نظام های بودجه بندی که می کوشند نسبت به شیوه های اداری سنتی، سازگاری 
بهتری بین هدف ها و هزینه ها برقرار کنند. ارزیابی اداری مســتلزم جمع آوری اطلاعات 
دقیق )شواهد( از بازدهی برنامه ها و انطباق آنها با استانداردهاست به شیوه ای که امکان 
مقایســه دقیق هزینه ها و نتایج حاصل در طول زمان و بخش های سیاستگذاری فراهم 
آید. چنین کاری کاملًا فنی و به شدت تفصیلی است. اگر چه افزایش پیچیدگی لزوماً به 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  98Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

معنای افزایش سودمندی نیست )همان: 33۰(. ارزیابی های اداری به شکل های مختلف 
انجام می شــوند که از نظر سطح تفصیل و رســمیت با یکدیگر متفاوت اند. در مواردی 
که ســازمان های حکومت یا »ســازمان های بی طرف« خارج از حکومت عهده دار انجام 
کار هســتند. این ارزیابی ها عموماً به پنج نوع متفاوت تقسیم می شوند: فرایند، تلاش، 

عملکرد، کارایی و اثربخشی )همان(.

ارزیابی قضایی
دومین نوع عمده ارزیابی سیاســت به جنبه های موضوعات قانونی مربوط به شیوه 
اجرای برنامه های حکومت می پردازد. این ارزیابی ها به وســیله نیروهای قضایی انجام 
می شود و به نگرانی های ناشی از امکان به وجود آمدن تعارض بین اقدامات حکومت و 
اصول قانون اساسی یا استانداردهای موضوعه برای اداره امور با حقوق افراد می پردازد. 
از قــوه قضائیه انتظــار می رود اقدامات دولت را رأســاً یا به درخواســت افراد یا 
ســازمان هایی که نسبت به عملکرد مؤسســات دولتی معترض هستند و دادخواست 
خود را به مراجع قضایی تسلیم کرده اند، مورد رسیدگی قرار دهد. زمینه های ارزیابی 
قضایی در کشــورها متفاوت اســت، ولی همیشــه به بررســی دقیق حقوق  اساسی 
سیاست  های در جریان اجرا معطوف است، یا اینکه تدوین و اجرای آنها، اصول حقوق 
طبیعی و یا عدالت را در جوامع مردم سالار یا آموزه های دینی یا ایدئولوژیک در سایر 
کشورها را نقض نکرده باشند. ارزیابی  قضایی متوجه عواملی است که سیاست با توجه 
به آنها تدوین و به شــیوه ای غیرخودســرانه و مطابق با اصول قابل تعقیب قضایی و 

قوانین اداری، تصویب و به اجرا درآمده باشد )همان: 335(.
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ارزیابی سیاسی
ارزیابی سیاسی سیاست های حکومت می تواند از جانب هر کسی و یا هر نفعی در 
عرصه سیاسی انجام شــود. ارزیابی های سیاسی برخلاف ارزیابی های اداری و قضایی 
معمولاً نه نظام مند است و نه از نظر فنی مفصل، در واقع، بسیاری از آنها ذاتاً جانبدارانه 
و یک ســویه هستند. ارزیابی های سیاسی جانبدارانه اغلب فقط سعی می کنند با زدن 
برچسب های موفق و شکست خورده، تقاضای تداوم یا تغییرشان را دنبال کنند. همان 
کاری که بسیاری از اتاق های فکر انجام می دهند که مانند احزاب سیاسی، ایدئولوژی 
مشــخص یا »چارچوب« نظری کم و بیش تثبیت شــده ای را بــه فرایند ارزیابی وارد 
می کنند. البته این عمل از اهمیت کار آنها نمی کاهد، چرا که هدف نخســتین آنها در 
انجام ارزیابی به ندرت بهبود سیاست هاســت، بلکه منظورشان حمایت یا مخالفت با 
آن اســت. تمجید یا انتقاد در این مرحله با تلاش حکومت ها برای پاسخ به انتقادات، 
به تعامل در چرخه منجر شده و نظیر مواردی عمل می کند که در ارزیابی های بسیار 

مستدل تر و فنی تر روی می دهد )همان: 336(.
گونه شناســی های مختلفی برای ارزیابی سیاســت ارائه شده است؛ اما به نظر می آید 
نوع شناسی آلکین1 )2۰12( کامل تر از سایر موارد گفته شده باشد؛ چراکه خود نظریه پردازان 
نیز با ارائه بازخورد به ایشان سهمی در تکمیل و بهبود طبقه بندی ذکر شده داشته اند. از 
نظر آنان مدل های ارزیابی به صورت کلی  به سه دسته روش محور )استفاده از تکنیک های 
علمی اثبات گرایانه برای ارزیابی(، ارزش محور )اســتفاده از روش های گفتمانی و تعاملی 
برای ایجاد ادراک جمعی و مشــترک در ارزیابی( و تلفیقی )ترکیب اقتضایی رویکردهای 
روش محور و ارزش محور به فراخور مسئله( تقسیم می شوند. در جدول زیر روش های مورد 

استفاده در هر طبقه به تفصیل آمده است.

1. Alkin
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جدول 1. رویکردهای ارزیابی

رویکردهای 
اصلی 
ارزیابی

ایده اصلی و تمرکز ابداع کنندهانواع
محتوایی

روش مطالعه و 
نکات برجستهنگرش

روش محور

تایلر هدف گرا
)1942(

تعیین اهداف، بررسی 
میزان تحقق اهداف 

مشخص

مطالعات قیاسی 
)قیاسی - الگویی(، 
مقایسه با استاندارد، 

مقایسه با میانگین
..............................

حسابرسی 
نتایج

لئون لسینگر 
)197۰(

جلوگیری از اتلاف 
بودجه، گره زدن 
پرداخت به تأیید 

تحقق هدف توسط 
ارزیاب

تعیین استانداردهای 
موفقیت، شکست، 

نتیجه گرایی، مدیریت 
برمبنای هدف، 

پرداخت برای نتایج 
خوب و تنبیه برای 

عملکرد نامناسب

..............................

موارد موفق
رابرت 

برینکوهوف 
)2۰۰3(

کمک به مدیران با 
جمع آوری اطلاعات 

ساده، صریح و 
کم هزینه برای 

اندازه گیری خط مشی

پیمایش کلی 
مخاطبان برای موارد 

موفق و ناموفق 
و معرفی آنها، 

آزمون های آماری، 
مصاحبه

..............................

رویکرد 
تجربی

دانلد کمپبل 
)1963(

نظارت بر تبعات و 
پیامدهای اجرای 

خط مشی

مقایسه گروه های 
تجربی و کنترل 

قبل و  بعد از اجرای 
خط مشی

..............................

کلاس فراتحلیل
)1976(

رصد کردن پیامدها 
و آثار خط مشی 

موردنظر با تحلیل 
و ترکیب تحقیقات 
تجربی برای بهبود 

پایایی و روایی

آزمون های آماری، 
نتایج به روشنی از 
داده ها استخراج 

می شود، مقبولیت 
عامه

..............................

اطلاعات گرا
ادوارد 
دمینگ 
)19۸6(

ایجاد پیامدهای بهتر 
با تمرکز مدیران 

اجرایی بر فرایندها و 
طراحی پایگاه داده ها 

برای پایش دقیق

تحلیل مسیر بحرانی، 
برنامه ریزی عملیاتی، 

نظام اطلاعات 
رایانه محور، تحلیل 

سیستمی

..............................
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رویکردهای 
اصلی 
ارزیابی

ایده اصلی و تمرکز ابداع کنندهانواع
محتوایی

روش مطالعه و 
نکات برجستهنگرش

روش محور

هنری لوین هزینه مبنا
)19۸3(

تفاوت در مورد 
بهره وری خط مشی 
با فعالیت های انجام 

شده خط مشی

تحلیل هزینه به 
ورودی، تحلیل هزینه 
به اثربخشی، تحلیل 
هزینه به مطلوبیت

..............................

داده بنیاد
گلیسر و 
استراوس 
)1979(

ارزیابی خط مشی 
بر مبنای یک نظریه

شناسایی یا تدوین 
نظریه پایه بر اساس 
روش های کمّی و 

کیفی 
..............................

دانلد کمپبل موردپژوهی
)1975(

توصیف موثق، عمیق 
و گسترده خط مشی 

برای ذی نفعان

تحلیل محتوای 
مستندات و مصنوعات، 

مشاهده مستقل و 
مصاحبه، گروه کانونی 

و پیمایش

..............................

ارزش محور

الیوت آیزنرخبره گرا
)1975(

تأکید بر توصیف، 
تحلیل عمیق 

شایستگی خط مشی 
از منظر خبره ها و 
تجربیات گذشته

پانل نقد و ارزیابی 
فنی و تخصصی 

خبرگان

قدرت شکل دهی و 
استفاده از نظرهای 
خبرگان در ارزیابی

ولف، اونز حقوقی
)1973(

نظارت در خصوص 
توفیق خط مشی و 

 برمبنای نظر موافقان 
و مخالفان با توجه به 
توازن، قوت و ضعف

انواع روشه ای کمّی و 
کیفی، علم منطق و 
فنون ارزیابی مخالف 

و موافق

توجه به نظرهای 
هیئت منصفه 

به عنوان نمایندگان 
ذی نفعان 
)حکمیت(

اسکریون مشتری گرا
)1967(

تمرکز بر نهاد 
مصرف کننده خدمات 
خط مشی و نهادینه 

کردن قضاوت 
شایستگی اجرای 
خط مشی از دید آن

ارزیابی جدا از اهداف، 
بر اساس انتظارات 
خدمت گیرندگان؛ 
تجربی و کنترل

ارائه تصویر جامعی 
از مقبولیت، 
ارزشمندی و 

شایستگی خدمات 
از دید مشتریان

ذی نفع گرا
رابرت 
استیک 
)19۸2(

تأکید بر تعامل 
مستمر ارزیاب با 
مجریان و سایر 

ذی نفعان برای پاسخ 
به نیازها و انتظارات

اقدام پژوهی، روش های 
کیفی، مشاهده 

مشارکتی، القای نقش 
و روایتی

کثرت گرایی، 
انعطاف، تعامل، 

کل نگری، 
خدمت محوری و 
استفاده از تمامی 

منابع
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رویکردهای 
اصلی 
ارزیابی

ایده اصلی و تمرکز ابداع کنندهانواع
محتوایی

روش مطالعه و 
نکات برجستهنگرش

گوبا، لینکلن ساختارگراارزش محور
)19۸5(

قرار دادن ذی نفعان 
در مرکزیت ارزیابی  
)انکار وجود هرگونه 
استاندارد و واقعیت 

عینی(

روش های تحقیق 
کیفی با محوریت 

مذاکره و گفت وشنود

بهبود سطح 
آگاهی ذی نفع، 
تعامل ارزیابان، 

دخالت دادن طیف 
وسیعی از ارزیابان 
و انتظارات آنها و 

ترکیب نظرها

تلفیقی

واقع گرا
پاسون 
و تایلی 
)199۸(

آشکارسازی نظریه 
پنهان )مستتر و مبنا( 

در هر خط مشی، 
ارزیابی ضمن توسعه 
و تکامل مفهومی با 
شاخص ها و روابط 

میان عناصر

تدوین نظریه پایه 
معطوف به زمینه مدل 
منطقی و اقدام، امکان 
به کارگیری روش های 

کمّی و کیفی

کمک به بیان و 
ترسیم سیستمی 
)جزئی و کلی( 

خط مشی، تلاش 
هدفمند بر تدوین 
و اجرا و تئوریزه 

کردن

استافل بیم تصمیم گرا
)196۸(

تمرکز ارزیابی بر 
تصمیمات به جای 

هدف برای کمک به 
مجریان برای ارائه 
دانش لازم جهت 

اتخاذ تصمیم مناسب

ایجاد هیئت مشورتی 
از نمایندگان همه 

افراد و دست اندرکاران 
از خط مشی گذاری 

نقش پیش نگرانه 
ارزیابی به عنوان 

ابزاری جهت بهبود 
خط مشی و تغییر 

رفتارها برای ارتقای 
توانمندی در اجرا

مشارکتی
بردلی 
کوئینز 
)1997(

کمک به ارتقا و 
پیشرفت برنامه از 

طریق آموزش، کنترل 
کیفی فعالیت ها و 

همکاری اعضای گروه 
در تشریک  مساعی

تشکیل گروه 
منتخب از کاربران و 
ارزیابان برای تعریف، 
اندازه گیری و قضاوت 

در خصوص آثار 
خط مشی

آسانی و صمیمیت، 
عدم مقاومت نسبت 
به ارزیابی، افزایش 
احتمال استفاده 
از نتایج، منعطف 
بودن، تکرارپذیری

مایکل پاتون مطلوبیت گرا
)1995(

مبتنی بودن ارزیابی 
بر برآورده کردن 
نیازهای کاربردی 
کارفرمای طرح 

ارزیابی )پیمانکاری(

تحلیل ذی نفعان، 
برگزاری پانل نقد و 
ارزیابی، روش های 

کیفی و کمّی

استفاده از تمام 
ظرفیت ها و 

رویکردهای ارزیابی، 
نگاه واقع بینانه در 
خصوص شرکت 

ذی نفعان و کاربران 
در کمیته

Source: Alkin, 2012: 386.
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2. پیشینه پژوهش
در زمینه ارزیابی سیاست ها و برنامه های توسعه کشور پژوهش های مختلفی انجام 

شده است. این پژوهش ها را به سه دسته می توان تقسیم کرد:
دسته اول: پژوهش هایی که به طور عام بحث ارزیابی و نظام ارزیابی سیاست ها 

در ایران را بررسی کرده اند.
امامی میبدی و اشتریان )1391( با بهره گیری از رهیافت نهادی ابتدا به صورت بندی 
»مدل نهادی« به عنوان پایه مفهومی طراحی نظام ارزیابی سیاســت پرداختند. مدل 
نهادی، چند رهیافتی و چند روشــی است و چهار مؤلفه هدف ارزیابی، وظایف قانونی، 
ماهیت سیاســت و ویژگی  های ســازمانی را برای گزینش مــدل ارزیابی ملاک قرار 
می  دهــد. به این ترتیب در نظام ارزیابی سیاســت پیشــنهادی، معاونت برنامه  ریزی و 
نظارت راهبــردی رئیس جمهور از مدل  های نظام اطلاعات مدیریت، پاســخگویی با 
تأکید بر پرداخت نتیجه  گرا و حسابرسی سیســتم  های اجتماعی، مرکز پژوهش  های 
مجلــس از مدل های تحلیل هزینه - فایــده، تصمیم - نظری، هدف محور، آزمایش و 
موردپژوهی، دیوان محاســبات کشــور از مدل حسابرسی عملکرد و مجمع تشخیص 
مصلحت نظــام از مدل  های پایش قانونی و نقد و خبرگــی برای اجرای وظایف خود 
اســتفاده می  کنند. همچنین نیاز به اخذ بازخورد از منابع غیر دولتی و ضرورت تقویت 
نهادهای خصوصی برای ارزیابی های مســتقل و عمومی مورد توجه قرار می  گیرد. در 
این نظام، مجمع تشــخیص مصلحت نظام متولی ارزیابی سیاست  های کلی، معاونت 
برنامه  ریــزی و نظارت راهبردی رئیس جمهور متولی ارزیابی سیاســت  های اجرایی و 

عملیاتی و مجلس شورای اسلامی متولی ارزیابی سیاست های تقنینی است.
امامی میبــدی )1394( از دانش و تجارب جهانی برای بهبود ارزیابی سیاســت 
اســتفاده کرده است. ایشان با به کارگیری روش تحلیل مقایسه ای کیفی و ترکیبی از 
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دو روش هدفمند و اقتضایی، تجارب 9 کشور توسعه یافته و در حال توسعه در ارزیابی 
سیاســت را بررســی و با واکاوی مشــترکات میان آنها، اصول عام نظام های ارزیابی 
سیاست را استخراج کرده است. این اصول عبارت اند از: وجود اراده سیاسی و تقاضای 
دیوانی برای انجام ارزیابی؛ ظرفیت سازی برای ارزیابی )قبل و هنگام پیاده سازی نظام 
ارزیابی(؛ پوشــش معیارهای اثربخشــی، کارایی و تأثیر در نظام ارزیابی؛ استفاده از 
شــاخص های عملکرد؛ اتخاذ سیاست های تشویقی و تنبیهی نسبت به نتایج عملکرد؛ 
اســتفاده توأمان از ارزیابی درونی و بیرونی؛ وجود نهاد هماهنگ کننده نظام ارزیابی؛ 
احســاس مالکیت مجریان نســبت به یافته های ارزیابی؛ انتشار عمومی گزارش های 

ارزیابی؛ تکامل تدریجی دامنه ارزیابی و روش های آن.
رضایی قادی و شــیرخانی )1399( به  بررسی و ارزیابی سیاستگذاری عمومی در 
ایــران بر مبنای نظریه  حکمرانی خوب پرداخته اند. نتایج پژوهش نشــان می دهد که 
نظام جمهوری اسلامی ایران در سیاستگذاری  عمومی برمبنای شاخصه های حکمرانی 
خوب، چندان موفق نبوده و مشکلاتی در اجرای آن داشته است. در عین حال نباید از 
ظرفیت هایی مانند قانون اساسی، چشم انداز بیست ساله و حتی برنامه های توسعه برای 
هدایت نظام سیاستگذاری  به  سمت برقراری الگوی حکمرانی خوب غافل شد؛ به ویژه 
آنکه با ابلاغ سیاســت های کلی نظام اداری و اقتصــاد مقاومتی، رویه ها و فرایندهای 

استراتژیک و راهبردی در جهت الگوی حکمرانی خوب طراحی شده اند.
قرونه و همکاران )1396( با اســتفاده از روش دلفی و نظر خبرگان در رشته ها و 
حوزه های مختلف در ایران مدل پیش ارزیابی سیاست برمبنای رویکرد آینده محوری 
طراحی کرده اند. این مدل به صورت علیّ شــامل 6 مرحله تعریف زمینه سیاســتی، 
تعریف ســناریوهای سیاستی ممکن و غربالگری، مدل منطقی سیاست های محتمل، 
تحلیل اثر سیاست های محتمل و مقایسه آنها، مشخص کردن شاخص ها و سنجه های 
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کلید پیشرفت و توصیه و تأمین خوراک اطلاعاتی سیاستگذاران و ذی نفعان به منظور 
توسعه پاســخ های آینده است که دارای کارکرد های آگاه ســازی، ابزار ارتباطی بین 
سیاســتگذاران و ذی نفعان و بهبود ظرفیت های سیاستگذاری است. این امر به بهبود 

کیفیت سیاست و ارتقای همبستگی سیاستی منجر می شود.
اشتریان و امامی میبدی )1394( در چارچوب یک پژوهش تحلیلی - اکتشافی و 
با استفاده از روش نهادی تلاش کرده اند الگویی برای ساماندهی ارزیابی سیاست های 
عمومی در نظام دیوانی - سیاســی ایران طراحی کنند. این الگو نگرش سیســتمی و 
کل گرا داشــته و با اقتباس از نظریه هاولت، رامش و آنتونی؛ ســه حوزه معطوف به 
مــردم و نهادهای مدنی، معطوف به تخلفــات و معطوف به کمیت و کیفیت تحقق و 
نتایج سیاســت ها را از یکدیگر تفکیک می کند. آنان سپس در چارچوب قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ایران به ساماندهی نهادهای کلان ذی ربط در این سه حوزه پرداخته 
و نقش ها و مسئولیت های آنها را مشــخص می کنند. الگوی پیشنهادی نظام ارزیابی 
سیاســت های عمومی برای ارزیابی سیاســت های کلی، تقنینی و عملیاتی )طرح ها و 
برنامه های دولت( در ســطح ملی را در بر می گیرد. این نظام نوع گزارش های ارزیابی و 
چارچوب زمانی گزارشــگری آن، متولی، مجری و ناظر آنها، مدل ها و روش های انجام 

ارزیابی را پوشش می دهد. 
دسته دوم: پژوهش هایی است که سیاســت ها و برنامه های پنج ساله توسعه را 

مورد بررسی قرار داده اند.
شقاقی شــهری )1397( با تحلیل عملکرد برنامه های پنج ســاله توسعه ایران به 
ارزیابی تحقق اهداف کلان اقتصادی سند چشم انداز می پردازد. وی سیاست ها، اهداف 
و عملکرد اقتصادی برنامه های توســعه بعد از انقلاب اســلامی را براساس محورهای 
6گانه تولید و بهبود رفاه جامعه، شــاخص های پولی و کنترل تورم، اشــتغال زایی و 
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بهره وری، توزیع درآمد و فقرزدایی، جهانی شدن اقتصاد و بخش تجارت خارجی  و در 
نهایت اندازه و حضور دولت و بخش خصوصی در اقتصاد، از دو منظر تحلیل توصیفی 
و کیفی و تحلیل مقایســه ای براســاس تولید شــاخص های ترکیبی ارزیابی می کند. 
براســاس نتایج به دســت آمده از منظر جهت گیری به سمت تحقق اهداف اقتصادی 
سند چشم انداز، بیشترین هم راستایی و بهترین عملکرد به ترتیب در برنامه های سوم 
توســعه )میانگین رتبه: 1/۸3(، برنامه اول توســعه )میانگین رتبه: 2/5(، برنامه دوم 
توســعه )میانگین رتبه: 3/33(، برنامه پنجم توســعه )میانگیــن رتبه: 3/5( و برنامه 

چهارم توسعه )میانگین رتبه: 3/۸3( وجود دارد.
زاهدی و نوایی لواسانی )1395( برنامه پنجم توسعه را با استفاده از تکنیک تحلیل 
محتوا، از لحاظ کاربست مفاهیم عدالت و رفاه اجتماعی تحلیل و ارزیابی کردند. همچنین 
آنان به بررســی جایگاه ایران در جهان از منظر شاخص های رفاه سن، توسعه انسانی و 
لگاتوم پرداختند. ارزیابی سیاستگذاری های رفاه در برنامه های توسعه و به طور مشخص 
برنامه پنجم، مبین نبود نگرش ســنجیده و هدفمند در زمینه تأمین عدالت رفاهی در 
مقیاس عمومی کشور است. با توجه به نگاه محیطی، موقعیتی و قابلیت محور آمارتیاسن 
و با نگاه چندبعدی والزر به عدالت می توان نبود نظریه عدالت اجتماعی مدون، منسجم 

و قابل اجرا در حوزه نظریه های ایرانی - اسلامی را ترمیم کرد.
دسته سوم: پژوهش هایــی که یک حوزه خاص از سیاست ها و برنامه ها را مورد 

ارزیابی قرار داده اند.
سید نقوی و بابایی )1392( با استفاده از چارچوب دایاموند )الماس( مایکل پورتر، 
سیاست ها و نگاه دولت به روستاها در ایران را بررسی کرده اند. برای این منظور با انجام 
پیمایشــی از 31 نفر از خبرگان دانشگاهی و کارشناسان سطوح میانی، سیاستگذاری 
روستایی در سه نهاد دولتی کشور  بررسی شده است که سیاست های دولتی ایران، تا 
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چه اندازه با دیدگاه های منطقه ای مطابقت داشته است.
شــیردلی و همــکاران )14۰۰( با اســتفاده از روش دلفــی و از طریق طراحی 
پرسش نامه و اخذ نظر صاحب نظران، معیارهای مناسب برای اولویت بندی شاخص های 
سیاســت های کلان بخش آب مشخص و وزن معیارها تعیین شد و همچنین با توجه 
به امکان دســتیابی بــه اطلاعات و داده ها، امتیازدهی شــد و با اســتفاده از فرایند 
تحلیل سلســله مراتبی ارزشگذاری شدند. براساس اولویت بندی با روش تصمیم گیری 
چندمعیاره فازی، شــاخص های ســرانه آب مصرفی، آب با درآمد، پایداری منابع آبی 
و درصــد کاهش ضایعات محصولات با امتیازهای 1۰۰، ۸5/31، ۸۰/47 و ۸۰/۰2 به 
ترتیب رتبه های اول تا چهارم را در بین بیســت شاخص اصلی جهت ارزیابی صنعت 
آب به خود اختصاص دادند. در حالی که در فرایند تحلیل سلسله مراتبی، شاخص های 
پایداری آب زیرزمینی، مهار آب های خروجی از مرزها، تجهیز اراضی به شــبکه های 
مدرن اصلی و فرعی و سیســتم های نوین آبیاری بــا امتیازهای 1۰۰، 5۰/2۰، 42 و 

23/۸9 به ترتیب شاخص های برتر بودند.
خاندوزی، شهســواری و علم خواه )1395( پس از بررسی مهمترین احکام هر یک 
از برنامه های پنج گانه توســعه پس از انقلاب اســلامی در خصوص فقرزدایی، نشــان 
می دهند عمده ترین ضعف حمایت هــای دولت و نهادهای حمایتی، عدم به کارگیری 
سازوکارهای توانمندساز مبتنی بر رویکرد قابلیت، برای حمایت از گروه های فقیر بوده 
اســت. همچنین حمایت های انجام شده از سوی دولت و نهادهای حمایتی، مبتنی بر 
رویکرد رفاهی با هدف جبران محرومیت های کوتاه مدت گروه های فقیر و آسیب پذیر، 
از طریق پرداخت های انتقالی و نقدی اجرا شــده  است. در واقع، رویکرد برنامه ریزان 
برای تدوین سیاســت های حمایتی در طول برنامه های توســعه، فاقد هدفمندی در 

راستای افزایش قابلیت عبور از فقر و اصلاحات ساختاری متناسب با آن بوده است.
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3. روش پژوهش
برای شناسایی و اولویت بندی چالش های ارزیابی  سیاست های پنج ساله توسعه در 
ایران، پژوهش حاضر در دو مرحله کیفی و کمّی انجام شده که در شکل 1 نشان داده 

شده است.

شکل ۱. مراحل اجرایی انجام پژوهش

در مرحله اول، از روش پژوهش کیفی اســتفاده شده اســت. این روش مبتنی بر 
کدگذاری داده هاســت که در دو مرحله کدگذاری بــاز1 و کدگذاری محوری2 انجام 
می شــود. کدگذاری باز بــه ایجاد کدهای اولیه منجر می شــود. کدها، اجزای اصلی 
تحلیل هســتند و در واقع »نام« یا »برچســب هایی« هستند که توسط پژوهشگر به 

1. Open Coding 
2. Axial Coding
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قســمتی )یک جمله یا پاراگراف( از داده ها اطلاق می شــوند و با سؤال های پژوهش 
ارتباط دارند. مرحله کدگذاری محوری شــامل دسته بندی کدهای مختلف در قالب 
مضمون های بالقوه و مرتب کردن همه خلاصه های کدگذاری شــده در قالب مضمون 
مشــخص است. در واقع پژوهشــگر، تحلیل کدهای خود را شــروع کرده و کدهای 

مختلف را برای ایجاد یک مضمون کلی ترکیب می کند. 
جامعه مورد مطالعه و شــیوه جمع آوری داده ها در پژوهش حاضر، شامل مقالات 
علمی و گزارش های رســمی منتشر شده در   ایران است که با روش اسنادی گردآوری 
شده  است. نتیجه جستجو نیز شامل 19 مقاله علمی و پژوهشی و 6 گزارش بوده که در 
کدگذاری داده ها و استخراج یافته ها مورد استفاده قرار گرفته اند. نمونه گیری پژوهش 
حاضر از نوع هدفمند بوده اســت. »نمونه گیری هدفمند که نمونه گیری غیراحتمالی، 
هدف دار یا کیفی نیز نامیده می شــود به معنــای انتخاب هدف دار واحدهای پژوهش 
برای کســب اطلاعات یا دانش است« )رنجبر و همکاران، 1391: 23۸(. معیار توقف 
نمونه گیری نیز دستیابی به اشــباع تئوریک بود؛ به این معنا که در بررسی مطالعات 
بعدی به نقطه تکرار کدهای شناسایی شده دست یافتیم و در بررسی داده های بیشتر، 

کد جدیدی به کدهای قبلی اضافه نشد.
»برای اعتبار یا روایی پژوهش کیفی هشــت راهبرد پیشــنهاد شــده اســت که 
با رعایت دســت کم دو مــورد می تواند برای پژوهش، اعتبار قابــل قبولی ایجاد کند 
)طباطبایــی و همــکاران، 1392: 666(. در پژوهش حاضــر دو راهبرد به کار گرفته 
شده اســت. درگیری طولانی مدت پژوهشگر با فضای پژوهشی و مشاهده های مداوم 
با افراد موضوع پژوهش، فراگیری فرهنگ آن محیط و کنترل بدفهمی های ناشــی از 
مداخله پژوهشــگر یا مطلعان، مثلث سازی از طریق گردآوری شواهد از منابع مختلف 
شامل تئوری های گوناگون، پژوهشگرهای متعدد، منابع اطلاعاتی متنوع و شیوه های 
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گوناگون. مثلث ســازی به استفاده از منابع متعدد داده ها برای ترسیم نتایج، در مورد 
آنچه حقیقت را تشکیل می دهد، اشاره دارد« )همان(. در این پژوهش از مثلث سازی 
منابــع داده ها و مثلث ســازی محقق بــرای کدگذاری داده ها، نام گــذاری مفاهیم و 

دسته بندی مفاهیم استفاده شده است. 
در مرحله دوم به روش کمّی از روش تحلیل سلســله مراتبی1 استفاده شده است. 
ابزار گردآوری داده ها در این مرحله، پرســش نامه مقایســه زوجی است. در مجموع 
پرســش نامه ای با 1۸ چالش برای خبرگان این حوزه )دلیل انتخاب این گروه تسلط 
بیشتر این افراد با موضوع پژوهش با توجه به تجربه کاری و تخصص آنها بوده است( 

ارسال شد. نتایج تحلیل پرسش نامه ها در قسمت یافته ها ارائه شده است. 

4. یافته های پژوهش
یافته های پژوهش در دو قســمت سازماندهی شده اســت: چالش های شناسایی 
شــده در مرحله پژوهش کیفی و رتبه بندی چالش های شناسایی شده بر اساس روش 

پژوهش کمّی. 

1-4. شناسایی چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران

منظور از چالش های ارزیابی سیاست های توسعه، چالش هایی است که در ادبیات 
پژوهشی این حوزه توسط پژوهشگران مختلف مطرح شده است. با بررسی ادبیات این 
حوزه، چالش ها شناســایی شدند. در مقابل هر یک از چالش ها، نمونه داده ای که کد 

مورد نظر از آن استخراج شده در جدول ذیل نشان داده شده است.

1. Analytic Hierarchy Process (AHP( 
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جدول 2. چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران

کد مفاهیم
نمونه دادهچالش

عدم تعریف 
روشن از مفهوم 

توسعه
G1

»در هیچ از برنامه های توسعه تعریف روشنی از مفهوم توسعه و اهداف و 
ویژگی های آن به عنوان هدف اصلی برنامه ارائه نشده است« )پژوهشنامه 

اقتصادی مرکز استراتژیک، 13۸5: 35(.
فقدان مکتب 

نظری مشخص 
در اقتصاد

G2
 هیچ گونه نظریه، مکتب علمی خاص، الگوی نظری مشخص و کارشناسی 
در اقتصاد کشور حاکم نبوده  است )عرب مازار و نور محمدی، 1395: 39(.

عدم همخوانی 
اهداف برنامه با 
تئوری اقتصادی

G3
» چند مشکل مشترک این سال ها مانع تحقق اهداف برنامه ها توسعه 

شده اندکه عدم همخوانی اهداف برنامه با تئوری اقتصادی است« )زنوز، 
.)3 :13۸4

G4اهداف متناقض

مشکل ابهام و ازدیاد اهداف گاه متناقض را از دیدگاه تحلیل انتقادی 
می توان ناشی از نبود تعریف صحیح و مورد اجماع اقتصاددانان و 

مسئولان سیاسی و اجرایی کشور از برنامه های توسعه و اهداف اقتصادی 
برنامه های توسعه دانست )عرب مازار و نور محمدی، 1395: 4۰(.

فقدان مقیاس 
سازهای کمّی و 

عدم تعریف دقیق 
و کلی گویی

G5
»یکی از مهمترین آسیب های برنامه های چهارم و پنجم توسعه فقدان 

مقیاس سازهای کمّی، تعاریف دقیق و عملیاتی و کلی گویی است« 
)ارغوانی پیرسلامی و غلامی، 1397: 15(.

عدم استفاده 
از شاخص در 

ارزیابی
G6

برنامه پنجم توسعه از حیث شاخص کمّی که امکان نظارت بهتر و بیشتر 
را فراهم می کند، شاخص زدایی شده  است )برادران نصری و همکاران، 

.)19 :13۸9

نظارت غیرشفاف 
G7و بی موقع

»فرایند نظارت بر اجرای برنامه بسیار غیرشفاف، بی موقع و فاقد اثربخشی 
است. تأخیر طولانی متعارف در ارائه گزارش تفریغ بودجه توسط دیوان 

محاسبات و گزارش عملکرد برنامه توسط دولت باعث این امر شده است« 
)خاندوزی، 13۸9 :121(.

بی اعتمادی 
نهادهای نظارتی 
به گزارش های 

دولتی
G8

»بی اعتمادی نهادهای نظارتی به گزارش های دولتی«یکی از چالش های 
ارزیابی سیاست ها در ایران ذکر شده است )اشتریان و امامی میبدی، 

.)1۸ :1393

نظام آماری 
G 9نامناسب

فقدان نظام آماری در بخش بازخورد نیز شفافیت اطلاعات و نظام آماری 
دقیقی وجود ندارد )سجادی، 1396: 12(.
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کد مفاهیم
نمونه دادهچالش

نبود اطلاعات و 
آمارهای جامع

 
G10

»کامیابی برنامه ریزی با هر هدف و الگویی، بدون دسترسی به اطلاعات 
فراگیر و جدید درباره وضع مجود و بدون ترسیم شاخص های کمی وضع 

مطلوب تقریباً محال است« )خاندوزی، 13۸9: 116(.
ضعف گردش 
اطلاعات و 

مدیریت دانش در 
سازمان ها

G11
»یکی از عوامل بعُد مدیریتی و فنی که در عدم اجرای سیاست های برنامه 
پنجم توسعه نقش داشته اند ضعف گردش اطلاعات و مدیریت دانش در 

سازمان هاست« )اشتریان و همکاران، 1393: 14(.

عدم پایبندی 
دولت به ارائه به 
موقع گزارش های 

ارزیابی
G12

»عدم پایبندی دولت به ارائه به موقع گزارش های ارزیابی« یکی از موانع 
ارزیابی سیاست ها در ایران عنوان شده است )اشتریان و امامی میبدی، 

.)1۸ :1393

بودجه محدود 
G13تحقیقات ارزیابی

تحقیقات ارزیابی درصد کمی از بودجه برنامه های توسعه را به خود 
اختصاص می دهد اگر ارزیابی به درستی صورت پذیرد و اطلاعات لازم 
در اختیار تصمیم گیران قرار گیرد و آنها از اطلاعات استفاده کنند باعث 

اصلاح برنامه ها و کاستن از هزینه ها می شود« )پناهی، 1372: 74(.

کم توجهی به 
ارزیابی علمی 

برنامه ها
G14

»در سازمان برنامه و بودجه به ارزیابی علمی برنامه ها و طرح ها توجهی 
نشده است. در ساختار سازمانی آن نیز واحدی به آن اختصاص نیافته 
است. فقط یکی از وظایف متعدد معاونت امور اقتصادی این سازمان 

» ارزشیابی آثار و نتایج اقتصادی و اجتماعی برنامه ها ...« ذکر شده است« 
)پناهی، 1372: ۸7(.

تلقی منفی از 
ارزیابی و مقاومت 

در برابر آن
G15

»تلقی منفی از ارزیابی و مقاومت در برابر آن« یکی از چالش های ارزیابی 
سیاست ها در ایران ذکر شده است )اشتریان و امامی میبدی، 1393: 1۸(.

عدم درک 
کاربرد تحقیقات 
ارزیابی توسط 
سیاستگذاران

G16
سیاستگذاران، کاربرد تحقیقات ارزیابی مؤثر را در تنظیم و اجرای طرح ها 
به خوبی درک نکرده اند یا اینکه نگران هستند که چنین تحقیقاتی ممکن 

است موجب نقد و طرد طرح شود )پناهی، 1372: 91(.

نبود اراده لازم 
برای کاربست 

یافته های ارزیابی
G17

»نبود اراده لازم برای کاربست یافته های ارزیابی« یکی از موانع ارزیابی 
سیاست ها در ایران عنوان شده است )اشتریان و امامی میبدی، 1393: 1۸(.

روحیه عدم 
پاسخگویی و 

مسئولیت ناپذیری
G18

»روحیه عدم پاسخگویی و مسئولیت ناپذیری« یکی از موانع ارزیابی 
سیاست ها در ایران عنوان شده است )اشتریان و امامی میبدی، 1393: 1۸(.

مأخذ: یافته های تحقیق.
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2-4. رتبه بندی چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران

در این مرحله متناسب با چالش های شناسایی شده در مرحله کیفی، پرسش نامه 
محقق ساخته شامل چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران در اختیار چهل 
نفــر از خبــرگان این حوزه قرار گرفت تا در قالب مقایســه زوجــی، این چالش ها را 
رتبه بندی کنند. از این تعداد، 36 پرســش نامه پاســخ داده شــد. دو پرسش نامه نیز 
به دلیل اشــتباه در پاســخگویی به سؤالات از مطالعه خارج شــد که در نهایت 34 

پرسش نامه مورد تجزیه و تحلیل قرار گرفتند.

1-2-4. آمار توصیفی پاسخ دهندگان

در این قســمت برای آشــنایی با تعداد پاســخ دهندگان به پرسش نامه مقایسات 
زوجی از لحاظ ســن، سابقه کار و تحصیلات به توصیف ویژگی های جمعیت شناختی 

پاسخ دهندگان پرداخته خواهد شد.

جدول 3. توزیع فراوانی مربوط به سن

درصد فراوانیفراوانیسن

514,7۰بین 3۰ تا 4۰

926,47بین 41 تا 5۰

2۰5۸,۸2بالاتر از 5۰

بیشترین فراوانی پاسخ دهندگان مربوط به گروه سنی بالاتر از 5۰ بوده که 5۸,۸2 
درصد را تشکیل می دهند.
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جدول 4. توزیع فراوانی مربوط به سابقه کار

درصد فراوانیفراوانیسابقه خدمت

1617,64 تا 5 سال

672۰,5۸ تا 1۰ سال

11133۸,23 تا 15 سال

16411,76 تا 2۰ سال

411,76بالاتر از 2۰ سال

3۸,23 درصد از پاسخ دهندگان دارای سابقه کاری بین 11 تا 15 سال بودند.

جدول 5. توزیع فراوانی مربوط به تحصیلات

درصد فراوانیفراوانیتحصیلات

3۸,۸3کارشناسی ارشد

3191,17دکتری

91,17 درصد از پاسخ دهندگان مدرک دکتری و  ۸,۸3 درصد مدرک کارشناسی 
ارشد داشتند.

2-2-4. رتبه بندی چالش ها

در مراحــل قبل چالش های پژوهش معرفی شــدند در ایــن گام نیز برای تعیین 
اهمیت و وزن آنها از روش تحلیل سلســله مراتبی اســتفاده می شود. ابتدا مقایسات 
زوجی چالش ها ایجاد شــد و در اختیار خبرگان قرار گرفــت. تعداد خبرگان در این 
قســمت نیز 34 نفر بود. بعد از تکمیل ماتریس های مقایسات زوجی، نرخ ناسازگاری 
هر کدام محاســبه شــد که همگی کمتر از ۰/1 بود که نشان از ثبات و سازگار بودن 
ماتریس هاست. مقایسات زوجی خبرگان، توسط روش میانگین هندسی ادغام شدند 

و جهت تعیین وزن، وارد نرم افزار Expert Choice شد.
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در اولین بخش مقایســه زوجی بین هجده چالش بر اســاس طیف 1 تا 9 توسط 
34 خبره انجام گرفت. سپس مقایســات زوجی با روش میانگین هندسی ادغام شد. 
برای نرمال سازی مقایســات زوجی هر درایه را بر مجموع درایه های ستونش تقسیم 

می کنیم.   ماتریس نرمال شده در جدول ذیل آمده است.
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3-2-4. محاسبه وزن
برای محاسبه وزن کافی اســت از درایه های جدول 6 به صورت سطری میانگین 
حسابی گرفته شود تا وزن چالش ها حاصل شود. نتیجه در جدول 7 آورده شده است. 

جدول 7. وزن و رتبه چالش ها

رتبهوزنکدعنوان چالش
C1۰/۰1621۸عدم تعریف روشن از مفهوم توسعه

C2۰/۰24415فقدان مکتب نظری مشخص در اقتصاد

C3۰/۰1۸۰16عدم همخوانی اهداف برنامه با تئوری اقتصادی

C4۰/۰17۸17اهداف متناقض

C5۰/۰27214فقدان مقیاس سازهای کمّی و عدم تعریف دقیق و کلی گویی

C6۰/۰39612عدم استفاده از شاخص در ارزیابی

C7۰/۰31۸13نظارت غیرشفاف و بی موقع

C۸۰/۰529۸بی اعتمادی نهادهای نظارتی به گزارش های دولتی

C9۰/۰52۸9نظام آماری نامناسب

C1۰۰/۰4۸91۰نبود اطلاعات و آمارهای جامع

C11۰/۰43211ضعف گردش اطلاعات و مدیریت دانش در سازمان ها

C12۰/۰55۰7عدم پایبندی دولت به ارائه به موقع گزارش های ارزیابی

C13۰/۰۸714بودجه محدود تحقیقات ارزیابی

C14۰/۰۸۰76کم توجهی به ارزیابی علمی برنامه ها

C15۰/۰9423تلقی منفی از ارزیابی و مقاومت در برابر آن

C16۰/۰۸615عدم درک کاربرد تحقیقات ارزیابی توسط سیاستگذاران

C17۰/11641نبود اراده لازم برای کاربست یافته های ارزیابی

C1۸۰/1۰642روحیه عدم پاسخگویی و مسئولیت ناپذیری

مأخذ: همان.
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4-2-4. اعتبارسنجی نتایج با نرم افزار

برای بررســی اعتبار نتایج از نرم افزار اکســپرت چویس استفاده شده است. ابتدا 
مقایســات زوجی وارد نرم افزار می شود و سپس وزن چالش ها محاسبه می شود که در 
نمودار 1 آمده اســت. بر این اساس وزن چالش ها کاملًا هم راستا با وزن محاسبه شده 
در اکســل است اختلاف جزئی که بین وزن هاست به دلیل الگوریتم متفاوت محاسبه 
وزن اســت؛ زیرا در اکسل از الگوریتم میانگین حسابی و در نرم افزار از الگوریتم بردار 

ویژه برای محاسبه وزن استفاده شده است اما رتبه ها همواره یکسان است.

نمودار 1. خروجی وزن چالش ها از نرم افزار اکسپرت چویس

به این ترتیب »نبود اراده لازم برای کاربســت یافته های ارزیابی« با وزن ۰/1164 
رتبه اول چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران را کسب کرده است. »روحیه 
عدم پاســخگویی و مســئولیت ناپذیری« با وزن ۰/1۰64رتبه دوم و »تلقی منفی از 

ارزیابی و مقاومت در برابر آن« با وزن ۰/۰942 رتبه سوم را کسب کرده است.
در انتهای فهرســت رتبه بندی نیز چالش »عدم همخوانی اهداف برنامه با تئوری 
اقتصادی« با وزن۰/۰1۸۰ در رتبه شــانزدهم، »اهداف متناقض« با وزن ۰/۰17۸ در 
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رتبه هفدهم و »عدم تعریف روشن از مفهوم توسعه« با وزن ۰/۰162 در رتبه هجدهم 
قرار گرفته است.

5. جمع بندی و نتیجه گیری
پژوهش حاضر به دنبال شناســایی و رتبه بندی چالش های ارزیابی سیاســت های 
توســعه در ایران اســت که برای شناســایی آن از روش پژوهش کیفی استفاده شده 
اســت. در این مرحله، روش نمونه گیری از داده ها، هدفمند بوده است. براساس نتایج 
این مرحله چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران شامل هجده چالش بوده 
اســت. به کار گیری منابع متعدد از ادبیات این حوزه و تکرار کدگذاری داده ها، موجب 
ارائه چنین تصویری از چالش های ارزیابی سیاست های توسعه در ایران شده است. در 
مرحله دوم به روش کمّی با استفاده از روش تحلیل سلسله مراتبی،   این هجده چالش 

شناسایی و رتبه بندی شده اند.
یافته های پژوهش نشــان می دهد که چالش های مختلفی در ارزیابی سیاست های 
توســعه در ایران وجود دارد. رتبه بندی   چالش ها  گویای این اســت که چالش هایی که 
مرتبط با فرهنگ ارزیابی سیاســت ها هستند از نظر خبرگان شرکت کننده در پژوهش، 
از اولویت و اهمیت بیشــتری برخوردارند. این چالش ها بیانگر نگرش، رفتار و عملکرد 
سیاستگذاران درباره سیاست های توسعه هستند. به  عنوان مثال سه چالش اول در این 
رتبه بندی به ترتیب »نبود اراده لازم برای کاربست یافته های ارزیابی« با وزن  ۰/11641، 
»روحیه عدم پاسخگویی و مسئولیت ناپذیری« با وزن ۰/1۰64 و »تلقی منفی از ارزیابی 
و مقاومــت در برابــر آن« با وزن ۰/۰942 به نوعی مرتبط با اســتفاده از نتایج ارزیابی 

سیاست ها و نوع مواجهه سیاستگذاران و برنامه ریزان با مقوله ارزیابی است.
چالش هــای رتبه چهارم تا ششــم به ترتیب شــامل »بودجه محــدود تحقیقات 
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ارزیابی«، »عدم درک کاربرد تحقیقات ارزیابی توســط سیاستگذاران« و »کم توجهی 
به ارزیابی علمی برنامه ها« نیز مرتبط با فرهنگ ارزیابی هســتند. علاوه بر این بیانگر 
اهمیت رویکرد علمی در ارزیابی سیاســت های توســعه در ایران هستند. چالش های 
رتبه هفتم و هشــتم مرتبط با عملکرد دســتگاه های دولتی وارتباط آنها با نهادهای 
نظارتی اســت. چالش هــای رتبه نهم تا چهاردهم بیانگر مســائل فنــی و اطلاعاتی 
حوزه ارزیابی سیاســت های توسعه در ایران اســت. از رتبه بندی چالش های ارزیابی 
سیاســت های توسعه در ایران می توان نتیجه گرفت که چالش های مرتبط با فرهنگ 
ارزیابی سیاست های توسعه نســبت به چالش های مرتبط با مسائل فنی و اطلاعاتی 

ارزیابی سیاست ها از اهمیت بیشتری برخوردار است.
برای رفع چالش های بررســی شــده در پژوهش حاضر پیشــنهادهای زیر مطرح 

می شود:
نهادینه ســازی فرهنگ ارزیابی سیاست ها و پذیرش نتایج پژوهش های علمی  ـ

حوزه ارزیابی سیاست های توسعه؛
تقویت ارتباط ســازمان های اجرایی و نهادهای نظارتی با هدف تقویت فرایند  ـ

ارزیابی سیاست های توسعه؛
تدوین و تنظیم سیاست های توسعه مبتنی بر اهداف مشخص و شاخص سازی  ـ

دقیق محتوای سیاســت های توســعه با هدف امکان پذیــری ارزیابی دقیق 
سیاست ها؛

تقویت و گســترش نظام های آماری مرتبط با سیاســت های توسعه و افزایش  ـ
قابلیت دسترسی و اعتماد به داده های آماری.
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با اینکه قریب به نیم قرن از ورود مفهوم »آمایش ســرزمین« به نظام برنامه ریزی ایران می گذرد، اما 
هنوز آمایش ســرزمین در محاق پنج دسته چالش »معرفت شناسی«، »مشروعیت«، »روش شناسی 
و روش«، »محتوایی« و »تحقق پذیری« گرفتار بوده و امر »توســعه سرزمینی« نیز مستمراً از عدم 
تعادل هــا و نابرابری های فزاینده، تعارضات بین بخشــی و بین منطقه ای، تخریب منابع و اضمحلال 
فرصت های توسعه رنج می برد. چالش »تحقق پذیری« به عنوان یک حلقه مفقوده در نظام برنامه ریزی 
)و جریان آمایش سرزمین(، بی شک اساسی ترین، ملموس ترین و فراگیرترین این چالش ها بوده که 
به نحوی برون داد ســایر چالش ها نیز است. »تحقق پذیری« نیز از جمله مفاهیم سهل و ممتنع بوده 
که تعریف مورد اجماعی در جامعه علمی ندارد. با این حال باید آن را مقوله ای فرایندی دانســت که 
الزامات آن باید در هر ســه مرحله »پیشــاتدوین«، »در حین تدوین« و »پســاتدوین« مورد توجه 
قرار گیرد. بنابراین در پژوهش حاضر، هدف اصلی تبیین مفهوم »تحقق پذیری« از یکســو  و بررسی 
آسیب شناســانه تحقق پذیری دور چهارم مطالعات آمایش ســرزمین در ایران با بهره گیری از روش 
پانل )مصاحبه عمیق با کارشناســان، صاحب نظران و دســت اندرکاران موضوع( از سوی دیگر است. 
نتایج نشــان می دهد آسیب های مختلفی در هر سه ساحت پیشاتدوین )ساختاری - نهادی، قانونی 
و مدیریتی(، تدوین )مفهوم شــناختی، روش شناختی و ســازوکار تدوین( و پساتدوین )فرایندهای 
تصویب، اجرا و نظارت( بر جریان آمایش ســرزمین مترتب بوده که تقریباً در دوره های پیشین نیز 

کم و بیش وجود داشته و سبب تداوم اختلال در تحقق پذیری آمایش سرزمین شده است.
کلیدواژه ها: آمایش سرزمین؛ نظام برنامه ریزی؛ تحقق پذیر؛ ایران؛ روش پانل

* دانش آموخته دکتری شهرسازی، دانشکده شهرسازی، پردیس هنرهای زیبا، دانشگاه تهران؛

Email: amirsameni1400@gmail.com
** استاد گروه شهرسازی، دانشکده شهرسازی، پردیس هنرهای زیبا، دانشگاه تهران )نویسنده مسئول(؛

Email: zebardst@ut.ac.ir

فصلنامه مجلس و راهبرد  ، سال سی ام، شماره یکصدوپانزدهم، پاییز 1402
doi: 10.22034/MR--2109-5159



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  128Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

مقدمه
»آمایش ســرزمین« در کنــار »برنامه ریزی کالبدی - فیزیکــی« و »برنامه ریزی 
بخشی - اقتصادی« یکی از سه جریان اصلی نظام برنامه ریزی به شمار می رود؛ نظامی 
که خود در زیر مجموعه نظام حکمروایی تعریف می شود )Healey, 2006:10). قریب 
به نیم قرن از ورود ادبیات »آمایش ســرزمین« به نظام برنامه ریزی کشور می گذرد و 
این مفهوم کماکان در زمره مفاهیم سهل و ممتنع پرشماری قرار می گیرد که چه در 
ساحت رشته1 و چه در ساحت حرفه2 درک واحد و مورد اجماعی از تعریف، روش ها، 
حــد تفصیل و انتظارات از آن وجود ندارد. همیــن تعدد و تکثر تلقی ها و قرائت های 
متفاوت موجب ایجاد اغتشاش نظری و سردرگمی عملی بی پایانی در جامعه علمی و 
حرفه ای شده و چالش های متعددی را بر آن تحمیل کرده است. به طور کلی پنج دسته 
چالش را بر جریان آمایش سرزمین در ایران می توان مترتب دانست: معرفت شناسی؛ 

  مشروعیت؛  روش شناسی و روش؛ محتوایی؛ تحقق پذیری )ثامنی، 139۸(.
»چالش معرفت شناســی« ناظر بر چارچوب اندیشه، مکتب و نظریه های است که 
آمایش ســرزمین بر بستر آنها شکل گرفته و بر اغتشاش نظری منبعث از عدم اجماع 
بــر تعریف مفهومی و عملیاتی واحد، تنوع و تعدد تلقی هــا، انتظارات و ابهام در حد 
تفصیل آمایش ســرزمین اشاره دارد )Friedmann, 2011; Healey, 2007). »چالش 
مشروعیت« در آمایش سرزمین متأثر از چالش مشروعیت در نظام حکمروایی و نظام 
برنامه ریزی، به مفهوم اختلال در سازوکارهایی است که یک دولت، نهاد یا سازوکاری 
تــلاش می کند تا وجود3 و قــدرت4 خویش را توجیه پذیر کند )دوســت محمدی و 

1. Discipline
2. Profession
3. Existence
4. Power
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اختیــاری امیری، 139۸(. »چالش روش شناســی و روش«، متأثر از دو چالش قبلی، 
به مفهوم نارســایی در راه های تولید علم و دانش و به کارگیری ابزارهای مناسب برای 
رسیدن به مقصود و مسیری که پژوهشگر در سلوک علمی خود باید طی کند، اشاره 
دارد. »چالــش محتوایی« نیز غالباً ناظر بر ضعــف در بنیان ها و چارچوب های نظری 
مبنا و ابهام یا اغتشاش در استراتژی های پایه توسعه ملی است که متأثر از ضعف در 
ســاحت »علمی« و قطع ارتباط آن با ساحت »اجرا« و در نتیجه ضعف شدید دانش 

پایه1 آمایش سرزمین، مربوط می شود.
»چالش تحقق پذیری« یکی از اساسی ترین و فراگیرترین موارد است که به نحوی 
متأثر و هم پیوند با چالش های قبلی است )شکل 1(. این مفهوم همان طور که کینزر2 
)2۰16( بیــان می کنــد هنوز توافقی بــر روی تعریف آن وجود نداشــته و و مفهوم 
»موفقیــت در برنامه ریزی« یا بــه تعبیر بهتر »تحقق پذیــری برنامه ریزی« از جمله 
مبهم ترین ابعاد و مقولات حوزه برنامه ریزی به ویژه در کشــورهای توسعه نیافته و در 
حال توسعه به شــمار می رود. ازاین رو هولت3)2۰19( نیز معتقد است در زمینه اجرا 
و تحقق پذیری اسناد و برنامه ها )راهبردی( ادبیات برنامه ریزی در سطح جهان با فقر 

منابع، نظریات و راهکارها مواجه است. 

1. Knowledge Base
2. Kinzer
3. Howlett
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شکل 1. چالش های پنج گانه فراروی آمایش سرزمین در ایران و نسبت آنها با یکدیگر

مأخذ: یافته های تحقیق، 14۰1.

تحقق پذیــری در آمایش ســرزمین )به عنوان یکــی از جریانات ســه گانه نظام 
برنامه ریزی( نیز از جمله مباحث مغفول مانده اســت کــه به رغم چهار دور مطالعات 
سراسری، تولید گزارش ها و اسناد متنوع و نیز وجود متولی مشخص )سازمان برنامه و 
بودجه(، نتوانسته در تحقق اهداف غایی خویش یعنی رفع عدم تعادل ها و نابرابری های 
منطقه ای، حفاظت از محیط زیست و منابع طبیعی، توزیع متوازن امکانات و خدمات 
و بهره وری از ســرزمین موفق عمل کند. به نظر می رسد عدم درک صحیح از مفهوم، 
ابعــاد، عوامل و الزامات مؤثر بر »تحقق پذیری« آمایش ســرزمین در ایران، مهمترین 
علت این موضوع باشد. در مقاله حاضر تلاش می شود تا پس از تبیین پیشینه پژوهش 
و تبیین ادبیات موضوع در حوزه »آمایش ســرزمین« و »تحقق پذیری«، در چارچوب 
روش پژوهــش کیفی و بهره گیری از روش »پانــل« )مصاحبه عمیق با صاحب نظران 
و دست اندرکاران موضوع(، آسیب شناســی تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران از 

منظر کارشناسان، صاحب نظران و دست اندرکاران موضوع صورت پذیرد.
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1. پیشینه پژوهش
هم راستا با دیدگاه هولت )2۰19(، در ایران نیز ادبیات مرتبط با مفهوم »تحقق پذیری« 
چندان گسترده نبوده و به تازگی این موضوع مورد توجه پژوهشگران و مراکز تحقیقاتی 
قرار گرفته است. با این حال در  سالیان اخیر، پژوهش های متعددی معطوف به شناسایی 
و تحلیل چالش ها و موانع فراروی آمایش سرزمین در ایران توسط پژوهشگران مختلف 
منتشــر شــده اســت. مطابق با جدول 1، برخی از مهمترین عوامــل مؤثر بر موضوع 

تحقق پذیری مطابق با پژوهش های پیشین در جدول ذیل عبارتند از:

جدول 1. عوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین و علل تحقق ناپذیر آن در ایران

منبععوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران
- توجه به ماهیت آمایش سرزمین، 

- مدیریت منابع انسانی، 
- نظارت و بازخوردگیری مناسب، 

- ملاحظه شرایط محیطی. 

میرمحمدی، 
کاظمیان و رضایی 

)14۰۰(

- چارچوب قانونی: جایگاه قانونی آمایش سرزمین در نظام برنامه ریزی / 
تشکیلات مستقل و منسجم / الزام آوری حقوقی،

- چارچوب برنامه ریزی: کادر نیروی انسانی متخصص / ابزارهای اجرایی / منابع 
مالی اجرای برنامه ها.

شریف زادگان و 
رضوی دهکردی 

)13۸9(

- اعمال حکمرانی شایسته در تخصیص منابع ملی به منظور پیوند میان سطح 
صرافی )1393(ملی و محلی.

- جهانی اندیشیدن به مقوله آمایش و لحاظ روندها و نیروهای فرامرزی مؤثر بر 
اعتماد )1393(توسعه سرزمین.

کریمی پور )1393(- مشارکت ذی نفعان و ذی مدخلان.
آرامی )1393(- دستیابی به وفاق نظری و عملی در خصوص آمایش سرزمین.

- الزامات نهادی،
- تلقی یکسان و مورد اجماع همه ذی نفعان از موضوع آمایش سرزمین،

- تدوین و هدایت آمایش سرزمین توسط یک نهاد عالی دولتی بین بخشی،
- برخورداری از قانون مستقل آمایش سرزمین.

شریف زادگان 
)1393(
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منبععوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران
- وجود اراده در دستگاه حاکمیتی اعم از دولت و مجلس برای اجرای آمایش 

سرزمین،
- دستیابی به اجماع بر سر تعریف و انتظارات از آمایش سرزمین.

توفیق )1393(

- اجماع آمایشگران بر معارف و مهارت های آمایش سرزمین )تعریف، انتظارات، 
جایگاه قانونی، روش های کاربردی و ...(،

- آشنا کردن تصمیم سازان بخشی و استانی با اصول و قواعد رویکرد آمایشی،
- توجه جدی به مرحله هماهنگی عملیاتی اقدامات برنامه.

فولادی )1393(

مأخذ: یافته های تحقیق، 14۰۰.

2. تبیین مفهومی آمایش سرزمین
»آمایش« در ایران مترادف با برنامه ریزی فضایی1 است2 )توفیق، 13۸4 و 1393؛ 
صرافی، 1393؛ شــریف زادگان و رضوی دهکــردی، 13۸9؛ آرامی، 1393؛ فولادی، 
1393؛ آل یاســین، 1393( که معانی و تعاریف جاافتاده، ثابت و مورد اجماعی ندارد 
)هوتن و دیگران،3 2۰1۰: 5؛ آلبرشت،4 2۰17؛ ابراهیم زاده، 13۸9: 33(. برنامه ریزی 
فضایی چتری مفهومی اســت که به فعالیت های حکومتــی به منظور تأثیرگذاری بر 
توســعه سرزمین اشــاره دارد )آل یاســین، 1393: 3۸؛ میرمحمدی، 13۸6؛ توفیق؛ 
1393: 1۰۸؛ ویلیام،5 1996؛ واترهات و همکاران،6 2۰13(. این مفهوم در کشورهای 
مختلف جز در ســطح کلیات، تعریف واحدی نداشته و به سبب تفاوت های ساختاری 
در نظــام حکمرانی، اقتصاد، فرهنگ و ارزش هــای اجتماعی، تفاوت های اقلیمی و ... 

