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چكیده

تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  پایدار 
منظومه‌های روستایی

سازمان‌دهی سلســله‌مراتبي خدمات و پي‌ريزي نظام استقرار مناسب 
سکونتگاه‌‌هاي روستايي همراه با پراکنش بهينه جمعيت، از مهم‌ترین 
دلایل ســطح‌بندی فضایی روستاهاســت. برخلاف نظامات مشخص 
‏شده در مصوبات شــوراي عالي شهرســازي و معماري ايران، از سال 
1394 تهیه طرح‏های توســعه پایدار منظومه‌های روستایی در دستور 
کار بنیاد مسکن قرار گرفته اســت که هرســاله اعتباراتی برای تهیه 
طرح‏های مذکور صرف می‏شود. این طرح‏ها با گذشت هشت ‌سال، در 
12 پایلوت در حال انجام است و طبق شــواهد، اثرگذاری فراگيري در 
پيشرفت روستاها نداشته است. براین‏اساس، پژوهش حاضر در آستانه 
برنامه هفتم توسعه به بررســی کارآمدی این طرح‏ها از دیدگاه برخی 
صاحب‌‌نظران پرداخته است. نتایج نشان می‌دهد، طرح‏های مذکور در 
اصول و مبانی و مراحل تدوین و اجرا با اشکال‌هایی همراه هستند. فاصله 
گرفتن از اصول یکپارچه و همه‏جانبه بودن، واگذاری تهیه اغلب طرح‏ها 

به مهندسین مشاور با رسته‏های شهرسازی و برنامه‏ریزی فضایی، شرح 
خدمات گسترده و طولانی ‌شدن فرایند تدوین این طرح‏ها، مانع از تحقق 
اهداف موردنظر شــده است. به لحاظ جایگاه ســازمانی، بنیاد مسکن 
طبق اساسنامه و مأموريت خود، پشــتوانه قانونی و ظرفیت تخصصی 
كافي برای تهیه و اجرای این طرح‌ها را ندارد. پیشنهاد می‏شود وزارت 
جهاد کشاورزی به‏عنوان متولی قانونی و تخصصی توسعه روستایی، با 
تشکیل کارگروه تخصصی در سطح استان و همكاري ساير دستگاه‏هاي 
اجرايي مرتبط، متولی تهیه و اجرای طرح‌های مذکور شود. لازم است 
طرح منظومه‌ها، چشم‌اندازها و راهبردهاي توسعه روستایی را با تأکید 
بر سطح شهرستان‌ها مشــخصك رده و مراکز غيردولتي که بتوانند با 
روحیه جهادی کارکردی همچون مراکز رشد و شتاب‌دهی کسب‌وکار 
در عرصه‌های روستایی را داشته باشند، محوريت اجرای این راهبردها 

را در پیش گیرند.
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

خلاصه مدیریتی

در چند دهه اخیر، چالش‏هايي مانند مدیریت و خدمات‌رســانی نقطه‌ای، تمرکزگرایی در نظام تصمیم‌گیــری، تمرکز بر عوامل برون‌زا و 
عدم ‌توجهك افي به ظرفيت‌ها و مزیت‌های محلی، ضعف چارچوب قانونی برای مشارکت فعال مردمی در تصمیم‏گیری‏های محلی، ضعف 
سازوکارهای مدیریت تعامل بین بخش‌های عمومی، خصوصی و مردمی، عدم یکپارچگي مناسب برنامه‌های توسعه و نگاه بخشی به توسعه، 
ضرورت داشتن برنامه یکپارچه برای توسعه روستاهای کشور را نمایانك رده است. در سال 1378، شورای عالی شهرسازی و معماری ایران 
»الگوی سطح‌بندی مناطق و مراکز روستایی« و »اســتانداردها و ضوابط ارائه خدمات روستایی کشور« را به تصویب رساند تا حدودی این 
مشکل برطرف شود. در سال 1379 »چارچوب ضوابط تهیه طرح‌های ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی« در این راستا تصویب شد 
تا با مشارکت وزارت جهاد کشاورزی و بنیاد مسکن طرح‏های ساماندهی فضا و سکونتگاه‏های روستایی تهیه شود. ولی از سال 1394 و با 
تخلف از مصوبات مذکور، بنیاد مسکن بدون نقش‏آفريني وزارت جهاد کشاورزی رأساً به تهیه طرح‌هایی با عنوان »طرح‏های توسعه پایدار 
منظومه‌های روستایی« اقدام و اعتباراتی نیز برای تهیه طرح‏های مذکور دریافت کرده است. این طرح‌ها با گذشت بیش از هشت سال در 12 
پایلوت در حال انجام است و طبق شواهد، در مسیر توسعه روستاییك شور اثرگذاری فراگيري نداشته و تاکنون گزارش جامع و مستقلي در 
این خصوص منتشر نشده است. براین‌اساس، هدف از تهیه گزارش حاضر، ارزیابی کارآمدی طرح‌هاي توسعه پایدار منظومه‌های روستایی 

در آستانه برنامه هفتم توسعه است.
به‌طورکلی نقدهاي افراد صاحب‌‌نظر )اعم از برخی اعضای هیئت علمی دانشگاه‏ها، کارشناسان دستگاه‏های اجرایی و کارشناسان متولی و 
مرتبط تهیه و اجرای طرح‏های منظومه‏های روستایی( درباره طرح‏هایي ادشده را می‌توان در چهار دسته تقسیم‌بندی کرد: دسته اول شامل 
نقدهایی است که به اصول و مبانی این طرح‏ها وارد است و غالباً به این موضوع اشاره می‌کند که برنامه‌ریزی فضایی به‌عنوان رویکرد حاکم و 
پایه نظری طرح‌هاي منظومه‌های روستایی، در شرایط فعلی نمی‌تواند به‏تنهایی رویکرد کاملی برای یک طرح جامع و همه‌جانبه لحاظ شود. 
دسته دوم نقدها به فرايند تدوين طرح‌های مربوط است؛ اينكه در تهيه طرح منظومه‌ها اصول تخصص‌گرايي، همه‌جانبه و یکپارچه 
بودن، کمتر رعايت شده و تدوين طرح‌ها برعهده شركت‌هاي مشاوره‌اي داراي رسته‌هاي عموماً غيرمرتبط مانند شهرسازي 
و برنامه‌ريزي فضايي بوده است. همچنين پیشران‌ها و پروژه‌های تعریف‌شده، همخواني كافي با اولويت‌ها، قابليت‌ها و مزيت‌هاي نسبي 
و ويژه منظومه‌ها ندارند. دسته سوم نقدها به فاز اجرایی و پياده‌سازي طرح‌هاي منظومه‌ برمي‌گرددك ه انعطاف‏پذیری پایین برخی طرح‏ها با 
تغییر و تحولات محیطی در طول زمان به‏دلیل عدم تعبیه سازوکار اجرایی مشخص و نبود سازوكاري براي مشارکت و سرمایه‌گذاری مناسب 
بخش خصوصی و تعاوني‌ها در قالب برنامه‌ها و پروژه‌های تعریف‏شده، از مهم‌ترين نقدهاي اين بخش است. دسته چهارم، مربوط به نقدهایی 
است که به جایگاه بنیاد مسکن در تهیه و اجرای این طرح‏ها وارد اســت. در این راستا اغلب صاحب‌نظران معتقدند، بنیاد مسکن 
ظرفيت فنی-تخصصی كافي برای تدوين و مديريت طرح منظومه‌ها را ندارد. درواقع، مأموریت اساسي این نهاد، ساخت 
مسکن برای محرومان است و اساساً كيي از چالش‏هاي توسعه روستايي كشور، موازي‏كاري و ورود دستگاه‏هاي اجرايي به 
حوزه‏هاي خارج از قلمرو مأموريت خود است. این موضوع مغایر با بندهای »12«، »16« و »25« سیاست‏های کلی نظام اداری 

ابلاغی 1389/01/31 و بند »10« اصل سوم قانون اساسی مبنی‏بر ایجاد نظام اداری صحیح است.
با توجه به آسیب‌شناسی صورت‌گرفته از طرح‏های توسعه پایدار منظومه‌های روستایی، پیشنهادهای زیر در جهت کاربردی‌تر شدن طرح‏های 

مذکور ارائه می‌شود:

 پیشنهادهای مرتبط با اصول و مبانی
بازنگری در مفاهیم و اصول براساس رویکردهای نوین توسعه روستایی، ۱

بازگشت طرح منظومه‌ها به فلسفه خود و پرهیز از نگاه تک‌بعدی، ۲

اصلاح مقیاس فضایی و اجرایی طرح‌ها از سطح بخش به شهرستان. ۳

 پیشنهادهای مرتبط با فرايند تدوين و اجرا
تمركز طرح بر مزیت‏هاي ویژه منطقه و جانمایی خدمات زیربنایی، ۱

هدفمندســازی و کوتاه کردن بخش مطالعات طرح و انجام مطالعات شــناختی با تأکید بر مقتضیات و پیشران‌های کلیدی و سایر  ۲

قابلیت‌های هر منطقه و پرهیز از ورود به جزئیات کسب‏وکار،
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تعریف پیشران‌های کلیدی منطبق با مزیت‌های محیطی منظومه‌ها و بررسی تأثیرگذاری و جریان‏سازی آنها در مقیاس محلی و  ۳

منطقه‌ای،
تعیین مشوق‌ها و تسهیلات مالی برای ورود سرمایه‌گذاران بخش خصوصی و تعاوني‌ها به انجام برنامه‌ها و پروژه‌ها به‏خصوص در  ۴

قالب پیشران‌های منتخب و سایر توان‌های کلیدی منطقه،
یکپارچهك ردن طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی با طرح توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی مناطق روستایی. ۵

طرح منظومه‌های روستایی بايد به تعیین جهت‌گیری‌های کلی توسعه روستایی و بهبود امور عشاير در شهرستان‌ها بپردازد و در این راستا، 
نحوه ارتباط مراکز سکونتگاهی و سلسله‌مراتب و روابط شبكه‏اي آنها، شبكه خدمات و امكانات زيربنايي، مزیت‌های اقتصادی و راهبردهای 
محقق ســاختن آنها در فرایند رقابت‌پذیری محلی و منطقه‌ای و نحوه بهره بردن از سرمایه‌های انسانی، طبیعی و فرهنگی برای تحقق 
چشم‌انداز توسعه منطقه را روشن سازد. در این چارچوب و در جهت اجرایی‌ شدن راهبردهای ارائه‌شده در طرح منظومه‌ها و تعیین جزئیات 
متغیر، ایجاد یک بازوی غیردولتی و غیرانتفاعی پیشنهاد می‌شود که بتواند با استفاده از رویکردهای مشارکتی و اجتماع‏محور به اشاعه 
نوآوری و فناوری در کسب‌وکارها و محصولات روستایی بپردازد. این مراکز تلفیقی از مراکز رشد و شتاب‌دهنده‌های خصوصی خواهند 

بود که مبتني‌بر شراكت عمومي-خصوصي-مردمي، با روحيه جهادي در زمینه توسعه کسب‌وکارهای نوپا و نوآورانه فعالیت می‌کنند.

 پیشنهاد مرتبط با متولی تهیه و اجرای طرح‏ها 
تهیه و مديريت طرح‌های منظومه‌ها با محوريت وزارت جهاد کشاورزی طی یک فرایند مشارکتی و از پایین به بالا: وظیفه 
توسعه و عمران روستاها براساس مواد )1( و )2( قانون تشکیل وزارت جهاد کشاورزی و جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه ششم 
به وزارتخانه جهادك شاورزي واگذار شده است. در راستای این پشتوانه قانونی، وزارت جهاد کشاورزی باید مسئول تهیه و مديريت طرح‌های 
یکپارچه پیشرفت اقتصادی و اجتماعی روستايي و عشايري تعیین شود. البته ضرورت دارد به‌منظور رفع موازيك‌اري‌ها و پيگيري مستمر و 
تخصصي امور توسعه روستايي درك شور خصوصاً طرح‌هاي منظومه‌هاي روستايي، واحد سازماني تخصصي تحت عنوان »سازمان توسعه 

روستايي« در بدنه وزارت جهادك شاورزي با استفاده از ظرفیت‏های موجود تشكيل شود. 
در این چارچوب در ابتدا طرح‏های منظومه‌ روستایی با کارفرمایی وزارت جهاد کشاورزی، توسط شرکت‌های مطالعاتی صاحب صلاحیت 
مرکب از تخصص‌هاي مختلف تهیه می‌شود. شرکت‏های مذکور موظفند طرح‏های مذکور را با اتخاذ رویکردهای مشارکتی، روش‏های 
تسهیلگرانه و ایجاد اجماع حداکثری بین همه بازیگران تدوین کنند. سپس طرح مذکور در کارگروه تخصصی، بررسی و به تصویب می‌رسد. 
کارگروه فوق مرکب از استاندار )رئیس(، رؤسای سازمان جهاد کشاورزی استان‌ )دبیر(، سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی استان، اداره کل 
محیط زیست استان، اداره کل راه و شهرسازی اســتان، اداره کل تعاون، کار و رفاه اجتماعی استان، سازمان بسیج مستضعفین استان، 
بنیاد مسکن انقلاب اسلامي استان و یک نفر نماينده شوراهای اسلامی بخش‌های مربوطه، رئیس اتاق اصناف کشاورزی استان، ی كنفر 
منتخب تشکل‏های توسعه روستايي و عشايري استان با حکم رئیس سازمان جهاد کشاورزی استان و دو نفر عضو هیئت‌ علمی مرتبط با 
توسعه و برنامه‏ريزي روستايي وك شاورزي در سطح استان به انتخاب وزارت جهاد کشاورزی خواهد بود. این طرح پس از تأیید در کارگروه 
مذکور درنهايت به تصویب شوراي برنامه‌ریزی و توسعه استان‏ها رسیده و استاندار ابلاغ می‌‌کند. در این چارچوب، رؤسای سازمان جهاد 
کشاورزی استان‏ها موظفند هر شش ماه یک‌بار گزارش پیشرفت طرح منظومه‌ها را به شورای برنامه‌ریزی استان مربوطه ارائه کنند. در 

سطح شهرستان نیز فرمانداری‏ها مکلفند اقدام‌ها و پیگیری‏های لازم را برای اجرای مصوبات طرح منظومه روستایی به‌عمل آورند.
همچنين بنا بر نقدهای واردشده پیشنهاد می‌شــود تا مصوبه شورای عالی شهرســازی )1394/09/09( تحت عنوان »شرح خدمات 

طرح‌های هادی روستایی و منظومه‌هایی روستایی« نسخ شود.   
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

مقدمه
توسعه محلی و منطقه‌ای در قرن بیست‌و‌یکم با چالش‌ها و فرصت‌هایی روبه‌رو است که زمین به‌منزله محل سکونت 
انسانی تاکنون چنین شرایطی به خود ندیده است. فرصت‌ها و تهدیدهایی که خود انسان در محور آن قرار گرفته و 
سبب موجودیت آنها شده است. جهانی‌شدن و جهانی‌سازی، گسترش شهرها و شهر‌نشینی، عدم توازن‌های فضایی 
و اجتماعی، تغییرات اقلیمی و چالش‌های محیطی متأثر از فعالیت‌های انسانی )مانند روند خشک شدن تالاب‌های 
داخلی کشوری با مختصات ایران(، کالایی شدن زمین و مصرف‌گرایی، ازجمله این مسئله‌ها هستند. برای مدیریت 
پایدار چنین جهانی، سیاستگذاری‏های توسعه محلی و منطقه‌ای جایگاه ویژه‌ای پیدا می‌کنند. البته نباید ازنظر 
دور داشت که فرصت‌ها و تهدید‌های جهانی به‌صورت نامتوازنی در کشــورهای مختلف پخش شده‌اند و در هر 
منطقه با توجه به شرایط و اقتضائات مکانی چالش ویژه‌ای مطرح شده است؛ درنتیجه ضرورت اتخاذ سیاست‌هاي 
برنامه‌ریزی منطقه‌ای بیشتر درخصوص آن چالش‌ها مطرح گشته‌اند. ازطرفی در سیاستگذاری توسعه مناطق و 
نواحی داخلی یک کشور، رویکردهای مشارکتی و از پایین به بالا اهمیت روز‌افزونی پیدا کرده‌اند. این فرضیه ثابت 
شده است که وقتی برنامه‌های یک کشور به‌صورت عقلایی و از بالا به پايين تدوين شوند، محکوم به شکست هستند؛ 
زیرا در چنین برنامه‌هایی نظرات مردم و به‌ویژه ذی‌مدخلان محلی نادیده انگاشته شده و به‌عبارتی برنامه‌ریزی با 

مردم و برای مردم نبوده است ]1[.
برنامه‌ها و الگوهای برنامه‌ریزی منطقه‌ای در معنای عام، برنامه‌های توسعه‌ای هستند که برای یک ناحیه جغرافیایی 
معین درون یک کشور تهیه شده و در دیدگاه‌های کنونی و با تغییر پارادایم‌ها و انگاره‌های مربوطه، با رویکردی 
فراگیر، به‌صورت مشارکتی و انعطاف‌پذیر عمل می‌کنند.1 در ابتدای به‌کارگیری رویکردهای برنامه‌ریزی منطقه‌ای، 
نگرش مشارکتی و حضور مردم در فرایند تصمیم‌سازی و تصمیم‌گیری مطرح نبود و بیشتر برنامه‌ها و الگوهای 
توسعه‌ای از مرکز اتخاذ می‌شد و حالت دســتوری و از بالا به پایین داشت. درنتیجه، توان‌های منطقه‌ای و شیوه 
زیست سکونتگاهی که در هر منطقه متفاوت با قسمت‌های دیگر است، نادیده انگاشته می‌شد و به دانش بومی مردم 
و حضور آنان در جریان توسعه و برنامه‌ریزی توجهی نمی‌شد. در این دوره )1990- 1948( چون ساکنان محلی، 
برنامه‌ریزی را ناشی از نیروهای بیرونی می‌دانستند و خود اهمیت و ضرورت آن را درک نکرده بودند، با آن همسو 
نشده و بعضاً مانع از اجرای این‌گونه اقدام‌ها می‌شدند. بر این اساس الگوهای مدیریتی در برنامه‌ریزی منطقه‌ای 
در قالب »حکمروایی منطقه‌ای« به سمت مؤلفه‌هایي همچون مشارکت، عدم تمرکز، هدفمندی، برنامه‌ریزی، 

آینده‌نگری و شفافیت گرایش پیدا کرده‌اند ]2[. 
در ایران، پیگیری و پیشبرد طرح‌های توسعه‌ای در مقیاس محلی توسط نهادهای دولتی و حاکمیتی )ازجمله سپاه 
پاسداران انقلاب اسلامی، بنیاد مســتضعفان و نظایر این دستگاه( در راستای سیاست‌های کلی بالادستی مانند 
سیاست‌های کلی اقتصاد مقاومتی رایج بوده است. هرچند این طرح‌ها و همچنین برنامه‌های پنج‌ساله به عللی 
ازجمله ماهیت متمرکز، عدم تعریف شاخص‌های تعیین‌کننده وضعیت توسعه، برون‌زایی و همچنین بخشی بودن 
فعالیت‌های توسعه‌ای، تاکنون کارایی مورد انتظار را نداشته‌اند. در کنار چالش‌های ساختار برنامه‌ریزی، ساختار 
حکمرانی نيز درخصوص توسعه محلی و منطقه‌ای داراي ضعف‌ها و اشكال‌هایی است. ازجمله اينكه در حال حاضر 
تدبير امور توسعه روستايي در سطحك لان بين حداقل 16 وزارتخانه و معاونت رياست جمهوري پراكنده شده و 
1به‌واقع در مسیر توسعه پایدار سرزمینی، کشورها با مسائل و چالش‌های مختلفی )در ابعاد محیطی و اقتصادی و اجتماعی( مواجه‌اند که برای برون‌رفت از آنها نیازمند 
اندیشیدن تمهیدات و راه‌حل‌های مناسبی است. در این راستا و با نگاهی به تجارب توسعه‌ای کشورها می‌توان به برنامه‌های توسعه‌ای خاصی همچون: برنامه اسپارک در 
چین، ساموئل آندونگ در کره جنوبی، رویکرد لیدر در اتحادیه اروپا، برنامه لنز در کانادا، طرح‌های »ICT« در هند و ... اشاره کرد که هرکدام از آنها در شرایط خاص زمانی 

و مکانی و در راستای توسعه اجتماعات محلی )حول یک موضوع خاص ولی با نگاهی یکپارچه و فضایی( در مقیاس منطقه‌ای اتخاذ شده‌اند.
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هماهنگي و همياري لازم‌الاجرا بين دستگاه‌هاي اجرايي مربوطه در امر توسعه روستايي مشاهده نمي‌شود. اين 
در حالي استك ه در ادبيات مديريت نوين توسعه روستايي و همچنين اسناد بالادستي و قوانين مربوطه داخلي بر 
يكپارچگي در سياستگذاري و برنامه‌ريزي تأيكد شده است. به‌ويژه جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه ششم 
توسعهك ه طبق آن ايجادي كپارچگي در مدیریت و سیاستگذاری امور سه‌گانه توسعه روستایی، عشایری و کشاورزی 
کشور با رویکرد جهادی و نظارت‌پذیر تا پايان سال اول اجراي قانون برنامه ششم،ي كي از وظايف دولت برشمرده 
شده است. محقق نشدن تكليف مذكور پس از گذشت حدود 6 سال از برنامه ششم، به تشديد ناهماهنگي‌ها و تشتت 
سازماني در مديريت امور توسعه روستايي دامن زده است.1 در سطوح محلی نيز، سازمان‌های متعددی به‌صورت 
مستقیم ذی‌مدخل و ذی‌نفوذ هستند و این تعدد در ســازمان‌ها و درنتیجه آن، پراكنده شدن منابع و کانال‌های 
تصمیم‌گیری، امکان هماهنگ کردن برنامه‌ها و هم‌افزایی آنها را به‌شدت پایین آورده است. در این ساختار مشاهده 
شده است که دستگاه‌های دولتی و حاکمیتی بعضاً برنامه‌های نسبتاً مشابه )فقط با اسم‌ها و دامنه عملیاتی متفاوت( 
و یا متضادی را در دستور کار خود دارند که در حالت اول ناکارآمدی و در حالت دوم اختلافات سازمانی را در‌بر‌داشته 

است ]3[. به‌طورکلی چالش‌های فضای برنامه‌ریزی کشور در مقیاس محلی و منطقه‌ای به شرح جدول 1 است.

