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Purpose: Development planning in Iran has a his tory, but s till not 
much progress has been made in terms of balanced development in the 
country. The aim of the current research was to examine the country's  
centralized planning sys tem, to analyze it by taking its weaknesses 
and challenges into account, and finally, to provide a solution.
Methodology: This research examined how programs and other high-
level documents dealt with the issue of centralized planning. Using 
the descriptive-analytical method, this research aimed to evaluate, 
combine, and provide a solution for centralized planning based on a 
sys tematic review of sources. 
Findings: The results of the research show that changing the exis ting  
path and moving towards reducing the exis ting gaps requires  
serious changes in the mindset of centralized planning and should 
take a course of decentralized planning, regionalism, and multiplicity  
of factors. Also identifying the challenges of centralized planning 
in Iran can help the policy makers and policy implementers to pay  
attention to the mentioned challenges in formulating and implementing  
development plans so that they may face fewer problems during the 
implementation phase.
Originality: The use of the qualitative method and a wide range of data 
sources provides a new classification of the challenges of centralized  
programs in Iran, which covers different dimensions of policy  
implementation. The present research has been able to propose a  
defensible theoretical basis for planning in the adminis trative sys tem 
in the development program in Iran and to help improve and promote 
development policy and planning.

Keywords:  development; planning; centralized planning; pathology; criticism.

A Critique of Centralized Government Planning 
Thinking in Iran
Nima Ranji Jafroudi1 Assis tant Professor, Department of Management, 
Bandar Anzali Branch of Islamic Azad University, Bandar Anzali, Iran.

1. ranji@iaubanz.ac.ir

Vo
l.3

5-
N

o.
4-

W
in

te
r 2

02
3 

p.
p:

 1
51

-1
73

D
O

I:  
10

.5
25

47
/jm

dp
.3

5.
4.

15
1

Accepted: 07/03/2023Received: 20/06/2022



151

 

چکید‌‌ه:
هدف: اگرچه برنامه ریزی توسعه در ایران دارای سابقه بوده، اما همچنان از منظر توسعه 
متوازن در کشور پیشرفت چندانی ایجاد نشده است. هدف از پژوهش حاضر بررسی و 
تحلیل نظام برنامه ریزی متمرکز کشور است و می کوشد نقاط ضعف و چالش های آن را 

به همراه ارائه راهکار مورد توجه قرار دهد.
طرح پژوهش/ روش شناسی/ رویکرد: این پژوهش به بررسی نحوۀ مواجه برنامه ها 
و سایر اسناد بالادستی به موضوع برنامه ریزی متمرکز می پردازد. این پژوهش بر آن است 
که با استفاده از روش توصیفی-تحلیلی، با مرور نظام مند منابع، به ارزشیابی، ترکیب و ارائه 

راهکار در مورد برنامه ریزی متمرکز بپردازد.
یافته ها: نتایج نشان می دهد که تغییر مسیر موجود و حرکت به سمت کاهش شکاف های 
فعلی نیازمند تغییرات جدی در تفکر برنامه ریزی متمرکز است و باید به سمت برنامه ریزی 
غیرمتمرکز، منطقه گرا و متکثر حرکت کرد. همچنین، شناسایی چالش های برنامه ریزی 
متمرکز در ایران می تواند به سیاستگذاران و مجریان سیاست ها کمک کند که در تدوین و 
اجرای برنامه های توسعه به چالش های اشاره شده توجه کنند تا در مرحلۀ اجرا با مشکلات 

کم تری روبه رو شوند.
ارزش/ اصالت پژوهش: استفاده از روش کیفي و طیف گسترده منابع داده ها باعث 
می شود که دسته بندي جدیدي از چالش هاي برنامه های متمرکز در ایران ارائه شود که 
ابعاد مختلف اجراي سیاست ها را پوشش مي دهد. پژوهش حاضر توانسته است پایه نظری 
قابل دفاعی برای برنامه ریزی در نظام اداری در برنامه توسعه در ایران پیشنهاد دهد و به 

ارتقای سیاستگذاری و برنامه ریزی توسعه کمک کند.

کلید‌‌واژه‌ها:  توسعه، برنامه ریزی، برنامه ریزی متمرکز، آسیب شناسی، 
نقد.
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مقدمه

توسعه و ترقی به عنوان هدف دخالت عمدی و مدیریت شده در امور عمرانی و اقتصادی کشور 
از حدود هفت دهه قبل محور تمام برنامه های کشور بوده است. با توجه به تجربۀ طولانی مدت 
تعادل های منطقه ای مواجه  نام عدم  به  بزرگی  با چالش  اما  بلندمدت، کشور  برنامه  اجرای ده  و 
توسعه ای  است  نتوانسته  هرگز  بخشی نگر  تمرکزگرای  برنامه ریزی  نظام  می رسد  نظر  به  است. 
کشور  منطقه ای  توسعه  در  بی تعادلی  و  سازد  محقق  را  مناطق  تنگناهای  و  مزیت ها  با  همگون 
از تبعات آن بوده است، که در صورت تداوم به پیامدهای منفی بسیاری از جمله کاهش انسجام 
اجتماعی منجر خواهد شد. همچنین یک موضوع رایج، ضعف نهادهای برنامه ریزی سنتی است 
شوند  سازگار  تغییر  جدیدِ  محرک های  با  تا  نیستند  چابک  کافی  اندازه  به  آن ها  چرا  این که   و 

 .)Tewdwr-Jones & Galland, 2020(
با توجه به شرایط خاص اقتصادي و سیاسي کشور ما در منطقه و جهان، و نیز قرار گرفتن 
تامین  محدودیت هاي  اقتصادي،  تحریم هاي  چون  مسائلي  طبیعي،  آسیب هاي  معرض  در  ایران 
غیرمنتظره  رخدادهاي  و  اتفاقات  بروز  احتمال  و...  نفتي  درآمدهاي  شدید  نوسانات  مالي،  منابع 
باید گفت  و همکاران، 1399(.  )زحمت کش  است  زیاد  بسیار  برنامه ریزي کشور  در حوزه  به ویژه 
که اگرچه برنامه ریزی توسعه در ایران از دهه 1320 مورد توجه قرار گرفت، اما همچنان از منظر 
توسعه متوازن و توجه به مسئله عدالت منطقه ای در توسعه، پیشرفت چندانی ایجاد نشده است و 
حجم عظیم منابع انسانی، مالی و طبیعیِ مصرف شده با دستاوردهای به دست آمده تناسبی ندارد. از 
این رو، ضرورت دارد که رویکرد حاکم بر نظام برنامه ریزی کشور با تمرکز بر مسئله توسعه متوازن 
مورد کنکاش به صورت تحلیلی و انتقادی بررسی شود و نقاط ضعف و قوت برنامه های توسعه و 

 .)Mos tafavisani & Nematy, 2019( چالش های آن شناسایی گردد
برنامه ریزی در زمره  نیم قرن تجربه  از  با داشتن بیش  اشاره شده، کشور ما  به موارد  با توجه 
باسابقه ترین کشورهای در حال توسعه جای می گیرد که نه فقط به هدف های متعارف رشد و توسعه 
اقتصادی دست نیافته، بلکه به نظر می رسد اکنون در مقایسه با آغاز دوره برنامه ریزی و اجرای 
برنامه های اقتصادی در کشور، کفه ترازوی عوامل همسو و عوامل مغایر با الزامات توسعه اقتصادی، 

به نفع عوامل مغایر سنگین تر شده باشد. 
طبق تعریف، نظام برنامه ریزی عبارت است از ترتیبات تهیه، تصویب و اجرای برنامه و نظارت 
بر آن )زنوز، 1389(. بنابراین، نظام برنامه ریزی محدود و منحصر به نظام تهیه و تصویب برنامه 
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نیست و شامل نظام اجرا، مدیریت اجرایی و همچنین نظام نظارت و ارزشیابی نیز می شود. طراحی 
یک نظام مطلوب برنامه ریزی از لحاظ سطوح برنامه ریزی، روابط بین سطوح برنامه ریزی، مدل های 
تصمیم گیری و مشخص کردن تصمیم گیرندگان برنامه، نقش مهمی در موفقیت برنامه ریزی های 
توسعه دارد. نظام برنامه ریزی ایران همواره با درجه بسیار بالایی از تمرکز تعریف گردیده است. 
سازمان  به  بخش ها  از  بخش ها،  و  مرکز  به  مناطق  از  ایران  توسعه  برنامه های  در  تمرکزگرایی 
تلاش  علی رغم  و  داشته  گرایش  سیاسی  عالیه  مقامات  به  سازمان  این  از  و  کشور  برنامه ریزی 
و تاکیدات بسیار بر ضرورت تمرکززدایی نظام سیاسی و قانونی ما و همچنین نحوۀ تامین مالی 