1. Spatial Planning
 Land use یا  اراضی«  کاربری  »برنامه ریزی  با  را  سرزمین  آمایش   )1392( مخدوم  و   )13۸9( ابراهیم زاده   .2
Planning معادل دانسته و سعیدی )1391( نیز معتقد است برنامه ریزی فضایی در زبان پارسی به وجهی نادرست 

به آمایش سرزمین ترجمه شده است.
3. Haughton et al.
4. Alberchts
5. Williams
6. Waterhout and Colleague
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دارای تعابیر و صورت بندی هــای متنوع و متفاوتی بوده و از این رو نمی توان تجربیات 
یک کشــور را عیناً در کشور دیگری به کار برد )الن پلگر،1 2۰19؛ بروئر و همکاران،2 
2۰12؛ دوهــر و همکاران،3 2۰1۰؛ فایک،4 2۰۰4؛ بنگســتون و همکاران،5 2۰۰4؛ 
فالودی،6 2۰۰۰؛ مستوپ،7 1997؛ آلبرشت،۸ 2۰17؛ اتحادیه اروپا،9 2۰1۸؛ هوتن و 
دیگران،1۰ 2۰1۰؛ آلبرشت، 2۰۰6؛ هیلی،11 2۰۰۰؛ اربتر،12 2۰۰1؛ عظیمی بلوریان، 
13۸9(. در همین راســتا داوودی13 )2۰۰9( به نقل از لیگت و پری14)1995( معتقد 
اســت جهان کاربست فضایی به مثابه فرشی خوش نقش و رنگ از درهم تنیدگی فضا، 
ایدئولوژی و بازنمایی15 اســت که بعضی اوقات در حال بافته شدن و بعضی اوقات نیز 

در حال از هم باز شدن است.
آمایش به مثابه ابزاری برای اصلاح و آرایش فضای اقتصاد ملی ســعی در نشــان 
دادن قابلیت  ها، اســتعدادها و روندهای حاکم بر مناطق مختلف یک کشور )معصومی 
اشــکوری، 1376( و هویدا کردن مســئولیت خاص مناطق )خنیفر، 13۸9( داشته و 
مدیریت توســعه »فضا« به عنوان عامل یکپارچگی، هم افزایی و تعادل بخشــی برای 

1. Ellen Pleger
2. Breure et al.
3. Duhr et al.
4. Feiock
5. Bengston et al.
6. Faludi
7. Mastop
8. Alberchts
9. European Union
10. Haughton et al.
11. Healey
12. Arbter
13. Davoudi
14. Ligget and Perry
15. Representation
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مجموعــه اقدامات و مداخلات دولت و بخش خصوصی در ســرزمین1 را برعهده دارد 
)صرافــی، 1393(. آمایــش به مثابه یک نوع طرح یا برنامه ســرزمینی، مشــتمل بر 
چشــم اندازها و خطوط کلی سیاســتگذاری بلندمدت سرزمینی بوده و بالاترین سند 
توســعه فضایی کشور به شــمار می رود که باید نه به صورت یک »پروژه« بلکه یک 
»فراینــد«، به طور مســتمر در مواجهه با تغییرات اجتماعــی - اقتصادی و تحولات 
کارکرد دولت )یا به تعبیر دیگر نظم حکمرانی( خود را تصحیح کند )شــریف زادگان، 
1393(. صرافی )1393( معتقد اســت آمایش شــریکی بر   میز برنامه ریزی اســت و 
نباید تصوری تمامیت خواهانه و حداکثرگرا از آمایش داشــت، به گونه ای که آمایش از 
حد تفصیل راهبردی و کل گرایی خویش خارج شــده و با نگرشی جزءگرا و تفصیلی 
جزئیات را برای بخش ها تعیین کند؛ از این رو آمایش به هیچ وجه رقیب بخش ها نیست، 

بلکه همیار و اضافه کننده دید فرابخشی به آنهاست. 
آمایــش به عنوان یک رهیافت متأخر توســعه در غایت خویــش به دنبال بهبود 
وضعیــت افراد و مکان هــا )Medeiros, 2019) از طریق نهادینه ســازی رویکردهای 
»یکپارچه نگــری«، »همه ســونگری« و »عقلانیــت« در ســازگاری و بهره ور کردن 
تصمیمــات و مداخلات دو جریان دیگــر )جریان برنامه ریزی بخشــی- اقتصادی و 
برنامه ریزی فیزیکی - کالبدی( در امر توســعه سرزمینی است. به این دلیل است که 
فولادی آمایش را نوعی »نگرش راهبردی« و نه نوعی »برنامه ریزی« قلمداد می کند؛ 
چرا که آمایش ســرزمین برخلاف دو جریان برنامه ریزی دیگر اساساً منبعی )مالی یا 
زمین( برای تخصیص ندارد. وی معتقد اســت فلسفه وجودی آمایش سرزمین ایجاد 
تعامل و هماهنگی های لازم میان دو مقوله »رشــد« اقتصاد ملی و »توسعه« موزون 
مناطق کشــور و ابزاری برای هماهنگی های اساســی در تخصیــص »منابع مالی« و 

1. قلمروی ملی کشور درون مرزهای رسمی.
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»زمین« در راستای بهره وری مناسب از پهنه سرزمینی است )فولادی، 1393(. 
آمایش با قرار دادن »فضای ملی« یا »سرزمین« در نقطه عزیمت توجه خویش و 
تلاش برای بازتوزیع و ســازماندهی جمعیت، فعالیت و زیربناها متناسب با قابلیت ها، 
اســتعدادها و شایســتگی ها، در پی حل مسائل و کاســتن و مهار زدن بر تنگناها و 
نارســایی هایی داشته است که پیامدهای تسلط بخشــی نگری بر نظام برنامه ریزی و 
تفوق »جریان رشــد« بر »جریان توسعه« و نا کارایی مکانیسم بازار برای تضمین رفاه 
و رضایت عمومی در عین تحقق کارایی اقتصادی بوده است. به  عبارت بهتر »آمایش 
سرزمین« یا به تعبیری دیگر »برنامه  ریزی برای سرزمین« نوعی برنامه ریزی است که 
به »ســرزمین« یا »جغرافیا« به عنوان عامل اساسی و تعیین کننده در تأمین اهداف 
توســعه متمرکز بوده و با نفی اســتراتژی های تک بعدی رشــد اقتصادی )و غفلت از 
توزیع( که موجب گسترش نابرابری ها، عدم تعادل ها و تبعات زیست محیطی شده بود، 
در پی ایجاد تعادل، توازن، رفــع تعارض ها و بهره وری از منابع و فراوری فرصت های 

متنوع توسعه سرزمینی است )مهندسین مشاور ستیران، 1355(.
بــا این تفاســیر باید گفت، آمایش ســرزمین بــه عنوان یک جریان بینشــی – 
برنامه ریزی نســبتاً نوظهور، خود یکی از سه جریان اصلی نظام برنامه ریزی )کالبدی 
- فضایی، اقتصادی - بخشــی و آمایشــی( بوده که بی شک از سه بعُد اصلی هر نظام 
برنامه ریزی یعنی »ســاختار و تشکیلات«، »فرایندها« و »مبانی و محتوا« که تاروپود 
و پیوند این ســه جریان را مشــخص می کند، تأثیر می پذیرد. خود نظام برنامه ریزی 
نیز خود یک خُرده نظام درون نظام کلان حکمروایی است که دارای وجوهی از جمله 
اداری، سیاســی، اجتماعی، فرهنگی، اقتصادی و جغرافیایی است. بنابراین برای فهم 
موضوع آمایش سرزمین باید عوامل مؤثر بر آن در هر سه لایه نظام حکمروایی، نظام 

برنامه ریزی و جریان آمایش سرزمین را مورد بررسی قرار داد.
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3. تبیین مفهوم تحقق پذیری1
برک و همکاران2)2۰۰6( معتقد هســتند زمینه »تحقق پذیری سیاســتگذاری«3 
در ســال 1973 و با انتشــار کتاب کلاســیک پرســمن و وایلدوفســکی4 با عنوان 
»تحقق پذیری« راه اندازی شــده و در طی این دهه )197۰( مطالعات غنی و پرباری 
در این باره انجام شده است. پرسمن و وایلدوفسکی )1973( معتقدند حداقل از چهل 
سال قبل، صاحب نظران حوزه سیاستگذاری عمومی و رشته های مرتبط، توجه زیادی 
را به فهم عوامل موفقیت یا شکســت تحقق پذیری سیاســتگذاری معطوف داشته اند. 
امــا به طور تاریخی همان طور که برک و همکاران )2۰۰6(، برادی و هایفیلد5)2۰۰5( 
و تلن6)1996( بیــان می کنند توجه کمتری به تحقق پذیــری برنامه ها، به خصوص 
برنامه های متمرکز بر گرایش های فضایی محیط ســاخته شده، صورت پذیرفته است. 
کلکیــن7)1979( علت اصلی ایــن بی توجهی را اصطلاحاً در تفوق »ســندرم برنامه 
جدید«۸ مرتبط می داند که در آن انحراف های مشاهده شده از برنامه ها، با درخواست 
برای برنامه های جدید یا به روزرســانی آنها به جای ارزیابــی چرایی ایجاد انحرافات 

1. تفاوت میان دو مفهوم Realization و Implementation: مفهوم Realization به عملیات کالبدی واقعی 
 Realization معنای وسیع تری داشته و نه تنها دربرگیرنده Implementation در فضا اشاره داشته، درحالی که
بلکه طیف گسترده ای از راهبری ها در تطابق با و بر روی شالوده برنامه است. بنابراین بیشتر قابل قبول خواهد بود 
که Realization را برای ساخت سیستم ها و تسهیلات انفرادی یا در طراحی و ساخت ساختمان مانند برنامه ریزی 
شهری به کار برد. Implementation بیشتر به برنامه های فضایی و مجموعه ای از راه حل های برنامه ریزی که ممکن 
است دربرگیرنده ساخت، سیاستگذاری و استراتژی رفتار در فضا، به علاوه حفاظت از فضا و امکان اعمال یک قانون و 

.(Stefanović and Colleague,2018:59-60( مانند آن باشد، مرتبط است
2. Berke and Colleague
3. Policy Making Implementation
4. Pressman and Wildavsky
5. Brody and Highfield
6. Talen
7. Calkins
8. New Plan Syndrome
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مواجه می شــود. موضوعی که بنا به گفته برک و همــکاران )2۰۰6( برای دهه ها در 
حوزه برنامه ریــزی مورد کم توجهی قرار گرفته بود تا آنکــه در میانه دهه 199۰، با 
اشاعه ضرورت تعریف مشخصات کیفیت برنامه1 و تأثیرات کاربست های برنامه نویسی 

بر آن، به طور قابل ملاحظه ای مورد توجه قرار گرفت.
در دهــه 19۸۰ در آثــار صاحب نظــران برجســته ای چون هــاروی2)19۸9( و 
فاستر3)19۸7 و 19۸۸( دلایل اینکه چرا »برنامه ریزی شکست می خورد« بدون اتکا 
بــه مطالعات مورد توجه و واکاوی قرار گرفته اســت. علت اصلی طفره رفتن از انجام 
مطالعات تجربی را باید در پیچیدگی های روش شــناختی مقوله ارزیابی جستجو کرد 
)Talen, 1996: 249). در همین راســتا پرســمن و وایلدوفسکی )1973( استدلال 

می کننــد که »برنامه ها در همه جا شکســت می خورند، اگر بر اســاس نتایج قضاوت 
شــوند«. با این حال ارزیابی برنامه ریزی غالباً معطــوف به »تحقق پذیری برنامه ریزی« 

است و نه »تحقق پذیری واقعی برنامه ها«. 
در خصوص مفهوم تحقق پذیری نیز دیدگاه های به نسبت متفاوت و متعددی وجود 
دارد. به زعم اســتفانویچ و همــکاران4)2۰17 و 2۰1۸( تحقق پذیری در برنامه ریزی 
فضایی می تواند به روش های مختلفی تعریف شــود. مســتوپ و فالودی5)1997( در 
مطلع مقاله معــروف خویش، درباره تبیین مفهوم »تحقق پذیــری« تعبیر جالبی را 
مطرح می کنند. آنان می نویسند: »مُشک آن است که خود ببوید نه آنکه عطار بگوید.6 
آنچــه در خصوص مُشــک صدق می کند، عموماً برای برنامه ها نیز صادق اســت! اگر 

1. Plan Quality
2. Harvey
3. Forester
4. Stefanović and Colleague
5. Mastop and Faludi
6. The Proof of the Pudding is in the Eating
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تحقق پذیری دور از انتظارات باشــد، برنامه )و برنامه ریز!( نیز گفته می شــود شکست 
خورده است؛ بنا به هر دلیلی که باشد اعم از عدم همکاری دیگران، کمبود بودجه یا 

.(Mastop and Faludi, 1997:815( »پیش بینی نادرست
استفانویچ و همکاران1)2۰1۸( معتقدند تحقق پذیری در برنامه ریزی فضایی معنای 
وســیع تری از Realization داشته و مشتمل بر مجموعه ای از راه حل های برنامه ریزی 
از جمله ســاخت،2 سیاستگذاری و اســتراتژی رفتار در فضا، حفاظت از فضا و امکان 
اعمال یک قانون3 و مانند آن اســت. اولیویرا و هر ســپرگر بــه نقل از هیلی )2۰۰6( 
بیــان می کنند که مفهوم تحقق پذیری به معنای ترجمــه اصول و اهداف یک برنامه 
 .(Oliveira and Hersperger, 2018: 1( به اقدامات ملموس در سطح زمین اســت
موضوع تحقق پذیری تنها برای تدوین کنندگان برنامه ها یک دغدغه جدی نبوده، بلکه 
برای همه کسانی که در فرایند برنامه ریزی به نحوی مشارکت دارند، از اهمیت بالایی 
برخوردار اســت؛ آلمندینگر4)2۰۰2( معتقد است حتی زمانی که یک برنامه به خوبی 

تدوین می شود، تحقق پذیری آن همواره یک هدف دست نیافتنی5 است.

4. تحقق پذیری در برنامه ریزی فضایی
آلبرشت و همکاران)2۰17( معتقدند برنامه ریزی فضایی راهبردی دارای دو رکن 
اصلی است: برنامه سازی6 یا تدوین برنامه و تحقق پذیری برنامه.7 مرحله اول با تدوین 

1. Stefanović and Colleague
2. Construction
3. The Possibility of Applying a Rule
4. Allmendinger
5. Moving Target
6. Plan Making
7. Plan Implementation
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اجزای برنامه اعم از چشم اندازها و چارچوب های تصمیم گیری توأم بوده که  با توجه به 
آنکه برنامه ریزی فضایی راهبردی به زعم هیلی )2۰۰6( یک »فرایند تحول اجتماعی« 
به شــمار می رود، خروجی نهایی آن استراتژی های کلی توسعه قلمروی هدف )ملی، 
منطقه ای یا اســتانی( است که با تمرکز بر روی موضوعات و مواضع کلیدی، در قالب 
یک بازنمایی نقشــه انگارانه برای تجسم بهتر اهداف برنامه ریزی و نیز تبیین و تحلیل 
 .(Duhr et al., 2007; Van Duinen, 2013( مکتوب وضعیت زمینه  ارائه می شــود
مرحله دوم با اجرا و تحقق پذیر کردن برنامه ریزی توأم بوده و با تغییر در نظم پیشین 
و نهادینه ســازی نظم جدید همراه اســت. این مرحله نیــز فرایندی چندوجهی بوده 
که در آن زمینه و مکانیســم های آن، دسترسی به منابع، چارچوب قدرت و گفتمان 

.(Smith, 2017( همه و همه نقش مهمی ایفا می کند
دوردویچ1)2۰۰4( بــا تعبیر تحقق پذیری به عنوان یک رفتار خردســازمانی2 در 
ســاحت برنامه ریزی قلمرویی و برنامه ریــزی فضایی، آن را به مفهوم »نحوه تعریف و 
به کار بردن سیاســتگذاری )به صورت سازمانی، قانونی، مالی و ...(، تخصیص فضایی 
منابع و درآمد حاصل از عملیات« تبیین می کند. تحقق پذیری3 در برنامه ریزی فضایی، 
دربرگیرنده راه حل ها و ابزارهای برنامه ریزی اســت که بایــد از تعیّن4 آنها اطمینان 
حاصل کرد. به عبارت دیگر، تحقق پذیری برنامه ریزی باید مشــتمل بر پاســخ گویی به 
این ســؤالات باشد: چگونه باید انجام شود؟ چه کسی باید انجام دهد؟ چه زمانی باید 
 Stefanović and Colleague, 2018:( اتمام یابد؟ با چه وســیله ای باید انجام شود؟
62). از همین رو اســتوکف5)1992( همسو با دیدگاه استفانویچ و همکاران )2۰1۸( 

1. Dordevic
2. Microorganizational Behaviour
3. Implementation
4. Realization
5. Stojkov
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معتقد اســت، برنامه ریزان ابزارهای تحقق پذیری1 را به محورهایی چون قانونی، مالی، 
اقتصادی، سازمانی و تکنیکی طبقه بندی می کنند.

مفروضات حاکم بر تحقق پذیری در برنامه های فضایی عبارتند از:
اول( مفروض پایه این اســت که مقطع تصویب اسناد، طرح ها و برنامه ها نه پایان 
فرایند »برنامه ریزی« اســت و نه آغاز مرحله »تحقق پذیری«. از لحظه تدوین برنامه و 
حتــی قبل از آن، فرایند تحقق پذیــری در جریان بوده که می توان اصطلاحاً آن را به 
بخش »پیشــا برنامه ریزی«، »در حین برنامه ریزی« و »پسا برنامه ریزی«2 که به تازگی 
آغاز شده است، تقســیم بندی کرد. بنابراین لازم است تحقق پذیری را به عنوان یک 
فراینــد یکتا3 کــه از لحظه تدوین برنامه و حتی قبل تر از آن در موعد فراهم ســازی 
مقدمات نگارش برنامه، آغاز شــده و با تصویب برنامه نیز به اتمام نمی رسد، به شمار 
آورد )Stefanović and Colleague, 2018: 64). ســویچ4)2۰۰4( معتقــد اســت 
»تحقق پذیری« همراه با »ارزیابی«، مهمتریــن وجوه مرحله دوم فرایند برنامه ریزی 

)پسا برنامه ریزی( به شمار می روند.
دوم( این گزاره که به کار بسته شدن تصمیمات برنامه ریزی،5 مهجورترین موضوع 
در برنامه ریزی اســت، پیچیده ترین و ضعیف ترین حلقه در زنجیره برنامه ریزی است. 
تحقق پذیری نه تنها نباید بخشی از برنامه و تدوین مکانیکی برنامه باشد، بلکه منطق 
کلــی برهم کنش برنامه ریزی باید از امکانــات6 و ابزارهای7 تحقق پذیری تبعیت کند. 

1. Instruments if Implementation
2. Post-planning
3. Unique Process
4. Vujošević
5. The Exercise of Planning Decisions
6. Possibilities
7. Means
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بنابراین هرچند تا به امروز اغلب پیشرفت ها در این حوزه متوجه فهم تئوریک مشکل 
تحقق پذیری همراه با تقویت دسترســی به ابعاد سازمانی آن بوده است، اما با این حال 

پیشرفت هایی نیز به لحاظ روش ها و تکنیک های تحقق پذیری انجام شده است.
ســوم( تحقق پذیری موفق، مســتلزم سازمان یابی مناســب اهداف برنامه ریزی از 
تصمیمات کلی مســتخرج از گزاره های نســبتاً قطعی تا جملات مشــخص به لحاظ 

محتوا، زمان و فضاست.
چهــارم( به زعــم جانســون1)19۸5( تحقق پذیری مســتمراً با مفهوم ســازی و 
سیاستگذاری برنامه ریزی سروکار داشته و برنامه ها باید از کیفیت »سازگاری درونی«2 
بــه مفهوم عدم تناقض یا تعــارض بخش های مختلف برنامه با یکدیگر و ســازگاری 
اهداف3 با تدابیر4 و ابزارها5 برخوردار باشــند. بررس و برودبنت6)1979( نیز معتقدند 
برنامه هــا باید دارای قیود خاص،7 اجتناب از پیچیدگی و جزئیات بیش از حد، پرهیز 
از تفرق۸ و تبدیل شــدن به یک برنامه کلی، متمرکز بر روی مشــکلاتی که قابل حل 
باشند، ســازمان یابی اهداف در چارچوب مجموعه ای از تصمیمات برنامه ریزی کلی، 
 Stefanović and( خاص و دقیق9 و پیوند با تدابیر و ابزارهای ســایر زمینه ها باشند

 .(Colleague, 2018: 64-45

1. Johansen
2. Internal Consistency
3. Objectives
4. Measures
5. Instruments
6. Barras and Broadbent
7. Specific Stipulations
8. Fragmentation
9. General, Special and Detailed Planning Decisions
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5. مدل مفهومی تحقق پذیری آمایش سرزمین در شرایط ایران
همان طور که گفته شد، فهم موضوع آمایش سرزمین درون یک نظام سه سطحی 
)نظام حکمروایی، نظام برنامه ریزی و جریان آمایش ســرزمین( میسر است. تلقی از 
مقوله »تحقق پذیری« نیز )همان طور که در ادبیات موضوع بحث شد( باید به صورت 
یــک فرایند قبل از تدوین تا پس از تدوین اســناد و برنامه ها مورد توجه قرار گیرد. 
بنابراین مدل مفهومی مطابق با شــکل زیر می تواند مبنای مناســبی برای درک بهتر 

مقوله تحقق پذیری در آمایش سرزمین باشد. 

شکل 2. مدل مفهومی پژوهش

مأخذ: همان.

مطابق با شکل فوق »تحقق پذیری« نه به عنوان یک مرحله پس از تصویب اسناد 
و برنامه ها، بلکه فرایندی از پیشــاتدوین تا پساتدوین اســناد و برنامه ها دربرگیرنده 
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محورهایی چون مقررات گذاری و بسترسازی تا تصویب، اجرا و ارزیابی است.

6. روش تحقیق
با توجه به سؤال اصلی پژوهش که معطوف به »آسیب شناسی تحقق پذیری آمایش 
ســرزمین در ایران« است، این پژوهش در چارچوب روش تحقیق کیفی از روش پانل 
)برگزاری مصاحبه آنلایــن عمیق انفرادی( با 1۰ صاحب نظر و متخصص1 ذی مدخل 
در فرایندهای مختلف تدوین تا اجرا انجام شــده است. انتخاب افراد برای مصاحبه با 
توجه به میزان آشــنایی و تسلط به موضوع و نقش و تأثیر آنها در فرایندهای تدوین 
تا اجرای اســناد آمایش سرزمین صورت گرفته است. انجام مصاحبه در این روش به 
صورت نیمه ساختاریافته بوده که ســؤال اول مربوط به چگونگی مدل آسیب شناسی 
دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین بوده که با ارائه طرح اولیه از سوی نگارندگان و 
اجماع نخبگانی نهایی شده )شکل 3( و سؤال دوم نیز معطوف به آسیب های فراروی 

دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین در قالب سطوح این مدل بوده است.

1. سه کارشناس از دبیرخانه شورای عالی آمایش سرزمین، یک کارشناس از مرکز پژوهش های مجلس، یک کارشناس 
از کارگروه زیربنایی و تولیدی مجمع تشخیص مصلحت نظام، سه کارشناس از دستگاه های اجرایی و دو کارشناس از 

مهندسین مشاور مجری مطالعات آمایش استان ها.
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شکل 3. مدل بررسی آسیب شناسی دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین در روش پانل

مأخذ: همان.

به منظور بررســی روایی پژوهش نتایج به دست آمده از نظرها و دیدگاه های این 
1۰ صاحب نظر پس از برگزاری جلسه مصاحبه عمیق برای دو نفر دیگر از متخصصان 
مسلط به این حوزه )یک دانشگاهی و یک حرفه مند( جهت بررسی و تأیید جمع بندی 
صورت گرفته ارســال شده است. داده های به دست آمده با استفاده از نرم افزار مکس 
کیودا1 مطابق با شــکل 4 و بر حسب شاخص های »میزان فراوانی« و »تأکید و اجماع 

کارشناسی« بررسی و مورد تحلیل قرار گرفته است. 

شکل 4. فرایند تحلیل داده ها

مأخذ: همان.

1. MAXQDA
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همان طور که جدول  2 نشان می دهد، در مصاحبه های انجام شده، 224 کد باز در 
مجموع شناسایی شده که در مرحله بعد این کدهای باز در قالب 13۸ مفهوم محوری 
دســته بندی شــدند.  در نهایت این مفاهیم در قالب 56 مقوله محوری در سه دسته 

کلان )پیشاتدوین، تدوین و پساتدوین( و زیردسته های مرتبط دسته بندی شدند.

جدول ۲. جدول فراوانی کدهای باز، مفاهیم و مقوله های محوری

محورهامرحله
فراوانی 
کدهای 

باز 

درصد 
کدهای 

باز

فراوانی 
مفاهیم 
محوری 

درصد 
مفاهیم 
محوری

فراوانی 
مقوله 

محوری 

درصد 
فراوانی 

نهایی
مرحله 

7633,94935,52۰35,7پیشاتدوین

محور ساختاری 
3917,4261۸,۸1۰17,9نهادی

۸3,653,623,6محور حقوقی
2912,91۸13۸14,3محور مدیریتی

مرحله 
1۰94۸,76647,۸2646,4تدوین

محور 
146,3۸5,۸35,4مفهوم شناختی

5122,۸3122,51323,2محور محتوایی
محور 

2۰۸,9139,45۸,9روش شناختی

241۰,7141۰,15۸,9سازوکار تدوین
مرحله 

3917,42316,71۰17,9پساتدوین

229,۸139,45۸,9فرایند تصویب
125,475,135,4فرایند اجرا

52,232,223,6فرایند ارزیابی
مجموع 

2241۰۰13۸1۰۰561۰۰کدها

مأخذ: همان، 14۰1.
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7. بحث و یافته های پژوهش
جریان آمایش ســرزمین در نیم قرن اخیر، چهار دوره مطالعات سراسری را تجربه 

کرده است: 
تجربه اول: دهه 135۰ )مطالعات مهندســین مشــاور ستیران+ دفتر مطالعات 

ناحیه ای معاونت امور استان های سازمان برنامه و بودجه(،
تجربه دوم: دهه 136۰ )دفتر برنامه ریزی منطقه ای معاونت امور مناطق سازمان 

برنامه و بودجه(،
تجربه سوم: دوره 13۸3-1377 )دفتر آمایش و برنامه ریزی منطقه ای سازمان 

مدیریت و برنامه ریزی(،
تجربه چهارم: 1399-13۸5 )مرکز پژوهش های توســعه و آینده نگری + امور 

برنامه ریزی، نظارت و آمایش سرزمین سازمان برنامه و بودجه(.
تجربه چهارم مطالعات آمایش ســرزمین که در نهایت در اسفند 1399 با تصویب 
و ابلاغ اســناد ملی و استانی آمایش ســرزمین به اتمام رسید، یکی از طولانی ترین و 
در عین حال موفق ترین تجربه های جریان آمایش سرزمین بود؛ چرا که برای نخستین 
بار این مطالعات به اسناد اجرایی تبدیل شده و مراحل بررسی و تصویب را طی کرده 
و در نهایت پس از ابلاغ، برای کلیه دســتگاه های اجرایی کشور لازم الاجرا شدند. در 
تدوین »سند ملی آمایش سرزمین« فرایند مطالعات از مردادماه 1397 آغاز و درمدت 
24 مــاه )پایــان تیرماه 1399(، بالغ بر 31 عنوان گــزارش در 54 مجلد با همکاری 
قریــب به 25۰ متخصص حقیقی و حقوقی )دانشــگاه ها، مراکز تحقیقاتی و نخبگان 
دســتگاه های اجرایی کشور( تهیه شد. این مطالعات پشــتوانه استخراج پیش نویس 
ســند ملی آمایش سرزمین شــد که در نهایت پس از تصویب مشتمل بر شانزده ماده 
و دربرگیرنده اجزایی چون چشــم انداز توسعه فضایی سرزمین، 6 هدف، 24 راهبرد و 
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255 سیاست بود. 
»اسناد استانی آمایش سرزمین« نیز قبل از نهایی شدن و انتشار سند ملی آمایش 
سرزمین و در دوره زمانی تدوین مطالعات سند ملی آمایش سرزمین، با مبنا قرار دادن 
نتایج و یافته های مطالعات برنامه آمایش استان ها با همکاری سازمان های مدیریت و 
برنامه ریزی اســتان ها و دبیرخانه شورای عالی آمایش سرزمین در مرحله تدوین قرار 
گرفت. این اسناد به طور جداگانه برای 31 استان کشور در طی 1۰ ماده و مشتمل بر 
اجزایی چون چشم انداز توسعه استان، اهداف بنیادین، راهبردها، سیاست ها، سازمان 
فضایی افق توســعه یافتگی، قلمروهای مناسب و نامناسب استقرار جمعیت و فعالیت 
و زیرســاخت، تخصص های شهرستانی، برنامه های اجرایی و استخراج و با طی یکی از 
مشارکتی ترین فرایندهای بررســی از تأیید اولیه در کمیته برنامه ریزی شهرستان ها 
و شــورای برنامه ریزی و توسعه استان ها تا بررسی و تأیید نهایی کمیسیون تخصصی 
شــورای عالی آمایش سرزمین )با حضور 26 نماینده از دستگاه های اجرایی و ستادی 
کشــور(، در نهایت در مورخ 1399/12/11 همزمان با سند ملی آمایش سرزمین در 
پنجمین نشســت شورای عالی آمایش ســرزمین به تصویب نهایی رسید. با اینکه این 
تجربه در مقایســه با تجربیات پیشین آمایش ســرزمین، دارای برجستگی ها و نکات 
مثبت قابل توجهی به شــمار می رود، اما با گذشــت بیش از یک ســال از ابلاغ این 
اســناد، به نظر می رســد هنوز بلوغ لازم برای کاربســت نتایج و رهنمودهای آمایش 
سرزمینی در نظام برنامه ریزی و مدیریت توسعه کشور ایجاد نشده و همچنان »چالش 

تحقق پذیری« یکی از گرانیگاه های اصلی فراروی این جریان در کشور است.
با توجه به تبیین مفهومی مقوله تحقق پذیری و مدل بررســی توافق شــده میان 
اعضای پانل، مهمترین تنگناها و آسیب های فراروی تجربه چهارم آمایش سرزمین در 

ایران مطابق با شکل 5 )خروجی نرم افزار مکس کیودا( عبارتند از:
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شکل 5. خروجی نرم افزار مکس کیودا در خصوص دسته بندی چالش های تحقق پذیری 

)مبتنی بر مدل مفهومی(

الف( مرحله پیشاتدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 
ســرزمین در سه محور ســاختاری - نهادی، قانونی و مدیریتی دسته بندی می شوند. 
محور »ســاختاری- نهادی« به چارچوب ها و بسترهایی تشکیلات اداری - نهادی که 
از گذشته تا امروز آمایش سرزمین در درون آن رشد و نمو داشته، مرتبط است. محور 
»حقوقی« به زیرساخت های حقوقی و تقنین مورد نیاز جریان آمایش سرزمین درون 
نظام برنامه ریزی کشــور اشاره دارد و محور »مدیریتی« نیز به موضوع ها، گرایش ها و 
نگرش های تأثیرگذار بر پیشبرد ساحت برنامه نویسی و اجرای آمایش سرزمین اشاره 

دارد. 
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اول( محور ساختاری - نهادی 
جایگاه ساختاری - تشکیلاتی نامشخص اسناد آمایش سرزمینی در سلسله مراتب . 1

اسناد برنامه ریزی و مدیریت کشور؛1
تفرق سیاســتی - عملکرد میان اضلاع مختلف نظام حکمرانی کشــور )مجمع، . 2

مجلس و دولت( در حوزه آمایش سرزمین؛2
تفرق سیاســتی - عملکرد میان شــورای عالی آمایش سرزمین با شورای عالی . 3

شهرسازی و معماری ایران در مقوله »توسعه سرزمینی«؛
ناکارآمدی ساختار و تشکیلات شــورای عالی آمایش سرزمین مبتنی بر تکلیف . 4

بنــد »الف« ماده )32( قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور )جایگاه 
نامشــخص در نظام راهبری توســعه ســرزمین، ترکیب نامتناسب اعضا و عدم 
عضویــت برخی وزرای کلیدی مثل وزیر صمت و وزیر نیرو و ابهام در وظایف و 

اختیارات(؛
فقدان متولی مشخص و دارای مسئولیت ها و اختیارات معین در حوزه »توسعه . 5

سرزمینی« در سطح استانی؛3
ضعــف در »نهادینه ســازی« بینش، کنش و روش آمایش ســرزمینی در نظام . 6

حکمرانی و نظام برنامه ریزی کشور؛

1. نامشخص بودن نظام سلسله مراتبی، پیوند و تأثیرپذیری اسناد آمایش سرزمینی با سایر اسناد از جمله سیاست های 
کلی آمایش سرزمین، برنامه های توسعه پنج ساله، برنامه های جامع/راهبردی بخشی/کالبدی و بودجه های سنواتی.

2. در حوزه آمایش سرزمین با اینکه متولی و مرجع اصلی سازمان برنامه و بودجه کشور در دولت است، اما مجمع نیز 
به انحای مختلف اقدام به تولید و انتشار اسناد آمایشی کرده که باعث سردرگمی و تفرق سیاستگذاری - مدیریتی 
می شود. علاوه بر این مجلس شورای اسلامی نیز غالباً بدون  توجه به اسناد آمایشی در پی گسیل امکانات و خدمات و 
جذب سرمایه برای حوزه های انتخابیه خویش است و با فشار بر دستگاه های اجرایی عملًا آمایش سرزمین و اسناد آن 

را به محاق می برند.
آمایش  مقوله  راهبری  و  سیاستگذاری  مرجع  عنوان  به  پایدار  توسعه  و  زیست  محیط  آمایش سرزمین،  کارگروه   .3

سرزمین در استان ها از سال 1396 در استان ها منحل و در درون کارگروه زیربنایی استان ادغام شد.
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ناکارآمدی در ساختار و تشکیلات آمایش سرزمین از سطح ملی تا محلی )ضعف . 7
دفتر آمایش سرزمین سازمان برنامه و بودجه کشور، عدم ارتباط نظام مند میان 

این دفتر با واحدهای ذی ربط در سطح دستگاه های اجرایی ملی و استانی(؛
عدم اجماع بر  روی انتظارات از آمایش ســرزمین از سوی دولت های مختلف و . ۸

مقامات سیاسی کشور؛ 
ابهام در وجوب یا عدم وجوب لحاظ ســطح »منطقه ای« )تجمیع چند اســتان . 9

هم جوار( در آمایش سرزمین؛
غفلت از نقش و جایگاه دولت های محلی )شــوراها و شــهرداری ها( و نیز بخش . 1۰

خصوصی )اصناف و تعاون( در فرایندهای تأثیرگذار بر توسعه سرزمینی؛

دوم( محور حقوقی 
فقدان »قانون جامع آمایش سرزمین« به  منظور پی ریزی ترتیبات تنظیم روابط، . 11

شفاف سازی مسئولیت ها و اختیارات، تعیین حقوق و تکالیف هر یک از کنشگران 
در تحقق پذیر کردن جریان آمایش سرزمین در نظام برنامه ریزی؛

فقدان ضوابط و معیارهای کارآمد و اثربخش در تشــخیص و ارزیابی صلاحیت . 12
مجریان مطالعات و تدوین کنندگان اسناد آمایش سرزمینی؛

سوم( محور مدیریتی
فقدان عزم و اراده جدی دســت اندرکاران و متولیان اداره کشــور در پایبندی و . 13

اجرای دقیق اسناد آمایش سرزمین )از جمله نمایندگان مجلس شورای اسلامی، 
دستگاه های اجرایی ملی و استانی و شهرداری ها(؛

غلبه نگرش سیاست زده، اقتضایی و کوتاه مدت دولت ها و مقامات ارشد کشور به . 14
مقوله حکمرانی بر »توسعه سرزمین«؛
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کم اثر بودن مشارکت بخش خصوصی در فرایند تدوین و اجرای اسناد آمایش؛. 15
کم توجهی به مقولــه ارائه آموزش های لازم برای هماهنگــی و افزایش کارایی . 16

دست اندرکاران این مطالعات در سطح ملی و استانی؛
عــدم کفایت فنی - تخصصی بدنه اجرایی آمایش ســرزمین بــرای راهبری و . 17

تحقق پذیری اسناد؛
ناکارآمدی ابلاغ شرح خدمات تیپ برای تدوین مطالعات برنامه آمایش استان ها . 1۸

و رعایت نشدن اصل تمایز و تنوع ویژگی های قلمرویی؛
نبود آسیب شناســی ها و ارزیابی های دقیق از مطالعات آمایش سرزمین در ادوار . 19

پیشین؛
بی ثباتی در مدیریت دفتر آمایش سرزمین در سازمان برنامه و بودجه کشور؛. 2۰

ب( مرحله تدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 
سرزمین در چهار محور مفهوم شــناختی، محتوایی، روش شناختی و سازوکار تدوین 

قابل دسته بندی هستند.

اول( محور مفهوم شناختی
عدم اجماع بر روی فلسفه، مفهوم و تعریف آمایش سرزمین؛. 21
تنظیم نبودن نسبت و روابط میان آمایش سرزمین با جریان بخشی - اقتصادی . 22

و جریان فیزیکی - کالبدی؛
وجــود دوگانگی های لاینحل میــان تکنیک گرایان و شــهود گرایان در آمایش . 23

سرزمین؛
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دوم( محور محتوایی
در دســترس نبودن مبانی نظری جامع، فراگیر و متناســب با شرایط ایران در . 24

حوزه آمایش سرزمین؛
گرفتار شدن آمایش سرزمین در تله »کلی گویی« و »مبهم گویی« به سبب عدم . 25

تعریف و اجماع بر روی حد تفصیل1 آمایش سرزمین؛
کم توجهی به تأثیرات پیشــران هایی چون فناوری های نوین بر ترتیبات توسعه . 26

سرزمینی؛
صوری بودن ادعای ابتنای مطالعات بر آینده نگاری راهبردی و سناریونویسی؛. 27
ضعف مشــهود در ارتباط میان بخــش اول مطالعات برنامه آمایش اســتان ها . 2۸

)تشخیص وضعیت و ساختار( با بخش دوم )سیاستگذاری و برنامه ریزی(؛
ابهام در دقت و صحت مسئله شناسی توسعه سرزمینی؛. 29
فقدان اولویت بندی در تعیین اهداف، راهبردها، سیاست ها و برنامه های اجرایی؛. 3۰
نامشــخص بودن استراتژی های کلان توسعه صنعتی، معدنی، خدماتی، انرژی و . 31

کشاورزی کشور؛
عدم تعیین تکلیف متولیان و مجریان هر بخش از سیاستگذاری های انجام شده؛. 32
کم توجهی به رعایت اصل یکپارچگی و هم پیوندی میان اجزای مختلف اسناد؛. 33
پیش بینی نکردن تقدم و تأخر زمانی اقدامات؛. 34
کم توجهی آشکار به ارتباطات بین بخشی در تحلیل های انجام شده؛. 35
همه چیزخواهی اســتان ها در قالب اسناد آمایش خود و فقدان نظام تقسیم کار . 36

ملی و استانی به منظور پیرایش و پالایش آن؛

1. حدتفصیل = سطح ورود به جزئیات.
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سوم( محور روش شناختی
تعــدد دیدگاه ها و رویکردها در روش شناســی تدوین مطالعــات برنامه آمایش . 37

اســتان ها )آمایش به مثابه برنامه ریزی کاربری اراضی، آمایش به مثابه ارزیابی 
توان اکولوژیک و ...(؛

تعدد و تکثر اسناد و برنامه های موازی و عدم تعیین تکلیف روابط و نسبت میان . 3۸
این اسناد و برنامه ها با برنامه و سند آمایش استان؛

عدم توجه بایســته به اســناد توســعه بین المللی و منطقه ای و پیامدســنجی . 39
برنامه های کلان توسعه کشورهای همسایه و منطقه بر ایران؛

غلبه رویکردهای سلیقه ای و قائم به شخص در طرح ریزی چارچوب روش شناختی . 4۰
پیشبرد مطالعات و تدوین اسناد آمایش سرزمین؛

فراهــم نبودن اتاق های فکر و بســتر و زمینه گفت و گو، تعامــل و اجماع میان . 41
مناطق و بخش ها؛

چهارم( سازوکار تدوین
بی توجهی به اصل رعایت سلســله مراتب در تدوین اســناد ملی و استانی )ابتدا . 42

تدوین و تصویب سند ملی و سپس تدوین اسناد استانی(؛
ضعف در مدل اجرایی تدوین مطالعات برنامه آمایش اســتان ها به ســبب افت . 43

کیفی شــدید مهندسین مشاور و دانشــگاه های مجری مطالعات و رواج پدیده 
کپی کاری و عدم احاطه به زمینه برنامه ریزی؛

قابل قبول نبودن ارائه شرح خدمات تیپ و همسان برای تدوین مطالعات برنامه . 44
آمایش استان ها در 31 استان کشــور با تنوع جغرافیایی، اقتصادی، فرهنگی و 

نظام مسائل و اولویت های ناهمگون؛



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  154Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

مدت زمان طولانی و خارج از استاندارد برای فرایند تدوین مطالعات؛. 45
سهم بالای مشاورین غیربومی و غیرمستقر در استان ها؛. 46

ج( مرحله پساتدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 

سرزمین در سه محور فرایندهای تصویب، اجرا و ارزیابی دسته بندی می شوند.

اول( فرایند تصویب
مشــارکت غیرفعال یا کم اثر برخی دســتگاه های اجرایی در فرایند بررســی و . 47

تصویب اسناد آمایش سرزمین؛
کم توجهی به شأن حقوقی و نمایندگی کل مجموعه دستگاه اجرایی در کمیسیون . 4۸

تخصصی و غلبه شأن حقیقی و دیدگاه های شخصی نمایندگان کمیسیون؛
بخشی نگری و تفوق نگرش های سهم خواهانه اعضای کمیسیون تخصصی شورای . 49

عالی آمایش سرزمین و نبود چارچوب و معیاری برای تفاهم و تعامل در راستای 
»توسعه سرزمین«؛

تســلط نگرش های متصلب و ســهم خواهانه نمایندگان دســتگاه های اجرایی . 5۰
)بخش ها( بر فرایند بررسی و تصویب اسناد آمایش سرزمین؛

عدم مشــارکت مؤثر همه نهادهای ذی مدخل و ذی نفوذ در توسعه سرزمینی در . 51
فرایند بررسی و تصویب؛

دوم( فرایند اجرا
نامشــخص بودن تکالیف و حوزه اختیارات و مسئولیت های دستگاه های اجرایی . 52
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در پیاده سازی اسناد؛
فقدان نظام راهبری توسعه سرزمین؛. 53
تدوین نشدن آیین نامه و دستورالعمل های مورد نیاز برای فراهم سازی مقدمات . 54

و تسهیل پیاده سازی اسناد آمایش سرزمینی؛

سوم( فرایند ارزیابی
فقدان تعریف معیارها و شاخص های ارزیابی تحقق پذیری اسناد آمایش سرزمین؛. 55
عدم تعریف ســازوکار ارزیابی نتایج مطالعات و اســناد و تشخیص نقاط ضعف، . 56

کمبودها و نارســایی ها به منظور اقدامات مســتمر بــرای اصلاحات لازم و رفع 
نواقص.

8. جمع بندی و نتیجه گیری
آمایش سرزمین در ایران به رغم پیشینه طولانی   و انجام چهار دور مطالعات سراسری، 
هنوز نتوانسته از تله چالش های »معرفت شناختی«، »مشروعیت«، »روش شناختی و 
روش«، »محتوایی« و در نهایت »تحقق پذیری« خارج شود و مأموریت تحول در نظام 
»برنامه ریزی بخش نگر« به »نظام برنامه ریزی آمایش محور« را به ســرانجام برســاند. 
ازاین رو متأثر از پیامدهای تســلط هفت دهه ای این نظام برنامه ریزی بخشی نگر بر امر 
»توسعه سرزمینی«، امروزه کشور با ابتلائات و چالش هایی چون تمرکزگرایی فزاینده، 
بی تعادلی ها و نابرابری های ناروا، بحران آب و تخریب فزاینده محیط زیســت، کاهش 
زیست پذیری قلمروهای مختلف کشور و ... مواجه بوده که عدم چاره جویی برای حل 
مســئله و خروج از این وضعیت بحرانی، می تواند نظام سیاســی و اقتصادی کشور را 

به طور کامل با بحران بقا مواجه کند.
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مطالعــات دور چهارم آمایش ســرزمین که با مضمون »نیل به توســعه پایدار و 
تحقق رشد فراگیر« و در طی نزدیک به پانزده سال مطالعه سرانجام به اسناد مصوب 
ملی و اســتانی آمایش سرزمین )1399/12/11 شورای عالی آمایش سرزمین( منجر 
شــد، آخرین تلاش سازمان یافته دستگاه برنامه ریزی کشــور برای نظم بخشیدن به 
مقوله »توســعه سرزمینی« برای عبور از چالش ها و بحران هایی چون عدم تعادل های 
سرزمینی، مشکلات زیست محیطی و بحران آب، اضمحلال فرصت های توسعه مناطق 
مختلف کشــور و ... به شــمار می رود. با این حال به سبب عدم برون رفت از آسیب ها و 
تنگناهای انباشــت شــده بر جریان آمایش ســرزمین در طی پنج دهه اخیر، به نظر 
می رســد تحقق پذیری اسناد مصوب دور چهارم آمایش ســرزمین نیز با چالش ها و 
ابهامات فراوانی روبه رو باشد. تلقی ناصواب و غلط از مفهوم، ابعاد و الزامات تحقق پذیری 
و عدم نگاه پیوســتاری )از مرحله پیشاتدوین تا پســاتدوین( به آن یکی از مشکلات 
بنیادین فرارو به  شمار می  رود که نیازمند چاره جویی است. علاوه بر این کم توجهی به 
الزامات و مختصات لایه های فرادســت مؤثر بر آمایش سرزمین اعم از نظام حکمرانی 
و ویژگی هــای جغرافیایــی، اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی، و اداری - سیاســی آن و 
نیز نظام برنامه ریزی و ابعاد ســه گانه محتوایی، ســاختاری - تشکیلاتی و رویه ای آن 
در طراحی نهادی و معماری ســازمانی آمایش ســرزمین از دیگر مشکلات بنیادین 
فراروی آمایش ســرزمین در ایران به شــمار می رود. غفلت از نهادســازی و تنظیم 
جایگاه ساختاری - تشکیلاتی آمایش سرزمین با دو جریان دیگر، ضعف ها و اشکالات 
حوزه مدیریتی، نارســایی ها و ابهامات متعدد فراروی حوزه مفهومی، روش شناسی و 
سازوکارهای تدوین مطالعات و اســتخراج اسناد و فقدان چارچوب های لازم و توجه 
به ملاحظات و الزامات حوزه تصویب، اجرا و نظارت از مهمترین آســیب های فراروی 

آمایش سرزمین در تجربه چهارم به شمار می رود.



ــ 157 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ آسیب شناسی تحقق پذیر آمایش سرزمین در ایران ... 

منابع و مآخذ
ابراهیم زاده، عیســی )1393(. آمایش ســرزمین و برنامه ریزی محیطی در جنوب شرق ایران، چاپ اول، . 1

تهران، انتشارات اطلاعات. 

اعتماد، گیتی )1393(. »بر آینده  اندیش های پانل 1 همایش آمایش سرزمین در ایران«، ویژه نامه آمایش . 2

سرزمین جامعه مهندسین مشاور، تهران.
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تحلیل و ارزیابی کیفیت حکمرانی در حوزه مسائل و 
آسیب های اجتماعی با تأکید بر کیفیت قانونگذاری در 
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هدف از نگارش این مقاله بررسی راهکارهای ارتقای ظرفیت حکمرانی در زمینه مواجهه مؤثر با مسائل 
و آسیب های اجتماعی با تأکید بر قواعد و شاخصه های لازم جهت تدوین احکام قانونی باکیفیت در 
این عرصه است. زیرا کیفیت پایین احکام قانونی و عدم رعایت اصول قانون نویسی، با وجود تخصیص 
منابع و فراهم کردن امکانات اجرایی، مانع از اثربخشــی اقدامات و تحقق نیات قانونگذار می شــود. 
از این رو، با توجه به نمود سیاست اجتماعی حاکمیت در بحث آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه 
توســعه کشور، پرسش اصلی مقاله معطوف بر مشــخصه های یک حکم قانونی باکیفیت و با قابلیت 
اجرای بالا در برنامه های توســعه کشور است. در این راستا، ابتدا با کندوکاو در اسناد و منابع علمی 
موجود در حوزه قانونگذاری و سیاســتگذاری اجتماعی، شــاخص ها و ویژگی های لازم برای تدوین 
احکام اجتماعی با کیفیت در قوانین برنامه توســعه شناسایی شــدند و در ادامه با استفاده از روش 
تحلیل محتوای جهت دار، احکام مرتبط با آســیب های اجتماعــی در قوانین برنامه چهارم، پنجم و 
ششم توســعه در چارچوب شاخص های احصا شــده مورد تحلیل و ارزیابی قرار گرفتند. یافته های 
مطالعــه حاکی از رعایت حداقلی اصول و ویژگی هــای لازم جهت تدوین احکام قانونی باکیفیت در 

حوزه آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه توسعه کشور است. 
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مقدمه و بیان مسئله
توســعه در نقطه شروع خود تا ســال های متمادی به منزله رشد اقتصادی تلقی 
می شــد. این برداشت از توسعه که با شــاخص هایی چون رشد تولید ناخاص داخلی1 
و افزایش درآمد ســرانه اندازه گیری می شــود بر پایه این ایده اولیه اســتوار بود که 
بــا افزایش تولید ثروت در جامعه، رفاه و بهزیســتی عمومی حاصل می شــود. اما، به 
تدریج و با ظهور عوارض اجتماعی ناشــی از غلبه این رویکرد تک بعدی، جایگاه رشد 
اقتصادی به عنوان هدف اصلی توســعه مورد پرســش و تردیــد   قرار گرفت و تلاش  
شد توســعه در ابعاد فراگیر اجتماعی، فرهنگی، سیاسی و زیست محیطی    مورد توجه 
قرار گیرد. از اوایل دهه 199۰ با انتشــار گزارش توسعه انسانی سازمان ملل، به ویژه 
در پی صدور بیانیه آمســتردام، مؤلفه های مربوط به توســعه اجتماعی نظیر سرمایه 
اجتماعی، عدالت اجتماعی، کیفیت زندگی، مســائل اجتماعی، امنیت اجتماعی و ... 
نیز به نوشته های توسعه راه یافت و با تأکید سازمان ملل، بهزیستی اجتماعی و بهبود 
کیفیت زندگی در رأس اهداف و برنامه های توســعه قرار گرفت. این موضوع در ایران 
نیز با اندکی تأخیر به ویژه از برنامه چهارم توســعه و با نمایان شــدن آثار اجتماعی 
ناشی از توسعه تک بعدی و برنامه تعدیل ساختاری تا حدودی مورد توجه قرار گرفت. 
در این راستا، برنامه  ریزان تلاش می کردند با توجه به مقولاتی چون عدالت اجتماعی، 
امنیت اجتماعی و آســیب های اجتماعی آثار و تبعات اجتماعی ناشی از غلبه رویکرد 
اقتصادی بر فرایند توســعه کشور را تعدیل و ترمیم کنند. اما شاخص ها و نماگرهای 
وضعیت اجتماعی حاکی از آن است که روند رو به رشد مسائل، مشکلات و آسیب های 
اجتماعی، به رغم احکام و تکالیف برنامه های چهارم، پنجم و ششم توسعه در این باره، 

1. Gross Domstic Product (GDP(
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نه تنها کنترل نشــده بلکه تشدید نیز شده است.1 مسئله ای که ذهن سیاست پژوهش 
را در وهله نخست به کیفیت حکمرانی در این حوزه سوق داده و او را مجاب می کند 
تــا کیفیت و نحوه مواجهه حاکمیت بــا امور اجتماعی را مبنا و موضوع پژوهش خود 
در این زمینه قرار دهد. بدیهی اســت پارادایم حکمرانی، پارادایم غالب ادبیات توسعه 
در یکــی دو دهه اخیر نیز بوده اســت.2 توجه به این موضوع در مباحث توســعه، به 
دلیل مجموعه ای از عوامل، از جمله شکســت برنامه های توســعه پیشین، گسترش 
توجه به نهادها در تحلیل های اقتصادی، اجتماعی، سیاســی، آگاهی از اهمیت عوامل 
سیاسی در توسعه کشورها و برخی عوامل دیگر بوده است. در همین چارچوب، یکی 
از مهمترین شــاخص هایی که در ارزیابی کیفیت حکمرانی به ویژه در حوزه توســعه 
می تواند مبنا قرار گیرد، ظرفیت حکومت در تدوین و اجرای سیاســت های درســت3 

1. میزان عمومی طلاق کل کشور در فاصله سال های 1392 تا 1396 به میزان 69 درصد افزایش یافته است )سازمان 
تا 1399  سال های 139۰  به خودکشی طی  مشکوک  متوفیات  آمار  1396(؛  رسمی طلاق،  گزارش  احوال،  و  ثبت 
یافته است )سازمان پزشکی قانونی کشور، خلاصه سالنامه آماری 1399(، آمار رسمی  افزایش  به میزان 57 درصد 
مصرف کنندگان مواد مخدر طی سال های 139۰ تا 1396 به میزان 111 درصد افزایش یافته است )ستاد مبارزه با 
مواد مخدر، سیمای اعتیاد، 139۸(؛ میانگین شروع مصرف مواد مخدر از 33 سال در سال 13۸6 به 24 سال در سال 
1394 کاهش یافته است. الگوی مصرف مواد نیز نشان دهنده تغییر گرایش به سمت الگوی چند مصرفی و مصرف مواد 
جدیدتر، شیشه و ماری جوانا در مقایسه با نسل های گذشته است )ستاد مبارزه با مواد مخدر، پیمایش ملی خانوار در 
مورد شیوع مصرف مواد مخدر و روانگردان ها، 1394(؛ طبق گزارش یونیسف در ایران در فاصله زمانی 13۸۰ تا 13۸6 
تعداد کودکان خیابانی پنج برابر افزایش یافته است. جمعیت زندانیان کشور طی سال های 13۸5 تا 1395 حدود 55 
درصد افزایش یافته است )سازمان امور اجتماعی کشور، اطلس مسائل و آسیب های اجتماعی، 1397(؛ میانگین شاخص 
سرمایه اجتماعی طی سال های 1393 تا 1397 حدود 1۰ درصد کاهش یافته است )سازمان امور اجتماعی، گزارش 
از سال  بهزیستی کشور  سازمان  از  اجتماعی  آسیب های  مراکز  گیرندگان  تعداد خدمات  اجتماعی، 1397(؛  سرمایه 
1395 تا سال 139۸ حدود ۸۰ درصد افزایش داشته است؛ به طوری که از 521251 نفر به 945394 نفر رسیده است. 
در این دوره زمانی خدمات سیار اورژانس اجتماعی از 9۰9۸5 مورد به 25312۰ مورد رسیده است )مرکز آمار ایران، 
ایران، 1399(؛ مطابق اطلاعات سرشماری نفوس و مسکن سال 1395 حدود  گزارش وضعیت اجتماعی و فرهنگی 
15 درصد از جمعیت گروه سنی 11-6 سال در کشور بازمانده از تحصیل یا ترک تحصیل کرده اند )مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، بررسی مسئله بازماندگی از تحصیل و بی سوادی در نظام آموزش و پرورش ایران، 1397(.
2. موضوع حکمرانی در مباحث توسعه اولین بار در سال 19۸9 در گزارش بانک جهانی توسعه آفریقا منتشر شد. حکمرانی 

در دنیای امروز به ویژه در کشورهای توسعه نیافته از مباحث بسیار مهم در برنامه های کاهش فقر به شمار می رود. 
3. Sound Policies
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اســت. با این تعبیر می توان گفت احکام مرتبط بــا بخش اجتماعی در قوانین برنامه  
توســعه باید به گونه ای تدوین، تصویب و اجرا شوند که بهبود اوضاع و کاهش مسائل 
و مشــکلات اجتماعی در ســطح مختلف جامعه را به همراه داشــته باشند. از این رو  
بررسی و شناخت این مسئله که قانونگذار در چارچوب قوانین برنامه توسعه، چه نوع 
مؤلفه هایی را باید جهت مرتفع کردن مشکلات اجتماعی و بهبود شاخص های توسعه 
مبنــا قرار داده و اینکه چگونه آنها را تنظیم و صورت بندی کند، از جایگاه و اهمیتی 
بنیادین برخوردار اســت. بنابراین مطالعه حاضر تلاش دارد ضمن شناسایی، معرفی و 
تبیین اصول و ویژگی های لازم برای تدوین قوانین مرتبط با امور و مشکلات اجتماعی 
در برنامه های توســعه به نقد و ارزیابی احکام و مفاد مرتبط در قوانین برنامه توســعه 
کشــور از این منظر بپردازد. با این امید که شــناخت مناســبی جهت بهبود کیفیت 
فرایند قانونگذاری در حوزه احکام مرتبط با مسائل و مشکلات اجتماعی در برنامه های 

توسعه پیش رو فراهم شود.

1. پیشینه پژوهش
همزمــان با مطرح شــدن مفهوم حکمرانــی در ادبیات توســعه در دهه 199۰، 
پژوهشــگران در دنیا به بررسی ابعاد این مفهوم و آثار آن بر رشد و توسعه پرداختند. 
در بســیاری از این پژوهش ها از جمله لفت ویــچ )1994(، تندلر1 )1997(، گریندل2 
)2۰۰4(، گلداسمیت3 )2۰۰7(، کاردوس4 )2۰12(، الَبسم5 )2۰13( و بهرا6 )2۰19( 

1. Tendler
2. Grindle
3. Goldsmith
4. Kardos
5. Albassam
6. Behera
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نشان داده شــده است که حکمرانی خوب اثر مثبتی بر رشد اقتصادی، کاهش فقر و 
توســعه دارد. این موضوع در دو دهه اخیر در ایران نیز توسط افرادی چون میدری و 
خیرخواهان )13۸3(، کمیجانی و ســلاطین )13۸9( و مبارک و آذر پیوند )13۸۸(، 
بذرافکن و قباشــی )1395( و جوادی ارجمند، مکرمی پور و نقدی ن ژاد )139۸( مورد 
مطالعه و بررســی قرار گرفته است. با این حال، دانش اندکی درباره شیوه دستیابی به 
حکمرانی خوب یا ارتقای کیفیت حکمرانی وجود دارد. این کمبود در کشور ما بیشتر 
احســاس می شود؛ زیرا  مطالعاتی چندانی پیرامون بهبود کیفیت حکمرانی به ویژه در 
حوزه قوانین برنامه توســعه انجام نشده است. در ادامه، معدود مطالعات انجام شده به 

صورت فشرده مورد اشاره قرار گرفته اند.
خاندوزی )13۸9( در پژوهش خود الگو و روش برنامه ریزی توســعه در کشور را 
طــی دوره 13۸۸ -136۸ با هدف تدویــن راهبردی جهت پرهیز از تکرار تجربه های 
ناموفق گذشــته، مورد ارزیابی قرار داده اســت. یافته های پژوهش وی حاکی از چهار 
دســته چالش پیش نیازی، محتوایی، فرایندی و اجرایی در مســیر تحقق برنامه های 
توســعه در ایران اســت و برای رفع آن پیشــنهاد کرده تا زمان تدوین الگوی توسعه 
اسلامی ـ ایرانی در برنامه ریزی توسعه از رویکرد نهادگرا1 که  توجه بیشتری به ابعاد و 

مؤلفه  های سیاسی، فرهنگی و حقوقی جوامع وجود دارد، استفاده شود. 
امیدی )1391( در پژوهشــی با عنوان »تحلیل برنامه های عمران و توسعه ایران 
از منظــر مؤلفه های برنامه ریزی اجتماعی« تلاش کرده تا شــیوه، اهداف و گســتره 
برنامه ریزی در ایران را مورد بررســی و تفسیر قرار دهد. یافته های مطالعه وی حاکی 
از تأثیر اساســی متغیرهای زمینه ای محیط سیاســتگذاری بر متغیرهای ماهیتی و 
ساختاری است. همچنین نشان می دهد برنامه ریزی در ایران به لحاظ روش و فرایند 

1. Institunal Approach
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تدوین، اجتماعی نشده است و اهداف اجتماعی نیز یا به عنوان ابزار رشد اقتصادی و 
یا به عنوان ابزاری برای کاهش پیامدهای منفی ناشــی از سیاست های مبتنی بر رشد 

اقتصادی مدنظر قرار گرفته اند.
پرهیزگاری ، رزقــی و روحانی )1394( در گزارش خود با عنوان »بررســی  رعایت 
برخی اصول قانون نویســی در قانون برنامه پنجم توسعه« به مطالعه برخی از مهمترین 
ویژگی هــای لازم برای تدوین یک قانون برنامه مطلوب پرداخته اند. به اعتقاد ایشــان، 
ویژگی هایی نظیر عدم تکرار سیاست های کلی، موقتی  بودن، مشخص  بودن متولی اجرا، 
زمان بندی مشخص، داشتن شــاخص و قابلیت ارزیابی از مهمترین اصولی هستند که 
باید مورد توجه برنامه ریزان توسعه در زمان تدوین و تصویب احکام برنامه  قرار گیرند. 

بهارســتان فر و مرکــز مالمیــری )139۰( در پژوهش خود با عنــوان »ارزیابی 
قوانین برنامه توســعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران در پرتو 
شــاخصه های قانون خوب )با تلکید بر قوانین چهارم و پنجم توسعه(«، تلاش کردند 
کیفیت مفاد قوانین برنامه چهارم و پنجم توسعه را از منظر ویژگی های بنیادین قانون 
نظیر: الزام آور بودن،1 ســازگاری با نظام حقوقــی، ضرورت تصویب، قابل اجرا بودن،2 
ثبات نسبی و عدم ابهام ارزیابی کنند. نتایج به دست آمده از بررسی آنان نیز نشانگر 
نادیده گرفتن اصول و ویژگی های برشــمرده شده برای قوانین برنامه توسعه است. به 
ویژه اینکه قانون برنامه توسعه قانونی موقت و زمانمند است و بر خلاف این خصیصه، 
قانونگذار در قالب این قوانین به صورت بندی مفادی کلی و دارای خصیصه سیاســتی 
اقدام کرده و همین امر، یکی از مهمترین دلایل اجرای ناکافی قوانین برنامه توســعه 

در ایران است.

1. To be Obligatory
2. Applicability
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سام آرام، حســینی حاجی بکنده و موســوی چلک )1395( نیز در پژوهش خود 
با عنوان »سیاســتگذاری اجتماعی در حوزه آســیب های اجتماعی در قوانین برنامه 
توســعه کشور« سیاســت های کلی و نیز احکام قوانین برنامه های توسعه کشور را از 
منظر نوع و میزان توجه به آســیب های اجتماعی مورد مطالعه قرار داده اند. یافته های 
ایــن مطالعه حاکی از توجه کم برنامه های اول، دوم، ســوم و پنجم و در مقابل توجه 
زیاد برنامه های چهارم و ششم توسعه به موضوع آسیب های اجتماعی است. در همین 
رابطه عنوان شده کم توجهی و در برخی مواقع توجه نامناسب به آسیب های اجتماعی 
در سیاســتگذاری های کلان موجب شــده تا کشــور نتواند به موقع و با استفاده از 
ظرفیت هــای موجود در جهت کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی اقدام  و کنش 

مؤثری انجام دهد.
پژوهش های فوق را می توان به دو دسته تقسیم کرد: در دسته اول پژوهش هایی قرار 
دارند که میزان و رویکرد برنامه های توســعه در توجه به موضوع های اجتماعی از جمله 
آســیب های اجتماعی را مورد نقد و بررســی قرار داده اند. دسته دوم نیز پژوهش هایی 
هستند که کیفیت قوانین برنامه توسعه را از منظر اصول قانون نویسی مورد ارزیابی قرار 
داده اند. ویژگی متمایز پژوهش حاضر در مقایسه با دسته بندی فوق این است که به  طور 
اختصاصی کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی را از دریچه اصول و ویژگی های 
قانونگذاری تحلیل و ارزیابی می کند. در واقع، بداعت این پژوهش در پرداختن به کیفیت 

قانونگذاری در حوزه مسائل و آسیب های اجتماعی است. 

2. چارچوب مفهومی پژوهش
ورود ایده حکمرانی به مباحث سیاستگذاری و توسعه به چالش های مربوط به نظام 
بــازار و ظرفیت  نهادی حاکمیت در ایجاد تعادل و رفع مشــکلات آن در دهه 19۸۰ 
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باز می گــردد. در این دهه و پس از پیدایش عوارض اجتماعی ناشــی از پیاده ســازی 
سیاست های اجماع واشــنگتنی در زمینه کوچک سازی دولت ها و واگذاری نظم امور 
اجتماعــی به منطق بازار، مجدد بحث ظرفیت های حکومت در قالب مفهوم حکمرانی 
خوب1 به دغدغه های اصلی صاحب نظران و سیاستگذاران در مورد توسعه تبدیل شد. 
حکمرانی خوب باید نارســایی های اجتماعی نظام بازار را جبران و شرایط نهادی لازم 
جهــت عملکرد بهتــر بازارها را ایجاد و تضمین کند. این مفهوم در ســیر تطور خود 
مراحل مختلفی را  پشــت ســر نهاده اســت. در مرحله اول که اساساً در گزارش های 
بانــک جهانی تبلور یافته، مفهوم محــدودی از حکمرانی مانند اقدامات نهادی جهت 
افزایش اثربخشــی دولت مورد تأکید قرار گرفته اســت. هوت و رابینسون2 )2۰۰9( 
معتقدنــد راهبردهای کاهش فقر با تأکید بر مشــارکت مدنــی3 و ادغام اجتماعی4 
نگرانی های مرحله دوم هســتند. در مرحله سوم و متأخر، همزمان با افزایش آگاهی 
نســبت به محدودیت های نهادهای سیاسی در شــکل دادن به نتایج توسعه، بحث و 
تمایل فزاینده ای برای در نظر گرفتن اقتصاد سیاســی حاکمیت وجود داشــته است 
)Sundaram and Chowdhury, 2012: 2). بــا این حال تأکید مقاله حاضر کماکان 

دغدغه دوره نخســت یعنی تمرکز بر اقدامات نهــادی لازم جهت افزایش ظرفیت و 
کیفیت حکومت در امر راهبری توسعه است. 

به  رغم شــکل گیری مباحث گسترده پیرامون کیفیت حکومت یا حکمرانی خوب، 
  معنا و مفاهیم آن به طور کامل شــفاف   نشــده اند. بی تردید، مهمترین تلاش در این 
زمینه پروژه شــاخص های حکمرانی جهانی بانک جهانی است. این پروژه شاخص ها 

1. Good Governance
2. Hout and Robison
3. Civic Participation
4. Social Inclusion
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را براساس آنچه که نویســندگانش آن را »مفاهیم حکومت داری بنیادی«1 می دانند، 
تعریف می کند )Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobato, 1999: 1). با این حال، از 
زمان ارائه این شــاخص ها تا به امروز، تعاریف آنها در طول زمان تغییر کرده اســت. 

آخرین صورت بندی و تعاریف ارائه شده از این شاخص ها عبارتند از: 
حق اظهارنظر و پاســخگویی:۲ بیانگر مفاهیمی چون مشارکت سیاسی،  ـ

آزادی بیان و تجمعات سیاســی و اجتماعی، آزادی مطبوعات و رسانه ها و ... 
که به عنوان شاخص دمکراسی یاد می شود.

ثبات سیاسی و فقدان خشونت:۳ این شاخص سنجشگر احتمال بی ثباتی  ـ
یا ســرنگونی دولت با ابزارهای غیرقانونی یا خشــونت آمیز از جمله خشونت 

سیاسی، تروریسم، کودتا و اعتراضات جمعی است. 
اثربخشــی دولت:۴ این شــاخص دولت به ظرفیت تدوین و اجرای درست  ـ

سیاست ها، کیفیت خدمات عمومی و میزان استقلال آن از فشارهای سیاسی 
و نیز صلاحیت و شایستگی کارگزاران حکومت اشاره دارد.

کیفیت تنظیم گری:5 این شاخص بیانگر مفاهیمی چون مقررات دست و پاگیر،  ـ
مداخله دولت در اقتصاد، سیاست های رقابتی، موانع )تعرفه ای و غیرتعرفه ای( 

و دسترسی به بازارهای سرمایه است.
حاکمیت قانون:6 میزان اعتمــاد و پایبندی مردم به قوانین، کیفیت اجرای  ـ

قراردادها، قابلیت پیش بینی دســتگاه قضایی، وجود جرم های سازمان یافته و 

1. Fundamental Governance Concepts
2. Voice and Accountability
3. Political Stability and Absence of Violence
4. Government Effectiveness
5. Regulatory Quality
6. Rule of Law
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احتمال موفقیت در شکایت علیه دولت از جمله مؤلفه های سنجش حاکمیت 
قانون هستند. 

کنترل فســاد:۱ اندازه گیری ادراک از میزانی که قدرت عمومی برای منافع  ـ
خصوصی اعمال می شــود، از جملــه انواع کوچک و بزرگ فســاد، پرداخت 
 Kaufmann, Kraay and( رشوه به مقامات دولتی یا اختلاس اموال عمومی

 .(Mastruzzi, 2008

بدون تردید، از میان موارد فوق مهمترین شاخصی که بیانگر ظرفیت حکومت در 
امر توسعه اســت، شاخص کارایی یا اثربخشی حکومت است. در این ارتباط، چنانچه 
دولتی بخواهد به اثربخشــی مداخلات قانونی خود دست یابد؛ باید قوانین از کیفیت 
بالایی برای تأثیرگذاری بر نتایج سیاستی که برای آن تدوین و اجرا شده اند برخوردار 
باشد. به ویژه در کشورهای در حال توسعه که دولت ها به دنبال ایجاد تغییرات جهت 
 Aitken,( غلبه بر چالش های توســعه ای و کاهش فقر و مشــکلات اجتماعی هستند
2 :2013). اما برای سنجش و ارزیابی کیفیت قوانین در هر سطح از نظام قانو نگذاری، 

به چارچوبی از اصول قانو نگذاری مطلوب و مورد انتظار احتیاج است؛ زیرا در این قالب 
می توان درک بهتری از کیفیت قانونگذاری در هر حوزه ارائه داد. 

مسئله قانونگذاری خوب از دیرباز به عنوان مقوله ای مهم در نظریه های حکمرانی 
مطرح بوده اســت. از آنجا که »بایــد« و »نباید«، قلب یک نظام هنجاری محســوب 
می شــود، نظریه پردازان، بخشــی از آثار خود را به این مســئله اختصاص داده اند که 
چگونه باید »قانونگذاری« کرد تا نتیجه مورد نظر قانونگذار حاصل شــود. پیامد این 
امر، صورت بندی و انباشت مجموعه ای از اصول و موازین راجع به قانون و قانونگذاری 
است که از مناظر مختلف  دسته بندی می شوند )مرکز مالمیری و عطار، 1397: 414(. 

