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  اي در ايران ريزي توسعه منطقه ها و موانع برنامه چالش
  

  
   ـ دانشيار دانشكده جغرافيا، دانشگاه تهران*الديني فرانك سيف

  ريزي شهري، دانشگاه تهران دكتري جغرافيا و برنامهـ دانشجوي  خواه موسي پناهنده
  

  15/2/1389:  تأييد نهايي   14/7/1388 :پذيرش مقاله
  

  چكيده
ريزي، يعني اوايل قرن چهاردهم هجري شمسي بـا روي كارآمـدن رضاشـاه                زمان پيدايش تفكر برنامه   از  

ايـن نكتـه مهـم كـه در طـول           . ه مطرح بوده است   واراي در كشور هم      منطقه  ريزي و توسعه    تاكنون برنامه 
قرن مسير پرفراز و نشيبي       ر قابل نقد و بررسي است، در مدت زمان نزديك به نيم           هاي عمراني كشو    برنامه

رغم اين سابقه طولاني، نتايج مورد انتظار يعني توسعه           به. سپري كرده است  را بدون تحول و تكامل مثبت       
 نگـر  ريزي تمركزگـراي بخـشي   رسد نظام برنامه به نظر مي . اي در كشور حاصل نشده است       متعادل منطقه 

تعادلي در توسعه  ها و تنگناهاي مناطق را محقق سازد و بي      اي همگون با مزيت     هرگز نتوانسته است توسعه   
اي در ايـران در دو        اين مقاله با هدف بررسي موانـع توسـعه منطقـه          . اي كشور پيامد آن بوده است       منطقه

.  توصيفي ـ تحليلـي اسـت   روش تحقيق در اين مقاله. مقطع زماني قبل و بعد از انقلاب تدوين شده است
آوري و مـرور   اي گـرد   ريزي و توسعه منطقه     در وهله اول تمامي منابع و اسناد اوليه و ثانويه مرتبط با برنامه            

سو با هدف مقالـه       آوري شده هم    ترين متون به بررسي و تحليل مطالب گرد         گرديد و سپس با استنتاج مهم     
اي در كـشور بـه      ترين مانع توسـعه منطقـه       دهد كه اصلي   نتايج اين بررسي نشان مي    .  شده است  هپرداخت

ريـزي در سـطوح    نگـري، فقـدان فرهنـگ برنامـه      يگرايي، بخـش    تمركز. گردد  ريزي آن برمي    نظام برنامه 
مديريتي، فقدان بسترهاي قانوني، وابستگي به درآمدهاي نفتـي، نقـصان منـابع داده و اطلاعـات، ضـعف                

ريـزي بـوده      هاي اين نظام برنامـه      ريزي از جمله ويژگي      نظام برنامه  ها و كمبود نيروي متخصص در       برنامه
علاوه، فقدان رويكرد حكمروايي خوب شهري و همچنين عدم درك و يا درك ضعيف از اهميـت و                    به. است

  .ريزي، اين كمبودها را تشديد كرده است ضرورت آن در برقراري نظام مطلوب مديريت و برنامه
  

  .نگري، ايران يريزي، تمركزگرايي، بخش اي، نظام برنامه وسعه منطقهموانع ت :ها واژه كليد
  
  مقدمه

ريزي، يعني اوايـل قـرن چهـاردهم هجـري شمـسي بـا روي كارآمـدن رضاشـاه، تـا كنـون            از زمان پيدايش تفكر برنامه    
هـاي عمرانـي كـشور       اين نكته مهم كه در طول برنامه      . ه مطرح بوده است   واراي در كشور هم     ريزي و توسعه منطقه     برنامه

قابل نقد و بررسي است، در مدت زمان نزديك به نيم قرن مسير پرفراز و نشيبي را بدون تحول و تكامـل مثبـت سـپري                          
  ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ
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اي تحت تأثير مقتضيات سياسي و اقتصادي و اجتماعي كشور، مرتبـاً دچـار                ريزي منطقه   درواقع موضوع برنامه  . كرده است 
نيافته، گاه به عنـوان ابـزاري        گذاري در مناطق توسعه     گاه به عنوان ابزاري براي سرمايه       تحول و تغيير شده و در اين ميان       

هاي بخـشي، و زمـاني هـم بـه صـورت              اي كردن برنامه    گذاري در مناطق مستعد، زماني براي منطقه        براي تمركز سرمايه  
اي در      ريـزي منطقـه     هوم و كـاركرد برنامـه     نوسان در مف   .اي و مانند اينها مورد استفاده بوده است         ريزي جامع منطقه    برنامه

گرايـي روزافـزون و    سـاختار تمركـز  . ايران ريشه در موانع ساختاري كشور ـ چه در دوران قبل و چه بعد از انقـلاب ـ دارد   
هـا، ابهـام در جايگـاه قـانوني و ضـمانت اجرايـي                ريـزي   ريزي از بالا به پايين، رويكرد بخشي در برنامه          تسلط رويه برنامه  

پذيري در سطوح مختلف مـديريت        ريزي و برنامه    ريزي و فقدان فرهنگ برنامه      اي، عدم اعتقاد به برنامه      ريزي منطقه   رنامهب
منظور جلب مشاركت مردم و بخش خصوصي و نظاير اينها از جمله موانع اساسـي                 كشور، نبود بسترهاي لازم و مطلوب به      

  .اي در ايران است هدف اين مقاله بررسي موانع توسعه منطقه. وده استاي در ايران ب ريزي منطقه در راه تكامل برنامه
  

  روش تحقيق
از اين رو روش تحقيـق از نـوع         . اي در ايران است     ريزي منطقه   هدف تحقيق، بررسي عوامل و موانع مؤثر بر فرايند برنامه         

  : استها صورت گرفته  اين تحقيق با هدف پاسخگويي به اين پرسش. توصيفي ـ تحليلي است
  اي در ايران چگونه بوده است؟  ريزي منطقه روند برنامه .1
 اي در ايران شامل چه نوع اقداماتي بوده است؟ هاي توسعه منطقه انواع برنامه .2
  اي در ايران چيست؟ ترين مشكلات و موانع توسعه منطقه مهم .3

توسـعه اقتـصادي و اجتمـاعي در دو         هاي عمراني و      اي در قالب برنامه     در اين زمينه، مجموعه اقدامات توسعه منطقه      
ريـزي    اي و نظام مديريت و برنامـه        ريزي منطقه   شناسي برنامه   مقطع قبل و بعد از انقلاب اسلامي براساس دو معيار مفهوم          

 تمامي اطلاعـات  ، تحقيقةهمچنين در ادام.  مورد بررسي قرار گرفت    به آن  هاي مربوط   اي و معرف    در سطح ملي و منطقه    
آوري و  اي در ايـران جمـع   ريزي منطقـه  قبلي در زمينه برنامهها و تحقيقات انجام شدة  نويه با استفاده از يافتههاي ثا   و داده 
هـاي ارزيـابي موانـع توسـعه           معيارها و معـرف    1در جدول   . بندي شدند و در فرايند ارزيابي مورد استفاده قرار گرفتند           طبقه
  .اند اند، آورده شده لهاي در ايران كه ملاك بررسي و تحليل مقا منطقه
  

  اي در ايران هاي ارزيابي موانع توسعه منطقه معيارها و معرف. 1جدول 
  معرف  معيار

   حدود جغرافيايي منطقه-1-1  اي ريزي منطقه شناسي برنامه  مفهوم-1
  اي ريزي منطقه  اهداف و رويكردهاي برنامه-1-2

 اي ريزي در سطح ملي و منطقه  نظام مديريت و برنامه-2

  ريزي  ساختار نظام برنامه-2-1
  فرهنگ مديريتي در سطح مديران-2-2
   نيروي متخصص و كارشناسي-2-3
   وابستگي به درآمدهاي نفتي-2-4
  ها و اطلاعات  كميت و كيفيت داده-2-5
  ريزي كشور  موقعيت سطح منطقه در سطوح برنامه-2-6
  اي ريزي منطقه  جايگاه قانوني برنامه-2-7
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  اي در ايران ريزي منطقه نامهتاريخچه بر
  اي ـ قبل از انقلاب اسلامي ريزي منطقه برنامه

 با اهدافي  زمان با شروع آن در فرانسه و بعد از جنگ دوم جهاني و تقريباً اي در ايران تقريباً هم ريزي منطقه توجه به برنامه 
 1316عالي اقتصاد در سال       ص تأسيس شوراي  گردد و نخستين گام در اين خصو        مشابه اهداف اوليه كشور مذكور آغاز مي      

 هيئت وزيران بنا به پيـشنهاد اداره كـل   1316 فروردين  11در  ). 129،  1381مركز مطالعات و تحقيقات شهرسازي،      (است  
هـاي اقتـصادي و ارائـه طريـق بـراي             طرح نقشه «كند كه از وظايف آن        تجارت، تأسيس شوراي اقتصادي را تصويب مي      