جدول ۱. چالش‌های فضای برنامه‌ریزی در سطح محلی کشور 

نقد فضای برنامه‌ریزی در سطح محلی کشور
 تمرکزگرایی در تصمیم‌سازی و توزیع منابع

 توسعه آمرانه و از بالا به پایین
 برنامه‌ریزی متمرکز

 ضعــف ســازوکارهای مدیریت تعامل بیــن بخش‌های 
عمومی، خصوصی و مردمی

 گرایش به اقدام‌های اجرایی زودبازده خارج از قالب 
برنامه‌ریزی

 موازی‌کاری‌های سازمان‌های مختلف عمومی و دولتی
 ضعف چارچوب‌ قانونی مشارکت فعال مردمی

 وجود تعــارض بیــن ســازمان‌ها و زمان‌بر بــودن حل 
اختلاف‌ها

نبود وحدت رویه در مسائلی که مربوط به سازمان‌های 
مختلف است

 تفــرق فضایــی، عملکــردی، ســازمانی، سیاســتی و 
برنامه‌ریزی

 نگاه بخشی و عدم توجه به ظرفیت‌های درونی 
 رویکرد نقطه‌ای به نظام‌های سکونتگاهی

 تمرکز بر عوامل برون‌زا و منابع بیرونی
 برنامه‌ریزی غیرمنعطف در چارچوب کنترل تغییرات

 تأکید بر جزئیات برنامه‌ها 
 کم‌توجهی به نقش تکمیل‌کنندگی و هم‌افزایی افقی 

شبکه‌ها

1.  براي مطالعه بيشتر رك.: مركز پژوهش‌هاي مجلس، 1400. »الزامات نهادی تحقق جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه ششم توسعه مبنی‌بر یکپارچه‏سازی 
سیاستگذاری و مدیریت توسعه روستایی«، شماره مسلسل: 18078.

یکی از اقدام‌هایی که در جهت کاهش چالش‌های نظام برنامه‌ریزی محلی و منطقه‌ای در دستور کار قرار گرفت، 
»طرح ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی« بوده است. شورای عالی شهرسازی و معماری، طرح مذکور را در 
سال 1378 و به استناد ردیف )5( بند »الف« ماده )137( قانون برنامه سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 
کشور و در اجرای تبصره »2« بند »2« مصوبه الگوی سطح‌بندی مناطق و مراکز روستایی مصوب 1378/10/06 به 
تصویب رساند. در ضوابط مربوطه اشاره شده است که این طرح باید به‌منظور توسعه هماهنگ و موزون فعالیت‌های 
کشاورزی، صنعتی و خدماتی از طریق توزیع مناسب جمعیت و فعالیت‌ها و استقرار بهینه خدمات در محیط‌های 
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روستایی، هماهنگ با نظام و شبکه شهری تهیه شود. با وجود این، در سال 1394 در عمل و به‌صورت غیرقانونی، 
طرح ساماندهی فضا و سکونتگاه‏های روستایی ازسوی بنیاد مسکن انقلاب اســامی کنار گذاشته می‌شود و با 
استناد خلاف واقع به بند »ح« ماده )194( قانون برنامه پنجم توسعه و مصوبه مورخ 1394/09/09 شوراي عالي 
شهرسازي و معماري، طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی را اين نهاد مطرح می‌کند. این نهاد به‌جای واژه 
»مجموعه« از واژه »منظومه« در عنوان مذکور بهره‌گیری کرده است که البته استنادی نادرست است،1 چراکه 
طرح منظومه‌های روستایی زاییده طرح ساماندهی فضا و سکونتگاه‏های روستایی بوده است و بايد تابع نظامات 

مربوطه مديريت مي‏شد.
طرح توسعه پایدار منظومه‏های روستایی از سال 1394 به‌صورت پایلوت و برخلاف مصوبه شورای عالی شهرسازی 
و معماری ایران در حال اجرا بوده است و در این مدت تغییراتی را در شــرح خدمات، روش انجام و البته حرکت 
به سمت تمرکز بر یک محور خاص تجربهك رده است. در این راستا حتی عنوان طرح نیز با تغییراتی مواجه شده 
است و با تأثیرپذیری از »طرح آبادانی و پیشرفت«2 بنیاد مســتضعفان، عنوان طرح به »طرح آبادانی و پیشرفت 

منظومه‌های روستایی«3 تغییر نام داد. 
با گذشت حدود هشــت ســال از تدوین و اجرای طرح منظومه‌های روســتایی، نقدهایی ازسوی کارشناسان و 
صاحب‌نظران توسعه روستایی به این طرح وارد شده است که تحلیل و بررسی این نقدها، هدف گزارش پیش‌رو در 
آستانه برنامه هفتم توسعه اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و سیاسی است. در جهت رسیدن به این هدف، نظرات 
صاحب‌نظران دانشگاهی، کارشناسان متولی طرح منظومه‌های روستایی و همچنین نمایندگان دستگاه‌های دولتی 
مربوطه دریافت شــده و در این گزارش در بخش‌های مختلف به این نظرات استناد شده است. نظرات افراد مورد 
مصاحبه به‌طورکلی در دو بخش قابل تقسیم‌بندی است؛ بخش نخست مربوطه به نقدهایی است که از محتوا، شرح 
خدمات و نحوه تدوین و اجرای طرح مربوطه به‌عمل آمده است و بخش دوم دربرگیرنده مطالبی است که درباره 
جایگاه سازمانی بنیاد مسکن انقلاب اسلامی مطرح شده است و به این مورد اشاره می‌کند که آیا این نهاد، متولی 

مناسبی برای تدوین و اجرای طرح منظومه‌ها بوده است یا خیر. 
در این گزارش در ابتدا مبانی فلسفی ســاماندهی فضاهای روستایی در کشور مطرح و سپس به بررسی مصوبات 
شورای عالی شهرسازی در این ارتباط پرداخته شده اســت. در ادامه، طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی 
به‌دلیل نظرات دریافتی صاحب‌نظران و کارشناسان مربوطه، نقد و بررسی شده و درنهایت و با جمع‌بندی انجام 

گرفته از عملکرد طرح مذکور، پیشنهاد‌هایی برای بهبود عملکرد این طرح ارائه شده است.

1. براساس بند »6« مصوبه 1379/11/17 شورای عالی شهرسازی و معماری، محدوده مطالعاتي طرح‏های ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی، قلمروي كي ا چند 
مجموعه روستايي تعیین شده استك ه در طرح‌هاي توسعه و عمران )جامع( ناحيه )يا شهرســتان( به‌عنوان طرح‏هاي فرادست مشخص مي‌شود. در‌حالی‏که محدوده 
مطالعاتی طرح‏های منظومه‏های روستایی، همان‌گونه که از اسمش هویداست، در سطح منظومه یعنی فراتر از مجموعه تهیه شده است. همچنین در مقدمه تهیه طرح‏های 
توسعه پایدار منظومه‏های روستایی، مبنای قانونی تهیه این طرح‏ها را بند »ح« ماده )194( قانون برنامه پنجم توسعه مصوب 1389/10/15 عنوان می‏کنند. درحالی‌که 
بند »ح« مذکور تصریح کرده است دولت حمایت‏های لازم برای »ساماندهی روستاها در قالب مجموعه‌های روستایی به‌منظور خدمات‌رسانی بهتر و مؤثرتر« انجام دهد.

2. طرح آبادانی و پیشرفت برای اولین بار در سال 1393 بنیاد مســتضعفان و در منطقه قلعه‌گنج به‌صورت آزمایشــی اجرا کرد. در این طرح سعی شده بود که از منابع 
»مسئولیت اجتماعی بنگاه‌های اقتصادی« در جهت محرومیت‌زدایی روستاهای کشور استفاده به‌عمل آید. بنیاد مسکن با الگوبرداری از توجه به این طرح، عنوان »طرح 

توسعه پایدار منظومه‌های روستایی« را به »طرح آبادانی و پیشرفت منظومه روستایی« تغییر داد.
3. در این گزارش هرگاه از طرح منظومه‌ها سخن به میان می‌آید منظور طرح آبادانی و پیشرفت منظومه‌های روستایی است.
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1. مبانی نظری ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی

ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی از نظرهایی همچون کاربری 
اراضی همچون فن‌تانن،1 دیدگاه اگوست لوش2 درباره سازمان فضایی 
اقتصادی و مکان مرکزی والتر کریستالر3 نشئت می‌گیرد. براساس این 
نظریه‌ها، الگوی استقرار فضایی سکونتگاه‌ها و همچنین دامنه روابط بین 
آنها از شکل و نظم خاصی تأثیر می‌پذیرد که البته این نظم و هماهنگی 
کمتر در عالم واقع قابل‌ردیابی اســت و این موضــوع، محور نقدهایی 
بوده که به نظم ریاضی‌وار این نظریه‌ها وارد شــده اســت. به‌طور‌کلی 
رویکردهای مرتبط با ساماندهی سلسله‌مراتبی سکونتگاه‌های انسانی 
بر چهار اصل استوار هستند که این اصول عبارتند از: یکسانی چشم‌انداز 
فرهنگی و فیزیکی، وجود نواحی واحد و نامحدود، قابلیت دسترســی 
یکسان مکان‌های مرکزی در همه جهات که به مراکز سکونتی کوچک‌تر 
پیرامون خود خدمات‌رسانی کرده و مازاد تولید آنها را دریافت می‌کنند 
و درنهایت رفتار منطقی مصرف‌کنندگان یا دریافت‌کنندگان خدمات. 
همچنین باید این قبیل نظریات که مبتنی‌بر اصول مکان مرکزی و قطب 
رشد تدوین شده بودند در عمل نتوانستند به اهداف نظری خود برسند، 
چراکه پیچیدگی‌های عالم واقع و عدم توازن‌های فضایی ســبب شده 
تا فرایند »رخنه به پایین«4 که مدنظر این نظریه‌ها بوده است، صورت 

نپذیرد]4[ ]5[.
بعد از جنــگ جهانی دوم و به‌ویــژه در دهه 1960 به بعــد، مفاهیم و 
نظریه‌های مرتبط با ساماندهی فضایی سکونتگاه‌های روستایی در قالب 
برنامه‌ریزی فضایی مورد توجه قرار می‌گیرد؛ در این راستا نظریه‌هایی 
همچون راهبرد شــبکه منطقه‌ای، برنامه‌ریزی ‌راهبردی، برنامه‌ریزی 
مشــارکتی، حکمروایی محلی و همچنین الگوی توسعه پایدار در ابعاد 
مختلف نقش‌آفرینی داشــته‌اند. در این بخش از گزارش پس از بررسی 
نظری الگوی برنامه‌ریزی فضایی، به دو راهبرد اصلی که شالوده فکری 
طرح ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روســتایی را تشکیل می‌دهند، 

به‌اختصار اشاره می‌شود.

1-1. برنامه‌ریزی فضایی 
برنامه‌ریزی فضایی با مســئله هماهنگی و یکپارچگــی ابعاد فضایی 
سیاست‌های بخشی، در چارچوب یک راهبرد سرزمین – محور5 ارتباط 
دارد. تعاریف مختلفی از برنامه‌ریزی فضایی ارائه شــده است؛ کتابچه 
برنامه‌ریزی فضایی اروپا، برنامه‌ریزی فضایی را به‌عنوان شیوه‌هایی که 
بخش عمومی از آنها بهره می‌برد تا بر پخشایش آینده فعالیت‌ها در فضا 
اثر گذارد تعریف کرده است ]6[؛ دولت انگلستان، برنامه‌ریزی فضایی را 

1. VonThunen
2. August Lösch
3. Walter Christaller
4. Trickle Down
5. Territorial based

فراتر از برنامه‌ریزی کاربری اراضی دانسته است و استفاده از زمین را با 
سایر سیاست‌ها و برنامه‌هایی که مکان‌هایی طبیعی و کارکردی را تحت 

تأثیر خود قرار می‌دهند؛ تعریف کرده است ]6[.
در ایران، ســعیدی ]7[ در دانشــنامه مدیریت شــهری و روستایی، 
برنامه‌ریزی فضایی را مجموعه‌ای از فنون و روش‌های مورد اســتفاده 
برای قانونمند کردن و انتظام فضایی اقدام‌های اثرگذار بخش عمومی 
و خصوصی بر نحــوه مکان‌گزینی و اســتقرار فعالیت‌های اجتماعی و 
اقتصادی در فضای دو بعدی تعریف کرده اســت. بنابراین، برنامه‌ریزی 
فضایی برمبنای مقیــاس و با تأکید بر قابلیت‌هــای مختلف نظام‌های 
فضایی، از جوامع محلی، مناطق و تا سطح ملی را دربرمی‌گیرد و می‌تواند 
شامل برنامه‌ریزی روستایی، شهری و منطقه‌ای، به‌نحوی توأمان باشد. 

در همین راستا اهداف اصلی برنامه‌ریزی فضایی عبارتند از: 
اصلاح ســاختارهای فضایی با توجــه ویژه به بســتر محیط طبیعی و 
ویژگی‌های اجتماعی – اقتصادی نظام‌های فضایــی )منطقه، ناحیه، 

شهر و روستا(؛
انتظام مکانی – فضایی فعالیت‌های اقتصادی و اجتماعی در ســطوح 

مختلف سرزمین؛ 
نظم‌بخشــی به روابط و عملکردهــای فضایی از طریق ســطح‌بندی 

سلسله‌مراتبی سکونتگاه‌های شهری و روستایی.

2-1. راهبرد شبكه منطقه‌اي
راهبرد شــبکه منطقه‌ای یکی از راهبردهای انتظام‌بخشــی به فضا در 
چارچوب توسعه یکپارچه روستایی – شهری است. این راهبرد اعتقاد 
دارد که پیوندهای روستایی شهری در یک حوزه فضایی مشخص، سبب 
بهره‌مند شدن این سکونتگاه‌ها از توان‌های اقتصادی و اجتماعی یکدیگر 
می‌شود. با این نگاه، روابط میان مراکز سکونتی به‌صورت افقی، مکمل و 
دو‌طرفه است. این راهبرد بر رعایت محورهای زیر در برنامه‌ریزی محلی 

و منطقه‌ای تأکید دارد:
تقویت عوامل و مبانی ایجاد پایداری سکونتگاه‌ها و رفع و تسکین عوامل 

ناپایداری؛
بهبود حکمرانی محلی با محوریت مشارکت فعال مردم بومی در نظامات 

تصمیم‌گیری؛
نقش‌پذیری فضایی مراکز سکونتگاهی در چارچوب تقسیم کار فضایی؛ 
حفاظت از عرصه‌های روستایی و کاهش اثرپذیری آنها در برابر مخاطرات 

محیطی.
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

شالوده راهبرد شبکه‌ منطقه‌ای به اندیشه‌های جان فریدمن و مباحث 
او پیرامون مدل مرکــز – پیرامون باز‌می‌گــردد ]8[ ]9[ ]10[. طبق 
مدل مذکور، هر فضــای جغرافیایی از چند مرکــز اصلی و کانون‌های 
فرعی در پیرامون آنها تشــکیل شده اســت که روابط بین این مراکز و 
حوزه پیرامونی بعضاً یک‌سویه و مخرب است و در چارچوب آن جریان 
نوآوری، اطلاعات و نوســازی به‌ســمت مرکز اســت. فریدمن اعتقاد 
دارد که در جهت نظم‌بخشــی به روابط در و بین مناطق لازم اســت تا 
سیاست‌های عدم تمرکز در دستور کار قرار گیرد و این عدم تمرکز علاوه 
بر فرایندهای تصمیم‌گیری و برنامه‌ریــزی در مواردی همچون جذب 

سرمایه‌گذاری‌های عمرانی و توسعه‌ای نیز دنبال شود.
راهبرد شبکه‌ای منطقه‌ای با محور قرار دادن فقر و نابرابری در فضاهای 
پیرامونی، به دنبــال رقابت‌پذیر کردن اقتصادهای محلی هم‏راســتا با 
برنامه‌های منطقه‌ای و ملی است. بر این اســاس مجموعه‌ای از مراکز 
سکونتی براساس کارکردی که از خود بروز می‌دهند، خوشه یا شبکه‌ای 
را پدید می‌آورند که درخصوص فعالیت‌های سایر مناطق بوده و با آنها 

کنش متقابل دارد.

