
 

Journal of 
Improvement Management 

 

Vol. 17 No. 2, Summer 2023 (Serial 60) 

 
Plan and Budget Organization as institution of development 

custodian (pilot agency); Designing and proposing functional 

requirements in the policy system of development planning in 

Iran 
 

Meysam Narimani
1۱, Mohsen Mohammadi Eyvanekei

 2
, Seyed Mohammad Sahebkar 

khorasani3 

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

2- PhD candidate of Economics, Faculty of Economics, University of Tehran, Tehran, Iran. 
3- Assistant Professor, Technology Studies Institute, Tehran, Iran 

 

Abstract: 
Iran is one of the few countries that has experienced seven decades of development 

planning; Parallel to the beginning of development planning in Iran, the Plan Organization 

was established and has always been responsible for this in Iran. In practice, development 

planning in Iran has not been successful and Iran has not been able to enter the group of 

developed countries. Different thinkers have criticized this failure of development plans in 

Iran from different perspectives. This research has studied the development planning 

system in Iran from the perspective of the developmental state's theoretical framework. 
This approach has a special emphasis on the existence of the pilot agency as the institution 

of development custodian within a developmental state; In this research, the feasibility of 

the Plan and Budget Organization being the pilot agency of Iran in terms of structure and 

tools and achieving the developmental goals of the developmental state has been 

investigated. In general, although the Plan and Budget Organization has some important 

characteristics in playing a role as a pilot agency, but for the coherence of the tools and the 

promotion of the organization's activity as the institution of development custodian, it 

needs important changes in the bureaucracy and organizational structure. 
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  چكیده

ریزی توسعه را تجربه کرده است؛ به موازات آغاز ایران از معدود کشورهایی است که حدود هفت دهه برنامه

دار این امر در ایران بوده است. در عمل، ریزی توسعه در ایران، سازمان برنامه تاسیس شده و همواره عهدهبرنامه

یافته وارد شود. اندیشمندان مختلف، سعهران موفق نبوده و ایران نتوانسته به جرگه کشورهای توریزی توسعه در ایبرنامه

ریزی اند. این تحقیق، نظام برنامههای توسعه در ایران را مورد نقد قرار دادهاز مناظر متفاوت این عدم موفقیت برنامه

ای بر وجود اکید ویژهسی کرده است. این رویکرد، تگرا بررتوسعه در ایران را از منظر چارچوب نظری دولت توسعه

سنجی این امر بررسی امکان گرا دارد؛ در این تحقیقآژانس راهبر به عنوان نهاد متولی توسعه درون یک دولت توسعه

ای توسعهشد و اهداف که سازمان برنامه و بودجه از حیث ساختار و ابزارهای در اختیار، آژانس راهبر ایران باشده است 

 مهمهای یژگیو یبرخ ودجه، واجدبو  اگر چه سازمان برنامه یصورت کل به گرا را محقق سازد.مورد نظر دولت توسعه
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  مقدمه -1

توسعه را تجربه کرده است.  ریزیبرنامهایران از معدود کشورهای جهان است که بیش از هفت دهه 

پنج ساله پس از انقلاب قابل ذکر توسعه در این زمینه پنج برنامه عمرانی پیش از انقلاب و شش برنامه 

های مهم توسعه از جمله شاخص توسعه انسانی با این حال، وضعیت کنونی کشور از حیث شاخصاست. 

 (1399 پندار)موفق نبوده است.ریزی توسعه در ایران گویای این موضوع است که برنامه

ی دولت در تحقق توسعه خصوصا در کشورهای آفریننقشمهم در تبیین چگونگی های یکی از نظریه

های موفق شرق آسیا در است. این رویکرد در توصیف دولت گراتوسعهجنوب شرق آسیا، رویکرد دولت 

سازد. در بوروکراسی پیشبرد توسعه دو ویژگی بوروکراسی و تعامل دولت و بخش خصوصی را برجسته می

 ,Johnson 1982تاکید ویژه این رویکرد بر وجود نهاد متولی مرکزی برای توسعه )آژانس راهبر( است )

Chang 2010همواره سازمان برنامه از منظر 1340سد جز مقطع کوتاهی در دهه ر(. به نظر می ،

 (. Nasr 2000سیاستگذاران، نهاد متولی توسعه در ایران بوده است )

متنوعی وجود های توسعه، دیدگاه ریزیبرنامهدر مقام توضیح چرایی عدم موفقیت کشور در مقوله 

ه به مسائل ساختاری و زمینه ای بومی را برجسته ( نوع نگرش به توسعه و عدم توج1390) یسبحاندارد. 

 یمیعظ(، بر عدم توجه به جایگاه نظارت و ارزیابی تاکید کرده است. 1397) یعبادساخته است. 

جامع که خارج از توان ساختار بوروکراتیک ایران های (، به تهیه برنامه1400) ینورمحمد( و 1400)

در  ریزیبرنامه(، نبود درک صحیح و در خور از جایگاه 1395)و همکاران  یمتوسلاند. است، اشاره کرده

را  ریزیبرنامهتوسعه و همچنین نادیده گرفتن عنصر عقلانیت به معنی توجه به ماهیت انسان در فرایند 

و همچنین  های اجراییمیان راهبردهای و برنامهارتباط  توجه به ( عدم1401) کاشفاند. برجسته ساخته

( با بهره گیری از رویکردهای 1399) یمتوسلود نظام ارزیابی مناسب را مورد تاکید قرار داده است. نب

را  ریزیبرنامهنهادگرایی جدید، تاکید بر ساختار بالا به پایین و عدم توجه به ساختار غیرمتمرکز در 

و همچنین جایگاه (، به ضعف در سطوح طراحی و اجرا 1398) پوررجبمورد اشاره قرار داده است. 

 گراتوسعهبا استفاده از رویکرد دولت اداری کشور اشاره داشته است. -نامشخص برنامه در ساختار سیاسی

تجارت در خصوص جایگاه وزارت صنعت، معدن و تجارت از منظر مطالعه تطبیقی با وزارت در ایران، 

 یوانکیا یمحمد و یمانینر) شده است ی آژانس راهبر مطالعه انجامآفریننقشژاپن و  الملل و صنعتبین

و توسعه در ایران  ریزیبرنامهل ئو مساها با این وجود، مطالعه منسجمی برای تبیین چالش (؛1401

 انجام نشده است. گراتوسعهاز منظر رویکرد دولت نقش سازمان برنامه و بودجه در این میان  خصوصاً

گرا دولت توسعه کردیاز منظر رو رانیدر ا یزیرنظام برنامه یشناس بیبه دنبال آس قیتحق نیدر ا

 نیا کار دستور در بودجه و برنامه سازمان تیمحور با یزیر برنامه نظام یها چالشلذا  و بود میخواه

دولت توسعه  یچارچوب نظر منظراست که از  نیمقاله ا نیدر ا قیتحق سوالقرار گرفته است.  پژوهش

 گر،ید انیبه ب  ست؟یسازمان برنامه و بودجه بمثابه آژانس راهبر توسعه چ ینیگرا، الزامات نقش آفر
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موجود در سازمان برنامه و بودجه با الزامات آژانس راهبر  یکارکردها کداماست که  نیا قیال تحقؤس

 ازین مورد منظور نیبد یالزامات و راتییتغ چه و دارد یهماهنگدولت توسعه گرا  یچارچوب نظر در

این مقاله به دنبال ، گراتوسعههمچنین با عنایت به اهمیت موضوع آژانس راهبر در رویکرد دولت  است؟

مثابه ه ب یآفریننقشآن است که نشان دهد آیا سازمان برنامه و بودجه از ساختار و ابزار مناسب برای 

محورهای مهم رویکرد  بر این اساس، در بخش دوم ؟ر هستآژانس راهبر توسعه در ایران برخوردا

آژانس راهبر در کشورهای مختلف، در است.  استخراج شدهدر ادبیات نظری و آژانس راهبر  گراتوسعه

مطالعه  در قالب نماید و لذا لازم استمی فعالیتو نهادی همان کشور  تیکارتباط با ساختار بوروکرا

مورد توجه قرار گرفته است،  گراتوسعهتجربه کشورهای اصلی در این حوزه که در ادبیات دولت  موردی،

و نیز مروری  دو کشور ژاپن و کره جنوبیدر بخش دوم، مطالعه نهادهای مشابه در  بنابراینبررسی شود. 

ی اصلی مستخرج انجام شده است. بر مبنای محورهابر سابقه تاریخی سازمان برنامه و بودجه در ایران 

از ادبیات نظری و مطالعات تجربی، سوالات تحقیق طراحی شده و سازماندهی تحقیق برای پاسخگویی 

های سوم ذکر شده است. در ادامه، یافتهشده است. تشریح روش تحقیق در بخش  به سوالات انجام

 چهارم و پنجم ذکر شده است.های گیری در بخشتحقیق و نتیجه

  ادبیات نظری -2

شرق آسیا وارد برخی کشورهای در توصیف موفقیت اقتصادی کم نظیر  گراتوسعهرویکرد دولت 

 "و معجزه ژاپن MITI1"ادبیات علوم اجتماعی شده است و خاستگاه مشخصی داشته است: کتاب 
در  گراتوسعه(. جانسون در بیان چرایی موفقیت اقتصادی ژاپن، بر وجود دولت 1982چالمرز جانسون )

بود که اولویت اصلی اقداماتش  گراتوسعهاین کشور تاکید کرده است. از منظر او، دولت ژاپن به این دلیل 

به صورت مداوم و مستمر، توسعه اقتصادی بوده و اهداف سیاستی مرتبط با آن را متمرکز بر رشد و 

تی توسط وزارت تجارت کرده است. این دولت از طریق اجرای سیاست صنعافزایش بهره وری تنظیم می

 (، رشدهای بالای اقتصادی را تجربه کرده است.MITIبین الملل و صنعت)

 و ژاپن عیسر رشد - خاص اریبس موضوع کی نییتب یبرا گراتوسعه دولت یپژوهش اتیادب گرچه

 اریبس شهیر از مفهوم نیا یربنایز اتینظر اما گرفت، شکل  - ایآس شدهیصنعت تازه یکشورها

 دآگاهانهخو طور به که است یاقتصاد رشد یبرا نیگزیجا یکردیرو سنت، نیا. برخوردارند یتریطولان

 و اندازپس یبرا یعموم جیبس امر در دولت مداخله به و بوده مخالف غالب برالیل یهامدل با

 و یصنعت و یتجار یهااستیس ،یزیربرنامه قیطر از منابع صیتخص بر یرگذاریتأث و یگذارهیسرما

 (.Haggard 2018دارد ) لیتما یمال ستمیاز س یراهبرد استفاده

 

                                                      
۱ Ministry of International Trade and Industry 

 

https://en.wikipedia.org/wiki/Ministry_of_International_Trade_and_Industry
https://en.wikipedia.org/wiki/Ministry_of_International_Trade_and_Industry
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(؛ برای مثال، Andreoni 2019) هایی سابقه ای طولانی داشته استتوصیه به اجرای چنین سیاست

( بحث صنعت نوزاد را در مقابل گفتمان غالب تجارت 1791) Hamilton وزیر خزانه داری آمریکا یعنی

مزیت نسبی ریکاردو( توسعه داد. او معتقد بود که یک کشور برای حمایت از صنایع آزاد )خصوصاً نظریه 

نوپای خود در برابر صنایع پیشرفته خارجی باید برنامه داشته باشد همانگونه که فرزندان در سنین 

های حمایتی مورد تاکید همیلتون محدود به تعرفه کودکی به حمایت و محافظت نیاز دارند. این سیاست

های تولیدی صادراتی، بود بلکه شامل یارانه به صنایع استراتژیک، تخفیف تعرفه وارداتی مرتبط با بخشن

ممنوعیت صادرات مواد اولیه اساسی و ... نیز بود که در تجربه شرق آسیا نیز به صورت گسترده از آنها 

( 1742-1721) الپول(. نظریه همیلتون، در انگلستان دوره رابرت وChang 1994استفاده شده است)

نیز مطابق شواهد اجرا شده است. نظریه همیلتون توسط فردریک لیست توسعه داده شد و بر طیف 

وسیعی از کشورها در قرن نوزدهم)خصوصا آمریکا( و در قرن بیستم)شرق آسیا( اثرگذار بوده است.  