نام اداره كـل برنامـه از طـرف هيئـت دولـت بـه                 اي به    اداره 1327در دوم شهريور    ). 23،  1385توفيق،  . (»اجراي آنهاست 
اين اداره  .  ساله براي تقديم به دولت     7رياست مشرف نفيسي تأسيس شد كه وظيفه آن عبارت بود از تهيه برنامه تفصيلي               

  ). 326، 1371ابتهاج، (رنامه داير بود بعداً سازمان موقت برنامه ناميده شد كه تا زمان تأسيس سازمان ب
، يعني شروع اولين برنامه عمراني، مطرح شد        1327اي در كشور ما از سال         ريزي منطقه   فكر برنامه كه  توان گفت     مي

هاي عمراني بعدي به تدريج در مفهوم و كاركرد دچار تحول شد، تا اينكه در برنامـه پـنجم عمرانـي قبـل از                    و طي برنامه  
 شكل طرح جامع سرزمين يا آمايش سرزمين و پس از انقلاب نيز در برنامه اول توسعه تحت عنوان سازماندهي            انقلاب در 

. تـري پـي گرفتـه شـد     هاي دوم و سوم توسعه، به شكل جامع فضايي و توزيع جغرافيايي جمعيت مطرح گرديد و در برنامه   
مه عمران دشت مغان در استان اردبيـل اسـت كـه در سـال               اي، تهيه برنا    ريزي منطقه   نخستين اقدام مهم در زمينه برنامه     

در واقع برنامه   ). 381،  1385توفيق،  (به اجرا گذاشته شد     ) 1327-1333(، يعني در دوران برنامه عمراني اول كشور         1332
معادن، امـور   برداري از     هاي ارزيابي شده در زمينه كشاورزي، صنايع و اكتشافات و بهره            ها و طرح    اي از پروژه    اول مجموعه 

  ).30، 1381مركز مطالعات و تحقيقات شهرسازي، (بهداشتي و آموزش و پرورش و مانند اينها بود 
افتـاده ولـي      اي مجدداً به عنوان ابزاري براي توسعه منـاطق عقـب            ريزي منطقه   برنامه) 1334-1341(در برنامه دوم    

مستعد مطرح گرديد و به اين منظور خوزستان كه به علت منابع آب فراوان ظرفيت توليدي فراواني داشت، انتخاب شـد و                      
تجربيـات  ). 270، 1370وحيدي، (و اداري و اجرايي تأسيس گرديد  سازماني براي عمران خوزستان با اختيارات كامل مالي         

. و بودجـه ايجـاد كـرد   حاصل از تهيه، تدوين و اجراي برنامه دوم عمراني كشور، تغييراتي را در تشكيلات سازمان برنامـه          
اول بـسيار متفـاوت   در برنامه شود، با تشكيلات سازمان برنامه   ديده مي  1339تشكيلاتي كه براي سازمان برنامه در سال        

 كه به كمك كارشناسان خارجي تهيه شد، رئيس سازمان برنامه در حد مشاور وزير و قائم مقام                  1339در تشكيلات   . است
بينـي گرديـد      وزير در سازمان برنامه ارتقا يافت و دفاتر متعددي در آن، كـه بيـشتر نقـش اجرايـي داشـتند، پـيش                        نخست

  ).290، 1378پور،  نواب(
اي پديـد آمـد تـا از     هاي ويـژه عمـران ناحيـه    ساله تعدادي از سازمان ي در طي اولين و دومين برنامه هفت طور كل   به

در ). 203،  1380زاده دليـر،      حـسين ( مانـده بپـرداز       گذاري، به توسعه نواحي عقب      هاي متمركز و جامع سرمايه      طريق طرح 
هـا بـه      هـر بخـش از فعاليـت      خوزسـتان و تفـويض      هـاي عمرانـي       بـا تفكيـك برنامـه     ) 1341-1346(اوايل برنامه سوم    

ها دستخوش اختلال و نابسماني شد و در نتيجـه آهنـگ              گذاري  ها و سرمايه    ربط، هماهنگي اين فعاليت     هاي ذي   وزارتخانه
  ).1370، 270وحيدي، (طور محسوسي كاهش يافت  رشد منطقه به
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ه قـانوني خـاص در ايـران نداشـت و معمـولاً اقـدامات            گونه جايگـا    اي اصولاً هيچ    ريزي منطقه   تا برنامه سوم، برنامه   
هـاي عمرانـي    اي با استفاده از اختيارات هيئت عالي و عامل برنامه و در محدوده اختيارات ناشـي از قـوانين برنامـه                     منطقه
كـز  اي بيـشتر بـر پايـه تمر         ريـزي منطقـه     علاوه بـر آن، چـون فلـسفه برنامـه         . شد  بيني و به مرحله اجرا گذاشته مي        پيش

اي و ارتبـاط      ريـزي منطقـه     مانده استوار بود، تا برنامه سوم بـه بعـد توسـعه شـهري برنامـه                 گذاري در مناطق عقب     سرمايه
اي در مـاده      ريزي منطقه   در برنامه سوم براي اولين بار برنامه      . گونه توجهي مبذول نشده بود      ريزي شهري با آن هيچ      برنامه

بيني اين ماده بيشتر تأكيد        مستقلي پيدا كرد و اين بار هدف از پيش          قص، جايگاه تقريباً   قانون برنامه، البته به صورتي نا      17
هـا و     هاي عمراني اسـتان      قانون برنامه آمده بود كه برنامه      17در ماده   . اي بود   ريزي منطقه   هاي تمركززدايي برنامه    بر جنبه 

هاي فرعـي،   هايي از قبيل راه شود و هر سال طرح تهيه مي هاي كل با توجه به نظر استانداران و فرمانداران كل             فرمانداري
ها، امور اجتماعي شهرها و روستاها و آبياري و كشاورزي كه اجراي آنها در محل بـدون احتيـاج بـه                       ها، درمانگاه   آموزشگاه

طبـق مقـررات    پذير باشد، پس از تصويب به استانداران و فرمانداران كل ابلاغ خواهـد شـد تـا                    نظرخواهي از مركز امكان   
  ).271همان، ( به اجرا درآورند  سازمان برنامه

هـاي اسـتانداران و       كردن برنامه ملي شد و لزوم توجه به ديـدگاه         اي    بنابراين در برنامه سوم توجه بيشتري به منطقه       
 دواير فنـي در     طي اين برنامه سازمان برنامه    ). 74،  1377صرافي،  (تجهيز آنها با كارشناسان سازمان برنامه تصريح گرديد         

هاي برنامه و اجـراي   ها، پروژه اي، تهيه گزارش ها تأسيس كرد كه به مقامات استان در شناخت نيازهاي ناحيه         مراكز استان 
). 204، 1380زاده دليـر،   حـسين (گيـري بودنـد    با اين حال اين ادارات فاقد هر گونه تصميم      . هاي استاني كمك كند     برنامه

هاي اجرايي واگذار گرديد و وظيفه تنظيم بودجه و نظـارت بـر اجـراي     ازمان برنامه به دستگاهبدين ترتيب نقش اجرايي س 
  ).1378، 291پور،  نواب(برنامه از وظايف سازمان محسوب گشت 

طي برنامه چهارم اقدامات نسبتاً مؤثري در جهت تمركززدايـي اداري و سـازماني انجـام گرفـت و مقامـات اسـتاني                       
  ).36، 1381، ...مركز مطالعات و تحقيقات شهرسازي (اسبي يافتند اختيارات نسبتاً من

 قانون برنامه عمراني سوم با تأكيد بيشتر بر بعد مـشاركت مـسئولان              17ماده  ) 1346-51(در برنامه چهارم عمراني     
اجرايـي،  بينـي شـد و بـراي ايجـاد ضـمانت          مجدداً پـيش   17محلي از جمله نمايندگان مناطق در مجلس، به عنوان مادة           

هاي استاني مربوط به همان سال را تهيـه و بـه مجلـسين                سازمان برنامه مكلف گرديد كه در سه ماه اول هر سال برنامه           
علاوه بر آن، در فصول اعتبارات مصوب برنامه چهارم، براي اولين بار فـصلي مـستقل تحـت عنـوان عمـران                 . ارسال كند 

هاي مناطق، دفتري به همين عنوان در سازمان برنامه           و هماهنگي فعاليت  همچنين براي پيگيري    . بيني شد   اي پيش   ناحيه
گـذاري در     اي شامل ابعاد گوناگون از قبيل سـرمايه         جامع منطقه هاي    تأسيس شد؛ و در اين برنامه بود كه فكر تهيه برنامه          

  ).272، 1370ي، وحيد(طور يكجا، مطرح شد  يافته، عدم تمركز و مشاركت مقامات محلي به مناطق كمتر توسعه
ريـزي   اي گذشته به عمل آمد و به تدابير جديدي در برنامـه  هاي منطقه  ارزيابي اساسي از برنامه1349در اواخر سال    

  :  شامل اين موارد است طور عمده اي انجاميد كه به منطقه
هـاي اسـتاني       طـرح  اي در برابـر پيـشرفت       ها كه مانع عمده     ها و استان    براي كاهش موارد برخورد بين وزارتخانه      .1