3-1. رویکرد خوشه‌ها
مایکل پورتر، اصطلاح »خوشه« را برای نخستین بار در کتاب مشهورش 
به‌کار گرفت. پورتر از این مفهوم برای برجســته ساختن اهمیت تعامل 
میان صنایــع مرتبط در تعییــن موقعیت رقابتی کشــورها و مناطق 
استفاده کرد. او بر آن است که کشورها نه در صنایع جدا از هم، بلکه در 

خوشه‌هایی از صنایع پیوســته به هم از راه روابط افقی و عمودی موفق 
می‌شــوند. پورتر تصریح می‌کند که هم‌جواری فضایی میان بنگاه‌های 
قرار گرفته در خوشــه‌های صنعتی، نقش مهمی در بهبود بهره‌وری و 
تشویق نوآوری مداوم بازی می‌کند. پورتر، اهمیت کلی خوشه‌بندی را 
به‌مثابه یک پدیده مورد تأکید قرار می‌دهد و می‌گوید که کار ویژه‌های 
خوشه، چگونه رشد و رقابت‌پذیری را افزایش می‌دهند. پورتر، خوشه‌ها 
را تمرکز فضایی شرکت‌های به هم مرتبط، تأمین‌کنندگان تخصصی و 
خدمات برای بنگاه‌ها در صنایع مرتبط و نهادهای مربوط تعریف می‌کند 
که این بنگاه‌ها در همان حال که با بنگاه‌های دیگر رقابت می‌کنند، با آنها 
همکاری نیز دارند. اگرچه مدل پورتر در نخستین طرح خود، به سطح 
محیط ملی توسعه یافت و به‌کار گرفته شد؛ ولی در مطالعات بعدی، وی 
به اهمیت خوشــه‌های صنعتی در پی‌ریزی مزیت رقابتی برای محیط 
شهری و منطقه‌ای و حتی درون‌شهری نیز تأکید کرد. پورتر مشاهده کرد 
که شهرها و مناطق می‌توانند تمرکز چشمگیری از رقیبان، مشتریان و 
تأمین‌کنندگان را در‌بر‌گیرند که نه‌تنها به کارایی و تخصصی شدن منجر 
می‌شود، بلکه به تمرکز اطلاعات نیز می‌انجامد. نمونه‌های پورتر از این 
تمرکزهای فضایی، صنایع فولاد در اطراف دورتموند، اسن و دوسلدورف، 
صنایع ماشین‌ابزار در اشتوتگارت و صنایع آشپزخانه در سلینگن بود. 
پورتر بر آن است که خوشه‌بندی، هم‌زمان رقابت و همکاری را تقویت 
می‌کند و این امر بر پخش فناوری‌های جدید، ساماندهی تأمین‌کنندگان 
و ایجاد منابع تخصصی، اثر مثبت دارد. ازاین‌رو، رواج خوشــه‌ها، نقش 

مکان‌ها را در مزیت رقابتی آشکار می‌کند]3[.

2. نظامات حقوقی منظومه‌های روستایی در ايران بعد از انقلاب اسلامی

مقوله منظومه‌هاي روستايي در اواخر قانون برنامه پنج‌ساله دوم توسعه 
و در دی‌ماه 1378 و در قالب مصوبه شورای عالی شهرسازی و معماری 
ایران تحت عنوان »الگوی ســطح‌بندی مناطق و مراکز روســتایی« و 
»استانداردها و ضوابط ارائه خدمات روستایی کشور« مطرح شد. در اين 
تصويب‌نامه، مناطق روستایی کشور از پایین به بالا در سه سطح، حوزه، 

مجموعه و منظومه روستایی دسته‌بندی شدند. با توجه به تعريفيك ه 
از منظومه روستايي در اين تصويب‌نامه ارائه شده، عرصه‌های روستایی 
کشور شامل حدوداً 800 منظومه روستایی است که ذیل 85 طرح توسعه 
و عمران )جامع( ناحيه‌اي قرار می‏گیرد. ذيل منظومه‌هاي روستايي نيز 

مجموعه، حوزه و در آخر روستا قرار مي‌گيرند.
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شکل 1. الگوی سطح‌بندي كشور براساس مصوبه شورای عالی شهرسازی و معماری ایران

طرح جامع سرزمین یا طرح
 آمایش سرزمین

طرح کالبدی ملی

طرح‌های کالبدی منطقه‌ای

طرح توسعه و عمران )جامع(

منظومه روستایی

مجموعه روستایی

حوزه روستایی

روستا

۱

۱

10

85

800

2500

8000

حدود  65000
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در تبصره‌هاي »1« و »2« جزء »2« اين تصويب‌نامه، مقرر شدك ه برای 
هریک از روستاها »طرح هادی روستایی« و برای فضاها و محیط‌های 
روستایی حسب مورد، »طرح ســاماندهی فضا و سکونتگاه‌های 
روستایی« طبق ضوابط مصوب شــورای عالی شهرسازی و معماری 
ایران تهیه و پس از تصویب در مراجع ذی‌ربط به مورد اجرا گذاشــته 
شــود. چند روز بعد و در تاريخ 1378/10/12 »آیین‌نامه نحوه بررسی 
و تصویب طرح‌های توســعه و عمران محلی، ناحیــه‌ای، منطقه‌ای و 
ملی و مقررات شهرسازی و معماری کشــور« به تصويب شورای عالی 
شهرسازی و معماری ایران رسيدك ه در بند »5« آن »طرح ساماندهی 
فضا و سکونتگاه‌های روستایی« بدين شرح تعريف شد: »طرحی است 
که به‌منظور توسعه هماهنگ و موزون فعالیت‌های کشاورزی، صنعتی 
و خدماتی از‌ طریق توزیع مناسب جمعیت و استقرار بهینه خدمات در 
محیط‌های روستایی و حمایت از اجرای آن تهیه می‌شود«. مقرر شدك ه 
محدوده هر‌یک از این طرح‏ها در‌ طرح ناحیه‌ای مربوط تعیین ‌شود. تهيه 
طرح‌هاي مذكور در جزء »5« بند »الف« ماده )137( قانون برنامه ‌سوم 
توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی ‌کشور مصوب 1379/01/17 نيز 
مورد تأيكد قرار گرفت.1 درنهایت، شــورای عالی شهرسازی و معماری 
ایران به استناد قانون برنامه سوم توســعه و در اجرای تبصره »2« بند 
»2« مصوبه الگوی ســطح‌بندی مناطــق و مراکز روســتایی مصوب 
1378/10/6، در جلسه مورخ 1379/11/17 خود، »چارچوب ضوابط 
تهیه طرح‌های ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی« را در 

9 بند و یک تبصره به تصویب رساند.
بند »2« این مصوبه هدف از »طرح ســاماندهي فضا و سکونتگاه‌هاي 
روستايي« را ايجاد بستر و زمينه‌هاي مناسب براي توسعه پايدار محيط 
روستايي و سازمان‌دهی سلسله‌مراتبي خدمات و تأسیسات روستايي 
و پي‌ريزي نظام استقرار مناسب ســکونتگاه‌‌هاي روستايي با پراکنش 
بهينه جمعيت دانسته است. طبق بند »3«، »طرح‌هاي ساماندهي فضا 
و سکونتگاه‌هاي روســتايي، ماهيتي همه‌جانبه و ميان‌بخشي داشته و 
برنامه‌ايکي پارچه و راهبردي براي توسعه اقتصادي ـ اجتماعي و کالبدي 
محيط روســتايي با تأکيد بر جنبه‌هاي اجرايــي به‌ويژه در زمينه‌هاي 
فضايي ـ کالبدي« به‌شــمار مي‏رود. براســاس بند »6« نیز محدوده 
مطالعاتي طرح‌هاي ســاماندهي،ي کي ا چند مجموعه روستايي عنوان 
شده است که قلمرو آنها در طرح‌‌هاي توسعه و عمران )جامع( ناحيه )يا 
شهرستان( به‌عنوان طرح‌‌هاي فرادست مشخص مي‌‌شود. همچنین اين 
مصوبه، تصريح کرده است که شرح خدمات تفصيلي تهيه‌ »طرح‌‌هاي 
ساماندهي فضا و سکونتگاه‌‌هاي روســتايي« ازسوی دبيرخانه شوراي 
عالي شهرســازي و معماري ايران با همکاري وزارت جهاد کشاورزي و 
بنياد مسکن انقلاب اسلامي تهيه و برای تصويب و ابلاغ به سازمان برنامه 

و بودجه کشور ارائه‌ شود. 
1. در جزء )5( بند »الف« ماده )137( قانون برنامه ‌سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی ‌کشور چنین اشاره شده است: ساماندهی فضاها و سکونت‌گاه‌های روستائی به‌منظور توسعه هماهنگ و موزون فعالیت‌های کشاورزی، 

صنعتی و خدماتی، از طریق توزیع مناسب جمعیت و استقرار بهینه خدمات در محیط‌های روستایی و حمایت از اجرای آن.
2. شرح خدمات منظومه‌های روستایی براساس طبقه‌بندی و سیاست‌های توسعه فضایی توسط بنیاد مسکن تنظیم و برای تصویب در شورای عالی به دبیرخانه شورای عالی ارسال شود.

به‌نظر مي‌رسد مهم‌ترين موضوع تصويب‌نامه مذكور، تعيين چگونگي 
تدوين طرح‌هاي ساماندهي فضاها و سکونتگاه‌های روستايی استك ه در 
بندهای »3« و »4« مشاهده مي‌شود. براساس اين بندها و طی تقسیم 
کاری که شورای عالی شهرســازی و معماری انجام داد، مقرر شد شرح 
خدمات تفصیلی امور اقتصادی-اجتماعی طرح‏های ســاماندهی 
را وزارت جهاد کشاورزی و شــرح خدمات تفصیلی امور کالبدی-
فضایی طرح‏های ســاماندهی را بنیاد مسکن انقلاب اسلامی تهیه 
و به شورای عالی شهرسازی و معماری برای تصویب ارائه کنند. 

با وجود تأيكدهایي ادشده، »طرح‏های ساماندهی فضا و سکونتگاه‏های 
روســتایی« به ‏دلایلی ازجمله عدم تأمین اعتبارات لازم و عدم اهتمام 
جدی مجریان و ناظران تهیه طرح‏ها، در طول دو دوره برنامه پنج‌ساله 
سوم توسعه )13۸۳-13۷۹( و برنامه پنج‌ساله چهارم توسعه )1389-
1384( به سرانجام مشخص و نتیجه مناسبی نرسید. با توجه به اجرايي 
نشدن طرح‏های ساماندهی فضا و ســکونتگاه‏های روستایی، قانونگذار 
مجدد در بند »ح« ماده )194( قانون برنامه پنج‌ســاله پنجم توســعه 
)139۰-139۴( مصوب 1389/10/15، دولت را به »ساماندهی روستاها 
در قالب مجموعه‌های روستایی به‌منظور خدمات‌رسانی بهتر و مؤثرتر« 
مكلفك رد. ولي با اين وجود، تكليفي ادشده نيز همانند تكليف جزء »5« 

بند »الف« ماده )137( قانون برنامه ‌سوم توسعه عملياتي نشد. 
برنامه پنجم توسعه به سال انتهايي )1394( خود رسيده بودك ه شورای 
عالی شهرســازی و معماری ایران در اقدامي برخلاف تصريح بند »ح« 
ماده )194( قانــون برنامه پنجم توســعه و همچنين تصويب‌نامه‌هاي 
قبلي مربوطه خود )1378/10/06، 1378/10/12 و 1379/11/17(، 
به درخواست بنیاد مسکن انقلاب اسلامی، مصوبه‌اي با عنوان »پیرامون 
شرح خدمات طرح‏های هادی روســتایی و منظومه‏های روستایی« در 
تاریخ 1394/09/09 به تصویب رسانید. مصوبه مذكور از پنج بند تشكيل 
شده استك ه بند »1« آن به لزوم طبقه‌بندي روستاهای کشور براساس 
ســه ویژگی عمده »جمعیت، اقلیم و موقعیت آن نسبت به شهرهای 
اطراف« اشاره دارد و در بند »2« اشعار شــدهك ه سیاست‏های توسعه 
فضایی برای هر طبقه از روستاها تهیه و برای تصویب، به دبیرخانه شورای 
عالی شهرســازي و معماري ارائه شــود. البته تصويب‌نامه درخصوص 
متولي اجراي اين دو بند ســاكت اســت. بند مهم اين تصويب‌نامه بند 
»3«2 استك ه طي آن، بنیاد مسکن انقلاب اسلامی موظف شده است 
شرح خدمات منظومه‌های روستایی را براساس طبقه‏بندی بند »1« و 
سیاست‏های توسعه فضایی بند »2«، تنظیم و برای تصویب در شورای 
عالی به دبیرخانه شورای عالی ارسال کند )مركز پژوهش‌هاي مجلس 
شــوراي اســامي، 1401(. بعد از تصويب اين مصوبهك ه خود واجد 
ايرادهای بسياري است و در قســمت‌هاي بعدي گزارش بدان‌ها اشاره 
خواهد شد، بنياد مسكن انقلاب اسلامي از سال 1394، بدون تصویب 
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شرح خدمات تفصیلی موضوع بند »3«، شروع به تدوین طرح‏هایی تحت 
عنوان »طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های روستایی« در چند استان 
به‏صورت پایلوت کرده است. در حال حاضر، در 12 پایلوت۱، طرح توسعه 
پایدار منظومه‌های روستایی در حال انجام است. تا پایان پاییز 1401، 
تعداد 459 طرح کســب‌وکار در قالب طرح منظومه‌ها تهیه شده که از 
این تعداد 220 طرح با تسهیلات 25 میلیارد و 738 میلیون تومان اجرا 
شده است. براساس آخرین آمار ارائه شده ازسوی مرکز مطالعات توسعه 

روستایی پژوهشکده ســوانح طبیعی در دی ماه 1401، سایر جزئیات 
آماری درخصوص عملکرد 12 طرح پایلوت توسعه پایدار منظومه‌های 

روستایی به شرح جدول زیر است.

۱.. مناطقی که 12 طرح پایلوت در آنها در حال است: 1. بابلکنار، 2. گچساران، 3. مریوان، 4. الیگودرز، 5. تفتان، 6. باخزر، 7. خواف، 8. بجستان، 9. طارم، 10. بروجن، 11. هیر و 12. شاهرود.

جدول ۲. جزئیاتی آماری در ارتباط با عملکرد طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی ]11[

مقدارعنوانردیف

5155تعداد پروژه‌های شناسایی شده1

3566تعداد پروژه‌های دارای طرح توجیهی2

3261تعداد پروژه‌های دارای مجوز 3

2659تعداد پروژه‌های شروع‏شده4

1553تعداد پروژه‌های مورد بهره‌برداری5

2.876.268حجم اعتبارات هزینه‏شده )میلیون ریال(6

2538تعدا فرصت‌های شغلی ایجادشده7

1.133اعتبار هزینه‏شده برای هر فرصت شغلی )میلیون ریال(8

154تعداد تفاهم‌نامه‌های منعقدشده9

طبق اطلاعات ارائه شده در جدول 2، هم‌اکنون 2659 پروژه درباره طرح 
منظومه‌ها در حال اجرا اســت و تعداد 1553 پروژه نیز به بهره‌برداری 
رسیده است. این در حالی اســت که طبق آمار ارائه شده، با اجرای این 

تعداد پروژه، فقط 2538 فرصت شغلی ایجاد شده است؛ یعنی به‌ازای هر 
پروژه اجراشده، تقریباً 1/5 فرصت شغلی ایجاد شده است. 

3. طرح‏های توسعه پایدار منظومه‌های روستایی در مقام عمل
1-3. اهداف شکل‌گیری طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های 

روستایی
بنابر اعلام بنیاد مسکن انقلاب اسلامی، طرح توسعه پایدار منظومه‌های 
روســتایی، طرحی اســت که به‌منظور توسعه پایدار ســکونتگاه‌های 

روســتایی از طریق انتظام فضایــی منظومه‌های روســتایی، در قالب 
شــبکه‌های محلی و ناحیه‌ای با تأکید بر روابط و پیوندهای شهری – 
روستایی تدوین می‌شود. محدوده جغرافیایی منظومه، قلمرو تقسیمات 
سیاسی یک یا چند بخش است. اهداف طرح توسعه پایدار منظومه‌های 
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

روستایی در دو بخش اصلی و فرعی به شرح زیر مطرح شده است. هدف 
اصلی، پیشــرفت منظومه‌های روســتایی مبتنی‌بر اصول برنامه‌ریزی 
فضایی توسعه پایدار است. در اين راســتا اهداف فرعی زير مد‌نظر قرار 

گرفته است:
 بهره‌برداری سازگار و پایدار از منابع طبیعی – اکولوژیک محدوده؛

 تقویت شبکه تعاملات اجتماعی؛
 تقویت مشارکت ذی‌مدخلان در فرایند توسعه منظومه‏های روستایی؛
 تقویت اقتصاد محلی در پیوند و همگرایی با توسعه اقتصاد منطقه‌ای 

و ملی؛
 انتظام فضایی شبکه‌ای منظومه هماهنگ با منظومه‌های مجاور )با نگاه 

یکپارچه به شهر و روستا(؛
 تدوین چارچوب‌های لازم برای مدیریت کارآمد پیشرفت منظومه‌های 

روستایی.

2-3. فلسفه طرح‏های توسعه پایدار منظومه‌ روستایی از نگاه 
دست‌اندرکاران مربوطه

یافته‏هــای حاصل از مصاحبه‏ها نشــان داد، کارشناســان و متفکران 
طرح‏هــای منظومه‌های روســتایی عقیــده دارند که دلایــل زیادی 
برای مطرح کردن طرح منظومه‌های روســتایی وجود داشــته است 
و این طرح را نخســتین طرح توســعه یکپارچه روســتایی در کشور 
می‌دانند که به‌زعم ايشان در همه ابعاد )از نظام برنامه‌ریزی تا ساختار 
حکمرانی( به همه‌جانبه بودن توسعه و پایداری آن تأکید شده است. این 
کارشناسان به چهار ضرورت که پایه استدلال آنها برای مطرح شدن طرح 

منظومه‌هاست اشاره دارند:

الف( تداوم چالش‌های گذشــته در فرایند توسعه روستاهای 
کشور و بروز چالش‌های جدید در نظام برنامه‌ریزی: در این بخش 
اشاره شده است که چالش‌های بنیادین توسعه روستایی )به‌ویژه موارد 
مرتبط با توسعه اقتصادی و اجتماعی( در کشور با وجود تأکیدها، برنامه‌ها 
و اقدام‌های مختلف توسعه‌ای پابرجا مانده‌اند و این مسئله بیشتر ناشی 
از نگاه تک‌بعدی به مقوله توسعه و حاکمیت نظام تصمیم‌گیری بخشی 
بوده است. از مهم‌ترین چالش‌هایي که در این محور به آنها اشاره شده 

است می‌توان به موارد زیر اشاره کرد:
 تخریب منابع طبیعی و محیط‌ زیســت ازجملــه تخریب عرصه‏های 
جنگلی و مرتعی، بهره‌برداری بی‌رویه از منابع آب زیرزمینی و آلودگی 

منابع آب‌وخاک؛
 پایین بودن نرخ رشد اقتصادی در روستاها؛

 ضعف زیرساخت‌های مرتبط با توسعه فعالیت‌های اجتماعی، اقتصادی 
و کالبدی نواحی روستایی و متناســب و مکمل نبودن زیرساخت‌های 

ایجادشده با مزیت‌های اقتصادی و محیطی؛
 ضعــف تعادل‌های فضایی به‌ویژه تعادل‌های روســتایی، شــهری و 

منطقه‌ای؛ 
 تداوم روند مدیریت‏نشده مهاجرت‌های روستا - شهری.

ازطرفی و در کنار مانایی چالش‌های توســعه روســتایی در کشــور، 
چالش‌های جدیدی در گذر زمان به این مســیر اضافه شــده است و 
درنتيجه، نظام برنامه‌ریزی کشور به مواجهه و اقدام مناسب با آن قادر 
نبوده است. چالش‌هایی که خود بعضاً ریشه در مداخله‌های ناپایدار در 
محیط ‌زیست )با فرض اشتباه نامحدود بودن منابع توسعه( و سیستم 
متمرکز برنامه‌ریزی در کشور دارد. در این بخش به موارد زیر به‌عنوان 

چالش‌های جدید اشاره شده است:
 بروز مخاطرات طبیعی و انســانی جدید )فرونشست‌ها، فروچاله‌ها، 

فرسایش خندقی و غیره(؛
 رشد مصرف‌گرایی و فردگرایی؛
 کاهش سطح امنیت اجتماعی؛
 ایجاد و توسعه خانه‌های دوم؛

 حاشیه‌ای شدن اقشار آسیب‌پذیر به‌ویژه زنان؛
 تعارض بین منافع دولت، مردم و مدیریت محلی.

