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 چكيده

 ريزي محسوب شده و هفتاددر حال توسعه در زمينه برنامه كشورهايبا وجود اينكه ايران جزو اولين 

رغم همه دستاوردهايي علياما اقتصاد ايران گذرد، سال از تاريخ تصويب اولين برنامه توسعه در ايران مي

؛ همچنان با مسائل و مشكلات هايي كه به پيش نهاده شدهدست آمده و گامهكه در اين بازه طولاني ب

معضلات آبي ها و هاي نامولد، چالشمشوق فعاليت رشد اندك و نوساني اقتصاد،  محيط نظيرگوناگوني 

هاي هاي دورقمي، كسري بودجهبيكاري ساختاري، تورم ،هاي ناتمام عمرانيمحيطي، انبوه پروژهزيستو 

 .استدست به گريبان هاي بازنشستگي، صندوقبانكي و  هاي متعدد حوزهچالشمستمر و همچنين 

هاي هفت دهه گذشته ز وضعيت فعلي با وجود همه تلاشاكنون اين پرسش مطرح است كه آيا برو

ريزي؟ هاي درست برنامهگيري روشركاهريزي است يا پيامد عدم بخورده بودن برنامهناشي از نفس شكست

ريزان و هاي برنامههمواره محتوم به شكست است يا اينكه كاستي اياقتصاد برنامهبه تعبير ديگر آيا 

 شده است؟ كنونيموجب پديد آمدن وضعيت ريزي از برنامهنادرست و استفاده  مدارانسياست

با توجه به آنكه در آينده نزديك مباحث مربوط به برنامه هفتم توسعه در دستور كار قرار خواهد 

ريزي در ايران در دستور هايي با هدف ارائه چارچوب مناسب براي برنامهگرفت، تهيه مجموعه گزارش

شناسي هاي آسيبگزارشكه اولين گزارش از سلسله حاضر گزارشها قرار گرفته است. پژوهشكار مركز 

. قائل استريزان ريزي از برنامهتفكيك برنامه بهريزي است پاسخ دوم را معتبرتر دانسته و نظام برنامه

فرازوفرودهاي ريزي در كشور و بيان با بررسي تاريخي تجربيات برنامهحاضر رو در گزارش ايناز

ريزي . بررسي حاضر از مفهوم و معناي برنامهبيشتر تشريح شده است ، پاسخ دومريزي در ايرانبرنامه

 حاوي چند تذكر مهم است:

 يارتقا براي ياقدامات مجموعه ريزيبرنامه بلكه ،نيست احكام از ايمجموعه طراحي ،ريزيبرنامهـ 

 .است دولت اقدامات هماهنگيِ

 به دستيابي راستاي در كه اقدامات از بسياري. نيست سند يك هيهت صرف معنايبه ريزيبرنامهـ 

 پيامد و متعدد جلسات در شده اتخاذ تصميمات محصول است ممكن گيرد،مي صورت مشخص هدفي

 ريزيبرنامه فرايند در برنامه سند نگارش ديگر، بيان به. باشد دولت مختلف هايبخش نانوشته همگرايي

 ريزيشناسي نظام برنامهآسيب

 ايران در ريزيبرنامه نظام تحولات بر مروري .1



 

 ها مجلس شوراي اسلامي مركز پژوهش _________________________________________________ 

 

 

2 

 ها،ضرورت شناخت با كه ايهماهنگي. هاستسياستگذاري هماهنگي به دستيابي براي تلاش درحقيقت

 اقدامات ترمشخص دهيجهت براي مكتوب سندي تهيه به زمان، بستر در اقدامات توالي و قيدها

 فرصتي به برنامه سند تبديل است، رايج كشور در گاهي كه آنچنان نه و بينجامد دولت مختلف هايبخش

 .آرزوها بيان براي

 عمراني بودجه همان درواقع يا عمراني طرح تعدادي به بودجه اختصاص يامعنبه برنامه همچنينـ 

 بخش هايگيريجهت برخي بر تأثيرگذاري و عمومي بخش اقدامات مديريت وظيفه دو برنامه. نيست

 اين كه گيرد بهره تواندمي ابزارها از مختلفي انواع از برنامه اساس همين بر. دارد برعهده را خصوصي

 .اندبوده متفاوت زمان طول در ابزارها

ريزي در رنامهبا تفكيك تجربه ب بوده و در ادامهحاضر هاي تاريخي گزارش سه نكته بالا پايه بررسي

هاي ديگر ها با دورههاي نهادي هريك از دورهايران به چهار دوره، دستاوردهاي اين چهار دوره و تفاوت

 صورت ساختاري»، «صورت سازماني برنامه»، «صورت حقوقي برنامه»در قالب بررسي پنج شاخص 

 مورد بررسي قرار گرفته است.« برنامه تأثيرشيوه »و « پيوند برنامه و بودجه»، «برنامه

جراي سه وره ا( يعني دبه اين سو 1384از ريزي در ايران )دوره برنامه (چهارمينآخرين )نتايج 

نشان شود يبا كنارگذاري برنامه چهارم توسعه توسط دولت نهم آغاز م نوعيهب كهبرنامه توسعه اخير 

به برنامه  دهد كه اين عدم اتكاو هشدار مي يافته كاهش شدتهب هادولت پذيريبرنامه كيفيتدهد كه مي

 به افزايش توفيقات اقتصادي آنها منجر نشده است.

زارش نبوده اند در حيطه بررسي اين گكمتر به برنامه رجوع كردهدر دوره اخير ها دولت اينكه چرا

هادي نهاي خود بدون لزوم اخذ مجوز از به پيش بردن سياست هادولت از قبيل تمايلاست، مسائلي 

 مانند گيري سريع، عدم احساس نياز به اخذ نظر كارشناسان يا حتي مسائليديگر، تمايل به تصميم

)حداقل رنامه به ناديده گرفتن ب ها به برخورداري از اختيارات بيشتر در سياستگذاريتمايل وزارتخانه

مان تصويب چه در ز (چهارم تا ششمتوسعه اخير كشور )و سه برنامه  انجاميده( اخير هاي توسعهبرنامه

هاي متعدد بيروني دوره با شوك بر آن، ايناند. علاوهبودهرو روبه و چه در زمان اجرا با معضلات متعددي

 و گيريتصميمعدم  حاصل توانموجود را مي ها و معضلاتابرچالشنيز همراه بوده و بخش بزرگي از 

 .هاي گوناگون كشور دانستمتناسب و هماهنگ در دستگاهسياستگذاري 

كسو خواهان يز نوع نگاه موجود نسبت به برنامه هشدار داده و ا وگزارش حاضر نسبت به تداوم روند 

ريزي )توليد مههاي كنوني برناها به برنامه و ازسوي ديگر خواهان بازنگري در شيوهپايبندي دولت ياحيا

اقدام چهار ه طور خلاصه، در شرايط خاص اقتصاد ايران نياز ببه باشد.ها( ميانبوه احكام در همه حوزه

 وجود دارد: 

و پرهيز از اقدامات شتابزده،  امور به نسبت ايبرنامه نگاه اتخاذ يبرا دولت يجد عزم .1
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 اي و ناهماهنگ. جزيره

م روابط با محورهايي نظير تنظي 1351 مصوب سال بودجه و برنامه قانون اصلاح حهيلا ارائه .2

بودجه جاري،  ، نسبت درآمدهاي نفتي وو بودجه ها و سازمان برنامهبرنامه و بودجه، نسبت ميان دستگاه

نويسي و ميان احكام قانوني مورد نياز اجراي برنامه و خود برنامه و نيز نسبت ميان قانون نسبت

ه بين دولت توان انتظار داشت كه مشكل ايجاد شداي ميريزي. صرفاً در صورت ارائه چنين لايحهبرنامه

 و مجلس در سه برنامه اخير، برطرف گردد.

هاي بخشي و جامع و تلاش براي تمركز بر هماهنگيهاي ريزي از برنامهعبور نظام برنامه .3

اي ها و احكام غيربرنامهروزمره دستگاهامور هاي كشور و حذف ترين چالشاي پيرامون مهممنطقه

ناد مطولي تدوين اس در جهت جلوگيري از تبديل شدن برنامه به سند آرزوها يا سندي فاقد انسجام دروني.

ست، نافي روح هاي اجرايي اتحت عنوان برنامه درحالي كه بعضاً واجد احكامي براي امور روزمره دستگاه

رپايه بهاي كشور و تدوين راهكاري براي رفع آن ترين چالشبرنامه است. تمركز برنامه بر بنيادي

 تواند ايفا كند.كه برنامه ميترين كاركردي است اي، مهمهاي بين بخشي و منطقههماهنگي

با استفاده از ابزارهاي بر برنامه كشور كيد مجلس شوراي اسلامي بر لزوم اداره مبتنيأت .4

تر را هدف بگيرد. هاي با كيفيتمجلس شوراي اسلامي بايد طراحي و اجراي برنامه .تقنيني و نظارتي

اي دولت به هاي برنامهزمان مقرر و با محوريت پاسخطور مثال با مطالبه ارائه برنامه هفتم توسعه در به

ويژه هتر بر اجراي برنامه ششم توسعه، بهاي اقتصادي روز ايران، همچنين نظارت جديمشكلات و چالش

هاي اصلي برنامه و مطالبه از دولت در جهت اعلام ميزان پايبندي و در صورت لزوم گيريپيگيري جهت

 درصد در برنامه ششم توسعه(. 8اجراي برنامه )مانند هدف رشد  ارائه دلايل عدم توفيق در

 

 مقدمه

اما  ،آغاز شد سال پيش 70يعني  1327 سال ريزي در ايران با تصويب برنامه اول عمراني دربرنامه

از دستور نوعي هب اجرا نشده وچالشي كه موجب شد برنامه اول بود. رو روبه از ابتدا با چالش ريزيبرنامه

كنار گذاشته شود. اين سرنوشتي بود كه بر سر آخرين برنامه عمراني پيش از انقلاب )برنامه ششم كار 

نيز تلاش  تحميلي عمراني( نيز آمده و در پي تحولات انقلاب از دستور كار خارج شد. در دوران جنگ

دليل بروز به 1360شده در سال  بوده و برنامه تهيهرو روبه ايهاي گستردهبراي تهيه برنامه با چالش

 وجود اينكه پس از پايان جنگ و شروع بازسازي، با از دستور كار مجلس خارج شد.ها اختلافبرخي 

اجراي آن را با  ،هاي ارزي و تورميوقوع شوكهرچند  ،ريزي دوباره در دستور كار قرار گرفتبرنامه

. در سه شدرو روبهتأخير  توسعه با يكسالمه دوم تصويب برنا ساخته و درنتيجهرو روبه مشكلات متعدد
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 ( و ششم توسعه1390-1394) (، پنجم1384-1388) هاي چهارمدوره اخير نيز يعني دوره اجراي برنامه

توان را ميشناسايي اين موانع  شاخصيك و  شدهرو روبه موانع متعدديريزي با (، برنامه1396 -1400)

 ناميد.  سالهپنج هايبرنامه شدن سالهشش

، تلاش اسناد تاريخيبه گواهي تر دارد. ريزي در ايران، البته تاريخي حتي طولانيتلاش براي برنامه

در درون دولت،  1.بود شده آغاز برنامهسيس سازمان پيش از تاريخ رسمي تأ هاسالريزي براي برنامه

ريزي در ايران است، لزوم تهيه برنامه يا به گذاران برنامهابوالحسن ابتهاج كه خود از پايه 1316 حوالي

هاي طرحثرتر شدن ؤشدن و م مندفكشور را براي هد «نقشه اقتصادي»تهيه  يعني تعبير رايج آن دوران

كميسيون »گيري شكلو در ادامه، تشكيل شوراي اقتصاد  شود.ميبه رضاشاه پهلوي يادآور دولت  عمراني

برنامه » اي تحت عنوانبرنامه ر ذيل شوراي اقتصاد موجب تدويند «تهيه برنامه براي تهيه محصولات

ص ، 1385، انداز آينده آنريزي در ايران و چشمبرنامه، )توفيق شودمي 1316در « ساله كشاورزيهفت

جماعت با برنامه ايراني كند كهبه شاه گوشزد مي داراييكفيل وقت وزارت اين درحالي است كه  .(24

و درنهايت هم  (303ص  ،1371 ،)ابتهاج «در ايران بايد روزمره زندگي كرد» است وبلندمدت بيگانه 

و تهيه برنامه براي  براي اداره كشور براساس منويات ملوكانه موافق نيفتادهريزي با تمايلات شاهانه برنامه

 . شوددست فراموشي سپرده مييك دهه به 

ت متعدد است، ريزي، اقتصاد ايران هنوز اسير مشكلاتوجه به اينكه هفتاد سال پس از آغاز برنامه با

تر، عبير دقيقبه تخورده ارزيابي كرد؟ ريزي را در ايران شكستال اساسي اين است كه آيا بايد برنامهؤس

برنامه در مرحله  در عمل ناكارآمد از كار درآمده يا اينكه عنوان يك سازوكار هماهنگيبه ريزيآيا برنامه

تواند رنامه ميبال دوم را ملاك قرار دهيم، چه عاملي بجز منطق ؤاست؟ اگر س ناكام بودهن اجرا در ايرا

شزد كرده بود، طور مثال آيا همچنان كه آن وزير دارايي به شاه مخلوع گوثر باشد؟ بهؤمناكامي در اين 

با  راني حاكمانهاي حكمشيوه با برنامه بيگانه است يا مسائلي ديگر مانند روحيات فرهنگي ايرانيان

ها و ها، روشها، شيوهريشه مشكلات در تلقي فراتر از اين دو شايدغيرقابل جمع است؟  ريزيبرنامه

تكرار مستمر  ريزي شاهد برنامهاصلاً آيا سراسر اين تاريخِ طولانيِ انتظارات نادرست از برنامه بوده است؟

 بوده است؟ برنامه شكست

ازجمله دستاوردهاي  طور مثالهب هفتادساله البته نكات ديگري را نيز دربردارد.بازخواني اين تاريخ 

هاي اقتصادي و صنعتي و تجاري در قالب سياست سازيهماهنگ، 1340در ابتداي دهه اصلاحي 

سياستگذاري مندتر و هدفمندتر شدن نظام اعتقاد برخي، به اقدامي كه بهگيري وزارت اقتصاد بود، شكل

توان به تصويب قانون عنوان يك مثال بارز ديگر مييا به. (124ص ، 1393، )سعيدي كمك كرد در ايران

                                              
در مجلس « كميسيون اقتصاديات»گيري ريزي را حتي به پيش از اين تاريخ و به زمان شكل. برخي منابع سابقه تفكر برنامه1

در كتابي  1310ريزي در سال پس از آن نيز انديشه برنامه .(52، ص 1392)آل ياسين، هند د( نسبت مي1303شوراي ملي )
 (.30، ص 1396)نيلي و كريمي، توسط مهندس علي زاهدي مطرح شده بود « لزوم پروگرام صنعتي»با عنوان 
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و  دورقمياشاره كرد. قانوني كه پس از تجربه يك دهه نرخ رشد  1350برنامه و بودجه در ابتداي دهه 

كشور داده ريزي در ي به جايگاه برنامه و برنامهبندي حقوقي مشخصريزي، صورتموفقيت نسبي برنامه

ي دائمي و مجزا ريزي، روابط برنامه و بودجه صورتپس از گذشت دو دهه از شروع برنامه و موجب شد تا

. قانون برنامه و بودجه همچنين شودگرفته و اقدامات دولت هدفمندتر به خود  هاي عمرانياز احكام برنامه

گير اصلي را در نقش تصميم قرار بود كه« اقتصادشوراي »مانند واسطه ايجاد ساختارهاي جديدي بهبه

مالي تأمين  عنوان ابزارهب« اعتبارات صنعتيبانك »دادن  يا قرار كندپولي ايفا  ـ ماليهاي سياست

 سازيشاهدي است بر تلاش براي هماهنگ، ريزياي در زيرمجموعه اركان نظام برنامههاي توسعهبرنامه

. مجموعه اينها نشان و ماليه دولت هاهماهنگي سياستنيز و  يو پول سياستگذاري اقتصادي ،ريزيبودجه

ممكن  سريع( و دهد كه هم در اين فرهنگ، اتخاذ برنامه و بهره بردن از فوايد آن )مانند رشد مستمرمي

واقعيت هاي حكمراني وجود داشته است. البته هايي براي قرار دادن برنامه در شيوههم اينكه قابليت 1،بوده

نوعي مقهور توهم شاهانه در نزديك شدن هكه اين دستاوردها با وقوع شوك نفتي بدهد نشان مي تاريخي

 .ماندهاي تمدن شده و از اعمال انضباط بر رفتار حاكمان و شيوه حكمراني در كشور باز ميبه دروازه

 اقتصاد در ريزيبرنامه كه دهدنشان مي مانند دستاوردهاي بالا دستاوردهايي تحقق خلاصه طور هب

ها را در بلندمدت به ، دستاورد برنامهمناسب نهادسازي فقداناگرچه  و نبوده نتيجهبي همواره ايران

 شود.حاصل ارزيابي نميريزي در اين بازه طولاني همواره بيرحال تلاش براي برنامههمخاطره انداخته، به

ها و ها، شيوهتوان تلقيزي در ايران مطرح شد، ميريالاتي كه راجع به شكست برنامهؤبنابراين از ميان س

فياي سياسي اين جغراساكنان انتظارات نادرست از برنامه، نه خود برنامه يا روحيات فرهنگي و سياسي 

 را مقصر بروز وضعيت كنوني دانست.

در ريزي هبرنام، فضا و وضعيت ايهاي برنامهآغاز تلاشدهه از  هفتدر حال حاضر اما با گذشت حدود 

 ريزيريزي و بودجهبرنامه هايكاهش دستاورد نگاه به ابتوان تغييراتي كه مي .كشور تغييرات جدي كرده است

نجم و ششم( )چهارم، پ سه برنامه توسعه گذشته و اجراي در تصويبتأخير  به آن پي برد. هاي اخيردر سال

ش مالي هاي مهم )داراي ارزعدم ذكر برخي سياست همچنينهاي پيش از خود، در نسبت با تجربه برنامه

 ،در اين دوره برنامه ها در قوانين برنامه يا همان راهبردهاي خارج ازبالا و با اثرات اقتصادي بلندمدت( دولت

ها ه بيمهبها و طرح تحول سلامت )تعهدات و كسري تحميل شده ي يارانهسازمانند طرح مسكن مهر، هدفمند

 شود.ترين شاهد اين تغيير محسوب ميمهماجتماعي( تأمين  هايو صندوق

 مستمر هايبرداشت دولت، هايمانند تداوم و تعميق كسري بودجه دولت ماليه مديريت نحوهبر آن علاوه

 هارديف در منابع مصرف محل جاييجابه يا تخصيص ملي، توسعه صندوق و ارزي ذخيره حساب ازو فزاينده 

عد بيانگر آن است كه كاهش كيفيت مديريت دولت در هر دو بُ بودجه،عدم پايبندي به احكام  درواقع و

                                              
 مسئله مهم ديگري است كه در اينجا  همچنان پيرامون آن سؤال وجود دارد.. البته كيفيت رشد سريع، 1
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با كاهش جايگاه  روند اين. (10ص ، 1397، )ديوان محاسبات رخ داده است دولت ماليه و گذاريسياست

 و بوده زمانهم وزرا تئهي و جمهوريسئر ازجمله و اجرايي مديران سطوح ترينعالي نظر در ريزيبرنامه

 1.(1394، همكارانو )ذاكري  است كافي فعلي روند تداوم مخاطرات به نسبت هشدار براي نكته همين

معرفي  هاي اقتصاد ايرانتداوم چالشعامل معمولاً  هاي آنو كاستي هاي اخير برنامهدر سال

هاي مختلف وظايف دستگاهعنوان ههاي توسعه تصويب شده و ب. انبوه احكامي كه در قالب برنامهشودمي

 .رفت از مشكلات گريبانگير اقتصاد ايران هستنداما فاقد اثربخشي لازم براي برون ،شودشناسايي مي

ساله بوده و درواقع شكلي حاوي تعهداتي براي تحول كلي وضعيت در يك بازه پنج گاهياحكامي كه 

مانند احكام مربوط به رشد اقتصادي و رشد  دنهاي موجود( دارآرماني )بدون تعيين نسبت با ظرفيت

هايي هايي بسيار جزئي براي حوزهو برخي ديگر حاوي دستورالعمل 2،وري در برنامه ششم توسعهبهره

 برنامهايثارگران در  فصل مربوط به اموراي كشور ندارند، مانند است كه چندان ارتباطي با وضعيت توسعه

ريزي شكست برنامهتوان جزو عوامل مي را د اين احكام منجر شده استاي كه به توليشيوه 3.توسعه ششم

 .كرددر ايران محسوب 

جاي تدوين يك هريزي كشور كه به توليد انبوه احكام )ببر ناكارآمدي دستگاه برنامههمچنين علاوه

توان به مي اربخشي از مشكلات سه برنامه اخير انجاميده است، نقشه راه و برنامه مواجهه با مشكلات( 

هاي خود حتي به ها و تمايل به داشتن اختيارات گسترده براي اجراي برنامهگريزي دولتميل به قانون

