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فصلنامه مطالعات راهبردی سیاستگذاری عمومی، علاقه‌مند است مقالات ارزنده پژوهشگران و استادان 
و صاحب‌نظران را با ضوابط و شرایط زیر منتشر نماید:

1- مقالات با تعداد کلمـاتی بین 5000 تا 7000 تهیه شده و نمودارها، جداول و تصاویر از متن جدا و 
در فایل جداگانه ارسال شوند.

2- هر مقاله حاوی چکیده فارسی و انگلیسی در کمتر 10 سطر و واژه‌های کلیدی به تعداد پنج واژه 
آورده شود.

3- فهرست کامل منابع و مآخذ مقاله‌های تالیف شده همراه با مشخصات دقیق منابع و کتاب‌شناسی 
پیوست مقاله باشد.

4- از روش استنادی APA پیروی شود.
5- فصلنامه مطالعات راهبردی سیاست‌گذاری عمومی در ویرایش هر مقاله پذیرفته شده و تلخیص و 

تفسیر عنوان آزاد خواهد بود و پذیرش هر مقاله منوط به تایید داوران مربوطه و سردبیر است.
6- مقاله ارسالی نباید به نشریات دیگر فارسی زبان ارائه شده باشد یا پیشتر در نشریه‌ای چاپ شده باشد.

7- مقاله در محیط WORD تحریر گردد و از طریق سامانه مجله ارسال گردد.
8-فرآیند پذیرش مقاله از ابتدا تا انتشار برروی وبسایت نشریه قابل مشاهده و پی گیری است.

راهنمای نگارش و دعوت به همکاری
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نامه به سردبیر
آینده‌پژوهی با اسـتفاده از تکنیک پویـش‌محیطـی

فاطمه‌عطااللهی1، رضا دهنویه2، ام‌البنین‌آتشبهار3

قرن بیست ویکم، قرن مواجهه با جریان‌عظیمی از رقابت در بازارهاي ملی و بین‌المللی، تغییر شیوه  
زندگی، ظهور مسایل جدید در عرصه‌هاي اجتماعی و سیاسی و نیز بروز مسایل زیست محیطی می‌باشد 
که همه‌ی این موارد سازمان‌ها را مجبور نموده ‌تا در‌قبال دنیاي متلاطم، پیچیده و تهدیدکننده‌ي 
پیرامون خود حساس بوده و واکنشی در خور توجه نشان دهند. ‌بیش از هر زمان دیگر، سازمان‌ها بایستی 
سیستمی را براي پیش بینی مسایل نوظهور و نیز نشان دادن واکنش مؤثر و فعال به این مسائل، در 
خود تدارك و تعبیه  نمایند. این تعبیر از سازمان، در ساده‌ ترین شکل به این معنا است که حیات و رشد 
سازمان به ماهیت محیط اطراف آن وابسته است و همه‌ي سازمان‌ها باید از ماهیت محیط پیرامونی خود 
و آنچه در آینده اتفاق خواهد افتاد، آگاهی یابند. به همین دلیل بسیاري از دست اندرکاران برنامه ریزي 
سازمانی، موضوع پایش محیط را به عنوان جزء لاینفک برنامه ریزي سازمان، به شدت مورد توجه قرار 

داده اند)1(.
همانطور که عنوان شد سازمان‌ها برای انجام امور روزمره و نیز دست زدن به ابتکارات و نوآوری‌ها، ناگزیر 
از آگاهی هر چه بیشتر و سریع تر نسبت به ماهیت محیط کنونی و آینده‌ی پیش روی خود می‌باشند .در 
میان تکنیک‌های مختلفی که برای این منظور وجود دارد می‌توان به تکنیک پویش محیطی اشاره نمود. 
پویش محیطی بستر بروز و تجلی توانمندی های سازمان می‌باشد و فرصت‌ها، منابع، تعاملات و سایر 
شرایط و زمینه‌های بقاء و نوآوری را برای سازمان فراهم می‌سازد. همچنین آدما و رولال )2010( به استناد 

1- دانشجوي دكتراي مديريت خدمات بهداشتي درماني، مركز تحقيقات مديريت ارائه خدمات سلامت، پژوهشكده 
آينده پژوهي در سلامت، دانشگاه علوم پزشكي کرمان، کرمان، ایران )نويسنده مسؤول(

2- دانشیار،  مدیریت خدمات بهداشتی درمانی، پژوهشكده آينده پژوهي در سلامت دانشگاه علوم پزشكي كرمان،كرمان، 
ايران و عضو كميته ارزيابي فناوري سلامت، وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشكي، تهران، ايران

3- دانشجوی دکتری سیاست گذاری سلامت، دانشگاه علوم پزشكي تهران، تهران، ایران
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استافلز، پویش محیط را به عنوان روشي براي مقابله با آن دسته از مسایل خارجـي تعریف مي‌کنند که به‌
سختي قابل مشاهده و شناسایي می باشند اما نمی توان آنها را نادیده گرفت)2(.

پویش محیطی به زعم برخی صاحبنظران، مساله اصلی مدیران ارشد در بسیاری از سازمان های امروزی 
می باشد. اهداف نظام پویش محیطی به صورت کلی شامل پیگیري اتفاقات و روندهاي علمي، فني، 
اقتصادي، اجتماعي و سیاسي مهم براي سازمان، تعیین فرصت ها و تهدیداتي که هر یک از این روندها 

براي سازمان به ارمغان مي آورند)3(
پویش محیطی از چهار گام یا مرحله اصلی تشکیل شده است. درگام اول، حیطه و عمق پویش محیطی 
مشخص می گردد. تعیین حیطه و عمق پویش محیطی با مراجعه به دو عامل، مراجعه به امر واقع و  
مراجعه به خبرگان قابل پاسخگویی است. درگام دوم، منابع دانشی و ابزارهای بهره  برداری کشف و خلق 
می شوند. این گام، به مثابه پاشنه آشیل پویش محیطی است و بزرگ ترین مشکل آینده  پژوهی نیز 
همین نکته است که گاهی به دلیل گستردگی موضوع پویش، راه اندازی یک سیستم اجتماعی- تکنیکی 
ضرورت خواهد یافت. درگام سوم، از منابع دانشی بهره برداری می شود. پس از شناسایی و خلق منابع 
دانشی، بهره  برداری از آن ها با استفاده از ابزارهای مختلف امکان پذیر می شود. و در نهایت در گام چهارم، 
داده ها مورد تحلیل قرار گرفته و مدیریت مبانی شناختی – هنجاری صورت می پذیرد در این مرحله، 
دغدغه اصلی پویشگر، مدیریت مبانی شناختی- هنجاری خواهد بود. و اما روش هاي مختلفی براي دیده 
باني و پویش محیطي  وجود دارد .که از آن جمله می توان به روش سامانه پویش محیط کسب وکار، 
روش کوئست، روش سازوکارهاي پویش محیطی، روش چارچوب درك علایم آینده  )اف اس اس اف( 

اشاره نمود)4(
که هر کدام از این روش ها در سازمان های امروزی از جمله سازمان های بخش سلامت می توانند به کار 
گرفته شوند. در سال 2016  انجمن بیمارستانی امریکا در جهت ارتقاء بخش سلامت از تکنیک پویش 
محیطی استفاده کرد .تا با شناخت و درك چشم انداز بهداشت و درمان، مسائل مهم و روندهای در حال 

ظهور سازمان،  بتوان آینده را پیش بینی نموده و همگام با تغییرات گام برداشت)5(.
اما با تمام فواید این تکنیک، موانعی هم بر سر راه اجرایی شدن آن وجود دارد. قابل تببین نبودن شواهد 
و امکان پذیر نبودن ارائه نظریه ، شوك هاي برونزا، ابهام در مفاهیم و رویکردها، عدم اطمینان مدیران به 
روندهای آینده نگری، منابع کمیاب، عوامل روانی) از قبیل ترس، قدرت ( از محدویت های اجرای موفقیت 
آمیز پویش محیطی محسوب می گردد. دی و شومیکز معتقدند که بزرگترین چالش های پیش روی یک 
سازمان در زمینه پویش محیطی، مواردی است که به چشم نمی آیند و از همین رو درك این تهدیدات 

و برآورد فرصت ها، مستلزم نگاه دقیق تری نسبت به محیط پیرامون می باشد)6(.
با وجود همه ی محدودیت ها و موانع پیش روی اجرای پویش محیطی، در صورت اجرایی شدن آن، مزایای 
زیادی برای سازمان ها به ارمغان خواهد آورد. در طی چند سال اخیر این اتفاق نظر میان صاحبنظران به 
وجود آمده است که تغییر، ویژگی بارز دنیایی است که در آن زندگی می کنیم و در آینده با آن مواجه 
خواهیم بود. در واقع دنیای ما به دلیل رشد تعداد بازیگران، افزایش میزان تعاملات و تاثیرپذیري آنها از 
یکدیگر، و همچنین به دلیل ازدیاد بی سابقه حجم و سرعت اطلاعات در دسترس، بسیار پیچیده تر و 
متلاطم تر از گذشته شده است. می توان گفت که در چنین محیط متلاطم و پویایی، موضوع پویش 
محیطی در سال هاي اخیر مورد توجه جدي تري قرار گرفته و روش ها جدیدتري نیز براي آن ارایه شده 
است .پویش محیطی، یکی از فعالیتهاي کلیدي در مطالعه آینده است. سناریونگاران می بایست به درك 
صحیحی از محیط خود دست یابند  چرا که در سایه نیل به چنین مهمی قادر خواهند بود بدیل های محتمل 
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آینده را شناسایی کنند. با توجه به اینکه پویش محیطی نخستین تکنیکی است که در راستای نیل به 
هدف تولید گزینه های بدیل در یک فرآیند آینده پژوهانه ، می تواند مفید و تأثیرگذار باشد، بنابراین می توان 

از آن در جهت شناخت تغییرات و ارزیابی پیشامدها و حرکت در جهت پیشرفت سازمان، استفاده نمود.

کلید واژه: اسکن محیطی، آینده پژوهی، سازمان
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مفهـوم مسـائل بدخـیم

محمد فاضلی

مفهوم »مسائل بدخیم« از دهه 1970 در ادبیات علوم اجتماعی، اقتصادی و مدیریت به‌کار برده شده 
و پس از آن به شدت گسترش یافته است. این مفهوم بر طیفی از مسائل تأکید می‌کند که برای آن‌ها 

ویژگی‌های زیر برشمرده شده است: 
هیچ صورتبندی مشخصی از مسأله بدخیم وجود ندارد. اطلاعات لازم برای شناخت .11

مسأله، به ایده متناظر با حل مسأله بستگی دارد. تعریف مسأله، خود مسأله است. 
مسأله تا زمانی که راه‌حل آن پیدا نشده، قابل تعریف نیست. کسی نمی‌تواند مسأله را .22

تعریف و بعد آن‌را حل کند. 
مسائل بدخیم، قاعده توقف ندارند، و به خاطر زمان، هزینه یا ارزش‌ها راه حل متوقف .33

می‌شود. 
راه‌حل مسائل بدخیم، درست یا غلط نیستند، بلکه خوب یا بد هستند. .44
آزمون صریحی برای ارزیابی پیامدهای راه‌حل وجود ندارد. موجی از پیامدها در پس هر .55

راه حلی خوابیده است. 
فرصت برای آزمون و خطا وجود ندارد و هر بار تلاش برای حل مسأله، پیامدهای سنگین .66

دارد. 
مجموعه مشخصی از راهکارها در میان نیست. مجموعه راهکارهای ممکن، در تعامل .77

بررسی می‌شوند و کاربست آن‌‌ها نیز تابع قواعد الزاماً مشخصی نیست. 
هر مسأله تقریباً منحصر به فرد است و از این‌رو انتقال راه‌حل‌ها، الزاماً درست نیست. .88
سطح مسأله بیشتر به تحلیل‌گر بستگی دارد تا ذات مسأله، و هر مسأله قابل ارجاع به .99

مسأله دیگری است. 
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برخی از عمده ترین مسائل سیاست عمومی در ایران کم و بیش به مسائل بدخیم شباهت یافته اند. مسائلی 
نظیر محیط زیست و آب، نظام بانکی، نظام مالیاتی، وضعیت صندوق های بازنشستگی و خروج از رکود 
به درجاتی شباهت های جدی به مسائل بدخیم دارند. ادبیات و دانش تولید شده در زمینه مسائل بدخیم 
می تواند به بهبود درك ما از سیاست عمومی در این عرصه کمک کند. جست وجوی ساده بانک های 
اطلاعاتی نشان می دهد متونی انگشت شمار درباره مسائل بدخیم به فارسی موجود است و اصلی ترین 

کتب و مقالات در این عرصه به زبان فارسی برگردانده نشده اند. 
مقاله »غلبه بر تراژدی برآمده از مشکلات فوق وخیم: محدود ساختن منافع شخصی  آینده برای بهبود 
وضعیت تغییرات اقلیمی جهانی« یکی از مهم ترین نوشته ها در سالیان اخیر در ادبیات مسائل بدخیم 
است که ضمن معرفی مفهوم »مسائل فوق بدخیم«، طیفی از دست آوردهای نظری نهادگرایی را برای 

تحلیل سیاست گذاری به منظور ایجاد تغییرات لازم در وضعیت مسائل فوق بدخیم ارائه می کند.
فصلنامه مطالعات راهبردی سیاست گذاری عمومی با عنایت به ظرفیت ادبیات مسائل بدخیم برای تحلیل 
مسائل سیاست گذاری عمومی در ایران نسبت به ترجمه این مقاله اقدام کرده است. مقاله البته بسیار 
طولانی و ترجمه فارسی آن قریب به بیست ویک هزار کلمه بوده که با توجه به محدودیت صفحات مجله، 
در دو شماره منتشر می شود. قسمت اول مقاله که در این شماره ارائه شده، بیشتر ناظر بر ابعاد نظری 
مقاله است و قسمت دوم به کاربست ایده های نظری ارائه شده در عرصه سیاست گذاری می پردازد. مقاله 
اگرچه بر سیاست گذاری برای مقابله با تغییرات آب و هوایی متمرکز است، اما حاوی برخی از غنی ترین 

ایده های ادبیات مسائل بدخیم و نهادگرایی در حوزه سیاست گذاری عمومی است.  
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آینده‌پژوهی و سناریونگاری برای برنامه‌ریزی توسعه
 محله‌ای بر پایة تحلیل سیستمی با مطالعة محلة سنگلجِ تهران

زهره فنی1،  لاله کاظمی2

چکیده:
 از آنجا که جامعة شهری سیستمی است پویا، پیچیده و دارای عدم قطعیت‌های بسیار، برنامه‌ریزی با رویکردی 
صرفاً عقلائی و بر پایة فرایندهای خطی برای آن دور از انتظار است. این پژوهش با تحلیل سیستمی و با تأکید 
بر ضرورت شناسایی عوامل مؤثر بر سیستم، در پی شناخت و استخراج ساختارهای شکل‌دهندة سیستم‌ها 
برای برنامه‌ریزی توسعه در سطح محله‌ای است. از نظر روش‌شناسی، پژوهش حاضر از نوع تحقیقات شناختی 
است. داده‌های موردنیاز پژوهش شامل داده‌های کتابخانه‌ای و اسنادی و داده‌های مربوط به ادراک ساکنین 
و تصمیم‌سازان در امور مدیریت شهری است. با استفاده از روش تحلیل اثرات متقاطع و بر‌اساس ضریب 
اهمیت و همچنین عدم قطعیت آن‌ها، همبستگی این عوامل با »توسعة محله« بررسی شد. نتایج پژوهش 
نشان داد، از میان سی عامل بررسی‌شده، چهار عامل بالاترین اثرگذاری و اثر پذیری را بر سیستم دارند: نقش 
و عملکرد فرامحلی محلة سنگلج و نبودن محر‌کهای نوسازی و فرسودگیِ بافت، عدم امنیت فضای محله و 
نبودن خدمات تفریحی و رفاهی مناسب جهتِ گذران اوقات فراغت ساکنان. این عوامل از محورهای اصلی 
شکل‌دهندة سناریوهای توسعة آتی محلة سنگلج محسوب می‌شوند. نگارندگان این مقاله معتقدند فرایند 
آینده‌پژوهیِ موردنظر در این پژوهش در مقایسه با فرایندهای کنونیِ برنامه‌ریزی استراتژیک، بر پایة ارائة 
آلترناتیوهای ذهنی و بدون درنظرداشتن زمینه‌ها و عوامل کلیدی مؤثر بر ساختارهای هدایت‌کننده و اثر‌گذار 

بر محیط برنامه‌ریزی، درجة بالایی از واقع‌گرایی، پاسخگویی و انعطاف‌پذیری را دارد. 

کلیدواژه‌ها: برنامه‌ریزی، تحلیل سیستمی، تحلیل اثرات متقاطع، سناریوسازی، محلة سنگلج.

z-fanni@sbu.ac.ir 1-دانشیار دانشگاه شهید بهشتی
kazemilaleh1@gmail.com   2-کارشناس ارشد سازمان زیباسازی شهر تهران
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مقدمه و بیان مسئله. 1
سرعت پرشتاب علم و آگاهی سبب بروز تحولات گستردة اقتصادی و اجتماعی، افزایش رقابت در عرصه های 
گوناگون و ضرورت پیشرفت همه جانبه جوامع شده و تلاش ها و پژوهش های آینده نگرانه را ضروری ساخته 
است )رك: خزائی و الهی دهقی، 1392: 6(. توسعة فزایندة تکنولوژی ها و سرعت ارتباطات و ظهور مسائل 
گوناگون در ابعاد مختلف جوامع بشری موجب شده است نظام های بررسی و تحلیل مسائل دستخوش 
پیچیدگی فزاینده ای شود؛ به گونه ای که جوامع انسانی با شمار بالایی از متغیرهای تأثیرگذار مواجه اند. 
پیچیدگی، عدم قطعیت، تغییرات شدید درهم تنیدگی و پیش بینی ناپذیر بودن از ویژگی های انکار ناپذیر 
نظام های شهری و منطقه ای قرن بیست و یکم است. از آنجا که شهر نیز سیستمی پویا و پیچیده، آشوبناك 
و دارای عدم قطعیت های فراوان است، دور از انتظار است که بتوان با رویکردی صرفاً عقلائی و بر پایة 

فرایندهای خطی برای آن برنامه  ریزی کرد. 
محلة سنگلج یکی از قدیمی ترین محلات شهر تهران است که در آن کیفیت های سکونتی- به دلایلی مانند 
عدم استحکام بنا، نداشتن دسترسی های مناسب و عمدتاً بسیار باریک و ناکارآمد، پایین بودن سرانه های 
خدماتی در داخل محله و...- بسیار کاهش یافته است.این محله در پی تحولات دهه های اخیر شاکلة اصلی 
خود را حفظ کرده اما کارایی اش را از دست داده است. سوؤال اصلی پژوهش حاضر این است که رویکرد 
آینده  پژوهی چگونه به تدوین راهبرد توسعه  محله  سنگلج کمک می  کند؟ کوشیده ایم با تأکید بر تحلیل 
سیستمی عوامل مؤثر بر توسعة محلة سنگلج شناسایی و سناریو های توسعة محله و راهبردهای تحقق 
سناریو منتخب گردد عرضه شود. نگارندگان این مقاله معتقدند فرایند طرح شده در این پژوهش می تواند 
واقع بینانه تر، اثرگذارتر و انعطاف پذیرتر از فرایندهای کنونیِ برنامه ریزی استراتژیک بر پایة تحلیل های بی حد 
و مرز تکنیک SWOT و ارائة آلترناتیوهای ذهنی و بدون درنظرداشتن زمینه ها و عوامل کلیدی مؤثر بر 

ساختارهای هدایت کننده و اثر گذار بر محیط برنامه ریزی باشد.
از محدودیت  های انجام این پژوهشکه از نوع بنیادی است می  توان به این موارد اشاره کرد: کمبود منابع 
مرتبط و دست اول،؛ ضعف داده  ها و به ویژه نبودن آمار جدید در مورد این محله،؛ گاهی، پاسخ دهی های 
در مواردی، پاسخ های سطحی و غیرکارشناسانه برخی از نیروهای مدیریت شهری و محله  ای که سبب 
تجدید برخی از پرسشگری  ها می شدگشته است؛ و سرانجام. همچنین  محدودیت  های مالی و زمانی که 

البته در اغلب پژوهش  های بنیادی وجود دارد.

2-پیشینه و چارچوب نظری
تطور تاریخی رویکردهای برنامه ریزی شهری . 1,1

برنامه ریزی فرایندی است منظم، مداوم، حساب شده، منطقی، جهت دار و دورنگر که به منظور هدایت 
و ارشاد فعالیت های جمعی برای رسیدن به هدف مطلوب. به طورکلی اهداف برنامه ریزی عبارت اند از:1. 
پیش بینی آینده: برنامه آینده نگر؛2. برنامة ساختن وشکل دادن به آینده: برنامة آینده ساز؛3. برنامه برای 

انتخاب یک شکل خاص برای آینده: آینده گزین )محمدی،1393(.
در چشم انداز کلی می توان تحول نظریه های برنامه ریزیِ شهری و منطقه ای در کشورهای پیشرفتة جهان 
را در طول قرن بیستم به سه مرحلة اساسی تقسیم کرد. درواقع می توان از سه پارادایم یا نظریة اصلی نام 
برد که هرکدام در محدودة زمانی معیّنی نقش غالب و فراگیر داشته است. در جدول شماره 1 مشخصات 

اصلی این سه پارادایم به اختصار معرفی شده است. این سه پارادایم به ترتیب عبارت اند از:
الف. پارادایم برنامه ریزی جامع یا برنامه ریزی عقلانی؛

ب. پارادایم برنامه ریزی سیستمی؛ 
ج. پارادایم برنامه ریزی دموکراتیک )اجلالی و رفیعیان،1391(.
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جدول 1. تحول پارادایم های برنامه ریزی شهری در قرن بیستم

ماخذ: مهدیزاده، 1382

چنانچه در جدول 1 آمده است برنامه ریزي شهري در نیمة دوم قرن بیستم به جاي توجه صرف به نیازها و 
طراحي کالبدي به سمت برنامه ریزي فرآیندگرا و تعامل محور گرایش پیدا کرده است )پورجعفر و معروفي، 
50،1387(. به عبارتی، رویکردهای برنامه ریزی در گذر زمان از رویکردهای پوزیتیویستی و سیناپتیک فاصله 
گرفته و به رویکرد های مشارکتی متمایل شده است. به گونه ای که تجربیات جهاني نشان مي دهد که از دهة 

1980 م به بعد در برنامه هاي توسعة شهري توجه فزاینده اي به رویکرد مشارکتي3 صورت گرفته است. 

تحلیل سیستمی. 1,2
مدل تفکر سنتی واقع گرایانه بر برداشت مکانیکی از جهان و علّیت خطی برای تشریح پدیده ها استوار است. 
تطور تاریخیِ پارادایم های تفکر از تفکر واقع گرایانه آغاز شده و به تفکر و پویایی های سیستمی انجامیده است 
)احمدوند و عرب، 1388، 88(. تفکر سیستمی به پیوندهای متقابل ساختارها و عملکردهای سیستم باور دارد. 
این نگرش در پی استخراج الگوهای حاکم بر پیچیدگی های سیستم است )Milstein, 2006, 77(. تفکر 
سیستمی در عمل، حاوی هفت ویژگی مهم است: تفکر پویا4، تفکر بسته5، تفکر عمومی6، تفکر ساختاری7، 

  .)Daividz et al,200,2( 10تفکر عملیاتی8، تفکر پیوسته9 و تفکر علمی
باور به پیچیدگی های سیستمی برای مدیران این پیام را دارد که دوران مدیریت از طریق اهداف سلسله مراتبی 
یا از راه منطق ازپیش تعیین شده و مهار دقیق، به سر آمده است. سیستم ها پیوسته بین جاذبه های مختلف 
در نوسان اند )تعادل پویا( و گاه تغییرکوچکی باعث بروز تغییرات وسیع و ریشه ای در سیستم می شود. برای 
مدیریت تغییر در سیستم های پیچیده و آشوبناك، روش های سنتی دیگر پاسخگو نیست و مدیران باید منطقِ 
تغییر در این سیستم ها را بیاموزند )اعتباریان، 1386،35(. روش علمی که این تئوری در اختیار ما قرار می دهد، 
تغییر در نوع و مقیاس نگرش به پدیده ها است. به گونه ای که بتوان نظم ساختاری آنها را کشف کرد )عابدی 
جعفری، صفری، 1384،2(. در نتیجه، می توان گفت تحولات بنیادین در حوزه های معرفتی علوم متکی بر 
3-Participatory Approach
4- Dynamic Thinking
5- Closed-Loop Thinking
6- Generic Thinking
7- Structural Thinking
8- Operational Thinking
9- Continuum Thinking
10- Scientific Thinking
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 هابرنامهها و طرحالگوی  اهداف کلان مبانی فکری و اجتماعی نفوذدورة  پارادایم

ـ  0291 ریزی جامعبرنامه
0291 

خردگرایی و پوزیتیویسم 
 علمی

 مدیریت متمرکز دولتی

 کلان اقتصادیة توسع

 دهی کالبدیسازمان

های کالبدی ملی ـ طرح
 ایمنطقه

 های جامع ـ تفصیلیطرح

ـ  0291 ریزی سیستمیبرنامه
0291 

 نگرش سیستمی به جهان

 هاسیستمعلمی مدیریت 

های اقتصادی و سیستمبهسازی 
 اجتماعی

 هدایت و نظارت سیستم شهر

 های شهریسیستمسازی مدل

 های بلند مدتطرح

 های ساختاری ـ محلیطرح

ریزی برنامه
 دموکراتیک

ـ  0291
111 

 نگرش راهبردی

 جمعی دموکراسی و خردِ

 های بومی و محلیارزش

 پایدارة توسعتأمین 

 تأمین عدالت اجتماعی

 مدیریت مشارکتی

 هاطرحمراتب سلسله

 های محلیطرحانواع 

 های طراحی شهریپروژه
 



پویائی سیستم ها، پیچیدگی، عدم قطعیت و ابهام و روابط شبکه ای –به جای روابط خطی-  شکل گرفته است 
)خواجویی و مقدم، 1385، 1؛ رضوی، 1393، 59(.

یکی از روش های درك نظام و ارتباطات سیستم و تشخیص متغیرهای کلیدی سیستم روش تحلیلِ ساختاری 
است. شکل 1 پلان تأثیرگذاری و تأثیر پذیری متغیرها در سیستم را نشان می دهد. براساس این شکل، هریک از 
متغیرها با توجه به میزان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری شان در مکانی خاص قرار می گیرند. موقعیت متغیرها در نمودار 

بیانگر وضعیت آن ها در سیستم است.
 شکل 1:پلان تاثیرگذاری و تأثیرپذیری متغیرها

)Godet,2006( :ماخذ

متغیرهای تأثیرگذار: این متغیرها بیشتر تأثیرگذار و کمتر تأثیرپذیر هستند. سیستم بیشتر به این متغیرها 
بستگی دارد. این متغیرها بحرانی ترین متغیرها قلمداد می شوند زیرا تغییرات سیستم وابسته به آن هاست. 
مدیریت و کنترل این متغیرها بسیار مهم است. هرگونه تغییری در این متغیرها باعث تغییر در کارکرد 

سیستم می شود.
متغیرهای دو وجهی: این متغیرها بصورت همزمان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری بسیار بالایی دارند. وضعیت این 
متغیرها با عدم پایداری همراه است. زیرا هر عمل و تغییری دربارة آن ها باعث تغییر در سایر متغیرها می شود 
و همچنین هر تغییری در سیستم باعث تغییر در این متغیرها و اثرگذاری آن ها می شود. این متغیرها عوامل 
کلیدی سیستم را تبیین می کنند. از آنجایی که این متغیرها دارای اهمیت زیاد و عدم قطعیت بالایی هستند، 

سناریوهای توسعه براساس این دسته از متغیرها تدوین می شود.
متغیرهای تأثیرپذیر یا وابسته: این متغیرها تأثیرگذاری پایین و تاثیرپذیری بالایی دارند. متغیرهای تأثیرپذیر 
نقش خروجی سیستم را ایفا می کنند یعنی حاصل اتفاقات صورت گرفته در سیستم هستند. درواقع چگونگی 
و عملکرد این متغیرها بسته به پیش آمدن هریک از سناریوها و همچنین تغییرات صورت گرفته در سایر 

متغیرها است.
متغیرهای مستقل: متغیرهایی هستند که نخست، اهمیت آن ها در تحقق اهداف سیستم در اولویت دوم قرار 
دارد؛ ثانیاً دامنة تغییر و شدت تغییرات پیشِ روی آن ها کم است. این عوامل مستقل از سایر متغیرها هستند، 
برای ارتقاء و بهبود آن ها باید این عوامل را شناسایی کرد و ترفیع داد )توفیق،1391،-603-605(. از اهمیت و 
مزایای این نوع تحلیل در این پژوهش، می توان به سیستماتیک تر نمودنکردن فرآیندها و خروجی ها، افزایش 
شفافیت ورودی ها، فرآیندها و خروجی های پروژهة آینده  نگاری، تشکیلبرگزاری میزگردهایی متشکل از افراد 
گوناگون و به  منظور تعامل و ارتباط بازیگران در حوزه ها و سیستم  شهر محله و کمک به ترسیم آینده  های 
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مطلوب یا ممکن اشاره نمودکرد.