مانایی چالش‌های توســعه روســتایی و بروز چالش‌های جدید، دارای 
پیامدهایی در اقتصاد فضا و ابعاد اجتماعی و محیطی توسعه روستایی 
بوده است. بروز تنش‌های آبی، کالایی شدن روستا، تخلیه جمعیتی و 
گسترش حاشیه‌نشینی در پیرامون شهرهای مرکزی و کلان‌شهرها، به 
خطر افتادن ضریب خودکفایی و امنیت غذایی، افزایش فقر، بی‌عدالتی 
فضایی و تضعیف ســرمایه اجتماعــی و نهایتاً ناپایداری اکوسیســتم 

روستایی در کشور، پیامدهای بروز این چالش‌ها و عدم رفع آنها است.

ب( غفلت از نقش و جایگاه راهبردی روستاها در توسعه ملی: 
توسعه یکپارچه و پایدار ملی نیازمند توســعه پایدار و متوازن مناطق 
شهری و روستایی است. شواهد و نقطه‌نظرات کارشناسان برنامه‌ریزی 
منطقه‌ای و روستایی در کشور نشان می‌دهد که توسعه جوامع و فضاهای 
روستایی در تناســب با دارایی و مزیت‌های محیطی آنها نبوده است و 
سیســتم متمرکز برنامه‌ریزی و اقتصاد تک‌محصولی )اقتصاد کربنی( 
سبب شده تا این فضاها از جریانات توسعه‌ای در طول زمان و متناسب 
با پیشرفت‌های تکنولوژیک و نوآوری‌های مربوطه باز بمانند. دراین‌باره‌‌ 
دست‌اندرکاران طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی به این موضوع 
اشاره دارند که با تغییرات ســاختاری ایجادشده در سطح بین‌المللی و 
داخلی، روستاها ضمن پذیرش کارکردهای جدید به علت‌های زیر در 
توسعه ملی دارای اهمیت ویژه‌ای هستند، ولی طرح جامع و یکپارچه‏ای 

با توجه به این نقش‏ها تدوین و اجرایی نشده است:
 وجود بخش زیادی از منابع و سرمایه‌های انسانی به‌منزله نیرو و منبع 

اساسی رشد و توسعه در محیط‌های روستایی؛
 تولید مستمر عرضه مواد غذایی و مواد اولیه صنایع؛

 حضور معنادار چشــم‌انداز‏های بکر طبیعی، تاریخی و فرهنگی برای 
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توسعه صنعت گردشگری روستایی. 
با توجه به نقش‌پذیــری جدید عرصه‌های روســتایی در اقتصاد‌ ملی، 
متولیان و کارشناسان طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی به‌وجود 
یک طرح جامع توسعه‌ای تأکید داشــته‌اند که به این نقش‌ها، جایگاه 

محوری‌تری بخشده است.

ج( الزام ناشی از سیاست‌های کلان فرادست مؤثر بر برنامه‌ریزی 
در ســطوح محلی: ازجمله دلایل دیگری که متولیان طرح توسعه 
پایدار منظومه‌های روســتایی به‌عنوان ضرورت شــکل‌گیری چنین 
طرحی مطرح می‌کنند، سیاست‌ها و اسناد بالادستی است. ازجمله این 

سیاست‌ها، مواردی است که در زیر به آنها اشاره شده است.
 همسویی طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی با سیاست‌های کلی 
اقتصاد مقاومتی به‏ویژه بند »3«: در این راستا بیان شده که طرح توسعه 
پایدار منظومه‌های روستایی یکی از راهکارهای مهم در جهت تقویت 
اقتصاد محلی و درنتیجه تحقق اهداف سیاســت‌های مربوطه اقتصاد 
مقاومتی است. بند سوم این سیاست‏ها به بهره‌وری اقتصادی با تقویت 
تولید، توانمندسازی نیروی کار محلی، تقویت رقابت‌پذیری اقتصادی و 

بستر رقابت بین مناطق درونی کشور اشعار دارد.
 آموزش روستاییان و عشایر به‌عنوان عناصر پیشرو و تسهیلگر در زمینه 
برنامه‌ریزی محلی )موضوع جزء هفتم بند »الف« ماده )27( قانون برنامه 

پنج‌ساله ششم اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی کشور(
 توسعه خوشــه‌های کسب‌وکار روســتایی و نواحی صنعتی از طریق 
احداث و توسعه بنگاه‌های اقتصادی رقابت‌پذیر و صادرات‌گرا به کمک 
بخش‌های خصوصی و تعاونی )جزء چهارم بند »الف« ماده )27( قانون 

برنامه پنج‌ساله ششم اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی کشور(
البته بررسي‌ها نشان مي‌دهدك ه سازوكار مشخص و معقولي براي اجراي 
احكام مذكور در طرح‌هاي توسعه پايدار منظومه‌هاي روستاييي ا تعبيه 
نشده است وي ا خيليك م‌رنگ و غيراصولي مدنظر قرار گرفته‌اند. ضمن 
اينكه اساساً تحقق احكام مذكور با فلسفه تشكيل و مأموريت‌هاي بنياد 
مسكن انقلاب اسلامي تناسب و تناسخي ندارد و ورود اين نهاد به اجراي 

احكام مذكور، به‌احتمال زياد به هدررفت منابع منجر خواهد شد.

3-3. شرح خدمات طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی و 
مقایسه آن با طرح‌های مشابه

در این قسمت در ابتدا و با توجه به مســتندات ارائه شده ازسوی بنیاد 
مسکن انقلاب اسلامی، شرح خدمات طرح توسعه پایدار منظومه‌های 
روستایی معرفی شده و در ادامه، شــرح خدمات طرح مذکور به لحاظ 

شباهت، با طرح‌های مشابه مورد بررسی قرار گرفته است.

شرح خدمات و گام‌های اجرایی 
شرح خدمات طرح منظومه‌ها به‌طورکلی در دو بخش زیر قابل ترسیم است:

الف( بخش نخست: این بخش ماهیت مطالعاتی دارد و شامل شناخت 
و تحلیل ویژگی‌های ســاختاری و کارکردی منظومه اســت که خود 

دربرگیرنده موارد زیر می‌شود:
 آماده‌ســازی جامعه محلی و جایگاه منظومه در برنامه‌ها و طرح‌های 

فرادست،
 شناخت و تحلیل ساختاری – عملکردی نظام محیطی – بوم‌شناختی،

 شناخت و تحلیل ساختاری عملکردی نظام اجتماعی – فرهنگی،
 شناخت و تحلیل ساختاری عملکردی نظام اقتصادی،

 شناخت و تحلیل ساختاری عملکردی نظام مدیریتی – نهادی،
 شناخت و تحلیل ساختاری عملکردی نظام کالبدی – فضایی،

 جمع‌بندی نهایــی، تحلیل اثرگذاری و اثرپذیــری و تعیین عوامل و 
نیروهای کلیدی توسعه منظومه.

ب( بخش دوم: شــامل برنامه‌ریزی فضایی توسعه منظومه است که 
شامل محورهای زیر می‌شود:

 ارائه انگاره توســعه منظومــه مبتنی‌بر جهت‌گیــری مفهومی طرح 
منظومه، طرح‌های فرادست و گفتمان جامعه محلی،

 تدوین چشم‌انداز و اهداف توسعه منظومه،
 راهبردها و سیاست‌های اجرایی توسعه منظومه )فرابخشی و بخشی(،

 سازمان فضایی پیشنهادی منظومه،
 تدوین طرح توسعه پايدار منظومه‌هاي روستايي.

طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی بنا بر شرح خدمات 
گفته شده، در چهار گام به شرح زیر تهیه و پیاده‌سازی می‌شود.
گام اول: شامل مقدمات اجرایی طرح است که مشتمل بر مراحل زیر 

است:
 انعقاد تفاهم‌نامه چندجانبه بین استانداری، سازمان برنامه‌ و بودجه و 

بنیاد مسکن انقلاب اسلامی،
 تهیه برنامه اجرایی اولیه مبتنی‌بر خروجی طرح توسعه پایدار منظومه،

 انتخاب تسهیلگران و اجرای نشست توجیهی – آموزشی با آنان.
گام دوم: شامل هماهنگی در سطوح استانی، شهرستانی و محلی است 

و دربرگیرنده موارد زیر می‌شود:
 برگزاری جلســه هماهنگی با استانداری، ســازمان برنامه و بودجه و 
دستگاه‌های اجرایی )در قالب شــورای برنامه‌ریزی و توسعه استان و با 

کارگروه‌های مرتبط(،
 برگزاری جلسه هماهنگی با فرمانداری و دستگاه‌های اجرایی )در قالب 

کمیته برنامه‌ریزی شهرستان(،
 برگزاری جلســه هماهنگی و آشــنایی دهیاران بــا ماهیت طرح و 
رویکردهای اجرایی آن در محل بخشــداری و یا در یکی از روستاهای 

حوزه منتخب.
گام سوم: حضور در روستا و مذاکره با جامعه روستایی که شامل موارد 

زیر می‌شود:
 حضور اولیه در روستا با حضور دهیار و نشست توجیهی با روستاییان 
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

با همراهی تسهیلگران، 
 اجرای کارگاه‌های آموزشی – برنامه‌ریزی،

 تهیه فهرست پروژه‌های قابل‌اجرا،
 طراحی و تدوین دفترچه‌های اولیه پروژه‌های اجرایی، 

 اجرای کارگاه‌های آموزشی – طرح‌ریزی،
 تهیه دفترچه طرح‌های اجرایی )مجریان محلی/ تسهیلگران/ راهبران(.
گام چهارم: در گام چهارم که گام انتهایی محسوب می‏شود، طرح وارد 

فاز اجرا می‏شود که مراحل زیر را طی می‏کند:
 پیاده‌سازی طرح‌های اجرایی،

 گسترش زنجیره‌های تولید و تبیین حوزه فضایی تولید – بازار،
 اشاعه در محدوده منظومه )درونی و بیرونی(.

درخصوص شرح خدمات و نحوه اجرای طرح منظومه‌ها باید این نکته 

ذکر شود که بنا بر مباحث کارشناســان بنیاد مسکن انقلاب اسلامی 
چون در این طرح تاکنون نگاه پایلوت حاکم بوده اســت، شرح خدمات 
آن هیچ‌وقت تثبیت نشده است و متناسب با نقدهای دریافتی اصلاحات 
مدنظر به انجام رســیده است. این اصلاحات بیشــتر در ساختار شرح 
خدمات، خود را نشان داده است. طبق آخرین اصلاحیه که منتشر نشده 
و در دســترس قرار ندارد، فاصله بین فاز تهیه و فاز اجرای طرح کاهش 
پیدا کرده است. در آخرین نسخه، فعالیت مطالعاتی و اجرایی به‌صورت 
هم‌زمان به انجام می‌رسد. تسهیلگران در کنار مشاوران قرار گرفته‌اند و 
مشاوران نیز در مرحله اجرا حضور دارند. در شرح خدمات جدید، بخش 
شناختی کوتاه شده و سعی شده از داده‌ها و اطلاعات سایر دستگاه در 

این زمینه استفاده شود.

 4. طرح‌های مشابه با طرح‏های توسعه پایدار منظومه روستایی

طرح منظومه‌ها که در اهــداف ابتدایی خود و در فلســفه وجودی آن 
به‌عنوان یک طرح یکپارچه توســعه‌ای برای مناطق روستایی در نظر 
گرفته شده اســت؛ به‌مرور زمان کمتر به این اصول خود وفادار ماند و با 
توجه به رویکرد فضای برنامه‌ریزی کشور در چند سال اخیر و برخلاف 
مأموريت‏هاي قانوني بنياد مســكن انقلاب اسلامي و ظرفيت‏هاي فني 
اين نهاد، ماهیت یک طرح اقتصادی به خود گرفته و به سایر جنبه‌های 
توسعه )اجتماعی، فرهنگی و زیست‌محیطی( و اصول توسعه پایدار که در 
متن و اهداف طرح به‌وضوح اشاره شده، کمتر وفادار مانده است. حرکت 
طرح به‌سمت یک طرح توســعه‌ای که رویکرد اقتصادی و اشتغال‌زایی 
دارد باعث شده است که این طرح با برنامه‌ها و طرح‌هایی از دستگاه‌های 
دولتی و حاکمیتی شباهت پیدا کند. در زیر به دو نمونه از طرح‌هایی که 

با طرح منظومه‌ها شباهت دارند اشاره شده است.1

1-4. برنامه توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستاهای سازمان 
برنامه و بودجه

براســاس جزء »1« بند »الف« ماده )27( قانون برنامه پنج‌ساله ششم 
توسعه، سازمان برنامه و بودجه مکلف شده است در راستای برنامه‌ریزی 
منطقه‌ای، تقویت اقتصاد روستایی و توســعه اقتصاد صادرات‏محور، تا 
پایان برنامه ششم توسعه برای 25000 روستا )هر سال 5000( »برنامه 
توســعه اقتصادی و اشــتغال‌زایی« تدوین و پس از تصویب در شورای 
برنامه‏ریزی و توسعه اســتان‏ها به مرحله اجرا برســاند. در این راستا 
متناسب با محورهای کلی تعریف شده در قانون برنامه، به‌طور مشخص 
برای برنامه توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستاهای کشور هدف کلی 

و اهداف فرعی به شرح زیر مطرح شده است:
1. شایان ذکر است که هدف این گزارش، ارزیابی »برنامه توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستاها« و طرح »آبادانی و پیشرفت بنیاد مســتضعفان انقلاب اسلامی« نیست و اطلاعات ارائه شده درخصوص این دو طرح در گزارش 

حاضر، اجمالی و برپایه مباحث رسمی دستگاه‏های مربوطه است.  

هدف کلی: توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستاهای هدف برنامه
اهداف ویژه:

 شناخت علمی و تحلیل راهبردی مزیت‌ها، توانمندی‌ها و تنگناهای 
اساسی توسعه اقتصادی و اشــتغال‌زایی در روستاهای هدف دهستان/

بخش؛
 بسترســازی برای رفع تنگناها و بهره‌گیری از توانمندی‌هاي توسعه 

اقتصادی و اشتغال‌زایی در روستاهای هدف دهستان/بخش؛
 یکپارچه‌ســازی، هدفمند کردن و تعیین اولویت‌های سرمایه‌گذاری 

اقتصادی اشتغال‌زا در روستاهای هدف دهستان/بخش؛
 تقویت ظرفیت‌های موجود و ایجاد ظرفیت‌های جدید تولیدی با تأکید 
بر تکمیل زنجیره ارزش و زنجیره تولید با مشارکت بخش غیردولتی در 

روستاهای هدف دهستان/بخش؛
 تقویت و نهادینه‌سازی مشارکت بخش عمومی، خصوصی، تعاونی و 
مردمی )ساکنان و ذی‌نفعان روســتاهای هدف( در توسعه اقتصادی و 

اشتغال‌زایی در روستاهای هدف دهستان/بخش.
برنامه توســعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روســتایی ازلحاظ موضوعی، 
مسئله توســعه اقتصادی را با تأکید خاص بر اشتغال‌زایی و با مشارکت 
و با محوریت حضور روســتاییان و ذی‌نفعان محلــی مدنظر قرار داده 
اســت. مطابق با موازین این برنامه، در هرسال برای هر استان برمبنای 
سهم‌بندی‌های تعریف شــده )از کل پنج هزار نقطه روستایی مصوب 
در قانون برای هرسال(، تعدادی نقاط روســتایی مشخص و برای این 
روستاها در قالب مجموعه یک یا چند دهستان، برنامه توسعه اقتصادی 
و اشــتغال‌زایی تهیه می‌‌شــود. لذا این برنامه، ازلحاظ مکانی در سطح 
دهستان یا بخش تهیه می‌شود و تعدادی از روستاها به‌عنوان روستاهای 
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هدف برنامه مورد توجه قرار می‌گیرند. ازلحاظ زمانی، این برنامه بعد از 
تهیه، قابلیت عملیاتی داشته و به‌عنوان برنامه راهبردی پنج‌ساله برای 

روستاهای هدف مورد توجه قرار می‌گیرد.
شناخت و بررسی مسائل اولویت‌دار اقتصاد روستایی، مهم‌ترین محور 
برنامه توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روســتایی است. براساس اعلام 
ســازمان برنامه و بودجه کشــور، این برنامه از رهگذر احصا توان‌ها و 
تنگناهای توسعه اقتصادی و اشتغال روستایی و ارائه یک چشم‌انداز کلی 
از وضعیت اقتصاد مناطق روستایی، اســتراتژی‌های توسعه‌ای را برای 
برون‌رفت از توسعه‌نیافتگی اقتصادی ارائه می‌دهد و درنهایت به تعریف 
و تعیین اقدام و فعالیت‌های اقتصادی محرک و پیشران توسعه اقتصاد 
محلی و طرح‌ها و پروژه‌های اشتغال‌زایی روستایی در روستاهای هدف و 
در پهنه دهستان / بخش می‌رسد. به عبارت بهتر گزارش نهایی این برنامه 
مشتمل بر سند راهبردی در سطح دهستان/ بخش و برنامه‌های عملیاتی 
در قالب اقدام‌های توسعه‌ای )فعالیت، طرح‌ها و پروژه‌های سرمایه‌گذاری 
و الزامات وابسته به آن( در ســطح هریک از روستاهای هدف دهستان/ 

بخش خواهد بود]12[.

2-4. طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد مستضعفان انقلاب اسلامی 
در سال 1393 به دستور مقام معظم رهبری و در راستای سیاست‌های 
اقتصاد مقاومتی، بنیاد علوی، طرح آبادانی و پیشــرفت را در راستای 
محرومیت‌زدایی از مناطق روستایی ارائه کرد. این طرح برای اولین بار در 
شهرستان قلعه‌گنج اجرا شد و سپس با الگوبرداری از این منطقه به سایر 
شهرستان‌ها نیز تسری داده شد. متولیان طرح مذکور به ویژگی‌های آن 

در قالب محورهای زیر اشاره داشته‌اند.1
 الگویی است پویا در راستای محرومیت‌زدایی، عدالت اجتماعی، رشد 

اقتصادی و حفاظت از منابع طبیعی؛
 دارای راهبردی جامع‌نگر است که بر دانش‌محوری، معیشت پایدار و فقرزدایی از 

طریق مشارکت مردمی و توانمندسازی فردی و نهادی تأکید دارد؛
 فرهنگ کار و رو حیه جهادی را ترویج می‌دهد.

در فرایند تهیه طرح‏های آبادانی و پیشــرفت مدنظــر این طرح، هفت 
ســرمایه مورد تأکید اســت و بنیاد علوی به پشــتوانه و با تقویت این 
ســرمایه‌ها به دنبال نیل به اهداف آبادانی و پیشرفت است. این هفت 
سرمایه عبارتند از: سرمایه‌های فرهنگی و دینی، انسانی، طبیعی، مالی، 
اجتماعی، فیزیکی و سازمانی. اهداف اصلی طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد 

علوی به شرح زیر است:
 محرومیت‌زدایی و فقرزدایی،

 ایجاد فرصت‌های برابر با بهبود فضای کسب‌وکار و توسعه مشاغل،
 ظرفیت‌سازی در توان‌های هر منطقه برپایه مزیت‌های نسبی آن منطقه.