ر ملتی را از نظر مناسبات با ه ( با طرح و مقایسه اقتصاد ملی و اقتصاد جهانی، معتقد بود1837) لیست

توان به دو گونه نظام حاکمیت سیاسی مستقل یا جزئی از نظام جهانی نگریست. دیدگاه نظام جهانی می

اول به اقتصاد ملی و دیدگاه دوم به جزئی از اقتصاد جهانی خواهد انجامید؛ در جهان امروز صلح جهانی 

لال و تقویت اقتصاد ملی خود باشند و تصور حداکثرسازی تحقق نیافته و کشورها باید به دنبال حفظ استق

)مطابق نظرات آدام اسمیت و ژان باتیست سه در آن زمان( تنها در  تجارت جهانی در سایه تجارت آزاد

دهد که صلح برقرار شده و تجارت برای همگان آزاد باشد نه اینکه تجارت آزاد یک سویه صورتی رخ می

پذیرد به سود کشورهای پیشرفته برقرار باشد. به زعم او، عقل سلیم نمی جهت استثمار برخی کشورها

که برای همه کشورها با شرایط متفاوت از حیث جغرافیایی، کشاورزی، صنعتی، نهادها، قوانین و... تجویز 

ها برای حمایت از صنایع نوزاد داخلی به شدت مورد تاکید لیست بوده واحدی داشته باشیم. وضع تعرفه

 ت.اس

ژاپن تنها کشور موفق شرق آسیا در پیشبرد توسعه پس از جنگ جهانی دوم، نبوده است. به این 

 Changو  Amsden (1990)را نیز اضافه کرد.  دو کشور بزرگ کره جنوبی و تایوانتوان می فهرست

( با تمرکز بر تجربه موفق تایوان و همچنین 1989) Wade(، با تمرکز بر تجربه موفق کره جنوبی، 1994)

پس از جنگ های موفق پیشبرد توسعه در سالهای ی نمونهگراتوسعه( با تمرکز بر وجوه 1995ایوانز )

 را بسط دادند.  گراتوسعهجهانی دوم، هر یک به نحوی ادبیات مرتبط با رویکرد دولت 

(: اول، Haggard 2018هدف محوری داشتند ) ، دوگراتوسعهجانسون و سایر حامیان رویکرد دولت 

به چالش کشیدن تفسیر نئوکلاسیکی از توسعه اقتصادی که وجوه بازارگرایانه را به عنوان عامل توسعه 

ای و از آن جمله سیاست صنعتی توسعههای اجرای سیاست گراتوسعهکرد. رویکرد دولت می معرفی

. دوم، برجسته ساختن مبانی کرد شورهای شرق آسیا معرفیانتخابی )هدفمند( را دالّ مرکزی موفقیت ک

ای )سیاست صنعتی( در دوره توسعههای سیاسی رشد سریع کشورهای شرق آسیا چراکه اجرای سیاست
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پس از جنگ جهانی دوم همیشه و همه جا موفق نبود. در مقابل تجربه بسیار موفق شرق آسیا، تجارب 

 ز وجود داشت.ناموفق آمریکای لاتین و آفریقا نی

دولت را  یزبه زبان ساده درک کرد که نقش مرک توانیرا م گرامفهوم دولت توسعهبه بیان دیگر، 

 .دهدیمورد توجه قرار م کند،یم رییتغ یطور ساختارکه به یو اقتصاد یاسیس ندیفرآ یدهدر سازمان

 شرق آسیا رد تیموفق حیتوض یاز دولت را برا یهای خاصیژگیوگرا، شارحان اولیه رویکرد دولت توسعه

و  کردهمؤثر در بازار مداخله  به طور های شرق آسیا توانستندند. از منظر آنها، دولتداد صیتشخ

شارکت در مو  یبه فناور یابیدست جهت نانیکارآفر یرا برا ییهاکنند که مشوق جادیا ییهارانت

و  هاارانهید مانن یتوانستند از مداخلاتها دولت نی. ادکریفناورانه فراهم م یریادگی یندهایفرآ

 نکهیاز ا نانیاطم یها براتران نیبر ا یکنترل کاف نیو همچن یقیتشو زارعنوان اببه یاتیمال یهاتیمعاف

 (.Gray 2012) نندقابل نظارت هستند، استفاده ک یعملکرد یرانت تابع استانداردها کنندگانافتیدر

نشات گرفته است و به  ستمیاواخر قرن ب تجربه شرق آسیا در فیاز توص گرادولت توسعه رویکرد 

 نی. به همتواند و باید رخ دهد؛ رسیده استیک مدل کلی مبنی بر اینکه چگونه توسعه اقتصادی می

گرا را هم یک نمونه خاص و هم قابل تعمیم معرفی کرده است. دولت توسعه است که جانسون لیدل

را در توصیف تجربه ژاپن وارد ادبیات علوم اجتماعی « گرادولت توسعه»ون که نخستین بار لفظ جانس

بازار را با داند؛ ثانیاً داند که اولاً اولویت خود را توسعه میگرا را دولتی میکرده است؛ دولت توسعه

کند؛ ، هدایت می1هبرابزارهای تدوین شده توسط یک بوروکراسی اقتصادی نخبه، به رهبری یک آژانس را

ها در چنین دولتی کند و در آخر، بوروکراتثالثاً در مشورت و هماهنگی با بخش خصوصی عمل می

 ای هستند. دارای اختیارات ویژه برای پیشبرد اهداف توسعه

از  2گرا مبتنی بر تجربه شرق آسیا، یک گونه آرمانیجانسون و دیگر شارحان رویکرد دولت توسعه

توانند مهندسی معکوس سازگار اند که سایر کشورها برای توسعه یافتن میگرا معرفی کردهدولت توسعه

گرا که (. بر همین اساس، دو خصوصیت در گونه آرمانی دولت توسعهEvans 1998از آن داشته باشند )

 ی، و بورکراسی.اند، برجسته شده است: تعامل دولت و بخش خصوصدر تجربه شرق آسیا وجود داشته

 ایدر شرق آس ها،ها و بنگاهدر باب تعامل دولت و بخش خصوصی یا به تعبیر دیگر اتصال بوروکرات

 ایشرق آسهای سطح، دولت نیتر ی. در عمومه استشد جادیارتباط حداقل در دو سطح مختلف ا نیا

اختلافات  رغمیهستند. عل یمل هتوسع یحس را به وجود آورند که واقعاً متعهد به پروژه جمع نیتوانستند ا

به  کرد و دایای پگسترده زیانگاعتبار شگفت ی،حس پروژه مل نی، ایهای نادرست دولتو گام یاسیس

ارتباط  نیا یارائه شده توسط دولت بود. مکمل اساس «یجمع یکالاها» نیاز مهمتر یکی تعبیر ایوانز

های ها و بنگاهکه به آژانس دمشخص بو یفرد نیای متراکم از روابط بگسترده، مجموعه کیدئولوژیا

نوع  چی، هیبسازند. مانند خود بوروکراس یرا در سطح بخش یهای مشترکداد پروژهخاص امکان می

                                                      
۱ Pilot Agency 
۲ Ideal type 
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 بخش خصوصی. تکامل روابط دولت و ه بوددوم به طور کامل شکل نگرفت یجنگ جهان انیدر پا یارتباط

 (Evans 1995) .ستبوده ا یوکراستر از تکامل بوردهیچیپ یحت ایدر شرق آس

های دولتی در کنار درجاتی به بیان دیگر، در تجربه شرق آسیا ترکیبی از خودگردانی بوروکرات

(، 1995غیرمعمول از همکاری میان دولت و بخش خصوصی برقرار بوده است. این موضوع در آثار ایوانز )

های مراد از خودگردانی این است که سازمان عنوان شده است. 1«خودگردانی نهادینه شده»تحت عنوان 

نفعان چه در های سیاسی و همچنین ذیتحت فشار مقامات، جناح دولتی در اجرای سیاست صنعتی

بخش دولتی و چه در بخش خصوصی نبوده و اختیارات کافی را برای اجرای سیاست صنعتی داشتند. 

دهد که تجویزاتی موثر و مبتنی را به آنها می ها با بخش خصوصی این امکانتعامل نزدیک این سازمان

های بر زمینه خاص آن کشورها داشته باشند. البته این همکاری و تعامل اگر فراتر از حدی باشد، سازمان

تر باشد، های خصوصی تقلیل پیدا خواهند کرد و اگر از سطحی پاییندولتی به اجرای همان اهداف بنگاه

لتی به دلیل عدم تعامل شایسته با بخش خصوصی تناسب کافی را با زمینه های دوسیاستگذاری سازمان

مرز باریکی میان موفقیت و عدم موفقیت »سیاستگذاری نداشته و ثمربخش نخواهد بود. این گزاره که 

( نیز مورد تأکید قرار 2007) Rodrik؛ در آثار «های دولتی با بخش خصوصی وجود داردتعامل سازمان

 گرفته است.

وی واحدی در ( بر سه نکته تاکید کرده است: اولاً الگ1998ر باب بوروکراسی شرق آسیا، ایوانز )د

اث میان کشورهای شرق آسیا وجود نداشته است، ثانیاً بوروکراسی این کشورها پس از جنگ میر

های پس های دولتهای پیش از جنگ و به تعبیر برخی سنت کنفوسیوسی نبوده و ماحصل تلاشدولت

ها در بوروکراسی کشورهای از جنگ و آزمون و خطای فراوان آنها بوده است، ثالثاً کیفیت نهادها و سازمان

های کلیدی اقتصادی شرق آسیا یکسان نبوده است؛ بنا به آنچه در عمل دیده شده است، نهادها و سازمان

جود داشته که در فساد واردی وها حتی معموماً کیفیت بسیار بالایی داشته و در سایر نهادها و سازمان

اند. به نوعی نهادهای اقتصادی، جزایر شایستگی در انبوهی از پرورانه شدیدی غرق بودهو روابط حامی

 اند.بوروکراسی ناکارآمد بوده

ها یک آژانس، نقش کلیدی و محوری یافته است در تجربه شرق آسیا در میان این نهادها و سازمان

گرا غالباً در توصیف این آژانس بسط یافته است. چالمرز جانسون کتاب خود وسعهو حتی ادبیات دولت ت

«MITI و معجزه اقتصادی ژاپن »( را با محوریت وزارت تجارت بین الملل و صنعت ژاپنMITI که )

و توسعه  ریزیبرنامههمان آژانس کلیدی و محوری بوده است، نوشته است. رابرت وید نیز بر شورای 

( به عنوان EPBاقتصادی کره جنوبی ) ریزیبرنامه( و همچنین امسدن بر هیات CEPDایوان )اقتصادی ت

 اند.های راهبر تاکید داشتهآژانس

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

 های راهبر برشمرد:آژانس

 اول. ترسیم مسیر توسعه اقتصادی

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

(. با این Sasada 2014, Wade 2014های راهبر معرفی شده است )ترین وظایف آژانساقتصادی از مهم

توان برای توسعه در عمل وجود دارد. دو شکل عمده را می ریزیبرنامهمختلفی از های حال، گونه

های کلیدی خط دهنده توسعه. ریزی هستهریزی جامع و برنامهریزی توسعه ذکر کرد: برنامهامهبرن

ها و ریزی جامع یک برنامه عمومی و کلی است که در آن همه جزئیات تصریح شده و همه بخشبرنامه

