
 

Journal of 
Improvement Management 

 

Vol. 16 No. 3, Autumn 2022 (Serial 57) 

 
Designing the organizational model of the development 

custodian (pilot agency) in Iran - A case study of the Ministry 

of Industry, Mines and Trade  
 

Meysam Narimani
11, Mohsen Mohammadi

 2
 

1- Assistant Professor, Technology Studies Institute, Tehran, Iran 

2- PhD candidate of Economics, Faculty of Economics, University of Tehran, Tehran, Iran. 
 

Abstract: 
One of the important issues in the theoretical framework of the developmental state as 

one of the important theories in the field of development studies is the activity of the pilot 

agencies in the countries under study. The naming of the Ministry of Industry, Mining and 

Trade in Iran and the type of missions assigned to this ministry in the development plans 

indicate the perception of the development planners in the country about the position of 

this ministry as the pilot agency in Iran. But the research question is, based on the 

theoretical framework of the pilot agency in developmental states, what is the 

organizational model of the pilot agency in Iran and to what extent it matches the 

characteristics of the Ministry of Industry, Mines and Trade. To answer this question, a 

qualitative research strategy based on textual data with semi-structured interview method 

and qualitative data content analysis was used. The characteristics of the pilot agency are 

explained in this article in the five issues of approach, field of activity, policy tools, mission 

and organizational structure and human resources. The results of the article show that the 

most important identified challenges are in the areas of approach and division of work, and 

in the area of tools, mission and organizational structure, challenges have emerged 

relatively. 
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  چكيده

العات های مهم در حوزه مطگرا به عنوان یکی از نظریهیکی از محورهای مهم در الگوی نظری دولت توسعه

ی وزارت صنعت، های راهبر در کشورهای مورد مطالعه است. نامگذارهای متولی توسعه یا آژانسسازمانتوسعه، فعالیت 

ریزان تلقی برنامه های توسعه حکایت ازهای محوله به این وزارتخانه در برنامهمعدن و تجارت در ایران و نوع مأموریت

کن سوال تحقیق این تولی توسعه صنعتی در ایران دارد. لیتوسعه در کشور از جایگاه این وزارتخانه به عنوان سازمان م

در ایران چگونه  گرا، الگوی سازمانی نهاد متولی توسعههای توسعهاست که بر اساس الگوی نظری آژانس راهبر در دولت

یفی ژوهش کپهای وزارت صمت تطابق دارد. برای پاسخگویی به این سوال، از راهبرد است و به چه میزان با ویژگی

ه است. ها استفاده شدساختاریافته و تحلیل محتوای کیفی دادههای متنی با روش مصاحبه نیمهمبتنی بر داده

ار سازمانی و های سازمان متولی توسعه در پنج محور رویکرد، حوزه فعالیت، ابزار سیاستی، مأموریت و ساختویژگی

ترین م کار مهمهای رویکرد و تقسیله نشان می دهد در حوزهمنابع انسانی در این مقاله تبیین شده است. نتایج مقا

ها به صورت نسبی ظهور اند و در حوزه ابزارها، مأموریت و ساختار سازمانی چالشهای شناسایی شده قرار گرفتهچالش

 و بروز پیدا کرده است.
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  مقدمه -1

های توسعه همچون ایران، استفاده از تجربه کشوریکی از موضوعات مهم برای کشورهای درحال

محور  شدن به کیدر نزد ایشرق آس یکشورها یتحول اقتصادیافته کنونی در مسیر توسعه است؛ توسعه

 نیروتمندترث، 1960دهه  لیاست که اوا یطیتحول در شرا نیبوده است؛ ا انیتوسعه، آشکار و نما یخیتار

 یوبجن یقایو آفر یلیچون ش ییکشورها فیدر رد یژاپن از درآمد سرانه ا یعنیمنطقه  نیکشور ا

به مراتب  یطیث درآمد سرانه در شرایاز ح یکره جنوب یعنیمنطقه  نیکشور ا نیرتریبرخوردار بوده و فق

 ییشورهاتنها ک در واقع(. Chang, 2007) چون هندوراس و غنا قرار داشته است ییتر از کشورهانییپا

مبتنی بر ، سو نیبه ا 1960دوره نسبتاً کوتاه از دهه  کی یو ط زیآمتیند به صورت موفقه اکه توانست

 نیهم وندند،یبپ افتهیتوسعه یدهارا تجربه کنند و به اقتصا یداریسابقه و پا یرشد بتوسعه صنعتی، 

توسعه الو از این جهت، توجه به تجربه توسعه آنها برای کشورهای درح اندبوده ایشرق آس یکشورها

 همچون ایران به شدت موضوعیت دارد.

این تحول شگرف که ماحصل چند دهه تجربه رشدهای بالای اقتصادی در کشورهای این منطقه 

صاد، علوم های مختلف علوم انسانی از جمله اقتبوده است، مورد توجه اندیشمندان زیادی در زمینه

هایی سیاسی و جامعه شناسی قرار گرفته است. در زمینه توصیف چرایی موفقیت شرق آسیا، جنگ روایت

هایی با مداخله و برخی تبعیت از سیاست 1های اجماع واشنگتنوجود دارد. برخی تبعیت از سیاست

جهانی به عنوان یکی از  بیشتر دولت را عامل این موفقیت قلمداد کرده اند. این در حالی است که بانک

به جهش  "معجزه شرق آسیا"در کتابی با عنوان  1993نهادهای حامی اجماع واشنگتن، در سال 

های استفاده پرداخت و تلویحاً تفاوت برخی از سیاست 1965-1990اقتصادی این کشورها در بازه زمانی 

                                                      
المللی مراد از اجماع واشنگتن مجموعه ای از قواعد رفتاری جهت نیل به رشد و توسعه اقتصادی است که توسط نهادهای مالی بین1

 (:Rodrik, 2007شد )توسعه معرفی میهمچون بانک جهانی به کشورهای درحال

 انضباط بودجه ای .1

 بازنگری در جهتگیری مخارج عمومی .2

 اصلاح مالیاتی .3

 آزادسازی نرخ بهره .4

 های ارز یکسان و رقابتینرخ .5

 آزادسازی تجاری .6

 استقبال از سرمایه گذاری مستقیم خارجی .7

 سازیخصوصی .8

 مقررات زدایی .9

 تأمین امنیت حقوق مالکیت .10
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(. با Bridsall et al., 1993ت )های اجماع واشنگتن را پذیرفشده در کشورهای شرق آسیا با سیاست

های توصیه های جدی با سیاستاین حال، به اجماع عموم اندیشمندان تجربه شرق آسیا در عمل تفاوت

(، نادیده گرفتن مکرر قوانین مرتبط با 2007) Rodrikشده اجماع واشنگتن داشته است. برای نمونه 

های دولتی، وکارها، تعدد شرکتکسب حقوق مالکیت توسط سران دولت، تعاملات نزدیک دولت و

 هایی ذکر کرده است.های حساب سرمایه و... را به عنوان نمونهمحدودیت

در مقابل رویکردهای متمایل به بازار آزاد و اجماع واشنگتن، رویکرد متقابلی که خصوصاً بر پایه 

در توصیف  1گراتوسعه گراست. ادبیات دولتالگوی شرق آسیا بسط یافته است، رویکرد دولت توسعه

 1982در سال  "و معجزه ژاپن MITI"موفقیت شرق آسیا با انتشار کتاب چالمرز جانسون با عنوان 

گرا بوده است به این دلیل که اولویت اصلی اقداماتش به طرح شد. از منظر جانسون دولت ژاپن توسعه

ط با آن را متمرکز بر رشد و افزایش صورت مداوم و مستمر، توسعه اقتصادی بوده و اهداف سیاستی مرتب

الملل کرده است. این دولت از طریق اجرای سیاست صنعتی توسط وزارت تجارت بینبهره وری تنظیم می

 (.Johnson, 1982(، رشدهای بالای اقتصادی را تجربه کرده است )MITIو صنعت )

ف عمده فکری گرا در دو دهه پایانی قرن بیستم، دو هدشارحان اولیه دولت توسعه

(: اولین مورد، به چالش کشیدن تفسیر ارتدوکس از توسعه اقتصادی بود. Haggard, 2018داشتند)

های همانطور که اشاره شد، جریان اصلی اقتصاد دلیل توسعه اقتصادی شرق آسیا را پیروی از سیاست

ژاپن پس از جنگ را کرد ولی ادعای اصلی جانسون این بود که رشد بالای همسو با بازار معرفی می

 "ریزی ایدئولوژیکبرنامه"های ای جستجو کرد که که با نظامهای صنعتیتوان در سیاستمی
داری آنگلوساکسون متفاوت است. هدف فکری دوم، سرمایه "گذاردولت قاعده"سوسیالیسم دولتی و 

وجود داشت ولی  توسعهبررسی مبانی سیاسی رشد سریع بود. سیاست صنعتی در سراسر جهان درحال

ین بودند که اقتصاد سیاسی سیاست صنعتی گرا به دنبال اهمه جا موفق نبود و شارحان دولت توسعه

موفق را تشریح کنند. همانند منظر اقتصادی، از منظر سیاسی نیز تلویحاً جریان اصلی در حال ظهور را 

نهادگرایی که مانند اقتصاد نهادگرای به چالش کشیدند و رویکردی نهادگرایانه به سیاست داشتند. البته 

و محافظت  2جدید متمرکز بر حاکمیت قانون و حقوق مالکیت نیست و بیشتر تأکید بر خودمختاری

 ها و بوروکراسی منسجم دارد.دولت از رانتجویی منافع شخصی، تفویض اختیار به برخی آژانس

همچون آلیس امسدن با انتشار کتاب گرا پس از جانسون، توسط اقتصاددانانی ادبیات دولت توسعه

(، رابرت وید با انتشار کتاب 1989در توصیف موفقیت اقتصادی کره جنوبی ) "غول بعدی آسیا"

( و هاجون چانگ با انتشار کتاب 1984،1990در توصیف موفقیت اقتصادی تایوان ) "حکمرانی بر بازار"

شناسانی نظیر پیتر ایوانز با انتشار کتاب  ( و جامعه1994) "اقتصاد سیاسی سیاست صنعتی کره جنوبی"

                                                      
1 Developmental state 
2 Autonomy 
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گرا های توسعهدر توصیف کلی عملکرد دولت "ها و تحول صنعتیخودمختاری نهادینه شده؛ دولت"

( پی گرفته شد. البته بین این افراد نیز اختلافاتی در توصیف موضوع، وجود داشته است خصوصاً 1995)

 اند.یک کشور خاص پرداختهگرا در که هر کدام به توصیف دولت توسعه

با این حال، یکی از موضوعات محوری و مشترک، در توصیف اقتصادهای موفق شرق آسیا، وجود 

یک آژانس مرکزی )متولی توسعه( برای پیشبرد توسعه بوده که در ادبیات با تعابیر مختلفی مورد اشاره 

 Chang 5,20111990,200, Wade 1982Johnson ,) 1قرار گرفته است؛ آژانس راهبر

1995,1998Evans , 1997,2010,20162(، آژانس مرکزی  (, Kim 2015, Mehri 2002Chibber 

هایی از این ( و.. نمونه ,2005Zhu)  4(، آژانس هدایتگر ,2002Chibber) 3(، آژانس هماهنگ ساز2007

در این مقاله نیز از این  تعابیر هستند؛ گرچه آژانس راهبر نسبت به سایر تعابیر پرتکرارتر بوده است و

 لفظ استفاده شده است.

های راهبر گرا نیز با محوریت قرار دادن این آژانسدر واقع، کتب کلاسیک مرتبط با دولت توسعه

 الملل و صنعت ژاپن( با محوریت قرار دادن وزارت تجارت بین1982) Johnsonنوشته شده است. 

(MITI)5 ،Amsden (1989 با محوریت قرار )دادن هیات برنامه(ریزی اقتصادی کره جنوبیEPB)6  و

 7(CEPDریزی و توسعه اقتصادی تایوان)( با محوریت قرار دادن شورای برنامه1990) Wadeهمچنین 

ها از حیث اختیارات و حدود و ثغور فعالیت اند. طبعاً این آژانسگرا پرداختههای توسعهبه موضوع دولت

ای میان گرا مقایسههای توسعه( در مقام تبیین وجه سازمانی دولت2010) Changاند. هایی داشتهتفاوت

ها هم منعکس کننده این سه آژانس راهبر داشته است. به باور او، تنوع کارکردی این سازمان

 های آگاهانه سازمانی بوده است.ها و نوآوریهای ساختاری و هم نتیجه انتخابمحدودیت

، نقش و یافته کنونی )به طور خاص شرق آسیا(جه به تجربه کشورهای توسعهبا توجه به اینکه تو

آفرینی نقش واهمیت وجود نهاد متولی توسعه )آژانس راهبر( را آشکار می سازد، توجه به وضعیت ایران 

نه مطالعات سازمان متولی توسعه در این کشور در این مقاله مورد توجه قرار گرفته است. در این زمی

ولی توسعه ( در باب نهاد مت1370) عظیمی دکترانجام نشده و تنها می توان به مطالعه مرحوم  زیادی

ی را تحت ، سازمان1330ایران اشاره کرد. عظیمی با نقد سازمان برنامه و عملکرد آن، به سبک دهه 

 عنوان سازمان عمران و توسعه ایران پیشنهاد کرده است.

