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Development programs are fundamental in the economic development of each country which 
can happen through governmental and private investment. Many of the national resources are 
allocated to the execution of these projects annually. As executing such projects is important 
for the development of the country on the one hand, and they require huge budget on the other, 
they have to be practical and functional as a result. But studies indicate that the productivity of 
these development programs are not much satisfying since most of them are facing increasing 
time, cost, and unachieved primary objectives. Accordingly, it is imperative to identify the 
factors influencing the low productivity of the engineering and executive systems. The main 
problems of engineering and extra-individual executive systems are structural and institutional. 
Therefore, this study, borrowing an institutional approach, aims to figure out the factors 
contributing to the low productivity of the engineering and executive systems of Iran. Data 
collection was done through interview. The findings show that factors such as weakness in 
the governmental structure of development programs, inefficiency of law-making and law-
enforcing institutions, lack of rule of law, lack of commitment to the planning process in the 
country, and political and party forces of the parliamentary representatives, among others, 
affect on the engineering and executive systems.
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تابستان 1399. دورۀ 8. شمارۀ 2

ــه  ــق ب ــه از طری ــد ک ــمار می‌رون ــور به‌ش ــادی کش ــعۀ اقتص ــل توس ــی از عوام ــای عمران طرح‌ه
حرکــت درآوردن ســرمایه‌گذاری‌های دولتــی و خصوصــی، بــه رشــد اقتصــادی کمــک می‌کننــد. 
ســالیانه بخــش  عظیمــی از ســرمایة مملکــت صــرف اجــرای ایــن طرح‌هــا می‌شــود. بــا توجــه 
بــه اهمیــت اجــرای طرح‌هــا در توســعۀ کشــور از یــک ســو و صــرف هزینه‌هــای هنگفــت ملــی 
از ســوی دیگــر، توجــه بــه کارآمــدی و کارایــی آن‌هــا حائــز اهمیــت اســت. امــا بررســی بهــره‌وری 
ــای  ــر طرح‌ه ــه اکث ــه‌ای ک ــت؛ به‌گون ــوب آن‌هاس ــع نامطل ــان‌دهندة وض ــی نش ــای عمران طرح‌ه
ــن  ــد. بنابرای ــه‌رو بوده‌ان ــه روب ــه و محقــق نشــدن اهــداف اولی ــان، هزین ــش زم ــا افزای ــی ب عمران
شناســایی عوامــل مؤثــر بــر بهــره‌وری پاییــن نظــام فنــی و اجرایــی کشــور اهمیــت دارد. ماهیــت 
مشــکلات نظــام فنــی و اجرایــی فرافــردی، ســاختاری و نهادی اســت. از همیــن‌رو در ایــن پژوهش 
بــا رویکــردی نهــادی، عوامــل اثرگــذار بــر بهــره‌وری پاییــن نظــام فنــی و اجرایــی کشــور بررســی 
شــده اســت. جهــت گــردآوری اطلاعــات، از ابــزار مصاحبــه اســتفاده شــده اســت. نتایــج تحقیــق 
ــی، ناکارآمــدی  ــی ماننــد ضعــف در ســاختار حاکمیتــی طرح‌هــای عمران نشــان می‌دهــد عوامل
نهادهــای تقنینــی و قضایــی کشــور، حاکمیــت نداشــتن قانــون، عــدم التــزام و اعتقــاد بــه فراینــد 
ــر عملکــرد نظــام فنــی و  ــی نماینــدگان و... ب برنامه‌ریــزی در کشــور، فشــارهای سیاســی و حزب

اجرایــی اثرگــذار اســت. 
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1. مقدمه
ــد  ــدود 8 درص ــت و ح ــي دول ــة عموم ــد از بودج ــدود 20 درص ــي ح ــة عمران ــاله بودج ــر س ه
ــل  ــاً از مح ــه عموم ــي ك ــم مال ــع عظي ــن منب ــد. اي ــيكل مي‌ده ــور را تش ــل كشـ ــة كـ از بودجـ
فــروش نفــت )ثـــروت ملـــي( تـــأمين مـي‌شـــود، نيازمنـــد فراينــد و بســتر مناســب بــراي اجــرا 
و بهره‌ب�ـرداري اس�ـت ت�ـا درجهـ�ـت توسـ�ـعة ملـ�ـي نقـ�ـش مناسـ�ـبي ايفـ�ـا کن�ـد  )دفتــر مطالعــات 
ــش  ــع بخ ــق مناب ــال تزری ــن کان ــي مهم‌تری ــاي عمران ــه طرح‌ه ــه، 1382(. بااینک ــه و بودج برنام
ــام  ــا در تم ــن طرح‌ه ــت، ای ــور اس ــادي کش ــاي اقتص ــترش ظرفیت‌ه ــاد و گس ــراي ایج ــي ب عموم
فرایندهــای خــود و نیــز از نظــر هم‌راســتایي بــا اهــداف اســتراتژیک کلان ـ کــه در قالــب 
چشــم‌انداز و قانــون برنامــة پنجــم مطــرح اســت ـ مقــرون بــه صرفــه بــودن، بهره‌بــرداري 
ــه  ــي نهفت ــي و اجرای ــام فن ــت آن در نظ ــه عل ــت ک ــده‌اي اس ــکلات عدی ــگام و... داراي مش به‌هن
ــه  ــی یک‌پارچ ــور نظام ــی کش ــی و اجرای ــام فن ــس، 1389(. نظ ــای مجل ــز پژوهش‌ه ــت )مرک اس
ــعة  ــای توس ــناد برنامه‌ه ــوب اس ــرمایه‌گذاری، در چارچ ــای س ــدآوری طرح‌ه ــرای پدی ــه ب ــوده ک ب
ــا درنظــر گرفتــن افزایــش کارآمــدی  اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی کشــور اســت. ایــن نظــام ب
ــت  ــام مدیری ــر نظ ــی ب ــرا و مبتن ــردی نتیجه‌گ ــا رویک ــرمایه‌گذاری، ب ــای س ــی طرح‌ه و اثربخش
ــل  ــور عم ــت‌محیطی کش ــی و زیس ــی، اقلیم ــادی، اجتماع ــرایط اقتص ــا ش ــب ب ــت، متناس کیفی

می‌کنــد )ســازمان مدیریــت و برنامه‌ریــزی کشــور، 1385(.

ــام  ــور )و نظ ــزي در کش ــام برنامه‌ری ــزي، نظ ــت و برنامه‌ری ــازمان مدیری ــزارش س ــر گ بناب
فنــی و اجرایــی به‌عنــوان بخشــی از آن( از نظــر اهــداف، محتــوا، فراینــد تصویــب، اجــرا، 
نظــارت و ارزشــیابي داراي آســیب‌هایي نظیــر میــزان اجرایــي بــودن اهــداف، ناســازگاري زمانــي 
ــاي  ــتن دوره‌ه ــاق نداش ــعه، انطب ــاي توس ــدة برنامه‌ه ــده و اجراکنن ــاي تصویب‌کنن ــن دولت‌ه بی
ــي  ــل بیرون ــایي عوام ــدم شناس ــس، ع ــي مجل ــاي انتخابات ــا دوره‌ه ــعه ب ــاي توس ــي برنامه‌ه اجرای
ــي  ــتگاه‌هاي نظارت ــف دس ــل وظای ــارت و تداخ ــتن نظ ــتمرار نداش ــت،  اس ــرل دول ــارج از کنت خ
ــود  ــکلات موج ــه مش ــه ب ــا توج ــور، 1395(. ب ــزی کش ــت و برنامه‌ری ــازمان مدیری ــت )س و ... اس
در نظــام فنــي و اجرایــي کشــور، اعتبــارات تزریق‌شــده بــه طرح‌هــاي تملــک دارایي‌هــاي 
ســرمایه‌اي )طرح‌هــای عمرانــی( در زمــان معقــول و برنامه‌ریزي‌شــده بــه کالا یــا خدمــت 
ــذب  ــور را ج ــي مزب ــع مال ــق مناب ــده از تزری ــاي ایجادش ــد درآمده ــود و نمي‌توان ــل نمي‌ش تبدی
ــات  ــر مطالع ــود )دفت ــي مي‌ش ــار تورم ــاد آث ــا و ایج ــش قیمت‌ه ــث افزای ــه باع ــد و درنتیج کن

ــه، 1386(.  ــه و بودج برنام

ــل  ــه عل ــتند ک ــی هس ــای اجتماع ــکار از پدیده‌ه ــی آش ــکلات نمونه‌های ــائل و مش ــن مس ای
ــادی  ــازمانی و نه ــردی، فراس ــائل فراف ــد در مس ــه بای ــردی، بلک ــائل ف ــاً در مس ــه صرف آن را ن
ــای سیاســی، اقتصــادی  ــه رفتاره ــب بشــر ک ــده از جان ــودی هســتند وضع‌ش ــا قی جســت. نهاده
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ــر  ــا قوانیــن رســمی نظی و اجتماعــی را شــکل می‌دهنــد و از ترتیبــات غیررســمی نظیــر عــرف ت
مقــررات قضایــی را شــامل می‌شــوند )لیبــکاپ و شــادفر، 1379(. به‌اعتقــاد جامعه‌شناســان، 
ــه هســتند )فراســتخواه،  ــا و ســاختارهای جامع ــی نهاده ــای اجتماع ــور رفتاره ــروز و ظه منشــأ ب
ــد در ســاختاری  ــا می‌توانن ــر رفتاره ــد و از ســوی دیگ ــر می‌گذارن ــار تأثی ــا در رفت 1396(. نهاده
ــایی و  ــگران در شناس ــه پژوهش ــادی ب ــای نه ــایی الگوه ــن شناس ــد. بنابرای ــر کنن ــادی تغیی نه
ــکلات  ــائل و مش ــود مس ــه وج ــه ب ــا توج ــن روی ب ــد. از همی ــک می‌کن ــا کم ــی رفتاره پیش‌بین
ــام  ــۀ آن در نظ ــه ریش ــی ک ــای عمران ــرداری طرح‌ه ــرا و بهره‌ب ــب، اج ــف، تصوی ــد تعری در فراین
ــردی، ســاختاری و نهــادی  ــاً فراف ــن مشــکلات کــه غالب ــز ماهیــت ای ــی اســت و نی فنــی و اجرای
اســت، در ایــن پژوهــش برآنیــم تــا بــا نگاهــی آسیب‌شناســانه نظــام فنــی و اجرایــی کشــور را از 
دریچــۀ مســائل نهــادی مــورد بررســی قــرار دهیــم؛ چراکــه معتقدیــم هــر نــوع تغییــر بــه توســعة 
ــکل‌گیری  ــر ش ــذار ب ــای اثرگ ــد نهاده ــدا بای ــز ابت ــادی نی ــعة نه ــرای توس ــاز دارد و ب ــادی نی نه
رفتارهــا را شناســایی کــرد تــا راه‌حــل مشــکلات را یافــت. محــدودة پژوهــش در شــکل 1 نشــان 

داده شــده اســت.