برنامه ها به طور جدی این تمرکز را پشتیبانی و تقویت نموده است )زالی، 1397(. 
با نگاهی گذرا به روند توسعه یافتگی و رشد اقتصادی کشورهای پیشرفته و در حال توسعه، 
دارد  نسبتاً طولانی  سابقه  ما  در کشور  توسعه  برنامه ریزی های  این که  علی رغم  مشاهده می شود 
و  رشد  و عدم  بی تحرکی  متاسفانه شاهد  برابری می کند،  آلمان  و  فرانسه  با کشورهایی چون  و 
حتی  برنامه ریزی  سابقه  با  که  دارند  وجود  نیز  کشورهایی  حال،  عین  در  بوده ایم.  کشور  توسعه 
کم تر از دو دهه، اکنون از لحاظ معیارهای رشد و توسعه یافتگی چندین دهه از ما جلوتر افتاده اند. 
همه این اتفاقات در حالی رخ داده است که کشور ما از لحاظ منابع غنی، موقعیت جغرافیایی و 
و  )زحمت کش  است  داشته  قرار  دیگر کشورها  در صدر  همواره  اقتصادی  توسعه  و  رشد  الزامات 
همکاران، 1399(. همچنین، اداره برنامه ریزی منطقه ای که دائماً در معرض تغییر ایدئولوژی های 
سیاسی و اصلاحات نهادی چارچوب حاکم بر برنامه ریزی است، همیشه فاقد چابکی لازم برا ی 
انطباق موثر با محرک های متعدد تغییر است که دائماً بر محدود شدن به یک ناحیه تاثیر می گذارد 
)Simin Davoudi & Elizabeth Brooks, 2020(. شایان اشاره است که دسترسی به توسعۀ 
ملیّ و منطقه ای آرمان بزرگ هر ملتّی است و تحقق این مهم مستلزم آن است که برنامه ریزان و 
سیاستگذاران با شناخت دقیق وضعیت کشور و منطقه، بهترین الگوها را برای تعیین مسیر توسعه 
انتخاب کنند )Zali & Atrian, 2016(. باید به این موضوع توجه کرد که الگوهای برنامه ریزی 
توسعه ای از اصول اولیه رشد و پیشرفت هر کشور محسوب می شود و الگوهایی که مطابق با فرهنگ 
و ملیّت هر کشور است، تلاش دارد نیازهای مادی و معنوی آن کشور را پوشش دهد. اما متاسفانه 
را  این کشورها  نه تنها  توسعه یافته،  از کشورهای  توسعه  نامناسب کشورهای در حال  الگوبرداری 
به جایگاه واقعی خودشان نرسانده، بلکه مشکلات عدیده ای را دامن گیرشان کرده است. شکاف 
بین سیاست های رشد اقتصادی و توسعه مناطق کشور روزافزون شده و توزیع عادلانه امکانات و 
محرومیت زدایی، که از مهم ترین دغدغه های مطرح شده مسئولان از ابتدای انقلاب اسلامی ایران 
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تا کنون بوده است، در اثر نگرش تمرکزگرا و اقتصادمحور نه تنها عدم تعادل ها را در پهنه سرزمین 
کاهش نداده اند، بلکه گاه موجب تشدید عدم تعادل های منطقه ای نیز شده اند. این فقدان تناسب 
منجر شده است که تمرکزِ حجم وسیعی از امکانات در نقاط محدود )مازاد بر توان اکولوژیک و 
ظرفیت( باعثِ تمرکز جمعیت در همان نقاط شود و جمعیت در گسترۀ وسیعی از سرزمین رو به 
کاهش بنهد و به تبع آن، ثروت و منابع مالی به سمت مناطق مرکزی، و فقر و محرومیت به سمت 
مناطقِ دوردست گسیل یابد )Mousavi, 2017(. همچنین، با توجه به ماموریت های کلی آمایش 
سرزمین و توسعه منطقه ای در تامین عدالت فضایی مناطق و ایجاد فرصت برابر، دسترسی همگانی 
به منابع، خدمات و دستاوردهای توسعه و نیز در راستای اجرای سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی و 
ایجاد تعادل و برخورداری مناطق و استان ها از امکانات و ارتقای توانایی و انعطاف پذیری آن ها در 
برابر انواع تهدیدات محیطی و خارجی، باید مزیت های رقابتی در استان ها ایجاد شود و از مزیت های 
توسعه یافته  کم تر  مناطق  در  صنعتی  سرمایه گذاری  گردد؛  بهره برداری  بهینه  به طور  آن ها  نسبی 
ارتقا یابد، پیوندهای قلمروهای مرزی با داخل کشور تقویت شود و در راستای نقش ملیّ و فراملیّ 
تعیین شده برای مناطق و استان های کشور، نقش شهرهای میانی و کوچک تقویت شود و همچنین 

از کلان شهرها با حفظ نقش سیاستگذاری ملیّ آن ها تمرکززدایی گردد.
تاکنون در مطالعات آسیب شناسی و ارزیابی علل آن به مشکلات ریشه ای نظام برنامه ریزی 
اشاره نشده و صرفاً به مسائل حاشیه ای برای آسیب شناسی های نظام برنامه ریزی توجه شده است. 
آسیب ها  شناسایی  به  لزوماً  توسعه،  برنامه های  و  برنامه ریزی  نظام  آسیب شناسی  برای  واقع،  در 
پرداخته شده است )آقاسی زاده، 1399؛ برمکی، 1393؛ زالی، 1391(. در حالی که مسائل اصلی در 
آسیب شناسی بر اساس تعریف نظام برنامه ریزی در مراحل مختلفِ تهیه و تدوین تصویب، پیش 
از اجرا، اجرا و نظارت و ارزیابی است. همچنین، آسیب شناسی بر اساس منشأ آن، درون سازمانی 
یا برون سازمانی است و در واقع در این پژوهش ها توان اجرایی کشور و امکانات واقعی آن کم تر 
توجه شده است، در حالی که شرایط و موقعیت کشور نیز باید از لحاظ اوضاع اقتصادی و تحولات 
اجتماعی مد نظر قرار گیرد. در غیر این صورت، اهدافِ تعیین شده قابل حصول نخواهند بود. بررسی 
نظام برنامه ریزی ایران نشان می دهد که الگوی تصمیم گیری ها عمدتاً منشوری یک سونگر است 
بر  مالی  و  بودجه  برنامه ریزی  روال  در  امور  غالب  کردن  کاتالیزه  طریق  از  را  تحول  روند  که 
فرایند ناکارا، غیرجامع و تا حدودی ضدتوسعه جاری نموده است. البته این توضیح به معنای نفی 
برنامه ریزی نیست و تحلیل و نظام برنامه ریزی ایران در پایین ترین طیف انتظار به مثابۀ چراغی در 

راه آینده بسیار ارزنده است. 
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نتایج برخی پژوهش ها نشان می دهد که تغییر مسیر موجود و حرکت به سمت کاهش شکاف های 
فعلی بین منطقه ای و درون منطقه ای نیازمند تغییرات جدی در تفکر برنامه ریزی به سمت رویه پایین به 
بالا، منطقه گرایی، بلندمدت و تکثر عوامل است. پژوهش های پیشین نشان می دهند که وجود ساختارهای 
متمرکز تصمیم گیری و اجرایی، بی توجهی به روش های نوین توسعه منطقه ای همچون توسعه دانش، 
ارتقای یادگیری، توسعه اقتصادی-اجتماعی و کارآفرینی در سطح محلی و در نهایت فراهم نشدن 
بسترهای مناسب برای حکمروایی منطقه ای از دلایل اصلی شکست سیاست های توسعه منطقه ای در 
ایران هستند )Farajirad et al., 2013(. اگرچه تاکنون مطالعات مختلفی در این زمینه انجام گرفته است 
)Rabbani Mousaviyan, 2022; Ebadi & Rezaei, 2018; Ebadi & Rezaei, 2018(، ولی 
ضروری است که آسیب شناسی جامعی از چالش ها و نقاط ضعف برنامه ریزی توسعه از منظر توسعه متوازن 
منطقه ای انجام گیرد و در قالب منظمی ارائه شود. این پژوهش سپس به آسیب شناسی جامعی از چالش های 
موجود در راه توسعه متوازن منطقه ای در کشور برحسب درجۀ اهمیت اثرگذاری پرداخته و سعی کرده است 
با جمع آوری و ترکیب اطلاعات از پژوهش های پیشین و با نظم دهی به ابعاد مختلف چالش ها و نقاط ضعف 
در سه سطح پیش بینی نیازهای برنامه ریزی، فرایند برنامه ریزی محتوای برنامه ها، مخاطبان را در درک و رفع 
آن ها یاری کند. دسته بندی منظم چالش ها نشان می دهد که وجود چالش مفهومی نسبت به توسعه متوازن، 
مشکل تعریف منطقه، تخصیص منابع مالی و نظام برنامه ریزی متمرکز از جمله مهم ترین نقاط ضعف در 

