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Abstract
Purpose: This research aims to identify and categorize the  
implementation challenges of development policies in Iran. Policy  
implementation is one of the most important steps in the policy-making 
process, which highlights the results of the previous steps in order to 
optimize the output and results of the policies. 
Methodology: Using thematic analysis method, the research data were 
analyzed by open and axial coding. Purposive sampling was used and 
data included scientific articles as well as reports of organizations and 
research centers related to the implementation of development policies, 
which were collected by applying a documentary method. Besides, data 
source triangulation and researcher triangulation were used for coding 
the data and categorizing the concepts. 
Findings: Results of the two stages of data coding show that the  
challenges of development policies implementation in Iran can be  
categorized into five themes: 1. nature of the formulated policies, 2. 
characteristics of the implementers, 3. structures and administrating  
organizations, 4. conditions and environment of implementation, 5.  
implementation sources and tools. The identification of the challenges 
of implementing development policies in Iran can help Iranian policy  
makers and managers take them in their future policy-making so that they 
may avoid the imminent problems.
Value: The use of qualitative method of thematic analysis and a wide 
range of data sources has led to the presentation of a new classification 
of implementation challenges of development policies in Iran, which 
covers different aspects of policy implementation.

Keywords: �Policy-making; Development; Policy Implementation;  
Development Programs; Challenges.
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چکید‌‌ه:
هدف: هدف پژوهش حاضر، شناسایی و دسته‌بندی چالش‌های اجراي سیاست‌های توسعه در ایران 
)برنامه‌هاي پنج‏ساله توسعه( است. اجراي سياست‏ها يکي از مراحل مهم فرايند سياستگذاري است که 

نتايج مراحل قبل و بهينه شدن خروجي و نتايج سياست‏ها به موفقيت اين مرحله بستگي دارد. 
طرح/ روش‏شناسی پژوهش/ رویکرد: در اين پژوهش با استفاده از روش تحلیل مضمون، داده‌های 
پژوهش به روش کدگذاری باز و محوری تحليل شده‏اند. داده‌ها شامل مقالات علمي، گزارش‏هاي 
سازمان‏ها و مراکز پژوهشي مرتبط با اجراي سياست‏هاي توسعه است که با روش اسنادی گردآوری 
شده‏اند. نمونه‌گیری پژوهش حاضر هدفمند است. همچنين از مثلث‌سازی منابع داده‌ها و مثلث‌سازی 
پژوهشگر براي کدگذاري داده‌ها، نامگذاري و دسته‏بندي مفاهيم در مضامين پنج‏گانه استفاده شده است.
يافته‏ها: نتیجۀ دو مرحله کدگذاري داده‏ها، چالش‏هاي اجراي سياست‌هاي توسعه در ايران است که در 
پنج دستۀ چالش‏هاي مربوط به 1( ماهیت سیاست‌های تدوین‏شده؛ 2( ویژگی‌های مجریان؛ 3( ساختار 
و سازمان‌های اجرایی؛ 4( شرایط و محیط اجرا؛ و 5( ابزار اجرای سیاست‌ها دسته‌بندی شده‌اند. شناسایی 
چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه در ایران می‌تواند به سياستگذاران و مجريان سياست‌ها کمک 
نماید که در تدوین و اجرای برنامه‌های توسعه به چالش‌های اشاره‏شده توجه نمایند تا مرحلۀ اجرا با 

مشکلات کم‏تری روبه‌رو شوند.
ارزش و اصالت پژوهش: استفاده از روش کيفي تحليل مضمون و طيف گسترده منابع داده‏ها باعث 
می‏شود که دسته‏بندي پنج‏گانه و جديدي از چالش‏هاي اجرايي سياست‏هاي توسعه در ايران ارائه شود که 

ابعاد مختلف اجراي سياست‏ها را پوشش مي‏دهد.

برنامه‌هاي  سیاست،  اجرای  توسعه،  کلید‌‌واژه‌ها: �سیاستگذاری، 
توسعه، چالش
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مقدمه

در بیش‏تر مباحث و پژوهش‌های توسعه، دولت به عنوان یک کنشگر تاثیرگذار بر فرایند توسعه 
در نظرگرفته شده است )Attar, 2014; Block, 2008(. سیاستگذاری عمومی مهم‌ترین کارکرد 
مورد انتظار دولت‌هاست که می‌تواند نقش مهمی در فرایند دستیابی به توسعه داشته باشد. دانشمندان 
سیاستگذاری عمومی، فرایند سیاستگذاری عمومی را به روش‏های مختلفی تبیین کرده‌اند. اندرسون1 
)1984(، فرايند سیاستگذاری را شامل مراحل تنظیم دستور کار، تدوین سیاست، تصمیم‌گیری، اجرا 
و ارزیابی سیاست‌ها مي‏داند. اين مراحل به هم وابسته‏اند و بر هم تاثير مي‌گذارند. در ادبیات توسعه 
در ایران، کم‏تر به نقش سیاستگذاری در فرایند توسعه توجه شده است )Sameni et al., 2021 و 
درويشي و همکاران، 1397؛ رضایي پندري، 1399(. این در حالی است که بخشی از چالش‌های 
دستیابی به توسعه مربوط به نظام سیاستگذاری و برنامه‌ریزی، به‏ویژه مرحله اجرای سیاست‌های 
توسعه است. اجرای سیاست‌های عمومی یکی از مهم‌ترین مراحل سیاستگذاری عمومی است و چالش 
اجرا همواره یکی از دغدغه‌های سیاستگذاران و مدیران اجرایی محسوب می‏شود. »اجراي سیاست در 
مفهوم کلی به معنای اجرای قانون است که در آن بازیگران، سازمان‌ها، رویه‌ها و تکنیک‌های متفاوت 
در هم می‌آمیزند تا با تلاش، اهداف یک برنامه و سیاست پیشنهادی را به نتیجۀ مطلوب و مثبت 
برسانند« )Lester & Stewart, 2000: 126(. اجراي سیاست توسط نهادها و سازمان‌های مسئول 
که اغلب نه همیشه بخشی از دولت هستند صورت مي‏گيرد، و عمدتاً به این شکل تعریف می‌شود 
که اجرای سیاست چیزی است بین شکل‌گیری اراده بخشی از حکومت برای انجام کار و تاثیر نهایی 
که بر محیط اجرا می‌گذارد )Fischer & Miller, 2017: 51(. اجرا در مرحله‌ای از سیاستگذاری رخ 
می‌دهد که تصمیم‌های اتخاذشده عمومی به عمل تبدیل می‌شوند. این مرحله برای مدت‌های طولانی 

یکی از دشوارترین و مهم‌ترین مراحل فرایند سیاستگذاری قلمداد شده است.
برنامه‌هاي پنج‏ساله توسعه در ايران بخش اصلي سياستگذاري توسعه محسوب مي‌شوند. تاکنون 
شش برنامه توسعه تدوين و اجرا شده است. اين برنامه‏ها توسط پژوهشگران رشته‏هاي علمي مختلف 
و  بیرجندی   ،)2014( مختاریان‏پور   ،)2014( همکاران  و  مکنون  مانند  گرفته‏اند  قرار  بررسي  مورد 
همکاران )2018(، و بزرگ‏نژاد و شریف‏زاده )1395(. در پژوهش حاضر، از منظر سياستگذاري عمومي 

1. Anderson
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به اين مهم پرداخته می‏شود. همان‏طور که سياستگذاري مراحل مختلفي دارد، برنامه‏هاي پنج‏ساله 
توسعه نيز مراحل گوناگونی را طي مي‏کنند. يکي از مراحل کليدي در اين زمينه، اجراست. اجرای 
برنامه‌های توسعه در ایران با موانع و چالش‌هاي متعددی روبه‏روست که در برخي پژوهش‏ها به آن 
و شريف‏زاده و همکاران،   Keshvardoost, 2017; Ashtarian et al., 2015( اشاره شده است 
1392(. اين چالش‏ها بر تحقق اهداف برنامه‌های توسعه تاثيرگذار هستند. هدف پژوهش حاضر این 
است که با استفاده از آموزه‌های سیاستگذاری و مدل‌های اجرا و با استفاده از روش تحلیل مضمون، 
چالش‏های مرحله اجرای سیاست‌های توسعه در ایران را در قالب برنامه‌های پنج‏ساله توسعه شناسایی 
و دسته‏بندي کند. نتایج این پژوهش می‌تواند برای سازمان برنامه و بودجه، مجلس شورای اسلامی، 

و دستگاه‏های اجرایی مرتبط مفید باشد. 

مبانی نظری پژوهش

به  حکومتی  تصمیم‌های  که  جایی  می‌کند،  منعکس  را  تغییر  پیچیده  فرایند  سیاست  اجرای 
برنامه، طرز عمل، مقررات و عملیات تبدیل می‌شود تا از این طریق اوضاع اجتماعی بهبود یابد 
به سه دسته  اجراي سياست  )DeGroff & Cargo, 2009: 47(. در يک دسته‏بندي، مدل‌هاي 

تقسيم مي‌شوند:

مدل بالا به پایین

اتخاذشده  تصمیمات  با  سیاست  اجرای  که  است  این  پایین«  به  »بالا  مدل  محوري  مسئله 
توسط دولت مرکزی آغاز می‌شود. طرفداران این مدل، رویکرد تجویزی دارند یعنی سیاست‌ها را 
به صورت درون‌داد و اجرا را به صورت برون‌داد تفسیر می‌کنند. دلئون1 )2001(، مدل بالا به پایین 
را به خاطر تاکید آن بر تصمیمات اتخاذشده از سوی سیاستگذاران اصلی، پدیدۀ نخبگان گرداننده 
می‌نامد. پرسمن و وایلداوسکی )1984(، مدل عقلانی را دنبال می‌کنند. آن‌ها اجرا را به مثابه تعامل 
بین مجموعه اهداف و اقدامات مربوط به دستیابی به این اهداف تلقی می‌کنند و در نتیجه، اجرا بر 
استقرار رویه‌های بوروکراتیک به منظور تضمین اجرای صحیح سیاست‌ها دلالت دارد. از اين‏رو، باید 
منابع کافی وجود داشته باشد و باید سیستمی از مسئولیت‌های شفاف و کنترل سلسله‏مراتبی برای 

.)Pressman & Wildavsky, 1984( نظارت بر اقدامات مجریان فراهم آورده شود

1. DeLeon
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مدل پایین به بالا

مدل »پایین به بالا« در واکنش به مدل »بالا به پایین« در اواخر دهه 1970 و اوایل 1980 
مطرح شد. اين مدل در ارتباط خطی و یک‏جانبه بین تصمیم‌گیرنده و اجراکننده تردید می‏کند و 
بر وجود ارتباط بین سیستم سیاسی و سیستم اجرایی بر اساس مذاکره و روابط قدرت تاکید دارد. 
و سياست‌ها  اهداف  در طراحی  بلکه  نیست،  فرمانبردار  و  تابع  فردي  اداری  بازیگر  ترتیب،  بدین 
نقش فعال دارد )Rice & Rogers, 1980(. اين مدل، تحليل را از پایین و با شناسایی شبکه‌های 
بازیگران دخیل در ارائه سیاست آغاز مي‏کند. طرفداران مدل پایین به بالا این ایده را رد می‌کنند 
که سیاست‌ها در مرکز تعریف می‌شوند و مجریان باید این اهداف را دنبال کنند. بوروکرات‌های 
دارند.  تشخيص  قدرت  و  هستند  نزديک‏تر  واقعی  مشکلات  به  مرکزی  سیاستگذاران  از  محلی 
طرفداران اين مدل معتقدند که شناخت واقعی اجرای سیاست‌ها، با بررسی دیدگاه جمعیت هدف و 
ارائه‏کنندگان خدمات عمومی حاصل می‌شود. به‏طور خاص، کنشگران مرکزی یک برنامه دولتی را 
در سطح کلان به‏وجود می‌آورند، در حالی که سازمان‌های محلی اجرا )سطح خرد( به برنامه‌های 
.)Berman, 1978( سطح کلان واکنش نشان می‏دهند، آن‌ها را توسعه می‌بخشند، و اجرا می‌کنند

مدل ترکیبی

»مدل‏هاي ترکيبي سعی دارند از طریق ادغام عناصری از مدل‌های بالا به پایین و پایین به 
بالا بر اختلاف این دو مدل غلبه کنند. این مدل نگاهی جدید به مفاهیم قدرت و مذاکره در اجرای 
سیاست‌هاست که اجرا به مثابه دیالکتیک بین ساختار و کارگزار تلقی می‏شود و تقویت می‌کند. بر 
اساس این دیدگاه، آنچه که در عمل محقق می‌شود، تابعی از قواعد و نقش‏ها و ارزش‌ها و منافع 
از سوی دیگر است« )Barrett, 2004: 256-257(. مدل‏هاي ترکیبی دو ابداع مهم در نظریه اجرا 
به ارمغان آوردند: نخست آن‏که تلاش نمودند بر ضعف مفهوم بحث دوقطبی بین پژوهشگران بالا 
به پایین و پایین به بالا فایق آیند. آن‌ها با کنار گذاشتن ابعاد هنجاری این منازعه، در عوض، بر 
استدلال‌های تجربی درباره مفهوم‏سازی دقیق فرایندهای اجرا تاکید کردند و استدلال‌های افراطی 
دو طرف را در الگویی که هم راهبردی از مرکز و هم استقلال محلی را در بر داشت، ترکیب نمودند. 
دوم این‏که برخی از نظریه‏پردازان مدل ترکیبی بر بازیگران مهمی تاکید نمودند که تا پیش از این 

.)Pülzl & Treib, 2017( توجه اندکی را به خود جلب کرده بود
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معيارهاي اجراي موفق سياست‌ها

در پژوهش حاضر، براي تحليل و دسته‏بندي بهتر چالش‏هاي اجراي سياست‏هاي توسعه در 
زمينه،  اين  بررسي پژوهش‏هاي معتبر در  اجراي سياست و  با مرور مدل‏هاي نظري  ابتدا  ايران، 
معيارهاي اجراي موفق سياست‏ها با استفاده از روش تحليل مضمون شناسايي و در پنج دسته معيار 

طبقه‏بندي شده‏اند. اين معيارها به شرح جدول )1( است.