                                                      
1 Pilot agency 
2 Nodal agency 
3 Coordinating agency 
4 Lead agency 
5 Ministry of International Trade and Industry 
6 Economic Planning Board 
7 Council for Economic Planning and Development 
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در راهبری و پیشبرد سیاست صنعتی در ایران، مطالعه  با عنایت به نقش محوری وزارت صمت

آفرینی بعنوان آژانس راهبر دراین مقاله موردی با محوریت این وزارتخانه بعنوان کاندیدای مهم نقش

های مورد توجه قرار گرفته است. در طول تاریخ هم حوزه صنعت، معدن و تجارت شاهد ادغام و تفکیک

و  1341ت. پس از ادغام وزارت صنایع و معادن و وزارت بازرگانی در سال متعدد وزارتخانه ای بوده اس

به سه وزارتخانه اقتصاد و امور دارایی، صنایع و  1352تشکیل وزارت اقتصاد، این وزارتخانه در سال 

، وزارت صنایع و معادن به دو وزارتخانه صنایع و معادن و 1360معادن، بازرگانی تفکیک شد. در سال 

به دو وزارتخانه صنایع و صنایع سنگین تفکیک شده  1361فکیک و خود وزارت صنایع در سال فلزات ت

 1379، این دو وزارتخانه مجدد ادغام شده و وزارت صنایع تشکیل شد و در سال 1373است. در سال 

. با ادغام وزارت صنایع جدید و وزارت معادن و فلزات اساسی، وزارت صنایع و معادن تشکیل شده است

، با ادغام وزارت صنایع و معادن و وزارت بازرگانی، وزارت صنعت، معدن و 1390در نهایت نیز در سال 

ها متعدد ریشه در توجه ویژه تجارت )صمت( تشکیل شده است. به نظر می رسد این ادغام و تفکیک

ون و خطاهای بسیار سیاستگذار برای پیشبرد امور توسعه ای در قالب این وزارتخانه داشته است و با آزم

 به دنبال رسیدن به ترکیب بهینه ای برای عملکرد آن بوده است.

سوال اصلی مقاله حاضر این است که بر مبنای تجربیات سیاستی موجود در کشور، سازمان متولی 

هایی باید داشته باشد. همانطور که بیان شد، نظر به اهمیت توسعه )آژانس راهبر( در ایران چه ویژگی

ری وزارت صمت در این حوزه، طراحی چارچوب پیشنهادی در این مقاله بر اساس مطالعه موردی محو

این وزارتخانه انجام شده است. برای پاسخگویی به این سوال، درابتدا در بخش آینده مروری بر ادبیات 

ش استخراج ها و وظایف آژانس راهبر در این بخترین ویژگینظری و پیشینه پژوهش انجام می شود. مهم

شده است. برمبنای محورهای بدست آمده، طراحی پرسشنامه انجام شده و در بخش سوم، روش انجام 

های کیفی و تحلیل مضامین تشریح شده است. در بخش تحقیق مبتنی بر پرسشنامه و انجام مصاحبه

 چهارم نیز مقولات اصلی و طراحی پیشنهادی ارائه شده است.   

  پيشينه پژوهش -2

گرا، در مقام توصیف تجربه توسعه شرق آسیا تأکید مقدمه اشاره شد که ادبیات دولت توسعه در

های کلاسیک آژانس راهبر در ژاپن، کره ویژه بر وجود متولی توسعه )آژانس راهبر( داشته است و نمونه

گرا و تجربه جنوبی و تایوان نیز مورد اشاره قرار گرفتند. در این بخش مبتنی بر ادبیات دولت توسعه

 تاریخی شرق آسیا دو محور ذیل بعنوان پایه های چارچوب نظری تحقیق مورد توجه قرار میگیرد:

 آژانس راهبر چه وظایفی را بر عهده بگیرد؟)ماموریت ها و کارکردها( •

 هایی داشته باشد؟)ساختار و ابزارهای سیاستی(آژانس راهبر چه ویژگی •
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 بر عهده بگيرد؟ آژانس راهبر چه وظایفی را -2-1

مبتنی بر ادبیات و تجارب کلاسیک آژانس راهبر، چهار وظیفه اساسی و مهم را می توان برای 

 های راهبر برشمرد:آژانس

 اول. ترسیم مسیر توسعه اقتصادی

های کوتاه مدت و بلندمدت جهت نیل به توسعه ترسیم مسیر توسعه اقتصادی و طراحی برنامه

 (.Sasada 2014, Wade 2014های راهبر معرفی شده است )ایف آژانسترین وظاقتصادی از مهم

 دوم. اتاق فکر دولت

های لزوما همسو با منافع ها از جزءنگری و پژوهشتجربه نشان داده مراکز پژوهشی ذیل سازمان

فکر سازمان خود رنج می برند و از این جهت، بسیاری بر این تأکید کرده اند که آژانس راهبر باید اتاق 

ها و (. آژانس راهبر طبعاً در مقام اتاق فکر دولت، به قطب طراحی سیاستWade, 2005دولت باشد )

 (. Chibber, 2002دبیرخانه اطلاعات تبدیل خواهد شد )

 سوم. هماهنگ سازی و رفع تعارضات درون دولت

های استیس که موضوع نیا و است یهماهنگ مسئله ،پیشبرد امور توسعه ای در مهم مسائل از یکی

گروه  کیارکستر )نقش رهبر  ایکننده هماهنگ مثابه به توسعه ای )از آن جمله سیاست صنعتی(

 Amsden. است یاستیس اهداف یراستا در یاقتصاد یهابخشاعضاء گروه(  یدر هماهنگ یقیموس

 یت. برادانسته اس یکردیرو نیرا مشحون از چن یصنعت استیس یدر اجرا یتجربه کره جنوب (1994)

آن وجود نداشت و کره به انبار  یبرا یجهان یفعال شد، تقاضا یساز یکره در صنعت کشت یمثال، وقت

با  دیکرد که نفت خام کره حتماً با بیتصو یمشکل، قانون نیحل ا یشد؛ دولت کره برا لیتبد یکشت

 یموضوع نیچن زین ییایمیش عیداده شود. در مورد ورود کره به صنا لیساخت کره تحو یهایکشت

کشور وجود  نیا یبرا یرقبا، بازار جهان نگیدامپ لیکشور، به دل نیوجود داشته است؛ پس از ورود ا

 Linآنها شد.  یمانع ورشکستگ ارانه،یمتضرر شدند؛ دولت با اعطاء  ییایمیش عینداشت و صاحبان صنا

 آسیا پرداخته است. ( به تفصیل به چگونگی سازوکارهای هماهنگی در تجربه توسعه شرق2017)

 .است ازین کیبوروکرات تیفراتر از عقلان یزیبه انسجام دولت، به چ یابیدست یبرابه صورت کلی 

از  قانون باشند بلکه باید رویپهای بوروکرات دارای دی، نه تنها باابندیتوسعه ها اگر قرار است دولت

در این  برخوردار باشند.ا و سازمان ها، میان نهادههای ییایاز پو یحل منازعات ناش یبرا سازوکاری

و به عنوان مسئول دائمی هماهنگی  را دارد درون دولتحل تعارضات  وظیفه زمینه آژانس راهبر

ها را به دقت رصد خواهد کرد ( و فعالیت سایر بخشChang, 1997, 2010ها عمل می کند )سیاست

(Wade, 2011 .)ها به اهداف سوق دادن وزارتخانه یبرا یررسمیغ هاییلاب انبه عنوها گونه آژانس نیا

عمل ها وزارتخانه نیدر مناقشات ب یانجیو به عنوان مهای صنعتی( )از آن جمله سیاست بلندمدت

دستگاه  کیبه  لیتواند تبدصورت می نیا ریبه آنچه که در غ دیباها این آژانسکار،  نیکنند. با امی

 (. Chibber, 2002) ود، انسجام دهندش سیاستگذاری ناقص و شکست خورده
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 چهارم. راهبری سیاست صنعتی

یافته، تر کشورهای اخیرا توسعههای راهبر موفق و از آن مهممبتنی بر ادبیات و تجارب آژانس

 ,Johnson 1982, Wade 1990ترین تکلیف برای یک آژانس راهبر اجرای سیاست صنعتی است )مهم

Chang 2010, Rodrik 2007, Soofi 2017, Tipton 2002) های متفاوتی از سیاست و البته تبیین

 چیه هنوز که دارد موضوع نیا در شهیر یصنعت استیس زیبرانگ بحث تیماهصنعتی ارائه شده است. 

ترین یالفظ تحت در(. Chang, Andreoni, 2019) است نشده ارائه آن از یجهان توافق مورد فیتعر

 استیس که همانگونه گذارد، ریتاث صنعت بر که است یاستیس هر شامل یصنعت استیس ممکن، ریتفس

 را یصنعت استیس یبرخ ای شودیم اطلاق دولت یهانهیهز و درآمد بر رگذاریتاث استیس به یمال

 نیکه ا یبرخ(. Stiglitz, Lin, 2013) اندکرده یمعرف یاقتصاد ساختار بر ریتاث یبرا دولت یهااستیس

 ،یفناور ،ییربنایمرتبط با امور ز یهااستیس یحت کنندیرا استفاده م یصنعت استیس یبرا فیتعر

 Rodrik(. Khan 2015, Stiglitz, Noman 2016) دانندیم یصنعت استیس زیرا ن یاتیآموزش و مال

 است که عموماً  ییهااستیکه منظور س داندیم یبازساز استیس یرا نوع یصنعت استیس زین( 2004)

 شوندیم گرفته بکار برخوردارند، یشتریب ییایپو از که ییهاتیفعال( ساختار دی)تجد یدر جهت بازساز

 . هاتیفعال ریسا در ای باشند شده ای واقعکارخانه عیصنا ای صنعت در هاتیفعال نیا که کندینم یفرق و

ای منطقه استیس ،ینوآور یهماهنگ یبرا یستمیس یکردیرو یصنعت استیس ترگسترده ینگاه در

 نییو پا یبالادست عیکه بر صنادرحالی کند؛یم جادیخود ا یرا در هسته اصل دیبا تول یتجار استیو س

 شد، انیبآنچه  مطابق . (Rodrik, 2020) گذاردیم ریها تاثها و شبکهخوشه ،یبخش راتییتغ ،یدست

 تیریمد یهااستیس یحت و ینوآور ،یفناور د،یتول با مرتبط یهااستیس جامع ینوع به یصنعت استیس

 و نگارنده بر همین تعریف تأکید دارد. است کشورها یاقتصاد کلان بخش

که  ییچه با کارها هستند به اقتصاد یدهدر شکلی صنعت یهااستیس به اجرای ریها ناگزدولت

 تیریمد یکلان را به خوب اگر آنها اقتصاددهند. کارهایی که انجام نمیواسطه و چه به دهندیانجام م

 تیتثب ینرخ بهره برا لیخواهند شد. اگر آنها از تعد تضعیفای تر از نظر چرخهحساس عینکنند، صنا

نکنند،  تی. اگر نرخ ارز را تثبدیخواهند د بیهای حساس به بهره آساقتصاد استفاده کنند، بخش

 یها نقش محوردر همه کشورها، دولت باً یتقر ن،یعلاوه بر ا شوند.می قیتشو غیرقابل تجارتهای بخش

و  -ها حوزه نیاز ا کیدر هر  هانهیو هز هااستیدارند و س یو فناور هارساختیدر آموزش، بهداشت، ز

 .دهدیاقتصاد را شکل م زین -ها حوزه نیا نیتعادل مخارج ب

مانند  - دهندیکه بازارها را ساختار م یو مقررات نیاز قوان کیبازارها در خلأ وجود ندارند و هر 

. اقتصاد توسعه به طور معمول دهندیاقتصاد را شکل م - یشرکت تیو حاکم یحاکم بر ورشکستگ نیقوان