معرفی محدوده مطالعه: . 2
محله  سنگلج،  یکی از سیزده محله ی منطقة 12 شهرداري تهران، با مساحتی حدود 103  هکتار در ناحیه 3 ، 
از تقسیمات ناحیه  ای، قرار گرفته است. این محله،  بخشي از پیکره تاریخي شهر تهران در دوران  های  صفوی و 

ناصری است )رك. باوند، 1386(. 
محدوده  مورد مطالعه به  دلیل نزدیکی به مرکز تجاری شهر تهران، محل استقرار تعدادی از بورس های فروش و 
تعمیر لوازم خیاطی و عمده  فروشی مواد غذایی، تولید کفش و صنایع بسته  بندی و لوازم مرتبط با آن و تولید 
جوراب می باشد است. فعالیت های مذکور همراه با انبارهای نگهداری محصولات و مواد اولیه دارای شعاع عملکرد 

فرا شهری هستند. شکل 2 نقشه  شماره یک  موقعیت محله سنگلج را نشان می دهد.
 شکل 2 نقشه محدوده  جغرافیایی و توزیع فضایی کارکردها درمحله  سنگلج

4- روش شناسی پژوهش. 3
تجزیه و تحلیل داده های پژوهش مبتنی بر تجزیه  و تحلیل کمّی است و داده ها پس از کمّی شدن، پایة مکانی 
پیدا می کنند و مورد تحلیل قرار می گیرند. بنابراین از نظر روش شناسی، پژوهش حاضر از نوع تحقیقات 
شناخت  شناسی است. باتوجه به ماهیت و مقیاس پژوهش، ابزار تحلیل اطلاعات موردنیاز براساس بانک 
اطلاعات مکانی است. پس از تهیة بانک اطلاعات مکانی و داده ای، با بهره گیری از مدل های آماری به تجزیه و 
تحلیل آماره  های توصیفی و استنباطی پرداخته می شود. در ارتباط با اطلاعات کیفی، با کمّی سازیِ این دسته 
اطلاعات، مکان پایه شده و در تحلیل های مکانی دخالت داده می شوند. آمار و داده های مورد نیاز شامل دو 
دسته داده های خام آماری )شامل مباحث جمعیتی و خدماتی و کالبدی( و داده های مربوط به ادراك ساکنین 
19و تصمیم گیران )از طریق پرسش نامه و مصاحبه( در محدودة مورد مطالعه است که با مراجعه به سازمان های 
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مربوط و همچنین نمونه گیری و تهیة پرسش نامه و انجام مصاحبه جمع آوری شده  اند11. برای کسب دانش 
گروهي، از تکنیک دلفي استفاده شده وکه فرایندي است که داراي ساختار پیش  بیني و کمک به تصمیم  گیري 
در راندهاي پیمایشي، جمع  آوري اطلاعات و  و، در نهایت، نوعی اجماع گروهي است )رك: احمدی و همکار، 
1387(. اکثر پیمایش ها سعي در پاسخ به سؤال »چه هست؟«؟ دارند، دلفي به سؤال »چه مي  تواند /یا چه باید 

باشد؟« پاسخ مي  دهد.12
این جنبه از پژوهش - که در پی تعیین عوامل مؤثر بر توسعة محله با تأکید بر نقطه نظرات ذی نفعان و ذی نفوذان 
است - قائل به وجوه مشارکتی فرایند برنامه ریزی است. برای بررسی عوامل مؤثر بر توسعة محلة سنگلج و نیز 
برای تعیین اهداف و محورهای سناریوهای توسعه  محله  ای در سنگلج، از نظرهای مردم -که از طریق تکمیل 
پرسش نامه حاصل شده- و همچنین از  ایده هایدیدگاه کارشناسانِ در نهادهای متصدی مدیریت شهری - 
شامل شهرداری تهران، شهرداری منطقة 12 و ناحیه شهرداری و سازمان زیباسازی تهران- استفاده شده است. 
پاسخ کنندگان، 60 نفر از افراد بالای  40 سال ساکن در مقیم این محله به روش گلوله  برفی و همچنین 20 
نفر کارشناس و متخصص شهری بودند. فهرستی از عوامل مؤثر بر توسعة محله ای تهیه شد و مورد پرسش قرار 
گرفت. برای شناخت و تعیین متغیرها و گزاره  های پژوهش، از منابع و اسناد مرتبط استفاده شده است )رك: 
فنی و صارمی، 1392؛ محمدی و دیگران، 1393؛ خزائی و  الهی دهقی، 1392؛ پورجعفر و معروفی، 1387(. 
سپس به طراحی سوالات اقدام پرسش ها طرح و نتایج استخراج شده است.برای تعیین میزان  تأثیرگذاری 
متغیرها بر توسعة محله سنگلج، ابتدا پاسخ ها براساس طیف لیکرت – از »یک« برای خیلی کم، تا »پنج«، برای 
خیلی زیاد- کمّی شد و سپس میانگین امتیازهای داده شده به هر سؤال محاسبه گشت. اگر مقادیر میانگین 
بزرگ تر از عدد 2/5 باشد، آن عامل در زمرة عوامل کلیدی در محاسبات و ارائة راهبردها لحاظ شده است. جدول 

2 امتیاز متغیرهایی را نشان می دهد که امتیازی بیشتر از 2/5 کسب کرده اند. 
شناسایی متغیرهای کلیدی : این کار با کمک گرفتن از طبقه  بندی مستقیم و غیر مستقیم انجام می  گیرد که 

عبارت اند از:
طبقه  بندی مستقیم : همة  ارتباط ها  رابطه های در یک ردیف، نشان  دهند ة اهمیت تاأثیر یک متغیر بر کلّ 
سیستم )محله( است. مجموع یک ستون نشان  دهنده میزان سطح تاأثیرپذیری یک متغیر است )سطح تاثیر 

پذیری مستقیم(..
طبقه  بندی غیرمستقیم: برنامه این امکان را می دهد تا گسترش تأثیر را به  وسیلة مسیرها و حلقه  های بازخورد 

مورد مطالعه قرار داد و سرانجام متغیرها را طبقه  بندی کرد. 
در این پژوهش از طبقه بندی مستقیم استفاده شده است. 

جهتبه منظور تحلیل نتایج، در نخستین قدم با یک روش ساده می  توان دریافت که تاأثیر متغیرها با درنظر 
گرفتن تعداد گروه  های ارتباطی در ماتریس تشکیل  شده قابل سنجش است. متغیری که بر تعداد معدودی 
از متغیرها اثر دارد، تاأثیرگذاری اندکی نیز در سیستم نیز دارد. بدینه این ترتیب، تاأثیرگذاری بر سیستم و 
تاأثیرپذیری از سیستم را می  توان بر اساس جمع امتیازات سطرها و ستون  های ماتریس محاسبه نمودکرد 

.)R.toCF: Godet,2006,189(
منظور از میانگین اثرگذاری مستقیم گزاره  ها در فرایندهای توسعه  ای محلة مورد مطالعه، یعنی میانگین اهمیت 
آن ها در توسعة محله بیشتر از 2,5 2/5 و از جمله عوامل کلیدی در محاسبات و ارایهئة سناریوها است و بالعکس. 
11- برای این منظور، 60 نفر از ساکنان و استفاده کنندگان از فضا و همچنین 20 کارشناس و متخصص شهری به پرسش ها پاسخ 
دادند و همچنین سایر نکات تکمیلی با توجه به نتایج پرسش نامه های تکمیل شده، از طرح منظر شهری محله سنگلج )1388( استخراج 

شده است.
12-روش دلفی از جمله روش  های ذهنی- شهودی در حوزة آینده  نگاری است که نخستین بار در دهة 1950 در پژوهشی از 
سوی موسسة رند در امریکا به کار گرفته رفت. در پژوهش حاضر، این روش به منظور تعیین اهداف و محورهای اصلی و خاص 

با تأکید بر شناخت دیدگاه های مردم و کارشناسان در حوزة برنامه  ریزی شهری استفاده شده است. )رك: احمدی و همکار، 
.)1387
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جدول 2، حاصل ارزیابی گویه  ها و گزاره  ها و استخراج عوامل کلیدی برای تعیین راهبردهای نهایی است. 
 جدول 2. میزان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری متغیرها در راهبرد توسعه  ای محلۀ سنگلج 

تجزیه و تحلیل 

برای تعیین چگونگی اثرگذاری عوامل کلیدی مؤثر بر توسعة محلة سنگلج، مهم ترین موارد شناسایی شده، 
به روش تحلیل ساختاری و با استفاده از نرم افزار »میک مک« به  دست آمده اند. نرم افزار »میک مک« این 
امکان را می دهد که با کمک گرفتن از ارتباط ماتریسی، همة مؤلفه های اصلی یک سیستم را تشریح کرد. با 
بررسی این ارتباط، روش مربوط امکانِ آشکارسازی متغیرهای اصلی جهت ارزیابی سیستم را فراهم می کند 
)Godet ,2012: 12-18(. عوامل کلیدی مؤثر بر توسعة محلة سنگلج براساس موقعیت شان در پلان 

اثرپذیری و اثرگذاری عوامل دسته بندی می شوند. 
متغیرهای تأثیرگذار: عواملی که تأثیرگذاری بالایی در توسعة محلة سنگلج دارند درعین حال کم تر از سایر 

21
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متغیرها تأثیر می پذیرند. از این عوامل، به عنوان ورودی های سیستم تعبیر می کنند. متغیرهای تأثیرگذار بر 
سیستم به شرح زیر است: 

- نزدیکی به بازار) به عنوان یکی از عوامل بیرونی و تأثیرگذار بر ساختار فضایی و عملکرد محلة سنگلج(
- سیاست های دولتی )به عنوان عاملی بازدارنده یا مشوّق به خصوص در تشویق ساکنان به نوسازی(؛

- ترافیک خیابان های محاط بر محلة سنگلج و نداشتن پارکینگ و ساختار نامناسب شبکة حمل ونقل 
پیرامونی محله؛

- نبودنِ سطوح خدمات رسانی مناسب در داخل محله برای تأمین خدمات پایة ساکنان محله؛
- عدم انسجام و یکپارچگی در ساختار فضایی محله به گونه ای که ساکنان محله کمتر احساس می کنند در 

یک محلة مسکونی زندگی می کنند؛
- احساس آرامش نداشتنِ ساکنان محله به علت مجموعة آلودگی های بصری، بویایی و صوتی موجود در 

سطح محله؛
- ضعف ساختار شبکه ارتباطی پیاده محور در داخل بافت محله به عنوان فضایی که برای افراد و ساکنان 

بتوانند به راحتی آنجا پیاده روی کنند.
متغیرهای دو وجهی: برای توسعة محلة سنگلج به عنوان یک زیرسیستم نیاز است متغیرهای دارای اثرگذاری 
و اثرپذیری بالا شناسایی شوند. سپس از انطباقِ حالات پیشِ روی این متغیرها سناریوهای توسعة محله 
استخراج می شود. تشریح نتایج تحلیل های صورت گرفته نشان می دهد، از میان متغیرهای موردمطالعه، این 
چهار متغیر جزو متغیرهای استراتژیک در سیستم به شمار می روند: نقش و عملکرد  فرامحلی سنگلج )وجود 
کاربری هایی با مقیاس فرامحلی(؛ نبودن محرك های نوسازی و فرسودگی بافت؛ امن نبودنِ فضای محله؛ و 

سرانجام نداشتنِ خدمات تفریحی و رفاهیِ مناسب برای گذران اوقات فراغت ساکنان.
متغیرهای تأثیرپذیر یا وابسته: در برنامة توسعة محلة سنگلج متغیرهایی  وجود دارد که تبیین کنندة شاخص های 
وابسته به سایر عوامل است. مثلاً »رضایتمندی ساکنین بافت های فرسوده به عنوان یک شاخص محصول 
مجموعه ای از عوامل تأثیرگذار در سیستم است. تحقق سناریو منتخب نیازمند هدایت این شاخص ها در راستای 
جهت  گیری سناریو منتخب است. برای هدایت این شاخص ها، از متغیرهای مستقل استفاده می شود. نتایج 
نشان می دهد، که متغیرهای »رضایتمندی افراد از کیفیت زندگی در محلة سنگلج«، »اعتماد افراد به نهادهای 
عمومی )شهرداری و شورای محله(«، »میزان توانایی محله در پاسخگویی به نیازها و انتظارات ساکنانش«، 
»سرزندگی فضای شهری و خاطره انگیزی و جذابیت فضای شهری« جزو متغیرهای دارای اثر پذیری بالا 
هستند. متغیر »عملکرد محله قائل به نقش فرامحلی محلة سنگلج و وجود کاربری هایی با شعاع عملکردی 
شهری یا ناحیه ای13 در محلة سنگلج است و، چنانچه پیشتر توضیح داده شد، کیفیت سکونت متأثر از 
این نقش و عملکرد بسیار کاهش یافته است. از سویی دیگر، »محرك های نوسازی دیگر متغیر استراتژیک 
سیستم است. این متغیر بیشتر قائل به ابعاد مدیریتی فضا است. سیاست های تشویقی، حمایت های دولتی، 
زمینه سازی های ذهنی، آموزش شهروندی در راستای ابعاد مثبت نوسازی و ... در این حوزه قرار دارند. ضعف 
محله از وجود پارك، اماکن تفریحی و گردشگری و اماکن به عنوان مرکزمحله جهت تفریح، معاشرت، گذران 
اوقات فراغت از دیگر مسائلی بود که اهمیت زیادی در نظر ساکنان داشت. دیگر عامل مهمی که تاثیر زیادی 
دارد » امنیت« بود. با توجه به حضور افراد غریبه در داخل بافت، فرسودگی بافت، تعدد انبارها و مکان های خالی 

از سکنه در داخل بافت و ...، » امنیت« یکی از دغدغه های اصلی مصاحبه شوندگان بود.

13-. منظور از »ناحیه« عملکردهای فرامحلی و در سطح خدماتی کمتر از کل شهر است. به عبارت دیگر، »ناحیه« در اینجا 
به معنای بخشی از شهر است.
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 شکل 3. پلان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری عوامل مؤثر بر توسعۀ محلۀ سنگلج14

در ادامه، باتوجه به چگونگی و موقعیت عوامل کلیدی شناسایی شده )شکل 3(، هشت سناریو برای توسعة 
محله سنگلج ارائه می کنیم. این هشت سناریو آینده هایی هستند که می توان براساس واقعیت های موجود در 
فضا، برای محلة سنگلج تصور کرد. سپس سناریو مطلوب تعیین می شود. باتوجه به اینکه عامل »امنیت«، از 
نظر ساکنان، بیشترین اهمیت را دارد )میانگین امتیاز این متغیر 4/56( است، بنابراین در همة سناریوهای 
پیشنهادی بر ارتقای امنیت فضای شهری تأکید شده است. در ادامة سناریوهای توسعة محله ارائه می شود. 

در تعیین سناریو مطلوب توسعه محلة سنگلج، توجه به نکاتی چند ضروری است:
سناریو منتخب باید در جهت تحقق بیانه چشم انداز محله باشد.- 
تقویت ساختار تفریحی با حفظ نقش و عملکرد فرامحلی و تجاری- انبارداری محله باعث حضور افراد - 

گذری و غریبه در محله می شود و به خودی خود با ساختار محله ای و امنیت فضای شهری تضاد خواهد داشت.
نوسازی بافت بدون توجه به نیاز ساکنان محله به فضاهای تفریحی و همچنین ضرورت بازتعریف - 

ساختاری متمرکز جهتِ گذرانِ اوقات فراغت و معاشرت ساکنان محله نتیجه ای جز ازخودبیگانگی در بافت 
نخواهد داشت.

چنانچه در مبانی نظری بحث شد، تأکید بر نقش فرامحلی و مکملّی بازار با ماهیت برنامه ریزی محله محور - 
در تضاد است. بنابراین برای توسعة محله محور سنگلج باید از سناریوهایی که تعدیل نقش فرامحلی سنگلج را 

ملاك عمل قرار نمی دهند، پرهیز کرد.
فرسودگی بافت و همچنین روند فزایندة فرسایش فضای شهری- چه از بعد کالبدی و چه از بعد - 

کارکردی- از نکات مهمی بود که مصاحبه شوندگان و کارشناسان به اتفاق بر آن تاکید داشتند. ازاین رو ضرورت 
نوسازی بافت و درواقع تجدید حیات شهری محله سنگلج اجتناب ناپذیر است. در تجدید حیات شهری بر 

تقویت ساختار اجتماعی و عملکرد فضا در کنار تقویت کالبد تأکید می شود.
در بحث از ارتقای امنیت فضای شهری، بر سه دسته از راهبردهای ارتقای امنیت تأکید می شود. نخست، - 

ارتقای امنیت از طریق معیارهای طراحی محیطی. دوم، ارتقای امنیت از طریق معیارهای نظارت عمومی، و 
سوم ارتقای امنیت از طریق معیارهای نظارت نهادی و ارگانی. باتوجه به اهمیت برقراری امنیت در ارتقای کیفیت 
زندگی محلة سنگلج، ضرورت کاربستِ راهبردهای مبتنی بر هر سه نوع امنیت فوق اجتناب ناپذیر می نماید. 

1423- . ضرایب میزان تأثیرگذاری و تأثیرپذیری متغیرها در محله سنگلج در جدول؟پیوست آمده است.
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ازاین روی سناریو منتخب باید رویکردی پاسخگو به هر سه دسته الزامات امنیتی فوق داشته باشد. طراحی 
محیطی هنگامی اتفاق خواهد افتاد که فرایندهای نوسازی در بافت محله صورت پذیرد و قدرت مداخله جدی 
در بافت حاصل شود. نظارت عمومی هنگامی اتفاق می افتد که محله مکان تعامل ساکنان  باشد و افراد نسبت 
به رفتارها و واکنش سایرین در فضای شهری احساس مسئولیت کنند. این امر در صورتی میّسر خواهد بود که 
نقش فرامحلی سنگلج تعدیل شود. نظارت نهادی نیز نیازمند تصمیم گیری در سطوح دولتی خواهد بود. بسیج 

و نیروی انتظامی می توانند در این زمینه مفید واقع شوند.
باتوجه  به مطالب مطرح شده، نتیجه می گیریم که سناریوهای 1 تا 4 به علت تأکید بر نقش و عملکرد فرامحلی 
در راستای چشم انداز محله نخواهند بود. سناریو 6 به علت کم توجهی به ضعف موجود در ساختار تفریحی- 
فرهنگی محله مطلوبیت کمتری نسبت به سناریو 5 خواهد داشت. سناریوهای 6 و 7 به علت بی توجهی به 

عامل نوسازی مطلوب نخواهد بود. در نتیجه، سناریو 5، سناریو مطلوب برای توسعة آتی محله سنگلج است.
جدول3. سناریوهای توسعۀ محله سنگلج

ماخذ: نگارندگان

بحث. 4
بررسي ویژگي هاي سازمان فضایی، شالوده و استخوان بندی در محلة سنگلج نشان مي دهد که عامل بیرونی 
»بازار تهران« بر سازمان فضایی شهر تأثیر بسزائی گذاشته است. از این رو در بررسی سازمان فضایی محلة 
سنگلج بررسی چگونگی هم پیوندی میان بازار و محلة سنگلج و همچنین تعیین محورهای هم پیوند با بازار حائز 
اهمیت بسیار است. لازم به ذکر است، تأثیر بازار تنها به پیوندهای فیزیکی شبکة معابر محلة سنگلج  محدود 
نمی شود بلکه بر استقرار کاربری های موجود در محدوده و نقش غالب محله نیز اثرگذار بوده است. به طوری که 
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محور های خیابان های پیرامونی محله یعنی خیابان های مولوی، خیّام، پانزده خرداد و وحدت اسلامی همگی 
تمرکز استقرار کاربری های تجاری-خدماتی با سطح سرویس فرامحله ای هستند. این امر سبب گشته است 
علاوه بر حضور طیف وسیعی از افراد غیرمحلی در داخل بافت، نیازهای ساکنان محله در تأمین خدمات پایه 
به خوبی تأمین نگردد. به تبع، از تعداد قابل توجهی از بناهای داخل محله به عنوان انبار و کاربری های پشتیبان 

بازار یا خدمات فرامحلی مستقر در محورهای اصلی پیرامون محله استفاده می شود.
 از دیگر نکات مهم در بررسی سازمان فضایی محلة سنگلج ماهیت تاریخی آن است. قدمت محلة سنگلج و 
همچنین بافت ریزدانه آن سبب شده است که ارتباطات فضایی درون بافت به شکل مناسبی تأمین نشود. این 
امر روندِ فزایندة افت شهری را در محدوده سبب می شود. به گونه ای که در ساختار شبکة ارتباطی درونی بافت 
انسجام مناسبی وجود ندارد. به طورکلی بخش جنوبی محله جدا از بخش شمالی آن است. توزیع متناسبی از 
مراکز محله در داخل بافت وجود ندارد. سلسله مراتب شبکة راه های داخل محله به درستی تعیین نشده است. 
همچنین ارتباط تعریف شده و ساختارمندی میان مراکز درونی محلة سنگلج وجود ندارد. از سویی دیگر، مراکز 
محله بیش از اینکه حاصل فرایندی برنامه ریزی شده و هدایت شده باشد، حاصل روندهای تاریخی و مورفولوژیکی 
محله است، از این رو جهت ایفای نقش مرکزیت محله ای خود و ارائة خدمات محله ای به خوبی تجهیز نشده است.
باید دقت کرد که سازمان یابی بافت بر پایه نظام محله ای در گذشته شکل گرفته است؛ از این رو سازماندهی آن 
در زمان حاضر باید در توافق با نظام پیشین صورت پذیرد. کالبد مکان طرح در بخش هاي جنوب و شمال آن، 
هم پیوندي لازم را ندارند. ایجاد انسجام بین اجزا با تکیه بر تقویت ساختار تاریخي و توسعة آن، مي تواند بافت 
را یکپارچه و بخش جدید را در نسبت معناداري با بخش قدیم قرار دهد. یعنی تقویت استخوان بندی اصلی و 
توسعة آن در بخش جنوبیِ فضا و در پیوند با شالوده های فرعی می تواند به کالبد فضا انسجام لازم را ببخشد. 

شکل 4 نقشة سازمان فضایی محله سنگلج را نشان می دهد.
شکل 4. نقشه استخوان بندي اصلی محله سنگلج

25ماخذ: نگارندگان
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راهبردهای ارائه شده در این پژوهش، راهبردهایی هستند که درجهت تحقق سناریو منتخب تعریف شده اند. 
این راهبردها تنها بر چهار جنبة مطرح شده در سناریوِ منتخب تأکید دارند. باتوجه کردن به این راهبردها 
می توان انتظار داشت آیندة بلندمدت محدودة موردمطالعه به آیندة مطلوب شناسایی شده منتهی شود.  
برای  استخراج این راهبردها از مطالعات پایه و همچنین نتایج پرسش نامه های تکمیل شده و تحلیل های 
صورت گرفته استفاده شده است. بدین شرح که ابتدا نقاط قوت و ضعف و تهدیدها و فرصت های شناسایی شده 
در زمینة نقش و عملکرد و نیز ویژگی های کالبدی و کیفی محله سنگلج  استخراج شده  و سپس راهبردهای 

متناسب با هریک از ابعاد سناریو تعیین شده است.

جدول4. راهبردهای نهایی حاصل از سناریوی توسعه محله سنگلج
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ماخذ: نگارندگان

نتیجه گیری. 5
تطور تاریخی رویکردهای برنامه ریزی نشان می دهد که رویکردهای برنامه ریزی در طی زمان تغییر کرده اند. مثلًا 
رویکردهای برنامه ریزی جامع مبتنی بر عقلانیت و پوزیتیویسم محض در دهة 1960 رواج داشت. برنامه ریزی 
سیستمی و راهبردی در دهه های 1970 و 1980 مبتنی بر تفکر سیستمی و در نهایت برنامه ریزی های 
منعطف تر و مشارکت محوری چون برنامه ریزی گام به گام و برنامه ریزی دموکراتیک در دهه های اخیر ایجاد 
شده است. تلفیق رویکردهای آینده محور و مدل های سنتی برنامه ریزی استراتژیک علاوه بر اینکه نیازمند درك 
واقعی یک رویکرد آینده محور است )تحلیل روش هایی همچون برنامه ریزی برپایة سناریو و تحلیل سیستمی( 

به یک مفهوم سازی مجدد بنیادی در مورد خود مدل های برنامه ریزی استراتژیک نیازمند است. 
در این پژوهش فعالیت سناریوسازی برای برنامه ریزی آتی توسعة محله ای سنگلج ابتدا بر پایة مطالعات 
کتابخانه ای و اسنادی محله آغاز شد. سپس به طور موازی نسبت به پیمایش و برداشت محیط و ارزیابی 
کارشناسی و همچنین تکمیل 80 پرسش نامه اقدام شد. سرانجام باتوجه به شناخت میدانی و کتابخانه ای و 
همچنین مصاحبه ها و پرسش نامه های تکمیل شده چشم انداز توسعة محلة سنگلج تدوین شد. برای تعیین 
عوامل مؤثر بر توسعة محلة سنگلج میانگین امتیاز متغیرهای مورد پرسش محاسبه و آن هایی که امتیازی 

بیشتر از میانگین داشتند، به عنوان متغیرهای کلیدی تعیین شدند. 
27برای تعیین چگونگی تأثیرات عوامل کلیدی مؤثر بر توسعة محلة سنگلج مهم ترین عوامل شناسایی شده با 

95
ن 

ستا
 زم

،2
ه 1

مار
، ش

شم
ه ش

ور
، د

مى
مو

ى ع
ذار

ت گ
یاس

ى س
رد

اهب
ت ر

لعا
طا

ه م
نام

صل
ف



استفاده از جدول تحلیل اثرات متقابل تحلیل شد. پس از شناسایی ضرایب اثرگذاری و اثرپذیری و همچنین 
ماهیت ساختاری عوامل کلیدی مؤثر بر توسعة محلة سنگلج، سناریوهایی برای توسعه عرضه شد. برای این 
منظور، از عوامل کلیدی که دارای بیشترین اثرگذاری و نیز عدم قطعیت بودند، استفاده شد. چهار عامل کلیدی 
عبارت اند از: فرسودگی، عملکرد محله، امنیت و خدمات تفریحی-فرهنگی. به عبارت دیگر، این عوامل واجدِ 
ویژگی های لازم برای ترسیم سناریوهای توسعة محله تشخیص داده شدند. سناریو منتخب به شرح زیر است:
تعدیل نقش و عملکرد فرامحلی و تجاری-انبارداری کنونی همراه با نوسازی بافت و تقویت ساختار تفریحی-

فرهنگی محله و همچنین ارتقای ایمنی فضا از طریق طراحی کالبدی، نظارت عمومی و نظارت نهادی.
پس از ارائة سناریوهای توسعه، سناریو منتخبِ فوق ملاكِ برنامه ریزی برای توسعه محله ای قرار خواهد گرفت. 
از این رو تلاش می شود راهبردهای مقتضی در جهت تحقق این سناریو ارائه شود. جهت استخراج این راهبردها 
از مطالعات شناخت و همچنین نتایج پرسش نامه های تکمیل شده و تحلیل های صورت گرفته استفاده شده 
است. بدین شرح که نقاط قوت و ضعف و تهدیدها و فرصت های شناسایی شده در زمینة نقش و عملکرد و 
نیز ویژگی های کالبدی و کیفی محلة سنگلج استخراج و سپس راهبردهای متناسب با هریک از ابعاد سناریو 

تعیین می شود. 
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تبیین عناصر حکمـرانی خوب در سیاست‌گذاری نظام بودجه‌ریزی کشور

سید محمد مقیمی1، علی‌اصغر پورعزت2، حسن دانایی‌فرد3، حیدر احمدی4

چکیده:
 دستیابی به حکمرانی خوب و استقرار نظام تدبیر در حکومت یکی از مهم‌ترین مقاصد جوامع و دولت‌های 
عصر حاضر است. دستیابی به این امر مهم تا حد زیادی نیازمند تخصیص بهینة منابع به اهداف مرتبط با آن 
است. نظام بودجه‎ریزی بدان جهت که ابزاری برای تخصیص بهینة منابع مادی به سیاست‌ها و برنامه‎های 
هر کشور است، اهمیت غیرقابل‌انکاری در دستیابی به این مقصود دارد. بر این اساس، در پژوهش حاضر به 
دنبال شناسایی و تبیین آن دسته از مشخصات و مؤلفه‌های سیاست‌گذاری نظام بودجه‎ریزی خوب برای 
ایران هستیم که ارتقادهندة‎ حکمرانی خوب باشند. مؤلفه‌هایی که درصورت انجام‌یافتن اصلاحات و رسیدن 
به آن‌ها در سیاست‌گذاری بودجه‌ای، زمینة تحقق حکمرانی خوب کشور را فراهم می‌‌شود. برای تحقق این 
هدف، از روش تحقیق کیفی تحلیل »تم« بهره جسته‌ایم که با استفاده از آن، از سه منبع ادبیات نظری، 
مصاحبه با خبرگان و مطالعة تطبیقی کشورهای منتخب، مختصات سیاست‌گذاری نظام بودجه‌ریزی خوب 

را در قالب 8 مقوله و 61 تم مربوط، استخراج و تبیین کرده‌ایم.  