جدول 1: معيارهاي بررسي اجراي موفق سياست‌ها

معیارهامضامین

معیارهاي 
اجرای موفق 
مربوط به 
ماهيت 
سياست 
تدوين‏شده

روشن و سازگار بودن اهداف؛ اجماع بر سر اهداف؛ تعيين هدف‏های سالانه؛ توجه 
به استانداردها و اهداف؛ سازگاری اهداف و ابزارهاي جديد با سیاست‌ها؛ انسجام در 
سیاست‌های تدوین‏شده؛ ساختارمند بودن سياست‌ها؛ جهت‏دار بودن سياست‌ها؛ بیان 
صحیح دلایل پرداختن به مسئله؛ مبتني بودن سياست بر يک نظریه علمی معتبر؛ ارائه 

رهنمودهای روشی برای سازماندهی مجریان؛ برنامه‏ریزی موثر، واضح، ساده، و منطقی 
بودن سياست؛ راهبرد خوب تدوین‏شده؛ تدوین سياست سازمانی؛ ارزش آموزش در 
اجرای سياست‌ها؛ مهارپذير بودن مشکلات؛ توجه به گروه‏های هدف و ماهيت آن‏ها؛ 

ابعاد گروه هدف؛ پیش‌بینی مطالبات عمومی؛ توجه به نيازهاي مخاطبان سياست؛ اعتقاد به 
درستي سياست؛ جامع بودن سياست تدوين‏شده؛ درک روشن مجريان از نتایج مورد انتظار؛ 

و اولویت‌بندی اهداف بر اساس شرایط اجتماعی و اقتصادی.

معيارهای 
اجراي موفق 
مربوط به 

ویژگی‌های 
مجریان 
سیاست‌ها

متعهد بودن مقامات اجرایی به اهداف برنامه؛ مهارت مجريان، اختیارات مناسب مجریان؛ 
وجود روابط شخصي قوي؛ میزان علاقه، تعهد و حمایت مجریان نسبت به سياست‌ها؛ وجود 
اعتماد؛ ایجاد نگرش خوش‏بینانه و گروه‏گرا؛ انگيزه و اراده مجريان؛ رهبري قوي و متعهد؛ 

رهبری موثر و قابل‏قبول؛ صحت تصمیمات رهبران؛ مهارت تجربه و تعهد مدیریت اجرایی؛ 
مشارکت ذی‏نفعان؛ مشارکت مدیران و مجریان و پشتیبانی سیاسی سياستگذاران؛ آگاهی مجریان؛ 

ویژگی‌های شخصیتی مجریان؛ تعهد و تمایل مجریان برای تحقق اهداف طراحی‏شده در 
سطوح عالی؛ رهبری و سبک رهبری و تعهد؛ خصوصیات مجریان شامل تمایل، دانش، توانایی؛ 

شفافيت مجريان درباره نوآوري و دانش مورد نياز؛ و ادراک و تفسیر مجریان.

معيارهای 
اجرای موفق 
مربوط به 
ساختار و 

سازمان‏های 
اجرایی

ساختاربندی بودن فرایند اجرا؛ وجود نظارت و ارزیابی دقیق توسط سیاستمداران؛ شفافيت 
فرايند اجرا؛ وجود قوانین و مقررات؛ ایجاد هماهنگی و کنترل؛ نظارت مناسب؛ پاسخگویی 
به مردم؛ تعادل بین ساختارهای تحمیلی سیاستگذاران؛ خلاقیت افراد و جامعه؛ ويژگی‌های 
موسسه‏های اجرايي؛ پاسخگو بودن سازمان‌هاي اجرايي؛ ساختار و فرهنگ سازمانی همسو؛ 

ساختار و تنظيمات مناسب دولت؛ ظرفيت اداري مجريان؛ ظرفیت‏سازی؛ وجود ارتباطات سریع، 
شفاف و دوطرفه؛ وابستگی متقابل سازمان‌ها، تشکیلات حقوقی و اداری و ساختاری مناسب؛ 

ارتباط بین سازمان‌های مختلف در اجرا و واحدهای سطح ملّی؛ و ساختارهای مدیریتی.
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ادامه جدول 1: معيارهاي بررسي اجراي موفق سياست‌ها

معیارهامضامین

معیارهاي 
مربوط به 
شرایط و 

محيط اجراي 
سياست‌ها

ثبات در شرایط اجتماعی و سیاسی؛ حفظ اولویت اهداف حتی در تغییرات شرایط اجتماعی 
و اقتصادی؛ شرایط اجتماعی و سیاسی و اقتصادی؛ ساخت قدرت بازیگران؛ توافق بر هدف 
مجریان و حمایت فعال از سوی نخبگان سازمانی‏افته و احزاب؛ مشارکت رأی‏دهندگان و 

گروه‏های ذی‏نفع؛ وجود فرهنگ انطباق در مردم؛ رفتار گروه‏های تحت تاثیر؛ حمایت فعال از 
سوی نخبگان سازمانی‏افته و احزاب؛ برخورداري از حمايت سياسي؛ به کمینه رساندن تاثیر 

سیاست فشار؛ تعادل فشار و پشتیبانی راهبردی؛ هماهنگی در میان بازیگران سیاسی؛ هماهنگ 
بودن روابط قدرت؛ سازگاری و ثبات سیستم سیاسی؛ وجود حمايت خارج از ائتلاف؛ حامی 
بودن گروه‏های ذی‏نفع و قوه مقننه و مجریه نسبت به اجرای برنامه؛ و بسيج پشتیبانی عمومی.

معيارهاي 
مربوط به 
منابع و 
ابزارهاي 
اجرايی 
سياست‌ها

وجود منابع سیاسی و اقتصادی؛ وجود راهبرد مناسب اجرايي؛ وجود دستورالعمل‏هاي 
شفاف؛ استانداردسازی دقیق عملکرد؛ طراحی برنامه‏های کافی؛ وجود منابع مالی؛ دسترسي 

به منابع؛ وجود سازوکار مناسب مديريت مالي؛ مهارت‌های مدیریتی و سیاسی؛ ارائه 
آموزش صحيح؛ آموختن سیاست‌های جدید توسط سازمان‏های اجرایی؛ استقرار متمرکز 
منابع؛ سبک مدیریت؛ تعیین مناسب وظايف و هماهنگي داخلی؛ شفاف و مفصل بودن 
وظايف؛ تخصیص منابع؛ مدیریت منابع انسانی؛ مشخص کردن روند تغییرات و نتایج؛ 
مدیریت تغییر و تعارض؛ منابع و ارتباطات بین‏سازمانی؛ وجود شبکه‏هاي بين‏بخشي 

قدرتمند؛ وجود تيم پروژه؛ وجود فناوری مناسب و سازگاری با سياست؛ تجهیزات کافی و 
فناوری مناسب؛ وجود دانش مورد نیاز؛ وجود سازوکار بازخورد.

پژوهش‏هاي مختلفي در زمينه اجراي سياست‏هاي توسعه در ايران انجام شده است. برخي از 
اين پژوهش‌ها بر مسائل اجراي سياست‌ها در حوزه‏هاي خاص متمرکز شده‏اند. برای مثال اشتریان 
برنامه چهارم توسعه در دو حوزه سلامت و فرهنگ  اجرا نشدن  بررسی  به  و همکاران )2015(، 
می‏پردازند. آن‏ها درمی‏یابند که مهم‌ترین عوامل موانع اجرا عبارت‌اند از: فقدان تعهد و اراده سیاسی 
ناآشنایی  ارزیابی،  و  نظارت  ضعف  مجریان،  آموزش  در  ضعف  و  ناکارامد  انسانی  نیروی  دولت، 
مجریان با برنامه، ایرادهای مربوط به قانون برنامه، ضعف منابع مالی و بودجه، و در نهایت دستگاه 
برنامه  اجرای  بر  موثر  نشان می‌دهد که عوامل  پژوهش کشوردوست )2017(،  نامناسب.  اجرایی 
بعُد فرهنگی: رفتارهای مردم و مجریان؛  اراده سیاسی دولت؛  پنجم شامل بعُد سیاسی: قدرت و 
بعُد مدیریتی: مسائل مربوط به سازمان‌ها و رفتار مجریان؛ بعُد فنی: بوروکراسی‌ها؛ و بعُد محیطی 
شامل محیط داخلی و خارجی سیاستگذاری است. شریف‏زاده و همکاران )1392(، نشان می‌دهند 
که عوامل بازدارنده اجرای سیاست‌های فرهنگی در حوزه نظام سیاستگذاری کلان، نظام فرهنگی 
کشور، نظام سیاستگذاری فرهنگی کشور، جامعه و تعامل نظام فرهنگی و جامعه است. بر اساس 
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نتایج این پژوهش، نبود سیاست‌های کلان در برنامه‌ها و فاصله سیاستگذاران و مجریان، و ناکارامد 
بودن نظام مدیریت فرهنگی کشور مانع اجرای سیاست‌ها می‌شوند. اجتهادی و داودی )2007( نيز 
نشان می‌دهند که موانع و آسیب‌های اصلی ساختار نظام آموزش عالی در اجرای برنامه‌های توسعه 
ناشی از ساختار طبقه‌ای، نبود انطباق با ویژگی‌های برنامه، و نبود انطباق با محیط اجرای برنامه 

و اهداف است.
از پژوهش‌هاي حوزه اجرا، بر اجراي سياست‌ها به صورت موضوعي کلي يا در  برخي ديگر 
کامل  اجرای  بازدارنده  نشان می‌دهد عوامل  بیگی )1378(،  توسعه می‏پردازند. رجب  برنامه  چند 
سیاست‌ها ناشی از سیاستگذاری، محیط، کمبود منابع و زمان، عوامل ساختاری، و متخصص نبودن 
وظایف و مسئولیت‌ها هستند و بیان می‏کند که برای اجرای خط‌مشی‌ها به ساختار مناسب و تعهد 
لازم برای اجرای برنامه‌های تدوين و حمایت‌های عمومی نیاز است. اشتریان و همکاران )2014(، 
نشان می‌دهند که عوامل موثر بر اجرای برنامه پنجم توسعه در ایران در دو بعُد سیاسی و فنی است 
که با ارائه رویکرد ترکیبی مدل بالا به پایین و مدل پایین به بالا، اهمیت نقش این عوامل سیاسی 
را در اجرای برنامه پنجم توسعه در ایران توضیح می‌دهد. نتایج نشان می‌دهد که متغیر سیاسی 
به‏طور معنادار تاثیر مستقیم بر متغیر اجرای سیاست دارد، و در صورت تقویت عامل فنی تاثیر مثبتی 
عوامل  که  می‌دهد  نشان   ،)2014( مختاریان‏پور  می‌دهد.  افزایش  را  آن  و  دارد  عامل سیاسی  بر 
زمینه‌ای، ساختاری، رفتار جامعه‌ای، و کارکردی مهم‌ترین عوامل تسهیل‌کننده اجرای سیاست‌های 
برای  را  لازم  شرایط  می‏تواند  چهارگانه  عوامل  که  می‌دهد  نشان  نتایج  هستند.  کشور  فرهنگی 
فرهنگی  محصولات  به صورت  و  آورد  فراهم  مجریان  توسط  سیاست‌ها  تعامل  و  عملی  اجرای 
مبتنی بر تمدن به عنوان خروجی نظام فرهنگی به جامعه عرضه گرداند. رزقی رستمی )1379(، 
نشان می‌دهد که مشکلات فنی، نادیده گرفتن شرایط اجتماعی و سیاسی و اقتصادی، ناکارامدی 
سازمان مجری، منابع ناکافی، و ابزار نامناسب دلایل شکست خط‌مشی‌ها عمومی هستند. توسلی 
)1387(، به بررسی هشت مدل عملیاتی برای برنامه‌های توسعه می‏پردازد. یافته‌های این پژوهش 
دستیابی به سه متغیر لازم را براي اجرا یعنی ابهام‏زدایی، حمایت سیاسی، و تعهد و مهارت مدیریتی 
را توضیح می‏دهد. پیشنهادهای پژوهش این است که سیاست‌ها باید از مرحله شناسایی مشکل 
تا اتخاذ تصمیم خالی از ابهام باشد، تصمیم‌های سیاسی باید به‏گونه‌ای اتخاذ شوند که حامیان آن 
در درون و برون در قالب یک شبکه مشخص باشند تا اجرا موفقیت‌آمیز باشد. عباسی و همکاران 
)2016(، نشان می‌دهند که متخصص نبودن وظایف و مسئولیت‌های بخش اجرایی و نبود نظارت 

ارزیابی مهم‌ترین موانع موثر بر عدم اجرای خط‌مشی‌های عمومی هستند.
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قرار گرفته است  بررسي  اجراي سياست‌ها مورد  نيز بحث  پژوهش‏هاي خارجي  از  برخي  در 
در  متعددی  عوامل  نشان می‌دهند که  و خنداکار )2016(1،  اشاره مي‌شود. خان  نمونه  دو  به  که 
مورد ضعیف بودن اجرای سیاست‌ها وجود دارند مانند فقدان هماهنگی بودجه، تعهد، و توانایی‌ها 
در برنامه‌های اجراکننده به صورت از بالا به پایین. در نهایت با انتقاد از ضعف مرتبط با عملکرد 
در اجرای سیاست‌ها، پنج مدل شامل مدل سیاست، مدل بوروکراتیک، مدل سازمان توسعه، مدل 
منطقی، و مدل مدیریت برای بهبود عملکرد اجرا استفاده می‌شوند. اونیکوِلو و همکاران )2015(2، 
نیجریه  کشور  سیاست‌های  اجرای  و  شکل‌گیری  در  دولتی  بوروکراسی  چالش‌های  بررسی  به 
می‌پردازند. یافته‌های پژوهش نشانگر این است که بوروکراسی‌های دولتی عملکرد ضعیفی دارند و 
این عملکرد را می‌توان به عوامل متعددی نسبت داد: سیاسی شدن بوروکراسی، فساد و انحراف از 

هنجارها و دستورالعمل‏ها، سیستم فاسد استخدام، و نقص ساختاری.