و نحوه  یهای قانونارچوبو مقررات، چ نیبه عنوان محور رشد تأکید دارد. همه قوان نهادهابر مطالعه 

 یصنعت استیس ریناخواسته دولت همواره درگ نیگذارد. بنابرامی ریها بر ساختار اقتصاد تأثآن یاجرا

بود  یصنعت استیس کیدادند، می تیاولو مشتقاتبه  یکه در صورت ورشکستگ کایآمر نیاست. قوان
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در  یحت ،ییهای دانشجوبر عدم امکان پرداخت وام یمبن کایآمر نیکرد. قوانمی قیکه مشتقات را تشو

نسبت  یمال یبازکه بر سفته یاتیمال یهاستمیبخش آموزش شد. س تضعیفباعث  ،یصورت ورشکستگ

 یبازتا به سفته کنندیم قیمنابع را تشو ،کنندمالیات کمتری وضع می یاقتصاد تیاشکال فعال ریبه سا

 بروند. یمال

یی هادولت نیآن. تنها تفاوت ب ریغ ای حیدارند، صر یصنعت استیس کیها به طور خلاصه، همه دولت

شکل  گرانیدهند توسط دکه اجازه میهایی دولتسازند و خود را آگاهانه می یصنعت استیاست که س

که آنها را بر  یو مقررات نیهای پنهان و آشکار، قوانارانهی یمنافع خاص، که برااز طریق معمولاً  ؛ردیبگ

 استیس کی یبازار مال یدستور کار آزادساز یحت کنند.رقابت می گریکدیدهد، با می حیترج گرانید

از کشورها  یاریآن در بس ریانجام شد که تأث یها و بخش مالکه توسط بانک یاستیس -بود  یصنعت

ی از طریق منحرف کردن و ضمن حیصر یهاارانهیمتورم شد که مملو از  یبخش مال کی جادیمنجر به ا

 (. Stiglitz, 2014) بود؛ شدیبالاتر م داریپا منجر به رشد منابع از سایر مصارف که مسلماً

؛ "چرا سیاست صنعتی اجرا شود"شود که به جای طرح این نگاه به سیاست صنعتی، سبب می

های نزدیک های بی انتهاء که خصوصاً توسط نحلهو از بحث "سیاست صنعتی چگونه باشد"گفته شود 

... شود، گذر کنیم. بعضاً این گروه رخ دادن فساد، رانتجویی وبه جریان اصلی اقتصاد در ایران طرح می

کنند در هنگام اجرای سیاست صنعتی را به عنوان دلایل عدم حرکت کشور به سمت اجرای آن طرح می

کنند )برای نمونه تأکید به ای حداقلی و فاقد کارکرد مناسب تجویز میو یا سیاست صنعتی را به گونه

صنعتی  های صنعتی عمودی(. آنچه آنها به سیاستسیاست صنعتی صنعتی افقی به جای سیاست

 زش،آموهایی که دولت مداخلات جدی دارد، در جریان است؛ کنند، تقریباً در تمام حوزهمنتسب می

هایی از این دست است. عجیب است که بحث در نمونه اقتصاد کلان مسائلو  یاجتماع مهیبهداشت، ب

ولی در باب  ریخ ای در آن دخالت کند دیدولت با ایاست که آ نیبه ندرت بر سر اهای سیاستی این حوزه

هایی مطرح سیاست صنعتی که زمینه ساز صنعتی شدن و به تبع آن توسعه یافتن است؛ چنین بحث

های سیاستگذاری سیاست صنعتی در مختصات فوق را لاجرم در تعامل مستقیم با سایر زمینه. شودمی

 یاقتصاد یهابخش هنگ سازطراحی و اجرا کرد. به بیان دیگر، سیاست صنعتی به مانند یک ارکستر هما

 . است یاستیس اهداف یراستا در

(، Rodrik, 2007, 2020برای نمونه سیاست صنعتی نوین )-رویکردهای متاخر سیاست صنعتی 

(، جامعه Chang, Andreoni, 2019, 2020(، سیاست صنعتی فعالانه )Lin, 2014ساختارگرایی جدید )

( Lee, 2019جهش اقتصادی ) (،Khan, 2015, 2020شدافزا )(، حکمرانی رStiglitz, 2014) یادگیرنده

ها دارند. از منظر های صنعتی انتخابی و هدفمند از سوی دولتتأکید ویژه بر بکارگیری سیاست -و...

های راهبر به عنوان مجری سیاست صنعتی( باید در تعامل جدی با ها )به طور خاص آژانسآنها، دولت

های صنعتی را انتخاب و در ادامه منابع و ت و حکمرانی بازار اولویتبخش خصوصی، از طریق هدای

ها طبعاً برای برخی صنایع ها گسیل نمایند. تخصیص این منابع و مشوقها را به سمت این اولویتمشوق
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Hausman (2003 )و  Rodrikها موضوعیت می یابد. خاص، رانت ایجاد می کند و مولدسازی این رانت

 ای یمحافظت تجار ارانه،ی قیکه از طر یرانت ن،ییتب نیاند؛ در اتأکید کرده جیراهبرد چماق و هو کیبه 

 ای یاتیداشته و شروط عمل جینقش هو شود،یداده م نانیبه کارافر ریخطرپذ هیفراهم کردن سرما

 یصنعت یهاستاینقش چماق دارد. س شود،یم جادیا هاارانهیبه محل مصرف و استفاده  قیدق یهانظارت

موضوع،  نیبرخوردار بوده و هم جیعموما از هر دو مولفه چماق و هو ن،یلات یکایآمر خلافبر  ایشرق آس

بر وجود ضوابط و Rodrik (2008 )در آن کشورها بوده است.  هااستیس نیا تیاز عوامل موفق یکی

تأکید کرده و معتقد است اگر  هاتیو شکست فعال تیموفق یابیارز یبرا یشفاف و روشن یارهایمع

هم  ارهایمع نیرا گمراه کنند. ا یدولت یهاسازمان توانندیم هاارانهیکنندگان  افتینباشد، در نگونهیا

 یعملکرد در بازارها تیفیک تواندیآن دشوار است( و هم م یریاندازه گ)که باشد یبهره ور تواندیم

 ت،یدر صورت عدم موفق دیزمان دار باشند و با ستیبایها مصادرات( باشد. مشوق زانی)مثل می المللبین

 به مرور حذف شود. یدولت یهاتیحما

 یاتیاهداف عمل مراقب دیبا راهبرآژانس به صورت کلی در زمینه پیشبرد و راهبری سیاست صنعتی، 

در  شتریو اشتغال ب هیبه واردات مواد اول یبازارها، کاهش وابستگ ی، متنوع سازعیمانند تنوع در صنا

برای این اهداف تلاش کند. های مختلف استیتأثیر س یچگونگ لیو تحل هیخاص باشد و با تجز عیصنا

 یخود براهای استیکرده و در چارچوب س یرا موشکاف بیرقهای سازماناقدامات  دیبا آژانس نیا

 قرار دهد.، مورد توجه یورا، تجارت و فنیگذار هیسرما

 

 هایی داشته باشد؟آژانس راهبر چه ویژگی -2-2

مبتنی بر ادبیات و تجارب کلاسیک آژانس راهبر، سه ویژگی اساسی و مهم را می توان برای 

 های راهبر برشمرد:آژانس

 اول. جزیره شایستگی

راهبر های در تجربه موفقیت اقتصادی شرق آسیا، کیفیت بوروکراسی یکسان نبوده است و آژانس

ها جزایر ها برخوردار بوده اند. در واقع، این آژانساز کیفیت بسیار بالاتری نسبت به سایر نهادها و سازمان

 Johnson 1982, Wade 1990, Evansشایستگی در میان انبوهی از بوروکراسی ناکارآمد بوده اند )

اتیک عموما ناکارآمد تبدیل به (. تفصیل اینکه چگونه یک آژانس می تواند در یک ساختار بوروکر1998

یک جزیره شایستگی شود، فراتر از بحث این مقاله است. با این حال، بکارگیری ترکیبی از بهترین 

 ,Rollهای کشور و فرهنگ سازمانی عملکردمحور می تواند این موضوع را تسهیل نماید )بوروکرات

2014.) 

 دوم. سازمان استراتژیک ملی

یل به سازمان استراتژیک ملی شود و حس وطن دوستی و مشارکت در توسعه آژانس راهبر باید تبد

 (. Wade, 2014های این آژانس منتقل گردد )کشور به بوروکرات
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 سوم. واجد اقتدار و توانمندی سیاسی

اتصال آژانس راهبر به مقامات  است. یاسیس یمقامات رده بالا تیدر گرو حما آژانس راهبر تیموفق

(. برخی Chibber, 2002حمایت شدن این آژانس از سوی آنها موضوعیت جدی دارد )سیاسی ارشد و 

( حتی بدین اعتقاد دارند که مسئولیت آژانس راهبر بر عهده 2007) Rodrikاندیشمندان همچون 

، معاون اول و نهایتاً یکی از وزرا باشد؛ همین موضوع سبب می شود که جایگاه آژانس 1جمهوررییس

 و مشکلات آن، بی واسطه به مقامات ارشد منتقل شود.ارتقاء یابد 

ردار باشد آژانس راهبر باید از قدرت و مشروعیت لازم برای اجرای وظایف خود برخو به صورت کلی

ذی  خودمختاری در برابر و همچنین از مداخلات سیاسی بیرونی محافظت شود و به نوعی سطحی از

لاتری (. این آژانس ضروری است که اثربخشی باChang, 1997) های خاص برخوردار باشدنفعان سیاست

ن کشور ( و قدرت آن در قوانیChang, 2004های دولتی داشته باشد )نسبت به سایر نهادها و دستگاه

 (.Soofi 2017) نهادینه شده باشد

 رفت،گهای مهم آژانس راهبر که در مباحث فوق مورد اشاره قرار در جدول زیر وظایف و ویژگی

 تلخیص شده است:

 های تحقیق(های راهبر )منبع: یافتههای آژانس(. وظایف و ویژگی1جدول شماره )

 منابع موضوعات مرتبط موضوعات اصلی آژانس راهبر

آژانس راهبر چه 

وظایفی را بر عهده 

 بگیرد؟

ترسیم مسیر توسعه 

 اقتصادی
 Wade (2014) های بلندمدتطراحی و اجرای برنامه •

Sasada (2012) 

 اتاق فکر دولت
 قطب برای طراحی سیاست ها •

 دبیرخانه اطلاعات •
Wade (2005) 

Chibber (2002) 

هماهنگ سازی 

بوروکراسی و رفع 

 تعارضات

 رصد فعالیت سایر بخش ها •

 مسئول دائمی هماهنگی سیاست ها •

 حل تعارضات درون دولت •

میانجی در اختلافات میان  •

 دولتی هایها و سایر دستگاهوزارتخانه

های غیررسمی برای سوق دادن لابی •

 بوروکراسی به اهداف بلندمدت

 رصد فعالیت سایر بخش ها •

Amsden (1994) 

Lin (2017) 

Wade (2011) 

Chang (1997,2010) 

Chibber (2002) 

 

                                                      
 را بر عهده داشت. EPBکما اینکه در دوره توسعه صنعتی کره جنوبی، شخص ژنرال پارک رهبری سیاسی  1
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 منابع موضوعات مرتبط موضوعات اصلی آژانس راهبر

راهبری سیاست 

 صنعتی

 هدایت و حکمرانی بازار •

 تعامل با بخش خصوصی •

 های صنعتیتعیین اولویت •

ها برای توسعه و مشوقهدایت منابع  •

 های صنعتیاولویت

 مولدسازی رانت ها •

 نظارت بر اهداف جنبی •

Rodrik (2008, 

2020) 

Lee (2019) 

Khan (2015) 

Stiglitz (2014) 

Chang, Andreoni 

(2019,2020) 

Lin (2014) 

Rodrik, Hausman 

(2003) 

آژانس راهبر چه 

هایی داشته ویژگی

 باشد؟

 جزیره شایستگی

از پرسنل نخبه و متخصص ترکیبی  •

 )گلچینی از بهترین بوروکرات ها(

 فرهنگ سازمانی عملکرد محور •

Roll (2014) 

Evans (1998) 

Wade (1990) 

Johnson (1982) 

 

سازمان استراتژیک 

 ملی

القاء حس وطن دوستی و مشارکت در  •

توسعه کشور به پرسنل )مأموریت 

 ملی(
Wade (2014) 