تر از استان بود و بين آنهـا تـا حـدودي همـاهنگي                ريزي كه وسيع    رفت، كشور به يازده منطقه برنامه       شمار مي   به
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هايي كه قرار بود هر وزارتخانه در هر يـك از ايـن منـاطق                 طرح.  تقسيم گرديد   طبيعي و اجتماعي وجود داشت،    
اي كـردن     آوري گرديد و براي اولين بـار مؤلفـه مفهـوم منطقـه              گانه به اجرا درآورد، در يك مجموعه جمع         يازده
  .اي وارد شد ريزي منطقه ها به فرايند برنامه هاي بخش برنامه

آمد، لـذا از يـك    وسيله مشاوران متفاوت با شرح وظايف گوناگون به عمل مي چون مطالعات به طور پراكنده و به     .2
هاي پيشنهادي بدون در نظـر        يق نبودند؛ و از طرف ديگر اولويت      سو نتايج مطالعات با يكديگر قابل مقايسه و تلف        

اي داراي اولويت بـود   شد كه ممكن بود پيشنهادهاي مذكور در منطقه هاي ساير مناطق مطرح مي   گرفتن ويژگي 
برده با شرح خدمات يكـسان   گانه نام به اين ترتيب مطالعات همه مناطق يازده  . ولي در سطح ملي اولويت نداشت     

 . معروف شد1اين مطالعات به طرح بتل.  شدآغاز

برده در يازده منطقـه تعيـين        اي تهيه شد و در مرحله اول دفاتر نام          ريزي منطقه   طرحي براي تأسيس دفاتر برنامه     .3
اي   هـاي منطقـه     اي و تهيـه برنامـه       شده قبلي به منظور همكاري و ايجاد هماهنگي در مطالعـات جـامع منطقـه              

  ).273همان، (تشكيل شد 
هاي بخشي خوانايي نداشت و به همين دليل هر كـدام             در عمل مطالعه دو ميليون دلاري شركت مشاور بتل با طرح          

  اي مـصوب   هـاي ناحيـه    قـرار گرفـت و مطالعـات و پـروژه    هاي بخـشي مـورد قبـول         برنامهدر آن زمان    . به راه خود رفت   
   نواحي با تقـسيمات سياسـي ـ اداري همـاهنگي نداشـتند       تقسيم كشور به يازده ناحيه رد شد، زيرا. به كناري گذاشته شد

  ).206، 1380زاده دلير،  حسين(
در ايـن دوره  . ريـزي ايـران اسـت       ، نقطه عطفي در تاريخ برنامـه      )1351-1356(برنامه پنجم عمراني قبل از انقلاب       

ريزي روي داد  يز در مكانيسم برنامهعلاوه بر افزايش گستردة اعتبارات عمراني بر اثر افزايش قيمت نفت، تغيير ساختاري ن
طور كلي برنامه پنجم حركتي بود به سوي برقراري نظام غيرمتمركز عمراني و فراهم كردن          به). 420،  1378يوسفي،    حاج(

  ).421همان، (هاي عمراني  ها و طرح ريزي و اجراي برنامه موجبات مشاركت بيشتر مقامات و مردم محلي در برنامه
منظور تهيه مطالعات آمـايش سـرزمين در ايـران اقـدام بـه عقـد                  ازمان برنامه با شركت ستيران به      س 1353در سال   

فـضايي و توجـه بـه       هاي    ريزي  اي و ضرورت استفاده از برنامه       هاي منطقه   بر اين اساس، لزوم توجه به تعادل      . قرارداد كرد 
آمايش سرزمين در سازمان برنامه و بودجه در سال اي، از عواملي بود كه منجر به تأسيس مركز       هاي منطقه   گذاري  سياست
  . گرديد1353

اي نشدند و به تشديد       هاي عمراني قبل از انقلاب، موفق به ايجاد تعادل منطقه           واقعيت اين است كه مجموعه برنامه     
و بيـشتر   گـاه وجـود نداشـته         بـسا هـيچ     اي چـه    ريزي منطقـه    برنامه. ها و قطبي شدن فضايي و بخشي دامن زدند          نابرابري
هاي   پيامد بارز برنامه  ). 79،  1377صرافي،  (هاي ملي بوده است       اي كردن برنامه    اي و تا حدي منطقه      گذاري منطقه   سياست

 كـشور برگزيـده جهـان از    17 در ميان 1355طبق مطالعات بانك جهاني در . اي بود   قبل از انقلاب اختلاف فاحش منطقه     
. انـد   را داشـته  ) GRP(اي با معيـار سـرانه توليـد ناخـالص منطقـه               ختلاف منطقه شمال و جنوب، برزيل و ايران بيشترين ا       

  ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ
1. Battelle 

Archive of SID

www.SID.ir

www.SID.ir


88 1389پاييز  ، 73هاي جغرافياي انساني، شماره  پژوهش  

بـر چنـين   .  افزايش يافته بود1355 برابر در سال 8 به  1348 برابر در سال     5/5همچنين اختلاف درآمدي شهر و روستا از        
ون اساسي تصريح شده، ايجاد      قان 48اي پس از تغيير رژيم، يكي از اهداف مهم جمهوري اسلامي ايران كه در اصل                  زمينه

  ).80همان، (اي است  تعادل منطقه
  
  اي پس از انقلاب اسلامي ريزي منطقه برنامه

هـاي انقـلاب در ابتـداي سـال           عالي طرح   ريزي بلندمدت پس از انقلاب به تشكيل شوراي         اولين اقدام براي تدوين برنامه    
هـاي    ائه كرد و در فصل سوم آن بـه توزيـع فـضايي فعاليـت               ار 1359 نهايي خود را در سال        گردد كه گزارش     برمي 1358

هاي پيشنهادي با توجه به منـاطق مختلـف در    اختصاص داشت و سياست  ) آمايش سرزمين (اجتماعي و كالبدي      اقتصادي،  
در اين دوران نخـستين  ). 81، 1377صرافي، (اي گذشته بود  هاي بخشي ـ بودجه  فضاي ملي مطرح شد كه برتر از ديدگاه

وسيله گروهي از كارشناسان بسيج شده از سوي سازمان برنامـه و               به 1360اي در يكي دو سال نخست دهه          رنامه منطقه ب
  .)401، 1385توفيق، (آبخيز غرب هامون جازموريان تهيه شد   بودجه، براي بررسي امكانات توسعه حوزه

صورت طـرح پايـه آمـايش و تهيـه تـصوير              انديشه آمايش سرزمين مجدداً مطرح شد و نتيجه آن به          1361در سال   
، 1370وحيـدي،   ( منجـر شـد      1362فضايي كشور در برنامه بيست ساله تجلي كرد كه به تهيه طرح پايه آمايش در سال                 

 مطالعات طرح پايه آمايش سرزمين اسلامي ايران را شروع كرد و در سال              1362اي از سال      ريزي منطقه   دفتر برنامه ). 270
مشي   هاي آمايش استاني پرداخته است و بعدها خط         ها و مقدمات تهيه طرح      ارچوب نظري توسعه استان    به تدوين چ   1364

چندي بعد طرح جـامع اسـتاني بـه تـدريج     . اي را از ديدگاه آمايش در برنامه دوم توسعه كشور مطرح ساخت             ملي و منطقه  
  در سـال   ). 84،  1377صـرافي،   (ا تهيـه شـد      ه ـ  وسيله سـازمان برنامـه و بودجـه اسـتان           هاي كشور به    براي يكايك استان  

 اول توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگـي جمهـوري اسـلامي ايـران بـه تـصويب                  ريزي، برنامه    در روز برنامه   72-1368
گانه برنامه، سازماندهي فـضايي و توزيـع جغرافيـايي جمعيـت و فعاليـت                 يكي از اهداف ده   . مجلس شوراي اسلامي رسيد   

اي نسبت بـه      ريزي منطقه   به طور كلي در برنامه اول برنامه      ). 86همان،  (اي نسبي هر منطقه اعلام شد       ه  متناسب با مزيت  
 قانون برنامه اول به اين موضوع اختصاص يافت و بـه          6 و   5طوري كه تبصرة      قبل، جايگاه ممتازتري يافت، به    هاي    برنامه

  ).276، 1370وحيدي، (ر بين مناطق مختلف توجه شد ها به مناطق محروم و توزيع متعادل آن د گذاري هدايت سرمايه
در زيرمجموعه اهـداف كـلان آن       ) 1374-78(برنامه دوم توسعه اقتصادي و اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي           

تـر    ها و مناطق پايين     هاي تقسيم بهينه منابع و امكانات عمومي براي ارتقاي استان            و مشي   به تحقق عدالت اجتماعي، خط    
هـاي    اي در برنامـه     هاي منطقـه    زدايي و رفع عدم تعادل      نصاب متوسط كشور، عنايت به مناطق محروم و محدوديت        از حد   