کلیدواژ‌ها: حکمرانی خوب، سیاست‌گذاری بودجه، بودجه‌ریزی خوب، تحلیل تم

مقدمه
پیچیدگی‌های عصر حاضر در عرصه‌های گوناگون اقتصادی، سیاسی و اجتماعی، عوامل مؤثر بر رشد 
و توسعة اقتصادی را نیز دستخوش پیچیدگی و تغییر کرده است. اقتصاددانان سیاسی در پاسخ به این 
سؤال که چرا رشد و توسعه اقتصادی دو طرف یک مرز جغرافیایی می‌تواند کاملاً متفاوت باشد، چند 
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دلیل عمده بیان می کنند. نخست این که سطوح منابع موجود در دو طرفِ مرز جغرافیایی ممکن است 
متفاوت باشد؛ دوم این که ممکن است مدیریت منابع در آن ها با یکدیگر فرق کند؛ سوم، ممکن است 
از ذخیرة سرمایه اجتماعی متفاوتی برخوردار باشند و چهارم، ممکن است نهادهای سیاسی و اقتصادی 
مختلفی داشته باشند. به نظر می رسد نحوة مدیریت منابعی که در اختیار یک ملت است، کمّ و کیف 
نهادها و ذخیرة سرمایة اجتماعی که می تواند برای افراد رفاه و بهزیستی به ارمغان آورد و آن را استمرار 
بخشد )خضری، 1387: 41(. ازاین رو با توجه به تحولات و پیچیدگی های عصر حاضر، ضرورت اعمال 
تدابیر منطقی به خصوص اقدام به برنامه ریزی صحیح، تصمیم گیری و مدیریت علمی و ایجاد هماهنگی 
در امور مربوط به نیازمندی های جوامع، از سوی دولت ها نمایان شده و این امر اتخاذِ رویکرد نوینی برای 
بودجه ریزی در بخش عمومی را )که متضمن پیچیدگی های مذکور است( به چالشی جدید تبدیل کرده 
است؛ چراکه نیازمند ترکیب اطلاعات از منابع چندگانه، کنار هم قرار دادن دیدگاه های مختلف و درنظر 
گرفتن گروه های ذی نفعِ متفاوت است. بااین حال، استفاده از رویکردهای نوین بودجه ریزی علاوه بر این که 
از کُندی کار دستگاه های دولتی و اسراف اموال عمومی جلوگیری می کند، در پیشبرد مقاصد اجتماعی و 
اقتصادی نیز بسیار مؤثر بوده است و دولت ها از این طریق می توانند منابع ملی را به نحو عادلانه و کارآمد 
در بین اهداف مطلوب جامعه توزیع کنند )Shah, 2007: 109(. به همین دلیل، می توان مهم ترین 
عامل در مدیریت اثربخش و کارآمد منابع را، نظام بودجه ریزی دانست. درواقع بودجة دولت مرکز ثقلِ 
سیاست گذاری عمومی و دورنمای توسعة یک کشور است )آذر و امیرخانی، 1390: 40(. از سوی دیگر، 
باتوجه به این که بودجه به عنوان بیان مالی عملیات دولت، مهم ترین سند دولتی است که دستگاه های 
اجرایی را در دستیابی به اهداف چشم انداز و برنامه های توسعة کشور و انجام اثربخش وظایف خود یاری 
می رساند  و درواقع آیینه تمام نمای همة برنامه ها و فعالیت های دولت است، نقش بسیار مهمی در توسعة 
اقتصاد ملی ایفا می نماید )Cardos, 2014: 1167( بنابراین، ارتقای بهره وری این سند مالی، همواره 

موردتوجه صاحب نظران این حوزه بوده است.
امروزه دربارة اینکه تلاش برای دستیابی به حکمرانی خوب، به یکی از مهم ترین اهداف در جوامع 
و دولت ها تبدیل شده است، اجماع بین المللی وجود دارد )همان جا( و نظام بودجه ریزی بدان جهت که 
ابزاری برای تخصیص بهینة منابع مادی به سیاست ها و برنامه های هر کشور است، اهمیت غیرقابل انکاری 
در دستیابی به این هدف دارد. لذا جهت دستیابی به حکمرانی خوب، تلاش برای بهبود و اصلاح نظام 
بودجه ریزی ضروری است. چراکه به اعتقاد ویلداوسکیWildatsky, 1978: 502( 5( بودجة عمومی 
فرایندی است که در آن افراد تصمیم می گیرند که دولت ها چه چیزی را انجام خواهند داد یا چه چیزی را 
انجام نخواهند داد، چگونه منابع به دست آمده، تخصیص می یابد و چگونه مورد استفاده قرار می گیرد تا به 
اهداف خود برسیم. بر این اساس، بودجه ریزی هم فرایندی سیاسی است و هم عقلایی و این بدان معنی 
است که هم از اقتصاد کمک می گیرد و هم از علوم سیاسی. بنابراین، به صراحت می توان گفت که بودجه 
در مرکز ساختار حکمرانی یک کشور قرار دارد. از این رو، بودجه هر چیزی است غیر از سندِ صرفاً حقوقی و 

باید تمامی اجزای حکمرانی خوب را منعکس کند )آذر و امیرخانی، 1390: 41(. 
یک سیستم بودجه ریزی دقیق و درست سیستمی است که در آن دولت از طریق شنیدن صدای 
شهروندان، برنامه ریزی برای رسیدن به اهداف آنان، استفاده از منابع به صورت کارا و اثربخش و در مکان 
مناسب، زمینة اعتماد شهروندان به دولت را فراهم آورد و حکمرانی بودجه فرایندها، قانون ها ، ساختارها و 
نهادهایی را مدنظر قرار می دهد که از طریق بهبود آن ها سیستم بودجه ریزی، به صورت منسجم و پایدار، 
اهداف ذکرشده را تحقق بخشد. در این راستا، بودجه ریزی خوب باید دربرگیرندة همه مشخصات حکمرانی 

5-.Wildavsky
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عمومی جدید نظیر انسجام، شفافیت، مشارکت، پاسخ گویی و رویکرد استراتژیک برای برنامه ریزی و دستیابی 
به اهداف ملیّ باشد. بنابراین، بودجه ریزی فاکتوری اساسی و ضروری در معماری اعتماد بین دولت و 
شهروندان است )OECD, 2014: 1(. در تأیید تأثیر کیفیت بودجه بر کیفیت حکمرانی خوب، برخی 
پژوهشگران نیز معتقدند که حکمرانی خوب اساساً مدیریت فرایند بودجه ریزی است و در جایی که بودجه 
به خوبی تهیه و تنظیم، تصویب، اجرا و کنترل نشود اهداف حکمرانی محقق نخواهد شد. بودجه ریزی خوب 
خواست نهادهای دولتی برای ادارة تخصیص منابع است؛ سیستم بودجه ریزی که تحت حاکمیت قانون کار 
می کند، دارای یک سیستم حسابداری است که منسجم است و سیستم حسابرسی که کیفیت دستگاه های 
مالی و اطلاعاتی را تضمین می کند. علاوه بر همة این ها باید دارای منابع و دارایی های مالی باشد که به صورت 
 .)Osisioma, 2013: 5( شفاف و پاسخگو اداره می شود و در راستای منافع کلان و ملی حرکت می کند
همچنین از آنجا که فرایند بودجه ریزی با فعالیت های دیگرِ دولت نظیر برنامه ریزی و مدیریت ارتباطی مؤثری 
پیدا می کند، باعث بهبود کیفیت تصمیمات مالی و برنامه ای شده و منجر به بهبود عملیات دولت می گردد. 
فرایندی که به خوبی شامل همة ذی نفعان نظیر مقامات منتخب، بازیگران ادارة امور عمومی، کارکنان و 
نمایندگان آن ها، گروه های شهروندی و سازمان های مردم نهاد و رهبران کسب وکار و ... و نیز منعکس کننده 
و تأمین کنندة نیازهای همة گروه ها است و به بهبود ارتباط بین دولت و شهروندان و سایر بازیگران اجتماع 
.)NACSLB, 1999: 4(کمک می کند که همة آن ها درنهایت کیفیت حکمرانی خوب را رقم خواهند زد
با مطالعة بعضی منابع6،کاستی ها ی زیر را از نظام بودجه ریزی ایران احصاء و طبقه بندی کرده ایم. بررسی 
کلیدواژه های مطرح شده در این منابع، دربارة مسائل و کاستی های نظام بودجه ریزی ایران، شاخص های 
حکمرانی خوب بانک جهانی را در ذهن تداعی می کند. بر این اساس، می توان امیدوار بود که با بهبود نظام 
بودجه ریزی در کشور، شاخص های حکمرانی خوب نیز حداقل تا حدی که در ارتباط با حوزه بودجه ریزی 

است، بهبود یابد.

جدول 1. کاستی های نظام بودجه ریزی در ایران و شاخص های حکمرانی خوب 

6- قاسمی، 1384: 109- 108؛ شبیری نژاد،1386: 77-95؛ نوبخت، 1391: 8-46؛ رمضانی، 1385: 83- 63؛ کردبچه، 1385: 
51-66 و 145-148 و 212-220؛ قادری و فرزیب، 1385، 291-294 و همچنین گزارش ها ی مرکز پژوهش های مجلس 
شورای اسلامی  در سال ها ی مختلف تحت عناوین » بودجه ریزی در ایران مسائل و چالش ها )1381(«؛ »مسائل و مشکلات 
بودجه ریزی در ایران: خلاصه نظرات متصدیان فرایند بودجه)1386(«؛ »بودجه ریزی در ایران: بودجه و پارلمان)1387(«؛ 
»بودجه ریزی در ایران: حقوق قوه مقننه در بررسی و رأی به بودجه)مبانی نظری و الگوی پیشنهادی(، )1386(«؛ »نقش در 
حال تحول پارلمان ها  در فرایند بودجه، 1391«؛ »نقش کمیسیون های داخلی در نظارت پارلمانی، 1389«؛ »فرار مالیاتی و رشد 

33اقتصادی در ایران، 1388؛ نظریه حکمراني خوب: توانمندسازي دولت طرح پژوهشي حکمراني خوب)6(، 1383«
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دستیابی به حکمرانی خوب و ثبات و پایداری آن در جامعه، مستلزم تعامل سازندة تعداد زیادی 
زیرسیستم است. در کشوری مثل ایران -که بخش بزرگی از اقتصاد، دولتی است و درآمدهای نفتی دولت 
منبع تغذیه و رشد بیشتر بخش های اقتصاد و جامعه است-  نظام بودجه ریزی یکی از خرده نظام های مهم 
و حیاتی به شمار می رود که همچون سیستم شریان های بدن، نقش مهمی در انتقال خون حیات بخش 
درآمدهای نفتی به اجزای مختلف جامعه و اقتصاد ایفا می کند. همان گونه که گرفتگی رگ ها، آشفتگی 
فشارخون، پارگی و خون ریزی از شریان های موجود زنده می تواند موجب ضعف تشنج و حتی مرگ شود، 
درهم ریختگی، بی قاعدگی و فساد در نظام بودجه ریزی نیز می تواند کل نظام سیاسی و اجتماعی را با بحران 

روبه رو سازد. 
ضمن اینکه با نگاهی به شاخص ها ی حکمرانی خوب در ایران مشخص می گردد که کشور ما در اکثر 
این شاخص ها  در دهک ها ی پایینی رده بندی قرار دارد. جدول 2 این وضعیت را به خوبی نشان می دهد. 
در این جدول، تمام امتیازهاي اختصاص یافته به نماگرهاي حکمراني خوب بین 2/5- تا 2/5 قرار دارند. 

امتیازهاي بالاتر و مثبت به معناي موفقیت بیشتر آن کشور در زمینه نماگر مدنظر است.
جدول 2. وضعیت کشور در شاخص ها ی حکمرانی خوب در سال 2015 (بانک جهانی، 2016)7

با توجه به موارد مطرح شده و تبیین ارتباط بین نظام بودجه ریزی و حکمرانی خوب، در این پژوهش 
به دنبال تبیین عناصر سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب هستیم به نحوی که به ارتقای شاخص های 
حکمرانی خوب در کشور بینجامد. سیاست گذاری بودجه ریزی به عنوان اولین و شاید مهم ترین عنصر فرایند 
بودجه ریزی، همواره موردتوجه پژوهشگران این حوزه بوده است. از این رو، سؤال اصلی پژوهش ما این است که 

7- world bank35
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با توجه به کارکردهای پیش گفته نظام بودجه ریزی، و همچنین  اهمیت این نظام در اسناد بالادستی کشور 
و درنهایت مسائل و چالش ها ی نظام بودجه ریزی در ایران، عناصر اصلی سیاست گذاری نظام بودجه ریزی 

خوب که مناسب برای ارتقای حکمرانی خوب در کشور باشد، چیست؟

مبانی نظری پژوهش
1-حکمرانی خوب 

یکی از مباحث بسیار مهم و درعین حال جدیدی که از دهة 1980 م به بعد در ادبیات توسعه مطرح شده، 
»حکمرانی خوب« است. این مسئله به ویژه در کشورهای درحال توسعه در راستای استقرار و نهادینه سازی 
جامعة مدنی در سیاست های مربوط به اعطای کمک ها جایگاه ویژه ای پیدا کرده است. موضوع حکمرانی 
خوب با هدف دستیابی به توسعة پایدار مطرح شده است که در آن بر کاهش فقر، ایجاد شغل و رفاه پایدار، 
حفاظت و تجدید حیات محیط  زیست و رشد و توسعة زنان تأکید می شود، که همة این ها با حکمرانی خوب 
تحقق می یابد. باوجود اینکه بحث دربارة حکمرانی خوب در بسیاری از محافل علمی بر سر زبان هاست، 
اما بسیار دیده می شود که استفاده کنندگان از این مفهوم درك های متفاوتی از آن دارند. ازاین رو، از همین 

ابتدا به تبارشناسی لغوی و مفهومی آن می پردازیم تا مقصود خویش از حکمرانی خوب را روشن کنیم. 
واژة حکمرانی یکی از کهن ترین و جدیدترین واژه ها در مطالعه علم سیاست است )هداوند، 1384: 52؛ 
ابوالحسنی، 1391: 8-9(. واکاوی مفهوم حکمرانی نشان از گستردگی مفهومی آن دارد، به نحوی که همه نوع 
شکل های حکمرانی نظیر حکمرانی شرکتی، محلی، ملیّ)دولت، جامعة مدنی و بخش خصوصی( و بین المللی 
را شامل می شود )دانایی فرد و همکاران، 1391، 49؛ Gowda and kamer, 2013: 83(. حکمراني تنها 
در مورد دستگاه ها یا بازیگران کاربرد ندارد، بلکه از آن مهم تر، کاربردش در مورد کیفیت حکمراني است 
که توسط شاخص ها و ابعادي سنجیده می شود )مقیمی و اعلایی اردکانی، 1390، 174(. این مفهوم را  
نهادهای بین المللی فراوان تحقیق و بررسی کرده و هریک شاخص هایی را برای سنجش آن عرضه کرده اند: 
ازجمله سازمان های بین المللی معتبر که شاخص ها یی برای سنجش حکمرانی خوب ارائه کرده اند، عبارت اند 
از: صندوق بین المللی پول)IMF(  با تأکید بر جنبة اقتصادی، سازمان ملل متحد)UN(  با تأکید بر جنبه 

.)Hwang, 2011: 5(با تأکید بر سرمایه گذاری  )WB(سیاسی و بانک جهانی
همان طور که اصطلاح دموکراسي و توسعه با رویکردهاي سوسیالیستي، لیبرالیستي و فرایندي مورد 
تحلیل قرار گرفته است، حکمراني خوب نیز اصطلاحي است که محافل علمي و کشورهاي گوناگون بر 
حسب نوع هدف، گرایش به یک نهاد خاص و شیوة دستیابي، از آن تعاریف متفاوتي به دست داده اند و 
براي آن ویژگی های متنوعي برشمرده اند )دباغ و نفری، 1388: 5(. در اواخر دهة 1980 و اوایل دهه 1990 
م اصطلاح »حکمراني خوب« توسط بانک جهاني مطرح کرد و تأکید آن بر تصمیماتي بود که امکان 
تأثیرگذاری بر عملکرد اقتصادي کشورها را فراهم می ساخت )بانک جهانی، 2000؛ دباغ و نفری، 1388: 
5(. این بانک حکمرانی را به عنوان روشی که براساس آن بر مدیریت اقتصادی یک کشور و منابع اجتماعی 
آن برای رسیدن به توسعة قدرت اعمال می شود، تعریف نمود. ازنظر این بانک، حکمراني به عنوان سنّت 
و نیز نهادهایي است که از طریق آن ها قدرت به منظور مصلحت عمومي در یک کشور اعمال می شود و 
مشتمل بر سه مؤلفه است: 1. فرایندي که ازطریق آن، صاحبان قدرت انتخاب، نظارت و تعویض می شوند؛ 
2. ظرفیت و توانایي دولت براي ادارة کارامد منابع و تنظیم و تدوین و اجراي سیاست ها و مقررات درست؛ 
3. احترام شهروندان و دولت به نهادهایي که تعاملات اجتماعي و اقتصادي میان آن ها را اداره مي کنند 

.)Kaufmann et al, 2000: 1000(
بعدها علاوه بر بعُد اقتصادي، یک بعُد سیاسی نیز به حکمرانی خوب افزوده شد که شامل ویژگي هایی 
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نظیر مشروعیت دولتي، پاسخ گویي دولتي، تحقق حقوق بشر از طریق حاکمیت قانون و شایستگي دولتي 
بود. پیرو این امر، در سلسله گزارش هایي که از بانک جهاني دربارة وضعیت حکمراني خوب کشورها در 

فاصلة سال های 1996 تا 2006 منتشر شد، شش شاخص به شرح زیر مورد ارزیابي قرار گرفت:
1-ثبات سیاسی و نبود خشونت8 : ادراك این احتمال که دولت به وسیلة ابزارهای مغایر با قانون اساسی 

یا ابزارهای خشونت شامل خشونت )شورش( داخلی یا تروریسم، بی ثبات یا سرنگون خواهد شد.
2-صدا و پاسخگویی9 : میزانی که شهروندان یک کشور قادر به مشارکت در انتخاب دولتشان  باشند 

و همین طور آزادی اظهار عقیده، آزادی انجمن ها و آزادی رسانه ها.
3-اثربخشی دولت10 : کیفیت خدمات عمومی، کیفیت خدمات شهری و استقلال آن از فشارهای 

سیاسی، کیفیت تدوین خط مشی، و اعتبار تعهد دولت به این خط مشی ها. 
4-کیفیت تنظیم مقررات11 : توانایی دولت )حکومت( در تدوین و اجرای خط مشی ها و مقررات درست 

و بی عیب که توسعه و پیشرفت بخش خصوصی را اجازه داده و ارتقا می بخشد. 
5-حاکمیت قانون12 : میزانی که موجب می شود نمایندگان )عاملان( به قوانین جامعه اطمینان داشته 
و به آن پایبند باشند و به ویژه کیفیت اجرای تعهدات، خط مشی ها و همچنین اطمینان و پایبندی 

دادگاه ها در برابر جرم و جنایت.
6-کنترل فساد 13: میزانی که از قدرت عمومی برای منافع شخصی استفاده می شود، شامل اشکال 
خرد و اشکال بزرگ فساد، و همین طور تسخیر دولت به دست نخبگان و در جهت منافع شخصی )بانک 

جهانی، 7002؛ کافمن و دیگران، 9991: 4(.
هرکدام از این شاخص ها بر چندین متغیر دیگر بنا شده است که از منابع متنوع و وسیع )31 منبع( 
به دست می آید. داده های ارائه شده در مورد حکمرانی از پیمایش افراد و دولت، بخش خصوصی و جامعة 
مدنی حاصل می شود )کافمن و دیگران، 2010: 4(. از نظر بانک جهاني، حکمراني بد با عناوین شخصي 
نمودن قدرت، فقدان حقوق بشر، فساد نهادینه شده)بومي(، دولت هاي غیر پاسخ گو و غیرمنتخب مترادف 

.)Weiss, 2000( است و طبیعتاً حکمراني خوب برعکس موارد ذکرشده خواهد بود
نهادگرایان، مشکل توسعه  نیافتگي را نهادهاي نامناسب می دانند که حکمراني خوب با اصلاح نهادها، 
سازوکارهای تخصیص منابع را از طریق بازار تقویت مي  کند و در این میان، اصلاح نظام بودجه ریزی نقشی 
اساسی ایفا می کند )خبره، 1388، 21(. نهادهای بودجه ریزی به طور تاریخی در روند تدریجی حرکت 
کشورها به سوی حکمرانی خوب و پاسخ گو نقش قابل توجهی ایفا کرده اند. باوجوداین، مشکلاتی چون 
چانه زنی سیاسی و مدیریت مالیة ناکارامد در بسیاری از کشورها همچنان پابرجاست. برخورداری از بودجة 
خوب و کارامدی که جامع کلّیة عملیات دولت باشد و زنجیره ای از نتایج، برنامه ها و فعالیت ها را در سیر 
چشم انداز کشور در برگیرد، عنصر مهم اصلاح برای غلبه بر محدودیت های ادراك شدة نهادهای بودجه ریزی 
تلقی می شود. زیرا بودجه ابزاری راهبردی برای انضباط اقتصادی و مالی دولت ها ست و در شکل امروزی آن 
زمینة دولت شایسته و پاسخ گو را فراهم می کند و مشارکت شهروندان را از طریق جلب اعتماد و استفاده 
8-political stability and absence of violence/terrorism
9-voice and accountability
10-government effectiveness
11-regulatory quality
12-rule of law
13-control of corruption37
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از نظامات جدید بودجه ریزی نظیر استفاده از سیستم بودجه ریزی مشارکتی برمی انگیزد. انتظار می رود که 
اصلاحات در نهادهای بودجه پاسخ گویی دولت به شهروندان را تقویت کند و به حصول اطمینان از بهبود 
پیامدهای مالی منجر شده و درنهایت حکمرانی خوب را محقق سازد. در کشورهای درحال توسعه، نهادهای 
بودجه ریزی دوران نوپای خود را طی می کنند و اساساً ابزارهایی برای نظارت های قانونی و مدیریت خرد به 
حساب می آیند. ازاین رو، اصلاح این نهادها در بهبود عملکرد بخش عمومی اهمیت زیادی دارد. ضمن این که، 
اجماع عمومی بر این است که دولت ها نقش بسزایی در ارتقای توانمندی شهروندان و دستیابی به پاسخ گویی 

بیرونی نتیجه محور در بخش عمومی ایفا می کنند )آذر و امیرخانی، 1390: 5(. 

2-بودجه ریزی
 در یک تعریف ساده بودجه عبارت است از روش سیستماتیک تخصیص منابع. هدف بودجه ریزی ارائة 
ارزش مالی به اهداف و برنامه های دولت، قابل اندازه گیری کردن فرایندها و تبدیل برنامه های استراتژیک به 
برنامه های عملیاتی است )کاردوس، 2014: 483(. فلسفة وجودی بودجه ریزی باتوجه به این که بودجه هم 
دارای جنبه های سیاسی و هم مدیریتی است عبارت است از استفاده کردن از منابع در راستای ارائة کالا و 
خدمات مطلوب جامعه و مسئولیت گزارش دهی دربارة نحوة انجام دادن آن ها. ارتباط با شهروندان و دیگر 
ذی نفعان در بودجه ریزی نیز مورد تأکید است )National advisory…, 1999: 4(. از دیدگاه تاریخی 
نیز، تهیة بودجه برای پاسخ گویی به مسئولیت های کنترلی و به تعبیری، تأمین حقوق پارلمان است اما با 
گذشت زمان، حوزة فعالیت های دولت به طور قابل ملاحظه ای گسترش یافته و نقش بودجة دولت پیچیده تر 
شده است )Allen and Tommasi, 2001: 43؛ Shah, 2007: 58(. نیازهای اجتماعی و انتظارهای 
روزافزون از دولت برای مدیریت اقتصادی کشور، هدایت برنامه های توسعه و تأمین نسبی رفاه در کنار 
مأموریت های تاریخی از یک سو و اتخاذ سیاست های مالی مناسب برای تدارك منابع مالی برنامه های مزبور 
از سوی دیگر، بودجه ریزی را به عنوان ابزاری برای ادارة امور کشور یا سیاست گذاری های مالی برای مدیریت 
مسائل اقتصادی و اجتماعی مبدل کرد و پیامدهای آن در قبال تعهدات بخش عمومی از محدوده های 

زمانی و مالی بودجه ریزی سنتی فراتر رفت.
انواع مختلفی از سیستم های بودجه ریزی دولتی به منظور اهداف چندگانه ای نظیر کنترل مالی، 
مدیریت، برنامه ریزی، تعیین اولویت ها برای منابع کمیاب و پاسخ گویی در استفاده از منابع عمومی، 
هماهنگی میان فعالیت های سازمانی، تخصیص منابع و ابزار انطباق با هنجارهای اجتماعی مورداستفاده 
قرار می گیرد )Wilson et al, 2001: vii(. همچنین از نگاه برخی اندیشمندان نیز اهداف نظام بودجه 
ریزی عبارت اند از: کنترل مالی، تعیین اولویت ها، پاسخ گویی دولت، کارایی و اثربخشی، مکانیسم 
برنامه ریزی و مدیریت اقتصادی و مهم تر از همه ابزار سیاسی )ویلداوسکی، 1978: 502؛ نیزرك و 

ویلسون و دیگران، 2001: 4(.
بودجه ریزی دارای فرایندی چهار مرحله ای است شامل: 1. سیاست گذاری، تهیه و تنظیم بودجه؛ 2. 
تصویب بودجه؛ 3. اجرای بودجه و 4.  کنترل و نظارت بر بودجه. این فرایند بسیار نزدیک به فرایند تعیین 
سیاست و اجرای برنامه است و برای کمک به تصمیم گیری درمورد جهت گیری های سیاست، تخمین منابع 
در دسترس، تشریح چگونگی این که تعهد به منابع تعیین کننده کیفیت به خدمات است و کنترل هزینه ها 
 .)Vian, 2010( به منظور جلوگیری از اتلاف منابع و فریبکاری و سوءاستفاده، مورد استفاده قرار می گیرد
درواقع بودجه یکی از کلیدی ترین اسناد سیاست گذاری برنامه ها است که براساس آن دولت ها اولویت های 
سیاست گذاری خود را مشخص و منابع به آن ها تخصیص می دهند. ضمن این که بودجه یکی از مهم ترین 
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اسناد مدیریتی است که برآن اساس جنبه های عملیاتی وزارتخانه ها و سازمان های دولتی مشخص و در سند 
بودجه قرار می گیرد. علاوه بر این، بودجه مبنای معماری همه تصمیم گیری ها و پاسخگویی دولت را ارائه 
.)Blondal et al, 2002: 120(می کند. این طراحی معماری تأثیر بسزایی در عملکرد کلی دولت دارد

3-بودجه ریزی و حکمرانی خوب 
اگر سیاست را این گونه تعریف کنیم: »چه کسی، چه چیزی را، چه موقع و چگونه به دست آورد«، بودجه 
بخشی از سیاست و سپس حکمرانی است؛ چراکه فرایند تخصیص منابع نیز دقیقاً در چارچوب این تعریف 
قرار می گیرد. تصور بودجة خوب بدون حکمرانی خوب معنایی ندارد؛ زیرا داشتنِ بودجه خوب مقدمة 
شکل گیری حکمرانی خوب است و می تواند کیفیت  حکمرانی را افزایش و یا، برعکس، کاهش دهد. بنابراین 
اگر دولتی ادعا کند که دارای حکمرانی خوب است نظام بودجه ریزی آن می تواند صحت  و سقم این ادعا را 
مشخص کند )Egbide and Agbude, 2012: 55( . بر این اساس، می توان رابطة دوسویه و متقابلی، 
مطابق شکل 1 ، برای حکمرانی خوب و بودجة خوب متصور شد که آن را در این بخش واکاوی خواهیم کرد.