 .)Mos tafavisani & Nematy, 2019( فرایند توسعه متوازن در کشور است
در مجموع اگرچه تاکنون پژوهش های مختلفی به شناسایی کنکاش دربارۀ برنامه های توسعه 
پرداخته اند، اما کم تر پژوهشی به تحلیل و آسیب شناسی برنامه ریزی متمرکز و ارائه راهکار مشخص 
و طبقه بندی شده پرداخته است، که در این زمینه شکاف وجود دارد. پژوهش حاضر بر آن است که 
با بررسی و تحلیل چالش ها و نقاط ضعفِ شناسایی شده در خصوص برنامه ریزی متمرکز، به ایجاد 
نظم دهی، ترکیب و ارائه راهکار اقدام نماید. بنابراین، برای پی بردن به دلایل این مهم، پژوهش 

حاضر می کوشد نظام برنامه ریزی متمرکز را به صورت جامع مورد بررسی قرار دهد.

مبانی‌نظری‌پژوهش

برنامه ریزی متمرکز

برنامه ریزی، فرایند آگاهانه تصمیم گیری در مورد اهداف و فعالیت های آیندۀ یک فرد، گروه، 
واحد کاری یا سازمان است و با تعیین اهداف مشخص، مسیر رسیدن به اهداف را پیش بینی می کند. 
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بنابراین، برنامه ریزی نیازمند تلاش های ذهنی برای تصور و طراحی وضعیت مطلوب و پیش بینی راه ها 
و مسیرهای نیل به آن است، بسیاری از کارشناسان برنامه ریزی را از مهم ترین وظایف مدیران می دانند 
که مانند پلی وضعیت حال را به وضعیت آینده مرتبط می سازد و موجب حداقل سازی نااطمینانی های 
محیطی می گردد و آن را ابزاری برای کنترل عملکرد مدیران قلمداد می کنند )خزاعی و همکاران، 
1398(. همچنین، شاید عجیب باشد علی رغم تداخل ایدئولوژیک برنامه ریزی توسط نهادهای دولتی 
طی چند دهه، برنامه ریزی هنوز در بیش تر کشورها زنده است )Harrison et al., 2021(. برنامه ریزی، 
هنر و علم تدوین، اجرا و ارزیابی تصمیماتی است که مسیر موفقیت سازمان را در نیل به اهداف هموار 
می سازد. برنامه ریزی چه در بخش خصوصی و چه در بخش دولتی و عمومی کمک می کند که در 
عرصه بروز تحولات و تغییرات، به شیوه ای کارسازتر عمل شود. برنامه ریزی خوب بر مبنای پیش بینی 
حوادث و رویدادهای آینده عمل می کند و برنامه هایی تنظیم می کند که بتوان آن ها را در شرایط 
گوناگون اجرا کرد. برنامه می تواند از همان ابتدا مسیر رسیدن به اهداف را تعیین کند و معیار هر عمل و 
فعالیت قرار گیرد. در عین حال، برنامه دارای محدودیت هایی است که اگر به این محدودیت ها پرداخته 
نشود، معمولًا عناصر درگیرِ تهیه و اجرای برنامه از عالی ترین سطوح تا پایین ترین مراتب را سرخورده 

 .)Mortezaniy& & Sakhaei, 2021( و دلسرد می کند
در ایران، به دلیل فقدان یا تعطیلی نهادهای آموزش و پژوهش در برنامه ریزی منطقه ای و 
کمبود جدی افراد متخصص در این عرصه، عملًا شیوه ها و روش های سنتی و کلیشه ای و شکل گرا 
مورد استفاده قرار گرفته است. در تحلیل نهایی نیز نظر کارشناس یا سلیقه و ذوق طراح و برنامه ریز 
بیش از نتایج کاربردی الگوها و روش های تحلیل، کاربری عینی و عملی پیدا کرده است. علاوه 
بر کمبود نیروی متخصص در برنامه ریزی منطقه ای، برخی از برنامه های منطقه ای تهیه شده است 
که تاکنون دچار نقصان در محتوا بوده اند و از نظر قابلیت اجرایی نیز با شرایط سیاسی و اقتصادی 
به  ما  ترتیب،  این  به  و همکاران، 1398(.  )خزاعی  نداشته اند  ایران همخوانی  جامعه  اجتماعی  و 
مکانی  و  موقت  شیوه ای  به  منطقه ای  برنامه ریزی  که  جایی  بازمی گردیم،  برنامه ریزی  تاریخچه 
خاص برای رسیدگی به مشکلات منطقه ای خاص رخ می دهد. ضمناً مکان و مشکلات به عنوان 
نقطۀ شروعی برای پاسخ به این پرسش تبدیل می شود که کدام رویکرد برنامه ریزی برای طرح 

.)Harrison et al., 2021( مسئله مناسب تر است
برای این که به پرسش کدام نوع برنامه ریزی پاسخ دهیم، عمدتاً به این بستگی دارد که نهادها و 
موسسه های برنامه ریزی یا مکان و مشکلات را به عنوان نقطه شروع در نظر بگیریم. مشارکت کنندگان 
در این موضوع به عنوان نقطه شروع نیازهای خاص مکان و مشکلات بد منطقه ای را در نظر می گیرند 
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)Purkarthofer et al., 2021(. اما بخش عمده سیاستگذاری توسعه در ایران که تا حد زیادی توسعه 
در سطوح محلی و منطقه ای را تحت شعاع خود قرار داده است، در قالب این نگرش انجام شده است. 
نتیجۀ عملی چنین نگرشی، تدوین راهبردها و سیاست های کلان اقتصادی-اجتماعی و بی توجهی 
به ابعاد فضایی و مکانی برنامه ها بوده است. رهنمودهای برگرفته از این نگرش به طور عمده در قالب 
برنامه ریزی بخشی است که اقدامات سایر انواع سیاستگذاری به نوعی وابسته به سیاست های این 
نگرش است. اگرچه بهره گیری از توان و ظرفیت های سطوح منطقه ای و افزایش اختیارات در برنامه ها 
چه قبل از انقلاب و چه بعد از انقلاب تا حدودی مورد توجه بوده است، اما به رغم این ها ویژگی های 
مسلط در نظام سیاستگذاری ایران به گونه ای است که چنین برنامه هایی نتوانند به توسعه یکپارچه 
و متوازن نایل آیند )Farajirad et al., 2013(. همچنین، فقدان برنامه ریزی بخشی-منطقه ای در 
کشور موجب شده است که برخی از مناطق، رشد و توسعه شتابان داشته باشند و برخی دیگر از 
مناطق همچنان سیر قهقرایی را در مسیر توسعه طی کنند و اختلاف بین سطح توسعه یافتگی مناطق 
تشدید شود )ملکی و آقامحمدی، 1394(. در واقع، برای آسیب شناسی نظام برنامه ریزی و برنامه های 
توسعه، لزوماً به شناسایی آسیب ها پرداخته شده است. در حالی که مسائل اصلی در آسیب شناسی بر 
اساس تعریف نظام برنامه ریزی در مراحل مختلفِ تهیه و تدوین تصویب، پیش از اجرا، اجرا و نظارت 
و ارزیابی است. همچنین، آسیب شناسی بر اساس منشأ آن، به صورت درون سازمانی یا برون سازمانی 