1. Control of Corruption
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یکی از مشــهورترین دســته بندی ها از اصول مزبور، دســته بندی جرمی والدرون1 با 
عناوین 1. اصول ماهوی مانند اصول تقنینی ســودانگارانه جرمی بنتام یا نظریه های 
عدالت جان رالز؛ 2. اصول شکلی، یعنی اصولی که به شکل قانونگذاری مربوط هستند 
مانند ضرورت عام بودن، ثبات، قابلیت فهم، ســازگاری، و عملی و علنی بودن قوانین 
موضوعــه که لون فولر2 مطرح می کند و 3. اصول تشــریفاتی که مربوط به نهادها و 
فرایندهایی هســتند که از آنها برای قانونگذاری استفاده می کنیم )والدرون، 1397: 
123(. وانترپول3 نیز معتقد اســت که کیفیت قوانین توسط دو جزء تعیین می شود: 
جزء نخســت به کیفیت در ماهیت قانون، یا دقت در ارائه سیاست قانونگذاری مربوط 
اســت. وی این موضوع را در مورد مناسب بودن، کفایت و دقت مقررات قانونی برای 
حل مشــکل و ایجاد تغییرات مــورد نظر از طریق اجرای دقیــق، قابل پیش بینی و 
عادلانه توصیف می کند. جزء دوم مربوط به شکل قانون و صورت قابل فهم آن است. 
این امر مســتلزم آن اســت که متن قانون با وضوح، سادگی، دقت و عدم ابهام همراه 
با ســاختاری منطقی که به آسانی اهداف و آثار قانون را بیان می کند، مشخص شود 
)Vanterpool, 2007: 170). از نظر کارپن4ِ قانونگذاری مستلزم کیفیت شکلی یا متنی 

ـ یعنی کیفیت در زبان و ســاختار ـ و کیفیت ماهوی ـ یعنی کارآمدی، اثربخشــی، 
کارایی و ثبات ـ اســت. این امر مســتلزم آن است که قانون شفاف و در دسترس فرد 
باشــد، آن را درک کنــد و بداند چه رفتاری از او انتظار مــی رود و عواقب عدم انجام 
آن رفتار چیســت )Karpen, 2012: 185). زانتاکی5 معتقد است هدف کیفی جهانی 

1. Jeremy Waldron
2. Lon Fuller
3. Vanterpool
4. Karpen
5. Xanthaki
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برای قانونگذاری، کارآمدی1 اســت که با میزان اثربخشی قانونگذاری تعیین می شود. 
اثربخشی مقررات، میزان توانایی قانون در دستیابی به نتایج مطلوب است. این امر در 
صورتی محقق می شــود که قانون در ارائه تغییرات مورد نظر   به طرز مطلوبی اثرگذار 
باشــد. موضوعی که با میــزان رابطه علیّ بین هدف ایجاد قانــون و تأثیرات یا نتایج 
حاصل از اجرای آن ایجاد می شــود. این امر مستلزم آن است که قانونگذار هدف خود 
 Xanthaki,( و ابزاری که از طریق آن هدف به دســت می آید، را مشخص و ابلاغ کند
48 :2013). از نظر مُوسمُوتی2 دســتیابی به کیفیت قانونگذاری، به اهداف سیاستی 

خاص قانون یا اثربخشی متن قانون وابسته است. به زعم او اثربخشی »شاخص نهایی 
تعیین کننده کیفیت متن قانونگذاری«3 اســت. زیرا معیاری برای سنجش رابطه علّی 
بین اهداف یک قانون، راهبردهــا و راهکارهای اجرایی، میزان اجرا و آثار و نتایج آن 
اســت )Mousmouti, 2012: 204). از نظر زانتاکی، موسموتی و دیگر صاحب نظران 
مهمترین شاخص تعیین کننده کیفیت یک قانون، قابلیت اجرای آن است؛ به گونه ای 
که امکان دســتیابی به اهــداف آن را فراهم کند. به نوعی، اصول شــکلی و ماهوی 
بیان شــده نیز معطوف به این قابلیت هســتند. به این ترتیــب  در  پژوهش حاضر نیز 
اصــول و ویژگی هایی که قابلیت و ظرفیت اجرای قوانین بــه ویژه احکام برنامه های 
توسعه در مواجهه با مشکلات و آسیب های اجتماعی را ارتقا  می دهد؛ مورد توجه قرار 
گرفته اســت. در شکل زیر مهمترین این اصول متناســب با اصول عام قانونگذاری و 
نیز مختصــات و ویژگی های لازم جهت برنامه ریزی و مداخله در حوزه های اجتماعی 

صورت بندی و ارائه شده است.

1. Effectiveness
2. Mousmouti
3. Ultimate Indicator of Quality of Legislative Text
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شکل 1. اصول و ویژگی های لازم جهت افزایش کارایی قوانین برنامه در مواجهه با 

آسیب های اجتماعی

اولین ویژگی، رسیدن به درک و دریافتی مشخص از مسائل و مشکلات اولویت دار 
جامعه در متن قانون است. گستردگی و تنوع مشکلات موجود در جامعه از یک طرف 
و از طــرف دیگر محدودیت منابع و امکانات در دســترس؛ مداخلات مؤثر به منظور 
پیشگیری یا کنترل مشکلات را مستلزم اولویت بندی می کند. در این باره تین برگن1 
معتقد اســت گزینش اولویت ها، بین هدف های گوناگون و مختلف مهمترین اصل در 

جریان برنامه ریزی اجتماعی است )اقلیما، 13۸2: 31(. 
دومین ویژگی، اتخاذ و تعیین راهبرد2 اســت. بی تردید عوامل متعددی بر فرایند 
کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی تأثیر دارند؛ اما انتخاب راهبرد خوب و اجرای 
مؤثر آن  بر هر چیزی تقدم دارد. راهبرد، الگو یا طرحی است که اهداف، سیاست ها و 
زنجیره های عملیاتی3 را در یک کل به هم پیوسته، ترکیب یا یکپارچه می کند )کوئین 
و مینتســبرگ، 1373: 2(. در حقیقت برنامه ریزی توسعه، راهبرد، الزامات مورد نیاز 

1. Tinbergen
2. Strategy
3. Action Sequence
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برای همسو کردن توجهات و تلاش های مختلف و تخصیص مناسب منابع موجود در 
راســتای تحقق اهداف مورد نظر را فراهم می آورد )احمدوند، 13۸6: 62( و نبود آن 

سبب بروز سردرگمی و پراکندگی در فرایند اجرای برنامه می شود. 
ســومین ویژگی، مشــخص کردن راهکارهای عملیاتی و اقدامات اجرایی1 است. 
اگر قانون برنامه تنها به بیان اهداف و کلیات بســنده کنــد؛ این احتمال وجود دارد 
که پیگیری برخی از اهداف و راهبردهای تعیین شــده در هنگام اجرا با غفلت مواجه 
شود. بر همین اساس، صاحب نظران معتقدند »اجرای برنامه ها و اهدافی که روش های 
عملیاتی شــدن آن مشخص نشــده باشد، محل تردید اســت«.2 بنابراین با توجه به 
راهبردهای انتخاب شــده، باید راهکارهــای عملیاتی و اقدامات اجرایی نیز به صورت 

دقیق و با جزئیات ذیل هر راهبرد به تفکیک ارائه  شود. 
چهارمین ویژگی، مشــخص بودن متولی و مجری احکام و تکالیف تعیین شده در 
درون حاکمیت اســت. زیرا دســتیابی به تأثیرات مورد نظر حقوقی، نیازمند بهترین 
انتخاب فاعل حقوقی برای هر عبارت است )رینرسون، 1399: 24(. یک قانون برنامه 
خوب باید به شــکل شفاف و صریح، مسئول و مجری احکام خود را مشخص کند. در 
این صورت قانونگذار می تواند بر اجرای قانون، نظارت کرده و مطابق با وظایف مندرج 
در قانــون، از مجری قانون مطالبه کند. در شــرایط عدم تعیین متولی اجرا یا تعیین 
چندین متولی به موازات هم، این امکان وجود خواهد داشت که دستگاه های مختلف، 
دیگری را موظف به اجرای آن حکم قانونی بدانند و از زیر بار تکالیف آن شــانه خالی 

کنند. 

1. Executive Measures
. گفتگوی ماهنامه سازمان برنامه و بودجه با دکتر فیروز توفیق با موضوع آسیب شناسی برنامه ریزی در ایران، شماره   2

14۰، آبان 13۸4.
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پنجمین ویژگی، شاخص گذاری و قابلیت ارزیابی1 است. شاخص ها ابزار مؤثری هستند 
که به سیاستگذاران و برنامه ریزان کمک می کنند تا بدانند که در چه نقطه ای قرار دارند 
و به کجا می روند. زیرا، اندازه گیری پیشــرفت یک ابزار کلیدی در فرایند سیاستگذاری 
به ویژه در امور توسعه ای است )UNDP, 2004:11). علاوه بر این، شاخص ها اطلاعات را 
به گونه ای ســازماندهی می کنند که روابط بین تأثیرات، نتایج، خروجی ها و ورودی های 
پروژه مشــخص شود و   مشکلاتی که در مسیر اجرا می تواند مانع از دستیابی به اهداف 
پروژه شود شناسایی شــوند )Alexander, 1996: 1). بنابراین، دولت هایی که از نظام 
قابل اعتمادی در زمینه شاخص های عملکردی برخوردارند؛ اطلاعات بیشتری در مورد 
منابع، محدودیت ها، جهت گیری ها و اقدامات لازم برای دستیابی به اهداف خود دارند.

ششــمین ویژگی، داشتن ضمانت اجرایی مناســب است. قانونگذار باید با تمسک 
به ابزار مناســب، متولی اجرای قانــون را به انجام تکالیف قانونــی خود ملتزم کند. 
چامپ اندرز در این باره بیان می کند ابزاری که به واســطه آن قانون باید اجرا شــود 
به اندازه خود قانون مهم اســت )Andrews, 1909: 85). زیــرا تکلیف قانونی بدون 
تعیین ضمانت اجرایی یا تعیین نامناســب و ناکافی ضمانت اجرایی، امکانی برای فرار 

از مسئولیت اجرای قانون است. 
در نهایت موضوعی که لازم اســت به مثابه یک اصل بنیادین و زیرساختی اساسی 
در فرایند نگارش احکام برنامه توســعه مورد توجه قرار گیرد، استفاده از ظرفیت های 
اجتماعی اســت. زیرا حکمرانی به نحوه تعامل دولت ها و سایر سازمان های اجتماعی 
با یکدیگر، شــیوه ارتباط آنها با شــهروندان و اتخاذ تصمیم های پیچیده اشاره دارد و 
فرایندی است که از طریق آن سازمان ها و جوامع، تصمیم های مهم خود را می گیرند. 
در همیــن رابطه، حکمرانی شــبکه ای2 به مثابه یکی از اشــکال نوین حکمرانی، به 

1. Indexing and Evaluability
2. Network Governance
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مجموعه ای از بازیگران دولتی و غیردولتی اشــاره دارد که به منظور تصمیم گیری در 
رابطه با حل مسائل و مشکلات اجتماعی، ایجاد ارزش عمومی و ارائه خدمات عمومی 
با یکدیگر به طور رســمی یا غیر رسمی تعامل و مشــارکت دارند یا به اشتراک گذاری 
دانــش، به هماهنگــی فعالیت ها و ارائــه راه حل های مشــترک می پردازند )دقتی و 
دیگــران، 139۸: 2۰4 به نقل از سورنســن و تورفینگ، 2۰1۸(. بر این اســاس، در 
فرایند برنامه ریزی برای موضوعاتی مانند آسیب های آجتماعی که از پیچیدگی بالایی 
برخوردارند و حل مسئله نیازمند حضور بازیگران متعدد است استفاده از ظرفیت های 

جامعه امری ضروری است. 

3. روش پژوهش
ایــن پژوهش از نوع کیفــی و روش آن تحلیل محتوای جهت دار1 اســت. تحلیل 
محتــوای جهت دار یکی از رویکردهــای تحلیل محتوای کیفی اســت که هدف آن 
معتبر کردن و گســترش دادن مفهومی چارچوب نظریه یا خود نظریه است )ایمان و 
نوشــادی، 139۰: 24(. در این روش پژوهشگر با استفاده از منطق قیاسی و نظریات 
موجود، مفاهیم و متغیرهای اصلی را شناسایی و برحسب آن متون را علامت گذاری، 
تحلیل و ارزیابی می کند. جامعه آماری پژوهش احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی 
در قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم توسعه است. به منظور شناسایی احکام مرتبط 
با آســیب های اجتماعی، همه احکام موجود در برنامه های منتخب توسط پژوهشگر 
بازخوانی و از میان آن احکام مرتبط شناســایی، اســتخراج و با استفاده از پرسشنامه 

معکوس2 در قالب چارچوب مفهومی، نشانه گذاری و تحلیل شده اند. 

1. Directed Content Analysis
2. Inverse Questionnaire 
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4. تحلیل داده ها و یافته ها
در این بخش از مقاله، به منظور سنجش ظرفیت حکومت در مواجهه با آسیب های 
اجتماعی، کیفیت احکام قانونی مرتبط در برنامه های توسعه کشور از زاویه چارچوب 
مفهومی تدارک دیده شــده در این کار مورد بررسی قرار گرفته است. به اعتقاد دیگر 
پژوهشــگران در برنامه های اول، دوم و سوم توسعه، اشاره ای به آسیب های اجتماعی 
نشــده و نقطه عطف برنامه ها در این باره قانون برنامه چهارم توسعه است )سام آرام، 
حســینی حاجی بکنده و موســوی چلک، 1397: 67؛ قوتی سفیدسنگی، حسینی و 
نوغانی دخت بهمنی ، 1399: ۸6(. بر این اساس، در   پژوهش حاضر برنامه های چهارم، 

پنجم و ششم توسعه مورد تحلیل و بررسی قرار گرفته اند. 

الف( قانون برنامه چهارم توسعه 

در میان برنامه های توســعه قبل و بعد از انقلاب، قانون برنامه چهارم، نخســتین 
برنامه ای  اســت که آســیب های  اجتماعی را به گونه ای مستقیم و به مثابه یک مسئله 
مورد توجه قرار می دهد. در این برنامه، اعتیاد، طلاق، حاشیه نشینی و مفاسد اخلاقی 
مهمترین آسیب هایی هســتند که سیاســتگذاران و برنامه ریزان در حوزه اجتماعی 
تشخیص داده اند. البته، تصریح و اولویت تعین شده در برنامه چهارم از میان مصادیق 
فوق پدیده »اعتیاد به مواد مخدر« است1)ماده 97(. در این برنامه، همزمان با تدوین 
سند چشم انداز بیست ساله، نگرش جامع تر و بیشتری نسبت به مسائل اجتماعی پدید 
آمد و مقرر شــد دولت در قالب تهیه »طرح کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی« 
نســبت به کاهش آسیب های  اجتماعی با »اولویت پیشــگیری از اعتیاد« اقدام کند. 
راهبرد برنامه چهارم توسعه در حوزه آسیب های اجتماعی »کنترل و کاهش آسیب های 

1. کنترل و کاهش طلاق و مفاسد اخلاقی در قانون برنامه چهارم توسعه تصریح نشده اند؛ ذکر این دو آسیب مبتنی بر 
استنباط انجام شده از محورهای تعیین شده برای تهیه طرح جامع کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی است.
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اجتماعی با اولویت پیشگیری، ساماندهی نقاط آسیب خیز، خدمات رسانی به موقع به 
گروه های در معرض آسیب و حمایت و بازتوانی آسیب دیدگان« است. 

در ارتباط با راهکارهای اجرایی و اقدامات عملیاتی، »شناسایی نقاط آسیب خیز«، 
»تمرکز بخشــیدن به خدمات اجتماعی اعم از بهداشت و درمان، مشاوره، مددکاری 
اجتماعی و ... در این مناطق« و »اجرای برنامه های اشتغال در میان ساکنان« مجموعه 
اقداماتی هســتند که برای راهبرد ســاماندهی مناطق آسیب خیز و حاشیه شهرها در 
نظر گرفته شده است )ماده )97(، بند»ج«(. به همین ترتیب »آموزش مهارت زندگی، 
کاردرمانی، روان درمانی، درمان اجتماع محور«، »جلوگیری از تغییر الگوی مصرف به 
مواد شیمیایی«، »استفاده از یافته های علمی و تجارب جهانی« و »مقابله با ترانزیت و 
عرضه مواد« اقدامات برنامه برای پیشگیری از اعتیاد و کاهش آسیب مصرف کنندگان 
مواد مخدر هســتند )ماده )97(، بند »ز«(. در رابطه با ســایر مصادیق عنوان شده و 
نیز شیوه حمایت و مراقبت از گروه های آسیب پذیر، به  رغم تعیین راهبرد، راهکارهای 
اجرایی مشخص نشده و یا به صورت کلی عنوان شده اند. ذکر این نکته ضروری است 
که کلیه محورها و اقدامات تعیین شــده در ماده )97( قانون برنامه چهارم توسعه در 
زمینه کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی موکــول به »تهیه طرح جامع کنترل و 
کاهش آسیب های اجتماعی« شده است. به همین ترتیب، در ماده )112( این برنامه 
نیز موضوع آسیب های اجتماعی منوط به »تهیه برنامه ساماندهی امور جوانان« شده 
اســت. در واقع، انجام اقدامات لازم در حوزه کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی در 
قانون برنامه چهارم توسعه متوقف به تهیه طرح است و مادامی که طرح مزبور تهیه و 
مصوب نشــود نباید انجام مجموعه اقدامات منسجم و اثربخش در این حوزه را انتظار 
کشید. مسئله ای که  در نقد و بررســی برنامه های توسعه معمولاً ذیل عنوان »تعلیق 

برنامه« نیز مورد بحث قرار گرفته است. 
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در رابطه با مجری احکام برنامه توســعه، از منظر قانون نویســی انتظار این است 
که دســتگاه اجرایی و تکالیف هر دســتگاه متناســب با مأموریت و شرح وظایف آن 
به صورت شــفاف و دقیق در متن مواد برنامه تصریح شــود.1 در این راستا در برنامه 
چهارم توســعه وظایف دستگاه های متولی و دارای ظرفیت در حوزه کنترل و کاهش 
آسیب های  اجتماعی مشخص نشــده و کلیت کار برعهده دولت نهاده شده  است. در 
این برنامه، پیوســته به دولت تکلیف شــده تا اقدامات لازم را انجام دهد و مشخص 
نیست چه بخشی از دولت یا کدام نهاد مداخله گر یا سازمان حمایتی، مسئول پیشبرد 

این اهداف و برنامه هاست. 
علاوه بر تعیین دســتگاه متولی، برای تحقق واقعی احکام برنامه  ضروری اســت تا 
مقیاس اصلی کنترل و کاهش آسیب های  اجتماعی مشخص و با دقت بیشتر به زبان 
قابل سنجش بیان شوند تا زمینه برای پایش و ارزیابی آثار و نتایج احکام برنامه فراهم 
شــود. در این رابطه، برنامه چهارم توســعه فاقد هرگونه اهداف کمّی یا شاخص های 
ســنجش پذیر جهت کنترل و پایش فعالیت های برنامه در حوزه مسائل و آسیب های 

اجتماعی است. 
آخرین ویژگی برشــمرده شــده برای یک قانون برنامه خوب و مطلوب، ضمانت 
اجرایی قانون است. متأســفانه  قانون برنامه چهارم توسعه، در حوزه کنترل و کاهش 

آسیب های  اجتماعی فاقد هرگونه ضمانت اجرایی از منظر قانون است.

1.  یکی از مهمترین چالش های نظارت بر اجرای برنامه های توسعه کشور، عدم تعیین دقیق وظایف دستگاه های اجرایی 
در رابطه با هر حکم است. این مسئله با توجه به ماهیت بین بخشی احکام حوزه اجتماعی و نیز وجود نهادهای موازی، 

بستری برای عدم پاسخگویی نهادهای مربوطه شده است.
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جدول 1. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه چهارم توسعه

موضوع ماده و بند
)اولویت بندی(

راهبرد
دستگاه  راهکار اجرایی)استراتژی(

ضمانت شاخص گذاریمجری
اجرایی

√√+√)97( »و«

)97( »ل، 
√+√√√√+ی«

√√+√+√+)97( »ز«

 )97(
√√√+»الف«

 )97(
√√√+»ب«

√√√+√+)97( »ج«

)112(√√√√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه.
√+= رعایت شکلی و باکیفیت اصل در حکم برنامه.

در مجموع، اختصاص ماده )97( قانون برنامه چهارم توسعه به طور کامل و مستقیم 
به مسئله کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، فارغ از کیفیت احکام آن، از وجوه 
برجســته این برنامه است، موضوعی که تا پیش از برنامه چهارم در نظام برنامه ریزی 
توســعه کشور مسبوق به ســابقه نبوده و از این منظر به عنوان نقطه  عطفی در نظام 
حکمرانی آسیب های اجتماعی کشور به شمار می آید. علاوه بر این، اتخاذ یک راهبرد 
جامع و باکیفیت برای مواجهه با آسیب های اجتماعی از ویژگی های مثبت این قانون 
اســت. البته، در رابطه با کیفیت و اثربخشــی راهبرد اتخاذ شده در دو سطح متفاوت 
می توان بحث کرد. در ســطح اول و در ســاحت نظری باید به این واقعیت توجه کرد 
که مســائل اجتماعی ماهیتی پیچیده و به  هم پیوسته دارند و حل آنها نیازمند اخذ 
رویکردی جامع و کلان نگر اســت )قلی پور و غلام پور آهنگــر، 1393: 7۸(. از این رو، 
چنانچه برای کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی ســه سطح   پیشگیری، حمایت 
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و بازتوانی قائل باشــیم؛ می توان ادعا کرد راهبرد اتخاذ شــده در برنامه  چهارم جامع 
هر ســه ســطح بوده و کلان نگری مورد  نظر در این حوزه رعایت شده است. هر چند، 
این ادعا در رابطه با اصل راهبرد اســت و قضاوت دقیق تر نیازمند بررســی محورها و 
فعالیت های ترسیم شــده ذیل این راهبرد است. در این باره باید اذعان کرد محورها 
و تأکیــدات صورت گرفته ذیل راهبرد بیان شــده، در حد توصیه های کلی و عمومی 
بوده و غالباً فاقد راهکارهای اجرایی مشــخص است. همچنین، مسئولیت اجرای این 
حکم بر خلاف اصول قانونگذاری مبنی بر تعیین دقیق دســتگاه مجری بر عهده دولت 
نهاده شده است. درباره تعیین شاخص ها و ضمانت اجرایی نیز همان طور که بیان شد؛ 
این برنامه فاقد دو مؤلفه اساسی در حوزه آسیب های اجتماعی است. بنابراین، برنامه 
چهارم توســعه به رغم توجه به آسیب های اجتماعی، تعیین اولویت و اتخاذ راهبرد؛ به 
دلیل ضعف راهکارهای اجرایی و عدم تعیین دقیق مجری، شاخص و ضمانت اجرایی 

فاقد کیفیت لازم از منظر اصول قانونگذاری است.

ب( قانون برنامه پنجم توسعه

در برنامه پنجم توســعه، برخلاف انتظارات و توقعات کارشناســی مبنی بر تداوم 
رویکرد برنامه چهارم نســبت به آســیب های اجتماعی، این موضــوع با بی اعتنایی و 
غفلت برنامه ریزان  به حاشــیه رانده شد. در حقیقت در برنامه پنجم توسعه، همزمان 
با محوریت یافتن و برجســتگی مفهومی نهاد خانــواده در بخش های مختلف برنامه، 
آســیب های  اجتماعی نیز به درون قلمرو این نهاد تقلیــل یافت و از این لحاظ مورد 
توجه قرار گرفتند. از این رو  پیشگیری از آسیب های اجتماعی نهاد خانواده و حمایت از 
زنان سرپرســت  خانوار کانون و محور مباحث مرتبط با مسائل و آسیب های  اجتماعی 

در قانون برنامه پنجم توسعه را تشکیل می دهند.
از منظــر طراحان ایــن برنامه، خانواده بنیادی ترین نهادی اســت کــه با انجام 
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کارویژه هــای تربیتی و مراقبتی ذاتاً می تواند اعضای خــود را از گزند انحراف و بروز 
آســیب حفظ کنــد. بنابراین راهبرد اصلی در زمینه مقابله با آســیب های  اجتماعی، 
تقویت نهاد خانواده اســت. در پرتــو همین رهیافت، در حــوزه حمایتی نیز در این 
برنامه حمایت از زنان سرپرســت خانوار اولویت  یافته و برنامه ریزان در تداوم رویکرد 
قابلیت محور اخذ شده در برنامه چهارم، توانمند شدن زنان در چارچوب نهاد خانواده 

را به عنوان مبنای اصلی اقدامات حمایتی در این حوزه معرفی کرده اند. 
راهکارها و اقدامات تعیین شــده در زمینه آســیب های اجتماعی در برنامه پنجم 
توسعه بسیار کلی و فاقد سازوکارهای عملیاتی لازم و مشخص جهت تحقق اهداف و 
راهبردهای برنامه در زمینه کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی است. اقدامات تعیین 
شــده در این برنامه غالباً معطوف به تهیه طرح، ســند و انجــام پروژه های مطالعاتی 
هســتند. همان طور کــه در ارزیابی اقدامات برنامه چهارم بیان شــد ارجاع و موقوف 
کردن تکالیف تصریح شده در برنامه های توسعه به تهیه طرح، سند و ... نتیجه ای جز 

تعلیق و عدم اجرای احکام برنامه به دنبال نداشته  است. 
در برنامه پنجم توســعه، کمــاکان متولی اصلی اجرای احکام مرتبط با مســائل 
خانواده، دولت اســت؛ با این حال وظایف چند دستگاه از جمله سازمان پزشکی قانونی 
کشور، سازمان بهزیستی کشور، نیروی انتظامی و ... در رابطه با برخی از احکام مرتبط 

با موضوع مشخص شده اند. 
در زمینه شاخص گذاری، به رغم اهمیت و ضرورت این مؤلفه، در این برنامه به جز 
بند »ب« ماده )39(، شــاخصی برای سنجش و ارزیابی اهداف و اقدامات تکلیف شده 
در زمینه کنترل آســیب های  اجتماعی و حمایت از اقشار آسیب پذیر در برنامه پنجم 

توسعه تعیین نشده است. 
درباره ضمانت اجرا نیز در این برنامه همانند قانون برنامه چهارم توسعه، هیچ گونه 
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ســازوکار حقوقی و غیرحقوقی برای مکلف کردن دســتگاه های مجری جهت انجام 
تکالیف خود و عدم تخطی از آن در نظر گرفته نشده است.

جدول 2. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه پنجم توسعه

ماده و 
حکم

موضوع 
)اولویت بندی(

راهبرد 
)استراتژی(

راهکار 
اجرایی

دستگاه  
ضمانت شاخص گذاریمجری

اجرایی
)39( »الف، 

ب، د«
√+√√√+√

√√√+)39( »ج«
√√√)39( »ج«
 )211( 

»س«
√√+√

)227(√+√√+√

)23۰(√√√+√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه.
√+= رعایت شکلی و با کیفیت اصل در حکم برنامه.

همان طور که مشاهده  می شود در قانون برنامه پنجم توسعه و برخلاف قانون برنامه 
چهارم، ماده ای به صورت مستقل یا مجزا به مسائل و آسیب های  اجتماعی اختصاص 
نیافته  اســت. در این برنامه آسیب های اجتماعی بیشتر به طور پراکنده و غیرمنسجم 
در مواد مختلف مورد اشــاره قــرار گرفته اند. به رغم اتخاذ راهبرد »توانمندســازی با 
رویکــرد اجتماع محــوری و خانواده محوری« به عنوان یک راهبــرد بنیادین در ماده 
)39(، بســیاری از احــکام این برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی بدون راهبرد و 
رویکرد مشخص هســتند. همچنین، راهکارهای اجرایی این برنامه نیز همانند برنامه 
چهارم توسعه کلی و فاقد جزئیات عملیاتی هستند و در بسیاری از مواد، اجرای احکام 
به انجام اقدامات پیشــابرنامه ای مانند »طراحی نظام سطح بندی خدمات حمایتی«، 
»تهیه ســند ملی امنیت بانوان و کودکان« و »تصویب برنامه جامع توسعه امور زنان 
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و خانواده« موکول شــده است. با این حال در این برنامه و برخلاف  قانون برنامه چهارم 
توســعه، تکالیف برخی از دستگاه های مسئول در حوزه آسیب های اجتماعی مشخص 
شــده است و این شاید برجسته ترین ویژگی قانون برنامه پنجم توسعه از منظر اصول 

قانون نویسی در مقایسه با قانون برنامه چهارم توسعه باشد.

ج( قانون برنامه ششم توسعه

در میان قوانین برنامه توســعه بعد از انقلاب، بیشــترین میزان اهتمام و توجه به 
مقوله آســیب های  اجتماعی در قانون برنامه ششــم1 رخ داده است؛ تا آنجا که در ماده 
)2( این برنامه و در بیان مسائل محوری، »پیشگیری و کاهش آسیب های  اجتماعی« 
به عنوان یکی از موضوع های اساســی در این دوره ذکر شــده است. در این برنامه به 
دنبال گزارش های ارائه شــده مبنی بر تراکم، انباشت و افزایش مشکلات و آسیب های 
 اجتماعی در میان طبقات و بخش های مختلف جامعه؛ تصمیم گیران و مسئولان کشور 
را به این نتیجه رســاند که برای جلوگیری از روند فزاینده و بحران آفرین آسیب های 
 اجتماعی و جبران بی توجهی و غفلت  گذشته، لازم است احکام ویژه ای با هدف کنترل 

و کاهش آسیب های  اجتماعی اولویت دار در قانون برنامه ششم توسعه نگاشته شود.
در این برنامه »اعتیاد«، »طلاق«، »حاشیه نشــینی«، »کودکان کار« و »مفاســد 
اخلاقی« به عنوان آسیب های  اجتماعی اولویت دار برنامه تعیین شده اند و دولت مکلف 
شــده در چارچوب محورهای تعیین شــده نســبت به کاهش آنها در طول سال های 
اجرای برنامه اقدام کند )ماده ۸۰(. در واقع، در برنامه ششــم   ضمن تأکید بر موضوع 
آســیب های  اجتماعی، مصادیق اولویت دار آن نیز تصریح و مشخص شده اند. افزون بر 
این، در حوزه حمایتی نیز به مثابه برنامه های قبل، حمایت از زنان سرپرســت خانوار 

به عنوان یک گروه حمایتی اولویت دار معرفی شده است.

1. مصوب 14 اسفند ماه 1395.
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راهبرد  کلی قانون برنامه ششــم توســعه در حوزه آســیب های  اجتماعی در ابتدا 
کنترل ـ متوقف کردن روند افزایشــی آســیب ها ـ و پس از آن کاهش ـ نزولی کردن 
روند آسیب ها ـ است. فارغ از این جهت گیری کلی، در رابطه با مصادیق و اولویت های 
تعیین شده نیز راهبرد و رویکرد برنامه تقریباً مشخص است. برای نمونه، راهبرد این 
برنامه در رابطه با مناطق آسیب خیز و حاشیه شهرها ساماندهی و تأمین خدمات مورد 
نیاز آنهاســت. در مورد گروه های پرخطر و افرادی که در معرض آســیب قرار دارند، 
رویکرد برنامه »خدمات رســانی به موقع« است. بااین حال در مواردی مانند »کودکان 
کار« صرفاً به بیان مفهوم »ســاماندهی« اکتفا شده و مشخص  نیست مقصود و نیت 

برنامه ریزان از ساماندهی چیست و باید چه سمت وسویی داشته باشد.
در رابطه با اقدامات و فعالیت های لازم جهت تحقق اهداف ترســیم شده در زمینه 
کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، چالش تعلیق دامن گیر این برنامه نیز شــده 
 اســت. زیرا حکم اصلی قانون برنامه ششم توسعه در رابطه با مسائل اجتماعی ناظر بر 
»تهیه طرح جامع کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی« است. سابقه ارجاع و موکول 
کردن تکالیف برنامه های توسعه به تهیه طرح  و برنامه اجرایی، گویای این واقعیت تلخ 
و درس آموز است که فرایند تهیه و تدوین طرح های اجرایی معمولاً بر فلسفه وجودی 
آنها غلبه یافته و خود به پروژه اصلی مجریان در طول ســال های اجرای برنامه تبدیل 
می شــوند؛ تا جایی که در برخی از موارد، طرح مزبور نه تنها تهیه نشده بلکه فرایند 
تکمیــل آن به برنامه های بعدی نیز انتقال یافته اســت. با این حال در این برنامه و در 
تعیین محورهای طرح جامع کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، سطوح مختلف 
مواجهه با پدیده و نیز اولویت مداخله همراه با اقدامات و فعالیت های لازم در هر سطح 

به میزان قابل قبولی تعیین و تصریح شده اند.
در این برنامه و در مقایســه با دو برنامه قبلی، تکالیف اکثر دســتگاه های اجرایی 
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اعم از اصلی و همکار در زمینه کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی تعیین شــده و 
قانونگذار به جــای مکلف کردن دولت، تلاش کرده تکالیف دســتگاه های اجرایی را 

متناسب با وظایف و مأموریت هر دستگاه  در این حوزه مشخص کند.
بــدون تردیــد، برجســته ترین وجــه تمایــز برنامه ششــم توســعه در حوزه 
آســیب های اجتماعی، تعیین شــاخص های کمّی در این حوزه اســت. در ماده )7۸( 
این برنامه، اهداف کمّی به طرز چشــمگیری وارد محورهای مختلف برنامه در زمینه 
مراقبت و حمایت از اقشار آسیب پذیر شده  است. همچنین، در ماده )۸۰( دولت مکلف 
است در حوزه آســیب های  اجتماعی به گونه ای عمل کند که آسیب های اجتماعی در 
انتهای برنامه به 25 درصد کاهش یابد. اگرچه کیفیت شاخص های تعیین شده در این 
مواد محل نقد و بررسی  هستند؛ با این حال توجه برنامه ریز به مؤلفه شاخص گذاری از 

وجوه مثبت برنامه ششم توسعه در حوزه آسیب های اجتماعی است.
در رابطه با ضمانت اجرایی نیــز همانند دو برنامه قبل، هیچ گونه ضمانت اجرایی 
برای تحقق احکام مرتبط با آســیب های  اجتماعی در قانون برنامه پنج ســاله ششــم 

توسعه گنجانده نشده است.
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جدول 3. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه ششم توسعه

موضوعماده و بند
)اولویت بندی(

راهبرد
)استراتژی(

راهکار 
اجرایی

دستگاه  
ضمانت شاخص  گذاریمجری

اجرا
)۸۰(+√+√√√√

)7۸(، )۸۰( »ث« 
√√+√+√+√+،)1۰6( »ت«

√√+√√√+)7۸ و 1۰4(
)59( »الف«، 

√√+√+√+√+»ب« )۸۰( »پ«

√√+√√+)7۸(، )۸۰( »ح«
√√+√+√+)۸۰( »ب«
√+√√+√+)۸۰( »ت«

)7۸ و ۸۰( »ب« 
و »چ«

√√+√√√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه
√+= رعایت شکلی و با کیفیت اصل در حکم برنامه

همان طور که در جدول بالا نیز مشــاهده می شود در قانون برنامه ششم توسعه در 
مقایســه با دو برنامه قبل اصول قانون نویسی بیشتر و با کیفیت بالاتری مورد استفاده 
قرار گرفته اند. با این توضیح که آســیب های اجتماعــی اولویت دار و نیازمند مداخله 
در برنامه تصریح شــده اند؛ راهبرد کلان برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی و نیز 
راهبردهای خُرد متناسب با هر یک از مصادیق اولویت دار تعیین شده اند؛ راهکارهای  
اجرایی در بســیاری از احکام ارتقا  پیدا کرده و با دقت و جزئیات بیشتری بیان شده 
اســت؛ هرچند چالــش تعلیق برنامه و کلی گویی در رابطه بــا راهکارهای اجرایی در 
این برنامه نیز کماکان پابرجاســت؛ تکالیف و مسئولیت دستگاه های اجرایی نسبت به 
احکام برنامه تا حدود زیادی تعیین و تصریح شده است و برای نخستین بار نیز احکام 
برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی شاخص گذاری شــده اند. هرچند شاخص های 

انتخاب شده فاقد کیفیت و استانداردهای لازم در این حوزه هستند.1

1. در این باره باید به چند نکته و ملاحظه اساسی توجه کرد: اول شاخص ها باید به صورت شفاف و مشخص و به دور 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  19۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

5. جمع بندی و نتیجه گیری
توســعه و آســیب های اجتماعی رابطه ای تنگاتنگ و دو ســویه با یکدیگر دارند. از 
یک سو، توسعه در اشکال تک بعدی و ناموزون خود عامل شکل گیری و پیدایش آسیب  
اجتماعی اســت و از سوی دیگر، گسترش آســیب های اجتماعی مانعی در برابر تحقق 
توسعه همه جانبه و ایجاد جامعه ای متعادل و بالنده است )یوسفی و اکبری، 139۰: 99(. 
از این رو  کنترل مســائل و آسیب های اجتماعی، به عنوان یک الزام توسعه ای گریزناپذیر، 
باید مورد توجه دولت ها و سایر بازیگران این عرصه قرار گیرد. در ایران، به عنوان یکی 
از کشــورهای با سابقه در امر توسعه، این مقوله همزمان با افزایش آسیب های اجتماعی 
و رؤیت پذیر شــدن آثار و علائــم آن در میان طبقات و گروه هــای مختلف جامعه، از 
برنامه چهارم توســعه به بعد مورد توجه برنامه ریزان قرار گرفته اســت. اما به واســطه 
ضعف ظرفیت حکومت در صورت بندی و انجام مداخلات مؤثر، به رغم صرف هزینه های 
هنگفت، نتایج مطلوبی به دســت نیامده است. بر این اساس، در  مطالعه حاضر، احکام 
مرتبط با مســائل و آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم توسعه 

از هرگونه ابهامی نگاشته  شوند. برای نمونه، نگارش جزئیات شاخص بیان شده در ماده )۸۰( قانون برنامه ششم طوری 
نگاشته شده است که گویی در طول برنامه پنج ساله باید کاهش 75 درصدی آسیب ها را شاهد باشیم؛ این درحالی 
است در ذهنیت مجریان و ناظران برنامه، کاهش 25 درصدی آسیب ها در طول سال های اجرای برنامه نقش بسته است. 
با  برنامه می بایست همسو و هماهنگ  برای یک موضوع در بخش های مختلف  تدارک دیده شده  دوم، شاخص های 
یکدیگر باشند. برای نمونه، در ماده )۸۰( کاهش آسیب های اجتماعی ـ با اولویت طلاق ـ به )25 درصد( میزان کنونی 
و در ماده )1۰4( کاهش نرخ طلاق به میزان )2۰ درصد( سال پایه در طول اجرای قانون برنامه هدف گذاری شده 
است. سوم، پدیده های  اجتماعی هر کدام شرایط ویژه خود و اقتضائات مداخله ای متفاوت از یکدیگر دارند؛ برای مثال، 
شرایط و زمان مورد نیاز جهت حل یک معضل خانوادگی با شرایط بازتوانی یک فرد معتاد و بازتوانی یک فرد معتاد از 
ساماندهی یک کودک زباله گرد کاملًا متفاوت از یکدیگر هستند. بنابراین، نمی توان و نباید فرایند و نتایج مداخلات برای 
انواع و گونه های مختلف آسیب  اجتماعی را به شکل یکسان و یکنواخت شاخص گذاری کرد. چهارم و از همه مهمتر 
شاخص ها باید تحقق پذیر و متناسب با واقعیات اجتماعی باشند. شکل گیری پدیده های اجتماعی محصول روندها و 
رویدادهایی هستند که در گذشته و به تدریج در طول زمان رخ داده اند. کاهش هرچند جزئی و ناچیز آنها در یک بازه 
زمانی کوتاه مدت و پنج ساله گرچه غیرممکن نیست؛ اما، سخت و بسیار دشوار است. بنابراین باید گفت پیش از انتظار 
در کاهش چشمگیر این آسیب ها، کنترل وضع موجود به منظور کند کردن و توقف روند انتشار و افزایش آسیب ها از 

اهمیت و اولویت بیشتری برخوردار است.
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از منظر اصول و شــاخص های تدوین احکام باکیفیت در قوانین برنامه توسعه مورد نقد 
و بررســی قرار گرفت. نتایج بررسی حاکی از توجه برنامه ریزان به اصول و ویژگی هایی 
چــون اولویت گذاری و انتخاب راهبرد از یک طرف و از طــرف دیگر غفلت از اصول و 
ویژگی های مهمی چون طراحی دقیق اقدامات اجرایی، تعیین وظایف دستگاه مجری، 
شاخص گذاری و قرار دادن ضمانت اجرایی برای احکام برنامه در حوزه کنترل و کاهش 
آسیب های اجتماعی است. بنابراین، شاید بتوان یکی از عمده ترین دلایل عدم موفقیت 
برنامه های توســعه مزبور در اجرای کامل احکام برنامه های توسعه در حوزه آسیب های 
اجتماعی را به رغم تأکیدها و اقدامات تعیین شده، نامشخص بودن فاعل اجرا و نداشتن 
شــاخص و ضمانت اجرایی دانست. به عبارتی، مؤلفه ها و ویژگی هایی که قابلیت اجرای 
احکام برنامه در حوزه آسیب های اجتماعی را افزایش می دهند در احکام مرتبط رعایت 
نشده اند. از این رو  لازم است برنامه ریزان در برنامه های توسعه پیش رو به ویژه در برنامه 
هفتم توســعه ضمن توجه به آســیب های اجتماعی با رعایت دقیق اصول قانونگذاری 
احکام باکیفیت و با قابلیت اجرا بالایی در این حوزه وضع کنند. در این باره، متناسب با 

یافته های   مقاله پیشنهاد می شود: 
 اولویت های برنامه در حوزه کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی متناسب  ـ

با نظام مسائل اجتماعی کشــور در احکام مرتبط بیان شوند؛ به عنوان مثال 
چنانچه اعتیاد به عنوان یک آسیب اجتماعی اولویت دار مورد توجه برنامه ریزان 

است، عنوان اعتیاد در حکم برنامه تصریح شود. 
راهبرد و اســتراتژی برنامه در خصوص هر یک از اولویت های تعیین شده به  ـ

صورت شفاف بیان شود؛ به عنوان مثال چنانچه راهبرد برنامه ریزان در حوزه 
اعتیاد، پیشگیری است، راهبرد آن نیز ذکر شود.

راهکارهای اجرایی ذیل هر راهبرد به صورت مشخص و عملیاتی تعریف شوند؛  ـ
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به عنوان مثال محور اقدامات لازم در حوزه پیشگیری از اعتیاد بیان شوند.
وظایف دستگاه های مسئول نسبت به تکالیف خود در چارچوب مأموریت های  ـ

هر دســتگاه تعیین شــود؛ در این باره باید وظایــف وزارتخانه های آموزش و 
پرورش، وزارت علوم، تحقیقات و فناوری، وزارت بهداشــت درمان و آموزش 
پزشــکی، وزارت فرهنگ و ارشــاد اسلامی و ســازمان صدا و سیما به عنوان 

متولیان امر پیشگیری به صورت دقیق تعیین شوند. 
با اســتفاده از شــاخص های دقیق و عملیاتی عملکرد اجرایی احکام قابلیت  ـ

ســنجش و ارزیابی پیدا کنند؛ به طوری که مشخص باشــد مجریان باید چه 
میزان خدماتی به صورت ســالیانه در طول ســال های اجرای برنامه در حوزه 

پیشگیری از اعتیاد انجام دهند.
با اســتفاده از ضمانت  اجراهای مناســب و اثرگذار پاسخگویی احکام افزایش  ـ

پیدا کند.
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مقدمه
سال هاســت که طرح های نیمه تمام به عنوان معضلی در نظام بودجه ریزی کشــور 
مطرح است. عدم اتمام به موقع طرح های عمرانی باعث می شود که اولاً به دلیل تورمی 
بودن شــرایط اقتصادی کشــور برآوردهای اولیه برای طرح ها هر سال نیاز به بازنگری 
و پیش بینی اعتبارات بیشــتر داشته باشــد، ثانیاً به دلیل تأخیر در بهره برداری،  منافع 
طرح با چند سال تأخیر نصیب کشور شود و عملًا کشور را با پدیده سرمایه گذاری های 
بی بازگشــت مواجه کند. ثالثاً به علت تطویل دوره ســاخت، کیفیت ســاخت به دلیل 
تغییر عناصر کارفرمایی، مشــاوره و پیمانکاران، نوع مصالح و تکنولوژی ساخت و حتی 
مســتهلک شدن برخی از ســازه های اولیه،  تحت الشــعاع قرار بگیرد. علت اصلی بروز 
پدیده طرح های نیمه تمام شــروع طرح های عمرانی جدید فراتر از توان مالی و اجرایی 
دولت بوده است )حلاج نیشــابوری و همکاران، 1397: 6(. واگذاری طرح های عمرانی 
به خصوص در شرایط فعلی که دولت با محدودیت منابع مواجه است، از دو بعُد دارای 
اهمیت است: بعُد اول درآمد حاصل از فروش طرح ها و بعُد دوم کاهش هزینه های دولت 
در ســال های آتی در بخش عمرانی )ابو حمزه و همکاران، 1396ب: 6(. در این پژوهش 
ضمــن مطالعه اجمالی وضعیت طرح های عمرانــی،  راهکار مواجهه با معضل طرح های 
نیمه تمام ، اقتصادی ســازی و واگذاری طرح های عمرانی دولت در ســایه قانون اجرای 
سیاســت های کلی اصل )44( و دیگر قوانین مرتبط و تجارب ســایر کشورها در زمینه 
مشارکت عمومی خصوصی بررسی شده و در نهایت پیشنهادی برای سیاستگذاری ارائه 
می شود.  بســیاری از تحقیقات و مطالعات در زمینه طرح های نا تمام عمرانی به سمت 
سناریو نویســی هدایت شده اســت،  اما هنوز  الگوی جامعی برای ساماندهی اقدامات و 
راهکارها در زمینه واگذاری طرح های نیمه تمام عمرانی با رویکرد اقتصادی ســازی آنها 
ارائه نشده اســت. پژوهش حاضر تلاش دارد با اســتفاده از روش ساخت دهی مسئله،  
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الگویی برای  تفکر در زمینه واگــذاری طرح های  نیمه تمام عمرانی - که از اولویت های 
مجلس شورای اسلامی و دولت است - ارائه کند . ازاین رو سؤال های پژوهش عبارتند از:

الف( آیا همه  طرح های عمرانی ناتمام را می توان واگذار کرد؟  
ب( روش های اقتصادی سازی پروژه های ناتمام عمرانی کدامند؟

ج( تجربه سایر کشورها در امر واگذاری طرح های عمرانی چیست ؟
د( مجلس شــورای اسلامی و دولت برای رفع موانع واگذاری و مشارکت طرح های 

نا تمام عمرانی چه اقدامات پیشنهادی می توانند انجام دهند؟

1. مبانی نظری و پیشینه پژوهش
معضــل مجموعه وظایف دولت های مدرن به تدریج در طول دو قرن اخیر متحول 
شــده است. در نیمه دوم قرن بیستم و در پی طرح مفاهیمی همچون »کشورهای در 
حال توســعه« و »عقب ماندگی«،  موضوع برنامه ریزی اقتصادی با هدف رشد و توسعه 
نیز  جزء وظایف دولت ها در برخی کشــورها قرار گرفت ) شــبیری نژاد، 13۸6: 35(. 
تأمین سرمایه های لازم برای اجرای برنامه های عمرانی و همچنین انتخاب شیوه های 
اجرای آنها بااهمیت بود. در برخی از این کشــورها، دولت ها اقدام به تعریف و اجرای 
تعدادی طرح در حوزه های مختلف با هدف فراهم کردن زیرســاخت های اقتصادی و 
تســریع رشد اقتصادی کردند. درباره طرح هایی که منبع تأمین اعتبار آنها دولت های 
خارجی یا سازمان های بین المللی مانند صندوق بین المللی پول یا بانک جهانی بودند، 
نظارت های ویژه ای هم درباره نحوه انتخاب طرح و هم انتخاب مجریان انجام می شــد 
و پیشــرفت طرح توســط آنها مورد نظارت قرار می گرفت. به تبع موضوع طرح های 
نیمه تمام و تعیین تکلیف آنها درباره این دســته چنــدان مطرح نبود. در تعدادی از 
کشــورها مانند ایران که دارای منابع فســیلی و طبیعی بودند که مالکیت آنها نیز در 
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اختیار دولت هاســت، منابع حاصله این فرصت را ایجاد کرد که دولت ها به اتکای این 
منابــع، در هــر دوره زمانی انجام تعداد زیادی طرح را آغــاز کنند که هدف دولت ها 

تسریع رشد اقتصادی و تأمین نیازهای آحاد مردم در حوزه های مختلف بود. 
نکته مهم آنکه چون منابع حاصل از ثروت های طبیعی مستقیماً در اختیار دولت ها 
قرار می گرفت و معمولاً در این کشورها فرایندهای بودجه ای از جمله گزینش و اجرای 
طرح ها،  تابع سلایق سیاسی و تحت تأثیر قدرت ذی نفعان مختلف بود؛ در عمل بسیاری 
از ضوابط فنی و اجرایی برنامه ریزی رعایت نمی شد ) توفیق، 13۸5: 61(. از سوی دیگر 
نوسان منابع حاصل از صادرات منابع طبیعی مانند نفت و گاز در طول زمان موجب شد 
که تأمین هزینه های جاری اداره کشــور  بر تأمین منابع برای اجرای به موقع طرح های 
عمرانی اولویت داشته باشد و دولت ها که در زمان افزایش این گونه درآمدها تعداد زیادی 
طرح را بدون اولویت بندی آغاز کرده بودند،  نتوانند مطابق زمان بندی پیش بینی شــده 

طرح ها را به سرانجام برسانند ) قاسمی و مهاجری 1394: 66(. 
طرح های عمرانی نیمه تمام که در سال های گذشته شکلی مزمن در اقتصاد ایران 
بود؛ در ســال های اخیر و با کاهش یک باره درآمدهای نفتی به چالشــی حاد تبدیل 
شــده است. به همین دلیل اگر در گذشته اصلاح وضعیت طرح های عمرانی و تعیین 
تکلیف طرح های نیمه تمام،  یک انتخاب بود اکنون یک ضرورت اجتناب ناپذیر اســت 
)فاتحــی زاده و همکاران، 1392: 7(. تعریف و تصویب طرح های فاقد توجیه اقتصادی 
و زیســت محیطی و آغاز طرح های متعدد با تصور یا تظاهر به توجیه صرفاً اجتماعی 
یکی از این مشکلات است. آغاز پروژه با مطالعات ناقص و نادرست در کنار ارجاع کار 
و مناقصات غیردقیق به همراه اعمال نفوذ و سوگیری و همچنین افزایش دائمی حجم 
و ابعــاد پروژه در طول دوره ســاخت و در نهایت عدم تکافــوی اعتبارات تخصیص 
داده شــده از مشــکلات دیگر فرایند پدید آوری این پروژه ها بوده و انباشت مجموعه 



ــ 2۰3 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ واگذاری طرح های نیمه تمام عمرانی: رهیافتی برای ایران 

این مشــکلات،  شرایط کنونی را ایجاد کرده اســت )جلالی موسوی، 1392: 7(. گام 
نخست در این روش شروع کنترل و محدود کردن تصویب طرح های جدید است، گام 
بعــدی طبقه بندی و ارائه برنامه زمان بندی برای همه طرح های نیمه تمام بر اســاس 
ابزار های قانونی موجود نظیر واگذاری،  مشــارکت و در نهایت اولویت بندی آن است. 
همچنان که واگذاری شــرکت ها توسط سازمان خصوصی سازی با تهیه نظام هایی که 
در قالب آیین نامه های متعدد واگذاری انجام شده است،  واگذاری طرح های نیمه تمام 

نیز نیازمند نظام های از پیش تهیه شده ای است. 
بررسی طرح ها و شناسایی طرح هایی که قابلیت واگذاری دارند در چند سال اخیر 
بیشــتر مورد توجه قرار گرفته است. اهمیت این مرحله از آن جهت است که در حال 
حاضر برخی از طرح ها از ابتدا غیرانتفاعی تعریف شــده اند و   توجیه اقتصادی ندارند. 
ولی برخی دیگر از طرح ها انتفاعی تعریف شده اند،  ولی یا به دلیل دقیق نبودن طرح 
توجیهی و یا به دلیل گذشــت زمان  از تاریــخ تهیه طرح توجیهی،  عملًا طرح توجیه 
اقتصادی خود را از دســت داده اســت. بنابراین باید طی یک بررسی دقیق طرح های 
اقتصادی شناســایی شــده و برای واگذاری انتخاب شــوند. گفتنی است که برخی 
طرح هــای غیراقتصادی با افزودن امتیازاتی در کنار طرح، قابلیت اقتصادی شــدن را 
دارند و آنها را می توان برای واگذاری آماده کرد )فاتحی زاده  و همکاران، 1392: 17(.

2. روش پژوهش
در   پژوهش حاضر   با استفاده از روش کیفی، اطلاعات جمع آوری خواهد شد و سپس 
برای اعتبار یابی الگویی که در قسمت اول به  دست آمده است،  از تحلیل کمّی استفاده 
خواهد شد. در قســمت اعتبار یابی با توجه به مدل مفهومی ارائه شده،  پرسشنامه ای 
تهیه   و  در اختیار دوازده نفر از متخصصین قرار گرفت. پس از جمع آوری پرسشــنامه، 
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 با اســتفاده از روایی محتوای لاوشه1،  اعتبار مدل به دست آمد. به عبارت دیگر در فاز 
اول ایــن مطالعه با اســتفاده از تکنیک دلفی اقدام به پالایش،  ترکیب و شناســایی 
معیار های اصلی شده است. پنل مورد نظر براساس ترکیبی از خبرگان با تخصص های 
گوناگون تعیین و از نمونه ای به حجم دوازده نفر استفاده شده است.یکی از روش های 
کســب دانش گروهی مورد اســتفاده،  تکنیک دلفی است که فرایندی دارای ساختار 
برای پیش بینی و کمک به تصمیم گیری   طی راندهای پیمایشی،  جمع آوری اطلاعات 
و در نهایت  اجماع گروهی اســت. در این تکنیک نخســت به هر یک از اعضای گروه 
به طور جداگانه و محرمانه پرسشنامه ای شــامل معیارهای مورد نظر ارسال می شود. 
از اعضا خواســته می شــود تا به هر معیار از 1 تا 1۰ نمره ای اختصاص دهند. در گام 
دوم پرسشــنامه ها جمع آوری شده و معیارهایی که میانگین نمره نظرات آنها کمتر از 
۰/7 باشد،  حذف می شوند. معیارهای باقی مانده در قالب یک پرسشنامه جدید ارسال 
می شــوند. این مراحل تا رســیدن به یک مجموعه معیار که نمرات بالای ۰/7 کسب 
کرده اند ادامه می یابد. این روش بســیار وقت گیر است. روش سریع تر آن است که در 
همان دور اول عواملی که نمره بیشــتر از ۰/7 کســب کرده اند به عنوان فاکتورهای 

نها یی انتخاب شوند.
براساس تحلیل محتوایی مصاحبه های تخصصی انجام شده در نهایت 21 شاخص 
شناسایی شــد. برای غربالگری و اطمینان از اهمیت شــاخص های شناسایی شده و 
انتخاب شــاخص های نهایی از روش دلفی فازی اســتفاده شده است. برای سنجش 
اهمیت شــاخص ها از دیدگاه خبرگان اســتفاده شــده اســت. اگرچه افراد خبره از 
شایستگی ها و توانایی های ذهنی خود برای انجام مقایسه ها استفاده می  کنند،  اما باید 
به این نکته توجه داشــت که فرایند سنتی کمّی ســازی دیدگاه افراد،  امکان انعکاس 

1. Content Validity Ratio (CVR(
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سبک تفکر انسانی را به طور کامل ندارد. به عبارت دیگر،  استفاده از مجموعه های فازی، 
 سازگاری بیشتری با توضیحات زبانی و گاهی مبهم انسانی دارد و بنابراین بهتر است 
که با اســتفاده از مجموعه های فازی )به کارگیری اعداد فازی( به پیش بینی بلند مدت 
و تصمیم گیــری در دنیای واقعی پرداخت. در این مطالعه برای فازی ســازی دیدگاه 
خبرگان از اعداد فازی مثلثی استفاده شده است. دیدگاه خبرگان پیرامون اهمیت هر 

یک از شاخص ها با طیف فازی هفت درجه گردآوری شده است.

3. تجزیه و تحلیل داده های گردآوری شده در ارتباط با سؤال اول 
آیا همه   طرح های عمرانی ناتمام را می توان واگذار کرد؟
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جدول  1. شناسایی مقوله های اصلی و فرعی حاصل از ادبیات تحقیق و مصاحبه در 

ارتباط با سؤال اول

مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

ری
گذا

 وا
بل

 قا
ای

ح ه
طر

ی 
سای

شنا

طرح های قابل 
واگذاری

طرح های اقتصادی \طرح های قابل اقتصادی شدن \طرح های غیر قابل 
اقتصادی\ طرح های قابل واگذاری با قابلیت بهره برداری انتفاعی\ از دست 

دادن توجیه اقتصادی طرح \بررسی دقیق طرح های اقتصادی شناسایی شده 
برای واگذاری 

طرح های 
غیر اقتصادی

طرح های غیراقتصادی که به هیچ وجه قابل اقتصادی سازی نبوده \عدم قبول 
بخش خصوصی به اتمام طرح های غیر اقتصادی \

وارد شدن طرح های غیر اقتصادی در فرایند اولویت بندی

توجیه 
اقتصادی و 

قابل واگذاری 
کردن طرح ها

افزودن برخی امتیازات برای  قابل اقتصادی شدن \اقتصادی کردن اجرای 
طرح توسط بخش خصوصی\ وضع تعرفه مناسب\ اعطای امتیازات جانبی 

در بهره برداری از طرح های غیراقتصادی \استفاده از معافیت عوارض گمرکی 
واردات ماشین آلات و تجهیزات لازم برای سرمایه گذاری\ کمک  در قالب 

معافیت مالیاتی سرمایه گذاری\معافیت مالیات ارزش افزوده جهت خریداری 
ماشین آلات و تجهیزات وارداتی یا محلی و عوارض استفاده از آزادراه ها\ تعرفه 
مناسب در ارائه خدمات در طرح های آبرسانی،  کارمزد تولید برق در نیروگاه ها 

و ... با مدت زمان بهره برداری معین 

مقررات گذاری 
و مدیریت 
واگذاری 
طرح ها

شفاف سازی و مدیریت فرایندهای واگذاری و مشارکت طرح های عمرانی به 
عنوان یک قانون دائمی\ تثبیت و تعمیق نظارت جدی و فنی )محتوایی( 

قوه مقننه بر نحوه اجرای آن \تغییر دامنه شمول طرح های عمرانی و تغییر 
سازوکار مقرراتگذاری و مدیریت طرح ها با تجمیع اختیارات وزارتخانه ها در 
یکی از دفاتر سازمان برنامه و بودجه \ شفاف سازی و ثبات رویه در معاملات 
طرح ها به وسیله سامانه »اجرای برخط« معاملات و نه فقط »اطلاع رسانی« 

آنها

شفافیت فرایند 
واگذاری

کاهش رفتار رانت جویانه \بستر سازی مناسب فعالیت بخش خصوصی\ بهبود 
فرایند واگذاری

4. تجزیه و تحلیل داده های گردآوری شده در ارتباط با سؤال دوم
روش های اقتصادی سازی پروژه های ناتمام عمرانی کدامند؟
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جدول 2. شناسایی مقوله های اصلی و فرعی حاصل از ادبیات تحقیق و مصاحبه در 
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کدهای بازمقوله فرعیمقوله اصلی

ارتقای کیفیت 
ایجاد درآمد برای 
دولت از طریق 
اقتصادی سازی 
طرح های ناتمام 

عمرانی

کاستن بار مالی سمت 
مصارف

تعیین تکلیف انواع دارایی ها و منابع\افزودن به سمت منابع 
بودجه\ قیمت گذاری متناسب با طرح های نا تمام عمرانی آزاد 
شدن منابع دولت در اجرای طرح های عمرانی\ایجاد انگیزه 

در مدیران از طریق بازگشت منابع از طریق منابع ایجاد شده 
از واگذاری طرح 

هزینه های اقتصادی طرح 
ها برای دولت

افزایش قیمت پیشنهادی پیمانکاران در اثر تأخیر پرداخت 
دولت \افزایش قیمت ها و استهلاک \هزینه فرصت تأخیر در 

بهره برداری\ از بین رفتن توجیه اقتصادی طرح
هزینه های اجتماعی یا 

غیر اقتصادی
بدهکار شدن پیمانکاران به سیستم بانکی\ بیکاری کارکنان 

پیمانکاران \هزینه های زیست محیطی

فروش طرح های ناتمام 
عمرانی

اختیار کافی سازمان خصوصی سازی مشارکت با بخش 
خصوصی کم بودن احتمالی قیمت عدم نیاز به تخصیص 
بودجه حذف طرح های غیر مفید عدم اولویت اجتماعی 
طرح اختصاص منابع آزاد شده به طرح  های اولویت دار 

غیر اقتصادی

ایجاد انگیزه 
و ابزارهای 

تشویقی برای 
سرمایه گذاران 

از طریق 
اقتصادی سازی 
طرح های ناتمام 

عمرانی

شناسایی طرح های 
قابل واگذاری با قابلیت 

بهره برداری انتفاعی

دقیق نبودن طرح توجیهی \بازنگری و اقتصادی سازی طرح\ 
افزودن امتیاز به طرح \گذشت زمان زیاد از طرح \غیرانتفاعی 

بودن ماهیت برخی طرح ها از ابتدا\
معافیت مالیاتی و معافیت 

از حقوق و عوارض 
گمرکی

مالیات ارزش افزوده جهت خرید ماشین آلات \کمک های 
سرمایه گذاری\معافیت عوارض گمرکی تجهیزات 

سرمایه گذاری

افزودن امتیازات قابلیت 
اقتصادی سازی

عوارض استفاده از آزاد راه ها \ارائه خدمات آبرسانی\ کارمزد 
تولید برق \مجوز و امتیاز بهره برداری از طرح های  مکمل \
تسهیلات مالی و مالیاتی اعطای برخی مشوق ها در کنار 

طرح برای جذاب سازی )اقتصادی سازی( \ تسهیلات مالی و 
مالیاتی مجوزها و امتیازهای بهره برداری از طرح های مکمل\

امتیاز بهره برداری از بنادر، اماکن تفریحی، توریستی

فراهم کردن محیط امن و 
پوشش ریسک  طرح های 

واگذاری

گارانتی و پوشش برخی ریسک ها\عضویت در برخی 
سازمان های جهانی\ضمانت درآمدی یا کاربردی \ضمانت 

سرمایه گذاری مستقیم خارجی\ عقد قراردادهای دو جانبه و 
چند جانبه با سازمان تجارت جهانی ،  بانک جهانی، سازمان 

بین المللی پول
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کدهای بازمقوله فرعیمقوله اصلی

ارتقای عدالت 
بین نسلی با 

مشارکت عمومی 
خصوصی و 

واگذاری طرح های 
ناتمام عمرانی

با افزایش مخارج 
بودجه ارائه خدمات یا 

زیرساخت ها در همان بازه 
زمانی

تشویق سیاست های واگذاری\ ارائه خدمات یا زیرساخت ها 
در همان بازه زمانی \تحقق منافع پروژه ها \تحقق ارتقای 

بین نسلی \ بازگشت منابع صرفه جویی شده به همان بخش ها 
و مناطقی که اقدام به واگذاری و مشارکت کرده اند 

افزایش کارایی با استفاده 
ppp از

پیاده سازی PPP کارایی بیشتر در تحویل پروژه \انتقال 
خطرات مهم از دولت ها به مشاغل خصوصی \تشویق مدیریت 

و نتایج بهتر پروژه \ بهبود روزافزون اقتصاد

افزایش سرمایه گذاری 
خارجی

تأمین مالی عنصری از سرمایه گذاری مستقیم خارجی تسهیل 
و تسریع شرایط صدور »تضامین دولتی« برای جلب اعتماد 
سرمایه گذاران\ تنظیم انواع قراردادهای همسان مناسب و 
اسناد مکمل و توسعه آنها در نظام فنی و اجرایی کشور \ 

ممنوعیت معامله و واسپاری امور و قراردادهای دستگاه های 
دولتی به انواع مختلف شرکت ها و تشکیلات اقماری خود

5. تجزیه و تحلیل داده های گردآوری شده در ارتباط با سؤال سوم
تجربه سایر کشورها در امر واگذاری طرح های عمرانی چیست ؟
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جدول 3. شناسایی مقوله های اصلی و فرعی حاصل از ادبیات تحقیق و مصاحبه در 

ارتباط با سؤال سوم

مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

نی
مرا

ی ع
ح ها

طر
ی 

ذار
واگ

مر 
ر ا

ا د
ره

شو
ر ک

سای
به 

جر
ت

گارانتی درآمدی 
و مستقیم 

خارجی)ترکیه(

دو نوع ضمانت در ترکیه انجام می پذیرد که به صورت گارانتی درآمدی 
یا کاربردی و گارانتی مستقیم خارجی \ گارانتی سرمایه گذاری 
مستقیم خارجی\اقداماتی جهت پوشش ریسک های مختلفی که 

سرمایه های خارجی با آن مواجه هستند\ فراهم کردن محیطی امن تر 
برای سرمایه گذاری خارجی\ اقدام به عضویت در برخی سازمان های 

جهانی و عقد قراردادهای دوجانبه و چندجانبه\عضو سازمان همکاری 
اقتصادی و توسعه، سازمان تجارت جهانی، صندوق بین  المللی پول، 
بانک جهانی و سازمان هایی مانند MIGA از بانک جهانی \عقد 

قراردادهای چندجانبه سرمایه گذاری با سازمان همکاری اقتصادی و 
توسعه

مدیریت 
سرمایه گذاری 

عمومی خصوصی

بانک جهانی مدیریت سرمایه گذاری عمومی ابزار تشخیصی مشارکت 
عمومی خصوصی )PIM4PPP( را برای کمک به دولت ها برای ایجاد 

یک رویکرد واحد در سرمایه گذاری عمومی که شامل تأمین مالی 
پروژه های سنتی و مشارکت عمومی خصوصی است ایجاد کرده \ 

فراهم کردن چارچوب تحلیلی برای ارزیابی کل چرخه سرمایه گذاری، 
 از ارزیابی پیشین تا ارزیابی پس از بررسی،  تحت یک سیستم واحد 
برای مدیریت مؤثر سرمایه گذاری عمومی سنتی و مشارکت عمومی 
خصوصی \روش تشخیصی PIM4PPP در برخی کشورها از جمله 

اوکراین به طور آزمایشی ، اجرا شده  \ بی معنا بودن بهترین سند 
سیاست PPP در جهان بدون اراده برای اجرای آن \ مقاومت مقامات 

ریسک گریز ،  در برابر تلاش برای اجرای پروژ ه ها از طریق PPP  در 
کشورهایی که تجربه قبلی آنها از PPP کم است یا هیچ تجربه قبلی 

ندارند

مداخلات قانونی

 PPP کشورهای دارای قانون عادی   مانند انگلستان،  لزوماً به قانون
نیازی ندارند\ نیاز بسیاری از کشورها برای هدایت اقدامات خاص به 
مداخله قانونی\ تفاوت آشکار بین کشورهایی که دارای سنت حقوقی 
»قانون مشترک« هستند و کشورهای دارای سیستم »قانون مدنی 
اداری« \ غیرممکن بودن هر اقدام  در کشورهای دارای قانون مدنی 

اداری مگر اینکه قانون خاصی به آنها اجازه دهد
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مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

ود
وج

ن م
وانی

ا ق
ق ب

طبا
ل ان

قاب
ر م

ی د
اص

تص
 اخ

ری
گذا

نون
تدوین قانون قا

 PPPاختصاصی
برای روشن کردن 
PPP شرایط اجرای

یک قانون یا آیین نامه خاص PPP می تواند به نشان دادن تعهد 
سیاسی نسبت به برنامه PPP و افزایش اعتبار آن کمک کند\ قانون 
اختصاصی PPP معمولاً در کشورهای دارای قانون مدنی رایج است\

اجرای قانون مدنی در بسیاری از کشورهای آفریقایی،  آسیایی،  اروپایی 
و آمریکای لاتین در حال اجرای PPP \ این کشورها این کار را تحت 
یک قانون یا آیین نامه خاص برای PPP یا هر دو  قانون انجام می دهند

انطباق و تقویت 
قوانین و مقررات 

موجود در 
بخش ها،   تدارکات، 

 پیمانکاری و 
مدیریت مالی 
عمومی برای 

حمایت از اجرای 
.PPP

کمتر معمول، اما به همان اندازه موفق،  جایی است که هیچ قانون 
PPP خاصی تصویب نشده \ آلمان،  قانون بودجه اصول راهنمایی و 

 PPP الزامات ارزیابی را برای کلیه تدارکات عمومی   از جمله پروژه های
تعیین کرده \پرتغال که PPP بیشتری نسبت به آلمان دارد،  هیچ 

قانون PPP یا قانون PPP اختصاصی وجود ندارد\متون قانونی مجاز 
پرتغال یک بخش مربوط به PPP در قانون تدارکات عمومی و دیگری 

در چارچوب  قانون بودجه

نمونه های کشوری 
برای ادغام قانونی 

PPP و PIM

ادغام PIM و PPP در چارچوب قانونی اخیراً در بیشتر کشورها مورد 
توجه قرار گرفته \  قوانین جداگانه PPP،  تشویق یا تسهیل در کار 
تقسیم پروژه های PPP،   جدا از TIP ها،  به ویژه هنگامی که قانون 
جدید نقش های خاصی را به واحدهای PPP تازه تأسیس اختصاص 

می دهد که مؤسسات موجود PIM را تکثیر یا جایگزین می کنند\ فقط 
به واحدهای PIM باید اختیاراتی برای رسیدگی به مواردی که مختص 

پیاده سازی PPP است داده شود

 

قبرس، قانون مسئولیت مالی و سیستم بودجه را در سال 2۰14 
تصویب کرد\ فصل خاصی برای پروژه های سرمایه گذاری عمومی \ 

تنظیم پروژه های PIM و PPP در یک سیستم یکپارچه \این قانون، 
پروژه های TIP و PPP را برای انتخاب، ارزیابی و انتخاب پروژه 

مشمول همان مقررات می کند
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مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

جمهوری کره
قانون و مقررات 
PPP برای ادغام 

PPP و PIM

در جمهوری کره، قانون PPP حمایت قانونی را برای تهیه و مدیریت 
PPP فراهم کرده\ این یک قانون خاص است و بر سایر قوانین 
ارجحیت دارد \ طبق قانون PPP و قانون مالیه ملی،  یک واحد 

اختصاصی به نام مرکز مدیریت سرمایه گذاری زیرساخت های عمومی 
و خصوصی )PIMAc( موظف شده است تا خدمات بررسی و نظارت 
را برای تصمیم گیری وزارت اقتصاد و دارایی در تهیه و اجرای پروژه 

TIP و PPP فراهم کند. این واحد اختصاصی قادر به تضمین کیفیت 
ثابت برای پروژه های TIP و PPP است\پروژه های PPP توسط کمیته 
بررسی مشارکت عمومی خصوصی )PRc(،  به ریاست وزیر دارایی در 
راستای همسویی با پروژه های TIP در سه مرحله مهم بررسی و تأیید 
می شود: ارزیابی و انتخاب پروژه، توافق نامه قرارداد  و  مذاکره مجدد یا 

سرمایه گذاری مجدد

مشارکت عمومی 
خصوصی در 

انگلستان

انگلستان دارای تجربه طولانی مدت مشارکت عمومی خصوصی است 
که به عنوان یک مطالعه موردی مفید عمل می کند\ از اواسط دهه 

199۰،  توسعه نهادی برای حمایت از فرم پیاده سازی مشارکت عمومی 
خصوصی با تغییر ادراک در مورد بهترین نقش برای واحدهای مدیریت 
سرمایه گذاری عمومی و مشارکت عمومی خصوصی سازگار شده است\
خزانه داری مشاوران تمام وقت خارجی را منصوب کرد تا راهنمایی های 
نوگرای بازار در مورد سیاستگذاری را ارائه دهند \ مشارکت انگلستان 
 در سال 2۰۰1 تأسیس شد،  در سال 2۰1۰ تحت چارچوب خزانه داری 
HM در زیرساخت انگلستان ادغام شد تا هماهنگی اجرای پروژه های 
اجرایی سنتی و مشارکت عمومی خصوصی و اطمینان از ارزیابی عینی 
پیشنهادهای پروژه را بدون در نظر گرفتن روش اجرا انجام دهد و از 
آن زمان تاکنون واحد مشارکت عمومی خصوصی جداگانه ای وجود 

نداشته است
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مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی
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یم 
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ت

شیوه های مدیریت 
و مذاکره مجدد را 
تغییر دهید )بانک 

جهانی(

پروژه های PPP بسته به اینکه چه کسی پروژه را آغاز می کند،  به 
پیشنهادهای خواسته شده و ناخواسته دسته بندی می شود. یک 

پیشنهاد ناخواسته،  برخلاف پیشنهادی که در پاسخ به درخواست دولت 
ارائه شده است،  توسط یک شریک خصوصی آغاز می شود. این رویکرد 
مخالف پیشنهادهای مرسوم است که توسط دولت آغاز می شود. اکثر 

کشورها به بخش دولتی تنها حق شروع پروژه های PPP را می دهند. با 
این حال،  برخی از کشورها پیشنهاد های ناخواسته را نیز مجاز می دانند. 
در صورت تصویب مناسب،  پیشنهادهای ناخواسته می توانند به دولت ها 

اجازه دهند از خلاقیت یک شریک خصوصی بهره مند شوند. با این 
حال،  پیشنهادهای ناخواسته چالش هایی نیز ایجاد می کنند که ممکن 

است خطر عدم تطابق بودجه یا تغییر در اولویت بندی استراتژیک 
دولت برای پروژه های زیربنایی را افزایش دهد. آنها همچنین می توانند 

 PPP به عنوان یک مجرا برای اقدامات فاسد عمل کنند. پروژه های
درخواست شده در محدوده،  بخش ها و مرزهای تعیین شده توسط یک 
استراتژی ملی انتخاب می شوند،  اما ممکن است پروژه های ناخواسته 

بخشی از یک استراتژی ملی نباشند.