عدم تدوين  در ارائه لايحه بودجه وتأخير  ها بارو دولتازاين .قيمت تضعيف نهاد پارلمان نسبت داد

براي اتخاذ  ارائه داده باشد، دست خود رااي هاي كشور راهكار برنامهترين چالشاي كه براي مهملايحه

 گذارند.باز مي سياست

بلكه بر سر شيوه جايگزين  ،نويسيهاي تداوم شيوه كنوني برنامهپرسش مهم اما نه بر سر ضعف

                                              
ها نشان هاي مركز پژوهشيرد، بررسيگهاي دولت صورت ميها و سياستگيريجهت يزي براي تعيينر. درحالي كه برنامه1

عبارتي مصوبات داشت. به هاي جدي با مصوبات ستاد تدوين برنامه ششملايحه ارائه شده ازسوي دولت تفاوت»دهد مي
تبصره مصوبات  45از  (درصد 53)تبصره  24شده:  زيادي در هيئت وزيران مواجهستاد تدوين برنامه ششم توسعه با تغييرات 

 (درصد 27)تبصره  12تغييراتي اعمال شده و تنها  (درصد 20 )تبصره  9در  طور كامل حذف شده،ستاد تدوين برنامه ششم به
به بيان  .(1394)ذاكري و همكاران،  «ششم عيناً در لايحه پيشنهادي قوه مجريه ارائه شده بود دوين برنامهمصوبات ستاد ت

 ديگر، هيئت وزيران، پايبندي به طرح تهيه شده ستاد تدوين برنامه نداشته است. 
از اين رشد  8/2( تأمين حداقل 4)درصد و ماده  8( برنامه ششم توسعه وظيفه تأمين رشد متوسط حداقل 3طور مثال ماده ). به2

وري در طول برنامه به دولت تكليف كرده است، اين درحالي است كه در دو دهه گذشته تنها دو سال را با استفاده از رشد بهره
وري شود نيز منفي است. در مورد بهرهدرصد بوده و رشدي كه براي سال جاري محاسبه مي 8اقتصاد ايران شاهد رشدي معادل 

وري از رشد وجود دارد )كه تكرار حكم برنامه سوم( بهرهنيز مشابه اين حكم در قانون برنامه پنجم با عنوان سهم سي درصدي )يك
يافته بوده و براساس آخرين گزارش سازمان ملي شود( در حالي كه اين نسبت مربوط به كشورهاي توسعهپنجم محسوب مي

دهم درصد بوده است، اين درحالي است كه طي ( در حدود يك1396-1384توليد در بازه ) وري كل عواملوري نرخ رشد بهرهبهره
 (16، ص 1397وري، تابستان )سازمان ملي بهرهدرصد بوده است.  5/2اين دوره رشد متوسط اقتصادي 

درحالي كه « رگرانامور ايثا». ويژگي مشخص احكام توسعه، بايد محدود، مقطعي و هدفمندي آنها باشد، اعطاي فصلي به 3
بر آن اغلب احكام مربوط به گردآوري شده و علاوه« قانون جامع امور ايثارگران»مسائل مربوط به اين گروه از شهروندان كشور در 

شود، حاكي از ايرادات محتوايي شيوه كنوني هايي )موقتي( بر آن قانون دائمي محسوب مياين حوزه در برنامه، حك و اصلاح
( قانون برنامه )اولين ماده اين فصل( همه 86ماده )« الف»طور مثال بند ي براي برنامه است. در همين راستا بهنويسقانون

هاي كلي ترويج و تحكيم فرهنگ ايثار و جهاد و نسبت به اجراي صحيح سياست»هاي اجرايي را مكلف كرده است كه دستگاه
اينكه يك حكم برنامه، اجراي يك قانون را تكليف كرده و البته آن را با « نمايند اقدام 29/2/1389ساماندهي امور ايثارگران ابلاغي 

 اي ديگر از ناكارايي اين شيوه تهيه سند برنامه است.هم همراه كند، نمونه« اجراي صحيح»عبارت مبهم 
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نويسي بخشي از فرايند ريزي است. درواقع برنامهتر شيوه مطلوب برنامهنويسي و از آن مهمبرنامه

شود كه بيشتر مربوط به هويت حقوقي بخشيدن و كسب مجوز در سيستم يريزي محسوب مبرنامه

يزي فرايندي است كه از راما خود فرايند برنامه ،شودقانونگذاري كشور براي اجراي برنامه محسوب مي

ر همگرايي و عملي بودن تها و از آن مهمبايست متولي پاسخشناخت مسائل سرچشمه گرفته و مي

 ويسي، چه راهكاري بايد اتخاذ كرد؟نشيوه كنوني برنامه جايبهها باشد. پاسخ

هاي مبناي حقوقي تهيه برنامه عنوانبه 1351هاي حقوقي قانون برنامه و بودجه برخي به كاستي

با تمسك به بهانه اختلاف دولت و مجلس در هنگام تصويب لايحه برنامه ششم  1.كنندتوسعه اشاره مي

ريشه  1351ت از اختيارات خود در قانون اساسي و نسبتش با قانون برنامه اختلاف بر سر تفسير دول

شد، آيا دولت گرفت، اما حتي اگر استدلال دولت براي عدم نياز به كسب مجوز از مجلس پذيرفته ميمي

 2توان داشت.حداقل با رجوع به اسناد منتشره دولت، چنين تصوري نمي اي براي اداره كشور داشت؟برنامه

قوه از طور كل تمايلي به پيگيري برنامه يا كسب مجوز هها ببه اين سو، دولت 1384 سال درواقع از

تواند عامل عدم تمايل دستگاه مسائل مختلفي مي 3.اندبراي پيگيري يك برنامه را نداشته مقننه

در هنگام بوروكراسي كشور به برخورداري از برنامه باشد. تمايل سياستمداران به عدم محدوديت 

 ها براي برخورداري از استقلال بيشتر در هنگامگيري براي تخصيص منابع، يا تمايل وزارتخانهتصميم

به جايگزيني بازار  كلي تمايليا حتي هاي راهبردي خود، ها و پروژهو تخصيص منابع به طرحتأمين 

توان ازي عملكرد بازارها را مياي با صرف آزادسبرنامه و تصور امكان دستيابي به اهداف توسعه جايبه

هاي بالا، تعميق بيكاري، وقوع تورماين عوامل مشوق عدم برخورداري از برنامه ذكر كرد. با وجود  عنوانبه

كه در دوره اخير  4هاييابرچالشاصطلاحاً ها و عدم توفيق در تحول توليدي و انبوه ريز و درشت چالش

كه دهند، بيانگر آن است آميز جلوه ميدر اقتصاد ايران سر برآورده و تداوم روند كنوني را مخاطره

توان . بنابراين ميشدت مورد نياز استههاي نوين و كارآمد آن همچنان بريزي و شيوهبرنامه برخورداري از

يزي به شيوه كنوني در ايران، مسئله اصلي بر سر ررغم ادعاها نسبت به متهم بودن برنامهگفت كه علي

شناسي آسيب»هاي گزارشو سلسلهريزي بوده ريزيِ مناسب و نه حذف برنامهاهميت برخورداري از برنامه

 هايي مناسب براي آن است.نيز همين موضوع را دنبال كرده و در صدد يافتن پاسخ« ريزينظام برنامه

                                              
علام وصول شد، يكي از در صحن علني مجلس ا 28/09/1396كه در تاريخ « اصلاح قانون برنامه و بودجه». در مقدمه طرح 1

ها ها و بدهيدت و مديريت مؤثر و هدفمند درآمدها، هزينهمهاي مالي در چارچوب ميانهدايت سياست»دلايل تغيير قانون، 
است. مشخصاً ارائه اين طرح ريزي كشور ريزي و بودجهو درواقع تغيير مسير برنامه« با صراحت، شفافيت، جامعيت، وحدت و...

ي است كه در يك دهه اخير براي اصلاح قانون برنامه و بودجه انمايندگان محترم كه در مجموع چهارمين طرح و لايحهازسوي 
 اي قانون برنامه و بودجه موجود از نظر برخي كارشناسان است.همطرح شده، بيانگر كاستي 1351

 كه دارد وجود احتمال اين همواره ترتيب بدين هاستتدول عمر از فراتر عمدتاً  سالهپنج برنامه افق كه داشت توجه بايد. »2
 مجلس توسط احكام لايحه تصويب صورت در بنابراين. نباشد فعلي دولت برنامه، اجراي زمان از بخشي در كنندهتصويب دولت

 از فراتر قطعاً  كه كند مدون رفتاري برنامه يك آن از استفاده با تا شد خواهد داده فعلي دولت به مجوزهايي اسلامي، شوراي
 (10، ص 1395)ذاكري و همكاران، «. بود خواهد يازدهم دولت عمر دوره

 .است شوراي اسلامي مجلس به برنامه ارائه به مکلف دولت موجود یقانون اسناد طبقذكر است كه  . شايان3
 1395معضلات اقتصاد ايران در سال جمهور )دكتر نيلي( در اشاره به ، ابتدا توسط مشاور سابق رئيس«ابرچالش». اصطلاح 4

سايت روزنامه دنياي اقتصاد، « یابرچالش اقتصاد 6 یبرا یمل یوگوگفت»مورد استفاده قرار گرفت )رجوع كنيد به: خبر 
 .(1093696شماره خبر: 
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ريزي در ايران اختصاص دارد. اين ريزي و تجربه برنامهپايه برنامه به بررسي مفاهيم حاضر گزارش

ها، امكانات و ريزي )ضرورتابعاد نظري برنامه بخش تشكيل شده است. بخش اول سهاز  گزارش

در دو ريزي در ايران تجربه برنامه بخش دومدر . كندرا بررسي ميها( و ارتباط آن با بودجه محدوديت

مورد ريزي توسعه پس از انقلاب ريزي عمراني پيش از انقلاب و تجربيات برنامهبرنامهقسمت تجربيات 

 نيز درنهايت ريزي در حال حاضر دارد.بررسي قرار گرفته است. بخش سوم نيز مروري بر وضعيت برنامه

 كارشناسي ارائه شده است.پيشنهادهاي بندي و جمع

 

 ريزيابعاد نظري برنامه. 1

ص  ،a 1374،منيؤ)م اندفرايند، يك اقدام مشخص و يا يك مجموعه از نتايج تعريف كردهتوسعه را يك 

جهت « مداخله آگاهانه دولت»ي پذيرش ضرورت امعنريزي توسعه به، اما از هر سه منظر برنامه(17

به اوضاع و بسيج منابع و امكانات محدود جامعه جهت حركت به سمت وضع مطلوب « بخشيسامان»

 ص. ت(، b 1374،منيؤ)م .«باشدمي

لزوم جايگزين كردن آشفتگي بازار هاي ماركس درباره يافته با بحثريزي در كشورهاي توسعهبرنامه

در حال  اما در كشورهاي .(23ص  ،1383 ،)توفيق پديدار گشت ـ هانه و ارادي اقتصادتوسط مديريت آگا

توسعه اين مسئله بيشتر تابع تلاش كشورهاي در حال توسعه براي برخورد فعالانه با معضلات ناشي از 

ارزيابي »و نيز « هاي اقتصاديايجاد يك بستر به نسبت باثبات براي انجام فعاليت»نيافتگي يا توسعه

 (5ص ، b 1374،منيؤ)م .بود« هامنظم كليه امكانات و محدوديت

اما اين دستور . (6ص ، 1389 ،)هادي زنوز اندناميده «دستوركاري براي آينده»ريزي را برنامهفي ديگر در تعري

 .(9-6ص ، 1385 ،)توفيق باشد« سازيهماهنگ»و « انتخاب كردن»هاي مهمي ازجمله لفهؤشامل م كار بايد

يك ، تصويب، اجرا و نظارت بر تهيهفرايند ريزي را توان برنامهبا در نظر گرفتن مجموع نكات بالا مي

هاي اقتصادي، سياسي، اجتماعي و فرهنگي يك جامعه با استفاده از برنامه براي تنظيم و هدايت فعاليت

سوي اهداف متعالي و البته قابل مشاركت آگاهانه و با انگيزه مردم براي انجام و پيمودن مراحل منظم به

 .(624ص ، 1395 ،اي بر اقتصاد ايرانمقدمه ،اكري)شنيافتني( دانست تحقق )نه آرماني و دست

تر و در يك تلاش براي دستيابي به قدرت توليدي بيشتر و زيست باكيفيتوان گفت تبنابراين مي

ريزي سوق داده است. سوي برنامهرا به هادولتاقتصادي قدرتمندتر،  كوشش براي برخورداري از كلام

هاي اقتصاد ملي است. بنابراين هر ريزي اقتصادي فرايند تهيه برنامه زماني فعاليتبرنامه»عبارت ديگر به

برنامه شامل برنامه زماني براي . 2شود، برنامه به آينده مربوط مي .1برنامه سه ويژگي اصلي دارد: 

اقدامات را اجرا هايي بايد برنامه و يا سازمان و يا سازمان .3هايي مشخص در اقتصاد ملي است، اقدام
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 .(21ص ، 1394 ،همكارانو )جلالي  «كنند

 صاديهماهنگي در جهت بهبود عملكرد اقت يارتقاريزي چندان كه ذكر شد ابزاري براي برنامه

هاي شيوه عبارت ديگراند. بههاي دستيابي به اهداف برنامه، خود در طول زمان ثابت نبودهاما شيوه ،است

ب گرفتن تحولات المللي شدن بازارها و شتاامروزه با بين .اندزمان تكامل يافته ريزي نيز در طولبرنامه

بازاري در  ريزي كه فضاي بيشتري براي فرايندهايهايي از برنامهاجتماعي، تمايل به شيوه ـ اقتصادي

. در افته استي افزايش ،تر باشدنفعان، غيرمتمركزتر و مشاركتينظر گرفته و نيز همراه با مشاركت بيشتر ذي

 ريزي؛ مجموعههموضوع برنام»ها در اين برنامه .اندهاي راهبردي )استراتژيك( مطرح شدهاين چارچوب برنامه

اي است. ... ها فرايند پيوستهشود. هماهنگي اين تصميموسيله بازيگران گرفته ميهايي است كه بهتصميم

 چارچوب مرجع دست آمده تا آن زمان نيست. برنامه،اي بههبرنامه راهبردي در هر زمان چيزي جز ثبت تفاهم

 .(12ص ، 1385، )توفيق «براي گفتگوها و دادوستدهاي بعدي و سرشت آن ارشادي است

هاي دولتي )بخش ريزي حداقل از منظر داشتن طرحي براي مديريت دستگاهدر اقتصاد ايران، برنامه

هاي شركت مبناي اصلي درآمدهاي دولت( و وجود انبوه عنوانبه)نابازار( داراي اهميت است. وجود نفت 

، (21ص ، 1385، چشميو )باز محمدي  سازدرا بخش مسلط اقتصاد ايران مي 1بخش عموميدولتي كه 

ريزي در ادامه اين بخش تلاش شده است تا دلايل برنامه. كنددوچندان ميريزي را توجه به برنامه اهميت

 ريزي در اقتصاد ايران مورد بحث و بررسي قرار گيرد.هاي برنامهضرورتدر ادبيات توسعه و 

 

 ريزيدلايل برنامه. 1-1

در ميان فعالان و « هماهنگي»در چارچوب نوعي سازوكار دستوري، ايجاد  ، برنامهلحاظ نظريبه

ابزاري كه در  براي هماهنگي است.كند. به تعبير ديگر برنامه ابزاري هاي اقتصادي را دنبال ميفعاليت

 را ايفا خواهد كرد.يعني سازوكار هماهنگي خودانگيخته )غيردستوري(  حالت آرماني، نقش مكمل بازارها

 اول اينكه در قالب يك بنگاه اقتصادي، بخشي از خدمات را ارائه كند )مانند :درواقع دولت دو هدف دارد

ها ا كاهش داده و به رونق اين فعاليتر 2امنيت( و دوم اينكه ريسك فعاليت بخش خصوصي مولدتأمين 

 .(54-51ص ، 1374 ،كالبدشناسي يك برنامه توسعه ،منيؤ)م كندكمك 

، ني)جها توان نام برددر كشورهاي در حال توسعه مي دولتدسته وظيفه براي  6طور خلاصه هب

 عبارتند از: وظيفه 6اين  .(15-8ص ، 1378

  تضمين قضاوت )دستگيري و تعقيب مجرمين، دفاع ملي( و مانند امنيت ريزي حكومت قانونپي ،

                                              
نيز دولت  سسات انتفاعي وابسته بهؤها و مهاي دولتي، بانکبر دولت عمومي شامل شرکتبخش عمومي علاوه. »1

)باز محمدي و « کشور است هاي دولتي در قالب بودجه کلعبارتي ديگر، بخش عمومي دربرگيرنده تمام فعاليتباشد. بهمي
درصد و با طي روندي  50. در گزارش اخير، نسبت بخش عمومي از برنامه دوم به اين سو بالاي (20، ص 1385چشمي، 

 درصد اقتصاد ايران رسيده است.  72ر گزارش( به )آخرين سال مورد استفاده د 1384صعودي در سال 

2. Risk Aversion 
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 مين عدالت( )تأ 1اجراي مقررات

  تواند شامل موارديايجاد ثبات اقتصاد كلان )كه البته ميمين ثبات اقتصادي يا به تعبير ديگر تأ 

 هاي اقتصاديهاي مالي و پولي فعال در برابر چرخهاي ضدركودي و يا اتخاذ سياستمانند مخارج بودجه

 هم بشود(

  تأمين  و يا ، فرودگاهرآهن، بندها مانند ساخت راه، جاده، پل، سد، راهزيرساخت يايجاد و ارتقا

 ...خانه و پالايشگاه وآب و برق و گاز از طريق احداث نيروگاه، تصفيه

  اي(ارائه خدمات رفاهي مانند خدمات درماني و آموزش عمومي )يارانه 

  حفاظت از محيط زيست 

   گيري برخي صنايع و از طريق ايجاد يا كمك به ايجاد يا رونق) اقتصاد مليتوليدي تقويت توان

بخشي توازنهاي اقتصادي از طريق گذاري بر تخصيص فضايي فعاليتتأثيرتلاش براي يا  وكارهاكسب

 2(هاي صنعتي(يا ايجاد قطب رشد )يا خوشه ايمنطقه

هاي بخش عمومي در عموم ترين فعاليتمهمتوان ميطور خلاصه هدسته فعاليت را ب 6اين 

 شيوه پنج طور خلاصه بههها براي دستيابي به اهداف بالا بدولت .كشورهاي در حال توسعه عنوان كرد

 : (1385تابستان  ،منيؤم ،1394 ،مني رادؤم و)پتفت  سازند رآوردهتوانند اهداف خود را بمي

  ها ولتامنيت و قضاوت، دتأمين  ترين خدمات دولت ماننددر مورد مهم دولتي: ايجاد سازمان

دولت  كنند.هاي دولتي )مانند ارتش، پليس و دادگستري( وظايف خود را ايفا مياز طريق ايجاد سازمان

 ه كند.هاي دولتي ارائتواند بخشي يا همه خدمات رفاهي را نيز از طريق ايجاد سازمانهمچنين مي

  :ولت ها و يا تقويت توان توليدي دزيرساخت يدر مورد ايجاد و ارتقا ايجاد شركت دولتي

هاي يجاد شركتبا اطور مثال ههاي دولتي براي انجام اين مهم اقدام كند. بتواند از طريق ايجاد شركتمي

 .گذاري مستقيم در احداث صنايع مادرسازي يا سرمايهدولتي راه

  :تواند اهداف خود را از طريق ايجاد روابط دولت همچنين مي مشاركت با بخش خصوصي

را به  هاي مدنظر خودها و طرحپيمانكاري با بخش خصوصي دنبال كند به اين صورت كه اجراي پروژه

 همه يا بخشي از منابع مالي را برعهده بگيرد.تأمين  ه و تنهابخش خصوصي سپرد

 هاي در اينجا منظور از تسهيلات مالي همه انواع وام :يا اخذ ماليات اعطاي تسهيلات مالي

ها از طريق اخذ ماليات كردن برخي فعاليت ها و در مقابل جريمهو معافيت هايارانه ،بهره يا بلاعوضكم

                                              
طور مثال دولت يافتگي بازارها دارد. بهيافتگي يا عدم توسعه. اين خدمت حاكميتي دولت خود نقش بسيار مهمي در توسعه1

ها را تسهيل كند، اما عدم اجراي بايد با قوانين شفاف و تعيين استانداردها و نيز حفظ حقوق مالكيت امكان فعاليت در بازار
 هاي جدي وارد سازد.واند به عملكرد اقتصاد آسيبتاي ميدرست همين قوانين و مقررات پايه

باشد و ازسويي با غلبه بر گرايش نابرابرسازنده بازارها )الگوي مركز  تواند بسيار گستردهدر اين مورد آخر دامنه اقدامات مي. 2
اي، رشد متفاوتي را در ميان مناطق مختلف هاي منطقهفضايي بينجامد يا اينكه با تلاش براي ايجاد پيشرانـ پيرامون( به توازن 

 موجب شود.
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، اين بخش يا جريمه كردن آن به بخش خصوصي يا مالي هايتواند با ارائه مشوقيدولت م .اضافي است