 .)Vafaei & Geraeinejad, 2022( است
بخشی نگر  تمرکزگرای  برنامه ریزی  نظام  که  دادند  نشان   ،)1396( محمدی  و  نصرالهی زاده 
هرگز نتوانسته است توسعه ای همگون با مزیت ها و تنگناهای مناطق را محقق سازد و بی تعادلی 
در توسعه منطقه ای کشور از تبعات آن بوده است، که در صورت تداوم به پیامدهای منفی بسیاری 
از جمله کاهش انسجام اجتماعی منجر خواهد شد. همچنین، نکته اساسی این که برنامه ریزی در 
ملیّ  برنامه های  قابلیت های محلی مناطق در چارچوب  بر  باید مبتنی  راستای تحقق هدف فوق 
باشد و در این چرخه تمایزها و اشتراک های منطقه ای و محلی به صورت تفصیلی مورد توجه قرار 
گرفته و تدوین نظام یکپارچه برنامه ریزی و مدیریت توسعه سرزمین، هماهنگ سازی، انتظام بخشی 
ایجاد  برای  بسترسازی  اقتصادی،  مختلف  بخش های  توسعه ای  فرایندهای  و  اقدامات  کنترل  و 
و  برنامه ریزي  نظام  غلبه  است.  بوده  تاکیدشده  مواردِ  جمله  از  استانی  و  بین منطقه ای  تعاملات 
اجرایي بخشي و دیدگاه رشد اقتصادي در تهیه تمامي برنامه هاي میان مدت توسعه کشور طي 50 
سال گذشته مانعي بزرگ براي مشارکت برنامه هاي منطقه اي در روند تهیه برنامه ها بوده است. 
در واقع، مشکلات و نارسایی های هفت دهه برنامه ریزی در ایران ناشی از مشکلات ساختاری در 
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حوزه هدفگذاری، نوع نگاه به برنامه ریزی و روش های سنتی، مشکلات مربوط به مدیریت توسعه 
و بسیاری مسائل دیگر، به ایجاد قطب های رشد در برخی مناطق و عقب ماندگی از مناطق دیگر 
تعامل  اساسی در درون مناطق )شهری-روستایی( منجر شده است. همچنین،  تفاوت های  نیز  و 
فرهنگی،  ظرفیت های  از  استفاده  با  کشور  گوناگون  مناطق  مزیت های  و  ارزش ها  میان  سازنده 
آموزشی و اقتصادی و تجهیز منابع اعتباری دولتی و غیردولتی برای ارتقای شاخص های مناطق 
تقویت  هدف  با  توسعه  کانون های  و  قطب ها  تقویت  است.  بوده  توجه  مورد  توسعه یافته  کم تر 
همگرایی، یکپارچگی ملیّ، وحدت و پیوندهای اجتماعی، توسعه سرمایه گذاری صنعتی در مناطق 
کم تر توسعه یافته متناسب با مزیت های نسبی و رقابتی و آبادانی نواحی مرزی و مکان های خالی 
باید مورد توجه قرار گیرد. تجربۀ هفت دهه برنامه ریزی جامع به خوبی گویای این  دارای مزیت 
واقعیت است که با توجه به محدودیت منابع و کثرت نیازها، باید با تدوین یک برنامه منسجم مبتنی 
بر هسته های کلیدی اقدام به اعِمال سیاست های تعادل بخشی نمود. با توجه به سازمان قومی و 
انسجام  زمینه های گسست فضایی، کاهش  و وجود  تفاوت های جغرافیایی  نیز  و  فرهنگی کشور 
اجتماعی می تواند پیامد اساسی عدم تعادل ها باشد. بدیهی است که رفع محرومیت ها و کاهش عدم 
تعادل ها، به ویژه در بستر تنوع و گوناگونی فرهنگی و قومی کشور، باعث بهبود و ارتقای انسجام 

ملیّ در راستای اهداف متعالی نظام خواهد شد. 
ایجاد  به  مشکل  این  حل  برای  فراگیر  نهضت  یک  ایجاد  عدم  و  موضوع  این  تبیین  عدم 
تنش های اجتماعی منجر خواهد شد. در این راستا، باید برای افزایش همگرایی و تقویت هویت 
ملیّ در طراحی و اجرای طرح های ملیّ و منطقه ای توجه ویژه کرد. در این نظامِ بخشي نگر، مناطق 
)استان ها( در تهیه و تنظیم برنامه هاي توسعه کشور مشارکت جدي و سازمان یافته ندارند. به همین 
دلیل، برنامه هاي توسعه فارغ از توانمندي ها، ظرفیت ها و محدودیت هاي مناطق کشور تهیه شده اند 
و بنابراین، برنامه هاي مذکور نمي توانند متضمن توسعه و رشد کشور باشند. نکتۀ اساسی این که 
چارچوب  در  مناطق  محلی  قابلیت های  بر  مبتنی  باید  فوق  تحقق هدف  راستای  در  برنامه ریزی 
برنامه های ملیّ باشد. در طي برنامه هاي قبل و به ویژه پس از انقلاب، حرکت موازي دستگاه ها و 
نهادهاي مسئول تهیه طرح هاي منطقه اي از جمله وزارت مسکن و شهرسازي، سازمان مدیریت و 
برنامه ریزي، وزارت کشور و نهادهایي که پس از انقلاب اسلامي شکل گرفتند، مانند بنیاد مسکن 
یکپارچه سازی،  فرایند  در  ناهماهنگي  ایجاد  عوامل  جمله  از  سازندگي،  جهاد  و  اسلامي  انقلاب 

هماهنگ سازی و همسونگری برنامه ریزي منطقه اي در ایران بوده است )شیخي، 1380(. 
مزیت های  و  از ظرفیت ها  حداکثری  استفاده  عدم  متمرکز  برنامه ریزی  نظام  معایب  دیگر  از 
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بهینه کشور است. کشور ایران به استناد اطلاعات موجود از جمله غنی ترین مناطق جهان به لحاظ 
برخورداری از ذخایر طبیعی، اکولوژیکی، معدنی، فرهنگی و... است. نکته مهم توزیع متناسب و 
مناسب این ظرفیت ها در نقاط مختلف کشور است، که البته با توجه نوع نگاه تک بعدی برنامه ریزان 
به آن ها متاسفانه شاهد استفاده بهینه و متناسب نیستیم و به همین دلیل، عدم تعادل ها و شکاف ها 
بین مناطق بسیار برجسته است. برای رسیدن به هدف فوق، تجهیز منطقی و عالمانه منابع طبیعی 
اکولوژیکی  ظرفیت  مبنای  بر  باید  استفاده  این  اما  است،  مناطق ضروری  همه  انسانی  نیروی  و 
مناطق و با قابلیت پذیرش زیست محیطی باشد. مناطق مختلف کشور دارای مزیت های نسبی و 
رقابتی هستند که ضمن کمک به رشد و شکوفایی خودِ مناطق، رسیدن به هدف فوق را محتمل تر 
خواهند نمود. تعیین نقش ملیّ و فراملیّ برای مناطق و استان های کشور بر اساس مزیت ها، توسعه 
فراهم سازی  و  دریامحور  اقتصاد  برای  رونق بخشی  برای  بسترسازی  استان ها،  کلیدی  هسته های 
زمینه ها و امکانات لازم برای ایفای نقش موثر کشور، توسعه کشاورزی با لحاظ محدودیت منابع 
آب و بسترسازی و انجام تمهیدات لازم به منظور رونق گردشگری در کشور باید مورد توجه قرار 
گیرد. در موارد متعددي دوباره کاري و چندباره کاري در طرح هاي منطقه اي سطوح میاني و پاییني 
رخ داده، که اغلب نتایج حاصل به نقض و نفي یکدیگر انجامیده است. به نظر مي رسد، توجه صرف 
به منافعِ بخشي و دستگاهي عمده ترین عامل تشدید این چالش در دهه هاي گذشته بوده است 

.)Seifoldini et al., 2010(
اشَکال  به  سیال تر،  حاکمیتی  ساختارهای  در  عملکرد  با  منطقه ای  آینده  برنامه ریزی های 
چابک تری از فعالیت های برنامه ریزی نیاز دارند. آندرس1 و همکاران )2021(، نشان می دهند که 
چگونه فرایندهای برنامه ریزی معاصر نیازمند تعبیه پویایی های غیررسمی و موقت هستند که به 
عنوان جانشین در مکان هایی که برنامه ریزی رسمی مانع می شود عمل می کنند. با تکیه بر قضاوت 
عمومی و متخصص، سبک برنامه ریزی انعطاف پذیر به دست آمده برای درک موثر تعامل پیچیده 
بین فرایندهای مکان سازی در مقیاس های مختلف نشان داده می شود و به شهرها و مناطق اجازه 

می دهد که به زمان های مختلف پاسخ بهتری بدهند. 
پرداختن به این موضوع از این جهت اهمیت دارد که یکی از اصلی ترین اهداف برنامه های 
توسعه، به ویژه پس از انقلاب، دستیابی به توسعه ای متعادل در سراسر کشور بوده است و تاکنون 
در این زمینه تلاش های زیادی صورت گرفته است. کاهش سطح اختلاف منطقه ای، جلوگیری از 
تراکم و تمرکز بیش از حد جمعیت، فعالیت و پیامدهای آن در کلان شهرها، بهره گیری از قابلیت ها 

1. Andres 
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و ظرفیت های مناطق حاشیه ای و کم فعال، ایجاد اشتغال و درآمد پایدار، ساماندهی موثر جریانات 
حجیم مهاجرتی و در نهایت دستیابی به اهداف توسعه متعادل و پایدار ملیّ، همگی در گرو حل 
در ساختار تصمیم گیری  است که  منطقه ای  برنامه ریزی  و  مدیریت  فرایند  تحقق  ریشه ای  موانع 
کلان غیرمتمرکز، با مشارکت فعال همه ذی نفعان منطقه ای از سطوح پایین تا بالای نظام مدیریت 
و برنامه ریزی ملیّ تحقق خواهد یافت. به عبارتی دیگر، می توان چنین بحث کرد که بسیاری از 
چالش هایی که نظام شهری و منطقه ای و حتی ملیّ امروز ایران با آن روبه روست، ریشه در نظام 
نقش همه جانبه  از حد  بیش  تقویت  با  که  است  بخشی  و  متمرکز  برنامه ریزی  و  مدیریت  کلان 
تصدی گری دولت در مرکز، کارامدی انواع طرح ها و برنامه های توسعه ملیّ و منطقه ای و حتی 

شهری و روستایی را تحت شعاع نامطلوب قرار داده است )خزاعی و همکاران، 1398(. 