 همچنين راهبردهای کلان طرح آبادانی و پیشــرفت بنیاد علوی به 

https://www.alavi-bonyad.com :1.  برگرفته از پرتال رسمي بنياد علوي به آدرس اينترنتي
https://irna.ir/xjKRbz :2. براساس آمار منتشر شده از مشاور رئیس بنیاد مستضعفان انقلاب اسلامی ایران، منتشر شده در خبرگزاری جمهوری اسلامی ایران )ایرنا(، قابل دسترسی در

شرح زیر است:
 ترویج الگوی بنیاد علوی ضمن برندســازی در سه مقیاس عاملیت، 

مشارکت، مشاوره و ترویج،
 عدم تصدی‌گری، انجام برون‌سپاری و نهادسازی )مردم‌محور(، 

 تمرکز بر ارائه خدمات نرم‌افزاری به‌جای سخت‌افزاری، 
 محوریت آبادانی و پیشرفت با همکاری نهادهای محلی،

 جذب سرمایه و همکاری خیرین، گروه‌های جهادی و داوطلبان،
 به‌کارگیری خدمات دولتی در منطقه،

 جذب و تجمیع نقدینگی‌های خرد هر منطقه در قالب صندوق‌ها،
 انجام طرح‌ها برمبنای قابلیت واگذاری به بخش‌های دیگر،

 پرورش نخبگان، نیروهای متخصص و مشمولان نظام‌وظیفه با هدف 
نگهداشت آنها در منطقه و ایفای مسئولیت خدمت به مردم،

 انتخاب سه دهک پایین جامعه به‌عنوان مخاطب اصلی طرح،
 توسعه برمبنای مزیت نسبی مناطق و تکمیل زنجیره تأمین و ارزش 

محصولات با اولویت صادرات،
 انجام اقدام‌ها براساس سند جامع توانمندسازی در چهار بعد معیشت، 

آموزش، سلامت و فرهنگ.
 با توجه به اهداف و اســتراتژی‌های بنیاد علــوی در محرومیت‌زدایی، 
مراحل انتخاب منطقه هدف تا رسیدن به پیشرفت و آبادانی پایدار آن 

منطقه، به‌ترتیب به‌شرح زیر است: 

انتخاب منطقه محروم، 1

انجام مطالعات نقــاط ضعف، قــوت، فرصت‏هــا و تهدیدهای  ۲

)SWOT( منطقه منتخب،
ارائهي ا تدوين برنامه )براساس سند جامع توانمندسازی(، ۳

اجرای برنامه، ۴

تدوین استراتژی خروج. ۵

براساس آخرین آمار، طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد علوی هم‌اکنون در 
40 منطقه محروم کشور در حال اجراست.2

الگوی طرح آبادانی و پیشــرفت با بهره‌گیری از دو بازوی تسهیلگری 
)توان‌افزایی( و مطالعاتی بــه دنبال رفع محرومیــت از مناطق کمتر 
توسعه‌یافته است. بنابراین برخلاف طرح‌های توسعه پایدار منظومه‏های 
روستایی که شــاخص محرومیت را در انتخاب محدوده‌های مطالعاتی 
انتخاب منظومه دخیل نمی‌کند، در طرح آبادانی و پیشرفت، مهم‌ترین 
شــاخص کلیدی در انتخاب محــدوده مطالعاتی شــاخص »ضریب 
محرومیت« است. بنابراین رویکرد مطالعات این نوع طرح‌ها نیز رویکرد 

»معیشت پایدار« با تأکید بر سرمایه‌های معیشتی است )جدول 3(. 
در طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد علوی، با تأکید بر نظام مدیریت یکپارچه 
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

و عمل‌گرا، تقسیمات سیاسی »شهرستان« به‌عنوان محدوده مطالعاتی 
انتخاب شــده که در آن به نقش »فرماندار« برای اجرایی شدن طرح‌ها 
و پروژه‌ها تأکید شده است. درحالی‌که در طرح‌های منظومه روستایی 

با تأکید بر انســجام فضایی-کارکردی سکونتگاه‌ها، محدوده »بخش« 
ملاک قرار گرفته است )جدول 3(.

جدول ۳. مقایسه طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد علوی با طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی بنیاد مسکن 

طرح آبادانی و پیشرفتطرح توسعه پایدار منظومه روستایی

انتخاب تقسیمات سیاسی شهرستان به‌عنوان محدوده مطالعاتیانتخاب تقسیمات سیاسی بخش به‌عنوان محدوده مطالعاتی

بخشدار به‌عنوان مهم‌ترین نهاد سیاسی بخش، فاقد قدرت اجرایی لازم برای 
فرماندار از قدرت اجرایی مناسب‌تری در مقایسه با بخشدار برخوردار استمطالبه‌گری و پیشبرد برنامه‌ها۱

رویکرد مطالعات اقتصادی- معیشتیرویکرد مطالعات فضایی- کالبدی )با تقویت بعد اقتصادی در سال‌های اخیر(

تأکید بر اجرا در حین مطالعهاول مطالعه بعد اجرا۲

با توجه به طولانی شدن فرایند مطالعه تا تصویب )حداقل دو سال( و تحولات 
عمده سیاسی-اقتصادی کشور، از ضمانت اجرایی پایین برخوردار است.

با تأکید بر اجرا در حین مطالعه، شاخص‌ها قابل پیش‌بینی و برنامه‌ها از 
ضمانت اجرایی بالاتری برخوردار است

فعالیت هم‌زمان گروه تسهیلگری و گروه مطالعاتفاقد گروه تسهیلگری در حین مطالعه۳ 

شناخت نسبتاً عمیق با مشارکت فعال جامعه محلیشناخت سطحی با تأکید بر ابزار پرسشنامه

آگاهی عمومی از تدوین طرحناآگاهی جامعه محلی از تدوین طرح

دارای تفاهم‌نامه فی‌مابین بنیاد مسکن، سازمان برنامه و بودجه و استانداری‌ها 
برای عملیاتی شدن برنامه‌ها

دارای تفاهم‌نامه فی‌مابین بنیاد علوی با استانداری جهت عملیاتی شدن 
برنامه‌ها

مشارکت حداکثری دستگاه‌های اجرایی با الزام فرماندار برای ارائه اطلاعات طولانی شدن اخذ اطلاعات از دستگاه‌های اجرایی
در اسرع وقت

به دنبال رفع مسائل کلیدی با بیشترین اثربخشی استبه دنبال توسعه همه‌جانبه در کلیه بخش‌هاست

به‌‌رغم سابقه بالای تهیه طرح توسعه پایدار منظومه روستایی، اثرات آن 
نامشخص است.

به‌رغم مدت‌زمان کوتاه از اولین تجربه این طرح در قلعه‌گنج، آثار مثبتي 
به‏خصوص در زمينه تأمين مالي خرد ديده مي‏شود

۱.  البته این ادعا ازسوی کارشناسان متولی این طرح وجود دارد که در شرح خدمات جدید این طرح )که البته منتشر نشده و در دسترس قرار ندارد( محدوده مطالعاتی بین بخش و شهرستان متغیر است و در‌صورتی‌که یکپارچگی 
اقتصادی و همگنی جمعیت در سطح شهرستان وجود داشته باشد مقیاس طرح در سطح شهرستان تعریف می‌شود.

۲. این ادعا از‌سوی کارشناسان متولی طرح منظومه‌ها وجود دارد که در شرح خدمات جدید )همان‌طور که گفته شد از این شرح خدمات رونمایی نشده است(، مطالعات و اجرا با هم دیده شده است و تسهیلگران هم‌زمان با مشاوران 
مطالعاتی به منطقه ورود می‌کنند. البته اطلاعات مستندی در این زمینه ارائه نشده است. 

۳.  طبق شرح خدمات قابل‌دسترس موجود.

آنچه که از مقایسه برنامه توســعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستاها و 
طرح آبادانی و پیشــرفت بنیاد علوی با طرح منظومه‌ها برمی‌آید این 
مسئله است که هدف هر سه مورد این طرح‌ها، توسعه اقتصاد محلی از 
طریق پیشران‌های توسعه و مزیت‌های محیطی منطقه است. هرچند 
اختلاف‌های جزئی در شرح خدمات و استراتژی‌ها وجود دارد. به این 
صورت که در دو طرح توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی روستایی سازمان 
برنامه و بودجه و طرح آبادانی و پیشرفت بنیاد علوی رویکرد نقطه‌ای 
و در طرح منظومه‌ها رویکرد پهنه‌ای غلبه داشــته ولی در عمل و اجرا 
به‌زعم کارشناسان، هر ســه طرح مســیرهای تقريباً یکسانی را طی 

کرده‌اند و در مواردی که دســتگاه‌های دولتی از آنها پشتیبانی لازم را 
داشته‌اند )مانند پیاده‌سازی طرح منظومه‌ها در شهرستان طارم که با 
حمایت سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی اســتان زنجان همراه شد و در 
چارچوب این حمایت، استانداری‌ از طریق کمیته برنامه‌ریزی استان، 
کمیته‌های برنامه‌ریزی شهرستان را مکلف کرد تا 25 درصد از بودجه 
ادارات دولتی محلی را به مصوبات طرح منظومه‌ها اختصاص دهند(، 
موفق عمل کرده‌انــد و ازآنجایی‌که دســتگاه‌های دولتی همراهی و 
همکاری کافی نداشته‌اند، عملًا نتوانسته‌اند به توفیقات چندانی دست 

پیدا کنند. 
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 5. نقد‌ها و چالش‌های مرتبط با طرح توسعه پايدار منظومه روستايي از دیدگاه صاحب‌نظران
در جهت بررسی و تحلیل کارآمدی طرح‏های توسعه پایدار منظومه‌های 
روســتایی، از نظر کارشناســان و صاحب‌نظران مرتبط با این طرح‏ها 
استفاده شد که در سه گروه قابل دسته‏بندی هستند: الف( اعضای هیئت 
علمی دانشگاه‏های معتبر نظیر دانشگاه تهران، دانشگاه تربیت مدرس 
و دانشگاه شهید بهشــتی که درباره این طرح نظریه‏پردازی کرده‌اند و 
یا نقدهایی را به روش‌های مختلف )مانند پایان‏نامه، مقاله،ي ادداشــت 
در خبرگزاری‏ها و ...( بیان داشته‏اند؛ ب( کارشناسان متولی طرح‏های 
توســعه پایدار منظومه‌های روستایی که با شــرکت‌های مهندسین 
مشاور مربوطه همکاری داشته و به‌ انحای مختلف در تهیه و تدوین این 
طرح‌ها مداخله داشته‏اند و ج( نمایندگان دستگاه‌های اجرایی مربوطه 
با محوریت کارشناسان بنیاد مسکن که به‌طور مستقیم در جریان تهیه 
و اجرای این طرح‌هــا بوده‌اند. این گزارش با اســتفاده از ابزار مصاحبه 
نیمه‌ساختاریافته نظرات کارشناسی این سه گروه از نخبگان را دریافت 
و تحلیل کرده است. مصاحبه‌ها تا رسیدن به اشباع نظری ادامه داشته 

است.
به‌طورکلی نقدها و نظرات افراد صاحب‌‌نظر درباره طرح‏های توســعه 
پایدار منظومه‌های روستایی را می‌توان در سه دسته تقسیم‌بندی کرد: 
بخش اول شامل نقدهایی است که مرتبط با محتوا، اصول، مبانی و شرح 
خدمات این طرح بیان شده اســت و غالباً به این موضوع اشاره می‌کند 
که در مرحله اجرا، طرح منظومه‌ها بــه اصول و مبانی خود )ازجمله دو 
اصل همه‌جانبه بودن و یکپارچه بودن و نیز متکی بودن به اصول توسعه 
پایدار( وفادار نبوده و یا کمتر به آن پایبند بوده است. دسته دوم نقدها 
به چگونگی و روش اجرایی طرح منظومه‌ها برمی‌گردد؛ در این راســتا، 
نظرات کارشناسان بر این منوال است که پیشــران‌های تعیین‌شده با 
گذشته تاریخی و طبیعی منظومه‌ها ارتباط چندانی را برقرار نمی‌سازد و 
پروژه‌های تعریف‌شده در قالب این پیشران‌ها در برابر تحولات اقتصادی 
و اجتماعی، انعطاف‌پذیری لازم را ندارد، چراکه تغییرپذیری شــرایط 
اقتصــادی و البته تحولات اجتماعــی و فناوری، کاربــرد برنامه‌ریزی 
میان‌مدت را کاهــش داده و بــر انعطاف‌پذیری برنامه‌ها در شــرایط 
کوتاه‌مدت‌تری تأکید دارند. درنهایت بخش ســوم نظرات کارشناسان 
مربوط به نقدهایی است که به جایگاه سازمانی و حکمرانی بنیاد مسکن 
انقلاب اسلامی وارد شده است. در این راستا صاحب‌نظران اعتقاد دارند 
که بنیاد مسکن اولاً پشــتوانه قانونی لازم و ظرفيت فني كافي را برای 
اجرای طرح منظومه‌ها ندارد و نبود این پشتوانه باعث شده تا در اجرا، این 
طرح نتواند همکاری و همراهی دستگاه‌های دولتی را به‌طور مطلوبی با 
خود به همراه داشته باشد. همچنين در مرتبه دوم اشاره داشته‌اند که با 
ورود بنیاد مسکن به طرح منظومه‏ها، طی یک فرایند، به‏نوعی جایگاه این 
دستگاه به شکل مغایر با اصول نظام صحیح اداری، از یک نهاد حاکمیتی 

1. البته کارشناسان بنیاد مسکن در این خصوص اشاره کرده‌اند که در شرح خدمات جدید )که هنوز منتشر نشده است( محدوده اجرایی مدنظر دارای انعطاف است، بدین‌صورت که محدوده اولیه مدنظر بخش است )با مقیاس 
1:25000( و در‌صورتی‌که یکپارچگی طبیعی، اقتصادی و همگنی جمعیت در سطح یک شهرستان وجود داشته باشد این مقیاس به سطح شهرستان ارتقا پیدا می‌کند.

وظیفه‏مند در زمینه مباحث کالبدی-فیزیکی )عمدتاً مسکن محرومان 
و طرح هادی روستايي( به متولی طرح‌های یکپارچه توسعه روستایی در 

حال تغییر بوده است. 
در ادامه به تشریح نقدهای گفته شده در سه محور مورد بحث به تفصیل 

بیشتری در زیر پرداخته شده است.

1-5. نقدهای مرتبط با اصول و مبانی
نقدهــای مرتبط با بخــش اصول و مبانــی طرح‏های توســعه پایدار 

منظومه‌های روستایی به شرح زیر است:
 انتخاب مقیاس سیاســی بخش به‏عنوان محدوده مطالعاتی، سطح 
مناسبی برای تحقق اهداف طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی 
نیست، چراکه این طرح در سطح مذکور، ســازوکاری برای استفاده از 
قدرت حکمرانــی نهادهایی مانند فرمانداری و اداره جهاد کشــاورزی 
شهرستان‌ها را ندارد. در این راستا شاید بهتر آن است که مقیاس طرح، 
شهرستان تعریف شود و در‌عین‌حال، این مقیاس دارای انعطاف باشد؛ 
به‌نحوی‌که در شهرستان‌هایی که شــاخص‏‌های اجتماعی و اقتصادی 
سطوح متفاوتی از توسعه را نشان می‌دهند و جمعیت و ملاک‌هایی نظیر 
وســعت جغرافیایی، امکان تدوین و پیاده‌سازی را در سطح شهرستان 
نمی‌دهد، سطح بخش به‌عنوان سطح تهیه و اجرای طرح انتخاب شود.1
 در شــرح خدمات طرح منظومه‌ها و در بخش »شــناخت و تحلیل 
ســاختاری عملکردی نظام مدیریتی – نهادی« که مرتبط با نهادها و 
نهادسازی است، برداشت درستی از مفهوم نهادها صورت نگرفته است 
و از نهاد، بیشــتر برداشــتی فیزیکی و به معنی ایجاد نهادهای جدید 
صورت گرفته است و بر رویه‎هایی همچون نهادسازی، تقویت شبکه‌ها، 
ســاماندهی نهادهای غیررســمی، همگرایی و واگرایی سیاست‌های 

فرابخشی و بخشی توجه لازم نشده است. 
 برنامه‌ریــزی فضایــی به‌عنوان رویکــرد حاکم و پایــه نظری طرح 
منظومه‌های روستایی در شــرایط فعلی نمی‌تواند به‏تنهایی به‌عنوان 
رویکرد کاملی برای یک طرح همه‌جانبه در نظر گرفته شــود. مطابق 
با اصول این رویکرد که برگرفته از نظریه مکان مرکزی والتر کریستالر 
اســت، فضا دارای نظم خاصی است و ســکونتگاه‌های انسانی با توجه 
به جمعیت، کارکرد و موقعیت و مرکزیت خود دامنه نفوذ مشــخصی 
دارند و درنتیجه در طول فضا با فاصله مشــخصی از هم قرار می‌گیرند. 
وجود چنین نظم و ســاختاری در دنیای واقعی و به‏ویژه در جغرافیای 
سکونتگاهی ایران بسیار مشکل است. مسئله دیگر درخصوص رویکرد 
فضایی این نکته است که این رویکرد در دهه 1960 مطرح شده است 
و طبیعتاً مفاهیم و اصــول جدیدتر برنامه‌ریــزی منطقه‌ای همچون 
مفاهیم و اصول نظام نوآوری منطقه‌ای )مزیت‌گرایی هوشمند( در آن 
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

دیده نمی‌شــود درنتیجه باید در جهت به‌روز شدن مفاهیم این طرح با 
دیدگاه‌های جدید‌تر برنامه‌ریزی منطقه‌ای اقدام‌های لازم صورت پذیرد.