ر قرار های اقتصادی به یک اهمیت و در قالب یک سیستم جامع، سازمان یافته و ارگانیک مد نظحوزه

های کلیدی خط ریزی هستهریزی هسته ای یا برنامهریزی جامع، در برنامهگیرند. به عکس برنامهمی

شود و اهداف توسعه ای مشخصی دهنده توسعه، به صورت جامع فکر شده ولی به صورت محدود عمل می

-1356عمرانی پنجم )رسد تقریباً از برنامه (. به نظر می1400 ینورمحمدشود )هدف قرار داده می

ریزی جامع ریزی در ایران به صورت جامع بوده است. نقدهای فراوانی به شیوه برنامه(، برنامه1352

 ریزی در ایران بسیار اهمیت دارد.وجود دارد و بسیاری بر این قائل هستند که تغییر شیوه برنامه

 دوم. اتاق فکر دولت

دنبال پیگیری منویات و اهداف مرتبط با سازمان خود طبعاً نهادهای پژوهشی ذیل هر سازمان به 

دهند. به همین جهت، در ادبیات رویکرد دولت نمی هستند و اهداف کلان و ملی را مورد توجه قرار

، آژانس راهبر به عنوان اتاق فکر دولت معرفی شده است که به جای اهداف بخشی، اهداف گراتوسعه

ها و دبیرخانه اتاق فکر دولت طبعاً به قطب طراحی سیاست(. Wade, 2005ملی را پیگیری کند )

 (.Chibber, 2002اطلاعات 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

 یدانسته است. برا 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

 ه است.( به تفصیل به چگونگی سازوکارهای هماهنگی در تجربه توسعه شرق آسیا پرداخت2017)
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 .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 زمینه  برخوردار باشند. ها،میان نهادها و سازمانهای ییایاز پو یحل منازعات ناش یبرا سازوکاری

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

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

 ها به اهداف بلندمدتسوق دادن وزارتخانه یراب یررسمیهای غیلاب انبه عنوها گونه آژانس نیا(. 2011

کنند. با عمل میها وزارتخانه نیدر مناقشات ب یانجیو به عنوان مهای صنعتی( )از آن جمله سیاست

سیاستگذاری دستگاه  کیبه  لیتواند تبدصورت می نیا ریبه آنچه که در غ دیباها این آژانسکار،  نیا

 (. Chibber, 2002) شود، انسجام دهند ناقص و شکست خورده

 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

 ،ینوآور یهماهنگ یبرا یستمیس یکردیرو یصنعت استیس ،گسترده ینگاه درصنعتی ارائه شده است. 

 عیکه بر صنادرحالی کند؛یم جادیخود ا یرا در هسته اصل دیبا تول یتجار استیای و سمنطقه استیس

 مطابق . (Rodrik, 2020) گذاردیم ریها تاثها و شبکهخوشه ،یبخش راتییتغ ،یدست نییو پا یبالادست

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

 (.Warwick 2013) است کشورها یاقتصاد کلان بخش تیریمد یهااستیس

 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

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

 مطالعه موردی -2-1

ی مورد و نیز نقش آژانس راهبر در ادبیات نظر گراتوسعهاگر چه محورهای اصلی رویکرد دولت 

اجرایی متنوعی در های در ساختارهای متفاوت و با زمینههایی توجه قرار گرفته است، لیکن چنین نقش

توسعه در ایران با  ریزیبرنامهکشورها دنبال شده است. لذا بمنظور ارزیابی و آسیب شناسی نظام 

ی آژانس آفریننقشو چگونگی  گراتوسعهمحوریت نقش سازمان برنامه و بوردجه از منظر رویکرد دولت 

راهبر در ایران لازم است تجربه کشورهای پیشرو در این مسیر و نیز سابقه تاریخی و نهادی سازمان 

صنعت  الملل و تجارت بین برنامه و بودجه در ایران مورد توجه قرار گیرد. لذا در این بخش تجربه وزارت
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ی سازمان آفریننقشو نیز سابقه تاریخی  (EPB) 2جنوبیاقتصادی کره  ریزیبرنامههیات ، (MITI) 1ژاپن

 گیرد.می برنامه بودجه در ایران مورد بررسی قرار

 MITIتجربه  -2-1-1

MITI  به منظور تبدیل نظام اقتصادی کنترل شده دوران جنگ به نظام اقتصادی  1949در سال

همچنین توزیع منابع بر اساس های اقتصادی و سیاستمداران و نظارتی و هماهنگ بین دولت، بنگاه

گذاری صنایع استراتژیک و افزایش قدرت رقابت صنایع ژاپن، تأمین های تعیین شده برای اولویتشاخص

منابع خام چون نفت خام از خارج و باز کردن بازارهای جدید برای محصولات ژاپنی تأسیس گردید. پس 

زی اقتصاد درهم ریخته پس از جنگ تأسیس از آن، ستاد تثبیت اقتصادی قدرتمندی که برای بازسا

تبدیل به  1955داد. این شورا نیز در سال  1952شده بود جایش را به آژانس شورای اقتصاد در اوت 

تبدیل شد که مسئول طراحی بلندمدت اقتصاد ژاپن بود. در  3(EPAریزی اقتصادی ژاپن)آژانس برنامه

تصاد توسط دولت تأسیس شد. بانک توسعه یک نهاد ( و شورای اقJDBهمین سال، بانک توسعه ژاپن)

ریزی اقتصادی به شمار منتفذ طرفدار رشد اقتصادی و شورای اقتصاد نهادی کمکی برای آژانس برنامه

به عنوان نهادی  MITIآمد. از آنجا که صنعتی شدن و توسعه صنعتی هدف اصلی دولت ژاپن بود؛ می

شد، راهبری سایر نهادهای اقتصادی را شور شناخته میکه مسئول اجرای سیاست صنعتی در این ک

 . (Okitomo 1989) برعهده گرفت

های رصتاین آژانس راهبر، با هدف مشخص و قاطع واردات مواد خام و صادرات کالا جهت ایجاد ف

ز کشورهای اانتقال فناوری پیشرفته  و اشتغالی، کسب ارز خارجی جهت تأمین مالی واردات مواد اولیه

که در  از ادغام سازمان تجارت و وزارت تجارت و صنایع 1949در سال  MITIعتی، تأسیس گردید. صن

رز دوران جنگ به تجهیز نظامی ژاپن اشتغال داشت، به منظور اولیه تشویق صادرات جهت کسب ا

حدود  ، یعنی1965خارجی به هدف پرداخت هزینه واردات مواد اساسی تشکیل گردید. تا حوالی سال 

رار داشت. قدهه بعد از جنگ، واردات و صادرات ژاپن به طور کلی تحت نظارت شدید این وزارتخانه  دو

 المللی نبودندهای دولتی قادر به رقابت در بازارهای بینخصوصاً که هیچ کالای ژاپنی بدون کمک

(Johnson 1982). 

MITI پرستانه تمام قدرت و نفوذ کارشناسی، بوروکراتیک و سیاسی خود با تمایلات شدید میهن

را صرف واردات آخرین فناوری، بسیج منابع مالی داخلی و واردات مواد خام از خارج و تخصیص آن به 

از  MITIسنگ و برق نمود. استراتژی بلندمدت سازی، زغالهای اساسی تولید نظیر فولاد، کشتیبخش

ابتدا تغییر ساختار صنعتی ژاپن از صنایع سبک به هدف بازار آسیا، به صنایع سنگین به هدف بازار 

ای به حمایت صنایع ژاپن در ای و غیرتعرفهجهانی خصوصاً آمریکا قرار داشت و از طریق نهادهای تعرفه
                                                      
۱ Ministry of International Trade and Industry 
۲ Economic Planning Board 
۳ Economic Planning Agency 



 ریزی توسعه در ایرانبرنامهسازمان برنامه و بودجه به مثابه نهاد متولی توسعه )آژانس راهبر(؛ طراحی و پیشنهاد الزامات كاركردی در نظام سیاستی 

160 

های علمی کنار پیشرفتها در نمود. البته طبیعی است که این حمایتمقابل رقابت خارجی مبادرت می

 (.1384 زادهینق) و فناورانه داخلی و تلاش کارآفرینانی چون هوندا و ماتسوشیتا به ثمر رسیده است

ت در ژاپن پس از جنگ، فهم افزودن و کاستن سطح مداخله به هنگام اجرای سیاس MITIهنر 

کرد و می در دوره بازسازی که نیاز به مداخلات بیشتر بود، به شدت مداخله MITIصنعتی بوده است. 

داد و هر چه از بازسازی فاصله گرفته شد، سطح مداخلات خود را به سبب بلوغ صنعتی ژاپن کاهش 

 لأ عملخدانست که در می MITIکرد. از سوی دیگر، می متناسب با نوع صنایع در حال رشد، مداخله

رد که رای پیشبرد موفق سیاست صنعتی نیاز به تعامل جدی و نزدیک با بخش خصوصی داکند و بنمی

 اند. گذار بودهتأثیرهای مشورتی بسیار در این زمینه انجمن

MITI شد که واحدهای عمودی می به لحاظ ساختار سازمانی به واحدهای عمودی و افقی تقسیم

های مختلف بودند. ای افقی مسئول عملکرد بخشکردند و واحدهمی به مشکلات خاص صنایع رسیدگی

شد و سازوکار اجرایی می تمایل دفاتر عمودی به حمایت از صنایع خاص با دید وسیع دفاتر افقی تعدیل

 1ای شکل گرفته بود که این دفاتر در تعامل مستقیم با یکدیگر قرار بگیرند.به گونه

 (:1401 ایوانکی یمحمدینگونه احصاء نمود )را ا MITIتوان مجموعه اقدامات می به صورت کلی

 ارائه چشم انداز بلندمدت جهت استفاده صنایعاجماع و  جادیا .1

 یرات مورد نیاز برای تغییر ساختار صنعتیبینی در مورد تغیپیش .2

 یهای بخشتیاولو نییتع .3

 دار تیهای اولوبه بخش یمالهای انیجر لیها و تسهارانهی صیتخص .4

 نوزادایع از صن تیحما .5

 خاص عیگذاری در صناهیسرما هدایت .6

 )مدیریت رقابت( از حد شیرقابت ب میتنظ .7

  نهیو انتشار هز یکاهش خطرات منف .8

 های تجاریی در تعارضات و درگیریگریانجیصادرات و م یارتقا .9

 تخصیص اعتبارات ارزی .10

 تنظیم جریان ورودی و خروجی فناوری به ژاپن .11

 

                                                      
 یدلف برنامه به که کرد ارائه را یمل یزیربرنامهاز  یدر رشد و توسعه، قالب خاص عیتسر یبرا 1970ژاپن از سال  گر،ید یسو از 1

جهان  ندهیسال آ 30بر  یبوده و مبتن یپژوهندهیبر منطق آ یمبتن زیبرنامه ن نیا یمشهور است. مبنا یژاپن ینگار ندهیآ ای یژاپن

است، بر  کردهیکه لحاظ م یبوده و به نظر از جهت افق بلندمدت ریوزپروژه شخص نخست نیا مسئولاست.  شدهیم میترس

 .بوده است. رگذاریتاث MITI مدتانیمدت و مکوتاه یراهبردها
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 EPB 1 تجربه -2-1-2

EPB در  هم 16 یکه انقلاب نظام ،ژنرال پارک ،یمل یبازساز یعال یوقت شورا سیبه دستور رئ

 فیه وظابمجهز این سازمان در بدو تاسیس، شد.  جادیکرده بود، ا یرهبردر کره جنوبی را  1961سال 

 ن،یشد. بنابرامی یبانیپشت یخارج هیبودجه و سرما یکه توسط کارکردها شد یو هماهنگ ریزیبرنامه

EPB اعتماد  ن،یابر  افزونشد. می یتلق یتوسعه اقتصاد یراهبردها یو اجرا نیدر تدو یدیمرجع کل