ها   زدايي، افزايش نقش استان      تمركز  در اين برنامه دولت موظف به اجراي سياست       . آمايشي مورد توجه و تأكيد قرار گرفت      
  .ها شد ي اجرايي محلي و سازمان برنامه و بودجه استانها ها با ماهيت استاني به دستگاه و واگذاري كليه طرح

منظـور    هاي جامع بـه     توان يكي از برنامه     برنامه سوم توسعه اقتصادي و اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي را مي           
 ـ    . اي در ايران به حساب آورد       ريزي منطقه   فراهم ساختن بسترهاي مناسب براي برنامه      ي طي اين برنامه موضوع تمركززداي

هـاي قبـل    با جديتي بـيش از برنامـه  ) ها استان(گري دولت و تفويض اختيارات به مناطق  اداري ـ سياسي، كاهش تصدي 

Archive of SID

www.SID.ir

www.SID.ir


 اي در ايران ريزي توسعه منطقه ها و موانع برنامه چالش

  

89

ريـزي در   ريـزي و بودجـه   متمركـز برنامـه   از جمله نكات مثبت قانون برنامه سوم توسعه، تأكيد بر اجـراي غيـر             . مطرح شد 
در . هاي اجرايي امور فرابخشي برنامه سوم، آمايش سرزمين اسـت از ديگر موضوعات مهم در قسمت راهكار      . هاست  استان

منظور استقرار نظام هماهنگ و مديريت يكپارچه، تهيه، بررسي و تصويب، هدايت، كنترل و نظارت بر اجراي                   اين زمينه به  
شور، وزارت  ريـزي، وزارت ك ـ     هاي توسعه و عمران سرزمين از سطوح ملي تا سطوح محلي، سازمان مديريت و برنامه                طرح

مسكن و شهرسازي، وزارت جهاد كشاورزي موظف شدند طي شش ماه لايحه قانوني ساختار و تشكيلات متناسب با اين                   
  .امر را براي ارائه به هيئت وزيران تهيه كنند

ريزي شهرستان، تشكيل خزانه معـين اسـتان بـه منظـور              ريزي و توسعه استان و كميته برنامه        تشكيل شوراي برنامه  
آمد و تجهيز منابع استان از جمله ديگـر نكـات قـوت     اندهي نظام غيرمتمركز درآمد ـ هزينه استاني و تشكيل ستاد در سام

  .شود اي محسوب مي ريزي و توسعه منطقه در فرايند برنامه) ها استان(برنامه سوم در تقويت نقش مناطق 
سـو بـا    هـا هـم   نكته است كـه اگرچـه ايـن برنامـه    هاي بعد از انقلاب گوياي اين     بررسي كلي ميزان موفقيت برنامه    

 امـر دسـت     اند اما در واقع نتوانستند تا حد مطلوب و مناسـبي بـدين              هاي انقلاب اسلامي سير محتوايي مثبت داشته        آرمان
  .اي همچنان به قوت خود باقي است يابند؛ و مسائل و موانع توسعه متعادل منطقه

  
  ايراناي در  موانع و مسائل توسعه منطقه

  چالش مفهومي
اي در ايـران      ريـزي منطقـه     رسد قبل از هر چيز چالش مفهومي و معنايي بر سر تعريف اهداف و جايگاه برنامـه                  به نظر مي  

هـا بـه ماهيـت ايـن          سـردرگمي ات آزمون و خطايي در اين زمينه شده است كه بخشي از اين              كها و حر    موجب سردرگمي 
دهد كه به     اي در ايران نشان مي      ريزي منطقه   روند برنامه ). 20،  1380شيخي،  ( دارد   ريزي و مديريت ارتباط     سطح از برنامه  

كند و يا نگرشـي كـه    اي را نوعي تداوم معماري در سطح تلقي مي ريزي منطقه   اي كه برنامه    دليل حاكميت بينش معمارانه   
اي در    ريـزي منطقـه     لاً فـضاي برنامـه    داند، عم   آن را صرفاً سياستي براي توسعه اقتصادي يا گسترش عدالت اجتماعي مي           

اي بازمانده و همـين امـر         هاي واقعي سطوح مختلف منطقه      ايران به تبعيت از اين دو گرايش، از تشخيص نيازها و اولويت           
). 21همـان،   (اي و تدوين اهـداف آنهـا شـده اسـت              هاي منطقه   منجر به بروز ابهام و آشفتگي در شرح خدمات تهيه طرح          

با توجه  . هاي توسعه با ابهام مواجه بوده است        مفهوم منطقه و تعريف حدود جغرافيايي آن نيز در طول برنامه          علاوه بر اين،    
منطقه گاه بنا به ضرورت و اجبار سياسي مترادف با تقـسيمات سياسـي                اي در ايران،    هاي منطقه   به اهداف گوناگون برنامه   

ايـن در حـالي اسـت كـه     . تر در نظر گرفته شـده اسـت   گاه كوچكتر و  و زماني بزرگكشور ـ يعني استان و شهرستان ـ   
همواره منطقه را فراتر از تقسيمات ) 1375مصوب (يا طرح كالبدي ملي ) ستيران(فرادست نظير آمايش سرزمين هاي  طرح

اي در    نطقهريزي م   هاي اساسي برنامه    توان گفت كه يكي از چالش       طور كلي مي    به. اند  سياسي كشوري مورد توجه قرار داده     
  .اي است ريزي منطقه ايران فقدان درك يكسان از مفهوم منطقه و برنامه
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  تمركزگرايي سياسي ـ اداري 
دهـد كـه بـه علـت وجـود سيـستم              هاي منطقه در گذشته، نـشان مـي         بررسي نتايج حاصل از تجربه طولاني تهيه برنامه       

اي همـواره     ريزي منطقـه    برنامه) سكتورال(ريزي بخشي     امهريزي كلان اقتصادي و برن      ريزي مركزي و تسلط برنامه      برنامه
هـاي   تلاش). 277، 1370وحيدي، (شده است    و بخشي قرار داشته و در جهت آن هدايت مي         هاي كلان     تحت تأثير برنامه  

  ر برنامـه هاي لازم، ايجاد تشكيلات و قوانين مـورد نيـاز د          هاي توسعه، تهيه برنامه     انجام شده در اين مسير از تعيين قطب       
كـه در زمـان     (بندي استاني و تفويض اختيارات مالي و اداري به مناطق             توسعه و عمراني قبل از انقلاب تا توجه به بودجه         

به عبارت ديگر، در طي زمان رونـد مناسـبي در           . ، پيش رفته است   )حاضر در قالب تشكيلات استاني در كشور مطرح است        
هـاي اجرايـي بـا        ده اما به لحاظ برخي از مشكلات از جملـه عـدم پيونـد برنامـه               يجهت تمركززدايي از مركز به انجام رس      

تـا  ) اقتصاد وابسته به نفت   (نگر اداري، منابع مالي متمركز در كشور          هاي كلان، تشكيلات متمركز و بخشي       گذاري  سياست
 برنامه اول عمراني پـس از       در). 2،  1381... مركز مطالعاتي و تحقيقاتي شهرسازي      (كنون توفيق كامل حاصل نشده است       

ريزي در فرايند تهيـه و        ها در مرحله اول برنامه      از اين رو استان   . ريزي غيرمتمركز بوده است     انقلاب تلاش در جهت برنامه    
هـاي بخـشي و       ها به علت ناهماهنگي، قابل تلفيق با برنامه         اي استان   لكن اسناد برنامه  . تنظيم برنامه نقش فراواني داشتند    

اي بـا   هـاي ملـي و منطقـه    اي به عمل آمد و يك نظام طـرح  هاي خاص ناحيه    ود و كوشش بسيار در توسعه طرح      كلان نب 
  ).410، 1378يوسفي،  حاج(داد  اي را در برنامه اول بعد از انقلاب تشكيل مي اعتبارات بالا، اساس برنامه توسعه منطقه

ها گرديد،    هاي تمركززدايي و افزايش نقش استان       ست، دولت موظف به اجراي سيا     )1374-78(در برنامه دوم توسعه     
اي بـود نـه       گـذاري منطقـه     رغم همه تأكيدات قانون برنامه، آنچه واقعاً اتفاق افتاد، تسلط ديدگاه بخـشي و سياسـت                 اما به 
  ).445، 1378عالمي، (اي  ريزي منطقه برنامه

  

  ها ريزي نگري در برنامه بخشي
 50مدت توسعه كشور طي  هاي ميان  بخشي و ديدگاه رشد اقتصادي در تهيه تمامي برنامهريزي و اجرايي غلبه نظام برنامه

در اين نظام ). 445همان،  (ها بوده است      اي در روند تهيه برنامه      هاي منطقه   سال گذشته مانعي بزرگ براي مشاركت برنامه      
بـه همـين    . يافته ندارنـد    اركت جدي و سازمان   هاي توسعه كشور مش       در تهيه و تنظيم برنامه    ) ها  استان(نگر، مناطق     بخشي