روش‏شناسی پژوهش

در اين پژوهش از روش تحليل مضمون استفاده شده است. »تحلیل مضمون روشی است که هم 
برای بیان واقعیت و هم برای تبیین آن بکار می‌رود. تحلیل مضمون روشی برای تعیین، تحلیل و بیان 
الگوهای موجود در درون داده‌هاست. این روش، فرایندی برای تحلیل داده‌های متنی است و داده‌های 
 .)Braun & Clarke, 2006: 78( »پراکنده و متنوع را به داده‏های غنی و تفصیلی تبدیل می‌کند

مراحل تحلیل مضمون به این شرح است:
مرحله نخست، آشنایی با داده‌ها: برای این‏که پژوهشگر با عمق و گسترده محتوایی داده‌ها 
آشنا شود لازم است خود را در آن‌ها غوطه‌ور سازد. غوطه‌ور شدن در داده‌ها معمولًا شامل بازخوانی 
مکرر داده‌ها و خواندن داده‌ها به صورت فعال یعنی جستجوی معانی و الگوهاست. مرحله دوم، 
ایجاد کدهای اولیه: این مرحله شامل ایجاد کدهای اولیه از داده‌هاست. داده‌های کدگذاری‏شده از 
واحدهای تحلیل )مضمون‌ها( متفاوت هستند. کدها اجزای اصلی تحلیل مضمون هستند و در واقع 
»نام« یا »برچسب‌هایی« هستند که توسط پژوهشگر به بخشی )یک جمله یا پاراگراف( از داده‏ها 
اطلاق می‌شود و با پرسش‌های پژوهش ارتباط زیادی دارند. مرحله سوم، جستجوی مضامین: این 
مرحله پس از کدگذاری کل متن داده‌ها آغاز می‌شود و شامل دسته‌بندی کدهای مختلف در قالب 
قالب مضمون مشخص  در  مرتب کردن همه خلاصه‌های کدگذاری‏شده  و  بالقوه،  مضمون‌های 

1. Khan & Khandaker
2. Onyekwelu et al.
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است. در واقع، پژوهشگر تحلیل کدهای خود را شروع می‏کند و در نظر می‌گیرد که چگونه کدهای 
مختلف می‌توانند برای ایجاد یک مضمون کلی ترکیب شوند. مرحله چهارم، بازبینی مضمون‌ها: 
این مرحله زمانی شروع می‌شود که پژوهشگر مجموعه‌ای از مضمون‌ها را ایجاد می‏کند و اکنون 
آن‌ها را مورد بازبینی قرار می‌دهد. این مرحله شامل دو مرحله بازبینی و تصفیه مضمون‌هاست. 
مرحله اول شامل بازبینی در سطح خلاصه‌های کدگذاری‏شده است. در مرحله دوم اعتبار مضمون‌ها 
در رابطه با مجموعه داده‌ها بررسی می‌شود. مرحله پنجم، تعریف و نامگذاری مضمون‌ها: مرحله 
پنجم زمانی شروع می‌شود که یک نقش رضایت‏بخش از مضمون‌ها وجود داشته باشد. پژوهشگر 
در این مرحله مضمون‌هایی را که برای تحلیل ارائه کرده، تعریف می‏کند و مورد بازبینی مجدد 
اول  مرحله  از  مضمون  تحلیل  پژوهش‌های  نگارش  گزارش:  تهیه  ششم،  مرحله  می‏‌دهد.  قرار 
و  داده‌ها  تحلیل  می‌شود  باعث  کار  این  می‏یابد.  ادامه  پژوهش  فرایند  طول  در  و  می‌شود  آغاز 
نگارش گزارش پژوهش همزمان انجام شود و پژوهشگر همواره در حال رفت و برگشت داده‌ها و 

گزارش‌دهی باشد.
جامعه مورد مطالعه و شیوه جمع‌آوری داده‌ها در پژوهش حاضر شامل مقالات علمي، گزارش‏هاي 
سازمان‏ها و مراکز پژوهشي مرتبط درباره اجراي سياست‏هاي توسعه است که با روش اسنادی گردآوری 
شده است. این داده‌ها با جستجوی کلیدواژه‌های »موانع/ آسيب‌ها/ چالش‌هاي اجرای سیاست‌ها«، 
»موانع/ آسيب‌ها/ چالش‌هاي اجرای برنامه‌های توسعه در ایران«، »عدم تحقق برنامه‌های توسعه«، 
»شکست اجرای برنامه‌هاي توسعه«، و »عدم موفقیت اجرای برنامه‌های توسعه« در بازه زماني مهر 
1398 تا دي 1399 در پایگاه تخصصی نور )نورمگز(1، بانک اطلاعات نشریات )مگیران(2، پایگاه مرکز 
اطلاعات علمی جهاد دانشگاهی3، پورتال جامع علوم انسانی4، مرکز بررسی‌های راهبردی ریاست 
جمهوری5، و مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی6 جمع‏آوری شده است. نتیجۀ جستجو 75 
مقاله علمی ـ پژوهشی، 7 مقاله علمی ـ ترویجی، 20 گزارش مراکز دولتي و پژوهشي درباره برنامه‏هاي 
توسعه و روزنامه‏هاست که در کدگذاری داده‌ها و استخراج معیارهای چالش اجرای برنامه‌های توسعه 
در ایران مورد استفاده قرار گرفته‌اند. نمونه‌گیری پژوهش حاضر هدفمند است. برای اعتبار یا روایی 
پژوهش دو راهبرد بکار رفته است: 1. درگیری طولانی‏مدت پژوهشگر با فضای پژوهشی و مشاهدات 

1. www.noormags.ir
2. www.magiran.com
3. https://www.sid.ir
4. www.ensani.ir
5. www.csr.ir
6. https://www.majlis.ir
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مداوم با افراد موضوع پژوهش، فراگیری فرهنگ آن محیط، و کنترل بدفهمی‌های ناشی از مداخله‌های 
پژوهشگر یا مطلعان؛ و 2. مثلث‌سازی از طریق گردآوری شواهد از منابع مختلف شامل نظریه‌های 
گوناگون، پژوهشگرهای متعدد، منابع اطلاعاتی متنوع و شیوه‌های گوناگون. مثلث‌سازی به »استفاده 
دارد«  اشاره  می‌دهد،  تشکیل  را  حقیقت  آنچه  مورد  در  نتایج،  ترسیم  برای  داده‌ها  متعدد  منابع   از 
مثلث‌سازی  و  داده‌ها  منابع  مثلث‌سازی  از  حاضر،  پژوهش  در   .)Braun & Clarke, 2006: 78(
پژوهشگر براي کدگذاري داده‌ها، نامگذاري و دسته‏بندي مفاهيم در مضامين پنج‏گانه استفاده شده 

است.

یافته‌های پژوهش

سیاست‌ها(  اجرای  )چالش‌های  مفاهیم  می‏شود.  پرداخته  داده‌ها  تحلیل  به  بخش  این  در 
استخراج و در قالب مضامین پنج‌گانه دسته‌بندی شده‌اند. این مضامین پنج‌گانه ذیل مضمون فراگیر 
چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه در ایران هستند. این مضامين عبارت‏اند از: 1. چالش‌های 
سیاست؛  مجریان  ویژگی‌های  به  مربوط  چالش‌های   .2 تدوین‏شده؛  سیاست  ماهیت  به   مربوط 
3. چالش‌های مربوط به ساختار و سازمان‌های اجرایی؛ 4. چالش‌های مربوط به شرایط و محیط 

اجرای سیاست‌ها؛ و 5. چالش‌های مربوط به ابزارهای اجرای سیاست‌ها. 

چالش‌های مربوط به ماهیت سیاست تدوین‏شده

بر اساس يافته‌های پژوهش حاضر، برخی از چالش‌های اجرای سیاست‌ها به مراحل پیش از 
اجرای سیاست مربوط هستند. این دیدگاه در منابع تحلیل‏شده وجود دارد که بسیاری از چالش‌های 
برنامه‌های  قالب  در  که  سیاست‌ها  این  هستند.  تدوین‏شده  سیاست  به  مربوط  سیاست‌ها  اجرای 
پنج‏ساله توسعه تدوین شده‌اند دارای اشکالاتی هستند که باعث بروز چالش‌هایی در مرحلۀ اجرای 
سیاست‌ها می‌شوند. در ادبیات نظری سیاستگذاری عمومی نیز تاکید شده که فرایند سیاستگذاری 
بر یکدیگر در مراحل مختلف تاثیر می‌گذارند. در جدول )2(، چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه 

کشور در مضمون چالش‌های مربوط به ماهیت سیاست تدوین‏شده دسته‌بندی شده‌اند.



39

ران
کا

هم
 و 

ژاد
ي‏ن

مد
 اح

مه
فاط

 |  
ا...

ن ب
یرا

در ا
عه 

وس
ی ت

ت‌ها
یاس

ی س
جرا

ی ا
ش‌ها

چال
ي 

رس
 بر

-2
له 

مقا

جدول 2: چالش‌های مربوط به مضمون ماهیت سیاست تدوین‏شده

نمونه‏هامفاهیم
متفاوت بودن واقعیت‌ها 

با اهداف برنامه
»واقعیت‌ها اجرای سیاست‌ها را سخت می‌کند، واقعیت‌هایی که با اهداف و مقررات 

تعیین‏شده برای دستیابی به آن‌ها کاملًا متفاوت است« )قلی‏پور، 1378: 196(.

»چون در تدوین سیاست‌ها کم‏تر از تعامل استفاده می‌شود، سیاست‌ها با سیاستگذاری غیرتعاملی
موفقیت اجرا نمی‌شود« )شریف‏زاده و همکاران، 1392: 50(.

فقدان مقیاس سازه‏های 
کمّی و نبود تعریف دقیق 

و کلی‌گویی

»یکی از مهم‌ترین آسیب‌های برنامه‌های چهارم و پنجم توسعه فقدان مقیاس 
 سازه‏های کمّی، تعاریف دقیق و عملیاتی و کلی‌گویی است« 

.)Arghavani Pirsalami & Gholami, 2018: 15(
»برنامه ایستاست و به مرور زمان به‏روز نمی‌شود« )Godarzi et al., 2014: 154(.ایستا بودن برنامه

وجود برنامه‌های دیگر با 
اولویت بالاتر

»وجود برنامه‌های دیگر با اولویت بالاتر از چالش‌های مرحلۀ اجرای 
برنامه‌هاست« )زالی، 1391: 86(.

نبود یک تعریف روشن 
از مفهوم توسعه

»در هیچ یک از برنامه‌های توسعه تعریف روشنی از مفهوم توسعه و اهداف 
و ویژگی‌های آن به عنوان هدف اصلی برنامه ارائه نشده است« )پژوهشنامه 

اقتصادی، 1385: 35(
عدم نگرش کل‌گرا و 

نظام‌مند
»یکی از آسیب‌های ساختاری اجرای برنامه‌های توسعه، نداشتن نگرش کل‌گرا 

.)Ejtehadi & Davoudi, 2007: 10( »و نظام‌مند است

ضعف سنت فکری

»مفاهیم بکاررفته در برنامه‌های توسعه کم‏تر انسجام مفهومی و تکمیلی دارند 
و این موجب ضعف در نقد برنامه‌های توسعه شده و امکان بنا نهادن تجارب 

توسعه را در یک چارچوب نظری سلب کرده و هیچ سنت فکری در برنامه‌های 
.)Sajjadi & Motaghi, 2014: 49( »توسعه شکل نگرفته است

نبود تدوین به‏موقع 
سندهای استانی

»يکي از عواملي که در عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه نقش داشته‌اند، 
.)Ashtarian et al., 2014: 14( »نبود تدوین به‏موقع سندهای استانی است

نبود تعریف راهکار 
اجرایی

»تعریف نکردن راهکار اجرایی برای اهداف مانع تحقق برنامه‌های توسعه 
است« )توفیقی، 1384: 4(.

»برنامه‌ها در کشور ما با تاخیر قابل‏توجهی در تدوین و فاصله کوتاه‏بین اجرا تاخیر در تدوین
می‌شوند و به‏موقع اجرا نمی‏شوند« )توفیقی، 1384: 5(.

ناهمخوانی اهداف برنامه 
با نظریه اقتصادی

»چند مشکل مشترک این سال‌ها مانع تحقق اهداف برنامه‌های توسعه شده‌اند که 
ناهمخوانی اهداف برنامه با نظریه اقتصادی ازجملۀ آن‏هاست« )زنوز، 1384: 3(. 

ناسازگاری اهداف
»در مورد تحقق و پیاده‌سازی بندهای برنامه‌های توسعه آنچه در عمل اتفاق 
افتاده است در برنامه‌ها پیش‏بینی نشده یا متناسب با سطح مورد انتظار برنامه 

نبوده است« )کمالی، 1393: 10(.
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ادامه جدول 2: چالش‌های مربوط به مضمون ماهیت سیاست تدوین‏شده

نمونه‏هامفاهیم

وجود طرح‌های نافرجام
»یکی از موانع برنامه‌های توسعه وجود طرح‌های نافرجام است که بدون هدف 
و منابع آن‌ها نیز به صورت واقعی پیش‌بینی نشده و همین عامل سبب طولانی 

بودن اجرا یا به تاخیر افتادن شده است« )بزرگی، 1395(.
عدم ارائه دیدگاه برنامه 

نسبت به توسعه ملّی
»برخی از نارسایی‌های موجود در قانون برنامه پنجم توسعه عدم ارائه دیدگاه 

برنامه نسبت به توسعه ملّی است« )روزنامه اعتماد، 1392(.
ناسازگاری و انسجام 
درونی مستندات برنامه

»برخی از نارسایی‌های موجود در قانون برنامه پنجم توسعه، نامشخص بودن 
سازگاری و انسجام درونی مستندات برنامه است« )روزنامه اعتماد، 1392(.

»یکی از انتقادات برنامه چهارم توسعه کمّی نبودن آن بوده است« )روزنامه کمّی نبودن برنامه
اعتماد، 1387(.

»در برنامه‌های مصوب هدفگذاری و جهت‌گیری به صورت شفاف پیش‌بینی شفاف نبودن اهداف
نشده است« )عسکری آزاد، 1394(.

نبود پيش‏بيني امکانات 
براي رسيدن به اهداف

»اهداف کمّی و کیفی آن در افق پنج‏ساله مشخص نیست، و امکاناتی که برای 
رسیدن به اهداف وجود دارد و قابل‏پیش‌بینی می‌شوند، معلوم نیست« )فارسیان 

و همکاران، 1389: 10(.

نبود پیش‌بینی و محاسبه 
اهداف

»تحقق نیافتن اهداف برنامه‌ها را می‌توان در نحوۀ پیش‌بینی و محاسبۀ اهداف 
دانست تا جایی که برخی کارشناسان برخی اهداف را غیرواقعی خوانده‌اند« 

)خبرگزاری صدا و سیما، 1395(. 

نبود نظام برنامه‌ریزی 
درست

»زمانی که دولت‌ها نتوانند قالب نظام برنامه‌ریزی را تغییر دهند و با همان برنامه‌های 
عملیاتی ایستا که انبوهی از مفاد قانونی را به دستگاه‌های اجرایی تحمیل می‌کند 
پیش روند، بیش از نیمی از برنامه توسعه اجرا نمی‌شود« )شقاقی شهری، 1395(.

»برنامه‌های توسعه ... عملًا به نوعی بلندپروازی و خیال‌پردازی تبدیل شده‌اند و بلندپروازانه بودن اهداف
نهایتاً به لحاظ صوری طراحی شده و در عمل اجرا نشده‌اند« )قدس، 1396(.