واجد توانمندی و 

 سیاسی اقتدار

حفظ سطحی از خودمختاری در  •

 مقابل مداخلات سیاسی بیرونی

سطح اثربخشی بالاتر نسبت به سایر  •

نهادها به واسطه مشروعیت و قدرت 

 سیاسی

اتصال آژانس به مقامات ارشد و  •

 حمایت از طرف آنها

مسئولیت آژانس بر عهده  •

جمهور، معاون اول یا یکی از رییس

 وزرا

در قوانین  نهادینه شدن قدرت آژانس •

 رسمی کشور

Rodrik (2007) 

Chang (1997,2004) 

Chibber (2002) 

Soofi (2017) 

 

 یطراح یبرا قیتحق طرح ینظر چارچوب(، 1موضوعات مطرح شده درجدول شماره ) براساس

( نشان داده شده 1) شماره شکل در که همانگونه. است شده یطراح قیتحق یراهبر و ها پرسشنامه

 زیها و کارکردها و ن تیآژانس راهبر در دو دسته مامور یها یژگیو یمهم در بررس یاست، محورها
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بر  یفرع یهر بخش، محورها در نیشده اند. همچن یدسته بند یاستیس یو ابزارها یساختار سازمان

 سوالات پرسشنامه نشان داده شده است.  یطراح یبرا قیتحق ینظر اتیادب یاساس جمع بند

 
 ینظر اتیادب بر یمبتن پرسشنامه یطراح یبرا قیتحق طرح(. 1) شماره شکل

 .است شده حیتشر قیتحق انجام روش ،بعدی بخش در

  شناسیروش -3

تحقیق انجام شده در این مقاله، تحقیق اکتشافی با رویکرد استقرایی است. در این روش، محقق با 

میکند با جمع آوری و تحلیل و صورت سوالات عمومی و کلی با موضوع تحقیق مواجه شده و تلاش 

 اساس نیا بر بندی داده های خام اولیه، به الگوهای مفهومی و مقولات نظری جدیدی دست پیدا کند.

 هاداده یآور جمع روشاست.  های متنی بودهمبتنی بر داده یفیک یروش انجام پژوهش، مطالعه مورد

از آنجا که به منظور  همچنیناست.  بوده یفیک یهاداده یآوربه منظور جمع افتهیساختار مهیمصاحبه ن

های مهم نهاد متولی توسعه )آژانس راهبر( ایران بر اساس مطالعه پاسخ به سوال تحقیق در باب ویژگی

( 1) شماره جدول شرح به محور دو در مرتبط ینظر نهیشیپدر  موردی وزارت صمت، محورهای اصلی

 سوالات و نیتدو (1شکل شماره ) یمحور مطابق محورها دواحبه در . پروتکل مصاندشده یبند صورت

  .است شده یطراح آن اساس بر
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فعالان کنونی و مسئولین سابق وزارت صنعت، معدن و تجارت، مسئولین دولتی مرتبط، مصاحبه با 

فعالین انجمن ها وتشکل هاو نیز متخصصین و پژوهشگران مرتبط انجام شده است. اطلاعات 

 . استشده شوندگان به شرح جدول ذیل ارائه مصاحبه

 شوندگان تحقیق(. اطلاعات مصاحبه2جدول شماره )
مصاحبه 

 شونده
 نقش سابقه جایگاه سازمانی گروه

A1 

مسئولین وزارت 

 صمت

 سال 14 وزیر سابق صمت
تدوین یکی از اسناد توسعه صنعتی 

 در دوره مسئولیت وی بوده است.

A2  پیشبرد مسائل حوزه معدن سال 17 معدنیمعاون وقت امور 

A3 
رییس وقت مرکز ساخت 

 داخل
 سال 20

سیاستگذاری در حوزه امور مرتبط با 

 آلاتصنعت ماشین

A4 سال 18 معاون وقت برنامه ریزی 

تعامل مستقیم با برخی صنایع در 

های مرتبط با جهت تدوین برنامه

 این صنایع

A5 سال25 معاون وقت پژوهش و فناوری 
برنامه های توسعه فناوری در وزارت 

 صمت

A6 

مسئولین مرتبط 

در دولت و 

 مجلس

معاون سیاستگذاری معاونت 

 علمی و فناوری 
 سال 10

ای های توسعهتدوین و اجرای برنامه

 با وزارت صمت

A7 
رییس امور زیربنایی و صنعت 

 سازمان برنامه و بودجه
 سال 15

و های توسعه مشارکت در برنامه

 نقش وزارت صمت

A8 
رییس کمیسیون صنعت و 

 معدن مجلس شورای اسلامی
 سال12

پیگیری امور مرتبط با وزارت صمت 

 و تکالیف قانونی وزارتخانه

A9 
ها و انجمن

 هاتشکل

عضو هیئت مدیره انجمن 

 خودروسازان
 سال 10

تعامل مستقیم با وزارت صمت در 

 حوزه صنعت خودرو

A10 
انجمن عضو هیئت موسس 

 سنگ ایران
 سال 11

تعامل مستقیم با وزارت صمت در 

 حوزه معدن )سنگ(

A11 

متخصصین و 

 پژوهشگران

مدیر گروه صنعت مرکز 

 های مجلسپژوهش
 سال 5

پیگیری امور مرتبط با صنعت در 

 مجلس شورای اسلامی

A12 
معاون پژوهشی موسسه 

 مطالعات بازرگانی
 سال 5

های پژوهشتدوین اسناد پشتیبان و 

 مرتبط

A13 

مسئول پژوهشکده توسعه 

صنعتی و معدنی موسسه 

 مطالعات بازرگانی

 سال 4
های تدوین اسناد پشتیبان و پژوهش

 مرتبط
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بر  یاست. مقولات محور یفیک یهاداده یکتمات یمحتوا یلمقاله، تحل ینها در اداده یلروش تحل

مرتبط با آن، به شرح نشان داده شده در  یهاستخراج شده و مقولات اول یکتمات یمحتوا یلاساس تحل

 استقرایی یکردبا استفاده از رو یق،تحق یاکتشاف یتماه یل( استخراج شده است. بدل3جدول شماره )

کرده و  یداپ یتاز آنها محور یمو استخراج مفاه یدانیو م یمتن یداده ها یتلاش شده است صورت بند

استفاده شود.  یشنهادیپ یالگو ینتدو یت،پرسش نامه ها و در نها یفقط در حوزه طراح یقاز طرح تحق

 ه شده است.یارا یها در بخش بحث و بررس یافتهبا  یقارتباط طرح تحق یلیتکم یحاتتوض

تحلیل محتوای ها استفاده شده است. لذا  افتهیتکرارشدن  اریاز مع قیتحق ییایپا بررسی منظور هب

پس از پایان هر مصاحبه انجام و برنامه ریزی برای ادامه یا اتمام مصاحبه ها بر اساس میزان مصاحبه ها 

اشباع نظری و رسیدن به مقولات تکراری و غیر جدید ادامه داده شده است. نهایتا با تداوم تولید مقولات 

 شده است.مصاحبه انجام  13 عاًتکراری، فرایند جمع آوری داده های متنی متوقف شده و مجمو

استفاده شده است. از بعد روش،  یلیو تحل یداده ا ،یروش اریاز سه مع قیتحق ییتحقق روا یبرا

 اساس، نیا بر. است شده انجام ینظر اتیاز ادب مستخرجمصاحبه ها بر اساس رهنمود)پروتکل( مصاحبه 

 زیو کارکرد و ن تیدر دو بعد مامور کشورها ریسا تجارب و ینظر اتیادب اساس بر پرسشنامه یمحورها

و  یاستیتلاش شده است گزارشات س زیدر بعد داده ن نیشده است. همچن یطراح هاساختار و ابزار

. در گیردمورد استفاده قرار  قیدر موضوعات مرتبط با تحق ییاجرا یمتون مرتبط با عملکرد دستگاه ها

 شونده مصاحبه دسته چهارنفعان،  یو توجه به تنوع ذ یبند هیبا زاو قیتحق نیهم درا یلیتحل ییبعد روا

مرتبط در دولت و مجلس، از نظرات  نیوزارت صمت و مسئول نی. لذا علاوه برمسئولستا شده انتخاب

 مصاحبه یاحتمال یریسوگ تا است شده استفادهانجمن ها و تشکل ها  زیو پژوهشگران و ن نیمتخصص

 .است شده هئارا قیتحق یها افتهی و یینها جینتا عد،ب دربخش. ابدی کاهش قیتحق جینتا در شوندگان

 های پژوهشیافته -4

های در دهه "نهاد متولی توسعه صنعتی ایران"وزارت صنعت، معدن و تجارت همواره کاندیدای 

های صنایع، صنایع سنگین و معادن و فلزات و تشکیل وزارت صنایع اخیر بوده است. با ادغام وزارتخانه

دن، اولین تلاش برای تدوین سیاست صنعتی رسمی ایران توسط این وزارتخانه انجام و سند و معا

قانون برنامه چهارم  2ارائه شد. همزمان و با الزام ماده  1382استراتژی توسعه صنعتی ایران در سال 

صنعتی  های صنعت و معدن، با توجه به مطالعات استراتژی توسعهتوسعه مبنی بر تهیه سند توسعه بخش

در سال  "راهبرد توسعه صنعتی کشور"، سند جدیدی تحت عنوان 1384کشور و تغییر دولت در سال 

توسط وزارت صنعت تهیه شد. با ادغام وزارت بازرگانی و وزارت صنایع و معادن و تشکیل وزارت  1385

قانون  150 صمت نیز مجدداً در همان دولت برنامه راهبردی صنعت، معدن و تجارت در اجرای ماده

تدوین شد و این بار در متن قانون برنامه، وزارت صمت به عنوان  1382برنامه پنجم توسعه در سال 

متولی تدوین راهبرد توسعه صنعتی کشور معرفی شده بود. با تغییر دولت، سند جدیدی توسط وزارت 
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های صمت، سند اولویت برنامه ششم نیز وزارت 42تدوین شد. بر اساس ماده  1394صمت دوباره در سال 

 رونمایی کرد. 1400صنعتی کشور را در سال 

های این وزارتخانه برای تهیه اسناد سیاستی و کیفیت تهیه و اجرای این با این حال، فارغ از تلاش

های بسیاری مواجه است که در اسناد، جایگاه این وزارتخانه برای راهبری توسعه صنعتی کشور با چالش

مقولات محوری مستخرج شده در این مقاله، در پنج بخش ارائه می شود. مقولات محوری  ادامه بر اساس

 ( نشان داده شده است.3ساز استخراج شده در این مقاله در جدول شماره )و یکپارچه

 
 (: مقولات یکپارچه ساز و مقولات محوری مربوط به تحلیل محتوای کیفی3جدول شماره )

 محوری مقولات مقولات یکپارچه ساز

 محوریت رویکرد تأمین

بکارگیری ابزارهای بازرگانی )تعرفه، قیمت گذاری و ...( برای تأمین نیاز  •

 داخل

 توسعه تولید داخل با هدف خودکفایی و کاهش وابستگی به خارج •

کاری و تداوم وضع موجود صنعت )خوراک ارزان، استاندارد محافظه •

 های مالی دولتی(غیرموثر، حمایت

 کار عمودی و افقیتقسیم 

 تمرکز بر انتهای زنجیره ایده تا بازار •

 انتزاع وظایف تولید و بازرگانی  •

 هادار به سایر وزارتخانههای اولویتواگذاری بخش •

 تداخل وظایف بازرگانی با وزارت اقتصاد )گمرک و بورس( •

 ضعف در ابزارهای سیاستی

 ذاری(گری و قیمت گتمرکز بر ابزارهای سنتی )جریمه، تصدی •

 گری، استاندارد(فقدان ابزارهای نوین )تنظیم •

 (1ابزارهای اشتراکی و شورایی )ستاد تنظیم بازار، کمیته ماده  •

 های اصلیتعارض در مأموریت

 تعارض در توسعه تولید داخل یا واردات •

 داری توسعه ای و ابزارهای حکمرانیتعارض در بنگاه •

 دستتعارض در توسعه پایین •

 کارایی و انسجام سازمانیفقدان 
 عدم توازن تشکیلات و ساختار منابع انسانی •

 عدم ثبات و تغییرات ساختاری •

 

 محوریت رویكرد تأمين -4-1

های صنایع و معادن و بازرگانی قبل از ادغام(، ای غالب در وزارت صمت )وزارتخانهرویکرد توسعه

جویی ارزی و در بهترین حالت، صادرات محصولات مازاد بوده است. تأمین نیاز کشور، خودکفایی، صرفه