شکل 1. محدودة پژوهش 

ــق شــکل  ــی مطاب ــه و تحلیــل آن، گام‌های ــا و تجزی ــن پژوهــش، جهــت گــردآوری داده‌ه در ای
ــدن  ــا دی ــاط هســتند، ب ــت احــداث در ارتب ــا صنع ــه نویســندگان ب 2 طــی شــده اســت. از آنجــا ک
ــان  ــه برایش ــن دغدغ ــداث، ای ــت اح ــای صنع ــکلات روز دنی ــة مش ــز مطالع ــا و نی ــت پروژه‌ه وضعی
به‌وجــود آمــد کــه دلایــل عملکــرد ضعیــف پروژه‌هــای عمرانــی و نظــام فنــی و اجرایــی )در جایــگاه 
متولــی اجــرای پروژه‌هــای عمرانــی( چیســت. بدیــن ترتیــب، مســئلة پژوهــش شــکل گرفــت. در گام 
بعــد، پــس از مــرور پیشــینة تحقیــق، به‌صــورت مــدون وضعیــت پروژه‌هــای عمرانــی بررســی شــد. 
ــروژه کــه نهادگراســت، مســئلة  ــد مطالعــات مدیریــت پ ــه رویکــرد جدی ــا توجــه ب از ســوی دیگــر ب
ــرای گــردآوری داده‌هــای  پژوهــش و ســؤال آن تدقیــق و اهــداف نهایــی پژوهــش مشــخص شــد. ب

ــی بهــره گرفتــه شــد.  ــه‌ای و میدان تحقیــق از مطالعــات کتابخان
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شکل 2. فرایند پژوهش

2. پیشینیة تحقیق 

2ـ1. نظام فنی و اجرایی کشور و چالش‌های بهره‌وری آن
ــود و طرح‌هــا پــس از  ــی ب در دهــة چهــل، ســازمان برنامــه و بودجــه مجــری تمــام طرح‌هــای عمران
ــون برنامــه و بودجــه  ــه دســتگاه‌های اجرایــی تحویــل داده می‌شــد؛ امــا رویکــرد دولــت و قان اجــرا، ب
ــاس آن،  ــه براس ــد ک ــه ش ــون ارائ ــی در قان ــتگاه اجرای ــدی از دس ــف جدی ــرد و در آن تعری ــر ک تغیی
ــه گســتردگی  ــا توجــه ب ــه دســتگاه‌های اجرایــی ســپرده شــد. ب وظیفــة اجــرای طرح‌هــای عمرانــی ب
ــزوم وجــود  ــا، ل ــل دســت‌اندرکار اجــرای طرح‌ه ــن عوام ــه هماهنگــی بی ــاز ب ــی و نی ــای عمران طرح‌ه
مــاده‌ای قانونــی در قانــون احســاس شــد. ایــن موضــوع در مــادة 22 و 2۴ قانــون برنامــه و ظهــور و بــروز 
یافــت کــه برمبنــای آن، ســازمان برنامــه و بودجــه )وقــت( موظــف شــد مطابــق ضوابــط و معیارهــای 
ــه دســتگاه‌های اجرایــی  مــورد نیــاز، طرح‌هــای عمرانــی کشــور را طبــق آیین‌نامــة اجرایــی تهیــه و ب
ــه  ــن آیین‌نام ــردی، 1386(. ای ــارت راهب ــزی و نظ ــت برنامه‌ری ــا، 1394؛ معاون ــد )خردنی ــاغ کن اب
ــن  ــده و آخری ــن ش ــارة آن تدوی ــخه درب ــه نس ــه س ــت ک ــور اس ــی کش ــی و اجرای ــام فن ــان نظ هم
ــه ســال 1385 اســت )خردنیــا، 1394(. نظــام فنــی و اجرایــی کشــور مجموعــة  ــوط ب نســخه‌اش مرب
ــب،  ــتری مناس ــاد بس ــامان‌دهی و ایج ــق س ــه از طری ــت ک ــنادی اس ــل و اس ــا، عوام ــول، برنامه‌ه اص
ــا  ــرداری طرح‌ه ــت و بهره‌ب ــترک در مدیری ــای مش ــی و جهت‌گیری‌ه ــد آوردن هماهنگ ــال پدی به‌دنب
ــع  ــه از محــل مناب ــی ک ــای عمران ــام طرح‌ه ــی، 1397(. تم ــای ســرمایه‌گذاری اســت )عطای و پروژه‌ه
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عمومــی دولــت تأمیــن مالــی می‌شــود، بایــد در بســتر نظــام فنــی و اجرایــی بــه بهره‌بــرداری برســد. 
ــی  ــة اصل ــی )دو مؤلف ــی و اثربخش ــش کارای ــور، افزای ــی کش ــی و اجرای ــام فن ــدف نظ ــن ه مهم‌تری
بهــره‌وری( طرح‌هــا و پروژه‌هــای ســرمایه‌گذاری )طرح‌هــای عمرانــی( اســت )خردنیــا، 1394؛ 
ــتفادة  ــاي اس ــی به‌معن ــر مفهوم ــره‌وري از نظ ــردی، 1386(. به ــارت راهب ــزی و نظ ــت برنامه‌ری معاون
مؤثــر و کارآمــد از منابــع در فراینــد تولیــد اســت. تعاریــف متعــددی از بهــره‌وری وجــود دارد. برخــی 
بهــره‌وری را نســبت خروجــی بــه ورودی تعریــف کرده‌انــد و بعضــی دیگــر آن را ترکیبــی از کارایــی و 
ــرد  ــد عملک ــازمان می‌توان ــه س ــد چگون ــان می‌ده ــر نش ــی کلان‌ت ــه در مفهوم ــد ک ــی می‌دانن اثربخش
بهتــری داشــته باشــد )Roghanian, Rasli & Gheysari, 2012(. شــکل 3 مفهــوم بهــره‌وری را به‌تصویــر 
ــه  کشــیده اســت. براســاس ایــن شــکل، کارایــی )به‌عنــوان یکــی از مؤلفه‌هــای بهــره‌وری( رســیدن ب
ــا صــرف کمتریــن ورودی اســت. در کارایــی، بیــن ورودی و خروجــی مقایســه‌ای  حداکثــر خروجــی ب
ــده  ــف ش ــه ورودی تعری ــبت ب ــی نس ــوان خروج ــی به‌عن ــی کارای ــور علم ــرد. به‌ط ــورت می‌پذی ص
ــروژه در  ــت پ ــنجش موفقی ــرای س ــاخصی ب ــره‌وری( ش ــر به ــۀ دیگ ــوان مؤلف ــی )به‌عن ــت. اثربخش اس
ــات انجام‌شــده  ــودن اقدام ــر ب ــزان مؤث ــع بررســی می ــش اســت. اثربخشــی درواق ــه اهداف دســتیابی ب

 .)Zidane & Olsson, 2017( ــت ــن اس ــداف ازپیش‌معیّ ــه اه ــتیابی ب ــرای دس ب

شکل 3. عوامل تشکیل‌دهندة بهره‌وری )منبع: دفتر هیئت دولت، 1394( 

جهــت ســنجش بهــره‌وری نظــام فنــی و اجرایــی، بــه بررســی وضعیــت پروژه‌هــای عمرانــی کشــور 
ــم.  ــس می‌پردازی ــای مجل ــز پژوهش‌ه ــه و مرک ــه و بودج ــازمان برنام ــدة س ــار منتشرش ــاس آم براس
ــت.  ــرای آن‌هاس ــة اج ــان و هزین ــنجش زم ــا، س ــی در پروژه‌ه ــی اثربخش ــم ارزیاب ــاخص‌های مه از ش
ــا مشــکل طولانــی شــدن مــدت اجــرا  ــق بررســی‌ها، اکثــر طرح‌هــای عمرانــی درحــال حاضــر ب مطاب
ــز  ــالیانة مرک ــزارش س ــاس گ ــان، 1382(. براس ــد )حکیمی ــام مواجه‌ان ــۀ اتم ــدن هزین ــر ش و چندبراب
پژوهش‌هــای مجلــس )کمیســیون احــداث و خدمــات فنــی و مهندســی، 1395؛ مرکــز پژوهش‌هــای 
ــوب،  ــی مص ــای عمران ــه طرح‌ه ــه ب ــی تحقق‌یافت ــای عمران ــبت طرح‌ه ــس، 1395 و 1396(، نس مجل
ــای  ــرای طرح‌ه ــده ب ــر گرفته‌ش ــالیانة درنظ ــارات س ــکل 4(. اعتب ــت )ش ــش اس ــه کاه ــالیانه رو ب س
تملــک دارایــی )طرح‌هــای عمرانــی( نیــز رو بــه کاهــش بــوده و اعتبــارات ایــن طرح‌هــا بــه هزینه‌هــای 

ــد )شــکل 5(. جــاری کشــور اختصــاص می‌یاب
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شکل 4. نسبت طرح‌های عمرانی پایان‌یافتة محقق به مصوب )منابع: همان‌ها( 

شکل 5. روند تحقق اعتبارات طرح‌هاي تملک دارايي‌هاي سرمايه‌اي )عمراني( و 
هزينه‌اي )مصوب و عملکرد( )منابع: همان‌ها(

درحــال حاضــر، بیــش از 7000 طــرح ملــی و 70.000 طــرح اســتانی در کشــور وجــود دارد کــه 
برمبنــای آخریــن گــزارش منتشرشــدة ســازمان برنامــه و بودجــه کشــور، میانگیــن مــدت اجــرای آن‌هــا 
ــرض  ــا ف ــه 15.4 در ســال 1392 و 12.7 در ســال 1393 رســیده اســت. ب از 12.7 در ســال 1388 ب
ــا  ــی، افزایــش مــدت زمــان اجــرای آن‌هــا ب ــی اولیــة طرح‌هــای عمران ــودن برآوردهــای مال صحیــح ب
توجــه بــه وجــود تــورم ســالیانه، ســبب افزایــش هزینــة اتمام‌شــده طرح‌هــا نســبت بــه هزینــة اولیــه 
ــان 42  ــه در آن، 24 طــرح از می ــرده ک ــزی ک ــه‌ای را طرح‌ری ــان )1382( مطالع شــده اســت. حکیمی
طــرح عمرانــی مهــم کشــور از لحــاظ دو شــاخص زمــان و هزینــه بررســی شــده اســت. نتایــج پژوهــش 
ــة تمام‌شــدة طــرح  ــن نمــودار، محــور افقــی نســبت هزین ــل مشــاهده اســت. در ای او در شــکل 6 قاب
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بــه بــرآورد اولیــه و محــور عمــودی نســبت مــدت تکمیــل طــرح بــه بــرآورد اولیــه را نشــان می‌دهــد 
و براســاس آن، طرح‌هــا بــه ســه دســتة  مطلــوب، نیمه‌مطلــوب و نامطلــوب تقســیم می‌شــود. 
ــوب  ــژه نامطل ــوب و به‌وی ــة نیمه‌مطل ــا در ناحی ــت طرح‌ه ــود، اکثری ــاهده می‌ش ــه مش ــور ک همان‌ط

ــان، 1382(.  ــوب مشــاهده نمی‌شــود )حکیمی ــة مطل ــه و هیــچ طرحــی در ناحی ــرار گرفت ق

