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چکیده:
درآمد صنعت  از  ناچيزی  متنوع، سهم  جاذبه های  از  برخورداری  وجود  با  ايران  كشور 
منظر  از  ايران  توسعه صنعت گردشگری  است.  داده  اختصاص  به خود  را  گردشگری 
رشته های مختلف علمی تحليل شده است. در پژوهش حاضر از منظر سياست گذاری 
مورد  ايران  توسعه نيافتگی صنعت گردشگری  بر مفهوم مرجعيت،  تأكيد  با  و  عمومی 
بررسی قرار گرفت. مرجعيت سياست های بخش گردشگری در قالب برنامه های پنج ساله 
توسعه بررسی گرديد. بر اساس يافته های پژوهش، مرجعيت سياست های گردشگری، 
تعريفی روشن از جايگاه بخش گردشگری در ايران ارائه نمی كند، خواست و انتظارهای 
مسئولان از صنعت گردشگری به خوبی تبيين نشده و نگاه همه جانبه به بخش های 
مختلف صنعت گردشگری وجود ندارد. در نتيجه ابهام مرجعيت بخش گردشگری، بر 
فرايند تدوين، اجرا و ارزيابی سياست ها تأثير گذاشته و موجب عدم تحقق اهداف توسعه 

گردشگری شده است.

کلیدواژه ها:  مرجعیت سیاست ها، گردشگری، ایران، توسعه، صنعت.

 
مرجعیت سیاست ها و توسعه صنعت گردشگری عنوان مقاله:

ایران با تأکید بر برنامه سوم و چهارم توسعه

یحیی کمالی1
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مقاله براي اصلاح به مدت 3 روز نزد پدیدآور بوده است.
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مرجعيت سياست ها و توسعه صنعت گردشگری ايران با تأکيد بر 
برنامه سوم و چهارم توسعه

مقدمه

در كشورهای صنعتی و در بسياری از كشورهای در حال توسعه، در مرحله طراحی و تدوين 
اقتصادی، فرهنگی،  توسعه سياسی،  برای  ابزاری مؤثر  به عنوان  سياست های كلان، گردشگری 
اجتماعی مورد توجه قرار می گيرد. آمار و ارقام بيان شده از طرف سازمان های جهانی و كشورهای 
مختلف، بيانگر تأثير بسيار اين صنعت بر متغيرهای سياسی، اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی از جمله 

روابط سياسی و فرهنگی، درآمد ارزی، اشتغال، عدالت اجتماعی، سرمايه گذاری خارجی است.
در  و  كشورهاست  توجه  مورد  اقتصادی  اجتماعی،  پديده  يک  عنوان  به  گردشگری  امروزه 
دهه های اخير، رشد مداوم و روزافزونی داشته تا اينكه به يكی از بخش های اقتصادی در حال رشد 
سريع تبديل شده است. گردشگری مدرن با توسعه مرتبط است و اهداف گوناگونی را دنبال می كند. 
اقتصادی  از اهداف و جنبه های اصلی پيشرفت اجتماعی و  فرايند مذكور، گردشگری را به يكی 
تبديل كرده است. گسترش جهانی گردشگری در كشورهای توسعه يافته و صنعتی باعث رشد فوايد 
ارتباطات شده است  و  تا كشاورزی  از ميراث فرهنگی  اشتغال در بخش های مرتبط  و  اقتصادی 
)UNWTO, 2012, 32(. فعاليت های گردشگری به عنوان يک صنعت جهانی، آثار مختلفی بر 

روند توسعه محلی نيز دارد. آثار محلی صنعت گردشگری بر بخش گردشگری، جالب  توجه و در 
بسياری موارد بی نظير بوده است. فعاليت های گردشگری می تواند منافع طبيعی و انسانی يک جامعه 

)CSD1, 1999, 3( .را ارتقاء دهد
توسعه گردشگری متضمن توجه به توسعه در همه سطوح فردی، سازمانی، ملی و بين المللی 
تغيير  و  فناوری  پيشرفت  مديريت، سرمايه گذاری ،  منابع،  از  استفاده  مستلزم  آن  پايداری  و  است 
اعتقاد صاحب نظران  به  باشد.  سازگار  بشر  آينده  و  حال  نيازهای  با  كه  است  نهادی  و  ساختاری 
گردشگری، مسير دستيابی به توسعه گردشگری از طريق توجه به دو دسته عوامل ميسر خواهد 
بود: الف( عوامل اوليه سياست گذاری، صرف نظر از موضوع سياست گذاری و ب( عوامل تخصصی 

گردشگری )نوری، 1384، 5(.
1. Commission on Sustainable Development
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در مجموع، با توجه به اهميت و مزايای صنعت گردشگری و نيز رتبه پنجم ايران در جاذبه های 
گردشگری  صنعت  توسعه  گفت  می توان  تاريخی  و  باستانی  جاذبه های  در  دهم  رتبه  و  طبيعی 
جمعيت  مانند  متغيرهايی  وجود  با  اين،  بر  علاوه  است.  برخوردار  ويژه ای  قابليت  از  ايران،  در 
اين بخش می تواند  به  توجه  ارزی و سرمايه گذاری خارجی،  درآمد  افزايش  لزوم  بيكاری،  جوان، 
به جهان،  ايرانی  ارزی، معرفی تمدن و فرهنگ  افزايش درآمد  اشتغال كامل،  به  زمينه دستيابی 
تعامل گسترده و سازنده با كشورهای دنيا، در هم شكستن مرزهای قومی و اقليتی را فراهم كند 
)شيخ رودی، 1391، 7(. از اين رو، در پژوهش حاضر تلاش شده است با بكارگيری مفهوم مرجعيت1 
سياست ها كه از مفاهيم اساسی رشته سياست گذاری عمومی است، سياست های توسعه گردشگری 
در قالب برنامه سوم و چهارم توسعه با روش فراتحليل مورد بررسی قرار گيرد تا دلايل عدم تحقق 

اهداف گردشگری ايران تبيين گردد.
پرسش اصلی پژوهش اين است كه چرا سياست های گردشگری ايران، موجب تحقق اهداف 
برنامه سوم و چهارم توسعه نشده است؟ برای پاسخ به اين پرسش با تكيه بر مبانی نظری رشته 
سياست گذاری عمومی و گزارش عملكرد برنامه های توسعه، دلايل عدم تحقق اهداف برنامه های 

توسعه در حوزه صنعت گردشگری بررسی شده است. 

مبانی نظری پژوهش

تعاريف متعددی درباره سياست گذاری عمومی بيان شده است. Pierre Muller سياست گذاری 
را دولت در عمل تعريف كرده است )مولر، 1378، 13(. به اعتقاد William Jenkins سياست گذاری 
اهداف  درباره  سياسی  بازيگران  از  گروهی  يا  بازيگر  مرتبط  تصميم های  »مجموعه  عمومی 
طور  به  تصميم ها  اين  آنكه  شرط  به  است،  مشخص  شرايط  در  آن ها  به  دستيابی  ابزارهای  و 
 قانونی در چارچوب اختيارات بازيگران اتخاذ شده باشد« )هاولت و رامش2، 1380، 7(. به اعتقاد 
 Cochran سياست گذاری عمومی بيانگر فعاليت های حكومت و مقاصد برانگيزاننده اين فعاليت ها است 

)Birkland, 2005, 21(. به اعتقاد پترز »سياست گذاری عمومی مجموعه فعاليت های حكومتی 

به   .)Peters, 2004, 21( دارد«  شهروندان  زندگی  بر  غيرمستقيمی  يا  مستقيم  تأثير  كه  است 
بگذارد  كنار  يا  دهد  انجام  را  عمومی  سياست گذاری  كه  می گيرد  تصميم  حكومت  دای،   اعتقاد 
و  اجرا  و  شكل گيری  فرايند  را  عمومی  سياست گذاری  می توان  مجموع،  در   .)Dye, 2002, 1(

1. Referential 
2. Howlett and Ramesh
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ارزيابی سياست ها و تصميم های گوناگونی دانست كه تصميم گيرندگان رسمی و غيررسمی اتخاذ 
می كنند و تأثير مستقيم و غيرمستقيمی بر زندگی مردم دارد.