                                               

شکل 1. ارتباط بودجۀ خوب با حکمرانی خوب 
مآخذ: ویان، 2010: 1؛ اگبید و آگبود، 2012: 55

در نشریات و انتشارات سازمان ملل متحد و در آثار و نوشته های آلبرت واترستون، اسناد و مدارك 
معتبری دال بر عیب ها و نقص های سیستم های بودجه ریزی کشورهای توسعه نیافته ارائه شده است و در 
بسیاری از نوشته ها هم که درخصوص برنامه ریزی توسعه است، به این مطلب اشاره شده و حل تقریباً همگی 
این مشکلات و مسائل را درگرو حاکمیت منطق و نظام تدبیر در سیستم اداری کشور می دانند )ویلداوسکی 
و کایدن، 1974، 72 - 76(. بسیاری از کشورهای درحال توسعه سیستم های حکمرانی نامطلوب و اغلب 
غیرکارکردی نظیر رانت و تخطی از قانون، تخصیص نامناسب منابع، سیستم درآمدی غیرکارا و سیستم ارائة 
خدمات عمومی ضعیف دارند. به منظور حل چنین معضلات و مسائلی »انجمن همکاری های توسعه ای«14 
به صورت عام و بانک جهانی به صورت خاص، در جهت بهبود حکمرانی، دست به تلاش ها یی زده اند برای 
دستیابی به روش های بهتر انجام کارهایی که باید صورت گیرد و جلوگیری از انجام کارهایی که نباید صورت 
گیرد. بهبود و اصلاح نظام بودجه ریزی یکی از جملة این تلاش ها است )Shah, 2007: xvii(. البته با کمی 
بررسی می توان دریافت که در بخش عمومی به صورت کلی، اصلاحاتی که رخ داده، بیشترین تأثیر را بر 
حکمرانی داشته یا تأثیر بر حکمرانی را مدنظر قرار داده است و از مهم ترین آن ها اصلاح روش ها یی است که 

14-. Development Assistance Community39
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منابع تخصیص می یابند که درواقع همان نظام بودجه ریزی است )Morrell, 2009: 541(. چراکه بودجه 
دولت در مرکز سیاست گذاری عمومی و چشم انداز توسعه هر کشور قرار دارد)Shah, 2007: 53( و یکی 
از مهم ترین ابزارهای سیاست گذاری برای تحت تأثیر قرار دادن تخصیص منابع کمیاب در دسترس دولت 
به اولویت های اقتصادی و اجتماعی است )Allen and Tommasi, 2001: 113(. چنین اصلاحاتی 
برای بهبود ارائة کالا و خدمات عمومی و تقویت مجلس و شهروندان برای افزایش بینش و بصیرت آن ها 
بر عملیات دولت و درنهایت بهبود حکمرانی خوب بسیار مهم و حیاتی است )Shah, 2007: xvii(. یک 
سیستم بودجه ریزی دقیق و درست سیستمی است که بودجه  آن دربرگیرندة همة مشخصات حکمرانی 
نظیر انسجام، شفافیت، مشارکت، پاسخ گویی و رویکرد استراتژیک برای برنامه ریزی و دستیابی به اهداف 
ملی باشد. بنابراین بودجه ریزی فاکتوری اساسی و ضروری در معماری اعتماد بین دولت و شهروندانش است 
)سازمان توسعة همکاری اقتصادی اروپا، 2014: 1(. باتوجه به مطالب پیش گفته، می توان پیش بینی کرد که 
اصلاح سیستم بودجه ریزی می تواند بهبود شاخص های حکمرانی خوب را در پی داشته باشد؛ زیرا این اعتقاد 
وجود دارد که شاید نظام بودجه ریزی ابزار دستیابی به همة اهداف به صورت مستقیم نباشد اما تأمین منابع 
مالی همة برنامه ها و اهداف ازجمله دستیابی به حکمرانی خوب ازطریق نظام بودجه ریزی صورت می گیرد 
)Lytvynchenko, 2014: 577( و به جرئت می توان گـفت که سیـستم مدیریت هزینه های عمومی 
می تـواند هم جوّ کلـّی حکمـرانی در یک کشـور را تحـت تأثیر قـرار دهد و هـم از آن تأثیربپذیرد 

)Shah, 2007: 57(. شکل 2، این چارچوب مفهومی را به خوبی نشان می دهد. 

شکل 2. چارچوب مفهومی تحقیق
مآخذ: اگبید و آگبود، 2012

لذا در این پژوهش به تبیین مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب می پردازیم؛ به نحوی که 
تقویت حکمرانی خوب را در پی داشته باشد. 

روش تحقیق
روش انجام این پژوهش تحلیل تم است که جزو روش های پژوهش کیفی به شمار می آید. در این راستا، از 
مطالعة ادبیات نظری و همین طور مصاحبه با خبرگان به عنوان منابع پژوهش بهره گرفتیم. جهت تکمیل 
و غنای تم های به دست آمده و دستیابی کامل تر به مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب، به 
مطالعة تطبیقی نظام های بودجه ریزی کشورهای منتخب نیز پرداختیم که در بخش بحث و نتیجه گیری 

شرح خواهیم داد. 
جامعة آماری پژوهش حاضر خبرگان دانشگاهی و اجرایی در حوزة بودجه و حکمرانی خوب است. 
در درون این جامعه آماری، از روش نمونه گیری هدفمند برای جمع آوری داده ها استفاده شد. خبرگان 
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و  نظیر کتاب ها ، مقالات  با ملاك ها یی  بودجه ریزی  افراد در حوزة  اعتبار  و  براساس شهرت  دانشگاهی 
سخنرانی ها ی منتشرشدة آن ها ، تدریس در دانشگاه ها ی کشور و مراکز آموزشی در زمینة بودجه و حکمرانی 
خوب و از رشته ها ی مدیریت، اقتصاد، علوم سیاسی، حسابداری، حقوق انتخاب شده اند. همچنین به دلیل 
ماهیت بین رشته ایِ این حوزه و به تبع آن بررسی موضوع از زوایای مختلف تلاش شده خبرگان دانشگاهی 

و... انتخاب شوند. درنهایت با 10 نفر از خبرگان دانشگاهی مصاحبه کردیم. 
خبرگان حوزة اجرا نیز با مراجعه به دست اندرکاران حوزة بودجه ریزی کشور از سازمان برنامه وبودجه و 
سازمان امور استخدامی کشور، مرکز پژوهش ها ی مجلس شورای اسلامی انتخاب شده اند که برخی از آن ها 
بی شک از ستون های تخصصی تنظیم سند بودجة کلّ کشور بودند و سال ها عمر خود را صرف کار در نظام 
بودجه ریزی کشور کرده اند و خزانة گران بهایی از دانش و تجربه در این حوزه را داشته و در اختیار ما قرار 
داده اند. برخی دیگر نیز از روی واحدهای درگیر در فرایند بودجه ریزی و از روی نقشه سازمانی سازمان ها ی 
ذکرشده انتخاب شده اند به گونه ای که از همة واحدها و بخش ها ی مرتبط با بودجه ریزی افرادی مطلع و 
آگاه به فرایند آن واحد با مشاوره و راهنمایی خبرگان دیگر و باتوجه به روش نمونه گیری موردنظر پژوهش 

انتخاب شده اند. سرانجام، با 15 نفر از خبرگان دست اندرکار نظام بودجه ریزی مصاحبه کردیم. 

بحث و نتیجه گیری
همان طور که در بخش پیشین گفته شد، به منظور دستیابی به مختصات سیاست گذاری نظام بودجه ریزی 
خوب، به تحلیل تم از سه منبع اطلاعاتی ادبیات نظری، مصاحبه با خبرگان و مطالعه تطبیقی نظام 
بودجه ریزی کشورهای منتخب پرداختیم. همة تم ها  و مقوله ها ی استخراجی با محوریت تم ها ی مصاحبه 
تجمیع و در قالب جدول 3 ارائه شد؛ بدین معنی که برای حصول به این جدول تم ها  و مقوله ها ی استخراجی 
از مصاحبه ها  محور قرار گرفته و تم ها  و مقوله ها ی استخراجی از مطالعة ادبیات نظری و مطالعة تطبیقی به 
آن اضافه شده است. بنابراین در جدول تم ها  و مقوله ها ، به رسم درج حروف اول انگلیسی جهت اختصار، از 
حرف I برای اشاره به تمِ مستخرج از مصاحبه، حرف L برای اشاره به تمِ مستخرج از ادبیات نظری و از حرف 

C برای اشاره به تمِ مستخرج از مطالعه تطبیقی استفاده کرده ایم.
 جدول 3. مقوله ها و تم های استخراجی از منابع تحقیق
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در ادامة این بخش به تشریح مقوله های استخراج شده سیاست گذاری نظام بودجه ریزی خوب می پردازیم:

1-آمایش سرزمین 
یکی از مهم ترین مقوله ها یی که در مصاحبه با خبرگان برآن تأکید شد، مبحث آمایش سرزمین است. این 
مقوله در  12 تم مورد تأکید قرار گرفته است. 11 تم در ابتدا از مصاحبه ها  استخراج شده و 6 تم در ادبیات 
نظری و 4 تم آن نیز در بررسی تطبیقی بودجة کشورهای دارای حکمرانی خوب دیده شده است. در کشور 
ما مبحث آمایش سرزمین کمتر موردتوجه قرار گرفته و تخصیص منابع بر این اساس صورت نمی گیرد. 
دلیل این امر نیز نبود جریان فکری صحیح، مراکز تحقیقاتی مناسب، عدم آگاهی مجریان از اصول و فنون 
آمایش سرزمین در ایران ، دایر نبودن رشتة آمایش سرزمین در دانشگاه ها  و عدم شناخت وزرا و نمایندگان 
مجلس از اهمیت و فنون آمایش سرزمین بوده است )محمودی، 1388: 179(. هدف کلی آمایش سرزمین 
سازمان دهی فضای بهره برداری خردمندانه از سرزمین در راستای چشم انداز بلندمدت توسعه در ابعاد 

گوناگون آن می باشد)مفیدی، 1389: 74(. 
همان طور که پیش تر گفته شد، از نظر مفهوم، آمایش سرزمین ایجاد تعادل بین سه عنصر انسان، 
فضا و فعالیت تعریف شده است که در ارتباط با انسان مقولة مدیریت مطرح است، در ارتباط با فضا بحث 
اقلیم و در ارتباط با فعالیت مقولة برنامه و برنامه ریزی برجسته می شود. این سه مقوله به درستی هم مورد 
تأکید خبرگان ما قرار گرفته است. یعنی در تم ها ی استخراجی که منجر به مقولة آمایش سرزمین شده 
است هر سه عامل دیده و سپس در قالب آمایش سرزمین مطرح شده است. بر این اساس، زمانی که از 
تدوین برنامه ها ی جامع برای هر بخش صحبت می شود بحث فعالیت و برنامه و برنامه ریزی اهمیت دارد؛ 
نیز زمانی که از رعایت قواعد و مقررات حفظ محیط زیست می شود، بحث فضا و اقلیم؛ و درنهایت، زمانی 
که صحبت از تقدم منافع ملی بر منافع گروهی و سیاسی  و اجماع بر سر اهداف و منافع ملی است مبحث 
انسان و مدیریت موردتوجه است. خبرگان بودجه ریزی ما معتقدند که بودجه ریزی در کشور ما اکنون بدون 
انجام آمایش سرزمین صورت می گیرد. آن ها معتقدند که در مبحث آمایش سرزمین برای بودجه ریزی ابتدا 
باید ظرفیت ها  و پتانسیل ها ی کشور در بخش ها ی مختلف صنعت، کشاورزی، علم و فناوری و... شناسایی 
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و برنامه ها ی جامع هر بخش نوشته شود و سپس کشور را به چند منطقه تقسیم کنیم و ظرفیت ها  و 
پتانسیل ها ی مناطق مختلف شناسایی شود و، متناسب با برنامه ها ی جامع هر بخش و توانمندی ها  و 
پتانسیل ها ی هر منطقه، نقش و سهم هر منطقه و به تبع آن سهم هر استان در هر منطقه در رسیدن به 
اهداف و برنامه ها ی بخشیِ مشخص شود و بینِ بودجة استانی و بخشی ارتباط برقرار شود. همچنین منابع 
عمومی نیز در راستای همین تقسیم وظایف در مناطق و استان ها  جهت توسعه متوازن و کمک به هر 

استان و منطقه جهت بهره برداری بهتر و بیشتر از ظرفیت ها  و پتانسیل ها ی خود توزیع و تخصیص یابد.

2-عدالت در بودجه ریزی 
مقولة عدالت با 7 تم شکل گرفته است که هر 7 تم مستخرج از مصاحبه ها  و 1 تم آن در ادبیات نظری 

مورد تأکید بوده است. 
تحقق عدالت سنگ پایة مشروعیت عملکرد دولت و بودجة دولتی محسوب می شود. با این ملاحظه، 
تأکید می شود که توسعة عدالت محور مستلزم پیشرفت و توسعة هم زمان و هم افزای همه مناطق اقتصادی 
مرتبط با اقتصاد کشوری است و این مهم باید به نحوی خردمندانه، مبتنی بر آمایش سرزمین و شناسایی 
قابلیت ها  و ظرفیت ها ی منطقه ای باشد. همواره پراکندگی فضایی سرمایه گذاری عمومی، یکی از عناصر 
اصلی و ازجمله مباحث کلیدی گفتمان توسعة راهبردی منطقه ای بوده است. بنابراین، دولت ها  موظف اند 
که در فراگرد توسعه و پیشرفت اجتماعی، شرایط رشد همة بخش ها  و ارکان جامعه را به صورت عادلانه و 
اثربخش فراهم آورند. مهم ترین ابزار برای دستیابی به هدف فوق، توسعة سیستم بودجه ریزی مناسب برای 
نیل به محصول مناسب است. به ویژه در کشور ما که فعلاً به طور نانوشته، مسیر پیشرفت و توسعة مناطق، 
وابسته به نحوة توزیع درآمد حاصل از فروش نفت است، سیاست ها ی بودجه ای دولت، نقش مهمی در 
فراگرد توسعه ایفا می کند )پورعزت و سید رضایی، 1395: 10(. متخصصین حوزه بودجه ریزی، عدالت 
در بودجه ریزی را موجب تحقق حکمرانی خوب می دانند و بودجه ای را عادلانه می دانند که در آن حقوق 
قومیت ها ی مختلف، زنان و مردان و نسل ها ی مختلف کشور رعایت شده باشد و تأکید می کنند که باید 
بین مناطق مختلف کشور)استان ها ی مختلف(، بخش ها ی مختلف کشور)صنعت، کشاورزی، سلامت و 
بهداشت و غیره( و در بین سازمان ها ی مختلف )عمومی، خصوصی، دولتی، تعاونی و غیره( عدالت در 

تخصیص منابع رعایت شود.

3-اصلاح ساختارهای سیاسی 
مقولة دیگری که متخصصان و پژوهشگران برآن تأکید می کنند مبحث اصلاحات در عرصة ساختارهای 
سیاسی است. این مقوله دارای 6 تم مستقل است که 4 تم در مصاحبه ها ، 3 تم در بررسی بودجه ریزی 

کشورهای دارای حکمرانی خوب و 3 تم نیز در مطالعة ادبیات نظری مورد تأکید قرار گرفته است. 
مجموعة نهاد ها  و مراکزي که قدرت سیاسي را در دست دارند و یک کلیّت واحد را به وجود می آورند، 
ساختار سیاسي مي نامند. این کلیت متأثر از همة خصلت ها  و ویژگي ها یي است که به جامعة مربوط 
هویت می بخشند. ساختار سیاسی شامل نهادهای سیاسی نظیر قانون اساسی و سایر قوانین و مقررات 
موضوعه، سازمان ها یی نظیر دولت ها  و احزاب سیاسی پیکره بندی بازیگران سیاسی نظیر سیستم ها ی 
حزبی و یا دولت ائتلافی می شود )Weil, 1994: 67(. ساختار سیاسی مناسب برای تحقق حکمرانی 
خوب ساختاری دموکراتیک است. روندهای دموکراتیک شفافیت، محاسبه پذیری و پاسخ گویی حکومت، 
نظارت و فشار افکار عمومی به واسطة احزاب و مطبوعات آزاد و همچنین جامعة مدنی قوی به جایگزینی 
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هزینه ها  در محلی مناسب تر برای توسعة اقتصادی، خواهد انجامید و توسعه و دموکراسی درنهایت یکدیگر 
را تقویت خواهند کرد )موثقی و غنیمی فرد، 1391: 249(.  به همین دلیل است که خبرگان و متخصصان 

نظام بودجه ریزی صحبت از جامعه مدنی، تحزب و مشارکت مردم می کنند.
توزیع قدرت بین احزاب مختلف در نظام ادارة کشور و همین طور مجلس قانون گذاری همراه با افزایش 
رشد و بلوغ سیاسی، تحزب در کشور، نهادینه سازی نهادهای مرتبط با  امر  بودجه ریزی را در پی خواهد داشت. 
در حال حاضر، در کشور ما تحزب جایگاهی ندارد و گروه ها ی سیاسی جایگزین احزاب سیاسی شده اند. این 
امر کاستی هایی در نظام بودجه ریزی کشور پدید آورده و کلّ فرایند بودجه ریزی از سیاست گذاری و تهیه و 
تنظیم گرفته تا اجرا و کنترل را با چالش ها یی مواجه کرده است. ازجمله این که به دلیل توزیع نابرابر قدرت، 
نقش تعدیلی احزاب رقیب در کنترل و نظارت بر حزب مسلط که در کشورهای دارای حکمرانی خوب به 
شایستگی صورت می گیرد، در کشور ما وجود ندارد. چراکه در کشورهای دارای نظام بودجه ریزی خوب، 
نقش کنترلی و نظارتی بر بودجه را بیشتر احزاب سیاسی رقیب ایفا می کنند تا نهادهای نظارتی. در این 
کشورها، سیاست گذاری و تهیه و تنظیم بودجه و تخصیص منابع عمومی با چانه زنی و رایزنی و در مباحثه 
بین احزاب رقیب صورت می گیرد تا یک فرد و گروه خاص. همچنین تصویب بودجه در مجلس به دلیل وجود 
احزاب رقیب باعث بررسی دقیق تر و موشکافانه تر سند بودجه می شود و سیاسی کاری را در فرایند بودجه 
به حداقل ممکن می رساند. در اجرا و کنترل و نظارت نیز حزب مسلط برای کسب مشروعیتِ بیشتر تلاش 
بیشتری می کند و احزاب رقیب نیز برای بازگشت به قدرت با کنترل و نظارت بیشتر جهت نشان دادن نقاط 

ضعف و اشکالات حزب مسلط، تلاش می کنند که برآیند این دو، افزایش کیفیت فرایند بودجه ریزی است.

4-تعامل و ارتباط قوای سه گانه 
این مقوله با 5 تم شامل 3 تم از مصاحبه، 2 تم از ادبیات نظری و 2 تم از مطالعة تطبیقی بودجة کشورهای 

دارای حکمرانی خوب شکل گرفته است.
تفکیک قوا واگذاری قوای اصلی حکومت به نهادهای متفاوت و متعدد است و هدف اصلی آن به عنوان 
یکی از ارکان دموکراسی، جلوگیری از استبداد، انحصار قدرت و به عبارت دیگر نیل به آزادی است )بشیریه، 
1384: 49(. در استقلال قوا، اصل بر جدایی سیاست ها نیست بلکه با حفظ ارتباط میان قوای حکومتی 
صرفاً بر اساس تخصصی بودن امور، تقسیم وظایف صورت می گیرد و درعین حال نیز برخی ارتباطات میان 
قوا نیز به رسمیت شناخته می شود. درواقع مداخله قوه ای در صلاحیت سایر قوا، خارج از موارد پذیرفته شده، 

خروج از صلاحیت و تداخل در وظایف آن قوه تلقی می شود )قطبی و حبیب زاده، 1394: 342(. 
بر این اساس، نحوة تعامل و ارتباط قوای سه گانه در ارتباط با بودجه ریزی نیز یکی از مباحث بسیار مهم 
و کیفیت آن از مشخصه ها ی بارز بودجة خوب است. هم متخصصان و صاحب نظران و هم نهادهای بین المللی 
استقلال هر سه قوه را در عین تعامل در قالب وظایف و مسئولیت ها ی مشخص و شفاف مورد تأکید قرار 
داده اند. استقلال بدان معنا که هر قوه به صورت درست و دقیق باید به وظایف و مسئولیت ها ی خود عمل 
کند و تعامل بدان معناست که ضمن انجام وظایف خود، در چهارچوب ساختاری همکاری گونه و مشورتی با 
یکدیگر کل فرایند بودجه ریزی را به انجام برسانند. اکنون حدود و ثغور وظایف و مسئولیت ها ی قوای سه گانه 
در ارتباط با یکدیگر در امر بودجه ریزی به خصوص رابطة دولت و مجلس در کشور به هم خورده است و باعث 
مشاجره و چالش ها ی ارتباطی در سال ها ی اخیر شده است؛ به گونه ای که تا مدت ها  در رأس امور بودن آن 
مورد سؤال قرار گرفته بود. این مشکل باعث شکل گیری جریانی تحقیقاتی در مرکز پژوهش ها ی مجلس 
جهت تعیین این حدود و ثغور شد اما کماکان مشکل حل نشده و هرروز شاهد چالش ها ی ارتباطی بین 
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این دو هستیم. مشکلی دیگر که خود از همین عدم شفافیت وظایف و مسئولیت ها  نشئت گرفته است 
شکل گیری تعاملی ناسالم و غیر سازنده بین دولت و مجلس است. این تعامل از حالت تقابلی و نظارتی 
مجلس بر دولت به رابطه ای تعاملی مبتنی بر سهل گیری و تسامح در انجام وظایف و مسئولیت ها  شده 
است. بدین معنا که اکنون دولت خواسته ها  و نیازهای نمایندگان را - که اغلب هم سیاسی و گروهی یا 
بخشی و مرتبط با حوزه انتخابی است- در تهیه و تنظیم بودجه مدنظر قرار داده در عوض دست دولت را 
در مصرف اعتبارات در قالب ردیف ها ی متفرقه و تبصره ها  در تصویب باز می گذارند. این امر باعث ایجاد 

چالش ها یی برای نظام بودجه ریزی و اتلاف منابع و امکانات عمومی شده است.

5-ساختار مدیریت غیرمتمرکز 
مقولة ساختار مدیریت غیرمتمرکز15 با 9 تم که 7 تم از مصاحبه ها  استخراج شده و 7 تم آن در مطالعه 

تطبیقی و 7 تم آن نیز در ادبیات نظری مورد تأکید قرار گرفته است. 
مطالعات زیادی که در حوزة ارتباط بودجه ریزی با ساختار انجام شده است مؤید ارتباط این دو با یکدیگر 
است و مدیران در ساختارهای غیرمتمرکز تمایل بیشتری بر اداره و کنترل فرایند بودجه ریزی از خود نشان 
می دهند و رضایت بیشتری نیز دارند. در عوض، در ساختار ها ی متمرکز، مدیران بودجه ریزی را  بی فایده و 
غیرمنعطف می دانند و ناراضی به نظر می رسند. بنابراین عدم تمرکز ساختاری، تجارب مدیریتی را افزایش 
می دهد و باعث تعهد مدیران به فرایند بودجه ریزی می شود. در یک نتیجه گیری کلیّ، عدم تمرکز باعث 
افزایش کارایی و اثربخشی مدیریت بخش عمومی می شود. باوجود تشخیص اهمیت بودجه ریزی و پیشنهاد 
ارتباط آن با ساختار سازمانی، شواهد تجربی اندکی درمورد این که بودجه ریزی در یک ساختار حکمرانی 
غیرمتمرکز چگونه عمل می کند، در دسترس است )Awio and Northcott, 2001: 75(. به منظور 
حصول به ساختار غیرمتمرکز در نظام بودجه ریزی، باید شامل بودن بودجه و حجم سند آن کاهش یابد و از 
آن طرف، دست مدیران دولتی در مصرف منابع مالی باز شود و با تعیین سقف هزینه و ارائة استقلال مالی 
به دستگاه ها ی دولتی و طراحی مکانیسم پاسخ گویی در مقابل نتایج، به اهداف موردنظر دولت دست یابیم. 
بدین  منظور، باید نقش تسهیل گری و هدایت گری دولت افزایش یابد و دولت تبدیل به دولتی توانمندساز 
شود و با ایفای نقش مشاوره ای به سازمان ها ی زیرمجموعه به آن ها کمک کند تا نظام بودجه ریزی خود را 
مدیریت کنند و خروجی ها ی موردتوافق را محقق نمایند. در این زمینه، دولت ما باید بخشی از فرایندهای 
بودجه ریزی را به سازمان ها ی زیرمجموعه و یا حتی نهادهای بیرونی برون سپاری کند و وضعیت شرکت ها ی 
دولتی را تعیین تکلیف نماید و در صورت زیان ده بودن، آن ها را به بخش خصوصی واگذار کند و درصورتی که 
با ارائة دلایل متقن و قابل دفاع امکان واگذاری ندارد مدیریت آن را به بخش خصوصی واگذار نماید و تنها 
کنترل و نظارت و مالکیت را در دست داشته باشد و یا این که با به کارگیری ظرفیت عرصه ها ی عمومی، بخش 

زیادی از فرایند ها ی بودجه ریزی را به سازمان ها ی محلی و مردم واگذار کند. 
استفاده از ظرفیت عرصه ها ی عمومی در فرایند بودجه ریزی یکی از مهم ترین موارد مغفول در کشور 
است. برای این که بتوانیم عرصه ها ی عمومی را در بودجه ریزی شکل دهیم و به کمک بگیریم، باید در ابتدا 
درك و شناخت عمومی از بودجه ریزی را افزایش داده با ساده سازی سند بودجه تلاش شود که با بهره گیری 
از سرمایه ها ی اجتماعی، همگان به خصوص متخصصان و دانشگاهیان و دیگر ذی نفعان بودجه ریزی، بتوانند 
به راحتی آن را درك کنند و با افزایش درك و شناخت خود توانایی اظهارنظر در مسائل و موضوعات 
مهم بودجه ریزی را پیدا کنند. البته با تغییر و تحولات تکنولوژیک، راه اندازی پورتالی بدین منظور یا 

15-decentralized management structure
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استفاده از ظرفیت اپلیکیشن ها ی ارتباطیِ فضای مجازی )نظیر تلگرام( می تواند این امر را تسهیل کند. 
طراحی و اجرای جلسات ارائه و استماع گزارش ها ی شفاف ملیّ در باب موضوعات بودجه ریزی نیز می تواند 
بسیار راهگشا باشد. جلسات استماع درواقع نوعی ملاقات عمومی است که در آن شهروندان نقطه نظرهای 
خود را به گوش سازمان ها ی دولتی می رسانند ولی سازمان ها ی دولتی ملزم به رعایت این نقطه نظرات 
نیستند اما از نظرهای آنان در تصمیم گیری ها ی خود استفاده می کنند. برای  مثال، در آمریکا حدود 97 
درصد از سازمان ها  و دولت ها ی محلی قبل از تصمیم گیری نهایی جلسات استماع را برگزار می کنند 

)Williamson and Fung, 2004: 9(؛ البته لازمة این امر تقویت جامعة مدنی است. 

6-قوانین و مقررات بودجه ریزی 
مقولة قوانین و مقررات با 9 تم که 8 تم از مصاحبه استخراج و 2 تم مورد تأکید مطالعة تطبیقی و 1 تم نیز 

در ادبیات نظری  برجسته شده است، شکل گرفته است.
مقررات  و  قوانین  بخش  در  خوب  حکمرانی  تحقق  به منظور  بودجه ریزی  نظام  متخصصان 

بودجه ای پیشنهاد های خود را در قالب زیر ارائه داده اند:
تصویب قانون: در بحث تصویب قوانین پیشنهاد شده است که فرایند تصویب قوانین حرفه ای - 

و کارشناسی شود و با بحث و مناظره کارشناسی در مورد قوانین فرایند استماع و اجماع صورت 
گرفته تا ضمن رفع تعارضات قوانین و مقررات و کاهش تفسیرپذیری آن ها، قوانین از حمایت سیاسی 
گسترده و مقبولیت و مشروعیت عمومی برخوردار باشند و همة جوانب و پیامدهای تصویب قوانین 
دیده شود. همچنین همراه با تصویب قوانین دستورالعمل های اجرایی آن نیز نوشته و تصویب شود. 

اصلاح قوانین و مقررات: در بحث اصلاح قوانین و مقررات نیز پیشنهاد شده است که ضمن - 
کوتاه کردن فرایند اصلاح قوانین و مقررات، آن ها را به روزرسانی کرده و قوانین و مقررات ناکارآمد 
حذف شوند. یکی از چالش های مرتبط با قوانین بودجه در کشور ما، تعدد قوانین و مقررات است 
که برخی از آن ها بعضاً با یکدیگر در تعارض و تناقض قرار دارند که باید تعداد آن ها کاهش یابد 
و تعارضات آن ها برطرف شود. چراکه ما قوانین و مقرراتی تصویب نموده ایم که از یکپارچگی لازم 
برخوردار نیستند و قوانین و مقررات جدید بدون در نظر گرفتن قوانین قبلی تصویب می شوند که 
همان طور که بیان شد این کار ضمن افزایش تعداد قوانین و مقررات، ابهام و تعارض ها یی را نیز به 
وجود آورده و منجر به مشکلاتی برای نظام بودجه ریزی شده است. ازجمله این تعارضات می توان به 

قوانین مربوط به بودجه شرکت ها ی دولتی اشاره نمود.

اجرای قوانین و مقررات: در زمینة اجرای قوانین و مقررات پیشنهاد شده است که اولاً از - 
تبعیضات جاری در اجرای قوانین کاسته شود و ثانیاً قوانین و مقررات نیز ضمن داشتن ثبات و 
پایداری، از ضمانت اجرایی لازم برخوردار باشند. مثلاً قوانین و مقرراتی نظیر قانون شفافیت اطلاعات 
و قوانین و مقررات مالیاتی و قانون آزادی بیان و گردش اطلاعات دارای ضمانت اجرایی لازم نیستند.