شکل 6. عملکرد زمانی و هزینه‌ای طرح‌های عمرانی )منبع: همان(

ــه اهــداف  یکــی دیگــر از روش‌هــای ســنجش بهــره‌وری، بررســی میــزان دســتیابی پروژه‌هــا ب
ــنجش  ــتند، س ــت از آن هس ــه تبعی ــزم ب ــا مل ــه پروژه‌ه ــداف ک ــن اه ــی از ای ــت و یک ــود اس خ
پایــداری آن‌هاســت. به‌رغــم تأکیــد روزافــزون بــر توســعة پایــدار، گــزارش جامــع مدوّنــی 
ــر  ــال، اگ ــن ح ــا ای ــدارد. ب ــود ن ــور وج ــی در کش ــای عمران ــداری طرح‌ه ــی پای ــوص ارزیاب درخص
ــم،1  ــی بیندازی ــور نگاه ــده در کش ــی افتتاح‌ش ــای عمران ــدادی از طرح‌ه ــه تع ــوردی ب ــورت م به‌ص
ایــن طرح‌هــا بعضــاً آســیب‌های اجتماعــی و زیســت‌محیطی  مشــاهده خواهیــم کــرد کــه 
ــم دارا  ــرز به‌رغ ــد الب ــات، س ــاس تحقیق ــد. براس ــل کرده‌ان ــور تحمی ــه کش ــری را ب جبران‌ناپذی
بــودن منافــع اقتصــادی فــراوان، بــا اثرگذاری‌هــای معکــوس بــر اکوسیســتم‌های طبیعــی و 
ــت  ــبت منفع ــنجش نس ــه س ــه‌ای ک ــت؛ به‌گون ــراه اس ــادی هم ــیار زی ــکلات بس ــا مش ــی، ب اجتماع
ــة  ــت‌محیطی در هزین ــیب زیس ــای آس ــاب هزینه‌ه ــا احتس ــد ب ــان می‌ده ــرح نش ــة ط ــه هزین ب
ــح،  ــری آن کاســته شــده اســت )محتشــمی، صال ــل توجهــی از توجیه‌پذی ــزان قاب ــه می کل ســد، ب
ــن  ــری ای ــرد. آبگی ــام ب ــوان از ســد ســیوند ن نظــری و رفیعــی ، 1393(. از نمونه‌هــای دیگــر می‌ت
ســد موجــب آســیب رســاندن بــه پاســارگاد )یکــی از آثــار ارزشــمند تاریخــی کشــور( شــده اســت؛ 

ــد کــه  ــه اهــداف ازپیش‌تعیین‌شــدة خــود دســت نیافته‌ان ــز وجــود دارد کــه ب ــی بی‌شــمار دیگــری نی 1. طرح‌هــای عمران
ــه آن‌هــا خــودداری کرده‌ایــم.  به‌دلیــل طولانــی شــدن بحــث، از پرداختــن ب
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ــم آب  ــدن حج ــم ش ــر ك ــز نظی ــری نی ــت‌محیطی دیگ ــرات زیس ــه اث ــوان ب ــه می‌ت ــن اینک ضم
ــطح  ــش س ــه، افزای ــش منطق ــای حیات‌وح ــن گونه‌ه ــن رفت ــز و ازبی ــگان در ني‌ري ــة بخت درياچ
ــه  ــ‌ة دیگــری اســت ک ــد نمون ــرد. ســد گتون ــه اشــاره ک ــای منطق ــان و شــور شــدن آب چاه‌ه بیاب
ــل  ــن ســد، به‌دلی ــری ای ــس، آبگی ــای مجل ــز پژوهش‌ه ــع منتشرشــده از ســوی مرک براســاس مناب
وجــود نمــک ورودی بــه مخــزن، بــر اثــر انحــال ســازندة گچســاران، بــر کیفیــت آب درون مخــزن 
ــا  ــد را ب ــن س ــری ای ــر آبگی ــن ام ــه همی ــت ک ــد گذاش ــر خواه ــت آن تأثی ــان پایین‌دس و جری
ــه  ــوان ب ــا می‌ت ــر پروژه‌ه ــی، 1390(. از دیگ ــات زیربنای ــر مطالع ــد )دفات ــه می‌کن ــال مواج اخت
بزرگ‌تریــن طــرح پتروشــیمی کشــور، طــرح خــط لولــة اتیلــن غــرب، اشــاره کــرد. ایــن طــرح در 
ــید؛  ــان می‌رس ــال 1386 به‌پای ــد در س ــه، بای ــای اولی ــق برآورده ــد و مطاب ــاز ش ــال 1381  آغ س
ــة  ــرآورد اولی ــن ب ــت. همچنی ــیده اس ــل نرس ــرداری کام ــه بهره‌ب ــای آن ب ــام فازه ــوز تم ــی هن ول
ــن طــرح در مقایســه  ــة ای ــاد هزین ــش بســیار زی ــی از افزای ــرد واقع ــزان هزینه‌ک ــی طــرح و می مال
ــی به‌نظــر می‌رســد طــرح مذکــور به‌دلیــل وجــود  ــت دارد. به‌طــور کل ــه حکای ــا برآوردهــای اولی ب
ــته  ــه، نتوانس ــداف اولی ــاختن اه ــرآورده س ــدک در ب ــتغال‌زایی ان ــادی و اش ــی، اقتص ــکلات فن مش

ــس، 1386(.  ــی مجل ــات زیربنای ــر مطالع ــد )دفت ــل کن ــق عم اســت موف

در ایــن بخــش ضمــن معرفــی نظــام فنــی و اجرایــی، بــه وضعیــت بهــره‌وری آن از طریــق بررســی 
طرح‌هــای عمرانــی کشــور پرداختیــم. براســاس آمــار مراجــع ذی‌صــاح، وضعیــت بهــره‌وری در ایــن 
نظــام مطلــوب نبــوده و ایــن نظــام دچــار مشــکلاتی اســت کــه ریشــة آن غالبــاً در موضوعــات فرافــردی، 
ــی  ــزی، موضوعات ــت و برنامه‌ری ــازمان مدیری ــود س ــات خ ــة تحقیق ــت. برپای ــادی اس ــاختاری و نه س
ازقبیــل میــزان اجرایــي بــودن اهــداف، ناســازگاري زمانــي بیــن دولت‌هــاي تصویب‌کننــده و 
اجراکننــدة برنامه‌هــاي توســعه، انطبــاق نداشــتن دوره‌هــاي اجرایــي برنامه‌هــاي توســعه بــا دوره‌هــاي 
انتخاباتــي مجلــس، عــدم شناســایي عوامــل بیرونــي خــارج از کنتــرل دولــت، اســتمرار نداشــتن نظــارت 
و تداخــل وظایــف دســتگاه‌هاي نظارتــي و... بــر نظــام برنامه‌ریــزی اثــر می‌گــذارد )ســازمان مدیریــت 

ــور، 1395(.  ــزی کش و برنامه‌ری

2ـ2. نهاد و شاخص‌های نهادی  
جوامــع تفاوت‌هــای اجتماعــی و فرهنگــی وســیعی دارنــد کــه ریشــۀ آن در پیشــینۀ تاریخــی و فرهنگــی 
آن‌هــا، تجــارب مشــترک، قوانیــن غیررســمی و... نهفتــه اســت )Orr & Scott, 2008(. در طــول تاریــخ، 
 North,( ــد ــا نظــم ایجــاد شــود و عــدم قطعیــت تبــادلات کاهــش یاب ــداع کــرده ت بشــر نهادهــا را اب
ــه  ــروز یافت ــور و ب ــاد ظه ــی و اقتص ــوم اجتماع ــای عل ــتر در پژوهش‌ه ــادی بیش ــات نه 1991(. مطالع
ــه یکــی از رویکردهــای رایــج در مطالعــۀ  اســت. براســاس تحقیقــات صورت‌گرفتــه، تئــوری نهــادی ب
ســازمان‌ها نیــز تبدیــل شــده اســت )Bouilloud, Pérezts, Viale & Schaepelynck, 2019( کــه 
ســبقه ایــن تحقیقــات بــه دهــة 1970 بازمی‌گــردد )Scott, 2014(. تعاریــف متعــدد مشــابهی از مقولــة 
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نهــاد ارائــه شــده اســت کــه در ادامــه بــه برخــی از آن‌هــا اشــاره می‌شــود: 

الــف. نهادهــا ســاختارهای اجتماعــی ِناشــی از زندگــی جامعــه و پویایی‌هــای اجتماعــی هســتند کــه 
مســتقر می‌شــوند، بادوام‌انــد، قواعــد نظــم اجتماعــی را انتقــال می‌دهنــد و الگوهــای عمــل اجتماعــی 
و کنــش متقابــل جمعــی ایجــاد می‌کننــد، برانگیزاننده‌هایــی راه می‌اندازنــد و وجــوه الــزام‌آوری بــرای 

افــراد برقــرار می‌ســازند )فراســتخواه، 1397(. 

ب. نقــش عمــدة نهادهــا در جامعــه ایــن اســت کــه از طریــق تأســیس ســاختاری باثبــات )امــا نــه 
ــات نهادهــا  ــا ثب ــد. ام ــان را کاهــش دهن ــل انســانی، عــدم اطمین ــرای کنش‌هــای متقاب ــاً کارا( ب لزوم
ــول و  ــوم، اص ــد. آداب و رس ــال تغییرن ــا درح ــه نهاده ــت ک ــن نیس ــکار ای ــای ان ــه به‌معن به‌هیچ‌وج
قواعــد ســلوک، هنجارهــای رفتــاری، مجموعــة قوانیــن مصــوب، قوانیــن عرفــی و قراردادهــای فــردی 

ــی‌نورث، 1397(.  ــد )س ــر تدریجی‌ان ــال تغیی ــی درح همگ

ج. نهادهــا قیــودی هســتند وضع‌شــده از ســوی بشــر کــه رفتارهــای سیاســی، اقتصــادی و اجتماعــی 
را شــکل می‌دهنــد و از ترتیبــات غیررســمی نظیــر عــرف تــا قوانیــن رســمی ماننــد مقــررات قضایــی 

را شــامل می‌شــوند )لیبــکاپ و شــادفر، 1379(.   

د. نهادهــا الگوهــای شــناختی، ارزش‌هــا، هنجارهــا و قوانیــن خودپایدار و برجســتة تعامــات اجتماعی 
اســت کــه بــر رفتــار افــراد در جوامــع حاکــم اســت و هم‌زمــان بازســازی و بازتولیــد می‌شــود.