در سال های اخير، تغيير بسياری در تحليل سياست گذاری عمومی ايجاد شده است. اين تغيير 
مسائل  بر  كلی  اصول  و  تصورها  ايده ها،  تأثير  آن  در  كه  است  رويكردهايی  گسترش  از  ناشی 
تأكيد  نكته  اين  بر  مذكور  رويكردهای  در  می گيرد.  قرار  توجه  مورد  دولت ها  فعاليت  و  اجتماعی 
شده است كه عناصر شناختی و هنجاری نقش مهمی در چگونگی درك سياست گذاران و توضيح 
و تفسير جهان توسط آن ها دارد. در سه رويكرد »تغيير انگاره«1 پيتر هال، »ائتلاف حامی«2 پل 
و  ايده ها  ارزش ها،  نقش  و  اهميت  بر  مولر  پير  مرجعيت«  »مفهوم  و  اسميت  جنكينز  و  ساباتير3 
تفاسير در تحليل سياست گذاری عمومی تأكيد شده است. رويكردهای مذكور با وجود دسته بندی 
ابعاد شناختی و ارزشی بر فعاليت های سياستی دارد.   متفاوت، مبانی مشتركی برای بررسی تأثير 

)Surel, 2000, 495-512(

به  است.  پرداخته  سياست ها  مرجعيت  مفهوم  بسط  و  شرح  به  مولر«  »پير  زمينه  همين  در 
بازنمايی ها و تصاويری از واقعيت است  اعتقاد وی، مفهوم مرجعيت در سياست گذاری، مجموعه 
كه زمينه ساز سياست گذاری عمومی است و كاركرد آن، فهم پذير كردن واقعيت با محدود كردن 

پيچيدگی های آن است )مولر، 1383، 51(. 
مرجعيت سياست گذاری عمومی به معنی ارائه تصويری از واقعيت است كه بر اساس آن عمل 
نظام  از  خويش  دريافت های  سازماندهی  به  شناختی،  تصوير  اين  به  رجوع  با  بازيگران  می شود. 
می پردازند، با راه حل مواجه می شوند و پيشنهادهای مختلفی برای عمل خويش بيان می كنند. اين 
مجموعه از تصاوير را مرجع سياست گذاری می نامند. مرجعيت سياست ها، مجموعه ای از هنجارهای 
نمايشی را شامل می شود كه با تعريف ملاك های انتخاب و چگونگی تعيين اهداف، به سياست گذاری 
معنی می دهد. در واقع، فرايندی شناختی را شامل می گردد كه كاركرد آن، فهم واقعيت از طريق 
محدود كردن پيچيدگی آن است. مرجعيت ها دلايل وجودی و اثباتی سياست ها است و سياست ها با 
ارجاع به آن ها معنی می يابد و توجيه می شود. بنابراين، تغيير سياست ها در وهله  نخست، مستلزم تغيير 
در مرجعيت آن هاست. مرجعيت سياست، به سياست گذاری مربوط به آن معنی می بخشد و به چرايی 

شكل گيری سياست )به صورتی كه وجود دارد( پاسخ می دهد )ملک محمدی، 1384، 29(.
مرجعيت سياست ها متكی بر عقايد، اصول و تصورهای درونی هر نظام سياسی است. مسائل 
1. Paradigm Change 
2. Advocacy Coalition
3. Paul Sabatier
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سياستگذاری به جامعه و نظام سياسی مربوط می شوند. بنابراين، مرجعيت ها به نحوی نظام سياسی 
را شكل می دهد و نظام سياسی بر فرايند سياست گذاری عمومی تأثير می گذارد. تبلور نظام سياسی 

يک كشور را می توان در قانون اساسی آن كشور مشاهده كرد.
مرجعيت سياست ها به سه دسته مرجعيت  كلی، بخشی و جهانی تقسيم می شود. شكل گيری 
شكل گيری  فرايند  چگونگی  اساس  بر  می شود.  انجام  واسطه ها  عمل  طريق  از  مرجعيت ها 
مرجعيت ها، نقش و تأثير آن ها در شكل گيری سياست ها متفاوت خواهد بود. درباره مرجعيت جهانی 
ظاهراً كشورهای مختلف به نحوی فعال، مرجعيت كلی و بخشی خود را به سطح منطقه ای ارتقاء 
داده اند و به دنبال تثبيت مرجعيت ها در سطح جهانی هستند. در محيط جهانی می توانيم وضعيتی 
را تشخيص دهيم كه مشخصه آن، شكل گيری اجماع يا سمت گيری به سوی اجماع در حوزه های 
عمده زندگی انسان هاست. اگر آن ها را در چهار حوزه اجتماع، فرهنگ، سياست و اقتصاد محدود 
كنيم، مرجعيت های غالب جهانی به شكل زير خواهد بود كه مكمل و تحكيم كننده يكديگر هستند: 
اجتماع: كثرت گرايی، فرهنگ: تنوع، سياست: دموكراسی و اقتصاد: بازار آزاد )وحيد، 1384، 327(.

مرجعيت بخشی، تصويری از يک بخش يا حوزه خاص است. اولين اثر شكل گيری مرجعيت 
بخشی، تعيين مرزهای آن بخش است. در واقع، توصيف ويژگی های يک بخش مانند كشاورزی، 
از جايگاه كشاورزی، حمل و نقل و  با قرائتی دارد كه  رابطه ای تنگاتنگ  انرژی،  حمل و نقل و 
و  است  منازع های هميشگی  و مرزهای يک بخش، موضوع  ارائه می شود. حد  در جامعه  انرژی 
 .)57 )مولر، 1383،  دارد  وجود  سياست گذاری  دستوركار  به  آن ها  ورود  درباره  فراوانی  بحث های 
جايگاه هر بخش در حوزه عمومی و حدود و مرزهای آن، تحت تأثير مرجعيت كلی است. مرجعيت 
كلی تعريفی از تصويری به دست می دهد كه جامعه از خود در ميان ديگران ترسيم می كند )وحيد، 
1384، 327(. معمولًا مرجعيت كلی هر كشور در قانون اساسی آن كشور منعكس می شود و در 
واقع مبنا و راهنمای مرجعيت بخشی در حوزه سياست گذاری است. در مجموع مفهوم مرجعيت 
در سياستگذاری عمومی نقش مهمی در چگونگی شكل گيری سياست ها، تعريف اهداف و مسائل 
سياستی دارد. در نتيجه، مرجعيت سياست های يک بخش، فرايند سياستگذاری، اصول و انديشه 
و  تحليل  دارد.  بخش  آن  اهداف  تحقق  در  مهمی  نقش  و  می دهد  نشان  را  بخش  آن  بر  حاكم 
آسيب شناسی سياست های يک بخش را می توان بر مبنای ويژگی های مرجعيت آن تحليل كرد. در 
پژوهش حاضر، نقش مرجعيت سياست ها در بخش گردشگری كشور مورد بررسی قرار گرفته است.
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روش پژوهش

روش پژوهش، فراتحليل1 كيفی با استفاده از تحليل اسناد، گزارش ها و پژوهش های مرتبط با 
توسعه صنعت گردشگری است. در روش فراتحليل كيفی، داده های به دست آمده از پژوهش های 
مختلف جمع آوری و تحليل می شود. با تحليل حجم زيادی از داده ها، امكان اعتماد به نتايج به طور 
قابل توجهی افزايش می يابد. اصل اساسی در روش مذكور، تركيب نتايج پژوهش های مختلف و 
استخراج نتايج جديد است. فرا تحليل روشی است كه به كمک آن می توان تفاوت های موجود در 
پژوهش های انجام شده را استنتاج كرد و در دستيابی به نتايج كلی و كاربردی از آن بهره جست. 
در اين پژوهش از بين متغيرهای متعددی كه در نظام سياست گذاری عمومی بر فرايند تدوين، اجرا 
و ارزيابی سياست های عمومی تأثير می گذارد، متغير مرجعيت سياست های عمومی مورد بررسی 

قرار گرفته است.
در ادبيات نظری سياست گذاری عمومی تأكيد شده است كه سياست گذاری در حوزه ای خاص، 
كه  است  اجتماعی  مسأله ای  شكل  به  آن  و صورت بندی  مذكور  حوزه  تحليل  و  تجزيه  مستلزم 
نيازمند پاسخ يا راه حل سياستی است. صورت بندی دقيق مشكل بايد به گونه ای باشد كه قابليت 
آن را داشته باشد كه تحت عمل دولتی يا طرح مديريتی قرار گيرد. اين امر خود مستلزم تحديد 
يا متغيرهای مستقل اساسی، و سپس تدوين شاخص های عينی و  پديده، شناسايی متغير  حدود 
در پايان شناخت ابزارهای تأثيرگذار بر آن متغيرهاست )اشتريان، 1381، 34(. مفهوم مرجعيت در 
سياست گذاری عمومی نقش مهمی در چگونگی شكل گيری سياست ها، تعريف اهداف و مسائل 
سياستی دارد. در نتيجه مرجعيت سياست های يک بخش، فرايند سياست گذاری، اصول و انديشه 
و  تحليل  دارد.  بخش  آن  اهداف  تحقق  در  مهمی  نقش  و  می دهد  نشان  را  بخش  آن  بر  حاكم 
آسيب شناسی سياست های يک بخش را بر مبنای ويژگی های مرجعيت آن می توان تحليل كرد. از 
اين رو، در پژوهش حاضر با تحليل و تركيب پژوهش ها و گزارش های مرتبط تلاش شده است كه 
مرجعيت بخش گردشگری در قالب برنامه سوم و چهارم توسعه تبيين و دلايل عدم تحقق اهداف 

توسعه گردشگری ايران مورد بررسی قرار گيرد.