 .كرده يا مانع رونق فعاليت آن شودهاي خاصي ترغيب را براي ورود به عرصه

  در حالت آخر، دولت با ها(، منع يا تجويز برخي فعاليتمجوزها)در قالب انواع  مقرراتگذاري :

طور مثال ههاي بخش خصوصي جهت دهد. ببه فعاليت تواندمي مجوزاعطاي مقرراتگذاري يا صرف 

انداز سودآوري را براي بخش كه ورود به برخي صنايع را محدود كرده و چشم مجوزهاييمقررات و 

 دهد. انحصارهاي وارداتي و صادراتي و... از اين جمله است.خصوصي و اولين واردشوندگان تغيير مي

 1.گيردزدايي هم درواقع در ذيل اين بخش قرار ميكاهش مقررات يا مقررات

ول يعني دو شيوه ا .دسته ابزار براي اقدامات بخش عمومي ذكر شد پنجدسته اهداف و  6در بالا 

محسوب شده و به بسط بخش عمومي  روش دستوريايجاد سازمان و شركت دولتي درواقع نوعي 

ي برا روش ارشاديگيري از بخش خصوصي و بهرهانجامد درحالي كه سه شيوه بعدي نوعي هدايت مي

تركيبات  وريزان، انواع ريزي و ترجيح برنامهت. بنابراين براساس روش برنامهسهادهي به فعاليتجهت

 ها قابل استفاده است.مختلفي از اين شيوه

هاي حوزهويژه در هدستيابي دولت به همه اهداف خود، ب آنچه در اينجا اهميت دارد اين است كه

 ،زمان ممكن نيستهم صورتبه، رفاهي، زيرساختي و....( )حاكميت قانون( مختلف )خدمات حاكميتي

ها ، بنابراين دولت)نيروي كار، سرمايه، زمين و....( محدود است امكانات اقتصاد هممنابع دولت و  مزيرا ه

متناسب و  )ابزارها( به اين اهدافهاي مناسب دستيابي گذاري در مورد اهداف، انتخاب شيوهبه اولويت

 .نيازمندندساختن و هماهنگي اهداف و ابزارها 

است. « هماهنگي»خلاصه متولي آن است دستيابي به همين طور به ريزيكه برنامه رسالتي

 ايگونهبهر و سازماندهي امو هاي دولت در هر دوره زمانياولويت نشناسايي و تعييريزي متولي برنامه

ون قابل هاي منابع و ساير تنگناهاي گوناگها با توجه به محدوديتاست كه دستيابي به اين اولويت

هاي گوناگون آن با توان سندي را برنامه ناميد كه بخشهنگامي مي» دستيابي باشد. به تعبير ديگر

ها فراهم هدف ها، در وسايلي كه براي رسيدن بهيكديگر هماهنگ باشند. اين هماهنگي بايد در هدف

 .(5-6: 1385)توفيق،  «شود و ميان وسايل و اهداف وجود داشته باشدمي

ريزي در ابتداي قرن بيستم مورد توجه جدي كشورها قرار برنامه ،و تاريخي عمليتجربه اما از منظر 

 طورههاي دستيابي به اهداف برنامه دستخوش تحولات جدي شد. بگرفته و در اين دوران نيز شيوه

( و موج 1929، ركود بزرگ )(1917) روسيهانقلاب  سه رخداد در نيمه ابتدايي قرن بيستم،  خلاصه

ريزي ( در اهميت يافتن برنامه1950و  1940هاي طلبي كشورها پس از جنگ جهاني دوم )دههاستقلال

                                              
گيري برخي از اقدامات بخش خصوصي اختلال زدايي، كاهش مقررات زائد يا مقرراتي كه در رونق. درواقع منظور از مقررات1

 ها را برعهده دارد.هش مقررات نقش اعطاي نوعي مشوق به اين فعاليتشود، در اينجا كاكند محسوب ميايجاد مي
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 .(20-5ص ، 1383 ،)توفيق نقش جدي داشت

ريزان شوروي )سابق( در همراه موفقيت برنامهرا بهاي رخداد اول، الگوي اقتصادي عمدتاً برنامه

هاي اقتصاد بازاري را ها و بحرانرخداد دوم كاستي 1،( معرفي كرد1930توسعه صنايع سنگين )دهه 

و دست آخر رخداد سوم تلاش كشورهاي  انجاميد ها به مديريت اقتصاد كلانتمايل دولتنشان داده و به 

را در پي  هاي سمت عرضه(نيافتگي و توسعه بازارها )كاستيضعيت توسعهدر حال توسعه براي غلبه بر و

 نقش بيشتري به برنامه بخشيد. كه درنهايت داشت

منيت( مين اهاي دولت از نقش اول )تأنقشدر كشورهاي صنعتي اين سه رخداد منجر به آن شد كه 

، 1389، ز)هادي زنو كشيده شود( و مديريت نوسانات اقتصادي )خدمات رفاهي و سوم به ايفاي نقش دوم

هاي كشورهاي براي دولت( ها و تقويت توليدارائه زيرساختچهارم و پنجم ) هاينقش، ايفاي (31-29ص 

اي( هدر حال توسعه وظايف جديدي خلق كرد. همه اينها در حالي است كه وظيفه ششم )توازن منطق

هايي ياستسه قرن بيستم به اين سو به اتخاذ يافته را از نيمهر دو كشورهاي در حال توسعه و توسعه

 .)همان( واداشته است

نحوه بندي اهداف، شناسايي اهداف مطلوب، نحوه اولويتآنچه در پي اين تحولات اهميت يافت، 

تر نحوه از آن مهم هاي گوناگون، نحوه مشاركت با بخش خصوصي وتخصيص منابع به اين فعاليت

 هاي مختلف اجرايي بود.بندي دستگاهيتسازي اقدامات و اولوهماهنگ

 6،قطب رشد 5،نامتوازن رشد 4،جايگزيني واردات استراتژي 3،فشار بزرگ 2،مفاهيمي مانند دولت رفاه

بندي زماني و انتخاب تخصيص منابع، اولويتنحوه اند كه با و... همه مفاهيمي بوده 7آمايش سرزمين

وظيفه تشريح مسائل پيرامون آن را ريزي برنامه در دولت سروكار داشته و هاي راهبردي و...فعاليت

مدت و مدت، ميانريزي از نظر بازه زماني )كوتاهاين تحولات تاريخي، انواع برنامه دنبالبه .برعهده دارد

وجه شهري( مورد ت و ايبلندمدت(، از نظر دامنه پيوندها )كلان، بخشي( و از نظر فضايي )ملي، منطقه

 قرار گرفت.

و مديريت ناكارآمد مانند هدفگذاري اشتباه،  هاي عميقيچالشريزي در دنياي واقعي با اما برنامه

هاي كاستي« شكست دولت»هاي درواقع نظريه 8.ستا روهروبضعف در انطباق با شرايط در حال تحول 

                                              
هاي پس از جنگ جهاني دوم اهميت داشت اين . در مورد تجربه شوروي آنچه از منظر كشورهاي در حال توسعه در سال1

عتي روسيه را از قالب بود كه اين برنامه با همه پيامدهاي ناگواري كه براي جمعيت روستايي روسيه داشت، توانست توان صن
حدي ارتقا دهد كه اين كشور بتواند با ساخت تجهيزات نظامي مكانيزه در صنعتي بهيك اقتصاد كشاورزي به يك اقتصاد نيمه

 (.1389)هادي زنوز, برابر ارتش بسيار مجهز آلمان نازي دوام آورد 

2. Welfare State 

3. Big Push 

4. Import Substitution Strategy 

5. Unbalanced Growth 

6. The growth Pole 

7. Spatial Planning 
گيري، اجرا و تأثيرگذاري، درواقع دولت هند، يعني وقفه شناخت، تصميمداي سياستگذاري توضيح ميه. اين آخري را با وقفه8
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در نظريات  شوند.بازارها يادآور ميزاي آن بر عملكرد دولت را در ايجاد هماهنگي و پيامدهاي اختلال

شكست دولت اين مسئله مطرح است كه سياستگذاران ممكن است در شناخت اولويت اشتباه كرده يا 

يا اينكه با استفاده از ابزارهاي قيمتگذاري و مجوزهاي  1،ابزارهاي نادرستي را براي حمايت انتخاب كنند

و يا اينكه اصلاً مراحل انتخاب،  2اي عدم مزيت يا ناكارا بودهورود به دنبال ايجاد يا حفظ برخي صنايع دار

جو و نوعي هاي رانتنفوذ گروه دليلبهها با فساد آميخته بوده و اجراي آن تنها برداري طرحاجرا و بهره

 كردن جيب شخصي باشد. رها يا پُبهانه براي انتقال رانت به اين گروه

بازاري هاي هاي اخير، اقبال بيشتري نسبت به فرايندر دههمجموعه اين مسائل سبب شده است تا د

پذيري در آوري اطلاعات براي تصميم، مسئوليتصورت گيرد. استدلال شده است كه بازارها در جمع

رعت سبرابر فشارهاي رقابتي، كيفيت خدمات و احترام به مشتري،  آوري بيشتر درتصميمات و تاب

 ها برتري دارند. ها نسبت به برنامهانطباق با شرايط و كشف مزيت

اند نقش ايفا كند، برنامه بايد توهاي گوناگوني وجود دارند كه برنامه مي، همچنان حوزهاين با وجود

 ها هم ظاهر شود.دهنده به اين فعاليتد در نقش جهتتواناما مي ،اي خصوصي را تسهيل كندهفعاليت

دهند كه مداخلات دولت همچنان نقش مهمي در به اين سو نشان مي 1990مطالعات اقتصادي از دهه 

توسعه جهاني با  1997تحولات اقتصادي كشورها دارند. درواقع به تعبيري كه بانك جهاني در گزارش 

هاي رغم تجربهكننده توسعه، بهعامل تعيين»برد: كار ميبه« حولنقش دولت در جهان در حال ت»عنوان 

وجود دولت كارآمد براي فراهم كردن كالاها و خدماتي )مقررات و  3.متفاوت، كارآمد بودن دولت است

تر و سعادتمندتر سوق سوي زندگي سالمنهادهايي( كه به بازار اجازه رشد و شكوفايي دهد و مردم را به

عنوان است... دولت در فرايند توسعه اجتماعي و اقتصادي نقش مركزي دارد؛ با اين حال نه بهدهد حياتي 

 «كننده در روند توسعه استو تسهيلعنوان يك شريك، عامل تسريع بلكه به ،كننده مستقيم رشدفراهم

 .(1 ، ص1378جهاني، بانك )

يافته تغيير  هاي اخير نقش برنامه از جانشيني بازار به مكمل بودن و هدايت بازارهادرواقع در دهه

نظري نظر دارند و اگر اختلافامروزه بيشتر اقتصاددانان درباره برتري نظام بازار اتفاق». به تعبير ديگر است

 .(39: 1389زنوز،  ديها)« ت دولت در زمينه هدايت بازار استوجود دارد بر سر حدود دخال

روكراسي در شناخت وهاي شناختي )ضعف بيا ناشي از كاستي شكست دولت عمدتاً به تعبير ديگر

                                              
نطباق پاسخ و سياستگذاري اند موجب عدم اتوها ميرو است و اين وقفهبراي پاسخ به يك مشكل با چهار وقفه بالا روبه

 دولت با وضعيت موجود گردد.
 ها مورد توجه قرار داد.هاي عمراني و تهيه زيرساختتوان در مورد انتخاب پروژهويژه اين مسئله را مي. به1
ا بودن منابع، زاشتغالكمدار، تبعاتي مانند بر يا غيرآيندهبر، انرژيسوي صنايع سرمايهمثلاً با هدايت منابع و تسهيلات به. 2

 افزوده را ايجاد كند.افزايش مصرف انرژي يا عدم توان افزايش ارزش
ها بسته به ساختار دروني . درواقع در اين توصيه بانك جهاني، دولت نه ذاتاً ناكارآمد است و نه كارآمد. بلكه كيفيت دولت3

توانند تأثير هاي مناسبي را اتخاذ كنند، ميبرخوردار بوده و سياستهايي كه از كيفيت دروني خوبي آنها متفاوت است. دولت
عامل « هاي كارآمددولت»هايي كارآمد بوده و از نظر گزارش بانك جهاني، اين مهمي بر فرايند توسعه بگذارند، چنين دولت

 وند.شبرنده توسعه محسوب مياصلي پيش
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درست يا نظارت مناسب بر اجراي آن است( يا ناشي از كاستي استقلال دولت از سياستگذاري  مسئله،

گروگان گرفته شدن دولت توسط اين جو بر اتخاذ سياست يا هاي رانتگذاري گروهتأثيرجو )هاي رانتگروه

اين چارچوب كيفيت بوروكراسي  در. (1397، )جعفرتاش استهاي حمايتي( و عدم توان قطع سياست هاگروه

يا به  ريزيدو عامل كليدي در موفقيت يا عدم موفقيت برنامهجو رانتاي هو نيز ميزان استقلال دولت از گروه

ها از نظر كيفيت بوروكراسي و استقلال شود. تفاوت دولتسوب ميمح كارآمدي دولتتعبير بانك جهاني 

نهايي  تأثيرنقش مهمي در هم در نوع طراحي برنامه و هم در شيوه اجرا جو هاي رانتها از گروهدولت

 دهند. ريزي را تشكيل ميهاي موفقيت برنامهشرطها برعهده دارد. اين دو پيشسياست

 

 ايران در ريزيبرنامه نقش. 1-2

 آفريني دولت در اقتصاد )و به تبع آن لزومنقش هاي پشتيبانمنطق عنوانبهدليلي كه در بالا  6بر علاوه

هاي خاصي است كه ضرورت توجه مناسب به از آن نام برده شد، اقتصاد ايران واجد ويژگي (ريزيبرنامه

تحولات »و « اقتصاد نفتي»خلاصه دو ويژگي طور هبسازد. ريزي را در اين اقتصاد دوچندان ميامر برنامه

 در اين زمينه قابل ذكر است.« سياسي

 اقتصاد نفتي. 1-2-1

نظر گرفتن حقوق نسل  لحاظ نظري، نفت يك سرمايه بين نسلي است كه تخصيص آن بايد با دربه

ارائه خدمات كنوني و آيندگان صورت گيرد. همچنين وجود درآمد ملي مانند نفت، انتظارات عمومي براي 

 دهد.تر ازسوي دولت را افزايش ميرفاهي گسترده

اما از منظر عملي وجود منابع نفتي در اقتصاد ايران، از يكسو به گستردگي بيشتر بخش دولتي و 

زاي نفتي انجاميده است. گستردگي هاي برونپذيري بيشتر اقتصاد ايران از شوكتأثيرازسوي ديگر به 

هاي بودجه از بودجه نسبت به حجم اقتصاد را در پي داشته و نحوه تخصيصبخش دولتي، فربه شدن 

هاي رفاهي يا نظامي و... و نحوه هاي جاري و عمراني، هزينهها، هزينهها، بخشمنظر پرداخت به گروه

اجتماعي كشور  ـ هاي كلان اقتصاديتري بر شاخصات گستردهتأثيراي هاي بودجهبندي هزينهاولويت

آفريني نسبتاً منابعي براي فعاليت دولت ايجاد كرده و امكان نقش كه دليلاين درواقع نفت به دارد. 

 نفتي، با هايدر اقتصاد همچنين دهد.ريزي را هم افزايش ميكند، نياز به برنامهفراهم مي يترگسترده

 اي و بين نسليمايهسرهاي ويژگيو نيز  ي نفتيتوجه به نوساني و خارج از كنترل بودن نوسان درآمدها

 .وجود داردريزي براي مديريت اين مخارج نفت، نياز به برنامه بودن

 تحولات سياسي. 1-2-2

ي كشور بوده و داقتصا ـ اي بر ساختار اجتماعيات گستردهتأثيروقوع انقلاب اسلامي در ايران، همراه با 
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 ات آن از سه جنبه داراي اهميت است. تأثيردر اينجا 

را بر دوش دولت گذاشته  ياوظايف رفاهي گستردهدر درجه اول، قانون اساسي جمهوري اسلامي 

تر شدن مخارج نيازمند توجه تر بوده و اين گستردهاست كه ايفاي آن نيازمند انجام مخارج گسترده

قانون ( 3)ريزي است. مسائلي كه در اصل سوم برنامه بندي، اجراي مناسب و درواقعاولويت بيشتر به

رفع تبعيضات ناروا و ايجاد امكانات عادلانه براي همه، در »اساسي مورد توجه قرار گرفته است ازجمله 

ريزي اقتصاد صحيح و عادلانه برطبق ضوابط اساسي جهت ايجاد پي» 1،«هاي مادي و معنويتمام زمينه

ن و كار و بهداشت و تعميم هاي تغذيه و مسكرفاه و رفع و برطرف ساختن هر نوع محروميت در زمينه

ريزي اي بر دوش دولت قرار داده و برنامهمواردي است كه وظايف اجتماعي و رفاهي نسبتاً گسترده 2«بيمه

 اين اهداف را برعهده دارد.تأمين  وظيفه

براي  هاكتسازي برخي شرمليدر درجه بعدي، فرار وابستگان رژيم قبلي و برخي صاحبان سرمايه، به 

وسعه در ايران تهاي دولتي كه از ابتداي فرايند ايجاد شركتجلوگيري از ورشكستگي آنها انجاميد. درواقع 

يشتري يافت آغاز شد، در پي وقوع انقلاب شتاب ب در دست دولت بازرگاني خارجي انحصار( با 1310)دهه 

هاي دو دهه اخير سازيخصوصيهستيم. حتي  و درنتيجه اكنون شاهد تعداد بسيار زيادي شركت دولتي

حسوب م، تداوم حيات بخش عمومي نهادهاي عمومي غيردولتيبه ها نيز با انتقال بخشي از اين شركت

 ريزي است.درنهايت وظيفه برنامه نحوه مديريت اين بخشكه شده 

هاي در دورهب المللي كه به تناوهاي بينيكجانبه آمريكا يا تحريم هايتحريمدر درجه آخر نيز وجود 

ر اقتصاد كلان قرار داده است ضرورت مديريت كارآمدت تأثيراقتصاد ايران را تحت  ،مختلف پس از انقلاب

هديدات تشناخت براي ريزي رو برنامهكند. ازاينهاي اين تحولات سياسي را ايجاب ميبراي كاهش آسيب

 .سازدري ميضروبالفعل و بالقوه و اتخاذ تمهيداتي براي مقابله با آن را 

يم نفتي در دهد كه اقتصاد ايران چه از سمت منابع )منابع عظمروري بر مجموعه عوامل بالا نشان مي

ه جريان مالي اختيار دولت( و چه از سمت مصارف )گستردگي بخش دولتي، انتظارات عمومي از دولت( با انبو

 6بر لاوهع است. همين مسئلهرو روبه دگيرو تخصيص آن از خارج از سازوكار بازارها صورت ميتأمين  كه

ري از برنامه سازي آنها را برعهده داشت، اهميت برخورداريزي وظيفه هماهنگموردي كه در بخش قبل برنامه

توجهي به امر دهد كه ناديده گرفتن يا بيشود. مجموعه اين موارد نشان ميرا در اقتصاد ايران متذكر مي

 تواند در پي داشته باشد.هاي عميقي ميان چه خسارتريزي در اقتصاد ايربرنامه

ودجه در دهد تنها در صورتي كه تلاش براي اصلاح قانون برنامه و بهمچنين اين بررسي نشان مي

توان گامي مهم گيري در موارد ذكر شده در بالا باشد، اين تلاش را ميراستاي افزايش كيفيت تصميم

 در جهت اصلاح ساختار و عملكرد اقتصاد ايران ارزيابي كرد. 