براساس دسته‌‌بندی اسکات، عناصر نهادی را می‌توان در سه گروه به شرح ذیل جای داد:2

1. عناصــر مقرراتــی: شــامل دســتگاه رســمی حاكمیــت یعنــی قوانیــن )قوانیــن اساســی، مدنــی، 
مالکیــت، كشــوری، ایالتــی و...(، مقــررات، سیســتم قضایــی، دســتگاه نظارتــی، مجوزهــا و مشوق‌هاســت. 
تمركــز آن‌هــا بــر رفتارهــای هدفمنــد و رســمی، پــاداش دادن بــه مــوارد منطبــق بــر مقــررات و تنبیــه 
ــود و  ــام می‌ش ــتی انج ــود، به‌درس ــده می‌ش ــادگی دی ــر به‌س ــن عناص ــت. ای ــق اس ــدم تطاب ــوارد ع م

ــود. ــان‌تر درک می‌ش ــذا آس ل

ــای خویشــاوندی،  ــی، گروه‌ه ــی اجتماع ــی زندگ ــیابی و الزام ــاد ارزش ــر ابع 2. عناصــر هنجــاری: ب
طبقــات اجتماعــی، اجتماعــات، جوامــع مذهبــی، گروه‌هــای تخصصــی و صنفــی مؤسســات داوطلبانــه 
و اعتبــار در جامعــه تأكیــد می‌کنــد. ایــن عناصــر مرتبــط بــا رفتــار افــراد و گروه‌هــا در زمینــة محلــی 
ــارات  ــی، انتظ ــای اجرای ــال آن روش‌ه ــت. مث ــای كاری اس ــركت‌ها و گروه‌ه ــی ش ــص اجتماع و خصای
ــراد  ــن اف ــط بی ــروژه، رواب ــداركات پ ــات، ت ــی، امکان ــای تخصص ــت، نقش‌ه ــازمان، صنع ــی، س اجتماع
ــن عناصــر هــم شــامل ارزش‌هاســت  ــی ای ــازار اســت. به‌طــور کل ــع و شــناخت ب ــی، مناب جامعــة محل

2. بسیاری از پژوهشگران حوزة نهادی این طبقه‌بندی را پذیرفته‌اند.



فصلنامه سیاست‌های راهبردی و کلان

350

تابستان 1399. دورۀ 8. شمارۀ 2

زهرا نوری و همکار. چالش‌های نهادی بهره‌وری در نظام فنی و اجرایی کشور

ــا ایجــاد اســتانداردهای  ــوب و ترجیحــات همــراه ب و هــم عــرف و هنجــار. ارزش‌هــا درک مــوارد مطل
ــای  ــود و راه‌ه ــام ش ــد انج ــا بای ــه كاره ــد چگون ــن میك‌ن ــم تعیی ــا ه ــت. هنجاره ــود اس ــار موج رفت
ایجــاد مشــروعیت بــرای كســب ارزش‌هــا چیســت. سیســتم‌های هنجــاری و عرفــی نیــز تعیین‌کننــدة 

ــت. ــف اس ــؤلیت‌ها و وظای مس

3. عناصــر شــناختی: ایــن عناصــر بــه لایه‌هــای عمیق‌تــری شــامل باورهــای مشــترک درخصــوص 
جهــان )چارچــوب فرهنگــی( و روابــط علــت ـ اثــر )منطــق نهــادی( می‌پــردازد. ایــن عناصــر ضمنی‌تــر 
ــن  ــر درک شــده، ســخت‌تر تشــخیص داده می‌شــود. ای ــر توســط همــة طرف‌هــای درگی ــوده و كمت ب
عناصــر زمینــه‌ای هســتند و می‌تواننــد محــرک دو عنصــر دیگــر باشــند. مثــال ایــن عناصــر باورهــای 
ــان، منطــق رفتــاری نظام‌بخــش اجتماعــی، منطــق علمــی،  ــا زب ــی، مفاهیــم مرتبــط ب فرهنگــی محل

.)Scott, 2012( مذهــب و... اســت

2ـ3. ارتباط نهاد و نظام فنی و اجرایی
در بررســی بهــره‌وری نظــام فنــی و اجرایــی بــا ایــن ســؤال مواجهیــم کــه علــت  اصلــی به‌وجــود آمــدن 
ــی چیســت و چــرا حاکمیــت ســازمان‌های  ــی و اجرای ــی در حــوزة نظــام فن وضعیــت نابســامان کنون
ــای  ــه در بخش‌ه ــی داشــته باشــند. همان‌طــور ک ــی نتوانســته‌اند عملکــرد مطلوب ــی و اجرای نظــام فن
پیشــین اشــاره شــد و بــه اذعــان گــزارش مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس، ریشــة ایــن مشــکلات فرافــردی 
بــوده و بایــد آن را در ســاختارها و نهادهــا )کــه همــان قواعــد بــازی هســتند( جســت. در ایــن بخــش 
ــار حــوزة نهــادی را بررســی خواهیــم کــرد: 1. تأثیــر نهادهــا در شــکل‌گیری  ــع و آث از دو منظــر مناب
عملکــرد ســازمان‌ها؛ 2. خــأ موجــود در مطالعــات نهــادی در ایــران و لــزوم اتخــاذ آن در بررســی رفتــار 

ســازمان‌ها. 

هاچســون3 )2007( ســازمان‌ها را زیرمجموعــة نهادهــا و نهادهــا را زیرمجموعــة ســاختارهاي 
بــر تحــولات درونــي  نهادگرایــي  اولیــه در حــوزة  اجتماعــي معرفــي مي‌کنــد. پژوهش‌هــاي 
ــه بررســي  ــا ب ــرد ت ــرون معطــوف ک ــه بی ــه را ب ــد توج ــي جدی ــا نهادگرای ــود؛ ام ــز ب ــازمان متمرک س
ــاختاري  ــاي س ــن الگوه ــازمان‌ها، تأمی ــن س ــر تکوی ــرون ب ــي بی ــط اجتماع ــذاري محی ــي اثرگ چگونگ
و سیاســت‌گذاري‌هاي رســمي ســازمان‌ها کــه باعــث افزایــش مشــروعیت در جهــان بزرگ‌تــر 
مي‌شــود، بپــردازد )Powell & Bromley, 2013(. ترتیبــات نهــادی ســاختارهای اجتماعــی ـ فرهنگــی، 
 .)Micelotta, Lounsbury & Greenwood, 2017( ــد ــکل می‌ده ــازمان‌ها ش ــع را در س ــا و مناف الگوه
در گذشــته، اعتقــاد بــر ایــن بــوده اســت کــه عناصــر محیــط نهــادی، رفتــار و عملکرد ســازمان را شــکل 
ــن نتیجــه رســیده‌اند کــه ســازمان‌ها  ــه ای ــر ب ــا برخــی از پژوهشــگران در ســال‌های اخی می‌دهــد؛ ام
نیــز می‌تواننــد برخــی از رفتارهــای نهــادی را شــکل دهنــد )Swaminathan & Wade, 2016(. تغییــرات 

3. Hodgson
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ــه  ــد. اگرچ ــر می‌ده ــذار اســت و آن را تغیی ــازمان‌ها اثرگ ــرد س ــر عملک ــادی خارجــی ب ــط نه در محی
ــان  ــج در طــول زم ــم به‌تدری ــن عناصــر ه ــه می‌شــود، ای ــی درنظــر گرفت ــا عناصــر نســبتاً ثابت نهاده

 .)Micelotta, Lounsbury & Greenwood, 2017( ــد ــد ش ــی خواه ــتخوش تغییرات دس

ــد  ــی از خــود به‌نمایــش می‌گذارن ــا محیــط نهــادی، عملکــرد متفاوت ســازمان‌ها در مواجهــه ب
ــد  ــختی می‌توانن ــد، به‌س ــادی دارن ــط نه ــا محی ــادی ب ــب زی ــه تناس ــازمان‌هایی ک ــکل 7(. س )ش
ــد، امــکان تغییــر  عملکــرد خــود را تغییــر دهنــد. درمقابــل هرچــه میــزان ســازگاری کاهــش یاب
ــرد  ــوۀ عملک ــو و نح ــک س ــادی از ی ــط نه ــایی محی ــن شناس ــود دارد. بنابرای ــرد وج در عملک
ــا حــل مشــکلات را تغییــر خواهــد داد  ســازمان در آن محیــط از ســوی دیگــر، نحــوۀ مواجهــه ب

 .)Kondra & Hinings, 1998(

 )ibid. :شکل 7. ارتباط میان سازگاری نهادی و عملکرد )منبع

ــی  ــی درک ــگان ایران ــه نخب ــت؛ چراک ــران نارساس ــة ای ــا در جامع ــعة نهاده ــاخت‌یابی و توس س
ناقــص از نهادهــا داشــته‌اند. در ایــران نهادهــا صرفــاً اقتصــادی )نظیــر مشــهدی‌احمد، 1393؛ 

فصلنامه سیاست‌های راهبردی و کلان



فصلنامه سیاست‌های راهبردی و کلان

352

تابستان 1399. دورۀ 8. شمارۀ 2

زهرا نوری و همکار. چالش‌های نهادی بهره‌وری در نظام فنی و اجرایی کشور

ــد  ــادی تولی ــی م ــه منابع ــده‌اند ک ــس، 1394؛ فتحــی، 1390( تصــور ش ــی و رمضــان‌زاده ولی مؤمن
ــرد، 1396؛  ــاری و رادم ــی )غف ــاً سیاس ــا صرف ــران نهاده ــر در ای ــوی دیگ ــد. از س ــع می‌کنن و توزی
فاضلــی و اشــتیاقی، 1393( دیــده شــده‌اند و اینکــه چگونــه قــدرت از طریــق آن‌هــا اعمــال 
ــاری از  ــه غب ــی هرآنچ ــده‌اند؛ یعن ــته ش ــی پنداش ــری تاریخ ــاً ام ــا صرف ــت نهاده ــود و درنهای می‌ش
ــن‌ حــال، در حــوزة  ــا ای ــه شــده اســت )فراســتخواه، 1397(. ب ــاد درنظــر گرفت گذشــته داشــت، نه
ــر  ــه تغیی ــه ب ــا توج ــت. ب ــرده اس ــره ب ــادی به ــرد نه ــی از رویک ــر پژوهش ــازمانی، کمت ــات س مطالع
رویکــرد مطالعــات ســازمان به‌ســمت رویکــرد نهــادی و کمبــود ایــن پژوهش‌هــا در ایــران، در ایــن 
ــق  ــه از طری ــم؛ چراک ــی را بررســی کرده‌ای ــی و اجرای ــادی، نظــام فن ــرد نه ــا اتخــاذ رویک ــق ب تحقی

ــه: نهادهاســت ک

• معانی، منابع و منافع و هویت‌ها جریان پیدا می‌کنند و مبادله می‌شوند؛	

• ــب 	 ــث غای ــع شــخص ثال ــد و مناف ــد مبادله‌هــای غیرشــخصی توســعه یاب ــا کمــک می‌کنن نهاده
تضمیــن شــود؛

• از طریق نهادها امکان بازی‌های برُد ـ برُد فراهم می‌شود؛	

• اصلاحات نهادی سبب اصلاح در الگوهای عمل اجتماعی می‌شود؛	

• با نهادهای توسعه‌یافته اختلاف در منافع و معانی به‌نحو رضایت‌بخش حل می‌شود؛	

• ــه 	 ــد ک ــت را دارن ــن ظرفی ــون ای ــد؛ چ ــاد می‌کنن ــی ایج ــم اجتماع ــعه‌یافته نظ ــای توس نهاده
اختــاف در آن‌هــا به‌شــکل رضایت‌بخشــی رفــع و رجــوع شــود. از طریــق نهادهــا، نقطه‌هــای تعــادل 