2-5. نقدهای مرتبط با فرایند تهیه و تدوین طرح
علاوه‏بر نقدهایی که در‌بــاره اصول و مبانی مورداســتفاده برای تهیه 
طرح‏های توســعه پایدار منظومه‏های روســتایی بیان شد، نکاتی نیز 
وجود دارد که بر فراینــد تهیه و تدوین طرح ازجمله روش‏شناســی، 
پایبندی به اصول و مبانی مورداستفاده، صلاحیت مهندسین مشاور و ... 
مترتب است که نتیجتاً سبب شده طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های 
روستایی کیفیت پایینی داشته باشــند. جزئیات این موضوع در ادامه 

بیان می‏شود: 
 عدم پايبندي مناسب به اصول و مباني موردنظر در تدوين طرح‌هاي 
توسعه پایدار منظومه‌های روســتایی: در طرح منظومه‌ها اشاره شده 
که هدف اصلی این طرح پیشــرفت منظومه‌ روستایی مبتنی‌بر اصول 
برنامه‌ریزی فضایی توسعه پایدار است؛ ولي با بررسی اصول توسعه پایدار 
و مفاهیمی مانند رعایت حقوق نسل‌های آینده، حفاظت از منابع طبیعی، 
مصرف کنترل شده منابع تجدیدپذیر، حذف کنترل شده مواد آلاینده، 
حفاظت از تنوع زیستی، سلامت ساکنان و نوآورانه کردن فعالیت‌های 
اقتصادی و نیز تأمل در شرح خدمات طرح منظومه‌ها، این نکته به‌نظر 
می‌رسد که اصول توسعه پایدار )فارغ از نقدهای ماهوی به تناقض‏های 
معرفتی توسعه پایدار( در طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های روستایی 
کمتر مورد توجه قرار گرفته و به‌صورت روشــن و شــفاف به آن اشاره 
نشده اســت. چنانچه در عمل نیز پس از گذشت چند سال، به‌ویژه بعد 
از تدوین برنامه ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی کشور، این 
طرح بیشتر به‌سمت یک طرح اقتصادی حرکت کرده است؛ در‌حالی‌که 
اصولاً ماهیت طرح منظومه‌های روستایی، تعریف پروژه و طرح‌های خرد 

اقتصادی نیست.
 عدم همخوانی کافی طــرح و پروژه‏های تعریف‏شــده با قابلیت‏های 
اقتصادی-اجتماعی و به‌طورکلی مزیت‌های نســبی منظومه: یک نقد 
اساسی درخصوص روش‌شناسی طرح منظومه‌ها این مسئله است که 
با وجود بررســی وضعیت طبیعی، اقتصادی و اجتماعی منطقه مطابق 
با شــرح خدمات این طرح که البته هنوز و بعد از تجربه 12 پایلوت در 
کشور مصوب و نهایی نشده است؛ پیشران‌های تعریف‌شده و متعاقب با 
آن پروژه‌های طراحی‌شــده بعضاً با قابلیت‏های اقتصادی-اجتماعی و 
به‌طورکلی مزیت‌های نسبی منظومه همخوانی و سازگاری ندارد و حتی 
در برخی مواقع پیشران تعیین شده نمی‌تواند اقتصاد ناشی از مقیاس 
را در سطح منظومه برقرار ســازد )مانند طرح نوغانداری در شهرستان 
گچساران(. البته در برخی موارد پیشران‌ها به‌درستی تعریف شده‌اند، 
ولی در ذیل این پیشران‌ها پروژه‌های مشــخصی تعریف نشده است و 
تعریف پیشران فقط به‌صورت کلی و در جهت به انجام رساندن بخش 
مطالعات طرح بوده است و درنهایت مقامات سیاسی منطقه، پروژه‌های 

مدنظر خود را فارغ از نتایج مطالعات طرح منظومه‌ها به اجرا گذاشته‌اند.
 غلبه نگاه تک‏بعدی بر ماهیت طرح: در تهیه طرح‏ها در ابتدا غلبه نگاه 
کالبدی و فضایی طرح بیشتر بوده است. هم‌زمان با اجرایی شدن برنامه 
توسعه اقتصادی و اشتغال‌زایی سازمان برنامه و بودجه براساس تکلیف 
قانون برنامه ششــم، طرح منظومه‌ها تغییر رویکرد داده و بیشتر جنبه 
یک طرح توسعه اقتصادی پیدا می‌کند و بیش‌از‌پیش از فلسفه و مبانی 
وجودی خود فاصله می‌گیرد. در‌واقع طرح منظومه‌ها هرگز نتوانســته 
است ماهیت یک طرح یکپارچه و همه‌جانبه را داشته باشد؛ ماهیتی که 

مورد ادعا و در‌واقع فلسفه وجودی این طرح بوده است.
 عدم تناسب کافی تخصص و زمینه کاری برخی از مهندسین مشاور 
طراح طرح‏ها با ماهیت و کارکرد نواحی روســتایی: طبق شواهد، غالب 
شرکت‌های مهندسین مشــاور که برای تهیه طرح‏های توسعه پایدار 
روستایی انتخاب شده‏اند، دارای رسته شهرسازی و برنامه‌ریزی فضایی 
بوده‏اند. این موضوع سبب شده است تا الزامی به استفاده از توانمندی و 
ظرفیت سایر حوزه‌ها همچون تخصص‌های مرتبط با کشاورزی، منابع 
طبیعی، جامعه‌شناسی، صنایع و سایر موارد مربوطه وجود نداشته باشد. 
 عدم تناسب اعتبارات اختصاص‏یافته برای تهیه طرح‏ها با گستردگی 
و پیچیدگی طرح‏ها: به اعتقاد کارشناسان بنیاد مسکن، یکی از دلایل 
پایین بودن کیفیت طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های روستایی، پایین 
بودن مبالغی اســت که برای انجام مطالعات این طرح‌ها در نظر گرفته 
شده اســت. این طرح‌ها با مبلغ حدود صد میلیون تومان به مشاوران 
دارای صلاحیت از نظر بنیاد واگذار می‌شود و چون این مبلغ تناسب لازم 
را با شرح خدمات گســترده طرح مذکور ندارد، درنتیجه علاوه‏بر اینکه 
تهیه طرح‏ها به‌صورت سطحی و کُند پیش می‌رود، برخی از شرکت‏های 
مهندس مشاور اهتمام کافی برای اعمال دقت بیشتر در تدوین باکیفیت 
طرح‏های مذکور به خرج نمی‏دهند. ازطرفــی هیچ‏گونه تضمینی نیز 
از‌طرف شرکت‌های مهندسین مشــاور بابت قابلیت اجرایی مطالعات 
انجام شده، اخذ نمی‏‌شــود و این به‏نوبه خود منجر به این می‏شود که 
طرح‏های تهیه‏شده در فاز اجرایی با چالش‏هایی مواجه شوند و یا اینکه 

اصلًا طرح اجرا نشود.
 تعریف پروژه‌ها و طرح‌های خرد اقتصادی در طرح‏ها برخلاف ماهیت و 
چارچوب منظومه‌های روستایی: طبق بررسی‌های انجام شده، خروجی 
طرح منظومه‌ها به تعریف پروژه‌های کوچک اقتصادی برای روســتاها 
به‌صورت نقطه‌ای می‌انجامد. این در حالی است که این طرح باید مواردی 
ازجمله مزیت‌های اقتصادی، شــبکه راه‌های اصلی و فرعی، جانمایی 
تأسیسات زیربنایی، بازارها، چشم‌انداز رشــد اقتصادی و فقرزدایی را 
یک منطقه ترسیم کند و استخراج مصادیق و جزئیات کسب‏وکار را به 
سازوکارهای پویاتری واگذار کند. به‏عبارتی دقیق‏تر، تعریف پروژه‏های 
خرد در طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های روستایی نمی‌تواند منطبق 
با مختصات یک طرح راهبردی با هدف توســعه یکپارچه و همه‌جانبه 

باشد.
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3-5. نقدهای مرتبط با اجرا و پیاده‏سازی طرح
همان‌گونه که پیش‏تر اشاره شد، برخی از طرح‏های پایلوت توسعه پایدار 
منظومه‏های روستایی به مرحله اجرا رسیده‏اند. برخی از صاحب‏نظران 
نســبت به وضعیت اجرای طرح‏های مذکور نکاتی بیان داشتند که به 

شرح زیر است:
 انعطاف‏پذیری پایین برخی طرح‏ها با تغییر و تحولات محیطی 
در طول زمان به‏دلیل عدم تعبیه سازوکار اجرایی مشخص: در 
طرح‏های منظومه‏های روســتایی، متناسب با اهداف کلی تعیین‏شده، 
یکسری راهبرد مشخص )مانند پایداری منابع اکولوژیکی، تقویت صنایع 
تبدیلی و تکمیلی، توسعه گردشگری روســتایی، توانمندسازی منابع 
انسانی و ...( تعریف می‏کنند. ذیل هر راهبرد نیز چندین برنامه یا سیاست 
اجرایی پیش‏بینی می‏شود. ولی بعضاً به‏دلیل تعریف نشدن یک سازوکار 
اجرایی برای پیاده‌ســازی راهبردهای ارائه‏شــده، طرح منظومه‌های 
روستایی انعطاف‌پذیری لازم را متناسب با تغییر و تحولات اقتصادی، 
اجتماعی و محیطی ندارد و به‌طور مشخص نمی‌تواند هم‌راستا با تغییرات 

شرایط و تورم اقتصادی در کشور واکنش مناسب را داشته باشد. 
 محدودیت منابع مالی برای اجرای کامــل طرح‏ها: بعضی از 
صاحب‏نظران معتقدند در اجرای طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های 
روستایی در مناطق پایلوت، محدودیت منابع مالی وجود داشته و شرح 
خدمات گســترده و تعداد زیاد پروژه‌ها، امکان تأمیــن بودجه را برای 

اجرایی شدن تا حد زیادی از بین برده است. 
 عدم موفقیت در سازمان‌دهی دستگاه‌های اجرایی ذی‏مدخل 
برای اجرای طرح در برخی مناطق پایلوت: در بررسی‏ها مشخص 
شــد که در برخی مناطق پایلوت، ارتباطات بین‌دســتگاهی در جهت 
پیشــبرد اهداف طرح به‌درســتی شــکل نمی‌گیرد و بعضاً تعدادی از 
دستگاه‌ها که برای آنها تکالیفی مشخص شده است، حاضر به همکاری 
در جهت به انجام رساندن آن تکالیف نیستند. از‌طرفی بنیاد مسکن فاقد 
ابزار قانونی لازم برای وادار کردن یا بسیج دستگاه‏های اجرایی و نهادهای 
مرتبط بــرای انجام تکالیف مربوطه اســت. یکی دیگــر از دلایل عدم 
همکاری برخی از دستگاه‏ها برای اجرای طرح، عدم اعتماد به موفقیت 
این طرح‏هاست که نهادی تهیه کرده است که به‏تنهایی قابلیت فنی و 
حقوقی کافی برای تهیه طرح‏های جامعی مانند منظومه‏های روستایی 
ندارد. همچنین در برخی استان‏ها به ادعاي بنياد مسكن انقلاب اسلامی، 
دستگاه‌هاي تابعه وزارت جهادك شــاورزي در استان‌ها و شهرستان‌ها 
در تهيه طرح‌هاي منظومه‌هاي روستايي مشاركت داشته‌اند؛ ولي اين 
موضوع از دو جهت مورد نقد اســت:ي كي اينكه طبق مصوبات شوراي 
عالي شهرسازي و معماري، شرح خدمات و تهيه طرح‌هاي منظومه‌هاي 
روستايي بايد مشــتركاً وزارت جهادك شــاورزي و بنياد مسكن تهيه 
مي‌کرد، نه اينكه بنياد مسكن به‌تنهايي طرح را تهيه و صرفاً از سازمان 
جهادك شاورزي استان‌ها دعوت به همكاري کند. دوم اينكه وزارت جهاد 
كشاورزي معتقد است هماهنگي براي تهيه طرح‌ها بايد با وزارت جهاد 

كشاورزي انجام مي‌شد، ‌نه مديريت‌هاي جهادك شاورزي در استان‌ها و 
شهرستان‌ها.

 عدم مشارکت و ســرمایه‌گذاری مناسب بخش خصوصی در 
قالب برنامه‌ها و پروژه‌های تعریف‏شــده در طرح منظومه‌های 
روســتایی: برخی از صاحب‏نظران معتقد بودند میزان مشــارکت 
بخش خصوصی در سرمایه‏گذاری برای اجرای پروژه‏های تعریف‏شده 
در سطح پایینی بوده اســت. عوامل مختلفی در این امر دخیل هستند 
که نامطلــوب بودن فضــای ســرمایه‏گذاری در مناطق روســتایی و 
عشــایری و عدم اطمینان از بازگشت ســرمایه و به‏عبارت کلی فضای 
پرریســک ســرمایه‏گذاری در مناطق روستایی و عشــایری به‏عنوان 
مهم‌ترین آن قلمداد می‏شود. به این دلیل که از‌یک‌سو مناطق مذکور با 
محدودیت‏هایی مانند انزوای جغرافیایی، آسیب‏پذیری در برابر حوادث 
طبیعی و غیرطبیعی، ضعف زیرســاخت‏های حمل‏ونقلی و دسترسی 
ضعیف به مراکز عرضه و فروش مواجه‌اند و از‌سوی‌دیگر با وجود اينكه 
مناطق روســتايي و عشــايري از قابليت‌هاي متنوعــي در بخش‌هاي 
اقتصادي صنعت،ك شــاورزي و خدمات مانند گردشگري، بوم‌گردي، 
صنايع دســتي، صنايع تبديلي و تكميلي، معدن و ... برخوردارند، ولي 
وضعیت شــفاف و قابل‌اطمینانی از قابلیت‏ها و ظرفیت‏های اقتصادی 
اين مناطق وجود ندارد تا سرمایه‏گذاران نسبت به سودآوری راه‏اندازی 
کسب‏وکار در این مناطق امیدوار باشند. اگر نهادی مجرب و تخصصی 
در ســطح محلی وجود داشته باشــد که در همه ابعاد مدیریتی، مالی، 
فنی و حقوقی راهنما و حامی ســرمایه‏گذاران برای راه‏اندازی و توسعه 
کسب‏وکار سودده و پایدار باشد، قطعاً ضریب اطمینان بخش خصوصی 
برای فعالیت در فضای پرریسک مناطق روســتایی و عشایری نیز بالا 
خواهد رفت. موضوعی که به عقيده برخي از صاحب‌نظران در طراحی 
طرح‏های منظومه‏های روستایی و راهبردهای تعریف‏شده، مورد غفلت 
قرار گرفته است و می‏شــود گفت عدم پیش‏بینی چنین سازوکاری در 
مشــارکت پایین بخش خصوصی برای اجرای پروژه‌های منظومه‌های 

روستایی دخالت مؤثری داشته است. 

4-5. نقدهای مرتبط با دستگاه تدوینک‏ننده طرح )بنیاد مسکن 
انقلاب اسلامی(

در قسمت‏های قبلی گزارش به نظامات حقوقی مترتب بر منظومه‏های 
روستایی خصوصاً دستگاه‏های متولی تهیه این طرح‏ها به تفصیل اشاره 
شد. از‌این‌رو نسبت به جایگاه بنیاد مســکن انقلاب اسلامی در تهیه و 

اجرای طرح منظومه‌ها نقدهایی وارد شده که به شرح زیر است:
 مغایرت اقدام بنیاد مســکن با مواد )1( و )2( قانون تشکیل 

وزارت جهاد کشاورزی و اصول صحیح نظام اداری:
نخستین نقدی که به جایگاه سازمانی بنیاد مسکن انقلاب اسلامی درباره 
طرح منظومه‌ها وارد است اینکه، بنیاد مسکن با چنین ورودی در قامت 
متولی امور توسعه روستایی ظاهر شده است؛ در‌صورتی‌که چنین جایگاه 
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قانونی برای این نهاد تعریف نشــده اســت. این نهاد اقدام‌های لازم در 
زمینه پیشبرد طرح‌های خود را از طریق انعقاد تفاهم‌نامه با دستگاه‌های 
اجرایی مربوطه )در سطوح ملی و استانی( پیش‌ می‌برد.1 مطابق با مواد 
)1( و )2( قانون تشکیل وزارت جهاد کشــاورزی مصوب سال 1379، 
مسئول و متولی اصلی و قانونی توسعه روستایی، وزارت جهاد کشاورزی 
است. در ماده )1( قانون یادشــده صراحتاً »عمران و توسعه روستاها« 
به‏عنوان یکی از اهداف تشــکیل وزارت جهاد کشاورزی برشمرده شده 
است. ضمناً در ماده )2( همین قانون تصریح شــده که وظایف وزیر و 
وزارت جهاد ســازندگی به‏عنوان متولی توســعه و عمران روستاها به 
وزیر و وزارت جهاد کشاورزی واگذار می‏شود. در شرح وظایف تفصیلی 
وزارت جهاد کشاورزی مصوبه 1381/04/02 هیئت‌وزیران نیز صراحتاً 
وظیفه تعیین و تدوین سیاست‏ها، خط‌مشی‌ها، راهبردها و برنامه‏های 
توسعه بخش کشاورزی و توسعه و عمران روستاها و مناطق عشایری، 
به وزارت جهاد کشاورزی سپرده شده است. از نظر سنخیت، امکانات، 
زیرساخت‏ها و تخصص نیز در بین دستگاه‏های اجرایی موجود، وزارت 
جهاد کشاورزی به سبب مدیریت بخش کشاورزی به‏عنوان اصلی‏ترین 
بخش اقتصادی در نواحی روستایی و عشایری و هم‌زمان مدیریت بخش 
عمده‏ای از صنایع تبدیلی و بازار، وجود تشکیلات اداری تا سطح دهستان 
و برخورداری از تشکل‏های کشاورزی و روستایی، تنها دستگاهی است 
که بیشترین ارتباط و سنخیت را با مقوله توسعه روستایی دارد. بنابراين 
تهيه طرح‌هاي منظومه‌هاي روستايي توسط نهادي كه مأموريت اصلي 
آن تأمين مسكن محرومان است و ســنخیت لازم را با امور اقتصادی و 
توســعه‏ای ندارد، خلاف اصول نظام صحیح اداری است و بیش‌از‌پیش 
به آشفتگی ســازمانی کشور در حوزه توسعه روســتایی دامن می‏زند. 
شایان ذکر است، ورود بنیاد مســکن به تدوین طرح‏های توسعه پایدار 
منظومه‏های روســتایی نشــان می‏دهد دامنه فعالیتی بنیاد از سطح 
کالبدی-فیزیکی به ســطوح اجتماعی و اقتصادی کشیده شده است و 
این موضوع سبب کم‌رنگ‏شدن تخصص‏گرایی و تشدید موازی‏کاری‌ها 
در فعالیت دستگاه‌های اجرایی می‏شود. تهیه طرح‏های موازی با طرح 
منظومه‏های روستایی نظیر »توسعه اقتصادی و اشتغالزایی روستایی« 
ازسوی سازمان برنامه و بودجه و »پیشرفت و آبادانی« ازسوی بنیاد علوی 

از مصادیق دیگر موازی‏کاری در این خصوص است.
این در حالی است که ورود دستگاه‏های اجرایی به قلمروهای 
مأموریتی یکدیگر، شاید منافع دســتگاهی به دنبال داشته 
باشد، ولی قطعاً سبب اتلاف منابع ملی و متضرر شدن جامعه 
روستایی می‏شود. رعایت تخصص‏گرایی و عدم موازی‏کاری موضوعی 
اســت که از اصول صحیح نظام اداری بوده و در اسناد بالادستی به‏ویژه 
سیاست‏های کلی نظام اداری ابلاغی 1389/01/31 مقام معظم رهبری 

1.   به‌منظور رسمیت هرچه بیشتر و نیز همکاری همه‌جانبه دستگاه‌های دولتی و غیردولتی در سطح استان‌ها در پیشبرد طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی، بلافاصله بعد از انتخاب شهرستان، تفاهم‌نامه‌ای بین بنیاد مسکن 
و استانداری‌ها تنظیم می‌‌شود. طی این تفاهم‌نامه، استاندار ضمن تفویض بخش عمده‌ای از اختیارات سازمانی خود )در حوزه مدیریت شهرستان هدف( به بنیاد، بسیج حداکثری منابع و ظرفیت‌های درون استان را برای پشتیبانی 
از پروژه تعهد می‌نماید. به‌موجب این تفاهم‌نامه پروژه رسماً به همه سطوح اداری استان معرفی می‌شود )البته این شرایط در صورت اراده و خواست استانداری‌ها برای همکاری است و هیچ پشتوانه قانونی برای اجبار استانداری‌ها 

جهت همکاری وجود ندارد(.