7-شفافیت 
مقولة شفافیت با 8 تم، 5تم از آن ها در مصاحبه ها و 6 تم از آن ها در مطالعه ادبیات نظری و 1 تم نیز در 

مطالعه تطبیقی مورد تأکید قرار گرفته است.
الزاماتِ مهمِ محیط فرایند بودجه ریزی شفافیت است که از بنیادی ترین و مطلوب ترین  از  یکی 
 .)Lapsley and Rios, 2015: 379( خصیصه های مدیریت و حسابداری در بخش عمومی است
47شفافیتِ فرایند بودجه ریزی عبارت است از دستیابی به اطلاعات قابل اتکا، جامع، به موقع، قابل درك و ازنظر 
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بین المللی قابل مقایسه به گونه ای که رأی دهندگانِ بازارهای مالی بتوانند ارزیابی درست و دقیقی از موقعیت 
مالی و هزینه و منفعت فعالیت های دولت داشته باشند. در این  بین، گنجاندن حساب های ویژه و قصور در 
تعریف معیارهای دقیق قابل سنجش برای ارزیابی فعالیت های دولت، شفافیت را کاهش می دهد. ارتباط 
میان ارقام بودجه و حساب های ملی شفافیت را ارتقا می دهد. بودجه نباید به سیاست گذاران اجازه دهد 
تا هزینه ها یی را پنهان یا در راستای اهدافی غیر از اهداف مصرّح در قانون بودجه مصرف کنند. شفافیت 
رویه ای نیز باید رعایت شود؛ به نحوی که فرایند بودجه ریزی به گونه ای شفاف باشد و دقیقاً مشخص باشد از 

.)Shah, 2007: 31( چه کسی انتظار انجام چه کاری، در چه زمانی و چگونه وجود دارد
در بررسی و تحلیل مأخذ دریافت اطلاعات در چارچوب رویکرد ابزاری بودجه ریزی در تحقق حکمرانی 
خوب، پیشنهاد شده است که در وهلة اول رویه ها  و روش ها ی بودجه ریزی شفاف و مشخص باشد به گونه ای 
که همه بتوانند آن را دنبال کنند. همچنین آمار و اطلاعاتی که مبنای نظام بودجه ریزی قرار می گیرند 
به صورت شفاف در اختیار عموم قرار گیرد به گونه ای که امکان بررسی و تحلیل برای همه فراهم شود و سند 
بودجه و سایر اسناد و مدارك مرتبط و گزارش ها ی آن باید در اختیار عموم قرار گیرد. شفافیت نقش ها  و 
مسئولیت ها ، شرایط مناقصه ها  و مزایده ها ، قروض دولتی و ضمانت نامه ها  و قراردادهای دولتی از دیگر موارد 

مطرح شده برای مقولة شفافیت است.

8-مدیریت ذی نفعان 
مقولة مدیریت ذی نفعان با 5 تم که همه از مصاحبه ها  استخراج شده  شکل گرفته است. از این 5 مورد، 
2 تم از مأخذ ادبیات و 1 تم نیز از مأخذ مطالعه تطبیقی مورد تأکید قرار گرفته است. امروزه در بحث 
ذی نفعان، مدیریت آن ها مطرح می شود. یعنی این که سازمان ضمن شناسایی ذی نفعان و کاهش تبعات 
شکل گیری تأثیرگذاری و تأثیرپذیری سوء، بتواند تهدیدات آن ها را به فرصت تبدیل و از آن ها در راستای 

دستیابی به اهداف خود بهره برداری کند.
تجزیه وتحلیل ذینفعان، تکنیکي براي شناسایي و ارزیابي اهمیت افراد کلیدي، گروه ها یي از مردم و 
یا مؤسساتی است که ممکن است به طور قابل توجهی در موفقیت فعالیت ها  و یا پروژه ها  تأثیرگذار باشند. 
فعالیت ها ي اصلی که باید در تجزیه وتحلیل ذینفعان گنجانده شود، عبارت است از: شناسایي ذینفعان، 
طبقه بندی آن ها و تصمیم گیری در مورد اینکه چه استراتژي براي نفوذ بر روي هر یک از ذینفعان، استفاده 
شود. مدیریت ذی نفعان بیان می کند که سازمان ها  باید گروه ها ی مختلف ذی نفع ارتباط برقرار کنند و با 
درنظر گرفتن منافع و علایق آن ها حمایت و مشارکت آن ها را در دستیابی به اهداف به دست آورند. برای 
مدیریت ذی نفعان اصول چندی برشمرده شده است. ازجمله این که خواست ها  و علایق و نگرانی ها ی همه 
ذی نفعان باید دیده و به رسمیت شناخته شود و تلاش شود تا در تصمیم گیری ها  و عملیات برآورده گردند 
و به صورت شفاف و روشن با ذی نفعان ارتباط برقرار شود و به حرف ها ی آن ها گوش داده شود، فرایند و 
استراتژی ها یی اتخاذ شود که ذی نفعان مطمئن شوند که منافع آن ها دیده و تضمین می شود و در حالت 
ایده آل نیز با ذی نفعان گفتگو و مشورت شده و مرتباً به آن ها در مورد تضمین منافعشان اطلاعات ارائه 

.)Chinyio and Olomolaiye, 2010: 8( گردد
در ارتباط و مصاحبه با نخبگان، آن ها معتقدند که باید اصول مدیریت ذی نفعان را رعایت کرد و 
ذی نفعان درونی و بیرونی وضعیت فعلی هر اقدام در نظام بودجه ریزی را شناسایی کنند و به آن ها در بیان 
خواست ها  و علایقشان، مبتنی بر تکثر در شکل گیری گفتمان ها ، فرصت داده شود و نیز به نیازهای آنان 
که به صورت مستقیم در هر بخش یا منطقه هستند، توجه شود؛ چراکه آنان با توجه به حضور مستقیم 
در هر بخش، می توانند به ما در ارائة بهترین منابع و امکانات کمک کنند. در مورد ذی نفعان داخلی هم، 
باید مانند سایر کشورهای دارای حکمرانی خوب، امکان همکاری و مشارکت کلِّ نهادهای درگیر در فرایند 
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بودجه ریزی با یکدیگر را فراهم آورد تا در یک رابطة تعاملی و هدفمند و هم افزا موجب دستیابی به اهداف 
و مقاصد ملی شوند. مسئلة دیگری که در مورد ایران اتفاق می افتد این است که در این کشور، گروهی از 
ذی نفعان حضور دارند که بهبود شرایط بودجه ریزی و حکمرانی به ضرر آنان است و هرچند می دانند بهبود 
حکمرانی خوب چه تأثیری بر سیستم اداره کشور می گذارد، اما تمایل چندانی به این کار ندارند؛ برخی از 
این ذی نفعان گاه منافع و مسیر همسانی با دولت نیز ندارند و دو مسیر جداگانه را طی می کنند و بخش 
زیادی از منابع و امکانات عمومی مصروف این تعارض و درگیری می شود. خبرگان ما در پاسخ به سؤالات 
مرتبط با حکمرانی و معضلات این چنینی در ارتباط با نظام بودجه ریزی و ساختار حکمرانی خوب، مدیریت 

ذی نفعان را جهت تحقق حکمرانی خوب توصیه کرده اند.
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سیاست‌های اقتصادی برای مقابله با بحران‌های بانکی

علی سرزعیم1

چکیده
بحران‌های مالی به‌طور عام و بحران بانکی به‌طور خاص پدیده‌ای رایج و فراگیر در کشورهای توسعه‌یافته 
و کشورهای درحال‌توسعه است. این مقاله ضمن تعریف بحران بانکی و گزارش میزان شیوع آن در ادوار 
مختلف، سیاست‌های پولی و مالیِ اتخاذ شده در کشورهای مختلف برای مقابله با بحران‌های بانکی را 
تشریح می‌کند و نشان می‌دهد که در افق زمانی کوتاه‌مدت و بلندمدت گزینه‌های مختلفی پیشِ روی 
سیاستگذاران قرار دارد. این سیاست‌ها ممانعت از تبدیل سپرده‌ها )از بلندمدت به کوتاه‌مدت( یا ممانعت 
از خروج سپرده، سهل‌گیری نسبت به مقررات کفایت سرمایه، کمک نقدینگی اضطراری، تضمین دولتی 
سپرده‌ها، سیاست‌های معطوف به سازمان‌دهی مجدد بخش بانکی )و مالی( و سیاست ناظر بر تأمین 
سرمایه برای بانک‌ها را شامل می‌شود.  در ادامه، نقش سیاست مالی در کنار سیاست پولی در مقابله با 
بحران بانکی بررسی شده است. درنهایت، درمورد اثربخشی این سیاست‌ها و همچنین رابطة بده‌بستان میان 

آن‌ها نکاتی را بیان می‌کند.

کلیدواژه‌ها: بحران مالی، بحران بانکی، سیاست‌های کلان، مداخلات دولت

مقدمه
در گذشته تصور می‌شد که رشد بخش مالی زمینه‌ساز رشد اقتصادی است و هرچه رشد بخش مالی بیشتر 
باشد، رشد بخش اقتصادی بیشتر خواهد بود. وجود توسعه‌یافته‌ترین بازار مالی در پیشرفته‌ترین اقتصاد 
جهان این ذهنیت را به وجود آورده بود که رابطه‌ای تنگاتنگ میان این دو برقرار است. بروز بحران مالی 
در توسعه‌یافته‌ترین بازار مالی جهان موجب شد تردیدهایی در این زمینه ایجاد شود؛ تا جایی که برخی از 
اندازة بهینة بخش مالی در اقتصاد سخن به میان آورند. گسترش سریع بحران از بخش مسکن به بخش 

sarzaeem@atu.ac.ir 1-نویسنده مسئول: استادیار اقتصاد، دانشکده بیمه اکو، دانشگاه علامه طباطبائی
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مالی و سرایت آن به بخش واقعی اقتصاد در آمریکا و اشاعة بحران اقتصادی به اروپا و دیگر کشورهای جهان 
موجب شد تا مخاطرات بحران مالی در کشورهای مختلف تجربه گردد. بحران مالی در اشکال مختلفی 

چون بحران ارزی، بحران بدهی، بحران تراز پرداخت ها و بحران بانکی ظاهر شده است. 

سؤال تحقیق
باتوجه به اینکه اقتصاد بسیاری از کشورها متکی به نظام بانکی است، بحران بانکی مخاطرة بزرگی برای 
اقتصاد قلمداد می شود. معمولاً بحران بانکی با یک آشفتگی و سراسیمگی و اضطراب عمومی همراه می شود 
و این امر مقابله با آن را به امری دشوار تبدیل می سازد. سؤالی که این مقاله به دنبال پاسخ به آن است 
شناسایی سیاست های مؤثر در مقابله با بحران بانکی است. به شرحی که خواهد آمد این سیاست ها، به 

سیاست های پولی و مالی محدود نخواهد شد و طیف وسیع تری از اقدامات را در بر خواهد گرفت. 

روش تحقیق
شیوة مورداستفاده برای یافتن پاسخ به سؤال تحقیق، شیوة کتابخانه ای است. در این روش با استفاده 
از پایگاه داده و مقالاتی که تجربة کشورهای مختلف در بروز بحران بانکی و اقدامات صورت گرفته برای 
مقابله را تشریح کرده اند به صورت تطبیقی بررسی و الگوهای مشترك در مقابله با بحران بانکی شناسایی 

می شوند. 

تعریف بحران بانکی
در یک بحران بانکی سیستمی، شرکت  ها و بخش  های مالی با تعداد قابل توجهی نکول و نیز مؤسسات مالی 
و بنگاه  ها در بازپرداخت قراردادهایشان با دشواری روبرو می  شوند. درنتیجه، مطالبات معوق شدیداً افزایش 
می یابد و بیشتر سرمایة سیستم بانکی یا همة آن خالی می  شود. این امر ممکن است با کاهش شدید قیمت 
دارایی نظیر قیمت سهام و مسکن، رشد شدید نرخ بهره و کند شدن یا معکوس شدن ورود سرمایه همراه 
باشد. گاه بحران بانکی با هجوم به یک یا چند بانک برای بیرون کشیدن سپرده  ها شروع می  شود اما بحران 
به همة سیستم بانکی تسریّ می  یابد. لذا بحران بانکی سیستمی متفاوت با بحران یک بانک خاص است. 

معمولاً بحران  های بانکی با دو مشخصه زیر مشخص می  شوند:
زیان . 1 بانک،  از  پول  بیرون کشیدن  برای  نظیر هجوم  بانکی  مشکلات عمده در سیستم 

شدید شبکه بانکی و ورشکستگی بانک ها 
مداخلات دولت در مواجهه با زیان شبکه بانکی. 2

برای اینکه یک معیار کمیّ به دست دهیم تا براساس آن بتوانیم بحران  های بانکی را شناسایی 
کنیم، این روش را به کار می گیریم. هرگاه میزان نکول وام بیش از 20 درصد کل وام ها باشد یا بیش از 
20 درصد شبکة بانکی ورشکسته شود شرط اول حاصل است؛ هرگاه هزینة مداخلة دولت برای ترمیم 
زیان شبکة بانکی بیش از 5 درصد تولید ناخالص داخلی باشد، شرط دوم را برآورده شده می دانیم 
)Laeven & Valencia, 2010(. راینهارت و روگوف2 )2009 م( این معیار را به کار گرفته اند که 
هرگاه هجوم برای خروج سپرده رخ دهد؛  به نحوی که منجر به تعطیلی، ادغام یا تملک آن بانک یا مؤسسة 
مالی ازسوی دیگر نهادهای مالی و یا دولت گردد،  با بحران مواجه شده ایم. این تفاوت معیارها موجب 
متفاوت تلقی شده تعداد بحران ها از دید محققین مختلف شده است. مثلًا ، در شصت سال گذشته برخی 
2- Reinhar & Rogoff, 2009
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سه بحران، راینهارت و روگوف تنها یک بحران )1984- 1991 م( و لائون و والنسیا یک بحران )1988 
م( را در آمریکا تشخیص داده  اند.

میزان شیوع بحران بانکی
تاریخ آمریکا مشحون از بحران  های بانکی است. در قرن نوزدهم و اوایل قرن بیستم میلادی، هجوم برای 
بیرون کشیدن سپرده از بانک ها مکرر رخ داد. با طرح بیمة سپرده بود که این پدیده در دهة 1930 م کاهش 
یافت. جدول 1 زمان وقوع بحران بانکی، بحران ارزی و بحران بدهی را به تفکیک هر کشور از سال 1970 
تا 2011 م نشان می  دهد. همان گونه که در این جدول آمده است در فاصلة سال های 1970 تا 2007 م 
چیزی قریب به 124 بحران بانکی رخ داده است. باتوجه به بحران مالی در قرن بیست ویکم، اگر دورة زمانی 

را تا سال 2011 م بسط دهیم، تعداد بحران  های بانکی به عدد 147 می  رسد. 
راینهارت و روگوف که دورة زمانی طولانی یعنی از 1800 تا 2008 م را برای 66 کشور لحاظ کرده اند، 
تعداد بحران  های بانکی را 268 مورد برشمرده  اند. در این بازة طولانی، کشورهای توسعه یافته و کشورهای 
با در آمد پایین به یک اندازه با پدیدة بحران بانکی روبرو بوده  اند. شایان ذکر است که تناوب و شدت بحران 
بانکی از دهة 1970 م افزایش یافته است. یکی از مهم ترین دلایل آن این است که در این بازة زمانی شاهد 
نوسان و تغییرات زیاد در اقتصاد جهانی بوده  ایم. همچنین عمق یافتن بانک ها موجب گردیده که بحران 
بانکی آثار عمیق  تری روی تولید ناخالص داخلی بر جا گذارد. آزادسازی  های مالی و اقتصادی در شرایطی 
که محیط نهادی چندان قوی نبوده است خود موجب شده تا بسیاری از فقدان توانگری ها3 ظاهر و علنی 

شده و بانک ها با ریسک  هایی مواجه شوند که قبلاً با آن روبرو نبودند. 
در شکل 1 مشاهده می  شود که وقوع بحران های بانکی به شکل موج هایی رخ داده است؛ یعنی در 
مقاطعی بحران های بانکی در کشورهای مختلفی به شکل همزمان ایجاد شده است. همان گونه که دیده 
می  شود در دهة 1990 م سه مرتبه بحران های بانکی به شکل متناوبی رخ داده اما در اوایل قرن بیست و یکم 

.(Laeven & Valencia, 2010) میزان بحران ها کمتر بوده است
شکل 1. ادوار بحران های بانکی

Laeven and Valencia (2012)‌:منبع‌
در‌جدول‌‌1فهرست‌کشورهایی‌آمده‌است‌که‌در‌بحران‌اخیر‌مالی‌به‌نوعی‌با‌بحران‌بانکی‌روبرو‌بوده‌‌اند.‌
3-insolvency55
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جدول1. بحران بانکی در بحران مالی اخیر

Laeven and Valencia (2012)‌: منبع

مقابله با بحران بانکی 
با وقوع بحران بانکی دولت  ها و بانک مرکزی و نهادهای ناظر، مؤسسات مالی ناگزیر از مداخله می  شوند. هرگاه 

از پنج اقدام زیر سه اقدام صورت گیرد می  توان ادعا کرد که مداخلة سیاست  گذارانه صورت گرفته است:
تأمین نقدینگی به میزان قابل توجه4؛. 1
ساختاردهی مجدد هزینه  های بانکی5؛. 2
ملی کردن تعداد زیادی از بانک ها؛. 3
اعمال تضمین  های قابل توجه؛. 4
خرید حجم قابل توجهی از دارایی  ها؛. 5
ممانعت از دسترسی به سپرده  ها و تعطیل کردن موقت بانک ها6.. 6

برخی از این اقدامات در حالت  های عادی نیز تکرار می  شود. لذا ضروری است شاخص  های کمی تعریف 
شود تا مشخص شود در چه مواقعی مداخلات سیاست  گذارانه صورت گرفته و اقدامات انجام شده از اقداماتی 

که در حالت متعارف صورت می  گیرد تمییز داده شود. 
تأمین نقدینگی وقتی قابل توجه ارزیابی می  شود که مطالبات بانک مرکزی از بخش مالی بیش از پنج 
درصد سپرده  ها و تعهدات خارجی گردد و نسبت به شرایط قبل از بحران بیش از دو برابر شود. در این 

 4-Liquidity support
5-Bank restructuring gross costs
6-Deposit freeze and/or bank holidays
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تعریف، کمک  های مستقیم دولت نیز لحاظ می  گردد. ساختاردهی مجدد هزینه ها وقتی قابل توجه خواهد 
بود که میزان بودجة مالی اختصاص داده شده بابت تزریق سرمایه7 به آن بیش از 3 درصد تولید ناخالص 
داخلی گردد. خرید دارایی ها وقتی قابل توجه خواهد بود که مقدار آن از 5 درصد تولید ناخالص داخلی فراتر 

.(Laeven & Valencia, 2010)رود
همة این سیاست  ها همزمان انجام نمی  شود، بلکه برخی در وهلة نخست و برای یک بازة زمانی 
کوتاه مدت صورت می  گیرد؛ درحالی که بقیة این سیاست  ها در یک بازة زمانی بلندمدت به اجرا درمی  آیند. 
در کوتاه مدت، اقدامات و سیاست  هایی اتخاذ می گردد تا اعتماد عمومی به سیستم مالی باقی بماند و سرایت 
مشکلات بخش بانکی به بخش واقعی اقتصاد حداقل شود. در بلندمدت، اقدامات عملی برای بازسازی مجدد 

بخش مالی، ساختاردهی مجدد ترتیبات نهادی و اقداماتی از این دست صورت می  گیرد. 

سیاست  های کوتاه مدت برای مقابله با بحران بانکی
در مقطع مهار بحران8 سرعت از اهمیت زیادی برخوردار است. سیاست  های کوتاه مدت معمولاً شامل موارد 

زیر می  شود: 
ممانعت از تبدیل سپرده  ها9 )از بلندمدت به کوتاه مدت( یا ممانعت از خروج سپرده؛. 1
سهل  گیری نسبت به کفایت سرمایه10 تا بانک ها هزینة کمتری برای اجرای قوانین . 2

متحمل شوند.
کمک نقدینگی اضطراری؛. 3
تضمین دولتی سپرده  ها11.. 4

وقتی بانک ها گرفتار بحران می  شوند از یک سو سپرده  ها می  خواهند از بانک خارج شوند و از سوی 
دیگر بانک ها برای حفظ الزامات کفایت سرمایه تمایل دارند میزان سپرده کم شود تا مجبور نشوند آوردة 
سهامداران را افزایش دهند. راه حلی که در این مواقع اجرا می  شود این است که وام دهی کاهش می یابد تا 
مشکل از اساس برطرف گردد. یک گزینه دم دست این است که الزامات کفایت سرمایه برای مؤسسات 
مالی به طور موقت معلق شود تا این مکانیزم یادشده متوقف یا حداقل تضعیف شود. وقتی مشکل این است 
که سپرده  ها از بانک خارج می شود معمولاً کمک نقدینگی به بانک صورت می  گیرد یا دولت سپرده  های 
بانکی را تضمین می  کند و یا حق صاحبان سپرده  را از دسترسی به پولشان به طور موقت متوقف می  سازد. 
میزان اعتبار دولت تعیین کنندة میزان موفقیت هرکدام از این سیاست  ها است. اینکه برای مقابله با بحران 
بانکی کدام یک از اقدامات فوق اتخاذ می  شود به این بستگی دارد که ریشة مشکل کجاست. آیا مشکل عدم 
اطمینان سپرده  گذاران است یا اینکه بانک ها ورشکسته شده  اند یا بازارِ دارایی های مالی دچار آشفتگی شده 

و یا تحولات بازار ارز یا عدم تعادل اقتصاد کلان موجب چنین آشفتگی  هایی گشته است؟
حاد ترین شکل بحران این است که هجوم به بانک ها برای خروج سپرده صورت می  گیرد. می  دانیم که 
بانک ها مطالبات بلندمدت دارند اما با تعهدات کوتاه مدت مواجه اند و ناسازگاری سررسید این دو تنها با 
تداوم سپرده گذاری حل می  شود. لذا بانک ها مستعدِ فروغلتیدن به بحران اند اگر فاکتور اعتماد از آن ها سلب 
7-recapitalization
8-Containment phase
9-Suspension of convertibility
10-Regulatory capital forbearance
11-Government guarantee of depositors57
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شود؛ چراکه همه برای خارج کردن منابع خود به بانک ها هجوم می  آورند. در برخی موارد، بحران بانکی با 
اقدام نهاد نظارتی در ارزیابی سرمایة بانک کلید می  خورد. وقتی نهاد نظارتی به این جمع  بندی می  رسد 
که یک یا چند بانک بزرگ دیگر توانگری مالی12 ندارند، ممکن است موج بی اعتمادی به بانک ایجاد شود. این 
امر ممکن است از ارزیابی مجدد13 برخی از قرض  گیرندگان اصلی بانک ها شروع شود یا وقوع یک فساد بزرگ 
یا سوء مدیریت فاحش در شبکة بانکی زمینة ارزیابی مجدد نهاد نظارتی را فراهم سازد. در حالت سوم، افت 
قیمت دارایی  های مالی نظیر ارز بانک را با مشکل نقدینگی مواجه می سازد. در این موارد، اقدام بانک برای 
فروش فوری دارایی  ها و خودداری از اعطای اعتبار، توانایی مالی قرض  گیرندگان بانک را به تحلیل می برد و 

‌‌.(Honohan & Laeven, 2005)این خود یک بحران بزرگ تر را به وجود می  آورد‌
اگر ریشة مشکل در ورشکستگی چند بانک باشد، راه حل می  تواند مداخلة دولتی در ادارة آن باشد. 
فروش دارایی  های خوب بانک های ورشکسته به بانک های سالم و تعطیل بانک های ورشکسته یا ادغام 
آن با بانک ها دیگر از جمله اقداماتی است که ممکن است صورت گیرد. گاه بحران بانکی ناشی از عدم 
تعادل  های کلان در اقتصاد است و بانک ها درواقع قربانی وضعیت کلان اقتصادند. در چنین شرایطی، 
آسان گیری نسبت به کفایت سرمایه و میزان ذخایر نقدی احتیاطی می  تواند مفید باشد. این روش وقتی 
می  تواند مفید و مؤثر واقع شود که وعدة دولت در صیانت از سپرده  های سپرده  گذاران در بانک از دید مردم 
معتبر ارزیابی شود. در غیر این صورت، ممکن است مردم نسبت به توانگری مالی بانک ها دچار تردید 

‌.(Calomiris, Klinggebiel & Laeven, 2005)شوند‌
تشخیص درست ریشة مشکل از اهمیت بسزایی برخوردار است؛ زیرا تشخیص غلط و اتخاذ سیاست 
نادرست آثار جبران ناپذیری به دنبال دارد. اغلب بانک های مرکزی حفظ ثبات سیستم را به هزینه  های 
اصلاح آن ترجیح می  دهند. مثلًا، تعطیلی بانکی که عملًا قادر به حیات نیست تا جای ممکن به تأخیر 
انداخته می  شود؛ یا گاه کمک نقدینگی به بانکی ارائه می  کنند که می  دانند نهایتاً ورشکسته خواهد شد. 
با توجه به اینکه تعطیل کردن بانک عملًا کار دشواری است، چنانچه شرایط مالی و سیاسی دولت اجازه 
دهد، ضمانت فراگیر تعهدات بانکی14 مورد استفاده قرار می  گیرد. این امر فشار زیادی بر بودجه دولت 
می  آورد و دست دولت را برای اقدامات آتی می  بندد. اگر مشکل بانکی به دلیل سوءاستفادة مدیران داخلی 
بانک ایجاد شده، راه حل متعارف طیفی از اقدامات، نظیر عزل مدیران فعلی و انتصاب مدیران جدید توسط 
نهاد نظارتی، تعطیلی یک بانک و فروش دارایی  ها و همچنین انتقال تعهدات آن به بانک های سالم یا 

.(Laeven & Valencia,‌2008‌)کمک به ادغام با بانک های دیگر، خواهد بود‌
ضمانت فراگیر سپرده  های بانکی اقدامی است که معمولاً دولت  ها وقتی در پیش می گیرند که از هجوم 
مردم برای خارج کردن سپرده  ها هراسان می  شوند. ازآنجاکه این اقدام، بسیار پرهزینه است آخرین راه حلی 
است که مورد استفاده قرار می گیرد. در بحران مالی اخیر کشورهای دانمارك، آلمان، ایسلند و ایرلند این 
شیوه را به کار گرفتند. فرض اساسی این سیاست آن است که وعدة دولت مبنی بر ضمانت سپرده  ها امری 
معتبر است، اما اگر چنین وضعیتی برقرار نباشد این سیاست نمی  تواند اعتماد عمومی را بازگرداند. لائون و 
والنسیا )2008( از 42 بحران بانکیِ منتخب دریافتند که در 14 مورد ضمانت فراگیر دولتی به شکل علنی و 
صریح اعلام  شده و در 6 مورد این ضمانت غیرصریح بوده است. معمولاً این تضمین هم در مورد سپرده های 
ارزی و هم سپرده های به پول آن کشور ارائه می  شود. مدت زمان این تضمین از 11 ماه تا 8 سال در نوسان 
بوده است. در مکزیک تضمین در 1993 م اعلام شد و سرانجام در 1999 م برداشته شد، اما در ترکیه 

12-insolvency
13-reassessment
14-Blanket government guarantee
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این تضمین در 1994 م اعلام شد اما هیچ  وقت برداشته نشد و وقتی ترکیه در 2000 م مجدداً با بحران 
روبرو شد، مورد تأکید قرار گرفت. در اکثر مواقع، این تضمین پس از وقوع بحران سیستمی عرضه شده 
است، اما در چند مورد )ترکیه در 1994 و هندوراس 1999م( این تضمین قبل از اینکه بحران یک یا چند 
بانکی سیستمی شود، اعمال شد. در تایلند، کره و نیکاراگوئه ابتدا تضمین تنها بخشی از تعهدات بانک ها را 
شامل می  شد اما بعداً این تضمین فراگیر شد. در برخی موارد، دولت صریحاً اعلام نکرده است که سپرده  ها 
را تضمین می  کند اما به شکل غیررسمی15 حمایت از سپرده  ها را اعلام کرده یا لااقل برداشت عمومی 
چنین بوده است. نمونة این مورد نروژ در بحران دهة 1980 م، اکوادور در 1996م، پرو در 1999، گواتمالا 
در 2006 م و بیراسترن در آمریکا به سال 2008 م است. در مورد اثربخشی این اقدام باید بررسی کرد که 
آیا پس از این اعلام، هجوم برای خروج سپرده کاهش یافته و تقاضای بانک ها برای حمایت بانک مرکزی 
به شکل اعطای نقدینگی کاهش یافته است یا نه؟ در مورد اثربخشی این سیاست، تنوع تجربه  ها موجود 
است. در مالزی، هندوراس، مکزیک، فنلاند، سوئد و ترکیه بلافاصله پس از اعلام ضمانت فراگیر تقاضای 
کمک نقدینگی کاهش یافت. در تایلند، نیکاراگوئه و جامائیکا تقاضای کمک بلافاصله کاهش نیافت اما 
نرخ رشد منفی پیدا کرد. در اندونزی، ژاپن و اکوادور این اعلام ضمانت هیچ تأثیری برجای نگذاشته است. 
البته شواهد نشان می  دهد که افراد غیرمقیم در یک کشور کمتر از چنین تضمین  هایی تأثیر می  پذیرند و 
خروج سرمایة ارزی ادامه می  یابد. به رغم اثربخشی این سیاست، این دیدگاه مطرح شده است که این نتایج 
با هزینة مالی فراوان برای دولت به دست می آید. بررسی  های تجربی نیز یک همبستگی بین هزینة مالی مهار 
بحران و اعلام این سیاست را نشان می  دهد اما باید توجه داشت که معمولاً این سیاست در نقطة اوج بحران 
همزمان با دیگر سیاست  ها اتخاذ می  شود و نمی توان همة بار مالی را بر دوش این سیاست انداخت. درواقع 
هرگاه بحران شدت بسیارداشته، این سیاست اتخاذشده و این شدت بحران بخشی از همبستگی یادشده را 
به وجود آورده است. علاوه بر نکات یادشده هزینة دیگری که این سیاست به دنبال دارد مخاطرات اخلاقی 
است؛ یعنی اجرای این سیاست موجب بی  پروایی مؤسسات مالی در رفتارهای آیندة آن ها خواهد شد زیرا 