�ـان(. ــد )هم ــود می‌آی ــده به‌وج ــده ـ برن ــای برن ــرای بازی‌ه ب

3. روش تحقیق   
ــع‌آوری  ــرای جم ــه ب ــزار مصاحب ــت و از اب ــی اس ــوع کیف ــی، از ن ــاظ روش‌شناس ــش به‌لح ــن پژوه ای
ــت و  ــی صــورت گرف ــن حــوزه مصاحبه‌های ــرگان ای ــن از خب ــج ت ــا پن ــرده اســت. ب ــره ب ــای به داده‌ه
ــا موضــوع تحقیــق، اعــم از ســازمان  نظــرات آن‌هــا جمــع‌آوری شــد. از اکثریــت گروه‌هــای مرتبــط ب
برنامــه و بودجــه، نماینــدگان مجلــس، پیمانــکاران و مشــاوران، در بیــن افــراد منتخــب مصاحبــه حضــور 
ــس از  ــرد(. پ ــر ک ــوان ذک ــراد را نمی‌ت ــن اف ــمت ای ــامی و س ــت، اس ــظ امان ــل حف ــته‌اند )به‌دلی داش
ــع نهــادی بهــره‌وری در نظــام فنــی و  ــن موان ــم، مهم‌تری ــا اســتفاده از تحلیــل ت گــردآوری داده‌هــا، ب
ــق، در ســه دســتة  ــر اســاس تقســیم‌بندی مســتخرج از پیشــینة تحقی ــی کشــور شناســایی و ب اجرای

ــد.  ــدی ش ــناختی طبقه‌بن ــاری و ش ــی، هنج ــر قانون عناص
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4. بحث و نتیجه‌گیری
ــیده و  ــته بررس ــر وابس ــوان متغی ــور را به‌عن ــی کش ــی و اجرای ــام فن ــره‌وی نظ ــش، به ــن پژوه در ای
عوامــل و متغیرهــای نهــادی مســتقلیِ اثر‌گــذار بــر آن را شناســایی کرده‌ایــم ذکــر ایــن نکتــه ضــروری 
اســت کــه رســیدن بــه مدلــی نظــری از عوامــل اثرگــذار بــر بهــره‌وری نظــام فنــی و اجرایــی نیازمنــد 
پژوهشــی عمیــق و بنیــادی در ایــن حــوزه اســت. هــدف مــا در ایــن مقالــه، آشــنایی ذهــن علاقه‌منــدان 
بــا مفاهیــم نهــادی و واکاوی مشــکلات موجــود در نظــام فنــی و اجرایــی از ایــن منظــر اســت. مــدل 

مفهومــی تحقیــق حاضــر در شــکل 8 ارائــه شــده اســت.

شکل 8. مدل مفهومی تحقیق

به‌واســطۀ حــوزة کاری نظــام فنــی و اجرایــی، بازیگــران نهــادی مختلفــی بــر عملکــرد ایــن نظــام 
تأثیــر می‌گذارنــد. مشــاوران، پیمانــکاران، تأمین‌کننــدگان، ســازمان برنامــه و بودجــه، دســتگاه اجرایــی، 
بهره‌بــرداران و تشــکل‌های صنفــی و حرفــه‌ای به‌عنــوان بازیگــران نهــادی در محیــط داخلــی، و قــوای 
ســه‌گانه، مقامــات ملــی غیرفنــی و حتــی مقامــات و نظامــات بین‌المللــی به‌عنــوان بازیگــران نهــادی 

محیــط بیرونــی در عملکــرد نظــام فنــی و اجرایــی تأثیــر می‌گذارنــد )شــکل 9(. 
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شکل 9. بازیگران نهادی اثرگذار بر نظام فنی و اجرایی کشور 

هــر یــک از بازیگــران نهــادی نام‌بــرده بــر نظــام فنــی و اجرایــی کشــور اثــر می‌گذارنــد. بنابرایــن 
بررســی نحــوۀ عملکــرد و ارتبــاط بیــن ایــن بازیگــران و نظــام فنــی و اجرایــی کشــور، بــه یافتــن پاســخ 
ــارة  ــی درب ــت بســط مدل ــه جه ــه ضــروری اســت ک ــن نکت ــر ای ــد. ذک ــق کمــک می‌کن ــؤال تحقی س
نهادهــا، بایــد ویژگی‌هــای ســاختاری، قیدوبندهــای غیررســمی، قواعــد رســمی و اجــرا و نحــوة تحــول 
ــه  ــت ک ــورت اس ــن ص ــی‌نورث، 1397(. در ای �ـم )س �ـه کنی �ـق مطالع �ـو عمی �ـا را به‌ط �ـی آن‌ه تدریج
ــه  ــه کــرد؛ چراکــه نهادهــا ب ــر نظــام فنــی و اجرایــی را ارائ می‌تــوان ســاخت کلــی نهــادی اثرگــذار ب
ــز  ــد تاریخــی آن بســیار حائ مــرور و در طــول زمــان طولانــی ایجــاد شــده‌اند و شــناخت بســتر و رون

اهمیــت اســت. پژوهــش حاضــر روزنــه‌ای بــرای ورود بــه ایــن مبحــث مهــم اســت. 

ــی  ــی و اجرای ــام فن ــره‌وری نظ ــر به ــیاری ب ــل بس ــا، عوام ــده از مصاحبه‌ه ــل برآم ــاس تحلی براس
ــم پرداخــت.  ــن حــوزه خواهی ــه در ای ــوة مجری ــوان ق ــت به‌عن ــه نقــش دول ــدا ب ــر می‌گــذارد. در ابت اث
ــری،  ــدرت قه ــل داشــتن ق ــخ، به‌دلی ــی طــول تاری ــا در تمام ــل نقــش دولت‌ه ــورث، تحلی ــاد ن به‌اعتق
حائــز اهمیــت بــوده اســت. در نظــام فنــی و اجرایــی، دولــت در مقــام کارفرمــای طرح‌هــای عمرانــی 
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ــد کشــور می‌شــود، در  ــروش نفــت عای ــب آن از ف ــی کــه غال ــع مل ــد. تمــام مناب ــای نقــش می‌کن ایف
دســت حاکمیــت و دولــت اســت. یکــی از ایــرادات اساســی وارد بــر ســاختار حاکمیتــی کشــور، عــدم 
ــی اســت. از  ــع مل ــر نحــوة اســتفاده از مناب ــة مــردم و نظــارت مســتقل ب امــکان پرسشــگری و مداخل
ــدون توجــه  ــت باعــث شــده همــة الزامــات پروژه‌هــا ب ــگاه کارفرمایــی در دول ســوی دیگــر داشــتن ن
بــه الزامــات ســایر ارکان، بــه پــروژة تحمیــل ‌شــود. به‌دلیــل عمــر کوتــاه دولت‌هــا در ایــران و پایبنــد 
نبــودن مدیــران ارشــد کشــور بــه سیاســت‌ دولت‌هــای پیشــین، در هــر دولــت انبوهــی از پروژه‌هــا و 
ــال  ــرای مث ــه می‌گــردد؛ ب ــه طرح‌هــای تعریف‌شــده در دولت‌هــای قبــل، ارائ ــدون توجــه ب طرح‌هــا، ب
ــم  ــم و یازده ــت ده ــت آن را در دو دول ــزان اهمی ــرد و می ــام ب ــر ن ــای مســکن مه ــوان از طرح‌ه می‌ت
ــت یازدهــم، علی‌رغــم صــرف هزینه‌هــای هنگفــت ملــی، ایــن  ــا روی کار آمــدن دول مقایســه کــرد. ب
پروژه‌هــا از اولویــت خــارج شــد. ایــن مثــال تنهــا نمونــة کوچکــی از ایــن مســئله اســت و می‌تــوان بــا 
ــر  ــن تأثی ــود. مهم‌تری ــت می‌ش ــوارد یاف ــن م ــی از ای ــا نمونه‌های ــام دولت‌ه ــه در تم ــت ک ــت گف قطعی
نهــادی ایــن موضــوع کــه در چنــد ســال اخیــر تقریبــاً بــرای همــگان ملمــوس شــده اســت، بی‌ثباتــی 
در تصمیم‌گیــری و ازبیــن رفتــن مســئولیت‌پذیری در کشــور اســت؛ به‌گونــه‌ای کــه نــه دولت‌هــا و نــه 
مدیــران و افــراد، حاضــر بــه پذیــرش مســئولیت اقدامــات خــود نبــوده و ســعی در شــانه خالــی کــردن 
از آن دارنــد. ایــن اخــاق غیرحرفــه‌ای درحــال ســرایت کــردن بــه ارکان پایین‌تــر اجتمــاع نیــز هســت؛ 
ــکاران  ــاوران و پیمان ــة مش ــر بدن ــتی نظی ــای پایین‌دس ــازمان‌ها و ارکان‌ه ــی در س ــه حت ــوری ک به‌ط
نیــز ایــن رفتــار دیــده می‌شــود. بــا توجــه بــه شــرایط کشــور، اولویــت از ســمت توســعه بــه بقــا تغییــر 
یافتــه اســت و سیاســت‌های کلانــی اتخــاذ می‌شــود کــه حاکمیــت بتوانــد بقــای خــود را حفــظ کنــد.

عــرض و طــول ســاختار دولــت روز‌بــه‌روز درحــال افزایــش اســت و متأســفانه هیــچ اقــدام مؤثــری 
بــرای کوچک‌ســازی آن صــورت نمی‌گیــرد. همیــن امــر باعــث شــده تــا بخــش اعظــم بودجــة ســالیانة 
ــمار  ــا به‌ش ــدرن دنی ــای م ــد اقتصاده ِ ــه مول ــی ک ــای عمران ــدن در پروژه‌ه ــرف ش ــای ص ــور به‌ج کش
مــی‌رود، صــرف پرداخــت حقــوق کارکنــان دولــت گــردد و سال‌به‌ســال پروژه‌هــای عمرانــی بــا کمبــود 
ــوب دیگــری نیــز دارد و  ــر نامطل ــت اث بودجــة بیشــتری مواجــه شــوند. البتــه ســاختار نامناســب دول
ــن  ــذ کوچک‌تری ــت اخ ــت جه ــن اس ــه ممک ــه‌ای ک ــت؛ به‌گون ــت‌وپاگیر اس ــی‌های دس آن، بوروکراس
ــا تعطیلــی همــراه شــوند. در بررســی آمــاری از 50 طــرح  مجوزهــا، پروژه‌هــا به‌ناچــار چندیــن مــاه ب
ــاه  ــی مشــخص شــده اســت کــه دیوان‌ســالاری ناشــی از قوانیــن موجــود، ســالیانه حــدود 3 م عمران
در فراینــد اجــرای کارهــا تأخیــر ایجــاد می‌کنــد. هزینــة چنیــن تأخیــری از محــل اعتبــارات عمومــی 

ســالیانه حــدود 324.000.000.000 ریــال اســت )احــراری، 1382(. 