روش‌شناسی‌پژوهش

 ،)1404( کشور2  توسعه  چشم انداز  سند  توسعه1،  ششم  برنامه  اسناد  بررسی  با  پژوهش  این 
انجام شده در برخی  نیز مطالعات  اقتصاد مقاومتی و  ابلاغی رهبری3 در خصوص  و سیاست های 
نشریه های معتبر علمی کشور )فرایند مدیریت و توسعه، پژوهش های برنامه و توسعه، برنامه ریزی 
در  همچنین  است.  شده  انجام  ایران  در  متمرکز  برنامه ریزی  آسیب شناسی  حوزه  در  منطقه ای( 
در  انجام شده  پژوهش های  و  یافته ها  از  استفاده  با  ثانویه  داده های  و  اطلاعات  پژوهش،  ادامه 
زمینۀ برنامه ریزی متمرکز جمع آوری شد و مورد استفاده قرار گرفت. این پژوهش قصد دارد که 
با استفاده از روش توصیفی-تحلیلی، با مرور نظام مند منابع، به ارزشیابی، ترکیب و ارائه راهکار 
در مورد برنامه ریزی متمرکز بپردازد. مهم ترین سهم این پژوهش در آن است که با ادغام کردن 
نتایج  یافتن  راستای  در  را  پژوهش  قدرت  متمرکز،  برنامه ریزی  حوزه  در  مختلف  مطالعات  نتایج 
معنادار افزایش دهد و از تحلیل آن ها با تکیه بر مستندات، جمع بندی مناسبی صورت دهد؛ البته 
این  متوازن،  توسعه  و  برنامه ریزی  حوزه  در  انجام گرفته  پژوهش های  کیفی  ماهیت  به  توجه  با 
پژوهش نیز به صورت کیفی سعی در تحلیل مفهومی گام به گام آن ها خواهد داشت. همان گونه 
است،  انجام شده  توسعه  برنامه های  آسیب شناسی  مورد  در  مختلفی  پژوهش های  اشاره شد،  که 
 ولی بررسی پارادایم های حاکم اغلب به طور پراکنده و محدود به یک یا چند بعُد خاص بوده است 

.)Mos tafavisani & Nematy, 2019(
1. https://dotic.ir/news/364
2. https://rc.majlis.ir/fa/law/show/132295
3. https://farsi.khamenei.ir/news-content?id=25370
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تحلیل‌یافته‌ها

همان طور که بیان شد، در ایران، به دلیل کمبود نهادهای آموزش و پژوهش در برنامه ریزی 
و  سنتی  روش های  و  شیوه ها  عملًا  عرصه،  این  در  متخصص  افراد  جدی  کمبود  و  منطقه ای 
کلیشه ای و شکل گرا مورد استفاده قرار گرفته است. همچنین، آنچه که در بسیاری از تحلیل های 
آسیب شناسی نظام برنامه ریزی ایران همواره بر آن تاکید شده است، آفت دیدگاه متمرکز و آمرانه 
در نظام برنامه ریزی و رویکرد »از بالا به پایین« و فقدان جایگاه مناسب برای مردم و سازمان های 
به  برنامه ها در کشور همواره مقید  اجرای  بوده است. منطق سیاستگذاری ها و  مردم نهاد )سمن( 
این  در  است.  بوده  استان ها  و  مناطق  تمامی  در  آن ها  اعِمال یکسان  و  دیدگاه های مرکزنشینان 
فرایند، نه تنها به مردم به عنوان اصیل ترین کنشگرانِ فضا توجه نشده است، بلکه مدیریت محلی 
در سطح استان ها و شهرستان ها به کلی از چرخه برنامه ریزی و اجرا دور مانده و مهم تر از آن، به 

ویژگی های خاص مناطق بی توجه بوده است؛ که سبب ناکارایی نظام برنامه ریزی شده است.
تمرکززدایی در نظام توسعه ملیّ مستلزم مجموعه فعالیت ها و برنامه های پیوسته و ریشه ای 
است که باید در طول دوره های مختلف بلندمدت، میان مدت و کوتاه مدت در بستر اقدامات اصلاحی 
در حوزه های سرمایه گذاری، سازمان فضایی، نظام استقرار جمعیت و فعالیت و رویکردهای توسعه ای 
با مناطق اتفاق بیفتد. بر اساس این، ضروری است به معنای واقعی و به شکل اجرایی به سمت 
تشکل های  و  محلی  مدیریت  محلی،  و  ملیّ  نخبگان  مردم،  حضور  با  و  مشارکتی  برنامه ریزی 
ملیّ،  و  استانی  درآمد-هزینه  نظام  تعادل  با  و  واقعی  اصلاح  در صورت  کنیم.  حرکت  مردم نهاد 
انتظام بخشی رابطه دولت مرکزی، مدیریت ملیّ و مردم، ارتقای جایگاه توسعه منطقه ای در نظام 
برنامه ریزی و مدیریت توسعه کشور، در این دیدگاه و حرکت به سمت برنامه ریزی متکثر و پویا 

شاهد تحول شگرفی در نتایج برنامه های توسعه ای خواهیم بود.
از موارد دیگر در برنامه ریزی متمرکز، عملکرد گسستۀ بخش های مختلف و نبودِ چشم انداز 
آفت  با  گذشته  دهه  هفت  طول  در  ایران  برنامه ریزی  نظام  است.  برنامه  افق  برای  مشخص 
از  غفلت  باعث  آمرانه  و  جزمی  نگاه  این  است.  بوده  روبه رو  شدید  تمرکزگرایی  و  بخشی نگری 
ویژگی های محلی و بومی شده و در کنار اعِمال مدیریت های سلیقه ایِ کنشگران صاحب نفوذ، به 
چندپارگی سازمان فضایی و توسعه ای کشور منجر شده است. بنابراین، تغییر این نگرش ضروری 
است. البته یکپارچگی نظام برنامه ریزی نه به معنای یکسان سازی برنامه های بخشی و منطقه ای 
ایجاد  معنای  به  بلکه  مناطق،  و  برای همه بخش ها  یکسان  اعِمال سیاست های  معنای  به  نه  و 
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برنامه های  میان  و  محلی  و  منطقه ای  ملیّ،  برنامه های  میان  کارشناسی  و  دقیق  هماهنگی های 
کلان و بخشی برای توسعه مناطق، رفع یا کاهش محرومیت ها، کاهش عدم تعادل های منطقه ای 

و در نتیجه تحقق توسعه پایدار برای کشور است.
نکتۀ اساسی این که برنامه ریزی در راستای تحقق هدف فوق باید مبتنی بر قابلیت های محلی 
مناطق در چارچوب برنامه های ملیّ باشد. کاهش انسجام ملیّ و عدم تعادل های منطقه ای از معایب 
دیگر نظام برنامه ریزی متمرکز است. مهم ترین عامل عدم اجرا یا معطل ماندن پیشنهادهای برنامه های 
منطقه ای ایران، فقدان نظام مدیریت منطقه ای و عدم تعریف نهادها و سازمان های اجرایی مشخص 