                                              
 «.9» قانون اساسي جمهوري اسلامي، بند( 3). اصل سوم 1
 «.12»قانون اساسي جمهوري اسلامي، بند ( 3). اصل سوم 2
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 در ايرانريزي برنامهتحولات نظام . 2

در اقتصاد ايران همواره يكي از ريزي بودجهاز منظر تجربه عملي و تاريخي، وضعيت ماليه دولت و 

توان به كلي مي صورتبهرا ريزي مهبرنااين تجربه  شده است.معضلات اصلي اداره اين سرزمين محسوب 

هاي عمراني پيش از ( تا جنگ جهاني دوم، تجربه برنامهريزيبرنامه)و ريزي بودجهسه دوره وضعيت 

 هاي توسعه پس از انقلاب تقسيم كرد.انقلاب و تجربه برنامه

ريزي، نهاد فرايند برنامه»ريزي را شامل سه جنبه برخي مطالعات، مجموعه نهاد برنامههمچنين 

كه هدف از طراحي برنامه، اينتوجه به  با (52ص ، 1389)هادي زنوز، اند دانسته« ريزي و برنامهبرنامه

وضعيت نهادي  پنجشود، در اين گزارش ريزي محسوب ميتعيين و تثبيت ساختار نهادي برنامه

 ر گرفته است:زير مورد توجه قرا لفهؤم پنجهاي مختلف با توجه به ريزي در دورهبرنامه

  نهادهايي يا نهاد چه برعهده و فرايندي چه براساس برنامه تصويب و تهيه :برنامه حقوقي صورت 

 .است داشته قرار

  ساختار در اختياراتي چه و حقوقي جايگاه چه ايران، در ريزبرنامه نهاد :برنامه سازماني صورت 

 يافته مشروعيت آن اعمال قانون كدام برطبق گوناگون ادوار در همچنين داشته، كشور سياسي و اداري

 .كندمي فعاليت و

  اهداف بهدستيابي  براي برنامه ريزي،برنامه مختلف هايشيوه نظر از :برنامه ساختاري صورت 

 .است برگزيده ايشيوه چه مختلف، ادوار در اقتصادي هايفعاليت هماهنگي و خود

 به و  داشته وجود بودجه و برنامه بين ايرابطه چه مختلف، ادوار در :بودجه و برنامه پيوند 

 .است چگونه مختلف ادوار در ايبودجه احكام سياستي گيريجهت ديگر تعبير

 اقدامات سازيهماهنگ و دهيجهت ريزيبرنامه از هدف اينكه به توجه با :برنامه گذاريتأثير شيوه 

 .است داشته آنها دهيجهت و هادولت اتخاذي هايسياست در جايگاهي و تأثير چه برنامه است، دولت

 

 ( تا جنگ جهاني دومريزيبرنامه)ريزي بودجهوضعيت . 2-1

بودجه دائم كسري طور به از ابتداي به سلطنت رسيدن ناصرالدين شاه تا انقلاب مشروطيت، دولت مركزي 

در شرايطي كه دولت فاقد  (. اين وضعيت124: 1362شد )جمالزاده، داشت كه در طول زمان بيشتر نيز مي

شد هاي نظامي مييگانتأمين  هاي دولت صرف هزينه دربار يااي بوده و عمده هزينههرگونه مسئوليت توسعه

درواقع دولت نه تنها مسئوليت  1.سازي آن انجاميدنوعي خصوصيبه واگذاري گسترده اموال دولتي و به

                                              
هاي دولتي به انحصار خصوصي درآمد، يعني اشخاصي كه هدف اصلي آنها تا آخرين دهه قرن نوزدهم در عمل همه اداره». 1

 (.63: 1389)زنوز، « كم كردن هزينه اوليه و افزودن بر منافعشان با سرعت بيشتر بود
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 اي اوليه خود به مانندهمسئوليت گاهيبلكه حتي  ،گرفتاي براي بهبود رفاه اجتماعي برعهده نميتوسعه

 رد. كآوري ماليات را هم به مناقصه گذاشته و واگذار ميامنيت و جمعتأمين 

عدم اقتدار  دليلبهرغم اقداماتي كه براي تنظيم مالي دولت صورت گرفت، در دوره مشروطيت علي

ده در تمام پهنه سرزميني و نيز مداخلات دو ابرقدرت ها و اعمال ارالازم مجلس و دولت در تعيين سياست

 1.ها با توفيق همراه نبودروس و انگليس در ايران اين تلاش

بر ايجاد يك انگليس مبتني وري روسيه و سياستتهاي ابتدايي سلطنت پهلوي، سقوط امپرادر سال

هاي امكان داد تا كسري بودجهدر كنار كشف نفت، به رژيم تازه  2در پهنه سرزميني ايراندولت مستقل 

رغم اقدامات و علياين  با وجود گذشته را اصلاح كرده و منابع درآمدي جديدي براي دولت ايجاد كند.

استخدام مستشاران خارجي )ميلسپو( براي  و نيز سيس تعدادي از صنايعأها و تدولت در ايجاد زيرساخت

به تعبير مصطلح دادن به اين اقدامات در قالب برنامه يا اي ي جهت برنامهبرا اصلاح ماليه عمومي، تلاشي

 . نشد« نقشه اقتصادي كشور» يعني در آن دوران

ت وزيران ئهاي افرادي چون ابوالحسن ابتهاج، هي( و با تلاش1316هاي پاياني پهلوي اول )سال در

طرح »ز وظايف آن كند كه اشوراي اقتصادي را تصويب ميتأسيس بنا به پيشنهاد اداره كل تجارت، 

تهيه برنامه  ست. اين شورا ايجاد يك كميسيون دائمي براي«هاي اقتصادي و ارائه طريق اجراي آنهانقشه

رنامه هايي از قبيل بكند. اين كميسيون به تهيه برنامهافزايش ظرفيت توليدي كشور را مصوب مي

اي و در نامه 1318يابد. اگرچه ابتهاج در آبان اما بعد از آن تداوم نمي ،كندساله كشاورزي اقدام ميهفت

قدان فوزير جديد، شرح مبسوطي درباره مشكلات نداشتن برنامه، نبود مركزيت در كارها، به نخست

اما  ،شتسياست ارزي و پولي، لزوم تمركز كارهاي اقتصادي و سرانجام لزوم تهيه نقشه اقتصادي نو

 .(25-23ص ، 1385 ،)توفيق گيردمورد توجه قرار نميسال ديگر پنج پيگيري برنامه تا حداقل 

 

 هاي عمراني پيش از انقلاببرنامهوضعيت . 2-2

ت. اول داراي اهميت ساخريزي اقتصادي را هاي پس از جنگ جهاني دوم دو مسئله فكر برنامهدر سال

و دوم  (1ص ، 1343، )سازمان برنامه و بودجه مخارج متفقين در ايرانحاصل از  طلا و نقره ذخاير

 عه بوددهي به كشورهاي در حال توسو وام (جهانيالمللي ترميم و توسعه )بانك بينگيري بانك شكل

دي در كميسيون تهيه نقشه اقتصا 1316دومين بار پس از  براي. (36-35ص ، 1396، كريميو )نيلي 

 .(63 ص ،1392 ،ياسين)آل  انجاميد برنامه عالي تئهيسيس أاين دوران مجدداً تشكيل شده و به ت

اي كه اجراي آن اولين جلسه خود را تشكيل داده و برنامه 1325شهريور  5كميسيون عالي برنامه در 

                                              
الاجل روسيه تزاري به دولت ايران براي اخراج مورگان شوستر يعني مستشاري كه براي اصلاح ماليه و ضرب اولتيماتوم. 1

 ي است.ااي مهم از اين مداخلات ضدتوسعهعمومي توسط دولت استخدام شده بود، نمونه
 ترين مستعمره انگليس.عنوان مهمبه قاره هندها تا شبهدر جهت حفاظت از حفظ فاصله جغرافيايي ساير ابرقدرت. 2
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به نيازهاي  توجه با. (64)همان، ص  كرد تصويب كشورشد را براي سال تخمين زده ميهفت تا پنج بين 

المللي ترميم فراوان كشور و محدوديت منابع، قرار بر اين بود كه بخشي از منابع از طريق وام از بانك بين

بانك به دولت ايران اطلاع داد كه اعطاي ميليون دلاري،  250. در پي درخواست وام شودتأمين  و توسعه

مدت استهلاك وام  و رتيب زماني استفاده از اعتباروام منوط به ارائه نوع عمليات، هزينه به ريال و ارز، ت

براي تهيه اين موارد قراردادي با شركت مشاور موريسن نوردسن منعقد شده و اولين برنامه عمراني  است.

 .(83ص ، 1389، )هادي زنوز تهيه شد 1327 سالدر  «برنامه توسعه و عمران ايران»كشور با عنوان 

برنامه عمراني تهيه شد كه  6هاي پيش از انقلاب در سالريزي برنامهيعني بازه  1357تا  1327از 

هاي ناشي از ملي كردن صنعت نفت و وقوع )تحريم تحولات سياسي دليلبهبرنامه اول و برنامه آخر 

 معرفي شده است. 1آنها در جدول زماني ها و ترتيب اين برنامه. اجرا نشد انقلاب(

 

 هاي عمراني پيش از انقلاببرنامه .1جدول 

 وضعيت اجرا ساختار برنامه مدت اجرا زمان برنامه

 هاي سياسي اجرا نشدتنش دليلبه هامجموعه طرح سال 7 (1333-1327برنامه عمراني اول )

  هامجموعه طرح سال 7 (1340-1334برنامه عمراني دوم )

  جامع سال 5/5 (1341 -1346برنامه عمراني سوم )

  جامع سال 5 (1351-1347برنامه عمراني چهارم )

 با بازنگري كلي اجرا شد جامع سال 5 (1356-1352برنامه عمراني پنجم )

 وقوع انقلاب اجرا نشد دليلبه جامع سال 5 (1357 -برنامه عمراني ششم )ناتمام

 

سوم به  انقلاب از برنامههاي عمراني پيش از مشخص است، شكل برنامه 1همچنان كه در جدول 

اين تحول هم در مدت زمان اجراي برنامه و هم  .بوده استرو روبه اين سو با تحولي نسبت به قبل از آن

ريزي پيش برنامه ادوارتوان ميرو ها/ جامع( قابل مشاهده است. ازايندر شكل ساختاري )مجموعه طرح

هاي عمراني )برنامه اول و دوم( و دوره طراحي ي برنامهاز انقلاب را به دو دوره تقسيم كرد. دوره طراح

 . هاي سوم تا پنجم(جامع )برنامه عمراني هايبرنامه

 (1340-1327) هاي عمرانيدوره طراحي برنامه. 2-2-1

عنوان دلايل عدم توفيق برنامه اول ذكر شده است، ازجمله عدم دريافت وام بانك جهاني )كه عوامل مختلفي به

، اختلاف ميان (36ص ، 1396 ،كريمي و)نيلي  تهيه برنامه اول در حقيقت اخذ اين وام بود(جمله دلايل از

شركت مشاور موريسن هادسون و دولتمردان ايراني در سرعت اجرا و سطح مطالعات و نيز فقدان منابع و عزم 

 .(79-70 ،1392 كرد )آل ياسين،عنوان عوامل اين عدم توفيق ذكر توان بهدولت براي اجراي برنامه را مي

بر هاي اول و دوم در ايران، مبتنيساله اجراي برنامهبا وجود عدم اجراي برنامه اول، دوره چهارده
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تهيه شد. درواقع  هامجموعه طرحصورت بهريزي است. در اين دوره برنامه تجربه نوع خاصي از برنامه

عبارت هبود. ب ها و صنايعتوسعه برخي زيرساختبراي مراني هاي عطراحي و اجراي پروژهمنظور از برنامه، 

ها و ريزان در هنگام طراحي نيازمنديبرنامهبرنامه عمراني شامل تعدادي طرح عمراني بود كه  ،ديگر

توجه به  دار شناسايي كرده بودند. باهاي اولويتطرح عنوانبههاي بلندمدت توسعه كشور، ضرورت

را ها دولت در اين طرح مالي و عمراني برنامه وظيفه انتخاب و متمركز كردن منابعمحدوديت منابع، 

سازمان برنامه عمدتاً مستقل از دولت از طريق ايجاد شركت دولتي يا با مشاركت بخش برعهده داشت. 

 برد.ها را به پيش ميخصوصي طرح

 حقوقي برنامه صورت. 2-2-1-1

هاي اول ويژه در برنامههقلاب مصوبات مجلس بود. در اين چارچوب، بهاي پيش از انمبناي حقوقي برنامه

طور مثال قانون برنامه هسازماني برنامه نيز در قالب لايحه برنامه تصويب شد. ب صورتو دوم، منابع و 

ولت و با سازمان برنامه و اركان آن را نيز در چارچوب تهيه اساسنامه سازمان در دگيري شكلاول، 

 د.شواسطه همين قانون ايجاد هبيني كرده و سازمان برنامه بيسيون برنامه مجلس پيشتصويب كم

 برنامه سازماني صورت. 2-2-1-2

گيري سازمان برنامه را در قالب تهيه اساسنامه مشخص گرچه قانون برنامه اول، مبناي حقوقي شكل

ت نظارت( را ئت عامل و هيئعامل، هي اما اساسنامه سازمان صرفاً اركان سازمان برنامه )مدير ،كرده بود

در قالب بررسي وظايف اركان قابل شناسايي بود.  صرفاً بنابراين وظايف سازمانبود.  مشخص كرده

سازماني مستقل و  صورتبه )با شروع برنامه دوم( 1334سال  ويژه ازهب برنامههمچنين سازمان 

دوام آورده و  1339تا سال سازماني  صورتن ايكرد. وزيري عمل ميزيرمجموعه دربار )شاه( و نخست

در پي تشديد اختلافات دولت و سازمان برنامه و همچنين تغيير نظر شاه نسبت به سازمان، در سال 

-1339اي در مجلس، به مجلس منتقل شد. استقلال سازمان از دولت در دوره با تصويب لايحه 1339

تلاش نيز به ناكارآمدي دستگاه دولت و  برنامه )ابتهاج( سازمانوقت يس ئاعتقاد ر پيامد توانرا مي 1334

كارآمدي حكومت براي تثبيت سياسي پس از كودتاي ارتقاي شاه براي انجام برخي اقدامات عمراني و 

و نيز  1با تثبيت رژيم و نيز مخالفت بدنه كارشناسي سازمان با برخي فرامين ملوكانه .دانستمرداد  28

)هادي زنوز،  از دست داد 1339سازمان موقعيت و استقلال خود را در سال  2،شاه هاي نظاميسياست

 سال آخر برنامه، صورت سازماني برنامه متحول شده بود. . بنابراين در دو(98-95، ص 1389

 

                                              
. شاه در بازديد از شيراز، طي يك سخنراني با احداث پتروشيمي در شيراز موافقت كرده بود كه انجام اين طرح پس از ارجاع 1

به سازمان برنامه بنابر ملاحظات كارشناسي رد شده بود. اين مسئله موجب اختلاف شديد سازمان با وزير صنعت و بعدتر 
 .(51-50، ص 1396)نيلي و كريمي،  )شريف امامي( نيز شده بودوزير وقت نخست

 . مخالفت ابتهاج با خريدهاي نظامي شاه و توسعه ارتش از ديگر موارد مهم اختلاف بود.2
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 ساختاري برنامه صورت. 2-2-1-3

 كه مراني بودع پروژهتعدادي  متشكل از هاي اول و دوم درواقعبرنامه همچنان كه در بالا نيز گفته شد،

تا شد. بر اين اساس، اجرا مي مستقيماً تحت نظارت سازمان برنامههاي اجرايي و بدون دخالت دستگاه

 ، سازمان برنامه به نوعي دولت در دولت تبديل شده بود.1339سال 

 پيوند برنامه و بودجه. 2-2-1-4

انه و در قالب جداول برنامه به تصويب يسالاز بودجه مجزا  صورتبه، بودجه سازمان ريزياز منظر بودجه

شد كه بودجه اين مسئله موجب مياي در ابتداي برنامه صورت گرفته بود. برآوردهاي بودجه رسيد.ميمجلس 

هاي عمراني هاي اجرايي برخي طرحكاملاً تفكيك شده باشد. البته دستگاه نوعيبهجاري از بودجه عمراني 

نظر سازمان برنامه  بودجه جاري كشور و زيرهاي عمراني كشور مستقل از ترين طرحاما مهم ،خود را داشتند

 .بودهاي اجرايي و سازمان برنامه اين مسئله البته موجب اختلاف دستگاه شد.تصويب و اجرا مي

 گذاري برنامهتأثيرشيوه . 2-2-1-5

گذاري تأثيرها ها بودند، اين برنامهاي از طرحمجموعههاي عمراني اول و دوم صرفاً توجه به اينكه برنامه با 

سياستگذاري اقتصادي نداشته  صورتدرنتيجه برنامه  .بر عملكرد كلان اقتصادي كشور را در نظر نداشتند

 كرد.گذاري دولتي را نمايندگي ميهاي سرمايهو صرفاً سياست

ترين ست به انجام اقداماتي زدند كه مهمگذاري بيشتر دتأثيرريزان براي البته در اين دوره برنامه

آوري ( عنوان كرد. انجام سرشماري براي جمع1335توان انجام اولين سرشماري كشور )آن را مي

 حياتي بود.  ،ريزي برپايه آن انجام شوداي كه برنامهاطلاعات اوليه

 تحولات خارج از برنامه. 2-2-1-6

توان بر عملكرد اقتصادي و دستاوردهاي اين از برنامه را ميهمچنين وقوع رخدادهاي ديگري در خارج  

و قطع درآمدهاي نفتي ازجمله عواملي المللي در دوره ملي شدن صنعت نفت ثر دانست، تنش بينؤدوره م

بازگشت درآمدهاي نفتي پس درحالي كه  ساخته بودرو روبه بود كه تحقق اهداف برنامه اول را با مشكل

و ثبات سياسي پس از كودتاي  هاي اقتصادي آمريكا براي تثبيت رژيم كودتاكمك ،وماز قرارداد كنسرسي

رونق و سپس ركود اقتصادي در نيمه دوم  دنبالبههمچنين . مرداد توفيق برنامه دوم را در پي داشت 28

بانك ملي و  ، يكي از اصلاحات ساختاري انجام شده، جدايي وظايف سياستگذاري پولي از1330دهه 

)نيلي  شدپولي محسوب ميسياستگذاري  ي اصلاح نهاديامعنكه به بود 1339سيس بانك مركزي در تأ

 .(75ص ، 1396، كريميو 

 (1357-1341جامع ) عمراني هايدوره طراحي برنامه. 2-2-2

تحولات رخ داده را چند تحول عمده رخ داد. عمراني هاي سوم تا ششم در دوره طراحي و اجراي برنامه
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رژيم  بيشتر پيوند خوردن. اي و تحولات خارج از برنامه تقسيم كردبرنامهتوان به دو بخش تحولات مي

 شد. هاي توسعه كشورساز دعوت از گروه مشاورين هاروارد براي مطالعه نيازمنديبا غرب زمينه پهلوي

هايي مدند، توصيهبه ايران آ 1339 در سال و گروه ديگر 1334 دو گروه مشاوران كه يك گروه در سال

هاي آنها از برخي ه و توصيهموريت گروه دوم ناتمام ماندأرا براي اصلاح امور به دولت كردند. البته م

-1339. همچنين ذخيره كارشناسي كه در دوره رياست ابتهاج )هاي گروه اول بودجهات مخالف توصيه

ريزان به شكل و شيوه رويكرد و نگرش برنامهساز تغيير ( در سازمان برنامه شكل گرفته بود، زمينه1334

 اين تغييرات در ادامه تشريح شده است. در ايران فراهم آورد.را ريزي برنامه

 حقوقي برنامه صورت. 2-2-2-1

توجه به اينكه در ابتداي اين دوره  اما با ،هاي عمراني سوم تا ششم نيز به تصويب مجلس رسيدبرنامه

واحده در مجلس(، )در قالب تصويب يك ماده وزيريرنامه به زيرمجموعه نخستانتقال سازمان بسه تحول 

هاي پروژهانتقال اجراي از وزارت اقتصاد( و ريزي بودجهشدن  )جدا به سازمان برنامهريزي بودجهانتقال 

حقوقي برنامه دستخوش تغييرات جدي شد. همين  صورت رخ داده بود، هاي اجراييبه دستگاه عمراني

كه وظايف سازمان « قانون برنامه و بودجه»(، 1351مسئله موجب شد تا در انتهاي دوره برنامه چهارم )

كند به هاي اجرايي را در تهيه و اجراي بودجه و برنامه و نيز پيوند آنها مشخص ميبرنامه و دستگاه

 مجلس ارائه شده و تصويب شود.

 سازماني برنامه صورت. 2-2-2-2

هاي ساي دستگاهؤسه گروه ر ميان در آستانه تصويب برنامه سوم، كشمكشذكر شد،  طور كه قبلاًهمان

اين  وزيري انجاميد.اجرايي، دربار )شاه( و سازمان برنامه به تضعيف موقعيت سازمان و انتقال به نخست

هاي اجرايي موقعيت برتري نسبت به سازمان برنامه پيدا كنند. شد تا دستگاهنوعي موجب ميمسئله به

ها واگذار كرده طور كل به دستگاهههاي عمراني برنامه را بآن، سازمان برنامه وظايف اجراي طرح دنبالبه

در سازمان برنامه موجب شد تا سازمان ريزي بودجهادغام و نقش سازمان ناظر را برعهده گرفت. البته 

و نوعي توازن قواي جديد ميان  كردهها استفاده اي براي نظارت بر دستگاهز ابزار مالي و بودجهبتواند ا

اجرايي  ـ ها ايجاد شد. نتيجه اين تحول آن بود كه سازمان از قالب يك سازمان فنيسازمان و وزارتخانه

در ادامه در تحولات داده و همين مسئله  ماهيتريز و ناظر تغيير هرچه بيشتر به يك سازمان برنامه

البته با وقوع  .(171-167، ص 1389)هادي زنوز،  سازمان خود را نشان داد (هاياركان و دفاتر )معاونت

برابر كردن مخارج اين برنامه به  پنجم و چند عمراني شوك نفتي، مداخلات شاه در برنامه

كرد، همين  ان بسيار سختهاي اقتصادي منجر شده و نظارت بر بودجه را براي سازمريختگيدرهم

خود را به مخرب مداخلات پيامدهاي ( موجب شد تا شاه كه 1356مسئله در پايان رونق نفتي )

را از سازمان برنامه منفك كرده و به وزارت اقتصاد ريزي بودجهداد، هاي سازمان نسبت ميكاستي
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دوباره در اختيار سازمان برنامه ريزي بودجههاي بعد از انقلاب . البته در سال(241)همان، ص  برگرداند

 قرار گرفت.