بــا توجــه بــه مشــکلات مالــی دولــت در تأمیــن منابــع مالــی پروژه‌هــا، اســتفاده از ظرفیــت بخــش 
ــت  ــته اس ــت نتوانس ــا دول ــود. ام ــد ب ــد خواه ــی مفی ــرمایه‌گذار خارج ــذب س ــژه ج ــی و به‌وی خصوص
ــی و  ــای بین‌الملل ــه تحریم‌ه ــم آورد. البت ــت فراه ــن فرص ــتفاده از ای ــرای اس ــبی را ب ــازوکار مناس س
کاهــش تمایــل ســرمایه‌گذاران خارجــی جهــت حضــور در ایــران را نمی‌تــوان نادیــده گرفــت. فقــدان 
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ــتری  ــی‌رود و در بس ــمار م ــان به‌ش ــی ایرانی ــای فرهنگ ــه از ضعف‌ه ــا ک ــدت در دولت‌ه ــگاه بلندم ن
ــی ســریع و  ــال راه‌های ــت به‌دنب ــی سیاســی ناشــی شــده اســت، موجــب شــده دول تاریخــی از بی‌ثبات
ــن موضــوع   ــه بخشــی از ای ــد. البت ــدت نکن ــای بلندم ــر برنامه‌ریزی‌ه ــازده باشــد و خــود را درگی زودب
ــزی و  ــه برنامه‌ری ــان ب ــتن ایرانی ــل نداش ــردد و آن تمای ــی بازمی‌گ ــای فرهنگ ــی از ضعف‌ه ــه یک ب
ایجــاد نظــم صنعتــی اســت. پژوهــش دربــارة کشــورهای موفــق اروپایــی نشــان می‌دهــد شــکل‌گیری 
نظــم صنعتــی شــاکلۀ اصلــی نظم‌هــای دیگــر اســت. در ایــران، فراینــد تهیــة برنامه‌هــای میان‌مــدت 
پنج‌ســاله چندیــن ســال به‌طــول می‌انجامــد و عمــاً عمــر دولت‌هــا کفــاف پایبنــدی بــه آن 
ــه  ــا ک ــا از آنج ــود؛ ام ــل می‌ش ــدی منتق ــت بع ــه دول ــه ب ــن برنام ــرای ای ــد و اج ــا را نمی‌ده برنامه‌ه
دولــت جدیــد تهیه‌کننــدة برنامــه نبــوده اســت، الزامــی جهــت تعهــد بــه آن از خــود نشــان نمی‌دهــد 

ــد.  ــه می‌یاب ــان ادام ــوب همچن ــن ســیکل معی و ای

یکــی از راهکارهــای دولــت جهــت برون‌رفــت از وضعیــت کنونــی خــود، رفتــن به‌ســمت 
اســتفاده از ظرفیــت بخــش خصوصــی اســت. امــا آنچــه به‌کــرات بــا ذکــر عبــارت‌ »بخــش 
ــک »مشــترک  ــط ی ــر فق ــا و بســیاری کشــورهای دیگ ــان کشــور م ــود، می ــان می‌ش خصوصــی« بی
لفظــی« اســت و البتــه غیر‌مشــترک عملــی و حتــی متعــارض در واقعیــت. اگــر فقــط بــا توســل بــه 
همیــن یــک »مشــترک لفظــی«، یعنــی عبــارت‌ »بخــش خصوصــی«، تفاوت‌هــای ســاختاری و نیــز 
ــم، خواســته  ــده بگیری ــر الگــو را نادی ــا برخــی کشــورهای به‌ظاه ــق در کشــور خــود ب ــاری عمی رفت
ــه‌  ــان و ارائ ــق را بی ــای غیر‌دقی ــای نادرســت و گزارش‌ه ــا ســهوی، گزاره‌ه ــدی ی ــته، عم ــا ناخواس ی
ــت اشــاره  ــه حــس حاکمیتــی و مالکیتــی دول ــوان ب ــه تفاوت‌هــای ســاختاری می‌ت ــم. ازجمل کرده‌ای
ــی خــود را کنــار گــذارد  ــد نقــش کارفرمایــی و حکمروان ــت بای کــرد. در پروژه‌هــای مشــارکتی، دول
ــدازة  ــی به‌ان ــع مال ــدة مناب ــروژه بنگــرد؛ یعنــی بخــش خصوصــی آورن ــه پ ــا نگاهــی مشــارکتی ب و ب
دولــت حــق اظهارنظــر درمــورد پــروژه را خواهــد داشــت. عــدم شــفافیت در نحــوة انتخــاب بخــش 
خصوصــی نیــز از دیگــر ســاختارهای مفقــود در دولــت اســت. در جایــی کــه می‌دانیــم رانــت‌ و فســاد 
ــد  ــه خواه ــه بخــش خصوصــی چگون ــی ب ــک دارای ــای تمل ــذاری طرح‌ه ــوة واگ ــد، نح ــداد می‌کن بی
ــه نهاده‌هــای درســت واگــذار شــده اســت؟  ــوان اطمینــان یافــت کــه پروژه‌هــا ب ــود؟ از کجــا می‌ت ب
ــکاران و  ــة اطلاعــات در بیــن پیمان ــع ناعادلان ــد موجــب توزی ــت و فســاد می‌توان عــدم شــفافیت، ران

مشــاوران بخــش خصوصــی شــود.

از دیگــر اشــکالات وارد بــر ســاختار حاکمیتــی کشــور، وجــود دســتگاه تقنینــی متعــدد اســت کــه 
ــا هــم وضــع می‌کننــد. علی‌رغــم اینکــه در قانــون جمهــوری اســامی ایــران،  گاهــاً قوانینــی مغایــر ب
ــز در  ــات آن نی ــار مصوب ــورای اســامی اســت و اعتب ــس ش ــت مجل ــون در انحصــار صلاحی وضــع قان
ــن  ــا وضــع الزامــات، ای ــی به‌جــز مجلــس شــورای اســامی ب گــروی تأییــد شــورای نگهبــان، نهادهای
ــوذری و شیخ‌الاســامی، 1395(. شــورای عالــی امنیــت ملــی کــه  ــد )ن صلاحیــت را مخــدوش کرده‌ان
مصوبــات آن پــس از تأییــد مقــام رهبــری لازم‌الاجراســت، مصــداق چنیــن نهادهایــی اســت. در کنــار 
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نهادهــای مزبــور کــه از پایــگاه قانونــی برخوردارنــد، ســاختار حقوقــی مــا پذیــرای نهادهایــی اســت کــه 
ــی  ــورای عال ــی، ش ــاب فرهنگ ــی انق ــورای عال ــردد. ش ــی می‌گ ــون تلق ــم قان ــا در حک ــات آن‌ه مصوب
ــد.  ــن نمونه‌ان ــی از ای ــر مصداق‌های ــع دیگ ــی از مراج ــکام و برخ ــب اح ــری در قال ــن رهب اداری فرامی
ــرار  ــرده ق ــای نام‌ب ــول نهاده ــت‌جمهوری در ط ــژة ریاس ــدگان وی ــد نماین ــر همانن ــای دیگ پدیده‌ه
دارنــد و بــه ایــن کثــرت دامــن زده‌انــد. در کنــار نهادهــای یادشــده می‌تــوان بــه مراجــع اصــل 108 
قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران، آرای وحــدت رویــة دیــوان عالــی کشــور کــه در حکــم قانــون 

ــرد.    ــاره ک ــز اش ــد، نی ــمار می‌رون به‌ش

ــا اشــکالات  اگــر از موضــوع تعــدد نهادهــای قانون‌گــذار در کشــور عبــور کنیــم، خــود مجلــس ب
ــپس  ــرا و س ــد اج ــب، بع ــدا تصوی ــی ابت ــای عمران ــت. طرح‌ه ــا روبه‌روس ــب طرح‌ه ــدی در تصوی ج
بررســی می‌شــوند. طرح‌هایــی وجــود دارنــد کــه در اســناد بالادســتی اصــاً تعریــف نشــده، امــا اجــرا 
شــده‌اند. طــرح آمایــش ســرزمین در کشــور و لــزوم برقــراری ارتبــاط طرح‌هــای عمرانــی بــا آن نادیــده 
انگاشــته می‌شــود. نماینــدگان مجلــس تأکیــد و پافشــاری زیــادی بــر تعریــف و اجــرای طرح‌هــا، بــدون 
ــت  ــود درجه ــدرت خ ــند از ق ــی( و می‌کوش ــارهای سیاس ــد )فش ــان، دارن ــه توجیه‌پذیری‌ش ــه ب توج
ــوده  ــن، تفکرهــای احساســی حاکــم ب ــر طرح‌هــای آغازی ــورد اکث ــد. درم ــا بهــره ببرن ــب طرح‌ه تصوی
ــای  ــت و به‌ج ــم نیس ــس حاک ــدگان مجل ــری نماین ــر تصمیم‌گی ــتمی ب ــر سیس ــفانه تفک ــت. متأس اس
ــای  ــش از 90 درصــد طرح‌ه ــه دارد. بی ــر بخشــی غلب ــی اندیشــیده شــود، تفک ــت مل ــه منفع ــه ب آنک
عمرانــی بــدون توجیــه کار کارشناســی، بــا فشــار نماینــدگان، اســتانداران، ائمــة جمعــه، احــزاب و ســایر 
عناصــر قانونــی یــا غیرقانونــی آغــاز می‌شــود. اتــکای بیش‌ازحــد دولــت بــه نفــت موجــب شــده تــا بــه 
ــی  ــروت مل ــال ســهم‌خواهی از ث ــز به‌دنب ــل شــود و گروه‌هــای اجتماعــی نی ــاز تبدی ــدة امتی توزیع‌کنن
باشــند )توکلــی، 1386(؛ همیــن امــر موجــب شــده طرح‌هــا در مجلــس بــدون درنظــر گرفتــن محــل 
ــای  ــف پروژه‌ه ــه تعری ــر ب ــت‌گذاری منج ــتاب‌زدگی در سیاس ــود. ش ــف ش ــا تعری ــار آن‌ه ــن اعتب تأمی
ــا باعــث  ــار طرح‌ه ــن اعتب ــودن محــل تأمی ــاد شــده اســت. مشــخص نب ــداد زی ــاس در تع کوچک‌مقی
شــده اعتبــارات مــورد نیــاز طرح‌هــا در زمــان مناســب بــه آن‌هــا تخصیــص نیابــد و اکثــر طرح‌هــای 

عمرانــی بــا مشــکل کمبــود نقدینگــی روبــه‌رو شــود. 