 یقتصادسازمان با دفتر امور ا کینزد نسبتاً یو روابط همکار EPBاز  پارک جمهور سیرئ تیو حما

 ه خوبیب خود را وظیفهرا قادر ساخت تا  EPBبود که  یمحرک اصل یروهایاز ن یکی زیجمهور ن سیرئ

 ین سازماناعملکرد  تیفیک شیدر افزا ستتوانمی نیهمچن EPB زیمتما یانجام دهد. فرهنگ سازمان

 :نقش داشته باشد

رده بود، وزارتخانه مختلف را ادغام ک نیچند فیکه وظا تیواقع نیا لیبه دل EPBاول، استخدام 

 یخارج هیو سرما یهای خارجکمک تیریمانند مد یالملل نیامور ب تیبازتر انجام شد. مسئول یا وهیبه ش

 ستمیس کی. تحت افتیدر سازمان پرورش  یتر یهای بازتر و جهانتیرو ذهن نیرا برعهده داشت و از ا

بود و  یاو مدرسه یامنطقه یوندهایاز پ یبر عملکرد، سازمان نسبتاً عار یپرسنل بازتر و مبتن تیریمد

 کمک کرد. EPBعملکرد  ییکارا شیبه افزا جهیدر نت

 کردیرو کیحت تخود  یو بودجه ا ریزیبرنامههای نقش یاجرا یداشت که برا یطیشرا EPB دوم،

مساعد بود.  نفع،یهای ذاز گروه یو نسبتاً عار یاقتصاد یعادلانه و متعادل با در نظر گرفتن چارچوب کل

EPB از کل  عیوس یدیهایی با دشد و راه حلمی یدگیبود که در آن به مشکلات رس یطیمح یدارا

 کردند،یخود برخورد م منظراز  یها به موضوعاز وزارتخانه کیاگر هر  یحت ن،یشد. بنابرااقتصاد ابداع می

EPB یانداز و چارچوب کلچشم کیکه با  یطیرا در شراخانه وزارت آن توانستیبود که م یتیدر موقع 

 به درک آن کمک کند. ای ندمتقاعد ک کرد،یم کیدنز تیبه وضع یاقتصاد مل یبرا

 ن،یود و بنابراوزارتخانه ب نیامور مختلف چند یو هماهنگ ریزیبرنامه، EPB فیاز وظا یکی، سوم

 .(Han 2014: 23) شدمی یمهم تلق اریخود بس یمنطق متقاعد کردن همتا

EPB را  یاقتصاد یهااستیو هماهنگ کرد و س نیمدت و بلندمدت را تدوتوسعه کوتاه یهابرنامه

خود قرار دهد. در  نظرمرتبط را تحت  یدولت یهاها هماهنگ کرد تا همه سازماندر همه وزارتخانه

کوتاه مدت و بلندمدت به  یکه در آن مسائل اقتصاد شدداده خواهد  حیچند مورد توض یبخش بعد

های برنامه یو اجرا نیاست. مورد اول مربوط به تدو مورد توجه قرار گرفتهها استیس قیطور موثر از طر

اصلاح »با هدف  یبرنامه پنج ساله توسعه اقتصاد نیاول ،1962فوریه است. در  یپنج ساله توسعه اقتصاد

                                                      
به منظور انتقال تجربه توسعه این کشور به سایر کشورها  کره  و موسسه توسعه کره  وزارت استراتژی و دارایی 2014در سال  1

کرده اند؛ در نگارش این بخش از آن گزارش استفاده شده  در دوره رشد سریع کره جنوبی منتشر EPBگزارشی را درباره عملکرد 

 است.
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کار، کره عصر  نیابلاغ شد. با ا «دی پایداراقتصا یربنایز جادیو ا یو اقتصاد یاجتماع وبیچرخه مع

دولت بر اساس  یمحور تحت رهبررشد صادرات یراهبردهارا در قالب  همه جانبه یتوسعه اقتصاد

 رییبه دنبال تغ یاقتصاد طی، شرا1970با ورود به دهه  .آغاز کرد کردهلیکار نسبتاً فراوان و تحص یروین

 یاندازه کاف هب طیشرا نیبدتر شد، اما ا یدر سراسر جهان و دو دوره شوک نفت ییگرا تیبه سمت حما

خود به عنوان « پول نفت»با  انهیکه منطقه خاورم یزمان ژه،یمورد توجه قرار گرفت. به و EPBتوسط 

با  یارز خارج انیجر شیافزا یرا برا یاقدامات EPBوساز ظاهر شد، صنعت ساخت یبرا یبازار مهم

 یعوامل از یکیاغلب به عنوان  نیانجام داد. ا انهیدر خاورم یاکره یساختمان یهاشرکت شرفتیپ ارتقای

کند تا بعداً به می جادیرا ا یکره ا یساختمان یو اساس کسب و کارها هیشود که پانسبت داده می

های ی، نگران1970در اواخر دهه  ژهیبه و ان،یم نیشوند. در ا لیبزرگ تبد اسیدر مق یهای جهانشرکت

دولت مطرح شد و به  نامتوازنرشد  یاز استراتژ یشتوسعه مانند تورم نا یدر مورد اثرات جانب یشتریب

شش برنامه  یصورت کل بهکننده را اعلام کرد.  تیاقدامات تثب 1979در آوریل  EPBمنظور،  نیهم

 یدیو برنامه پنج ساله هفتم، پس از دو سال به سازمان جد دیاجرا گرد EPBتوسعه پنج ساله تحت نظر 

 شد.شده بود، منتقل  لیتشک ییو وزارت دارا EPBکه از ادغام 

( ریوزمعاون نخست استیاقتصاد )به ر یکننده مانند نشست وزرانهاد هماهنگ نیچند ن،یبر ا افزون

جلسه، جلسه گزارش  کیوجود داشت.  EPBنظر  ریز یاقتصاد یهاروان وزارتخانه تیریبه منظور مد

. با توجه به بودجمهور  سیرئ استیر تحتشد، برگزار می EPBکه در ساختمان  ،یماهانه روند اقتصاد

کرد، توجه نگاه می یبار به مسائل عمده اقتصاد کیجلسه هر ماه  نیا قیرهبر کشور شخصاً از طر نکهیا

توانستند به طور مؤثر  یهای مربوطه دولتمعطوف شد و وزارتخانه یبه موضوعات مورد بررس یشتریب

 .(Han 2014: 38) کنند ورا جستج یهای مختلف کوتاه مدت و بلندمدت توسعه اقتصادیاستراتژ

 احصاء نمود: ریرا به شرح ز EPB فیوظا توانیم یصورت کل به

 یاقتصاد یهابرنامه یاجرا و میتنظ .1

 یاقتصاد یهااستیس یسازهماهنگ و هابرنامه یاجرا بر نظارت .2

 یاتوسعه امور شبردیپ یبرا ازین موردمنابع  جیبس .3

 یخارج یگذارهیسرما جذب و تیریمد یبرا یخارج یهماهنگ و یهمکار .4

 یاتوسعه امور با مرتبط یآمارها یگردآور و قاتیتحق .5

 تجربه سازمان برنامه و بودجه در ایران -2-1-2

قرار گرفته  رانیامر توسعه در ا تیسازمان برنامه در مرکز ران،یتوسعه در ا یزیربه موازات برنامه

کشور بوده  یبرنامه هفت ساله اول عمران یقانون حهیهمزمان با ارائه لا باًیسازمان تقر نیا سیاست. تاس

ها گام نیسال، اول نهما وریبه مجلس ارائه شده و در شهر 1327 بهشتیارد 14در  حهیلا نیاست. ا

به  یااداره الیر ونیلیم 25به مبلغ  یاعتبار بیسازمان برنامه برداشته شده است. با تصو سیتاس یبرا

اداره بعدها سازمان برنامه موقت  نیکه ا گرددیم سیتأس یسیمشرف نف استینام اداره کل برنامه به ر
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 یبودند، برنامه اول عمران ییدارا ریوز انیلشائو گ ریکه ساعد نخست وز 1327بهمن  26. در ردیگینام م

بوده است؛ به عنوان مثال از  دینسبتاً شد ییاجرا - یادار یثبات یدوره ب نی. در اشودیم بیکشور تصو

عامل سازمان منصوب و معزول شده  رینفر به عنوان مد 9)دوره برنامه اول(  1333تا سال  1327 سال

ابوالقاسم  ،یامام فیاحمد زنگنه، جعفر شر ،ینجف ،یسجاد ،یسینصر، حسن مشرف نف ،یهیاند: فق

 سازمان برنامه بوده اند.  یدوره رؤسا نیاحمد حسن عدل و ابوالحسن ابتهاج در ا ،یپناه

 رد،یگیبه خود م یتازه ا تیسازمان وضع نیسازمان برنامه، ا استیاز زمان انتصاب ابتهاج به ر 

و عملاً  ردیگیسازمان برنامه قدرت م شوند،ی)همانند گروه هاروارد( وارد م یخارج یمطالعات یهاگروه

(. ابتهاج 1400 یمیعظ) پردازدیبه توسعه و عمران کشور م ییربنایز یهاپروژه یو اجرا یبا طراح

به  دنیجهت رس ستهیشا یاقتصاد یبوروکراس کی جادیا یبرا ییهااست که استدلال یفرد نینخست

 Nasrمنسجم توسعه قائل بود ) یزیرطرح کرده داست؛ او به برنامه 1310در اواخر دهه  عیتوسعه سر

2000.) 

 لیسازمان تبد نیا یحام نیتریکار آمدن ابتهاج در سازمان برنامه، شخصاً به اصل یپس از رو شاه

دولت شد،  یتوسعه ا یهانهیهز میسازمان مسئول تنظ نینهاد داد. ا نیرا به ا یا ژهیو اراتیشد و اخت

تر، را بر عهده داشت. از همه مهم یجار یهانهیهز یبندبودجه تیمسئول ییکه وزارت دارا یدر حال

منظور، سازمان برنامه  نیا یبر عهده گرفت. برا زیتوسعه را ن یهاپروژه یاجرا فهیسازمان برنامه وظ

بر  یکنترل کم ریو نخست وز کردیم تیدر داخل دولت فعال "کیانحصار بوروکرات کی"رسماً به عنوان 

 به برنامه، سازمان مسئول و کردیم کار شاه شخص با ماًیمستق برنامه سازمان گر،ید انیب بهآن داشت. 