نه خارجی های خصماهای عدیده کشور در تعاملات خارجی و مواجهه با تحریماین ذهنیت با چالش

همواره تقویت شده است. لذا با محوریت رویکرد تأمین، هم دغدغه اداره کشور و نظام با فراوانی کالا در 

شود و هم تلاش برای توسعه کشور تا حدودی با توسعه صنایع داخلی و صادرات مازاد بازارها محقق می
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ز تولید داخل و بازرگانی، سه محور های سنتی و بکارگیری ابزارهای حمایت ادنبال می شود. حفظ بنگاه

 ذیل این راهبرد هستند:

 

 کاری و تداوم وضع موجود صنعتمحافظه  -1 -4-1

های سنتی برای تولید کالای مورد نیاز کشور باعث در رویکرد تأمین، حفظ وضع موجود بنگاه

صنعت و ارتقای المللی، تغییر ساختار پذیری بینشود مفاهیم مهم سیاست صنعتی همچون رقابتمی

فناوری و نیز تعاملات همکارانه خارجی )تأمین مالی، توسعه بازار، مشارکت تحقیق و توسعه و...( کمرنگ 

های سنتی فراهم شود. های دولتی برای تولید و داخل بنگاهشود. در عوض محیط امنی سرشار از مشوق

 یخودروساز صنعت با صمت وزارت املتع در کردیرو نیااوج "(، A9به گفته یکی از مصاحبه شوندگان )

سازی مصرف انرژی الزاماتی برای مصرف اگر با هدف بهینه ."است بوده مشاهده قابل گذشته دهه دو در

با ادعای حمایت از تولید به دفاع از عدم تغییر و  های سنتی اعمال شود، وزارت صمتانرژی برای بنگاه

هایی برای پردازد. یا اگر برای بهبود رقابت و تعدیل انحصارات، سیاستتعدیل الزامات مصرف انرژی می

گیرد، وزارت صمت به دولتی در دستور کار قرار میهای شبهآفرینی بنگاهسازی و کاهش نقشخصوصی

پردازد. همچنین با انتزاع سازمان های تولیدی سنتی میانحصاری بنگاهدولتی و دفاع از شرایط شبه

المللی(، پذیری بیناستاندارد از وزارت صمت، اگر برای رفاه حال مصرف کننده )و نه حتی رقابت

آفرینی وزارت صمت در دفاع از استانداردی برای ارتقای کیفی محصولات داخلی وضع شود، عمده نقش

شود. در ی و کاهش اثربخشی و ضمانت اجرای استانداردهای مصوب بکار گرفته میهای تولیدبنگاه

های ناکارآمد سنتی با تسهیلات مجموع وزارت صمت خود را مدافع تداوم وضع موجود و حمایت از بنگاه

یقاً کند. دقمندی از منابع ارزان یارانه ای قلمداد میهای مالی ترجیحی، تداوم انحصارات و بهرهو حمایت

همان مواردی که اصلاح آنها برای ارتقای صنعتی و توسعه فناوری در کشور لازم و ضروری است. لذا 

های اصلاح ساختار صنعتی کشور همراهی نماید تواند با زمینهنهاد متولی توسعه صنعتی در کشور، نمی

 مند است. های سنتی نیازچرا که برای تأمین بازار داخلی کشور به تداوم فعالیت بنگاه
 

 بكارگيری ابزارهای بازرگانی برای تأمين نياز داخل  -2 -4-1

های بازرگانی امروزه به عنوان یکی از ابزارهای مهم ارتقای صنعتی کشورها محسوب سیاست

شود تا بازار داخلی در قالب ابزارهایی همچون حقوق شود، لیکن محوریت رویکرد تأمین باعث میمی

قیمت گذاری و ...با محوریت تأمین نیاز داخلی سازماندهی شود. منطق افزایش تعرفه، گمرکی و تعرفه، 

وکاری در داخل از مراحل نوزادی عبور کرد و به تولید داشتن مشابه داخلی است گویی که اگر کسب

های تعرفه ای حمایت که منطق اقتصادی حمایترسید، شایسته حمایت است و معاف از رقابت! درحالی

تعیین تعرفه، استدلال  1در کمیته ماده "( A11صنایع جدید و نابالغ است. به اظهار مصاحبه شونده)از 

اصلی مقیاس تولید برای رفع نیاز داخل و لزوم حمایت از تولیدکنندگان داخلی است و فقط اگر در حوزه 
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پذیری صنعتی ارتقای رقابتآید. خبری از کاهش تعرفه برای ای نیاز داخل بی پاسخ ماند، تعرفه پایین می

 "نیست.
تا با واردات ارزان  1های اخیر حذف شدآلات وارداتی در دهههمچنین حقوق ورودی ماشین

آلات، آلات خارجی، تولید در داخل و تأمین کالا در کشور محقق شود. گویی تولید خود ماشینماشین

آلات و تجهیزات صنعتی ت ماشینشود و از این مسیر ضربه مهمی به صنعت ساخصنعت محسوب نمی

لابی تولیدکنندگان محصول نهایی که "(: A3ایران وارد شده است. به گفته یکی از مصاحبه شوندگان)

تر بوده آلات داخلی قویهمیشه متحد با واردکنندگان تجهیزات هستند، از لابی تولیدکنندگان ماشین

 "است.
، لیکن برای تأمین 2گیردمعافیت مالیاتی تعلق می در حوزه صادرات نیز اگرچه به درآمد صادراتی

خام قانون رفع موانع تولید، عوارض صادراتی به صادرات مواد نیمه 37خوراک صنایع داخلی در قالب ماده 

کنند عوارض برای توسعه اگر چه ادعا می"(: 10Aبنا به اظهار یکی از مصاحبه شوندگان) 3شود.اعمال می

است ولی وزارت صمت هر گاه که خیالش از تأمین بازار داخل راحت شود، اجازه زنجیره ارزش در داخل 

دهد و چندان دغدغه توسعه زنجیره داخلی را ندارد. دغدغه اصلی کنترل و کاهش قیمت در صادرات می

 "بازار داخل است.
 یدعه تولوس( و تیمتیتعارض در کنترل تورم)نظارت ق یزدربازار داخل ن یبازرگان یمنظرابزارها از

کارتابل  از یبخش"( :A2ها( بوجود آمده است. بنا به اظهار مصاحبه شونده) یمتق یساز ی)واقعیداخل

تا  یر،تا گانیدکنندفروش مثلا تول یمتکنترل ق یاست برا یتیو امن ینظارت یدستگاه ها یمن نامه ها

کارتابل من  از یگریشود؛ و بخش د یشترب یحمل و نقل، تورم عموم یو گران یرتا یمتق یشمبادا با افزا

از  یریو جلوگ یرتا یدکنندگاناز تول یتبر لزوم حما یاست از همان نهادها مبن یمتعدد ینامه ها

 دکنندهیتول یان از ورشکستگیتوچگونه م یمتی،کارگران آنها. خب با سرکوب ق  یکاریو ب یورشکستگ

 ."کرد؟ یریجلوگ

سیاست  ارت صمت، بی معنی شدن هم افزایی میان ابزارهایلذا یکی از موضوعات مهم در حوزه وز

 بازرگانی و ابزارها و اولویت های حوزه توسعه صنعتی و ارتقای تولید است.

 

 دهی به ابزارهای حمایت از توليد داخلجهت  -3 -4-1

د شود تلاش برای تولید داخل کالاهای مورد نیاز کشور اولویت یابمحوریت رویکرد تأمین، سبب می

که نتیجه آن رجحان مونتاژکاری برای ارتقای عمق ساخت داخل و تسلط فنی است. بر این اساس اینکه 
                                                      

 در قالب قانون جهش تولید پس از چندین دهه بالاخره حذف شد. 1401قانون امور گمرکی که در سال  119ماده  4بند  1

برای کالاهای نیمه خام حذف و در قالب قانون جهش  1400و  1399های های مستقیم که در سالقانون مالیات 141ماده  2

 برای کالاهای نیمه خام به طور دائمی حذف شد. 1401بنیان در سال تولید دانش
 پذیر و ارتقای نظام مالی کشورقانون رفع موانع تولید رقابت 27ماده  3
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آلات خط تولید در داخل تولید شود، به عنوان تولید داخلی محسوب شده کالایی حتی با واردات ماشین

ان داخلی به دلیل شود. اجرای قانون حداکثر استفاده از توهای تولید داخل میو مشمول کلیه حمایت

عدم تمایز میان مونتاژکاری و توسعه توانمندی فنی به اهداف اصلی خود در توسعه صنعتی نرسید. به 

واردات با حداقل پردازش در داخل به عنوان کالای داخلی، قانون "( A7گفته یکی از مصاحبه شوندگان)

کلیه  "تولید داخل برخوردار هستند.های کالای زند. مونتاژکاران از همه حمایتحداکثر را دور می

صرف نظر از  1دارندگان پروانه تولید از وزارت صمت، امکان درج تولیدات خود را در سامانه توانیران

 میزان داخلی سازی دارند.

بنیان بود که بر های مهم ایجاد تمایز میان تولیدکنندگان داخلی، اجرای قانون دانشیکی از عرصه

شود. لیکن های قانون کنار گذاشته میری به دلیل عدم تسلط فنی از شمول حمایتاساس آن، مونتاژکا

های ذیل قانون جریان وزارت صمت با تمایزات و رجحان"(: A6بنا به گفته یکی از مصاحبه شوندگان)

لمی بنیان همراهی نداشت و کلیت این جریان در خارج از این وزارتخانه و توسط معاونت عدانش

کار  . در مقابل، وزارت صمت مراکز تحقیق و توسعه صنعتی را در دستور"شدر دنبال میجمهورییس

 .های سنتی و بالغ مربوط بودندداشت که عمدتاً به همان بنگاه

 

 تقسيم کار عمودی و افقی -4-2

 آفرینی وزارت صمت به عنوان نهاد متولی توسعه صنعتی کشور به دلیل حاکمیتاگرچه نقش

آفرینی نقش های بسیاری رو به روست؛ موضوع دیگر فرا روی این وزارتخانه برایبا چالش رویکرد تأمین

ایر سفرابخشی در توسعه صنعتی کشور، نگاه بخشی و تقسیم کار کارکردی میان این وزارتخانه و 

 و صنعتی هایفعالیت رشته برخی ت صمت در حوزه بخشیوزار ها و دستگاهها است.وزارتخانه

 در چنینهم است، کرده واگذار دستگاهها سایر به را( کشاورزی حوزه در خصوصاً) بازرگانیهای قسمت

اعم از  گانیهای توسعه علمی و فناوری از تولید و نیز فرآیندهای مختلف بازرمأموریت کارکردی، حوزه

ر ادامه دهایی غیر از وزارت صمت مربوط هستند. کارت، تأمین ارز و ترخیص کالاها به دستگاه صدور

ش شوند وزارت صمت با تقسیم کار میان سایر دستگاه ها، نقاین بخش، موارد فوق که باعث می

 .شودفرادستگاهی اش مختل شود، تشریح می

 

 تمرکز بر انتهای زنجيره ایده تا بازار  -1 -4-2

مطالعات رشد، نقش دانش و فناوری را در تغییر ساختار صنعتی مورد توجه قرار  که عمدهدرحالی

ها عمدتاً با محوریت وزارت دهند؛ بنا به تقسیم کار موجود در کشور، توسعه علمی با محوریت دانشگاهمی

                                                      
قانون حداکثر استفاده از توان تولیدی و خدماتی کشور و حمایت از کالای ایران  4بند الف ماده  1سامانه موضوع جزء  1

 .1398مصوب سال 
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بنیان توسط معاونت علمی و فناوری های فناور و دانشعلوم و توسعه فناوری صنعتی در بنگاه

های بالغ تولیدی در انتهای به حمایت از بنگاه وزارت صمت لذا مأموریت .شودجمهور دنبال میرییس

های معطوف به رسوخ دانش و فناوری در صنعت در قالب شود و عمده فعالیتزنجیره محدود می

 های پژوهشی صنایعدهی به رفع نیازمندیو توسط وزارت علوم )جهت صمت های خارج از وزارتبرنامه

های های علمی و دانشگاهی( و یا معاونت علمی )توسعه فناوری فعالیتهای پژوهشی با ظرفیتو بودجه

بدیهی  .شودهای فناورانه و تحقیق و توسعه بنگاهی( راهبری میبنیان و تقویت پروژههای دانششرکت

و  کنار سایرین از جایگاه فرادستگاهی و قرار گرفتن آن به عنوان دستگاهی صمت است خروج وزارت