در کشــور مــا، متأســفانه نهــاد قضایــی کارآمــدی جهــت رســیدگی بــه دعــاوی احتمالــی طرح‌هــای 
عمرانــی نیــز وجــود نــدارد. البتــه مشــخص کــردن دلایــل اصلــی ایــن امــر نیازمند پژوهشــی مجزاســت؛ 
امــا دســت‌کم می‌دانیــم دعــاوی در طرح‌هــا، چــه آن‌هایــی کــه بــه دســت نیروهــای داخلــی ســاخته 
ــة  ــان و هزین ــر زم ــت، ب ــال اجراس ــی درح ــای بین‌الملل ــط نیروه ــه توس ــی ک ــه آن‌های ــود و چ می‌ش

ــذارد. ــر می‌گ ــدت اث ــا به‌ش ــرای طرح‌ه اج

ــه ایــن صــورت اســت کــه ابتــدا اطلاعــات  ــران ب ــی در ای به‌طــور کلــی تصویــب طرح‌هــای عمران
مــورد نیــاز طرح‌هــای پیشــنهادی جمــع‌آوری می‌شــود و ســپس دســتگاه اجرایــی طــرح پیشــنهادی 
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را بررســی می‌کنــد و پــس از تأییــد، جهــت بررســی بــه مدیریــت مربــوط در ســازمان برنامــه و بودجــه 
ارســال می‌شــود. درصــورت تصویــب، ســازمان برنامــه و بودجــه طــرح را بــرای بررســی و تصویــب بــه 
ــران در  ــت وزی ــوب در هیئ ــای مص ــه، طرح‌ه ــة بودج ــة لایح ــان ارائ ــد. در زم ــال می‌کن ــت ارس دول
ــس، کمیســیون  ــه می‌شــود. در مجل ــس شــورای اســامی ارائ ــه مجل ــن لایحــه ب ــب بخشــی از ای قال
ــت  ــنهادی دول ــای پیش ــی طرح‌ه ــئول بررس ــه مس ــیون‌های مربوط ــایر کمیس ــه و س ــه و بودج برنام
ــب،  ــورت تصوی ــرد. درص ــرار می‌گی ــی ق ــورد بررس ــرح م ــی ط ــة علن ــت در جلس ــوند و درنهای می‌ش
ــا  ــن طرح‌ه ــد آن، ای ــان ارســال و درصــورت تأیی ــرای شــورای نگهب ــب لایحــة بودجــه ب طــرح در قال
ــاغ می‌شــود. رئیس‌جمهــور  ــه ریاســت‌جمهوری اب ــون بودجــه توســط رئیــس مجلــس ب ــب قان در قال
قانــون بودجــه را بــه رئیــس ســازمان برنامــه و بودجــه، جهــت ابــاغ بــه دســتگاه‌های اجرایــی ارســال 
ــیِ  ــه متول ــه و بودج ــازمان برنام ــود، س ــه مشــاهده می‌ش ــور ک ــان، 1382(. همان‌ط ــد )حکیمی می‌کن
ــیم  ــش تقس ــد بخ ــه چن ــوزة کاری آن ب ــه ح ــت ک ــور اس ــی در کش ــای عمران ــرای طرح‌ه ــی اج اصل
ــه  ــص بودج ــنجی، تخصی ــات امکان‌س ــام مطالع ــی، انج ــای عمران ــارات طرح‌ه ــرآورد اعتب ــود: ب می‌ش
بــه طرح‌هــای عمرانــی، تدویــن و ابــاغ بخش‌نامه‌هــا و آیین‌نامه‌هــا بــه بخش‌هــای اجرایــی، 
ارزیابــی و تشــخیص صلاحیــت پیمانــکاران و مشــاوران، واگــذاری طرح‌هــای عمرانــی در قالــب 
مناقصــه و... . مــروری بــر اقدامــات محولــه بــه ســازمان برنامــه و بودجــه تعــدادی از معضــات جــدی 
ایــن ســازمان را آشــکار می‌کنــد. علی‌رغــم جایــگاه و مأموریت‌هــای مهــم، ســازمان برنامــه و بودجــه 
در طــول ایــن ســالیان دســتخوش تغییراتــی عظیــم شــده اســت. در بخــش پایانــی مســتندات برنامــة 
اول، پیش‌بینــی شــده بــود کــه ســازمان مســتقلی کــه در امــور اجرایــی کشــور مداخلــه نداشــته و تابــع 
ــر اجــرای برنامه‌هــای  ــن و نظــارت ب ــرای انجــام مطالعــات، تهیــه و تدوی تحــولات سیاســی نباشــد، ب
اقتصــادی کشــور ایجــاد شــود. بــر ایــن اســاس، اداره‌ای به‌نــام »دفتــر کل برنامــه« تأســیس‌ شــد. پــس 
ــر  ــه« تغیی ــازمان برنام ــه »س ــور ب ــن ۱۳۲۶، ادارة مذک ــه در ۲۶ بهم ــی برنام ــة قانون ــب لایح از تصوی
یافــت و متولــیِ تهیــة برنامه‌هــای توســعة اقتصــادی کشــور شــد کــه در آن زمــان بــه برنامــة عمرانــی 
شــهرت یافتــه بــود. در شــروع فعالیــت ســازمان برنامــه، مســئولیت تأمیــن اعتبــارات برنامه‌هــا )بودجــة 
ــا، ناهماهنگــی و  ــه و اجــرای برنامه‌ه ــن مســئله در تهی ــه ای ــود ک ــی ب ــدة وزارت دارای ــی( برعه عمران
ــه،  ــه و بودج ــن برنام ــی بیشــتر بی ــن مشــکل و هماهنگ ــع ای ــرای رف ــرد. ب مشــکلاتی را ایجــاد می‌ک
پیشــنهاد ســپردن تنظیــم کل بودجــة کشــور )عمرانــی و جــاری( بــه ســازمان برنامــه مطــرح شــد. بــه 
همیــن منظــور در ســال 1351، ســازمان برنامــه بــه ســازمان برنامــه و بودجــه ارتقــا یافــت و مســؤلیت 
تنظیــم بودجــة کشــور از وزارت دارایــی ســلب و بــه آن ســپرده شــد. در دوران بعــد از انقــاب از ۱۳۵۷ 
تــا ۱۳۶۸ بنابــه شــرایط بعــد از انقــاب و جنــگ تحمیلــی، عمــاً ســازمان برنامــه کــه بــه وزارت برنامــه 
و بودجــه تغییــر وضعیــت داده بــود، فرصــت نیافــت برنامــة عمرانــی تهیــه کنــد و به‌تصویــب برســاند، 
ــه  ــه کار دولــت ســازندگی از ســال ۱۳۶۸، وزارت برنامــه و بودجــه ب پــس از پایــان جنــگ و شــروع ب
ــال  ــعه فع ــای توس ــة برنامه‌ه ــت تهی ــدداً درجه ــت داد و مج ــر وضعی ــه تغیی ــه و بودج ــازمان برنام س
شــد. در ســال 1378، بــا ادغــام ســازمان برنامــه و بودجــه و ســازمان امــور اســتخدامی کشــور، ســازمان 
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ــت ســازمان گســترش بیشــتری  ــام، حــوزة فعالی ــن ادغ ــا ای ــد. ب ــزی به‌وجــود آم ــت و برنامه‌ری مدیری
یافــت و علاوه‌بــر تخصیــص اعتبــارات، تخصیــص بخــش بزرگــی از نیــروی کار )بخــش دولتــی اقتصــاد( 
ــت،  ــور وق ــتور رئیس‌جمه ــه دس ــال 1386، ب ــت، 1385(. در س ــت )جن ــده گرف ــز برعه ــور را نی کش
ســازمان مدیریــت و برنامه‌ریــزی منحــل شــد و وظایــف آن بــه دو معاونــت مجــزای ریاســت‌جمهوری 
ــت و ســرمایة انســانی  ــت توســعة مدیری ــزی و نظــارت راهبــردی و معاون ــت برنامه‌ری ــوان معاون ــا عن ب
ــال 1395،  ــد و در س ــا گردی ــازمان احی ــن س ــم، ای ــت یازده ــدن دول ــا روی کار آم ــد. ب ــل ش منتق
ســازمان مدیریــت و برنامه‌ریــزی کشــور بــار دیگــر بــه دو ســازمان برنامــه و بودجــه و ســازمان امــور 
اســتخدامی تجزیــه شــد )معاونــت برنامه‌ریــزی و نظــارت راهبــردی، 1386(. همان‌طــور کــه ملاحظــه 
ــم وجــود کاســتی‌هایی در  ــوده اســت. به‌رغ ــاد ب ــن ســازمان بســیار زی ــر در ای ــد تغیی می‌شــود، فراین
ایــن ســازمان، هریــک از دولت‌هــا بــا هــدف بهبــود مأموریــت ســازمان اقداماتــی را انجــام داده‌انــد، امــا 
ــری  ــازی و تصمیم‌گی ــدار تصمیم‌س ــاد اقت ــازی، ایج ــون چابک‌س ــی همچ ــته‌اند اهداف ــم نتوانس بازه
ــر وزارت اقتصــاد و بانــک مرکــزی،  ــرای ســازمان، تفکیــک شــرح وظایــف اقتصــادی ســازمان دربراب ب

ــد.  ــی کنن ــی و... را عملیات ــای مل ــدی طرح‌ه ــع درآم ــه مناب تنوع‌بخشــی ب

ســازمان برنامــه و بودجــه به‌عنــوان متولــی تشــخیص صلاحیــت مجریــان، پیمانــکاران و مشــاوران 
نتوانســته اســت از عهــدة ایــن مأموریــت خــود به‌خوبــی برآیــد. از ســوی دیگــر نظامــی بــرای ارزیابــی 
ــی  ــاخص‌های ارزیاب ــفافیت در ش ــدم ش ــه‌اش ع ــه نتیج ــده ک ــدازی نش ــز راه‌ان ــان نی ــرد مجری عملک
ــع  ــود. توزی ــام نمی‌ش ــفاف انج ــورت ش ــز به‌ص ــات نی ــد مناقص ــت. فراین ــاوران اس ــکاران و مش پیمان
ناعادلانــة اطلاعــات و انتخــاب پیمانــکاران بــدون صلاحیــت و ارزیابــی آن‌هــا صرفــاً براســاس شــاخص 
پایین‌تریــن هزینــه، از نشــانه‌های ضعــف عملکــرد در ایــن ســازمان اســت کــه بخــش عمــدة آن ناشــی 

از عــدم اصــاح ســاختاری و مأموریتــی در طــول ســالیان متمــادی فعالیــت خــود بــوده اســت. 

پيشــرفت خوبــي  به‌رغــم  دارد.  زيــادي  مشــكلات  نيــز  مشــاوره  و  پيمانــكاري  حوزه‌هــای 
ــاهد  ــوده و ش ــوازن نب ــعه مت ــن توس ــور، ای ــکاری در کش ــاوره و پیمان ــات مش ــای خدم در حوزه‌ه
ــرات و... هســتیم. در طــول برنامــة ســوم، مقــرر  نارســایی‌هایی در حوزه‌هــای نفــت و گاز، نیــرو، مخاب
شــد بخــش خصوصــی مشــارکت بیشــتری در اجــرای طرح‌هــا داشــته باشــد؛ امــا فقــط 36.5 درصــد 
ــکاران مشــخصی  ــه پیمان ــرک تشــریفات ب ــق ت ــق مناقصــه و 17 درصــد آن از طری ــا از طری از طرح‌ه
واگــذار شــد و مابقــی نیــز به‌شــکل امانــی اجــرا گردیــد )توکلــی، 1386(. وجــود ناکارآمــدی و فســاد 
ــاز  ــا نی ــکاران و مشــاوران ب در واگــذاری طرح‌‌هــا از یــک ســو و عــدم همســویی توانمندی‌هــای پیمان
ــع  ــل توزی ــت. به‌دلی ــته اس ــر گذاش ــدت اث ــا به‌ش ــرای طرح‌‌ه ــت اج ــر کیفی ــر ب ــوی دیگ ــور از س کش
ــکاران و  ــن پیمان ــی بی ــتمزد مشــاوران در کشــور، زدوبندهای ــودن دس ــن ب ــات و پایی ــة اطلاع ناعادلان
ــن  ــوی ای ــا نظــارت مناســب خــود جل ــه هــم نتوانســته اســت ب ــرد. ســازمان برنام مشــاوران درمی‌گی
زدوبندهــا را بگیــرد. علاوه‌بــر مــوارد ذکرشــده، عوامــل دیگــری وجــود دارد کــه از ضعف‌هــای 
فرهنگــی ناشــی می‌شــود؛ مثــاً می‌تــوان بــه عــدم کمّــی کــردن اهــداف به‌عنــوان ویژگــی فرهنگــی 
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در ایرانیــان، شــکل‌گیری نظــام تربیتــی ایرانیــان برمبنــای مفاهیــم متعــارض، نبــودِ فرهنــگ یادگیــری 
جمعــی، نداشــتن فرهنــگ کار جمعــی، منفعت‌طلبــی و... اشــاره کــرد کــه عمومــاً جنبــة فــردی دارد و 
در اکثــر بســترهای نهــادی، ایــن مشــکل مشــاهده می‌شــود. زبــان هــم از معضــات فرهنگــی به‌شــمار 
ــدم  ــب موجــب ع ــه  اغل ــان اســت ک ــة ایرانی ــای دیرین ــق از خصلت‌ه ــه و تمل ــارف‌، کنای ــی‌رود؛ تع م