و  یفن تیدولت صلاح یهاامر آن است که وزارتخانه نیا لیدل .نداشت یخاص ییپاسخگو ریوزنخست

 60شده را نداشتند. طبق قانون، دولت مجبور بود  یزیربرنامه یهاپروژه یاجرا یلازم برا یمال تیشفاف

 Razaviشود ) نهیهز ییربنایز یهادرصد از درآمد نفت را به سازمان برنامه اختصاص دهد تا در پروژه

از سازمان برنامه را روشن  شاه دیشد تیو حما یبه توسعه اقتصاد یپهلو میقانون تعهد رژ نی(. ا1984

کارمند  500با حدود  کینهاد صالح تکنوکرات کیمقطع به  نیسازمان برنامه در ا ی. به طور کلسازدیم

. کرد هیته را دوم یعمران برنامه ،یخارج مشاوران با میمستق تعامل در ابتهاج ،1334 سال درشد.  لیتبد

 اجرا یعموم بخش یگذارهیسرما با غالباً که بود مشخص یعمران یهاپروژه از یامجموعه برنامه نیا

 یهانهیاختلاف بر سر هز لیخود از ابتهاج را به دل یشخص تیحما 1338سرانجام در سال  شاه.دیگرد

 نیا یسازمان برنامه بود ول یاسیس تیبه وضع یضربه جد کیابتهاج  متیاگرچه عز پس گرفت. ینظام

و  شدهحال، سازمان برنامه متحول  نیخود ادامه داد. با ا کیتکنوکرات گاهیسازمان همچنان به حفظ جا

متمرکز بر  یزیرنهاد برنامه کیتوسعه متمرکز بود؛ به  یهاپروژه یکه بر اجرا« محصور»سازمان  کیاز 

 یهانهیهز یکه بودجه بند یشد؛ در حال لیها تبددر کل وزارتخانه یا هیسرما یهانهیهز یهماهنگ

 یهاپروژه یاجرا تیئولکه مس یاساس، در حال نیمانده بود. بر ا یباق ییدر دست وزارت دارا یجار
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خود را  ازیامت تیها واگذار شد، سازمان برنامه تحت کنترل دولت قرار گرفت و وضعتوسعه به وزارتخانه

 (.Nasehi 2015از دست داد ) "دولت درون دولت کی"به عنوان 

توسعه در دولت را بر عهده داشته  تیابتهاج محور تیریکه سازمان برنامه با مد 1330عکس دهه  به

 لیتشک 1341و وزارت معادن در سال  عیوزارت اقتصاد که از ادغام وزارت صنا 1340است، در دهه 

 یتوسعه ا اتو وسعت اقدام اراتیو از اخت کندیم دایعه را پتوس تیمحور یخانیعال تیریشده بود، با مد

 1343در سال  اراتیاخت شیافزا یسازمان برنامه برا یحال، لاب نی. با اشودیسازمان برنامه کاسته م

هاروارد،  یشفاه خیتار ،یدیسازمان منتقل شود )مج نیبه ا یزیبودجه ر فهیکه کل وظ شودیسبب م

 نوار دو(. 

 یکیکند؛ همانطور که  میتوسعه را جدا از پارلمان تنظ یهابه سازمان برنامه اجازه داد تا برنامه شاه

 ندگانیما واقعاً در برابر آنها ]نما"(: 14هاروارد، نوار  یشفاه خیتار ان،ی)فرمانفرمائ دیگویآن م یاز اعضا

 می. ما قلباً اعتقاد داشتمیبود اتوکر! ما تکندیاست .. فراموش نکن قتیحق نیا م،یمجلس[ پاسخگو نبود

حال،  نیبا ا "و هر چه کمتر دخالت کنند، بهتر است. دانندینم چیه یکه آنها در مورد توسعه اقتصاد

شاه  تیحما لیبه دل 40و وزارت اقتصاد در دهه  یرا که بانک مرکز یاستیسازمان برنامه استقلال س

قدرتمندتر مانند  یدر برابر نهادها یاسیاز محافظت س امهنمونه، سازمان برن یداشتند، نداشتند. برا

 ارتش برخوردار نبود. 

پنجم، سازمان برنامه و بودجه  یو آغاز برنامه عمران 1340در اواخر دهه  یخانیاز عزل عال پس

 انقلاب از پس را یگذار دوران بودجه و برنامه سازمانتوسعه در دولت را به دست آورد.   تیمجدداً محور

به  یتازه ا انج 1364-1360 یبازه زمان یط. نبود توجه مورد چندان 1360 دهه لیاوا تا و ردک یط

و به مجلس ارائه  هیمجددأ به شدت دنبال شد، برنامه اول ته یزیربرنامه تیشد، فعال دهیسازمان دم

-1365 یهاتجربه، حوادث سال نیشدن ا نهیقبل از نهاد یگرفت ول ی. بودجه سر و سازمان تازه ادیگرد

 تیحوادث باعث شدند که عمده فعال نیجنگ. ا دیبخش نفت وتشد دیآمد: مشکلات شد شیپ 1367

بودجه و جنگ و حفظ ثبات نظام، انقلاب و کشور  یمال نیها معطوف به تأمسال نیسازمان برنامه در ا

شده است  نیمختلف تدو یهاشود. پس از جنگ، تا کنون شش برنامه پنج ساله توسعه در دولت

(Karshenas 1990 .) 

 نیتر، سازمان برنامه و بودجه همواره مهم1340در دهه  یآنچه گذشت، جز مقطع کوتاه مطابق

همراه بوده و غالباً  تیبا موفق یگاه تیمحور نیبوده است. ا رانیدر ا یاامور توسعه شبردیپ ینهاد برا

 عملکرد سازمان برنامه و بودجه قابل دفاع نبوده است.

در ادامه به عملکرد سازمان برنامه هم در مقام ایفای نقش آژانس راهبر و هم در مقام اجرای نقش 

 بلندمدت )ترسیم مسیر توسعه اقتصادی( پرداخته خواهد شد. ریزیبرنامه
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  شناسیروش -3

 یزینظام برنامه ر یا نهیزم لیلازم است مسا قیتحق سوال به ییپاسخگو یبرا نکهیبه ا تیعنا با

طرح تحقیق بر مبنای پژوهش کیفی و  رد،یسازمان برنامه و بودجه مورد توجه قرار گ تیکشور با محور

و روش  است یفیک یمورد مطالعه قیتحق انجام روشبا راهبرد اکتشافی در دستور کار قرار گرفته است. 

 یبراهای نیمه ساختاریافته و پیاده سازی آن بوده است. ها در این تحقیق، مصاحبهوری دادهجمع آ

 یطراح یبرا ( استفاده شده است.کی)تمات محور مقوله یمحتوا لیتحل روش از زین هاهداد لیتحل

با محوریت فعالیت آژانس راهبر به  گراتوسعهکارکردی دولت های مهم ترین ویژگی ق،یتحق پرسشنامه

 مرتبط یقانون اسناد و یاستیس گزارشات نیهمچن عنوان الگوی نظری راهبر پژوهش انتخاب شده است.

لذا در گام اول،  .است شده مطالعه بودجه و برنامه سازمان تیمحور با کشور یزیبرنامهر نظام عملکرد با

 با مرتبط دار تیاولو یمحورها زین و یقانون متون و یاستیس گزارشات سوالات پرسشنامه بر مبنای

ایران با محوریت سازمان برنامه و بودجه  ریزیبرنامهدر نظام  کارکردهای آژانس راهبرچگونگی تحقق 

و ها طراحی شده است. در طراحی پرسشنامه، از محورهای عملیاتی و اجرایی سازمان بر اساس مصاحبه

نیز استفاده شده است. مصاحبه شوندگان در سه دستی شناسایی شده رسمی منتشر شده های گزارش

تخصصی سازمان برنامه و بودجه؛ های اند: گروه اول، مدیران و افراد کلیدی با سابقه فعالیت در بخش

توسعه در کشور در نهادهای بالادستی همچون قوه مقننه،  ریزیبرنامهگروه دوم، افراد درگیر در نظام 

و نهاد ریاست جمهوری و در نهایت گروه سوم، افراد درگیر در فرایند تدوین برنامه و  شوراهای عالی

تخصصی. اطلاعات مصاحبه شوندگان در جدول شماره های اجرایی و بخشهای بودجه از منظر دستگاه

 ( آمده است.1)
 شوندگان تحقیق(. اطلاعات مصاحبه1جدول شماره )

مصاحبه 

 شونده
 سابقه جایگاه سازمانی سازمان فعالیت گروه

A1 

 سازمان برنامه و بودجه مسئول برنامه

 سال 20 امور زیربنایی و تولید

A2 سال 22 امور صنعت و معدن 

A3 
امور هماهنگی برنامه و 

 بودجه
 سال 25

A4 سال 15 امور پژوهش و فناوری 

A5 
امور اقتصاد مقاومتی و 

 شورای اقتصاد
 سال 12

A6  

 

نهادهای 

 بالادستی

 مجلس شورای اسلامی
نماینده مجلس 

 )کمیسیون تلفیق(
 سال 4

A7 سال 10 گروه توسعه مجلسهای مرکز پژوهش 

A8 
مجمع تشخیص مصلحت 

 نظام

کمیسیون علمی و 

 فرهنگی
 سال 16
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مصاحبه 

 شونده
 سابقه جایگاه سازمانی سازمان فعالیت گروه

A9 سال 15 معاونت امور دولت ریاست جمهوری 

A10 
دبیرخانه شورای انقلاب 

 فرهنگی
 سال 13 سیاستگذاری و نظارت

A11 

های دستگاه

 اجرایی مرتبط

معاونت علمی و فناوری 

 رییس جمهور
 سال 10 سیاستگذاری و توسعه

A12 
معاونت حقوقی رییس 

 جمهور
 سال 13 تدوین و تنقیح مقررات

A13 سال 17 ریزیبرنامهمعاون  وزارت صمت 

A14 وزارت کشاورزی 
معاونت هماهنگی و 

 ریزیبرنامه
 سال 24

 

از روش تحلیل مضامین استفاده شده است. روش تحلیل مضامین،  ها،تحلیل محتوای مصاحبه برای

جدید انجام شده است. ابهامات های و به صورت موازی با انجام مصاحبهها همزمان با شروع مصاحبه

 با افراد در چند نوبت تکرارها جدید مطرح شده و برخی مصاحبههای قبلی در مصاحبههای مصاحبه

تا رسیدن به اشباع نظری و عدم رسیدن به مضامین جدید ادامه یافته و سپس ها شده است. مصاحبه

شده و موارد مهم،  ییشناسا یگفتار میمستق یها هیبر گو یمبتن هیاول یها دادهمتوقف شده است. 

و  ییمحتوا یشدند. سپس بر اساس دسته بند یگردآور هیثانو یدر قالب داده ها دیو مورد تاک رپرتکرا

در . شدند زیمتما گریکدی از یمحور مقولات و ساز کپارچهی مقولات مرتبط، یمتن یها هداد بیترک

( انجام شده و دسته بندی کدهای مصاحبه، طراحی 1مصاحبه با افراد به شرح جدول شماره ) 14نهایت 

آینده تشریح شده  کدهای ثانویه و رسیدن به مضامین محوری دنبال شده است. نتایج تحقیق در بخش

 است.

تماماً بر اساس رهنمود )پروتکل( تحقیق مبتنی بر محورهای ها برای تحقق روایی پژوهش، مصاحبه

مختلف مستخرج از ادبیات نظری انجام شده است. همچنین برای تحقق پایایی پژوهش، تقاطع گیری 

است. لذا فقط به فعالین در درون  مختلف با در نظر گرفتن کلیه ذی نفعان دنبال شدههای نظری از گروه

اجرایی و نیز افراد فعال در فرایند های سازمان برنامه اکتفا نشد و مسئولین برنامه و بودجه دستگاه

توسعه در نهادهای بالادستی نیز مورد توجه قرار گرفته اند. همچنین نتایج  ریزیبرنامهسیاستگذاری و 

راد مورد مصاحبه مطرح و نتایج با اصلاحات جزئی به تایید تحقیق در جلسه )پنل( خبرگان غیر از اف

 ایشان رسید.
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 های پژوهشیافته -4

با تشکیل سازمان برنامه و شروع برنامه عمرانی اول، شکل  1327ایران از سال  ریزیبرنامهنظام 

؛ لیکن سه بودندها و پروژهها امروزی خود را پیدا کرد. دو برنامه اول هفت ساله مجموعه ای از طرح

به صورت جامع و پنج ساله طراحی شدند. همین روال در دوره برنامه عمرانی بعدی در دوره پهلوی، 

پس از دفاع مقدس پیگیری شد و شش برنامه توسعه تدوین و اجرا شده است. از برنامه دوم بعد از 

کلی های اضافه شده و در عمل تدوین سیاست ریزیبرنامهکلی نیز به نظام های انقلاب، موضوع سیاست

سالانه بر های کلی نیز تدوین و اجرای بودجههای برنامه، تهیه و تصویب برنامه توسعه بر مبنای سیاست

توسعه در ایران  ریزیبرنامهمبنای برنامه با محوریت اجرایی سازمان برنامه و بودجه، ساختار کلی نظام 

دهد. در این مقاله از منظر ادبیات می تشکیل 1351برنامه و بودجه مصوب را خصوصاً بر مبنای قانون 