نحوه محاسبه 
پیشنهاد درخواست 

نشده در کره

طبق مقررات سیاست اساسی PPP در کره،  تجزیه و تحلیل ارزش پولی 
)vFM( باید توسط PIMAc انجام و بررسی شود تا اطمینان حاصل 
شود که یک پیشنهاد ناخواسته vFM بهتری نسبت به سایر گزینه ها 
ارائه می دهد. تجزیه و تحلیل ارزش پول از تمام گزینه های تهیه،  شامل 
پیشنهاد پیشنهادی ناخواسته، یک پروژه قابل مقایسه با درخواست 
عمومی و یک پروژه به طور سنتی )TIP( محاسبه می شود.vFM  از 

گزینه »یک پروژه قابل درخواست قابل مقایسه با ابتکار عمومی« و یک 
پروژه TIP با vFM از پیشنهاد ناخواسته مقایسه می شود،  بر اساس این 
فرض که پروژه درخواست شده قابل مقایسه بر روی همان بسته مرجع 
طرح پیشنهادی ناخواسته طراحی شده در حالی که پروژه TIP نیست. 
مطالعه اخیر بانک جهانی رهنمودهایی را برای مدیریت پیشنهادهای 
ناخواسته ارائه می دهد که دولت ها باید آنها را متناسب با زمینه های 
محلی سازگار کنند )بانک جهانی 2۰17 ب(. کره نمونه ای از یک 

رویکرد پیشرفته را برای حفظ همان سطح ارزیابی دقیق و قدرت در 
TIP  خواسته شده و PPP   ،ناخواسته PPP :سه گزینه ارائه می دهد
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مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

کنترل میزان کل 
تعهدات مالی تحت 

PPP  قرارداد
مشارکت عمومی 

خصوصی

برخی از دولت ها قوانینی را برای کنترل تعهدات مالی کل در 
پروژه های PPP وضع می کنند. برزیل قانون PPP مشارکت عمومی 
خصوصی فدرال )2۰۰4( در ابتدا مجموع تعهدات مالی انجام شده 
در قراردادهای PPP را حداکثر به 1 درصد درآمد خالص سالیانه 

محدود کرد. در سال 2۰۰9 این حد به 3 درصد افزایش یافت و در 
سال 2۰12 مجدداً به 5 درصد افزایش یافت \از مدل ارزیابی ریسک 

مالی مشارکت عمومی خصوصی صندوق بین المللی پول و بانک جهانی 
می توان برای شناسایی و تجزیه و تحلیل ریسک های مالی استفاده کرد.

بودجه بندی و 
گزارش گیری 
یکپارچه برای 

پروژه های PIM و 
PPP

سطح فدرال برزیل

بودجه بندی برای تعهدات مستقیم بلند مدت PPP ها مانند پرداخت 
در دسترس چالش بیشتری دارد. پرداخت موجودی پرداخت سرمایه 

نیست، بلکه از بودجه مکرر نهاد عمومی مسئول تأمین می شود. 
عدم تطابق بین چرخه تخصیص بودجه سالیانه و تعهدات پرداختی 
چند ساله به PPP،  شخص خصوصی را در معرض خطر عدم تصویب 
به موقع پرداخت ها قرار می دهد. در سطح فدرال در برزیل،  قانون 

مسئولیت مالی ایجاب می کند پرداخت یارانه به PPP به همان شیوه 
پرداخت خدمات بدهی باشد - یعنی اختیار نیست و به طور خودکار 
اختصاص می یابد به محض تصویب یارانه،  اعتبارات دیگر منوط به 

تصویب قانونگذاری بیشتر نیستند

6. تجزیه و تحلیل داده های گردآوری شده در ارتباط با سؤال چهارم
مجلس شــورای اســلامی و دولت برای رفع موانع واگذاری و مشارکت طرح های 

نا تمام عمرانی چه اقدامات پیشنهادی می توانند انجام دهند؟
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جدول 4. شناسایی مقوله های اصلی و فرعی حاصل از ادبیات تحقیق و مصاحبه در 

ارتباط با سؤال چهارم

مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

بازبینی 
طرح ها و 
نظام های 
واگذاری 
طرح های 
ناتمام 
عمرانی 
توسط 

مجلس و 
معاونت 

برنامه ریزی

اقدامات و 
بازبینی طرح 

ها توسط  
مجلس و 
معاونت 

برنامه ریزی

مطالبه مجلس شورای اسلامی از سازمان برنامه و بودجه \ بازبینی 
توجیه اقتصادی طرح ها\معرفی طرح های قابل واگذاری به سازمان 

خصوصی سازی\ مدنظر قرار دادن روش های مشارکت عمومی  خصوصی \ 
اقدام سازمان معاونت برنامه ریزی به اصلاح قراردادهای طرح با همکاری 

دستگاه اجرایی مربوطه\ انتشار شفاف اطلاعات طرح ها برای اطلاع 
عموم \اقدام مجلس و دولت در اصلاح قانون آیین نامه معاملات دولتی و 

بازنگری در آیین نامه تضمین معاملات دولتی 

چابک سازی و 
تسهیل کردن 

امور

تأسیس یک مرکز فرماندهی استراتژیک چابک و تسهیل کننده امور\ 
راه اندازی ستاد تعیین تکلیف و اولویت بندی طرح های عمرانی با حضور 

نماینده وزارت امور اقتصادی دارایی و نماینده دستگاه اجرایی طرح 
توسط معاونت برنامه ریزی و نظارت راهبردی ریاست جمهوری \ نظارت 
دو نماینده از کمیسیون های برنامه و بودجه و محاسبات و کمیسیون 
عمران مجلس شورای اسلامی \ فقدان یک مرکز فرماندهی فراگیر و 
چابک برای تصمیم گیری و تمهید محیط حقوقی، اقتصادی و فنی 

مناسب برای روش های مشارکت و واگذاری  
عدم تعریف 
طرح جدید

جلوگیری از تعریف طرح های جدید توسط مجلس شورای اسلامی\ 
جلوگیری از اقدام دولت\ جلوگیری از پیشنهادهای نمایندگان

شناسایی 
طرح های قابل 

واگذاری

طرح های قابل واگذاری با قابلیت بهره برداری انتفاعی\ دقیق نبودن طرح 
توجیهی \گذشت زمان زیاد از تاریخ تهیه طرح توجیهی\ از دست دادن 
توجیه اقتصادی طرح \بررسی دقیق طرح های اقتصادی شناسایی شده 
برای واگذاری\ قابلیت اقتصادی شدن طرح های غیراقتصادی با افزودن 

امتیازاتی در کنار طرح \ اقدام سازمان خصوصی سازی با همکاری سازمان 
برنامه و بودجه برای تهیه محتمل ترین طرح های قابل واگذاری

سامانه بازار 
الکترونیک 
طرح  های 

عمرانی

را ه اندازی سامانه بازار الکترونیک طرح های عمرانی \ در برگیرنده 
اطلاعات کلیه طرح ها و امکان اظهارنظر و نقد یا اصلاح اطلاعات \

تکمیل گزارش های توجیهی پروژه ها از سوی تمامی ذی نفعان \ دسترسی 
عمومی به تمامی درخواست های سرمایه پذیر 
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مقوله 
کدهای بازمقوله فرعیاصلی

مدیریت 
بهینه منابع 
با استفاده 
از اصلاح 
فرایندها و 

بودجه

شفافیت فرایند 
واگذاری

کاهش رفتار رانت جویانه \بستر سازی مناسب فعالیت بخش خصوصی\ 
بهبود فرایند واگذاری \تصویب قوانین و مقررات برای تضمینات مورد نیاز 

در واگذاری و مشارکت در طرح ها
مقررات گذاری 

و مدیریت 
واگذاری 
طرح ها 

واستفاده 
از ستاد 
فرماندهی

شفاف سازی و مدیریت فرایندهای واگذاری و مشارکت طرح های عمرانی به 
عنوان یک قانون دائمی\ تثبیت و تعمیق نظارت جدی و فنی )محتوایی( 
قوه مقننه بر نحوه اجرای آن شفاف سازی و ثبات رویه در معاملات طرح ها 
به وسیله سامانه »اجرای برخط« معاملات و نه فقط »اطلاع رسانی« آنها\
نظارت جدی و فنی قوه مقننه بر نحوه اجرا و پیشرفت آن\اصلاح ماده 

قانونی و بازنویسی اساسی به منظور جلوگیری از آشفتگی های جدید )انواع 
اغلاط قانونی و قابلیت تفسیر به رأی در متن ماده( 

مدیریت بهینه 
منابع

تعیین ضرایب عادلانه برای اعتبارات تملک دارایی های سرمایه ای و 
اعتبارات جاری \ اطمینان از عادلانه بودن این ضرایب\ نظارت بر کار 
شورای برنامه ریزی استان\  تصویب قوانین و مقررات مربوط به نظام 

درآمد - هزینه استان و نظارت بر آن\ افزایش درآمد استان از طریق اخذ 
مجوزهای قانونی و کوشش برای از میان برداشتن موانع خاص درآمدی و 

ایفای نقش توسط نمایندگان

7. تجزیه و تحلیل داده های گردآوری شده در ارتباط با الگو
ارائه الگوی جامع واگذاری طرح های نا تمام عمرانی با رویکرد اقتصادی سازی آنها 

چه ویژگی هایی دارد؟
اجزای الگوی پاردایمی عبارت اســت از شــرایط زمینه ای،  شــرایط علّی،  شرایط 

مداخله گر،  راهبردها و پیامدها. 

8. غربالگری شاخص های پژوهش )دلفی فازی(
برای سنجش اهمیت شــاخص ها از دیدگاه خبرگان استفاده شده است. استفاده 
از مجموعه های فازی،  ســازگاری بیشــتری با توضیحات زبانی و   مبهم انسانی دارد. 
بنابراین بهتر اســت که با اســتفاده از مجموعه های فازی بــه پیش بینی بلند مدت و 
تصمیم گیری در دنیای واقعی پرداخت )Kahraman, 2009: 145). براســاس تحلیل 
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محتوایی و مصاحبه های تخصصی انجام شــده در نهایت 21 شــاخص شناسایی شد. 
برای غربالگری و حصول اطمینان از اهمیت شــاخص های شناســایی شده و انتخاب 
شــاخص های نهایی از روش دلفی فازی اســتفاده شده اســت. در این مطالعه برای 
فازی سازی دیدگاه خبرگان از اعداد فازی مثلثی استفاده شده است. دیدگاه خبرگان 
پیرامون اهمیت هر یک از شاخص ها با طیف فازی هفت درجه گردآوری شده است.

جدول 5. شاخص های شناسایی شده
عدم مدیریت و نظارت درست در واگذاری طرح های ناتمام عمرانی Q۰1

عدم آماده سازی زیرساخت های لازم در اجرای واگذاری طرح های ناتمام عمرانی Q۰2
موانع اجرایی برای واگذاری طرح های ناتمام عمرانی Q۰3

محدودیت های اجرای واگذاری طرح های نا تمام عمرانی Q۰4
کنترل و محدود کردن تصویب طرح های جدید Q۰5

طبقه بندی و ارائه برنامه زمان بندی Q۰6
اقتصادی سازی برای همه طرح ها و واگذاری Q۰7

طبقه بندی طرح های عمرانی ناتمام Q۰۸
اقتصادی سازی طرح های ناتمام عمرانی Q۰9

واگذاری طرح های نا تمام عمرانی Q1۰
کنترل ورودی و برخورد هوشمندانه در طبقه بندی طرح های ناتمام عمرانی Q11

اولویت بندی وباز بینی مطالعات طرح ها Q12
چابک سازی و تسهیل کردن امور Q13

مقررات گذاری و مدیریت واگذاری طرح ها Q14
امنیت سرمایه گذاری و تسهیل مشارکت و واگذاری طرح های عمرانی ناتمام Q15

افزایش کارایی در استفاده از منابع محدود Q16
ایجاد درآمد برای دولت با اقتصادی سازی Q17

ایجاد انگیزه و ابزارهای تشویقی برای سرمایه گذاران از طریق اقتصادی سازی 
طرح های ناتمام عمرانی Q1۸

ارتقای عدالت بین نسلی با واگذاری طرح Q19
جلوگیری از گسترش بیش از پیش مشکل طرح های ناتمام عمرانی Q2۰

الگوی بهینه برای شناسایی، دسته بندی و اجرای طرح های ناتمام عمرانی Q21
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جدول 6. طیف هفت درجه فازی برای ارزش گذاری شاخص ها

مقیاس عدد فازیمقدار فازیمتغیر زبانی
)۰, ۰, ۰,1(کاملًا بی اهمیت

)۰, ۰,1, ۰,3(خیلی بی اهمیت

)۰,1, ۰,3, ۰,5(بی اهمیت

)۰,3, ۰,5, ۰,75(متوسط

)۰,5, ۰,75, ۰,9(بااهمیت

)۰,75, ۰,9, 1(خیلی بااهمیت

)۰,9, 1, 1(کاملًا بااهمیت

1-8. راند نخست تکنیک دلفی

دیدگاه دوازده کارشناس پیرامون هر شاخص در جدول 7 نمایش داده شده است. 
در گام بعدی باید دیدگاه خبرگان تجمیع شود. برای تجمیع نظرهای n پاسخ دهنده، 
روش های مختلفی پیشــنهاد شده اســت. در واقع این روش های تجمیع، روش هایی 
تجربی هســتند که توسط پژوهشگران مختلف ارائه شــده اند. برای نمونه یک روش 
مرســوم برای تجمیع مجموعه ای از اعداد فازی مثلثی را کمینه l و میانگین هندسی 

m و بیشینه u در نظر گرفته اند.
رابطه 1 
رابطه 2 
رابطه 3 

هر عدد فازی مثلثی حاصل از تجمیع دیدگاه خبرگان برای شاخص jام به صورت 
زیر است:
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اندیس i به فرد خبره اشاره دارد. به طوری که:
: مقدار ارزیابی خبره i ام از معیار j ام، ـ  
: حداقل مقدار ارزیابی ها برای معیار j ام، ـ  
: میانگین هندسی مقدار ارزیابی خبرگان از عملکرد معیار j ام، ـ  
: حداکثر مقدار ارزیابی ها برای معیار j ام، ـ  

در مطالعه حاضر از روش میانگین فازی استفاده کرده ایم.

2-8. فازی زدایی مقادیر

معمولاً می توان تجمیع میانگین اعداد فازی مثلثی و ذوزنقه ای را توسط یک مقدار 
قطعی که بهترین میانگین مربوطه اســت، خلاصه کرد. ایــن عملیات را فازی زدایی 
گوینــد. روش های متعددی بــرای فازی زدایی وجود دارد که در بیشــتر موارد برای 

فازی زدایی از روش ساده زیر استفاده می شود.
رابطه 4 

3-8. راند دو تکنیک دلفی

تحلیل دلفی فازی برای شــاخص های باقی مانده در راند دوم ادامه پیدا کرد. در این 
مرحله 21 شاخص براساس دیدگاه دوازده خبره مورد ارزیابی قرار گرفت. میانگین فازی 
و برونداد فازی زدایی شــده مقادیر مربوط به شاخص ها در جدول 9 آمده است. مقدار 
فازی زدایی شده بزرگ تر از ۰/7 مورد قبول است و هر شاخصی که امتیاز کمتر از ۰/7 
داشــته باشد رد می شود )Feng, 2011: 751). تمامی مواردی که امتیازی کمتر از ۰/7 

کسب کرده اند حذف می شوند. مشاهده می شود که هیچ موردی حذف نشده است.
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4-8. پایان راندهای تکنیک دلفی

در دور دوم هیچ سؤالی حذف نشد که این خود نشانه ای برای پایان راندهای دلفی 
است. به طور کلی یک رویکرد برای پایان دلفی آن است که میانگین امتیازات سؤالات 
راند اول و دوم با هم مقایسه شوند. در صورتی که اختلاف بین دو مرحله از حد آستانه 
خیلی کم ۰/2، کوچک تر باشــد، فرایند نظرســنجی متوقف می شود . براساس نتایج   
جدول 1۰ مشــخص شد که در تمامی موارد اختلاف کوچک تر از ۰/2 است. بنابراین 

.( Chang and Lin, 2002: 174( می توان راندهای دلفی را به پایان برد

9. جمع بندی و نتیجه گیری
در واگذاری و مشارکت طرح های نیمه تمام عمرانی می توان با استفاده از رویکرد 
اقتصادی ســازی طرح ها گام های مثبتی در جهت ساماندهی و حل معضل طرح های 
نا تمام عمرانی برداشــت که این امر   منجر به بهبود کیفیت اقتصادی و رفاه اجتماعی 

خواهد شد.
الف( شرایط زمینه ای: عواملی محیطی خاص و عمومی که بر راهبردها تأثیر  گذارند. 
در این پژوهش سه مقوله طبقه بندی طرح های عمرانی ناتمام، اقتصادی سازی طرح های 

ناتمام عمرانی و واگذاری طرح های نا تمام عمرانی شناسایی شدند .
ناتمام  ـ طرح هــای  عمرانی:   »طبقه بندی  ناتمــام  طبقه بندی طرح های 

عمرانی« بــه معنای بازبینــی نظام مند مجموعه طرح ها بــا اطلاعات روز و 
 دسته بندی آنهاســت. الگوی بهینه ای برای آن دسته شناسایی و اجرا شود و 
در حد فاصل این دو ســر طیف )تخصیص کامل و تعطیل کامل( که الگوهای 
بهینه را می توان در ســه دسته کلی تخصیص حداکثری،  حفظ وضع موجود 
و تعطیل کامل )انصراف از پیشــبرد طرح( تعیین کرد. الگوهای دیگری مثل 
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تعویق )تعطیل موقت( نیز قابل اجراست )فاتحی زاده و همکاران ، 1392: 14(.
اقتصادی سازی طرح های ناتمام عمرانی :  طرح هایی هستند که اجرای آنها  ـ

با روال کنونی همچنان اقتصادی اســت. بنابراین  می توان انتظار داشت بخش 
خصوصی مایل به تملک یا اجرای آن باشد. برخی طرح ها که در حالت عادی 
اقتصادی نیســتند،  بلکه با ارائه برخی امتیازات مانند وضع تعرفه مناســب، 
 اعطای امتیــازات جانبی در بهره برداری از طرح و دیگــر منافع جانبی قابل 
تصور، قابل اقتصادی شــدن هســتند. طرح های غیراقتصادی که به هیچ وجه 
قابل اقتصادی سازی نبوده و   بخش خصوصی نیز حاضر به اتمام و بهره برداری 

از آنها نیست، وارد فرایند اولویت بندی می شوند )ابوحمزه ، 1393الف: 4(.
واگذاری طرح های ناتمام عمرانی: از منظر بودجه ای واگذاری طرح های عمرانی  ـ

یک بازی دو سر برد است. به این معنا که می تواند به سمت منابع بودجه،   بیافزاید 
و هم می تواند از بار مالی ســمت مصارف بکاهد. اما واقعیت این است که اجرایی 

شدن واگذاری یک طرح نیمه تمام بسیار دشوار تر از یک شرکت دولتی است . 
 شرایط علّی: عوامل و شرایطی هستند که بر پدیده مرکزی تأثیر می گذارند.  ـ

با توجه بــه تحلیل داده ها در این پژوهــش گام اول کنترل و محدود کردن 
تصویب طرح های جدید است، گام بعدی طبقه بندی و ارائه برنامه زمان بندی، 
اقتصادی سازی برای همه طرح های ناتمام عمرانی و واگذاری براساس ابزارهای 

قانونی موجود واگذاری و مشارکت.
ب( راهبردها: کنش هایی که در پاســخ به پدیده مرکــزی صورت می گیرد. در 

پژوهش حاضر 9 مقوله اصلی به عنوان راهبرد شناخته شد. 
کنتــرل ورودی و برخورد هوشــمندانه در طبقه بندی طرح های  ـ

ناتمام عمرانی: کنترل ورودی مجموعه طرح های در دست اجرا و جلوگیری 
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از افزایش طرح جدید متکی به یک فهم اساسی است مبنی بر اینکه اجرای تمام 
طرح های در دست اجرای کنونی، با منابع در دسترس، بی تردید مقدور نیست.

 اولویت بندی و باز بینی مطالعات طرح ها در طبقه بندی طرح های  ـ
ناتمام عمرانی: بازبینی نظام مند مجموعه طرح ها با اطلاعات روز و دسته بندی 
آنها در دســته های معین  یک طیف که در حد فاصل دو سر این طیف )تخصیص 

کامل و تعطیل کامل( است.
 افزایــش کارایی در اســتفاده از منابع محــدود در طبقه بندی  ـ

طرح های عمرانی ناتمام:  به منظور افزایش کارایی در اســتفاده از منابع 
محدود اولویت هایــی همچون زودبازده و اضطراری بــودن پروژه هایی که تا 
ســال معین به اتمام می رســند، میزان تحقق فیزیکی در سطح قابل  توجه ، 
پروژه هایی با آثار خارجی مثبت  و پروژه هایی که به یکدیگر وابســته اند و به 

صورت همزمان اجرا و تکمیل می شوند، مدنظر قرار می گیرند .
چابک سازی و تسهیل کردن امور واگذاری طرح های ناتمام عمرانی:  ـ

یک مرکــز فرماندهی اســتراتژیک چابک و تســهیل کننده امــور با حضور 
نماینده وزارت امور اقتصادی دارایی و نماینده دســتگاه اجرایی طرح،  توسط 
معاونت برنامه ریزی و نظارت راهبردی ریاســت جمهوری و نظارت دو نماینده 
از کمیســیون های برنامه و بودجه و محاســبات و کمیسیون عمران مجلس 
شورای اسلامی برای تعیین تکلیف و اولویت بندی طرح های عمرانی  تأسیس 
برای بهره گیری از انباشــت دانش تمام دســتگاه ها به منظور طراحی و ارائه 
راهکارها و جلوگیری از تشتت در تصمیمات می توان تأسیس کرد )معماریان 

و همکاران، :1397 16(.
ناتمام عمرانی: شــامل  ـ مقررات گذاری و مدیریت واگذاری  طرح های 
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شفاف ســازی و مدیریت فرایندهای واگذاری و مشارکت طرح های عمرانی به 
عنوان یک قانون دائمی،  تثبیت و تعمیق نظارت جدی و فنی )محتوایی( قوه 
مقننه بر نحوه اجرای آن، شفاف ســازی و ثبــات رویه در معاملات طرح ها به 
وسیله سامانه »اجرای برخط« معاملات و نه فقط »اطلاع رسانی« آنها، نظارت 
جــدی و فنی قوه مقننه بر نحوه اجرا و پیشــرفت آن ، تغییر دامنه شــمول 
طرح های عمرانی و تغییر سازوکار مقررات گذاری و مدیریت طرح ها با تجمیع 

اختیارات وزارتخانه ها در یکی از دفاتر سازمان برنامه و بودجه می شود.
امنیت سرمایه گذاری و تسهیل مشارکت و واگذاری طرح های عمرانی  ـ

ناتمام: افزایش مدیریت و کنترل، شناســایی خریداران و قیود لازمه، تعیین 
چارچوب تکمیل و بهره برداری از طرح برای خریدار، تعیین روش قیمت گذاری 
از طریق مزایده و مذاکره، شفافیت کامل فرایند واگذاری، اطلاع رسانی عمومی 
و دسترسی آزاد به گزارش های توجیه اقتصادی ، فنی و مطالعات امکان سنجی، 

افزایش امنیت و تضمینات.
 ایجاد درآمد برای دولت از طریق اقتصادی ســازی طرح های ناتمام  ـ

عمرانی: از مزایای این رویکرد می توان به ایجاد درآمد برای دولت، بی نیازی 
به تخصیص بودجه در ســال های آتی به این طرح ها توســط دولت و اجرا و 

بهره برداری بهینه توسط بخش خصوصی اشاره کرد. 
ایجاد ابزارهای تشویقی برای سرمایه گذاران از طریق اقتصادی سازی  ـ

طرح هــای ناتمام عمرانی:  اســتفاده از معافیت عــوارض گمرکی واردات 
ماشــین آلات و تجهیزات لازم برای ســرمایه گذاری،  کمک  در قالب معافیت 
مالیاتــی ســرمایه گذاری،  معافیت مالیــات ارزش افزوده جهــت خریداری 
ماشین آلات و تجهیزات وارداتی یا محلی و عوارض استفاده از آزادراه ها،  تعرفه 
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مناسب در ارائه خدمات در طرح های آبرسانی،  کارمزد تولید برق در نیروگاه ها 
و ... با مدت زمان بهره برداری معین،  باعث توجیه اقتصادی طرح می شود.

ارتقای عدالت بین نســلی با مشــارکت عمومی خصوصی و واگذاری  ـ
طرح های ناتمام عمرانی: از نظر اقتصادی  مزیت اصلی تشــویق سیاست های 
واگذاری این است که با افزایش مخارج  بودجه ارائه خدمات یا زیرساخت ها در 
همان بازه زمانی ، منافع پروژه ها تحقق می یابد و عدالت بین نسلی ارتقا می یابد.

 ج( مداخله گر: عوامل  محیطی خاص و عمومی که بر راهبردها تأثیر می گذارند. 
در این پژوهش چهار مقوله اصلی به عنوان عامل مداخله گر شناسایی شدند. 

عدم مدیریت و نظارت درست در واگذاری طرح های ناتمام عمرانی:  ـ
عمده توجهات در رابطه با قانون اجرای سیاســت های کلی اصل )44( قانون 
اساسی معطوف به واگذاری شرکت های دولت بوده و سازمان خصوصی سازی 
به دلیل دشــواری کار کمتــر به واگذاری طرح هــای عمرانی توجه می کنند 
)ابوحمزه ، 1393الف: 3(. این در حالی اســت که واگذاری طرح های عمرانی 
به خصوص در شــرایط فعلی که دولت با محدودیت منابع مواجه است،  از دو 
بعُد برای دولت مهم است. بعُد اول درآمد حاصل از فروش طرح ها و بعُد دوم 

کاهش هزینه های دولت در سال های آتی در بخش عمرانی . 

عدم آماده سازی زیرســاخت های لازم در اجرای واگذاری طرح های  ـ
ناتمام عمرانی: فقدان مرکز مستقل جهت واگذاری و جلب مشارکت بخش 
خصوصی در داخل دســتگاه ها و همچنین در دولــت، نقص جدی مطالعات 
توجیهی طرح ها، عدم دسترسی سرمایه گذاران به اطلاعات مربوط به روندها و 
روش های واگذاری پروژه از جمله روش های تأمین مالی و قراردادی مدل های 
مالی و تضامین، اطلاعات فنی و اقتصادی پروژه های قابل واگذاری و مشارکت، 
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قیمت گذاری نامناســب و بی  ثبات در محصــولات طرح ها که عملًا اقتصادی 
بودن طرح ها را زیر سؤال می برد.

موانع اجرایی برای واگــذاری طرح های ناتمام عمرانی: عدم انگیزه در  ـ
مدیران دســتگاه ها برای واگــذاری )تعارض منافع( و تمایــل به تداوم وضع 
موجود، مداخلات سازمان مدیریت و سایر نهادهای نظارتی در جزئیات اجرای 
طرح ها به جای نظارت بر خروجی کار، جذاب نبودن ذاتی برخی طرح ها برای 
ســرمایه گذار بخش خصوصی، فقدان قوانین و مقــررات جامع و کافی برای 

تضمینات مورد نیاز در واگذاری و مشارکت در طرح ها. 
محدودیت های اجرای واگذاری طرح هــای نا تمام عمرانی: بی تمایلی  ـ

دســتگاه ها به واگذاری طرح هــا، نبود اطلاعات دقیــق از طرح های عمرانی 
شــرکت های دولتی و طرح های اســتانی، غیراقتصادی بــودن طرح ها، نبود 
سازوکار تشــخیص طرح های قابل واگذاری، عدم قابلیت انطباق شرکت ها و 

طرح ها در فرایند واگذاری.
د( پیامدها: خروجی های به دســت آمده از به کارگیری راهبردهاســت. در این 

پژوهش دو مقوله اصلی به عنوان پیامد شناسایی شده است.
جلوگیری از گسترش بیش از پیش مشکل طرح های عمرانی: مجلس  ـ

شورای اسلامی با جلوگیری از تعریف طرح های جدید با اتکا به منابع عمومی 
که این ممانعت هم شامل جلوگیری از اقدام دولت و هم شامل پیشنهادهای 
نمایندگان بوده اســت؛ زیرا این امر با توجه بــه کمبود منابع،  موجب کندتر 
شدن سرعت پیشــرفت دیگر طرح ها و در نتیجه افزایش هزینه های مربوطه 

می شود )ابوحمزه،  1393ب: 15(. 
الگوی بهینه برای شناسایی ،  دسته بندی ، واگذاری ، مشارکت و اجرای  ـ

طرح های ناتمام عمرانی: با اولویت بندی طرح های عمرانی بازبینی نظام مند 



ــ 225 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ واگذاری طرح های نیمه تمام عمرانی: رهیافتی برای ایران 

مجموعه طرح ها با اطلاعات روز و   دســته بندی آنها در دســته های معین که 
دســته بندی طرح ها در گروه های مختلف از برخورد علی الرأس با انواع متنوع 
طرح ها جلوگیری می شــود و براساس مشــخصات هر یک از دسته ها،  الگوی 
بهینه ای برای آن دسته شناسایی و اجرا شود. طرح های عمرانی اقتصادی باید 
به بخش خصوصی واگذار شــده و یا با مشارکت بخش خصوصی اجرا شوند. 
طرح هایی که اقتصادی نیستند باید با توجه به پیشنهادهایی که هم از طرف 
دولت و هم از طرف بخش خصوصی ارائه می شــود اقتصادی شود و به بخش 

خصوصی واگذار  و یا با مشارکت بخش خصوصی اجرا شوند.
از آنجا کــه روش تحقیق کیفی اســت،  نمونه ها باید به گونه ای انتخاب شــوند که 
بیشــترین میزان اطلاعات را بر اســاس هدف و ســؤال پژوهش فراهم کنند؛ به این 
شــیوه  نمونه گیری هدفمند گفته می شود.  گاهی اوقات ممکن است ضرورت یابد که 
اطلاعاتــی از افراد یا گروه های خاصی به دســت آوریم،  یعنی افرادی که قادر به ارائه 
اطلاعات مدنظر ما هستند،  زیرا آنها کسانی هستند که می توانند چنین اطلاعاتی ارائه 
دهند یا با برخــی از معیارهایی که محقق تدوین کرده مطابقت دارند )گال،  بورگ و 
گال،  نصر اصفهانی،  1397(. بنابراین در این تحقیق از نمونه گیری هدفمند به شــیوه 

گلوله برفی تاحد تحصیل اشباع نظری استفاده خواهد شد. 
جامعه آماری در قســمت کمّی،  متخصصان مرتبط با موضوع شاغلین در سازمان 
برنامــه و بودجــه ، وزارتخانه های مرتبط و مرکز پژوهش های مجلس  هســتند که به 
صورت هدفمنــد از بین متخصصین واگــذاری طرح های نا تمــام عمرانی با رویکرد 
اقتصادی سازی آنها انتخاب شدند. بعد از طراحی  الگوی اولیه،  برای اعتبار سنجی الگو، 
 پرسشــنامه ای تهیه  شد و به صورت هدفمند در اختیار مصاحبه شوندگان قرار گرفت 

تا اعتبار الگو تأیید شود.
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شکل 1. نمودار الگوی اعتبار یابی نمودار الگوی واگذاری طرح های ناتمام عمرانی با 

رویکرد اقتصادی سازی آنها

مأخذ: یافته های پژوهش.

1-9. توصیه های سیاستی 

جلوگیــری مجلس از تعریف طــرح جدید با اتکا به منابــع عمومی، تدوین  ـ
پیش نیازهــای حقوقی و قانونی و  مطالبه از ســازمان برنامــه و بودجه برای 
بازبینی در طرح ها در راستای اجرای راهکارهاست. با بازبینی توجیه اقتصادی 
طرح ها  در دسته بندی و طبقه بندی آنها اقدام کرده و طرح های قابل واگذاری 

را به سازمان خصوصی سازی جهت انجام فرایندهای لازم معرفی کند.
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تهیه فهرستی از محتمل ترین موارد طرح های قابل واگذاری و اجرای فرایندهای  ـ
قانونی تدوین شده که این امر نیازمند هماهنگی سه نهاد سازمان خصوصی سازی، 
سازمان برنامه و بودجه و دســتگاه اجرایی مربوطه است. همچنین استفاده از 
توان بخش خصوصی نظیر شرکت های تأمین سرمایه در ارزیابی مجدد طرح ها 

و معرفی آنها به عنوان فرصت های سرمایه گذاری مفید خواهد بود. 
راه اندازی ســامانه بازار الکترونیک طرح های عمرانی که در برگیرنده اطلاعات  ـ

همه طرح ها و امکان اظهارنظر و نقد یا اصلاح اطلاعات و تکمیل گزارش های 
توجیهی پروژه ها از ســوی تمامی ذی نفعان و دسترســی عمومی به تمامی 
درخواست های ســرمایه پذیر و نیز شــرایط قراردادی و کلیه تحولات بعدی 

قرارداد در تمام طول دوره احداث،  بهره برداری یا انتقال باشد. 
با توجه به تجربه ســایر کشورها،  به نظر می رسد توسعه استفاده از روش های  ـ

مشــارکت عمومی و خصوصــی و همچنین راه اندازی صندوق های توســعه 
پروژه های زیرســاختی )عمرانی( می تواند به عنوان راهکار پیشــنهادی برای 
ســامان دهی طرح های عمرانی کشور  مورد استفاده قرار گیرد. بنابراین لایحه 
دولت درباره مشارکت عمومی و خصوصی می تواند با استفاده از نتایج مطالعه 

حاضر مورد بازبینی قرار گیرد.
مطالبه از سازمان خصوصی سازی برای تهیه آیین نامه ها و روال های مورد نیاز  ـ

برای واگذاری طرح های مشخص شده است. متأسفانه سازمان خصوصی سازی 
تا به حال بیشــتر به مقررات و روال های مورد نیاز برای واگذاری شــرکت ها 
توجه داشــته و تهیه آیین نامه ها و فرایندهــای مربوط به واگذاری طرح های 

نیمه تمام کمتر مورد توجه این سازمان قرار گرفته است. 
تجمیــع و تنقیح مجموعه مقــررات مرتبط و مؤثر بر مشــارکت یا واگذاری  ـ
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طرح ها در یک قانون جامع؛ با حفظ تمام ظرفیت های قبلی ایجاد شــده و نیز 
توسعه و تثبیت ظرفیت های جدید )با بهره گیری از تجارب بخش های پیشتاز 

مانند حمل ونقل و آب و فاضلاب(.

1۰. تفسیر و یافته های پژوهش
در واگذاری و مشــارکت طرح های نیمه تمام عمرانی می توان با استفاده از رویکرد 
اقتصادی ســازی طرح ها، گام های مثبتی در جهت ساماندهی و حل معضل طرح های 
نا تمام عمرانی برداشت که این امر در نهایت به بهبود کیفیت اقتصادی و رفاه اجتماعی 
منجر خواهد شــد. این پژوهش با روش نظریه داده بنیاد انجام شد.  تحلیل داده ها در 
پنج محور  شــرایط زمینه ای،  شرایط علّی،  شرایط مداخله ای،  راهبردها و پیامد است. 
اجرای درست واگذاری ، مشارکت و اقتصادی سازی طرح های ناتمام عمرانی به ارتقای 

کیفیت ، توسعه و رشد اقتصادی کشور منجر می شود. 
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جدول 7. فازی سازی دیدگاه پنل خبرگان برای هر یک از شاخص های تحقیق

فازی سازی کارشناس ۱ کارشناس ۲ کارشناس ۳ ... کارشناس ۱۲
Q۰1 )۰,9, 1, 1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,9, 1, 1( ... )۰,9, 1, 1(

Q۰2  )۰,5, ۰,75,
۰,9( )۰,9, 1, 1(  )۰,3, ۰,5,

۰,75( ... )۰,9, 1, 1(

Q۰3 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,75, ۰,9, 1( ... )۰,75, ۰,9, 1(
Q۰4 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,1, ۰,3, ۰,5( ... )۰,75, ۰,9, 1(

Q۰5  )۰,5, ۰,75,
۰,9( )۰,1, ۰,3, ۰,5(  )۰,5, ۰,75,

۰,9( ... )۰,9, 1, 1(

Q۰6 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,3, ۰,5, ۰,75( )۰,9, 1, 1( ...  )۰,5, ۰,75,
۰,9(

Q۰7 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,9, 1, 1( ... )۰,9, 1, 1(
Q۰۸ )۰,75, ۰,9, 1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,75, ۰,9, 1( ... )۰,9, 1, 1(

Q۰9  )۰,5, ۰,75,
۰,9( )۰,3, ۰,5, ۰,75(  )۰,5, ۰,75,

۰,9( ... )۰, ۰, ۰,1(

Q1۰ )۰,75, ۰,9, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,75, ۰,9, 1( ... )۰,9, 1, 1(

Q11 )۰,1, ۰,3, ۰,5( )۰,75, ۰,9, 1( )۰,9, 1, 1( ...  )۰,5, ۰,75,
۰,9(

Q12 )۰,9, 1, 1( )۰,75, ۰,9, 1( )۰,9, 1, 1( ... )۰,9, 1, 1(

Q13  )۰,5, ۰,75,
۰,9( )۰,75, ۰,9, 1(  )۰,3, ۰,5,

۰,75( ... )۰,9, 1, 1(

Q14 )۰, ۰, ۰,1( )۰,5, ۰,75, ۰,9( )۰,9, 1, 1( ... )۰,75, ۰,9, 1(
Q15 )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,75, ۰,9, 1( ... )۰,9, 1, 1(

Q16 )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1(  )۰,5, ۰,75,
۰,9( ... )۰,75, ۰,9, 1(

Q17 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,75, ۰,9, 1( ...  )۰,5, ۰,75,
۰,9(

Q1۸ )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( ... )۰,75, ۰,9, 1(
Q19 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,1, ۰,3, ۰,5( )۰, ۰,1, ۰,3( ... )۰,9, 1, 1(
Q2۰ )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( ... )۰,9, 1, 1(
Q21 )۰,75, ۰,9, 1( )۰,9, 1, 1( )۰,9, 1, 1( ... )۰,9, 1, 1(
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جدول 8. نتایج حاصل از غربالگری شاخص ها )راند نخست(

کران شاخص ها
پایین

مقدار 
محتمل

کران 
نتیجه مقدار قطعیمیانگین فازیبالا

راند ۱

پذیرش۰,77۸)۰,646,۰,79۸,۰,۸9(۰,646۰,79۸۰,۸9۰گویه 1

پذیرش۰,73۸)۰,6۰4,۰,754,۰,۸54(۰,6۰4۰,754۰,۸54گویه 2

پذیرش۰,741)۰,569,۰,756,۰,۸9۸(۰,569۰,756۰,۸9۸گویه 3

پذیرش۰,777)۰,623,۰,796,۰,913(۰,623۰,796۰,913گویه 4

پذیرش۰,۸13)۰,6۸1,۰,۸33,۰,923(۰,6۸1۰,۸33۰,923گویه 5

پذیرش۰,۸۰3)۰,66,۰,۸25,۰,923(۰,66۰۰,۸25۰,923گویه 6

پذیرش۰,92۸)۰,۸33,۰,956,۰,996(۰,۸33۰,956۰,996گویه 7

پذیرش۰,۸9۰)۰,771,۰,917,۰,9۸3(۰,771۰,917۰,9۸3گویه ۸

پذیرش۰,741)۰,569,۰,756,۰,۸9۸(۰,569۰,756۰,۸9۸گویه 9

پذیرش۰,91۸)۰,۸15,۰,944,۰,996(۰,۸15۰,944۰,996گویه 1۰

پذیرش۰,731)۰,596,۰,75,۰,۸4۸(۰,596۰,75۰۰,۸4۸گویه 11

پذیرش۰,۸66)۰,733,۰,۸94,۰,971(۰,733۰,۸94۰,971گویه 12

پذیرش۰,7۰۸)۰,55۸,۰,725,۰,۸4(۰,55۸۰,725۰,۸4۰گویه 13

پذیرش۰,741)۰,569,۰,756,۰,۸9۸(۰,569۰,756۰,۸9۸گویه 14

پذیرش۰,932)۰,۸4,۰,96,۰,996(۰,۸4۰۰,96۰۰,996گویه 15

پذیرش۰,۸47)۰,7۰6,۰,۸71,۰,965(۰,7۰6۰,۸71۰,965گویه 16

پذیرش۰,۸27)۰,7۰6,۰,۸5,۰,925(۰,7۰6۰,۸5۰۰,925گویه 17

پذیرش۰,۸96)۰,7۸۸,۰,923,۰,977(۰,7۸۸۰,923۰,977گویه 1۸

پذیرش۰,752)۰,621,۰,769,۰,۸67(۰,621۰,769۰,۸67گویه 19

پذیرش۰,932)۰,۸3۸,۰,95۸,1(۰,۸3۸۰,95۸1,۰۰۰گویه 2۰

پذیرش۰,۸72)۰,74۸,۰,۸9۸,۰,969(۰,74۸۰,۸9۸۰,969گویه 21
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جدول 9. میانگین فازی و غربالگری فازی شاخص ها )راند دو(

کران شاخص ها
نتیجه راند مقدار قطعیمیانگین فازیکران بالامقدار محتملپایین

۲
پذیرش۰,۸۰)۰,673,۰,۸15,۰,۸9۸(۰,673۰,۸15۰,۸9۸گویه 1

پذیرش۰,۸1)۰,692,۰,۸27,۰,9(۰,692۰,۸27۰,9۰۰گویه 2

پذیرش۰,79)۰,631,۰,۸1,۰,929(۰,631۰,۸1۰۰,929گویه 3

پذیرش۰,۸5)۰,723,۰,۸77,۰,95۸(۰,723۰,۸77۰,95۸گویه 4

پذیرش۰,۸5)۰,729,۰,۸77,۰,95(۰,729۰,۸77۰,95۰گویه 5

پذیرش۰,۸1)۰,663,۰,۸31,۰,929(۰,663۰,۸31۰,929گویه 6

پذیرش۰,91)۰,۸,۰,935,۰,9۸۸(۰,۸۰۰۰,935۰,9۸۸گویه 7

پذیرش۰,۸9)۰,769,۰,915,۰,9۸۸(۰,769۰,915۰,9۸۸گویه ۸

پذیرش۰,79)۰,631,۰,۸1,۰,929(۰,631۰,۸1۰۰,929گویه 9

پذیرش۰,۸9)۰,777,۰,921,۰,9۸3(۰,777۰,921۰,9۸3گویه 1۰

پذیرش۰,۸2)۰,692,۰,۸42,۰,917(۰,692۰,۸42۰,917گویه 11

پذیرش۰,۸5)۰,7۰6,۰,۸77,۰,963(۰,7۰6۰,۸77۰,963گویه 12

پذیرش۰,75)۰,6۰۸,۰,775,۰,۸79(۰,6۰۸۰,775۰,۸79گویه 13

پذیرش۰,79)۰,631,۰,۸1,۰,929(۰,631۰,۸1۰۰,929گویه 14

پذیرش۰,9۰)۰,7۸5,۰,927,۰,979(۰,7۸5۰,927۰,979گویه 15

پذیرش۰,۸3)۰,679,۰,۸54,۰,956(۰,679۰,۸54۰,956گویه 16

پذیرش۰,۸۰)۰,66,۰,۸21,۰,917(۰,66۰۰,۸21۰,917گویه 17

پذیرش۰,۸۸)۰,754,۰,9۰2,۰,969(۰,754۰,9۰2۰,969گویه 1۸

پذیرش۰,۸4)۰,721,۰,۸67,۰,944(۰,721۰,۸67۰,944گویه 19

پذیرش۰,91)۰,۸1,۰,942,۰,992(۰,۸1۰۰,942۰,992گویه 2۰

پذیرش۰,۸6)۰,73۸,۰,۸92,۰,965(۰,73۸۰,۸92۰,965گویه 21
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جدول 10. فاصله مقدار قطعی راند نخست و راند دو

نتیجهاختلافنتیجه راند ۲نتیجه راند ۱شاخص ها

توافق۰,77۸۰,795۰,۰17گویه 1

توافق۰,73۸۰,۸۰6۰,۰69گویه 2

توافق۰,741۰,79۰۰,۰49گویه 3

توافق۰,777۰,۸53۰,۰76گویه 4

توافق۰,۸13۰,۸52۰,۰4۰گویه 5

توافق۰,۸۰3۰,۸۰۸۰,۰۰5گویه 6

توافق۰,92۸۰,9۰۸۰,۰21گویه 7

توافق۰,۸9۰۰,۸9۰۰,۰۰۰گویه ۸

توافق۰,741۰,79۰۰,۰49گویه 9

توافق۰,91۸۰,۸94۰,۰24گویه 1۰

توافق۰,731۰,۸17۰,۰۸5گویه 11

توافق۰,۸66۰,۸49۰,۰17گویه 12

توافق۰,7۰۸۰,754۰,۰47گویه 13

توافق۰,932۰,۸97۰,۰35گویه 15

توافق۰,741۰,79۰۰,۰49گویه 14

توافق۰,۸47۰,۸3۰۰,۰17گویه 16

توافق۰,۸27۰,799۰,۰2۸گویه 17

توافق۰,۸96۰,۸75۰,۰21گویه 1۸

توافق۰,752۰,۸44۰,۰92گویه 19

توافق۰,932۰,915۰,۰17گویه 2۰

توافق۰,۸72۰,۸65۰,۰۰7گویه 21
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مقدمه1 
حکومت هــا به فراخور اهــداف و رویکردهای کلان خود، فرایندها، ســاختارها و 
نظام های اجتماعی متمایزی ایجاد کرده و روش ها یا مدل های متفاوتی را در مدیریت 
امور عمومی به کار می گیرند که مجموعه این عوامل تا حد زیادی تعیین کننده وضعیت 
کلی زندگی مردم جامعه خواهد بود. بر این اساس همان گونه که سیاست ها و قوانین 
مناسب و کارآمد می  توانند موجبات پیشرفت یک جامعه را فراهم کنند، خط مشی ها 
و قوانین نامناسب ممکن است خود به مانعی در برابر توسعه تبدیل شده و منشأ بروز 
ناکامی های متعدد در عرصه های گوناگون باشــند. بنابراین یکی از مهمترین مسائل 
پیش رو در زمینه خط مشــی گذاری عمومی، دســتیابی به مدل هایی است که بتوانند 
کارآمدی قوانین و سیاســت های عمومی را در حوزه های گوناگون عملکرد حاکمیت 

ارزیابی و تأمین کنند.
در میان سیاســت های عمومی، خط مشی های یارانه ای به دلیل اثرات قابل توجهی 
که بر شرایط زندگی آحاد جامعه و نیز عملکرد کلان دولت ها دارند از اهمیت زیادی 
برخوردار هستند. منظور از خط مشــی یارانه هرگونه سیاست  یا برنامه عمومی است 
که در آن نوعی از مساعده )شــامل پول نقد، کالای بلاعوض، وام کم بهره یا بی بهره، 
تخفیف مالیاتی و ...( توســط دولت  و در راســتای تنظیم بازار، ایجــاد عدالت، رفاه 
اجتماعی و توســعه عمومی به همه یا برخی از مســتحقان )نهادها، بنگاه ها و افراد( 

تخصیص داده می شود )شهائی، دانایی فرد و   آذر ، 1395(. 
خط مشــی های یارانه ای در ســال های پس از جنگ جهانی دوم با هدف مقابله با 
مشــکلات و بحران های اقتصادی و اجتماعی ناشی از جنگ در بسیاری از کشورهای 
جهان به تدریج شــکل گرفته و گســترش یافتند؛ اما در دهه های اخیر بروز عواملی 

1. مقاله مستخرج از رساله دکترا در گروه مدیریت، دانشگاه پیام نور، تهران، ایران. 
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همچون رشد جمعیت کشورها و افزایش تقاضا برای خدمات عمومی در کنار محدودیت 
منابع، رشــد بی رویه مصرف کالاهای یارانه ای و آثار مضر زیست محیطی، اقتصادی و 
اجتماعی ناشــی از آن موجب شــده اســت که دولت ها به طور جدی در صدد اصلاح 
سیاســت های یارانه ای خود و افزایش کارآمدی آنهــا برآیند. در حال حاضر پرداخت 
 Ferraresi,(یارانه های عمومی در بسیاری از کشورهای جهان کارآمدی لازم را ندارد
Kotsogiannis and Rizzo, 2018)  و دولت ها به رغم تخصیص بخش قابل توجهی از 

بودجه به انواع گوناگون یارانه های پنهان و آشکار، به اهداف و نتایج موردنظر خود در 
حوزه هایی همچون تأمین رفاه، عدالت اجتماعی و نظایر آن دســت نمی یابند و گاهی 
انتظارات عمومی و تبعات ناخواسته یارانه ها به حدی است که دولت ها را در کنترل و 

مدیریت نحوه تخصیص یارانه ها با چالش های جدی مواجه می کند.  
اما آنچــه در بهبود یارانه های عمومــی باید مورد توجه قرار گیــرد، لزوم تعیین 
ویژگی ها یا شــاخصه های اصلی نظام یارانه ای مطلوب است؛ شاخصه هایی که بتوانند 
اجمالاً چارچــوب کلی »یارانه کارآمد« را ترســیم و جهت گیری عملکرد دولت ها را 
در نحوه کارآمدســازی یارانه ها مشــخص کنند. در واقع دولت ها نخست باید بدانند 
کــه کارآمدی یارانه های عمومی )صرف نظر از انواع و ابعاد گوناگون آنها( چه الزاماتی 
دارد و چه عوامل یا مؤلفه هایی باید در تخصیص یارانه ها لحاظ شود تا در مرحله بعد 
بتواننــد برمبنای آن عوامل برای پرداخت انواع گوناگون یارانه متناســب با اقتضائات 
خــاص خود برنامه ریزی و اقدام کنند. بنابراین شــاید اولین گام برای بهبود یارانه ها، 
دستیابی به الگو یا مدل مشخصی برای تأمین کارآمدی یارانه است که ضمن هدایت 
کــردن برنامه ها و اقدامات ذی ربط، نقاط مرجــع و محورهای مهمی که در تدوین یا 

اصلاح یارانه های عمومی باید مدنظر قرار گیرد را معین کند.
نکتــه قابل تأمل در این باره آن اســت که کارآمدی سیاســت های کلان در هر 
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جامعه ای تا حــد زیادی متأثر از نوع و ماهیت حکمرانی آن جامعه اســت و رویکرد 
کلان حاکمیــت در خصوص نحوه اداره امور عمومــی، علاوه بر ایجاد هماهنگی میان 
سیاســت ها و برنامه های گوناگون، می تواند مبنای ســنجش میزان مطلوبیت آنها نیز 
قــرار می گیرد. چراکه فرضاً ویژگی های »یارانــه کارآمد« و الزامات تحقق آن در یک 
حکومت سوسیالیستی قطعاً متفاوت با حکومتی از نوع لیبرال دمکراسی خواهد بود و 
بنابراین پیش از تعیین مشخصات یارانه مطلوب لازم است نوع حکمرانی مدنظر برای 
بهبود یارانه ها مشــخص شــود. یعنی باید بدانیم که در کدام یک از اشکال حکمرانی 

درصدد تأمین کارآمدی یارانه های عمومی هستیم.
در این راســتا اگر »حکمرانی خوب« را بــه منزله الگوی مطلوب حکمرانی لحاظ 
کرده و شاخص های آن را خطوط راهنمای پیشرفت و توسعه یافتگی و راه حل بسیاری 
از مشــکلات و کاســتی های موجود در جوامع بدانیم )مقیمــی و همکاران، 1395(، 
می توان کارآمدی سیاســت ها و برنامه های کلان دولت ها در بخش های گوناگون را با 
توجه به میزان تأثیرگذاری آنها در تحقق حکمرانی خوب ارزیابی کرد. به عبارت دیگر 
اگر جهت گیری و رویکرد کلان حاکمیت، دســتیابی به حکمرانی خوب باشــد؛ باید 
سیاســت های عمومی در حوزه های گوناگون به نحوی تنظیم شــوند که در راستای 
اهداف و شــاخص های حکمرانی خــوب بوده و امکان تحقق آنهــا را افزایش دهند. 
بنابراین کارآمدی یارانه های عمومی نیزمستلزم تناسب و هماهنگی آنها با شاخص های 

حکمرانی خوب خواهد بود.
براین اســاس مســئله پیش رو آن اســت که چگونه می توان کارآمدی یارانه های 
عمومی را برمبنای الگوی حکمرانی خوب تأمین کرد؛ یعنی یارانه های عمومی باید از 
چه ویژگی ها یا شــاخصه هایی برخوردار باشند تا بتوان آنها را هماهنگ و هم راستا با 
اهداف و شاخص های حکمرانی خوب دانست. پژوهش حاضر درصدد یافتن پاسخ این 
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مسئله از طریق طراحی و تبیین مدلی است که نحوه کارآمدسازی یارانه ها را برمبنای 
شــاخص های حکمرانی خوب توضیح می دهد. بنابراین سؤال اصلی تحقیق این است: 

مدل کارآمدسازی یارانه ها برمبنای الگوی حکمرانی خوب چگونه است؟
ســؤالات فرعی پژوهش نیز به این شرح است: مهمترین عناصر کارآمدی یارانه ها 
برمبنای الگــوی حکمرانی خوب کدامند؟ و روابط بین عناصــر کارآمدی یارانه ها با 

شاخص های حکمرانی خوب چگونه است؟
در پژوهــش حاضــر ضمن معرفی مفهــوم »یارانه خوب« به عنــوان یارانه ای که 
هم راســتا و متناســب با حکمرانی خوب تنظیم شــده و تبلوری از شاخص های آن 
به شمار می رود، تلاش شده است از طریق شناسایی مؤلفه ها یا عناصر کارآمدی یارانه 
برمبنــای حکمرانی خوب و تعیین روابط میان این عناصر با شــاخص های حکمرانی 

خوب، مدل کارآمدسازی یارانه ها مبتنی بر الگوی حکمرانی خوب طراحی شود.

1. ادبیات نظری
1-1. یارانه

ماهیت یارانه عمدتاً بیانگر حمایتی است که از جانب دولت نسبت به قشر خاصی 
)یــا گاهی کل جامعــه( در دوره های زمانی خاص به منظور تأمیــن رفاه اجتماعی از 
طریق کاهش هزینه ها انجام می گیرد )پژویان، 13۸5(. اما در دهه های اخیر متناسب 
با تحولاتی که در عرصه اقتصاد رخ داده اســت، معنا و مفهوم یارانه های عمومی نیز 
تا حدی متحول شده و تکامل یافته است. به طوری که امروزه یارانه های عمومی صرفاً 
به منزله انتقال بلاعوض منابع اقتصادی دولت برای کمک به گروه ها یا افراد خاص در 
نظر گرفته نمی شــوند؛ بلکه بیشتر به عنوان یک ابزار اقتصادی قوی برای فعال کردن 
مزیت های نســبی جامعه و پیگیری اهداف توسعه لحاظ می شوند که به کارگیری آنها 
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لزومــاً افزایش رفاه را در پی نخواهد داشــت. به این ترتیب آنچه امروزه با عنوان یارانه 
شــناخته می شود شــامل هر نوع پرداخت مستقیم یا غیرمســتقیم دولت به صورت 
کمک مالی، امتیاز اقتصادی یا اعطای برتری ویژه ای به مؤسسات خصوصی، خانوارها 
یا واحدهای دولتی اســت که برای دستیابی به اهداف موردنظر انجام می گیرد )مرکز 

آموزش مدیریت دولتی، 139۰(. 
بر اساس تعریفی که ســازمان تجارت جهانی1 از یارانه ارائه کرده است، اگر دولت 
یا یک رکن عمومی درون قلمرو یکی از اعضا )سازمان( اقدام به پرداخت کمک مالی 
کند، به نحوی که این کمک نفعی را به دریافت کننده آن منتقل کند، یارانه اعطا شده 
است.2 در این تعریف سه رکن اساسی وجود دارد که برای مصداق یافتن یارانه باید هر 
ســه شرط وجود داشته باشد: 1. نوعی کمک مالی، 2. توسط دولت یا بخش عمومی، 
3. نفعی را به دریافت کننده اعطا کند. در رابطه با شــرط نخست این کمک می تواند 
متضمن انتقال مســتقیم وجــوه )مانند کمک های بلاعوض، وام و تزریق ســرمایه(، 
تعهدات یا انتقالات بالقوه مستقیم وجوه )مانند تضمین وام(، چشم پوشی از بخشی از 
درآمد دولت که در شرایط دیگر وصول می شد )مانند مشوق های مالیاتی( و یا خرید 

کالاها و خدمات خاص )به  غیر از موارد مرتبط با زیرساخت های کلی کشور( باشد.
اگرچه پژوهشــگران درخصوص شرایطی که پرداخت یارانه موجه و منطقی تلقی 
می شــود اجماع و اتفاق نظر ندارند )Sun et al., 2016)؛ امــا عمده ترین عواملی که 
ضرورت تخصیص یارانه های عمومی را توجیه می کنند در ســه دســته ضرورت های 
اقتصادی، اجتماعی و سیاسی و حاکمیتی قابل دسته بندی هستند. از منظر اقتصادی 
عواملی همچون مقابله با شکســت بــازار )Afcha and Lopez, 2014)، ایجاد ثبات 

1. World Trade Organization (WTO(
2. https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/subsidies_art1_jur.pdf.
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اقتصــادی و جلوگیری از نوســانات غیرقابل کنترل در عرصــه اقتصاد )رئیس زاده و 
منجــذب، 1395(، بازتوزیع منابع عمومی )Sovacool, 2017)، افزایش اشــتغال در 
ســطح جامعه )Grima et al., 2008)، تقویت بخش تولید و افزایش رقابت پذیری آن 
و نیز بهبود رفاه و تأمین حداقل معیشــت برای آحاد جامعه )سپهردوســت، 1392( 
از جمله عواملی هســتند که پرداخت یارانه های عمومی را توجیه می کنند. از جهت 
اجتماعی نیز تأمین اهدافی چون عدالت اجتماعی، حمایت از اقشــار آســیب پذیر و 
کنترل آسیب های اجتماعی و از بعُد سیاسی و حاکمیتی، عواملی چون لزوم مدیریت 
بحران ها و پیگیری اهداف مشــروع در حوزه هایی نظیر حفظ محیط زیست و توسعه 
فناوری های مبتنی بر انرژی های تجدیدپذیر )Jeon, Lee and Shin, 2015)  و همچنین 
 Hünermund and Czarnitzki,( حمایت از فعالیت های مرتبط با تحقیق و توســعه

2019)، با ضرورت تخصیص یارانه ها ارتباط می یابند.