 برنامهساختاري  صورت. 2-2-2-3

هاي پيچيدگيدوم به سه عامل  عمراني هاي برنامهترين كاستي، مهممشاورين هاروارد در گزارش گروه اول

(، 123، ص 1389نسبت داده شد )زنوز،  ديده و عوامل نهاديريزي، كمبود نيروي انساني آموزشبرنامه

فقدان برنامه عمراني هماهنگ و جامع، مانع اصلي در برابر تسريع آهنگ توسعه »كيد دارد كه أاين گزارش ت

 اين مسئله مشخص شد كه پيش دنبالبه( 27، ص 1377)مك لئود، « اقتصادي و اجتماعي كشور است

طور به اني نيازمند اتخاذ تدابيري براي توسعه ساير لوازم آنهاي عمرگذاريبردن فرايند توسعه و سرمايه

البته در دوره آورد. همراه ميرا بهريزي برنامهمثال نيروي انساني متخصص و... است كه نياز به جامعيت 

از برنامه عمراني سوم، اما  ،دوم اقداماتي مانند تهيه آمارهاي اقتصادي جامع در دستور كار قرار گرفت

اهداف به ها برداري از پروژهبهره جايبهانداز به توليد و... ، نسبت پسهاي كلان اقتصادي مانند رشدشاخص

 .(128-126ص ، 1389، )هادي زنوز بدل شداصلي برنامه 

 پيوند برنامه و بودجه. 2-2-2-4

توان توليد  يخصوص در جهت ارتقاهثر منابع بؤريزي مديريت مدر حالي كه يك مقصود مهم از برنامه

طور كلي از يك روند ساده افزايشي ههاي اجرايي در آستانه اجراي برنامه سوم بدستگاهريزي بودجهاست، 

ثر منابع بخش مهمي از موفقيت ؤكرد. درك اين نكته كه مديريت مو بدون توجه به عملكرد پيروي مي

 شودوظايف سازمان افزوده به  ه واز وزارت اقتصاد منفك شد ريزيهر برنامه است موجب شد تا بودجه

 .(132)همان، ص 

 گذاري برنامهتأثيرشيوه . 2-2-2-5

 ريزان قرار گرفته بود،ريزي جامع مورد توجه برنامهسوم به بعد برنامهعمراني توجه به اينكه از برنامه  با

اما سازمان در اين زمينه  ،شدصورت ضمني بخشي از وظايف سازمان تلقي مياقتصادي بهسياستگذاري 

بخشي  اما ،شدبرنامه در قالب احكام برنامه مشخص ميسياستگذاري  ترينمهم اختيارات مشخصي نداشت.

مخارج نظامي )ابتدا خريدهاي نظامي و بعدتر اولويت خصوص در زمينه ههاي اقتصادي باز سياست

ها هم توسط رفت، بخشي ديگر از سياستگاي( با نظر مستقيم شاه صورت ميهاي نظامي منطقهعمليات

 .(133)همان، ص  هاي اجرايي مربوط بودهبانك مركزي و بخشي ديگر هم به اقدامات دستگا

گذاري بر همه تأثيرهاي مالي و پولي در سازمان برنامه متمركز نشده و سازمان در درواقع سياست

هاي بعد با تهيه و تصويب قانون برنامه كه در سالكرده بود با مشكل مواجه بود.  اي كه تهيهابعاد برنامه

گيري شوراي اقتصاد و قرار گرفتن آن در اركان سازمان برنامه بود، تلاش شد ازجمله مصوبات آن شكل

-215همان، ) بيايد وجودهبهاي توسعه كشور هاي اقتصادي و برنامهتري ميان سياستپيوند روشنتا 
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گذاري مستقيم دولت و نيز مقرراتگذاري و اعطاي عمراني از طريق سرمايههاي تداوم اجراي پروژه .(218

 شدميهاي كلان محسوب بر شاخص تأثيرترين اقدامات دولت براي تسهيلات به بخش خصوصي مهم

 .(180-176همان، )

 تحولات خارج از برنامه. 2-2-2-6

ثر بود. ؤگذاري برنامه متأثيرريزان، در اين دوره چهار تحول اتفاق افتاد كه بر هاي برنامهبر تلاشعلاوه

اصلاحات ارضي، تشكيل اوپك و بالا رفتن قيمت نفت، وقوع شوك انجام  :اين تحولات عبارت بودند از

 .ها( و ادغام و انحلال وزارتخانه1352اول نفتي )

خصوص در دفتر اجتماعي ه، ب1330نيمه دوم دهه درحالي كه مطالعات كارشناسان سازمان برنامه در 

مدافع رويكردهاي توزيعي و  نوعيبهرا به دولت توصيه كرده و  اصلاحات ارضيسازمان، انجام اقداماتي مانند 

سياستي كاملاً خارج  عنوانبهها بود، اصلاحات ارضي در عمل با فشار خارجي )آمريكا( و اجتماعي در برنامه

. همين مسئله در دو دهه بعدي، دستاوردهاي (128ص ، 1392، )آل ياسين توجه قرار گرفتاز برنامه مورد 

برنامه را چه از طريق تغيير تركيب جمعيتي كشور )مهاجرت گسترده روستاييان به شهر( و چه از طريق وقوع 

 .(235ص ، 1389، )هادي زنوز كردانقلاب دستخوش تغيير 

)موسوم به اوپك( از ديگر تحولاتي بود كه از ابتداي  نفتتشكيل سازمان كشورهاي توليدكننده 

زمان درآمدهاي ارزي كشور را نيز بالا برد. به بالا رفتن تدريجي قيمت نفت منجر شده و هم 1340دهه 

هاي انبساطي دولت هاي عمراني و چه از طريق بودجهمنابع براي طرحتأمين  همين مسئله چه از طريق

 .(301-298)همان، ص  ر دستيابي به اهداف كلان تقويت كردها را دتوفيق برنامه

برابر شدن ناگهاني قيمت  به چهار 1350خودداري كشورهاي عربي از فروش نفت در ابتداي دهه 

انجاميد. در اين بين، وقوع اين شوك كه موجب تجديدنظر در برنامه عمراني  شوك اول نفتينفت و وقوع 

هاي گوناگون هاي مدنظر برنامه را در بخشنوعي هماهنگيهپنجم نيز شد، از طريق جهش مخارج دولت، ب

 .(201ص  ،)همان ساخترو روبه با چالش

و وزير بازرگاني موجب ادغام ، وجود ركود اقتصادي و اختلافات وزير صنعت 1340در ابتداي دهه 

. در اين شد وزارت اقتصادروزارتخانه تحت عنوان بَاين دو وزارتخانه با وزارت دارايي و تشكيل نوعي اَ

هاي تجاري، صنعتي و اقتصادي سازي بالايي بر سياستچارچوب وزارت اقتصاد از قدرت هماهنگ

 هاي اقتصادي در اين دهه تجربه شدو سطحي از هماهنگي سياست برخوردار شده)مالياتي( كشور 

سيس مجدد سه أروزارتخانه و تبَ. البته شوك نفتي موجب انحلال اين اَ(152ص ، 1393، )سعيدي

 وزارتخانه قبلي شد.
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 هاي توسعه پس از انقلابدوره طراحي برنامه. 2-3

انقلاب  در پي بروز است.بوده رو روبه ايهاي گستردهريزي با چالشهاي پس از انقلاب برنامهدر سال

. يش داده استافزادر كشور را ريزي برنامه نياز بهحداقل سه اتفاق مهم چندان كه پيش از اين ذكر شد، 

هاي ركتشافزايش ، وظايف رفاهي بيشتر دولت در قانون اساسيسه تحولي كه پيش از اين ذكر شد يعني 

راي افزايش بها( نياز به برنامه را جنگ و تحريم )وقوع المللي بيشترهاي تجاري بيندولتي و محدوديت

 هماهنگي اقدامات دولت و نيز پاسخ هدفمندتر دولت به شرايط افزايش داده است.

صورتي رنامه بهبدنبال اين تحولات و البته وظايفي كه بعداً در قالب وظايف فرهنگي دولت مطرح شد، به

گيري هدفبر وهعلا اجتماعي، فرهنگي مورد توجه قرار گرفته وتر و با در نظر گرفتن ابعاد اقتصادي، جامع

 هاي فرهنگي را هم برعهده گرفت.هاي كلان اقتصادي، وظيفه تحقق برخي آرمانشاخص

 

 هاي توسعه پس از انقلابوضعيت برنامه .2جدول 

 اجرا وضعيت زمان مدت برنامه

 شداجرا در زمان مقرر  سال 5 (1372-1368برنامه اول توسعه )

 تصويب و اجرا شدتأخير  تبعات برنامه قبل با يكسال دليلبه سال 5 (1378-1374برنامه دوم توسعه )

 اجرا شددر زمان مقرر  سال 5 (1383-1379برنامه سوم توسعه )

 عدم ارائه برنامه پنجم در زمان مقرر يكسال تمديد شد دليلبه سال 6 (1389-1384)برنامه چهارم توسعه 

 عدم ارائه برنامه ششم در زمان مقرر يكسال تمديد شد دليلبه سال 6 (1395-1390برنامه پنجم توسعه )

 در حال اجرا (1400-1396برنامه ششم توسعه )
لس به مج« احكام مورد نياز»و « احكام دائمي»برنامه در دو قالب 

 نهايت تصويب شددرو  ارائه شده

 

طور كه مشخص است، دهد، همانانقلاب را نشان مياز هاي دوره پس وضعيت برنامه 2جدول 

دوره پس  بر همين اساس 1،با پيش از آن متفاوت استتوسعه هاي چهارم تا ششم اجراي برنامهرويكرد 

هاي برنامه»دوره  و «هاي اول تا سومبرنامه»، دوره «انقلاب و جنگ»سه دوره  در قالب توانرا مي از انقلاب

 .دادمورد توجه قرار  «چهارم تا ششم

 «انقلاب و جنگ»دوره . 2-3-1

برنامه توسعه و »اما دولت چه در قالب  ،بود مصوب مجلس كشور فاقد برنامه 1357-1367هاي در سال

نيز و  3«(1362-1366اولين برنامه توسعه ايران )»چه در قالب تهيه  2،«تكامل نظام جمهوري اسلامي

                                              
گيري برنامه ها اعتقادي نداشتند، يعني دولت نهم مخالف جهتهاي نهم تا دوازدهم، به اين برنامه. به اين معنا كه دولت1

بود، دولت دهم خواهان پس گرفتن لايحه برنامه پنجم شد و دولت يازدهم برنامه را نيازمند تصويب مجلس ندانسته و چهارم 
جمهور، با ابلاغ رئيس جمهور، قانون برنامه ششم را ابلاغ نكرد )اين قانون با اتمام مهلت قانوني ابلاغ توسط رئيسرئيس

 مجلس اجرا شد(.
 هاي انقلاب تهيه و تدوين شده بود.وزيري در امور طرحو ذيل معاونت نخست 1358. اين برنامه در سال 2
بوده است، تداوم جنگ  1361. دليل اصلي عدم تصويب اين برنامه، تهيه جداول كمي آن بر پايه فرض خاتمه جنگ تا سال 3
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ريزي به اجرا درآمد، برنامه 1367الي  1365هاي كه براي سال «برنامه شرايط ويژه اقتصادي»در قالب 

 .(66-64ص  ،1385، )توفيق گيري در قالب برنامه را در دستور كار قرار داده بودو تصميم

 ها رخ داده واختلافي است كه بين دولت و مجلس بر سر تخصيصدوره، ترين تحول اين مهم

ي بر سازمان گذاري بيشترتأثيرتا  كردندنمايندگان مجلس با تبديل سازمان برنامه به وزارتخانه تلاش 

 .(87ص ، 1380 ،)احمدي امويي برنامه و بودجه بيابند

 (1383-1368) توسعه سوم تا اول هايبرنامه دوره. 2-3-2

ريزان و سياستگذاران مهويژه با تمركز بر بازسازي اقتصاد كشور مورد توجه برناهتوسعه بريزي برنامهبا پايان جنگ، 

داشت.  جريانها امهدر متن اين برن نوعيبهاجتماعي  ـ عنوان بهبود اوضاع اقتصاديقرار گرفت. تلقي از توسعه به

، رده و بر اين اساسكاز برنامه نيز  خارج راهبردياقدام به اتخاذ  هادولت ها،برنامه طراحي رغمعلي دوره اين در

درواقع دولت هاشمي  .شدمحسوب نمي هادولت هايسياست وجوه تريناصلي حاوي برنامهگفت  توانمي

 هبرد اصلي قانونداد )كه رارغم تصويب برنامه اول، راهبرد اصلي خود را بر تعديل ساختاري قرار رفسنجاني علي

از قانون برنامه  )مجزا« ساماندهي اقتصادي كشور»و دولت خاتمي نيز در ابتدا با طرح برنامه اول توسعه نبود( 

 به دنبال پاسخ به شرايط و وضعيت كشور است.دوم توسعه( 

 حقوقي صورت. 2-3-2-1

 .بود 1351ودجه همان قانون برنامه و ب برو مبتنيارائه لايحه دولت به مجلس  اها بدر اين دوره برنامه

جز مجلس، رسيد و بنابراين بشوراي نگهبان ميييد أتالبته در هنگام تصويب، مصوبات مجلس بايد به 

 . در تصويب برنامه نقش داشتشوراي نگهبان هم 

 سازماني برنامه صورت. 2-3-2-2

البته با . شد لاز وزارت به معاونت بده دوبارو با تغيير قانون اساسي سازمان برنامه پس از دوره جنگ 

آن ساير  جمهوري فعاليت كرده و بجزيسئمعاونت ر عنوانبهوزيري اين بار سازمان توجه به حذف نخست

 .امور ثابت بود

 ساختاري برنامه صورت. 2-3-2-3

اً با رويكرد عموم هاي سوم تا پنجم پيش از انقلابمانند برنامهنيز به هاي توسعه پس از انقلاببرنامه

ها ارزشتري نسبت با توجه گسترده)كه اهداف انقلاب  دليلبهها اين برنامه همچنينجامع طراحي شدند. 

هاي مهريزي در بخش فرهنگ، جامعيت بيشتري نسبت به برنا( با افزودن برنامههمراه بود و فرهنگ

 عمراني جامع قبل از انقلاب پيدا كرد. 

راهبرد زمان با برنامه اول اي كه همگونههب ،خارج از برنامه بود طراحي راهبردهد همچنين اين دوره شا

                                              
 رد.كلزوم بازنگري در اين برنامه را ايجاد مي
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هاي پس از اجرا در سال راهبرداين  .قرار گرفتكار در دستور  اي دولتعنوان راهبرد توسعهبه تعديل ساختاري

شده بود،  هگنجاندبرنامه دوم توسعه در متن لايحه لايحه و خارج از متن برنامه، در هنگام تهيه 1372-1368

موجب  هاي خارجي و جهش نرخ ارز()افزايش تورم، بحران سررسيد بدهي اجراي برنامه اول منفي تبعاتاما 

شد و در پي آن نمايندگان، بسياري از ابعاد راهبرد تعويق تصويب برنامه دوم در مجلس )به مدت يكسال( 

وجود  همچنين با .برنامه دوم صورت ناقصي از الگوي تعديل باشد حذف كردند تا تعديل در متن لايحه را

تثبيت شده و  1374اينكه يكي از محورهاي اصلي برنامه دوم، شناورسازي نرخ ارز بود، نرخ ارز در سال 

 1.(1395 ،پور)رجب ( بازگشت1372سازي سال صورت چند نرخي )پيش از يكسانبه

به يا همان تعديل ساختاري « اصلاحات ساختاري»برنامه  عنوانبهبرنامه سوم رسماً اين با وجود 

هاي كمي برنامه پرهيز شده و صرفاً در اين برنامه تلاش شد تا از ارائه هدف 2.مجلس ارائه شد

تر بخش خصوصي در اقتصاد تر بازارها و نقش گستردههايي كه در راستاي عملكرد آزادانهگيريجهت

تلاش با گيري لحاظ جهتبنابراين برنامه از نظر ساختاري جامع، اما به ن است مورد توجه قرار گيرد.ايرا

 براي كاهش نقش برنامه و افزايش نقش بازارها در اقتصاد همراه بود.

 بودجه و برنامه پيوند. 2-3-2-4

اين  .شدمشخص به مجلس ارائه مي صورتبهها ، جداول طرحهاي اول و دوم عمرانيبرنامهدر دوره 

دوين جداول در تهيه و ت ريزي جامع تصويب برنامه با مشكلات و ابهامدرحالي است كه در دوره برنامه

نيز وجود داشت  همين مسئله در قالب پيوند برنامه و بودجه. بودمنابع و مصارف و پيشرفت برنامه همراه 

 هاي توسعه پس از انقلاب هم چندان مشخص نيست.و نحوه ارتباط برنامه و بودجه در برنامه

 برنامه تأثيرگذاري شيوه. 2-3-2-5

احكام راه با هم ،ريزي به شيوه آرمانيهاي توسعه، برنامههايي خارج از برنامهصرفنظر از اجراي برنامه

نسبتاً  ادگذاري برنامه بر وضعيت اقتصتأثيرشيوه  در اين دوره موجب شد تا اهداف گسترده متعدد و

برخي احكام برنامه  بنابراين .ريزان تلاش داشتند تا احكام برنامه را اجرا كنندالبته برنامه نامشخص باشد.

وامل خارج ع تأثيراي كلان مورد توجه برنامه معمولاً تحت هاما دستيابي به شاخص ،شدنسبتاً اجرا مي

 يل ساختاري( بود.از برنامه )مانند نوسانات قيمت نفت يا اجراي برنامه تعد

 برنامه از خارج تحولات. 2-3-2-6

ها تحولاتي در خارج از برنامه بر وضعيت در دوره اجراي سه برنامه اول تا سوم توسعه نيز مشابه ساير دوره

                                              
کلی برنامه دوم توسعه که رژیم ارزی کشور را شناور مدیریت شده اعلام کرده  هایسياست« 1-1»رغم حکم بند علی. »1

تا پایان برنامه از این سياست کلی عدول کرده و بازگشت به ارز چندنرخی را در دستور کار  1374بود، دولت از ابتدای سال 
 .(32، ص 1395پور، )رجب« قرار داد

بندي اقدامات مورد نظر در تعديل ساختاري )اجماع اين فصول كاملاً با چارچوبدهد كه . بررسي فصول برنامه سوم نشان مي2
وانيد به تالمللي ارائه شده منطبق بود. براي بررسي بيشتر رهيافت تعديل ساختاري ميواشنگتني( كه ازسوي نهادهاي بين

  رجوع كنيد. (38، ص 1395پور، )رجبرش گزا 6و براي مقايسه فصول برنامه سوم و موازين برنامه به جدول  (1387)رودريك، 



 

 _______________________________________________________  

 

 

27 

شروع نقش »و  « تغيير قانون اساسي»توان بود. اين تحولات را ميمؤثر  هاكشور و سرنوشت اين برنامه

اجراي »هاي توسعه پس از انقلاب( و در دوره پس از انقلاب )تا شروع برنامه «انقلابينهادهاي اقتصادي 

در  «كسري بودجه مزمن»و  «بدهي خارجي»، «نوسانات بازار جهاني نفت»، «برنامه تعديل ساختاري

 دانست. هاي اول تا سوم توسعهدوره برنامه

ر اين مسئله ساختار سياسي كشو وزيري حذف شد،، پست نخست1368 در اصلاحات قانون اساسي

ييد أن را تآوزيري كه پارلمان داشتن قدرت اجرايي در دست نخست )يعني قرار را از ساختاري پارلماني

ر اين ساختار دتغيير داد.  ي مستقيم مردم(أيس قوه اجرايي با رئ)انتخاب ر به ساختاري رياستي كرد(مي

خصوص در هنگام اي است كه بهشود و اين مسئلهجاد ميامكان تفاوت جناح حاكم بر دولت و مجلس اي

نسبت به  ، موجب تغيير قانونتوسعه و سپس در هنگام تصويب برنامه چهارم توسعه تصويب برنامه دوم

به  مجمع تشخيص مصلحت نظامافزوده شدن لايحه دولت شد. همچنين از ديگر تغييرات ايجاد شده 

حي سند از هنگام طرا خصوصبه بود كه اين مجمع اركان قانوني كشور و وظايف تقنيني و نظارتي آن

ريزي مهچهارم تاكنون نقش مهمي در ساختار برنا ( و سپس تصويب برنامه1381ساله )انداز بيستچشم

 عهده گرفته است. كشور بر

ستضعفان، ستاد ، بنياد مو امور ايثارگران هيددر دوره پس از انقلاب نهادهاي انقلابي مانند بنياد ش

 ريزيوان برنامهيا ت بر اين نهادها جدي گذاريتأثيربرنامه فاقد  ي فرمان امام و... شكل گرفتند كهياجرا

ي بخش ارشادي برا دستوري براي دولت و صورتبهريزي شود. درواقع برنامهمحسوب ميآنها  ايبر دقيق

ي و اهداف مالكيت ملماهيتاً جزو بخش عمومي ) با وجود آنكه اين نهادها اما ،خصوصي مدنظر بوده است