تجزيه و تحليل داده ها

سياست های  مرجعيت  اول  قسمت  در  است.  شده  تبيين  قسمت  سه  در  پژوهش  داده های 
نتايج سياست های  ايران بررسی شده است. قسمت دوم و سوم به ترتيب عملكرد و  گردشگری 
1. Meta Analysis
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ايران را در برنامه سوم و چهارم توسعه تبيين می نمايد. عملكرد سياست های  توسعه گردشگری 
گردشگری در قالب شاخص های كمی و عملكرد مواد قانونی برنامه های توسعه ارائه شده است.

مرجعیت سیاست های گردشگری ايران

مرجعيت بخش گردشگری را می توان بر اساس برنامه های پنج ساله توسعه كشور تحليل كرد. 
زيرا برنامه های مذكور مهم ترين سند بالادستی توسعه در كشور محسوب می شود و اصول و اهداف 

مطرح شده در آنها، بيانگر آراء و انديشه های سياست گذاران و برنامه ريزان است.
با بررسی حد و مرزها و جايگاه گردشگری در برنامه های توسعه پنج ساله، مبهم بودن وضعيت 
آن مشخص گرديد، زيرا گردشگری در برنامه اول و دوم توسعه مورد توجه نبوده و در برنامه سوم 
و  پديده ای چندبعدی  است. گردشگری  نشده  بيان  آن  درباره  دقيقی  تعريف  نيز  توسعه  و چهارم 
تخصصی است، اما جايگاه كشور در حوزه گردشگری تفريحی، طبيعی، روستايی، ورزشی و درمانی 
مشخص نيست. تصوير مبهم در برنامه سوم را می توان ناشی از مشخص نبودن خواسته مسئولان 
گردشگری  توسعه  بلندمدت  اهداف  و  گردشگری  توسعه  از  هدف  يعنی  دانست،  بخش  اين  از 
مشخص نيست. آيا هدف، افزايش درآمد ملی يا صرفاً معرفی جاذبه های فرهنگی و تاريخی كشور 
است؟ گردشگری چندبعدی مورد توجه است يا صرفاً جذب گردشگران تاريخی و فرهنگی؟ نهادها 
و سازمان های متولی گردشگری نيز در طی سه دهه گذشته، پيوسته دچار دگرگونی های گسترده ای 
شده  است. جايگاه سازمان متولی اين صنعت در كشور بسيار ناپايدار، نامشخص و ضعيف بوده است 
كه اين امر ناشی از مرجعيت مبهم بخش گردشگری و توجه به اهداف كوتاه مدت در اين بخش 
است. در نتيجه با وجود جاذبه های مناسب در بخش گردشگری، توسعه اين صنعت در همه ابعاد 

آن تحقق نيافته است.
بر اساس مباحث علمی و تجارب توسعه ، محور توسعه، نظام تصميم گيری است و در فرايند 
مذكور، منابع فقط يكی از ابزارهای توسعه محسوب می شود )مصلی نژاد، 1384، 295(. در حالی كه 
ابهام مرجعيتی در بخش گردشگری، مانع شكل گيری نظام تصميم گيری منسجمی در اين صنعت 
شده است. به لحاظ تاريخی ويژگی برنامه ريزی در ايران، تخصيص منابع است كه پايه ای سنتی 
دارد و در اين شرايط، ملاحظات سياسی هميشه بر نظريه های اقتصادی غالب بوده است. در نتيجه، 
تخصيص بهينه منابع كمتر انجام شده و نقش توزيعی برنامه ها، بيش از نقش توسعه ای آن ها است. 
اختلاف های مجلس و دولت و سازمان مديريت و برنامه ريزی در تدوين برنامه ها كه در واقعيت های 
سياسی، اجتماعی و اقتصادی ريشه دارد، مانع تحقق اهداف آن می شود. برنامه ريزی در شرايطی 
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كارساز است كه همكاری حاكم باشد )كردزاده كرمانی، 1380، 114(.
تهيه  را  ايران  در  توسعه  پنج ساله  برنامه های  برنامه ريزی،  و  مديريت  سازمان  كارشناسان 
می كنند. برنامه های مذكور با تصويب نهايی در مجلس شورای اسلامی به شكل قانون در می آيد 
و تغيير و تحول در مفاد آن، فرايند پيچيده ای است و معمولًا مواد اجرانشده يک برنامه به برنامه 
بعدی موكول می شود. فرايند برنامه ريزی پنج ساله، مستلزم فعاليت نهادهای دولتی است و بخش 
خصوصی و تعاونی، نقش مهمی در تدوين اين سياست ها ندارد و جايگاه بخش خصوصی و تعاونی 
برنامه  تدوين سياست های  به  است. در مجموع، دولت خود  يادشده  برنامه های مبهم  اجرای  نيز 

می پردازد، آن را اجرا می كند و فرايند ارزيابی آن به روشنی مشخص نيست.
مهم ترين ويژگی ها و عناصر مسلط بر برنامه های پنج ساله توسعه ايران به شرح زير است:

- در هيچ يک از برنامه ها تعريف روشنی درباره مفهوم توسعه، ابعاد و ويژگی های آن به عنوان 
هدف اصلی بيان نشده است.

- برنامه ها فاقد رويكرد جامع و كل نگر بوده و همواره با تأكيد بر يک جنبه از توسعه به ويژه 
رشد كمی توليد ناخالص داخلی تعريف شده است.

- در مورد تحقق بسياری از بندهای برنامه های توسعه، آنچه در عمل اتفاق افتاده است يا در 
برنامه پيش بينی نشده يا متناسب با سطح مورد انتظار برنامه نبوده است.

- مجموعه قوانين و مقررات حاكم بر برنامه ريزی توسعه در ايران، فاقد انطباق و انسجام لازم 
بوده و در برخی موارد با يكديگر هم پوشانی و تناقض داشته يا با خلاء قانونی مواجه  بوده است.

- فقدان ارتباط نظام مند بين تهيه و تصويب برنامه توسعه با گفتمان رئيس جمهور منتخب نيز 
معضل قابل توجهی است )نوبخت، 1385، 212-217(.

توسعه به عنوان بستر اجتماعی، سياسی و اقتصادی كه در فرايند زمانی و مبتنی بر چارچوب 
نظری معين تكوين می يابد، اساس دگرگونی های اجتماعی برای تحقق اهداف و آرمان های نظام 
اجتماعی است. بنابراين، چارچوب نظری به عنوان بستری كه مبتنی بر اصول روش شناختی معينی 
است، برای طراحی اصولی مدون به منظور تحقق ديدگاه فوق، مورد استفاده برنامه ريز قرار می گيرد. 
بستر نظری توسعه باعث سازمان يافتگی اصول برنامه در چگونگی تغيير روابط درونی و بيرونی نظام 
اجتماعی برای تحقق اهدافی است كه در نظريه توسعه بيان شده است )ايمانی، 1377، 23(. همان 
طور كه بيان گرديد، نقش واسطه ها در شكل گيری مرجعيت بخشی، حائز اهميت است. برنامه ريزان 
برنامه های پنج ساله، اصول و روش های خاصی در تدوين برنامه ها دارند كه برنامه های توسعه را از اين 
جهت از يكديگر متمايز می كند. برنامه چهارم توسعه به دليل تفاوت چارچوب فكری برنامه ريزان با 
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برنامه های سابق تفاوت های اساسی دارد. مرجعيت يک بخش بايد تصويری روشن از آن بخش ارائه 
كند، در حالی كه بخش گردشگری ايران نتوانسته است محدوديت های اساسی توسعه گردشگری را 
در برنامه های توسعه بيان كند و بيشتر بر قوت های اين صنعت در بعد فرهنگی تأكيد می شود. بدون 
شناخت و انعكاس محدوديت های توسعه يک بخش در مرجعيت بخشی، نمی توان نسخه مناسبی 
برای توسعه آن ارائه كرد. در برنامه چهارم در سند توسعه بخشی، برخی موانع گردشگری بيان گرديده، 
اما راهكاری برای رفع آنها بيان نشده است. همچنين، اجماع نظری در زمينه خواسته ها از صنعت 
گردشگری وجود ندارد. بعضی بر جنبه های فرهنگی و بعضی بر جنبه های اقتصادی، زيست محيطی 
يا اجتماعی گردشگری تأكيد می كنند، اما نگاه غالب در برنامه های توسعه، نگاه فرهنگی است. ابهام 
مرجعيتی و فقدان اجماع درباره بخش گردشگری در قالب كلی برنامه های توسعه نيز وجود دارد. 