هـاي    اند و بنابراين، برنامه     هاي مناطق كشور تهيه شده      ها و محدوديت    ها، ظرفيت   هاي توسعه فارغ از توانمندي      دليل برنامه 
  ).5، 1380وزارت كشور، (توانند متضمن توسعه و رشد براي كشور باشند  مذكور، نمي

هـاي    هـا و نهادهـاي مـسئول تهيـه طـرح            ژه پس از انقلاب حركت مـوازي دسـتگاه        وي  هاي قبل و به     در طي برنامه  
ريزي، وزارت كشور و نهادهايي كه پس از انقلاب           اي از جمله وزارت مسكن و شهرسازي، سازمان مديريت و برنامه            منطقه

مل ايجـاد ناهمـاهنگي در    جهاد سازندگي و جز اينها از جمله عوا      اسلامي شكل گرفتند چون بنياد مسكن انقلاب اسلامي،       
در مـوارد متعـددي     ). 21،  1380شيخي،  (اي در ايران بوده است        ريزي منطقه   سونگر برنامه   فرايند يكپارچه، هماهنگ و هم    

اي سطوح مياني و پاييني رخ داده، كه اغلب نتايج حاصل به نقض و نفـي                  هاي منطقه   كاري در طرح    كاري و چندباره    دوباره
ترين عامل تشديد ايـن چـالش در          رسد توجه صرف به منافع بخشي و دستگاهي عمده          به نظر مي  . يكديگر انجاميده است  

  ).22همان، (هاي گذشته بوده است  دهه
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  اي فقدان نظام مديريت منطقه
اي ايـران، فقـدان نظـام مـديريت           هـاي منطقـه     ها و برنامه    ترين عامل عدم اجرا و يا معطل ماندن پيشنهادهاي طرح           مهم

هاي اجرايي مشخـصي بـراي نظـارت و كنتـرل بـر توسـعه فـضايي و كالبـدي                       و عدم تعريف نهادها و سازمان      اي  منطقه
نيـز در زمـان     ) اي، شهرستاني و جز آن      ناحيه(اي سطوح مياني      هاي منطقه   طرح). 23،  1380شيخي،  (اي بوده است      منطقه

ربط   هاي مسئول و ذي     ها و استانداري    فرمانداريهاي مسكن و شهرسازي،       حاضر پس از تصويب يا تأييد نهايي به سازمان        
ها نوعاً بين بخشي و بين دستگاهي است و در اجـرا از سـوي    اين در حالي است كه پيشنهادهاي اين طرح    . شوند  ابلاغ مي 

ي هـا  گردند و در نتيجه آنها نيز تأثير درخور توجهي بر امور اجرايي دستگاه بخش يا دستگاه اجرايي خاص دچار مشكل مي     
) بخـشي (سـاله     يافتـه سـالانه يـا برنامـه پـنج           هاي مذكور عملاً قالب بودجه تخـصيص          طرح. شهرستاني ندارند / استاني  
اي فاقد    هاي منطقه   در چنين وضعيتي بسياري از پيشنهادهاي طرح      . كنند  هاي خود را تعريف و مطابق آن عمل مي          اولويت

اي بدون تعريف سطوح متناسـب        هاي منطقه   ريزي  از اين رو برنامه   ). 24همان،  (محمل و بستر اجرايي مناسب خواهند بود        
اي در كـشور موجـب    ريزي بخشي ـ منطقـه   طور كلي فقدان نظام برنامه به. توانند كارآمد باشند مديريتي و تشكيلاتي نمي

 قهقرايـي را در     و برخي ديگر از منـاطق همچنـان سـير          رشد و توسعه شتابان داشته باشند        ،شده است كه برخي از مناطق     
همين خود امري است كه با اصـول قـانون   . يافتگي مناطق تشديد شود مسير توسعه طي كنند و اختلاف بين سطح توسعه       

هـاي    اي از فعاليـت     از طرف ديگر، با توجه به اينكـه بخـش عمـده           ). 73،  1380وزارت كشور،   (اساسي مغايرت جدي دارد     
ريـزي و   گيـرد، عـدم حـضور و مداخلـه آنـان در برنامـه       ورت مـي عمراني منطقه به دست بخـش خـصوصي و مـردم ص ـ         

طـرح را از    ترين محمـل اجرايـي        دهد و مهم    گيري براي منطقه عملاً نتايج اجرايي آن را در معرض ترديد قرار مي              تصميم
  .سازد دسترس خارج مي

  
  اي  ريزي منطقه ابهام در جايگاه قانوني برنامه

ريـزي، در     ريزي و چه از جنبه نظـري و محـصول برنامـه             چه از جنبه نهادي و روند برنامه      اي در ايران،      ريزي منطقه   برنامه
 داراي )هـاي كالبـدي   عمـدتاً بـا ديـدگاه   (هاي محلي    ريزي  و برنامه ) عمدتاً با ديدگاه بخشي   (هاي ملي     ريزي  پيوند با برنامه  

ابهام در جايگاه قانوني، مسئوليت و ). 88، 1377صرافي، (جايگاه قانوني و نقش كارآمدي نيست و راهي دراز در پيش دارد 
ربط عملاً در برخورد      هاي ذي   دستگاهاي و آمايشي و فقدان تقسيم كار مشخص بين            هاي منطقه   نحوه تهيه و نظارت طرح    

اي شده است، به نحوي كـه         هاي منطقه   ها و برنامه    گيري حركت موازي در تهيه طرح       دستگاهي موجب شكل    با رقابت بين  
توجهي بـه     با اهدافي نسبتاً مشترك و با صرف هزينه و نيروي فراوان، دو يا چند دستگاه، بدون ارتباط با يكديگر و بي                    گاه  

اي واحدي تهيـه كـرده و هـر يـك بـه نتـايج دلخـواه خـود           هاي منطقه   هاي تهيه شده يا در دست تهيه، طرح         نتايج طرح 
  ).22، 1380شيخي، (اند  رسيده

  : اند هاي مروبط به مراكز مسكوني بر سه نوع  شهرسازي ايران طرحطور كلي در قوانين به
  طرح جامع سرزمين؛ .1
 دار تهيه آن است؛ و   جامع شهرهاي بزرگ كه وزارت مسكن و شهرسازي عهده طرح .2

 .دار تهيه آن است  هادي شهرهاي كوچك كه وزارت كشور عهده طرح .3
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هـاي   دار مسئول در تهيـه آن بحـث    خاب سازمان صلاحيت  طرح جامع سرزمين تا كنون تهيه نشده است و بر سر انت           
طرح جامع و هادي شهري به محدوده پيوسته شهرها اختصاص دارند و به عناصر و اراضي بيـرون از آن          . بسيار وجود دارد  

 اي كه بين طرح جامع شهري و طرح جامع سرزمين است، از نظر بنابراين شرايط تهيه طرح جامع منطقه. كنند توجهي نمي
ريزي خود را موظف به رعايت پيشنهادهاي آن          هاي مختلف اجرايي و برنامه      از اين رو، ارگان   . بيني نشده است    قانوني پيش 

رساند و به     تصويب مي اگر چه اين طرح را شوراي عالي شهرسازي و معماري ايران به             ). 203،  1370ميرميران،  (دانند    نمي
لكن بـا توجـه بـه قـوانين شهرسـازي و عمـران كـشور وضـعيت حـاكم در                      كند،  هاي مختلف ابلاغ مي     ها و ارگان    بخش
  .قوت قانوني لازم را ندارد) بخش صنعت، كشاورزي و جز اينها(هاي ديگر اين طرح  بخش

سـازمان  (اي پس از تهيه و تـصويب عمـلاً در اختيـار دسـتگاه تهيـه كننـده                     هاي كلان منطقه    در زمان حاضر طرح   
  دسـت    هـاي پـايين     شوند و تنها برحسب موارد خاص، مـورد اسـتناد طـرح             گذاشته مي ) اينهامديريت، وزارت مسكن و جز      

  هـاي    يافتـه بـه بخـش       سـاله عمرانـي يـا بودجـه اختـصاص           هـاي پـنج     ها تأثير چنداني بر برنامـه       اين طرح . گيرند  قرار مي 
  شـان جـدي نيـست        ثير اجرايـي  زيربنايي و نظاير اينها ندارد و از نظر بخـش خـصوصي و مـردم تـأ                اقتصادي و اجتماعي،    

  ).24، 1380شيخي، (
  

  وابستگي به درآمدهاي نفتي
پـذيري نظـام      هـاي جـانبي آن، باعـث افـزايش ميـزان آسـيب              وابستگي بخش اعظم درآمد ملي كشور به نفت و فرآورده         

اقتـصادي و  هـاي توسـعه    طوري كه ماهيت و عملكـرد و نيـز تحقـق بـسياري از برنامـه                ريزي كشور شده است، به      برنامه
حبيبي، (اجتماعي ـ چه قبل و چه بعد از انقلاب ـ به شدت تحت تأثير نوسانات قيمت نفت در بازارهاي جهاني بوده است   