ــود. ــفافیت در کار می‌ش ش

از دیگــر اشــکالات وارد بــر نظــام فنــی و اجرایــی، تغییــر در قوانیــن آن و گاه تناقــض میــان قوانیــن 
ــت و ارکان  ــده اس ــف ش ــی تألی ــگاه کارفرمای ــا ن ــا ب ــتورالعمل‌ها و آیین‌نامه‌ه ــیاری از دس ــت. بس اس
دیگــر، اعــم از مشــاوران و پیمانــکاران، کمتریــن ســهم را در ایــن حــوزه دارنــد. نمونــة بــارز آن، شــرایط 

عمومــی پیمــان اســت کــه کامــاً یک‌طرفــه و بــه نفــع کارفرمــای دولتــی نــگارش شــده اســت. 

ســازمان برنامــه متولــی انجــام مطالعــات امکان‌ســنجی بــرای طرح‌هاســت کــه متأســفانه 
طرح‌هــای عمرانــی کشــور از ایــن جنبــه به‌شــدت آســیب‌پذیر بوده‌انــد. اکثــر طرح‌هــا فاقــد 
مطالعــات امکان‌ســنجی کارشناسی‌شــده اســت. البتــه از دلایــل اصلــی و فرهنگــی ایــن امــر می‌تــوان 
بــه اعتقــاد نداشــتن بــه کار کارشناســی و مهندســی در کشــور اشــاره کــرد. در ایــران، هــر فــردی بــا 
ــواره  ــت و هم ــل اس ــی را قائ ــای غیرتخصص ــر در زمینه‌ه ــق اظهارنظ ــود ح ــرای خ ــی، ب ــر جایگاه ه

ــد.  ــت کن ــدارد، دخال ــری در آن ن ــه تبح ــه هیچ‌گون ــی ک ــد در موضوع ــعی می‌کن س

چندکارگــی نهــادی و نهادهــای اثرگــذار بــر نظــام فنــی و اجرایــی از معضــات دیگــری اســت کــه 
ــی را  ــر می‌گــذارد: ســازمان برنامــه و بودجــه طرح‌هــای عمران ــی اث ــر بهــره‌وری نظــام فنــی و اجرای ب
ــن  ــذار می‌شــود؛ خــود ای ــن ســازمان واگ ــه ای ــی جهــت تخصیــص ب ــد؛ بودجــة عمران ــف می‌کن تعری
ســازمان مســئول نظــارت بــر کارکــرد بودجــة تخصیص‌یافتــه اســت و... . البتــه چندکارگــی نهــادی در 
ــای  ــی در اجــرای طرح‌ه ــای نظام ــل مشــاهده اســت. متأســفانه نهاده ــدد کشــور قاب ــای متع بخش‌ه
عمرانــی ورود کرده‌انــد و بــا توجــه بــه امکانــات دراختیارشــان )اعــم از تجهیــزات و اطلاعــات( به‌طــور 

نابرابــر بــا نهادهــای خصوصــی درحــال رقابــت هســتند.

ــا یکدیگــر اهــداف متعارضــی دارنــد. اقنــاع  در مــواردی بازیگــران نهــادی معرفی‌شــده در اینجــا ب
ــر می‌گــذارد. ــی اث ــر بهــره‌وری طرح‌هــای عمران ــاً ناممکــن اســت و ب ــن نهادهــا تقریب تمــام ای

ــی‌رود.  ــمار م ــردم به‌ش ــوم م ــی عم ــات فرهنگ ــز از معض ــون نی ــه قان ــد ب ــدی و تعه ــدم پایبن ع
ــس  ــد، فقــط پ ــة ســوم توســعة طرح‌هــاي جدي ــون برنام ــادة 61 قان ــد »ب« م ــق بن ــال طب ــرای مث ب
ــي  ــات طراح ــت‌محيطي، مطالع ــي و زيس ــادي، اجتماع ــي، اقتص ــه فن ــه توجي ــوط ب ــات مرب از مطالع
تفصيلــي و حصــول اطمينــان از وجــود اعتبــار كافــي يــا تأميــن منابــع، صــورت می‌پذیــرد. بــا توجــه 

ــود. ــته می‌ش ــده انگاش ــون نادی ــن قان ــرای ای ــاً اج ــی، قطع ــای عمران ــرایط طرح‌ه ــه ش ب
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در انتهــا ســعی کرده‌ایــم عوامــل یادشــده را در دســته‌بندی نهــادی پیشــنهادی اســکات 
ــی و  ــام فن ــره‌وری نظ ــر به ــز ب ــم نی ــر تحری ــی نظی ــه موضوعات ــدول 1(. البت ــم )ج ــیم‌بندی کنی تقس

ــت.  ــده اس ــرار داده نش ــر ق ــیم‌بندی زی ــه در تقس ــت ک ــذار اس ــی اثرگ اجرای
جدول 1. جمع‌بندی عوامل اثرگذار بر بهره‌وری نظام فنی و اجرایی 

عواملعنصر نهادیردیف

عناصر مقرراتی1

- قدرت کارفرمایی دولت
- وجود نهادهای تقنینی متعدد

- ناکارآمدی سیستم قضایی
- تعارض در قوانین نظام فنی و اجرایی

- عدم شفافیت در برگزاری مناقصات عمومی
- ضعف در ساختارهای قراردادی سازمان برنامه و بودجه

- ضعف در ساختارهای حاکمیتی طرح‌های عمرانی
- ضعف در ساختار و مأموریت محوله به سازمان برنامه و بودجه

- چندکارگی نهادها

عناصر هنجاری و عرفی2

- عدم مسئولیت‌پذیری
- ناهماهنگی بین اختیارات و مسئولیت‌ها

- نبودِ تعامل سازنده میان ارکان پروژه
- حاکمیت روابط بر ضوابط

- بی‌‌ثباتی سیاسی
- پایبند نبودن مدیران به تصمیمات مدیران پیشین

- غلبة تمایلات فردی، گروهی یا سازمانی بر منافع اجتماعی
- وجود فسادهای سیستمی

- بوروکراسی کلان دولتی
- توزیع ناعادلانة اطلاعات )رانت‌های اطلاعاتی(

-  حاکم نبودنِ قانون
- عدم اعتقاد به کار کارشناسی

- منفعت‌طلبی

عناصر شناختی3

- نبودِ فرهنگ یادگیری جمعی
- عدم التزام و اعتقاد به فرایند برنامه‌ریزی و کمّی کردن اهداف

- شکل‌گیری نظام تربیتی براساس مفاهیم متعارض
- ضعف‌های مرتبط با زبان

- فقدان فرهنگ کار گروهی
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5. پیشنهادها و راهکارها 
بــا توجــه بــه شــرایط پیــش‌ِروی کشــور و کمبــود منابــع مالــی، ایجــاد تحــول و گــذار امــری حتمــی 
ــه  ــدام ب ــه‌ای اق ــذار، به‌گون ــد گ ــا در فراین ــد ت ــا کمــک می‌کن ــه م ــرات ب ــادی از تغیی اســت. درک نه
ــوب کمــک بیشــتری  ــه عملکــرد مطل ــف نهادهــا کنیــم کــه درجهــت رســیدن ب ــا بازتعری طراحــی ی
ــرد؛  ــورت می‌پذی ــی ص ــادی به‌آرام ــرات نه ــه تغیی ــت ک ــروری اس ــه ض ــن نکت ــر ای ــه ذک ــد. البت کن
ــی، فرهنگــی  ــر بســتر قانون ــا ب ــی در دنی ــای اجتماع ــع مشــکلات حاضــر اســت. نظم‌ه ــد رف ــا کلی ام
ــص  ــرداری ناق ــا الگوب ــم ب ــعی کرده‌ای ــا س ــه م ــال آنک ــت؛ ح ــه اس ــکل گرفت ــورها ش ــناختی کش و ش
از تجــارب کشــورهای غربــی و بــدون توجــه بــه بســتر داخلــی، آن‌هــا را اجــرا کنیــم کــه نتیجــه‌اش 
ــة  ــال ارائ ــه به‌دنب ــی ک ــان، زمان ــا ایرانی ــاب م ــگان مشــهود اســت. فراســتخواه )1396( در کت ــر هم ب
ــات  ــه اصلاح ــد ک ــد می‌کن ــت، تأکی ــان اس ــز ایرانی ــای بحث‌برانگی ــع خلق‌وخوه ــرای رف ــکاری ب راه
نهــادی مهم‌تریــن قــدم بــرای تحــول اســت و اعتقــاد دارد رفتارهــای تــازه بــه نهادهــای جدیــد نیــاز 
دارنــد و زیســت‌نهادهایی مناســب‌اند کــه بتواننــد الگوهــای تــازة زیســت اجتماعــی را تســهیل و بقــای 
ــازی انســانی را ارتقــا بخشــد  ــد قواعــد ب آن‌هــا را تضمیــن کننــد. اصــاح قوانیــن و فرایندهــا می‌توان
ــا  ــة علمــی کشــور ب ــن پیشــنهاد می‌شــود جامع ــد. بنابرای ــازی را ســامان ده ــدة ب و شــبکة در‌هم‌تنی
همراهــی جامعه‌شناســان، متخصصــان و مدیــران اقــدام بــه شناســایی الگوهــای نهــادی حاکــم بــر نظــام 
فنــی و اجرایــی کشــور کننــد و بــا نگاهــی آسیب‌شــناختی بــه طراحــی گام‌هــای گــذار بپردازنــد. ارائــة 
راهکارهــای تجویــزی در شــرایط کنونــی کشــور عــاج کار نخواهــد بــود و بــه تغییــرات بنیادیــن نیــاز 
اســت. مــا در ایــن مقالــه ســعی کردیــم تــا بــا ذکــر اهمیــت نهادهــا و نیــز توصیــف وضعیــت نهــادی 
ــن  ــه ای در نظــام فنــی و اجرایــی کشــور، ضمــن ایجــاد آگاهــی، توجــه علاقه‌منــدان و مســئولان را ب
ســمت جلــب نماییــم. امیــد داریــم بــا کار میدانــی عمیــق و داده‌بنیــاد، خروجــی و حاصــل کار کمــک 

ــی باشــد. ــت از مشــکلات کنون ــه کشــور جهــت برون‌رف ب
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