برای نظارت و کنترل بر توسعه فضایی و کالبدی منطقه ای بوده است )شیخی، 1380(. 
در  منطقه اي  تعادل هاي  عدم  تهدید  و  فرصت  قوت، ضعف،  نقاط  بررسي  از  پس  همچنین، 
ایران، مشخص شد که با وجود تهیۀ اسناد مليّ توسعۀ استان ها، تاسیس نهادهاي برنامه ریز استانی 
و شهرستانی، توسعۀ شبکه ها و امکانات زیربنایي در اکثر مناطق کشور، نبودِ فرهنگ برنامه ریزی 
فضایی در سطوح مدیریتی و بخش کشور، فقدان وجود الگوي مناسب مدیریت توسعۀ منطقه ای 
در کشور، نبودِ نظام مدیریت رصد توسعه و توازن منطقه ای در سطح ملیّ و استانی، عدم سطحی 
به  مناطق  بودجۀ  وابستگی  و  بین استانی  نهادهای  میان  همکاری  و  هماهنگی  برای  فرااستانی 
درآمد نفت و ناپایداری آن به دلیل نوسانات قیمتی آن، عدم تهیه و طراحی آمایش ملیّ سرزمین 
چالش ها  مهم ترین  از  مرزي کشور  استان هاي  به ویژه  مناطق  ملیّ  کار  تقسیم  و  نقش  تعریف  و 
اقتصادی  رشد  افزایش  راستا  این  در  که  مي شوند  محسوب  استان ها  نابرابري  کاهش  فرایند  در 
استان های کم تر توسعه یافتۀ کشور برای دستیابی به میانگین کشور، ایجاد فرصت های برابر اشتغال 
و کارآفرینی در استان های مرزی کشور، طراحی مجدد نظام درآمد-هزینۀ استانی در جهت ارتقاي 
ابعاد مختلف حکمرانی شایستۀ  سیاست های تمرکززدایی و واگذاری اختیارات به مناطق، ارتقاي 
منطقه ای، استانی و شهری، افزایش قابلیت ها و توانمندسازی متوازن نیروی انسانی در استان ها، 
مدیریت و توسعۀ سیاست های نگهداشت نیروی انسانی در مناطق کم تر توسعه یافته و نقاط مرزی 
مهم ترین  عنوان  به  استان ها  در  مقاومتی  اقتصاد  سیاست های  کردن  اجرایی  در  تسریع  و  کشور 
اهداف کلان در افق آیندۀ کشور برای کاهش روند نابرابري هاي اقتصادي و اجتماعي مناطق مورد 

 .)Ghaffaryfard, 2019( توجه بوده است
از  استفاده  با  کشور  گوناگون  مناطق  مزیت های  و  ارزش ها  میان  سازنده  تعامل  همچنین، 
ظرفیت های فرهنگی، آموزشی و اقتصادی و تجهیز منابع اعتباری دولتی و غیردولتی برای ارتقای 
شاخص های مناطق کم تر توسعه یافته مورد توجه است. تقویت کانون های توسعه با هدف تقویت 
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همگرایی، یکپارچگی ملیّ، وحدت و پیوندهای اجتماعی، توسعه سرمایه گذاری صنعتی در مناطق 
کم تر توسعه یافته متناسب با مزیت های نسبی و رقابتی و آبادانی نواحی مرزی و مکان های خالیِ 

دارای مزیت باید مورد توجه قرار گیرد. 
نظام برنامه ریزي و توسعه مليّ با ماهیتِ بخشي و کلان، در زمینۀ ماهیت مکاني و فضایي 
این که  به جاي  کشور  در  بخشي  و  کلان  برنامه ریزي هاي  این رو،  از  است.  نقیصه  دچار  مناطق 
انعکاسي جامع و هم پیوند و منطقي از اهداف و اولویت هاي توسعه اي مناطق باشند که در واقع 
سازگار با ظرفیت ها، قابلیت ها، تنگناها و محدودیت هاي آن هاست، این برنامه هاي توسعه منطقه اي 
بخشي  کلانِ  برنامه هاي  با  را  خود  راهبردهاي  و  سیاست ها  و  اهداف  محتواي  باید  که  هستند 
به  مناطق  وابستگي  افزایش  و  برنامه ها  تمرکزگرایي  تشدید  معناي  به  امر  این  سازند.  هماهنگ 
برنامه هاي بالاسري بخشي است که پیشینۀ بیش از یک قرن این الگوي برنامه ریزي نشان مي دهد 
کارایي لازم را در دستیابي به توسعه منطقه اي متعادل ندارد و حتي تشدید عدم تعادل هاي منطقه اي 

 .)Seifoldini et al., 2010( را در کشور دامن می زند
مورد دیگر در این نظام برنامه ریزی، تمرکزگرایي سیاسی ـ اداري است. در این ساختار، نواحی 
و مناطق عملًا تحت سلطه و سیطره برنامه های کلان و جامع هستند که در مرکز اتخاذ می گردد. 
در ساختار متمرکز، مشارکت همگان در تدوین و تهیه برنامه ها به حداقل ممکن خود می رسد )ملکی 
برنامه هاي منطقه در گذشته  از تجربه طولاني تهیه  نتایج حاصل  و آقامحمدی، 1394(. بررسي 
نشان مي دهد که به دلیل وجود سیستم برنامه ریزي مرکزي و تسلط برنامه ریزي کلان اقتصادي و 
برنامه ریزي بخشي، برنامه ریزي منطقه اي همواره تحت تاثیر برنامه هاي کلان و بخشي قرار داشته 
و در جهت آن هدایت مي شده است. تلاش هاي انجام شده در این مسیر از تعیین قطب هاي توسعه، 
تهیه برنامه هاي لازم، ایجاد تشکیلات و قوانین مورد نیاز در برنامه توسعه و عمران قبل از انقلاب 
تا توجه به بودجه بندي استاني و تفویض اختیارات مالي و اداري به مناطق، که در زمان حاضر در 
قالب تشکیلات استاني در کشور مطرح است، پیش رفته است. به عبارت دیگر، در طي زمان روند 
مناسبي در جهت تمرکززدایي از مرکز به انجام رسیده، اما به لحاظ برخي از مشکلات از جمله عدم 
پیوند برنامه هاي اجرایي با سیاستگذاري هاي کلان، تشکیلات متمرکز و بخشي نگر اداري، و منابع 

مالي متمرکز در کشور )اقتصاد وابسته به نفت( تاکنون توفیق کامل حاصل نشده است. 
متمرکز  تصمیم گیري هاي  و  تصمیم سازي  متمرکز،  برنامه ریزی  نظام  دیگر  معایب  از 
بخشي نگري در برنامه ریزي هاست. تصمیم سازي و تصمیم گیري هاي متمرکز را می توان تصمیماتي 
کشورشمول دانست که مناطق )به عنوان پازل هاي تشکیل دهندۀ این کلیت یعني کشور( کم ترین 
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سهمي در تنظیم و تدوین برنامه هاي کلان توسعه ندارند. فرایند برنامه ریزي از بالا و نسبتاً مستقل 
برون زا،  درآمدي  منابع  به  اتکا  با  مناطق،  توسعه اي  اولویت هاي  و  اهداف  تنگناها،  قابلیت ها،  از 
نظام  کارایي  نخست  وهله  در  که  است  عمیقي  نشان دهندۀ ضعف هاي  پرنوسان،  و  تجدیدناپذیر 
مدیریت و برنامه ریزي در مقیاس مليّ و در وهله بعدي فرایند برنامه ریزي و توسعه منطقه اي در 
کشور را تحت تاثیر منفي قرار داده است. علاوه بر تمرکزگرایي، تسلط نظام برنامه ریزي و اجرایي 
بخشي به عنوان عوامل تبعي نظام متمرکز برنامه ریزي، از دیگر موانع اصلي در این زمینه است 

  .)Seifoldini et al., 2010(
با  مليّ  توسعه  و  برنامه ریزي  نظام  که  گفت  می توان  برنامه ریزی  بخشی نگری  حوزه  در 
این رو،  از  است.  نقیصه  دچار  مناطق  فضایي  و  مکاني  ماهیت  زمینۀ  در  و کلان،  بخشي  ماهیت 
از  انعکاسي جامع و هم پیوند و منطقي  برنامه ریزي هاي کلان و بخشي در کشور به جاي این که 
اهداف و اولویت هاي توسعه اي مناطق باشند که در واقع منطبق و سازگار با ظرفیت ها، قابلیت ها، 
محتواي  باید  که  هستند  منطقه اي  توسعه  برنامه هاي  این  آن هاست،  محدودیت هاي  و  تنگناها 
اهداف و سیاست ها و راهبردهاي خود را با برنامه هاي کلانِ بخشي هماهنگ سازند. این امر به 
معناي تشدید تمرکزگرایي برنامه ها و افزایش وابستگي مناطق به برنامه هاي بالاسري بخشي است 
که پیشینۀ بیش از یک قرن این الگوي برنامه ریزي نشان مي دهد کارایي لازم را در دستیابي به 
توسعه منطقه اي متعادل ندارد و حتي تشدید عدم تعادل هاي منطقه اي در کشور را دامن خواهد زد 