جزئی بودن برنامه‌های 
توسعه

»گزارش‌های مجلس به تفصیل بیش از حد برنامه‌های توسعه و جزئی‌نگری 
در آن‌ها اشاره می‌کند که باعث ناکارامد شدن برنامه‌های توسعه در مقام اجرا 

می‌شود« )روزنامه دنیای اقتصاد، 1394(.
تداخل سیاست‌ها، حجم 

زیاد سیاست‌ها
»یکی از عوامل عدم اجرای صحیح سیاست‌ها تداخل سیاست‌ها و حجم زیاد 

.)Ashtarian et al., 2014( »سیاست‌هاست

»جامعیت برنامه‌ها و عدم اولویت‏گذاری صحیح در برنامه از ایرادهای مربوط به جامع بودن برنامه‌ها
.)Rashidi & Raddadi, 2009: 15( »محتوای برنامه‌ریزی به‏شمار می‌رود

نبود رابطه منطقی برنامه 
با اهداف

»رابطه منطقی برنامه‌ها با یکدیگر و نیز با اهداف چشم‌انداز 
تبیین و مشخص نشده است« )عسکری آزاد، 1394(.



41

ران
کا

هم
 و 

ژاد
ي‏ن

مد
 اح

مه
فاط

 |  
ا...

ن ب
یرا

در ا
عه 

وس
ی ت

ت‌ها
یاس

ی س
جرا

ی ا
ش‌ها

چال
ي 

رس
 بر

-2
له 

مقا

ادامه جدول 2: چالش‌های مربوط به مضمون ماهیت سیاست تدوین‏شده

نمونه‏هامفاهیم
غفلت از اهداف کمّی 

و کیفی
»برنامه پنجم توسعه در حالی تقدیم مجلس شده است که اهداف کمّی و کیفی 

آن در افق پنج‏ساله مشخص نیست« )فارسیان و همکاران، 1389: 10(.

دستورهای متفاوت 
»در برخی از موارد مجریان از مجاری مختلف سازمانی دستور دریافت می‌کنند 

که این دستورات یکسان و هماهنگ نیست که موجب اختلال در اجرای سیاست 
می‌گردد« )کمالی، 1393: 167-168(.

ابهامات و کل‌گویی
»برنامه چهارم توسعه بیش‏تر از آن‏که بلندپروازی داشته باشد ابهامات و 

کل‌گویی‌هایی تعریف‏شده زیادی داشت، به‏گونه‌ای که در پایان به ناکارامدی 
برنامه منجر شد« )روزنامه ایران، 1389(.

آرمان‌گرایی بیش از حد
»برخی برنامه‌های بزرگ فقط آرمان‌های زیبایی هستند. در این حالت فرایند اجرا 
در حالتی سردرگم قرار می‌گیرد و بسیاری از برنامه‌ها در همان سطح مفهومی 

باقی می‌مانند« )طهماسبی، 1391(.
فقدان ارتباط منطقی 

جداول کمّی و محتوای 
برنامه‌ها

»فقدان ارتباط منطقی جداول کمّی و محتوای برنامه‌ها از چالش‌های مرحله 
اجرای برنامه‌ها هستند« )زالی، 1391: 86(.

محدودیت دامنه پذیرش 
محتوای برنامه

»از آسیب‌های اجرای برنامه‌ها محدودیت دامنه پذیرش محتوای برنامه در جامعه و 
نقص اجرای برنامه در راستای تحقق و اهداف است« )زیبایی، 1395(.

نگرش متفاوت دولت‌ها 
نسبت به برنامه‌ها

»دولت‌های قبلی تعهداتی داشته‌اند، ولی اولویت دولت‌های بعدی چیز دیگری 
است و تعهد دولت قبلی مانع از این می‌شود که دولت‌ها بتوانند با تمام منابعِ در 

اختیار اهدافشان را محقق سازند« )عسلی و شقاقي، 1384: 2(.
اطلاعات ناقص و به‏روز 

نبودن اسناد
»يکي از نکات منفی و کاستی‌های برنامه پنجم توسعه، اطلاعات ناقص و به‏روز 

نبودن اسناد پشتیبان لایحه است« )صیفوری و تقوی، 1397: 17(.  
تعریف نکردن 

شاخص‌های کمّی و 
کیفی

»یکی از نقص‌های برنامه توسعه تعریف نکردن شاخص‌های کمّی و کیفی متناسب 
است. اگرچه در برخی موارد شاخص‌هایی نیز آمده است، اما این شاخص‌ها فاقد 
ویژگی‌های اجرایی هستند« )مرکز پژوهش‏های مجلس شورای اسلامی، 1389(.

نبود یک تعریف فنی از 
سیاست

»مشکل دیگر در اجرای سیاست‌ها این است که تعریفی از سیاست به عنوان 
یک مفهوم فنی نداریم. اگر یک تعریف فنی از سیاست داشته باشیم، می‌توان 

راهکارهای اجرا را هم در آن ببینیم« )اشتریان، 1385(.
عدم رعایت عقلانیت در 

تدوین
»عدم رعایت عقلانیت در مرحله تدوین سیاست به وسیله تدوین‌کنندگان می‌تواند 

.)Danaiefard et al., 2012: 79( »به اجرای ناموفق سیاست‌ها منجر شود
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چالش‌های مربوط به ویژگی‌های مجریان سیاست‌ها

ویژگی‌های  به  مربوط  سیاست‌ها  اجرای  چالش‌های  از  برخی  حاضر،  پژوهش  داده‌های  در 
مجریان سیاست است که باعث بروز چالش‌هایی در مرحله اجرا می‌شوند. در جدول )3(، چالش‌های 

اجرای سیاست‌های توسعه کشور در مضمون ویژگی‌های مجریان سیاست دسته‌بندی شده‌اند.

جدول 3: چالش‌های مربوط به مضمون ویژگی‌های مجریان سیاست

نمونه‏هامفاهیم
عدم خلاقیت و 

نوآوری
»یکی از آسیب‌های ساختاری اجرای برنامه‌های توسعه عدم خلاقیت و نوآوری 

.)Ejtehadi & Davoudi, 2007: 10( »است
نداشتن تمرکز تصمیم 

در سطح کلان
»یکی از آسیب‌های ساختاری اجرای برنامه‌های توسعه، نداشتن تمرکز تصمیم در 

.)Ejtehadi & Davoudi, 2007: 10( »سطح کلان است

کمبود وفاق درون 
و بین مراجع 

سیاستگذاری و اجرا

»اجرای موفق سیاست و وفاق درون و بین مراجع سیاستگذاران و اجراست که 
در نظام سیاستگذاری فرهنگی این وفاق عملی به میزان لازم وجود ندارد. در اثر 
گفتمانی نشدن سیاست‌ها، وفاق عملی لازم درباره سیاست‌ها درون و بین مراجع 

سیاستگذاری و اجرا به‏وجود نمی‌آید« )شریف‌زاده و همکاران، 1392: 51(. 
بی‏اعتمادی مجریان به 

سیاست‌ها
»کمبود وفاق بین مراجع سیاستگذاری و اجرا باعث شده است که التزام و اعتقاد 

لازم به سیاست‌ها در مجریان به‏وجود نمی‌آید« )شریف‌زاده و همکاران، 1392: 51(.

نادیده گرفتن 
ذی‌نفعان

»در سال‌های گذشته بخش عمده‌ای از ذی‏نفعان در فرایند تصویب و اجرای 
برنامه‌های توسعه‌ای نادیده انگاشته شده‌اند یا حضورشان در این فرایند صوری 

.)Godarzi et al., 2014: 157( »بوده است

عدم درک مجریان

»در برخی موارد، عدم دریافت و درک مجریان و برنامه‌ریزان )اعم از دستگاه‌ها 
و افراد( از مواد قانونی موجب برداشت‌های غلط مجریان از قانون و در نتیجه 

بی‏تفاوتی و انحراف در عملکردشان نسبت به منویات برنامه می‌گردد« )عزیزخانی 
و همکاران، 1388: 25(.

عدم انگیزه مجریان
»انگیزه مجریان در اجرای سیاست‌ها نقش عمده‌ای ایفا می‌کند. گاهی اوقات 

مجریان انگیزه کافی برای اجرای یک سیاست ندارند، در حالی که مشتاق اجرای 
سیاست دیگری هستند« )کمالی، 1393: 167(.

فقدان اراده سیاسی 
دولت

»یکی از موانع اجرای موثر قانون برنامه چهارم توسعه در کشور، فقدان اراده 
.)Ashtarian et al., 2015: 19( »سیاسی دولت برای اجرای برنامه است

ضعف در آموزش 
مجریان

»یکی از موانع موثر اجرای قانون برنامه چهارم توسعه ضعف در آموزش مجریان 
.)Ashtarian et al., 2015: 19( »است

عدم مشارکت مجریان 
در تدوین

»عدم مشارکت مجریان در تدوین برنامه جزو عوامل سیاسی است که باعث عدم 
.)Ashtarian et al., 2014: 13( »اجرای سیاست‏های برنامه پنجم می‏شوند
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ادامه جدول 3: چالش‌های مربوط به مضمون ویژگی‌های مجریان سیاست

نمونه‏هامفاهیم
ناآشنایی مجریان با 

برنامه
»یکی از موانع اجرای برنامه چهارم توسعه ناآشنایی مجریان با برنامه است« 

.)Ashtarian et al., 2015: 23(

عدم تعهد و مهارت 
سیاسی و مدیریتی

»مقامات دستگاه‌های اجرایی باید از مهارت سیاسی و مدیریت خاص برخوردار و 
به اهداف خود متعهد باشند، اگر این قواعد رعایت نشود، به اجرای سیاست‌های 

مطلوب منجر نمی‌شود« )توسلی، 1387: 91(.

»عدم تحقق اهداف در برنامه‌های توسعه به نقص در اجرا و عدم تمکین مجریان به عدم تمکین مجریان
.)Sajjadi & Motaghi, 2014: 37( »برنامه‌های توسعه نسبت داده شده است

»چالش برنامه‌های توسعه فقدان وفاق و اجماع در مورد روش اداره کشور است« فقدان وفاق و اجماع
)صیفوری و تقوی، 1397: 18(.

اختلاف سیاسی بین 
قوای سه‌گانه

»اختلاف سیاسی بین قوای سه‌گانه جزو عوامل سیاسی است که باعث عدم اجرای 
 .)Ashtarian et al., 2014: 13( »سیاست‌های برنامه پنجم می‌شوند

وجود منافع پنهان 
قانونگذاران، مجریان، 

و ناظران

»منافع پنهان قانونگذاران، مجریان، و ناظران جزو عوامل سیاسی است که باعث عدم 
.)Ashtarian et al., 2014: 13( »اجرای سیاست‌هاي برنامه پنجم می‌شوند

ضعف سازوکارها 
بین تدوین‏کنندگان و 

مجریان

»يکي از عواملي که در عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه نقش داشته‌اند، 
 ضعف سازوکارهای تشویقی برای تدوین‌کنندگان و مجریان برنامه است« 

.)Ashtarian et al., 2014: 14(

»ضعف کار گروهی یکی از موانع فرهنگی در اجرای برنامه‌های توسعه است که در ضعف کار گروهی
.)Keshvardoost, 2017: 476( »رفتار مردم و مجریان منعکس می‌شود

تناقض ایدئولوژی 
تدوین‏کنندگان و 

مجریان

»وجود جهان‏بینی‌ها و رویکردهای متعارض در میان طیف‌های سیاسی ـ اجتماعی 
مختلف در ایران یکی از عوامل تضاد در نگرش به توسعه و مسدود شدن مهم‏ترین 

مرحله وفاق بر سر یک راهبرد است« )دلیرپور، 1384: 5(.
عدم شفافیت و تناقض 

در گفتار و رفتار
»عدم شفافیت و تناقض در گفتار و رفتار یکی از آسیب‌های برنامه‌های توسعه است 

.)Maknoon et al., 2014: 159( »که حوزه اجرا به آن گرفتار می‌شود

»نزاع‏های سیاسی بی‏حاصل میان گروه‌ها و جناح‏ها یکی از آسیب‌های برنامه‌های توسعه نزاع‏های سیاسی
.)Maknoon et al., 2014: 159( »است که حوزه اجرا به آن گرفتار می‌شود

ناهماهنگی رفتارهای 
سیاسی

»رفتارهای سیاسی و ناهماهنگ و از هم گسیخته، عوامل بازدارنده و موانع 
برنامه‌های توسعه تلقی می‌شوند« )بزرگی، 1395(.

ناتوانی احزاب و 
گروه‌های سیاسی

»احزاب و گروه‌های سیاسی در ایران نه‏تنها نمی‌توانند برنامه‌های جامعی تدوین 
کنند، بلکه در هنگام اجرا با مشکلات زیادی در پایبندی به اهداف برنامه‌های قبلی 

یا آینده روبه‏رو هستند« )روزنامه سرمایه، 1385(.

»مسئولیت‌پذیر نبودن مانع تحقق کامل برنامه‌های توسعه پنجم می‌شود« )خبرگزاری عدم مسئولیت‌پذیری
صدا و سیما، 1395(.
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ادامه جدول 3: چالش‌های مربوط به مضمون ویژگی‌های مجریان سیاست

نمونه‏هامفاهیم

ناتوانی مجریان

»در برخی از موارد، علت اجرای متفاوت سیاست‌های عمومی، ناتوانی مجریان 
است. در سیاست‌هایی که اجرای آن‌ها تخصصی است و دانش و مهارت‌های 

خاصی را نیاز دارد، در صورت نبود چنین توانایی‌هایی، اجرا دستخوش مشکلات 
فراوان خواهد شد« )کمالی، 1393: 168(.

اختلاف مجلس و 
دولت

»اختلافات دیدگاه‌های احتمالی دولت‌ها و مجالس با هم معمولاً موجب تغییرات 
گسترده در برنامه‌ها، نوسانات زیاد در اجرا یا برخورد گزینشی با آن می‌شود« 

)عسکری آزاد، 1394(.
تعارض سیاست‌ها 
با ارزش‎های افراد 

مجری

»یکی از مشکل‏های مشترک این سال‌ها در برنامه اول تا چهارم که مانع تحقق 
اهداف برنامه‌های توسعه شده‌اند، تناقض ایدئولوژی تدوین‌کنندگان و مجریان 

است« )زنوز، 1384: 3(.
عدم مشارکت 

گروه‌های مختلف در 
تدوین سیاست

»به مشارکت نگرفتن ذی‏نفعان و عدم حصول اجماع و توافق در برنامه‌های توسعه از 
.)Rashidi & Raddadi, 2009: 15( »آسیب‌های مربوط به فرایند برنامه‏ریزی است

عدم توافق و 
همگرایی

»یکی از نقص‌های جدی برنامه‌های توسعه‌ای عدم توافق و همگرایی میان بازیگران 
عرصه اقتصاد کشور است« )روزنامه دنیای اقتصاد، 1394(.