برنامه های توسعه ايران، فاقد پايگاه نظری است و اهداف بلندپروازانه ای را دنبال می كند.
اينكه برنامه های توسعه به عنوان سند بالادستی و قانونی، مبنای عمل دولت در  با توجه به 
فعاليت های پنج ساله است، در برنامه اول و دوم توسعه، مرجعيت بخش گردشگری وجود ندارد. در 
برنامه سوم كه با تأكيد بسيار بر بخش فرهنگ تدوين شده است، اين مشكل تا حدود زيادی وجود 
دارد و توجه اندك به گردشگری نتوانسته است تصويری از جايگاه گردشگری در چارچوب برنامه 
توسعه ارائه كند. در برنامه سوم، در زمينه گردشگری بندهای پراكنده ای در بخش فرهنگ، تربيت 
بدنی و ميراث فرهنگی مورد توجه قرار گرفته است كه مفاد آن بيان خواهد شد. در برنامه چهارم تا 
حدودی اين مشكل رفع شده است. تدوين برنامه چهارم به لحاظ شكلی، متفاوت از برنامه های پيشين 
بود، زيرا اسناد توسعه بخشی، فرابخشی، و تلفيقی نيز در چارچوب آن تهيه گرديد كه در بخش مربوط 
به برنامه چهارم توضيح داده می شود. اما وجود ابهام هايی در مرجعيت، مانع از تحقق اهداف آن شده 
است. علاوه بر اين، سياست های كلی برنامه سوم و چهارم توسعه، توسط مجمع تشخيص مصلحت 

نظام ابلاغ می شود كه كليات را مطرح می كند و نمی تواند تصويری از بخش گردشگری ارائه كند.

عملکرد و نتايج سیاست های توسعه گردشگری در برنامه سوم توسعه 

صنعت  دست اندركاران  فعاليت های  و  تلاش ها  همه  وجود  با  توسعه،  سوم  برنامه  اجرای  با 
گردشگری كشور، و با توجه به روند افزايش تعداد گردشگران داخلی و بين المللی و نيز درآمد ارزی 
ناشی از آن، موفقيت های اندكی كسب گرديد )جدول 1(. شاخص های جدول )1( فقط بيانگر تحقق 
بخش كوچكی از قابليت ها و ظرفيت های وسيع اين صنعت است كه لزوم برنامه ريزی جامع را در 

برنامه چهارم نشان می دهد.
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جدول 1: شاخص های برنامه سوم توسعه

ف
واحد شاخصردی

متعارف
نسبت رشد )درصد( سال های برنامه

13791380138113821383

1341762140216015849221687942نفرتعداد جهانگرد ورودی1
1797658پیش بینی

درآمد ارزی حاصل از 2
جهانگردی

میلیون 
671701792885دلار

پیش بینی
989

پیش بینی

تعداد گردشگران داخلی ورودی 3
204642321942272193نفربه مهمان خانه های کشور

پیش بینی
 2144050
پیش بینی

 2119393
پیش بینی

تعداد گردشگران خارجی 4
478587 319741413645نفرورودی به مهمان خانه های کشور

پیش بینی
 553725
پیش بینی

 640660
پیش بینی

ضریب اشتغال تأسیسات اقامتی 5
98/305/328/28درصدتوسط گردشگران داخلی

پیش بینی
6/25

پیش بینی
7/22

پیش بینی

ضریب اشتغال تأسیسات اقامتی 6
9/57/69/8درصدتوسط گردشگران داخلی

پیش بینی
8/11

پیش بینی
6/15

پیش بینی

- هزينه هر جهانگرد در سال 1380، 800 دلار در نظر گرفته شده است )سازمان مديريت و 
برنامه ريزی، 1383، 1475(.

در جدول )2( نيز عملكرد سه سال پايانی برنامه سوم توسعه در شاخص های كليدی بخش 
گردشگری نشان داده شده است.

جدول 2: عملکرد برنامه سوم توسعه

ردیف
عنوان شاخص های 

کلیدی )مهم ترین اهداف 
کمی(

138113821383
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
260015846132001500474000150037تعداد جهانگرد ورودی1
750006628988ـ680006117708/907100063430ظرفیت تأسیسات اقامتی2

نسبت نظارت به کیفیت 3
335921250801601008787خدمات گردشگری

درآمد ارزی حاصل از 4
6/12895/792614/160675347203675337جهانگردی

)سازمان مديريت و برنامه ريزی، 1383، 1475(
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بر اساس گزارش نظارت بر عملكرد برنامه سوم توسعه، در حوزه گردشگری اقداماتی انجام 
شده، اما سازمان ايران گردی و جهان گردی عملكرد مناسبی در اين حوزه نداشته است. برخی از 

دلايل عملكرد نامناسب عبارت است از: 
1- اجرای برخی از راهكارها به دليل فرابخشی بودن صنعت گردشگری، نيازمند هماهنگی 
ساير دستگاه های اجرايی است، اما كمتر مورد توجه قرار گرفته، در نتيجه در مرحله اجرا، مشكلاتی 
پديد آمده است. برای مثال، واگذاری واحدهای اقامتی پذيرايی دولتی به بخش غيردولتی، فقط در 

واحدهای زيرمجموعه سازمان ايرانگردی و جهانگردی انجام شده است.
اتباع كشورهای عضو  برای  ويزای مشترك  مانند صدور  برنامه سوم،  از  مواردی  اجرای   -2
بدون همكاری  برای مسافران عبوری،  رفاهی  امكانات  ايجاد  و  ابريشم  راه  و  اسلامی  كنفرانس 
وزارت خارجه، و وزارت راه و ترابری ممكن نيست. البته در گزارش بيان شده است كه سازمان 

ايران گردی و جهان گردی نيز برای اجرای امور مذكور تلاش نكرده است.
3- بر اساس گزارش يادشده، اگر عوامل تأثيرگذار خارجی، مانند يازده سپتامبر، جنگ و ناامنی 
در منطقه در نظر گرفته نشود، بايد تأكيد كرد كه عدم ايجاد تأسيسات اقامتی، پذيرايی و بين راهی 
در كشور، مانعی مهم برای جذب گردشگر است. در اين زمينه، عدم حمايت لازم از بخش خصوصی 
برای گسترش تأسيسات مورد نياز، مشكلی است كه دستگاه متولی در رفع آن ضعف داشته است.

4- عدم انجام تبليغ های مناسب در سطح بين المللی و نبود بخش خصوصی فعال و كارآمد 
برای برپايی تورهای منظم نيز از موانع ورود گردشگران خارجی به كشور است.

5- فقدان ساختار منسجم سياست گذاری در بخش گردشگری و نبود نيروی انسانی مجرب و 
كارآمد در حوزه گردشگری برای پی گيری امور و اهداف برنامه نيز مانع تحقق اهداف برنامه شده 
است. در بخشی از گزارش نظارت بر برنامه سوم، تحول ساختار نيروی انسانی سازمان مربوطه 
در سال های 1380 و 1381 مفيد ارزيابی شده، اما اين ساختار مفيد و مناسب نبوده و در گزارش 
)مركز  است  تأييد گرديده  بيش همان وضعيت  و  توسعه، كم  برنامه سوم  آخر  عملكرد سه سال 

پژوهش های مجلس، 1382، 7-8(. 
در فرايند سياست گذاری در يک بخش، اهداف سياست ها بايد به صورت سلسله مراتبی )كلان، 
ميانی و خرد(، كوتاه مدت )يک ساله( و بلندمدت )پنج ساله( و به صورت اهداف كلان، عملياتی و 
جزئی تعريف شود، و ابزارها و سازوكارها برای تجقق اهداف مورد نظر مشخص گردد. اين موضوع 
در برنامه سوم توسعه در بخش گردشگری مورد توجه قرار نگرفته است. توجه به دو نكته در اين 
حوزه بسيار اهميت دارد: نخست، اهداف را نبايد با ارزش ها يكسان دانست و دوم اينكه، اهداف را 



14

87
ي 

ياپ
- پ

 1 
اره

شم
 - 

93
ار 

 به
- 2

ه 7
دور

|

نبايد با سياست ها يكسان دانست. بنابراين، سلسله مراتب ارزش، هدف و سياست بايد رعايت شود. 
زيرا سلسله مراتب مذكور، هر يک در سطح خود، ويژگی خاصی دارد. با تعيين دقيق سلسله مراتب 
ارزش، هدف و سياست می توان مرجعيت يک بخش را به خوبی تعيين كرد. در برنامه سوم توسعه 
در بخش گردشگری گاهی ارزش ها و فوايد بخش گردشگری، به عنوان هدف در نظر گرفته شده 
است. همچنين مهم ترين ويژگی يک برنامه، شناخت محدوديت های اجتماعی موجود در جامعه در 
مرحله تدوين و اجرای برنامه و بيان راهكار برای سازماندهی اجتماعی مناسب فعالان اقتصادی 
در بخش های مختلف است كه در برنامه سوم توسعه در بخش گردشگری مورد توجه قرار نگرفته 

است.
علاوه بر اين، فقدان نگاه منسجم به برنامه ريزی و عدم توجه به اين موضوع كه راهبرد كلی 
تعيين شده برای توسعه، نيازمند هماهنگی و هم سويی ابزارهای سياست گذاری با راهبرد كلی است، 
انجام می شود و  موجب كندی حركت توسعه شده است. حركت به صورت بخشی و غيرموزون 
در نتيجه آثار آن در اعمال راهبرد انتخابی ظاهر مي گردد. نبود نگاه منسجم در برنامه ريزی باعث 
می شود مرجعيت شكل گرفته در قالب يک برنامه، نتواند وضعيت آن بخش را به روشنی منعكس 

كند، در نتيجه اهداف و راهبرد های تدوين شده، دقيق و عملياتی نيست.