های مرتبط به دانش و فناوری که محور توسعه صنعتی و فرا رسی در تجربیات خصوصاً واگذاری بخش

وزارت صمت در قرار گرفتن به عنوان دستگاه  یتها صلاحدستگاه یربه ساشوند، المللی محسوب میبین

(، A1از مصاحبه شوندگان ) یکی. به گفته سازدیمواجه م یکشور را با چالش جد یتوسعه صنعت یمتول

 یآن به عنوان دستگاه دارا یرونیها، امکان بروز بدستگاه یرسا یفقرار گرفتن وزارت صمت در رد"

 "مواجه ساخته است. یکلان را با چالش جد هاییاستکننده س یمو ترس یژهو یاراتاخت
 

 هاهای اولویت دار به سایر وزارتخانهواگذاری بخش -2 -4-2

ها )به جز حوزه کشاورزی(، لیکن محوریت وزارت صمت در صدور پروانه صنعتی کلیه حوزه علیرغم

 .دار کشور به خارج از این وزارتخانه سپرده شده استهای صنعتی اولویتمسئولیت توسعه عمده بخش

مهم کشور در حوزه منابع هیدروکربوری به وزارت نفت سپرده شده و توسعه صنایع اکتشاف و  مزیت

برداری نفت و گاز در حیطه وظایف این وزارتخانه قرار دارد؛ حتی توسعه صنعت پتروشیمی که به رهبه

مربوط است، به وزارت نفت سپرده شده است که همواره مورد  دلیل وابستگی تأمین خوراک به منابع

های بکهاختلاف وزارت صمت و نفت قرار دارد. همچنین حکمرانی وزارت نیرو در حیطه منابع آب و ش

های انتقال و توزیع قدرت باعث شده عمده توسعه صنعتی منبع محور در کشور با محوریت وزارتخانه

همچنین علاوه بر حوزه کشاورزی که پروانه فعالیت آن نیز خارج از وزارت . نفت و نیرو پیگیری شود

آلات کشاورزی مرتبط ای و تبدیلی و ماشینشود، صنایع واسطهصمت و توسط وزارت کشاورزی انجام می

ریزی تأمین خوراک، تأمین نیز متاثر از تصمیمات و ابزارهای وزارت کشاورزی است. در حقیقت برنامه

های مورد نیاز های حمل و نقل و ترانزیت، خدمات ارتباطی و سایر زیرساختانرژی، زیرساخت

: (A1)شوندگاناز مصاحبه یبه گفته یک .شودهای صنعتی در خارج از وزارت صمت انجام میفعالیت

شود مأموریت ای که توسط دیگران دنبال نمیوزارتخانه سایر است و هر حوزه صمت، وزارت"

های جدید فناوری همچون تولید دارو و تجهیزات پزشکی به دلیل حتی حوزه "است. صمت وزارت

حوزه تصمیم وزارت  های سختگیرانه وزارت بهداشت عمدتاً ازحساسیت صنعت، استانداردها و مجوز

های صنایع فرهنگی، گردشگری و حتی مسکن و شهر سازی و صنایع دفاعی صمت خارج است. در حوزه

 .باشدمی صمت های تخصصی بیشتر از وزارتنیز محوریت وزارتخانه
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 تداخل وظایف بازرگانی با وزارت اقتصاد -3 -4-2

در حوزه بازرگانی نیز وجود دارد. از تقسیم کار بخشی و کارکردی تشریح شده در حوزه صنعت، 

یک سو در صدور کارت بازرگانی و تأمین ارز، اتاق بازرگانی و بانک مرکزی محوریت دارتد و از سوی 

کاری از منظر استانداردهای مصرف وجود دیگر همواره میان سازمان حمایت و سازمان استاندارد، موازی

 اقتصاد وزارت در و صمت وزارت از خارج بازرگانی حوزه یابزارها ترینمهم حال، این با داشته است.

 "یاببهین سامانه" قالب در معدنی و صنعتی پایه هاینهاده تخصیص سامانه اگرچه. است شده متمرکز
 همچون مواردی و شودمی انجام کالا بورس قالب در تخصیص سازوکار ولی شودرت صمت انجام میوزا در

 .شودمی انجام بورس سازوکار در قیمت رشد و ورودهای محدودیت و پایه قیمت تعیین

که درحالید. افتکاری اصلی در حوزه تجارت میان وزارت صمت و گمرک اتفاق میموازی با این حال،

وزارت صمت و  ذیل های فنیثبت سفارش، تعیین ردیف تعرفه و مجوز تخصیص ارز با محوریت ارزیابی

شود، ترخیص کالا با ثبت مجدد کلیه مشخصات کالا در سامانه ارت انجام میدر قالب سامانه جامع تج

حتی علیرغم اینکه ارزیابی وزارت صمت بر مبنای پیش فاکتور )پروفرما( د. شوجامع گمرکی انجام می

گذاری آن بر مبنای اسناد و ارزیابی شود، تعیین ردیف تعرفه و ماهیت کالا در گمرک و قیمتانجام می

ی کالا وظیفه گمرک است و به لحاظ قانونی عمده اختیارات در این حوزه در گمرک متمرکز است؛ فیزیک

 .لذا حتی در حوزه فرایندها و کارکردهای بازرگانی نیز تمرکز وظایف در وزارت صمت وجود ندارد

 

 انتزاع وظایف بازرگانی حوزه کشاورزی -4 -4-2

که مسئولیت تنظیم بازار به طور کامل در درحالی با تشکیل وزارت صمت و حذف وزارت بازرگانی،

و با تصویب قانون انتزاع، امور بازرگانی مرتبط با  1391 سال  وزارت صمت متمرکز شده بود؛ این بار در

محصولات و کالاهای اساسی زراعی، باغی، دامی و صنایع تبدیلی بلافصل آن از وزارتخانه جدید منتزع 

های تولیدی حوزه کشاورزی، حوزه بازرگانی شد. بر این اساس علاوه بر پروانه و به وزارت کشاورزی منتقل

مرتبط با کشاورزی نیز از وزارت صمت جدا شده و به وزارت کشاورزی داده شد تا مسئولیت وزارت 

 .صمت در حوزه کشاورزی به حداقل ممکن کاهش یابد

بخش تولید و بخش بازرگانی حوزه در حمایت از تجمیع ابزارهای  (A4)شوندگانیکی از مصاحبه

اگر بخش تولید نفت را در وزارت نفت نگهداری و اختیار "گوید: کشاورزی در وزارت کشاورزی می

توان صادر کرد. وقتی مسئولیت به صادرات آن را به وزارتخانه دیگری بدهیم، یک بشکه نفت هم نمی

ساس، محوریت و اقتدار و وزارت صمت باز هم براین ا "دهیم، باید اختیار را هم کامل بدهیم.کسی می

( نشان داده شده است، تقسیم کار بخشی 4کاهش پیدا کرد. در مجموع همانگونه که در جدول شماره )

ها باعث شده است مأموریت و کارکردی در حوزه تولید و بازرگانی میان وزارت صمت و سایر وزارتخانه

 به دستگاهی به وزارتخانه این و شود کشیده چالش به صمت وزارتمتولی توسعه صنعتی کشور برای 

 .شود تبدیل هاوزارتخانه سایر کنار در و موازات
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 بازرگانی تولید 

 بخشی
 وزارتخانه سایر است.

 )جدایی نفت و گاز، کشاورزی و...(

 کشاورزی

 )طرح انتزاع(

 کارکردی
 تمرکز بر تولید در انتهای زنجیره

 )جدایی علوم و فناوری(

 تمرکز بر ثبت سفارش

)جدایی صدور کارت، تأمین ارز و 

 ترخیص(

 های تولید و بازرگانیها در بخش(. تقسیم کار بخشی و کارکردی میان وزارت صمت و سایر دستگاه4جدول شماره )
 

 ضعف در ابزارهای سياستی -4-3

توان دسترسی، آفرینی وزارت صمت به مثابه سازمان متولی توسعه صنعتی کشور مستلزم نقش

ست که ابزارهای سیاستی مهم ا درحالی ت. اینجهت دهی و ابزارهای سیاستی موثر و مناسب اس

 عنوان به ارز نرخ تعیین در این میان، ابزارد. قرار ندار وزارت صمت درتوسعه صنعتی عمدتاً در اختیار

کشور توسط سیاستگذار  تنظیم صادرات و واردات جهت گیری بازرگانی خارجیابزار اصلی تعیین جهت

مواردی  آن، گردد و عوامل موثر بر تعیینپولی همچون بانک مرکزی و شورای پول و اعتبار تعیین می

و تقاضای ارز، درآمدهای نفتی و مالیه دولت  عرضه مواردی همچون غیر از راهبرد صنعتی کشور و

مندی از صمت یا فاقد آن است یا بهرهاز سوی دیگر در خصوص سایر ابزارهای موثر نیز وزارت د. باشمی

 که شده سپرده اجرایی هایدستگاه و هاوزارتخانه از جمعی به ابزارها در قالب شوراها و ستادها

های عمدتاً سنتی همچون ابزار برخی میان، فقط این در. نمایدمی کمرنگ را صمت وزارت آفرینینقش

صمت باقی مانده که برای راهبری توسعه صنعتی  گری در کنترل وزارتگذاری، جریمه و تصدیقیمت

 ت.کشور ناکافی اس

 

 تمرکز بر ابزارهای سنتی -1 -4-3

 داریسهام نتیجه گری درتصدی قالب در یا که هستند ابزارهایی در دسترس وزارت صمت، ابزارهای

 مقدار و قیمت تعیین همچون بازار سازوکار خلاف ابزارهای جنس از یا اندمانده باقیها شرکت در دولت

 اجرای با خصوص ابزارهای دسته اول، د. درنهست متخلفین با ای جریمه و تعزیراتیهای برخورد و

 شدند واگذار صمت وزارت زیرمجموعه دولتیهای شرکت از سازی، بسیاریخصوصی هایسیاست

 توسط صمت وزارت فعالیت عمده .شد تضعیف شدت به دولت داریسهام مسیر از سیاستگذاری و

فروشی، فروش و یا کنترل کم داخلی نیازتأمین  برای صادراتی عوارض و محدودیت همچون ابزارهایی

از مسیر کارگزاران  خارج از بورس و یا محدودیت در خریداران و فروشندگان است که باز هم عمدتاً 

شود. موارد تخلف نیز با گزارش به سازمان حمایت با جریمه و برخوردهای قضایی بورس کالا اعمال می

وزارت صمت برای فرار از مسئولیت قیمت ": (A2)شود. بنا به گفته یکی از مصاحبه شوندگانکنترل می
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گیرد. با این حال، با ابزارهای ر تصمیم میو مقدار تولیدات مدعی است که سازوکار بورس فعال است و بازا

 ".کندمختلف میزان عرضه و قیمت در بورس را کنترل می

 

 ابزارهای اشتراکی شورایی -2 -4-3

اند دسته دیگری از ابزارهای تصمیم گیری مورد نیاز وزارت صمت نیز به شوراها واگذار شده

 بازرگانی سیاستگذاری اصلی ابزار که تعرفه تعیین اند.آفرینی وزارت صمت را کنُد نمودهنقش سازوکار و

است تهیه و  صمت وزارت آنها از یکی که دستگاه چندین از متشکل 1ایکمیته پیشنهاد به است، کشور

 عهده به هم باز صادراتی عوارض تعیین برای تصویب باید مجدد در هیئت وزیران تصویب شود.