بی‏توجهی مسئولان در 
تدوین برنامه

»به دلیل بی‏توجهی مسئولان در تدوین و پیاده‌سازی برنامه پنج‏سالۀ توسعه، به 
پیشرفت‌های بالایی در اجرا دست یافته نشد« )فتح‏الله، 1392(.

رهبری ضعیف در 
سازمان‏هاي اجرايي

»افراد در هنگام اجرای برنامه‌ها به مدیریت بیش‏تری نیاز دارند. رهبری ضعیف 
به اجرای ضعیف برنامه منجر می‌شود یا فرایند اجرا بیش از حد لازم به طول 

می‌انجامد« )طهماسبی، 1391(.
فقدان کیفیت و 
شایستگی دولت

»دولت تبدیل شده است به انبوهی از نیروهای ناکارامد که به دلیل فقدان کیفیت و 
شایستگی لازم، کم‏ترین توان را در پیشبرد برنامه‌های توسعه دارند« )افقه، 1396(.

مشخص نبودن 
وظایف و مسئولیت‌ها

»یکی از عوامل بازدارنده اجرای سیاست‌ها مربوط به مشخص نبودن وظایف و 
مسئولیت‌هاست« )رجب بیگی، 1378: 73(.

ناهم‏ترازی بین دولت 
تدوین‌کننده و دولت 

مجری

»بنا به تجربه تدوین و اجرای برنامه‌های توسعه بعد از انقلاب اسلامی، ناهم‏ترازی 
بین دولت‌های تدوین‌کننده با دولت مجری همواره باعث ناهماهنگی و کاستی‌هایی 

.)Ghaffary, 2016: 6( »در اجرای برنامه‌های توسعه شده است

مشارکت نداشتن 
نخبگان

»وقتی مشارکت جدی نخبگان و متخصصان حوزه‌های مختلف در تدوین و طراحی 
برنامه‌های توسعه وجود ندارد، سبب کاهش کارایی در اجرای برنامه‌های توسعه 

می‌شود« )قدس، 1396(. 

»یکی از عوامل مدیریتی و فنی که در عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه بی‏ثباتی مدیریتی
.)Ashtarian et al., 2014: 14( »نقش داشته‌اند، بی‏ثباتی مدیریتی است
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ادامه جدول 3: چالش‌های مربوط به مضمون ویژگی‌های مجریان سیاست

نمونه‏هامفاهیم
ضعف مدیریت و عدم 
رویکرد صحیح دولت، 
پرداختن به مسائل فرعی

»برنامه‌های توسعه متعدد است که برخی ناشی از ضعف مدیریت و عدم رویکرد 
صحیح دولت به این شاخه‏ها بوده، و برخی دیگر نیز به دلیل پرداختن به مسائل فرعی و 

بی‌توجهی به مسائل اصلی برنامه ایجاد شده است« )خبرگزاری صدا و سیما، 1395(.

مشارکت محدود
»هرچه مشارکت محدودتر باشد، امکان‌پذیری اجرا و کارامدی برنامه کاهش 

خواهد یافت و هزینه‌های اجرا و نظارت مرکزی افزایش خواهد یافت و ضریب 
آسیب‌پذیری طرح‌ها و سیاست‌ها بالا خواهد رفت« )سیدپور، 1387(.

عدم وفاداری به برنامه
»از آسیب‌های موجود در مرحلۀ اجرای اسناد برنامه‌های پنج‏ساله توسعه را می‏توان 
عدم وفاداری کافی به روح و متن اسناد برنامه و عزم و قاطعیت لازم در اجرای 

آن‌ها دانست« )واعظ‏زاده، 1397(

جلوتر بودن از برنامه
»یکی از مسائل قابل‏توجهی که در برنامه پنج‏ساله کشورمان اتفاق می‌افتد، پدیده‌ای 
به نام جلوتر بودن از برنامه است. جلو افتادن از برنامه گاه به اندازه عقب افتادن از 

آن یا حتی بیش‏تر از آن مشکل‏آفرین است« )عزیزخانی و همکاران، 1388: 27(.

چالش‌های مربوط به ساختار و سازمان‌های اجرایی

ساختار  به  مربوط  سیاست‌ها  اجرای  چالش‌های  از  برخی  حاضر،  پژوهش  داده‌های  در 
 ،)4( جدول  در  می‌شوند.  اجرا  مرحله  در  چالش‏های  بروز  باعث  که  است  اجرایی  سازمان‌های  و 
چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه کشور در مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی دسته‌بندی 

شده‌اند.

جدول 4: چالش‌های مربوط به مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی

نمونه‏هامفاهیم
پیچیدگی و پیوندهای 

غیرمرتبط قوانین
»آنچه در ضعف و نقد و ارزیابی برنامه‌های توسعه مورد اشاره قرار می‌گیرد 

پیچیدگی، سردرگمی و پیوندهای غیرمرتبط قوانین است« )نظرنیا، 1392(.
وجود چند سازمان 

در مرحله اجرا
»گاهی اجرای سیاست‌ها بر عهده چند سازمان است و این امر کار اجرا را دشوار 

می‌سازد« )کمالی، 1393: 168(.
عدم نظارت در 

حین اجرا
»معمولاً نظارت و بازرسی در کشورمان پس از اجرا اعمال می‌گردد و نه در حین اجرا 

و این فرایند یکی از معضلاتی است که دامنگیر برنامه‌هاست« )مصطفوی، 1396(.

عدم هماهنگی 
قوانین

»نحوه تهیه و تدوین، تصویب، اجرا و عملکرد برنامه‌های توسعه نشان می‌دهد 
که اهم آن‌ها عموماً با مشکلات و عوامل بازدارنده روبه‌رو هستند که بسیاری 

ناشي از نبود هماهنگی بین قوانین و تعهد به اجرای قواعد حاکم بر برنامه‌هاست« 
)Motavaseli et al., 2018: 213(
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ادامه جدول 4: چالش‌های مربوط به مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی

نمونه‏هامفاهیم
نبود استقلال نسبی 

در ارکان اجرایی
»یکی از عوامل بازدارنده اجرای سیاست‌ها مربوط به نبود استقلال نسبی در ارکان 

اجرایی است« )رجب‌بیگی، 1378: 73(.
نابسامانی و عدم 

هم‌افزایی کارکردهای 
دستگاه‌ها

»ناکارامدی اداری و نظام مدیریتی، نابسامانی و عدم هم‏افزایی کارکردهای 
 دستگاه‌های مختلف کشور باعث نحوه ضعیف اجرا می‌شود« 

)اکبری و همکاران، 1395: 66(.

ساختار موازی 
نهادها

»اقتصاد ما تودرتو نهادی شده است که وجه مشخص آن را می‌توان دولت در دولت 
بودن یا نهاد در نهاد بودن دانست. به این ترتیب، نهادهای موازی در کنار هم تاسیس 

شده و امکان تعریف و اجرای یک برنامه وجود نداشته است« )مردوخی، 1393(.

ساختار اداری 
ناکارامد

»یکی از معضلات فعلی کشور وجود ساختار اداری ناکارامد و موازی‏کاری‌هاست 
و این اشکال در دستیابی به اهداف و نتایج تعیین‏شده برنامه‌های مختلف توسعه در 

کشور بسیار اثرگذار بوده است« )شاهپری، 1396(.

نظارت ناکافی
»آسیب‌شناسی انجام‏شده نشان می‌دهد که یکی از دلایل اصلی عدم تحقق 

هدفگذاری‌های انجام‏شده در برنامه‌های گذشته نبود یا کمبود نظارت و نظارت 
ناکافی بوده است« )خدابخشی، 1396(.

ناهماهنگی در 
تقویم و رفتار 

سیاسی و اجرایی

»تداخل تقویم زمانی برنامه‌ها با تقویم سیاسی کشور یکی از آسیب‌های برنامه‌های 
 توسعه است که در حوزه اجرا به آن گرفتار می‌شود« 

.)Maknoon et al., 2014: 159(

نبود هماهنگی بدنه 
دیوان‏سالاری از 

منظر مدیریت دانش

»هماهنگی بدنه دیوان‏سالاری یعنی هماهنگی از منظر دانش سازمانی که اطلاعات 
کارمندان اداری می‌تواند به صورت یک اطلاعات واحد تبدیل گردند، اما در دستگاه 
دولتی افراد هر کدام دارای اطلاعات مجزایی هستند که باید از طریق مدیریت دانش 

این اطلاعات پراکنده را به یک دانش سازمانی تبدیل کنند« )اشتریان، 1385(.
ضعف مهارتی در 
بدنه کارشناسی 

دولت

»ما برای اجرای سیاست‌ها، بدنه کارشناسی دولتی که مجهز به مهارت‌های لازم باشد، 
نداریم« )اشتریان، 1385(.

نبود هماهنگی و 
یکپارچگی میان 

دستگاه‌ها

»یکی از چالش‌های برنامه پنجم توسعه نبود هماهنگی و یکپارچگی میان دستگاه‌ها 
در اجرای احکام برنامه از حیث معین بودن اختیارات و تکالیف هر دستگاه است« 

)مرکز پژوهش‏های مجلس شورای اسلامی، 1389(.
فقدان تقسیم کار میان 

نهادهای حکومتی
»موضعی که به عنوان آسیب‌شناسی برنامه‌های توسعه توجه کرد، فقدان تقسیم کار 

میان نهادهای حکومتی موجود است« )قاسمی، 1384: 4(.
ماشین اداری 
ضعیف دولت

»ماشین اداری ضعیف دولت در جهت اجرای برنامه‌های گسترده یکی از آسیب‌های برنامه‌های 
.)Maknoon et al., 2014: 159( »توسعه است که حوزه اجرا به آن گرفتار می‌شود

دولتی بودن 
برنامه‌ها

»به اعتقاد کارشناسان یکی از بزرگ‏ترین ضعف‌های تدوین و اجرای برنامه‌های 
توسعه در ایران دولتی بودن آن‌هاست« )نامه اتاق بازرگانی، 1393: 3(.
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ادامه جدول 4: چالش‌های مربوط به مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی

نمونه‏هامفاهیم
نداشتن نظام کنترل 

و ارزشیابی
»اساساً دربارۀ عدم اجرای برنامه می‌توان نداشتن نظام کنترل و ارزشیابی را به عنوان 

یکی از مشکلات اساسی دانست« )زنوز، 1384: 3(.
فقدان یک ستاد 

قوی برای اجرای 
سیاست‌ها

»یکی از عوامل عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه، فقدان یک ستاد قوی 
.)Ashtarian et al., 2014: 14( »برای اجرای سیاست‌هاست

مشکلات زمانی

»مشکلات با ویژگی‌های زمانی مختلف رخ می‌دهند. گاهی بخش عمده‌ای از 
فرصت‌های اجرای برنامه‌های توسعه دولت در راه شناخت و حل معضلات صرف 
می‌‏شود و گاهی روند این‏گونه مشکلات روزمره باعث فراموشی موضوعات اصلی 

برنامه توسعه می‏گردد« )نخجوانی، 1375: 26(.

نبود زمان‌بندی
»در برنامه چهارم زمان‌بندی مطرح نبود، زیرا برنامه ماهیت اجرایی نداشت و برنامه 
انتهای دولت هشتم و توسط این دولت و برای دولت نهم طراحی شد که این مسئله 

جزو آسیب‌های برنامه چهارم بود« )مرکز پژوهش‏های مجلس شورای اسلامی، 1389(. 

چالش‌های مربوط به شرایط و محیط اجرا

در داده‌های پژوهش حاضر، برخی از چالش‌های مربوط به شرایط و محیط اجرای برنامه‌هاست 
که باعث بروز چالش‌های در مرحله اجرا می‌شوند. در جدول )5(، چالش‌های اجرای سیاست‌های 

توسعه کشور در مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی دسته‌بندی شده‌اند.

جدول 5: چالش‌های مربوط به مضمون شرایط و محیط اجرا

نمونه‏هامفاهیم
گستردگی تحولات 
سیاسی و اقتصادی

»سرعت و گستردگی تحولات سیاسی و اقتصادی کشور از چالش‌های مرحله 
اجرای برنامه‌ها هستند« )زالی، 1391: 86(.

بی‏توجهی به شرایط 
محیطی

»یکی از مشکلات اساسی که برنامه‌های توسعه با آن مواجه است، نبود توجه کافی 
به شرایط حاکم بر محیط برنامه‌ریزی و تدوین و اجراست« )کلهر، 1390: 70(.

عدم شرایط مناسب 
اجرا و عوامل خارجی 

نامساعد

»عدم موفقیت در اجرا حالتی است که سیاست، شرایط کامل برای انجام اجرا 
را ندارد و عوامل خارجی نامساعد است و سیاست نمی‌تواند به نتایج پیش‌بینی 

دست یابد« )معمارزاده طهران و همکاران، 1390: 20(.
عدم حمایت برنامه 
توسط گروه‌های 
سازمانی‏افته و 

قانونگذاران

»برنامه باید به‏طور جدی از سوی گروه‌های سازمانی‌افته حوزه‌های انتخاباتی 
و برخی قانونگذاران اصلی و نیز دادگاه‌های حامی یا بی‏طرف حمایت شود، 
اگر این قواعد رعایت نشود، به اجرای سیاست‌های مطلوب منجر نمی‌شود« 

)توسلی، 1387: 91(. 
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ادامه جدول 5: چالش‌های مربوط به مضمون شرایط و محیط اجرا

نمونه‏هامفاهیم
بی‏توجهی به شرایط 
محیطی )پویایی( و 
برنامه‌ریزی راهبردی

»برنامه‌های توسعه سازوکار اجرایی مناسب و موفقی نداشته‌اند. از دلایل این امر 
 عدم توجه جدی به شرایط محیطی )پویا( و برنامه‌ریزی راهبردی است« 

)زنوز، 1389: 6-7(.
بی‏ثباتی داخلی و نبود 

محیط آرام
»بی‏ثباتی داخلی و نبود محیط آرام و بی‏تلاطم جزو عوامل سیاسی هستند که باعث 
.)Ashtarian et al., 2014: 13( »عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم می‌شوند

تحریم‌ها و تنش در 
روابط خارجی

»تحریم‌ها و تنش در روابط خارجی جزو عوامل سیاسی هستند که باعث عدم 
.)Ashtarian et al., 2014: 13( »اجرای سیاست‌های برنامه پنجم می‌شوند

نبود عرصه عمومی 
حرفه‌ای برای بحث 

اجرای سیاست‌ها

»عرصه عمومی حرفه‌ای برای بحث اجرای سیاست‌هاست که فعلًا وجود 
خارجی ندارد. به‏ویژه ژورنالیسم ما به صورت سیستماتیک اجرای سیاست‌ها 
را دنبال نمی‌کند. بنابراین این‏گونه بحث‌ها به صورت پراکنده مطرح می‏شود« 

)اشتریان، 1385(.
عدم شناخت 

محدودیت‌های اجرای 
برنامه‌ها

»شناخت محدودیت‌ها و تنگناهای اجرایی یک برنامه ضروری به‏شمار می‌آید« 
)خبرگزاری صدا و سیما، 1395(.