عملکرد و نتايج سیاست های توسعه گردشگری در برنامه چهارم توسعه

نظام  در  توجهی  قابل  پيشرفت  بيانگر  گذشته،  برنامه های  به  نسبت  توسعه  چهارم  برنامه 
برنامه ريزی كشور است. تعيين اهداف و اولويت ها، تفكيک سياست ها در قالب اسناد توسعه بخشی، 
فرابخشی، تلفيقی و استانی، بيانگر وجود نظم جديدی در برنامه های توسعه كشور است. صنعت 
گردشگری نيز در برنامه های مذكور، اسناد توسعه بخشی، فرابخشی و تلفيقی دارد و در اسناد توسعه 
استانی نيز به ميزان بسياری مورد توجه قرار گرفته است. اما هنوز اشكال های نظام برنامه ريزی، 

اجرا و ارزيابی سياست های گردشگری به طور خاص در قالب برنامه های توسعه وجود دارد.
سياست های گردشگری در برنامه چهارم با همه ويژگی های مثبت و پيشرفت هايی كه نسبت 
كند.  بيان  روشنی  به  را  است مرجعيت بخش گردشگری  نتوانسته  داشته،  توسعه  برنامه سوم  به 
تصويری كه از بخش گردشگری ارائه شده است، متناسب با ظرفيت های گردشگری كشور نيست. 
تأكيد فراوانی بر آثار فرهنگی گردشگری و ميراث فرهنگی شده است، در حالی كه اين تصوير از 
آثار اقتصادی،  گردشگری در مرجعيت های جهانی تصوير غالب نيست و در سطح جهانی بيشتر 

اجتماعی و سياسی گردشگری مورد توجه است.
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به  بی توجهی  و  ناكافی  شناخت  توسعه،  چهارم  برنامه  در  گردشگری  مرجعيت  ديگر  مشكل 
وضعيت موجود در حوزه بين المللی است. در واقع، شناختی كه از صنعت گردشگری در سازمان های 
ايران وجود دارد، با شرايط بين المللی سازگار نيست. در صنعت گردشگری به سازوكارها و ابزارهای 
حمايتی و تشويقی نوين و نيز به مديران توانايی نياز است كه افق فكری بين المللی داشته باشند 
و با دانش و آگاهی وارد اين حرفه شده باشند تا بتوانند بر رقبا چيره شوند و باعث توسعه پايدار 
صنعت گردشگری گردند. صنعت گردشگری، بدون برنامه به بحران تبديل می شود. ما بايد آموزش 
ببينيم و آموزش دهيم. مديران ما به آموزش نياز دارند تا حد توسعه را درك كنند و انتقال دهند 
در  گردشگری  و  دستی  صنايع  فرهنگی،  ميراث  سازمان  رئيس  انتخاب  در   .)1385 )شفيع زاده، 
دولت های مختلف به تخصص گردشگری توجه نشده است. در كنار دگرگونی های پيچيده ساختار 
سازمان مذكور، تغيير مديران و نوع تخصص آن ها، بيانگر وجود سردرگمی و ابهام در مورد اين 

سازمان و مديران آن است.
ميزان تحقق اهداف كمی در بخش گردشگری در طول سال اول برنامه چهارم، مانند برنامه های 
پيشين از رويه باثبات و هدف مندی تبعيت نمی كند. به طوری كه نه مورد از اهداف كمتر از ميزان 
مورد نظر و سه مورد بيش از ميزان مورد نظر و فقط يک مورد به اندازه اهداف تعيين شده، تحقق 
يافته است. علاوه بر اين، در ارزيابی عملكرد بخش گردشگری، به تفاوت موضوعی و ابعاد مختلف 
اين صنعت توجه نشده است. برای مثال، شاخص حفاظت از آثار تاريخی، شاخص آثار مستندسازی 
و  مطرح  گردشگری  بخش  در  نيز  آن ها  مرمت  و  تاريخی  اشياء  ملی،  آثار  ثبت  شاخص  شده، 
ارزيابی شده است. قرار دادن شاخص های يک بعد از ابعاد توسعه گردشگری يعنی ميراث فرهنگی 
)تاريخی( در كنار شاخص های گردشگری برای ارزيابی عملكرد سالانه آن در برنامه های توسعه، 
دقيق نيست و اين امر ناشی از ابهام مرجعيت بخش گردشگری در برنامه های توسعه، فقدان نگاه 
همه جانبه به گردشگری و عدم توجه به گردشگری طبيعی، درمانی، آموزشی، ورزشی و غيره است.

از جمله موانع عمده ارزيابی صحيح عملكرد و نتايج سياست های توسعه گردشگری در ايران، 
سالانه  اقتصادی  گزارش های  حوزه،  اين  در  ارزيابی  يگانه  است.  گزارش ها  به موقع  تهيه  عدم 
برنامه های توسعه است كه سازمان مديريت و برنامه ريزی كشور تهيه می كند. گزارش های مركز 
پژوهش های مجلس در اين زمينه، مقطعی و محدود به موارد خاصی است و بانک مركزی نيز 
بيشتر گزارش شاخص های اقتصادی را منعكس می كند. بدين ترتيب، در اين حوزه ضعف اطلاعاتی 

نيز وجود دارد.
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بررسی عملکرد مواد قانونی و سیاست های اجرايی برنامه چهارم توسعه

بر اساس گزارش سال اول برنامه چهارم، عملكرد در حوزه اجرای نظام جامع آماری گردشگری، 
يگان حفاظت از ميراث فرهنگی، حمايت از مالكان و متصرفان قانونی و بهره برداران آثار تاريخی، 
مناسب بوده است و آيين نامه ها به تصويب هيئت وزيران رسيده است. در خصوص جذب مشاركت 
بخش خصوصی برای فعال كردن حوزه های خصوصی، ارتقای جايگاه بخش غيردولتی و افزايش 
رقابت پذيری در صنعت گردشگری و توسعه گردشگری عشايری و بيمه صنايع دستی، اقدام لازم 
برنامه چهارم كم است كه عامل  نيز ميزان تحقق اهداف  انجام نشده است. در حوزه فرابخشی 
عمده، لزوم ايجاد هماهنگی با حوزه های فرابخشی است كه به زمان بيشتری نياز دارد. عملكرد 

مواد قانونی برنامه چهارم در جدول )3( بيان شده است:

جدول 3: عملکرد مواد قانونی برنامه چهارم توسعه در سال 1384

ف
ردی

عنوان هدف 
)محور 
مضمون(

عنوان هدف 
و شماره 
قانونی ماده

سیاست های پیش بینی 
شده در قانون برنامه 
چهارم بر اساس مفاد 
قانونی ماده ذی ربط

سیاست های اتخاذ شده 
و فعالیت های انجام شده 

مرتبط با آن

میزان ثمربخشی 
)تحقق بخشیدن به 
هدف و مضمون 
پیش بینی شده در 

برنامه(

1
اجرای نظام 
جامع آماری 
گردشگری

بند »ط« ماده 
114 قانون 
برنامه چهارم

تکمیل و اجرای نظام 
جامع آماری گردشگری 

با نظارت و هدایت 
مرکز آمار ایران

نظام جامع آمار گردشگری 
تکمیل و به تصویب کمیته 
آمارهای بخشی مربوط به 
بخش میراث فرهنگی و 

گردشگری رسید و با تلفیق 
شاخص های آماری، بخش 

میراث فرهنگی و صنایع دستی 
در حال تولید آمار است.

بسیار بالاست

2
توسعه 

گردشگری 
عشایری

بند »ی« ماده 
114 قانون 
برنامه چهارم

ایجاد مراکز حفظ 
آثار و فرهنگ ایلی 
در شهرستان ها و 

استان های مرتبط با 
عشایر

آیین نامه مربوطه در هیئت 
وزیران مطرح گردید و در 

حال تصویب است.