.(ibid)گمان می  کنند که اگر مشکلی بروز کند حتماً تضمین فراگیر مجدداً عرضه خواهد شد
کمک نقدینگی اضطراری از رایج  ترین شیوه  هاست. در این روش، دولت یا بانک مرکزی با خرید 
دارایی  های بانک مسئله دار تلاش می  کنند  نقدینگی لازم را برای بانک فراهم کنند. این امر شامل خرید 
دارایی  های سالم نظیر اوراق قرضة بلندمدت دولت و یا اوراق بهادار مبتنی بر دارایی و وام  های رهنی و 
همچنین دارایی  های غیرسالم16 و غیرنقد و یا وام  دادن به آن هاست. پیاده سازی این سیاست به اشکال 
مختلف صورت می  گیرد که ازجملة آن ها می  توان به مکانیزم نرخ تنزیل و گسترش دارایی  هایی که می تواند 
به عنوان وثیقه شناخته شود اشاره کرد. یکی از مهم ترین فواید این کار آن است که با این اقدام تلاش می-

 شود قیمت دارایی ها ثابت بماند و بانک ها به دلیل فروش زیر قیمت واقعی دارایی  ها ناگزیر نشوند تا زیانی را 
شناسایی کنند. در بحران اخیر جهانی بانک های مرکزی  به این کار دست زدند که از میان آن ها می  توان به 
فدرال رزرو آمریکا، بانک مرکزی انگلیس، بانک مرکزی ژاپن، بانک ملیّ سوئیس و فدرال رزرو استرالیا اشاره 
کرد. البته همان گونه که بعداً دیده می  شود این سیاست شیوة رایجی در بسیاری از کشورهای جهان بوده 
است و برخی کشورها مبالغ هنگفتی در این زمینه هزینه کردند. برای مثال، دولت نروژ در بحران بانکی این 
کشور اعلام کرد مبلغی معادل 13/8 درصد تولید ناخالص داخلی آن کشور را به این کار اختصاص می  دهد. 
در مورد کشورهای لوکزامبورگ، ایرلند، ایسلند و بلژیک، میزان تزریق نقدینگی در مقایسه با اندازه بخش 
بانکی قابل توجه بوده است. کمک نقدینگی اضطراری و همچنین ضمانت فراگیر دو شیوه ای هستند که 
15-De facto
16- Toxic asset or non-performing59
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ابتدا مورد استفاده قرار می  گیرند به خصوص وقتی که مشخص نیست دامنة بحران چقدر است و آیا بحران 
به این دلیل است که بانک ها با مشکل نقدینگی روبرو هستند یا اساساً توانگری مالی آن ها زیر سؤال است

.(Laeven & Valencia, 2011)
لائون و والنسیا )2008( از 42 بحران بانکی منتخب دریافتند که در 71 درصد موارد کمک نقدینگی 
اضطراری مورد استفاده قرار گرفته و در 29 درصد موارد دیگر ضمانت فراگیر تعهدات بانکی استفاده شده 
است. میزان کمک نقدینگی اضطراری به طور متوسط معادل با 28 درصد کل سپرده ها بوده است. تنها در 
5 مورد ممانعت از خروج سپرده اجرا شده است که عبارت اند از آرژانتین در 1989 م و 2001، برزیل در 
1990، اکوادور در 1999 و اروگوئه در 2002 م. تعطیلی بانک ها تنها در 10 درصد موارد اجرا شده است 
و این تعطیلی به طور متوسط 5 روز به طول انجامیده است، درحالی که ممانعت از خروج سپرده  ها به طور 
متوسط 41 ماه طول کشیده است. تعطیلی موقت بانک ها شیوة کم  هزینه  تری است و برای خرید زمان 
تا اتخاذ تصمیم درجهت حل مشکل استفاده می  شود. ضمانت فراگیر تعهدات بانکی به طور متوسط 53 
ماه به طول انجامیده است. ضمانت فراگیر تعهدات موجب ایجاد اطمینان در سپرده گذاران می گردد، ولی 
خروج سپرده های سپرده گذاران خارجی با این اعلام دولت متوقف نمی شود. در 67 درصد موارد دولت 
و نهادهای نظارتی یک بازة زمانی را مشخص کرده اند و طی آن از سخت  گیری  های مقرراتی کاسته  اند تا 
بانک ها بتوانند به شرایط عادی خود باز گردند. برای  مثال، در دوران بحران آمریکای لاتین، مقامات ناظر 
بانکی در آمریکا موقتاً اعمال قوانین کفایت سرمایه را برای بانک های بزرگ آمریکایی متوقف کردند. در 
بحران 2007 م نیز ناظرین ارزش گذاری منصفانه اوراق بهادار مبتنی بر وام  های مسکن را متوقف کردند؛ 
چراکه بر این باور بودند قیمت های فعلی به درستی قیمت  های واقعی را نشان نمی دهد. در حین بحران 
بانکی ژاپن نیز ناظران بانکی به بانک ها اجازه دادند حسابداری مالیاتی با تأخیر17 را انجام دهند تا از حیث 

.(Laeven & Valencia, 2008)کفایت سرمایه وضعیت بهتری یابند
ممانعت از برداشت سپرده اگرچه به ندرت رخ داده اما صرفاً در کشورهای درحال توسعه و اقتصادهای 
نوظهور صورت گرفته است؛ درحالی که تضمین تعهدات بانک در کشورهای توسعه یافته متداول بوده 
است. شاید علت این بوده که کشورهای توسعه یافته دسترسی بهتری به بازار سرمایه جهانی داشته و 
اعلام آن ها مبنی بر تضمین تعهدات بانک ها معتبر شناخته شده است. در بحران مالی اخیر )2008م 
به این سو( تضمین  ها کمتر جامع بوده است و بیشتر به شکل هدف  گیری شده صورت می گیرد. تزریق 
سرمایه و نقدینگی در کشورهای توسعه یافته متداول  تر بوده است اما ملیّ کردن نهادهای مالی به طور 
یکسان در کشورهای درحال توسعه و توسعه یافته رواج داشته است. شکل زیر به خوبی تفاوت کشورهای 
نشان  مختلف  سیاست های  از  استفاده  میزان  حیث  از  را  درحال توسعه  کشورهای  و  توسعه یافته 

.(Laeven & Valencia, 2012)می دهد
در ادامه هر کدام از سیاست  های کوتاه مدت مقابله با بحران بانکی با ذکر یک نمونة موردی 

مطرح می شود تا برخی ظرایف اجرای این سیاست  ها مشخص گردد.
سهل  گیری نسبت به کفایت سرمایه موجب می  شود تا تأخیری در شناسایی زیان صورت گیرد و 
زمانی در اختیار بانک و مؤسسات مالی می  گذارد تا سرمایة لازم را از درآمدهای موجود کسب کند. این 
سیاست معمولاً در اوج بحران استفاده می  شود ولی گاه تا بلندمدت ادامه می  یابد که دلیل آن مشکل پایان 
دادن به این امتیاز است. معمولاً این گزینه مطلوب دولت  ها نیست ولی وقتی گزینه  های دیگر در دسترس 
 18)S&L(نباشد، به آن متوسل می  شوند. این سیاست در هنگام بحران مؤسسات پس  انداز و وام در آمریکا

17-Deferred tax accounting
18-Saving and loan crises
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در دهة 1970 م مورداستفاده قرار گرفت. این مؤسسات وام  های رهنی 30 ساله می  دادند و از محل پس -
انداز منابع خود را تأمین می  کردند. با بالا رفتن تورم و نرخ بهره، همة این مؤسسات با مشکل روبرو شدند؛ 
چرا که نرخ بهرة وام  ها ثابت بود و با تورم شاخص  بندی نشده بود. در ابتدا برای حل مشکل، این سیاست 
به کار رفت که به آن ها اجازه داده شد در دارایی  های ریسکی سرمایه  گذاری و گواهی سپرده منتشر 
کنند و در قراردادهای مشتقه وارد شوند. همزمان اعمال مقررات سرمایه در مورد آن ها معلّق شد؛ 
چراکه کنگره تمایل نداشت زیان آن ها به رسمیت شناخته و دولت برای نجات آن ها وارد شود. ترکیب 
این دو امر موجب شد مؤسسات ورشکسته رفتارهای شدیداً ریسکی را انتخاب کنند و در نتیجه زیان 
آن ها در 1988 م به 200 میلیارد دلار رسد. در این مقطع نهاد ناظر تصمیم به مداخله و اجرای قوانین 
تعلیق شده گرفت. این تجربه نشان داد که اجرای این سیاست ممکن است زمینه  ساز رفتار ریسکی 

.( Calomiris, Klinggebiel & Laeven, 2005)شود
مشوق مالیاتی برای شناسایی زیان19 یک روش مبتنی بر بازار برای کمک به بانک ها برای اصلاح 
ترازنامه است. در بحران بانکی 1992 م ژاپن وقتی مشخص شد که بانک ها حجم بالایی از وام  های رهنی 
دارند که معوق خواهند شد، با ایجاد نهادی این وام ها به آن منتقل گشتند. زیان ناشی از این وام  ها هزینة 
قابل قبول مالیاتی شناسایی شد. این روش به جای تزریق پول معرفی شد و هدفش این بود که زیان  ها 
به سرعت شناسایی شوند، اما مشکل این بود که باز هم وام  های مشکل  دار به وجود می آیند. این شیوه 
نیز موجب شد تا نظام انگیزشی بانک ها دچار اختلال شود و آن ها هزینه رفتارشان را به درستی نبینند

.( Calomiris, Klinggebiel & Laeven, 2005)
مشارکت مشروط در زیان وام  ها یک روش مبتنی بر بازار است؛ به این معنی که یارانة پرداخت شده 
مشروط خواهد بود. باتوجه به نمونة موردی مکزیک این راه حل روشن می  شود. در 1995 م در مکزیک 
دولت یارانه ای معادل 60 درصد مبلغ اسمی وام  های کشاورزی، وام  های رهنی و وام  های بنگاه های کوچک 
و بزرگ اعطا کرد اما این یارانه مشروط بود، به این ترتیب که دولت تعهد کرد در ازای هر سه پزو وام 
جدیدی که بانک ها پرداخت کنند، حاضر خواهد بود یک پزو به آن ها اعطا کند. هدف از چنین تعهدی 
این بود که بانک ها انگیزه یابند، وام  دهی را متوقف نکنند و جریان پرداخت وام به بنگاه  های اقتصادی 
ادامه یابد. یکی از مزیت های این طرح این بود که قرض  گیرندگان ناگزیر شدند بپذیرند که بقیه وام بدهند 
تا مشمول این یارانه واقع شوند. در عمل، کسانی وارد این طرح می  شدند که انگیزه داشتند در آینده 
نیز وام بگیرند و ازاین رو می  خواستند خوش  حساب به شمار آیند. اگرچه این سیستم در اجرا به دلیل 
ضعف نهادهای کشور مکزیک با مشکلاتی روبرو بود اما درمجموع می  توان عملکرد این شیوه را مثبت و 

.( ibid)قابل قبول ارزیابی کرد

سیاست  های بلندمدت مقابله با بحران بانکی
پس از مرحلة مهار بحران، نوبت به دورة حل بحران20 می  رسد. وقتی اقدامات فوری انجام شد و اعتماد به 
سیستم بانکی بازگشت و بازارها شروع به کار کردند، دولت باید اقدامات بلندمدت برای حل اساسی مشکل 
بخش مالی انجام دهد، به نحوی که بخش مالی بتواند به شکل عادی فعالیت خود را از سر گیرد؛ چراکه 
اینک مشکل اصلی آن است که بانک ها شدیداً بدهکارند21 و سرمایة کمی در اختیار دارند22. در این مقطع،  
بحران از بانک ها دور و برخی بانک ها دولتی می شوند یا برای اعلام ورشکستگی مراحل قانونی خود را طی 
19-Loan loss write off
20-Resolution phase
21-Over-indebtedness
22-undercapitalization61
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می  کنند. باید شرایطی ایجاد شود تا منابع مالی در اختیار نهادهای سالم قرار گیرد و آن ها بتوانند فعالیت 
عادی خود را از سر گیرند. دربارة اقدامات مربوط به این مرحله، این اختلاف نظر باقی می  ماند که آیا باید 
مداخله ها در سطح کلان باشد یا سطح خرد؟ آیا باید صلاح دیدی23 باشد و براساس صلاح دید مقام ناظر 
در مورد برخی بانک ها رفتار شود یا به صورت یکنواخت درمورد همة بانک  هایی که دچار مشکل شده  اند 
به اجرا درآید؟ آیا مداخله باید مدیریتی باشد یا از راهبردهای مبتنی بر بازار24 استفاده شود؟ علاوه بر این، 
بده بستان بین سرعت اصلاحات یا دوام و ماندگاری اصلاحات و همچنین هزینة مالی25 شکل  می  گیرد و 

.(Honohan & Laeven, 2005)تصمیم  گیری را به امری مناقشه  انگیز تبدیل می  کند
سیاست  هایی که در این مرحله اتخاذ می  شود اصطلاحاً سیاست  های مرحلة حل بحران خوانده 

می  شود. این قبیل سیاست  ها را می توان به دو دسته تقسیم کرد:
سیاست  های معطوف به سازمان دهی مجدد26 بخش بانکی )و مالی(. 1
سیاست ناظر بر تأمین سرمایه برای بانک ها27. 2

سیاست دیگری که معمولاً در دوران حل بحران موردتوجه قرار می  گیرد اجازه دادن به بانک های 
خارجی برای ورود به عرصة بانکی یک کشور است، درحالی که در گذشته این ورود ممنوع شد. به این 
موضوع نیز در ادامه به اختصار اشاره خواهیم کرد. مداخلات دولت در این بخش دو هزینة عمده به دنبال 
دارد: هزینة مستقیم و هزینة غیر مستقیم. مقصود از هزینة مستقیم پول مالیات دهندگان است که برای 
کمک مالی مورداستفاده قرار می  گیرد. هزینة غیر مستقیم اختلالی است که در نظام انگیزشی مؤسسات 
مالی به وجود می  آید. کمک  های دولت موجب می  شود تا بنگاه  ها از این مداخلات سوء استفاده کرده، با 
اقدام به ریسک طوری رفتار کنند که همواره دولت  ها ناگزیر از حمایت شوند. مثلاً، در سال های منتهی به 
بحران 2007 م مؤسسات مالی آمریکا با استفاده از اوراق مشتقة اعتباری چنان درهم تنیده شده بودند که 
اطمینان داشتند یا همگی باهم سقوط می کنند که در این حالت دولت ناگزیر از حمایت از همة مؤسسات 

مالی خواهد بود و یا اینکه هیچ کس سقوط نخواهد کرد. 

سازمان دهی مجدد بخش بانکی
سؤالی که معمولاً در دورة حل بحران مطرح است این است که آیا باید گروه اداره بانک ها تغییر کند یا 
نه؟ معمولاً وقتی جمع بندی این است که مشکل بحران بانکی ناشی از عدم تعادل های اقتصاد کلان بوده 
و بخش بانکی درواقع قربانی شده است، ترجیح داده می  شود گروه مدیریتی حاکم بر بانک ها حفظ شود؛ 
زیرا با حفظ آن ها اطلاعات موجود و دیگر دارایی های ناملموس بانک حفظ می  شود. اما وقتی  بحران بانکی 
به دلیل سوءتعبیر، فساد یا ریسک بالا برداشتن مدیران رخ داده، ترجیح داده می  شود برای اصلاح اساسی 

.)ibid(بخش بانکی، این مدیران تغییر کنند و مدیران جدید بر سر کار آیند
یکی از اقدامات متعارف خلاص کردنِ بانک ها از شرّ وام  های بد است. برای این مقصود، نهاد یا صندوقی 
دولتی تأسیس و همة وام  های بد به آن منتقل می  شود. این شرکت  ها تحت عنوان شرکت  های مدیریت 
دارایی28 شناخته می  شوند. این روش در حل بحران ایرلند پس از 2007، سوئد در 1992 و مکزیک در 
1994م مورد استفاده شد. تجاربی که در ادامه به اختصار تشریح شده نشان می  دهد که این شیوه مزایایی 
23-discretionary
24-Market driven policy
25-Fiscal cost
26-restructuring
27-recapitalization
28-Asset Management Company
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دارد. یکی آن است که حل وفصل وام  های مشکل  دار نیازمند تخصص و مهارت است و تجمیع آن ها در 
چنین صندوق  هایی موجب می  شود از خصوصیت اقتصاد مقیاس استفاده شود. همچنین در شرایطی که 
قوانین به خوبی الزام نمی  شوند استفاده از قدرت دولتی برای حل وفصل آن ها کمک می  کند و قرار گرفتن 
یک نهاد سوم بین بانک و مشتری از مزایای دیگر آن به شمار می رود. درعین حال این ضعف را نیز دارد که 
مسئولین دولتی شاید انگیزه و اطلاعات لازم را برای مواجهة درست با مسئله نداشته باشند. همچنین 
نهادهای دولتی در فضایی فعالیت می  کنند که به شدت از ارتباطات سیاسی تأثیر می   پذیرد. خارج کردن این 
وام  ها از بانک های خصوصی و تجمیع آن ها در دولت موجب می شود که حل وفصل آن ها سیاست  زده شود. 
همچنین وقتی نهادهای کشوری ضعیف و قوانین ورشکستگی کارایی نداشته باشند، قدرت چانه  زنی دولت 

.( Calomiris, Klinggebiel & Laeven, 2005)با مقروضان پایین خواهد بود
در سوئد پس از آزادسازی بازار مالی در دهة 1980 م  وام  دهی به بخش مسکن شدت گرفت و قیمت 
مسکن بالا رفت. به همین منوال، میزان اعطای وام رشد قابل توجهی کرد و در فاصلة سال های 1987 تا 
1990م، اعتبارات از 90 درصد به 140 درصد افزایش یافت. بیش از نیمی از وام  ها نیز به ارز خارجی بود. 
اصلاحات مالیاتی حباب بازار مسکن را ترکاند و این موجب کاهش قیمت  ها و ورود اقتصاد به عرصة رکود 
شد. کاهش قیمت  ها پرداخت بدهی را دشوار کرد و بسیاری از وام  ها نکول شد. در ابتدا، دولت تلاش کرد  
با تزریق نقدینگی مسئله را حل کند اما مشکل عمیق  تر از آن بود که این نسخه پاسخ گو باشد. در 1992 
م دولت سوئد بزرگ ترین بانک دولتی این کشور را به دو بخش تقسیم کرد و تمام وام  های بد را در بخشی 
که حکم یک شرکت مدیریت دارایی را داشت، تجمیع کرد. این شرکت چیزی بالغ  بر 67 میلیارد کرون 
سوئد را که در حدود 4/4 درصد کل دارایی های بانکی بود - در اختیار گرفت. پس از مدتی مشکل در 
دیگر بانک مهم سوئد نیز ظاهر شد و نهایتاً همان شیوه در مورد آن نیز در پیش گرفته شد. در بسیاری 
از موارد، شرکت مدیریتِ دارایی مقروضان را به اعلام ورشکستگی ملزم کرد، وثایق را ضبط و تلاش کرد 
اموال رهنی را از طریق بازار بورس سوئد و فروش خصوصی به شرکت  ها به مرور به فروش رساند. دلیل 
اینکه این شیوه در پیش گرفته شد این بود که نظام قضایی کارآمدی در سوئد وجود داشت که تداوم این 
روش را پشتیبانی می  کرد. این واقعیت که اکثر دارایی ها از جنس وام  های رهنی بودند حل وفصل آن را نیز 

تسهیل می  کرد که باید این واقعیت درنظر گرفته شود. 
مکزیک نیز در 1994 م دچار بحران بانکی شد. دولت در واکنش، نهادی تحت عنوان »صندوق 
حمایت از سپرده  های بانکی«)FABARO(29 ایجاد کرد. دولت وام  های مشکل  دار را با اوراق قرضة 
دولتی مبادله کرد ولی نمی  توانست به راحتی از این اموال خلاصی یابد. یکی از دلایل این بود که برخی 
از این وام  ها مربوط به افرادی با ارتباطات سیاسی بود. حجم این وام  ها نسبتاً زیاد بود. وظیفة صندوق 
به درستی تعریف نشده بود و مالکیت وام  ها کماکان در اختیار بانک ها باقی مانده بود. همچنین قوانین 
ورشکستگی در مکزیک کارآمد نبود و طی کردن این رویه را با مشکل روبرو می  ساخت و به همین دلیل 
نمی  شد بدهکاران را به پای میز مذاکره کشاند. تنها 0/5 درصد کل این اموال فروخته شد و تنها 15 درصد 

.(ibid)اصل پول این قروض به دست آمد‌
یکی از امور تعیین  کننده در سازمان دهی مجدد بخش بانکی کیفیت نهادهاست. ضعف نهادهای قضایی 
و نظارتی موجب می شود سازمان دهی مجدد این بخش با تأخیر و دشواری صورت گیرد. رویه  های افشای 
اطلاعات و پاسخ گویی در مقابل آن ممکن است ضعیف باشد. ممکن است حقوق سهام داران و وام -

دهندگان به درستی رعایت نشود. گاه مسئولین قضایی فاسد یا ناکارا هستند. در چنین شرایطی، رسیدن 
به توافق میان قرض  گیرندگان و وام  دهندگان، انتقال مالکیت بنگاه  ها و بانک ها و یا ورود عرضه  کنندگان 
29-Fund for the Protection of Bank Savings63
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جدید وام به بازار به دشواری محقق خواهد شد. همة این ها اموری هستند که در رسیدن به تصمیم  گیری 
.(ibid) در مورد یک نهاد مالی و چگونگی حل مشکلات آن نقش مهمی دارند

تأمین سرمایه بانک ها30
بار  بانک  هایی که بدهی زیادی  به  نیز سامان دهی مجدد شوند.  به لحاظ مالی  باید  نهادهای مالی 
آورده  اند یارانه داده شود یا بخشی از بدهی  آنان بخشیده شود یا ورشکست شوند و منابع آن ها به بانک های 
سالم منتقل گردد. دولت  ها هزینه  های بالایی را متقبل می  شوند تا بانک ها و، به تبعِ آن، اقتصاد به سرعت و 
سلامت از بحران سر برآوردند.شایان ذکر است تضمینی نیست که این اتفاق رخ دهد و بحران بانکی رخت 
بربندد. در بحران بانکی ژاپن به سال 1998م وقتی سیاست قبول زیان بانک ها به عنوان هزینة قابل قبول 
مالیاتی مؤثر واقع نشد، دولت سیاست تأمین سرمایه را در پیش گرفت. این کار از طریق اعطای وام، خرید 
وام  ها و نهایتاً خرید سهام ممتاز بانک ها انجام گرفت. در این کار، سرمای ه ای به میزان 1726 میلیارد 
ین و سپس 7459 میلیارد ین به بانک ها تزریق شد. به رغم این امر، وضعیت بانک ها بهبود نیافت؛ زیرا 
این امر مشروط به بهبود مدیریت ریسک بانک ها نشده بود و همة بانک ها تحت شمول این کمک قرار 
گرفتند. اگرچه با این کار، موقتاً نسبت کفایت سرمایه از 6/6 در سال 1998 به 10 در سال 2000 م ارتقا 
یافت، اما این نسبت مجدداً در 2002 م به عدد 8/4 تقلیل یافت. اقدام مذکور موجب نشد تا سازمان دهی 
مجددی در عرصة بانکی صورت گیرد یا حداقل عرضه اعتبار مجدداً آغاز شود. نسبت عرضة اعتبار به 
بخش خصوصی از تولید ناخالص ملّی از رقم 203 در سال 1996 به 192 در سال 2000 و سپس 176 
در سال 2002 م کاهش یافت. در تایلند نیز بحران بانکی در 1997م ظاهر شد. ابتدا دولت تلاش کرد با 
تزریق سرمایه، معلقّ کردن الزامات کفایت سرمایه و نهایتاً اعمال تضمین به همة تعهدات بانک، به حل 
بحران بانکی کمک کند اما این اقدامات کفایت نکرد و دولت ناگزیر شد دو برنامة تزریق سرمایه در پیش 
گیرد. ازآنجاکه قبول سرمایة دولت موجب تغییر مالکیت می  شد، بانک ها ترجیح دادند شیوه  های دیگری 
نظیر انتشار سهام ممتاز برای تأمین سرمایه در پیش گیرند. این شیوه بسیار پرهزینه بود و مانع از این 
شد که بانک ها بتوانند به سرعت سازمان دهی شوند. در اواخر 2002م نسبت وام  های مشکل  دار 39 درصد 
بود و میزان وام  دهی به بخش خصوصی کماکان کاهش یافت. این تجارب نشان می  دهد تزریق سرمایه 
بانک ها با این هدف است که بانک ها ناگزیر از فروش ارزان دارایی  های خود نشوند. این شیوه می  تواند به 
کمک کند بانک ها زیانی شناسایی کرده و سازمان دهی مجدد شوند. اشکال عمدة این روش آن است که 
ممکن است مشکل مخاطرات اخلاقی ایجاد کند. وقتی حجم کمک  های دریافتی نسبت به میزان زیان 
کم باشد، بانک ها انگیزة کمی برای بهبود مدیریت ریسک، اعلان صادقانة وضعیت مالی و تن دادن به 
قوانین نظارتی دارند. به نظر می رسد باید در اعطای سرمایه به صورت گزینشی عمل کرد و قوانین کمّی 
مشخصی را به عنوان شروط دیکته نمود. این شیوه وقتی مؤثر است که نهاد نظارتی از قدرت الزام کردن 

.(ibid)قوانین و خواسته  های خود برخوردار باشد‌
کارایی روش تأمین سرمایة بانک ها سؤالی است که لائون و والنسیا )2011( تلاش کردند با یک 
بررسی آماری از بحران اخیر پاسخی درخور برای آن بیابند. برای رسیدن به این مقصود، آن ها نرخ رشد 
ارزش افزودة بنگاه  هایی را که به وام دهی دولتی وابسته  اند در کشورهای مختلف به عنوان متغیر وابسته 
درنظر گرفته و سیاست  های مداخله ای دولت برای مقابله با بحران را متغیر مستقل قرار داده  اند. آن ها 
اطلاعات مربوط به فاصلة زمانی سپتامبر 2008 تا ماه مارس 2009 م را جمع  آوری کردند و دریافتند که 

30- recapitalization
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اجرای سیاست تأمین سرمایه بانک ها تأثیر قابل توجه و معنادار در رشد واقعی ارزش  افزودة این بنگاه  های 
.(Laeven & Valencia, 2012)صنعتی موردمطالعه داشته است

گاه برای شناسایی و تمییز بانک  هایی که بنیة سالمی دارند و با کمک دولتی قادر به فعالیت خواهند بود 
از بانک  هایی که اساساً ورشکسته 2اند و کمک دولتی دردی از آن ها دوا نخواهد کرد، مکانیسمی اقتصادی 
به این شرح مورد استفاده قرار می  گیرد. اگر سهامداران حاضر شدند معادل کمک دولت، سرمایه تزریق 
کنند، دولت اقدام به تزریق سرمایه خواهد کرد. با این مکانیسم مشخص می شود که آیا خود سهام داران 
بانک بحران زده31 قبول دارند که بانک قابلیت احیا دارد یا خیر؟حسن این روش آن است که هزینه  های 
مستقیم و غیرمستقیمِ کمی به دنبال دارد و مشکل ایجاد هماهنگی میان وام  دهندگان و وام  گیرندگان را 
حل می  کند. اجرای این سیاست منوط به وجود نظام قضایی کارآمد، نهاد نظارتی معتبر که دارای قدرت 
.(Honohan & Laeven, 2005)الزام خواسته  های خویش است، و نیز نبودن فساد در حین اجراست

گاه دولت  ها منابع کافی برای دادن یارانه به دریافت  کنندگان وام یا تزریق سرمایه در اختیار ندارند و 
نمی  توانند مالیات بیشتری اخذ کرده یا از هزینه هایشان بکاهند. در این موارد کاهش بدهی  ها از طریق ایجاد 
تورم و همچنین کاهش ارزش پول ملی32 مورد استفاده قرار می  گیرد. این روش درواقع نوعی کاهش بدهی 