»یکی از آسیب‌های اجرای برنامه‌ها وجود شوک‌های بیرونی خارج از کنترل وجود شوک‌های بیرونی
دولت یا کنترل ناقص بر سیاست‌هاست« )زیبایی، 1395(.

عدم نقش‏‌آفرینی بخش 
خصوصی

»به اعتقاد کارشناسان یکی از بزرگ‏ترین ضعف‌های تدوین و اجرای برنامه‌های 
توسعه عدم نقش‏‌آفرینی بخش خصوصی است« )نامه اتاق بازرگانی، 1393: 3(

عدم فراهم کردن 
بسترهای لازم برای 

اجرای سیاست‌ها

»متاسفانه بدون آن‏که به فرهنگ‌سازی و ترویج و توجیه افکار عمومی یا به‏طور 
کلی فراهم آوردن بسترهای لازم برای اجرای یک سیاست یا قانون توجه شود، از 

ابزارهای قانونی برای مجبور کردن مردم و دستگاه‌ها برای انجام امور استفاده می‌شود 
که نتیجۀ آن اجرای بد قانون خواهد بود« )عزیزخانی و همکاران، 1388: 25-26(.

فقدان حمایت از 
ساختار اجرا

»اگر برنامه‌ای اجرا نشود، یکی از دلایل آن میزان حمایت ساختاری از اجرای آن 
است، چرا که ساختارهای جاری نه‏تنها برای اجرا مناسب نیستند، بلکه برای برنامه 
چهارم نیز از توانایی لازم برخوردار نیست« )فرمهین فراهانی و همکاران، 1389: 11(.

بی‏توجهی به مطالعه 
اجرای سیاست‌ها

»اولین و مهم‌ترین مسئله این است که به مطالعه اجرای سیاست‌ها در ایران 
بی‏توجهی شده است و به دلیل نبود مطالعه اجرا و کلیات، کلی‌گویی حرف اول 

را می‌زند. ما نحوه اجرای سیاستگذاری را مطالعه نمی‌کنیم« )اشتریان، 1385(.



49

ران
کا

هم
 و 

ژاد
ي‏ن

مد
 اح

مه
فاط

 |  
ا...

ن ب
یرا

در ا
عه 

وس
ی ت

ت‌ها
یاس

ی س
جرا

ی ا
ش‌ها

چال
ي 

رس
 بر

-2
له 

مقا

چالش‌های مربوط به ابزارهای اجرا

در داده‌های پژوهش حاضر، برخی از چالش‌های مربوط به ابزارهای اجرای برنامه‌هاست که 
باعث بروز چالش‌های در مرحله اجرا می‌شوند. در جدول )6(، چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه 

کشور در مضمون ساختار و سازمان‌های اجرایی دسته‌بندی شده‌اند.

جدول 6: چالش‌های مربوط به مضمون ابزارهاي اجرا

نمونه‎هامفاهیم

عدم کفایت منابع و 
امکانات اجرا

»در صورتی که پیش‌بینی‌های درستی نسبت به مشخص کردن منابع و امکانات لازم 
برای اجرا انجام نشده باشد و مجریان موظف به اجرای سیاست شده باشند، به صورتی 

که برایشان امکان‌پذیر است، آن را به اجرا درمی‌آورند« )کمالی، 1393: 168(.

معیارهای مختلف و 
متعارض اجرا

»یکی از علل انحراف و تغییر در اجرای سیاست‌ها معیارهای مختلف و متعارض 
اجراست و این معیارهای گوناگون به مجریان امکان می‌دهند نظرات خود را در 
قالب معیار خاصی که مورد علاقه‌شان است، اعمال نمایند« )کمالی، 1393: 67(.

حاکمیت نگاه بودجه 
به برنامه

»یکی از آسیب‌ها در روند اجرای برنامه‌های توسعه حاکمیت نگاه بودجه به برنامه 
است که در اجرای احکام نیز خود را نشان می‌دهد« )برمکی، 1393: 11(.

کمبود منابع مالی
»تجربه برنامه‌های توسعه در ایران نشان می‌دهد که تامین منابع مالی این برنامه‌ها 
در زمان اجرا به‏خوبی صورت نگرفته است و بخشی از منابع مالی به‏خوبی صرف 

.)Attar & Markaz Malamiri, 2019: 117( »اجرای برنامه نشده‌اند

عدم پیوند ارگانیک 
برنامه و بودجه

»در مرحله اجرای برنامه به عنوان پیچیده‌ترین بخش برنامه از نظر منتقدان، عدم 
 پیوند ارگانیک برنامه و بودجه به عنوان مهم‌ترین نقد اجرای برنامه‌هاست« 

)رجبپور، 1398: 1(.
فقدان چارچوب‌های 

مشخص
»برنامه پنجم را برنامه‌ای پرچالش می‌دانند و در عین حال معتقدند که این برنامه 

فاقد چارچوب‌های مشخص یک برنامه توسعه‌ای است« )مردوخی، 1393(.

 کمبود 
نیروی انسانی

»با وجود ظرفیت دانشگاه‌ها هنوز نیروی انسانی کافی برای اجرای برنامه‌های توسعه 
نداریم، به‏ویژه بسیاری از این نیروها از کشور خارج می‌شوند و در داخل کشور به دلایلی 

که بیش‏تر انگیزشی است جذب نمی‌شوند« )فرمهین فراهانی و همکاران، 1389: 7(.
سازگار نبودن 
ظرفیت بودجه

»سازگار نبودن ظرفیت بودجه با اهداف بودجه موجب می‌شود که به‏طور خودآگاه هم 
مجلس و هم دولت قسمتی از برنامه‌ها را هنگام اجرا کنار بگذارند« )قاسمی، 1384: 5(.

ضعف در پیش‌بینی 
منطقی منابع مالی و 

غیرمالی

»یکی از عواملی که در عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه نقش داشته‌اند، 
 ضعف در پیش‌بینی منطقی منابع مالی و غیرمالی مورد نیاز است« 

.)Ashtarian et al., 2014: 14(
نبود آمار و اطلاعات 

دقیق و شفاف
»علت ضعیف بودن برنامه چهارم توسعه نبود آمار و اطلاعات دقیق و شفاف از 

جزییات برنامه‌هاست« )خرمی، 1395(.
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ادامه جدول 6: چالش‌های مربوط به مضمون ابزارهاي اجرا

نمونه‎هامفاهیم

مشکلات تحریم و 
کمبود اعتبارات مالی

»بنا به نتایج تحقیقات موانعی چون مشکلات تحریم و کمبود اعتبارات مالی، و البته سوء 
مدیریت‌های محرز و نیز بی‏انضباطی‌های مالی گسترده در اواخر عمر دولت دهم، نقش 

مهمی در عدم تحقق اهداف برنامه پنجم داشته است« )روزنامه آفتاب یزد، 1395(.
عدم مشارکت 

سرمایه انسانی و 
سرمایه اجتماعی

»بخش زیادی از الزامات اجرای برنامه‌ها که فراهم نشده است معطوف به عدم 
مشارکت سرمایه انسانی و سرمایه اجتماعی در اجرای برنامه‌هاست« )ابراهیمی، 1397(.

»نبود درآمد در برنامه چهارم توسعه یکی از عوامل اصلی انحرافات در اجرای برنامه نبود درآمد
چهارم توسعه در کشور بود« )روزنامه آفتاب یزد، 1388(.

ابزارهای سیاستی 
نامتناسب با هدف

»فقدان ابزارهای سیاستی نامتناسب با هدف، از چالش‌های مرحله اجرای برنامه‌ها 
توسعه هستند« )زالی، 1391: 86(.

ارائه گزارش‌های 
غیرکارشناسی

»یکی از موانع برنامه‌های توسعه ارائه گزارش‌های غیرکارشناسی و غیراصولی 
طرح‌ها و پروژه‌هاست که از یک طرف به منابع ملّی می‌تواند لطمه بزند و از سوی 

دیگر از اهداف سند چشم‏انداز فاصله بگیرد« )روزنامه دنیای اقتصاد، 1394(.

نبود دستورالعمل‌های 
صریح سیاستی

»باید قوانین یا سیاست‌هایی داشته باشیم که متضمن دستورالعمل‌های صریح سیاستی 
باشند. در مقوله دستورالعمل‏های صریح سیاستی، که تکلیف اجرا را مشخص بکند، 

ضعف داریم« )اشتریان، 1385(.
ضعف گردش 

اطلاعات و مدیریت 
دانش در سازمان‏ها

»یکی از عوامل مدیریتی و فنی که در عدم اجرای سیاست‌های برنامه پنجم توسعه 
نقش داشته‌اند، ضعف گردش اطلاعات و مدیریت دانش در سازمان‌هاست« 

.)Ashtarian et al., 2014: 14(

فقدان راهنمای 
اجرایی

»از دید صاحب‌نظران یکی از ایرادات مربوط به قانون برنامه چهارم این است که این 
 قوانین خوب نوشته نشده‌اند و راهنمای اجرایی شفافی نداشته‏اند« 

.)Ashtarian et al., 2015: 25(

نقص در سیستم ثبت 
و ارائه اطلاعات

»عدم انتقال اطلاعات برای ترتیب اثر دادن در برنامه‌های بعدی و مبهم بودن 
گزارش‌های کلان مدیریت ناشی از نبود یک بانک اطلاعاتی جامع است. این امر 

ناشی از نادیده گرفتن نقش بسیار مهم در ثبت مستندات و مدارک نتایج و عملکرد 
.)Sajjadi & Motaghi, 2014: 51( »برنامه‌های توسعه است

عدم تهیه برنامه‌ها و 
آیین‏نامه‌های اجرایی

»یکی از آسیب‌های اجرای برنامه‌ها عدم تهیه برنامه‌ها و آیین‌نامه‌های اجرایی است« 
)زیبایی، 1395(.

»نبود الزامات اجرایی یکی از مشکلات ما در تحقق برنامه‌ها در کشور است« نبود الزامات اجرایی
)ابراهیمی، 1397(.
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همان‏طور که در جداول فوق نشان داده شد، چالش‏هاي مربوط به اجراي سياست‏هاي توسعه 
در ايران در پنج مضمون سازماندهي شده‌اند. در جدول )7(، به جمع‌بندی کل مضامين و مفاهیم 

پژوهش حاضر پرداخته شده است.

جدول 7: جمع‌بندی مضامين و مفاهیم پژوهش

مضمون 
مفاهیممضامينفراگير

ت‏هاي توسعه در ايران
ش‏هاي اجراي سياس

چال

چالش‏هاي 
مربوط به 
ماهیت 
سیاست 
تدوین‏شده

متفاوت بودن واقعیت‌ها با اهداف برنامه؛ سیاستگذاری غیرتعاملی؛ فقدان مقیاس سازه‏های 
کمّی و عدم تعریف دقیق و کلی‌گویی؛ ایستا بودن برنامه؛ وجود برنامه‌های دیگر با 

اولویت بالاتر؛ نبود تعریفی روشن از مفهوم توسعه؛ نبود نگرش کل‌گرا و نظام‌مند؛ ضعف 
در سنت فکری؛ عدم تدوین به‏موقع سندهای استانی؛ نبود تعریف راهکار اجرایی برای 
اهداف؛ تاخیر در تدوین؛ عدم همخوانی اهداف برنامه با نظریه اقتصادی؛ ناسازگاری 

اهداف؛ وجود طرح‌های نافرجام؛ عدم ارائه دیدگاه برنامه نسبت به توسعه ملّی؛ 
ناسازگاری و انسجام درونی مستندات برنامه؛ کمّی نبودن برنامه؛ شفاف نبودن اهداف؛ 

مشخص نبودن اهداف کمّی و کیفی، و پیش‌بینی نشدن اهداف؛ نبود پیش‌بینی و محاسبۀ 
اهداف؛ عدم انعطاف در سیاست‌ها؛ نبود نظام برنامه‌ریزی درست؛ بلندپروازانه بودن 

اهداف؛ جزئی بودن برنامه‌های توسعه؛ تداخل سیاست‌ها، حجم زیاد سیاست‌ها؛ جامع 
بودن برنامه‌ها؛ عدم رابطه منطقی برنامه با اهداف؛ تمرکز بر اثربخشی و غفلت از اهداف 
کمّی و کیفی؛ دستورهای متفاوت؛ ابهامات و کل‌گویی؛ آرمان‌گرایی بیش از حد؛ فقدان 
ارتباط منطقی جداول کمّی و محتوای برنامه‌ها؛ محدودیت دامنه پذیرش محتوای برنامه؛ 
نگرش متفاوت دولت‌ها نسبت به برنامه‌ها؛ اطلاعات ناقص و به‏روز نبودن اسناد؛ عدم 

تعریف شاخص‌های کمّی و کیفی؛ و نبود تعریف فنی از سیاست.