هـا و     وابستگي به درآمدهاي نفتي تا صرف درآمـد نفـت در بودجـه جـاري، صـرف حقـوق و مزايـا، پـاداش                       ). 18،  1378
هاي پس از انقلاب ادامه اتكا بـه درآمـدهاي ناشـي از               در برنامه ). همان(رفته است     و كتاب نيز پيش   حساب    هاي بي   اضافه

رغم اينكه در متن قانون هر دو برنامه بعد از انقـلاب از كـاهش                 به(ها    ترين منبع تأمين برنامه     فروش نفت به عنوان اصلي    
  ول، مطـرح بـوده اسـت       ويـژه در برنامـه ا        بـه   و رو آوردن بـه اسـتقراض از خـارج،         ) وابستگي به نفـت سـخن گفتـه شـد         

  ).206، 1378بهشتي، (
  

  پذيري در سطوح مديريتي كشور ريزي و برنامه فقدان فرهنگ برنامه
در تشكيلات . اي دانست توان از ديگر موانع در راه توسعه منطقه ريزي كشور را مي ريزي در نظام برنامه نبود فرهنگ برنامه
اي به مفهوم علمي و فني آن نتوانسته است در  ريزي و تفكر برنامه مههاي طولاني است كه فرهنگ برنا اداري كشور مدت

هـا و   در زمينـة طـرح   ). 225،  1378چمـران   ( كارگزاران دولتي به صورت حقيقي چهره واقعي خود را نمايـان سـازد                شبكه
 ـ  هـا تـا حـدودي كـم         گيرد، اين اسـت كـه برنامـه         اي كه صورت مي     هاي انتقادي   هاي توسعه، بحث    برنامه يش از ظـرف  وب

 ـ قـرار    حـق يـا نـاحق    هاي مديران يا مـسائل سياسـي ـ بـه     عواملي چون خواست شود و تحت تأثير كارشناسي خارج مي
خواهـد، امكانـات       يعني اينكه هر بخش توقع دارد آنچه را كه براي توفيق آن بخش مي              ؛اين مطلب درست است   . گيرد  مي
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توانيم همه امكانـات را در اختيـارش قـرار دهـيم؛ در               ع ما محدود باشد نمي    در اختيار آن قرار گيرد و طبيعي است اگر مناب         
كننـد    تر فكـر مـي      خواهد اين امكانات را بگيرد و آنهايي كه زور كمتري دارند يا معتدل              نتيجه هر كه زور بيشتري دارد مي      

  شـود    و متلاشـي مـي    گـردد     ماند و بدين ترتيـب برنامـه از موقعيـت كارشناسـي خـودش خـارج مـي                   كلاه مي   سرشان بي 
  ).3، 1378حبيبي، (

هاي عمراني هرگز به درستي اجرا نشد و با دخالـت      اي برنامه     هاي محدود منطقه    در قبل از انقلاب نيز همان سياست      
اين موضوع را كارشناسان ارشـد گـروه مـشاوره    . شد سالاري مخدوش مي  خودكامه و متمركز سياسي و عدم كفايت ديوان       

ريزي كلاسيك با وضعيت  ريزي است و كوشش برنامه سياست ايراني ضدبرنامه: كنند بندي مي  چنين جمع  هاروارد در ايران  
هاي عمراني كشور، مـسئله فرهنـگ    بنابراين در فرايند تهيه تا اجراي برنامه). 80، 1377صرافي،  (كنوني كار نخواهد كرد     

و همچنين عدم درك ابعاد مسائل آتي و     ) 7،  1369زاده،    ضيقا(هاي اجرايي     ريزي و فقدان آن در بسياري از دستگاه         برنامه
  .شود اي در كشور محسوب مي ريزي منطقه ريزي از ديگر مسائل برنامه پيامدهاي ناشي از فقدان برنامه

  
  اي  فقدان نظام جامع اطلاعاتي و بانك اطلاعات منطقه

اي اجرايي كشور براي تأمين نيازهاي آمـاري خـود          ه  نظام آماري كنوني، نظامي غيرمتمركز است؛ بدين معني كه دستگاه         
رساني آماري بـه      هاي عمده و اساسي آمارگيري و اطلاع        اجرا و توزيع فعاليت   كنند، ولي تهيه ضوابط       اقدام به توليد آمار مي    

شـده  بينـي     وسيله مركز آمـار پـيش       رساني آماري به صورت متمركز و به        در قانون، اطلاع  . گيرد  صورت متمركز صورت مي   
هـاي مختلـف اسـت ـ كـه از       است ولي اين امر تاكنون جز با انتشار سالنامه آماري كه حاوي اطلاعات آمـاري در بخـش  

  ). 298، 1378پور،  نواب(تحقق نيافته است  شود ـ آوري مي كننده آمار جمع هاي توليد دستگاه
اشد به دليل سكوت قانون در اين مورد تا كنون كنندة اعتبار آنها ب تواند تضمين هاي توليد آمار كه مي نظارت بر روش 
هاي مدرن براي توليد آمار، كه با تشخيص نيازهاي آمـاري         گاه برنامه   نظام آماري كشور تاكنون هيچ    . صورت نگرفته است  

و تهيه شده باشد و در آن نظام آماري، روش توليد آمار، سطح جغرافيايي، دورة زمـاني توليـد                    1353مصرحّ در قانون سال     
ريـزي و نظـام       از اين رو آنچه كه از عملكرد نظام برنامـه         . كننده آنها به روشني بيان شده باشد، نداشته است          سازمان توليد 

ريزي و توليد آمار بـه هـم متـصل     شود، اين است كه اهدافي كه براساس آن دو محور برنامه آماري تا به حال استنباط مي   
اين چالش بنيادين عملاً در فقدان نظام جامع اطلاعـاتي و بانـك اطلاعـات               ). همان (اند  اند تا اين زمان تحقق نيافته       شده

اي شـده و قابليـت اجرايـي آنهـا را دشـوار       هاي منطقه اي موجب كاهش روايي و پايايي نتايج محصول نهايي طرح           منطقه
  ).22، 1380شيخي، (ساخته است 

  
  ها كمبود نيروي متخصص و ضعف برنامه

اي و كمبود جدي افراد متخصص در  ريزي منطقه يل فقدان يا تعطيلي نهادهاي آموزش و پژوهش در برنامهدر ايران، به دل  
در تحليل نهـايي نيـز      . گرا مورد استفاده قرار گرفته است       اي و شكل    هاي سنتي يا كليشه     ها و روش    اين عرصه، عملاً شيوه   

كـاربري عينـي و       هـاي تحليـل،     تايج كاربردي الگوها و روش    ريز بيش از ن     نظر كارشناس و يا سليقه و ذوق طراح و برنامه         
  ). 22، 1380شيخي، (عملي پيدا كرده است 
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  هاي عمراني در دو مقطع قبل و بعد از انقلاب هاي برنامه مقايسه ويژگي. 2جدول 
  نقاط ضعف  نقاط مثبت  عنوان برنامه

  برنامه اول
  عمراني

)34-1328(  

  ران دشت مغان تهيه برنامه عم-
  سيس سازمان برنامهأ ت-
   در كشوراي منطقه ريزي برنامه شروع فكر -

 ريـزي   برنامـه  جايگاه قانوني خاص بـراي       فقدان -
  اي منطقه

 ريـزي   برنامـه  عدم توجه به ُبعد توسـعه شـهري          -
   شهري با آنريزي برنامه و ارتباط اي منطقه

  برنامه دوم
  عمراني

)41-1335(  

  سعه مناطق عقب افتاده ولي مستعد ابزاري براي تو-
كه رئيس سازمان برنامه  طوري ه ب،جاد تغييرات مثبت در سازمان برنامه  اي  -

  .در حد مشاور وزير و قائم مقام نخست وزير در سازمان برنامه ارتقا يافت

هـاي    به وزارتخانهها فعاليت تفويض هر بخش از      -
  ها ها و اختلال در هماهنگي كاري  و موازيربط ذي

 ريـزي   برنامـه  جايگاه قانوني خاص بـراي       فقدان -
  اي منطقه

-    ريـزي   برنامـه عد توسـعه شـهري       عدم توجه به ب 
   شهري با آنريزي برنامه و ارتباط اي منطقه

برنامه سوم 
  عمراني

)46-1342(  

 تشكيل سازمان عمران دشت قزوين، جيرفت، كهگيلويه، ماهيدشـت و           -
  .پل ذهاب

   كردن برنامه ملياي قهمنط توجه بيشتري به -
  ات استانداران و  تجهيز آنها با كارشناسان سازمان برنامهي توجه به نظر-
  سازمان برنامهوسيله  بهها  ر فني در مراكز استاني تاسيس دوا-
  . قانون برنامه جايگاه مستقلي يافت17 در ماده اي منطقه ريزي برنامه -

  .بودندگيري   ادارات استاني فاقد هرگونه تصميم-

برنامه چهارم 
  عمراني

)51-1347(  

  اي  تغييرات مهم اداري چندي در سطح ناحيه-
 در جهـت عـدم      1350 تصويب  قانون شوراهاي شهر و استان در سال           -

  تمركز
 در فصول اعتبارات مصوب برنامه چهارم، براي اولين بار فصلي مستقل            -