و قانون اساسی جمهوری اســامی ایران مورد تأکید قرار گرفته است. 
توضیح اینکه در بندهای »12«، »16« و »25« سیاست‏های کلی نظام 
اداری به‌ترتیب به »]لزوم[ توجه به اثربخشی و کارایی در فرایندها و 
روش‏های اداری به‏منظور تسریع و تسهیل در ارائه خدمات کشوری«، 
»دانش‌بنیان کردن نظام اداری از طریق به‏کارگیری اصول مدیریت 
دانش و یکپارچه‏سازی اطلاعات، بــا ابتنا بر ارزش‏های اسلامی« و 
»کارآمدســازی و هماهنگی ساختارها و شیوه‏های نظارت و کنترل 
در نظام اداری و یکپارچه‏سازی اطلاعات« تصریح شده است. مضاف 
بر این، بند »10« اصل سوم قانون اساسی »ایجاد نظام اداری صحیح و 
حذف تشکیلات غیرضرور« را لازمه تحقق اهداف و تکالیف قانون اساسی 

دانسته است.
مقام معظم رهبری )مدظله‏العالی( نیز در جلسات مختلفی نسبت به نهی 
موازی‏کاری و تقبیح نبود نگاه تخصصی و عالمانه در انجام امور مواردی 
بیان فرموده‏اند. برای نمونه معظم‌له در دیدار اعضای مجلس خبرگان 
رهبری در مورخ 1397/06/15، در‌خصوص ایجاد تشکیلات و کار موازی 
و بدون هماهنگی با دولت فرموده‏اند که این‌گونه امور »به صلاح و موفق 
نخواهد بود و تجربه ثابت کرده است که کار باید به‌وسیله‌ مسئولان 
آن، در مجاری قانونی انجام گیرد«. ایشان در بیان دیگری فرموده‏اند: 
»اگر در کارْ نگاه تخصّصی و عالمانه نباشد، دچار مشکل خواهد 
شد؛ یعنی یا موازی‌کاری می‏شــود یا کارْ غلط انجام می‌گیرد )بیانات 
مقام معظم رهبری در دیدار اعضای مجمع خیرین ســامت کشــور، 

.)۱۳۹۱/۱۰/۱۱
بنابراين با توجه به مطالب بیان‏شده، منطق حكم ميك‌ندك ه تهيه هرگونه 
طرح توسعه‏ای در روستاها خاصه طرح‌هاي توسعه پایدار منظومه‌هاي 
روستايي را نهادي تخصصي و دارای بيشترين ارتباط با توسعهي كپارچه 

روستايي یعنی وزارت جهاد کشاورزی تنظيم کند.
 مغایرت اقدام بنیاد مسکن انقلاب اسلامی با جزء »3« بند »ب« 

ماده )27( قانون برنامه ششم توسعه: 
اقدام بنياد مسكن با موضوع جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه 
ششم نيز در تغاير اســت. توضيح اينكه قانونگذار در اين جزء برای رفع 
موازيك‌اري بين دستگاه‌هاي اجرايي مختلف در پرداختن به امور توسعه 
روســتايي به‌صورت ناهماهنگ و غالباً غيرتخصصي، دولت را نسبت به 
ايجادي كپارچگي در مدیریت و سیاستگذاری توسعه روستایی، عشایری 
و کشــاورزی کشــور با رویکرد جهادی و نظارت‌پذیر مكلفك رد. واژه 
»نظارت‌پذير« در متن جزءي ادشــده، دلالت بر امکان نظارت اثربخش 
مجلس شورای اسلامی بر متولی توسعه روســتایی دارد. به تبعیت از 
تکلیف فوق، باید سه امر کشاورزی، عشایری و روستایی در یک وزارتخانه 
به‌صورت یکپارچه با هم مدیریت شــود تا مجلس نیز بتواند از ابزارهای 
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نظارتی خود استفاده کند. همچنین در جزء فوق، بر »ایجاد یکپارچگی 
برنامه‌ریزی و ارائه خدمات و طرح‏های روستایی و عشایری در 
قالب برنامه‌های جامع، براساس نیازها و مشارکت واقعی مردم 
و شرایط انسانی، طبیعی، اقتصادی و اجتماعی« تأکید شده است. 
با وجود اين، بنياد مسكن انقلاب اسلامي برخلاف تصريح جزء »3« بند 
»ب« ماده )27( قانون برنامه ششــم، به تهيه طرح‌هاي منظومه‌هاي 

روستايي به‌صورت مستقل اقدامك رده است.
 مغایرت اقدام بنیاد مسکن انقلاب اسلامی با مصوبات شورای 

عالی شهرسازی و معماری ایران 
همان‌گونهك ه پيش‌تر اشاره شد، بنياد مسكن انقلاب اسلامي با استناد 
نادرســت به بند »ح« ماده )194( قانون برنامه پنج‌ساله پنجم توسعه 
مصوب 1389/10/25و تصويب‌نامه »شــرح خدمات طرح‏های هادی 
روستایی و منظومه‏های روستایی«، به تهيه چندين طرح‌ توسعه پايدار 
منظومه‌هاي روســتايي اقدام کرده اســت. علاوه‌براينكه مصوبه سال 
1394 شوراي عالي شهرسازي و معماري با مصوبات قبلي شوراي عالي 
تناقضاتي دارد، اقدام بنياد مسكن انقلاب اسلامي براي تهيه طرح‌هاي 
توسعه منظومه‌هاي روســتايي نيز با این مصوبه و سایر ضوابط قانونی 
موجود تعارض جدي دارد. در ادامه به اين تناقضات و تعارضات اشــاره 

مي‌شود.
همان‌گونه که در متن بند »3« مصوبه ســال 1394 آمده است، 

بنیاد مسکن انقلاب اسلامی باید در ابتدا شرح خدمات تفصیلی 1
طرح‏های منظومه‏های روســتایی را تهیه و به تصویب شــورای عالی 
شهرسازی و معماری برساند. ولی این نهاد بدون توجه به این موضوع و 
در اقدامی خلاف مصوبه، طی تفاهم‏نامه‏ای با استانداری‏های هفت استان، 
چندین طرح منظومه روســتایی تهیه کــرده و به تصویب شــورای 
برنامه‏ریزی و توسعه استان مربوطه رسانده است. این در حالی است که 
طبق مصوبات شورای عالی شهرســازی و معماری، اجرای طرح‏های 
مذکور حتی در صورت تصویب شــورای برنامه‏ریزی و توسعه استان، 
محمل قانونی و قابلیت اجرایی ندارد. شایان ذکر است که در مصوبه سال 
1394 شورای عالی شهرسازی و معماری، به جایگاه شورای برنامه‌ریزی 
و توسعه استان‌ها در تهیه یا تصویب طرح منظومه‌ها اشاره‌ای نشده و از 
این نظر نیز اقدام بنیاد مسکن انقلاب اسلامی خلاف مصوبه مذکور است.
اگر منظور از »طرح‌های منظومه‏های روستایی«، همان »طرح‌هاي 

ساماندهي فضا و ســكونتگاه‌هاي روستايي« باشــد، باید قواعد ۲
مصوبه‏های پیشین درخصوص طرح‏های ســاماندهی به‏ویژه اهداف و 
دستگاه‏های تهیه‏کننده، برای تهیه طرح‏های منظومه‏های روستایی نیز 
حاکم باشد. در این حالت، تعیین بنياد مسكن انقلاب اسلامي به‏عنوان 
تنها مرجع تهيه شرح خدمات طرح‌هاي منظومه‌هاي روستايي براساس 
بند »3« مصوبه سال 1394، مغاير با تبصره بند »5« و بند »7« »مصوبه 
شوراي عالي شهرســازي و معماري ايران درخصوص چارچوب ضوابط 
تهيه طرح‌هاي ســاماندهي فضا و ســکونتگاه‌های روستايي« مصوب 

1379/11/17 به‌نظر می‏رســد. توضیح اینکه، در تبصره بند »5« این 
مصوبه، شــورای عالی شهرســازی و معماری با همکاری وزارت جهاد 
کشاورزي و بنياد مسکن انقلاب اسلامي مســئول تهیه شرح خدمات 
تفصیلی طرح‏های ساماندهی روستاها تعیین شده است. بر همین اساس، 
در بند »7« این مصوبه، وزارت جهاد کشــاورزی و بنیاد مسکن انقلاب 
اسلامي به‏عنوان دستگاه متولی تعیین شده‏اند تا برحسب وظایف خود و 
مطابق با شرح خدمات مصوب، نسبت به تهیه طرح‏های ساماندهی اقدام 
کنند. بنابراین حداقل باید قواعد مذکور در تهیه طرح‏های منظومه‏های 

روستایی رعایت می‏شد که نشده است.
علاوه‏براین مصوبه سال 1394 شورای عالی شهرسازی و معماری به‌نوبه 
خود ایرادهای جدی دارد؛ ازجمله اینکه تکلیف مصوبه‏های پیشــین 
شورای عالی شهرسازی و معماری درخصوص »طرح‏های ساماندهی فضا 
و سکونتگاه‌های روستایی« را مشخص نکرده است. همچنین در بند »5« 
مصوبه سال 1394، دبیرخانه شورای‌ عالی شهرسازي و معماري مکلف 
شده است که »پیشــنهادهای اصلاح نظام حکمروایی روستا با رویکرد 
امکان تحقق حداکثری طرح‌های مصوب« مندرج در بند »4« مصوبه 
را با مشاركت نمایندگان وزارت کشور، وزارت جهاد کشاورزی، وزارت 
میراث فرهنگی، گردشگری و صنايع دستي و سایر دستگاه‌های مایل 
به همفکری در این زمینه بررسی و به شورای عالی ارائه کند. در‌حاليك‌ه 
درج عبارت »ساير دستگاه‌هاييك ه مايل به همفكري ...« از نظر حقوقی 
واجد ابهام و ایراد اســت. علاوه‌بر‌این، اصلاح نظام حکمروایی روستا در 

صلاحیت مجلس شورای اسلامی بوده و نیازمند قانون است.
در مقدمه تهیه طرح‏های توســعه پایدار منظومه‏های روستایی، 

مبنای قانونی تهیه این طرح‏ها را بند »ح« مــاده )194( قانون ۳
برنامه پنجم توسعه مصوب 1389/10/15 عنوان می‏کنند. درحالی‌که 
بنــد »ح« مذکور تصریــح کرده بــود دولت حمایت‏هــای لازم برای 
»ســاماندهی روســتاها در قالب مجموعه‌های روستایی به‌منظور 
خدمات‌رسانی بهتر و مؤثرتر« انجام دهد. براساس مصوبه شورای عالی 
شهرسازی و معماری در سال 1379، در کشور حدود 2500 مجموعه 
روستایی وجود دارد که ذیل 800 منظومه روســتایی قرار می‏گیرند. 
بنابراین استناد بنیاد مسکن انقلاب اسلامی به تکلیف بند »ح« 
ماده )194( قانون برنامه پنجم توسعه، استناد نادرستی است و 
تهیه طرح‏های منظومه‏های روستایی در مغایرت با تکلیف بند 
مذکور قرار دارد. مضاف بر این، قانون برنامه پنجم، پنج‏ساله بوده و در 

حال حاضر معتبر نیست.
 عدم همخوانی اقدام بنیاد مســکن انقلاب اسلامی با توان 

تخصصی و مأموریت اصلی و فلسفه تشکیل
ايراد بعدي به توان تخصصي و رســالت بنياد مســكن انقلاب اسلامی 
در تهيه طرح‌هاي منظومه‌هاي روســتايي برمي‌گردد چراكه براساس 
اساسنامه و فلسفه تشــكيل بنياد مســكن، مأموريت اصلي اين بنياد 
تأمين مسكن محرومان )اعم از شــهر و روستا( است و ازطرفي تاكنون 
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

طرح‌هايي همك ه براي روستاها تهيهك رده است مانند طرح‌هاي هادي 
روستايي، غالباً با رویکرد کالبدی-فیزیکی بوده وجوه اقتصادي، اجتماعي 
و فرهنگي توسعه روستايي در اين طرح‌ها خيليك م‌رنگ است. به‌عبارت 
روشن‌تر، معمولاً طرح‌هاي هادي روســتايي، به احداث و اصلاح معابر، 
ميادين، پياده‌روها، پل‌ها، پوشش انهار وك انال‌هاي آب داخل روستاها، 
تكميل شبكه‌هاي آب ‌و فاضلاب، احداث فضاي سبز، آماده‌سازي اراضي 
پيش‌بيني‌شده برای ساخت مسكن و گسترش آتي روستاها و مواردي از 

اين دست مي‌پردازدك ه بيشتر جنبهك البدي-خدماتي دارند و پيشنهاد 
و برنامه عملياتي مشخصي براي توسعه قابليت‌هاي اقتصادي روستاها 
ازجمله توسعه اراضيك شاورزي و ساماندهي قطعاتك شاورزي پيرامون 
روستاها تعبيه نمي‌شود]13[. بنابراین مي‌توان گفت ورود مستقل بنیاد 
مسکن به تدوین منظومه‏های روســتایی، با اساسنامه این نهاد مصوب 

1366/09/17 با اصلاحات و الحاقات بعدی همخوانی ندارد.

جمع‌بندی

حکمرانی توسعه روستایی در ایران مســیر مشخصی را طی نمی‌کند 
و دســتگاه‌های مختلف درخصوص روســتا و موضوع‌هــای مرتبط با 
آن دچار ســردرگمی در اجرای وظایف و درنتیجــه، تداخل وظایف و 
برنامه‌ها شده‌اند. تا قبل از ســال 1379، وزیر و وزارت جهاد سازندگی 
سابق عهده‏دار همه امور سیاستگذاری و برنامه‏ریزی عمران و توسعه 
روستایی بود. پس از ادغام این وزارتخانه در وزارتك شاورزي و تشكيل 
وزارت جهادك شــاورزي در ششــم دی‏ماه 1379 و به‌‌رغم واگذاري 
مسئوليت رسيدگي به امور عمران و توسعه روستاها به اين وزارتخانه 
طبق تصريح مواد )1( و )2( قانون تشــكيل وزارت جهادك شــاورزي، 
پیگیری امور عمران و آبادانی نواحی روستایی دچار نوعی گسستگي، 
پراكندهك‌اري و موازی‏کاری بین دســتگاه‏های اجرایی مختلف شــد. 
تا‌جاییك‌ــه در حال حاضر حداقــل 16 وزارتخانه و معاونت رياســت 
جمهوري در سیاستگذاری و تدبير امور روستايي نقش‌آفريني مستقيم 
دارند، بدون اينكه تصميمات با هماهنگي و همیاری یکدیگر و در قالب 
چارچوب و چشم‌انداز مدون اتخاذ شود. نتيجه چنين آشفتگي در تدبير 
امور روستايي و عشايري سبب شده است پس از گذشت حدود دو دهه 
از انحلال »جهاد ســازندگی«، برنامه مدوني براي توسعهي كپارچه و 
متوازن نواحي روستايي در ســطوح ملی، منطقه‏ای و محلی تنظيم و 

اجرايي نشود. 
موضوع دیگر درباره موازی‏کاری دســتگاه‌های دولتی و شبه‌دولتی در 
حوزه توسعه روستايي و عشايري، مسئله از بین رفتن سرمایه‌ اجتماعی 
و عدم مشــارکت مردم در طرح‌های توســعه‌ای آینده است. با وجود 
طرح‌های توسعه عمران ناحیه‌ای تحت هدایت وزارت راه و شهرسازی و 
برخلاف مصوبات شوراي عالي شهرسازي و معماري ایران، طرح توسعه 
پایدار منظومه‌های روستایی بنیاد مسکن در دستور کار قرار می‏گیرد 
و یا طرح‌های آبادانی و پیشرفت شهرستان با هدایت بنیاد علوی تجویز 
می‌شود. ازطرفي سازمان برنامه و بودجه براساس تكليف قانون برنامه 
ششم توســعه، در حال تدوين طرح‌هاي مشابهي تحت عنوان »برنامه 

توسعه اقتصادي و اشتغالزايي مناطق روستايي« است.

وجود چنین ســاختاری از حکمرانی سبب شــده تا طرح‌های توسعه 
روستایی، فلسفه مشخصی نداشته باشــند و ماهیت تک‌بعدی و اغلب 
غیرتخصصی به خــود گیرند؛ مانند طرح هادی روســتایی که ماهیت 
کالبدی-خدماتي به خود گرفته و تقريباً نســبت بــه وجوه اقتصادي، 
اجتماعي و فرهنگي توسعه روستايي بي‌تفاوت است. حتی در مواردی 
که طرحی همچون طرح منظومه‌های روستایی با هدف توسعه یکپارچه 
و همه‌جانبه تهیه می‌شــود؛ چون پشــتوانه قانونی، نهادی و اجرایی 
قدرتمندی ندارد، به مرور زمــان تغییر ماهیت داده و حالتی تک‌بعدی 
يا بخش‌نگر به خود می‌گیرد. به‏طور‌کلی، اقدام بنیاد مسکن انقلاب 
اسلامی برای تهیه و اجرای »طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های 
روستایی« به‏دلیل نادیده انگاشــته شدن اصول صحیح نظام 
اداری و تشدید موازیک‏اری و نقض تخصص‏گرایی، با 1. مواد )1( 
و )2( قانون تشــکیل وزارت جهاد کشاورزی، 2. جزء »3« بند 
»ب« ماده )27( قانون برنامه ششم توسعه، 3. مصوبات شورای 
عالی شهرسازی و معماری ایران در تاریخ‏های 1378/10/06، 
1378/10/12 و 1379/11/17، 4. بندهای »12«، »16« و »25« 
سیاست‏های کلی نظام اداری ابلاغی 1389/01/31 مقام معظم 
رهبری و 5. بند »10« اصل ســوم قانون اساسی مغایرت دارد. 
همچنين ورود دســتگاه‏های اجرایی به قلمروهای مأموریتی یکدیگر، 
شاید منافع دســتگاهی به دنبال داشته باشــد، ولی قطعاً سبب اتلاف 
منابع ملی و متضرر شدن جامعه روستایی می‏شود. شایان ذکر است که 
براساس اساسنامه و فلسفه تشــكيل بنياد مسكن، مأموريت اصلي اين 
بنياد تأمين مسكن محرومان )اعم از شهر و روستا( است و ورود مستقل 
بنیاد مسکن به تدوین منظومه‏های روســتایی، با اساسنامه این نهاد و 

مأموریت اصلی آن همخوانی ندارد.
بررسی‏ها نشان داد اقدام‌های مغایر با احکام قانونی و اصول یادشده، در 
تدوین، تصویب و اجرای طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های روستایی، 
سبب شده است با وجود تهیه و اجرای 12 طرح به‏صورت پایلوت، تحول 

چندانی در وضعیت توسعه روستاهای منتخب اتفاق نیفتد. 
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پیشنهادها
در این گزارش با توجه به بررسی و نقد طرح‌هاي توسعه پايدار منظومه‌های 
روستایی، پیشنهادهای زیر برای بهبود ساختار حکمرانی و تقویت طرح مذکور 
ارائه می‌‌شود. این پیشنهادها در چهار بخش 1. اصول و مبانی، 2. فرایند تهیه و 
تدوین، 3. مرحله اجرا و پیاده‏سازی و 4. جایگاه سازمانی دستگاه متولی تهیه، 

تصویب و اجرای طرح‏های منظومه‏های روستایی دسته‌بندی شده‌اند.

۱. پیشنهادهای مرتبط با اصول و مبانی
1-1. بازنگری مفاهیم و اصول طرح منظومه‌های روستایی براساس آخرین 
رویکردهای توسعه روستایی در جهان: همان‌طور که در قسمت نقد مبانی این 
طرح گفته شد، اصول برنامه‌ریزی فضایی )تفکر غالب در دهه‌های 1950 و 
1960(، پایه و اساس نظری طرح منظومه‌ها را شکل می‌دهد و با گذشت زمان 
این طرح به این اصول وفادار مانده اســت. ازاین‌رو و در جهت به‌روز ماندن و 
متناسب‌تر شدن طرح منظومه‌ها، لازم است که طرح‏های مذکور از آموزه‌های 
نظری آخرین رویکردهای توسعه روستایی همچون مزیت‌گرایی هوشمند1، 
توسعه اقتصاد محلی،2 حکمروایی باز روستایی و رویکردهای توسعه نوآورانه و 

فناورانه فضاهای روستایی بهره گیرد.
2-1. بازگشت طرح توســعه پایدار منظومه‌های روســتایی به فلسفه 
شکل‌گیری خود و پرهیز از نگاه تک‌بعدی: همان‌طور که در بخش فلسفه و 
چرایی شکل‌گیری طرح منظومه‌ها اشاره شد، کارشناسان و نظریه‌پردازان 
این طرح به‌درستی به فقدان یک طرح یکپارچه و همه‌جانبه که توسعه 
را از همه منظرهای اجتماعی، اقتصادی و محیطی ببیند، اشاره داشته‌اند؛ 
ولی مسئله آنجاست که با وجود تشخیص چنین کمبودی، این طرح به‏ویژه 
پس از تکلیف قانون برنامه ششم توسعه مبنی‏بر تهیه برنامه‏های توسعه 
اقتصادی و اشتغالزایی ازسوی ســازمان برنامه و بودجه، عمدتاً رویکرد 
اقتصادی به خود گرفته و جنبه‌های اجتماعی و محیطی و فضایی در این 

طرح‏ها کم‌رنگ شده است. 
3-1. تعیین شهرستان به‌عنوان مقیاس فضایی و اجرایی طرح منظومه‌ها: 
طبق بررسی‌های صورت گرفته، درباره منظومه به‌عنوان مقیاس عملیاتی 
طرح توسعه پایدار منظومه‌های روســتایی دو ابهام وجود دارد؛ نخست 
اینکه در تقسیمات اداری سیاســی کشور منظومه به‌عنوان یک مقیاس 
اداری – سیاسی به رسمیت شناخته نشده است و دوم اینکه طبق نظرات 
احصا شده کارشناســان، این مقیاس به لحاظ فضایی، مقیاس کوچکی 
برای طرح مذکور است و بهتر است که مقیاس بزرگ‌تری برای اجرای این 
طرح انتخاب شود. انتخاب مقیاس شهرستان برای طرح منظومه‌ها سبب 
خواهد شد که هزینه‌های مطالعاتی طرح کاهش پیدا کند و البته به کیفیت 
مطالعات نیز افزوده شود. گفتنی اســت در شهرستان‌هایی که گستره 
جغرافیایی و پراکندگی جمعیتی بالایی دارند سطح منظومه می‌تواند به 

سطح بخش تغییر پیدا کند.