2-1. حکمرانی خوب
حکمرانی را می توان به معنای هنر مدیریت منابع ملی، طبیعی و انســانی دانست 
)Hokayem and Kairouz, 2014) که بر این اســاس نحوه حکمرانی، تعیین کننده 

ســبک هدایت جامعه و چگونگــی به کارگیری منابع عمومــی خواهد بود )پورعزت، 
13۸7(. اما با توجه به اینکه مدیریت منابع عمومی مستلزم اتخاذ تصمیم در خصوص 
چگونگــی مواجهه با منافع متضاد ذی نفعان اســت، مقوله حکمرانــی با فرایند های 
تصمیم گیــری و نحوه اعمال قدرت و اختیار و بازیگران غیردولتی بی شــماری که بر 
فرایند تصمیم گیری تأثیرگذارند )Singleton and Rubin, 2014)، مرتبط می شــود. 
بنابراین برخی صاحب نظران حکمرانــی را برایند عملکرد بازیگران مختلفی می دانند 
که به همراه هم و در تقابل با یکدیگر آن را محقق می کنند )الوانی، 13۸۸(. در واقع 
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مفهــوم حکمرانی دربرگیرنده قواعد بازی )یعنــی ارتباطات بین حکومت کنندگان و 
 McCall and Dunn,( بازیگران و داوران احتمالی بازی اســت ،)حکومت شــوندگان
2012) و کیفیــت حمکرانی، بیانگر نحوه ارتبــاط میان دولت و مردم، ماهیت عوامل 

مؤثر در فرایندهای تصمیم گیری و چگونگی عملکرد آنهاست. 
اما »حکمرانی خوب« مفهومی میان رشــته ای است که در خلال ادبیات توسعه شکل 
گرفته  و نشــان از یــک تغییر پارادایم در نقش دولت ها و حکومت هــا دارد )دانایی فرد و 
همکاران، 1391( که طی آن دولت بیش از آنکه در نقش یک قوه قاهره خودش تصمیمات 
لازم را بگیرد و اجرا کند، زمینه ســاز تحقق مشارکت سایر بخش ها در توسعه است و از 
طریق ایجاد ثبات و پایداری در جامعه، چارچوب های قانونی مناســب را برای اثربخشی 
فعالیت ها فراهم می کند )قلی پور، 13۸3(. در حکمرانی خوب مشارکت و همکاری بین سه 
رکن اصلی »دولت«، »بخش خصوصی« و »جامعه مدنی« موجب می شــود که مسائل و 
امور عمومی به شکل بهتری اداره شوند و همین ارتباط صحیح و تعاملی، زمینه تحقق آن 

را در ابعاد گوناگون فراهم می کند )شریف زاده و قلی پور، 13۸2(. 
بانک جهانی حکمرانی خوب را شامل ارائه خدمات عمومی کارآمد، نظام قضایی قابل 
اعتماد و نظام اداری پاسخگو )همان( می داند که در سیاستگذاری قابل پیش بینی، باز 
و روشن )به معنای فرایندهای شفاف(، بوروکراسی حرفه ای، پاسخگویی دستگاه های 
اجرایی در قبال فعالیت های خود، مشــارکت فعال مردم در امور عمومی و نیز برابری 
همه افراد در برابر قانون، تبلور می یابد )World Bank, 1994). در همین راستا دکتر 
کافمــن و همکارانش در بانک جهانی، شــاخص های حکمرانی خوب را ذیل 3 بخش 
و تحت 6 عنوان شناســایی و معرفی کردند )احمدی، 1395(. از نظر آنان حکمرانی 

دارای سه حوزه اصلی است: 
الف( فرایندی که طی آن دولت ها انتخاب، پایش و جایگزین می شوند،
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ب( ظرفیت دولت در تدوین و اجرای سیاست های صحیح، 
ج( احترام دولت و شــهروندان به نهادهایی که تعاملات اقتصادی و سیاســی بین 

آنها حاکم است.
آنها متناســب با هر یک از این ســه حوزه، دو شاخص برای حکمرانی ارائه کردند 
)Kaufmann, Kraay and Mastruzzi, 2010) که در جدول ذیل عناوین و تعاریف 

آنها آمده است.

جدول 1. شاخص های حکمرانی خوب از نظر بانک جهانی

شاخص های حکمرانی حوزه های اصلی حکمرانی
تعریف هر شاخصخوب

فرایندی که طی آن دولت ها 
انتخاب، پایش و جایگزین 

می شوند

1. حق اظهارنظر و 
پاسخگویی

میزان توانایی شهروندان یک کشور در انتخاب 
دولت خود و میزان آزادی بیان، آزادی 

انجمن ها و آزادی رسانه ها

2. ثبات سیاسی و عدم 
خشونت

میزان احتمال بی ثباتی یا سرنگون شدن یک 
دولت از طریق ابزارهای مغایر با قانون اساسی 
و یا ابزارهای خشونت آمیز شامل خشونت های 
دارای انگیزه سیاسی )مانند شورش داخلی( و 

تروریسم

ظرفیت دولت در تدوین و 
اجرای سیاست های صحیح

3. اثربخشی دولت

مفاهیم ناظر بر کیفیت خدمات عمومی، 
کیفیت خدمات شهروندی و میزان استقلال 
آن از فشارهای سیاسی، کیفیت تدوین و 

اجرای خط مشی ها و اعتبار تعهد دولت به این 
خط مشی ها

4. کیفیت تنظیم مقررات
توانایی دولت در تدوین و اجرای خط مشی ها و 
مقررات صحیحی که توسعه بخش خصوصی را 

مجاز دانسته و ارتقا  می بخشد
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شاخص های حکمرانی حوزه های اصلی حکمرانی
تعریف هر شاخصخوب

احترام دولت و شهروندان 
به نهادهایی که تعاملات 

اقتصادی و سیاسی بین آنها 
حاکم است

5. حاکمیت قانون

میزان اعتماد و پایبندی عاملان نسبت به 
قوانین اجتماعی و به طور خاص شامل کیفیت 

اجرای تعهدات، حقوق مالکیت، ]عملکرد[ 
پلیس و دادگاه ها و نیز احتمال وقوع جرم و 

خشونت 

6. کنترل فساد

میزانی که از قدرت عمومی برای منافع 
شخصی استفاده می شود، شامل اشکال خُرد و 
کلان فساد و نیز تسخیر دولت توسط نخبگان 

و در راستای منافع شخصی

این شاخص ها از طریق مشخص کردن آنچه مطلوب است و فراهم کردن ابزارهایی 
 Lockwood,( برای شناسایی و اصلاح اقدامات غیراستاندارد، عملکرد را متعادل کرده

2010) و اقدامات را در جهت بهبود حکمرانی، هماهنگ می کنند. 

3-1. پیشینه پژوهش

نتایج حاصل از بررســی ادبیات نظری مرتبط با موضوع پژوهش حاکی از آن است 
کــه برخی مطالعات مرتبط با موضوع، در صدد ارائه مدلی برای بهینه ســازی یارانه ها 
بــوده و یا تلاش کرده اند میزان بهینه یارانه را در یک حــوزه معین )مانند انرژی( و 
یا در راســتای تأمین یک هدف ویژه )مثل توســعه انرژی هــای تجدیدپذیر( در یک 
منطقه یا کشــور خاص برآورد کنند. پژوهش های معدودی نیز عوامل مؤثر در بهبود 
سیاســتگذاری عمومی را در مورد سیاســت های یارانه ای بررســی و نتایج حاصل را 
گزارش کرده اند. اما پژوهشی که به طور خاص در جهت شناسایی مؤلفه های کارآمدی 

یارانه )فارغ از منطقه یا نوع خاصی از یارانه( انجام شده باشد، یافت نشد. 
در واقع خلأ علمی در این زمینه عبارت است از: فقدان مدل ها یا شاخصه هایی که 
بتوانند کارآمدی یارانه های عمومی را صرف نظر از شرایط محیطی خاص آنها ارزیابی 
و چارچــوب کلی یارانه مطلوب را ارائه کنند. ازاین رو پژوهش حاضر با توجه به اینکه 



ــ 245 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ طراحی مدل کارآمدسازی یارانه ها بر مبنای حکمرانی خوب 

موضوع کارآمدســازی یا بهبود یارانه های عمومــی بر مبنای الگوی حکمرانی خوب و 
شناسایی مؤلفه های یارانه خوب تاکنون در مطالعات پیشین مورد توجه و بررسی قرار 

نگرفته است، در راستای پاسخگویی به این نیاز پژوهشی انجام شد.

2. روش تحقیق
روش مورد استفاده در پژوهش حاضر روش ترکیبی و از نوع اکتشافی متوالی است 
و مراحل اجرایی آن به ترتیب در دو بخش کیفی و کمّی انجام شــده اســت. به این 
صورت که برای پاســخگویی به ســؤالات پژوهش، نخست در مرحله کیفی تحقیق با 
اســتفاده از روش تحلیل مضمون1 ادبیات نظری و نظرات تخصصی خبرگان مرتبط با 
موضوع که با اســتفاده از ابزار مصاحبه جمع آوری شده بود، کدگذاری و تحلیل شد و 
از این طریق مهمترین عناصر کارآمدی یارانه ها بر مبنای شاخص های حکمرانی خوب 
شناسایی و نحوه ارتباط آنها با شاخص های مذکور معین شد. در این مرحله مضامین 
یا تم های مستخرج از مصاحبه ها و ادبیات نظری با یکدیگر ترکیب   و پس از پالایش و 
جرح وتعدیــل، مؤلفه های اصلی مدل )یعنی عناصر کارآمدی یارانه برمبنای حکمرانی 
خوب یا همان مؤلفه های یارانه خوب( اســتخراج و ارتباط آنها شاخص های حکمرانی 
خوب در قالب مدل اولیه پژوهش ترســیم شــد. سپس در مرحله کمّی تحقیق، مدل 
اولیه در قالب پرسشــنامه محقق ســاخته در اختیار جامعه بزرگتری از خبرگان قرار 
گرفت تا پس از بررسی میزان موافقت آنها با نتایج بخش کیفی، مدل نهایی پژوهش 

به دست آید. 
در مرحله کیفی پژوهش، برای بررسی ادبیات نظری ضمن مراجعه به کتابخانه ها 
و پایگا های علمی الکترونیکی، منابع علمی )کتب و مقالات( مرتبط با موضوع پژوهش 

1. Theme Analysis
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شناســایی و بررسی شــد. منابع فارســی عمدتاً از طریق پایگاه های علمی مگیران و 
ایــران داک و  منابع لاتین نیز از طریق پایگاه های علمی ســاینس دایرکت،1  امرالد،2  
اسپیرینگز3 و اسکوپوس4 مورد شناسایی قرار گرفتند. همچنین منابع و دستاوردهای 
پژوهشی موجود در تارنمای نهادها و سازمان های داخلی و بین المللی ذی ربط )مانند 
بانک جهانی، ســازمان تجارت جهانی، مرکز پژوهش های مجلس شــورای اسلامی و 
نظایر آن( نیز حســب مورد بررســی شده اســت. به این ترتیب در مجموع بیش از 
دویست عنوان منبع علمی مرتبط با موضوع تحقیق مورد مطالعه و بررسی واقع شد.
همچنیــن دیدگاه شــانزده نفر از خبرگان مرتبط با موضوع در رابطه با ســؤالات 
پژوهش از طریق انجام مصاحبه نیمه ساختاریافته اخذ شد. سؤالات مصاحبه به صورت 
باز مطرح و به گونه ای تنظیم شــده بود که از تجمیع پاسخ های دریافتی بتوان پاسخ 
ســؤالات پژوهش را اســتخراج کرد. به این صورت که در هر سؤال از مصاحبه شونده 
درخواست می شد الزامات پیاده سازی یکی از شاخص های حکمرانی خوب را در حوزه 
یارانه های عمومی بیان کند. یعنی متناظر با هر یک از شــاخص های حکمرانی خوب، 
عناصــری که بتوانند هماهنگی و هم راســتایی یارانه با آن شــاخص را تأمین کنند 
)مؤلفه های یارانه خوب( را معرفی کنند تا ارتباط مؤلفه های مدنظر با شاخص مربوطه 

نیز مشخص شود. 
تمایل پژوهشــگران بر آن بود که همه مصاحبه ها به صورت حضوری انجام شود؛ 
اما به دلیل محدودیت های ناشــی از شیوع کرونا تقریباً نیمی از مصاحبه ها به صورت 
حضــوری و نیمی غیرحضوری انجام گرفت. مصاحبه ها حتی الامکان ضبط و ســپس 

1. Science Direct
2. Emerald
3. Springs
4. Scopus
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به طور دقیق پیاده سازی و در مواردی که امکان ضبط مصاحبه فراهم نشد، نکاتی که 
طی یادداشــت برداری در حین مصاحبه مکتوب شده بود، ویرایش و تایپ  و در قالب 

نسخه الکترونیکی تدوین می شد. 
بــرای »تحلیل مضمــون« مصاحبه ها و ادبیــات نظری مرتبط بــا موضوع، متن 
مصاحبه ها و منابع علمی مرتبط کدگذاری شــدند و سپس کدهای استخراجی مورد 

پالایش و دسته بندی قرار گرفتند. 
شناســایی و اســتخراج مضامین مرتبط با مؤلفه های یارانه خوب در ســه سطح 
مضامین پایه، مضامین ســازمان دهنده و مضامین فراگیر انجام شد. به این صورت که 
پس از شناســایی کدهای مرتبط با عناصــر کارآمدی یارانه )مؤلفه های یارانه خوب(، 
برای هر کد عنوانی متناسب با محتوای مفهومی آن انتخاب شد و مضامین پایه شکل 
گرفتند. ســپس ضمن تلفیق، پالایش و جرح وتعدیل کلیه مضامین حاصل از تحلیل 
ادبیات نظری و مصاحبه ها و تلاش برای شناســایی الگوهای مفهومی مشــابه میان 
آنهــا، مضامینی که دارای قرابت معنایی بودند تحت یک عنوان کلی تر که همه معانی 
موردنظر را پوشش دهد؛ قرار گرفتند و از این طریق، مضامین سازمان دهنده شناسایی 
شدند. در نهایت با بررسی و تحلیل محتوای   مضامین و استنتاج محورهای کلانی که 
بخش عمده داده ها و مضامین به دســت آمده حول آنها شکل گرفته بود، مقوله های 
پژوهش یا همان مضامین فراگیر )عناصر یارانه خوب(، استخراج و صورت بندی شدند. 

در پایان این مرحله »شبکه مضامین« ترسیم و مدل اولیه تحقیق طراحی شد.
پژوهشــگران در همه مراحل کدگذاری و تحلیل داده ها مسیر رفت و برگشت بین 
داده ها، کدها و مضامین شناســایی شــده را چندین بار مرور کرده و ضمن اصلاح و 
تعدیل آنها متناســب با مفاهیم و معانی موجود در داده ها، مضامین مرتبط با آنها را 
شناســایی کرده است. همچنین اســتخراج مضامین مرتبط با مؤلفه های یارانه خوب 
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 Schommer et al.,( برمبنــای هماهنگی درونی و تمایز بیرونی انجام شــده اســت
2009). یعنی مضامین تعریف شــده در هر سطح به رغم سازگاری و استحکام درونی، 

نسبت به سایر مضامین شناسایی شده متفاوت بوده و تمایز نسبتاً مشخصی بین آنها 
لحاظ شده است.

پــس از اتمام بخش کیفی تحقیق و طراحی مدل اولیه، نتایج به دســت آمده در 
اختیار مصاحبه شــوندگان قرار گرفت و ضمن کســب بازخورد آنان، برخی اصلاحات 
جزئی در مدل اولیه اعمال شــد. سپس در بخش کمّی تحقیق به منظور اعتبارسنجی 
نتایج بخش کیفی، مدل مزبور در قالب پرسشــنامه محقق ســاخته در اختیار جامعه 
بزرگتــری از خبرگان )پنجاه نفر( قــرار گرفت. به این ترتیب کــه هر یک از روابط 
مفــروض در مدل اولیه – که بیانگر ارتباط میان یکــی از مؤلفه های کارآمدی یارانه 
)عناصر یارانه خوب( با یکی از شاخص های حکمرانی خوب است - در قالب یک گویه 
یا عبارت خبری در پرسشــنامه مورد اشــاره قرار گرفته و از خبرگان درخواست شد 
کــه دیدگاه خود را در خصوص میزان موافقت با هر یک از گویه های پرسشــنامه در 
مقیاس پنج درجه ای طیف لیکرت )از بسیار زیاد تا بسیار کم( اعلام کنند. در پیوست 
پرسشــنامه تعاریف اجمالی هر یک از مؤلفه های یارانه خوب و شاخص های حکمرانی 

خوب از منظر بانک جهانی به  منظور ایجاد برداشت و درک مشترک ارائه شده بود. 
بنابرایــن متناظر با تعداد روابط موجود در مدل اولیه، پرسشــنامه تحقیق با 43 
گویه تنظیم شــد تا در نهایت بتوان از طریق تجمیع نظرات خبرگان، اعتبار هر یک 
از روابــط مدل را ارزیابی کــرد. تحلیل کمّی نتایج حاصل از پرسشــنامه ها بر مبنای 
شــاخص میانگین و با اســتفاده از نرم افزار SPSS1 انجام گرفت.  ابتدا برای هر گویه، 
توزیع فراوانی پاسخ ها در گزینه های مدنظر مشخص و سپس میانگین امتیاز هر گویه 

1. انجام آزمون ها و تجزیه و تحلیل های آماری در بخش کمّی توسط   متخصص امور آماری انجام شده است.
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بر مبنای امتیازات طیف لیکرت محاســبه شد. کسب میانگین امتیاز بیش از متوسط 
3 به معنای موافقت خبرگان با رابطه مدنظر تلقی شد. برای بررسی معناداری تفاوت 
پاســخ های دریافتی، از آزمون کای دو استفاده شد و چنانچه تفاوت فراوانی پاسخ های 
یــک گویه از نظر آماری معنادار بود، رابطه مورد اشــاره در آن گویه تأیید   و در مدل 
نهایی لحاظ می شــد.   آزمــون رتبه بندی فریدمن نیز بــرای ارزیابی معناداری تفاوت 
میانگین امتیازهای روابط مدل نســبت به یکدیگر مورد استفاده قرار گرفت و بر این 

اساس مدل نهایی پژوهش طراحی شد.
جامعــه آماری پژوهش شــامل خبرگان مرتبــط با حوزه یارانه هــای عمومی و 
حکمرانــی خوب اســت و همه افــرادی راکه با توجه به رشــته تحصیلی و یا حیطه 
فعالیت های شــغلی یا پژوهشــی خود در این زمینه متخصص و صاحب نظر محسوب 
می شــوند، دربرمی گیرد. برای استفاده توأمان از دیدگاه های علمی و تجربیات عملی، 
جامعه آماری هم شــامل اساتید و صاحب نظران علمی و دانشگاهی و هم مسئولان و 

دست اندرکاران اجرایی مرتبط با موضوع است. 
انتخــاب گروهی از افراد به عنوان نمونــه ای از جامعه آماری، به صورت هدفمند و 
غیرتصادفی و با اســتفاده از روش گلوله برفی1 صورت گرفته و تا رســیدن به اشباع 
نظری ادامه یافته اســت. ملاک مورد نظر برای شناسایی صاحب نظران در عرصه های 
علمی و پژوهشــی، منابع و آثار علمی معتبر )نظیر کتاب، مقالات و یا سخنرانی های 
منتشر شده( و یا تدریس افراد در حوزه های مرتبط با موضوع بوده است که بر همین 
اســاس، جمعی از اســاتید دانشگاه ها در رشــته های علوم اقتصادی، مدیریت دولتی 
و رفــاه اجتماعی مــورد مراجعه قرار گرفتند. همچنین افــرادی که در عرصه اجرا و 
به طور عملیاتی در تدوین و پیاده سازی سیاست ها و برنامه های مرتبط با یارانه ها و یا 

1. Snow Ball
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شــاخص های کلان حکمرانی دخیل بوده و یا در نهادها و سازمان های ذی ربط )مانند 
ســازمان هدفمندسازی یارانه ها، سازمان برنامه و بودجه کشور و وزارت تعاون، کار و 
رفاه اجتماعی( به عنوان مدیر و یا مشــاور مسئولیت داشــته اند نیز در زمره خبرگان 

مرتبط با موضوع پژوهش شمرده شده اند.
به منظور تأمیــن روایی و پایایی یا قابلیت اعتماد نتایــج پژوهش از کثرت گرایی 
در روش،1کثرت گرایی در منابع و کثرت گرایی در پژوهشــگر2 اســتفاده شده است. 
بدین صورت که علاوه بر روش کیفی مورد اســتفاده بــرای طراحی مدل موردنظر از 
آزمون های کمّی نیز برای تأیید نتایج استفاده شد. همچنین تلاش شد داده های مورد 
نیاز برای انجام پژوهش از منابع مختلف جمع آوری شود و در این راستا، ادبیات نظری 
و آرای خبرگان مرتبط با موضوع هر یک به طور جداگانه بررسی، کدگذاری و تحلیل 
شــد. به علاوه پس از اتمام فرایند کدگذاری، متن ســه مورد از مصاحبه ها در اختیار 
یک پژوهشــگر مستقل قرار گرفت و ضمن ارائه توضیحات لازم در خصوص موضوع و 
روش انجام تحقیق از وی خواســته شد که مصاحبه ها را کدگذاری کند. برای ارزیابی 
میزان پایایی کدگذاری ها شاخص هولستی )PAO( محاسبه شد و پایایی کدگذاری ها 

با ضریب ۰/7 مورد تأیید قرارگرفت.
روایی محتوایی پرسشــنامه با اســتفاده از نظرهای برخی استادان و متخصصان 
مرتبط با موضوع ارزیابی شــد. همچنین برای بررســی پایایی پرسشــنامه از ضریب 
همســانی درونی )آلفای کرونباخ( استفاده شد که این ضریب برای پرسشنامه تحقیق 

برابر ۰/97 و بسیار مطلوب بود.

1. Triangulation in Methodology
2. Triangulation in Investigator
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3. یافته ها
در بخش کیفی پژوهش طی بررســی و تحلیل ادبیــات نظری مرتبط با موضوع، 
تعداد 7۸4 کد یا واحد معنایی مرتبط با ســؤالات تحقیق شناســایی شد که کدهای 
مذکور در قالب 69 مضمون پایه دســته بندی شــدند. همچنین از مجموع شــانزده 
مصاحبه که با خبرگان ذی ربط انجام شد، تعداد 526 کد شناسایی   و ذیل ۸9 مضمون 

متمایز قرار گرفتند.
پــس از اتمام فرایند کدگذاری و اســتخراج مضامین پایه، مضمون های حاصل از 
تحلیــل مصاحبه ها و ادبیات نظری با یکدیگر تلفیق شــدند. با توجه به اینکه بخش 
قابل توجهی از مضامین مصاحبه ها با مضامین ادبیات نظری یکســان بود )که این امر 
حاکی از تأیید نکات مدنظر خبرگان در ادبیات علمی اســت(، مضامین یکسان تحت 
یک عنوان واحد قرار داده شــد  و پــس از تعدیل و پالایش کلیه مضامین در چندین 
مرحلــه، 134 مضمــون تجمیعی در یک ترکیب بندی جدیــد در قالب 27 مضمون 
ســازمان دهنده قرار گرفت  و در نهایت در قالب 9 مقوله یا مضمون فراگیر به شــرح 

جدول زیر شناسایی و دسته بندی شدند.
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جدول 2. مقوله های حاصل از تحلیل مضمون مصاحبه ها و ادبیات نظری و فراوانی 

کدهای آنها

فراوانی کدهامقوله ها )مؤلفه های یارانه خوب(ردیف
253 سیاست و برنامه کارشناسی و مناسب1
3۰4هدف گیری کامل جامعه هدف و توزیع مناسب یارانه بین آنها2
۸7شفافیت و قابلیت رهگیری3
167عدم ایجاد تبعات منفی یا زمینه برای فساد4
26محدوده زمانی مشخص5
145حجم منطقی منابع یارانه و تخصیص بهینه آنها 6
51توانمندسازی مشمولان و حل ریشه ای مسائل موضوعه7
۸5مدیریت باورها و انتظارات و جلب مشارکت و همکاری ذی نفعان۸
6۰ارزیابی و بهبود مستمر 9

جمع فراوانی 
کدها

117۸

نمودار ۱. فراوانی کدهای مرتبط با مقوله های پژوهش
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در پایان بخش کیفی پژوهش، معنای موردنظر از هر یک از مقوله های اســتخراج 
شــده بر مبنای مضامین ذیل هر مقوله تبیین شــد. نتایج به دست آمده برای بررسی 
و تأییــد در اختیار مصاحبه شــوندگان قرار گرفت و پس از اعمــال برخی اصلاحات 
جزئی، مدل اولیه تحقیق ترســیم شد. در ادامه معنا و مفهوم کلی هر یک از مقوله ها 

)مؤلفه های یارانه خوب( به طور خلاصه ارائه می شود.
۱. سیاســت و برنامه کارشناســی و مناســب: یکی الزامات اساسی برای 
 تخصیص انواع یارانه ها، اعلام اهداف و تعیین یک چارچوب سیاســتی منسجم است 
)Jha et al., 2013) یعنی سیاســتگذاران باید اهدافی که از طریق پرداخت یارانه در 

پی تحقق آنها هســتند را به طور واقع بینانه، دقیق و شفاف مشخص کرده و سیاست 
مدنظر برای پیگیری آن اهداف را هماهنگ با ســایر سیاســت های کلان پولی، مالی، 
بازرگانی، صنعتی و نظایر آن معلوم کنند )مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 
1393(. سپس برمبنای آنها باید برنامه و ضوابط تخصیص یارانه از حیث نوع، مقدار، 
جامعه هدف، نحوه پرداخت یارانه و مواردی از این قبیل با رعایت کامل اصول علمی 
و کارشناســی و با ملاحظه شرایط محیطی و بومی )اعم از نیازها، ظرفیت ها و شرایط 
اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و زیســت  محیطی(، امکانات و زیرســاخت های اجرایی 

موجود و انعطاف پذیری مناسب برای افراد و گروه های مختلف تنظیم شود. 
همچنین لازم است سیاســت و برنامه های مرتبط با یارانه طوری تنظیم شود که 
ضمن ملاحظه همزمان منافع ذی نفعان مختلف )Zhang et al., 2014) امکان اعمال 
نفــوذ برخی ذی نفعان و یا بهره گیری از یارانه به عنــوان ابزاری برای تحقق مقاصد و 
اهداف سیاســی به حداقل برســد و فرایندهای اجرایی تخصیص یارانه تاحدامکان به 
صورت ســاده و کم هزینه و با نقش حداقلی دولت طراحی شــوند. زیرا پیچیده بودن 
 Dolšak, Hrovatin and( عملیــات اجرایی یارانه، آثار مثبت آن را کاهــش می دهد



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  254Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

Zoric, 2020) و بــالا بودن هزینه های اجرایی، مطلوبیــت یارانه را مورد تردید قرار 

می دهد )مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1392(.
۲. هدف گیری کامل جامعه هدف و توزیع مناســب یارانه بین آنها: رعایت 
هدفمندی در تخصیص یارانه ها ایجاب می کند که دولت در ابتدا مشخص کند که چه 
 Basurto, Dupas and Robinson,( کســانی واقعاً اســتحقاق دریافت یارانه را دارند
 Dizon-Ross,( 2020) و ســپس ذی نفعان واجد شرایط را به درستی شناسایی کند

Dupas and Robinson, 2017). ازاین رو باید ضمن تدوین معیارهای روشــن و قابل 

ســنجش برای شناسایی مشمولان یارانه، استحقاق سنجی یا شناسایی اعضای جامعه 
هدف به طور جامع )دربرگیرنده همه افراد جامعه هدف(، مانع )غیرمشــمول بر افراد 
خارج از جامعه هدف(، فعال )بدون نیاز به درخواســت مشمولان( و متمرکز )توسط 

یک مرجع معتبر و مشترک برای همه مشمولان( صورت پذیرد.
همچنین باید با اولویت بندی اعضای جامعه هدف، سیاست و روش مناسبی برای 
توزیع یارانه بین آنها تعیین شــود؛ چراکه منابع یارانه محدود اســت و باید در توزیع 
آن میزان اولویت مشــمولان برای برخورداری از کمک های  دولت رعایت شود )مرکز 
پژوهش های مجلس شورای اســلامی، 13۸۸(. همچنین لازم است ضمن پیش بینی 
سازوکارهای مناســب برای اصابت کردن یارانه به ذی نفعان مدنظر، اطمینان حاصل 
شود که یارانه به صورت مستقیم و عادلانه توسط همه افراد جامعه هدف دریافت شده 

و امکان برخورداری مضاعف برخی مشمولان از یارانه وجود ندارد.
۳. شــفافیت و قابلیت رهگیری: یکی از الزامات اساسی برای تأمین کارآمدی 
یارانه ها، دسترسی به اقلام اطلاعاتی مرتبط است و ازاین رو باید سامانه های اطلاعاتی 
دقیق و متمرکز در زمینه یارانه و مشــمولان آن وجود داشته باشد. در این راستا باید 
همــه منابع، مصارف، فرایندهای تصمیم گیری و اجرای یارانه برای ذی نفعان واضح و 
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روشن بوده و دولت اطلاعات یارانه را در مرحله توزیع آن به طور عمومی و شفاف ارائه 
دهد )Bai et al., 2019). همچنین انواع گوناگون یارانه های پرداختی و مشمولان آنها 

نیز در همه مراحل باید قابل رهگیری، کنترل و رصد باشند.
۴. عدم ایجاد تبعات منفی یا زمینه برای فســاد: یارانه های عمومی باید به 
نحوی تخصیص یابند که منجر به ایجاد اختلال و یا آســیب دیدن ســایر عملکردها 
و فرایندهای اقتصادی و اجتماعی نشــده و شرایط ترجیحی ناخواسته به نفع برخی 
بخش هــا یا فعالیت ها ایجاد نکنند. همچنین پرداخت یارانه نباید زمینه و امکان وقوع 
انواع سوءاســتفاده )مانند سواری رایگان یا بازار سیاه( و فساد )نظیر قاچاق، زدوبند یا 

سرقت از منابع یارانه ای( را فراهم کند. 
5. محدوده زمانی مشــخص: تخصیص یارانه باید به صورت موقت و مدت دار 
و در یک برنامه زمان بندی مشــخص انجام شــود. به این معنا که پرداخت یارانه باید 
عاملی موقت برای ایجاد تعادل در ساختارهای اقتصادی و اجتماعی و در جهت حفظ 
و افزایش کارایی باشــد )مصباحی مقدم، اسمعیلی گیوی و رعایائی ، 13۸۸( و ضمن 
یک زمان بندی هوشــمندانهRentschler and Bazilian, 2017(1) در برنامه یارانه ای 
تصریح شود که کمک و حمایت دولت موقتی بوده )Li, Shi and Su, 2017) و صرفاً 

تا حل مسئله پیش رو و دستیابی به اهداف مدنظر  ادامه خواهد یافت.
6. حجم منطقی منابع یارانه و تخصیص بهینه آنها: منابع یارانه باید به اندازه ای 
باشــد که از یک سو برای دستیابی به اهداف موردنظر و تأمین نیازهای ذی نفعان کافی 
بوده و از ســوی دیگر، بیش از حد نباشد و منجر به اتلاف منابع عمومی نشود. در واقع 
تخصیص یارانه باید توجیه پذیری اقتصادی داشته باشد و اگر هزینه های یارانه از منافعی 
که ایجاد می کند بیشــتر باشد، توجیه پذیر نخواهد بود )Sun et al., 2016). همچنین 

1. Smart Timing 
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لازم اســت حجم یارانه نســبت به کل بودجه و مخارج عمومــی دولت منطقی بوده و 
تخصیص آن موجب ایجاد بار مالی اضافی و یا فشــار به منابع عمومی نشود. زیرا حجم 
وسیع یارانه نسبت به بودجه عمومی و عمرانی، خود مانعی برای رشد و توسعه اقتصادی 
محســوب شده و دســتیابی به اهداف توســعه ای بلندمدت را با چالش مواجه می کند 

)فرزین، حسینی و موحدنژاد، 1391(.
7. توانمندسازی مشمولان و حل ریشه ای مسائل موضوعه: یارانه های عمومی 
باید در جهت توانمندسازی ذی نفعان و فراهم کردن زمینه خودکفایی آنها تخصیص 
یابنــد. یارانه هایی که به افزایش بهره وری، رقابت پذیری و توانمندی مشــمولان خود 
 Bernini, Cerqua and( منجر نشــوند، در بلندمدت محکوم به شکست خواهند بود
Pellegrini, 2017). بنابراین همه حمایت هــای دولت به ویژه یارانه ها باید از طریق 

کمک به برطرف کردن محدودیت هایی که مانع از فعالیت مؤثر مشــمولان می شــود 
)Colombo et al. 2013)، زمینه و بستر لازم برای اینکه آنها بتوانند عملکرد مناسب 

و قابل قبول را به طور مســتقل و پایدار ارائه کنند، فراهم ســازد. همچنین تخصیص 
یارانه ها باید به گونه ای باشد که ضمن جلوگیری از تنبلی مشمولان و یا وابستگی آنها 
به یارانه، در بلندمدت حل ریشــه ای )نه ســطحی و ظاهری( مسائل جامعه هدف و 

بی نیاز کردن آنها از دریافت یارانه را دنبال کند.
8. مدیریــت باورها و انتظارات و جلب مشــارکت و همکاری ذی نفعان: 
برداشــت عمومی مردم و نخبگان جامعه درباره نقــش و ماهیت یارانه ها و نیز میزان 
مشــارکت ذی نفعان در تدوین و اجرای طرح هایی کــه برای تخصیص و اصلاح انواع 
یارانه تنظیم می شود، در موفقیت آن طرح ها بسیار تأثیرگذار است. بنابراین لازم است 
ضمن مدیریت مناسب باورها و انتظارات ناظر بر یارانه ها، امکان مشارکت و اظهارنظر 
برابر همه ذی نفعان در خصوص نوع، میزان و نحوه پرداخت یارانه های عمومی فراهم 
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شود و سازوکار ارتباطی مشخصی )مانند سامانه های الکترونیک، تشکل های صنفی و 
نظایــر آن( برای تعامل مؤثر بین دولت و ذی نفعان یارانه و جلب همکاری و همراهی 
آنها وجود داشته باشد. در این راستا اطلاع رسانی مناسب در خصوص اهداف و شرایط 
تخصیص یارانه و بیــان روش های انجام کار، دلایل، الزامات و محدودیت های موجود 
به طور منطقی و صادقانه، نقش مهمی در توجیه افکار عمومی، نخبگان و ذی نفعان و 
کاهش اعتراضات و مقاومت های احتمالی خواهد داشــت. همچنین فرهنگ سازی در 
جهت اهداف یارانه و افزایش اعتماد نســبت به آن به منظور اســتمرار و پایداری نظم 

جدید )زیرک، 1392( لازم و ضروری است. 
9. ارزیابی و بهبود مســتمر: دولت برای دســتیابی به اهداف مدنظر خود باید 
 Feizpour( یارانه هــا را به درســتی طراحی، به خوبی کنترل و با دقــت نظارت کند
et al., 2016). به عبارت دیگر ســازوکارهای نظارتــی باید همگام با تخصیص یارانه ها 

 (Wu, Yang and Tan, 2020( طراحی و ایجاد شوند تا اثربخشی آنها را تضمین کنند
 Bai et al.,( و از مصرف شدن یارانه ها در جهاتی غیر از اهداف مدنظر جلوگیری کند
2019). بنابراین باید نتایج حاصل از اجرای یارانه و میزان اثربخشــی و کارایی آن با 

اســتفاده از شاخص های مناسب و قابل سنجش به طور منظم مورد ارزیابی قرار گیرد 
و ســازوکار لازم برای اصلاح و تعدیل خودکار یارانه ها بر مبنای بازخورد کسب شده، 
پیش بینی شــود. البته مشخص است که اثربخش بودن فرایند نظارت مستلزم وجود 

ناظران خبره، سالم و متعهد است.
امــا در بخش کمّی پژوهش پس از محاســبه میانگین امتیاز هر یک از گویه های 
پرسشــنامه و اســتفاده از آزمون کای دو برای ارزیابی معناداری تفاوت پاســخ ها، هر 
گویه ای که میانگین توافق پاســخ دهندگان نســبت به آن بیش از متوســط 3 بود و 
شــاخص کای دو از معناداری نتایج پاســخ های آن حمایت می کــرد، در مدل نهایی 
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مــورد تأیید قرار گرفــت. به این ترتیب کلیه روابط مفــروض در مدل اولیه از جانب 
خبــرگان تأیید و در مدل نهایی تحقیق لحاظ شــدند. در جدول 2 می توان میانگین 
نمره تخصیص داده شــده به هر یک از روابط مذکور را به ترتیب )از بیشترین نمره تا 

کمترین نمره( مشاهده کرد.

جدول 3. میانگین نمره خبرگان به مسیرهای تأثیر مفروض در مدل به ترتیب اولویت

شماره 
کمترین تعدادرابطهگویه

نمره
بیشترین 

انحراف میانگیننمره
استاندارد

39
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 
مشارکت و همکاری ذی نفعان بر 

کنترل فساد
5۰254/۰۸۰/91

9
هدف گیری کامل جامعه هدف و 
توزیع مناسب یارانه بین آنها بر 

کارایی و اثربخشی دولت
5۰254/۰2۰/۸۰

شفافیت و قابلیت رهگیری بر کنترل 1۸
5۰253/9۸۰/9۸فساد

شفافیت و قابلیت رهگیری بر کارایی 15
5۰253/96۰/۸۸و اثربخشی دولت

34
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 

مشارکت و همکاری ذی نفعان بر حق 
اظهارنظر و پاسخگویی

5۰153/941/۰4

سیاست و برنامه کارشناسی و مناسب 3
5۰153/9۰۰/97بر کارایی و اثربخشی دولت

33
توانمندسازی مشمولان و حل 

ریشه ای مسائل موضوعه بر کیفیت 
تنظیم مقررات

5۰153/9۰1/11

3۰
توانمندسازی مشمولان و حل 

ریشه ای مسائل موضوعه بر حق 
اظهارنظر و پاسخگویی

49153/۸61/13

31
توانمندسازی مشمولان و حل 

ریشه ای مسائل موضوعه بر ثبات 
سیاسی و نبود خشونت

5۰253/۸6۰/93
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شماره 
کمترین تعدادرابطهگویه

نمره
بیشترین 

انحراف میانگیننمره
استاندارد

شفافیت و قابلیت رهگیری بر حق 13
49153/۸61/12اظهارنظر و پاسخگویی

سیاست و برنامه کارشناسی مناسب 1
5۰153/۸41/1۸بر حق اظهارنظر و پاسخگویی

تأثیر ارزیابی و بهبود مستمر بر 43
5۰253/۸2۰/96کنترل فساد

ارزیابی و بهبود مستمر بر حاکمیت 42
5۰253/۸2۰/96قانون

حجم منطقی منابع و تخصیص بهینه 27
5۰253/۸۰/93آنها بر کارایی و اثربخشی دولت

12
هدف گیری کامل جامعه هدف و 
توزیع مناسب یارانه بین آنها بر 

کنترل فساد
5۰253/741/۰7

حجم منطقی منابع و تخصیص بهینه 29
5۰253/74۰/92آنها برکنترل فساد

35
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 

مشارکت و همکاری ذی نفعان بر ثبات 
سیاسی و نبود خشونت

5۰153/741/۰6

ارزیابی و بهبود مستمر بر کیفیت 41
5۰153/74۰/99تنظیم مقررات

سیاست و برنامه کارشناسی مناسب 6
5۰153/72۰/97بر کنترل فساد

شفافیت و قابلیت رهگیری بر 17
49253/71۰/96حاکمیت قانون

عدم ایجاد تبعات منفی یا زمینه برای 19
49253/7۰۰/۸۸فساد بر کارایی و اثر بخشی دولت

7
هدف گیری کامل جامعه هدف و 

توزیع مناسب یارانه بین آنها بر حق 
اظهارنظر و پاسخگویی

49153/691/۰4

2
سیاست و برنامه کارشناسی و مناسب 
بر ثبات سیاسی و نبود خشونت در 

جامعه
5۰253/6۸۰/96

حجم منطقی منابع و تخصیص بهینه 26
5۰253/6۸1/۰۰آنها بر ثبات سیاسی و نبود خشونت
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شماره 
کمترین تعدادرابطهگویه

نمره
بیشترین 

انحراف میانگیننمره
استاندارد

عدم ایجاد تبعات منفی یا زمینه برای 21
5۰253/6۸۰/۸9فساد بر کنترل فساد

37
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 
مشارکت و همکاری ذی نفعان بر 

کیفیت تنظیم مقررات
5۰253/6۸۰/۸9

۸
هدف گیری کامل جامعه هدف و 

توزیع مناسب یارانه بین آنها بر ثبات 
سیاسی و نبود خشونت

5۰253/64۰/96

شفافیت و قابلیت رهگیری بر ثبات 14
5۰253/62۰/97سیاسی و نبود خشونت

ارزیابی و بهبود مستمر بر کارایی و 4۰
5۰253/62۰/7اثربخشی دولت

3۸
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 
مشارکت و همکاری ذی نفعان بر 

حاکمیت قانون
5۰253/5۸۰/9۸

1۰
هدف گیری کامل جامعه هدف و 
توزیع مناسب یارانه بین آنها بر 

کیفیت تنظیم مقررات
49153/571/1۰

سیاست و برنامه کارشناسی و مناسب 5
5۰253/56۰/97بر حاکمیت قانون

11
هدف گیری کامل جامعه هدف و 
توزیع مناسب یارانه بین آنها بر 

حاکمیت قانون
5۰153/541/۰5

سیاست و برنامه کارشناسی و مناسب 4
5۰153/521/15بر کیفیت تنظیم مقررات

شفافیت و قابلیت رهگیری بر کیفیت 16
5۰253/521/۰5تنظیم مقررات

36
مدیریت باورها و انتظارات و جلب 
مشارکت و همکاری ذی نفعان بر 

کارایی و اثربخشی دولت
5۰153/5۰/9۰

32
توانمندسازی مشمولان و حل 

ریشه ای مسائل موضوعه بر کارایی و 
اثربخشی دولت

5۰253/4۸۰/9۰

محدوده زمانی مشخص بر کارایی و 23
5۰153/41/1۸اثربخشی دولت
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شماره 
کمترین تعدادرابطهگویه

نمره
بیشترین 

انحراف میانگیننمره
استاندارد

محدوده زمانی مشخص بر کنترل 25
5۰153/3۰/99فساد

عدم ایجاد تبعات منفی یا زمینه برای 2۰
5۰153/221/۰2فساد بر کیفیت تنظیم مقررات

محدوده زمانی مشخص بر کیفیت 24
49153/221/۰5تنظیم مقررات

حجم منطقی منابع و تخصیص بهینه 2۸
5۰153/221/15آنها بر کیفیت تنظیم مقررات

محدوده زمانی مشخص بر حق 22
5۰153/۰21/22اظهارنظر و پاسخگویی

بر اساس جدول فوق مهمترین رابطه مدل که بیشترین میزان موافقت خبرگان را 
به همراه داشــته است، تأثیر »مدیریت باورها و انتظارات و جلب مشارکت و همکاری 
ذی نفعان بر کنترل فســاد« است. کمترین میزان تأیید نیز مربوط به تأثیر »محدوده 
زمانی مشخص بر کیفیت تنظیم مقررات« بوده است. نتایج رتبه بندی از طریق آزمون 
فریدمن نیز ترتیــب اهمیت روابط را تأیید می کند. شــاخص فریدمن از نظر آماری 
معنا دار اســت و نشان می دهد که بین رتبه ها یا میانگین نمرات کسب شده در روابط 

.)P<0.01 ،16/578=مفروض مدل تفاوت معنا داری وجود دارد )شاخص فریدمن
بــا اتمام    مراحل کیفی و کمّــی پژوهش، مدل نهایی تحقیق مطابق با شــکل 1 
طراحی شد. بر اساس این مدل، عناصر کارآمدی یارانه )مؤلفه های یارانه خوب( شامل 
9 عنصر است که نحوه ارتباط هر یک از آنها با شاخص های حکمرانی خوب و میانگین 
توافق خبرگان با تأثیرگذاری آن عنصر در شــاخص های ذی ربط در شکل   نشان داده 

شده  است.
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شکل 1. مدل کارآمدسازی یارانه ها بر مبنای شاخص های حکمرانی خوب

بر اســاس مدل فوق »سیاســت و برنامه کارشناســی و مناســب«، »هدف گیری 
کامل جامعه هدف و توزیع مناســب یارانه بین آنها«، »شــفافیت و قابلیت رهگیری« 
و »مدیریــت باورها و انتظــارات و جلب همکاری و مشــارکت ذی نفعان« بر تمامی 
شــاخص های حکمرانی خــوب اثرگذارند و انتظار مــی رود ملاحظه آنها در خصوص 
یارانه های عمومی تأثیر قابل توجهی در کارآمدسازی یارانه ها داشته باشد. عدم رعایت 

آنها در تنظیم یارانه ها به طور قطع در میزان کارآمدی یارانه تأثیرگذار خواهد بود.

4. جمع بندی و نتیجه گیری
در پژوهش حاضر کارآمدی یارانه های عمومی به معنای هم راســتایی و هماهنگی 
آنها با شــاخص های حکمرانی خوب تلقی شــده اســت و بر این اساس تلاش شده 
ضمن شناسایی مؤلفه های یارانه خوب - یعنی مشخصه ها و عناصری که تأمین کننده 
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تناســب و هماهنگی یارانه ها با شاخص های حکمرانی خوب هستند - و نحوه ارتباط 
آنها با شاخص های مذکور، مدل کارآمدسازی یارانه ها بر مبنای الگوی حکمرانی خوب 
طراحی شــود. در این راستا با بررســی و تحلیل ادبیات نظری و همچنین مصاحبه با 
خبرگان مرتبط با موضوع، 9 عنصر متمایز به عنوان مؤلفه های یارانه خوب شناسایی و 

تبیین و چگونگی ارتباط آنها با شاخص های حکمرانی خوب مشخص شد.
نتایــج پژوهش در تدوین و اجرای برنامه های مرتبط بــا یارانه های عمومی و نیز 
ارزیابی برنامه ها و قوانینی که در این خصوص پیشنهاد شده و یا در حال اجرا هستند، 
قابل استفاده است. در واقع مؤلفه های یارانه خوب می توانند به منزله چارچوبی برای 
سنجش میزان کارآمدی طرح ها و برنامه های یارانه ای مورد استفاده قرار گیرند. به طور 
مثال اگر در کشور ما قانون هدفمندی یارانه ها بر مبنای مؤلفه های مزبور ارزیابی شود، 
می توان مشخص کرد که برنامه ذی ربط در کدام مؤلفه ها با نقص و ایراد روبه روست و 
با انجام اقدامات مناســب در جهت برطرف کردن آنها، زمینه لازم برای بهبود یارانه ها 

و افزایش کارآمدی آنها را فراهم کرد.
بــا توجه بــه اینکه در پژوهش حاضــر، عوامل بهبود یارانه های عمومی در بســتر 
شــاخص های حکمرانی خوب مدنظر قرار گرفته اند و ارتباط هر یک از مؤلفه های یارانه 
خوب حداقل با چند مورد از شاخص های مزبور تأیید شده است، انتظار می رود با رعایت 
مؤلفه های  ذکر شده علاوه بر افزایش کارآمدی عملکرد دولت در حوزه یارانه ها، رتبه کشور 
در زمینه شاخص های حکمرانی خوب نیز ارتقا یابد. البته مشخص است که تحقق کامل 
حکمرانی خوب مستلزم هم راستایی و تناسب همه سیاست ها و خط مشی های عمومی 
)نه فقط سیاســت های یارانه ای( با شاخص های حکمرانی خوب است و به تبع بالاترین 
رتبه حکمرانی خوب متعلق به کشوری است که برایند عملکرد آن در حوزه های عمومی 
گوناگون از تناسب و هماهنگی بیشتری با شاخص های حکمرانی خوب برخوردار باشد.
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افزایش شفافیت در اقدامات سازمان ها و نهادهای دولتی منجر به بالا رفتن سطح اعتماد مردم، افزایش سطح مشارکت 

عمومی، اســتحکام مشروعیت و مقبولیت نهادهای دولتی و زمینه  شکل گیری سرمایه اجتماعی را فراهم می کند. هدف 

از این تحقیق تحلیل پیشــران های راهبردی مؤثر بر آینده شــفافیت در جمهوری اســلامی ایران در افق 1414 است. 

پژوهش حاضر از لحاظ ماهیت، توصیفی - تحلیلی و از لحاظ روش شناســی، مبتنی بر رویکرد آمیخته طرح اکتشــافی 

)کیفی -کمّی( اســت. پس از انجام مطالعات کتابخانه ای و ادبیات موضوع و نیز مصاحبه با خبرگان، فهرستی از عوامل 

مؤثر بر آینده شفافیت در ج. ا. ایران به دست آمد و با استفاده از روش دلفی، این عوامل از 65 مورد به 14 مورد تقلیل 

یافتند. سپس با بهره گیری از روش تحلیل ساختاری، ماتریس تأثیر متقاطع طراحی شد و با تشکیل پانل شامل بیست 

نفــر از خبرگان و جمع آوری نظرهای آنان درباره تأثیرگذاری عوامل بر یکدیگر، داده ها وارد ماتریس شــدند. با تحلیل 

داده های برآمده از ماتریس با نرم افزار میک مک، میزان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری هر کدام از عوامل ارزیابی شد. براساس 

نتایج این پژوهش، پنج عامل؛ نظارت اثربخش ســازمان های ذی صلاح، تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی و انقلابی، 

مطالبه گری در سطح عمومی جامعه، حمایت از رسانه ها و مطبوعات آزاد و جریان آزاد اطلاعات شناسایی شدند.

کلید واژه ها: پیشران های راهبردی؛ شفافیت؛ جمهوری اسلامی ایران؛ میک مک؛ تحلیل ساختاری

* دانشجوی دکتری مدیریت دولتی، گروه مدیریت، واحد سیرجان، دانشگاه آزاد اسلامی، سیرجان، ایران
Email: gh.jalalian@gmail.com

** استادیار، گروه مدیریت، واحد سیرجان، دانشگاه آزاد اسلامی، سیرجان، ایران )نویسنده مسئول(؛
Email: yaghoubipoor@iau.ac.ir

*** استادیار، گروه مدیریت، دانشگاه پیام نور، تهران، ایران؛
Email: montazer56@pun.ac.ir

فصلنامه مجلس و راهبرد  ، سال سی ام، شماره یکصدوپانزدهم، پاییز 1402
doi: 10.22034/MR-2111-5118



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  27۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

مقدمه
امروزه شــفافیت بستری نظارتی است که حس دیده شدن از سوی عموم مردم را 
به وجود می آورد. با پدید آمدن این حس، مسئولان رفتارشان را تغییر می دهند و در 
نتیجه انحرافات و فســاد در عرصه حکمرانی کاهش می یابد. وقتی این بســتر نظارتی 
در اختیــار مردم قرار می گیــرد، فوایدی برای صاحبان مناصــب دارد: خودکنترلی، 
مشــارکت مردم در عرصه حکمرانی، افزایش کارایی و کاهش فســاد. در موارد 1۸ و 
19 سیاست های کلی نظام اداری به بحث شفافیت و شفاف سازی فرایندها اشاره شده 

است. در این دو بند ناظر به شفافیت آمده است:
 الف( شفاف سازی و آگاهی بخشی نسبت به حقوق و تکالیف متقابل مردم و نظام 

اداری با تأکید بر دسترسی آسان و ضابطه مند مردم به اطلاعات صحیح،
ب( زمینه ســازی برای جذب و اســتفاده از ظرفیت های مردمــی در نظام اداری 

)عبدالحسین زاده، 1399(.
همچنین، در دنیای مواجه با بی ثباتی، پیچیدگی و ابهام، پذیرش رویکردی کنش گرایانه 
برای سوار شدن بر موج تغییرات غافلگیرکننده می تواند دیدمان های روشن تری از آنچه آینده 
می نامیم، ترسیم کند )Giones, Brem and Berger, 2019) تیس1 )2۰۰7( معتقد است در 
دنیای پرآشوبی که صنایع به طور مداوم ظهور، رشد، تقسیم، تکامل و کاهش می یابند، اخذ 
تصمیمات راهبردی مستلزم مهارت هایی است که مدیر به کمک آنها بتواند به سرعت تغییرات 
خارجی را درک کرده و در امور جاری مدنظر قرار دهد. بنابراین شیوه ها و تکنیک های مختلف 
آینده نگاری )آینده نگاری راهبردی یا آینده نگاری شــرکتی(، برای پشتیبانی از برنامه ریزی 
راهبردی در محیط های ســریع ایجاد شده اند و به همین دلیل به تصمیم گیرندگان کمک 

 .(Favato and Vecchiato, 2021( می کنند تا از عهده عدم قطعیت ها برآیند

1. Teece
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تصاویر آینده در هدایت رفتار بشــر عامل مهمی به شــمار می آیند. این تصاویر با 
هدایت رفتار بشر، خواه تنها انطباقی باشد خواه کنترل، در شکل گیری آینده پیش رو 
نقش دارند. افزون بر این، تصاویر آینده به دلیل فراهم سازی اهداف و انگیزه های لازم 
از نقش مهمی در طراحی اقدامات برخوردار هســتند. تصاویر آینده ماهیتی نظام مند 
دارند. این تصاویر مبتنی بر دانش و با تخیل آراســته می شوند و با کاربست اطلاعات 
گذشــته، ادراکات حال، دانش فرهنگی و اجتماعی، ارزش هــا، نیازها و انتظارات در 
خصوص کارکردها و مکانســیم های موجود شــکل می یابند. این ســناریوها در قالب 
امیدها، بیم ها و انتظارات شکل می یابند و ازاین رو بر تصمیمات، انتخاب ها، رفتارها و 

.(Grindle, 2017( اقدامات تأثیر می گذارند
علاوه بر این، دسترســی آســان به اطلاعات، مزایای متنوعــی برای تصمیم گیری 
 Parasuraman,( در ســازمان ها و به خصوص سازمان های سیاستگذار به دنبال دارد
Madhushree and Kattumuri, 2018). بــرای بهره بــرداری از ایــن مــوج عظیم 

اطلاعات، اســتراتژی هایی لازم و ملزوم هم هستند که حکمرانی از مهمترین عوامل 
آن محســوب می شــود. برای اجرایی کردن حکمرانی باید به ایجاد الگوی حاکمیت 
شفاف در سازمان های سیاســتگذار تمرکز کرد. به رغم اهمیت اجرای استراتژی، این 
امر تحقیقات اندکی را به خود اختصاص داده است )احمدیان و خوش طینت، 1397(. 
این سیستم با مرزی نامحدود اما با اهداف و فرهنگ مشخص، فرایند تصمیم گیری و 
اجرای تصمیم ها برای مدیریتی شــفاف، پاسخگو )زنوزی، شهبازی و پرناک، 1395( 
 Parasuraman, Madhushree( و عدالت جو هم در سیاســتگذاری و هم در اجراست
and Kattumuri, 2018). جوامع، ســازمان ها، شهروندان و تشکل ها با منافع متفاوت 

و متضــاد با این روش می توانند منافع خود را ابراز و حقوق قانونی خود را اســتیفا و 
تعهدات خود را ایفا کنند. همچنین، چشم انداز سازمان های بخش دولتی تغییر یافته 
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اســت و هدف آنها، ارتقای شفافیت و اعتبار شیوه های حکمرانی است. روند تغییرات، 
.(Reuer and Klijn, 2018( حکمرانی را به  سمت شفافیت سوق داده است

در این میان، برخی آینده پژوهان هدف خود را چشــم اندازهای فراگیر می دانند که 
از مؤلفه های متعالی نیز برخوردار باشند. تصویرهای خلاقانه و اندیشمندانه از جامعه ای 
متفاوت و کامل، بدون کاســتی و تناقض های   کنونی و آینده هایی گسسته که پیدایش 
جهانی تازه و متفاوت را پیش بینی می کنند، می توانند در قالب چنین چشــم اندازهایی 
مطرح شوند. آینده پژوه ها می خواهند کاستی های کنونی، تنگناهای امروزی درک بشری 
و نیز محدودیت های تجارب پیشــین را درنوردند و از آنها فراتر روند. از این رو، پردازش 
حکمرانی مطلوب از دریچه دانش آینده پژوهی بســتر گذار از جذابیت علمی و تبدیل 
حکمرانی مطلوب به یک ضرورت مطالعاتی را فراهم کرده و در تولید و توســعه ادبیات 

حکمرانی مطلوب مشارکت می کند )کمیجانی و همکاران، 139۸(. 
شفافیت حلقه گمشده در سیستم اداری کشور بوده و هست. از این رو قانونگذاری 
برای ارتقای نظام ســلامت اداری به کمک آمد تا ضمانت اجرایی برای شعار شفافیت 
و مقابله با فســاد در نظر گرفته شــود، اما در اجرا شــاهد تغییر محسوسی نیستیم. 
زیرا شــفافیت که قرار است مقابل فساد اداری و در پی آن فساد اقتصادی و سیاسی 
بایســتد، در عمل توفیق چندانی نداشته و به یک نمایش سیاسی تبدیل شده است. 
فســاد اداری یکی از معضلات کشور و شفافیت، یکی از دقیق ترین راه حل های مبارزه 
با فساد سازمان یافته اداری اســت. مسئله ای که باعث می شود خطاهای اداری کمتر 
شده و قانون مداری بیشتر لحاظ شود. در واقع، شفافیت همان دریچه نظارت مردمی 
و عمومی اســت که   می تواند مســیر محکم موضوع اصل )۸( قانون اساسی، یعنی امر 
به معروف و نهی از منکر را امکان پذیر و میزان خطا و اشــتباه علنی را به مســئولان 
گوشزد کند. نبود اطلاعات و شفافیت، نظارت نهادهای مردم نهاد و غیردولتی را مختل 
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می کند )کاویانی، مشهدی و عطریان، 1399(. 
یکی از موارد مهم شــفافیت، امکان دسترسی به اطلاعات است که می تواند مردم 
را همواره از مسائل و امور تأثیرگذار بر سرنوشت خود آگاه کند. این امر سبب افزایش 
نظارت هــای مردمی بر رفتارها و تصمیم های کارگزاران بخش دولتی شــده و به این 
صورت فرصت ارتکاب فساد محدود می شود و اعمال قانونی مسئولان، از لحاظ کیفی 
نیــز به طور مطلوب انجام خواهد شــد. فرایند پیچیده و مبهم اداری، نبود شــفافیت 
و بی اطلاعی مراجعه کننده، منجر به سوءاســتفاده کارمنــد، بی انضباطی و همچنین 
موجب فساد اداری می شــود. یکی از مباحث تشدیدکننده فساد اداری به بحث عدم 
شــفافیت در قراردادها و بی توجهی به موضوع ارتقای سلامت اداری مربوط می شود 
)صالحی، تقی نــژاد و علی نژاد، 1396(. بنابراین با توجه به اهمیت شــفافیت به ویژه 
برای جمهوری اســلامی ایران و تأثیر آن بر مؤلفه هایی مثل اعتماد عمومی، سرمایه 
اجتماعی و مؤلفه های حکمرانــی و از طرفی از آنجا  که دولت می تواند اقدامات مثبتی 
در روند آینده شــفافیت انجام دهد پرداختن به موضوع شفافیت اهمیت خاصی پیدا 
می کند. ارائه مدل آینده نگاری گام مهمی در شفافیت جمهوری اسلامی ایران در افق 
1414 ایفا خواهد کرد و ســبب می   شود با دیدی باز و آینده نگرانه به سمت شفافیت 
گام برداشــته شــود. نکته حائز اهمیت در آینده نگاری راهبردی، انجام این مطالعات 
براســاس یک فرایند ساختاریافته است که یکی از نخســتین مسائل پیش روی این 
پژوهش، فقدان مدل آینده نگاری راهبردی در راســتای شــفافیت جمهوری اسلامی 
ایران در افق 1414 اســت. تغییر رویکرد دولــت، دولتمردان و نمایندگان مجلس بر 
روی آینده شــفافیت و اجرای آن تأکید دارند. علت انتخاب سال 1414 به عنوان افق 
این اســت که این مدت نه آنچنان طولانی است که امکان پیش بینی را دشوار کند و 
نه آن قدر کوتاه اســت که وجه آینده پژوهانه خود را از دست دهد. بنابراین با توجه به 
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مطالب مذکور، هدف از پژوهش حاضر شناســایی پیشران های راهبردی تأثیرگذار بر 
آینده شفافیت در جمهوری اسلامی ایران در افق 1414 است.

1. مبانی نظری پژوهش
1-1. مفهوم شفافیت

شــفافیت در ساده ترین تعریف مترادف با گشــودگی در نظر گرفته می شود  و بیانگر 
اطمینان از باز بودن درون سازمان است به گونه ای که  کارکنان بتوانند رفتارها را به درستی 
تغییر دهند یا اصلاح کننــد )Schnackenberg and Tomlinson, 2014). در اصطلاح، 
به کار بردن شفافیت در مورد اطلاعات، داده ها و رویه ها به معنای آشکار بودن و در دسترس 
بودن آنها جهت بررســی و نظارت بر است. شفافیت سازمانی، متضاد اختفا و پنهان کاری 
اســت و از منظر بسیاری از محققین شفافیت پیش نیاز عملکرد امور سازمانی است و  در 
دنیای امروز به این دلایل یک مزیت رقابتی به شمار می رود: الف( تغییر نقش های سازمانی 
از حالت بوروکراتیک و مدل های کنترل و فرماندهی به سیستم های نظارتی و سرپرستی، 
ب( آگاهی بیشــتر کارمندان از حقوق فردی، ج( بیشتر شدن علاقه و اشتیاق سازمان ها 
 Blomgren and Sunde´n,( در جهت ارتقای مدیریت کیفیت و تبادل دانش و اطلاعات
2008). ازآنجاکه ماهیت و ذات شفافیت بستگی به نگرش و دیدگاه افراد دارد، سازمان ها 

 Nielsen( باید شناخت کاملی از ذی نفعان متعدد خود، علایق و تمایلات آنها داشته باشند
and Madsen, 2009). اغلب انتظار می رود که شــفافیت ســازمانی پیامدهای مثبتی از 

قبیل کمک به انتخاب آگاهانه، ارزیابی عملکرد بهتر، افزایش رقابت و ارتقای تصمیم گیری، 
مشــارکت بیشتر کارمندان، ایجاد اعتماد نســبت به مدیریت سازمان، افزایش خلاقیت، 
یادگیری از خطاها و اشتباهات، بهبود عملکرد، افزایش رضایت، کاهش مخرب کارمندان و 

افزایش شفافیت و وضوح نقش داشته باشند )دیهیم پور، 139۸(. 
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جدول 1. مفهوم شفافیت 

شفافیتمفهوم
آزادسازی اطلاعات پیرامون اینکه دولت چطور کار می کند و چه کاری می کند.معنای اصلی

انتخابات، مسائل مالی پیرامون فعالیت های انتخاباتی، لابی گری، قوانین تدارک نمونه مصادیق
دولتی و اقتضائات گزارش دهی، نحوه هزینه بودجه عمومی

شما اطلاعات مربوط به هزینه های انتخاباتی را در اختیار دارید اما از تصمیمات مثال این بدون آن
دولتی بی خبرید.

حوزه مدیریت دولتی، بدنه دولت و سازوکارهای درونی آنحوزه
هزینه کردها، تصمیم گیران و تصمیم سازان، فرایندها و ساختارهاعمده مسائل
افزایش کارآمدی از طریق   افزایش پاسخگویی و مبارزه با فساداهداف اصلی

عموماً و نه الزاماً و همیشه حجم اطلاعات منتشر شونده در رویکرد شفافیت حجم اطلاعات
محدود و اندک است.

مأخذ: عبدالحسین زاده و ثنائی، 1394.

2-1. شفافیت از منظر سیاسی و حکومتی

در علم سیاســت، شفافیت به این معناســت که با اطلاعاتی که دولت در اختیار 
شهروندان قرار می دهد، به آنها امکان می دهد تا از آنچه دولت ها انجام می دهند، آگاه 
شوند. هدف از شــفافیت، اجازه دادن به شهروندان، بازار و گروه ها برای پاسخگو نگه 
داشــتن در قبال سیاست ها و عملکردهاســت. بنابراین، شفافیت را می توان به منزله 
اطلاعاتی دانســت که توسط نهادها منتشر می شوند و ارزیابی این نهادها را آسان تر و 
روشــن تر می  کند. شفافیت یک اصطلاح سیاســی است که شکل حقوقی نیز به خود 
گرفته اســت. شــفافیت از لایه های مختلفی تشکیل شــده و در زمینه های مختلف 
پیچیدگی هــای خاصی پیــدا می کند. باید بیان کرد که بصیرت، دانش و دسترســی 
عمومی به اطلاعات موجود در سازمان های عمومی مهمترین عناصر مشخصه شفافیت 
هستند. پاسخگویی و شفافیت، پایه های لازم الاجرای نظارت مردم سالارانه هستند که 
بخش دولتی، خصوصی و جامعه مدنی را به تمرکز بر نتایج، پیگیری اهداف روشــن، 
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توســعه راهبردهای مؤثــر، نظارت بر عملکرد و گزارش آن وادار می کنند. شــفافیت 
شامل  تسهیلات دستیابی شــهروندان به اطلاعات و درک سازوکارهای تصمیم گیری 
توسط آنان است. شفافیت بخش دولتی با استفاده از استانداردهای واضح و دستیابی 
به اطلاعات شــروع می شود. آرمسترانگ1 )2۰۰5( شفافیت را در دستیابی بدون مانع 
شــهروندان به اطلاعات معتبر و موثق و به هنگام از تصمیمات و عملکرد بخش دولتی 

در نظر می گیرد. 