جاذبه های گردشگری 
عشایر باید در کنار 

سایر جاذبه های کشور 
مورد توجه قرار 

گیرد، زیرا توجه به 
نوع خاصی از جاذبه 
گردشگری، چندان 

اثربخش نیست.
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ادامه جدول 3: عملکرد مواد قانونی برنامه چهارم توسعه در سال 1384

ف
ردی

عنوان هدف 
)محور 
مضمون(

عنوان هدف 
و شماره 
قانونی ماده

سیاست های پیش بینی 
شده در قانون برنامه 
چهارم بر اساس مفاد 
قانونی ماده ذی ربط

سیاست های اتخاذ شده 
و فعالیت های انجام شده 

مرتبط با آن

میزان ثمربخشی 
)تحقق بخشیدن به 
هدف و مضمون 
پیش بینی شده در 

برنامه(

3

ارتقای جایگاه 
بخش غیردولتی 

و افزایش 
رقابت پذیری 
در صنعت 
گردشگری

بند »ح« ماده 
114 قانون 
برنامه چهارم

اصلاح قوانین و مقررات، 
عرضه تسهیلات لازم، 
تهیه ضوابط حمایتی، 
اداری بانکی و بیمه 

گردشگری و ارائه آن به 
مجلس شورای اسلامی

اقدامی انجام نشده است.
در صورت تحقق 
هدف از اثربخشی 
بسیاری برخوردار 

است.

4

جذب مشارکت 
بخش خصوصی 

برای فعال 
کردن موزه های 
خصوصی و 

سایر مؤسسه های 
مرتبط با میراث 

فرهنگی

بند »و« ماده 
114 قانون 
برنامه چهارم

صدور مجوز تأمین 
و فعالیت موزه های 

خصوصی و تخصصی 
و مؤسسه های مشاوره 
و کارشناسی مرتبط با 

موضوع فعالیت های میراث 
فرهنگی، کارگاه های مرمت 

آثار فرهنگی

آیین نامه به تصویب هیئت 
وزیران رسیده است و بخش 

خصوصی در چارچوب 
آیین نامه فوق می تواند در 

راستای انجام وظایف سازمان 
میراث فرهنگی، صنایع دستی 
و گردشگری مشارکت کند.

مشارکت بخش 
خصوصی در زمینه 

میراث فرهنگی نیازمند 
فرصت فراوانی 

برای ایجاد بسترهای 
مناسب و توجیه آنها 
در زمینه منافع حاصل 

از مشارکت است.

5

توسعه موزه های 
کتاب تخصصی 

وابسته به 
دستگاه های 

اجرایی

بند »ب« ماده 
114 برنامه 

چهارم

ایجاد و توسعه 
موزه های کتابی 

تخصصی وابسته به 
دستگاه های اجرایی

موزه آب و موزه دفاع مقدس 
در حال احداث است، ولی 

در سایر موارد، عملکرد 
مناسبی مشاهده نشده است.

ثمربخشی فراوان 
است.

)سازمان مديريت و برنامه ريزی، 1384، 1043(

بررسی عملکرد شاخص های گردشگری در برنامه چهارم سال 1384

ميزان تحقق اهداف كمی تعيين شده در بخش گردشگری در طول سال اول برنامه چهارم مانند 
برنامه های پيشين از رويه خاصی تبعيت نمی كند. به طوری كه نه مورد از شاخص ها كمتر از ميزان 
مورد نظر، سه مورد بيش از ميزان مورد نظر و يک مورد به اندازه اهداف تعيين شده تحقق يافته است 
كه البته اين موارد، به متغيرهای مرتبط نيز مربوط است. برای مثال، شاخص حفاظت از آثار و نيز 
آثار مستندسازی شده ثبت آثار ملی اشياء تاريخی و مرمت آن ها در بخش گردشگری مطرح شده 
است. قرار دادن شاخص های يک جنبه از توسعه گردشگری، يعنی ميراث فرهنگی )تاريخی( در كنار 
شاخص های گردشگری برای ارزيابی عملكرد سالانه آن در برنامه های توسعه، نوعی تقليل گرايی به 
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جنبه خاصی از گردشگری است. اين امر ناشی از ابهام در مرجعيت بخش گردشگری در برنامه های 
توسعه، نبود ديد همه جانبه به گردشگری و بی توجهی به انواع گردشگری طبيعی، گردشگری درمانی، 
آموزشی، ورزشی و غيره است. اما همين نگاه به گردشگری، در زمينه شاخص های مورد نظر در طول 
سال اول برنامه چهارم نيز نتوانسته است اهداف مورد نظر را محقق كند. عملكرد شاخص های كليدی 

)كمی( در سال اول برنامه چهارم توسعه در جدول )4( بيان شده است.

جدول 4: عملکرد شاخص های کلیدی )اهداف کمی(

عناوین اهداف کمی بر حسب برنامه ردیف
سال پایه واحد متعارفو فعالیت

)1383(

1384
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
16402132164077هزار نفرتعداد گردشگران ورودی به کشور1
26502652هزار نفرتعداد گردشگران ورودی به صورت تور2
67000870007153082تختتعداد تخت اقامتی طبقه بندی شده3
5360ـمنطقه نمونهتعداد مناطق نمونه گردشگری4

تعداد بازرسی های نظارتی از کیفیت 5
800008400084000100بازرسخدمات گردشگری

تعداد نیروهای فعال دریافت کننده 6
950011500950083نفرخدمات آموزشی در بخش

نسبت آثار مستندسازی شده غیرمنقول 7
به کل آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
202412/28116هزار اثر

نسبت آثار مستندسازی شده منقول به 8
کل آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
8811062/9183هزار اثر

نسبت آثار حفاظت شده به کل آثار 9
نیازمند حفاظت

تعداد اثر در 
132/1812/86472هزار اثر

نسبت آثار ثبت شده در فهرست آثار 10
ملی به آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
7510063/6262هزار اثر

11
نسبت تعمیر و مرمت اماکن و بناهای 
تاریخی به کل اماکن و بناهای تاریخی 

شناسایی شده

تعداد اماکن و 
بناها در ده هزار 

مکان و بنا
5/182088/29149

نسبت اشیاء مرمت شده به کل اشیاء 12
تاریخی نیازمند مرمت

تعداد اشیاء در 
91949297هزار شی تاریخی
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ادامه جدول 4: عملکرد شاخص های کلیدی )اهداف کمی(

عناوین اهداف کمی بر حسب برنامه ردیف
سال پایه واحد متعارفو فعالیت

)1383(

1384
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
9012010083موزهتعداد موزه فعال13

تعداد موزه های کتابی تخصصی وابسته 14
ــ200240موزهبه دستگاه های اجرایی

* ارقام مذکور، مقدماتی است و فاقد دقت کافی است )سازمان مديريت و برنامه ريزی، 1384، 1042(.

- عملکرد سیاست های گردشگری در برنامه چهارم سال 1385

در سال دوم اجرای برنامه چهارم توسعه، عملكرد در حوزه ايجاد موزه های تخصصی وابسته به 
دستگاه های اجرايی، حمايت از بخش خصوصی برای سرمايه گذاری در طرح های گردشگری و تكميل 
نظام جامع آماری گردشگری، مطلوب بوده است. اما برای رقابت پذيری در صنعت گردشگری كافی 
نيست. برای جذب سرمايه گذاری خارجی تلاش شده و همايش ها و جلسه هايی نيز درباره اين موضوع 
برگزار گرديده، اما اقدام لازم برای سرمايه گذاری در آزادسازی فعاليت های اقتصادی و تأمين امنيت 
لازم برای سرمايه گذاری انجام نشده است. در صورت تحقق شرايط فوق، سرمايه گذاران با امنيت 
خاطر و با اميد به كسب سود به سرمايه گذاری در اين حوزه می پردازند. برای تحقق شرايط فوق، 

برگزاری جلسه های توجيهی و ارسال بسته های آموزشی و تبليغاتی نيز بايد انجام شود.
است.  شده  انجام  گردشگران  از  آمارگيری  مانند  فعاليت هايی  داخلی،  گردشگری  حوزه  در 
با وجود اطلاعات  تا  باشد  نظام جامع گردشگری  به تكميل  بايد معطوف  اين حوزه  تلاش ها در 
جامع، برنامه های لازم را برای رفاه گردشگران طراحی و اجرا كرد. البته فعاليت های مناسبی در 

اين حوزه انجام شده است. 
ايجاد  برای گردشگران خارجی، دفتر اطلاع رسانی گردشگری  بين المللی  تبليغ های  در حوزه 
داخلی،  گردشگری  ترويج  حوزه  در  است.  گرديده  تهيه  تلويزيونی  و  تبليغاتی  برنامه های  و  شده 
حوزه  در  مناسبی  فعاليت های  تا  هستيم  گردشگرپذير  زمان های  و  فرصت ها  شناسايی  نيازمند 

ساماندهی گردشگری داخلی انجام شود.
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- عملکرد شاخص های کلیدی گردشگری )اهداف کمی( در سال 1385

ورودی  گردشگر  شاخص  جمله  از  مورد،  شش  شاخص،  چهارده  مجموع  از   1385 سال  در 
عملكرد مطلوبی نداشته است و مناطق نمونه گردشگری كه می تواند نقش مهمی در جذب گردشگر 

داشته باشد، به ميزان اندكی ايجاد شده است.