  اي تحت عنوان عمران ناحيه
ــازمان أ ت- ــري در س ــيس دفت ــاهنگي   س ــري و هم ــراي پيگي ــه ب  برنام

  ي مناطقها فعاليت
 بـه   هـا   بخـش  هاي   كردن برنامه  اي  منطقهلفه مفهوم   ؤ براي اولين بار م    -

  . وارد شداي منطقه ريزي برنامهفرايند 
برده با شرح خـدمات يكـسان آغـاز      مطالعات همه مناطق يازده گانه نام    -

  .شد
   منطقهريزي برنامهسيس دفاتر أ ت-

گراهاي پايتخـت بـا      طلبان و بخش    تمركز  مقابله -
   مشابه در ديگر استان هاهاي  تشكيل سازمان

هاي    ناهماهنگي ميان طرح مطالعات بتل و طرح       -
نتيجه ماندن طـرح دو ميليـون دلاري         بخشي و بي  

  بتل
لاب

 انق
ل از

قب
  

برنامه پنجم 
  عمراني

)56-1352(  

   اثر افزايش قيمت نفتبر اعتبارات عمراني گسترده افزايش -
  ريزي برنامهم سيير ساختاري در مكاني تغ-
ها از جمله تجهيز     انجام  اقدامات وسيعي در زمينه برنامه پشتيباني طرح         -

ــساني، ت  ــروي ان ــالي و ني ــابع م ــژوهش   أمن ــوزش و پ ــز آم ــيس مرك س
  ...ران و اي اي منطقه

سـيس مركـز    أزمين و ت  ر توجيه تهيه طرح جامع سرزمين يا آمـايش س ـ         -
  آمايش سرزمين

  

هاي  كلي برنامهنتايج 
  عمراني قبل از انقلاب

شدن فـضايي و     ها و قطبي    نشدند و به تشديد نابرابري     اي  منطقهجاد تعادل   اي  عمراني قبل ازانقلاب، موفق به    هاي    مجموعه برنامه 
 اي  منطقـه  و تـا حـدي       اي  منطقهگاه وجود نداشته و بيشتر سياستگذاري         هيچ بسا  چه اي  منطقه ريزي  برنامه. بخشي ياري رساندند  

  . بوداي منطقه قبل از انقلاب، اختلاف فاحش هاي  پيامد بارز برنامه. ملي بوده استهاي  كردن برنامه
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  )ادامه(هاي عمراني در دو مقطع قبل و بعد از انقلاب  هاي برنامه مقايسه ويژگي. 2جدول 
  نقاط ضعف  نقاط مثبت  عنوان برنامه

ادي، برنامه اول توسعه اقتص
اجتماعي، سياسي و 

  )1368-72(فرهنگي

 اي ريزي منطقه  قانون برنامه اول به برنامه6 و 5 اختصاص تبصرة -

: اي از طريـق     ريزي منطقـه     فراهم ساختن بسترهاي مناسب براي برنامه      -
گري دولت و تفويض اختيارات   سياسي، كاهش تصدي-تمركززدايي اداري

يف اجرايـي بـه واحـدهاي اسـتاني و       و انتقـال وظـا    ) هـا   استان( به مناطق 
  شهرستاني

  قابـــل تلفيـــق نبـــودن اســـناد -
هـاي    هـا بـا برنامـه      اي استان   برنامه

  بخشي و كلان به علت ناهماهنگي

برنامه دوم توسعه اقتصادي، 
اجتماعي، سياسي و 

  )1374-78(فرهنگي

هاي  تقسيم بهينه منابع و  مشي  تأكيد بر تحقق عدالت اجتماعي، خط-
تر ازحد نصاب  ها و مناطق پايين ات عمومي براي ارتقاي استانامكان

  متوسط كشور 
هاي  زدايي و رفع عدم تعادل  توجه به مناطق محروم و محدوديت-

  هاي  آمايشي اي در برنامه منطقه

ــشي و - ــدگاه بخــ ــسلط ديــ  تــ
اي بــه جــاي   سياسـتگذاري منطقــه 

  اي ريزي منطقه برنامه

عد
ب

 
لاب

 انق
از

  

ي، برنامه سوم توسعه اقتصاد
اجتماعي، سياسي و 

  )1379-83(فرهنگي

: اي از طريق ريزي منطقه  فراهم ساختن بسترهاي مناسب براي برنامه-
گري دولت و تفويض اختيارات   سياسي، كاهش تصدي-تمركززدايي اداري

و انتقال وظايف اجرايي به واحدهاي استاني و ) ها استان(به مناطق
  شهرستاني

  ها ريزي در استان ريزي و بودجه  برنامه تأكيد بر اجراي غيرمتمركز-
ريزي  ريزي و توسعه استان و كميته برنامه  تشكيل شوراي برنامه-

  شهرستان
 -  تشكيل خزانه معين استان به منظور ساماندهي نظام غيرمتمركز درآمد-

  هزينه استاني
   تشكيل ستاد درآمد و تجهيز منابع استان-

  

 از هاي عمراني بعد نتايج كلي برنامه
  انقلاب

ايـن    اند اما در واقع نتوانستند به     هاي انقلاب اسلامي سيرمحتوايي مثبت داشته       سو با آرمان    ها هم  اين برنامه    اگرچه
اي همچنان به قـوت خـود         نكته مهم در حد مناسب و مطلوبي دست يابند و مسائل و موانع توسعه متعادل منطقه               

  . باقي است

  
اي تهيه شـده تـا كنـون نيـز            هاي منطقه   اي، برخي از برنامه     ريزي منطقه    در برنامه  علاوه بر كمبود نيروي متخصص    

اند و از نظر قابليت اجرايي با شرايط سياسي و اقتـصادي و اجتمـاعي جامعـه ايـران همخـواني       دچار نقصان در محتوا بوده  
هـاي   اي كشور باعث شده اسـت تـا برنامـه      طقههاي عمراني و من     پروازانه در فرايند تهيه برنامه      وجود روحيه بلند  . اند  نداشته

ها عمدتاً تحت تأثير سليقه و خواسته كارفرماي اصـلي و فـشار يـا                 اين برنامه . شان خارج شوند    گرايانه  مذكور از شكل واقع   
از . نـد ا نگري فاصله گرفته اي و جامع    ريزي منطقه   ريزي از اهداف اصلي برنامه      برنامه) هاي  بخش(اعتنايي ساير نهادهاي      بي

هـاي مـرتبط بـا     اي به لزوم مشاركت كارشناسان با تخصص هاي منطقه كننده برنامه     توجهي مشاوران تهيه    طرف ديگر، بي  
اي را از نظـر محتـوايي و بـار كارشناسـي دچـار نقـصان            هاي منطقه   بعدي آنها، برنامه    اي و حركت تك     ريزي منطقه   برنامه

  .اند هاي عمراني قبل و بعد از انقلاب مورد مقايسه قرار گرفته هاي برنامه  ويژگي2در جدول . ساخته است
  

  گيري بحث و نتيجه
ترين عامل مـؤثر بـر فراينـد توسـعه            دهد كه اصلي    اي در ايران، نشان مي      ريزي منطقه   بررسي و تحليل موانع كلان برنامه     

اي تمركزگرايـي سياسـي ـ اداري،    ه ـ از ويژگـي . ريـزي متمركـز بـوده اسـت     اي در كشور، نظام مديريتي و برنامـه  منطقه
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دهنده اين    هاي تشكيل   به عنوان پازل  (هاي متمركز است؛ تصميماتي كشورشمول كه مناطق          گيري  سازي و تصميم    تصميم
ريـزي از بـالا و نـسبتاً          فرايند برنامه . هاي كلان توسعه ندارند     كمترين سهمي در تنظيم و تدوين برنامه      ) كليت يعني كشور  

و زا، تجديدناپـذير      اي مناطق، با اتكـا بـه منـابع درآمـدي بـرون              هاي توسعه   ها، تنگناها، اهداف و اولويت      تمستقل از قابلي  
ريزي در مقيـاس ملـي و         هاي عميقي است كه در وهله نخست كارايي نظام مديريت و برنامه             دهنده ضعف   پرنوسان، نشان 

علاوه بـر تمركزگرايـي،   . را تحت تأثير منفي قرار داده استاي در كشور  ريزي و توسعه منطقه  در وهله بعدي فرايند برنامه    
ريزي از ديگـر موانـع اصـلي در ايـن             ريزي و اجرايي بخشي، به عنوان عوامل تبعي نظام متمركز برنامه            تسلط نظام برنامه  

  .زمينه است
مبتنـي بـر قـدرت      (گيري و تخصيص منابع مالي را         قرن، الگوي متمركز تصميم     اي بيش از نيم     نگري با سابقه    بخشي

اي   اي بـا رابطـه      هر يـك از نهادهـاي منطقـه       . دهد  طور جداگانه نشان مي     ، در مورد هر بخش به     )زني و اعمال نفوذها     چانه
. هاي برنامه بخشي خـود هـستند        و اولويت سازي اهداف     ربط در مركز، تنها در پي پياده        عمودي با وزارتخانه يا سازمان ذي     