ده و شدستوري براي آنها محسوب  صورتبهريزي برنامه فاقد توان برنامه شوند،( تعريف مياجتماعي

 .اشدبدربرداشته هاي بخش عمومي براي اين زيرمجموعهصورت ارشادي تواند احكامي را بهنهايت ميدر

گيري كلان ريزي، جهتاين دوره با فروپاشي بلوك شرق و تمايل به رويكردهاي بازارگراتر در برنامهدر 

ها باشد پيش رفت. اين استدلال كه اقتصاد كننده آن بازارترين تعييندولت به سمت اقتصادي كه مهم

قتصاد، در مرحله ماقبل ا»كننده باشد، همراه با اين ادعا كه موفق اقتصادي است كه بازار در آن تعيين

و نياز به يك برنامه تعديل  پذير نبودههاي قبل امكانريزي به شيوهريزي قرار دارد.... برنامهبرنامه و برنامه

ها و عبور از ها و قيمتگذاريموجب شد لزوم كاهش كنترل .(1377ها، )مركز پژوهش 1«ساختاري داريم

ها )تعديل ساختاري( تر قيمتب و دستيابي به عملكرد آزادانهمديريت اقتصادي متمركز دوره جنگ و انقلا

راهبرد اصلي دولت  عنوانبهراهبرد تعديل ساختاري ريزي مطرح شده و شرطي براي برنامهپيش عنوانبه

 . باشدو تحولات اقتصادي اين دوره  هاسياست تريناصليخارج از برنامه )تا برنامه سوم( مبناي  در

اي شد. اشغال كويت توسط دوره، بازار جهاني نفت دچار نوسان نسبتاً گسترده همچنين در اين

                                              
 . اين ديدگاه در قالب باور اصلي طرفداران تعديل ساختاري در ايران مطرح شده است.1
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موجب ( را 1370-1368آن همه آمريكا و متحدانش به كويت رشد قيمت نفت در بازه ) دنبالبهعراق و 

داشت. اين دو  دنبالبه( 1378-1377و در مقابل بحران شرق آسيا سقوط قيمت نفت را در بازه ) شده

بيني هاي پيششدت تغيير داده و برنامه از سمت منابع با امكانات و محدوديتهآمد دولت را ببازه در

 .بودرو روبه شده و در دستيابي به اهداف با نوسان جديرو روبه نشده

اگرچه ود كه ببود مسئله اخذ وام خارجي مؤثر  ريزي در اين دورهترين سياستي كه بر وضعيت برنامهمهم

بندي و تاولويعدم  دليلبهقانون برنامه با لحاظ شرايطي مجاز شناخته شده بود، اما  «29»در تبصره 

 براي كشور هاي خارجيبحران بدهيبا ايجاد ها در اخذ وام و ايجاد تعهد براي كشور، وزارتخانهسازي هماهنگ

 .(29، ص 1374ها، پژوهش)مركز  شد منجر توسعه نهايت توقف برنامه اولدرو  هاي بالابه ايجاد تورم

 انست. كاهشدانضباطي دولت توان نتيجه اين افزايش اقدامات خارج از برنامه را افزايش بيدست آخر مي

هايي كه گاه هاي مستمر در اقتصاد ايران منجر شد. كسري بودجههدفمند به ايجاد كسري بودجهسياستگذاري 

توان تحولات خارج از برنامه ميدر اين دوره خلاصه طور به بنابراينشد. نسبت به بودجه اعداد بالايي را شامل مي

 گذاري آنها ارزيابي كرد.تأثيرها و ميزان در سرنوشت برنامهداراي نقشي مهم را 

 (1384 -1400هاي توسعه چهارم تا ششم )دوره برنامه. 2-3-3

توان چالش جدي بر سر مفهوم توسعه، شروع شده است را مي 1384اي كه از سال هاي بارز دورهويژگي

شاخص مهمي كه اين دوره را دانست.  به بازه زماني قانوني برنامهنقش سازمان برنامه و حتي پايبندي 

و تكرار مشكلات تصويب  1ساله چهارم و پنجمهاي پنجساله شدن برنامه6 ،سازداز دوره قبل متمايز مي

درواقع چالشي كه در بخش پيش با گسترده شدن است. برنامه پنجم در هنگام تصويب برنامه ششم 

كننده يافته و حتي تداوم تحولات خارج از برنامه مشخص شده بود، در اين دوره تقريباً نقشي تعيين

 ريزي به شيوه سابق نيز ممكن نشد.برنامه

كه دولت ا گيري برنامه چهارم توسعه ردولتي بر سر كار آمد كه جهت 1384در سال به تعبير ديگر 

جلس ششم مكرد. اين اختلاف درحالي رخ داد كه اين برنامه مصوب قبل از آن تهيه كرده بود، نفي مي

رو روبه ازسوي اين مجلس يبا تغييرات با برگشت به مجلس هفتم ازسوي مجمع تشخيص مصلحت نظام

 توان برشمرد:زير مي صورتبهترين تحولات اين دوره را مهمشده بود. 

 حقوقي صورت. 2-3-3-1

با تصويب مجلس همراه بود.  1351 مصوب سال برمبناي قانون برنامه و بودجه هادر اين دوره نيز برنامه

، دولت با نوعي توسعه خصوص لايحه برنامه ششمههاي پنجم و باما در اين دوره در هنگام ارائه برنامه

                                              
. آنچه در مورد اين دو برنامه اتفاق افتاد، عدم تصويب برنامه بعدي در تقويم مشخص شده و درنتيجه تمديد يكساله برنامه 1

ساله نوشته شده بوده است، قاعدتاً . آنچه در اينجا اهميت دارد اين است كه اگر برنامه پنجقبلي تا شروع برنامه بعدي بود
واند، خريزي نميسال پنجم سال دستيابي به اهداف برنامه بوده است، اينكه برنامه را يكسال تمديد كنيم، با نفس برنامه

 به چه معناست؟! وقتي هدفي براي سال ششم برنامه تعيين نشده بوده، تمديد برنامه
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 قي برنامه را تغيير دهد. حقو صورتمقاومت و پرهيز از ارائه برنامه كوشيد تا 

دولت نهم از اجراي برنامه  ،هاي دوره جديد، در ابتداي اين دورهترين ويژگييكي از مهم عنوانبه

اين مسئله كه بيانگر عدم اجماع سياسي بر سر مفهوم توسعه و پارادايم آن بود  .باز زد سرتوسعه چهارم 

در صورت اي ديده شده است، درحالي كه مصداقي از عدم تطبيق تقويم سياسي و برنامه عنوانبه گاهي

بخشي بلندمدت ، برنامه خاصيت تحولاجراحتي با تغيير بازه ريزي، هاي اينچنين در برنامهوجود چرخش

سياسي و دليل عدم تطبيق تقويم هها به برنامه بدرواقع عدم پايبندي دولتخود را از دست خواهد داد. 

را پيش از  چهارم توسعه برنامه ،رغم اينكه مجلس هفتم، عليزيرا دولت نهم ،اي كشور نيستبرنامه

فراوان به تأخير  بارا  توسعه زمان برنامه پنجمهم همين دولت .تصويب اصلاح كرده بود، آن را اجرا نكرد

به تعبير ديگر  1.را ابلاغ نكردمجلس ارائه كرده، يكبار خواهان پس گرفتن آن شد و سپس هم خود آن 

حتي در فرايند تصويب برنامه پنجم و ششم، همان دولتي كه برنامه را تهيه كرده بود مسئول شروع 

 هم شاهد عدم پايبندي دولت به برنامه بوديم. د، اما بازشاجراي آن محسوب مي

توسعه و اجراي برنامه پنجم  ، در تهيهتوسعه عدم اجراي برنامه چهارمبر علاوه به هر روي دولت نهم،

 2.اي نداشتهم كارنامه موفقي نداشته و تمايلي به برعهده گرفتن تعهدات برنامه

 تغييرتي با حنهم و دهم،  هاياي پس از اتمام كار دولتعدم تمايل به برعهده گرفتن تعهدات برنامه

 بازدهم يا دولتششم توسعه، تيم اجرايي كشور همچنان ادامه داشته است. در آستانه تصويب برنامه 

 به نهايترد كه ندانستارائه تفسير جديدي از قانون اساسي ارائه لايحه برنامه به مجلس را الزامي 

 .(10-5ص  ،1394 ،همكاران و)ذاكري  براي اختلاف قوا تبديل شد موضوعي

 «توسعه كشورهاي برنامهتنظيم برخي از احكام لايحه »عنوان  تحت ايلايحه ارائه با تا كوشيد دولت سپس

طالبه ماين با وجود  منتفي كند. نوعيبه، ارائه لايحه برنامه ششم توسعه را هاعنوان ارائه احكام دائمي برنامهبه

و هم لايحه  اين كه هم شدمنجر اي به مجلس ماده 32 به ارائه لايحهدرنهايت  مجلس از دولت براي ارائه برنامه

 .(8ص  ،1395 ،همكاران و)ذاكري  ندشدرو روبه تغييرات عمده در مجلساحكام دائمي با لايحه 

 فهم عدم سياسي، تقويم تطابق از صرفنظر كه دهدمي نشان مجلس و دولت ههمواج نوع همين

 هركدام يازدهم دولت هم و نهم دولت اجرايي تيم هم. دارد وجود كشور در توسعه اهداف از مشترك

در سفرهاي  هاطرح تصويب و پول توزيع قالب در را چيز همه اولي نبودند، قدتمع برنامه لزوم به ايونهگهب

گذاري استاني و... خلاصه كرده بود و دومي همه چيز را به تحرك بازارها در پي برجام و جذب سرمايه

كلي  هايگيريجهت انطباق و تعيين و دولت هايريزي براي تنظيم سياستخارجي احاله داده بود. برنامه

                                              
. اين در حالي بود كه مجالس هفتم و هشتم، هر دو مجالسي با اكثريت اصولگرا بودند و در اين وضعيت بين دولت و مجلس 1

 اختلاف سياسي كلي وجود نداشت.
از ارزيابي اوليه هايي سرانجام لايحه برنامه را به مجلس ارائه داد، با وجود اين پس با تأخير فراوان و پس از رفت و برگشت. 2

دليل تغييرات اساسي مجلس لايحه در كميسيون تلفيق و دريافت پيشنهادات نمايندگان، دولت درخواست استرداد لايحه را به
در آن مطرح كرد. اين مسئله موجب اختلاف دولت و مجلس شده و موجب تشكيل كارگروه حل اختلاف قوا شد. درنهايت 

 بسيار نسبت به لايحه به تصويب رسيد. برنامه پنجم توسعه با تغييرات
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 جمهور نداشته است.يسئمختلف اجرايي به آن تقريباً جايي در نگرش دو ر هايو پايبند كردن دستگاه

ايفا  كننده برنامه نقشنهاد تصويب قالبدر اين دوره مجمع تشخيص مصلحت نظام هم در  همچنين

ي نگهبان موارد اختلافي شورا بررسي ، همهاي كلي برنامهسياستتصويب كرده است. يعني اين نهاد هم 

 .هده داردرا برعهاي كلي تبعيت احكام برنامه از سياستنظارت بر و مجلس درمورد احكام برنامه و هم 

توان گفت كه در اين دوره، هم در شكل حقوقي تصويب برنامه تغييراتي ايجاد شده بنابراين مي

 ينهاد ترتيبات تفسير واحدي ازبه ت است، هم دولت، مجلس، شوراي نگهبان و مجمع تشخيص مصلح

 .اندفرايند تهيه و تصويب برنامه نرسيده

 سازماني برنامه صورت. 2-3-3-2

نيز دستخوش تحولات سازمان برنامه ، آشفتگي در نحوه تهيه لايحه و تصويب برنامهبر علاوه در اين دوره

ن اداري و و بعد تفكيك از سازما 1393تا احيا در سال  1385. از انحلال در سال جدي بوده است

 سازمان برنامه هويت سازماني باثباتي نداشته است.، 1395استخدامي در سال 

هاي عمراني در سفرهاي استاني به اختلافات رويكرد دولت وقت در تصويب طرح 1385در سال 

 .انجاميد 1386در سال  نهايت به انحلال سازمان برنامهدرو  هجمهور دامن زديسئيس سازمان برنامه و رئر

از اين پس سازمان برنامه اي عنوان كرد. گرفتن معضلات بودجه توان در قالب بالااين انحلال را بيشتر مي

« ريزي و نظارت راهبرديمعاونت برنامه»، به 1351رغم عدم تغيير جايگاه قانوني آن در قانون مصوب علي

 .واگذار شدو زير نظر وزارت كشور ها استانداري بهآن استاني  هايزيرمجموعههور بدل شده و مجيسئر

از نظر ، گرچه سازمان برنامه يازدهمسال از شروع به كار دولت و با گذشت يك 1393 سال همچنين از

با تفكيك ساختار آن نيز ثباتي بي اين احيا به ايجاد سازماني با كيفيت منجر نشده و اما ،احيا شداداري 

 ادامه يافت. 1395در سال سازمان اداري استخدامي از اين سازمان 

 ساختاري برنامه صورت. 2-3-3-3

توسعه اين  هايبرنامهدر اين دوره ثابت بود.  ريزيبرنامه صوري شكل بالا، بخش دو تحولات مقابل در

 گوناگون ابعادكه هر سه متغيرهاي كلان اقتصادي و  ابه اين معن .بودند جامع هايبرنامه نوعيبهدوره نيز 

. بجز اين مسئله سه بودند كرده دنبال خود متعدد احكام لايهلاب در را فرهنگي و اجتماعي اقتصادي،

تغييرات گسترده ، هاي اين دورهگيري مشخص در برنامهجهت فقدان توانويژگي مهم اين دوران را مي

ريزي و نحوه ابهام در سطوح برنامهو  سياسي در دولت براي طراحي برنامه برنامه درنتيجه فقدان اراده

 دانست. آن

حالي در را مثال زد. توسعه چهارم و پنجم هايبندي برنامهتوان فصلميها گيريدر مورد تغيير جهت

 «جهاني اقتصاد با تعامل در محوردانايي ملي اقتصاد رشد»فصل اول برنامه عنوان برنامه چهارم،  كه در

بندي فصل تفاوتهمين،  اختصاص يافته بود. «يرانيا ـ ياسلام هنگفر» به فصل اول برنامه پنجم ،بود
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  .هاي عميق دو برنامه استتفاوتبيانگر 

نامه رنج هاي گسترده لايحه و قانون براز تفاوت توسعه هر دو برنامه پنجم و ششمبر آن، علاوه

رائه شد، قالب تعدادي ماده به مجلس ا بندي و دربدون فصل توسعه برنامه ششمطور مشخص هبرند. بمي

درخواست آن به بر علاوه بندي آن منجر شده ونوعي فصلبرابر شدن و سپس  چنداما تغييرات مجلس به 

بنابراين د. عنوان برآوردهاي كمي برنامه شدولت مجبور به ارائه جداول كمي و قرار دادن آن بهمجلس 

و دي بوده دستخوش تغييرات جتوسعه هاي چهارم تا ششم ساختار برنامه از لايحه تا قانون در برنامه

 .براي پيگيري برنامه دانست)در دولت( توان نماينده عدم اراده سياسي اين را مي

ام توسط مجمع تشخيص مصحلت نظ اندازچشم تصويب ها،برنامه در محتوايي تغييراتدر حاشيه 

( مدتميان ريزيبرنامه بر حاكم)و  راهبردي برنامهنوعي  كه( 1383در آستانه تصويب برنامه چهارم )

 هابرنامه ختارساكلي حاكم بر تهيه برنامه )از برنامه دوم توسعه(  هايسياست ارائه نيز و شودمي محسوب

 را تغيير داد. 

 تعيين يامعن به)كه  مفهوم اين روح با كلي، هايسياست به مجمع ورود نحوهدر عمل، 

در طول  درصد 8 رشدمتوسط » تعيينطور مثال هبراهبردي است( چندان تطابق ندارد،  هايگيريجهت

 1كمّي هدفگذاريبه  مجمع ورود بيانگر تواندميتوسعه  ششم برنامه كلي هايدر صدر سياست« برنامه

 هايسياست در اقتصادي رشد عدد تعيين درواقع. استكلان(  هايگيريجهت و راهبردها تعيين)بجاي 

عنوان به اعدادي تعيين كه حالي در اما دهد،قرار مي تأثيرگيري كل برنامه را تحت جهت نوعيبهكلي 

 ابلاغ همچنين .باشد برنامه سازمان ريزانِبرنامه محاسبات از ثرأمت تواندمي برنامهسند شاخص در درون 

 ضمن تواندمي( دارد اشاره مجزا هدف يك به بند هر قاعدتاً)كه  بند 80 قالب در كلي هايسياست

كلان، بيانگر ورود مجمع تشخيص مصلحت به  گيريجهت و راهبرد پيرامون رايج تصور كردن مخدوش

 .باشد ريزانموقعيت برنامه

 بودجه و برنامه پيوند. 2-3-3-4

هاي صول و رديفاحكام برنامه با كدام ف ها نامشخص است. اينكههمچنان در برنامهپيوند برنامه و بودجه 

اين دوره پيوند  چند رخداد مهم در اما فراتر از آن .بودجه قابل تطبيق است همچنان در ابهام قرار دارد

 .هاي جدي ساخته استبرنامه و بودجه را دچار چالش

از دستور خارج كردن برنامه چهارم موجب شد تا پيوند برنامه  نوعيبهگيري دولت نهم و تغيير جهت

انحلال سازمان برنامه در  دليلبهپس از آن نيز  و بودجه در اين برنامه بسيار كمتر قابل بررسي باشد.

تغيير موقعيت و وظايف بخشي از اين دوره جديد، پيوند برنامه و بودجه به نوعي كاملاً گسسته شد. 

                                              
بند ذيل آن و ورود به  80هاي كلي را نوعي تعيين راهبرد بر پايه برنامه بلندمدت و راهبردي بدانيم، تعيين . اگر سياست1

 سازد.هاي كمي اين نوع تعيين راهبرد را دچار ابهام ميشاخص
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كه برنامه  ايگونهبهمتفاوت ارائه شود  كاملاً به شكلي توسعه موجب شد تا برنامه پنجمسازمان برنامه 

 فاقد پيوست كمي بود. 

گرفته در برنامه ششم توسعه، تلاش اوليه دولت براي عدم ارائه برنامه، سپس تغييرات كلي صورت

بودجه از نظر پيگيري و نظارت  پيوند برنامه وجمهور موجب شد تا يسئدر برنامه و عدم ابلاغ آن توسط ر

  باشد.رو روبه تريسازي احكام برنامه در قالب بودجه با ابهامات جديدولت بر پياده

هاي بيروني پيوند برنامه و بودجه شوكوقوع گفته اقدامات خارج از برنامه و نيز بر مسائل پيشعلاوه

بخش تحولات خارج از برنامه بيشتر بررسي اين مسئله در شدت متزلزل ساخته است. در اين دوره را به

 ،هاي زودبازده، مسكن مهرسفرهاي استاني، طرح بنگاهطور خلاصه اتخاذ مصوبات در هاما ب ،شودمي

شدت تحت هبخارج از برنامه منابع و مصارف بودجه را  و... ، طرح تحول سلامتهاي يارانهسازهدفمند

 )مقارن با سال اول اجراي برنامه پنجم 1390ها از سال قرار داد. همچنين در پي تشديد تحريم تأثير

برگشت  قابل ذكر است،قرار داد.  تأثيررا تحت ريزي بودجهكشور وارد فضاي جديدي شد كه  ،(توسعه

يد ؤنوعي مهكه بداده قرار  تأثيرتحت نيز را  توسعه محاسبات برنامه ششم 1397ها در سال دوباره تحريم

ويژه از شود. بهريزي نيز محسوب ميسناريوهاي محتمل و ضعف نظام برنامهو تحليل ي نگرفقدان آينده

توانست با ها در پايان سال اول برنامه پنجم نيز تجربه شده بود و دولت مياين جهت كه وقوع تحريم

مات لازم در آن شرايط را نيز در متن برنامه بازگشت تحريم و اقدا ياستفاده از تجربيات آن دوره، سناريو

 ششم بگنجاند.

 گذاري برنامهتأثيرشيوه . 2-3-3-5

، توسعه ال است. در حالي كه تا برنامه چهارمؤشدت مورد سهگذاري برنامه در اين دوره آخر بتأثيرميزان 

 هايبود، برنامههاي برنامه شامل ارزيابي كلي از وضعيت كشور و ميزان تحقق اهداف پيشين پيوست

 هاي مشابه منتشر شده است. بدون پيوست توسعه پنجم و ششم

گذاري برنامه تأثيرهاي متفاوت، ابعاد هاي بيروني و سياستهمچنين در اين دوره با توجه به شوك

معناي جلوگيري از بهو بودجه انحلال سازمان برنامه  مسائلي مانندبيش از پيش كاهش يافته است. 