.)Seifoldini et al., 2010(
برنامه هاي  اقتصادي در تهیه تمامي  اجرایي بخشي و دیدگاه رشد  برنامه ریزي و  غلبه نظام 
میان مدت توسعه کشور مانعي بزرگ براي مشارکت برنامه هاي منطقه اي در روند تهیه برنامه ها 
برنامه هاي توسعه کشور مشارکت  تنظیم  این نظام بخشي نگر، مناطق در تهیه و  بوده است. در 
از توانمندي ها، ظرفیت ها و  جدي و سازمان یافته ندارند. به همین دلیل، برنامه هاي توسعه فارغ 
محدودیت هاي مناطق کشور تهیه شده اند و بنابراین، برنامه هاي مذکور، نمي توانند متضمن توسعه 
و رشد براي کشور باشند. در طي برنامه هاي قبل و به ویژه پس از انقلاب، حرکت موازي دستگاه ها 
و نهادهاي مسئولِ تهیه طرح هاي منطقه اي و نهادهایي که شکل گرفته اند از جمله عوامل ایجاد 
ناهماهنگي در فرایند یکپارچه سازی، هماهنگ سازی و همسونگر کردن برنامه ریزي منطقه اي در 

ایران بوده است.
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بحث‌و‌نتیجه‌گیری

هدف پژوهش حاضر بررسی نظام برنامه ریزی متمرکز کشور و بررسی نقاط ضعف و چالش های 
آن به همراه ارائه راهکار است. 

نظام  که  کرد  مشخص  را  موضوع  این  تعیین شده،  دستاوردهای  و  اهداف  با  پژوهش  نتایج 
برنامه ریزی ایران در دهه گذشته با آفت بخشی نگری و تمرکزگرایی شدید روبه رو بوده است که 
نتیجۀ آن عملکرد گسستۀ بخش های مختلف و نبودِ چشم انداز مشخص و روشن برای افق برنامه ها 
بوده است. این نگاهِ جزمی و آمرانه باعث غفلت از ویژگی های محلی و بومی شده و در کنار اعِمال 
کشور  توسعه ای  و  فضایی  سازمان  چندپارگی  به  نفوذ،  کنشگران صاحب  سلیقه ای  مدیریت های 
منجر شده است. بنابراین، تغییر این نگرش ضروری است. همچنین، نظام برنامه ریزی همواره با 
درجه بسیار بالایی از تمرکز تعریف شده است. شایان اشاره است که تهیه بسیاری از برش های 
از آن، تصویب شده  برنامه های توسعه و پس  از  نیز در گسست کامل  برنامه های توسعه  استانی 

است )برمکی، 1393(. 
نابرابری های  شکاف  تعادل  عدم  بیانگر  توسعه  شاخص های  تجزیه وتحلیل  و  بررسی  نتایج 
توسعه منطقه ای در سطح وسیعی میان مناطق و استان های کشور و حاکمیت شدید الگوی مرکز-
استان های  با  مقایسه  در  مرکزی  استان های  است.  ایران  فضایی  ساختار  و  سازمان  بر  پیرامون 
و  توسعه  مزایای  به  بیش تری  دسترسی  و  برخوردارند  بالاتری  توسعه یافتگی  درجۀ  از  پیرامونی، 
و  پیرامونی  مناطق  در  و  می شود  کمرنگ  مرکز  از  دور  مناطق  در  نسبت  این  دارند؛  ملیّ  منابع 
مرزی به کم ترین میزان می رسد. به طوری که بیش ترین استان های توسعه نیافته کشور در نواحی 
پیرامونی مرزی قرار دارند )Mos tafavisani & Nematy, 2019(. در این زمینه باید اشاره کرد 
که مشکل اصلي نه تنها در ساختار سیاسي و اداره مليّ، منطقه اي و محلي و نظام تصمیم گیري 
است، بلکه در نوع وظایف، شدت بالاي تمرکزگرایي در تصمیم گیري، سیاستگذاري و برنامه ریزي و 
جدایي گزیني بخشي در حوزه هاي مختلف است که عملًا نقش مهمي را که عوامل محلي مي توانند 
در این زمینه داشته باشند، تحت شعاع خود قرار می دهد. به طوري که مي توان گفت، در حالي که 
ترتیبات و سازوکارهاي قانوني براي دخالت و مشارکت عوامل محلي در فرایند توسعه محلي و 
منطقه اي وجود دارد )در قالب شکل گیري شوراهاي روستا، شهر، بخش، شهرستان و استان، شوراي 
برنامه ریزي و توسعه استان، کارگروه هاي مختلف در سطح شهرستان و استان، سازمان هاي محلي 
نماینده حکومت مرکزي که مي توانند در تعامل با سایر عوامل ایفاي نقش داشته باشند، و کمیته 
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برنامه ریزی شهرستان که در برنامه پنجم اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی پیش بینی شده است(، اما 
به خاطر مجموعه عواملي که پیش تر به آن ها اشاره گردید، چنین سازوکارهاي قانوني نتوانسته اند 
در عمل به نفع توسعه محلي و منطقه اي عمل کنند و بیش تر تبدیل به ابزارهاي اعِمال و اجراي 

خواسته ها، تصمیم ها و سیاست هاي عوامل سطح مليّ شده اند. 
شرایطی مانند جدایي گزیني شدید در سازمان و سیاست عمومي محلي )به خاطر سیاستگذاری 
امکان  رفتن  بین  از  است(؛  یافته  تسری  نیز  محلی  سطح  به  که  ملیّ  کلان  سطح  در  بخشی 
مداخلات عوامل و عناصر محلي در عرصه هاي اقتصادي، اجتماعي و زیست محیطی محلی )به 
خاطر نظام متمرکز تصمیم گیری و سیاستگذاری در ایران که عملًا امکان مداخله عوامل و عناصر 
محلی را از بین برده است(؛ وجود مشکلات عمده در زمینۀ ابتکارات محلي براي توسعه سرزمین 
و  اجتماعي  اقتصادي،  مداخلات  پیوستۀ  هم  به  روابط  بر  پایدار  توسعه  الگوواره  چارچوب  در  که 
زیست محیطي تاکید دارد )سیاستگذاری های بخشی و یک جانبه نگر عملًا این امکان را از بین برده 
است که مجموعه ای از اهداف اقتصادی، اجتماعی و زیست محیطی در ارتباط با هم دیده شوند(؛ و 
ناتوانی در استفاده از ظرفیت هاي موجود و پیوند دادن ظرفیت بخش هاي مختلف با هم( این امر به 
خاطر ضعف در فرایندهای حکمروایی محلی و منطقه ای در ایران و بی توجهی به عوامل و عناصر 
محلی دولتی و به ویژه غیردولتی است( به طور عمده ناشي از جدایي گزیني بخشي در سطح مليّ، 
استاني و فقدان )یا عملي نکردن( سازوکارهاي لازم براي مشارکت همه جانبه، همکاري، هماهنگي 

و تشریک مساعي است. 
از نظر حکمروایي منطقه اي نیز که به عنوان بستر تاثیرگذاری نهادها از آن نام برده می شود 
 )Sumpor, 2007; Sedlacek & Gaube, 2010; Evans et al., 2005 Evans et al., 2005(
ایران در چارچوب حکمروایي ساختاري قرار  مي توان گفت که حکمروایي محلي و منطقه اي در 
مي گیرد که تمرکزگرایي و میزان بالاي تفرق از ویژگي هاي غالب آن است که خود به شیوه هاي 
دستوري و کنترلي از بالا به پایین منجر گردیده است و عملًا بسترهاي لازم را براي تعامل گروه ها، 
این در  سازمان ها و بخش هاي مختلف دولتي، عمومي، خصوصي و مردمي تدارک ندیده است. 
حالي است که به رغم نظام متمرکز موجود، وجود سطحي از هماهنگي، همکاري و تشریک مساعي 
افقي عوامل محلي ضمن این که در کوتاه مدت ظرفیت و قدرت چانه زني با سطوح بالاتر را افزایش 
مي دهد )که عملًا باعث شکل گیري آن چیزی مي شود که مي توان آن را خواست جمعي نامید(، اما 
در میان مدت و درازمدت نیز خواسته یا ناخواسته باعث تمرکززدایي و تفویض اختیار بیش تر به سطوح 
 .)Farajirad et al., 2013( محلي و منطقه اي می شود و بسترهاي لازم را براي این کار فراهم مي آورد
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برنامه ریزی،  نظام  آسیب های جدی  از  دریافت که یکی  موارد ذکرشده، می توان  به  توجه  با 
انتخاب صحیح  به  بی توجهی  برنامه ریزی،  نظام  در  تمرکزگرایی  ثبات شرایط،  گرفتن  نظر  در  با 
تهیه  طولانی  تجربه های  از  حاصل  نتایج  بررسی  همچنین،  برنامه هاست.  اجرای  ابزار  و  اهداف 
و  مرکزی  برنامه ریزی  دلیل وجود سیستم  به  که  نشان می دهد  در گذشته  منطقه ای  برنامه های 
تسلط برنامه ریزی کلان اقتصادی و برنامه ریزی بخشی، برنامه ریزی منطقه ای همواره تحت تاثیر 
برنامه های کلان و بخشی قرار داشته و در جهت آن ها هدایت می شده است و سبب بخشی نگری 