های شرکت مشکل رفع و بازار تنظیم اختیارات حتی ت.های مختلف اسشکل از دستگاهمت 2کارگروهی

 تنظیم ستاد" همچون شوراهایی قالب در نیز هستند صمت وزارت اصلی وظایف که تولیدی

گیری های تصمیمسخن اینکه عمده ابزار کوتاه .شودمی دنبال "ستاد تسهیل و رفع موانع تولید" و "بازار

هایی داده شده که این وزارتخانه تنها یکی از اعضای آن شوراوزارت صمت برای تحقق توسعه صنعتی به 

 .گیری نهایی معین نیستتصمیم مسئول است و

 

 فقدان ابزارهای نوین -4-3-3

المللی و بهبود کیفیت پذیری بینتوسعه صنعتی و تغییر ساختار صنعتی کشور مستلزم ارتقای رقابت

 در کههایی ابزار عمده های جدید و تحقیق و توسعه است.مبتنی بر فناوری محصولات تولیدی خصوصاً

 رقابت، تنظیم ابزارهای بکارگیری دارد؛ قرار توجه مورد دنیا در خصوصیهای بنگاه خصوص

 سازیخصوصی اجرای با ایران در حال این با .است توسعه و تحقیقهای مشوق تنظیم و استانداردگذاری

 قالب در رقابت دادگاه گری مناسب جایگزین نگردید.دولت، ساختارهای تنظیمگری تصدی کاهش و

گر تنظیم سازوکار ها نیز با فقدانگردید؛ عمده حوزه طراحی صمت وزارت از خارج "رقابت شورای"

گری دولت تضعیف شد و در مقابل سازوکار داری و تصدیشود لذا سازوکار سهامبخشی اداره می

 از نیل به این مهم کیفیت، بهبود برای رقابتی سازوکار فقدان در شد.نگری مناسب نیز جایگزین تنظیم

 صمت وزارت از استانداردگذاری ساختار هم های بسیاری مواجه است.نیز با چالش گذاریاستاندارد مسیر

عمدتاً مبتنی  تیصنع توسعه هدف با کیفی ارتقای جای به استانداردگذاری انگیزه هم و است شده منفک

 اولاً  نیز توسعه و تحقیقهای فعالیت از دولتی تشویقیهای حمایت شود.کننده طراحی میبر رفاه مصرف

                                                      
  قانون مقررات صادرات و واردات 1کمیته ماده  1
 پذیر و ارتقای نظام مالیقانون رفع موانع تولید رقابت  37کارگروه موضوع ماده  2
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به صورت موردی و پراکنده و با محوریت  ثانیاً و 1است نشده تعریف کشور در ملی برنامه یک صورت به

 د.شوجمهور در کشور دنبال میسییمعاونت علمی و فناوری ر

 

 های اصلیتعارض در مأموریت -4-4

ر آفرینی وزارت صمت به عنوان متولی توسعه صنعتی کشور، تعارض دیکی از موانع مهم نقش

های مختلف های اصلی است. به بیان دیگر، میان بخشهای مختلف این وزارتخانه از منظر مأموریتبخش

 موارد تضاد وجود دارد.های ملی، ناهماهنگی و در برخی وزارتخانه از منظر مأموریت

 

 تعارض در تأمين نياز کشور از داخل یا خارج -4-4-1

 تولید است: از دو مسیر امکان پذیر صمت تحقق پروژه تأمین به عنوان رویکرد اصلی حاکم بر وزارت

 امکان که کندمی بروز جاهایی  در خصوصاً رویکرد دو این میان تعارض .خارج ازتأمین  یا و داخل در

در  ور خاص،ط نیست. به معین دقیقاً  داخلی تولید مقیاس و کیفیت و دارد قرار ابهام در داخلیتأمین 

ف توان موضوع تأمین کالاهای اساسی این موضوع اهمیت فراوان دارد که تأمین از خارج باعث تضعی

خ ترجیحی با نر نمونه تجهیزات پزشکی خارجی شود. به عنوانتولید داخلی اقلام اساسی و راهبردی می

یرند قطعات که سازندگان داخلی همان تجهیزات ناگزگیرد، درحالیدر اختیار نظام درمان کشور قرار می

 رای تولید داخل نیز لزوماًهای بالاتر تأمین نمایند. با تعیین اقلام داو ابزار مورد نیاز را با ارز آزاد و نرخ

زات سفارش توان بالقوه تولید داخلی وجود دارد یا تجهیهایی که شود چرا که در حوزهموضوع رفع نمی

 .گیردساخت دارند، چالش واردات همواره جلوی توسعه تولید داخل را می

که یابد درحالیکننده نیز نمود میهمین تعارض در حمایت از تولیدکننده و تعارض با حقوق مصرف

کند، از های تولیدی سنتی کشور حمایت میهای بنگاهاز نظر تأمین نیاز کشور وزارت صمت از فعالیت

های بخش کهدرحالی کننده نیز حق انتخاب و رعایت کیفیت و قیمت شایان توجه است.نظر مصرف

 به بنا. دارند دیگری رویکرد وزارتخانه در تولید حامی بدنه دارند،تأکید  کنندهمصرف حقوق بر بازرگانی

 از نامگذاری سازمان صمت وزارتهای مأموریت در تناقض": (A12شوندگان)مصاحبه از یکی گفته

ت کنندگان هویداست؛ تعارضی که در یک سازمان قرار اسحمایت از حقوق تولیدکنندگان و مصرف

رض صنعت حل این تعا و بخش بازرگانیبخش در حقیقت ریشه تفکیک و ادغام مکرر  "مدیریت شود.

 .ای بوده استریشه

 

 

                                                      
قانون جهش تولید  11قانون اعتبار مالیاتی تحقیق و توسعه، برای اولین بار به صورت جامع در کشور در قالب بند ب ماده  1

 ت.بنیان تصویب شده اسدانش
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 ای و ابزارهای حكمرانیداری توسعهبنگاهتعارض در  -4-4-2

داری دولتی به عنوان ابزار اداره کشور کمرنگ ، بنگاه44های اصل اگرچه پس از اجرای سیاست

همچنان  همچون ایدرو و ایمیدرو ایهای توسعهای و از مسیر سازمانهای توسعهشد، لیکن در حوزه

 آفرینینقش با معدنی و صنعتیهای شرکت ده است.داری مانبخشی از بدنه وزارت صمت درگیر بنگاه

هستند  گذاریو قاعده گریتنظیم ابزارهای بکارگیری چالش باعث داریسهام و مدیره هیئت در دولت

های خاک گذاریقیمت در ایمیدرو و صمت وزارت سو، یک از کند.چرا که مسائل تعارض منافع بروز می

 افزایش را خود دولتی داری سهام سود قیمت افزایش با و کندمی آفرینینقش کالا بورس در معدنی

)وزارت صمت و  دولت مالکانه بهره حق معدنیهای خاک ترگران فروش با دیگر سوی از و دهدمی

 بورس، از خارج عرضه خام،نیمه مواد صادرات در منافع تعارض همین مشابه یابد.ایمیدرو( افزایش می

 و مأموریتی تعارضات این وجود. آیدمی وجود به نیز دیگر هایحوزه بسیاری از و خوراک گذاریقیمت

به عنوان نهاد متولی توسعه صنعتی  صمت وزارت آفرینینقش در مهمی مانع کارکردی انسجام فقدان

 .آوردکشور به وجود می

 

 دستتوسعه صنایع پایينتعارض در  -4-4-3

تواند در خدمت توسعه کشور به عنوان یک مزیت صنعتی میمنابع هیدروکربوری و فلزی و معدنی 

دست به عنوان یک راهبرد توسعه نخوراک ارزان صنایع پاییتأمین  منظر، صنایع داخلی قرار گیرد. از این

های دولتی شود. از سوی دیگر، منابع مذکور به عنوان دارایی دولت و محصول شرکتصنعتی مطرح می

های صادراتی و یا عرضه آنها به داخل با نرخ آزاد از منظر آنها به قیمت شود که صادراتمحسوب می

 معدنی منابع با مواجهه نوع در تعارض است. ویژه صیانت از دارایی ملی و تأمین مالی دولت شایان توجه

های معدنی وزارت صمت، بخش منظر از .است برخوردار بالایی اهمیت از محورمنبع صنعتی سیاست در

های متولی نیست. با این حال، بخش به مصلحت فروشی آندارایی کشور محسوب شده و ارزان منابع

دستی انتظار دارند منابع با نرخ ترجیحی و یارانه ای در اختیار متقاضیان توسعه صنایع صنایع پایین

خام و  تبدیلی و مصرفی قرار گیرد تا توسعه زنجیره ارزش در داخل اتفاق بیفتد و از صادرات مواد

 .خام به بازارهای خارجی اجتناب شودنیمه

 

 فقدان کارایی و انسجام سازمانی -4-5

نهاد متولی توسعه از منظر ساختار سازمانی و اداری و نیروی انسانی باید از توانمندی لازم برای 

هم نیروی  ای برخوردار باشد. وزارت صمت هم از منظر ساختار و نظام اداری وهای توسعهانجام مأموریت

 روست.هایی روبهای با چالشهای توسعهانسانی به لحاظ انجام مأموریت

 

 



 1401  پاییز( 57)پیاپی 3 شماره 16 دورهفصلنامه علمی بهبود مدیریت: 

113 

 عدم ثبات و تغييرات ساختاری -4-5-1

هایی به لحاظ تاریخی و به صورت مکرر، ادغام و تفکیک در حوزه وزارت صمت انجام شده و در دوره

های پیشنهادی برای ادغام و تفکیک در نیز که تغییرات صورت نپذیرفته است، سایه تغییرات و طرح

، صنایع جریان بوده است. اگر چه حتی حوزه صنعت و معدن نیز قبلاً در قالب سه وزارتخانه صنایع

سنگین و معادن و فلزات فعال بوده است، لیکن عمده مباحث مرتبط با تفکیک و ادغام میان حوزه 

عمومی صنعت و معدن از یک سو و حوزه بازرگانی از سوی دیگر است. گاه این دو حوزه در قالب دو 

اون وزیر تنزل پیدا جمهور عامل هماهنگی آنها بوده و گاه به دو معوزارتخانه فعال بوده اند که رییس

رسانده است. با این حال، به دلیل این سایه کرده اند که وزیر وظیفه هماهنگی آنها را به انجام می

همیشگی ادغام و تفکیک، عملاً این دو حوزه ساختارها و ابزارهای مربوط به خود را از هم جدا کرده و 

گذاری های ادغام نیز تمایلی برای اشتراکرهباشند و بر این اساس، حتی در دوهر آن، آماده تفکیک می

 ابزارها و تعامل و هماهنگی با یکدیگر ندارند. 

پیوند دارد، بدنه تولیدی ابزارهای  "سامانه جامع تجارت"که عمده وظایف بدنه بازرگانی با درحالی

با مجوز صنفی سازد. در عین حال که برخی واحدهای تولیدی متمرکز می "یابسامانه بهین"خود را در 

ورزد. حتی های تولیدی صنعتی اصرار میاز بدنه بازرگانی فعالیت دارند، بدنه تولید همچنان بر پروانه

بدنه تولیدی ابزارهای بازرگانی همچون ممنوعیت واردات یا معافیت حقوق ورودی را برای تدبیر امور 

ورزد. لذا بدنه وزارت و سود بازرگانی اصرار میکه بدنه بازرگانی بر ابزار تعرفه گیرد؛ درحالیخود بکار می

ای به همکاری موثر با یکدیگر ندارند ای روبروست که حتی در دوران ادغام، علاقهصمت عمدتاً با دوگانه

افزایی برای راهبری و همواره آماده جدا شدن از یکدیگر هستند. اینچنین ساختاری فاقد انسجام و هم

 کشور است.ای در های توسعهمأمویت

 عدم توازن تشكيلات و ساختار منابع انسانی -4-5-2

نظام ارزیابی، پاداش و ارتقای موجود در عموم بدنه دولت، پشتیبان نیروی انسانی توانمند، با انگیزه 

و پویا نیست و در این میان، وزارت صمت نیز از عموم بدنه دولت مستثنی نیست. علاوه بر این، بدنه 

گری که به صورت سنتی در وزارت صمت پررنگ بوده، به دلیل شرایط کاری و نظام صدیداری و تبنگاه

تر بوده است. اگر چه پرداخت بالاتر از بدنه ستادی وزارتخانه عملاً برای نیروهای انسانی توانمند، جذاب

داری وزارت صمت تضعیف شد ولی کماکان سطح ، بدنه بنگاه44های کلی اصل با اجرای سیاست

ای همچون ایدرو و ایمیدرو از بدنه ستادی های توسعهانمندی و کیفیت نیروی انسانی فعال در سازمانتو

تر در بدنه وزارتخانه بالاتر است. لذا عملاً وظایف سیاستگذاری و راهبردی توسط منابع انسانی ضعیف

هی وزارتخانه وظایف های بنگاشود و نیروی انسانی توانمندتر، در بخشستادی وزارتخانه پیگیری می

شود وظایف راهبری توسعه صنعتی در این وزارتخانه اجرایی را بر عهده دارند. این عدم توازن باعث می

توسط نیروی انسانی باکیفیت پشتیبانی نشود و افراد توانمند عمدتاً به دلیل شرایط پرداخت، جذب بدنه 

 های وابسته به وزارتخانه شوند.ای و بنگاهههای توسععملیاتی و اجرایی وزارتخانه در قالب سازمان
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 طراحی الگوی پيشنهادی -4-6

مقولات استخراج شده بر اساس موردپژوهی انجام شده در این مقاله، در نهایت منجر به طراحی 

( 5الگوی پیشنهادی سازمان متولی توسعه یا آژانس راهبر در ایران به شرح ارائه شده در جدول شماره )