ويژه در دوره اجراي هرسد بنظر ميهاي اقتصادي كشور بوده و بهسازمان در سياست اين ريگذاتأثير

گذاري بسيار تأثيرلحاظ محتوايي لحاظ صوري و چه به، برنامه چه بهتوسعه پنجم و ششم هايبرنامه

 هاي اقتصادي كشور داشته است.اندكي در مجموعه سياست

 تحولات خارج از برنامه. 2-3-3-6

تحولات خارج از  گذاريتأثيريافتن  قبل، شدت هاياز دوره اخيرشاخص ديگر براي متمايز شدن دوره 

 سياستها به اتخاذ افزايش تمايل دولت، اقتصاديهاي تشديد تحريم توانرا مي برنامه است. اين تحولات

و دست آخر  كسري بودجهتأمين  هاي جديدسياست، هاي مزمن، تعميق كسري بودجهبرنامه بدون
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 عنوان كرد.ها پيدايش ابرچالش

هاي تحريم اما آغاز ،ها همواره گريبانگير اقتصاد كشور بودههاي پس از انقلاب، تحريمدر طول سال

شدت هها را ب، شرايط برنامه1390-1392 هايسالطي آن  گذار شدنتأثيراي مرتبط با پرونده هسته

المللي كه در كاهش فروش نفت و محدوديت مبادلات بينها، بازگشت تحريمدستخوش تغيير قرار داد. 

 تر ساخته است.ها را هر چه مشكلنيز دوباره گريبانگير اقتصاد كشور شده، تحقق اهداف برنامه 1397سال 

هاي خود را بدون توجه به برنامه و اند تا سياستها تمايل هرچه بيشتري يافتهدر اين دوره، دولت

توجه به مبناي مهم آن يعني در نظر گرفتن ملاحظات مربوط به منابع و مصارف فعلي و آتي ويژه بيبه

واگذاري سهام عدالت، تصويب  هايي مانندها اجرا كنند. سياستات بخشي و فرابخشي سياستتأثيرو نيز 

هاي بنگاهدهي ، تسهيلات)ع( دهي صندوق مهر امام رضاهاي عمراني در سفرهاي استاني، تسهيلاتپروژه

برنامه ها در دولت دهم و بندي بنزين در دولت نهم، هدفمندي يارانهزودبازده، مسكن مهر و سهميه

گيري خارجي براي وامو  دهي خريد خودروطرح تحول سلامت، تسهيلاتخروج غيرتورمي از ركود، 

، كسري بودجهتأمين  انتشار گسترده اوراق خزانه برايهمچنين  ،در دولت يازدهم 1هاي عمرانيپروژه

مدت وجود داشتن بار مالي گسترده و نيز طول عمر ميان شوند كه باها محسوب ميترين اين طرحمهم

 اي ضميمه اجراي آنها نبوده است.كنندههماهنگ و پيامدهاي بلندمدت هيچ برنامه

مزمن و حتي فراتر از هاي ها در اين دوره با كسري بودجههاي بالا، دولتاتخاذ سياست دنبالبه

كسري بودجه تأمين  دولت به اقدامات متعددي براي بر اين اساس در اين دوره 2.دوره قبل مواجه شدند

برداشت دست زده است. در مرحله اول تغيير اساسنامه حساب ذخيره ارزي )ايجاد صندوق توسعه ملي( و 

قانون اساسي براي واگذاري در قبال ( 44)وچهارم چهلسپس استفاده از تفسير اصل  3،از آن بوده است

اما  ،اندات بلندمدت بودهتأثيرآخر نيز فروش اوراق مالي. هر سه اين اقدامات داراي  و دست 4«ديون رد»

 اند.ريزي صورت گرفتهبدون برنامه

وان از آن نام برد، پيدايش معضلاتي است تتحولات خارج از برنامه مي عنوانبهآخرين موردي كه 

اي هها ياد شده است. مسائلي مانند چالش نظام بانكي، آب، صندوقاز آن با عنوان ابرچالشكه 

ها به لزوم در نظر گرفتن عدم توجه دولت دنبالبهبازنشستگي، بيكاري و ركود اقتصادي مسائلي است كه 

منسجم  يهامدت و بلندمدت اقدامات خود و نيز ضرورت طراحي سياستپيامدهاي بين بخشي و كوتاه

                                              
شد، اي دولت محسوب ميهاي توسعهترين محور فعاليتيازدهم مهمگذاري خارجي كه در دولت . در قالب جذب سرمايه1

طور مثال وزارت راه از اين طريق براي ها توسط هيئت دولت صادر شده بود و بههاي دستگاهمجوز اخذ فاينانس براي پروژه
 آهن و بزرگراه اقدام كرد.خريد هواپيما يا احداث راه

 اي زد.مجبور به ارائه متمم بودجه شد و براي سال بعد نيز دست به جهش بودجه 1384طور مثال دولت نهم در سال به. 2
 ايهاي توسعه. ايجاد حساب ذخيره ارزي يا صندوق توسعه ملي، درحالي كه اين نهاد برطبق تعريف، وظيفه تأمين مالي طرح3

ريزي ديده شود، خود نوعي اختلال در سازوكار برنامهرا برعهده دارد، بدون اينكه هيئت امناي اين نهاد درون اركان سازمان برنامه 
 گردد.كشور محسوب مي

تصويب شد كه در برنامه چهارم توسعه احكام مجزايي  1384ها در حالي در سال ( و واگذاري44وچهارم ). تفسير اصل چهل4
 دولتي انجام داد. ها را در قالب رد ديون به نهادهاي شبهبراي آن در نظر گرفته نشده بود. دولت نيز عمدتاً اين واگذاري



 

 ها مجلس شوراي اسلامي مركز پژوهش _________________________________________________ 

 

 

34 

ريز و متخصص است( ايجاد شده و در حال ها )كه خود نيازمند داشتن نهاد برنامهبراي مقابله با چالش

 حاضر به بلاي جان اقتصاد ايران بدل گشته است.

 با مشكلات متعدديساله پس از جنگ تحميلي پنجهاي توسعه رسد برنامهنظر ميطور كلي بههب

اي كلان و درواقع هدفگيري ههاي توسعه بيشتر به برنامهبرنامه جايبهها را برنامهاند كه اين بودهرو روبه

ساختار  ثابت فرض كردنساله )ريزي پنجي، يا بودجهابرخي متغيرهاي كلان به جاي متغيرهاي توسعه

عدم  عنوان كرد. مفاهيم نامشخص، سال(پنج و تخصيص منابع بر پايه آن در طول  ابتداي برنامهتوليدي 

ريزان و صورتبندي شفاف از مسير اقدامات، فرماليسم، عدم توافق بر سر اهداف توسعه در ميان برنامه

گذاري تأثيرها را از اند كه اين برنامههاي شكلي و محتوايي بودهآمرانه و غيرمشاركتي بودن، ازجمله ضعف

 مناسب بر وضعيت اقتصادي و اجتماعي كشور بازداشته است.
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 ريزيهاي پنجگانه در چهار دوره برنامهوضعيت شاخص .3 جدول

 برنامه تأثيرگذاري شيوه. 6 بودجه و برنامه رابطه. 5 برنامه ساختاري صورت. 4 برنامه سازماني صورت. 3 برنامه حقوقي صورت. 2 اجزا /برنامه. 1

 پيش عمراني هايبرنامه

 انقلاب از

(1340-1327) 

 سازمان/  دولت هيئت توسط تهيه

 برنامه

 مجلس توسط تصويب

 عمراني هايپروژه مجري و طراح

( / 1339-1328) دولت از مستقل

  وزيرينخست زيرمجموعه

(1340-1339) 

 هاطرح مجموعه
 جاري بودجه از عمراني بودجه جدايي

 (عمراني بودجه بر برنامه)نظارت 

 مؤثر صنايع و زيرساخت)تهيه  عمراني هايطرح اجراي

 (رشد مانند كلان اهداف و هابخش ساير بر

 جامع عمراني هايبرنامه

 انقلاب از پيش

(1357-1341) 

 برنامه سازمان توسط تهيه

 (سنا و ملي)شوراي  مجلسين در تصويب

 در برنامه حقوقي صورت)تثبيت 

 (1351 بودجه و برنامه قانون

 عمراني جامع برنامه ناظر و طراح

 ريزيبودجه بر نظارت و طراحي

 برنامه از بودجه پيروي بر نظارت

 جامع برنامه

 مانند اقتصادي كلان اهداف گيري)هدف

 (توليد به گذاريسرمايه نسبت و رشد

 عمراني هايگذاريسرمايه عمدتاً: روش

 سازمان توسط برنامه و بودجه تهيه

 ريزيبودجه تبعيت براي)تلاش  برنامه

 (ريزيبرنامه از

 كلان هايشاخص نيز و بودجه مصارف و منابع كنترل

 كلان اهداف به دستيابي براي...( و درآمد به اندازپس)نسبت 

 شوراي تركيب طريق از هاسياست در هماهنگي ايجاد

 برنامه اركان و اقتصاد

)دوره  انقلاب اول دهه

 (تحميلي جنگ

 1361 شده تهيه برنامه تصويب عدم

 اقتصادي ويژه شرايط برنامه تصويب

 اقتصاد شوراي توسط

 ريزيبودجه ناظر و طراح

  وزيرينخست معاونت

(1364-1360) 

 بودجه و برنامه وزارت

 (1368- 1364) 

 اهداف به محدود «ويژه شرايط برنامه»

 مصارف و منابع كنترل و مدتكوتاه

 بودجه

 بودجه مصارف و منابع كنترل بودجه تنظيم اولويت

 تا اول توسعه هايبرنامه

 (1368-1383) سوم

 برنامه سازمان توسط تهيه

 مجلس و دولت هيئت توسط تصويب

 (نگهبان)شوراي 

 جمهوررئيس معاونت

 ريزيبرنامه و ريزيبودجه ناظر و طراح

 اجتماعي،)اقتصادي،  جامع برنامه

 (فرهنگي

 سازمان توسط برنامه و بودجه تهيه

 از بودجه تبعيت براي)تلاش  برنامه

 (برنامه

 اهداف به دستيابي براي بودجه مصارف و منابع كنترل

 (عمراني هايطرح در ويژهه)ب كلان

 چهارم توسعه هايبرنامه

 (1384 -1400) ششم تا

توسط سازمان برنامه )برپايه  تهيه

مجمع  ابلاغي كلي هايسياست

 تشخيص مصلحت(

)شوراي  مجلس دولت، هيئت توسط تصويب

 مصلحت تشخيص مجمع و( نگهبان

 برنامه تهيه در مجلس نسبي دخالت

 احكام متعدد پيشنهادي مجلس( دليلبه)

  جمهوررئيس معاونت

 (1393 -)؟ –( 1385-1384)

 عاونت( و انتقال وظايف به م1386 -1393) انحلال

 جمهوررئيس راهبردي نظارت و هماهنگي

 ريزيبرنامه و ريزيبودجه ناظر و طراح

 (انحلال دوره جز)ب

 جامع برنامه

 انحلال دوره در رابطه تنظيم فقدان

 (1385 -1393) برنامه سازمان

 دوره در نظارت نحوه بودن نامشخص

 (1393 -سازمان )؟ احياي

هاي چهارم تا با برنامه هاعدم موافقت دولت دليلبه

 تأثيرگذاريفاقد سازوكار  نوعيبهها ششم، اين برنامه

 شوندمي محسوب مشخص
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 (1357-1327بر عملكرد برنامه در دوره پيش از انقلاب )مؤثر  يزاتحولات برون .3جدول 

 ريزيبراي برنامهپيامدها  تحولات خارج از برنامه بازه زماني برنامه/ اجزا

هاي عمراني پيش برنامه

 (1340-1327از انقلاب )

 شكست برنامه اول و عدم اجراي آن المللي بر سر ملي شدن صنعت نفتتنش بين 1327 -1333

 توفيق برنامه دوم هاي اقتصادي آمريكاثبات سياسي و افزايش درآمد نفت/ كمك 1339-1334

1340-1339 
ها در آمريكا )تضعيف موقعيت شاه و دمكراتروي كار آمدن 

 سيس بانك مليأكاهش ثبات سياسي( / ركود اقتصادي / ت
 محدود شدن رشد اقتصادي

هاي عمراني جامع برنامه

 پيش از انقلاب

(1357-1341) 

1351-1341 

 انجام اصلاحات ارضي

 تشكيل اوپك و رشد تدريجي قيمت نفت

هاي صنعت، وزارتخانهتشكيل ابروزارتخانه اقتصاد )تجميع 

 بازرگاني و دارايي(

اي تغيير تركيب فضايي جمعيت )شهر و روستا( و تغيير متغيرهاي پايه

ريزي جامع بايست در برنامهريزي در اثر اصلاحات ارضي )تغييري كه ميبرنامه

 شد(در چارچوب برنامه ديده مي

 رشد اقتصادي(گيري افزايش درآمدهاي دولت و كاهش محدوديت منابع )شتاب

هاي تجاري اقتصادي و هماهنگي بيشتر سياستسياستگذاري  هماهنگي بيشتر

 و صنعتي با يكديگر

1357-1352 

 برابر شدن درآمدهاي نفتي ( و چهار1352شوك اول نفتي )

هاي صنعت، انحلال وزارت اقتصاد )تشكيل مجدد وزارتخانه

 بازرگاني و دارايي(

ريزان و حاكميت اراده سياستمداران بر دست برنامهريزي از خروج كنترل برنامه

 مطالعات كارشناسي( جايبههاي برنامه )تخصيص

 هاي تجاري و صنعتيبازگشت به عدم هماهنگي سابق سياست
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 انقلاب از پس دوره در برنامه از خارج تحولات .4جدول 
 ريزيپيامدها براي برنامه از برنامهتحولات خارج  بازه زماني برنامه/ اجزا

 دوره كلان تحولات

 بر ؤثر)م انقلاب

 (ريزيبرنامه

1358 

 تر دولت(تغيير ساختار قانون اساسي )وظايف رفاهي گسترده

 ملي شدن صنايع بزرگ 

 فرار وابستگان رژيم سابق و انتقال اموال آنها به نهادهاي انقلابي

)اضافه شدن احكام اجتماعي و فرهنگي به برنامه، افزايش حجم ريزي گسترده شدن ابعاد برنامه

 هاي دولتي( /بخش عمومي در قالب شركت

 محدود شدن دامنه اختيارات برنامه در ساختار سياسي جديد

1368 
 وزيري(تبديل ساختار اجرايي از پارلماني به رياستي )انحلال نخست

 حتلگيري مجمع تشخيص مصشكل

 امكان تقابل دولت و مجلس بر سر برنامه 

 گذاري برنامه )انتقال بخشي از اختيارات به مجمع(تأثيركاهش دامنه 

 انقلاب اول دهه

(1368- 1357) 
 

 وقوع جنگ تحميلي

 شوك نفتي )كاهش قيمت نفت(
 اهميت يافتن برنامه در كنترل شرايط بحران

 توسعه هايبرنامه

 سوم تا اول

(1383-1368) 

1377-1368 

 بندي در جهان )تغييرات ايدئولوژيك(تغيير قطب

 نوسانات بازار نفت )افزايش و كاهش درآمدهاي نفتي(

 بدهي خارجي

 اجراي محدود برنامه و تمركز بر اجراي برنامه تعديل ساختاري

 جهش منابع و كاهش آن )كمبود منابع براي پيش بردن برنامه(

 برنامه( كمبود منابع دلاري )توقف نسبي اجراي

 توقف نسبي اجراي برنامه كاهش شديد درآمدهاي نفتي  1379-1377

1384-1379 
 افزايش درآمدهاي نفتي 

 كسري بودجه مزمن

 افزايش منابع اجراي برنامه

 هاي عمرانيبرداري پروژهدر بهرهتأخير  هاي دورقمي و اختلال در برآورد منابع وتداوم تورم

 توسعه هايبرنامه

 ششم تا چهارم

(1400- 1384) 

1390-1384 

ت ئاجتماعي طرح شده توسط هي ـ هاي اقتصاديتمايل دولت به اتخاذ سياست

بندي هاي زودبازده، سهميهبرنامه )مسكن مهر، سهام عدالت، بنگاه جايبهدولت 

 ها(بنزين، هدفمندي يارانه

 اثر شدن برنامهبي

 عدم تناسب با شرايط ويژه اقتصادي دليلبهگذاشته شدن برنامه  كنار الملليهاي بينتشديد تحريم 1392-1390

 وضعيت تعليق مذاكرات برجام 1394-1392

1397-1394 
 برجام يامضا

 كاهش قيمت نفت

 براي پيگيري مجدد برنامهزمينه ايجاد ها، امكان صادرات مجدد نفت و كاهش نااطميناني
 برنامهكاهش درآمدهاي دولت براي دستيابي به اهداف 

 هاي يكجانبه آمريكابرقراري تحريم 1397-؟
( و در دستور كار هقوسه سران هماهنگي اقتصادي گيري )شوراي يجاد ساختارهاي جديد تصميما

 احكام برنامه( جايبه) هاي جديدقرار دادن سياست
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طور به شاخص مورد توجه اين گزارش پنجريزي ايران از منظر وضعيت نظام برنامه 3در جدول 

ريزي از تحولات خارج از برنامه پذيري بالاي برنامهتأثيرتوجه به  خلاصه تشريح شده است. همچنين با

ريزي پيش از انقلاب و در آن بر وضعيت برنامه تأثيرتحولات خارج از برنامه و  4در ايران، در جدول 

 هاي پس از انقلاب مورد توجه قرار گرفته است.همين مسئله در سال 5 لجدو

 

 در حال حاضر كشور ريزيمهوضعيت برنا. 3

توان دچار ريزي در ايران را ميساله برنامه 70دهد، تاريخ همچنان كه بررسي تاريخي بالا نشان مي

اي اقتصاد ها براي مديريت برنامهها تلاشفرازوفرودهايي دانست. طي اين بازه طولاني، در برخي سال

بوده است. از رو روبه هاي متعددريزي با چالشهايي ديگر برنامهايران افزايش يافته، حال آنكه در سال

توان سرنوشت آن را به شود، ميريزي بخشي از وظايف و اختيارات دولت محسوب ميآنجا كه برنامه

 وضعيت دولت و روابط سياسي آن با جامعه يا وضعيت قوه مجريه و روابط آن با ساير قوا نسبت داد. 

ريزي و وضعيت نهادي آن متمركز است، نقطه اوج در اين گزارش كه بر فرايند برنامه ير روه به

عدم لزوم ارائه لايحه برنامه ششم توسعه  توان موضع دولت يازدهم دربارههاي پيرامون برنامه را ميچالش

  (1394 ،همكاران و)ذاكري  .گيري دانستبه مجلس و سرنوشت اين موضع

ريزي در ايران در بخش قبل تشريح شد، اما فرايند پنج محور اين گزارش براي بررسي فرايند برنامه

توان به جايگاه نقدهايي كه ميبوده است. رو روبه ريزي در ايران همواره با نقدهاي جدي نيزبرنامه

هاي آن هاي برنامه در مرحله طراحي و ضعفاداري كشور، ضعف ـ نامشخص برنامه در ساختار سياسي

انجامند و شايد يكي از دلايل در مرحله اجرا نسبت داد. البته اين سه نقد لزوماً به دستور كار يكساني نمي

 گيري از نقد وضعيت موجود باشد.فاوت نتيجهريزي حاصل تآشفتگي در وضعيت كنوني برنامه

 

 اداري كشور ـ جايگاه نامشخص برنامه در ساختار سياسي. 3-1

اداري كشور وارد است، به تفصيل در تحولات پس از  ـ نقدهايي كه به وضعيت برنامه در نظام سياسي

توجه  بررسي قرار گرفت. باهاي مختلف مورد انقلاب و نيز در حين بررسي جايگاه سازمان برنامه در دوره

به اينكه كارويژه اصلي برنامه تحقق هماهنگي بين بخشي است، اين كارويژه زماني قابل انجام است كه 

داشته باشد. درواقع  وجودهاي گوناگون اقتصاد سازماني با اختيارات طراحي، اجرا و نظارت بر بخش

گيري است. فقدان تمركز و اختيارات تمركز تصميمهاي برنامه در گرو نوعي از افزايش و افزايش قابليت

 شود.لازم يكي از نقدهاي هميشگي به عدم موفقيت برنامه محسوب مي

نفعان يا نهادهاي نظرات ذيها و نقطهي عدم توجه به درخواستامعناين مسئله به گاهيدر مقابل 
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ي تكرار امعنت داده شده و برخي آن را بهنسب ريزي يا تقويت برنامه در مقابل بازارمدني در فرايند برنامه

 اند.خورده اعلام كردهرويكردهاي شكست

هاي بخشي در سال هاي بيندستيابي به هماهنگيآنكه صرفنظر از مسئله بالا آنچه مشخص است 

 1،را ناشي از فقدان اراده سياسي براي اجراي برنامه بدانيماين امر چه حال شدت تضعيف شده است. هاخير ب

 ره ريز(، بهناشي از پيچيدگي بيشتر ساختار سياسي براي ايجاد هماهنگي )ايجاد نهادهاي متعدد برنامهيا 

توان نتيجه گرفت كه ابهام بيشتر در رو اين كاهش هماهنگي با تضعيف عملكرد اقتصادي همراه بوده و مي

 وردها نخواهد داشت.اداري كشور معنايي جز تضعيف دستا ـ جايگاه برنامه در ساختار سياسي

 

 هاي برنامه در مرحله طراحيضعف. 3-2

ريزي وجود داشته است. بر اين در بخش طراحي برنامه، همواره نقدهاي بسيار جدي به فرايند برنامهعلاوه

فرهنگي توسعه،  وبه ابعاد اجتماعي  توجه ناكافينقدهايي از قبيل تمركزگرا بودن، بالا به پايين بودن، 

ي بودن، بندي(، آرماناي، تلاش براي هدفگذاري همه چيز )عدم اولويتبه توازن منطقهتوجه ناكافي 

ت(، عدم پيروي هاي جايگزيني وارداويژه از طريق سياستهتمايل به مداخلات گسترده در سازوكار بازار )ب

هاي يببرنامه و آس ها از يكديگر و نامشخص بودن دستور كار هر يك، ضعف در نگارشِ حقوقيبرنامه

اين مشكلات  مجموعهمراحل تهيه تا تصويب )تغييرات گسترده لايحه تا مرحله تبديل شدن به قانون(. 