چالش‏هاي 
مربوط به 

ویژگی‏های 
مجریان 
سیاست

عدم خلاقیت و نوآوری؛ نداشتن تمرکز تصمیم در سطح کلان؛ کمبود وفاق درون و بین 
مراجع سیاستگذاری و اجرا؛ بی‏اعتمادی مجریان به سیاست‌ها؛ نادیده گرفتن ذی‌نفعان؛ 
عدم درک مجریان؛ عدم انگیزه مجریان؛ فقدان اراده سیاسی دولت؛ ضعف در آموزش 
مجریان؛ مشارکت مجریان در تدوین؛ ناآشنایی مجریان با برنامه؛ عدم تعهد و مهارت 
سیاسی و مدیریتی؛ عدم تمکین مجریان؛ فقدان وفاق و اجماع؛ اختلاف سیاسی بین 

قوای سه‌گانه؛ وجود منافع پنهان قانونگذاران، مجریان و ناظران؛ ضعف سازوکارها بین 
تدوین‏کنندگان و مجریان؛ ضعف کار گروهی؛ تناقض ایدئولوژی تدوین‌کنندگان و 

مجریان؛ عدم شفافیت و تناقض در گفتار و رفتار؛ نزاع‏های سیاسی؛ ناهماهنگی رفتارهای 
سیاسی؛ ناتوانی احزاب و گروه‌های سیاسی؛ عدم مسئولیت‌پذیری؛ ناتوانی مجریان؛ 

اختلاف مجلس و دولت؛ تعارض سیاست‌ها با ارزش‌های افراد مجری؛ عدم مشارکت 
گروه‌های مختلف در تدوین سیاست؛ عدم توافق و همگرایی؛ بی‏توجهی مسئولان در 

تدوین برنامه؛ رهبری ضعیف؛ فقدان کیفیت و شایستگی دولت؛ مشخص نبودن وظایف 
و مسئولیت‌ها؛ ناهم‏ترازی بین دولت تدوین‌کننده و دولت مجری؛ مشارکت نداشتن 
نخبگان؛ بی‏ثباتی مدیریتی؛ عدم رعایت عقلانیت در تدوین؛ ضعف مدیریت و عدم 
رویکرد صحیح دولت، پرداختن به مسائل فرعی؛ مشارکت محدود؛ عدم وفاداری به 

برنامه؛ جلوتر بودن از برنامه.
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ادامه جدول 7: جمع‌بندی مضامين و مفاهیم پژوهش

مضمون 
مفاهیممضامينفراگير

ت‏هاي توسعه در ايران
ش‏هاي اجراي سياس

چال

چالش‏هاي 
مربوط به 
ساختار و 

سازمان‌های 
اجرایی

پیچیدگی و پیوندهای غیرمرتبط قوانین؛ وجود چند سازمان در مرحله اجرا؛ 
عدم نظارت در حین اجرا؛ عدم هماهنگی قوانین؛ نبود استقلال نسبی در ارکان 

اجرایی؛ ناکارامدی اداری و نظام مدیریتی؛ نابسامانی و عدم هم‌افزایی کارکردهای 
دستگاه‌ها؛ ساختار موازی نهادها؛ ساختار اداری ناکارامد؛ نظارت ناکافی؛ 

ناهماهنگی در تقویم و رفتار سیاسی و اجرا؛ نبود هماهنگی بدنه دیوان‏سالاری از 
منظر مدیریت دانش؛ ضعف مهارتی در بدنه کارشناسی دولت؛ نبود هماهنگی و 
یکپارچگی بین دستگاه‌ها؛ فقدان تقسیم کار بین نهادهای حکومتی؛ ماشین اداری 

ضعیف دولت؛ دولتی بودن؛ نداشتن نظام کنترل و ارزشیابی؛ فقدان یک ستاد 
قوی برای اجرای سیاست‌ها؛ مشکلات زمانی و عدم زمان‌بندی.

چالش‏هاي 
مربوط به 
شرایط و 

محیط اجرایی 
برنامه‌ها

گستردگی تحولات سیاسی و اقتصادی؛ بی‏توجهی به شرایط محیطی؛ عدم شرایط 
برای اجرا و عوامل خارجی نامساعد؛ عدم حمایت برنامه توسط گروه‌های 

سازمانی‏افته، قانونگذاران، دادگاه‌های حامی؛ عدم توجه به شرایط محیطی )پویا( 
و برنامه‌ریزی راهبردی؛ بی‏ثباتی داخلی و نبود محیط آرام؛ تحریم‌ها و تنش 

در روابط خارجی؛ نبود عرصه عمومی حرفه‌ای برای بحث اجرای سیاست‌ها؛ 
عدم شناخت محدودیت‌های اجرای برنامه‌ها؛ وجود شوک‌های بیرونی؛ عدم 
نقش‏‌آفرینی بخش خصوصی؛ عدم فراهم کردن بسترهای لازم برای اجرای 

سیاست‌ها؛ فقدان حمایت از ساختار اجرا؛ و بی‏توجهی به مطالعه اجرای سیاست.

چالش‏هاي 
مربوط به منابع 

و ابزارهای 
اجرایی 
برنامه‏ها

عدم کفایت منابع و امکانات اجرا؛ معیارهای مختلف و متعارض اجرا؛ حاکمیت 
نگاه بودجه به برنامه؛ کمبود منابع مالی؛ عدم پیوند ارگانیک برنامه و بودجه؛ فقدان 

چارچوب‌های مشخص؛ کمبود نیروی انسانی؛ سازگار نبودن ظرفیت بودجه؛ ضعف 
در پیش‌بینی منطقی منابع مالی و غیرمالی؛ نبود آمار و اطلاعات دقیق و شفاف؛ 

مشکلات تحریم و کمبود اعتبارات مالی؛ عدم مشارکت سرمایه انسانی و سرمایه 
اجتماعی؛ نبود درآمد؛ ابزارهای سیاستی نامتناسب با هدف؛ ارائه گزارش‌های 

غیرکارشناسی؛ نبود دستورالعمل‌های صریح سیاستی؛ ضعف گردش اطلاعات و 
مدیریت دانش در سازمان‏ها؛ فقدان راهنمای اجرای شفاف؛ نقص در سیستم ثبت و 
ارائه اطلاعات؛ عدم تهیه برنامه‌ها و آیین‌نامه‌های اجرایی؛ و نبود الزامات اجرایی. 

شده  ارائه  و  شناسایی  ایران  در  توسعه  سیاست‌های  اجرای  چالش‌های  حاضر،  پژوهش  در 
با  ادامه  در  شده‏اند.  کدگذاری  پژوهش  اصلی  پرسش  با  متناسب  استخراج‏شده  داده‌های  است. 
شده‌اند.  نامگذاری  و  شناسایی  بالقوه  مضامين  داشته‏اند،  مفهومی  ارتباط  که  چالش‌هایی  ترکیب 
این مضامين متناسب با پرسش پژوهش حاضر و مفاهيمي که در هر یک وجود دارد مورد بازبینی 
نظری  مطالعات  و  سیاستگذاری عمومی  علمی  ادبیات  اساس  بر  پنج‌گانه  مضامين  و  گرفته  قرار 
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ویژگی‌های  تدوین‏شده،  سیاست‌های  ماهیت  شامل  مضامين  این  شده‌اند.  دسته‏بندی  اجرا  حوزۀ 
اجرا  ابزارهای  و  منابع  اجرا،  محیط  و  شرایط  اجرایی،  سازمان‌های  و  ساختار  سیاست،  مجریان 
هستند و چالش‌های مربوط به هر مضمون در قالب جداول مجزا ارائه شده‌اند. برخی از چالش‌های 
اجرا  از مرحلۀ  به پیش  تدوین‏شده است که  به ماهیت سیاست  توسعه مربوط  برنامه‌های  اجرای 
برخي  و  سياست  تدوين  مرحله  نظري  مسائل  به  چالش‏ها  برخي  زمينه  اين  در  مي‏شود.  مربوط 
مربوط به اهداف تعيين‏شده هستند. برخی از چالش‌های اجرای برنامه توسعه مربوط به مجریان 
اين برنامه‌هاست. مواردي مانند تعهد، خلاقيت و مهارت مجريان يا مباحث مربوط به هماهنگي 
مجريان شناسایی و در مضمونی به عنوان چالش‌های مجریان سیاست دسته‌بندی شده‌اند. برخی از 
چالش‌ها، مربوط به ساختار و سازمان‌های اجرایی هستند که این سازمان‌ها نقش مهمی در فرايند 
سازمان‌هاي  کنترل  و  هماهنگی  ایجاد  اجرا،  مقررات  و  قوانین  به  مربوط  چالش‌هاي  دارند.  اجرا 

اجرايي شناسایی و در مضمونی به عنوان ساختار و سازمان‌های اجرا دسته‌بندی شده‌اند.
از دیگر چالش‌های اجرای برنامه‌های توسعه مربوط به شرایط و محیط اجراست که در اين 
بیرونی  شوک‌های  یا  اجتماعی  اقتصادی،  سیاسی،  تغییرات  ازجمله  گوناگونی  چالش‏هاي  زمينه 
دیگر  دستۀ  شده‌اند.  دسته‌بندی  اجرا  محیط  و  شرایط  با  مربوط  مضمونی  عنوان  به  و  شناسایی 
چالش‌ها، مربوط به منابع و ابزارهای اجراست که نقش موثری در مرحله اجرای برنامه‌های توسعه 
دارند. در مجموع، اين چالش‏هاي پنج‏گانه تصويري جامع از چالش‏هاي اجراي سياست‌ها را نشان 
مي‏دهد. اين چالش‏ها هم در سطح کلان هستند مانند چالش‏هاي مربوط به محيط اجرا، و هم در 
سطح خرد مانند چالش‏هاي مربوط به ابزارهاي اجرا و چالش‏هاي مجريان. آن‏ها هر دو چالش‏هاي 
درون‏سازماني و برون‏سازماني را پوشش مي‏دهند. علاوه بر اين، بر اساس معيارهاي شناسايي‏شده 
اجراي سياست‌ها،  تاکيد مدل‏هاي سه‏گانه  مورد  نکات  به  توجه  و  موفق سياست‏ها  اجراي  براي 

تصوير کاملي از چالش‏هاي اجراي سياست‏هاي توسعه را در ايران ارائه مي‏دهند.

بحث و نتیجه‌گیری

هدف پژوهش حاضر، شناسایی و دسته‌بندی چالش‌های اجراي سیاست‌های توسعه در ایران 
است. براي دستيابي به اين هدف، داده‏هاي پژوهش به روش اسنادي و بررسي متون علمي حوزه 
سياستگذاري عمومي و مطالعات حوزه اجراي برنامه‏هاي پنج‏ساله توسعه گردآوري شده و با استفاده 
مرحله  خروجي  شده‏اند.  تحليل  محوري  و  باز  کدگذاري  مرحله  دو  در  مضمون  تحلیل  روش  از 
کدگذاري باز مفاهيم مربوط به چالش‌های اجرای سیاست‌های توسعه است که در مرحله کدگذاري 
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تدوين‏شده؛ 2. مجريان سياست‏ها؛ 3.  به سياست  معيارهاي مربوط  پنج مضمون 1.  در  محوري 
ساختارها و سازمان‏هاي اجرايي؛ 4. شرايط و محيط اجرا؛ و 5. منابع و ابزارهاي اجراي سياست‏ها 
دسته‏بندي شده‏اند. برخی از چالش‌های اجرای برنامه‌های توسعه مربوط به مضمون ماهیت سیاست 
تدوین‏شده است که به پیش از اجرا مربوط هستند. ماهیت سیاست تدوین‏شده مربوط به اهداف، 
برنامه و سیاست هم هستند و گاه مشکلات فنی دارند، مانند ایستا بودن برنامه، ناسازگاری اهداف، 
متفاوت بودن واقعیت‌ها با برنامه، و شفاف نبودن برنامه، که می‌توانند مانع اجرای برنامه‌های توسعه 
شوند. در مدل بالا به پايين، که در بخش نظري توضيح داده شد، به ماهيت سياست تدوين‏شده و 

تاثير آن بر مرحله اجرا تاکيد شده است.
برخی از چالش‌های اجرای برنامه توسعه مربوط به مجریان سياست‌هاست. مجریان بازیگران 
فردي و سازماني هستند که نقش مهمی در اجرا دارند. در مدل بالا به پایین، مجریان مشارکت 
زیادی در تدوين سياست‏ها ندارند و نقش آن‏ها در اجرا دست‏کم گرفته شده است. اما طبق مدل 
پايين به بالا، مجريان نقش مهمي در اجرا دارند. در اين زمينه چالش‏هايي مانند عدم انگیزه و درک 
مجریان، ناآشنایی مجریان با برنامه، و عدم اعتماد مجریان شناسايي شده است. در مدل پايين به 
بالا، به مجريان سياست‏ها توجه بيش‏تري مي‏شود و نقش آن‏ها در تغيير و تفسير سياست‏هاي 
تدوين‏شده در مرحله اجرا مورد تاکيد قرار مي‏گيرد. از اين‏رو در پژوهش حاضر يکي از مضامين 
مربوط به چالش‏هاي اجراي سياست‏ها به بازيگران اجرا اختصاص دارد تا کل فرايند اجرا و نقش 

بازيگران آن در اجراي سياست‏هاي توسعه در ايران مورد توجه قرار گيرد.
دارای  این سازمان‌ها  اجرایی هستند که  و سازمان‌های  به ساختار  مربوط  از چالش‌ها  برخی 
قدرت و اختیارات خاص خود هستند و اثر مهمی بر مرحله اجرا دارند. ساختار و سازمان‏های اجرایی 
مربوط به مراکز تصمیم‌گیری و اجرای سیاست‌هاست و دچار مشکلاتی مانند نبود هماهنگی بین 
سازمان‌ها، عدم نظارت و ارزیابی، و چند سازمان بودن اجراست. در این پژوهش، چالش‌های مربوط 
به این مضمون شناسایی شده است. برخی از چالش‌های اجرای برنامه‌های توسعه مربوط به شرایط 
اهداف سیاست‌ها و واقعیت‌های  با  باید منطبق  دارند. شرایط  اجراست که نقش مهمی  و محیط 
جامعه باشد، ولی مشکلات گوناگونی ازجمله تغییرات سیاسی، اقتصادی، اجتماعی یا شوک‌های 
چالش‌های  پژوهش،  این  در  شود.  منجر  توسعه  برنامه‌های  اجرای  شکست  به  می‌تواند  بیرونی 
مربوط به این مضمون شناسایی شده‌اند. در مدل پايين به بالا، در اجراي سياست‏ها به ساختار و 
سازمان‏هاي اجرايي و همچنین شرايط و محيط اجرا نيز توجه مي‏شود. دیگر چالش‌ها مربوط به 
ابزارها  برنامه‌های توسعه دارند.  ابزارهای اجرا هستند که نقش موثری در مرحله اجرای  منابع و 
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باید درست پیش‌بینی و تعیین شوند تا اجرا دچار مشکل نشود. گاهی اوقات ابزارها در زمان تدوین 
درست پیش‌بینی نمی‌شوند و وارد مرحله اجرا می‌شوند، در نتيجه اجرا دچار مشکل می‌شود. برخی 
از این مشکلات شامل کمبود منابع مالی و فراهم نکردن بسترهای اجرا هستند که این عوامل 
اجرای  و  اجرای سیاست‌ها دچار مشکل شوند  باعث شوند سیاستگذاران و مجریان در  می‌توانند 