3-1. شفافیت گامی در جهت پاسخگویی عمومی

تا قبل از شــکل گیری حکومت هــای دمکراتیک و اندیشــه حکمرانی، اصل عدم 
مســئولیت و پاســخگویی بر رفتار حکومت ها حاکم بود و دولت ها و حاکمان نسبت 
به رفتار خود مســئول نبودند. اصل عدم مســئولیت دولت برخاســته از این اندیشه 
بود که دولت در تمامی اقدامات و رفتاری که توســط ارگان های خود انجام می دهد، 
مشــروعیت دارد و نه تنها سوءنیت ندارد بلکه در جهت تأمین آسایش، رفاه و مصالح 
عــام ملت عمل می کنــد و ازآنجا که رفتارش قانونی و همراه با حســن نیت و اجرای 
عدالت اســت، نباید نســبت به این نوع اقدامات مسئول شناخته شود )عمید زنجانی 
و موســی زاده، 139۰(. فیلســوفان و متفکران سیاسی پیشــین همواره نگران بودند 
کــه چگونه می توانند قدرت را تحت نظــارت و کنترل درآورند و آن را تحت قواعدی 
چارچوب بنــدی کنند. راه حلی که اندیشــمندان جدید با آن، همــه این نگرانی ها را 
برطرف کردند، پاسخگویی اســت )جلالی و اژنر، 1395(. در راستای پاسخگو کردن 
دولت ها و حاکمان بود که وظایف و مســئولیت ها مشخص شد و هر شخص نسبت به 

اختیاراتی که به او واگذار شده است، مسئول قلمداد شد. 
بنابراین، مســئولیت پذیری را می توان نتیجه پاســخگویی دانســت و از این رو هر 

1. Armstrong
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شــخص در راستای مســئولیت هایی که برعهده دارد باید نزد نهادهای ناظر پاسخگو 
باشــد. بنابراین، پاسخگویی به عملکرد بهتر و مدیریت مؤثر منجر خواهد شد. چراکه 
لزوم پاســخ گفتن به ذی نفعان، افراد را به دقت بیشــتر در مسئولیت ها و وظایفشان 
و دوری از خطا و اشــتباه در کار وادار می کنــد )Armstrong, 2005). ایجاد امنیت 
روانی در جامعه، تقویت اعتماد عمومی به حکومت، تقویت همبســتگی و مشــارکت 
عمومی، امیدبخشــی و توجه به آینده، تقویت ثبات سیاســی و پیشگیری از تنش ها 
همه از پیامدها و آثار مثبت نظام پاســخگویی مناسب و مسئولیت پذیر در جامعه به 

شمار می رود.
باید اشاره کرد که لازمه دمکراســی نیز داشتن سامانه پاسخگویی مناسب است. 
ســازمان های دولتی به وســیله مردم و برای مردم ایجاد می شود و باید در برابر آنها 
پاســخگو باشند )هیوز، 1391(. تجربیات نشان داده است که انتخابات آزاد و دوره ای 
که لازمه دمکراسی است برای مشارکت مؤثر مردم در تصمیم گیری ها کافی نیست و 
عوامل دولت باید در مقابل رفتارشــان روزانه پاسخگو باشند. کار ویژه اصلی دمکراسی 
ایجاد سازوکارهایی است که به شهروندان اجازه می دهد تصمیم گیرندگان را پاسخگو 
کنند و از این طریق زمینه شکل گیری حکمرانی خوب را فراهم کنند. از سوی دیگر، 
فضای ایجاد شــده باعث حل اختلاف و درگیری ها بر ســر قدرت نیز خواهد شد. بنا 
نهادن قدرت بر پایه چنین درکی از دمکراســی ســرانجام موجب توســعه و تقویت 
حکمرانی خوب می شود. امروزه پاسخگویی و مسئولیت پذیری به عنوان برخی عوامل 
حکمرانــی خوب در کنار دیگر عناصر، ابعاد و آثار مختلفی در تحقق این نظریه دارد. 
اساساً افراد و مقامات دولتی به منافع شخصی گرایش بیشتری دارند تا منافع و مصالح 
عمومــی جامعه، بنابراین وجود نظام پاســخگویی در برابر مراجع ذی صلاح، موجب 
تقویت روحیه مســئولیت پذیری و اجرای صحیح تعهــدات و وظایف مقامات در برابر 
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خواســته ها و مطالبات افراد جامعه خواهد شد. حس مسئولیت پذیری افراد نسبت به 
وظایف قانونی خود دســتاوردهای بســیار مهمی را در نظام سیاسی و عرضه خدمات 

عمومی در جامعه در پی دارد. 
انواع پاسخگویی در هر نظام حقوقی را می توان این گونه دسته بندی کرد:

پاســخگویی قانونی: تا چه حد متولیان امور عمومی در ســازمان های خدمات 
عمومی از قوانین و مقررات پیروی می کنند.

 پاسخگویی مالی: تا حد متصدیان، منابع پولی عمومی را به اثربخش ترین شیوه 
مصرف می کنند.

پاســخگویی عملکردی: تا چه حد متصدیان اهداف مورد نظر سیاست مداران 
منتخب را محقق کرده اند. 

پاسخگویی دمکراتیک: تا چه حد متصدیان برای ارزش های دمکراتیک ارزش 
قائل هستند و فراگردهای دمکراتیک ایجاد می کنند. 

پاسخگویی اخلاقی: تا چه حد متصدیان عمومی مطابق با اصول اخلاقی عمل می کنند.
اولین راهی که می توان به آن وســیله شــهروندان را از برنامه ها، نقشه ها و خدماتی 
آگاه کرد که دولت در راســتای تکوین سیاست عمومی انجام می دهد، ارائه اطلاعات به 
شــهروندان است. دولت در این راســتا باید اطلاعات را به گونه ای در اختیار شهروندان 
قرار دهد که شــفافیت ایجاد کند و از سوی دیگر نشان دهنده پاسخگویی دولت باشد 
)پورعــزت و قلی پــور، 13۸9(. باید توجه کرد آنچه دولت انجام می دهد، پیش شــرط 
ضروری پاســخگویی اســت و نباید تصور کرد که دولت با شفافیت به گونه ای نسبت به 
شهروندان لطف می کند، بلکه دولت متعهد است این گونه عمل کند. پاسخگو بودن دولت 
و حکومت، تقویت دمکراســی را در سراسر دنیا به همراه داشته است؛ به گونه ای که آن 
را اکسیژن دمکراسی نامیده اند. حمایت قانونی از این حق به طور فزاینده ای زمینه قوام 
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دمکراسی را فراهم می کند. گفتنی است در برخی موارد پاسخگویی با مفهوم شفافیت 
یکسان پنداشــته می شود، درحالی که  شفافیت پیش شرط رسیدن به پاسخگویی است 
)جلالی و اژنر، 1395(. همان طور که اشــاره شد، سازوکار پاسخگویی می تواند موجب 
توسعه انتشــار اطلاعات و کاهش درگیری هایی شــود که به علت کمبود اطلاعات به 
وجود می آید. به موجب قدرت و حق اعطا شده به شهروندان نیز آنها می توانند خواستار 
دریافت اطلاعات باشند تا به آن وسیله رفتار حکمرانان را ارزیابی کنند. از سوی دیگر، 
شفافیت موجب می شود تا آن دسته از اطلاعاتی که موقت نگهداری می شود افشا شود، 
بنابراین پیش شــرط اولین رکن از ارکان پاسخگویی را می توان شفافیت دولت دانست. 
شــفافیت در دسترسی به اطلاعات، پاســخگویی را هموارتر و آسان تر می کند. چرا که 
شــهروندان به اطلاعاتی نیاز دارند که به آنها نشان دهد چه زمانی، کدام حکمران برای 

چه تصمیمی باید مؤاخذه شود )اختری و دارابی، 139۸(.

2. مفهوم آینده نگاری
برای آینده نگاری تعاریف متعدد و گوناگونی از سوی اندیشمندان و صاحب نظران 
ارائه شده اســت. قدیمی ترین تعریف مبنایی و علمی برای آینده نگاری را، آینده پژوه 
برجســته، جوزف کوتز ارائه کرده اســت. بنا به تعریف کوتــز، آینده نگاری فرایندی 
اســت که به واسطه آن، یک فرد به درک کامل تری از نیروهای شکل دهنده به آینده 
بلندمدت می رســد که در تدوین سیاســت، برنامه ریزی و تصمیم گیری باید به آنها 
توجه کرد )Kuosa, 2012). آینده نگاری با توجه به ماهیت آن در ســه ســطح قابل 
انجام اســت که اگرچه امکان دارد در شــیوه کار تفاوت چندانی با هم نداشته  باشند، 
ولی در روش و افق زمانی تفاوت هایی با یکدیگر دارند. ســطح بین المللی، مربوط به 
برنامه های آینده نگاری در زمینه همکاری های چند کشور با یکدیگر است. سطح ملی، 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  28۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

این برنامه مربوط به سیاست های یک کشور در محدوده جغرافیایی خود است. سطح 
منطقه ای، در این ســطح دولت های محلی بــه انجام فعالیت آینده نگاری در محدوده 
خــود می پردازند. صاحب نظران همچنین مدل های مختلفــی برای آینده نگاری ارائه 

کرده اند )طیبی و همکاران، 139۸(. 

شکل 1. فرایند آینده نگاری

3. روش پژوهش
پژوهــش حاضر از نظر هدف،   کاربردی – توســعه ای و از نظــر ماهیت توصیفی 
- تحلیلی اســت و از بعُد روش شناسی به  دلیل اســتفاده از روش های دلفی، تحلیل 
ســاختاری و تحلیل تأثیر متقاطع در دســته پژوهش های آمیخته )ترکیبی از روش 

کیفی و کمّی( قرار می گیرد.
برای شناســایی اولیه عوامل مؤثر بر آینده شفافیت در جمهوری اسلامی ایران در 
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افق 1414 از ترکیب مطالعات کتابخانه ای و روش دلفی استفاده شد. برای شناسایی 
عوامل عمده تأثیرگذار در تحولات آینده شــفافیت ج. ا. ایران که همان پیشران های 
کلیدی هســتند، از روش تحلیل ساختاری و در قالب نرم افزار میک مک استفاده شده 
اســت. مطابق بــا روش میک مک و برای ورود اطلاعات به نرم افــزار، خبرگان میزان 
اثرگذاری پیشــران های مندرج در ســطر بر پیشران های مندرج در ستون را با اعداد 
صفر به  معنای بی تأثیر، 1 به معنای تأثیر ضعیف، 2 به معنای تأثیر متوســط و 3 به  
معنای تأثیر قوی مشــخص کردند. تأثیر هر پیشــران بر خودش صفر در نظر گرفته 
می شــود و چنانچه یک پیشران با پیشران دیگر هیچ ارتباطی نداشته باشد امتیاز آن 

صفر خواهد بود. اگر ارتباط تنها بالقوه باشد، p اختصاص داده می شود. 
پــس از اخــذ نظرات از خبرگان و محاســبه میانگین وزنی هر کــدام از خانه ها، 
اطلاعــات ماتریس حاصل شــده که ماتریــس تأثیرات متقاطع نامیده می شــود، به 
نرم افزار میک مک وارد شــد. به طورکلی  ماتریس ها و نمودارهای خروجی این نرم افزار 
دو نوع انــد: یکی ماتریس آثار مســتقیم 1و نمودارهای مرتبط با آن و دیگری ماتریس 

اثرات غیرمستقیم2 و نمودارهای مرتبط با آن.
جامعه آماری در این پژوهش شــامل متخصصان و خبرگان حوزه شــفافیت ج. ا. 
ایران به ویژه اســتادان دانشــگاه که دیدگاه آینده پژوهانه و راهبردی دارند، هستند. 
نمونه آماری مشــارکت کننده در پژوهش متشــکل از 2۰ نفر به عنوان پانل پژوهش، 

مورد مصاحبه قرار گرفتند.
اعتبــار پژوهش با تأکیــد بر ابعاد کیفی و کمّی آن از طریق مشــاهدات میدانی، 
پرسش نامه مربوط به نخبگان و تحلیل های نرم افزاری سنجیده شده است. ازاین رو در 

1. Matrix of Direct Influences (MDI(
2. Matrix of Indirect Influences (MII(
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وهله اول پس از مشــورت با کارشناسان و متخصصان تعداد بیست پرسش نامه تهیه 
و توزیع شــد. با جمع آوری نمونه های اولیه و تصحیح و تکمیل ســؤالات در گفتگو با 
نخبگان، شاخص های نهایی انتخاب و روایی ابزار با استفاده از ضریب لاوشه محاسبه 
شــد. درصد ضریب لاوشه ۰/652 به  دســت آمد که با توجه به تعداد خبرگان مورد 
قبول اســت. در نهایت با مشاهده و مطالعات میدانی دقت ابزار اندازه گیری بازبینی و 

تکمیل شد.

4. یافته ها
این پژوهش با اســتفاده تلفیقی از روش دلفی، تحلیل ساختاری و ماتریس اثرات 
متقاطع به شناسایی پیشران های راهبردی مؤثر بر آینده شفافیت ج. ا. ایران پرداخته 

است. نتایج در قالب 6 گام قابل تبیین هستند.

گام اول: معرفی پیشران های مؤثر بر آینده شفافیت 

تعریف موضوع و شــناخت عوامل کلیدی، یکــی از مهمترین مراحل برنامه ریزی 
بر پایه سناریو اســت. ازاین رو پس از مرور ادبیات و مبانی نظری شفافیت ج. ا. ایران 
و مصاحبه با بیســت نفر از اساتید و خبرگان آشــنا به موضوع )جدول 1(، 65 عامل 
یا پیشــران مؤثر بر آینده شــفافیت ج. ا. ایران شناسایی شدند. سپس در یک مرحله 
دلفی با استفاده از نظر خبرگان، عوامل مشابه با هم ترکیب و در نهایت چهارده عامل 
به عنوان پیشــران ها و روندهای اولیه مؤثر شناســایی و به عنوان ورودی مرحله بعد 

استفاده شدند. این پیشران ها در جدول 2 دسته بندی شدند.



ــ 283 ـــــــــــــــــــ تحلیل پیشران های راهبردی مؤثر بر آینده شفافیت در جمهوری اسلامی ایران ... 

جدول 2. فهرست نهایی پیشران ها

پیشران های خروجیردیف
عدم تمایل به شفافیت در نهادهای حاکمیتی1
بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای جامعه2
مطالبه گری در سطح عمومی جامعه3
تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی و انقلابی4
استقرار دولت الکترونیک5
جدیت در اجرای قوانین مرتبط با شفافیت6
گسترش روز افزون اینترنت و رسانه های جمعی7
الزام ثبت اطلاعات در سامانه های ملی۸
نظارت مؤثر سازمان های مسئول )سازمان بازرسی، دیوان محاسبات و ...(9
تغییر رویکردهای آموزشی در بلند مدت1۰
تشکیل احزاب قوی و حمایت از آنها 11
ناکارآمدی های ناشی ازعدم شفافیت12
جریان آزاد اطلاعات 13
حمایت از رسانه ها و مطبوعات آزاد14

گام دوم: تحلیل اولیه داده های گردآوری شده از ماتریس تأثیرات متقاطع

در این گام با استفاده از روش تحلیل ساختاری / تأثیر متقاطع که یکی از روش های 
نیمه کمّی )کمّی / کیفی( آینده پژوهی است، ماتریس تحلیل تأثیرات متقاطع با تشکیل 
پانل متشــکل از بیســت نفر از خبرگان تکمیل شد. در ماتریس عوامل مؤثر بر آینده 
شفافیت ج. ا. ایران، اثرات متقاطع عوامل با سه بار چرخش داده ای از مطلوبیت 1۰۰ 
درصدی برخوردار شدند که نشــان از روایی بالای پرسش نامه و پاسخ های آن است. 
براســاس جدول 3 نتایج محاســبات ماتریس تأثیرات متقاطع با استفاده از نرم افزار 
میک مــک در مجموع ارتباط بین پیشــران  ها 196 مرتبه مــورد قضاوت قرار گرفته 
اســت.  از مجموع 196 رابطه قابل ارزیابی در این ماتریس، 52 رابطه عددشان صفر، 
37 رابطه عددشــان یک، 6۰ رابطه عددشان دو و 47 رابطه عددشان سه بوده است. 
تعداد تکرار دوبار در نظر گرفته شــده و درجه پرشدگی ماتریس 73/47 درصد است 
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که نشــان می دهد در بیش از 73 درصد موارد، عوامل بر یکدیگر تأثیر داشــته اند و 
این میزان پرشــدگی نشــان دهنده صحیح و قابل اتکا بودن نتایج است.  در جدول 3 

ویژگی های ماتریس آثار مستقیم مشخص شده است. 

جدول 3. خلاصه نتایج ماتریس تأثیرات متقاطع

ابعاد شاخص
ماتریس

تعداد 
پرشدگی جمعتعداد ۳تعداد ۲تعداد ۱تعداد 0تکرار

ماتریس

73/472 14352376۰47196*14مقدار
درصد

گام ســوم: بررســی جایگاه هر یک از پیشــران ها در نمــودار تأثیرگذاری / 

تأثیرپذیری

براساس شکل 2، با توجه به ناپایدار بودن سیستم، پنج دسته از پیشران ها را می توان 
براساس موقعیت شان در چهار ربع محورهای تأثیرگذاری و تأثیرپذیری تشخیص داد 
)Delgado-Serrano, 2016) که شــامل پیشران های تأثیرگذار، دو وجهی، تأثیرپذیر 

و مستقل هستند. 

الف( پیشران های تأثیرگذار

پیشران های تأثیرگذار به عنوان ورودی سیستم محسوب می شوند. این پیشران ها 
که در ناحیه شمال غربی نمودار قرار دارند، عموماً توسط سیستم قابل کنترل نیستند 
زیرا خارج از سیســتم قرار دارند و اثرگذاری آنها از اثرپذیری شــان بیشتر است. این 
متغیرها مهمترین پیشــران ها هستند چرا که تغییرات سیستم وابسته به آنهاست. در 
این پژوهش، تغییر رویکردهای آموزشی در بلند مدت و تشکیل احزاب قوی و حمایت 

از آنها به عنوان پیشران تأثیرگذار شناسایی شد.
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ب( پیشران های دو وجهی

این پیشران ها، هم زمان به صورت بسیار تأثیرگذار و بسیار تأثیرپذیر عمل می کنند. 
پیشــران های دو وجهی در قسمت شمال شــرقی نمودار قرار می گیرند و طبیعت این 
پیشــران ها با عدم پایداری آمیخته اســت، زیرا هر عمل و تغییری روی آنها واکنش 
و تغییر در دیگر پیشــران ها را به دنبال دارد، این پیشــران ها را شــاخص ناپایداری 
سیستم دانسته اند )عرفانی و میرچراغ خانی، 139۸: 1۰3(. پیشران های دو وجهی در 
این پژوهش عبارتند از: نظارت مؤثر ســازمان های مســئول )سازمان بازرسی، دیوان 
محاسبات و ...(، تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی و انقلابی، مطالبه گری در سطح 

عمومی جامعه، حمایت از رسانه ها و مطبوعات آزاد و جریان آزاد اطلاعات.

شکل 2. پایداری و ناپایداری سیستم
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ج( پیشران های تأثیرپذیر

این پیشــران ها در قسمت جنوب شــرقی نمودار قرار دارند و تأثیرگذاری پایین و 
تأثیرپذیری بالایی دارند. بنابراین نســبت به تکامل پیشران های دو وجهی و تأثیرگذار 
بسیار حساس هستند. این پیشران ها به عنوان خروجی سیستم به حساب می آیند. در 
پژوهش حاضر پنهان کاری، الزام ثبت اطلاعات در ســامانه های ملی و ناکارآمدی های 

ناشی ازعدم شفافیت به عنوان عامل تأثیرپذیر یا نتیجه تعیین شد. 

د( پیشران های مستقل

پیشــران های مســتقل تأثیرگذاری و تأثیرپذیری کمی دارند. این پیشران ها در 
قســمت جنوب غربی نمودار قرار گرفته و ارتباط بســیار کمی با سیستم دارند، زیرا 
نه باعث توقف یک پیشــران اصلی شده و نه باعث تکامل و پیشرفت یک پیشران در 
سیستم می شوند. پیشران های مستقل در این پژوهش عبارتند از: گسترش روز افزون 
اینترنت و رسانه های جمعی، جدیت در اجرای قوانین مرتبط با شفافیت، قوانین برنامه 

سیاست های کلی نظام و قانون اساسی و بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای جامعه.

گام چهارم: میزان اثرگذاری و اثرپذیری پیشران ها بر یکدیگر

خروجی بعدی نرم افزار، رتبه بندی میزان اثرگذاری و اثرپذیری پیشران ها بر اساس 
جمع فعال و غیرفعال آنهاست. نرم افزار میک مک روابط بین متغیرها را به توان 2، 3، 
4، 5 و ... رسانده و بر این اساس، اثرهای غیرمستقیم عوامل سنجیده می شود. جدول 
4، میزان آثار مستقیم و غیرمستقیم عوامل بر یکدیگر را نشان می دهد. هرچه میزان 
تأثیرگذاری و تأثیرپذیری یک عامل بیشــتر باشــد، آن عامــل در منطقه متغیرهای 

ریسک و هدف قرار می گیرد و بنابراین جزء عوامل راهبردی محسوب می شود. 
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جدول 4. تأثیرات مستقیم و غیرمستقیم متغیرها بر یکدیگر

ف
متغیرردی

آثار غیرمستقیمآثار مستقیم
میزان 

تأثیرگذاری
میزان 

تأثیرپذیری
میزان 

تأثیرگذاری
میزان 

تأثیرپذیری

عدم تمایل به شفافیت در نهادهای 1
192۸197۸563۰۰7۰9حاکمیتی

2۰122174519247۰بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای جامعه2
252۸261192279663مطالبه گری در سطح عمومی جامعه3

تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی 4
243224945232۰4۸7و انقلابی

1711176421977۰7استقرار دولت الکترونیک5

جدیت در اجرای قوانین مرتبط با 6
14171496۸11973۸7شفافیت

گسترش روز افزون اینترنت و رسانه های 7
176175۸7244۸۸1جمعی

1426153272297576الزام ثبت اطلاعات در سامانه های ملی۸

نظارت مؤثر سازمان های مسئول 9
252425464۰269437)سازمان بازرسی، دیوان محاسبات و ...(

2217229177167353تغییر رویکردهای آموزشی در بلند مدت1۰
2۸172۸۸436193479تشکیل احزاب قوی و حمایت از آنها 11
1۸3۰19375۰31۰514ناکارآمدی های ناشی ازعدم شفافیت12
2۸312757۸2321763جریان آزاد اطلاعات 13
27192639۸9193545حمایت از رسانه ها و مطبوعات آزاد14

گام پنجم: تحلیل سیستم

هدف نهایی از تحلیل ساختاری؛ شناخت ویژگی ها، ساختار، متغیرهای کلیدی و 
عناصر مؤثر بر سیستم است. در ماتریس متقاطع، جمع اعداد در سطر برای هر متغیر، 
بیانگر جمع فعال است و میزان تأثیرگذاری آن عامل را نشان می دهد. همچنین جمع 
اعداد در ستون نیز بیانگر جمع غیرفعال است و میزان تأثیرپذیری آن عامل را نشان 

می دهد.
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شکل 3. نقشه پراکندگی متغیرها در محور تأثیرگذاری - تأثیرپذیری در دو حالت 

مستقیم و غیرمستقیم

چگونگی و نحوه روابط مســتقیم و غیرمستقیم هر کدام از پیشران های شناسایی 
شده در نرم افزار میک مک، در پنج پوشش 5 درصد، 25 درصد، 5۰ درصد، 75 درصد 
و 1۰۰ درصد تحلیل می شوند. هر کدام از این پوشش  ها، روابط ضعیف، میانه  و قوی 
بین پیشــران ها را نشــان می دهند. ازآنجاکه پوشــش 1۰۰ درصدی تمامی تأثیرات 
متغیرها را از بسیار قوی تا بسیار ضعیف نشان می دهد، در این قسمت گراف اثرگذاری 

پیشران ها با پوشش 1۰۰ درصدی نشان داده می شود )شکل 4(.
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شکل 4. گراف چرخه اثرگذاری مستقیم با پوشش 100 درصدی برحسب عنوان متغیر

الف( تحلیل پایداری / ناپایداری سیســتم براساس نقشه اثرگذاری و اثرپذیری 

مستقیم

پراکنش پیشــران ها در صفحه پراکندگی، حاکی از میزان پایداری و یا ناپایداری 
سیستم است. در روش تحلیل اثرات متقاطع با استفاده از نرم افزار میک مک در مجموع 
دو نوع از پراکنش تعریف شده است که به نام سیستم های پایدار و سیستم های ناپایدار 
معروف هستند. در سیستم های پایدار پراکنش پیشران ها به صورت L انگلیسی است، 
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یعنی برخی پیشــران ها دارای تأثیرگذاری بالا و برخی دارای تأثیرپذیری بالا هستند. 
در سیســتم های پایدار جایگاه پیشران ها مشــخص و سه دسته پیشران شامل بسیار 
تأثیرگذار، مســتقل و  تأثیرپذیر قابل مشاهده است. در واقع پراکندگی پیشران ها در 
سیستم های پایدار در ناحیه های دوم ، سوم و چهارم نقشه اثرگذاری / اثرپذیری است.

در مقابل سیســتم های ناپایدار وضعیت پیچیده تری نسبت به سیستم های پایدار 
دارند. در این سیســتم ها، پیشــران ها در حول محور قطری صفحه و از جنوب غربی 
به سمت شــمال شرقی نقشه پراکنده هستند و در بیشــتر مواقع حالت بینابینی از 
تأثیرگذاری و تأثیرپذیری را نشان می دهند که ارزیابی و شناسایی عوامل و پیشران های 
کلیدی را بســیار مشکل می کنند. در سیستم های ناپایدار نیز پیشران های تأثیرگذار، 

دووجهی و مستقل قابل مشاهده هستند. 
شــکل 3 پراکندگی پیشران های مؤثر بر آینده اعتماد عمومی به دولت ج. ا. ایران 
را نشان  می دهد. آنچه از این شــکل می توان دریافت، وضعیت ناپایدار سیستم است 
چرا که عموماً عوامل به صورت پراکنده و با تمرکز بیشــتری در اطراف محور قطری 

نمودار توزیع شده اند. 

ب( تحلیل تغییر جایگاه پیشران ها براساس اثرات مستقیم و غیرمستقیم

ازآنجاکه برای محاســبات آثار غیرمســتقیم، نرم  افزار ماتریــس را چندبار به توان 
می رســاند، جمع اثرگذاری و اثرپذیری های غیرمستقیم، اعداد چندرقمی درمی آیند و 
مقایســه آن با آثار مســتقیم دشوار می شود. برای رفع این مشــکل نرم افزار، جدول 5 
سهم عوامل براساس آثار مستقیم و غیرمستقیم را در مقیاس 1۰ هزار ارائه می دهد. بر 
این اساس، مجموع اثرگذاری و اثرپذیری ها در 1۰ هزار محاسبه شده و سهم هر کدام 
از عوامل از این عدد نشــان دهنده ســهم آن از کل سیستم است. چنانچه در جدول 5 
مشاهده می شود در کل سیستم جابه جایی شدید براساس آثار مستقیم و غیرمستقیم 
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وجود نــدارد  که می تواند به معنای نبود متغیرهای پنهان و یا مشــخص بودن عوامل 
اصلی تأثیرگذار بر آینده سیســتم باشد. البته در ســطوح بالای رتبه بندی، جابه جایی 
فقــط در یک مورد آن هم به اندازه یک رتبه رخ داده   که  نمی تواند به عنوان یک تغییر 
عمده محســوب شود. به عبارت دیگر، تمامی پیشــران های به دست آمده در اثرگذاری 
مســتقیم با اندکی جابه جایی در اثرگذاری غیرمستقیم تکرار شده اند. براساس جدول 
ذیل متغیر تشکیل احزاب قوی و حمایت از آنها بیشترین سهم را در اثرگذاری مستقیم 

و غیرمستقیم بر آینده شفافیت ج. ا. ایران در افق 1414 داشته است.

جدول 5. سهم پیشران ها در اثرگذاری مستقیم و غیرمستقیم در کل سیستم

رتبه
غیرمستقیممستقیم

تأثیرگذاریمتغیرتأثیرگذاریمتغیر

تشکیل احزاب قوی و حمایت 939تشکیل احزاب قوی و حمایت از آنها1
934از آنها

۸93جریان آزاد اطلاعات 939جریان آزاد اطلاعات 2

حمایت از رسانه ها و مطبوعات 9۰6حمایت از رسانه ها و مطبوعات آزاد3
۸55آزاد

مطالبه گری در سطح عمومی ۸3۸مطالبه گری در سطح عمومی جامعه4
۸46جامعه

5
نظارت مؤثر سازمان های مسئول 

)سازمان بازرسی، دیوان محاسبات 
و ...(

۸3۸
نظارت مؤثر سازمان های مسئول 

)سازمان بازرسی، دیوان محاسبات 
و ...(

۸24

تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی 6
تعهد و تقید مسئولین به مبانی ۸۰5و انقلابی

۸۰۸دینی و انقلابی

تغییر رویکردهای آموزشی در 7
تغییر رویکردهای آموزشی در 73۸بلند مدت

742بلند مدت

بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای ۸
بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای 671جامعه

7۰4جامعه

عدم تمایل به شفافیت در نهادهای 9
عدم تمایل به شفافیت در 637حاکمیتی

64۰نهادهای حاکمیتی

ناکارآمدی های ناشی ازعدم 6۰4ناکارآمدی های ناشی ازعدم شفافیت1۰
627شفافیت
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رتبه
غیرمستقیممستقیم

تأثیرگذاریمتغیرتأثیرگذاریمتغیر

جدیت در اجرای قوانین مرتبط با 11
جدیت در اجرای قوانین مرتبط با 57۰شفافیت

571شفافیت

گسترش روز افزون اینترنت و 12
گسترش روز افزون اینترنت و 57۰رسانه های جمعی

569رسانه های جمعی

496استقرار دولت الکترونیک469استقرار دولت الکترونیک13

الزام ثبت اطلاعات در سامانه های 469الزام ثبت اطلاعات در سامانه های ملی14
4۸4ملی

گام ششم: شناسایی متغیرهای راهبردی 

براساس روش تحلیل آثار متقاطع، پیشــران هایی که هم زمان دارای اثرگذاری و 
اثرپذیری زیادی باشند،  اهمیت بیشتری دارند. این پیشران ها می توانند باعث تغییرات 

شدیدی در سیستم شده و به ناپایداری آن منجر شوند. 
به منظور شناســایی بر آینده شــفافیت ج. ا. ایران در افــق 1414 و برنامه ریزی 
بر اســاس آنها، باید عدم قطعیت هــای کلیدی یا همان پیشــران هایی که به صورت 
توأمان اثرگذاری و اثرپذیری بالایی در سیســتم دارند، را شناســایی  و مورد تحلیل 
و ارزیابــی قرار دهیم. این متغیرها که   راهبردی یــا دووجهی نام دارند باید هم قابل 
دســتکاری و کنترل باشند و هم بر پویایی و تغییر سیســتم تأثیرگذار باشند. با این 
توصیف پیشران هایی که تأثیر بسیار بالایی دارند ولی قابل کنترل نیستند را نمی توان 
پیشران راهبردی محســوب کرد. بر این اساس متغیرهای ناحیه 1 شبکه مختصات، 
پیشــران های راهبردی هستند، چرا که هم قابلیت کنترل توسط سیستم مدیریتی را 
دارند و هم بر سیســتم تأثیرگذاری قابل قبولی دارند. در واقع هرچه از ابتدای ناحیه 
3 به ســمت انتهای ناحیه 1 شــبکه مختصات نزدیک تر می شویم بر میزان اهمیت و 
راهبردی بودن پیشــران افزوده می شــود. به عبارت دیگر  هرچه میزان تأثیرگذاری و 
تأثیرپذیری یک عامل بیشتر باشد، کلیدی تر و راهبردی تر است. با توجه به شکل 3، 
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پنج عامل نظارت مؤثر سازمان های مسئول )سازمان بازرسی، دیوان محاسبات و ...(، 
تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی و انقلابی، مطالبه گری در سطح عمومی جامعه، 
حمایت از رســانه ها و مطبوعات آزاد و جریان آزاد اطلاعات به عنوان پیشــران های 

راهبردی شکل دهنده بر آینده شفافیت ج. ا. ایران در افق 1414 شناسایی شدند.

5. جمع بندی و نتیجه گیری
شــفافیت در یک معنا ارائه اطلاعات حکومتی در قالبی استاندارد به مردم است. 
شــفافیت از آن جهت مهم اســت که تقاطع بین آرمان آزادی و عدالت است. با این 
روش امکان نظارت عمومی و پاسخگویی مسئولان فراهم شده و از راهبردهای اساسی 

در مبارزه با فساد محسوب می شود.
پیشران های راهبردی )شاخص های ناپایداری(: از شکل 3 و جدول 2 می توان 
نتیجه گرفت که مهمترین پیشران های راهبردی آینده شفافیت جمهوری اسلامی ایران 
در افق 1414 عبارتند از: نظارت مؤثر ســازمان های مســئول )سازمان بازرسی، دیوان 
محاسبات و ...(، تعهد و تقید مسئولین به مبانی دینی و انقلابی، مطالبه گری در سطح 
عمومی جامعه، حمایت از رســانه ها و مطبوعــات آزاد و جریان آزاد اطلاعات که دارای 
تأثیرگذاری و تأثیرپذیری بســیار بالایی بر سایر پیشــران ها هستند. این پیشران ها را 
می توان به دو بخش متغیرهای ریســک و هدف دسته بندی کرد. آنهایی که بالای خط 
قطری این ناحیه قرار می گیرند، ریســک پذیری بالایی دارنــد )زالی و اژدری، 1395(. 
می توان گفت جریان آزاد اطلاعات، نظارت مؤثر سازمان های مسئول )سازمان بازرسی، 
دیوان محاســبات و ...( و حمایت از رســانه ها و مطبوعات آزاد ظرفیت تبدیل شدن به 
بازیگران کلیدی را دارند. آنها قدرت تأثیرگذاری بالایی نسبت به سایر پیشران های این 
منطقه، یعنی تعهد و تقید مســئولین به مبانی دینی و انقلابی و مطالبه گری در سطح 
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عمومی جامعه دارند و در نتیجه سازمان های دولتی کشور کمتر می توانند آنها را کنترل 
کنند. همچنین قدرت راهبردی بالاتری را بر برنامه های شــفافیت جمهوری اســلامی 

ایران اعمال می  کنند. به همین دلیل ناپایداری سیستم ها را رقم می زنند. 
تعهد و تقید مســئولین به مبانی دینی و انقلابی و مطالبه گری در ســطح عمومی 
جامعه می توانند تغییرات محیطی را خیلی ســریع جذب کنند و به سایر پیشران ها، 
چون پیشران های منطقه 3 موسوم به پیشران های وابسته که وابستگی و تأثیرپذیری 
بالایی دارند، انتقال دهند. یعنی با توجه به اینکه قابلیت تأثیرپذیری بیشتری نسبت 
به گروه ریســک دارند، قابلیت دستکاری دارند و می توانند با استفاده از پیشران های 
گروه هدف، تغییرات را به سمت تکامل سیستم هدایت کنند. این دو متغیر به عنوان 

اهداف سیستم در نظر گرفته می شوند. 
پیشــران های اثرگذار: پیشران هایی که اثرگذاری بســیار بالایی بر سیستم و سایر 
پیشران ها دارند، ولی تأثیرپذیری چندانی از متغیرهای درون سیستم ندارند همانند پیشران 
تغییر رویکردهای آموزشی در بلند مدت و تشکیل احزاب قوی و حمایت از آنها دارای ماهیتی 
محیطی هســتند. یعنی مؤلفه هایی بحرانی هستند که توسط انسان قابل کنترل نیستند 
و وقتی تغییر کنند، بر پیشــران های وابسته منطقه 4 به شدت اثر می گذارند. بنابراین این 
متغیرها باعث کاهش عدم تمایل به شفافیت در نهادهای حاکمیتی و ناکارآمدی های ناشی 

ازعدم شفافیت شده و ثبت اطلاعات در سامانه های ملی را ملزم می کنند.
پیشران های مستقل: پیشــران های گســترش روز افزون اینترنت و رسانه های 
جمعی، جدیت در اجرای قوانین مرتبط با شفافیت و بالا رفتن و سطح سواد رسانه ای 
جامعه، در منطقه 3 محور مختصات قرار گرفته اند که به ناحیه متغیرهای مســتقل و 
مســتثنا اختصاص دارد. به عبارت دیگر این پیشران ها نه باعث توقف و یا تغییر جهت 
پیشــران های دیگر می شوند، نه باعث تکامل. منطقه 3 مختصات به سه بخش تقسیم 
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می شــود. با انطباق شکل 3 بر شکل 2 ملاحظه می شــود که پیشران های بالا رفتن 
و ســطح سواد رســانه ای جامعه و گســترش روزافزون اینترنت و رسانه های جمعی 
متغیرهای اهرمی ثانویه هســتند که با  اینکه کاملًا مســتقل هســتند، بیشتر از آنکه 
تأثیرپذیر باشــند، تأثیرگذارند و بالای خط قطری قــرار دارند و به عنوان نقطه های 
معیار یا ســنجش قابل استفاده هستند. پیشــران جدیت در اجرای قوانین مرتبط با 
شــفافیت بر روی قطر قرار دارد و به عنوان متغیر کلیدی و استراتژیک مطرح است. 
پیشــران جدیت در اجرای قوانین مرتبط با شــفافیت در بخش گسسته قرار دارد که 
بــا توجه به میزان تأثیرگذاری آن  تا حدودی می تواند جزء هدف های فرعی و ضعیفی 
باشد که بر این نظام اثر دارند. به این معنا که این پیشران به خودی خود ضعیف است 
و اهمیتی در شــفافیت نهادهای دولتی کشور ندارد، بلکه با توجه به کنش و واکنش 
پیشران هایی که در این مطالعه شناسایی شده اند، مستقل عمل می کند و نقش زیادی 
از لحاظ تأثیرگذاری و تأثیرپذیری بر سایر پیشران ها ندارد؛ ولی در این مختصات، به 
دلیل نداشتن وابستگی یا عدم اثرگذاری و قرارگیری در بخش گسسته آن  در مبحث 

تحلیل قابل حذف و چشم پوشی است.
پیشــران های وابسته: مطابق با شــکل 3، در این قسمت پیشــران های عدم 
تمایل به شــفافیت در نهادهای حاکمیتی، الزام ثبت اطلاعات در ســامانه های ملی و 
ناکارآمدی های ناشــی از عدم شــفافیت که با توجه به عنوان این بخش، وابستگی و 
تأثیرپذیری زیاد و تأثیرگذاری کمتری در پیشرفت یا توقف این نظام اعمال می کند. 
در واقــع نتیجه تأثیر پیشــران های مناطــق 1 و 2، یعنی پیشــران های دووجهی و 

پیشران های اثرگذار می تواند باشد.
با توجه به شکل 3، تغییر رویکردهای آموزشی در بلند مدت و تشکیل احزاب قوی 
و حمایت از آنها بر تمامی پیشــران های شفافیت در حال و آینده سایه گستر خواهند 
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بود و همه ارکان شــفافیت را تحت تأثیر خود قرار خواهند داد و بر پیشران های عدم 
تمایل به شــفافیت در نهادهای حاکمیتی، الزام ثبت اطلاعات در ســامانه های ملی و 
ناکارآمدی های ناشــی از عدم شفافیت تحت تأثیر ســایر پیشران ها تأثیرگذار خواهد 
بود. از آنجا که پیشــران های جدیت در اجرای قوانین مرتبط با شفافیت، نظارت مؤثر 
سازمان های مسئول )ســازمان بازرسی، دیوان محاسبات و ...(، مطالبه گری در سطح 
عمومی جامعه و جریان آزاد اطلاعات بر روی خط قطری نمودار قرار دارند، به عنوان 
پیشــران های استراتژیک و راهبردی محسوب می  شــوند. بنابراین برای جلوگیری از 
عدم تمایل به شفافیت در نهادهای حاکمیتی، الزام ثبت اطلاعات در سامانه های ملی 
و جلوگیری از ناکارآمدی های ناشــی از عدم شــفافیت، تغییر رویکردهای آموزشی و 
ایجاد احزاب قوی و حمایت آنها از طریق نظارت مؤثر ســازمان های مسئول )سازمان 
بازرسی، دیوان محاسبات و ...(، گسترش مطالبه گری در سطح عمومی جامعه و ارائه 

اطلاعات شفاف و جریان آزاد اطلاعات ضروری است.
محدودیت هــای این پژوهش بیشــتر مرتبط به محدودیت روش اســت چرا که 
پیش بینی از جمله اموری است که نمی تواند کامل باشد. پیش بینی هایی که به اعمال 
آینده   انســان ها بســتگی دارند، نمی توانند 1۰۰ درصد دقیق باشند. آینده بر تصادف 
و احتمال اســتوار اســت. پیش بینی دقیق برخی سیســتم های پیچیده و غیرخطی 
امکان پذیر نیســت . پیش بینی و برنامه ریزی باید فرایندهای پویایی باشند تا بتوانند با 
اطلاعات و بینش های جدیدتر همگام شوند. بنابراین به محققان آتی پیشنهاد می شود 
پژوهشی در رابطه با تدوین سناریوهای آینده شفافیت برای کمک به مسئولین جهت 
رسیدن به سناریوی مطلوب انجام دهند. همچنین آنها می توانند پژوهشی در ارتباط 

با آینده نگاری راهبردی شفافیت در جمهوری اسلامی ایران انجام دهند.
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شفافیت اقتصادی و حاکمیت داده یکی از مهمترین عرصه های حکمرانی است که پیشرفت و توسعه 
هر کشــوری وابسته به پیشرفت در این حوزه است. سیاست شفافیت اقتصادی در سال های گذشته 
همواره مورد توجه سیاستگذاران اقتصادی کشور بوده است؛ اما تاکنون اقدامات عملیاتی منسجمی 
در این باره انجام نشده است. »شفافیت اقتصاد و سالم سازی آن و جلوگیری از اقدامات، فعالیت ها و 
زمینه های فسادزا به خصوص در حوزه پولی و ارزی« یک بند از سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی 
بــوده که با توجه به عدم پیشــرفت آن در کشــور، به منظور ارتقای حکمرانی در حوزه شــفافیت 

اقتصادی لازم است در برنامه هفتم توسعه، راهبرد جدیدی طراحی شود.
مسئله اصلی پژوهش حاضر شناسایی عوامل تقویت کننده شفافیت اقتصادی و گام های عملی مؤثر 
در این حوزه است. این مقاله حاصل یک پژوهش اسنادی - عملیاتی و راهبردی در زمینه شفافیت 
اقتصادی با توجه به اقتضائات کشــور و بهره گیری از تجارب جهانی است. یافته های پژوهش حاکی 
از آن است که ارتقای شفافیت رویدادهای مالی برای دولت، می تواند موجبات کوچک شدن اقتصاد 
زیرزمینی، کاهش فرار مالیاتی، کاهش کســری بودجه ، فراهم کــردن امکان اخذ پایه های مالیاتی 
جدیــد مثل مالیات های تنظیمی و مالیات بر مجموع درآمد، کاهش فســاد اقتصادی، اصلاح نظام 
حمایتی کشور، مبارزه با قاچاق و زمینه تقویت تولید داخل و ثبات اقتصادی را فراهم کند. دستیابی 
به این اهداف مســتلزم اصلاح قوانین و قواعد حاکم بر تعاملات اقتصادی اعم از تعاملات اشــخاص 
تجاری و غیرتجاری در حوزه نظام مالیاتی و نظام بانکی کشور است؛ مهمترین نوآوری این پژوهش 
طراحی دقیق اجزای یک سیستم جهت ایجاد بانک اطلاعاتی معاملات کشور مبتنی بر صورت حساب 
الکترونیکی و تراکنش های مالی متناظر با آنهاست. پوشش کامل معاملات، فراهم شدن امکان تهیه 
اظهارنامه پیش فرض و نیز اجرای پایه های مالیاتی جدید از قبیل مالیات بر مجموع درآمد اشخاص 

و مالیات بر عایدی سرمایه از جمله مهمترین دستاوردهای مقاله است.
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مقدمه و طرح مسئله
از جمله مهمترین چالش های برنامه ریزی برای توســعه و پیشــرفت، فقدان داده 
معتبــر و پایگاه های اطلاعاتی قابل اتکا بوده اســت؛ به عبارت دیگر اطلاعات تبادلات 
اقتصادی و وضعیت افراد برای حاکمیت شفاف نیست. فقدان شفافیت اقتصادی باعث 
اختلال کار در نظام مالیاتی، حمایت های یارانه ای، انواع برنامه ریزی های حوزه اشتغال، 
فقرزدایی و ســایر ابعاد توسعه و پیشرفت می شود. »شفافیت اقتصاد و سالم سازی آن 
و جلوگیــری از اقدامات، فعالیت ها و زمینه های فســادزا به خصوص در حوزه پولی و 
ارزی« براســاس محور نوزدهم از سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی یکی از مهمترین 
موارد سیاستگذاری کشور است )سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی، 1392(. در طول 
ســالیان قبل و برنامه های توسعه پیشــین، تمهیداتی برای ارتقای شفافیت اقتصادی 
اندیشــیده شد که اگرچه مقداری وضع شفافیت اقتصادی را ارتقا داد ولی چالش های 
اصلــی همچنان پابرجاســت. مهمترین طرح های این حــوزه عبارتند از: طرح جامع 
مالیاتی، پایگاه داده رفاه ایرانیان، سامانه املاک و اسکان، سامانه املاک و مستغلات، 

سامانه صیاد، سامانه مؤدیان و ... .
عدم اتصال سیستمی اطلاعات رویدادهای مالی و نظام پرداخت از جمله مهمترین 
مشکلات کشور در حوزه حکمرانی اقتصادی است که موجب چالش هایی شده است. 
به عنوان مثال اســتفاده از عامل انســانی را در نظام مالیاتی و حمایتی تشدید کرده 
اســت که موجب کاهش احتمال کشــف فرار مالیاتی و در نتیجه کاهش هزینه های 
تخلف برای مؤدی و افزایش میزان فرار مالیاتی و سایر چالش های اقتصادی در کشور 
شــده است. در صورتی که اتصال رویداد مالی و نظام پرداخت به صورت سیستمی و با 
کمترین دخالت عامل انسانی انجام شود، می تواند از وقوع بخش بزرگی از فرار مالیاتی 
در کشــور جلوگیری کند و شــفافیت اقتصادی برای انواع برنامه ریزی های توسعه و 
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پیشــرفت ایجاد شود. بنابراین سؤال اصلی مقاله حاضر این است که اتصال سیستمی 
اطلاعات رویدادهای مالی و نظام پرداخت کشور چگونه امکان پذیر است؟. 

شکل 1. عدم اتصال سیستمی اطلاعات رویدادهای مالی و نظام پرداخت در اقتصاد کشور

منظور از اطلاعات رویداد مالی، اطلاعات مشــخصات کالا و خدماتی است که در 
اقتصاد مبادله می شــوند و منظور از اطلاعات نظام پرداخــت، کلیه اطلاعات مربوط 
به ما به ازای جریان کالا و خدماتی اســت که در اقتصاد مبادله می شــوند و شــامل 
تراکنش های بانکی و ســایر روش های پرداخت می شــوند، البته در این مقاله منظور 
از اطلاعات نظام پرداخت عمدتاً اطلاعات تراکنش های بانکی اســت. قانون پایانه های 
فروشــگاهی و ســامانه مؤدیان یکی از مهمترین قوانینی است که به منظور پاسخ به 
ســؤال فوق تصویب شــده اســت؛ اما این قانون به دلیل عدم پوشش همه تعاملات 
اقتصادی، نمی تواند مســئله ایجاد اتصال اطلاعات رویدادهای مالی به اطلاعات نظام 

پرداخت را به طور کامل حل کند.
در ادامه به منظور شرح دقیق تر از مسئله و ارائه پیشنهاد، پس از بررسی پیشینه 
پژوهش این موارد آمده است: نقش شفافیت اقتصادی در برنامه ریزی توسعه و پیشرفت، 
چالش حکمرانی فعلی در حوزه شفافیت اقتصادی، گام های ارتقای حکمرانی شفافیت 
و جمع بندی و دلالت های سیاســتی در برنامه هفتم توسعه. همچنین ضمن مباحث 

مطرح شده در مقاله، به برخی از تجربیات سایر کشورها نیز اشاره خواهد شد.
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1. پیشینه پژوهش
تحقیقاتی کمی درباره موضوع پژوهش به  خصوص در ایران انجام شــده اســت. 
بیشــتر تحقیقات انجام شده نیز در حد اشاره به کلیات یا ضمن موضوعات دیگر بوده 
است. در تحقیقات داخلی شریف زاده و سرمست )14۰1( ضمن تحلیل نهادی استقرار 
الگــوی مالیات بر مجموع درآمد در ایران در چارچوب توســعه و تحلیل نهادی،1 در 
کنار عوامل دیگر مؤثر بر اســتقرار مالیات بر مجموع درآمــد به عوامل »اقتصاد زیر 
زمینی«، »عدم شفافیت اقتصاد« و »زیرساخت اطلاعاتی« اشاره می کنند. آنها اذعان 
داشــتند: در حال حاضر زیرســاخت فنی و قانونی ســامان دهی اطلاعات کاملًا مهیا 
نیســت و اقتصاد غیر رسمی در ایران بیش از حد بزرگ است. برخی از این فعالیت ها 
قانونی ولی غیر شفاف است؛ بخش دیگری نیز مربوط به فعالیت های غیر قانونی است. 
این وضعیت یک چالش در رصــد منابع درآمدی در اجرای مالیات بر مجموع درآمد 

محسوب می شود.
در مورد ادبیات رابطه شــفافیت و متغیرهای کلان اقتصادی که از نتایج توســعه 
هســتند، دو رویکرد اصلی وجود دارد. در رویکرد اول رابطه شــفافیت با متغیرهای 
اقتصادی مورد بررسی قرار گرفته و در رویکرد دوم رابطه فساد که ثمره عدم شفافیت 

است، با متغیرهای کلان اقتصادی مورد مطالعه قرار گرفته اند.

رویکرد اول

در مطالعــه ای با روش فرا تحلیلی آثار و پیامدهای شــفافیت اقتصادی بر فرهنگ 
مالیاتی بررســی شده است. در این مقاله بیان شده، شفافیت اقتصادی اثر خود را در 

افزایش سطح فرهنگ مؤدیان نشان می دهد )کمالی، 1395(.

1. Institutional Analysis and Development Framework (IAD(
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در بررسی رابطه میان رشد اقتصادی و شفافیت در کشورهای خاورمیانه، مطالعات 
نشان می دهد که یک رابطه قوی میان افزایش رشد اقتصادی و میزان شفافیت وجود 
دارد. همچنیــن نبود شــفافیت موجب ناکارایی در سیاســتگذاری و کاهش بازدهی 
ســرمایه گذاری در این کشورها می شــود که خود را به صورت کاهش رشد اقتصادی 
نشــان می دهد. علاوه بر این، عدم شفافیت می تواند منجر به گسترش سرمایه گذاری 
در بخش های غیرمولد و فعالیت های اقتصادی زیرزمینی شــود؛ به طوری که نهادهای 

.(Amiri et al., 2017( ستیزه جویی مانند مافیا را نیز پرورش می دهد

رویکرد دوم

در مطالعه ای فســاد بر درآمدهای مالیاتی کشورهای خاورمیانه اندازه گیری شده 
است که نشان می دهد کشــورهای با سطوح درآمدی پایین در مقایسه با کشورهای 
با سطوح درآمدی متوســط بیشتر در معرض فساد ناشی از عدم شفافیت قرار دارند. 
در این مطالعه نشان داده شــده چنانچه دولت ها درصدد افزایش درآمدهای مالیاتی 
هســتند لازم اســت اصلاحاتی در جهت افزایش شفافیت و کاهش فساد انجام دهند 

.(Imam and Jacobs, 2007(

حکمتــی و همکاران )2۰14( از داده های پانل برای بررســی آثار کنترل فســاد و 
جهانی شدن بر رشد اقتصادی کشورهای با درآمد سرانه بالا، متوسط و پایین، بین 113 
  Uکشور و در دوره )2۰1۰-2۰۰2( استفاده کردند. نتایج مطالعه نشان دهنده یک رابطه
معکوس میان کنترل فســاد و رشد اقتصادی است. به این معنا که کنترل فساد از یک 

.(Hekmaty et al., 2014( سطح بالاتر موجب کاهش رشد اقتصادی می شود
حکیمی و حامدی )2۰15( تأثیرات فساد بر رشد و سرمایه گذاری در پانزده کشور 
منطقه خاورمیانه و شــمال آفریقــا در دوره 2۰13-19۸5 را مطالعه کردند. در این 
مطالعه از راهنمای ریســک بین المللی کشــورها و از روش تحلیل داده پانل و علیت 
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گرنجر برای بررسی روابط پویا میان متغیرها برای اطلاعات شاخص فساد استفاده شده 
است. نتایج تحقیق نشان داد که فساد یک مانع بزرگ برای رشد اقتصادی کشورهای 
خاورمیانه و شــمال آفریقاست، زیرا بر سرمایه گذاری و جریان سرمایه گذاری خارجی 

.(Hakimi and Hamdi, 2015( در این کشورها تأثیر مستقیم دارد
در مطالعه دیگری رابطه بین فســاد بخش عمومی و بدهی عمومی در کشورهای 
سازمان توســعه اقتصادی طی ســال های 1995 تا 2۰15 مورد بررسی قرار گرفت. 
شواهد نشان داد فساد به افزایش بدهی های دولتی کمک می کند. در حالی که مخارج 
دولت بدهی عمومی را افزایش می دهد، تأثیر فساد بر بدهی عمومی مستقل از اندازه 
دولت اســت. بنابراین مخارج دولت و فساد به روش مختلف به افزایش بدهی عمومی 
کمک می کند. برآوردها  نشان می دهد که اگر فساد به نصف کاهش یابد، بدهی عمومی 

.(Del Monte and Pennacchio, 2020( در کوتاه مدت 2 درصد کاهش می یابد
مقاله دیگری عوامل تعیین کننده جمع آوری درآمد مالیاتی در کشورهای بریکس1 
را در سال های 2۰17-2۰۰1  بررســی  می کند. این مقاله اثر سه متغیر شاخص فهم 
فســاد،2 اقتصاد سایه و ســرمایه گذاری مســتقیم خارجی3 بر درآمدهای مالیاتی را 
می سنجد. نتایج نشان می دهد که شاخص فهم فساد تأثیر مثبت بسیار قوی بر درآمد 

 .(Duong, 2022( مالیاتی در کشورهای بریکس دارد
پژوهش های داخلی و خارجی به رغم ذکر اهمیت شــفافیت رویدادهای مالی برای 
دولت و اهمیت حاکمیت داده و همچنین اشــاره به کلیات ضعف شــفافیت و بستر 
اطلاعات در ایران، جزئیات و اجزای یک سیســتم هوشمند رصد اطلاعات اقتصادی و 
رویدادهای مالی را در ایران بررســی نکرده اند. از این رو مقاله حاضر با رویکردی علمی 

1. BRICS
2. Corruption Perceptions Index (CPI(
3. Foreign Direct Investment (FDI(
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به بررسی چالش های قوانین و سیستم های فعلی کشور می پردازد و الگویی ایجابی با 
تعیین دقیق نحوه ارتباط اجزای یک سیســتم تبادل اطلاعات اقتصادی میان مردم، 

حاکمیت و دستگاه های اجرایی مختلف ارائه می دهد.

2. مبانی نظری 
در این قســمت ابتدا به تبیین مفهوم شــفافیت اقتصادی پرداخته خواهد شد و 
ســپس رابطه حاکمیت داده و شــفافیت اقتصادی با مقوله توسعه و پیشرفت تشریح 

می  شود.

1-2. تعریف شفافیت اقتصادی

مفهوم شفافیت از موضوعاتی است که توجه اندیشمندان مختلف را به خود جلب 
کرده و باعث ارائه تعاریف مختلفی شــده اســت. مفهوم شفافیت بر قابلیت دسترسی 
به اطلاعات دلالت دارد. برخی شــفافیت را چنین تعریف می کنند: »جریان اطلاعات 
قابل اتکا و به هنگام اقتصادی، اجتماعی و سیاسی که برای همه ذی نفعان مرتبط قابل 

.(Kaufmann and Bellver, 2005( »دسترسی باشد
اندیشــمندان به منظور پایش ســطح شــفافیت عوامل مختلف اثرگذار بر سطح 
شــفافیت اقتصادی را بر شــمرده اند که در مطالعه بهامین و همــکاران )1399( این 

عوامل گردآوری و به شرح زیر آمده است:
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جدول 1. عوامل اثرگذار بر شفافیت اقتصادی

تعریفعامل اثرگذارردیف

موجود بودن اطلاعات1
وجود ثبت سیستم، ضبط دقیق اطلاعات و 

مستندسازی فعالیت های سیاسی، اقتصادی و 
اجتماعی

میزانی که اطلاعات به طور ساده و بدون هزینه در دولت باز و دسترسی آزاد به اطلاعات2
اختیار مردم قرار می گیرد

رعایت سه اصل جامعیت، قابل استفاده بودن و کامل بودن اطلاعات3
واقعی بودن اطلاعات

میزان حمایت از سوت زنان تخلف در مقابل اقدامات حمایت از گزارشگران تخلف4
تلافی جویانه مفسدان

میزان احتمال اطلاع عامه مردم و گروه های ذی نفع آگاه سازی عمومی5
از خلاف کشف شده

میزان مشارکت عمومی با دولت در ریشه کن مشارکت عمومی6
ساختن فساد

مجازات های سخت برای مفسدان 7
مکانیزم های تنبیهی شدید برای مفسدان اقتصادیاقتصادی

تکنولوژی های ارتباطی و اطلاعاتی۸
میزان استفاده از تجهیزات الکترونیکی برای افزایش 
دسترسی به اطلاعات و سرعت در ارتباط و انتقال 

اطلاعات

استقلال دستگاه قضایی از بخش اجرایی کشور به دستگاه قضایی مستقل9
منظور امکان رسیدگی آزاد به پرونده ها

الگوی روابط بین بازیگران دولتی و غیردولتی جهت ساختار اداری1۰
ریشه کن سازی فساد

عدم وابستگی روزنامه نگاران به جناح های سیاسیروزنامه نگاران مستقل11
مأخذ: بهامین و همکاران 1399.

مــوارد )1، 3 و ۸( از جــدول فوق همگــی مرتبط با حاکمیت داده و شــفافیت 
رویدادهای مالی برای دولت اســت. در مقاله حاضر نیز بیشــتر تمرکز بر همین سه 

مؤلفه است و سایر جنبه های شفافیت اقتصادی کمتر مورد توجه قرار می گیرد.

2-2. نقش شفافیت اقتصادی و حاکمیت داده در برنامه ریزی توسعه و پیشرفت

سیاســتگذار برای هر برنامه ریزی در ســطح خُرد و کلان، نیازمند داده اطلاعاتی 
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معتبر است. اهمیت حاکمیت داده و استفاده از پایگاه های اطلاعاتی از آن جهت است 
کــه مرزهای تصمیم گیری را هم از نظر تعداد و هم از نظر پیچیدگی و ســوق دادن 
تصمیمات عادی به تصمیمات راهبردی گســترش می دهد. به عبارت دیگر شــفافیت 
اقتصــادی و داده معتبر، عدم اطمینان در تصمیم گیری را کاهش داده و تصمیمات را 
بر پایه اطلاعات دقیق و معقول استوار می کند. همچنین با ارزیابی اقدامات گذشته و 
اصلاح آن، برنامه ریزی برای آینده را امکان پذیر می کند. بنابراین کیفیت تصمیم گیری 
مرهون این است که اطلاعات مناسبی داشته باشیم. برای کسب اطلاعات مناسب نیز 
لازم اســت فرایندهای تولید داده معتبر، شیوه رساندن آن به برنامه ریز و بررسی آن 

 .)Lanser, 1998 طراحی شود )ثمری و احمدوند، 13۸9: 16؛
توسعه و پیشرفت نیز از مقوله فوق مستثنا نیست و نیازمند رصد دقیق اطلاعات و 
داده های کافی است. نمی توان در فقدان پایگاه های اطلاعاتی و فرایندهای تولید داده 
برای توســعه بلندمدت و پیشرفت چندجانبه برنامه ریزی کرد. عدم شفافیت و فقدان 
داده معتبر موجب گسترش بخش غیررسمی اقتصاد و افزایش فساد می شود. مطالعات 
گوناگون نشــان می دهد که کشورهای در حال توســعه بخش غیررسمی بزرگ تری 
دارند. از عوامل عدم دستیابی به توسعه و پیشرفت می توان به عدم شفافیت اقتصادی، 
ناقص بودن سیســتم های تبادل اطلاعات و بزرگ  بودن اقتصاد غیررسمی اشاره کرد 
که امکان حکمرانی اقتصادی و برنامه ریزی را از سیاستگذار می گیرد )رولاند، 1396: 
571(. به عنوان نمونه مالیات می تواند محور توســعه کشــورهای فقیر باشــد، زیرا 
این کشــورها به خدمات عمومی و دولتی در حوزه بهداشــت، آموزش، زیرساخت و 
محرومیت زدایی نیاز دارند که باید از طریق مالیات تأمین شــود. این کشورها از ایجاد 
یک تشــکیلات مالیاتی کارآمد ناتوانند و ابزارهای کافی در اختیار ندارند. به  خصوص 
در بحث جمع آوری و رصد معاملات اقتصادی چالش های بسیاری دارند. همین امر در 

عدم توسعه یافتگی آنها و شکست برنامه های توسعه مؤثر است )همان: 456(.
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یکــی از عوامل عدم موفقیت های برنامه های توســعه اقتصــادی در ایران تاکنون 
ضعف حکمرانی داده و فقدان شــفافیت اقتصادی اســت. به عنوان نمونه در قوانین 
برنامه توســعه ارقامی برای افزایش ســهم درآمدهای مالیاتی از منابع بودجه عمومی 
در نظر گرفته شــده اســت؛ که باید این نسبت در ســال 14۰۰ باید به 49/5 درصد 
می رســید. در بحث فقرزدایی نیز اهداف و احکام گوناگونی در قوانین برنامه توســعه 
پیشــین آمده بود؛ اما این موارد چندان محقق نشــد. یکی از مهمترین عوامل عدم 
تحقق سیاست های مذکور، کم توجهی به حکمرانی داده و شفافیت اقتصادی است. تا 
زمانی که حاکمیت نتواند رصد دقیقی از درآمد، ثروت و مصرف هر فرد داشته باشد و 
نتواند میان تراکنش های بانکی و رویدادهای مالی ارتباط برقرار کند، امکان دستیابی 
بــه نظام مالیاتی کارآمد به گونه ای که حجم قابل توجهی از منابع بودجه را پوشــش 
دهد وجود ندارد. همچنین امکان برنامه ریزی دقیق و جزئی در فقرزدایی و شناسایی 
محرومان ممکن نخواهد بود. بهره گیــری از ظرفیت اطلاعات تراکنش های بانکی در 
ایران به منظور سیاســتگذاری توسعه اقتصادی کشور و برنامه ریزی های حوزه بخش 
عمومی در قوانینی همچون قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه مؤدیان آمده است. 
اگرچه این قانون یک گام مؤثر در ارتقای شــفافیت اقتصادی و دسترسی حاکمیت به 
اطلاعات مالی شهروندان است، اما خلأهای جدی در پوشش انواع تعاملات اقتصادی 

دارد که باید برطرف شود.
اطلاعات معتبر و ســامانه های هوشــمند علاوه بر اینکه امکان شناســایی فقرا و 
ثروتمندان را برای اجرای سیاســت های مالیاتــی و حمایتی فراهم می کند، در حکم 
یک داشــبورد مدیریتی برای سیاستگذار است. سیاستگذار یا مدیر می تواند از طریق 
این داشــبورد، رویدادهای اقتصادی و وضعیت هر خانوار را در لحظه ببیند و تغییرات 

درآمدی و توزیعی جامعه را به صورت پویا رصد کند. 
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ارتقــای حکمرانی در حوزه شــفافیت اقتصــادی می تواند از طریق شــفاف کردن 
رویدادهــای مالی و اطلاعات بانکی موجبات کاهش فــرار مالیاتی و در نتیجه کاهش 
کسری بودجه را فراهم کند. در فقدان این سیستم ها امکان اجرای بسیاری از پایه های 
مالیاتی وجود ندارد؛ ولی با ارتقای شــفافیت اقتصادی می توان پایه های مالیاتی جدید 
مثل مالیات های تنظیمی، مالیات بر عایدی سرمایه، مالیات بر خانه های خالی و مالیات 
بر مجموع درآمد وضع کرد. کاهش فساد اقتصادی، اصلاح نظام حمایتی کشور به منظور 
کاهش اختلاف طبقاتی، مبارزه با قاچاق، حمایت از تولید داخل و ایجاد ثبات اقتصادی 

از ثمره های ارتقای سیستمی حکمرانی شفافیت داده های اقتصادی است.