گويند، يعني بريزي به مثابه آيين نوروزي سخن منجر به آن شده كه بعضي منتقدان حتي از تداوم برنامه

در طول اشد، بداشته  و راهكارهاي آن اد ايرانريزي بدون اينكه تناسبي با مشكلات و مسائل اقتصبرنامه

 .(1394)رناني،  است يافته ادامه هاسال اين

اي ندارند خود به هاي اخير، وارد كردن انبوه احكامي كه ماهيت برنامهبر اين، در طول برنامهعلاوه

 صويبهنگام تدر « احكام دائمي»مثال تصويب طور به ت.ريزي تبديل شده اسمشكل ديگري در برنامه

. ت داردايرهاي اقتصادي است مغدهي محدود و معين فعاليتبا روح برنامه كه جهت توسعه ششم برنامه

ترين برنامه گيري اين احكام در كنار مجموعه احكام برنامه ششم اين برنامه را به مطولهمچنين قرار

 رفته باشد.هاي قبل صورت گبرنامهشناسي از انبوه احكام كشور بدل ساخته است، بدون اينكه هيچ آسيب

 

 ضعف برنامه در مرحله اجرا. 3-3

عدم پيوند  ريزي، از نظر منتقدانترين بخش برنامهپيچيده عنوانبههمچنين در مرحله اجراي برنامه 

در عمل چيرگي بودجه بر برنامه و تابعيت برنامه از بودجه  ارگانيك برنامه و بودجه و به تعبير ديگر

                                              
يري درباره منابع به اصول گتواند از تمايل به بسط اختيارات و عدم محدود كردن قدرت تصميماي كه يا مي. فقدان اراده1

 مختلط ايران ايجاد شده باشد.سازي بازارها در اقتصاد اي ناشي شده و يا در پي اعتماد بيش از اندازه به توان هماهنگبرنامه
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 ترين نقد اين بخش مطرح است. مهم عنوانبه( بودجه بهبرنامه دهي جهت جايبه)

اي همچنان برنامه را به هاي كلان و جامع، مسائل بودجهوجود تلاش برنامه براي هدفگذاري با

 يهادليل مشخص نبودن نحوه ارتباط احكام برنامه و فصول و رديفتعدادي طرح عمراني تقليل داده و به

حتي در اين بخش نيز شود. بودجه، بحث از برنامه درواقع بيشتر بحث از بودجه عمراني محسوب مي

ساي ؤهاي اجرايي يا ريعني دستگاه ،گيردت مياز جايي خارج از برنامه نشئ گاهيهاي عمراني طرح

اصلي بودجه  بعداً بخش داده وهاي عمراني خود مورد توجه قرار طرح عنوانبههايي را ها طرحدولت

هاي اخير بودجه عمراني نيز پيوند ارگانيكي در سالدر عمل دهد و خود اختصاص ميها بهعمراني را همان

 .(1394 ،)شاكري با برنامه ندارد

 

 ريزينياز به بازنگري در فرايند برنامه. 3-4

گرفتار خود كرده است، ضرورت هايي كه اقتصاد ايران را در حال حاضر رچالشبَاصطلاحاً اَها و انبوه چالش

هاي اقتصاد زماني تعميق چالشهمسازد. ريزي براي مقابله با اين وضعيت را بيش از پيش الزامي ميبرنامه

ها تمايلي به پيگيري ريزي در طول سه برنامه گذشته، يعني شرايطي كه دولتايران با تضعيف برنامه

دهنده اند، نشاندهنده آن تهي كردهبيشتر از محتواي جهت اي نداشته و برنامه را هرچهرويكرد برنامه

 نسبت مستقيم فقدان برنامه و تشديد مشكلات است. 

ها و توان گفت كه فقدان برنامه موجب شده تا بخشتوضيحي براي بروز اين وضعيت مي عنوانبه

فاقد توجه كافي به پيوندهاي هاي گوناگون، هريك دستوركار مدنظر خود را دنبال كنند كه اولاً وزارتخانه

بخشي، ثالثاً فاقد ها در پيوندهاي ميانبخشي، ثانياً فاقد سازوكار مشخص براي حل تعارضات بخشميان

ها و رابعاً فاقد سازوكار نظارت خارج از بخش محسوب بندي در نحوه تخصيص منابع به دستگاهاولويت

گيري از بروز اين وضعيت ندارد و شايد تنها پاسخ آن شود. درواقع حذف برنامه هيچ پاسخي براي جلومي

را بتوان سپردن سازوكارها به بازار دانست، حال آنكه وضعيت فعلي نيازمند اتخاذ تصميماتي در دولت است، 

 فاقد توان براي برطرف ساختن آن است. كه راهكار بازاري عملاً اينيازمندي

نكته مهم اين ي سازوكار هماهنگي، امعنگزارش بر برنامه به با توجه به تمركز اينبر نكات بالا، علاوه

اند بر اقداماتي كه قابليت تحقق هماهنگي را افزايش دادهبلكه  ،است كه نه تهيه فهرست بلندي از احكام

سيس بانك أاند. اقداماتي مانند قرار دادن شوراي اقتصاد در اركان برنامه، تثر بودهؤم دستاوردهاي برنامه

دار، استقرار و توسعه نهادهاي آمارگير و گردآورنده اطلاعات هاي اولويتمالي طرحتأمين  اي برايتوسعه

ازجمله اصلاحات دوره دوم تحولات و...  ريزي، جداسازي بانك مركزي از نهادهاي ماليبراي بهبود پايه برنامه

 رسد كه در دوره جاري، اقداماتي مانندنظر ميدر همين راستا به .ريزي در ايران بوده استنظام برنامه

كيفيت كارشناسي و فراتر بردن آن از سازماني كه صرفاً درگير  يبازسازي جايگاه سازمان برنامه، ارتقا
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  انه است، شايد گام اول اصلاحات مورد نياز براي دستيابي به هماهنگي باشد.يهاي سالاختصاص بودجه

 

 اهپيشنهادبندي و جمع

ريزي را از منظر اند. همچنين برنامهريزي را ترتيبات تهيه، تصويب، اجرا و نظارت بر برنامه ناميدهبرنامه

)هادي زنوز، اند كاركرد آن، ترتيبات نهادي براي كاهش پيامدهاي منفي شكست بازار و دولت دانسته

هاي موجود ماهنگيريزي فرايندي قانوني است كه با هدف كاهش عدم هدرواقع برنامه .(8-5ص  ،1389

 .هاستبهبود هماهنگي دنبالبهدر اقتصاد و از طريق يك سازوكار سياستي 

در گزارش حاضر تلاش شد تا در يك بررسي تاريخي و با تمركز بر اين فرايند و با محوريت پنج 

و شاخص صورت حقوقي برنامه، صورت سازماني برنامه، صورت ساختاري برنامه، پيوند برنامه و بودجه 

توجه به تحولات صورت  د. همچنين باردريزي در ايران بررسي گتجربه برنامه ،گذاري برنامهتأثيرشيوه 

 ريزي را به چهار دوره تقسيم كرده است.گرفته در ادوار برنامه، گزارش اخير تجربه برنامه

ايران به  هاي اول و دوم دراي است كه طي آن برنامه( دوره1340-1327ريزي )دوره اول برنامه

هاي عمراني و اجراي تعدادي از آنها با بندي طرحريزي اولويتاجرا درآمد. در اين دوره منظور از برنامه

بيشتر سازماني فني بود كه مستقيماً مذكور اساس سازمان اين بود. بر  و بودجه محوريت سازمان برنامه

هاي اجرايي و د موجود در دستگاهتوجه به فسا ها را برعهده داشته و باامور اجرايي اين طرح

ها نظارت نظر مستقيم شاه بر امور اين طرح ها و زيرهاي موجود در آنها، مستقل از اين دستگاهناهماهنگي

، سازمان برنامه به وزارت اقتصاد 1339داشت. البته در پي وقوع اختلافاتي ميان سازمان و دربار، از سال 

 واگذار شد.

هاي عمراني جامع ، به دوره اجراي برنامهحاضر( در گزارش 1357-1341ي )ريزدوره دوم برنامه

ريزي اختصاص دارد. در اين دوره، ذخيره كارشناسي ايجاد شده در سازمان برنامه، تجربيات قبلي برنامه

ها و جامع شدن برنامهبر علاوه ريزي منجر شد.هاي گروه مشاورين هاروارد به تحول در برنامهو توصيه

ريزي به وظايف ها، افزوده شدن بودجهاي از طرحاجراي مجموعه جايبههاي كلان گيري شاخصدفه

ساله پنجاي( و سيس بانك توسعهجدايي بانك مركزي از بانك ملي، تأسازمان برنامه، نهادسازي مالي )

تغيير برنامه رغم ترين تحولات اين دوره است. همچنين عليها از مهمشدن مدت زمان اجراي برنامه

هاي اي كشور، شاخص( و ايجاد اختلال در ساختار برنامه1352عمراني پنجم پس از جهش نفتي )

گانه مورد توجه در اين گزارش در هنگام اجراي برنامه عمراني پنجم عمدتاً مشابه بقيه اين دوره بوده پنج

 توان يك دوره در نظر گرفت.ها را ميو كل اين سال

ريزي را نيز وارد تحولات جدي در ساختار سياسي و قانوني كشور، وضعيت برنامهپس از انقلاب 

كه در قانون اساسي بر دوش دولت قرار داده شده زيادي  نسبتاًسازد. وظايف رفاهي اي ميمرحله تازه
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)مالكيت دولت بر صنايع بزرگ(، ( 44وچهارم )چهلاست، همچنين بزرگ شدن بخش عمومي در اصل 

آفريني تحريم و جنگ و درنتيجه نقشو شرايطي از قبيل  برخي نهادهاي خصوصي دوره قبلسازي ملي

كند، بر اين ريزي ايجاد مياي براي برنامه)توزيع كوپن(، جايگاه تازه دولت در توزيع كالاهاي اساسي

 شود.ريزي با پايان جنگ آغاز مياساس دوره سوم برنامه

رخ داده در اقتصاد جهاني و بزرگ شدن بخش عمومي در ( تحولات 1384-1368در دوره سوم )

هاي كند، در اين وضعيت برخي از سياستهاي دولت و برنامه ايجاد ميايران، نوعي دوگانگي ميان سياست

سازي )تعديل ساختاري( مورد توجه قرار دولت در خارج از برنامه و در قالب آزادسازي و خصوصي

به برنامه پايبندي داشته و با شدت  نوعيبهها تا پايان اين دوره ايي دولتهرغم فرازونشيبگيرد. عليمي

 هايي تلاش داشتند تا احكام اصلي آن را اجرا كنند.و ضعف

هاي دولت و برنامه قابل بيان است. ( با ايجاد شكاف ميان سياستبه بعد 1384اما دوره چهارم )

هاي تفاوت بسيار ميان لايحه و قانون برنامه و نيز چالشدر اجراي برنامه، تأخير  شاخص مهم اين دوره،

هاي متعدد بيروني است. در اين دوره گسترده در مورد وضعيت سازمان برنامه و همچنين وقوع شوك

ريزي گذاري خود را از دست داده و نياز به بازنگري در وضعيت برنامهتأثيرريزي توان گفت كه برنامهمي

 شود.س مياحساشدت بهدر ايران 

بر آن در گزارش حاضر تحولات خارج از برنامه نيز مورد توجه قرار گرفت. بررسي اين بخش علاوه

ها منجر ها، اقداماتي كه به تحقق هماهنگي در هريك از دورهدهد كه صرفنظر از محتواي برنامهنشان مي

اي كه به هماهنگي بيشتر ونهگها بهشده به افزايش دستاوردها ياري رسانده است. ادغام وزارتخانه

 ( در اين زمينه قابل ذكر است. 1340در دهه ي مالي، تجاري و صنعتي انجاميد )هاسياست

ها هايي كه دولتريزي، در دورههمچنين بايد توجه داشت كه حتي با وجود همه مشكلات برنامه

و دولت در مقابل اقدامات اصلاحي  نداشتهاي براي پايبندي به طراحي يا پايبندي به برنامه تمايل يا اراده

 هاي اقتصاد ايران تشديد شده است.كرده، مسائل و چالشسياستگذاري  بالا

براي چيرگي دهد درصورتي كه دولت عزمي تركيب موارد بالا با بررسي تاريخي اين گزارش نشان مي

ريزي و پايبندي به سطحي از برنامههاي اقتصاد ايران داشته باشد، دستيابي به چالشبر مسائل متعدد و 

دهد كيد كرد كه تجربه تاريخي نشان ميأتوجه به نتايج اين گزارش بايد ت آن لازم است. همچنين با

ان بدون توجهت بوده است و نميريزي همراه و همدستاوردهاي اقتصاد ايران با دستاوردهاي برنامه

 انتظار دستيابي يا نزديك شدن به نتايج دلخواه را داشت.چند با كيفيت پايين( برخورداري از برنامه )هر

ريزي در ساختار ريزي در ايران در حال حاضر با سه دسته نقد جايگاه مبهم برنامههمچنين برنامه

رو است كه ههاي فرايند اجراي برنامه روبريزي و ضعفهاي فرايند برنامهاداري كشور، ضعف ـ سياسي

 ا اقتصاد ايران تواني براي بهبود وضعيت نخواهد يافت.بدون تلاش براي رفع آنه
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خلاصه، در شرايط خاص طور به .رسدنظر ميريزي ضروري بهرو بازنگري در وضعيت برنامهازاين

 اقدام داريم: چهار اقتصاد ايران نياز به 

اي شتابزده، جزيرهاي نسبت به امور و پرهيز از اقدامات اتخاذ نگاه برنامه عزم جدي دولت براي اولاً

 و ناهماهنگ. 

با محورهايي نظير تنظيم روابط برنامه و بودجه، نسبت  1351ارائه لايحه اصلاح قانون برنامه  ثانياً

ها و سازمان برنامه، نسبت درآمدهاي نفتي و بودجه جاري، نسبت ميان احكام قانوني مورد ميان دستگاه

ريزي. صرفاً در صورت ارائه چنين نويسي و برنامهبت ميان قانوننياز اجراي برنامه و خود برنامه و نيز نس

توان انتظار داشت كه مشكل ايجاد شده بين دولت و مجلس در سه برنامه اخير، برطرف اي ميلايحه

 گردد.

تدوين اسناد مطولي تحت عنوان برنامه درحالي كه بعضاً واجد احكامي براي امور روزمره ثالثاً 

هاي كشور و تدوين ترين چالشيي است، نافي روح برنامه است. تمركز برنامه بر بنياديهاي اجرادستگاه

ترين كاركردي است كه برنامه اي، مهمهاي بين بخشي و منطقهراهكاري براي رفع آن برپايه هماهنگي

 تواند ايفا كند.مي

ي خود، طراحي و اجراي بايد با استفاده از ابزارهاي تقنيني و نظارت شوراي اسلامي مجلسرابعاً 

مثال با مطالبه ارائه برنامه هفتم توسعه در زمان مقرر و با طور به تر را هدف بگيرد.هاي باكيفيتبرنامه

تر بر هاي اقتصادي ايران، همچنين نظارت جدياي دولت به مشكلات و چالشهاي برنامهمحوريت پاسخ

هاي اصلي برنامه و مطالبه از دولت در جهت اعلام ريگيويژه پيگيري جهتهاجراي برنامه ششم توسعه، ب

درصد در  8ميزان پايبندي و در صورت لزوم ارائه دلايل عدم توفيق در اجراي برنامه )مانند هدف رشد 

 برنامه ششم توسعه(.
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 .1394، ريزيبرنامه و مديريت پژوهش

 .1397ر، كشو محاسبات ديوان، تهران، 1396ه بودج تفريغ گزارش خلاصه محاسبات، ديوان .11

 و اجتماعي اقتصادي، توسعه ششم برنامه اجراي نياز مورد احكام لايحه» بررسي. همكاران زهرا و ،ذاكري .12

 مركز ،تهران. 14681 مسلسل شماره اجمالي ارزيابي. 2( 1399-1395) ايران اسلامي جمهوري فرهنگي

 .1394، اسلامي شوراي مجلس هايپژوهش

 لايحه با دهم مجلس مواجهه نحوه براي پيشنهادي( 16) توسعه ششم برنامه درباره. همكاران زهرا و ،ذاكري .13

 .1395، اسلامي شوراي مجلس هايپژوهش مركز ،تهران. توسعه ششم برنامه

 در آن اندازچشم و كشور توسعه هايبرنامه در صنعتي توسعه استراتژي جايگاه ارزيابي. حسين ،پوررجب .14

 .1395، مجلس هايپژوهش مركز ،تهران. توسعه ششم برنامه

، توسعه ششم برنامه اندازچشم و هاچالش نامهويژه از بازيابي ،نوروزي آيين مثابه به ريزيبرنامه. محسن ،رناني .15

 .1394مرداد  15

محمدقلي  مترجم: ،اقتصادي توسعه و رشد هايرشد )مقاله در كتاب استراتژي راهبردهاي. دني ،رودريك .16

 .1387، ني نشر ،تهران ،يوسفي

 بصري و سمعي سازمان چاپخانه ،تهران ،عمراني دوم سالههفت برنامه اجراي گزارش. بودجه و برنامه سازمان .17

 .1343، زيبا هنرهاي

 پايه سال براساس 1384-1396 دوره طي) كشور وريبهره هايشاخص گزارش. وري ايرانبهره ملي سازمان .18

 .1397، تابستان ايران وريبهره ملي سازمان ،تهران(. 1390
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 ،تهران ،(نيازمند رضا خاطرات) ايران در اقتصادي سياستگذاري و تكنوكراسي .اصغر )گردآورنده(علي ،سعيدي .19

 .1393، فكر لوح

. 14624 مسلسل شماره ،ايران در ريزيبرنامه مشكلات( 12) توسعه ششم برنامه درباره. عباس ،شاكري .20

 .1394، اسلامي شوراي مجلس هايپژوهش مركز ،تهران

  .1395، رافع انتشارات ،تهران ،ايران اقتصاد بر ايمقدمه. عباس ،شاكري .21

 .1385ن، بانك مركزي، تهرا، ايران اقتصاد در دولت اندازهبازمحمدي، حسين و اكبر چشمي.  .22

، اسلامي شوراي مجلس هايپژوهش مركز ،تهران. سوم برنامه تدوين نحوه پيرامون اصلي هايهديدگا .نامبي .23

1377. 

 مجلس هايپژوهش مركز ،تهران. اقتصادي اخير هايسياست و اول برنامه تئوريك مباني بر مروري. نامبي .24

 .1374، اسلامي شوراي

 دانشگاه اقتصادي تحقيقات سسهؤم ،تهران. ايران اقتصاد در بحران و اقتصاد علم(. a1374. )فرشاد ،منيؤم .25

 .مدرس تربيت

 تربيت دانشگاه اقتصادي تحقيقات سسهؤم ،تهران. توسعه برنامه يك كالبدشناسي(. b1374. )فرشاد ،منيؤم  .26

 .مدرس

 اقتصادي، هايپژوهش فصلنامه ،ملي توسعه فرايند در بازار و دولت جايگاه از نهادگرا ارزيابي. فرشاد ،منيؤم .27

  .1385، تابستان 159-133 ،دوم شماره ششم، سال

 تحولات بر تمركز با تاريخي، تحليلي ،1316-1356 ايران در ريزيبرنامه. محسن ،كريمي مسعود و ،نيلي .28

 .1396، ني نشر ،تهران. بودجه و برنامه سازمان جايگاه و نقش

 مركز ،تهران(. اسلامي انقلاب از قبل دوره) ايران در اقتصادي ريزيبرنامه نظام بررسي. بهروز ،زنوز هادي .29

 .1389، اسلامي شوراي مجلس هايپژوهش

 

 

 



 

 

 

 

 

 16786مسلسل: شماره   شناسنامه گزارش

 ايران در ريزيبرنامه نظام تحولات بر مروري .1 ريزيبرنامه نظام شناسيآسيب :گزارش عنوان

 

 

 

 (ريزيبرنامه و توسعه)گروه  اقتصادي مطالعات :دفتر نام

 پورحسين رجب :تدوين و تهيه

 خاندوزي سيداحسان منش،علوي سيدمحسن مني،ؤم فرشاد :علمي ناظران

 زنوز هادي بهروز غياثي، شهبازي موسي سبحاني، حسن: اظهارنظركنندگان
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