برنامه‌های توسعه با موفقیت صورت نگیرد.
اجرای  حوزه  چالش‌های  شناسایی  که  مي‏دهد  نشان  حاضر  پژوهش  یافته‌های  مجموع،  در 
برنامه‌های توسعه می‌تواند راهی برای جلوگیری از شکست اجرای برنامه‌‏های توسعه باشد و گامی 
اجرایی سیاست‌های  به مدیران  به اجرای موفقیت‌آمیز. شناسایی چالش‌ها می‌تواند  برای رسیدن 
توسعه در ایران کمک نماید که در سیاست‌های آتی از این چالش‌ها عبور کنند. این ویژگی می‌تواند 
راهنمایی در اختیار تحلیلگران، پژوهشگران حوزه اجرای سیاست‌ها و سازمان‌های برنامه و بودجه، 
مجلس شورای اسلامی، و سایر دستگاه اجرایی قرار دهد و به سیاستگذاران، مجریان، سازمان‌ها و 
نهادهای مربوطه کمک کند که در تدوین برنامه‌های توسعه با توجه به چالش‌های ذکرشده اقدام 

نمایند تا در مرحله اجرا با مشکلات کم‏تری روبه‌رو شوند و این مرحله با موفقیت صورت پذیرد.
اجرای  یعنی  دارند،  سیاست‌ها  اجرای  به  پایین  به  بالا  نگاه  یک  دولت‌ها  بیش‏تر  نهایت،  در 
سیاست‌ها توسط دولت آغاز می‌شود و به نادیده گرفتن تاثیر مجریان بر ارائه سیاست‌ها و دیگر 
وجود  نیز  دیگری  بازیگران  توسعه،  سیاست‌های  اجرای  مرحله  در  دارند.  تمایل  اصلی  بازیگران 
دارند که باید به آن‌ها توجه کرد و در اجرای سیاست‌های توسعه مشارکت بیش‏تری داشته باشند. 
همچنین، امکانات و شرایط اجرا برای مجریان و سیاستگذاران فراهم شود تا آن‏ها بتوانند اجرای 
شناسایی  کنند.  شناسایی  آن‌هاست  سر  بر  که  چالش‌هایی  و  دهند  انجام  به‏درستی  را  سیاست‌ها 
چالش‌ها کمک می‌کند به تهیه و تدوین مطلوب‌تر برنامه‌های توسعه‏ای که قابلیت بیش‏تری برای 

اجرا دارند.
مقایسه یافته‌های پژوهش حاضر با پژوهش‌های قبلی حاوي مسائل قابل‏توجهي است. پژوهش 
اشتریان و همکاران )2015( با پژوهش حاضر از لحاظ روش که تحلیل مضمون است تفاوت دارد. 
به پنج مضمون دسته‌بندی می‏شوند و چالش‏هاي بيش‏تر و  اجرا  در پژوهش حاضر، چالش‌های 
جامع‏تري را درباره اجراي سياست‏هاي توسعه بررسي می‏کند که محدود به يک حوزه مشخص از 
برنامه نيست. دسته‏بندي ارائه‏شده در پژوهش کشوردوست )2017(، در سه مورد شبيه به دسته‏بندي 
توسعه  سياست‏هاي  اجراي  چالش‏هاي  به  حاضر  پژوهش  اما  است،  حاضر  پژوهش  در  ارائه‏شده 
ابتدا معيارهاي  به‏طور کل پرداخته است، نه به يک برنامه خاص. علاوه بر اين، پژوهش حاضر 
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اجراي موفق سياست‏هاي توسعه را شناسايي و مدل‏هاي نظري اجراي سياست را تبيين کرده و 
در نهايت با کدگذاري داده‏هاي پژوهش، پنج دسته از چالش اجراي سياست‏هاي توسعه را ارائه 

نموده است.
بر اساس نتایج پژوهش شریف‏زاده و همکاران )1392(، نبود سیاست‌های کلان در برنامه‌ها 
اجرای  مانع  کشور  فرهنگی  مدیریت  نظام  بودن  ناکارامد  و  مجریان،  و  سیاستگذاران  فاصله  و 
سیاست‌ها می‌شود. پژوهش حاضر از نظر کانون تمرکز و نوع سازماندهي يافته‏ها بر چالش‏هاي اجرا 
متمرکز است و ابعاد متنوع اجراي سياست‏ها را در بر مي‏گيرد. توجه پژوهش اشتریان و همکاران 
)2014( و پژوهش حاضر به مدل‏هاي اجراي سياست از نقاط اشتراک آن‏ها محسوب مي‏شود، اما 
پژوهش حاضر با شناسايي و دسته‏بندي چالش‏هاي اجراي سياست‏ها بر اساس معيارهاي اجرای 

موفق، نگاه جامع‏تري به چالش‏هاي اجراي سياست‌هاي توسعه در ايران دارد.
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http://jmdp.ir/article-1-299-fa.html .84-73 ،)4 توسعه، 13)3 و
رجب‏پور، حسین )1398(. آسیب‌شناسی برنامه‌ریزی؛ مروری بر تحولات نظام برنامه‌ریزی در ایران. مرکز 

https://rc.majlis.ir/fa/report/show/1392025 .پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی
رزقی رستمی، علیرضا )1379(. اجرا، حلقه مفقود فرایند خط‏مشی عمومی. نشریه فرایند مدیریت و توسعه، 

http://jmdp.ir/article-1-273-fa.html .62-51 ،)4(14
 .ISM-IPA رضایی پندری، عباس )1399(. طراحی چارچوب سیاستگذاری توسعه پایدار با رویکرد ترکیبي

https://nashr.majles.ir/article_362.html .242-223 ،)101(27 ،نشریه مجلس و راهبرد
برنامه پنجم  اولویت‌های  راهبردی رییس جمهور در گفتگو:  برنامه‌ریزی  اعتماد )1387(. معاونت  روزنامه 

https://www.magiran.com/article/1751687 توسعه تغییر می‌کند. 4 آذر
مرداد.  31 شود.  چهارساله  پنج‏ساله  برنامه‌های   .)1392( اعتماد   روزنامه 

https://www.magiran.com/article/2799391 
ارديبهشت.  3 است.  متناقض  و  مبهم  چهارم  برنامه   .)1389( ایران   روزنامه 

https://www.magiran.com/article/2081167 
استانی است. 13 دی.  به سندهای  برنامه چهارم مربوط  انحرافات  از  آفتاب یزد )1388(. بخشی  روزنامه 

https://www.magiran.com/article/202388
فروردين.   14 کشور.  توسعه  پنج‏ساله  برنامه‌های  قوت  و  ضعف  نقاط   .)1395( یزد  آفتاب   روزنامه 

http://aftabeyazd.ir/?newsid=30323
آذر.   17 توسعه.  برنامه‌های  شکست  به  اعتراف   .)1394( اقتصاد  دنیای   روزنامه 

https://www.donya-e-eqtesad.com/fa/tiny/news-974316
خرداد.   1 توسعه.  برنامه‌های  اهداف  از  درصد   70 تحقق  عدم   .)1385( سرمایه   روزنامه 

https://www.magiran.com/article/1078543
زالی، نادر )1391(. آسیب‌شناسی برنامه‌ریزی در ایران با پیشنهاد ماموریت‏محوری در سیاستگذاری منطقه‌ای. 

http://jzpm.miau.ac.ir/article_108.html .89-81 ،)6(2 ،نشریه برنامه‌ریزی منطقه‌ای
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زنوز، بهروز هادی )1389(. بررسی نظام برنامه‌ریزی اقتصادی در ایران )دوره قبل از انقلاب اسلامي(. مرکز 
https://rc.majlis.ir/fa/book_pub/show/836933  .پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی

زنوز، هادی )1384(. تفاوت دیدگاه برنامه‌ریزان و مجریان مانع موفقیت برنامه توسعه است. نشریه برنامه، 
https://www.noormags.ir/view/fa/articlepage/1045910 30 مهر

اسفند.   23 اقتصاد،  دنیای  روزنامه  ایران.  برنامه‏ریزی  آسیب‌شناسی   .)1395( حسن   زیبایی، 
https://www.magiran.com/article/3514696

ایران، 19  روزنامه  جا گذاشت.  را  ما  که  قطاری  ایرانی:  برنامه‌ریزی  بر  نقدی   .)1387( سیدپور، سیدجواد 
https://www.magiran.com/article/1596197 .فروردین

کشور.  توسعه  بخش  برنامه‌های  ناکامی  اصلی  دلیل  معیوب،  اداری  ساختار   .)1396( علیرضا  شاهپری، 
https://www.irna.ir/news/82777037 .خبرگزاری ایرنا، 6 دی

اجرای  موانع   .)1392( مجید  مختاریان‎پور،  و  بهروز،  رضایی‏منش،  سیدمهدی؛  الوانی،  فتاح؛  شریف‏زاده، 
)بررسی تجربیات فرهنگی(. نشریه  تا چهارم توسعه  اول  برنامه‌های  سیاست‌های فرهنگی کشور طی 

http://smt.journals.isu.ac.ir/article_1431.html .77-33 ،)1(7 ،اندیشه مدیریت راهبردی
مرداد.   13 آنلاين،  اقتصاد  روزنامه  ندارند.  اجرایی  ضمانت  توسعه  برنامه   .)1395( وحید  شهری،  شقاقی 

https://www.eghtesadonline.com
ارائه  و  انقلاب  از  بعد  و  قبل  ایران  توسعه  برنامه  آسیب‌شناسی   .)1397( رامین  تقوی،  و  بتول،  صیفوری، 

راهبردهای محوری. نشریه آفاق علوم انسانی، 2)22(، 23-1.
اسفند.   21 فردا،  تجارت  نشریه  توسعه.  برنامه‌های  اجرای  در  ناکامی   .)1391( جواد   طهماسبی، 

https://www.tejaratefarda.com/fa/tiny/news-11376
مرکز  ایران.  توسعه  برنامه‌های  آسیب‌شناسی   .)1388( رضا  زمانی،  و  محمد،  قاسمی،  فاطمه؛  عزیزخانی، 

https://rc.majlis.ir/fa/report/show/738959  .پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی
اردیبهشت.  اقتصاد، 16  برنامه‌های توسعه. روزنامه دنیای  ایراد  آزاد، محمود )1394(. رفع چهار  عسکری 

https://www.donya-e-eqtesad.com/fa/tiny/news-878300
عسلی، مهدي، و شقاقي، سحر )1384(. ناسازگاری بین اهداف و منابع علت عدم تحقق برنامه‌های توسعه ایران. 

https://www.noormags.ir/view/fa/magazine/number/56970 .نشریه برنامه، 4 تیر
فارسیان، محمدرضا؛ محرمی، حمید، و طلوعی، ذبیح‌اله )1389(. بررسی لایحه برنامه پنجم توسعه فصل 
 .23-1  ،)12( اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش‌های  مرکز  مسکن.  حمل‏ونقل،  اقتصادی:  ـ  پنجم 

https://rc.majlis.ir/fa/report/show/772871
فتح‏الله، مهدی )1392(. عدم توجه مسئولان به برنامه‌های توسعه مانع تحقق اهداف. خبرگزاری ایسنا، 14 

https://www.isna.ir/NEWS/92081408598 .آبان
نظام  چهارم  فصل  توسعه؛  پنجم  برنامه  لایحه  بررسی   .)1389( همکاران  و  حسین؛  فراهانی،  فرمهین 
اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش‌های  مرکز  اداری.  نظام  و  اطلاعات  فناوری  مدیریت:  و   اداری 

https://rc.majlis.ir/fa/report/show/772861
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قاسمی، محمد )1384(. ناسازگاری قوانین با برنامه‌های توسعه مانع اجرای برنامه‌هاست. نشریه برنامه، 21 
آبان. 

خرداد.   9 توسعه.  برنامه‌های  نشدن  اجرا  گانه   10 دلایل   .)1396( آنلاین   قدس 
http://www.qudsonline.ir/news/533489 

قلی‏پور، رحمت‏الله )1378(. تصمیم‌گیری سازمانی و خط‌مشی‌گذاری عمومی. انتشارات سمت.
کلهر، سینا )1390(. ساختارشکنی، انتقاد چالش‌های برنامه‌های توسعه کشور. نشریه سوره اندیشه، )55-54(.

کمالی، یحیی )1393(. مقدمه سیاستگذاری عمومی. انتشارات جهاد دانشگاهی.
تیر.   4 آنلاین،  دارد. خبرگزاری خبر  اساسی  ایران مشکل  برنامه‌ریزی  نظام  در   .)1393( بایزید  مردوخی، 

https://www.khabaronline.ir
مرکز پژوهش‌های مجلس اسلامی )1389(. در مورد فصل چهارم لایحه برنامه پنجم فناوری اطلاعات و 

https://rc.majlis.ir/fa/news/show/777306 .نظام اداری. 2 تیر
مصطفوی، سیدمحسن )1396(. مروری بر برنامه‌های توسعه کشور با تاکید بر برنامه ششم و مقایسه آن‌ها 
با برخی از شاخص‌های مرتبط با اقتصاد اسلامی. همايش برنامه ششم توسعه از ديدگاه اقتصاد اسلامي. 

https://www.sid.ir/Fa/Seminar/ViewPaper.aspx?ID=88526
معمارزاده طهران، غلامرضا؛ میرسپاسی، ناصر، و جلیلی، سودابه )1390(. ارائه مدل برای ارزیابی اثربخشی 
اجرای خط‏مشی‌های عمومی جمهوری اسلامی ایران در حوزه بهداشت و درمان. نشریه خط‏مشی‏گذاری 

http://ijpa.srbiau.ac.ir/article_3319.html .31-19 ،)4(2 ،عمومی در مدیریت
برنامه ششم توسعه.  ایران در تدوین  اتاق  بازرگانی )1393(. سخن ماه )سرمقاله(: حضور فعال  اتاق  نامه 

.3 .)95(85
نخجوانی، سیداحمد )1375(. اشاراتی به موانع توسعه. نشریه تازه‌های اقتصاد، )56(، 27-26.

پيشرفت،  پيشگامان  کنگره  توسعه.  برنامه‌های  بررسی  و  نقد   .)1392( محمد   نظرنیا، 
https://www.sid.ir/fa/seminar/ViewPaper.aspx?ID=65176

بهمن.  6 آنا،  خبرگزاری  چیست.  پنج‏ساله  برنامه‌های  نشدن  اجرا  دلیل   .)1397( صادق   واعظ‏زاده، 
https://www.ana.press/news/355457 