و توجه به نقش سازمان برنامه به مثابه آژانس راهبر، الزامات کارکردی تحقق این رویکرد  گراتوسعهدولت 

توسعه در ایران مورد توجه قرار گرفته است. بر این اساس و بر مبنای مقولات  ریزیبرنامهدر نظام 

ستخراج شد، سه دسته الزام کلان، بین دستگاهی و سازمانی شناسایی شده اند که شرح آن در جدول ا

 ( نشان داده شده است.2شماره )

در  گراتوسعهدر ادامه هر یک از مضامین یکپارچه ساز به عنوان الزامات کارکردی رویکرد دولت 

 و بودجه تشریح شده است.توسعه ایران با محوریت سازمان برنامه  ریزیبرنامهنظام 
 (: مضامین یکپارچه ساز و محوری استخراج شده2جدول شماره )

 مقولات محوری مقولات یکپارچه ساز سطوح تحلیل

 سطح کلان

 تطابق سلسله مراتبی

 دوگان فراگیری و کلی یا مداخله در سیاست اجرایی •

 کلی و موضوعیهای تعدد و تنوع سیاست •

 کلیهای سیاست فقدان نظارت نهادی بر تحقق •

 بودجه ریزی هزینه ای یا برنامه ای )سالیانه بودن بودجه( •

 به روز شوندگی برنامه •

 انسجام تصمیم گیری

 ملی و منطقه ای )محلی( ریزیبرنامهتداخل نظام  •

 تکثر نهادها با اختیارات تصمیم گیری •

 شوراهای عالی سیاستگذاری و تقنین •

 انعطاف پذیری تصمیمات •

 بین دستگاهی

 تنظیم روابط دولت و مجلس

 برنامه ناپذیری دولت ها •

 بی کیفیت بودن برنامه ها •

 تنظیم محدوده اختیارات •

های هماهنگی و روابط دستگاه

 اجرایی

 محوریت سند بودجه •

 هماهنگی و رفع تعارضات •

 روابط بخشی و فرابخشی درون سازمانی
 بخشی و کلانهای تقابل نگاه •

 انعکاس اختلافات دستگاهی •
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 مقولات محوری مقولات یکپارچه ساز سطوح تحلیل

 افزایی ابزارهای بودجه ای و غیربودجه ای هم •

 ماموریت گرا زافرا
 جلوگیری از تضعیف ابعاد نظارتی •

 تقویت بعد برنامه در برابر بودجه •

در  گراهتوسعدر ادامه هر یک از مضامین یکپارچه ساز به عنوان الزامات کارکردی رویکرد دولت 

 توسعه ایران با محوریت سازمان برنامه و بودجه تشریح شده است. ریزیبرنامهنظام 

 تطابق سلسله مراتبی -4-1

ق بودجه بر برنامه کلی و تطابهای کشور، تطابق برنامه بر سیاست ریزیبرنامهعقلانیت حاکم بر نظام 

ودجه نیز و بکلی جنبه هدایتگری برای تنظیم احکام برنامه را ندارد های است. لیکن در عمل، سیاست

امه و احکام کلی برنامه، احکام برنهای شود. گویی اجزای سه گانه سیاستنمی مبتنی بر برنامه تنظیم

 چرخند و در هم درگیر نیستند.می هستند که جدا از یکدیگرهایی بودجه به مثابه چرخ

 تشخیص مصلحتاجرایی و مجمع های کلی در تعامل میان سازمان برنامه و دستگاههای سیاست

دهد می شاننکلی برنامه از برنامه دوم تا هفتم های شوند. روند تدوین سیاستمی نظام تهیه و ابلاغ

شتر در اجرا سهم احکام فراگیر و کلی به مرور کم شده و تعداد احکام تیز و جهت دار برای مداخله بی

تصاد درصدی اق 8وم نرخ رشد درج مواردی همچون لز": A8بیشتر شده است. به گفته مصاحبه شوند 

ه کبه این دلیل بود  ششمکلی برنامه های درصدی کالاهای امنیت غذایی در سیاست 90و تامین 

 "گیرد.کلی برنامه از کلیات ابوالبقا و تکراری که فاقد راهبری اجرایی است فاصله بهای سیاست

ر کشور کلی موضوعی نیز دهای کلی برنامه، انبوهی از سیاستهای از سوی دیگر، در کنار سیاست

که نظارت نهادی کشور اجرا شوند؛ بدون این ریزیبرنامهرسد که آنها هم باید در نظام می به تصویب

ارت مجمع علیرغم فعالیت کمیسیون نظ": A5مناسبی بر اجرای آن اعمال شود. به گفته مصاحبه شونده 

ورد اشاره در ن مطرح و تعدد و تنوع راهبردهای مکلی برنامه، ابهام در اهداف کلاهای بر اجرای سیاست

ونه ای گشود همه احکام متضاد و متناقض پیشنهادی در برنامه را بتوان به می کلی سببهای سیاست

 جادکلی برای احکام برنامه محدودیت خاصی ایهای به یک یا چند سیاست کلی مستند کرد. سیاست

 "شود.می کلی پیداهای ستنادی از سیاستکند و برای هر حرف خوبی بالاخره انمی

سالیانه فارغ از الزامات اجرایی برنامه و بر اساس مدل چانه زنی هزینه ای های از سوی دیگر، بودجه

برای تهیه پیوست برنامه ای  2قانون الحاق  23شود. اگر چه سازوکارهایی همچون ماده می تدوین

و ها پیش بینی شده است، لیکن این فرایندها در برابر تغییرات دولت 1عمرانی بودجههای طرح

                                                      
 یا هیسرما یها ییدارا تملک یها طرح شنهادیپ یبرا که داردیم انیب را یموارد( 2دولت) یمقررات مال میقانون تنظ 23 ماده 1

 ،یمال ،یاقتصاد ،یفن هیو توج یقانون اساس 44اصل  تیرعا لیاز قب ی. مواردشود تیرعا است لازم یسنوات بودجه حیلوا در دیجد

 .است گرفته قرار توجه مورد عامل ریغ پدافند و یطیمح ستیز
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به حدی زیاد طرح ": A2سیاسی نمایندگان استحکام کافی ندارد. به گفته مصاحبه شونده های خواسته

جدید مورد نظر خود های قبلی، طرحهای عملاً اولویت نداریم. هر دولتی فارغ از طرحکه تعریف شده، 

 17چندهزار طرح نیمه تمام داریم که اتمام آنها  دهد.می کند و به آنها تخصیص بیشترمی را تصویب

عمرانی، بودجه جاری های . بودجه ریزی هزینه ای و نه برنامه ای علاوه بر طرح"کشدمی سال طول

 کند.می را هم متاثرها دستگاه

تکرار شده و  هر سالت که افزایشی اس و سالیانههای اجرایی شامل ردیفهای بودجه دستگاه

باید تغییر کنند. بر این اساس، لازم ها شوند، حال آنکه نیازها متغیرند و بر مبنای برنامهمی تغییرناپذیر

به  غیرمنعطف چند ساله تجدید نظر شود.های است هم در الگوی سالیانه بودن بودجه و هم در برنامه

 ، تعهدات مالی میان مدت و بلندمدت دولت را تضعیفسالیانه بودن بودجه": A3گفته مصاحبه شونده 

گذارد. از سوی دیگر، خورده شدن عمده سهم بودجه می مصوب را حین اجرا معطلهای کند و پروژهمی

قبل، باعث کاهش کنترل نمایندگان مجلس بر بودجه شده و امکان های مصوب سالهای توسط برنامه

. "شودمی دهد و همه بودجه پیش خورمی را کاهشها امهانعکاس نظرات عموم مردم در خصوص برن

بنابراین لازم است با تغییر ساختار برنامه و بودجه در کشور، هم انعطاف برنامه بیشتر شود و هم بعد 

بلندمدت بودجه تقویت شود تا تطابق برنامه و بودجه بیشتر گردد.پیشنهاد مهم دیگر در این خصوص 

 باعثها دولت هاست. پنج ساله بودن برنامه در برابر عمر چهار ساله دولت تطابق زمان برنامه و عمر

شود طراحی برنامه در یک دولت انجام شده و اجرا به دولت بعد منتقل شود و این امر تطابق برنامه می

خودش و نه برنامه، بودجه را های کشد چراکه دولت جدید بر مبنای اولویتمی و بودجه را به چالش

 کند.می تدوین

 

 انسجام تصمیم گیری -4-2

کلان، برنامه و بودجه( با محوریت سازمان برنامه های سه بخشی )سیاست ریزیبرنامهاگر چه نظام 

شود، لیکن بسیاری از تصمیمات می اجرایی انجامهای و در همکاری مجمع تشخیص، مجلس و دستگاه

ی سازمان آفریننقشگردد که بر روند توسعه کشور بسیار تاثیرگذار است و می خارج از این فرایند اتخاذ

با محوریت سازمان برنامه، مجلس  ریزیبرنامهکشد. اگر چه در نظام می به مثابه آژانس راهبر را به چالش

نقش مهمی دارد ولی بسیاری از تصمیمات توسعه ای کشور در قالب شوراهای عالی موازی مجلس اعم 

شود که لزوماً مبتنی بر نگاه می از امنیت ملی، انقلاب فرهنگی، فضای مجازی، سران قوا و... اتخاذ

ش و ناهماهنگی شود. همچنین بسیاری از شوراهای تواند باعث چالمی کارشناسی سازمان برنامه نیست و

رسمی با محوریت  ریزیبرنامهعالی درون دولت با اختیارات تصمیم گیری وجود دارند که لزوماً در نظام 

شوراهایی از قبیل شورای اقتصاد و ": A4کنند. به گفته مصاحبه شونده نمی یآفریننقشسازمان برنامه 

 ریزیبرنامهی، با استقرار دبیرخانه آنها در سازمان برنامه، عملاً با نظام هیات امنای صندوق توسعه مل

رسمی به گونه ای هماهنگ شده اند. اما بسیاری از شوراهای مهم همچون شورای پول و اعتبار 
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مهم در توسعه کشور، عملاً های )تصمیمات پولی(، شورای عالی معماری و شهرسازی و.. با تصمیم گیری

 "رسمی چندان مرتبط نیستند. ریزیبرنامهبرنامه و نظام به سازمان 

انسجام تصمیم گیری در سطح ملی و منطقه ای نیز چالش آفرین است. اگرچه ساختار شورای 

عضو با هدف تصمیمات منطقه ای با محوریت برنامه و بودجه  30و توسعه استان با بیش از  ریزیبرنامه

ا و فقدان بودجه مجزا، کارآمدی این ساختار را به شدت تضعیف کند ولی تعداد اعضمی استان فعالیت

رسمی  ریزیبرنامهکرده است. از سوی دیگر، مصوبات مهمی در شوراهای اسلامی شهرها مجزا از فرایند 

شود می و شهرداری ها( دنبالها شود و توسط ساختارهای ذیل وزارت کشور )سازمان دهیاریمی اتخاذ

 یدر قانون اساس یمحل یحکمرانو  ینظام فدرال نکهیبه ا تیعنا با قشی در آن ندارد.که سازمان برنامه ن

 یاسلام یشوراها و خصوصا شوراها فینشده است، ابهام در حدود وظا رفتهیکشور بصورت کامل پذ

 فیحدود وظا قیدق نییتع ازمندیوجود داشته و حل آن ن شیکشور کم و ب یریگ مینظام تصم درشهرها 

 دییتا به شوراها یموضوع مصوبات کردن منوط دردسترس، حل راه کی بعنواناست.  یمحل یحکمران

 جامع یها طرح بیتصو مرجع)بعنوان نمونه، شودیاکنون در کشور تجربه م یمل یحکمران نظام در

 در(. است یشهرساز و یمعمار یعال یشورا برعهده قانون بموجب یشهر یلیتفص طرح و یشهرساز