جدول 5: شاخص های کلیدی در سال 1385

ف
واحد متعارفعناوین هدف های کمیردی

عملکرد 
سال 
1384

1385
هدف 
درصد عملکردبرنامه

تحقق
1640262416062/61هزار نفرتعداد گردشگران ورودی به کشور1
268080100هزار نفرتعداد گردشگران ورودی به صورت تور2
715301070008041415/75تختتعداد تخت اقامتی طبقه بندی شده3
393330منطقه نمونهتعداد مناطق نمونه گردشگری4
840008800088000100بازرستعداد بازرسی  از کیفیت خدمات گردشگری5
95001370019169140نفرتعداد نیروهای فعال دریافت کننده خدمات آموزشی6

نسبت آثار مستندسازی شده غیرمنقول به کل 7
آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
12/283030100هزار اثر

نسبت آثار مستندسازی شده منقول به کل 8
آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
62/911321425/107هزار اثر

نسبت آثار حفاظت شده به کل آثار نیازمند 9
حفاظت

تعداد اثر در 
12/864/236/238/100هزار اثر

نسبت آثار ثبت شده در فهرست آثار ملی به 10
آثار شناسایی شده

تعداد اثر در 
63/621251268/100هزار اثر

نسبت تعمیر و مرمت اماکن و بناهای تاریخی 11
به کل اماکن و بناهای تاریخی شناسایی شده

تعداد اماکن و 
بناها در ده هزار 

مکان و بنا
88/292424100

نسبت اشیاء تاریخی مرمت شده به اشیاء 12
تاریخی نیازمند مرمت

تعداد اشیاء 
در هزار شی 

تاریخی
92110633/57

1002001415/70موزهتعداد موزه فعال13

تعداد موزه های کتابی تخصصی وابسته به 14
30016254-موزهدستگاه های اجرایی

)سازمان مديريت و برنامه ريزی، 1385، 1031(.
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بر اساس جدول های ذكر شده، عملكرد سياست های توسعه گردشگری صرفاً در دو سال اول 
انتشار گزارش رسمی و دقيق از عملكرد  برنامه چهارم بررسی شده است. اين امر به دليل عدم 
برنامه چهارم توسعه است كه در سه سال پايانی آن، مورد بی توجهی قرار گرفت. در گزارش هايی 
از جمله گزارش شماره 9969 مركز پژوهش های مجلس، عملكرد مواد قانونی برنامه چهارم بررسی 
شده است، اما در مورد ماده 114 كه مربوط به توسعه گردشگری است، فعاليت قابل توجهی انجام 
نشده است. موارد معدودی مانند تدوين آئين نامه مناطق نمونه گردشگری، افزايش 115 درصدی 
بازرسی از خدمات گردشگری، افزايش تعداد گردشگران ورودی به كشور از 1606 در سال 1385 به 
1750 نفر در سال 1386 مورد توجه بوده، اما ساير بندهای ماده 114 و ماده 115 تحقق نيافته است 
)مركز پژوهش های مجلس، 1388(. شاخص تعداد گردشگران ورودی در سال 1387 نيز 2037 نفر 
گزارش شد كه در مقايسه با هدف برنامه يعنی 3608 نفر، 5/56 درصد تحقق يافته است. در همين 
مدت آمار غيررسمی نيز بيانگر افزايش تعداد تخت های اقامت و تعداد مناطق نمونه گردشگری 

بيش از مقدار هدف پيش بينی شده است. 
با بررسی عملكرد سياست های گردشگری در دو سال اول برنامه چهارم مشخص گرديد كه 
اجرای برخی از راهكارها به دليل فرابخشی بودن گردشگری، نيازمند هماهنگی ساير دستگاه های 
اجرايی است و در شكل تدوين شده، مشكلاتی در حوزه اجرا وجود دارد. اين امر از جمله مسائل 
مرجعيت بخش گردشگری در تعامل با ساير بخش ها و ناشی از تعريف نامشخص اهداف بخش 
گردشگری است. هدف گذاری در حوزه تعداد گردشگری ورودی، بيانگر فاصله انتظار مديران ايرانی 
در مقايسه با رقبای خارجی از اين صنعت است. اهداف مبهم و توجه اندك به اين صنعت باعث 
می شود در نظام سياست گذاری كلان و در مرحله تنظيم دستوركار، اولويتی برای صنعت گردشگری 
در نظر گرفته نشود. آثار و فوايد گسترده اين صنعت، در ايران ناديده گرفته می شود. در نتيجه، 
بخش های مرتبط اولويت و اهميت زيادی برای آن قايل نيستند و همكاری لازم را با سازمان متولی 
گردشگری انجام نمی دهند. مديريت و نيروی انسانی صنعت گردشگری نيز از توان و انگيزه كافی 

برای توسعه بخش گردشگری از طريق تعامل و همكاری بين بخشی برخوردار نيست.
توسعه  برنامه سوم و چهارم  در  توسعه گردشگری  بررسی عملكرد سياست های  در مجموع، 
توسعه، نگرش  برنامه چهارم  توجه نشده است. در  اين صنعت  ابعاد  به همه  بيانگر آن است كه 
جامع تری به گردشگری وجود دارد، اما مسائل زيادی نيز وجود دارد كه بيانگر ابهام مرجعيت بخش 
سياسی،  نظام  از  جدا  اقتصادی  نظام  صاحب نظران،  اعتقاد  »به  است.  برنامه  اين  در  گردشگری 
فرهنگی و اجتماعی نيست. توسعه نهادهای اقتصادی، مستلزم توسعه نهادهای سياسی، فرهنگی، 



22

87
ي 

ياپ
- پ

 1 
اره

شم
 - 

93
ار 

 به
- 2

ه 7
دور

|

قضايی و قانون گذاری است كه صرفاً با وجود فضای مناسب فرهنگی، سياسی، و اجتماعی ميسر 
است كه رشد توسعه اقتصادی را ميسر می كند« )درخشان، 1383، 29(. مرجعيت بخش گردشگری 
در برنامه های توسعه، فاقد نگاه همه جانبه به صنعت گردشگری است. اين امر باعث می شود كه 
سياست های گردشگری، انسجام و هماهنگی لازم را برای دستيابی به اهداف مورد نظر نداشته 

باشد.

نتيجه گيری

بر اساس يافته های پژوهش، مرجعيت سياست های گردشگری )برنامه سوم و چهارم( تعريفی 
روشن از جايگاه بخش گردشگری در كشور عرضه نمی كند. خواست و انتظار مسئولان از صنعت 
گردشگری به خوبی روشن نيست و نگاه همه جانبه به صنعت گردشگری و توجه به همه علايق 
و خواست های گردشگران خارجی وجود ندارد. در برنامه های مذكور، بر ابعاد فرهنگی و تاريخی 
تأكيد می شود و انواع گردشگری طبيعی، گردشگری ورزشی، تفريحی و درمانی مورد توجه قرار 
نمی گيرد. از اين رو، مرجعيت بخش گردشگری در حوزه های مذكور، ابهام های فراوانی دارد. هر 
چند مرجعيت بخش گردشگری در برنامه چهارم توسعه در قالب اسناد توسعه بخشی، فرابخشی و 
تلفيقی، نسبت به برنامه های توسعه اول، دوم و سوم تصويری روشن تر از صنعت گردشگری ارائه 
می كند، اما سياست های اين برنامه نيز نتوانسته است اهداف برنامه چهارم را محقق كند. تأكيد 
برنامه چهارم بر ظرفيت های فرهنگی گردشگری ايران و تأكيد بسيار بر اين جنبه، تا حدودی باعث 
غفلت از ساير ابعاد اين صنعت شده است. ظاهراً اهداف و منافع مشخصی در گسترش ساير ابعاد 
صنعت گردشگری دنبال نمی شود. اهداف صنعت گردشگری در قالب برنامه های پنج ساله ايران، 
با خود  يا سازوكار دستيابی به هدف،  اين صنعت تداخل می يابد  آثار بديهی  ارزش ها و  با  گاهی 
هدف يكسان در نظر گرفته می شود. سياست گذاری معطوف به توسعه در صنعت گردشگری ايران، 
مستلزم شناخت همه ابعاد اين صنعت و ارائه تصويری روشن از بخش گردشگری در برنامه های 
توسعه است. مرجعيت بخش گردشگری با اين شيوه می تواند زمينه را برای سياست گذاری منسجم 
و تعيين اهداف مشخص، فراهم و سازوكار دستيابی به اين اهداف را تعيين كند. سازوكار ارتباط 
برنامه  قانونی  مواد  نتيجه  در  است،  نشده  به خوبی مشخص  با ساير بخش ها  بخش گردشگری 
چهارم با توجه به گزارش عملكرد اين برنامه در سال اول آن تحقق نيافته، زيرا انجام برخی از 
آن ها، مستلزم هماهنگی با ساير وزارتخانه هاست كه انجام نشده است. تأكيد بر جنبه خاصی از 
گردشگری، موجب ناديده گرفتن بخش زيادی از گردشگران شده است، در نتيجه زيرساخت های 
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گردشگری در ابعاد ديگر مورد توجه قرار نگرفته و توسعه نيافته است.
در مجموع، مسائل و ابهام های برنامه های پنج ساله توسعه در بخش گردشگری، مانع شكل گيری 
مرجعيت مشخص صنعت گردشگری در ايران شده است. با توجه به مبنا بودن مرجعيت ها در كل 
فرايند سياست گذاری، ابهام مرجعيت های گردشگری اثر دامنه داری ايجاد می كند و در ساير مراحل 
سياست گذاری گردشگری، مسائل عمده ای ايجاد می شود و در نهايت، موجب عدم تحقق توسعه 
فرايند  مراحل  در همه  می توان  را  ايران  توسعه گردشگری  موانع  و  مسائل  گردشگری می گردد. 
ارزيابی سياست های  و  اجرا  تصميم گيری،  تدوين سياست ها،  دستوركار،  تنظيم  از  سياست گذاری 
توسعه گردشگری جستجو كرد. در پژوهش حاضر با تمركز بر مرجعيت سياست ها و اهميت آن 
در فرايند سياست گذاری، سياست های توسعه گردشگری ايران بررسی گرديد. با توجه به اهميت 
فرايند  موانع  و  مسائل  ساير  بررسی  نظام سياست گذاری،  در  مرجعيت  مفهوم  زيربنايی  و  اصولی 
ابهام  رفع  رو،  اين  از  است.  گرفته شده  نظر  در  مرجعيت سياست ها  با  مرتبط  نيز  سياست گذاری 