كـاري را     كـاري و چنـدباره      ها در بسياري از موارد، تداخل و موازي          افقي كارآمد با ساير بخش     اين رويه بدون داشتن تعامل    
هـاي مختلـف      از اين رو ارگـان    . روست  اي به لحاظ قانوني هنوز با ابهاماتي روبه         هاي منطقه   از طرفي، طرح  . شود  سبب مي 

اي در    هـاي توسـعه منطقـه       طـرح . دانند  كور نمي هاي مذ   ريزي، خود را موظف به رعايت پيشنهادهاي طرح         اجرايي و برنامه  
از . جايگـاهي ندارنـد     هاي مختلـف،    هاي تخصيصي به بخش     مدت و بلندمدت توسعه ملي يا بودجه        هاي ميان   تدوين برنامه 

صورت   كه تا كنون با آن به     (اي    هاي توسعه منطقه    ريزي بخشي و برنامه     برنامهاين رو ممكن نبودن پيوند و سازگاري مؤثر         
سـونگر    گيري نظام يكپارچه، هماهنـگ و همـه         كننده در شكل    به عنوان مانعي اصلي و تعيين     ) قطعي برخوردار شده است   م

  .شود اي در ايران محسوب مي ريزي منطقه برنامه
ريزي و توسعه ملي با ماهيت بخشي و كلان، در زمينة ماهيت مكـاني و فـضايي منـاطق دچـار نقيـصه                         نظام برنامه 

پيوند و منطقـي از اهـداف و          هاي كلان و بخشي در كشور به جاي اينكه انعكاسي جامع و هم              ريزي  و برنامه از اين ر  . است
هاي آنهاست،  ها، تنگناها و محدوديت ها، قابليت اي مناطق باشند كه در واقع منطبق و سازگار با ظرفيت هاي توسعه اولويت

هـاي كـلان      ها و راهبردهاي خود را با برنامـه         اي اهداف و سياست   بايست محتو   اند كه مي    اي  هاي توسعه منطقه    اين برنامه 
هاي بالاسـري     ها و افزايش وابستگي مناطق به برنامه        اين امر به معني تشديد تمركزگرايي برنامه      . بخشي هماهنگ سازند  

ي بـه توسـعه     دهـد كـارايي لازم را در دسـتياب          ريزي نشان مي    بخشي است كه پيشينه بيش از يك قرن اين الگوي برنامه          
  .اي در كشور را دامن خواهد زد هاي منطقه اي متعادل ندارد و حتي تشديد عدم تعادل منطقه

ويـژه پـس از       هاي توسـعه بـه        ترين اهداف برنامه    پرداختن به اين موضوع از اين جهت اهميت دارد كه يكي از اصلي            
هاي زيادي صورت گرفته      ا كنون در اين زمينه تلاش     اي متعادل در سراسر كشور بوده است و ت          انقلاب، دستيابي به توسعه   

اي، جلوگيري از تـراكم و تمركـز بـيش از حـد جمعيـت، فعاليـت و پيامـدهاي آن در                        كاهش سطح اختلاف منطقه   . است
فعال، ايجاد اشتغال و درآمـد پايـدار، سـاماندهي            اي و كم    هاي مناطق حاشه    ها و ظرفيت    گيري از قابليت    شهرها، بهره  كلان
و در نهايت دستيابي به اهداف توسعه متعادل و پايدار ملـي، همگـي در گـرو          ر جريانات حجيم مهاجرتي، و نظاير اينها      مؤث

گيـري كـلان    اي است كـه در سـاختار تـصميم    ريزي منطقه اي تحقق فرايند مديريت و برنامه   حل معضلات و موانع ريشه    
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ريـزي ملـي تحقـق         سطوح پايين تا بالاي نظام مديريت و برنامه        اي از   نفعان منطقه   غيرمتمركز، با مشاركت فعال همه ذي     
هـايي كـه نظـام شـهري و           توان چنين بحث كرد كـه بـسياري از مـشكلات و چـالش               به عبارتي ديگر، مي   . خواهد يافت 

 كه  ريزي متمركز و بخشي است      روست، ريشه در نظام كلان مديريت و برنامه         اي و حتي ملي امروز ايران با آن روبه          منطقه
هـاي توسـعه ملـي و         هـا و برنامـه      گري دولت در مركز، كارآمدي انواع طـرح         جانبه تصدي   با تقويت بيش از حد نقش همه      

  . شعاع نامطلوب قرار داده است اي و حتي شهري و روستايي را تحت منطقه
ا ماهيتي كلان، بـراي  اين تحقيق به دليل ماهيت مروري ـ تحليلي مبتني بر اسناد و نتايج ساير محققان و برخورد ب 

عنـوان پيـشنهاد بـه سـاير        بـه   . اي با محدوديت مواجه بـود       ريزي و مديريت منطقه     پرداختن به جزئيات فرايندهاي برنامه    
  .شود هاي پيرو مطرح مي تحقيقات، ابهامات پرسش

طي كرده اسـت؟ آيـا      اي چه تحولاتي را تاكنون        ريزي منطقه   ريزي در كشور با تأكيد بر برنامه        مدل مديريت و برنامه   
هـا   در دستيابي به نظامي غيرمتمركز، روند رو به بهبود و متكاملي داشته است؟ در شرايط فعلي بهترين مجموعه استراتژي 

توان سايه سنگين  ريزي ملي چيست؟ چگونه مي منظور پررنگ شدن نقش مناطق در نظام مديريت و برنامه   ها به   و سياست 
كمرنگ ساخت؟ در شرايط فعلـي      اي    ها به نفع توسعه غيرمتمركز و متعادل منطقه         در برنامه نگري را     تمركزگرايي و بخشي  

نگـر چيـست؟       ياي با توجه بـه وجـود سـاختاري متمركـز و بخـش               ريزي منطقه   ترين ساختار نظام مديريت و برنامه       كارآمد
اي در ايـران چگونـه قابـل          قـه ريزي و توسـعه منط      هاي حكمروايي خوب شهري، مدل برنامه       همچنين با توجه به شاخص    

  ارزيابي است؟ 
رسد اهميت و ضرورت      ويژه در شرايط كشوري مانند ايران كه به نظر مي           به) حكمروايي خوب شهري  (اين مورد آخر    

به دليل اهميتي (ريزي كشور جاي خالي آن    گونه كه بايد درك نشده است و در واقع در نظام مديريت و برنامه               آن هنوز آن  
  .گردد، جاي بررسي و تحليل بيشتر دارد احساس مي) ريزي در كشور داراست قراري نظام مطلوب برنامهكه در بر

ريـزي   هاي خـاص خـود، بـا نظـام برنامـه            نگر با مكانيسم    ريزي متمركز و بخشي     نهايتاً اينكه، نظام مديريت و برنامه     
هاسـت، تـضاد بنيـادين دارد و     گيـري  ز در تـصميم  اي كه مستلزم رويكردي مشاركتي، از پايين به بالا و غيرمتمرك ـ            منطقه

  .رو خواهد بود هاي جدي روبه اي متعادل و كارآمد همواره با چالش تلاش براي دستيابي به توسعه منطقه
هـاي علـل ناكـامي آن در برقـراري            اي در ايران طي پنجاه سال گذشته و ريـشه           ريزي منطقه   مروري بر روند برنامه   

ريزي كشور ـ چـه    هاي نظام برنامه ويژگي دهندة موانع و مسائلي است كه در درجه اول به ي، نشانا تعادل و توسعه منطقه
ساختار تمركزگراي سياسي ـ اداري و در پي آن تمركز اقتصادي و اجتماعي، نـه   . گردد در قبل و چه بعد از انقلاب ـ برمي 

بلكـه نـاهمگوني نـوع توسـعه بـا          ) عقب ماندن حاشيه  توسعه مركز و    (اي در كشور شده       تنها سبب توسعه نامتعادل منطقه    
نگري، فقـدان بـسترهاي قـانوني جـامع، حـداقل مـشاركت               بخشي. ها و تنگناهاي مناطق را نيز در پي داشته است           مزيت

ريزي در سطوح مديريتي، وابستگي به درآمدهاي         ها، ضعف فرهنگ برنامه     مقامات محلي و مردم در تدوين و اجراي برنامه        
اي و كمبود نيـروي متخـصص، از جملـه     هاي توسعه منطقه   ها و اطلاعات از مناطق، ضعف برنامه        نقصان منابع داده  نفتي،  

اي در كـشور مـستلزم تغييـر          حذف يا تعديل موانع توسعه منطقه     . شوند  اي در ايران محسوب مي      ديگر موانع توسعه منطقه   
منظور   اي، به   گيري مردم و نمايندگان را در بعد منطقه         ت تصميم ريزي است؛ ساختاري كه ارتقاي قدر       نظام و ساختار برنامه   

  .تعيين سرنوشت و وضعيت حال و آيندة خود در پي داشته باشد
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