در برنامه ریزی و نتیجه گرایی به جای فرایندگرایی شده است )زحمت کش و همکاران، 1399(.
شناسایی چالش های اجرای سیاست های توسعه در ایران می تواند به سیاستگذاران و مجریان 
توجه  اشاره شده  چالش های  به  توسعه  برنامه های  اجرای  و  تدوین  در  که  کند  کمک  سیاست ها 
کنند تا در مرحلۀ اجرا با مشکلات کم تری مواجه شوند )شیخي، 1380(. همچنین، تجربه هفت 
دهه برنامه ریزی جامع به خوبی گویای این واقعیت است که با توجه به محدودیت منابع و کثرت 
نیازها، باید با تدوین یک برنامه منسجم مبتنی بر هسته های کلیدی اقدام به اعِمال سیاست های 

تعادل بخشی نمود.
نظام  در  آسیب ها  کاهش  برای  را  لازم  راهکارهای  می توان  پژوهش  این  نتایج  استفاده  با 
برنامه ریزی کشور ارائه نمود. همچنین، از آن جا که در برنامه ریزی های سنتی قبلی عمدتاً تکیه بر 
تحلیل داده های گذشته بود و در برنامه ریزی های آینده نیز عمدتاً به ادامه روندها و گرایش ها بسنده 
می شد، می توان با کاربرد نتایج این پژوهش با نگرشی متفاوت در نظام برنامه ریزی تحول ایجاد 
نمود و با راهکارهای ارائه شده یک فرایند جدید برنامه ریزی با رویکرد پایش و ارزیابی برنامه ها با 

اهداف اجرای برنامه ریزی های منطقه ای انتظار داشت. 
با توجه به این که در محیط کنونی برنامه ریزی عملیاتی در همه کشورها از جمله ایران بدون 
در نظر گرفتن راهکارها، شقوق و اهداف برنامه ریزی منطقه ای به شکل واقعی، تحقق سایر شقوق 
اقداماتِ  شناخت  به  اول  گام  در  باید  همین،  اساس  بر  می رسد،  نظر  به  بعید  بسیار  برنامه ریزی 
پیش نیاز و شناخت کامل محیطی و شناسایی مهم ترین مسائل منطقه ای در دو برش بخشی و 
پرداخت.  اساسی  به مسائل  برنامه ریزی جامع معطوف  به  باید  بعد،  نمود. در گام  اقدام  منطقه ای 
تبدیل  و  متعادل محیطی  و  متوازن  توسعه  چارچوب  برای یک  ارائه ساختاری  به  نهایت هم  در 
ایجاد  البته  پرداخت.  مسائل  حل  به  معطوف  عملیاتی  و  اجرایی  برنامه های  به  جامع  برنامه های 
پایه بر اساس توان های محیطی، مزیت های نسبی و  و گسترش کانون های جدید توسعه دانش 
رقابتی در منطقه به منظور افزایش سطح توسعه کارایی و بهره وری در منطقه از جمله راهکارهاست. 
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ارتقای عدم تمرکز فعالیتی در سطح منطقه و متنوع سازی الگوها در سه بخش صنعت، کشاورزی 
و خدمات باید مورد توجه قرار گیرد. 

ارتقای نظام برنامه ریزی نظام های تصمیم گیری و اجرایی در منطقه، ایجاد اتاق های فکر با 
زنجیره  پیوند  و  ارتباط دهنده  پل  منظور  به  دولتی  تشکیلات  از  مستقل  و  منطقه ای  رویکردهای 
ارتقای  برای  این پژوهش است. همچنین،  پیشنهادهای  از جمله  توانایی های منطقه  فعالیت ها و 
کارایی سازمان اجرایی نظام برنامه ریزی در استان ها باید رویکرد کلی نظام برنامه ریزی منطقه ای 
در راستای تمرکززدایی و انتخاب صحیح اهداف و سیاستگذاری های متناسب با ظرفیت های منطقه 
تقویت و اصلاح گردد. در این سازمان اجرایی پیشنهادی، باید نظارت بر فعالیت ها و اقدمات مغایر 
با برنامه ها، رصد پیشرفت اجرایی برنامه ریزی منطقه ای استان در قالب شاخص های راهبردی، و 
ارزیابی پروژه های مصوب شورای برنامه ریزی و توسعه استان به طور جدی مورد توجه قرار گیرد. 
اهداف،  در  بازنگری  پیشنهاد  و  برنامه  اجرایی  دست اندرکاران  برای  آموزشی  دوره های  برگزاری 

راهبردها، برنامه ها و اقداماتِ پیش بینی شده در برنامه باید مورد توجه قرار گیرد.
البته با توجه به موارد ذکرشده، باید این نکته را مورد توجه قرار داد که هدفگذاری در هر برنامه 
باید در چارچوب توان اجرایی کشور و امکانات واقعی آن انجام شود. در واقع، ارزیابی امکان سنجی 
اوضاع  لحاظ  از  باید  نیز  کشور  موقعیت  و  شرایط  است.  ضروری  برنامه  آغاز  از  قبل  مرحله  در 
اقتصادی داخلی و خارجی، و نیز تحولات اجتماعی مد نظر قرار گیرد، در غیر این صورت، اهدافِ 
تعیین شده قابل حصول نخواهند بود )زحمت کش و همکاران، 1399(. همچنین، باید نقش ملیّ برای 
مناطق و استان های کشور بر اساس مزیت ها، بسترسازی برای ایجاد تعاملات بین منطقه ای، توسعه 
هسته های کلیدی استان ها و فراهم سازی امکانات لازم برای ایفای نقش موثر در کشور مورد توجه 

قرار گیرد. 
برخلاف  کرد.  جستجو  کشور  در  برنامه ریزی  منطقی  بررسی  در  باید  را  پژوهش  این  سهم 
رویه های گذشته که برنامه های کلی عمدتاً به روش نظرخواهی از خبرگان تهیه می شد، در این 
بعدی  گام  در  و  گردید  شناسایی  کشور  در  برنامه ریزی  مشکلات  نخست،  گام  در  که  پژوهش 
راهکارهای مناسب برای مسائل در نظر گرفته شد، پیشنهاد می گردد که در حوزه برنامه ریزی در 
اقدامات اصلاحی در حوزه های سرمایه گذاری،  کشور، تمرکززدایی در نظام توسعه ملیّ در بستر 

سازمان فضایی، نظام استقرار جمعیت و فعالیت و رویکردهای توسعه ای با مناطق اتفاق بیفتد.
حوزه های  به  ویژه  نگاه  با  سرزمین  توسعه  مدیریت  و  برنامه ریزی  یکپارچه  نظام  تدوین 
مختلف  بخش های  در  توسعه ای  فرایندهای  و  اقدامات  کنترل  و  انتظام بخشی  هماهنگ سازی، 
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و  مناطق  فراملیّ  و  ملیّ  نقش  تعیین  و  استانی  و  بین منطقه ای  تعاملات  ایجاد  برای  برنامه ریزی 
استان های کشور بر اساس مزیت ها، و توسعه هسته های کلیدی استان ها از جمله موارد پیشنهادی 

تاکیدشده است. 
نبودِ پایگاه جامع در خصوص طرح های توسعه ای در سطح کشور، پژوهش در این زمینه را با 
برخی محدودیت ها روبه رو کرده است. برای حفظ منافع عمومی پیشنهاد می شود که پژوهش های 
تکمیلی متعدد با هدف نقد مبانی نظری برنامه ریزی در کشور صورت گیرد و عناصر مختلف موثر 

بر آن مانند اهداف، قلمرو توسعه، ابزارهای سیاستی، و پاسخگویی مجریان نیز پوشش داده شود.

اظهاریه‌قدردانی

نگارندۀ این پژوهش مراتب سپاس و قدردانی خود را از حمایت علمی و معنوی داوران ناشناس 
و ویراستار علمی )مازیار چابک( نشریه فرایند مدیریت و توسعه اعلام می کند.
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