.)ibid(33 به هزینة دارندگان پول و قرض  دهندگانی است که مبالغ اسمی دریافت می  کنند
از 42 موردمطالعه شده در مطالعة لائون و والنسیا )2008( در 86 درصد موارد، بستن بانک، ملی 
کردن یا الزام به ادغام آن ها در دستور کار قرار گرفته است. برای  مثال، در بحران بانکی 1995 آرژانتین، 
15 بانک دچار مشکل شدند که از این تعداد 5 بانک ورشکست شدند و 4 بانک دیگر به تملک نهادهای 
مالی سالم  تر درآمدند. فروش بانک  هایی که دچار مشکل شده  اند یکی دیگر از راه حل  ها در 51 درصد موارد 
بوده است. در برخی موارد، نهادهایی برای ساختار مجدد دهی به بانک های دچار بحران ایجاد شده است. 
مثلاً، در 60 درصد موارد شرکت  های مدیریت دارایی برای ادارة دارایی  های دچار بحران ایجاد شده است. 
تزریق سرمایه یکی  دیگر از روش  های متداول برای حل بحران بانکی بوده است. از 42 دورة بحرانی، در 33 
مورد دولت سرمایه به بانک های دچار بحران تزریق کرده است. در بسیاری موارد تزریق سرمایه مشروط 
بوده است. مثلًا در شیلی، خرید مطالبات معوق مشروط به این شد که بانک سودی به سهام داران تزریق 
.(Laeven & Valencia, 2008) نکند و وقتی که به سودآوری بازگشت این وام  ها را خریداری کند

بانک های خارجی
معمولاً مقاومت  هایی در برابر ورود بانک های خارجی به عرصة بانکی یک کشور وجود دارد ولی در زمان 
وقوع بحران بانکی این مقاومت  ها شدیداً کاهش می  یابد. معمولاً این بانک ها پس از ورود، بانک های ضعیف 
را می  خرند و با این کار به احیا و خروج اقتصاد از بحران کمک می  کنند. ورود بانک های خارجی به معنی 
ورود سرمایه جدید نیز هست. شواهد هم نشان می دهد که ورود بانک های خارجی موجب بالا رفتن کارایی 
در عرصة بانکی و ثبات بیشتر بخش بانکی می  شود. حسن دیگر این روش این است که هزینه مالی کمی 
برای حل بحران دارد و حضور بانک های خارجی موجب می  شود عرضة اعتبار که قبلاً به واسطة بحران بانکی 
کاهش یافته بود، جبران شود(Calomiris, Klinggebiel & Laeven, 2005 ).‌البته این به آن 
معنی نیست که وجود بانک های خارجی همواره به نفع یک کشور است. گاه وجود بانک های خارجی، خود، 
عامل انتقال و تسرّی بحران بانکی از یک کشور دیگر به کشوری است که شعبه های آن بانک در آن فعالیت 
31-Distressed bank
32-Currencydevaluation
33-Nominalcreditors65
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دارند. برخی این انتقاد را مطرح می  کنند که در مواقع بحران، بانک های خارجی به سرعت کشور را رها می-
 کنند درحالی که در این مواقع است که کشور به حضور آن ها احتیاج دارد. اگرچه در مواردی این گونه بوده 
اما همواره چنین نبوده است. در آرژانتین و مکزیک، بانک های خارجی نه تنها این کشورها را ترك نکردند، 

.(Honohan & Laeven, 2005)بلکه سرمایه  گذاری خود را دو برابر افزودند
برای درك بهتر این مسئله دو تجربه از حضور بانک های خارجی در آرژانتین تشریح می  شود. آرژانتین 
در دهة 1990 م، آزادسازی اقتصادی و مالی را آغاز کرد و در نتیجه چشم  انداز رشد در این کشور ایجاد 
شد. بنابراین، بانک های خارجی وارد شدند و سهم قابل قبولی از فعالیت  های بانکی را به خود اختصاص 
دادند. در فاصلة سال های 1990 تا 1994 م نسبت وام به بخش خصوصی از 10 درصد تولید ناخالص 
داخلی به 19 درصد افزایش یافت. وقتی شوك بحران مکزیک در 1995 م به اقتصاد آرژانتین وارد شد 
بانک های خارجی نقش چشم گیری در بازار سرمایه ایفا کردند چراکه ریسک وام هایشان کمتر بود و 
این امر موجب شد تا اقتصاد آرژانتین بهتر بتواند شوك را دفع کند. این بانک ها شروع به وام  دهی به 
صنایعی کردند که قبلاً بانک های موجود از وام  دادن به آن ها خودداری می  کردند یا آن ها را نادیده می -

گرفتند. همچنین حضور آن ها موجب شد خصوصی  سازی بانک های مشکل  دار به امری ممکن تبدیل 
شود. بانک های خارجی نه تنها کمک کردند که با تداوم عرضة وام این اقتصاد از شوك خارجی بهتر 
برون آید، بلکه حضورشان ثبات و اطمینان بیشتری را نسبت به عرصة بانکی به وجود آورد )کلوموریس، 

کلینگبیل و لائون، 2005(.
شکل2. تفاوت کشورها در استفاده از سیاست های مختلف مقابله با بحران

Laeven and Valencia (2012)‌:منبع‌

سیاست  های مالی مقابله با بحران
تا پیش از بحران اخیر، همواره تصور می  شد که مقابله با نوسانات اقتصادی باید از طریق سیاست پولی باشد؛ 
چرا که اتخاذ سیاست پولی جدید نسبتاً سریع انجام می  شود و چندان تحت تأثیر ملاحظات سیاسی نیست، 
اما تجربة این بحران نشان داد که سیاست مالی می  تواند نقش مهمی ایفا کند‌(Romer, 2011).‌دلیل 
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این امر آن بود که وقتی نرخ بهره به عنوان مهم ترین ابزار سیاست پولی آن قدر کاهش یافت که به نزدیک 
صفر رسید اما بازارها و اقتصاد واکنش مناسبی نشان نداد، مشخص شد سیاست پولی متعارف دیگر کارایی 
‌.(Krozner & Melick, 2009)ندارد و باید سیاست  های پولی غیرمتعارف و سیاست مالی اتخاذ شود‌
در چارچوب نگاه کینزی انتظار می  رود که سیاست مالی یعنی کاهش مالیات  ها34 و افزایش هزینة 
عمومی مدت بحران را کاهش دهد؛ چراکه انتظار می  رود این امر تقاضا را بالابرده ، جبران افت تقاضای بخش 
خصوصی را جبران کند. شواهد آماری نیز یک همبستگی مثبت قوی بین کسری بودجة زیاد و مدت زمان 
بحران کم را نشان می  دهد. همچنین مشابه همین همبستگی بین ترکیب مخارج دولت و مدت زمان 
بحران مشاهده می  شود. هرچه مصرف عمومی بیشتر و درآمد مالیاتی کمتر باشد، مدت زمان بحران کوتاه  تر 
خواهد بود. به علاوه، شواهد  نشان می  دهد که نقش سرمایه  گذاری  های دولت در کاهش مدت بحران 
به طور قابل توجهی ناچیز است ولی در افزایش نرخ رشد اقتصادی پس از وقوع بحران اهمیت قابل توجهی 
دارد که دلیل آن ضریب فزایندة بالاتر هزینه های سرمایه  گذاری عمومی در مقایسه با مصرف عمومی است. 
10 درصد افزایش در مصرف عمومی، دورة بحران را سه تا چهار ماه کاهش می  دهد؛ درحالی که 1 درصد 
افزایش هزینه  های سرمایه  گذاری عمومی موجب افزایش 0/3 درصدی نرخ رشد سال های پس از بحران 
می  گردد. همچنین کاهش درآمد ناشی از مالیات بر درآمد اثر کمتری از کاهش مالیات بر مصرف دارد اما 
اثر آن بر افزایش نرخ رشد پس از بحران بیشتر است. این یافته وجود یک رابطه بده  بستان بین کوتاه مدت 

‌.‌(Baldacci, Gupta & Mulas-Granados, 2009)و بلندمدت را نشان می  دهد‌
البته شرایط مالی دولت در زمان وقوع بحران نیز از اهمیت بسزایی برخوردار است. در کشورهایی که 
پیش از وقوع بحران، بدهی عمومی زیاد است، این مسئله نه تنها قدرت مانور دولت را از حیث سیاست 
مالی انبساطی کاهش می  دهد بلکه از اثربخشی این سیاست نیز به میزان قابل  توجهی می  کاهد. در این 
کشورها به طور متوسط بحران یک سال بیشتر دوام می آورد و آثار ناشی از بدهی عمومی بالا از آثار 
مثبت سیاست مالی انبساطی می  کاهد. این مسئله اهمیت کاهش بدهی عمومی را در زمانی که اقتصاد 
در شرایط عادی قرار دارد نشان می  دهد؛ چراکه اقتصاد آماده خواهد شد درصورت وقوع بحران واکنش 
مناسب از خود نشان دهد. شایان  ذکر است که در کشورهایی که درآمد سرانة پایینی دارند، به دلیل 
ظرفیت پایین در اجرای سیاست مالی و ریسک  های کلان مدت بحران بیشتر و اثربخشی سیاست مالی 

کمتر است. 
ثبات  سازهای خودکار35 نیز در کاهش دورة بحران ایفای نقش می  کنند و بسته به نوع طراحی و اندازة 
آن ها در ایجاد ثبات مؤثرند. اقتصادهایی که ثبات  سازهای خودکار بزرگ دارند، به طور متوسط نیاز به 

.‌(ibid) محرك  های مالی کمتری پیدا می  کنند
دفتر مشاوران رئیس جمهور آمریکا نیز مطالعه  ای درمورد کارایی سیاست مالی انجام داده  اند و به نتایج 
مشابهی دست یافتند. جدول 2  نمایی از میزان شیوع محرك مالی در واکنش به بحران مالی اخیر را در 
سال 2009 م نشان می  دهد.آن ها به بررسی این مسئله پرداختند که باتوجه به فراگیری محرك  های مالی 
در بحران اخیر، آیا سیاست مالی مؤثر بوده است یا خیر. برای اینکه اثربخشی این اقدامات را دریابند دست 
به این آزمایش زدند که تخمین  های شرکت جی پی مورگان را از آیندة رشد اقتصادی قبل از اعمال محرك 
ملاك مقایسه درنظر گرفته و رشد محقق شده را با آن مقایسه کردند. آن ها برای بررسی ثبات نتایج، اثر 
سیاست  های پولی و ثبات  سازهای خودکار را تفکیک کردند؛ با این حال یک ضریب فزایندة بزرگ )نزدیک 
به 2( را تخمین زدند که نشان می  دهد سیاست مالی بسیار مؤثر بوده است. نکته جالب توجه آن است 
34- Tax cut
35- Fiscal stimulus67
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که آن ها نیز رابطه  ای معکوس میان میزان ثبات  سازهای خودکار و اندازة محرك  های مالی مشاهده کردند  
)دفتر مشاوران رئیس جمهور، 2009(

 جدول 2. میزان محرك مالی در کشورهای مختلف در سال 2009 م

Executive Office of the President Council of Economic Advisors, 2009‌:مآخذ

جمع بندى
بحران‌های‌بانکی،‌پدیده‌های‌فراگیری‌در‌اقتصادهای‌توسعه‌یافته‌و‌کشورهای‌درحال‌توسعه‌هستند.‌

اگرچه‌در‌چند‌دهۀ‌اخیر‌در‌ایران‌بحران‌بانکی‌رخ‌نداده‌ولی‌تضمینی‌وجود‌ندارد‌که‌این‌کشور‌در‌آینده‌
با‌آن‌مواجه‌نشود.‌همان‌گونه‌که‌در‌مقاله‌به‌تفصیل‌شرح‌دادیم‌در‌صورتِ‌وقوع‌این‌بحران‌ها،‌باید‌ترکیب‌
مناسبی‌از‌سیاست‌ها‌و‌اقدامات‌اتخاذ‌شود.‌این‌ترکیب‌برحسب‌شرایط‌خاص‌هر‌کشور‌متفاوت‌است‌و‌
راه‌حل‌واحدی‌که‌برای‌همۀ‌کشورها‌در‌همۀ‌زمان‌ها‌به‌کار‌آید‌وجود‌ندارد.‌برای‌مقابله‌با‌بحران‌بانکی،‌
بر‌حسب‌افق‌زمانی‌کوتاه‌مدت‌و‌بلندمدت،‌اجرای‌سیاست‌ها‌و‌اقدامات‌متفاوتی‌ضروری‌است.‌دلایل‌
ایجاد‌بحران‌بانکی،‌شرایط‌سیاسی‌حاکم‌بر‌جامعه‌و‌ساختار‌نظام‌بانکی‌ازجمله‌عوامل‌تأثیرگذار‌بر‌انتخاب‌
گزینه‌های‌سیاستی‌برای‌مقابله‌با‌بحران‌های‌بانکی‌هستند.‌درصورت‌بروز‌بحران‌بانکی‌در‌ایران‌درآینده‌
نزدیک،‌شاید‌بتوان‌پیشنهاد‌کرد‌که‌باتوجه‌به‌مختصات‌اقتصاد‌ایران،‌ممانعت‌از‌برداشت‌سپرده،‌ملیّ‌کردن‌
برخی‌بانک‌ها‌و‌سهامدارکردن‌صاحبان‌سپرده‌های‌زیاد،‌کمک‌نقدینگی،‌تزریق‌سرمایه‌و‌نهایتاً‌اصلاح‌

مجدد‌ساختار‌نظام‌بانکی‌اقداماتی‌ضروری‌باشد.
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اعتمادپذیری سیاسـت‌های پروژه محور
)ارزیابی ریسک گزینه‌های تأمین آب مشهد و تعیین اولویت آن‌ها(

کامران داوری1، احمد قندهاری2، بیژن قهرمان3

چکیده: 
امروزه تأمین نیازهای آبی برای مصارف مختلف در بسیاری از نقاط دنیا و به‌ویژه ایران از اساسی‌ترین 
چالش‌های پیشِ روی برنامه‌ریزان است. بر این اساس، تأمین آب از نقاط مختلف و اجرای گزینه های 
گوناگون، از راهکارهای جاری جهت رفع این چالش در کنار مدیریت غیرسازهای بوده و میزان زیادی از 
اعتبارات و بودجه‌های ملّی را به خود اختصاص داده است. در این مقاله، به‌صورت موردی، به چالش‌ها و 
فرصت های طرح‌های تأمین آب مشهد پرداخته و روش منسجمی جهت ارزیابی ریسک ارائه شده است. 
به همین منظور، در بخش اول مقاله، براساس روش بارش افکار، عوامل مخاطره‌آمیز در گزینه‏های تأمین 
آب مشهد بررسی و متوسط ریسک هر کدام از گزینه‌ها محاسبه شده است. در بخش دوم، براساس دامنۀ 
امکان بروز مخاطرات ریسک تمام گزینه‌ها محاسبه شده است. نتایج نشان داد، گرچه کمترین مقدار متوسط 
ریسک مربوط به گزینۀ انتقال آب از هزارمسجد است، اما از دیدِ کارشناسان، گزینۀ انتقال پساب از غرب 
مشهد دامنۀ امکان بروز ریسک کمتری را نسبت به سایر گزینه‌ها داراست. درواقع، این نتایج نشان می دهد، 
استفاده از دامنۀ امکان ریسک برای اولویت‏بندی گزینه‏ها )اتخاذ تصمیمات مدیریتی( می‌تواند بسیار مفید 
واقع شود. در پایان مقاله، گزینه‌های مختلف براساس پارامتر قیمت تمام‌شدۀ پروژه، حجم انتقال آب هر 

پروژه، ریسک و ضریب بازچرخانی آب مجدداً اولویت بندی شده‌اند.

کلمات کلیدی: دشت مشهد، ریسک، عدم قطعیت، تأمین آب

1. مقدمه
در عمدۀ مناطق دنیا در سال‌های اخیر »پایداری منابع آب« هم‌زمان با رشد سریع تقاضاهای ناهمگون، 

k.davary@um.ac.ir  )1- استاد، گروه مهندسی آب، دانشکده کشاورزی، دانشگاه فردوسی مشهد، ایران )نویسنده مسئول
2- دانشجوی دکتری آبیاری زهکشی دانشگاه فردوسی مشهد، ایران

3-استاد، گروه مهندسی آب، دانشکده کشاورزی، دانشگاه فردوسی مشهد، ایران

فصلنامه مطالعات راهبردی سیاست‌گذاری‌عمومی، دوره ششم، شماره‌21، زمستان 95



 WEF,( کاهش عرضة آب و مدیریت ضعیف منابع و تخصیص آب دچار چالش اساسی شده است
2015(. با توجه به اینکه پایداری سیستم های منابع آب، تابع عوامل مختلف اقتصادی ـ  زیست  محیطی ـ 
 اجتماعی است، لذا در ارزیابی گزینه های تأمین آب، بررسی اثرهای متقابل پارامترهای مختلف از عوامل فوق 
و ریسک های ناشی از آن ها لازم و ضروری است. بسیاری از پارامترها و ارتباط بین آن ها در سیستم های 
مدیریت آب، به علت خطا در داده  برداری، ناکافی بودن اطلاعات، پیچیدگی  سیستم  های آبی و...، همراه 
 .)McIntyre et al, 2003; Maqsood etal, 2005( با عدم قطعیت بالا و ریسک فراوان است
همچنین در مدیریت سیستم  های منابع آب، دیدگاه  ها و نگرش  های متفاوت افراد و درنتیجه بروز عدم 
قطعیت  های رفتاری افراد مختلف تصمیم  گیری را پیچیده کرده است؛ چراکه افراد مختلف دارای منافع و 
خواسـته  های متعددند و از دیدگاه ایشـان اهـمیت موضـوعات مختلف مدیریت آب متـفاوت است

)Luyet et al, 2012(. درواقع، به دلیل وجود چنین پیچیدگی های است که موضوع مدیریت ریسک 
در این گونه مسائل بروز می کند. گزینه های تأمین آب، به علت حساسیت  های ویژة اجتماعی، فنی و بین -

المللی )به ویژه در نواحی مرزی( از پیچیدگی  بالایی برخوردارند و لذا آیندة مبهمی در پیشِ رو دارند. در 
چنین شرایطی، بررسی گزینه  های تأمین آب و انتخاب گزینه یا گزینه های برتر، باید با توجه کامل به عدم 
قطعیت ها و توأم با ارزیابی ریسک آن ها باشد. درحقیقت، بدون توجه به ریسک، ممکن است گزینه هایی 
که جذاب به نظر می رسند انتخاب گردند؛ درحالی که حامل ریسک  های نهفتة بالایی هستند. همچنین، 
عدم قطعیت  منجر به تشدید ریسک  های گزینه   های تأمین آب می شود و از این رو نیازمند توجه ویژه است. 
تاکنون بیشتر مطالعات در محدودة مسائل مربوط به ریسک، سطحی از احتمالات را مبنای محاسبات 
قرار داده اند. در این پژوهش، برای تعیین احتمال و شدت عواقب سوء از روش بارش افکار استفاده شده 
است. نظرهای جمعی از کارشناسان خبره و باسابقه جمع آوری و تحلیل شده و سطح اعتماد هر طرح  
تأمین آب با توجه به متوسط نظرهای ایشان محاسبه شده است. همچنین تلاش شده است تا ریسک  های 

گزینه   های تأمین آب از جنبه های مختلف مورد ارزیابی قرار گیرد.

1. تئوری ارزیابی ریسک
همواره وجود عدم قطعیت  های مختلف باعث بروز حوادث ناگواری می  گردند که پیش بینی و جلوگیری از 
وقوع این حوادث برعهدة مدیران است. برای درك وقوع این حوادث، در درجة اول، مدیران باید عوامل 
بالقوة بروز مخاطرات را درك کنند. هنگامی که مخاطرات با سطح بالایی از ریسک شناسایی شد، لازم 
است برنامه  های مدیریت ریسک جهت کاهش خسارات محتمل از هر طریق )پیشگیری، آمادگی، پاسخ 
و اقدامات بهبودی( طراحی و اجرا گردد )قندهاری و همکاران، 1394(. بنابراین، اولین گام شناسایی 
و  ارزیابی ریسک  هاست. درصورتی که ریـسک ها به درستی شناسـایي و ارزیابی نشـوند، اعتبـار فراینـد 
مدیریت ریسک خدشه دار خواهد شد. چراکه درحقیقت برآورد واقعی از ریسک های پروژه وجود ندرد و 
لذا نمی توان آن ها را مـدیریت کرد. ازاین رو، لازم است تا در فرایند شناسایي ریسک ها به نحوی اقدام شود 
که آنچه واقعاً ریسک نیـست، ریسک فرض نشود و بالعکس. درواقع، رایج ترین اشتباه در شناسایي ریسک، 
ناتواني در تمایز بین منشأ ریسک، ریسک واقعي و تـأثیر ریسک است. منشأ بروزِ ریسک اتفاق های قطعي 
یا مجموعه ای از شرایط هستند که در پروژه و یا در محـیط آن وجـود دارند و باعـث بروز عدم قطعیت 
می شوند. ریسک عبارت است از عدم قطعیت هایی که در صورتِ اتفاق افتادن، اهـداف پـروژه را متـأثر 
خواهند کـرد. آثار ریسک انحرافات پیش بینی نشده در اهداف پروژه است که به صورت مثبـت یـا منفـي 
درنتیجة وقـوع ریـسک بـروز خواهند کرد. ارتباط بین منشأ، ریسک و تأثیر آن در شکل 1 نشان داده شده 

اسـت )نظری و همکاران، 1387(.  ها(
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شکل1. تفکیک بین منشأ ریسک، ریسک و تأثیر آن

گیرد.  به درستی صورت  ریسک  ارزیابی  تا  برآورد شود  کافی  دقت  با  باید  ریسک  اندازة  همچنین 
درغیراین صورت، این خطر وجود دارد که ریسک های واقعي پنهان بمانند و یا کوچک انگاشته شوند. برای  
مثال، وقایع قطعی )با عدم قطعیت ناچیز( و یـا وقایعی کـه اهداف پـروژه را متأثر نمی کنند، نباید به عنوان 
ریسک درنظر گرفته شوند. عموماً براساس مطالعات گذشته روش  های تحلیل و ارزیابی ریسک را می توان 
براساس دو نگرش تقسیم  بندی کرد: الف( روش  های گذشته نگر و آینده  نگر؛ ب( روش  های تحلیل جعبة 
سفید و جعبة سیاه. روش  های گذشته  نگر4 به دنبال کشف ریشة حوادث  ناهنجار و متضاد در گذشته اند. 
هدف اصلی در این روش مشخص کردنِ علت وقوعِ حواث ناخوشایند است. در این روش، مقصر و یا مسئولِ 

حـوادثِ ناخـوشایند معلوم می گـردد و، بنـابراین، از تکـرار این گونه اتفـاقات جلوگیری می کند
برای  آن  کاربرد  که   )Root Cause Analysis( علیّ«  ریشه یابی  »تحلیلی  مدل   .)USGS, 2000(
محیط های پیچیده توصیه می گردد، از این دست است. رویکرد اساسی در این مدل شناساییِ سلسله وقایعی 
است که در امتداد یکدیگر منجر به پیامدهای ناخوشایند می شوند. مشکل اصلی این مدل آن است که صرفاً 

بر وقایع مشخصی که پیامد را رقم زده اند تمرکز  می کند و، بنابراین، از توجه به دیگر
 سناریو های محتمل، غفلت می شود. همچنین، مدل مزبور راه هـای کاهش ریسـک را نشان نمی  دهد 
)Germain et al, 2008(. روش  های آینده  نگر5 برای ارزیابی و تحلیل ریسک  از روش های گذشته  نگر 
مفیدترند. ازجمله مدل های آینده  نگر می توان به این موارد اشاره کرد: 1. مدل تحلیل مخاطرات و نقاط کنترل 
 Griffith et al, 2005; Davison et al, 2005; Dominguez-Chicas and Scrimshaw,( 6بحرانی
 Dominguez-Chicas(7 ؛ 2. مدل شکست و تحلیل اثر)2010; Yokoi et al, 2006; Jayarante, 2008
 Hong et al,( 8؛ و 3. مدل تحلیل درخت خطا)and Scrimshaw, 2010; Hamilton et al. 2006
2009(. در این میان، مدل های ارزیابی احتمالاتی ازقبیل درخت واقعه9 )Hokstad et al, 2009( نیز 
می توانند به عنوان ابزار کمکی برای برآورد بدترین احتمالات شکست مورداستفاده قرار گیرند. در این روش ها، 
عموماً تمرکز بر عوامل ذهنی و انتزاعی کارشناسان است. روش آینده  نگر گرچه نیازمند داده  های محدود 
است، اما جمع  آوری این داده ها )یا استخراج آن ها از ذهن کارشناسان( بسیار دشوار و وقت گیر است. مزیت 
این روش  ها افزایش درك اعضای تیم کارشناسی نسبت به وقوع انواع سناریوهای محتمل و ارزیابی نسبتاً 
جامع اثرهای اصلی و جانبی هر سناریو قبل از اتخاذ تصمیمات است. نگرانی اصلی درمورد استفاده از روش 
 های آینده  نگر دخالت نظر کارشناسی در نحوة کمیّ کردن ریسک  ها و عواقب آن است، چراکه تخمین 

صحیح هزینه  و منافع پیامدها می تواند بسیار دشوار باشد.
از منظر دیگر، تحلیل ریسک به دو دسته تقسیم می شود )Ted, 2014(: الف( روش جعبة سیاه10: در این 
روش، تحلیل را شخص باتجربه و مجربّ انجام مي  دهد. وي براساس تجربة خود و آشنایي با پروژه، ریسک 
آن را تخمین مي  زند. بنابراین، تخمین ریسک، متکي بر تجربة کارشناسی است و محاسبات مشخصی ندارد 
1. retrospective
2. prospective
3. hazard analysis and critical control points (HACCP)
4. Failu re mode and effects analysis (FMEA)
5. Fault tree analysis (FTA)
6. Event tree analysis (ETA)
7. Black Box Methodology73
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)Tanaka, 2000(؛ ب( روش جعبه سفید11: در این روش ها براي هر پروژه، ریسک ها محاسبه مي شوند 
Wang & Du 2003; Li et al, 2006, 2007; Li & Huang, 2008; Cetinkaya et al, 2008; Simonovic, 
2009; (Guo & Huang, 2010; Xu & Qin, 2010; Lv et al, 2012).

مفهوم ریسک ارتباط تنگاتنگی با مفهوم عدم قطعیت  دارد. در این پژوهش، عدم قطعیت معادل عدم 
توانایی در برآورد دقیق کمیت ها )پارامترها و متغییرهای سیستم( درنظر گرفته شده است. پنج منشأ برای 
عدم قطعیت  ها در پروژه های مهندسی آب شناسایی شده اند )Mays & Tung, 1992(: 1. عدم قطعیت 
طبیعی: مربوط به ماهیت تصادفی فرایندهای طبیعی و تغییرات زمانی و مکانی ذاتی این فرایندها. برای 
مثال، مقدار واقعی/ دقیق شدت متوسط بارش در سطح یک حوضه به هیچ وجه قابل پیش بینی و اندازه گیری 
نیست؛ 2. عدم قطعیت طراحی: ضعف مدل در شبیه سازی یا طراحی دقیق یک فرایند فیزیکی در طرح ها 
و پروژه های مهندسی آب؛ 3. عدم قطعیت پارامترها: به دلیل واریانس )تغییرپذیری مکانی یا زمانی( بالا و 
محدودیت مالی و زمانی در اندازه گیری آن ها، پارامترهای سیستم معمولاً دارای عدم قطعیت هستند؛ 4. عدم 
قطعیت داده ها: یعنی عدم دقت در اندازه گیری ناشی از ناکافی بودن اندازه  گیری ها و خطاهای به وجودآمده در 
حین مرتب کردن و انتقال داده ها؛ 5. عدم قطعیت  بهره  برداری: که درنتیجة فرسودگی )تغییرات در زمان(، 
انحراف آیندة وقوع یافته از پیش بینی شده )جمعیت برآوردشده، تغییر اقلیم، ...(. به منظور کمیت بخشیدن 
به عدم  قطعیت  ها نظر کارشناسان خبره تجزیه و تحلیل شده است؛ یعنی به متوسط و دامنة نظرهای 
کارشناسی توجه شده است. درواقع برای برآورد ریسک های تأمین آب مشهد، مسائل و چالش ها و فرصت-

 های هر پروژه در جلسات بارش افکار جداگانه مورد کنکاش قرار گرفته؛ و برای این امر، به طور متوسط، برای 
هر پروژه شش ساعت به روش بارش افکار وقت صرف شده است.

1. 2. مواد و روش  ها
گزینه های موجود و ممکن )در حال بررسی( تأمین آب مشهد شامل شش مورد است. در حال حاضر، سه 
گزینة »برداشت از آبخوان«، »استفادة مجدد از پساب« و »انتقال آب از سد دوستی« در حال بهره برداری 
است. همچنین، سه گزینة دیگر در دست بررسی است. جدول 1 شرح مختصری از هر گزینه ارائه می دهد.