 شده است.
(. طراحی الگوی سازمان متولی توسعه )آژانس راهبر( در ایران بر اساس مورد پژوهی وزارت صنعت، 5جدول شماره )

 معدن و تجارت

 اصلی ابعاد
 متولی سازمان

 توسعه
 توضیحات صمت وزارت

 کارکرد تحلیل

 ماموریت و

 صمت وزارت

 مثابه به

 راهبر آژانس

 رویکرد

 و تغییر تداوم و ایجاد

 از حمایت و تحول

 فعالیت توسعه

 جدید بازیگران

 از دفاع و کاریمحافظه

 مرسوم هایفعالیت

 در سنتی بازیگران

 موجود وضع تداوم

 نیز و جدید هایفعالیت و صنایع

 و کارآفرینان آفرینینقش

 قرار توجه مورد جدید بازیگران

 .گیرد

 فعالیت حوزه

 برای فراگیر و جامع

 پشتیبانی و افزاییهم

 و پایدار توسعه از

 جانبه همه

 عمودی کارهای تقسیم

 ای زنجیره و( ی)بخش

 سایر با رقابت و( ی)افق

 ها زنجیره و هابخش

 توسعه و تغییر هایجریان تقویت

 و هافعالیت و هابخش همه در

 محوریت سازمانی رقابت عدم

 .یابد

 مأموریت

 تعارضات حل

 و انسجام و مأموریتی

 هامأموریت افزاییهم

 الگوهای در تعارض

 و گرابرون توسعه

 توسعه و گرادرون

 ارزش زنجیره

 محورمنبع

 و توسعه الگوی بر تمرکز لزوم

 متناسب آن روی بر اجماع ایجاد

 .دارد وجود کشور بومی شرایط با

 تحلیل

 و ساختار

 ابزارهای

وزارت صمت 

به مثابه 

 آژانس راهبر

 

 ابزارهای

 سیاستی

 و دسترسی

 همه به دهیجهت

 و مرتبط ابزارهای

 با متناسب جدید

 موضوع

 ابزارهای از مندیبهره

 و اشتراکی و سنتی

 ابزارهای توسعه عدم

 نوین

 با جامع برنامه طراحی توان

 و مختلف ابزارهای از گیریبهره

 و اجزا میان هماهنگی و جدید

 .آید وجود به بازیگران

 ساختار

 سازمانی

 چابک، ساختار

 دارای و منعطف

 توانمند انسانی نیروی

 طویل و عریض ساختار

 ضعیف انسانی نیروی و

 و رسمی بوروکراتیک ساختار

 خدمات جبران و اداری نظام

 پشتیبان دولت، در موجود

 .نیست توسعه متولی ساختار

های سازمان متولی توسعه در ایران در پنج بر اساس محورهای نشان داده در جدول فوق، ویژگی

بعد رویکرد، حوزه فعالیت، ابزارهای سیاستی، مأموریت و ساختار سازمانی احصاء شده است. موارد 

ی پیشنهادی بر اساس مقایسه با وضعیت موجود وزارت صمت در جدول تبیین شده و در هر محور ویژگ

سازمان متولی توسعه به همراه وضعیت این وزارتخانه تشریح شده است. از منظر رویکرد، وضعیت وزارت 
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کارانه غالب در این وزارتخانه، صمت با الگوی پیشنهادی فاصله قابل توجهی دارد و رویکرد محافظه

سیاستی، اگر چه کند. از منظر ابزارهای جایگاه فرابخشی و راهبردی این وزارتخانه را تضعیف می

دسترسی به طیف متنوعی از ابزارها به عنوان یک مزیت مهم در راهبری توسعه صنعتی کشور از سوی 

وزارت صمت حائز اهمیت است ولی فقدان ابزارهای نوین و ماهیت جمعی و شورایی ابزارهای محوری، 

اهبر بایستی مورد توجه همچنان به عنوان عوامل مخل در فعالیت این وزارتخانه در نقش یک آژانس ر

قرار گیرد. در نهایت این تناقضات و تعارضات مأموریتی در این وزارخانه که خود را در قالب ساختار 

پذیری و نیز هم افزایی و انسجام سازمانی و منابع انسانی نیز متبلور ساخته است، چابکی و انعطاف

 کشد.الش میمأموریتی مورد نیاز در فعالیت یک آژانس راهبر را به چ

  بحث و بررسی -5

در بخش پیشینه پژوهش در قالب دو بخش به ماموریت و کارکرد و همچنین ساختار و ابزارهای 

سیاستی آژانس راهبر به عنوان نهاد متولی توسعه پرداخته شد. ماموریت و کارکردهای مستخرج از 

سازی ق فکر دولت، هماهنگمطالعه ادبیات نظری موجود شامل ترسیم مسیر توسعه اقتصادی، اتا

بوروکراسی و راهبری سیاست صنعتی و همچنین ساختار و ابزارهای سیاستی نیز شامل جزیره 

 شایستگی، سازمان استراتژیک ملی و توانمندی و اقتدار سیاسی بود. 

 Wadeاز منظر رویکردها اگر چه ترسیم مسیر توسعه اقتصادی به عنوان وظیفه مهم آژانس راهبر )

2014, Sasada 2012 در ادبیات مورد توجه قرار گرفته، لیکن در وزارت صمت کمتر رویکردهای مرتبط )

های سنتی و صنایع بالغ دفاع شده با تغییر ساختاری اقتصادی دنبال شده و عمدتاً از تداوم فعالیت بنگاه

نس راهبر به است لذا به نظر می رسد در کشورهای در حال توسعه ای همچون ایران، ماموریت آژا

فناوری -نهادهای جوان و مهیای پیگیری موضوع تغییر در نهاد ریاست جمهوری همچون معاونت علمی

ریاست جمهوری، مرکز همکاری های تحول و پیشرفت، ستاد تحول دولت و... سپرده شود. فعالیت های 

ر حل اختلافات، لابی گری میان وزارتخانه دآژانس راهبر از منظر مطالعات دولت توسعه گرا، میانجی

( و این موارد مستلزم این Lin 2017, Amsden 1994های غیررسمی و هماهنگی سیاست هاست )

است که آژانس راهبر، موازی کاری با این دستگاه ها نداشته باشد. از این منظر، اگر چه وزارت صمت به 

بخش ها و کارکردها، دچار برخی قلمداد می شود لیکن در مرز میان فعالیت  "سایر"عنوان وزارتخانه 

تقسیم کارهای افقی و عمودی با سایر وزارتخانه ها و سازمان هاست که شان هماهنگی و بالادستی آن 

 را تضعیف می کند.

مواجهه ادبیات نظری با ابزارهای سیاستی آژانس راهبر، بیشتر ابزارهایی مبتنی بر مشروعیت و 

( و اثربخشی در سطحی بالاتر از ابزارهای سیاستی Rodrik 2007, Chang 2004قدرت سیاسی بالا )

(. این در حالی است که وزارت صمت عمدتاً پاسخگوی Chibber 2002برای هدایت و راهبری است )

ناکارآمدی در تامین مایحتاج ضروری کشور بوده و به شدت متاثر از فضای سیاسی کشور می باشد و 
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همچون تعرفه، تسهیلات، مجوز و... ماموریت های خود را به انجام  تلاش دارد با ابزارهای سیاستی معین

 برساند. 

 Rodrik 2008, Wadeاز سوی دیگر، ماموریت آژانس راهبر، راهبری و پیشبرد سیاست صنعتی )

( قلمداد می شود. از آنجا که Chang 2019( و مولدسازی رانت ها و تعیین اولویت های صنعتی )1990

ی کشور مرتبط با تدوین اولویت های صنعتی و سیاست صنعتی با محوریت وزارت عمده مطالعات رسم

صمت انجام می شود، این وزارتخانه به عنوان کاندیدای ایفای نقش راهبری صنعتی در کشور مطرح 

شده است؛ لیکن مشکل آنجاست که در عمل، اسناد تدوین سیاست صنعتی در کشور چندان مبنای 

 (.1400فرتاش گیری قرار نمی گیرد )برنامه ریزی و تصمیم 

 Evansدر حوزه سازمان و سرمایه انسانی نیز مطالعات از نقش ویژه متخصصین در آژانس راهبر )

( صحبت می کنند؛ لیکن نه فقط در وزارت Roll 2014, Wade 1990( و جزیره شایستگی )1998

سته و متخصص یافت نمی شود و از صمت بلکه در سایر ارکان دولت در ایران، این تجمع نیروهای شای

این منظر، اجرایی بودن ایجاد آژانس راهبر در درون دولت در ایران با ابهام جدی مواجه است و شاید 

 لازم باشد آژانس راهبر در جایی خارج از دولت در ایران فعالیت نماید.

  گيریبندی و نتيجهجمع -6

وع است که وجود یک نهاد با اختیارات ویژه به تجارب موفق توسعه در قرن اخیر گویای این موض

عنوان متولی توسعه )آژانس راهبر(، مسیر توسعه را هموار ساخته است و به طور خاص اشاره شد که 

گرا بر این مهم، تأکید ویژه دارد. در این مقاله در پی پاسخ به این سوال مهم که آیا رویکرد دولت توسعه

های ساختاری و سازمانی مناسب برای ایفای نقش نهاد ران واجد ویژگیوزارت صنعت، معدن و تجارت ای

یافته متولی توسعه )آژانس راهبر( ایران است؛ ابتدا مبتنی بر ادبیات و تجارب کشورهای متأخراً توسعه

های احصاء های راهبر احصاء شد. بر اساس وظایف و ویژگیهای آژانس)شرق آسیا(، اهمّ وظایف و ویژگی

ساختاریافته با فعالان و مسئولین سابق وزارت های نیمهنامه تدوین شده و در قالب مصاحبهپرسششده، 

 صمت، در پی پاسخ به سوال تحقیق برآمدیم.

ها، پنج محور اساسی در ارتباط با وزارت صمت را آشکار های مصاحبهتحلیل محتوای کیفی داده

های مناسب برای ایفای نقش آژانس راهبر اجد ویژگیساخت که در همگی این محورها، این وزارتخانه و

گیری متناسب با توسعه صنعتی، تأمین نیازهای در ایران نیست. اول، رویکرد این وزارتخانه به جای جهت

جویی ارزی و نهایتاً در بهترین حالت، صادرات مازاد محصولات تولیدی کنونی کشور، خودکفایی، صرفه

نهاد متولی توسعه در کشور باید در پی ایجاد و تداوم تحول و حمایت از  داخل کشور است. حال آنکه،

توسعه فعالیت بازیگران جدید باشد. دوم، حوزه فعالیت وزارت صمت بر خلاف تصورات ابتدایی، از حیث 

ها و هم برخی کارکردهای مرتبط با این فعالیتافقی و عمودی محدود شده است؛ هم برخی رشته 

ها سپرده شده است. این محدودیت حوزه فعالیت وزارت صمت، ها و وزارتخانهسایر دستگاهوزارتخانه به 
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جانبه، باید جامع در شرایطی است که حوزه فعالیت نهاد متولی توسعه برای پیشبرد توسعه پایدار و همه

نوین و جامع و فراگیر باشد. سوم، وزارت صمت از حیث ابزارهای سیاستی در اختیار، با فقدان ابزارهای 

ای مواجه است. چهارم، وزارت صمت از جهات مختلفی دارای تعارض در جهت پیشبرد امور توسعه

تواند مأموریتی ملی همچون توسعه کشور را پیش ببرد. پنجم، مأموریت است و چنین دستگاهی نمی

غام بخش صنعت و برد؛ بدین معنا که به رغم ادوزارت صمت از فقدان کارایی و انسجام داخلی رنج می

دانند و کیفیت منابع بخش بازرگانی هنوز درون این وزارتخانه این دو بخش خود را جدا از یکدیگر می

های راهبر بر این های آژانسانسانی در اختیار این وزارتخانه مناسب نیست. حال آنکه در مرور ویژگی

 تگی باشد.مهم تأکید شد که این آژانس باید از این حیث، یک جزیره شایس

های ساختاری و سازمانی مناسب برای ایفای نقش نهاد با عنایت به اینکه وزارت صمت فاقد ویژگی

متولی توسعه )آژانس راهبر( در ایران است؛ بسط مطالعات به شناسایی نهاد مناسب برای ایفای این 

نهادهای موجود،  یابد و حتی ممکن است به جای محول ساختن این وظیفه به یکی ازنقش ضرورت می

 سیاستگذاران کشور به دنبال تأسیس یک نهاد جدید باشند.
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