3. چالش های فعلی در حوزه حاکمیت داده و شفافیت رویدادهای مالی
دولت ها معمولاً برای اجرای برنامه ها و سیاســت های خود در حوزه بخش عمومی 
و برنامه های توســعه به اطلاعات شــهروندان نیاز دارند، تراکنش های بانکی یکی از 
مهمتریــن اطلاعات مورد نیاز برای این منظور اســت. بهره گیری از ظرفیت اطلاعات 
تراکنش های بانکی بارزترین ویژگی »قانون پایانه های فروشــگاهی و سامانه مؤدیان« 
اســت که آن را از ســایر قوانین این حوزه متمایز کرده است. در طی سالیان قبل و 
برنامه های توســعه پیشــین، تمهیداتی برای ارتقای شفافیت اقتصادی اندیشیده شد 
که اگرچه مقداری وضعیت حاکمیت داده را ارتقا داد ولی چالش های اصلی همچنان 
پابرجاســت. مهمترین طرح های این حوزه عبارتند از: طرح جامع مالیاتی، پایگاه داده 
رفاه ایرانیان، سامانه املاک و اسکان، سامانه املاک و مستغلات، سامانه صیاد، سامانه 
مؤدیــان و امثال آن. باتوجه به اینکه تمرکز این مقاله بر معاملات اقتصادی و شــیوه 
ارتباط آنها با تراکنش های بانکی اســت، صرفاً قانون پایانه های فروشــگاهی و سامانه 
مؤدیان به طور دقیق بررسی  و از تشریح سایر طرح های ذکر شده خودداری می شود.
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1-3. سازوکار حاکم بر قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه مؤدیان

قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه مؤدیان با هدف افزایش شفافیت اقتصادی و نیز 
جلوگیری از فرار مالیاتی و افزایش درآمدهای مالیاتی کشــور تدوین شده است. اتصال 
سیســتمی اطلاعات رویداد مالی و اطلاعات نظام پرداخت بدون دخالت عامل انسانی، 
فراهم کردن بســتر اجرای قانون مالیات بر ارزش افــزوده و نیز تنظیم اظهارنامه های 

مالیات عملکرد اشخاص مشمول، مهمترین کارکردهای این قانون هستند. 
مطابق ماده )1۰( این قانون، اشخاص مشمول مکلفند شماره حساب یا حساب های 
بانکی و شناسه یکتای دستگاه های کارت خوان بانکی یا درگاه های پرداخت الکترونیکی 
مورد استفاده برای فعالیت شغلی خود را به سازمان اعلام کنند. مطابق ماده )11( این 
قانون، بانک مرکزی موظف است دستگاه های کارت خوان بانکی و درگاه های پرداخت 
الکترونیکی را ســاماندهی کند و اطلاعات تراکنش های بانکی هر حساب بانکی را به 
صورت برخط در اختیار ســازمان امور مالیاتی قرار دهد )قانون پایانه های فروشگاهی 

و سامانه مؤدیان، 139۸(.
پس از ارسال این اطلاعات، سازمان امور مالیاتی اطلاعات کارپوشه های مؤدیان را 
ملاک محاســبه مالیات قرار می دهد. در این راستا مطابق با ماده )22( این قانون، در 
صورت نبود تناظر بین اطلاعات صورت حساب های الکترونیکی و اطلاعات تراکنش های 
بانکی، معادل 1۰ درصد مجموع مبلغ فروش انجام شــده بدون صدور صورت حساب 
الکترونیکی مشمول جریمه خواهد بود. بر اســاس سازوکار حاکم بر قانون پایانه های 
فروشگاهی و ســامانه مؤدیان، اطلاعات صورت حساب های الکترونیکی )رویداد مالی( 
مطابق ماده )5( این قانون توسط مؤدیان در سامانه مؤدیان ثبت می شوند و اطلاعات 
تراکنش های حســاب های مرتبط بــا فعالیت اقتصادی مؤدیــان )نظام پرداخت( نیز 
مطابــق با مــاده )11( این قانون توســط بانک مرکزی و به منظــور مطابقت آنها با 
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اطلاعات صورت حساب های الکترونیکی برای ســازمان امور مالیاتی ارسال می شوند. 
به این ترتیب اتصال سیســتمی اطلاعات رویدادهای مالــی و نظام پرداخت به عنوان 
هدف اصلی این قانون به منظور بهبود شــفافیت و افزایش درآمدهای مالیاتی کشور 
محقق خواهد شــد. بر این اســاس می توان از ماده )11( این قانون به عنوان یکی از 
کلیدی ترین مواد قانون نام برد که در صورت عدم اجرای دقیق آن، تحقق اهداف این 
قانون نیز دور از انتظار خواهد بود. مطابق ماده )19( این قانون ســازمان امور مالیاتی 
مکلف اســت اظهارنامه های مالیات بر عملکرد آن دسته از مؤدیانی را که مقررات این 
قانون را رعایت کرده اند و آن را بر مبنای اطلاعات مندرج در سامانه مؤدیان تنظیم و 
در مهلت مقرر ارائه کرده اند از طریق انطباق با اطلاعات موجود در پایگاه داده سازمان 
راســتی آزمایی کرده و در صورت عدم مغایرت با اطلاعــات پایگاه مذکور، اظهارنامه 

تسلیمی را بدون رسیدگی قبول کند )همان(.
اگرچه تصویب این قانون گام بسیار بزرگی برای برقراری اتصال سیستمی اطلاعات 
رویداد مالی و اطلاعات نظام پرداخت و دســتیابی به اهــداف این قانون مثل بهبود 
شفافیت اقتصادی و افزایش درآمدهای مالیاتی کشور است؛ اما در این مسیر نواقصی 
وجود دارد که باید از طریق اصلاح و تکمیل قانون برطرف شــوند. در ادامه این موارد 

تشریح می شوند.

2-3. ناقص بودن پوشش تعاملات اقتصادی 

برای تشریح مســئله پوشــش تعاملات اقتصادی در قانون پایانه های فروشگاهی 
و ســامانه مؤدیان، لازم اســت انواع عوامل اقتصادی و نیز تعامــلات اقتصادی میان 
آنها تشــریح شــوند. در یک تقسیم بندی بر اســاس ادبیات حاکم بر قانون پایانه های 
فروشگاهی و سامانه مؤدیان، عوامل اقتصادی به دو دسته کلی زیر تقسیم می شوند: 
دسته اول )B(: اشخاص حقوقی و اشخاص حقیقی صاحب مشاغل، کسب و کار 
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،(Business( و حِرف
.(Consumer( 1اشخاص حقیقی مصرف کننده نهایی :)C( دسته دوم

بر اساس این دسته بندی چهار حالت برای تعاملات اقتصادی قابل تصور است:
در قانون دو دســته اول تعاملات اقتصادی پوشــش داده شده و با توجه به اینکه 
اشــخاص حقیقی مصرف کننده نهایی، مشــمول این قانون نمی شوند، دسته سوم و 
چهــارم یعنی تعاملات C-C وC-B  در این قانون پوشــش داده نشــده و در نتیجه 

صورت حساب های الکترونیکی مربوط به اینها نیز صادر نمی شوند. 

شکل 2. تقسیم بندی تعاملات اقتصادی و ارائه نمونه ای از این تعاملات 
B-BB-CC-BC-C

مثال:
فروش مواد اولیه میان 

دو شرکت

مثال:
فروش کالا و خدمت 

توسط صاحبان مشاغل 
به مصرف کننده نهایی

مثال:
فروش طلا یا ارز توسط 
مصرف کننده نهایی به 
طلافروشی یا صرافی

مثال:
فروش ملک توسط یک 
مصرف کننده نهایی به 
مصرف کننده نهایی 

دیگر

با توجه به توضیحات ارائه شــده در خصوص قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه 
مؤدیان، تمرکز این قانون بر دو دســته اول تعاملات اقتصادی است. با توجه به اینکه 
اشــخاص حقیقی مصرف کننده نهایی، مشمول این قانون نمی شوند این قانون دسته 
ســوم و چهارم را نیز پوشش نمی دهد. در نتیجه صورت حساب های الکترونیکی برای 
تعاملات دسته سوم و چهارم هم صادر نمی شود و این اطلاعات اساساً به صورت ناقص 
پوشش داده شده و باید به منظور پوشش همه تعاملات اقتصادی برای این دو دسته 

اخیر نیز صورت حساب الکترونیکی صادر شود.

1. شامل اشخاص حقیقی فاقد شغل ثبتی و بخشی از فعالیت های خارج از حیطه فعالیت شغلی اشخاص حقیقی صاحب 
کسب و کار ، حِرف و مشاغل.
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3-3. باز بودن راه فرار مالیاتی از طریق حساب های غیرتجاری 

مطابق قانون پایانه های فروشــگاهی و ســامانه مؤدیان، اشخاص حقوقی و حقیقی 
صاحب مشــاغل، کســب و کار و حِرف مکلف اند مطابق با ماده )1۰( این قانون، شماره 
حســاب یا حساب های بانکی مورد استفاده برای فعالیت شغلی خود را به سازمان اعلام 
کنند. بنابراین حساب های بانکی مورد استفاده این اشخاص »حساب تجاری« محسوب 

شده و حساب های بانکی سایر اشخاص »حساب غیرتجاری« ثبت خواهد شد. 
بر اساس ماده )11( این قانون، بانک مرکزی موظف است تراکنش های حساب های 
تجاری را به صورت بر خط برای ســازمان امور مالیاتی ارســال کند. پس از ارســال 
اطلاعات تراکنش های حســاب های تجاری، سازمان امور مالیاتی موظف است مطابق 
ماده )22( قانون پایانه های فروشــگاهی و ســامانه مؤدیان، میان صورت حساب های 
الکترونیکــی و تراکنش های حســاب های تجــاری تناظر ایجاد کــرده و در صورت 
عدم صدور صورت حســاب الکترونیکی برای فروش های انجام شــده، مؤدی مشمول 
جریمــه ای معادل ده درصــد )1۰%( مجموع مبلغ فروش انجام شــده از طریق آن 
حســاب خواهد شد. همچنین استفاده مؤدیان از حساب های بانکی غیرتجاری تخلف 
محســوب  می شود. بر اساس بند »پ« ماده )22( این قانون، عدم اعلام شماره حساب 
یا حســاب های بانکی واحد اقتصادی به سازمان امور مالیاتی که گردش مالی واحد از 
طریق آنها انجام می شود، مشــمول جریمه ای معادل ده درصد )1۰%( مجموع مبلغ 
فروش انجام شــده از طریق آن حســاب ها و محرومیت از معافیت های مالیاتی، نرخ 
صفر و مشوق های موضوع قانون مالیات های مستقیم در همان سال مالی خواهد شد. 
نکته مهم این است که این قانون درباره ارسال اطلاعات تراکنش های حساب های 
غیرتجاری و شناســایی و برخورد با اشــخاصی که به منظور فرار مالیاتی و دور زدن 
قانون از حســاب های غیرتجاری خود و دیگران اســتفاده می کنند، پیشنهادی ارائه 
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نداده اســت. بنابراین در نبود قواعد نظارتی بر حســاب های بانکی غیرتجاری، امکان 
سوءاســتفاده از این حســاب ها به منظور کتمان درآمد با هدف فــرار مالیاتی کاملًا 
محتمل اســت. بنابراین برای جلوگیری از این مسئله باید اولاً اطلاعات تراکنش های 
حســاب های غیرتجاری برای ســازمان ارسال شــوند و ثانیاً قواعد نظارتی سیستمی 

)بدون دخالت عامل انسانی( بر این اطلاعات اعمال شوند.

4. گام های ارتقای شفافیت و حاکمیت داده
1-4. تفکیک اشخاص تجاری و غیرتجاری

همان طور که در بخش تقســیم بندی تعاملات اقتصادی توضیح داده شد، با توجه 
به اینکه اشخاص حقیقی مصرف کننده نهایی، مشمول قانون پایانه های فروشگاهی و 
 C-B و C-C سامانه مؤدیان نمی شــوند؛ بنابراین دسته سوم و چهارم تعاملات یعنی
در این قانون پوشــش داده نشــده و در نتیجه صورت حساب های الکترونیکی مربوط 
به این دســته تعاملات صادر نمی شوند. بر این اســاس در گام اول به منظور پوشش 
همه تعاملات اقتصادی لازم اســت که کلیه اشخاص حقیقی اعم از صاحبان مشاغل 
و مصرف کننده های نهایی، مشــمول این قانون شــوند و سازمان امور مالیاتی به همه 

اشخاص حقیقی کارپوشه   غیرتجاری تخصیص دهد.
لازم است که اشخاص غیرتجاری از اشخاص تجاری که دارای فعالیت شغلی هستند 
تفکیک شوند تا معاملات اقتصادی به درستی رصد شود. در این سازوکار به هر شخص 
ایرانی دارای کد ملی یا افراد مقیم دارای شناسه خارجی، یک کارپوشه غیرتجاری برای 
معاملات شخصی مثل خرید یا فروش خانه و خودرو اختصاص می یابد. اگر فردی دارای 
فعالیت شغلی اقتصادی بود )مشمولان ماده )93( قانون مالیات های مستقیم(، علاوه بر 
کارپوشه غیرتجاری یک کارپوشــه تجاری طبق قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه 
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مؤدیان اختصاص پیدا می کند. بنابراین یک فرد در آن واحد می تواند دارای دو شخصیت 
تجاری و غیرتجاری با دو کارپوشه مختلف تجاری و غیرتجاری باشد تا معاملات شخصی 

)یا خانوار وی( با معاملات شغلی وی اشتباه نشود.

2-4. صدور صورت حســاب الکترونیکی در مبادلات اشخاص غیرتجاری و نقش 

اشخاص ثالث

گام دوم ارتقای حکمرانی شــفافیت، طراحی فرایند ثبت معاملات دســته سوم و 
چهارم یعنی معاملات C-C وC-B  در ســامانه مؤدیان است. همچنین جهت تکمیل 
قانون لازم اســت برخی دیگر از معامــلات B-B مثل فروش خودرو یا ملک متعلق به 
مؤدیان دســته اول نیز که در قانون تصریح نشده، به قانون اضافه شوند شامل یکی از 

دو دسته تعاملات زیر می شوند: 
الف( تعاملات اقتصادی که به صورت رســمی انجام می شوند؛ مثل فروش خودرو 
و ملک که توســط سازمان ثبت املاک کشور از طریق دفاتر ثبت اسناد رسمی تأیید 

می شوند. 
ب( تعاملات اقتصادی که به صورت غیررسمی انجام می شوند؛ مثل هدیه، قرض، 

فروش زمین و مسکن از طریق اسناد عادی. 
در جدول زیر تعاملاتی که باید در تکمیل قانون پایانه های فروشــگاهی و سامانه 
مؤدیان طی سال های اجرای برنامه توسعه هفتم به این قانون اضافه شوند، به صورت 

خلاصه آمده است.
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جدول 2. دسته بندی تعاملات رسمی و غیررسمی اشخاص غیرتجاری 

شخص ثالث / نحوه اظهارتوضیحتعاملات

تعاملات رسمی 
)با تأیید شخص 

ثالث(

پرداخت قرض یا تأدیه دین، هرگونه نقل و انتقال 
املاک، حق واگذاری محل، واگذاری منافع از قبیل 

اجاره و سایر حقوق مربوط به املاک
دفاتر ثبت اسناد رسمی

بانک مرکزی ج. ا. اسود سپرده و تسهیلات پرداختی شبکه بانکی کشور
نیروی انتظامی ج. ا. افروش وسایل نقلیه مشمول شماره گذاری

بانک ها، مؤسسات مالی و خرید و تبدیل هرگونه ارز و مسکوک طلا
اعتباری و صرافی ها

سازمان بورس و اوراق بهادارسود توزیعی سهام و فروش سهام

پرداخت حقوق، یارانه، جبران خسارت، کارانه و مزایا
کلیه اشخاص حقوقی یا 
اشخاص حقیقی صاحبان 
کسب و کار، مشاغل و حِرف

خرید هرگونه طلا، نقره و جواهرآلات از مصرف کننده 
 نهایی )شخص حقیقی(

سازندگان و فروشندگان 
صنوف طلا، نقره و 

جواهرآلات اعم از اشخاص 
حقیقی یا حقوقی

مشاورین املاکهرگونه واگذاری منافع از قبیل رهن و اجاره

تعاملات 
غیررسمی

فروش عین و انتقال حق واگذاری محل مربوط به اموال 
شرکت های معتمد مالیاتیغیرمنقول از طریق اسناد عادی

از طریق کارپوشهقرض
به صورت پیش فرضهدیه )درآمد اتفاقی(

مأخذ: یافته های تحقیق.

این نکات درباره جدول فوق قابل توجه هستند:
استفاده از خدمات اشــخاص ثالث: یکی از موارد اصلــی در ارتقای شفافیت 
اقتصادی، اســتفاده از اظهارات مؤدیان مالیاتی اســت؛ البته در چند دهه اخیر نوعی 
تغییر رویکرد در نحوه پیاده سازی اظهارنامه های مالیاتی در برخی کشورها انجام شده 
اســت. در رویکرد جدید، حاکمیت مبتنی بر اطلاعات دریافتی از اشخاص ثالث نسبت 
به تهیه اظهارنامه اشخاص اقدام می کند. تهیه اظهارنامه مؤدیان با دو رویکرد اجرایی 

زیر پیاده سازی می شود:
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الف( رویکرد ســنتی یا رویکرد الزام مؤدیان به تسلیم اظهارنامه: در این 
رویکرد مؤدیان در هر ســال مالیاتی ملزم به تسلیم اظهارنامه به سازمان امور مالیاتی 
هســتند و در صورتی که نسبت به ارائه اظهارنامه اقدام نکنند مشمول جرائم سنگینی 

می شوند.
ب( رویکرد نوین یا رویکرد ارائه خدمت توسط اشخاص ثالث به مؤدیان 
بــرای گزارش اطلاعات مؤدیان: در این رویکرد اشــخاص ثالــث وظیفه گزارش 
اطلاعات مؤدیان به ســازمان امــور مالیاتی را بر عهده دارند و ســازمان امور مالیاتی 
بر اساس اطلاعات گزارش شده توسط اشخاص ثالث، اظهارنامه را تهیه و برای تأیید، 

اصلاح یا تکمیل برای آنها ارسال می کند. 
این تغییر رویکرد که به »ارائه خدمات«1 معروف است؛ بر اساس اطلاعات گزارش 
شده توسط اشخاص ثالث  تهیه می شود و به اظهارنامه پیش فرض2 معروف است. یکی 
از کارکردهای اصلــی اظهارنامه های پیش فرض اســتفاده از آن جهت اجرای الگوی 

مالیات بر مجموع درآمد اشخاص حقیقی3 است.
بر اساس بررسی های انجام شده از سال 19۸۸ که دانمارک استفاده از این رویکرد 
را آغــاز کرد، به تدریج تعداد کشــورهایی که این رویکــرد را در نظام مالیاتی خود 
پیاده سازی کرده اند، روندی صعودی داشته و تا سال 2۰19 به 4۸ کشور رسیده است 

)نمودار 1(. 

1. Service
2. Pre-Populated Return or Pre-Filled Return or Tax Proposal
3. Personal Income Tax (PIT(
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نمودار 1. تعداد کشورهای استفاده کننده از اظهارنامه پیش فرض

Source: OECD.

تعاملات رسمی: ویژگی اصلی این تعاملات این است که اشخاص طرفین معامله 
در ثبت اطلاعات آنها نقشــی ندارند و بنابراین از نظر مالیاتی تکالیف جدیدی نخواهند 
داشت؛ بلکه نقش اشخاص ثالث در صدور صورت حساب و گزارش دهی به سازمان امور 
مالیاتی پررنگ اســت. به عنوان مثال وقتی شــخصی خودرو خود را به شخص دیگری 
می فروشــد، اطلاعات معامله از قبیل مشــخصات خودرو و مبلغ معامله از طریق مراکز 
تعویض پلاک در قالب یک صورت حساب الکترونیکی برای سازمان امور مالیاتی ارسال 
می شــوند. همچنین در مورد انتقال مالکیت اموال غیر منقول از طریق دفاتر ثبت اسناد 
رســمی، این دفاتر اطلاعات کامل معاملات و مبلغ معامله اظهار شــده توسط طرفین 
معامله را در قالب صورت حساب الکترونیکی برای سازمان امور مالیاتی ارسال می کنند. 
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شکل 3. سازوکار صدور صورت حساب الکترونیک توسط اشخاص ثالث

مأخذ: یافته های تحقیق.

معاملات با اســناد عادی: منظور از معاملات با اسناد عادی، معاملاتی است که 
اصطلاحاً اشــخاص به صورت قول نامه ای انجام می دهند و احتمال فروش مال غیر و 
سایر کلاهبرداری ها مثل معاملات معارض در این معاملات بالاست. درباره لزوم ثبت 
این تعاملات، در حال حاضر قانون تکلیفی برای طرفین معامله در نظر نگرفته اســت. 
برای این  نوع معاملات تکالیف قانونی باید به گونه ای باشد که در مواردی مثل فروش 
زمین یا منزل مســکونی با اســناد عادی، اطلاعات جغرافیایی موضوع معامله توسط 
شــرکت های معتمد در قالب صورت  حساب الکترونیکی برای ســازمان امور مالیاتی 

ارسال شوند.
قرض: منظور از قرض، معمولاً وجوهی است که اشخاص به صورت کوتاه مدت در 
اختیار هم قرار می دهند و پس از مدتی این وجوه به شــخص قرض گیرنده برگردانده 
می شــود. در خصوص لزوم ثبت ایــن تعاملات، قانون تکلیفی بــرای قرض گیرنده و 
قرض دهنده در نظر نگرفته است. ثبت تعاملات قرض از دو جهت مهم است؛ اولاً موجب 
جلوگیری از ضایع شــدن حق قرض دهنده در صورت نکول قرض توسط قرض گیرنده 
می شــود و ثانیاً میان وجوه منتقل شده بابت قرض با ســایر وجوه منتقل شده مثل 
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دریافت هدیه که از نظر قانونی مشــمول مالیات می شــوند، تمایز ایجاد خواهد کرد. 
بنابراین لازم اســت از نظر قانونی اشخاص موظف به ثبت تعاملات قرض خود شوند، 
برای این منظور تکالیف قانونی باید به گونه ای باشــند که تعاملات قرض هم از طریق 
دفاتر ثبت اســناد رسمی و هم از طریق کارپوشه اشخاص در سامانه مؤدیان در قالب 
یک صورت حســاب الکترونیکی امکان پذیر باشد. همچنین در صورت عدم بازپرداخت 
قرض پس از تاریخ سررسید توسط قرض گیرنده، سازمان امور مالیاتی وجوه دریافتی 
بابت قرض را به عنوان هدیه برای قرض گیرنده ثبت کند. در رابطه با قرض های فاقد 
تاریخ سررســید نیز پس از گذشت یک دوره زمانی پنج ساله و عدم بازپرداخت مبلغ 

قرض، از نظر سازمان امور مالیاتی قرض دریافتی، هدیه تلقی خواهد شد.
تجربه سایر کشورها نیز نشان می دهد، مسئله قرض به طور جدی مدنظر سیاستگذاران 
بوده است. به عنوان نمونه در آمریکا پرداخت های انجام شده با عنوان قرض، باید دارای 
قرارداد ثبت  شــده باشند، در غیر این صورت ســازمان امور مالیاتی آن را هدیه تلقی 
خواهد کرد. همچنین علاوه بر قرارداد قرض لازم اســت فرم های شماره 1۰9۸ و 1۰99 
ســازمان امور مالیاتی توســط طرفین قرارداد قرض تکمیل، امضا و برای سازمان امور 
مالیاتی ارســال شوند )IRS, 2023). در استرالیا نیز مشابه آمریکا در صورتی که قرارداد 
میان قرض گیرنده و قرض دهنده منعقد نشــود، آن مبلــغ به طور پیش فرض به عنوان 
هدیه در نظر گرفته  می شود و  در صورتی که بیش از 6 سال از تاریخ تنظیم قرارداد قرض 
بگذرد و هیچ گونه بازپرداختی از سوی قرض گیرنده انجام نشود، در صورت عدم مطالبه 
قانونی آن توسط قرض دهنده، مبلغ قرض به عنوان هدیه ثبت خواهد شد. در آلمان نیز 
قرض دهی باید تحت یک توافق نامه مکتوب به همراه اطلاعات تفصیلی که سازمان امور 
مالیاتی مطالبه می کند، ثبت شده باشد. اداره امور مالیاتی وام های شخصی بدون بهره یا 

.(Schmeilzl , 2016( نرخ بهره بسیار پایین را به عنوان هدیه در نظر می گیرد
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درآمد اتفاقی )هدیه(: درآمد اتفاقی یا هدیه1 نوعی از درآمد است که مطابق 
ماده )119( قانون مالیات های مســتقیم شــامل مواردی مثل تحصیل درآمد نقدی 
و غیرنقدی که شــخص حقیقی یا حقوقی به صورت بلاعــوض یا از طریق معاملات 
محاباتی2 یا به عنوان جایزه خواهد بود. مالیات بر درآمد اتفاقی مطابق فصل ششــم 
از باب سوم قانون مالیات های مســتقیم، به نرخ های ذکر شده در ماده )131( قانون 
مالیات های مستقیم، مشمول مالیات خواهد بود )قانون مالیات های مستقیم، 1394(؛ 
امــا مــواد قانونی این فصل با توجه به نبود زیرســاخت های اجرایی لازم در کشــور 
اولاً تــا حدود زیادی اجرا نمی شــود و ثانیــاً در مواردی این مــواد نیازمند اصلاح و 
تکمیل هســتند و باید به نحوی انجام شود که ســازمان امور مالیاتی در صورت عدم 
برقراری تناظر میان اطلاعات صورت حســاب الکترونیکی با اطلاعات تراکنش بانکی 
به صورت ســامانه ای این نوع مالیات را محاســبه و مطالبه کند. برای این منظور باید 
از نظر ســازمان امور مالیاتی به صورت پیش فرض تراکنش های فاقد صورت حســاب  
الکترونیکی و نیز دریافت مالکیت بدون تهاتر )معاوضه( و بدون انجام تراکنش، درآمد 
اتفاقی تلقی شــوند، مگر آنکه قبل از پایان مهلت قانونی مثل پایان سال مالیاتی این 
تناظر ایجاد شود. همچنین لازم است به منظور تکمیل فصل مالیات بر درآمد اتفاقی 
و برای ایجاد ســهولت در تعاملات اقتصادی اشخاص حقیقی، دو نوع معافیت مالیاتی 
برای درآمد اتفاقی با عنوان »معافیت سالیانه دریافت درآمد اتفاقی« و »معافیت طول 

عمر دریافت درآمد اتفاقی« در نظر گرفته شود.
بر اساس تجربه سایر کشورها، سه روش عمده   اعمال معافیت سالیانه وجود دارد:

 Gift Tax 1. بر اساس ادبیات اقتصادی این نوع درآمد به عنوان هدیه شناخته شده و مشمول مالیات بر هدیه یا
می شوند؛ این نوع مالیات بیشتر جنبه جریمه ای دارند و بالاترین نرخ مالیاتی مربوط به این نوع درآمد است. 

2. عدم تعادل ارزش عوضین معامله یا به عبارتی عدم تعادل ارزش مبیع و ثمن از روی علم و آگاهی، بر اساس عرف 
اقتصاد را اصطلاحاً »محابات« و آن معامله را بیع محاباتی می نامند و در آن خیار غبن وجود ندارد.
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آمریکا: در این کشــور اولاً شخص هدیه دهنده مسئول پرداخت مالیات بر هدیه 
اســت و ثانیاً قاعده  معافیت هدیه ســالیانه به صورت یکجا بــر مجموع کل هدایای 
پرداختی شخص اعمال نمی شــود، بلکه شخص هدیه دهنده در پرداخت هدیه به هر 
شــخص دیگر، فارغ از اینکه تا الان چه میزان هدیه پرداخته است، از معافیت سالیانه 
پانزده هزار دلاری برخوردار اســت. بنابراین یک شــخص می تواند در یک ســال به 
چندین نفر هدایای پانزده هزار دلاری دهد و در همه این پرداخت ها معاف از مالیات 

.(IRS, 2023( باشد
آلمان: آلمان نیز همانند قوانین آمریکا شــخص هدیه دهنده مســئول پرداخت 
مالیات بر هدیه اســت اما برای اعطــای معافیت مالیاتی، مجموع هدایای دریافتی در 
یک دوره 1۰ ســاله مورد بررسی قرار می گیرد. به طور کلی منظور از معافیت دوره ای 
درآمد اتفاقی، این است که هر شخص حقیقی می تواند در طول یک دوره چند ساله در 
مجموع تا حد آستانه مشخصی معافیت درآمد اتفاقی داشته باشد. دوره های محاسبه 
مالیات بر درآمد اتفاقی در کشورهای مختلف متفاوت است، به عنوان مثال در فنلاند 
3 سال، فرانسه 15 سال، کره جنوبی 1۰ سال، لهستان 5 سال و اسپانیا 3 سال است 

.(OECD, 2021; Ernest and Yong, 2022(

اســترالیا: در اســترالیا بر خلاف آمریکا و آلمان مجموع هدایای پرداختی هر 
شــخص در طول هر ســال به صورت یکجا تجمیع می شــوند. در این روش اشخاص 
نمی تواننــد برای دریافت هدیــه از افراد مختلف یا پرداخت هدیــه به افراد مختلف 
چندین بار از معافیت ســالیانه هدیه اســتفاده کنند. در این کشــور به  جای دریافت 
مســتقیم مالیات بر هدیه، مالیات به صورت غیرمستقیم و از طریق کاهش کمک های 
حمایتی و مزایای بازنشســتگی دولت اعمال می شود. به عنوان نمونه اگر شخصی در 
مجموع سالیانه بیش از 1۰ هزار یورو و یا در طول پنج 5 سال بیش از سی هزار یورو 
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هدیه پرداخت کند، بســته به میزان مابه التفاوت هدیه پرداختی از مقادیر آستانه های 
مذکور، حقوق بازنشســتگی و ســایر مزایای دریافتی از دولــت کاهش خواهد یافت 

 .(Australian Taxation Office, 2017(

تجربه اســترالیا از جهت سادگی )هم در اجرا و هم فهم عمومی( نسبت به تجربه 
آلمان و آمریکا بهتر است، ضمن اینکه اهداف قانونگذار برای افزایش شفافیت اقتصادی 
را نیز به خوبی محقق می کند. با توجه با این توضیحات اعطای معافیت ســالیانه برای 
مجمــوع درآمد اتفاقی )هدیه( دریافتی هر شــخص در طول یک ســال برای ایران، 
پیشنهاد مناسبی است؛ البته به  دلیل نبود یک نظام حمایتی متمرکز در ایران، شیوه 
محاســبه مالیات بر درآمد اتفاقی )هدیه( به شــکل غیرمســتقیم و مبتنی بر کاهش 

حمایت های دولت در ایران در حال حاضر امکان پذیر نیست.

3-4. برقراری تناظر میان صورت حساب الکترونیکی و تراکنش های بانکی

همان طور که تشــریح شد، ســامانه مؤدیان مبتنی بر دو دســته اطلاعات یعنی 
اطلاعات صورت حساب های الکترونیکی که حاوی اطلاعات معاملات است و اطلاعات 
تراکنش های حســاب های بانکی مربوط به فعال اقتصادی است. در راهکار پیشنهادی 
در این مقاله به منظور پوشش همه تعاملات اقتصادی نیز از همین دو دسته اطلاعات 
اســتفاده می شود. فرایند صدور صورت حســاب الکترونیکی )دسته اول اطلاعات( به 

شرح زیر است:
در مواردی مثل خرید و فروش خودرو، ملک و ... که به صورت رســمی انجام  ـ

می شــود، توسط اشــخاص ثالث مثل مراکز تعویض پلاک و دفتر ثبت اسناد 
رسمی با تأیید فروشنده و خریدار از طریق سامانه مؤدیان صادر شود. 

در مــواردی مثل هدیه، قرض، خرید و فروش ملک از طریق اســناد عادی و  ـ
... که به صورت غیررســمی هم قابلیت انجام دارند، توسط خود متعاملین از 
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طریق ســامانه مؤدیان صادر شود. البته در این موارد در صورت لزوم استفاده 
از خدمات اشــخاص ثالث مثل مشاوران املاک و شرکت های معتمد مالیاتی 

نیز امکان پذیر است. 
اطلاعات تراکنش های حســاب های بانکی اشــخاص حقیقی مصرف کننده نهایی 
یعنی حســاب های بانکی غیرتجاری نیز مشــابه اطلاعات تراکنش های حســاب های 
تجاری فعالین اقتصادی باید برای ســازمان امور مالیاتی ارســال شوند. پس از ارسال 
این اطلاعات، ســازمان امور مالیاتی آنها را با اطلاعات مندرج در صورت حســاب های 

الکترونیکی مطابقت داده و ملاک محاسبه مالیات این اشخاص قرار دهد. 
در خصوص اشخاص غیرتجاری در صورت عدم تناظر بین اطلاعات صورت حساب های 
الکترونیکی و اطلاعات تراکنش های بانکی این اشــخاص، با لحاظ معافیت ســالیانه 
دریافت درآمد اتفاقی تا ســقف 5۰۰۰ میلیون ریال در ســال، مجموع وجوه دریافت 
شده بدون صدور صورت حساب الکترونیکی و مجموع ارزش مالکیت های دریافت شده 
بدون پرداخت وجه یا معاوضه با بالاترین نرخ مالیاتی موجود در نظام مالیاتی مشمول 
مالیات  شوند. همچنین سازمان امور مالیاتی در خصوص اشخاص غیرتجاری بر اساس 
اطلاعات صورت حساب های الکترونیکی موجود در کارپوشه آنها اظهارنامه های مالیاتی 
را تنظیم و آن را مبنای محاسبه پایه های مالیاتی موجود یا پایه های مالیاتی جدیدی 

مثل مالیات بر مجموع درآمد و مالیات بر عایدی سرمایه قرار دهد.
دسترسی سازمان امور مالیاتی به اطلاعات تراکنش های بانکی به منظور مطابقت 
معاملات اظهار شــده مؤدیان جهت محاســبه دقیق میزان مالیات قابل پرداخت آنها 
سابقه بســیار طولانی در ادبیات قوانین مالیاتی دنیا دارد. اگر چه ایران سال ها از این 
ظرفیــت اطلاعاتی بزرگ اســتفاده لازم را نکرده؛ اما قانون پایانه های فروشــگاهی و 
ســامانه مؤدیان این امکان را تا حدودی برای سازمان امور مالیاتی فراهم کرده است. 
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در ادامه تجربه برخی از کشــورها در ارتباط با بهره گیــری از اطلاعات تراکنش های 
بانکی در نظام مالیاتی به اختصار شرح داده خواهد شد.

به عنوان نمونه آمریکا بسترهای قانونی لازم برای دسترسی و استفاده سازمان امور 
مالیاتی1 از اطلاعات تراکنش های بانکی را فراهم کرده است. یکی از این قوانین، قانون 
حــق حفظ حریم خصوصی مالی2 مصوب 197۸ اســت. این قانون از محرمانه ماندن 
ســوابق مالی اشخاص حمایت می کند و به جز موارد محدودی مثل استفاده سازمان 
امور مالیاتی، موارد مربوط به مســائل امنیتی، افشای اضطراری در موارد مشکوک به 
اقدامات تروریســتی و موارد مرتبط با تحقیقات نظارتی و دادرســی، در سایر موارد 

 .(IRS, 2023( افشای این اطلاعات را مجاز نمی داند
در اســترالیا نیز قانونی با عنوان حفظ حریم خصوصی3 وجود دارد که بر اساس آن 
اطلاعات شخصی افراد به  خصوص اطلاعاتی که برای رسیدگی به امور مالیاتی مطابق 
با قوانین مالیاتی این کشور ضروری است؛ باید در اختیار سازمان امور مالیاتی استرالیا 

.(Australian Taxation Office, 2017( قرار گیرند

5. دستاوردهای استقرار بستر اجرایی نظام مالیاتی در کشور
بســتر اجرایی نظام مالیاتی کشــور پیشنهاد شــده در این مقاله علاوه بر افزایش 
شفافیت اقتصادی و کاهش فرار مالیاتی و کارکردهای مهمی در ایجاد زیرساخت لازم 
برای ایجاد اظهارنامه مالیاتی پیش فرض و اجرای مالیات بر مجموع درآمد اشخاص و 
مالیات بر عایدی ســرمایه خواهد داشت. مهمترین این دستاوردها فراهم کردن بستر 

اجرایی نظام مالیاتی کشور هستند که در ادامه تشریح می شوند:

1. Internal Revenue Service (IRS(
2. Right to Financial Privacy Act (RFPA(
3. The Privacy Act, 1998
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1-5. فراهم کردن امکان تهیه اظهارنامه پیش فرض

در این روش ســازمان مالیاتی مبتنی بر اطلاعات دریافتی از اشخاص ثالث، نسبت 
به تهیه اظهارنامه اقدام و در پایان دوره آن را برای مؤدیان ارسال می کند. از مهمترین 
مزایای ایــن روش می توان به کاهش قابل توجه هزینه هــای مدیریت نظام مالیاتی، 
رصــد بخش قابل توجهی از درآمدهای اصلی مؤدیان شــامل حقوق، بازنشســتگی، 
سود سپرده، ســود تقسیمی، یارانه و ... جهت محاسبه مجموع درآمد اشخاص، رصد 
هزینه های مؤدی مثل هزینه اجاره، هزینه های نگهداری فرزند، هزینه پرداختی برای 
بازنشستگی و... جهت محاسبه هزینه های قابل قبول مالیاتی، پوشش اطلاعات خرید 
و فروش دارایی جهت محاســبه مالیات بر عایدی ســرمایه، سطح بالای اتوماسیون و 
کاهش تعامل میان ســازمان امور مالیاتی و مؤدیان و دقت و سرعت بالا در پردازش 

داده های مالیاتی و گزارش نتایج به مؤدیان اشاره کرد.
یکی از مهمترین دســتاوردهای این مقاله اســتفاده از نهادهای موجود با عنوان 
اشخاص ثالث است که می توان به مراکز تعویض پلاک، دفاتر اسناد رسمی، بانک ها و 

مؤسسات غیربانکی و مشاورین املاک اشاره کرد.

2-5. فراهم کردن امکان اجرای مالیات بر مجموع درآمد اشخاص حقیقی

مالیات بر مجموع درآمد یکی از مهمترین الگوهای مالیات ستانی است که موجب 
کاهش بی عدالتی در فرایند مالیات ستانی و نیز کاهش میزان اختلاف طبقاتی می شود، 
از ســال ها پیش مورد توجه کارشناســان اقتصادی قرار گرفته و به عنوان یک نسخه 
مؤثر تجویز شــده است. فقدان بســتر اجرایی در کشور یکی از مهمترین چالش هایی 
اســت که مانع اجرای این نظام مالیاتی شده است. بستر اجرایی نظام مالیاتی کشور 
که در این گزارش طراحی و پیشنهاد شده است، زیرساخت لازم برای ایجاد اظهارنامه 
مالیاتی پیش فرض را فراهم کرده و از طریق شفاف ســازی درآمدها و هزینه های قابل 
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قبــول مالیاتی زمینه اجرای مالیات بر مجموع درآمد اشــخاص را فراهم خواهد کرد. 
اظهارنامه پیش فرض بخش قابل توجهی از درآمدهای اصلی مؤدیان و نیز هزینه های 

قابل قبول مالیاتی مؤدی جهت محاسبه درآمد مشمول مالیات را پوشش می دهد.

3-5. فراهم کردن امکان اجرای مالیات بر عایدی سرمایه۱

مالیات بر عایدی ســرمایه یکی از پایه های مالیاتی اســت که به منظور جلوگیری 
از ســوداگری در بازار دارایی های اصلی مثل املاک، خودرو، طلا و ارز اخذ می شــود 
و در بســیاری از کشــورها در حال اجراســت. این پایه مالیاتی نیز از ســال ها پیش 
مورد توجه کارشناســان اقتصادی قرار گرفته اما به دلیل فقدان بســتر اجرایی آن در 
کشــور اجرای این نظام مالیاتی در کشــور به تعویق افتاده است. بستر اجرایی نظام 
مالیاتی کشــور که در این گزارش طراحی و پیشنهاد شده است، زیرساخت لازم برای 
ایجــاد اظهارنامه مالیاتی پیش فرض را فراهم کرده و از طریق شفاف ســازی خرید و 
فروش دارایی های اصلی زمینه اجرای مالیات بر عایدی سرمایه را فراهم خواهد کرد. 
اظهارنامه پیش فرض خریدوفروش دارایی های اصلی مؤدیان شــامل املاک، خودرو، 

طلا و ارز جهت محاسبه مالیات بر عایدی سرمایه پوشش می دهد.

6. جمع بندی، نتیجه گیری و دلالت های سیاستی
شــفافیت اقتصادی یکی از مهمترین عرصه های حکمرانی اســت که پیشرفت و 
توســعه هر کشوری وابســته به پیشرفت در این حوزه اســت. راهبرد کلی شفافیت 
اقتصادی در سال های گذشته همواره مورد توجه سیاستگذاران اقتصادی کشور بوده، 
اما تاکنون اقدامات عملیاتی منسجمی در این باره انجام نشده است. »شفافیت اقتصاد 
و سالم ســازی آن و جلوگیری از اقدامات، فعالیت ها و زمینه های فســادزا به  خصوص 

1. Capital Gain Tax (CGT(
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در حوزه پولی و ارزی« براســاس محور نوزدهم از سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی 
یکی از مهمترین موارد سیاســتگذاری کشور است. با توجه به عدم پیشبرد کامل این 
سیاســت، به منظور ارتقای حکمرانی در حوزه شفافیت اقتصادی لازم است در برنامه 

هفتم توسعه، راهبرد جدیدی طراحی شود.
مســئله اصلی پژوهش حاضر شناســایی عوامل تقویت کننده شفافیت اقتصادی و 
گام هــای عملی مؤثر در این حوزه اســت. این مقاله حاصل یک پژوهش اســنادی - 
عملیاتی و راهبردی در زمینه شفافیت اقتصادی با توجه به اقتضائات کشور و استفاده 

از تجارب جهانی است.
اصلی ترین نوآوری و رهیافت این پژوهش طراحی یک سیستم قابل اجرا به منظور 
ارتقای ســطح اشــراف حاکمیت بر رویدادهای مالی و تراکنش های بانکی است. این 
پژوهش برخلاف ســایر مطالعات صرفاً به توصیف کلیات اکتفا نکرده و ایده ای ایجابی 
با جزئیات و ربط و نســبت اجزای مختلف سیســتم ارائه داده است. نوآوری های این 
پژوهش علمی - کاربردی می تواند تحولی شــگرف در حاکمیت داده و رصد اطلاعات 
مالی که از اصلی ترین چالش های کشور است ایجاد کند. یافته های پژوهش حاکی از 
آن اســت که ارتقای حکمرانی در حوزه شفافیت اقتصادی و مدیریت دیتا )اطلاعات 
مالی( می تواند موجبات کوچک شدن اقتصاد زیرزمینی، کاهش فرار مالیاتی، کاهش 
کســری بودجه ، فراهم کردن امــکان اخذ پایه های مالیاتی جدیــد مثل مالیات های 
تنظیمی و مالیات بر مجموع درآمد، کاهش فســاد اقتصــادی، اصلاح نظام حمایتی 
کشــور به منظور کاهش اختلاف طبقاتی، مبارزه با قاچاق، حمایت از تولید داخل و 

ایجاد ثبات اقتصادی را فراهم کند.
دســتیابی به این اهداف مستلزم اصلاح قوانین و قواعد حاکم بر تعاملات اقتصادی 
اعم از تعاملات اشخاص تجاری و غیرتجاری در حوزه نظام مالیاتی و نظام بانکی کشور 
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اســت؛ برای این منظور ایجاد بانک اطلاعاتی معاملات کشــور مبتنی بر صورت حساب 
الکترونیکی و تراکنش های مالی متناظر با آنها ضروری اســت. در این راستا باید قانون 
پایانه های فروشگاهی و سامانه مؤدیان تکمیل شود و معاملات اشخاص غیرتجاری اعم 
از  C -Cو  C-Bرا پوشش دهد. در این سازوکار برای هر کد ملی یا شناسه خارجی )برای 
اتباع غیرایرانی( کارپوشــه غیرتجاری تشــکیل و معاملات آنها در کارپوشه غیرتجاری 
نمایش داده می شــود. برای اکثر معاملات اشــخاص ثالث همچون دفتر اسناد رسمی، 
مشــاور املاک، مرکز تعویض پلاک و امثال آن، صورت حســاب الکترونیکی صادر و به 
سازمان امور مالیاتی گزارش می شود. سایر تعاملات اقتصادی همچون قرض یا هدیه نیز 
توسط طرفین تعامل در کارپوشه غیرتجاری ثبت می شود. سازمان امور مالیاتی موظف 
است مشابه سازوکار قانون پایانه های فروشگاهی و سامانه مؤدیان، میان رویدادهای مالی 
)صورت حســاب الکترونیک( و تراکنش های بانکی تناظر برقرار کند. تراکنش های فاقد 
صورت حســاب با لحاظ معافیت سالیانه و معافیت طول عمر، مشمول مالیات بر درآمد 
اتفاقی )هدیه( با بالاترین نرخ مالیاتی می شود. تجارب جهانی متعددی در راستای این 
سازوکار وجود دارد. این مکانیزم خودتنظیمی موجب می شود خود شهروندان  در جهت 

شفافیت گام بردارند و رویداد های مالی خود را گزارش کنند.
پیشنهاد می شود سازوکار طراحی شده در این مقاله با جدیت در سال های برنامه 
توســعه هفتم دنبال شــود و چنانچه قوانین مورد نیاز آن تصویب نشده است، سریعاً 
تصویب شــود. دستگاه های مجری نیز همچون ســازمان امور مالیاتی، بانک مرکزی، 
دفاتر اسناد رســمی و نیروی انتظامی به دقت این سازوکار را اجرا کنند؛ تا شفافیت 
اقتصادی به وجود بیاید و بستر اطلاعاتی و اجرایی جهت اجرای سیاست های پیشرفت 

اقتصادی و اهداف برنامه توسعه به  ویژه در حوزه بخش عمومی فراهم شود.
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مقدمه 
امروزه مقوله توســعه در جهان بدون توجه به الزامات، محدودیت ها و اهداف محیط 
 زیستی امری بی معناست. تشــکیل اولین کنفرانس بین المللی محیط زیست در سال 
1972 و تشــکیل گردهمایی بزرگ ریو در ســال  1992 با عنوان اجلاس سران زمین  
بیانگر توجه مجامع بین المللی به مقوله محیط زیســت است )صالحی، فیروزجائیان و 
غلامرضازاده ، 1393: 76(. نشســت سران کشــورهای جهان در سال 2۰۰۰ پیرامون 
اهداف هزاره ســوم نقطه عطفی جهت تغییر نگاه یک بعدی به توسعه با اولویت ارتقای 
تولید ناخالص ملی به ســمت توسعه پایدار اســت. هدف از توسعه پایدار ایجاد تعادل 
میان توســعه و محیط  زیســت اســت. در این مفهوم دو مقوله اقتصاد و اکولوژی در 
کنار هم قرار گرفته و زیربنای اســتراتژی توســعه پایدار را شــکل می دهد )گلدانی و 
امامی میبدی، 1394: 297(. در کشور ما هرچند بررسی برنامه های توسعه بیانگر رشد 
توجه به محیط  زیســت در برنامه های اخیر به ویژه برنامه ششــم توسعه بوده است، اما 
ارزیابی شاخص های عملکرد محیط  زیستی در ایران بیانگر وضعیت نامناسب در برخی 
شاخص هاست )جهانگرد، 1397: 1۰5(. شاخص عملکرد محیط  زیستی1طی یک پروژه 
مشــترک بین مرکز سیاست و حقوق محیط  زیست دانشــگاه ییل و مرکز بین المللی 
اطلاعات علوم زمین در مؤسسه زمین دانشگاه کلمبیا هر دو سال یک بار برای کشورهای 
جهان محاســبه می شــود. این شــاخص در حال حاضر یکی از ملاک های معتبر برای 
مقایسه توسعه کشورها در زمینه محیط  زیست است. بررســی این شاخص درباره ایران 
بیانگر آن اســت که کشو در رتبه 133 جهان در سال 2۰22 قرار گرفته و متأسفانه در 

 .(Wolf et al. 2022: 14( سیاست اقلیمی رتبه نامناسب 159 را کسب کرده است

1. Environmental Performance Index (EPI(



ــ 337 ـــ ارزیابی برنامه های توسعه کشور در حوزه محیط زیست و ارائه راهبردهایی برای برنامه هفتم 

1. پیشینه موضوع
1-1. جایگاه محیط   زیست در سیاست های کلی برنامه توسعه

بررســی جایگاه محیط   زیست در سیاست های کلی برنامه های توسعه کشور نشان 
می دهد که این مســئله در سیاست های برنامه های دوم در کنار بخش های اجتماعی 
مدنظر قرار گرفته است. در برنامه های سوم و چهارم توسعه، مقوله محیط  زیست ذیل 
آمایش ســرزمین مطرح شده است. این در حالی اســت که در برنامه پنجم با حذف 
آمایش سرزمین به طور مستقیم به محیط  زیست اشاره نشده است و صرفاً موضوع آب 
به  عنوان موضوع ویژه به برنامه اضافه شــد. در برنامه ششم توسعه نیز موضوع محیط 
 زیســت در سیاست های کلی مغفول واقع شده است. جدول 1 وضعیت محیط   زیست 

در مفاد سیاست های کلی برنامه های پنج ساله توسعه را نشان می دهد. 

جدول 1. وضعیت محیط   زیست در مفاد سیاست های کلی برنامه های پنج ساله توسعه

مفاد سیاست های کلیبرنامه های توسعه 
اهتمام لازم به بخش های اجتماعی و توسعه سهم آن در برنامه از قبیل امنیت دوم 

عمومی و قضایی، فرهنگ، آموزش همگانی، بهداشت و درمان، آموزش عالی و 
تحقیقات، حفظ محیط  زیست و تربیت بدنی.

»3۰« آمایش سرزمین به  عنوان چارچوب بلندمدت در برنامه ریزی ها مبتنی بر سوم
اصول ذیل:

ـ وحدت و یکپارچگی سرزمین،
ـ حفاظت محیط   زیست و احیای منابع طبیعی.

چهارم

»9« کسب فناوری، به  ویژه فناوری های نو شامل ریزفناوری و فناوری های زیستی، 
اطلاعات و ارتباطات، زیست محیطی، هوافضا و هسته ای.

»19« آمایش سرزمین به  عنوان چارچوب بلندمدت در برنامه ریزی ها مبتنی بر اصول 
ذیل:

ـ وحدت و یکپارچگی سرزمین،
ـ حفاظت محیط   زیست و احیای منابع طبیعی.

»4۰« توجه به ارزش اقتصادی، امنیتی، سیاسی و زیست محیطی آب در استحصال، 
عرضه، نگهداری و مصرف آن و مهار آب هایی که از کشور خارج می شود و اولویت 

استفاده از منابع آب های مشترک.
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مفاد سیاست های کلیبرنامه های توسعه 

پنجم

»19-2« ارتقای شاخص های سلامت هوا، امنیت غذا، محیط و بهداشت جسمی 
و روحی،

»19-3« کاهش مخاطرات و آلودگی های تهدیدکننده سلامت،
»26« توجه به ارزش اقتصادی، امنیتی، سیاسی و زیست محیطی آب با تسریع 
در استحصال، عرضه، نگهداری و مصرف آن و مهار آب هایی که از کشور خارج 

می شود با اولویت استفاده از منابع آب های مشترک.

»13« افزایش سهم انرژی های تجدیدپذیر و نوین و گسترش نیروگاه های ششم
پراکنده و کوچک مقیاس.

مأخذ:  سلیمانی مورچه خورتی، 14۰۰: 11.

۲-۱. جایگاه محیط   زیســت در برنامه های توسعه پیش از انقلاب اسلامی )برنامه 

پنجم عمرانی کشور )۱۳56 – ۱۳5۲(( 

بند »ج«: در زمینه حفاظت و احیا و بهبود محیط زیست و اعتلای کیفیت زندگی 
جامعه، خصوصاً در نقاط پر جمعیت:

توجه خاص در ســرمایه گذاری های صنعتــی و تولیدی به رعایت ضوابط کیفی . 1
حفظ و احیا و بهبود محیط زیست و اجتناب از آثار منفی آن.

ارزیابی اثار اجرایی طرح ها بــر کیفیت محیط و زندگی مردم و زیبایی طبیعت . 2
در تهیه هر طرح جامع شــهری، مجتمع روستایی، عمران ناحیه ای و یا هر نوع 
فعالیت عمده تولیدی نظیر اســتخراج معادن و ...، و همچنین گنجاندن ضوابط 
انجام چنین بررســی هایی در شرح خدمات مهندسان مشاور در  مورد طرح هایی 

که توسط آنان تهیه می شود.
تهیه و اجرای برنامه هــای جامع و خاص برای انتقال تدریجی صنایع آلودگی زا . 3

و تولیدکننده صدا و یا لرزش زا به خارج از محدوده شــهرها و استقرار  در نقاطی 
که دور از مناطق مسکونی و پر جمعیت باشد. در این باره ترتیباتی اتخاذ خواهد 
شد که صاحبان صنایع خصوصی، از حمایت مالی و فنی  دولت برخوردار شده و 

حتی المقدور دچار زیان نشوند. 
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گسترش شــمول برنامه های مبارزه با آلودگی محیط به مسائل روانی، مبارزه با . 4
فســاد اخلاق، آلودگی محیط به مســائل روانی، مبارزه با فساد اخلاق،  آلودگی 

اتمی، آلودگی ناشی از کودهای شیمیایی و انسانی.
تهیــه و اجرای قوانین و ضوابط و معیارهای لازم در زمینه اســتفاده صحیح از . 5

ســموم حیوانی، نباتی، مبارزه با آلودگی صنعتــی و دود و صدا یا  جلوگیری از 
شیوع امراض مسری و بهبود کیفیت محیطی مراکز عمومی.

اولویت دادن به روش هایی که جنبه پیشگیری دارند در امر مبارزه با آلودگی.. 6
تدوین و اجرای ضوابط اســتفاده صحیح از اراضی شهری و در حریم شهرها در . 7

طرح های جامع شــهری و بذل و توجه خاص در این ضوابط به  مســائلی نظیر 
آثار ایجاد فرودگاه و صدای ناشــی از هواپیماهای مافوق صوت، خطوط راه آهن 
و فواصل منطقی آنها نســبت به جوامع مســکونی و مراکز  شهری و تأسیسات 

عمومی نظیر مدارس و بیمارستان و ... .
ایجاد هماهنگی در کلیه مطالعات و تحقیقاتی که در زمینه مســائل زیســتی و . ۸

حفاظت کیفیت محیط زیست انسان، حیوانات و گیاهان در مؤسسات  علمی کشور 
انجام می گیرد از طریق ســازمان حفاظت محیط زیست و فراهم آوردن موجبات 

اجرای تحقیقات خاص و ضروری در این زمینه در قالب یک  برنامه جامع.

3-1. جایگاه محیط   زیست در برنامه های توسعه پس از انقلاب اسلامی

برنامه اول توســعه )۱۳7۲-۱۳68(:  تبصره »13«- بــه منظور فراهم کردن 
امکانــات و تجهیزات لازم جهت پیشــگیری و جلوگیری از آلودگی ناشــی از صنایع 
آلوده کننده، کارخانه ها و کارگاه هــا موظفند یک در هزار از فروش تولیدات خود را با 
تشخیص و تحت نظر سازمان حفاظت محیط زیست صرف کنترل آلودگی ها و جبران 
زیان  ناشی از آلودگی ها و ایجاد فضای سبز کنند. وجوه هزینه شده از این محل جزء 
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هزینه های قابل قبول مؤسسه مربوط محاسبه خواهد شد.  آیین نامه اجرایی این تبصره 
توسط سازمان حفاظت محیط زیست با همکاری وزارت امور اقتصادی و دارایی تهیه 

و به تصویب هیئت وزیران خواهد  رسید.
ایــن تبصره بعداً به  عنوان بند »د« مــاده )45( قانون وصول برخی از درآمدهای 
دولت و مصرف آن در موارد معین مصوب 1373/12/2۸ به قانون دائمی تبدیل شد. 
برنامه دوم توسعه )۱۳78-۱۳7۴(: برنامه دوم توسعه در شرایطی متفاوت از 
برنامه اول توسعه و متأثر از دیدگاه های نوین محیط  زیستی در سطح بین المللی نظیر 
کنفرانس ســران زمین در ریودوژانیرو )1992 میلادی( تدوین شد. در این قانون دو 
تبصره به  صورت مستقیم بر حفاظت محیط  زیست و منابع طبیعی تأکید داشته است 
و در  بخش دوم اهداف کلان کیفی خط مشــی های اساسی و سیاست های کلی برنامه 

دوم توسعه مورد توجه قرار گرفته است.  
تبصره »۸2« - الف( در طــول برنامه دوم کلیه فعالیت های اقتصادی و اجتماعی 
باید با رعایت ملاحظات زیســت محیطی انجام شود و به این  منظور اجرای موارد زیر 

الزامی است: 
طرح هــا و پروژه های بــزرگ تولیدی و خدماتی باید قبــل از اجرا و در مرحله . 1

انجام مطالعات امکان سنجی و مکان یابی بر اساس الگوهای مصوب  شورای عالی 
حفاظت محیط زیست مورد ارزیابی زیست محیطی قرار گیرد.

انجام هر گونه فعالیت صنعتی و معدنی باید با در نظر گرفتن اهداف توسعه پایدار . 2
در چارچوب ضوابط استانداردهای زیست محیطی باشد. 

بهره برداری از منابع طبیعی کشــور باید بر اســاس توان بالقوه محیط زیست و . 3
ظرفیت قابل تحمل محیط انجام شود.

ب( دولت مکلف اســت در طول برنامه دوم نسبت به کاهش میزان آلودگی هوای 
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تهران، مشهد، تبریز، اهواز، اراک، شیراز و اصفهان در حد  استاندارد سازمان بهداشت 
جهانی اقدام کند.

 تبصره »۸3« - به منظور جلوگیری و رفع آلودگی منابع آب توســط فاضلاب های 
صنعتی، صنایع و کارخانجات واقع در شهرها و شهرک های صنعتی  موظفند نسبت به 
ایجاد و بهره برداری شبکه های جمع آوری و انتقال و تأسیسات تصفیه فاضلاب صنعتی 
بر اساس استانداردهای سازمان محیط زیست  و با مشارکت و یا نظارت شرکت های آب 

و فاضلاب استان ها اقدام کنند.

 بخش دوم – خط مشی های اساسی

حفظ محیط زیست و استفاده بهینه از منابع طبیعی کشور از طریق:. 4
 تأکید بر حفظ، احیا، توسعه و بهره برداری اصولی از منابع طبیعی، ـ
تدوین ضوابط و اســتانداردها، معیارها و شــاخص های لازم زیست محیطی و  ـ

اصلاح چارچوب حقوقی و قانونی موجود، 
حفظ و احیای منابع طبیعی تجدید شــونده، حفظ گونه های گیاهی کمیاب،  ـ

جلوگیری از بیابان زایی و تلاش در جهت کویرزدایی، جلوگیری از  فرسایش و 
آلودگی خاک، آلودگی هوا، آلودگی های آب های سطحی و زیرزمینی و محیط 
زیست دریایی، جلوگیری از تخریب و انهدام زیستگاه های حیات وحش کشور.
برنامه ســوم توســعه )۱۳8۳-۱۳79(: فصل دوازدهم برنامه سوم توسعه با 
عنوان »سیاست های زیست محیطی« شامل دو ماده است که به مسئله محیط  زیست 

می پردازد. 

فصل دوازدهم - سیاست های زیست محیطی

مــاده )1۰4( - به  منظور حفاظت از محیط زیســت و بهره گیری پایدار از منابع 
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طبیعی کشور، اجرای موارد زیر الزامی است: 
 الف( بهره برداری از منابع طبیعی کشــور باید براســاس توان بالقوه منابع صورت 
گیرد. به این منظور دولت موظف است ضمن حفظ روند رشد  تولیدات و بهره برداری 
پایــدار از منابع، با اجــرای طرح هایی از قبیل » تعادل دام و مرتــع«، » خروج دام از 
جنگل« و»تأمین علوفه دام و ســوخت جنگل نشینان، عشــایر و روستاییان، حفظ و 
حراســت از منابع پایه و ذخائر ژنتیکی، هماهنگی در مدیریت یکپارچه منابع پایه و 
نهادینه کردن مشارکت مردم در  برنامه ریزی، تصمیم گیری و اجرا« ترتیبی اتخاذ کند 

که تعادل محیط زیست نیز حفظ شود.
ب( به  منظور تقویت و پشــتیبانی از » سازمان های غیردولتی حامی محیط زیست 
و منابع طبیعی«، کمک های مالی اشــخاص حقیقی و حقوقی به  این  ســازمان ها به 
عنوان هزینه قابل قبول تلقی می شــود. این کمک ها که به حســاب خاصی در خزانه 
واریز می شــود، دریافت و براساس آیین نامه ای که به پیشنهاد  سازمان برنامه و بودجه 
و ســازمان حفاظت محیط زیســت و وزارت جهاد سازندگی تهیه و به  تصویب هیئت 
وزیران می رسد و مشتمل بر حداکثر میزان  کمک ها و نحوه اعطای آنهاست، در اختیار 

این سازمان ها قرار خواهد گرفت. 
ج( به  منظور کاهش عوامل آلوده کننده محیط زیست، به خصوص در مورد منابع 
طبیعی و منابع آب کشــور، واحدهای تولیدی موظفند برای تطبیق  مشخصات فنی 
خود با ضوابط محیط زیست و کاهش آلودگی ها اقدام کنند. هزینه های انجام شده در 
این مورد به  عنوان هزینه های قابل قبول واحدها  منظور می  شــود.  از واحدهایی که از 
انجام این امر خودداری کنند و فعالیت های آنها باعث آلودگی و تخریب محیط زیست 
شــود، جریمه ای متناسب با خســارت وارده اخذ و  به  درآمد عمومی واریز می  شود تا 
در قالب لوایح بودجه ســنواتی برای اجرای طرح های سالم سازی محیط زیست هزینه 
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شــود. آیین نامه این بند مشــتمل بر  مبلغ و چگونگی اخذ جرائم و نحوه هزینه آن به 
پیشنهاد سازمان حفاظت محیط زیست به  تصویب هیئت  وزیران می رسد. 

د( دولت مکلف اســت در طول برنامه سوم نسبت به کاهش میزان آلودگی هوای 
شــهرهای تهران، مشهد، تبریز، اهواز، اراک، شــیراز و اصفهان در  حد استانداردهای 

سازمان بهداشت جهانی اقدام کند.
ه( به  منظور جلوگیری از آلودگی و ســاماندهی ساحل دریای خزر، دولت موظف 

است نسبت به آزادسازی حریم دریا اقدام کند.
و( به  منظور کاهش آلودگی هوا در تهران بزرگ موارد ذیل در طی سال اول برنامه 

سوم انجام می گیرد: 
کلیه وزارتخانه ها،  مؤسســات، شــرکت های دولتی و دســتگاه های اجرایی که . 1

به نحوی از بودجه عمومی استفاده می کنند موظفند نسبت به رفع  عیوب منجر 
به  تولید آلودگی خودروهای خود ) از هر نوعی که باشند( اقدام کنند. 

شــهرداری تهران موظف است خودروها و اتوبوس های دچار نقص فنی منجر به . 2
سوخت بد خود را تعمیر و اصلاح کند. 

تمدید جواز کار تاکســی ها و مینی بوس های تحت پوشــش، منوط به نداشتن . 3
نقص فنی منجر به  ایجاد آلودگی است.

ســالیانه مبلغ بیســت میلیارد ریال در اختیار ســازمان حفاظت محیط زیست . 4
قــرار می گیرد تا منحصراً صرف کمک به  بخشــی از هزینه موتورســیکلت ها و 
سواری های شخصی دارای نقص فنی شود که آلودگی ایجاد می کنند و متقاضی 

کمک هستند.
از ســال دوم برنامه سوم آلوده ســازی هوا توسط موتورسیکلت ها و خودروها ) از . 5

هرنوع که باشــند( جرم محسوب می شــود و متخلف ) راننده( به  جزای نقدی 
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پانصــد هزار ریال در هر نوبت تخلف محکوم می شــود؛ نوبت بعدی احتســاب 
تخلف، حداقل گذشت یک هفته از تخلف قبلی و  ارتکاب جرم است.