1. Smart Specialisation strategy (S3)
2. Local economic development (LED) 

2. پیشنهادهای مرتبط با فرایند تهیه و تدوین
1-2.  تمرکز بــر مزیت‏های ویژه منظومه‏ها و جانمايــي خدمات و امكانات 
زيربنايي: در جهــت کارآمدی طرح منظومه‌ها در طول زمان و متناســب با 
اولویت‌ها و تقاضاهای موجود جوامع روستایی کشــور، بهتر است که طرح 
مذکور بر چند مزیت ویژه در منطقه تأکید داشته باشد. یکی از نقدهای وارد 
شده به طرح منظومه‌های روستایی این مسئله بوده است که شرح خدمات 
این طرح بسیار گسترده است و بعضاً تعداد پیشران‌های زیادی بدون ارتباط با 
هم برای منظومه تعریف می‌شود که این تعداد زیاد پیشران‌ها و وارد شدن به 
جزئياتك سب‌وكار در قالب پروژه‌ها، مانع از کارآمدی مناسب طرح منظومه‌ها 
شده است. تعیین مزیت‌های اقتصادی اصلی، طراحی شبکه راه‌های اصلی و 
فرعی، جانمایی تأسیسات زیربنایی، بازارها، ترسیم چشم‌انداز رشد اقتصادی 
و فقرزدایی از خروجی‌هایی است که می‌توان از یک طرح توسعه‌ای یکپارچه 
روستایی انتظار داشت و اصولاً این طرح‏ها نباید وارد جزئیات کسب‏وکار شوند. 
در این چارچوب وجود مراکز رشد و شتاب‌دهنده‌های کسب‌وکارهای روستایی 
می‌تواند در انتخاب هوشمند پیشران‌ها و سایر مزیت‌های مناطق و همچنین 

پایدارسازی کسب‌وکارهای تابعه، کمک‌کننده باشد.
2-2. هدفمند و کوتاه کردن بخش مطالعات طرح منظومه‌ها و انجام مطالعات 
شناختی براساس مقتضیات و پیشران‌های احتمالی هر منطقه و پرهیز از ورود 
به جزئیات کسب‏وکار: با تأمل در شرح خدمات طرح منظومه‌ها می‌توان دریافت 
که بخشی از مطالعات شناختی این طرح از طریق بررسی محتوای طرح‌ها و 
اسناد بالادستی، همچون اسناد آمایش استان‌ها و طرح توسعه و عمران )جامع( 
ناحیه‌ای استان‌‌ها قابل دریافت و دسترسی است. ازطرفی بهتر است مطالعات 
شناختی طرح منظومه به‌صورت منطقه‌ای و بر‌اساس نیازها و قابلیت‏های اصلی 

هر منطقه صورت پذیرد.
3-2. تعریف پیشران‌های کلیدی منطبق با مزيت‌هاي محيطي منظومه‌ها 
و بررســی تأثیرگذاری و جریان‏ســازی آنها در مقیاس منظومه: اشاره شد 
که بعضاً در طرح منظومه‌ها، پیشران‌های تعیین‏شــده ارتباط مشخصی با 
قابلیت‏های اقتصادی – اجتماعی و مزیت‏های نســبی منظومه نداشته‌اند و 
یا برای پیشران‌های تعیین شده اقدام‌های مشخص و روشنی صورت نگرفته 
است و اقدام‌های انجام شده ارتباط مناسبی با مطالعات مربوطه نداشته است. 
از‌طرف‌دیگر، در مواردی پیشرانی برای یک منظومه انتخاب شده است که آن 
پیشران نمی‌تواند اقتصاد ناشی از مقیاس )شبکه‌سازی بین فعالان اقتصادی، 
ایجاد رقابت‌پذیری مکانی، ایجاد اشــتغال پایدار و کافی و غیره( را در سطح 
منظومه ایجاد کند و به عبارتی زنجیره ارزش قابل توسعه و گسترده‌ای ندارد.

4-2. یکپارچه شدن طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی با طرح توسعه 
اقتصادی و اشتغال‌زایی مناطق روستایی: لازم است با توجه به اشتراک بالای 
دو طرح مذکور، از موازی‌کاری طرح‌های توسعه‌ای در مقیاس محلی )بخش 

– شهرستان( جلوگیری به‌عمل آید.
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی

3. پیشنهادهای مرتبط با مرحله اجرا و پیاده‏‏سازی
تعریف و تعیین مشوق‌ها و تسهیلات مالی برای ورود سرمایه‌گذاران بخش 
خصوصی به انجام فعالیت در قالب پیشران‌های منتخب: به‌طور‌کلی فعالیت 
اقتصادی در روستاها و مناطق عشايري خصوصاً فعاليت در بخش کشاورزی، 
با ریسک بالاتر و گذشــت مدت‌زمان طولانی‌تر برای بازگشت سرمایه افراد 
همراه است. بنابراین ورود بخش خصوصی به فعاليت‌هاي اقتصادي در مناطق 
روستايي و عشايري نیازمند انجام تسهیلگری‌ها و فراهم‌سازی زیرساخت‌های 
بیشتری است. تعریف مشوق‌ها و تســهیلات می‌تواند در قالب مراکز رشد و 

شتاب‌دهنده‌های کسب‌وکار روستایی صورت پذیرد.
4. سناریوی پیشنهادی مرتبط با متولی تهیه و اجرای طرح‏ها 

درخصوص تعیین متولی تهیه و اجرای طرح‏های توسعه پایدار منظومه‏های 
روستایی که جدیداً به طرح‏های پیشــرفت و آبادانی منظومه‏های روستایی 
تغییر نام یافته‏اند، کارشناسان و صاحب‌نظران نظرها و سناریوهای مختلفی را 
ارائه کرده‌اند که در ادامه پیشنهاد‏های مطرح‏شده مورد بررسی قرار می‏گیرد 
و درنهایت جمع‌بندی و پیشنهاد نهایی و مشخص این گزارش، ارائه می‌شود.

الف( یکی از سناریوها این است که سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی هر استان 
با همکاری بنیاد مسکن انقلاب اسلامی استان مربوطه، متولی تدوین طرح 
منظومه‌های روستایی تعیین و اجرای طرح به شورای برنامه‌ریزی و توسعه 
استان‌ها واگذار شود. در این حالت سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی استان‌ها بر 
عملکرد شورای برنامه‌ریزی و توسعه استان‌ها نظارت می‌کند و شورای مذکور، 
اجرایی‌سازی طرح منظومه‌ها را از طریق کمیته برنامه‌ریزی شهرستان‌ها و 
انجام هماهنگی‌های مربوطه بین دستگاه‌ها پیش می‌برد. این پیشنهاد به‌دلیل 
ضعف بدنه اجرایی شورای برنامه‌ریزی و توسعه استان‌ها و همچنین نداشتن 
پشتوانه قانونی و نیروی انســانی متخصص، نمی‌تواند اولویت داشته باشد. 
ضمن اینکه شورای برنامه‏ریزی و توسعه استان نهاد اجرایی به‌شمار نمی‏رود 
و بالاترین مقام این شورا، استاندار )و نه رئیس سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی 

استان( است.
ب( سناریو دوم این است که شورای عالی جهاد سازندگی، امور عشایر و توسعه 
روستایی در جهت پیشــبرد هماهنگ طرح‏های توسعه پایدار منظومه‌های 
روستایی در سطح کشور، طبق یک مصوبه، معاونت توسعه روستایی و مناطق 
محروم ریاســت جمهوری را مســئول تدوین و اجرای طرح‌های یکپارچه 
پیشرفت اقتصادی-اجتماعی در سطح روستاها اعلام کند. این پیشنهاد به چند 
دلیل ازجمله نداشتن پشتوانه قانونی،1 مغایرت با وظایف شورای هماهنگی 
عمران روســتایی موضوع ماده )2( لايحه قانوني انتقال قسمتي از وظايف و 
اختيارات وزارتخانه‌هاي راه و ترابري و بهداري و بهزيستي به وزارتك شاورزي 
و عمران روستایي و تشكيل شــوراي هماهنگي عمران روستایي - مصوب 

1. سپردن امور سیاستگذاری توسعه روستایی و عشايري به شورای عالی مذكور با دبيري معاونت توسعه روستایی و مناطق محرومك شور با بند »20« سياست‌هايك لي برنامه ششم توسعه، بند »9« سياست‌هايك لي نظام در بخش 
كشاورزي، جزء »3« بند »ب« ماده )27( برنامه ششم توسعه و مواد )1( و )2( قانون تشکیل وزارت جهاد کشاورزیك ه جملگي به‌نوعي بر مديريتي كپارچه و نظارت‌پذير )توسط مجلس شوراي اسلامي( امور سه‌گانهك شاورزي، 

روستايي و عشايري دلالت دارند، مغایرت جدي دارد.
2. ماده )2( )اصلاحي 1390/03/31(ـ به‌منظور ايجاد هماهنگي و وحدت برنامه‌ريزي و تصميم‌گيري در اجرايك ليه اقدامات عمراني روستایيك ه توسط ساير وزارتخانه‌ها اجرا مي‌شود شورایي به‌ نام شوراي هماهنگي عمران 
ك شــاورزي و عمران روستایي و نمايندگان سازمان برنامه و بودجه و شوراي  روستایي مركب از معاونين وزارتخانه‌هاي بهداري و بهزيستي ـ راه و شهرسازي ـ آموزش و پرورش ـ راه و شهرسازي ـ نيرو ـ پست و تلگراف و تلفن ـ
كشاورزي به رياست وزيرك شاورزي و عمران روستایي تشكيل مي‌گردد. آیين‌نامه اجرایي مربوط به وظايف و نحوهك ار اين شورا توسط وزارتك شاورزي و عمران روستایي با همكاري وزارتخانه‌هاي ذي‌ربط تهيه و پس از تصويب 

هيئت وزيران به اجرا گذارده خواهد شد.

1358/05/21 با اصلاحات بعدي،2 سلب امکان نظارت مؤثر ازسوی مجلس 
و فقدان توان و بدنه ســازمانی و نیروی متخصص کافی برای تهیه و پیشبرد 
‌چنین طرح‌ها در معاونت توسعه روستایی و مناطق محروم، نمی‌تواند اولویت 

داشته باشد. 
ج( سناریو سوم این اســت که با توجه به تکلیف قانونی و سنخیت، ارتباط و 
امکانات مناسب در مجموعه وزارت جهاد کشاورزی، تهیه و مديريت طرح‌های 
منظومه‏های روســتایی با محوريت وزارت جهاد کشاورزی طی یک فرایند 
مشارکتی و از پایین به بالا انجام شود. وظیفه توسعه و عمران روستاها براساس 
مواد )1( و )2( قانون تشکیل وزارت جهاد کشاورزی و جزء »3« بند »ب« ماده 
)27( قانون برنامه ششم توسعه به این وزارتخانه واگذار شده است. در راستای 
این پشــتوانه قانونی، وزارت جهاد کشاورزی باید مســئول تهیه و مديريت 
طرح‌های منظومه روستایی به‌عنوان طرح‏های یکپارچه پیشرفت اقتصادی 
و اجتماعی روستايي و عشايري تعیین شود. البته با توجه به آشفتگی نظام 
سیاستگذاری و تدبیر امور توسعه روستایی و در راستاي تكاليف قانونيي ادشده، 
ضرورت دارد به‌منظــور رفع موازيك‌اري‌هــا و پراكندهك‌اري‌ها و همچنين 
سياستگذاري واحد وي كپارچه و پيگيري مستمر، جهادگونه و تخصصي امور 
مختلف توسعه روستايي درك شور، با استفاده و تقويت ظرفيت‌هاي موجود 
به‌ويژه سازمان مركزي تعاون روستايي، واحد سازمانی تخصصی برای تدبیر 
امور توسعه روستایی به نام »سازمان توسعه روســتايي« ذيل وزارت جهاد 
کشاورزی شکل گیرد. با تشكيل چنين سازمان نظارت‌پذيري، تهیه و مديريت 
طرح‌های منظومه‏های روستایی به شكل مناسب‌تري انجام خواهد شد. به‌ويژه 
اينكه اين سازمان به‌دنبال امور تصدي‌گرانه نخواهد بود و از طريق تشكيل نظام 
فني و تقویت تعاونی‌ها و تشكل‌هاي مرتبط، امور اجرايي توسعه روستایی را 
مديريت خواهدك رد. شايان ذكر استك ه جزئیات ساختار تشكيلاتي، اهداف و 
وظایف این واحد سازمانی در گزارشی با عنوان »اظهارنظر کارشناسی درباره: 
طرح جامع عمران و توسعه روستایی کشور« به شماره مسلسل 17406 به 

تفصيل آمده است. 
در چارچوب تعريف‌شده، در ابتدا طرح‏های منظومه‌ روستایی با کارفرمایی 
وزارت جهاد کشاورزی، ازسوی شرکت‌های مطالعاتی صاحب صلاحیت 
مرکب از تخصص‌هاي مختلف تهیه می‌شود. شرکت‏های مذکور موظفند 
طرح‏های مذکور را با اتخاذ رویکردهای مشارکتی، روش‏های تسهیلگرانه 
و ایجاد اجماع حداکثری بین همه بازیگران تدوین کنند. ســپس طرح 
مذکور در کارگروه تخصصی، بررسی و به تصویب می‌رسد. کارگروه فوق 
مرکب از استاندار )رئیس(، رؤسای سازمان جهاد کشاورزی استان‌ )دبیر(، 
سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی اســتان، اداره کل محیط زیست استان، 
اداره کل راه و شهرســازی اســتان، اداره کل تعاون، کار و رفاه اجتماعی 
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استان، سازمان بسیج مستضعفین استان، بنیاد مسکن انقلاب اسلامي 
استان و یک نفر نماينده شوراهای اسلامی بخش‌های مربوطه، رئیس اتاق 
اصناف کشاورزی استان، ی كنفر منتخب تشکل‏های توسعه روستايي و 
عشايري استان با حکم رئیس سازمان جهاد کشاورزی استان و دو نفر عضو 
هیئت‌علمی مرتبط با توسعه و برنامه‏ريزي روستايي وك شاورزي در سطح 
استان به انتخاب وزارت جهاد کشاورزی خواهد بود. این طرح پس از تأیید 
در کارگروه مذکور درنهايت به تصویب شوراي برنامه‌ریزی و توسعه استان‏ها 
رسیده و ازسوی استاندار ابلاغ می‌شود. در این چارچوب، رؤسای سازمان 
جهاد کشــاورزی استان‏ها موظف هستند هر شــش ماه یک‌بار گزارش 
پیشرفت طرح منظومه‌ها را به شورای برنامه‌ریزی استان مربوطه ارائه کنند. 
در سطح شهرستان نیز فرمانداری‏ها مکلفند اقدام‌ها و پیگیری‏های لازم را 

برای اجرای مصوبات طرح منظومه روستایی به‌عمل آورند. 
در جمع‌بنــدی نهایی می‌تــوان گفت با توجه به‌ســرعت تحولات در 
نوآوری و فناوری و زمان‌بر بودن تدوین طرح توسعه پایدار منظومه‌های 
روستایی، طرح‏های مذکور باید به تعیین جهت‌گیری‌های کلی توسعه 
روستایی در سطح شهرستان‌ها بپردازند. در این راستا باید نحوه ارتباط 
مراکز سکونتگاهی و سلســله‌مراتب و روابط شبکه‏ای آنها، مزیت‌های 
اقتصادی و راهبردهای تحقق آنها و نحوه بهره بردن از ســرمایه‌های 
انسانی، طبیعی و فرهنگی برای تحقق چشم‌انداز توسعه منطقه مشخص 
شود. در جهت اجرایی‌شدن راهبردهای ارائه‌شده در طرح منظومه‌ها 
نیز ایجاد یک بازوی غیردولتی و غیرانتفاعی پیشــنهاد می‌شود که با 
رویکرد مشــارکتی و اجتماع‏محور بتواند به اشــاعه نوآوری و فناوری 
در کسب‌وکارها و محصولات روســتایی بپردازد. این مراکز تلفیقی از 
مراکز رشــد و شــتاب‌دهنده‌های خصوصی خواهند بود که مبتني‌بر 

شراكت عمومي-خصوصي-مردمي، با روحيه جهادي در زمینه توسعه 
کسب‌وکارهای نوپا و نوآورانه فعالیت می‌کنند. البته در پیشنهاد مذکور 
باید ارزش‌ها، اصول و ســاختار حکمرانی کشــور در طراحی ساختار، 

اهداف و چگونگی فعالیت این مراکز مدنظر قرار گیرد. 
به‌طورکلی باید گفت طرح توسعه پایدار منظومه‌های روستایی نیازمند سه 
تغییر اساسی برای ادامه حیات خود است: نخست، بازگشت به ماهیت اولیه و 
تبدیل شدن به یک طرح یکپارچه توسعه روستایی که با شرح خدماتی چابک 
و به‌عنوان یک طرح راهبردی، چشم‌انداز توسعه روستایی را ترجیحاً در یک 
شهرستان مشخص می‌کند؛ دوم، واگذاری تهیه و اجرای این طرح به متولی 
قانونی توسعه روستایی در کشور با همکاری سایر نهادهای مربوطه و سوم 
تعریف بازویی نوآور و منعطف، پویا و یادگیرنده برای اجرایی شدن راهبردهای 
توسعه‌ای این طرح است که البته باید به‌صورت داوطلبانه و روحیه جهادی به 
انجام برسد. همچنين با توجه به جمع‌بندی صورت گرفته پیشنهاد می‌شود تا 
مصوبه شورای عالی شهرسازی )1394/09/09( تحت عنوان »شرح خدمات 
طرح‌های هادی روســتایی و منظومه‌هایی روســتایی« بنا بر نقدهای وارد 
شــده در این گزارش ازجمله مغایرت با مواد )1( و )2( قانون تشکیل وزارت 
جهاد کشاورزی و جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه ششم توسعه، 
مصوبه شورای عالی شهرسازی و معماری درخصوص طرح ساماندهی فضا 
و سکونتگاه‌های روستایی در ســال 1378 نسخ شود. همچنین باید مصوبه 
شورای عالی شهرسازی و معماری با عنوان »چارچوب ضوابط تهیه طرح‌های 
ساماندهی فضا و سکونتگاه‌های روستایی« مصوب 1379/11/17، مطابق با 
پیشنهادهای مرتبط در این گزارش اصلاح شود و البته نظامات تخصصی و 
کارآمد برای حکمروایی توسعه روستایی و عشایری کشور در قالب قانون جامع 

تنقیح شود.
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تحلیل و ارزیابی طرح‏های توسعه  
پایدار منظومه‌های روستایی
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شكل 5.  وزن  مسائل  محیط 
زیستی  دارای  همیت  بالا و  

عملكرد  نامطلوب محیط‌زیستی