 توسعه کلان و یاصل ماتیتصمواحد در  تیمرجع توانیجامع آژانس راهبر، م تیمطلوب محور یالگو

  .نمود هیتعب مذکور آژانس قالب در را یشهر

های موضوع دیگر در انسجام تصمیم گیری، انعطاف پذیری تصمیمات است. عمده نوسانات قیمت

حتی سال اجرای بودجه متغیر باشد و شود درآمدهای سالانه در دوره برنامه و می جهانی نفت سبب

در منطق هزینه محور ": A9برنامه و بودجه را تخریب کند. به گفته مصاحبه شونده های پیش بینی

کند تا می سپس، سمت درآمدها بیش برآوردی پیدا شود ومی متورمها تدوین بودجه، سمت هزینه

 هفته است و تطابق آن با برنامه مورد نظر قراربودجه تراز شود. این یعنی وفور و کسری در ذات بودجه ن

، 90خارجی در سال های ارزی و تورمی، تشدید تحریمهای . تاخیر برنامه دوم به دلیل شوک"گیردنمی

و در طول اجرای برنامه ششم  97در سال ها مقارن با سال اول اجرای برنامه پنجم و برگشت تحریم

ه بدون انعطاف پذیری در مقابل نوسانات قابلیت اجرایی سازی و همگی نشان از مواردی دارد که برنام

 کند.می موفقیت ضعیفی پیدا
 

 تنظیم روابط دولت و مجلس -4-3

یکی از کارکردهای مهم از منظر فعالیت آژانس راهبر، هماهنگی و رفع تعارضات در نظام تصمیم 

جمهوری اسلامی، تنظیم لوایح بودجه  ریزیبرنامهگیری است. در الگوی تفکیک قوای موجود در نظام 

سنواتی و برنامه بر عهده دولت )با محوریت سازمان برنامه( و تصویب بر عهده مجلس است. در این میان، 

شود هم به می و تمایل آنها به اخذ تصمیمات سریع و اختیارات وسیع باعثها برنامه ناپذیری دولت

ند نقش مجلس در فرایند برنامه و بودجه را کمرنگ سازند. لحاظ اجرایی و هم به لحاظ حقوقی تلاش کن
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اصلی خود را خارج از سند های همواره برنامهها دولت": A7از منظر اجرایی، به گفته مصاحبه شونده 

نهم های زودبازده در دولتهای و بنگاهها مسکن مهر، هدفمندی یارانههای برنامه دنبال نموده اند. طرح

 ها،یازدهم و دوازدهم، به عنوان اولویت اصلی دولتهای ح تحول سلامت و برجام در دولتو دهم و نیز طر

هیچ کدام در برنامه نبوده است. حتی طرح تعدیل ساختار و استقراض خارجی دولت آقای هاشمی 

. همچنین تاریخ "رفسنجانی و طرح ساماندهی اقتصادی دولت آقای خاتمی در برنامه اول و دوم نبودند

شود و می دهد پیشنهاد برنامه با تاخیر به مجلس ارائهمی املات دولت و مجلس در برنامه نشانتع

چهارم، پنجم و ششم، شش ساله شدند. حتی در برنامه پنجم، دولت با یک سال تاخیر لایحه های برنامه

و نهایتاً برنامه را تهیه کرد ولی بعد با ملاحظه مدت تغییرات در مجلس، خواهان بازپس گیری لایحه شد 

 را رییس دولت ابلاغ نکرد.

، 134و اصل  126به استناد قوانین و قانون اساسی خصوصاً اصل ها از منظر حقوقی هم عموم دولت

به گفته مصاحبه  برنامه را مسئولیت رییس جمهور دانسته و خواهان دخالت کمتر مجلس در آن هستند.

نسبت به لایحه، سبب اوج گرفتن اختلافات در مقطع  تغییرات عمده مجلس در برنامه": A9شونده 

احکام "را به جای لایحه  "احکام مورد نیاز اجرای برنامه"برنامه ششم شد؛ جایی که اساساً دولت لایحه 

به مجلس ارائه داد. اساساً سوال این است که چه لزومی به قانونی کردن برنامه داریم؟ چرا  "برنامه

کنیم؟ آیا قانون کردن برنامه باعث ضمانت اجرای بالاتر شده می ن نویسی خلطرا با قانو ریزیبرنامه

در زمان رای گیری و عمر ها . بر این اساس، لازم است توجه شود با عنایت به شعارهای دولت"است؟

نیست؟ ها چهار ساله آنها، آیا الزام دولت به پیگیری امور مصوب شده قبلی خلاف عقلانیت سیاسی دولت

به صورت چهار ساله و با طراحی همکاران سیاسی و همفکران ها دولتهای بهتر نیست اولویت برنامه آیا

 و کارشناسان خود دولت ارائه شده و بر صحت اجرای آن نظارت شود؟

 یمش خط که دولت یمشخط و برنامه نیمسئول تدو یاساس قانون اساس بر که شود توجه دیبا

جمهور در  سیرئ نی( است، بنابرادولت یحت نه)و جمهورسیرئ یعهده بر است، کشور یاداره هم دولت

 لازم. لذا برنامه دهندیم میمستق یمردم هم به او رأ و کندیم عرضه مردم به را شیها برنامهانتخابات 

موظف  شود،یم روزیپ انتخابات درجمهور  سیکه رئ یشود. زمان لیبه مجلس برود و به قانون تبد ستین

به مردم و نظارت  ییپاسخگو زیآن ن یوعده داده شده را اجرا کند و ضمانت اجرا یبرنامه ها است

 یدر چارچوب قانون جار است شده هیارا جمهور سییر یها برنامه درکه  ییهااست. اگر وعده یعموم

 نیقوان بیبرنامه مستلزم تصو یکه اجرا یموارد کنی. لستیدر مجلس ن مجدد بیتصوبه  یازیناست، 

 با تواندی. مجلس مشود انجام مجلس یهماهنگ با استاست، مجلس امکان دخالت دارد و لازم  دیجد

 را خود یاراده مجلس بیترت نیا به و ردینپذ را او نظر مورد اصلاح ای کند مخالفت او دیجد یحهیلا

 .کندیم یریگیپ

مشکل در اجرای برنامه است و گویی  ها،تا اینجا سخن از این بود که به دلیل برنامه ناپذیری دولت

زنند. موضوع این است که مروری بر می برنامه خوب و جامع نوشته شده ولی مجریان از اجرا سر باز
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دهد خود برنامه هم کلی و مبهم تدوین شده و مجموعه ای از آمال و آرزوها و می احکام برنامه نشان

شود. می لی کشور در قالب احکام برنامه، گردآوری و ابلاغاهداف غیرقابل تحقق قارغ از بضاعت نهادی و ما

احکام برنامه ارتباط ساختار یافته با ارقام جداول کمی ندارد. اولی ": A11به اذعان مصاحبه شونده 

برای تکمیل حیطه نفوذ و گسترش وظایف و ماموریت هاست تا مستمسک ها برآمده از نیاز دستگاه

و برآوردهای کمی عمدتاً درون سازمان ها ی اما بر اساس برخی مدلسازیافزایش بودجه آنها شود.دوم

شود و سازمان برنامه نیز نقش محوری می . در خصوص بودجه نیز همین واقعیت تکرار"شودمی طراحی

: A5برنامه و بودجه بر عهده ندارد. به گفته مصاحبه شونده به عنوان آژانس راهبر برای کیفی سازی 

اجرایی است نه ارقام جداول کمی برنامه. نقض مکرر منطق حساب ذخیره های ه از واقعیتبودجه برآمد"

ارزی و صندوق توسعه ملی و حتی تجاوز به منابع نظام بانکی که خارج از حوزه سازمان برنامه است، نه 

سازمان ابزار  افتد ومی اجرایی اتفاقهای بلکه با فشار سیاسی و لابی دستگاه ریزیبرنامهبا هماهنگی و 

 ."کندمی مقابله با آن را ندارد و چه بسا در مواردی با آن همراهی هم

 اجراییهای هماهنگی در روابط دستگاه -4-4

میان قوا و هم درون دولت  تفکیکهماهنگ سازی و رفع تعارضات با محوریت آژانس راهبر هم در 

ترین سند اجرایی کشور برای ایجاد هماهنگی عمده  .های اجرایی شایسته توجه ویژه استو میان دستگاه

کلی هستند و نه قوانین دائمی و یا قوانین های نه سیاست اجرایی در کشور،های و تنظیم روابط دستگاه

سند بودجه  است. به گفته مصاحبه  ها،برنامه. اصلی ترین سند اداره کشور در تنظیم و هماهنگی دستگاه

 پرداختهبرنامه در بودجه  احکامشود و یا به می در برنامه توجه بودجه ایبه احکام اگرچه ": A8شونده 

حتی اگر بندی در بودجه خلاف است. قانون بودجه  شود،می اجراشود ولی آن چیزی که در کشور می

 ."تبا بند قانون بودجه اس اصلیالزام اجرای  و یا قوانین دائمی باشد،قوانین برنامه  ،کلیهای سیاست
هماهنگ سازی این میان باعث تقویت کارکرد  سازمان برنامه دراهمیت سند بودجه و نقش مهم  اگرچه

دیگر ونیز تغییرات های شود ولی دخیل بودن بسیاری از دستگاهو رفع تعارضات در سازمان برنامه می

 .ددهمی گسترده بودجه در مجلس و کمیسیون تلفیق تا حدود زیادی این نقش را تحت تاثیر قرار

اجرایی توسط های از سوی دیگر، ایفای نقش محوری در هماهنگی و رفع تعارضات در میان دستگاه

شود در مقاطع بسیاری، نقش سازمان به محل جمع آوری مکانیکی پیشنهادات می سازمان برنامه سبب

وعی که فرو کاسته شود و روسای جمهور نسبت به تضعیف جایگاه سازمان اقدام کنند، موضها دستگاه

نیز مجموعه  95شد و نهایتاً در سال  93و احیای مجدد آن در سال  85منجر به انحلال سازمان در سال 

 منطق تبلوراداری و استخدامی از آن منفک شد تا از تجمیع قدرت بالا در سازمان اجتناب شود. 