 ماده )1۰5( - کلیه طرح ها و پروژه های بزرگ تولیدی و خدماتی باید پیش از اجرا و 
در مرحله انجام مطالعات امکان سنجی و مکان یابی، براساس ضوابط پیشنهادی شورای 
عالی حفاظت محیط زیست و مصوب هیئت وزیران مورد ارزیابی زیست محیطی قرار 

گیرد. رعایت نتایج ارزیابی توسط  مجریان طرح ها و پروژه های مذکور الزامی است. 
در مجموع جایگاه محیط   زیســت در برنامه ســوم توسعه نســبت به برنامه های 
گذشــته از وزن بیشــتری برخوردار شــده و بر ادغام و ملاحظات محیط   زیستی در 
فرایندهای برنامه ریزی بیش از پیش تأکید شده و سیاست ها که در برنامه های گذشته 
بیشتر معطوف به سیاســت های انفعالی و واکنشی بود، به اتخاذ سیاست های فعال و 

پیشگیرانه معطوف شد.
برنامه چهارم توســعه )۱۳88-۱۳8۴(: بخش یا محــور دوم قانون برنامه، با 
عنوان »حفظ محیط  زیســت، آمایش ســرزمین و توازن منطقه ای« نشانگر اهمیت 
محیط  زیست و آمایش سرزمین در برنامه چهارم است  که در این بخش، فصل پنجم 
به حفظ محیط  زیست اختصاص یافته است. فصل محیط  زیست دربرگیرنده چهارده 
ماده و یک تبصره )از ماده )5۸( تا )71(( است و از آنجا که ماده )71( صرفاً تنفیذ دو 
ماده از قانون برنامه ســوم )ماده )1۰5( و بند »ج« ماده )1۰4(( بوده، بنابراین تعداد 
موارد اصلی قانون برنامه چهارم در زمینه حفظ محیط  زیست به پانزده ماده می رسد، 
ضمن آنکه مــواد دیگری نیز در همین قانون به محیط  زیســت ارتباط پیدا می کند 
کــه در برخی موارد اهمیــت آنها کمتر از مواد فصل پنجم نیســت. علاوه  بر مباحث 
برنامه ســوم، موضوعاتی نظیر آموزش محیط   زیست، اطلاع رسانی محیط زیستی در 
ســطح ملی و منطقه ای، جلوگیری از شــکار بی رویه، ارزشــگذاری اقتصادی منابع، 



ــ 345 ـــ ارزیابی برنامه های توسعه کشور در حوزه محیط زیست و ارائه راهبردهایی برای برنامه هفتم 

مدیریــت یکپارچه زیســت بومی و اجرای برنامه عمل تنوع زیســتی، ارزیابی محیط   
زیســتی پروژه ها، خوداظهاری، کاهش آلودگی  هوا، ساماندهی و جلوگیری از آلودگی 
و تخریب سواحل، ایجاد صندوق ملی محیط   زیست، پایش منابع آلاینده، دارای مواد 

قانونی در فصل محیط   زیست بودند  )دبیری و همکاران، 13۸6: 9۰(. 
برنامه پنجم توسعه )۱۳9۴-۱۳90(: در این برنامه به موضوع محیط   زیست از 
زوایای دیگری توجه جدی شده است. در بخش توسعه ای منطقه ای این برنامه هفت 
ماده با شــانزده موضوع مهم محیط   زیســتی به تصویب رسیده است. در بخش های 
دیگر برنامه پنجم، ســیزده ماده با تبصره های گوناگون به محیط   زیســت اختصاص 
یافته که ســایر دســتگاه های اجرایی موظف به اجرای آن هستند. در این بخش مواد 
قانونی مربوط به آموزش همگانی و اطلاع رســانی محیط   زیســتی در ســطح ملی و 
منطقه ای، جلوگیری از شــکار بی رویه و ارزشگذاری اقتصادی منابع طبیعی از برنامه 
چهارم توسعه، تنفیذ شده است. در بخش محیط   زیست همچنین مواد قانونی دیگری 
با موضوعاتی مثل مدیریت یکپارچه زیســت بومی و اجرای برنامه عمل تنوع زیستی، 
حفاظت، ســاماندهی و مدیریت یکپارچه ســواحل، ارزیابی محیط   زیستی پروژه ها، 
خوداظهــاری، کاهــش آلودگی هوا، کاهش حجم پســماندهای ورودی به محل های 
دفن، شناســایی کانون های انتشار ریزگردها و مهار آن، کنترل و کاهش میزان انتشار 
گازهــای گلخانه ای، ممنوعیت بهره برداری صنعتــی و معدنی از تالاب های داخلی و 
مدیریت یکپارچه تالاب های کشور آمده است. در بخش توسعه منطقه ای برای اولین 
بار نظام ارزیابی محیطی و اجرای نظام شاخص های پایداری به  صورت دو ماده قانونی 
مهم تصویب شده است. در سایر بخش ها نظیر کشاورزی، حمل ونقل، انرژی و صنعت 

فعالیت های توسعه ای با لحاظ حفظ محیط   زیست مصوب شده است.
برنامه ششــم توسعه )۱۴00-۱۳96(: طبق ماده )2( قانون برنامه ششم توسعه، 
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محیط  زیست به عنوان موضوع خاص و راهبردی برنامه تعیین شده است که این مهم 
به عنوان یکی از اصول و جهت گیری های بنیادین دولت یازدهم و دوازدهم لحاظ شود 
و ایجاد بســترهای لازم برای پایدارسازی محیط  زیست یک اولویت جدی قلمداد شود. 
در بخش نهم قانون برنامه ششــم توسعه کشور، ذیل ماده )3۸( اقدام هایی برای دولت 
در بهبود وضعیت محیط   زیست کشور تعریف شده که مهمترین آنها عبارتند از: نظارت 
بر ارزیابی راهبردی محیط   زیســت در سیاست ها و برنامه های توسعه ای و ارزیابی آثار 
زیست محیطی طرح های بزرگ؛ احیا، مدیریت و بهره برداری مناسب از تالاب های کشور 
با مشارکت سایر دستگاه های اجرایی و جوامع محلی به ویژه در ارتباط با تالاب های ثبت  
شــده؛ تأمین اعتبارات ارزی و ریالی مورد نیاز جهت اجرای تعهدات بین المللی دولت 
جمهوری اســلامی ایران در حوزه محیط   زیست؛ احیا، توسعه و غنی سازی جنگل ها در 
ســطح هشتصدوپانزده هزار هکتار، بیابان زدایی و کنترل کانون های بحرانی آن حداقل 
در ســطح یک  میلیون و یکصدوچهل هزار هکتار؛ ارائه برنامه جامع مقابله با ریزگردها 
حداکثر تا پایان ســال اول اجرای قانون برنامه ششم و اجرای عملی و مؤثر آن از سال 

دوم اجرای این قانون )  سلیمانی مورچه خورتی، 14۰۰(. 
جدول 2 بیانگر نقاط قوت و ضعف برنامه های 6 گانه توســعه پنج ســاله کشور در 
حوزه محیط  زیســت اســت. همچنین درجدول 3 سیر تطور محیط  زیست در اسناد 
برنامه های توســعه پنج ساله کشور مورد بررســی قرار گرفته که بیانگر رشد توجه به 
این مقوله به  ویژه در برنامه ششــم توســعه بوده اســت به صورتی که طبق ماده )2( 
قانون برنامه ششم توســعه، محیط   زیست به  عنوان موضوع خاص و راهبردی برنامه 
تعیین شده است. همچنین در بخش نهم قانون برنامه ششم توسعه کشور، ذیل ماده 
)3۸( اقدام هایی برای دولت جهت بهبود وضعیت محیط   زیســت کشــور ارائه شــده 
اســت. روند طی شده بیانگر حرکت در مسیری نســبتاً موفق در زمینه لحاظ کردن 
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ملاحظات زیست محیطی با برنامه های توسعه ای جهت دستیابی به توسعه پایدار است  
کــه  موفقیت قطعی این برنامه ها، منوط به اجرای کامل آن خواهد بود )فرهاد دبیری 

و همکاران، 13۸6: ۸7(. 

جدول 2. بررسی نقاط قوت و ضعف برنامه های 6 گانه توسعه پنج ساله کشور در حوزه 

محیط  زیست

نقاط ضعفنقاط قوتبرنامه توسعه

برنامه اول
 136۸-1372

گنجانده شدن فقط یک تبصره در کل 
برنامه به منظور کنترل تخریب های 

زیست محیطی برای اولین بار

کیفی بودن اهداف زیست محیطی 
برنامه توسعه )فاقد اهداف کمّی(

برنامه دوم 
1374-137۸

گسترش مواد زیست محیطی برنامه تحت 
تأثیر کنفرانس ریو )1992(،  گنجانده شدن 
اهداف کمّی زیست محیطی در برنامه؛ توجه 

گسترده به تفاهمات بین المللی؛ استانی 
شدن طرح های زیست محیطی؛ تشکیل 

کمیته ملی توسعه پایدار

جذب پایین بودجه مصوب 
پیش بینی شده برنامه های 

زیست محیطی )تخریب شدیدتر 
ابعاد زیست محیطی کشور در 

مقایسه با ابتدای دوره(

برنامه سوم
1379-13۸3

تشکیل کمیته فرابخشی اجرای برنامه های 
زیست محیطی؛ توجه گسترده به نقش 
مشارکت های مردمی و آموزش عمومی 
در برنامه )افزایش 156 تشکل مردم نهاد 
به حدود 6۰۰ تشکل(؛ اتخاذ سیاست های 
پیشگیرانه به جای سیاست های منفعل در 
برنامه؛ اختصاص یک فصل مجزا در برنامه 

به موضوع محیط زیست

فقدان سازوکارها و ضمانت های 
اجرایی مناسب جهت تحقق برنامه ها

برنامه چهارم
13۸4-13۸۸

هم راستا شدن برنامه با مفاد و اسناد 
پشتیبان چشم انداز بیست ساله )افق 

14۰4(، تدوین سند »فرابخش محیط 
زیست«، اختصاص فصل مجزا به محیط 

زیست )بندهای »71-5۸«(
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نقاط ضعفنقاط قوتبرنامه توسعه

برنامه پنجم
139۰-1394

حفظ تقریبی نقاط قوت برنامه چهارم 
توسعه

کم توجهی به محیط زیست )به 
 لحاظ تعداد بندها و مفاد کمّی(؛ 
کلی گویی و فقدان سنجش پذیری 

در برخی مفاد زیست محیطی مندرج 
در برنامه

برنامه ششم 
1396-14۰۰

اختصاص یک بخش )بخش نهم( به محیط 
زیست

در نظر نگرفتن شاخص های کمّی 
)بی توجهی به مباحثی مانند آموزش 
و اطلاع رسانی و عدم ضمانت اجرایی 

قوانین(
مأخذ: همان: 14.
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2. روش تحقیق
مدل تحلیل عملکرد – اهمیت،1 مدلی چند شــاخصه است. در واقع  اثربخشی این 
مدل، به شــدت به شاخص های تحلیلی آن بســتگی دارد. در مدل، هر شاخص از بعُد 
اهمیــت و عملکرد مورد ارزیابی قرار می گیرد. روش تحلیل عملکرد – اهمیت توســط 
ماتریس تحلیل عملکرد - اهمیت ساختاردهی می شود. این ماتریس از دو محور تشکیل 
شده است که محورX های آن عملکرد و محور Y های آن اهمیت را نشان می دهد. این 

ماتریس در شکل زیر نشان داده شده است که به چهار ربع تقسیم می شود. 

شکل 1. مدل ربعی تحلیل عملکرد - اهمیت

1. Importanace-Performance Analysis (IPA(
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روش تحلیل عملکرد - اهمیت شامل این مراحل است: 
ابتدا باید بر اساس هدف پژوهش، شاخص ها و مسائل تأثیرگذار استخراج شوند.. 1
درجه اهمیت عوامل مؤثر مشــخص شود.  bjpو  cjpبه ترتیب نشان دهنده ارزش . 2

اهمیت و ارزش عملکرد هســتند که برای ویژگی jام و توسط خبرهp ام تعیین 
شده اســت. این ارزش ها می توانند توسط طیف لیکرت مشخص شوند. در این 

تحقیق از طیف لیکرت پنج تایی استفاده شده است.
با استفاده از میانگین هندسی نظر همه خبرگان تجمیع می شود.  bjارزش نهایی . 3

اهمیت و cj ارزش نهایی عملکرد مشــخصه j ام نامیده می شــود که حاصل نظر 
تجمیعی است.

ارزش آستانه را تعیین کنید. ارزش آستانه برای تعیین خانه های ماتریس تحلیل . 4
عملکرد – اهمیت به کار می رود. برای تعیین ارزش آســتانه از میانگین حسابی 
استفاده می شود. ارزش آستانه اهمیت و ارزش آستانه عملکرد به ترتیب با µb و 

µc نمایش داده می شوند. 
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m تعداد مؤلفه ها و مسائل را نشان می دهد.
موقعیت نسبی هر یک از مؤلفه ها بر روی ماتریس مشخص می شود.  . 5
براساس نمره اهمیت و عملکرد هر مسئله، می توان وزن هر شاخص را به صورت . 6

زیر محاسبه کرد: 

( )   j j j jOW b c c= − ×

bj ارزش نهایی اهمیت و cj ارزش نهایی عملکرد مسئله jام است. 

البته برای تسهیل تجزیه و تحلیل، می توان آن را به صورت زیر نرمالیزه کرد:
 

1

 J
j m

j

OWSW
OW

=
∑

برای بررسی نظام مسائل حوزه محیط  زیستی کشور در ابتدا با استفاده از مطالعات 
پیشین و اسناد بالادستی نظیر سند برنامه ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 
جمهوری اســلامی ایران )1394(، گزارش ارزیابی راهبردی اجرای سیاست های کلی 
حوزه محیط  زیست )مجابی، کوچکیان و بابایی 1399: 1۸(، سند تحول دولت مردمی 
)14۰۰( و گزارش های تخصصی مرکز پژوهش های مجلس )سلیمانی مورچه  خورتی، 
1394: 6؛ همان، 14۰۰: 1۰( مسائل اصلی حوزه شناسایی شدند. سپس طی جلسات 
نخبگانی با ذی نفعان حوزه محیط  زیســت نظام مســائل محیط  زیست دسته بندی و 

نهایی شدند.
در این پژوهش جهت شناسایی مسائل اولویت دار در حوزه محیط  زیست از تحلیل 
عملکرد – اهمیت اســتفاده شد. در این راستا پرسشــنامه ای تهیه و از خبرگان این 
حوزه خواســته شده که اهمیت و عملکرد 31 مسئله را براساس طیف لیکرت ارزیابی 
کنند )پیوســت 1(. پانزده نفر از خبرگان این حوزه شــامل مشاوران و مدیران ارشد 
فعلی و ســابق سازمان حفاطت محیط  زیســت، اعضای شورای  عالی حفاظت محیط 
 زیست، ســازمان برنامه و بودجه، مدیران محیط  زیســت در وزارتخانه های صنعت و 
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نفت،  فعالان بخش خصوصی، اعضای هیئت علمی دانشگاه و فراکسیون محیط  زیست 
مجلس شــورای اسلامی این پرسشنامه را تکمیل کردند. تخصص افراد مربوط شامل 
انرژی و محیط  زیست، مهندســی محیط  زیست، مهندسی عمران – محیط  زیست، 
آینده پژوهی، برنامه ریزی محیط  زیســت، مهندســی مکانیک و زمین شناسی محیط 

 زیست بوده است.

3. نتایج تحقیق
1-3. ارائه چارچوب تحلیلی مسائل محیط زیست 

شــکل 2 چارچوب تحلیل مســائل محیط  زیســت را در هفت محــور مدیریت 
یکپارچه سرزمین، ســازوکارهای حقوقی - قانونی، ســازوکارهای مالی و اقتصادی، 
ســاختار سازمانی،  سامانه های پایش و سازوکارهای نظارت محیط  زیستی،  تعاملات و 

همکاری های بین المللی و سازوکارهای اجتماعی و فرهنگی نشان می دهد. 

شکل 2. چارچوب تحلیل مسائل محیط  زیست



ــ 355 ـــ ارزیابی برنامه های توسعه کشور در حوزه محیط زیست و ارائه راهبردهایی برای برنامه هفتم 

در ادامه محورهای فوق توضیح داده شــده و مســائل ذیل هر محور مورد بررسی 
قرار گرفته است.

الف( مدیریت یکپارچه سرزمین

یکسونگری و حاکم بودن برنامه ریزی ها و تفکرهای بخشی طی چند دهه گذشته 
باعث عقیم ماندن بســیاری از سیاست ها و برنامه های توسعه کشور به  ویژه در زمینه 
حفاظت از محیط  زیســت شده است؛ زیرا در این ساختار هر بخشی در تلاش بوده تا 
بدون توجه به ملاحظات ســایر حوزه ها، به  ویژه محدودیت های بوم شــناختی کشور، 
اهداف خود را پیش ببرد. بخش های مختلف از جمله بخش های کشــاورزی، صنعت، 
انرژی، نفت و ... برای پیشــبرد هرچه بیشــتر اهداف خود، بدون توجه به هزینه ها و 
خسارت های احتمالی که ممکن است به سایر بخش ها، به  ویژه محیط زیست وارد شود، 
تلاش کرده اند تا با نادیده گرفتن محدودیت ها و آثار پیامدهای ناشــی از فعالیت های 
خود، اهداف حوزه خود را محقق کند. مدیریت یکپارچه ســرزمین و تدوین الگوهای 
توسعه ای کشور براساس توان اکولوژیکی و اقلیم مناطق کشور با استفاده از مطالعات 

آمایش سرزمین ضرورتی غیرقابل انکار است. 
با توجه به بررســی های انجام شــده، مســائل موجود در حوزه مدیریت یکپارچه 

سرزمین شامل موارد زیر است: 
رویکرد یکپارچه در نظام برنامه ریزی کشور،. 1
حفاظت از منابع محیط زیستی کشور )آب، جنگل ها، مراتع و...(،. 2
تلاش جداگانه دســتگاه   ها برای پیشــبرد اهداف خود بدون توجه به ملاحظات . 3

سایر حوزه ها،
لحــاظ محدودیت های اقلیمی و اکولوژیکی و آثار و پیامدهای زیســت   محیطی در . 4

توسعه فعالیت های بخش های مختلف از جمله کشاورزی، صنعت، انرژی، نفت و ...،
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یکپارچگی نهاد ی و سازمانی در زمینه تصمیم گیری و مدیریت سرزمین،. 5
تقسیم وظایف دستگاه های مختلف در حوزه مدیریت سرزمین،. 6
سیاست ها و برنامه های نظام مند در حوزه مدیریت سرزمین در کشور،. 7
توزیع متوازن فعالیت ها و سکونتگاه ها در کشور.. ۸

ب( سازوکارهای مالی و اقتصادی

اقتصاد و محیط  زیســت دو مقوله ای هســتند که تأثیــرات و تأثرات متعددی بر 
یکدیگر دارند. هرچند در نگاه کوتاه مدت رشــد اقتصادی در تعارض با محیط  زیست 
قــرار می گیرد و آن را به مثابه  متغیری محدودکننــده می  نگرد، اما تجربیات جهانی 
نشان دهنده این واقعیت است که پیشرفت پایدار اقتصادی بدون توجه به محیط  زیست 
دست نیافتنی اســت. بر همین اساس مفاهیمی نظیر اقتصاد سبز، اقتصاد چرخشی و 
اقتصاد کم کربن طی ســالیان اخیر به  طور گسترده در جهان مورد توجه قرار گرفته و 
بسط یافته اند و در سیاست های کلی محیط  زیست کشور نیز به آن اشاره شده است. 
براساس مفاهیم فوق بسیاری از کشورهای جهان تلاش کرده اند که سازوکارهای 
مالی و اقتصادی را برای بهبود وضعیت محیط  زیست ایجاد و توسعه دهند. امروزه یکی 
از اصول اولیه برای حفاظت و احیای محیط  زیســت اصل »پرداخت خســارت توسط 
خســارت زننده یا آلوده کننده« اســت. در حال حاضر در کشــور در نگاه خوش بینانه 
آلوده کنندگان و تخریب کنندگان محیط  زیســت فقــط بخش کوچکی از هزینه های 
خســارت را می پردازند. البته واقعی کردن هزینه های خســارت نیازمند ارزشگذاری 
اقتصادی دقیق منابع و عوامل محیط  زیســتی اســت که در حال حاضر مســتندات 
قانونی و علمی اندکــی در این حوزه وجود دارد. البته در قوانین کوتاه مدت برنامه ای 
نظیر ماده )59( برنامه چهارم توسعه و تبصره ماده )192( قانون برنامه پنجم توسعه، 
دولت با همکاری ســازمان محیط  زیست و سایر سازمان های مرتبط مکلف به تنظیم 
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دســتورالعمل های محاســبه ارزش ها و هزینه های موارد محیط  زیستی )جنگل، آب، 
خاک، انرژی و...( شــده بود. این ارزشــگذاری علاوه بر محاسبه خسارت های محیط 
 زیستی، مبنای خوبی برای اجرای ابزارهای اقتصاد محیط  زیست )مالیات سبز، تأمین 

مالی سبز، تجارت انتشار و...( خواهد بود.
بررســی برنامه ششم توسعه متأسفانه نشــان می دهد که میزان سهم بودجه امور 
محیط  زیست در میان امور 1۰گانه تنها ۰/1 درصد بوده است و تنها در لایحه بودجه 
ســال های 14۰۰ و 14۰1 به ۰/2 درصد رسیده اســت، این در حالی است که یکی 
از اولویت های اصلی کشــور در قوانین بالادســتی از جمله قانون برنامه ششم توسعه، 
مســئله آب و محیط  زیســت ذکر شده است. با توجه به مســئولیت نظارتی سازمان 
حفاظت محیط  زیســت و اینکه بیش از ۸۰ درصد مســاحت کشــور تحت پوشش و 
مدیریت این ســازمان است؛ بودجه در نظر گرفته  شــده برای سازمان متولی بسیار 
ناچیز است. در این راستا ضروری است سازوکارهای مالی و اقتصادی در بخش محیط 
 زیست با استفاده از راهکارهای مختلف ارتقا یابد تا بتوان بر چالش ها و محدودیت های 

موجود غلبه کرد.
با توجه به بررســی های انجام شده، مسائل حوزه سازوکارهای مالی و اقتصادی به 

این شرح است: 
پرداخت هزینه های خســارت توســط آلوده کنندگان یا خســارت زنندگان به . 1

محیط زیست،
هزینه   کرد درآمدهای حاصله از جریمه   های تخریب محیط  زیست جهت جبران . 2

خسارت ها،
سهم محیط  زیست در بودجه دولت،. 3
میزان خسارات ناشی از تخریب زیست محیطی در ایران،. 4
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ارزشگذاری اقتصادی زیست بوم ها و منابع محیط  زیستی،. 5
جایگاه و ظرفیت بخش خصوصی در حفاظت از منابع محیط زیســتی و مناطق . 6

حفاظت شده کشور.

ج( سازوکارهای اجتماعی و فرهنگی  

طی ســالیان اخیر بســیاری از معضلات زیست محیطی کشــور دارای پیامدهای 
غیرقابــل انکار اجتماعی و فرهنگی بوده اند. حفظ محیط زیســت بدون حضور فعال 
مردم و مشارکت اجتماعی آگاهانه امکان پذیر نیست. بیانیه استکهلم 1972، کنفرانس 
محیط  زیست و توسعه ریو 1992 و کنفرانس ریو 2۰12 بر ضرورت و اهمیت آموزش 
محیط  زیستی و مشارکت مردمی تأکید کرده اند. در سیاست های کلی محیط  زیست 
کشــور نیز بر مدیریت جامع، هماهنگ و نظام مند منابع حیاتی با رویکرد مشــارکت 
مردمی تأکید شده است. با توجه به بررسی های انجام شده مسائل حوزه سازوکارهای 

اجتماعی و فرهنگی شامل موارد زیر است: 
رویه دقیق و منظم ارائه گزارش های مستند و کامل به مردم توسط دستگاه های . 1

مسئول،
تهیه پیوست اجتماعی طرح های زیست محیطی،. 2
فعالیت سمن های محیط  زیستی.. 3

د( سازوکارهای حقوقی و قانونی 

ابزارهای حقوقی و قانونی یکی از ســازوکارهایی بوده که کشورهای پیشرفته طی 
دهه های اخیر ســعی کرده اند با استفاده از آنها وضعیت و شرایط محیط  زیستی خود 
را بهبود دهند. در کشور ما طی دهه های اخیر هرچند قوانین و مقررات محیط  زیستی 
مختلف به تصویب رســیده است، اما ضمانت اجرایی لازم را نداشته است. برای مثال 
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بررســی عملکرد دســتگاه ها در خصوص قانون هوای پاک بیانگر آن است که به طور 
خلاصه از بین 56 ماده مقرر در قانون هوای پاک و آیین نامه فنی آن؛ اجرای 22 ماده 
به  صورت ضعیف، 17 ماده متوســط و 17 ماده خوب برآورد شده است. البته برخی 
قوانین قدیمی محیط  زیستی نیز نیازمند به روزرسانی و تدوین ضوابط جدید هستند. 
با توجه به بررســی های انجام شده مسائل  حوزه سازوکارهای حقوقی و قانونی به 

این شرح است: 
تدوین قانون جامع محیط زیســت و به روزرسانی و تدوین آیین نامه ها،  ضوابط و . 1

دستورالعمل ها،
بازدارندگی جرائم در مقابل خسارات وارده بر محیط  زیست،. 2
وجود ضمانت اجرایی قوی و محکم اجرای قوانین و مقررات محیط  زیستی.. 3

ه(  سامانه های پایش و سازوکارهای نظارت زیست محیطی

اعمال نقش نظارتی و حاکمیتی ســازمان حفاظت محیط  زیســت مستلزم وجود 
ســامانه های پایش و ســازوکارهای نظارت محیط  زیســتی برای نظارت بر عملکرد 
دســتگاه های اجرایی و فعالیت های بخش خصوصی اســت. هرچند در احکام برنامه 
ششم به ضرورت اجرای ارزیابی راهبردی محیط  زیستی اشاره شده است، اما همچنان 
آیین نامه مربوطه به تصویب هیئت وزیران نرســیده است. از طرف دیگر استمرار درج 
پروژه های فاقد مجوز زیست محیطی در قانون بودجه و تأمین اعتبار این پروژه ها بیانگر 
خلأ قانونی در این حوزه است. با آنکه سازمان حفاظت محیط  زیست طی سالیان اخیر 
اقدام به ایجاد ســامانه جامع محیط  زیستی کرده است، اما استقرار کامل این سامانه 
نیازمند تعیین و تدقیق شــاخص های کمّی وکیفی و تعیین نقش دستگاه های اجرایی 
مختلف اســت. با توجه به بررسی های انجام شده مســائل   حوزه سامانه های پایش و 

سازوکارهای نظارت زیست محیطی شامل موارد ذیل است: 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  36۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

سامانه جامع محیط زیستی در کشور،. 1
شفافیت و دسترسی به اطلاعات در خصوص شاخص های محیط  زیستی کشور،. 2
ابزارهای لازم نظارتی برای سازمان حفاظت محیط  زیست،. 3
نظام ارزیابی و کنترل آثار زیست محیطی در طرح های توسعه ای و تولیدی کشور . 4

)تصویب قانون جامع ارزیابی آثار زیست محیطی(،
پایش و نظارت دقیق بر تولید و انتشار آلاینده های محیط  زیستی.. 5

و( ساختار سازمانی

براســاس اصل )5۰( قانون اساســی و ماده )1( قانون حفاظت و بهسازی محیط 
 زیست، ســازمان حفاظت از محیط  زیست متولی حفاظت و بهبود و بهسازی محیط 
 زیست و پیشگیری و ممانعت از هر نوع آلودگی و هرگونه اقدام مخرب محیط  زیستی 
است. این ســازمان به  عنوان یک معاونت مستقل ذیل ریاست جمهوری فعالیت دارد 
و ریاست آن با حکم مســتقیم رئیس جمهور انتخاب می شود. با توجه به بررسی های 

انجام شده مسائل حوزه ساختار سازمانی به این شرح است: 
تطابــق وظایف محوله قانونی ســازمان حفاظت محیط  زیســت با ظرفیت   ها و . 1

 ساختار تشکیلاتی،
توجه به ماهیت نظارتی محیط  زیست در نظام پرداخت و استخدامی،. 2
توان و ظرفیت سازمان حفاظت محیط  زیست برای نظارت بر عملکرد دستگاه   ها . 3

طبق جایگاه نظارتی.

ز(  تعاملات و همکاری های بین المللی

بســیاری از معضلات محیط  زیستی طی ســالیان اخیر تبدیل به مسائل جهانی 
شــده اند که حل آنها بدون همکاری و تعامل کشورها قابل دستیابی نیست. بسیاری 
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از کنوانســیون ها و توافقنامه های منطقه ای و بین المللی نیز با هدف تعیین چارچوب 
تعهدات و مشوق ها جهت همکاری چندجانبه بین کشورها تصویب شده ا ند. در کشور 
ما مسئله گرد و غبار از جمله معضلات محیط  زیستی طی سالیان اخیر بوده  که بخش 
قابل  توجهی از آن متأثر از کانون های گردوغبار خارج از کشور است. در سیاست های 
کلی محیط  زیســت ابلاغی رهبر معظم انقلاب نیز بر تقویت دیپلماسي محیط  زیست 
بــا تلاش برای ایجاد و تقویت نهادهای منطقه ای، توسعه مناسبات و جلب مشارکت 
از  مؤثر  بهره گیری  و  بین المللي  و  منطقه ای  تأثیرگذار  و  هدفمند  همکاری های  و 
فرصتها و مشوق های بینالمللي در حوزه محیط  زیست تأکید شده است. با توجه به 
بررسی های انجام شده، مسائل حوزه  تعاملات و همکاری های بین المللی شامل موارد 

زیر است: 
تبادل دانش در قالب پیمان های بین المللی،. 1
جذب اعتبارات سبز بین المللی،. 2
حل مناقشات منطقه ای محیط  زیستی با استفاده از دیپلماسی محیط  زیست.. 3

در جدول 4 خلاصه ای از چارچوب تحلیل مسائل محیط  زیست ارائه شده است. 
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جدول 4. خلاصه چارچوب تحلیلی مسائل حوزه محیط  زیست 

مسئلهحوزه

ین
رزم

 س
چه

پار
 یک

ت
یری

مد

رویکرد یکپارچه در نظام برنامه ریزی کشور
مدیریت منابع محیط  زیستی کشور )آب، جنگل ها، مراتع و ...(

تلاش جداگانه دستگاه   ها برای پیشبرد اهداف خود بدون توجه به ملاحظات سایر حوزه ها
لحاظ کردن محدودیت های اقلیمی و اکولوژیکی و آثار و پیامدهای زیست   محیطی در 

توسعه فعالیت های بخش های مختلف از جمله کشاورزی، صنعت، انرژی، نفت و ...
یکپارچگی نهاد ی و سازمانی در زمینه تصمیم گیری و مدیریت سرزمین
تقسیم صحیح وظایف دستگاه های مختلف در حوزه مدیریت سرزمین
سیاست ها و برنامه های نظام مند در حوزه مدیریت سرزمین در کشور

توزیع متوازن فعالیت ها و سکونتگاه ها در کشور

دی
صا

اقت
 و 

لی
 ما

ای
ره

وکا
ساز

پرداخت هزینه های خسارت توسط آلوده کنندگان یا خسارت زنندگان محیط زیست
هزینه   کرد درآمدهای حاصل از جریمه   های تخریب محیط  زیست جهت جبران خسارت ها 

سهم محیط  زیست در بودجه دولت 
میزان خسارات ناشی از تخریب زیست محیطی در ایران
ارزشگذاری اقتصادی زیست بوم ها و منابع محیط  زیستی

جایگاه و ظرفیت بخش خصوصی در حفاظت از منابع محیط زیستی و مناطق حفاظت 
شده کشور

ی 
رها

وکا
ساز

 و 
گی

هن
فر

عی
تما

اج
رویه دقیق و منظم ارائه گزارش های مستند و کامل به مردم توسط دستگاه های مسئول

تهیه پیوست اجتماعی در طرح های زیست محیطی
فعالیت سمن های محیط  زیستی

ی 
رها

و کا
ساز 

ی 
نون

 قا
ی و

قوق
تدوین قانون جامع محیط زیست و به روزرسانی و تدوین آیین نامه ها،  ضوابط و ح

دستورالعمل ها
بازدارندگی جرائم در مقابل خسارات وارده بر محیط  زیست

ضمانت اجرایی قوی و محکم اجرای قوانین و مقررات محیط  زیستی

 و 
ش

 پای
ای

ه ه
مان

سا
ت 

ظار
ی ن

رها
وکا

ساز
طی

حی
ت م

یس
ز

سامانه جامع محیط زیستی در کشور
شفافیت اطلاعات در خصوص شاخص های محیط  زیستی کشور

ابزارهای نظارتی برای سازمان حفاظت محیط  زیست 
نظام ارزیابی و کنترل آثار زیست محیطی در طرح های توسعه ای و تولیدی کشور

پایش و نظارت دقیق بر تولید و انتشار آلاینده های محیط  زیستی
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مسئلهحوزه

نی
زما

سا
ار 

خت
سا

تطابق وظایف محوله قانونی سازمان حفاظت محیط  زیست با ظرفیت   ها و  ساختار 
تشکیلاتی 

توجه به ماهیت نظارتی محیط  زیست در نظام پرداخت و استخدامی
توان و ظرفیت سازمان حفاظت محیط  زیست برای نظارت بر عملکرد دستگاه   ها طبق 

جایگاه نظارتی

 و 
لات

عام
ت

ی 
ی ها

کار
هم

لی
لمل

ن ا
تبادل دانش در قالب پیمان های بین المللیبی

جذب اعتبارات سبز بین المللی
حل مناقشات منطقه ای محیط  زیستی با استفاده از دیپلماسی محیط  زیست 

2-3. اولویت بندی مسائل محیط زیست

همان گونه که در قســمت روش تحقیق گفتیم، جهت شناسایی مسائل اولویت دار 
در حوزه محیط  زیست از تحلیل عملکرد – اهمیت استفاده شد که توسط پانزده نفر 
از خبرگان این حوزه،  مسائل محیط زیست اولویت بندی شدند. نمودارهای 1 و 2 سن 

و سابقه کار مخاطبان پرسشنامه را نشان می دهد. 

نمودار 1. سن مخاطبان پرسشنامه
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نمودار 2. سابقه کار مخاطبان پرسشنامه

بــرای تجمیع نظرات و تعییــن ارزش اهمیت و عملکرد هر مســئله از میانگین 
هندسی و برای تعیین ارزش آســتانه اهمیت و عملکرد از میانگین حسابی تجمیعی 
31 مســئله استفاده شد. همان گونه که در جدول 5 مشخص است میانگین اهمیت و 
عملکرد مسائل به ترتیب 4/۰1 و 1/72 بوده است. ارزش آستانه جهت تعیین خانه های 
ماتریس تحلیل عملکرد – اهمیت  به کار می رود و به این معناست مسائلی که دارای 
اهمیتی بیش از 4/۰1 هســتند دارای اهمیت بالا و مسائلی که دارای عملکردی بیش 
از 1/72 هســتند دارای عملکرد مطلوب هستند. جدول ذیل نمره اهمیت و عملکرد 
مســائل محیط  زیستی 31 گانه را نشــان می دهد. نمودار 3 نیز جایگاه مسائل محیط 

زیستی 31 گانه را در ماتریس اهمیت و عملکرد نشان می دهد. 
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جدول 5. نمره اهمیت و عملکرد مسائل محیط  زیستی

OWSWعملکرداهمیتمسئلهردیف
3,751,667,۸۰۰,۰29رویکرد یکپارچه در نظام برنامه ریزی کشور1

حفاظت از منابع محیط  زیستی کشور )آب، 2
4,491,6912,42۰,۰47جنگل ها، مراتع و ...(

تلاش جداگانه دستگاه   ها برای پیشبرد اهداف خود 3
4,291,۸41۰,56۰,۰4۰بدون توجه به ملاحظات سایر حوزه ها

4

لحاظ محدودیت های اقلیمی و اکولوژیکی و آثار 
و پیامدهای زیست محیطی در توسعه فعالیت های 
بخش های مختلف از جمله کشاورزی، صنعت، 

انرژی، نفت و ...

4,311,7111,1۸۰,۰42

یکپارچگی نهاد ی و سازمانی در زمینه تصمیم گیری 5
3,491,۸۸5,64۰,۰21و مدیریت سرزمین

تقسیم صحیح وظایف دستگاه های مختلف در حوزه 6
3,721,۸96,7۸۰,۰26مدیریت سرزمین

سیاست ها و برنامه های نظام مند در حوزه مدیریت 7
3,991,93۸,2۰۰,۰31سرزمین در کشور

3,۸۸1,977,41۰,۰2۸توزیع متوازن فعالیت ها و سکونتگاه ها در کشور۸

پرداخت هزینه های خسارت توسط آلوده کنندگان یا 9
4,۰31,749,22۰,۰35خسارت زنندگان محیط زیست

هزینه   کرد درآمدهای حاصله از جریمه   های تخریب 1۰
4,1۸1,5311,12۰,۰42محیط  زیست جهت جبران خسارت ها

4,۰661,511۰,3۸۰,۰39سهم محیط  زیست در بودجه دولت11

میزان خسارات ناشی از تخریب زیست محیطی در 12
4,331,5312,17۰,۰46ایران

ارزشگذاری اقتصادی زیست بوم ها و منابع محیط 13
4,221,3۸11,99۰,۰45 زیستی

جایگاه و ظرفیت بخش خصوصی در حفاظت از 14
4,2۰1,711۰,46۰,۰39منابع محیط زیستی و مناطق حفاظت شده کشور

رویه دقیق و منظم ارائه گزارش های مستند و کامل 15
3,۸31,7۰۸,14۰,۰34به مردم توسط دستگاه های مسئول

3,911,619,۰۰۰,۰33تهیه پیوست اجتماعی در طرح های زیست محیطی16
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OWSWعملکرداهمیتمسئلهردیف
3,5۰1,۸۰5,94۰,۰22فعالیت سمن های محیط  زیستی17

تدوین قانون جامع محیط زیست و به روزرسانی و 1۸
3,9۰2,۰97,1۰۰,۰27تدوین آیین نامه ها،  ضوابط و دستورالعمل ها

بازدارندگی جرائم در مقابل خسارات وارده بر محیط  19
4,291,6511,32۰,۰43زیست

ضمانت اجرایی قوی و محکم اجرای قوانین و 2۰
4,621,2۸15,4۰۰,۰5۸مقررات محیط  زیستی

4,۰71,659,۸33,27سامانه جامع محیط  زیستی21

شفافیت و دسترسی به اطلاعات در خصوص 22
4,171,671۰,4۸۰,۰39شاخص های محیط  زیستی کشور

3,7۸1,۸47,34۰,۰2۸ابزارهای نظارتی برای سازمان حفاظت محیط  زیست 23

نظام ارزیابی و کنترل آثار زیست محیطی در 24
4,241,4511,۸3۰,۰45طرح های توسعه ای و تولیدی کشور

پایش و نظارت دقیق بر تولید و انتشار آلاینده های 25
3,911,67۸,7۸۰,۰33محیط  زیستی

تطابق وظایف محوله قانونی سازمان حفاظت محیط 26
3,921,75۸,54۰,۰32 زیست با ظرفیت   ها و  ساختار تشکیلاتی

توان و ظرفیت سازمان حفاظت محیط  زیست برای 27
4,3۸1,7111,67۰,۰44نظارت بر عملکرد دستگاه   ها براساس جایگاه نظارتی

توجه به ماهیت نظارتی محیط  زیست در نظام 2۸
3,751,۸47,1۸۰,۰27پرداخت و استخدامی

3,471,656,31۰,۰24جذب اعتبارات سبز بین المللی29
3,641,657,27۰,۰27تبادل دانش در قالب پیمان های بین المللی3۰

حل مناقشات منطقه ای محیط  زیستی با استفاده از 31
4,۰71,6۰1۰,۰4۰,۰3۸دیپلماسی محیط  زیست

4/۰11/72میانگین
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نمودار 3. جایگاه مسائل محیط زیستی در ماتریس اهمیت و عملکرد 

براساس محاسبات ارائه شده در جدول 5 مسائل مربوطه را می توان در چهار بخش 
اهمیت بالا – عملکرد نامطلوب، اهمیت بالا – عملکرد مطلوب، اهمیت کم - عملکرد 
نامطلوب و اهمیت کم– عملکرد مطلوب تقســیم بندی کرد. بر این اســاس چهارده 
مســئله دارای اهمیت بالا و عملکرد نامطلوب براســاس وزن در جدول 6 و نمودار 4 

ارائه و رتبه بندی شده اند. 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  368Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

جدول 6. مسائل محیط  زیستی دارای اهمیت بالا و عملکرد نامطلوب

وزنعملکرداهمیتمسئلهردیف

1
ضمانت اجرایی قوی و محکم اجرای قوانین و مقررات محیط 

4,621,2۸15,4۰ زیستی

4,491,6912,42حفاظت از منابع محیط زیستی کشور )آب، جنگل ها، مراتع و ...(2

4,331,5312,17میزان خسارات ناشی از تخریب زیست محیطی در ایران3

4,221,3۸11,99ارزشگذاری اقتصادی زیست بوم ها و منابع محیط  زیستی4

5
نظام ارزیابی و کنترل آثار زیست محیطی در طرح های توسعه ای 

4,241,4511,۸3و تولیدی کشور

6
توان و ظرفیت سازمان حفاظت محیط  زیست برای نظارت بر 

4,3۸1,7111,67عملکرد دستگاه   ها براساس جایگاه نظارتی 

4,291,6511,32بازدارندگی جرائم در مقابل خسارات وارده بر محیط زیست7

۸
لحاظ محدودیت های اقلیمی و اکولوژیکی و آثار و پیامدهای 
زیست   محیطی ناشی از فعالیت ها توسط بخش های مختلف از 

جمله در بخش های کشاورزی، صنعت، انرژی، نفت و ...
4,311,7111,1۸

9
هزینه   کرد درآمدهای حاصله از جریمه   های تخریب محیط  زیست 

4,1۸1,5311,12جهت جبران خسارت ها  

1۰
شفافیت و دسترسی به اطلاعات در خصوص شاخص های محیط 

4,171,671۰,4۸ زیستی کشور

11
جایگاه و ظرفیت بخش خصوصی در حفاظت از منابع محیط 

4,2۰1,711۰,46زیستی و مناطق حفاظت شده کشور

4,۰661,511۰,3۸سهم محیط  زیست در بودجه دولت12

13
حل مناقشات منطقه ای محیط  زیستی با استفاده از دیپلماسی 

4,۰71,6۰1۰,۰4محیط  زیست

4/۰71/659/۸3سامانه جامع پایش محیط زیستی در کشور14
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نمودار 4. وزن مسائل محیط  زیستی دارای اهمیت بالا و عملکرد نامطلوب 

4. جمع بندی و ارائه راهبردهای محیط زیست در برنامه هفتم توسعه
در پژوهش حاضر سعی شد جهت تدوین راهبردهای برنامه هفتم توسعه در ابتدا 
مســائل اصلی حوزه محیط زیست شناســایی شود. در این راستا 31 مسئله در هفت 
محور کلان مدیریت یکپارچه ســرزمین، سازوکارهای مالی و اقتصادی،  سازوکارهای 
اجتماعی و فرهنگی، سازوکارهای حقوقی و قانونی، سامانه های پایش و سازوکارهای 
نظارت زیست محیطی، ساختار ســازمانی و  تعاملات و همکاری های بین المللی احصا 
شــد. سپس براســاس تحلیل عملکرد - اهمیت و با استفاده از نظرات خبرگان حوزه 
محیط  زیست چهارده مسئله راهبردی اولویت دار مشخص شدند. در جدول 7 براساس 
مســائل اولویت دار، هشت راهبرد پیشنهاد شــده و برای هر راهبرد راهکار)هایی( نیز 
ارائه شــده اســت که می تواند مبنایی جهت تدوین سیاست های کلی و احکام برنامه 

هفتم قرار گیرد.
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جدول 7. راهبردها و راهکارهای پیشنهادی برنامه هفتم توسعه در حوزه محیط  زیست 

مسئله)های(  اولویت دار 
راهکارهای پیشنهادی راهبرد پیشنهادی مربوطه

محکم  و  قوی  اجرایی  ضمانت   -
محیط  مقررات  و  قوانین  اجرای 

 زیستی
- توان و ظرفیت سازمان حفاظت 
بر  نظارت  برای  محیط  زیست 
جایگاه  طبق  دستگاه   ها  عملکرد 

نظارتی

- توانمندسازی و تقویت ظرفیت 
سازمان  حاکمیتی  و  نظارتی 

حفاظت محیط  زیست 

دستگاه های  همکاری  ارتقای   -
نظارتی دیگر مانند دیوان محاسبات 
با  کشور  کل  بازرسی  سازمان  و 

سازمان حفاظت محیط  زیست 
سطح  ارتقای  و  توانمندسازی   -
عنوان  به  محیط بانان  کمّی و کیفی 

بازوی اجرایی سازمان 
و  اقلیمی  محدودیت های  لحاظ   -
پیامدهای  و  آثار  و  اکوسیستمی 
فعالیت ها  از  ناشی  زیست   محیطی 
توسط بخش های مختلف از جمله 
صنعت،  کشاورزی،  بخش های  در 

انرژی، نفت و ... 
آثار  کنترل  و  ارزیابی  نظام   -
طرح های  در  زیست محیطی 

توسعه ای و تولیدی کشور

ارزیابی  جامع  نظام  استقرار   -
ارزیابی  شامل  زیست محیطی 
راهبردی محیط  زیستی و ارزیابی 

آثار زیست محیطی 

- تصویب قانون جامع ارزیابی آثار 
حفاظت  )سازمان  زیست محیطی 

محیط زیست(

- شفافیت و دسترسی به اطلاعات 
محیط  شاخص های  خصوص  در 

 زیستی کشور
- سامانه جامع محیط  زیستی در 

کشور

دیدبان  جامع  سامانه  ارتقای   -
براساس  کشور  در  محیط زیستی 
قابل  و  شفاف  شاخص های 

سنجش

عملکردی  شاخص های  تدوین   -
محیط  زیستی دستگاه های اجرایی 
با  زیست  محیط  )سازمان حفاظت 

همکاری دستگاه های اجرایی( 
- گزارش سالیانه سازمان حفاظت 
پیرامون  مجلس  به  محیط  زیست 
اجرایی  دستگاه های  عملکرد 
محیط  حفاظت  )سازمان  مختلف 

زیست(
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مسئله)های(  اولویت دار 
راهکارهای پیشنهادی راهبرد پیشنهادی مربوطه

- میزان خسارات ناشی از تخریب 
زیست محیطی در ایران

اقتصادی  ارزشگذاری   -
زیست بوم ها و منابع محیط  زیستی

مقابل  در  جرائم  بازدارندگی   -
خسارات وارده بر محیط  زیست

جرائم  کردن  متناسب   -
ارزش  با  زیست محیطی متناسب 
منابع  شده  تخریب  اقتصادی 

زیست  محیطی کشور 

- تنظیم دستورالعمل های محاسبه 
منابع  هزینه های  و   ارزش ها 
زیست محیطی از قبیل جنگل، آب، 
و  آلودگی های  زیستی  تنوع  خاک، 
حفاظت  )سازمان  زیست محیطی 

محیط زیست(
خسارات  جبران  تعیین   -
قضایی  مراجع  در  زیست محیطی 
که  هزینه هایی  و  براساس  ارزش ها 
دستورالعمل آنها به تصویب رسیده 

)سازمان حفاظت محیط زیست(
مقابل  در  جرائم  بازدارندگی   -

خسارات وارده بر محیط  زیست
محکم  و  قوی  اجرایی  ضمانت   -
محیط  مقررات  و  قوانین  اجرای 

 زیستی

- تقویت ساختارها و سازوکارهای 
قضایی در حوزه محیط  زیست

محیط  قضایی  ضابطین  معرفی   -
در  قضائیه  قوه  توسط   زیست 

دستگاه ها و حوزه های مختلف 
مختلف  تخریب های  جرم انگاری   -
از  استفاده  با  محیط  زیستی 
)سازمان  شفاف  مقرره گذاری های 

حفاظت محیط زیست(
محیط  اختصاصی  شعب  ایجاد   -
زیست در مراجع قضایی و آموزش 

و به کار گیری قضات 
از  زیست  محیط  شدن  معاف   -

پرداخت هزینه های دادرسی
به  محیط بانان  گرفتن  نظر  در   -

عنوان ضابطین خاص دادگستری
از  - هزینه   کرد درآمدهای حاصله 
جریمه   های تخریب محیط  زیست 

جهت جبران خسارت ها  
- جایگاه و ظرفیت بخش خصوصی 
در حفاظت از منابع محیط زیستی 

و مناطق حفاظت شده کشور

- اختصاص کامل جرائم تخریب 
محیط  زیستی جهت حل مسائل 

و معضلات محیط  زیستی 

از  حمایت  سازوکارهای  تدوین   -
حوزه  در  فعال  خصوصی  بخش 
منابع  از  استفاده  با  محیط  زیست 
از  زیست محیطی  جرائم  مالی 
محیط  زیست  ملی  طریق صندوق 

)صندوق ملی محیط زیست(
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مسئله)های(  اولویت دار 
راهکارهای پیشنهادی راهبرد پیشنهادی مربوطه

محیط  زیستی  منابع  مدیریت   -
کشور )آب، جنگل ها، مراتع و ...( 

اقلیمی  محدودیت های  لحاظ   -
پیامدهای  و  آثار  و  اکولوژیکی  و 
فعالیت ها  از  ناشی  زیست   محیطی 
توسط بخش های مختلف از جمله 
صنعت،  کشاورزی،  بخش های  در 

انرژی و نفت 

و  هماهنگ  جامع،  مدیریت   -
)خاک،  زیستی  منابع  نظام مند 
جهت  زیستی(  تنوع  و  آب  هوا، 
با  سازگاری  و  احیا  ترمیم، 
تغییر  و  محیط  زیستی  خسارات 

اقلیم

برنامه  اجرای  و  تدوین  تهیه،   -
 عمل حفاظت و مدیریت از مناطق 
چهارگانه  محیط  زیست و گونه های 
انقراض  خطر  و  تهدید  معرض  در 
)سازمان  کشور  حیات  وحش 

حفاظت محیط زیست(
پیشگیری  جامع  طرح  اجرای   -
تحت  عرصه   در  حریق  اطفای  و 
مراتع  جنگل ها،  سازمان  مدیریت 
حفاظت  سازمان  و  آبخیزداری  و 

محیط  زیست
صددرصدی  پوشش  ارتقای   -
جنگل ها،  از  حفاظت   )%1۰۰(
و  دولتی  و  ملی  اراضی  و  مراتع 
با  زیست محیطی  چهارگانه  مناطق 
ارتقای  و  محلی  جوامع  مشارکت 
ضریب حفاظت از جنگل ها و مراتع 
کشور به منظور پایداری جنگل ها و 
همچنین تعادل بخشی دام و مراتع 

سالیانه حداقل ده  درصد )%1۰(.
اکوسیستم های  مساحت  بهبود   -
کشور  ناپایدار  به  تالابی  پایدار 

)سازمان حفاظت محیط زیست(
- حل مناقشات منطقه ای محیط 
دیپلماسی  از  استفاده  با   زیستی 

محیط  زیست

محیط  دیپلماسی  تقویت   -
معضلات  حل  برای   زیست 

منطقه ای محیط  زیستی

محیط  دیپلماسی  نهاد  ایجاد   -
 زیست به  منظور مقابله با گردوغبار 
و آلودگی منابع آب مرزی )وزارت 
سازمان  همکاری  با  خارجه  امور 
وزارت  و  زیست  محیط  حفاظت 

نیرو(
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Assessment of the Country’s Development Plans in the Field 
of Environment and Providing Strategies for the Seventh 
Plan
Masoud Rezaei, Fakhreddin Naderi and Majid Hosseinzadeh

Examining the evolution of the environment in the documents of the five-
year development plans has shown attention to this category, especially in 
the sixth development plan; According to Article (2( of the Law of the Sixth 
Development Plan, the environment has been designated as a special and 
strategic subject of the plan. Moreover, in the ninth section of the sixth 
development program law of the country, under article (38(, measures for 
the government to improve the environment are provided. This article, while 
analyzing the environmental issues using previous studies and receiving 
the opinions of experts, identified 31 issues in the seven major axes of 
integrated management of the land, financial and economic mechanisms, 
social and cultural mechanisms, law and legal mechanisms, monitoring 
systems and environmental monitoring mechanisms, organizational 
structure and international interactions and cooperation. In this regard, 
based on the performance-importance analysis and according to the 
opinions of environmental experts, fourteen priority strategic issues of the 
seventh plan have been identified. A strong and firm executive guarantee 
for the enforcement of environmental laws and regulations, the protection 
of the country’s environmental resources (water, forests, pastures, etc.(, 
the amount of damage caused by environmental destruction in Iran, and 
the economic valuation of ecosystems and environmental resources have 
been identified among the priority issues of the seventh program in the 
field of environment. Finally, Various strategies such as strengthening the 
monitoring capacity of the Department of Environment, establishing a 
comprehensive environmental assessment system, improving the integrated 
environmental monintoring system, proportioning environmental crimes to 
the destroyed economic value, and strengthening environmental diplomacy 
have been proposed for the preparation of the seventh plan.

Keywords: Seventh Development Plan; Strategy; Environment



 ـ   12 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ  English Abs tracts 

Survey the Exigency and Requirements of Promoting the 
Transparency of Financial Events in Economic Governance 
During the Seventh National Development Plan
Mehdi Sarmast Shushtari,  Javad Eskandari and Seyed Mohammad Hasan 
Rasouli

Economic transparency and data governance are one of the most crucial domains 
of governance that the progress and development of any country depends on it. 
The policy of economic transparency has always been the focus of the country's 
economic policymakers during the past years; But so far, no coherent operational 
measures have been taken in this regard. "Economy transparency and health, 
and prevention of corrupt actions, activities, and fields, especially in the field 
of monetary and currency exchange" is a clause of the general policies of the 
resistance economy, which due to its lack of progress in the country, in order 
to promote governance in the field of economic transparency, designing a new 
strategy in the seventh development plan is critical.
The main issue of this research is to identify the factors of strengthening 
economic transparency and effective practical steps in this field. The article 
is the result of documentary-operational and strategic research in the field 
of economic transparency according to the requirements of the country and 
benefiting from global experiences. The findings of the research indicated that 
improving the transparency of financial events for the government can lead to 
the shrinking of the underground economy, reducing tax evasion, reducing the 
budget deficit, providing the possibility of obtaining new tax bases such as 
regulatory taxes and total income tax, reducing economic corruption, reforming 
country's support system, fight against smuggling and provide the basis for 
strengthening domestic production and economic stability. Achieving these goals 
requires amending the laws and rules governing economic interactions, including 
the interactions of commercial and non-commercial persons in the field of the 
country's taxation and banking systems; The most substantial innovation of this 
research is the detailed design of the components of a system to create a database 
of the country's transactions based on electronic billing and their corresponding 
financial transactions. The full coverage of transactions, providing the possibility 
of preparing a default declaration, as well as the implementation of new tax bases, 
such as the total income of individual tax, and the capital gains tax, are among the 
most significant achievements of the article.

Keywords: Economic Transparency; Tax System Reform; Seventh National Development 
Plan; Electronic Billing
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Analysis of Strategic Drivers Affecting the Future of 
Transparency in the Islamic Republic of Iran on the Horizon 
of 1414
Gholamreza Jalalian, Ali Yaqoubipour and Mohammad Montazeri

Increasing transparency in government organizations and institutions' 
actions increases people's trust, and public participation, strengthens 
government institutions' legitimacy and acceptability, and aids in building 
social capital. The purpose of this research is to analyze the strategic drivers 
affecting the future of transparency in the Islamic Republic of Iran on the 
horizon of 1414. The current research is both descriptive and analytical, 
and its methodology is based on a hybrid approach of exploratory design 
(qualitative-quantitative(. After conducting library and literature studies 
on the subject and interviewing experts, a list of effective factors for the 
future of transparency was obtained, and by Delphi method, these factors 
were reduced from 65 to 14. Utilizing the structural analysis method, the 
cross-effect matrix was designed, and by forming a panel of 20 experts 
and collecting their opinions about the influence of factors on each other, 
the data were entered into the matrix. Analyzing the data obtained from 
the matrix with MicMac software, the influence, impressionability, and 
effectiveness of each factor were evaluated. Based on the results of this 
research, five factors were identified: effective supervision of competent 
organizations; commitment and adherence of officials to religious and 
revolutionary principles; demands at the general level of society; support 
for media, a free press; and a free flow of information.

Keywords: Strategic Drivers; Transparency; Islamic Republic of Iran; MicMac; Structural 
Analysis



Designing a Subsidy Efficiency Model Based on Good 
Governance
Ensieh Nejabat, Amirhossein Amirkhani, Alireza Mooghali and Hassan 
Darvish

The present study was conducted with the aim of designing a model for 
the efficiency of subsidies based on good governance and tried to identify 
the characteristics and elements of a "good subsidy" - a subsidy that is a 
crystallization of good governance indicators - and explain how they relate 
to good governance indicators. In this regard, while adopting a sequential 
exploratory mixed method, firstly, in the qualitative section, using thematic 
analysis method, theoretical literature as well as opinions of experts related 
to the subject, which were collected through interviews, were examined and 
analyzed, and the elements subsidy efficiency or the components of a good 
subsidy under 9 headings (expert and appropriate policy and program, full 
targeting of the target community and proper distribution of subsidies among 
them, transparency and traceability, not creating negative consequences or 
grounds for corruption, specific time frame, reasonable amount of resources 
subsidies and their optimal allocation, empowering the beneficiaries and 
solving the root cause of the issues, managing beliefs and expectations 
and attracting the participation and cooperation of stakeholders, evaluation 
and continuous improvement( were identified and while determining how 
they are related to good governance indicators, the initial research model 
was drawn. In the quantitative part, to measure the validity of the results 
of the qualitative part, the initial model in the form of a researcher-made 
questionnaire was provided to a wider group of experts. At this stage, the 
average index was used to analyze the experts' opinions, and all the assumed 
relationships in the initial model were approved by the experts obtaining a 
score higher than the average of 3. Moreover, the significance of the results 
was verified using the Chi-square test, and the degree of importance of 
relationships to each other was confirmed through Friedman's ranking test 
and the final model of the research was designed.

Keywords: Subsidy; Subsidy Efficiency; Good Governance; Content Analysis; Theme 
Analysis
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Transfer Half-finished Construction Projects: an Approach 
for Iran
Hassan Ali Mohammadi,  Mohammad Ghasemi,  Kaveh Khalili Damghani,  
Gholamreza Hashemzadeh and Kiamars Fathi Hafshejani 

The government in Iran, similar to other developing countries after 
the Second World War, considered itself responsible for eliminating 
the backwardness of the country and tried to eliminate it by designing 
development plans and implementing construction projects. The huge 
volume of half-finished construction projects is one of the realities of 
public sector management in the country. Parliamentarians consider the 
approval of the public-private partnership bill as a solution to half-finished 
plans. This research, conducted in a qualitative method, tries to answer two 
questions by analyzing the opinions of experts: first, can all half-finished 
projects be transferred, and second, what are the methods of economization 
of projects for transfer? In this article, the text of the interviews has been 
coded with open coding software. The analysis results are that there is no 
general solution for all plans, and in each case according to the background 
conditions (classification of unfinished plans, the possibility of their 
economization, etc.(, causal conditions (control of the plan's approval(, 
intervention conditions (use of capacities transfer laws, the entry of the 
privatization organization into this issue, etc.(, strategies (preparation 
of legal prerequisites, preparation of regulations, etc.( and consequences 
(creating incentives for project managers by creating a method of returning 
saved resources, etc.( a convenient method for economization and transfer 
should be designed.

Keywords: Unfinished Construction Projects; Economization; Transfer and Public-
private Partnership
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Analyzing and Evaluating the Quality of Governance in the 
Field of Social Problems and Harms Emphasizing the Quality 
of the Rules of the Country's Development Programs
Mohsen Kermani

The purpose of this article is to examine the ways to improve governance 
capacity in the field of effectively encountering social problems and harms, 
emphasizing the rules and indicators necessary to formulate high-quality 
legal rulings in this field, because the low quality of legal rulings and non-
compliance with the principles of legal writing, despite allocating resources 
and providing executive facilities, hinders the effectiveness of actions and 
the realization of the legislator's intentions. Therefore, considering the 
reflection of the government's social policy in the discussion of encountering 
social harms in the laws of the country's development program, the main 
question of the article focuses on the characteristics of a high-quality legal 
ruling with high enforceability in the country's development programs. 
From this perspective, first by excavating the documents and scientific 
resources available in the field of legislation and social policy, the indicators 
and characteristics necessary for drafting high-quality social provisions in 
the laws of the development program were identified, and then employing 
directional content analysis approach, the provisions related to harms were 
identified. The laws of the fourth, fifth, and sixth development programs 
were analyzed and evaluated in the framework of the calculated indicators. 
The findings of the study indicated the minimum observance of the 
principles and characteristics necessary for the formulation of high-quality 
and enforceable legal rulings in the field of social problems and harm in the 
laws of the country's development program.

Keywords: Social Policy; Principles of Legal Writing; Development Programs; Social 
Harms



English Abs tracts ـ  7   ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ

Feasible Pathology of Land Use in Iran Case Study: the Fourth 
Round of Land use Studies
Amir Sameni and Esfandiar Zebardast

Although nearly half a century has passed since the introduction of the 
concept of "land use" into the Iranian planning system, it is still caught up in 
five categories of challenges: "epistemology", "legitimacy", "methodology 
and method", "content" and "feasibility". And the issue of "land 
development" is also continuously suffering from increasing imbalances 
and inequalities, inter-sectoral and inter-regional conflicts, destruction 
of resources, and decay of development opportunities. The challenge of 
"feasibility" as a missing link in the planning system (and the flow of land 
use(, is undoubtedly the most basic, concrete, and comprehensive of these 
challenges, which is also an output of other challenges. " Feasibility" is 
also one of the simple concepts that do not have a consensus definition in 
the scientific community. However, it should be considered as a process 
category whose requirements should be considered in all three stages of 
"pre-drafting", "drafting" and "post-drafting". Therefore, in the current 
research, the main goal is to explain the concept of "feasibility" on the 
one hand and pathologically examine the feasibility of the fourth round 
of land use studies in Iran utilizing the panel method (in-depth interviews 
with experts, pundits and those involved in the subject( on the other hand. 
The results revealed that there have been various damages in all three areas 
of pre-drafting (structural-institutional, legal, and managerial(, drafting 
(conceptual, methodological, and drafting mechanism(, and post-drafting 
(approval, implementation, and monitoring processes( on the flow of land 
use, which has existed more or less almost in the previous periods and has 
caused a continued disturbance in the feasibility of land use.

Keywords: Land Use; Planning System; Feasible; Iran; Panel Method
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Identifying and Ranking the Challenges of Evaluating 
Development Policies in Iran (Five-Year Development Plans)
Yahya Kamali

The aim of the research is to identify and rank the challenges of evaluating 
development policies in Iran. To achieve this goal, qualitative and 
quantitative methods have been applied in two stages. In the first stage, 
evaluation challenges were identified based on the qualitative coding method 
and existing research and reports, and in the second stage, they were ranked 
quantitatively by the hierarchical analysis method. At this stage, the data 
collection tool was a paired comparison questionnaire containing eighteen 
challenges, which was given to executive and academic experts in this field 
for ranking. A total of 34 questionnaires were analyzed. The research findings 
demonstrated "lack of will required to apply the evaluation findings" with 
a weight of 0.11641, "spirit of non-responsibility and irresponsibility" with 
a weight of 0.1064, and "negative perception of evaluation and resistance 
to it" with a weight of 0.0942, which are related to the culture of evaluating 
development policies, are more vital than the challenges related to technical 
and informational issues.

Keywords: Evaluation; Development; Politics; Five-year Plans



Legal Requirements to Ensure The Effective Implementation 
of Development Program Laws in Iran; Case Study of the Sixth 
Development Plan Law (Lessons for the Law of the Seventh 
Development Plan)
Mehdi Moradi Berelian and Mohammad Qasem Tangestani

Passing more than seven decades of development planning in Iran's legal 
system (since 1949(, the laws of development programs are still facing 
problems related to the gap in the effective implementation of their provisions. 
The text of these laws should contain several requirements to ensure their 
implementation, in order to be able to ensure partial implementation of 
the provisions of such laws. Some of the mentioned requirements demand 
special requirements due to the special nature of the provisions of the laws 
(being programmatic( compared to other laws. The current research, by 
adopting the descriptive-analytical method, tries to answer these questions 
that according to the specific requirements of the laws of the development 
program, what requirements and mechanisms should be anticipated for the 
effective implementation of these laws? To what extent has the law of the 
sixth development plan followed these requirements? The achievement of 
this article is that according to the hierarchy of legal norms in Iran, it appears 
that the design of any executive mechanism for program laws requires special 
attention to the essentiality of establishing coherence and interconnection 
between the constitution, general policies of the system, development program 
laws, budget laws, and other relevant laws and government regulations. In the 
framework of this essentiality, the effective implementation of the program 
rules can at least be provided through requirements such as the provision of 
a periodic reporting system for the progress of the program, the provision of 
the implementation of the programs by the relevant institutions as a factor in 
determining the credits that can be allocated to that institution, the preparation 
of necessary documents and enforcement mechanisms, and implementing the 
provisions of the rules of the development program and... Although some of 
the aforementioned requirements are foreseen in the law of the sixth plan, due 
to the lack of proper mechanism design, it has not achieved favorable results.
Keywords: Implementation Research; Hierarchy of Legal Norms; Reporting System; 
Budget Allocation; Operational Results
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A  Reflection on Law Enforcement Requirements  Emphasizing 
Development Program Rules
Ahmad Markazmalmiri

It can be stated that at least in the three recent development programs in Iran 
(fourth, fifth, and sixth(, there is a consensus among experts regarding the lack 
of full enforcement- or the expected enforcement- of legal provisions. It appears 
that one of the most crucial reasons for the nonenforcement of the program rules 
is ignoring or not paying enough attention to the enforcement requirements in the 
process of drafting and approving the legal provisions. The excessive increase of 
laws is based on the questionable and criticizable belief or assumption that the law 
represents reality and that the law's approval is a prelude to enforcement. While 
merely approving the law cannot change the relationships and balances of real 
relationships; Rather, the law must be approved in accordance with reality and 
be compatible with the capacities and capabilities of the law enforcers. On the 
other hand, the expected and definite role of the law is merely to give enforceable 
character to a document that is prepared on the basis of previous deep and detailed 
reviews and evaluations, not necessarily changing the behavior of the audience 
or related relationships. In this article, the requirements of law enforcement were 
discussed first. Then, taking advantage of Kaushik Basu's comments and within 
the framework of game theory, some points about the role and contribution of law 
in reforming the economic spheres are proposed. The success of any law requires 
taking into account considerations that cannot be provided and available in the 
traditional theory of the rule of law, as well as the theory of law and economics. 
In this invitation to rethink the role and contribution of the law with the focus 
on "research enforcement", several instances of the program laws’ provisions are 
mentioned, emphasizing on the law of the sixth development program. There 
are serious doubts about the necessity of approving many legal decrees and the 
effectiveness of using legal tools to achieve development goals in Iran, and in this 
sense, a fundamental revision should be made in the formulation and approval of 
the Future Development Plan (Seventh( Law.

Keywords: Implementation; Law; Legislation; Law and Economics; Development Program 
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