مرجعيت سياست های گردشگری، گام اول برای توسعه گردشگری ايران خواهد بود.
توسعه گردشگری ايران، مستلزم توجه به همه ابعاد آن است. گردشگری صنعتی فرابخشی 
است كه نيازمند ارتباط و تعامل گسترده با ساير بخش هاست. گردشگر به عنوان مهم ترين عنصر 
صنعت گردشگری بايد مورد توجه قرار گيرد. نيازها و خواسته های گردشگر در سفر به يک منطقه در 
صورتی تأمين خواهد شد كه نگاهی همه جانبه به آنها وجود داشته باشد. سياست گذاری گردشگری 
در صورتی موفق خواهد بود كه اين نگاه همه جانبه را داشته باشد و مرجعيت سياست های گردشگری 
نيز تصويری روشن از خواست ها، نيازها و ارزش های صنعت گردشگری ارائه كند. علاوه بر اين، 
با توجه به ماهيت بين بخشی صنعت گردشگری، نقش و وظايف بخش های مختلف در ارتباط با 
گردشگری و سازوكار اجرای وظايف بايد مشخص گردد. توسعه صنعت گردشگری در صورت بيان 
مشخص خواست ها و توجه به همه جنبه های گردشگری تحقق خواهد يافت. تحليل شبكه های 
سياست گذاری گردشگری می تواند مجموعه بازيگران و بخش های رسمی و غيررسمی در سطح 
محلی، ملی و بين المللی را به لحاظ منافع، اهداف و منابع قدرت تحليل كند و تصوير دقيقی از 

بازيگران اين حوزه ارائه دهد. 

توصيه های سياستی

با توجه به اهميت صنعت گردشگری و ظرفيت های ايران در صنعت گردشگری، توجه جدی 
به مسائل گردشگری در سطح مديريت عالی كشور ضروری است. جذب توجه مديران عالی كشور، 
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مستلزم شناخت ابعاد و مزايای گسترده اين صنعت در حوزه ايجاد اشتغال، افزايش سرمايه گذاری 
و درآمد ارزی است. با توجه به اهميت ابعاد شناختی و فكری سياست گذاران در هر بخش، شناخت 
مقدمه تدوين سياست های يكپارچه و هماهنگ در حوزه توسعه گردشگری است. زمانی كه اين 
صنعت مورد توجه جدی قرار گرفت، می توان مرجعيت سياست های توسعه گردشگری را با توجه به 

توانمندی های كشور و مرجعيت های جهانی به طور همه جانبه و روشن تدوين كرد.
فرهنگی،  و  تاريخی  )گردشگری  گردشگری  انواع  به  بايد  بخش،  مرجعيت  چارچوب  در 
گردشگری  ورزشی،  گردشگری  سلامت،  گردشگری  طبيعی،  گردشگری  تفريحی،  گردشگری 
مذهبی و غيره( و همه ابعاد و آثار مختلف آن )سياسی، فرهنگی، اجتماعی و اقتصادی( توجه شود 
و تعريف روشنی درباره اهداف و سياست ها در بخش ها و ابعاد مختلف بيان گردد. زيرا گردشگری، 
صنعتی بين بخشی است كه عوايد و آثار آن بر ساير بخش ها بايد در حوزه های مختلف تحليل شود. 
مرجعيت بخش گردشگری بايد از جامعيت و يكپارچگی لازم در موارد فوق برخوردار باشد تا مراحل 
بعدی سياست گذاری گردشگری از جمله تدوين، اجرا و ارزيابی سياست ها با مسائل كمتری مواجه 

شود و زمينه تحقق اهداف اين صنعت فراهم گردد.
اهداف آن، لازم است سازمان ها،  با مرجعيت يكپارچه سياست گذاری گردشگری و  متناسب 
سازوكارها و روش های دستيابی به اهداف فوق مشخص شود. سازمان های سياست گذار و مجری 
)دولتی و خصوصی( در چارچوب شبكه گردشگری كشور بايد با يكديگر مرتبط شوند و با طرح های 

منسجم و با تعريف جايگاه مشخص و استفاده از نيروهای مجرب و متخصص، فعاليت كنند.
با شكل گيری شبكه سياست گذاری، می توان طرح ها و الگوهای تحليلی و مديريتی برای توسعه 
صنعت گردشگری در سطوح پايين تر )هتل داری، حمل و نقل، نگهداری جاذبه های گردشگری و 
راهنمايان گردشگری( فراهم كرد. به ايجاد زيرساخت های مختلف توسعه گردشگری پرداخت و 

در نهايت، از آثار مثبت توسعه گردشگری برای كشور استفاده كرد و آثار منفی آن را كاهش داد.
فعاليت های شبكه گردشگری را بايد در فرايند تدوين سياست های گردشگری، تحليل راه حل ها، 
تصميم گيری، اجرای سياست ها و ارزيابی سياست ها سازماندهی كرد و در نهايت، گزارش عملكرد 

شبكه گردشگری كشور را به صورت سالانه منتشر كرد و در دسترس عموم قرار داد.
كارايی  ارتقای  برای  و  در سياست گذاری  انسانی متخصص  نيروی  نقش  اهميت  به  توجه  با 
مناسب  محيط  ايجاد  فرد،  هر  كاری  وظايف  تعيين  فعاليت ها(  كردن  )تخصصی  انسانی  نيروی 
هر  كارايی  با  متناسب  پاداش،  اعطای  مناسب  سازوكار  ايجاد  و  آموزشی  برنامه های  توسعه  كار، 
كشور  گردشگری  شبكه  در  را  دوره ای  توانمندسازی  طرح های  است  لازم  دارد.  ضرورت  فرد 
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برای كارشناسان سازمان های دولتی و خصوصی و نيز كارمندان و كارگزاران اجرايی با همكاری 
به تنوع گردشگری و سرعت دگرگونی های  با توجه  سازمان های بين المللی طراحی و اجرا كرد. 
اين صنعت، روزآمد شدن نيروی صنعتی آن، نقش مهمی در تداوم جذابيت كشور برای گردشگران 

خواهد داشت.

محدوديت های پژوهش

در انجام پژوهش حاضر، محدوديت هايی وجود داشت. يكی از اين محدوديت ها، كمبود منابع 
و ادبيات پژوهش در زمينه سياستگذاری توسعه گردشگری و به ويژه تبيين مفهوم مرجعيت در 
سياستگذاری بود كه دسترسی به اين منابع و ترجمه آنها، زمان بر بود. در دسترسی به منابعی مانند 
گزارش های برنامه های توسعه به لحاظ نسخه برداری از منابع، محدوديت هايی وجود داشت. علاوه 
بر اين، گزارش های برنامه چهارم توسعه به طور منظم منتشر نشده است و گزارش عملكرد برنامه 

چهارم توسعه در زمينه گردشگری به لحاظ آماری با اشكلات و كمبودهايی مواجه هستند.
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