و  "منتقد"نقش  شودیدر کشور باعث م دیو زا یمواز یکردها نهیانعکاس هز زین و منابع تیمحدود

نظرات موافق نسبت به انحلال سازمان را  و کند دایپ یشتریب جلوه سازمان یها یریدر موضعگ "ترمز"

و چه در نقش ترمز، تابع اراده  کننده هماهنگ نقش درسازمان چه  ینینقش آفر کنیکند. ل دیتشد
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سازمان تابع اراده رییس جمهور است، برخی روسای ": A4ونده ه گفته مصاحبه شب .است جمهور سییر

جمهور، آن را همه کاره خود کرده و برخی آن را صرفاً ابزار قانون مالی کردن اراده خود نمودند. کارشناس 

سازمان قوی تر از وزیر نیست بلکه اراده رییس جمهر است که فلان وزیر را تنبیه کند. سازمان ابزار 

اقتدار سازمان، رئیس جمهور به سازمان های بر این مبنا، در دوره. "مهور استاجرای اراده رییس ج

اجرایی دیکته کرده های رویکرد نظری خود ساختار برنامه را به دستگاه اعتماد کرده و سازمان مبتنی بر

ه است. مشابه برنامه سوم که با رویکرد اصلاح ساختاری و توسعه بازار و به صورت منسجم طراحی شد

در برنامه  "الگوی اسلامی ایرانی"در برنامه چهارم و یا  "رقابت پذیری"بود )در مقابل رویکرد مبهم 

نیز سازمان تضعیف و حتی منحل شده و همان هایی پنجم و یا بی رویکردی در برنامه ششم!(، در دوره

 .فعالیت جاری تنظیم بودجه ای خود را نیز به زحمت دنبال نموده است

 بخشی و فرابخشی  روابط -4-5

 تواندمی و  اقتصادی استهای از منظر سازمانی، سازمان برنامه آیینه اجزای مختلف دولت و بخش

 هر. نماید نقش ایفای راهبر آژانس مهمهای ماموریت از یکی عنوان به اقتصادی توسعه مسیر ترسیم در

فرابخشی و های معاونت است شده مقرر و است سازمان در امور یا دفاتر از یکی متناظر  کشور بخش

درستی اتفاق  مختلف رجحان داشته باشند تا تصمیم گیری کلان بهها بر امور بخش 1هماهنگ کننده

امور تخصصی  درکشور، های میان بخشهای انعکاس عموم چالش": A2بیفتد. به گفته مصاحبه شونده 

یارانه کاغذ برای واردات )مشابه وزارت فرهنگ( شود. امور فرهنگی به دنبال تامین می درون سازمان انجام

است و امور صنعت به دنبال حمایت از تولید داخل و حذف واردات )مشابه وزارت صمت(. لذا درون 

اجرایی را بر عهده دارند. همانند نقش سازمان برنامه های مختلف نمایندگی دستگاههای سازمان، بخش

از  ."فرابخشی نقش هماهنگ کننده میان امور بخشی را دارند هایاجرایی، معاونتهای میان دستگاه

فرابخشی در آن غالب است. های شود و نگاهمی این منظر، سازمان برنامه کمتر درگیر مسائل بخشی

های البته رجحان نگاه فرابخشی در خصوص تلفیق بودجه شدت بیشتری دارد و در مواردی که بخش

یع شده اند )برای مثال، آموزش و پژوهش و فناوری همه در یک مختلف ذیل امور تخصصی خاصی تجم

خارج آن های بخش قرار دارند(، نگاه فرابخشی کم رنگ تر بوده و مازاد و کسری هر بخش، به بخش

 "کمبود منابع بودجه ای"گیرد. در واقع، عمده عقلانیت کلان و فرابخشی سازمان با محوریت نمی تعلق
توسعه و اصلاح سازوکارهای کشور چندان مورد توجه عقلانیت فرابخشی های تافتد و اولویمی اتفاق

 سازمان نیست.

                                                      
 و هستند یبخش امور یمتول یاصل یها معاونت ،یاجتماع و یفرهنگ ،یعلم امورمعاونت  زیو ن یدیو تول ییربنایز ،یفن معاونت 1

، 1402 سال در. است نکلا امور و بودجه و برنامه قیتلف مسئول و یمعاونت فرابخش ،بودجه و برنامه یهماهنگ و یاقتصاد معاونت

 .شد کیتفک بودجهوبرنامه  یو معاونت هماهنگ یبه دو معاونت اقتصاد ریمعاونت اخ
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بودجه شود نگاه بلندمدت در سازمان تضعیف شده و حتی ابزارهای غیرمی همچنین، بودجه باعث

ای اقتصاد امور آمایش، شور": A1ای توسعه هم کمتر مورد توجه قرار گیرند. به گفته مصاحبه شونده 

خشی در موضوع اقتصاد کلان، اموری با ابزارهای غیربودجه ای برای توسعه هستند ولی درگیری امور ب یا

کمل ابزارهای مبودجه سبب شده است هم افزایی ابزارها اتفاق نیفتد و ابزارهای غیربودجه ای به عنوان 

 ."بودجه ای فاقد هم افزایی کافی باشند

 گرا افراز ماموریت -4-6

به تفکیک بخشی و فرابخشی تقسیم ها کار سازمانی کنونی در سازمان برنامه، معاونتدر تقسیم 

 مربوط به برنامه، بودجه و نظارت را درون خود مدیریتهای و هر یک امور تخصصی فعالیت 1شده اند

 کند. در این الگو، به دلیل محوریت موضوع بودجه، برنامه و نظارت تضعیف شده و سازمان بیشتر بهمی

سند موافقت نامه ": A4کند. به گفته مصاحبه شونده می سمت سازوکار چانه زنی بودجه تنزل پیدا

اجرایی، عمدتاً ابزاری فرایندی برای نظارت خصوصاً درباره تطابق های بودجه میان سازمان و دستگاه

باید می املاًعملکرد دستگاه در چارچوب برنامه است که بخش دوم )قرارداد( و پنجم )بلاعوض( آن ک

مبتنی بر اهداف برنامه تنظیم شود. با این حال، بعد نظارت بر عملکرد در سازمان چندان مورد توجه 

شود می در واقع، عدم توجه به لزوم عملکرد دستگاه در چارچوب برنامه و نظارت بر آن باعث "نیست.

 نظارت فرایندی عملا محقق نشود. 

نظارت  افزایشی مبتنی بر پایه بودجه دستگاه به معنای عدماز سوی دیگر، الگوی بودجه ریزی 

گیرد. یم پسینی است. هر دستگاهی که پایه بالاتری داشته باشد، عملاً بودجه بیشتری به وی تعلق

ر ساختار سازمانی یابد. این در حالی است که دمی بنابراین موضوع بودجه عملاً بر برنامه و نظارت رجحان

ه حداکثر یک جداگانه وجود دارد، بودجهای که برای بودجه، برنامه و نظارت، معاونتبا تفکیک فرایند 

: A7ونده گیرند. به گفته مصاحبه شمی برنامه و نظارت هم تراز آن قرارهای معاونت است و معاونت

ماهنگی ههماهنگی و تلفیق، وظیفه اصلی سازمان است و در ساختار کنونی، معاونت فرابخشی مسئول "

در معاونت برنامه  تلفیق، عملاً نفر دوم سازمان و همه کاره است. ولی در افراز فرایندی، تلفیق برنامه و

شود. می رائهو تلفیق بودجه در معاونت بودجه و گزارش تلفیقی نظارتی در معاونت نظارت جمع بندی و ا

عاونت بر منشده و رجحان یک برنامه و نظارت در برابر بودجه کمرنگ های لذا از این منظر، ماموریت

ه یک آژانس راهبر . به هر تقدیر، الزام مهم برای تبدیل سازمان برنامه ب"افتدنمی اتفاقها سایر معاونت

اند هماهنگی این است که از محوریت بودجه ریزی آن هم با منطق فاقد برنامه و نظارت خارج شده و بتو

 پیشرفت کشور را پایش نماید. و بودجه و نظارت بر کلان برنامههای سیاست

                                                      
 و هاارانهی یهدفمندساز سازمان کشور، یبردارنقشه سازمان ران،یا آمار مرکز تیمسئولافزون بر  یبرنامه و بودجه کنون سازمان 1

 معاونت نظارت؛ و بودجه برنامه، یهماهنگ معاونت: است معاونت پنج شامل ،یزیربرنامه و تیریمد پژوهش و آموزش موسسه

  و امور مجلس است. تیریو معاونت توسعه مد ؛یاجتماع و یفرهنگ ،یعلم معاونت ؛ییربنایز و یفن ،یدیتول معاونت ؛یاقتصاد
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نهاد متولی توسعه از منظر ساختار سازمانی و اداری و نیروی انسانی باید از توانمندی لازم برای 

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

 روست.هایی روبها چالشای بهای توسعهانسانی به لحاظ انجام مأموریت

  گیرینتیجه و بندیجمع -5

نقش سازمان برنامه و  تیبا محور رانیتوسعه ا ریزیبرنامهدر نظام  یسه سطح یکارکرد الزامات

شده است. در سطح کلان،  شنهادیمقاله پ نیو آژانس راهبر در ا گراتوسعهدولت  اتیبودجه از منظر ادب

توسعه در  ریزیبرنامهبرنامه و بودجه در نظام  کلان،های استیس انیم یلازم است تطابق سلسله مراتب

و ابهام در  ییگویتوسعه، لازم است کل ریمس میبه نقش آژانس راهبر در ترس تیشود. با عنا جادیکشور ا

 اصلاح یعال مقامات به ارائه و برنامه سازمان در سازنده شنهاداتیپ یطراح تیبا محور کلانهای استیس

 ییاجرا تیمسئولهای دوره به محدودهای نگاه تیحاکم و دولت در سازمان گاهیجا متاسفانه. شود

بلندمدت و کلان به توسعه غافل شده و تحقق  یکردهایرو از برنامه سازمان شودمی باعث جمهورسییر

 را مورد توجه قرار دهد.  تیمدت مسئول کوتاههای دوره درجمهور  سییاهداف ر

 در یریگ میتصم یمحورها یپراکندگ یا اندازه تا نمود اذعان دیبا یریگ میتصم انسجام منظر از

 توسعه صندوق یامنا اتیه و اقتصاد یشورا رخانهیدب. است کنترل قابل سازمان یابزارها قالب در کشور

سند بودجه به عنوان محور  نیکشور، در سازمان مستقر است و تدو کلانهای پروژه تیریمد عنوان به

 یریگ میتصم مجامع و شوراها ریسا در سازمان نیهمچن. شودمی انجام سازمان در کشور ماتیمهم تصم

 کنیل. کند کمک کشور در توسعه یریگ میتصم در انسجام به یحدود تا تواندمی و دارد ندهینما کشور

توسعه برخوردار باشد؛  ریمس میترس یمنسجم برا ینظر یاست که سازمان از الگو یبه شرط نیا

 مانع جمهور سییر معاون نبه عنوا یدولت یسازمان در بوروکراس سییهمانگونه که ذکر شد، استقرار ر

 .است هدف نیا تحقق

 در یمهم کلان سطح یحکمران ابزار بودجه، سند میتنظ در سازمان تیمحور چه اگر نیهمچن

 ییاجراهای دستگاه روزمرههای یزن چانه در یریدرگ و بودجهافق سالانه  یول دهدمی قرار او اریاخت

 استیس راهبر و دولت فکر اتاق از سازمان سطح شودمی سبب بودجه در شتریب یمال منابع نیتام یبرا

 نیبنابرا. گردد کاسته فرو یجار مسائل و ییاجرا سطح به راهبر، آژانس مهم فیوظا عنوان به یصنعت

های دستگاه انیم تعارضات رفع و یهماهنگ فهیوظ است قادر برنامه سازمان ،یدستگاه نیب سطح در

 محور یا بودجه و یمال تعارضات عمدتاً یول دینما تیریمد یا اندازه تا خود یابزارها با را ییاجرا

 قرار کار دستور در یصنعت توسعه یراهبر همچونهایی تیمامور کمتر و ردیگمی قرار مورد موضوعات

 و بوده سازمان یزیر بودجه تیمامور حورسمس سازمان یدرون ساختار زین یدستگاه منظر از. ردیگمی

 فیضع و متوسط سطح به را سازمان یانسان یروین بودجه، صیتخص یکیمکان موضوعات در یریدرگ



 ریزی توسعه در ایرانبرنامهسازمان برنامه و بودجه به مثابه نهاد متولی توسعه )آژانس راهبر(؛ طراحی و پیشنهاد الزامات كاركردی در نظام سیاستی 

176 

از افراد متخصص و با تجربه و  یبرخوردار ازمندیراهبر که ن آژانسهای یژگیو با که است داده تنزل

 .دارد فاصله، است یا توسعه مسنجم ینظام فکر یدارا نیهمچن

 مهمهای یژگیو یواجد برخ گراتوسعهدولت  اتیاگر چه سازمان برنامه از منظر ادب یصورت کل به

 مثابه به سازمان تیفعال یارتقا و ابزارها در انسجام یبرا یول است راهبر آژانس عنوان به یآفریننقش در

 یراهبر ،یاقتصاد توسعه ریمس میترس مانند راهبر آژانس مهم فیوظا یفایا جهت توسعه یمتول نهاد

 نظام در مهم راتییتغ ازمندین ،تعارضات رفع و یسازهماهنگ و دولت فکر اتاق ،یصنعت استیس

 :است کرده صیتلخ را مهم راتییتغ نیا ،1 شکل .است یسازمان ساختار و یبوروکراس
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