جدول 1. شرح مختصری از گزینه  های محتمل تأمین آب مشهد

8. White Box Methodology
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مراحل انجام پژوهش در شکل 2 نمایش داده شده و سپس روش به کار رفته در هر قسمت تشریح شده است.
شکل 2. چارچوب تحقیق 

الف( چالش های تأمین آب مشهد مرتبط با هر گزینه، در جلسات بارش افکار12 با حضور حداقل 10 نفر 
از کارشناسان ارشد آب منطقه ای خراسان رضوی و در قالب 144 نفر ـ ساعت کار جمعی، شناسایی گردید. 
برای شناسایی تمامی چالش های مرتبط با گزینه های تأمین آب مشهد، براساس مدل PEST-ICDF13 جدول 
2 منطبق بر منشأ ریسک های متصور تنظیم شده است. سپس با توجه به اینکه »تأمین آب مشهد« هدف 
گزینه های یادشده است، همة چالش ها و فرصت ها ازمنظر داشتن آثار منفی و مثبت احتمالی بر روی هدف 
بررسی، و در صورت تأیید، ریسک تلقی شده است. منشأ بروز ریسک های »تأمین آب مشهد« عبارت اند از:

PEST-ICDF جدول2. منابع بروز عدم قطعیت بر اساس مدل

9. brain storming 
10. Political- Environmental- Social- Transfer- International- Financial- Climate change- 
Development75
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ب( مخاطرات و ریسک های هر گزینه از نتایج جلسات بارش افکار استخراج گردیده و براساس نتایج 
پرسشنامه، اولویت  بروز هر کدام از مخاطرات ذیل هر گزینه مشخص شد. این اولویت  بندی معیاری برای 
تعیین وزن مخاطرات شناسایی  شده نیز خواهد بود )رك: جدول 3(. در این قسمت، پس از جمع  آوري 
پرسشنامه ها، به منظور بررسي میزان اتفاق نظر خبرگان و، در صورت لزوم، حذف و یا نظرسنجي مجدد، 
ضریب همبستگي داخلي )ICC( محاسبه شده است. با توجه به اینکه مقادیر آلفاي کرونباخ از نظرسنجی 
به دست مي  آید، اگر این مقدار بیش از 0/7 باشد، همبستگي و توافقِ مناسب بین نظرهای خبرگان را 
نشان مي  دهد؛ اگر مقدار آلفا بین 0/7 و 0/5 باشد بیانگر توافق متوسط و اگر کمتر از 0/5 باشد همبستگي 
و توافق ضعیف نظرها را نشان مي  دهد که در این حالت، در صورت لزوم، نظرسنجي مجدد انجام مي  شود 

.)Bayazidi & Abbasi, 2012(
جدول 3. مهم ترین ریسک  گزینه  های تأمین آب دشت مشهد

پ( در این مرحله، ارزیابی ریسک )شدت و احتمال وقوع هر کدام از مخاطرات( براساس نظرهای 
کارشناسان انجام گرفته و نتایج در قالب مدل شبیه  سازی ارائه شده است. سپس عدم قطعیت مخاطرات 

مبتنی بر ارزیابی دامنة تغییرات )انحراف معیار( نمایش داده شده است.
ت( معادلة تبیین ریسک در شکل عمومی به صورت رابطة 1 تا 3 است:

در این مطالعه، مقادیر آسیب  پذیری و در معرض بودن برابرِ یک فرض شده است. بنابراین، ریسک 
H ریسکی است که از یک منشأ غیر از پروژه  P S= × موردنظر صرفاً متناظر با مخاطرات است. یعنی 

صادر و آثار منفی آن بر پروژه وارد می گردد. در ادامه، روش محاسبة ریسک شرح داده شده است.
د( با توجه به ریسک، قیمت و دبی تأمین شدنی، گزینه  ها اولویت  بندی می  شوند. همچنین، به منظور 
فراهم آوردن امکان مقایسة کلی گزینه ها از یک شاخص ترکیبی )رابطة 4( به شرح زیر استفاده شده است. 

در این شاخص، عوامل مطلوب در صورت کسر و عوامل نامطلوب در مخرج کسر قرار داده شده اند.
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در این معادله، R مربوط به ریسک فنی گزینه )برحسب0 تا 100 درصد(، C هزینة احداث پروژه 
)برحسب هزار میلیارد ریال(، Q میزان دبی ورودی ناشی از گزینة تأمین آب به مشهد )برحسب میلیارد 
ω( مربوط به میزان بازچرخانی آب در حوضه است. این ضریب برای آب  متر مکعب( است و ضریب امگا )
وارداتی به حوضه برابر 1/7 انتخاب شده است. درواقع، از آنجا که استحصال آب از خارج حوضه بوده است 
و پس از مصرف شهری 70٪ درصد آب برگشتی تولید می  کند، ضریب مزبور از جمع )1 + 0/7( به دست 
آمده است. برای آب استحصال شده از منابع زیرزمینی، با توجه به میزان آب برگشتی، این ضریب معادل 
0/7 برآورد گشته است. همچنین، جایگزینی پساب از دیدگاه مدیریت منابع آب نسبت به استفاده از آب 
زیرزمینی دارای مزیت 0/1 فرض شده است. یادآوری می  گردد، برگشت مصارف خانگی از طریق چاه جذبی 
به منابع آب زیرزمینی منجر به رشد آلودگی این منابع می شود. دراین صورت، برای کنترل آلودگی ها لازم 
است مقداری آب آلوده از انتهای حوضه تخلیه گردد. تصفیة فاضلاب می تواند باعث کاهش جریان خروجی 

حوضه گردد، و بر همین اساس، مزیت پساب برآورد گشته است.

2. 2. ارزیابی ریسک
در مطالعات رایج معمولاً ریسک به صورت یک عدد نمایش داده می شود؛ اما آنچه مسلم است درمورد ریسک 
باید تمام حالات از بدبینانه  ترین حالت تا خوشبینانه  ترین حالت درنظر گرفته شود. به عبارت دیگر، خود 
ریسک که ناشی از پدیده  های متعدد تصادفی با دامنه های  گسترده است، دارای دامنه ای از عدم قطعیت 
است. این عدم قطعیت با توجه به نظرهای کارشناسان، با قبول اینکه امکان حذف هیچ  یک از نظرات 
وجود ندارد، به دست می آید. مقادیر متوسط احتمال و شدت هر مخاطره برای هر گزینه برابر با میانگین 
مقادیر کسب شده از کارشناسان است. همچنین، عدم قطعیت  های مربوط به هر مخاطره )دامنه های شدت 
( قابل محاسبه  %1α = و احتمال آن( با فرض تبعیت آن ها از توزیع احتمالاتی در سطح موردنظر )مثلًا
است. در این پژوهش، عدم قطعیت ریسک با احتساب 99 درصد از دامنة احتمال و شدت )براساس 

نظرهای کارشناسان(، شبیه  سازی شده است. 

3. نتایج و بحث
در این قسمت، مطابق چارچوب مطالعه )رك: شکل 2(، نتایج ارائه می شوند. ابتدا نتایج بررسی چالش ها/ 
فرصت های گزینه  ها و تعیین نوع ریسک، سپس نتایج ارزیابی ریسک و در انتها اولویت گزینه ها بررسی 

و عرضه می شود.

3. 1. چالش ها و فرصت  ها
با توجه به جدول 1، گرچه استفاده از منابع آبی محدودة مشهد در سطح فعلی و یا کمتر از آن )با هدف 
تعادل بخشی آبخوان( ادامه خواهد یافت، اما این منبع در حال زوال نمی تواند جزئی از گزینه های توسعة 
منابع آب این منطقه در آینده باشد. از آنجا که این مطالعه به دنبال تعیین اولویت گزینه های نو و محتمل 
)برای سرمایه گذاری( است، بنابراین سد دوستی )که قبلا سرمایه گذاری آن انجام یافته( از فهرست موارد 
مقایسه حذف می گردد. در ادامه، مختصری دربارة گزینه های تأمین آب دشت مشهد و نتایج جلسات 

بارش افکار )چالش ها و فرصت ها( برای هر گزینه به تفکیک ارائه شده است:
انتقال آب از شمال کوه های هزارمسجد. این گزینه بدین لحاظ حائز اهمیت است که مانع خروج 
77آب از کشور می شود. گرچه تاکنون طرح های زیادی برای جلوگیری از خروج آب در این مناطق پیشنهاد 
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شده است، اما به دلیل نبود ساختگاه مناسب براي احداث سدهاي مخزني بسیاری از پروژه ها به مرحله اجرا 
نرسیده اند. بنابراین با اطمینان مناسبي مي توان گفت که تنها راه جلوگیری از خروج آب از کشور و استفاده 
بهینه از منابع آب رودخانه هاي موردمطالعه، پس از تأمین نیازهاي حوضه هاي مبدأ )کمبود آب تابستانه(، 

انتقال آب به حوضه مشهد است. 
انتقال آب از دریای عمان. انتقال آب از دریای عمان، در حال حاضر، به عنوان طرحی امکان  پذیر از 
طرف وزارت نیرو در حال بررسی است. این گزینه با توجه به طول خط، حجم عظیم سرمایه گذاری، زمان 

اجرا و... با چالش های زیادی روبرو است. 
جایگزینی پساب. با کاهش امیدها به تأمین آب شرب مشهد از سد دوستي، و همچنین، افُت بیش 
از حد سطح آب زیرزمیني دشت مشهد، گزینة »جایگزیني پساب تصفیه شده با آب کشاورزی برای تأمین 

آب شرب شهر مشهد« پررنگ تر شده است.
تاجیکستان. گزینة انتقال آب از خارج کشور از گزینه های جدّی در دست مطالعه وزارت نیرو است 
که شامل کشورهای افغانستان، ترکمنستان و تاجیکستان است. گزینة اول، تأمین آب از رودخانة پنج در 
مرز تاجیکستان و افغانستان و انتقال آب ازطریق افغانستان بود. مي  توان با ایجاد خط انتقال به طول900 
کیلومتر تا تایباد، 1 میلیارد مترمکعب آب به کشور انتقال داد. گزینة دوم، احداث سد روي رودخانة مرغاب 
در افغانستان و انتقال آب از آن سد است که می توان سالیانه 600 میلیون متر مکعب آب به کشور انتقال 
داد. گزینة پیشنهادی سوم، به صورت تأمین و انتقال آب از طریق ترکمنستان و کانال قره قوم است. در 
جدول 4 فهرستی از چالش ها و فرصت های پیشِ روی گزینه های تأمین آب دشت مشهد به صورت خلاصه 

ذکر شده است.

جدول 4. چالش  ها/ فرصت  های گزینه های تأمین آب دشت مشهد
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همان طور که گفته شد، براساس ده جلسة تشکیل شده، نظرهای خبرگان با بهره  مندي از تکنیک  هاي 
تصمیم  گیري گروهي ـ نظیر تکنیک دلفي و طوفان فکري ـ در قالب شش گروه از مجموعه کارشناسان آب 
منطقه ای )جمعاً پانزده نفر( جمع آوري شد. گروه خبرگان شامل »اعضای هیئت مدیره«، »معاونان شرکت 
و مدیران مرتبط« بودند. پس از آنکه مهم ترین چالش/ فرصت  های محتمل تأمین آب دشت مشهد به شرح 
جدول 4 شناسایی و تعیین شد، آنگاه متناسب با هر دسته از چالش  ها و فرصت ، مخاطرات چهار گزینة 
محتمل، فهرست و اولویت بندی شد. در این مرحله، سعی شد موارد مشابه حذف یا ادغام گردد. درهرحال، 
همة مخاطرات شناسایی شده مربوط به چهار گزینة تأمین آب، به صورت گروه  های پانزده  گانه از ریسک 
به صورت ساختار شکست ریسک دسته  بندی و به صورت پرسشنامة در اختیار خبرگان حاضر در جلسه 

قرار گرفت )رك: جدول 5(. 
جدول5. معرفی پرسشنامه
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این جدول به همراه پرسشنامه به اعضای حاضر در جلسه تحویل داده شد تا پاسخ  دهندگان نسبت به 
پرسش  ها از آگاهی کافی برخوردار گردند. روایی پرسشنامه نیز بررسی شد. 

3. 2. کنترل روایی پرسشنامه
پس از تجمیع پرسشنامه ها به منظور بررسي میزان توافق نظرهای خبرگان دربارة هر مخاطره، با استفاده 
از نرم افزار SPSS، ضریب آلفای کرونباخ به ازاي هر کدام از گزینه ها محاسبه شده است. ضریب آلفای 
کرونباخ به عنوان یکی از ضرایب روایی یا قابلیت اعتماد شناخته شده است. این ضریب از عمومی ترین 
ضرایبی است که پژوهشگران علوم اجتماعی برای سنجش روایی داده ها استفاده می کنند. آلفاي کرونباخ 

:)Cronbach & Shavelson, 2004( به طورکلي با استفاده از رابطة 5 محاسبه مي  شود

2σ واریانس مجموع کلي سؤالات است.  واریانس سؤال i ام،  2
iS در این روابط k تعداد سؤالات، 

نتایج مقدار آلفاي کرونباخ برا هرکدام از گزینه ها بین 0/7 و 0/9 به دست آمد و لذا همبستگي و توافق 
مناسب بین نظرهای خبرگان را نشان مي  دهد. نتایج نظرسنجی براساس صحت پرسشنامه  و همچنین 

داده های مورداستفاده برای هر گزینه در جدول 6 آمده است.

جدول6. بررسی روایی پرسشنامه با آلفای کرونباخ برای چهار گزینۀ تأمین آب مشهد

3. 3. نتایج پرسشنامه
همان طور که ذکر شد، مرحلة اول این تحقیق شامل شناساییِ کیفیِ مخاطرات و تولید مجموعه  ای از 
داده  های کارشناسی )اطلاعات خام ذهنی( درمورد احتمال و اثر بروز مخاطرات بر گزینه  های تأمین آب 
دشت مشهد است. در این مرحله، به صورت مستقیم از فاکتور های در معرض قرارگیری و آسیب  پذیری 
برای تعدیل اثر شدت و احتمال وقوع ناشی از هر مخاطره استفاده نشده است؛ زیرا خبرگان براساس 
یادگیری جمعی14 خود از جلسات بارش افکار به صورت ذهنی به میزان در معرض قرارگیری و آسیب  
پذیری هر گزینه ناشی از مخاطرات، آگاهی نسبی می  یابند )Pipattanapiwong, 2004(. درواقع 
برای ارزیابی ریسک گزینه  های تأمین آب مشهد، دو عامل احتمال15 و شدت اثر16 متاثر از دو فاکتور در 
معرض قرارگیری و آسیب  پذیری می باشند )رك: جدول 7(. با این حال و به جهت اعمال دقیق  تر دو 
14. social learning
15.probability
16. severity81
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فاکتور مذکور از ضریب وزنی براساس دبی آب انتقال داده شده به مشهد و شکستی که به سیستم تأمین آب 
مشهد وارد می شود، در محاسبات لحاظ شده است. به عبارت دیگر، براساس میزان شدت اثر هر مخاطره بر 
شکست پروژه، مجموع درجات آسیب پذیری آن مخاطره نیز بین 1 تا 5 متغیر است. درواقع، آسیب  پذیری 
 .)Turner, 2010( اشاره به ناتوانی یک سیستم یا یک واحد در برابر اثرهای یک محیط خصمانه دارد
بنابراین، جهت محاسبة احتمال وقوع و شدت متوسط هر مخاطره، مجموع نظرهای خبرگان دربارة احتمال 
وقوع و اثر هر کدام از مخاطرات بر تعداد نظرهای شرکت  کنندگان تقسیم شده است و احتمال و شدت 
متوسط آن ها به دست آمده است. در پایان، برای محاسبة ریسک متوسط هر گزینه، از روش میانگین وزنی 
استفاده شده است. یعنی براساس درجة آسیب پذیری پروژه ناشی از مخاطرات به هر مخاطره وزن یا ارزش 
معیّنی تعلق گرفته است. آنگاه جمع ارقام به دست آمده از کلّ مخاطرات بر وزن کلّ درجات آسیب پذیری 
تقسیم شده است. براساس سوابق تحقیق، هر گزینه ای که کمترین سطح ریسک را دارا باشد مناسب  ترین 
گزینه جهت تأمین آب مشهد خواهد بود. از این رو، ریسک ناشی از گزینة تأمین آب از کوه  های هزارمسجد 

کمترین مقدار متوسط ریسک )R=6.94( را دارد. 
جدول7. ساختار شکست ریسک عمومی گزینه  ها

از آنجا که تمام مخاطرات به صورت بالقوه امکان وقوع دارند، دامنة ریسک هر پروژه نیز مورد محاسبه قرار 
گرفته است. در مرحلة دوم تحقیق، برای به دست آوردن دامنة امکان  پذیر وقوع ریسک گزینه  ها ی تأمین آب 
مشهد، عدم قطعیت مخاطرات نیز از بدبینانه  ترین تا خوشبینانه  ترین حالت مدّنظر قرار گرفته است. بنابراین، 
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در مدل تصمیم  گیری، از رابطة Z استاندارد استفاده شده است؛ یعني میانگین مقادیر ریسک هر مخاطره از 
مقدار مخاطرات نظرسنجی شده کم و بر انحراف معیار آن تقسیم مي شود )رك: رابطة 6(.

jσ انحراف معیار مربوط به آن گزینه است. با توجه به  ix میانگین ریسک هر گزینة تأمین آب و 
رابطة فوق با درنظرگرفتن فاصلة امکان 99٪ برای احتمال و شدت هر مخاطره حد بالا و پایین ریسک 

در جدول 8 برای تمام گزینه ها محاسبه شده است.
جدول 8. نتایج بررسی فضای امکان ریسک گزینه های انتقال آب به مشهد

3. 4. تعیین اولویت  گزینه ها
نتایج شبیه  سازی فضای امکان نشان می  دهد، گزینة انتقال آب از تاجیکستان، فضای امکان بیشتری به لحاظ 
بروز ریسک دارد و اجرای آن نیز طبیعتاً با ریسک زیادی همراه خواهد بود. در بین سایر گزینه  ها، پروژة 
انتقال آب از کوه  های هزارمسجد، کمترین مقدار متوسط ریسک را دارد؛ ولی با این حال و به لحاظ فضای 
محتمل بروز ریسک، پروژة انتقال پساب، فضای امکان کوچک تری نسبت به سایر گزینه  ها دارد. درنتیجه، 

گزینة انتقال پساب از غرب مشهد، نسبت به سایر گزینه  ها در اولویت اول اجرا قرار دارد.
پارامتر های دیگری نیز وجود دارند که برای اولویت  بندی گزینه های انتقال آب باید مدّنظر قرار گیرند. 
یکی از این پارامترها هزینة تمام شدة پروژه است )C(. پروژه ای که هزینة تمام شدة کمتری نسبت به سایر 
گزینه ها داشته باشد، سهل الوصول تر خواهد بود و گزینه های که هزینة نهایی آن بالا باشد، در هنگام اجرا 
دچار چالش های فراوانی خواهد شد. پارامتر بعدی براساس حجم آبی است که پروژه به مشهد انتقال خواهد 
داد )Q(؛ هرچه میزان آب ورودی به مشهد بیشتر باشد، پروژه از اهمیت بالاتری برخوردار است. همچنین، 
با ترکیب تمام پارامترهای مذکور، به صورت شاخص ترکیبی، می توان جهت اولویت  بندی گزینه  ها استفاده 
ω( مربوط به میزان بازچرخانی آب در حوضه است. این ضریب برای آب  کرد. در این باره، ضریب آمگا )
وارداتی به حوضه برابر 1/7 انتخاب شده است. درواقع از آنجا که استحصال آب از خارج حوضه است و پس 
از مصرف شهری 70 درصد آب برگشتی تولید می کند، ضریب مزبور از جمع )1 + 0/7( به دست آمده است، 
همچنین جایگزینی پساب از دیدگاه مدیریت منابع آب نسبت به استفاده از آب زیرزمینی دارای مزیت 0/1 
فرض شده است. براساس شاخص مزبور نیز گزینه پساب و سپس گزینة تاجیکستان مناسب  ترین گزینه 

خواهد بود. در این باره جدول 9 را ببینید. 
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جدول 9. اولیت بندی گزینه  های تأمین آب مشهد

4. نتیجه
اگرچه تاکنون روش استانداردی برای ارزیابی ریسک ارائه نشده است اما بیش از 70 نوع روش ارزیابی کمّی 
و کیفی برای ارزیابی ریسک وجود دارد. علاوه بر آن، ریسک همواره به صورت ضریبی از احتمال نمایش داده 
می  شود. در این مقاله، علاوه بر ارائة روشی مرکّب از روش های کمّی و کیفی، جهت ارزیابی ریسک، مفهوم 
ساده شدة دیگری برای بیان ارتقای مفهوم ریسک عرضه شد. اولین روشِ استفاده شده برای ارزیابی ریسک 
بر مبنای محاسبة سطح متوسط ریسک است. در این روش، با نظرسنجی از خبرگان، سطح احتمال و 
شدت اثر مربوط به عدم قطعیت  های هر گزینه استخراج شد. سپس، از مجموع نظرهای همة خبرگان، یک 
سطح ریسک متوسط برای هر گزینه به دست آمد. مطابق بررسی ما، ریسک ناشی از انتقال آب های خارج 
از مرز )انتقال آب از تاجیکستان( با احتمال متوسط )P=0/56( و شدت )S=0/4(، بیشترین سطح ریسک 
یعنی R=0/28 را داراست. گزینة انتقال آب از کوه های هزارمسجد هم به دلیل نحوه و فصل انتقال آب در 
ماه  های سرد و هم به علت قرار داشتن در داخل کشور دارای احتمال P=0/38 و شدت I=0/17 خواهد بود 
که ازنظر سطح متوسط ریسک، دارای کمترین میزان ریسک R=0/069 است. درنتیجه، اگر برای مقایسة 
گزینه ها از متوسط ریسک استفاده کنیم، گزینة انتقال آب از کوه  های هزارمسجد مناسب  ترین گزینه 
خواهد بود. در روش دوم که جهت محاسبة ریسک مورد تأکید است، از بررسی فضای امکان بروز ریسک 
استفاده شده است. به عبارت دیگر، در روش دوم از خبرگان خواسته ایم که احتمال، شدت و آسیب  پذیری 
هر گزینه در برابر عدم قطعیت  های موجود را بیان کنند. از آنجا که تمام مخاطرات به صورت بالقوه امکان 
وقوع دارند، دامنة ریسک هر پروژه نیز مدنّظر قرار گرفته است. یعنی دامنة امکان  پذیر وقوع ریسک  ها ی 
تأمین آب مشهد، شامل بدبینانه  ترین تا خوشبینانه  ترین نظرهای کارشناسی است. با این حال، گزینة انتقال 
پساب با کوچک ترین فضای امکان ریسک و به تناسب کمترین سطح ریسک نسبت به سایر گزینه ها در 
اولویت اجرا قرار دارد. در پایان، مجدداً چهار گزینة انتقال، براساس قیمت تمام شده، حجم آب انتقالی جهت 
تأمین آب، ریسک گزینه  ها، ضریب بازچرخانی اولویت بندی شده است. سیاست  گذاران براساس هر کدام 

از پارامترهای مزبور می توانند انتخاب معقولانه داشته باشند.
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شبکه قدرت و ارتباطات سـیاسی در سطـوح محلی

محمدقلی میناوند1، مختار جعفری2 

چکیده: 
هدف این مقاله عرضۀ انگاره‌ای نو برای قدرت است. این انگاره از بعُد مکانی محدود به حوزه‌های انتخابی 
نمایندگی مجلس است و جورچین‌های قدرت را ترسیم می‌کند. این تعریف از قدرت معطوف به ارتباطات 
سیاسی است و اگرچه از قدرت متکثر سخن می‌گوید اما با قدرت شبکه‌ای متفاوت است. کمیاب‌ترین منبع 
جامعه، یعنی قدرت، که خود می‌تواند ازنظر بازیگران سیاسی پیام ارتباطاتِ پنهان باشد جورچین‌هایی 
متفاوت دارد. در این روبیک به‌هم‌ریخته، اشخاص به‌عنوان اضلاع قدرت و نمایندۀ گروه‌ها و سازمان‌هایی 
هستند که به چیدمان قدرت دست می‌زنند. سطوح این روبیک از دیدگاه این پژوهش عبارت‌اند از: 
1. ادارات دولتی و نیروهای انتظامی و امنیتی؛ 2. نیروهای نظامی سپاه و ارتش؛ 3. سازمان‌های تابع 
قوۀ قضائیه، ازجمله دادگستری و دادستانی؛ 4. نمایندۀ مجلس؛ 5. امام‌جمعه به‌عنوان نمایندۀ ولی‌فقیه؛ 
6. مردم؛ 7. فرمانداران به‌عنوان گشتاور یا محور روبیک. ازاین‌رو، پژوهش حاضر به این پرسش پاسخ 
می‌دهد که ارتباطات سیاسی بازیگران به‌عنوان سطوح قدرت، چگونه انگارۀ مکعب روبیک را شکل می‌دهد؟ 
نگارندگان با استفاده از روش کتابخانه‌ای و اسنادی در پژوهش، به این نتیجه رسیده‌اند که الگوی قدرت 
در حوزه‌های انتخابی نمایندگی مجلس از انگارۀ مکعب روبیک پیروی می‌کند. سطوح این انگاره در تقسیم 
قدرت، به‌تبع خواسته‌ها‌ و داشته‌ها، جورچین‌هایی متفاوت می‌آفریند و خانۀ کوچک هر سطح می‌تواند در 
سطحی دیگر جایی داشته باشد و معادلات را پیچیده‌تر کند. ویژگی متمایز این انگاره برای قدرت، افزودن 
بعُد فضایی و عمق ارتباطی به آن، چرخش خانه‌های سطح به‌عنوان داشته‌ها و بده‌بستان میان سطوح 

قدرت در راستای خواسته‌هاست.

کلیدواژه‌ها: قدرت، حوزۀ انتخابی، ارتباطات سیاسی، مکعب روبیک.
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1. مقدمه و طرح مسئله
ارسطو گفته است سیاست ارباب علوم است و موریس دوورژه در بیان اصول علم سیاست می گوید: جوهر 
سیاست، طبیعت خاص و معنای حقیقیِ آن این است که همیشه و همه جا ذوجنبتین است. تصویر 
ژانوس، خدای دو چهره، مظهر حقیقی دولت است؛ زیرا ژرف ترین واقعیت سیاسی را بیان می کند )دوورژه، 
1349: 8(. با نگاه شبکه ای می توان دولت )نه فقط حکومت یا قوة مجریه( را به عنوان مجموعه ای چندپاره 
از شبکه های سیاسی فعال درحالِ رقابت بر سر منابع کمیاب دانست که در آن هرکدام از افراد حاضر در 
هر شبکه بر سر تسلط بر شبکة خود و درنهایت تسلط بر آن بخش از دولت با هدف تصرف قدرت سیاسی3 
در حال رقابت اند4. حال، منابع کمیاب نظیر قدرت سیاسی، ثروت اقتصادی و منزلت اجتماعی، دستیابی 
به قدرت5 یعنی توان تصمیم گیری درمورد شیوة تخصیص سایر منابع کمیاب6 و شبکة سیاسی چارچوبی 
است که در آن حداقل سه گره، سه ارتباط مستمر و دسته ای از موضوعات موردعلاقه وجود دارد. به لحاظ 
تئوریک، گره ها شامل افراد و سازمان ها و دیگر کنشگران اجتماعی است. کنشگران سیاسی بازیگرانی 
عقلانی هستند که مجموعه ای از ارتباطات7 را به امید بهره برداری در آینده )نزدیک، میان مدت و دور( شکل 
می دهند )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(. با توجه به عبارات پیش گفته، ارتباطی »سیاسی« فرض 
می شود که بیانگر تبادل پیام میان بازیگران سیاسی باشد. این بازیگران سیاسی شامل گروه ها، سازمان ها 
و اشخاص اند که در فرایند تصمیم گیری در توزیع منابع کمیاب در جامعه سهیم اند و در این مهم برخی از 
اقدامات و ارتباطات در خفا ـ  یعنی در حوزه های محرمانة مجموعة حزب، کمیسیون های مجلس، مذاکرات 

 .)Schulz, 2009( سیاسی و جلسات ادارات دولتی8ـ رخ می دهد
زیرا  نمایندگی مجلس است؛  انتخابی  بر معادلات قدرت در سطوح حوزه های  این مقاله  تمرکز 
کار این سطح فراتر از حوزة اداری است. در برخی استان ها، دو شهرستان یک نماینده دارد و یا یک 
شهرستان، به خاطر جمعیت زیاد، چند نماینده دارد. این معادلات قدرت به صورت شبکه های درهم تنیده 
و با جورچین هایی پیچیده متصور است که در این مقاله در هیئت یک مکعب روبیک انگاره  پردازی شده 
است. در این روبیک به هم ریخته، اشخاص به عنوان اضلاع قدرت و نمایندة گروه ها و سازمان ها هستند 

3- در سیاست شبکه ای، سرمایة حاصل از روابط منافعی برای همه اعضا فراهم می کند )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 
.)1391

4- ازنظر وبر، شئون اجتماعی مختلف برای کنترل دستگاه دولت رقابت می کنند اما هیچ گروه اجتماعی مسلطی پیدا نمی شود 
)بشیریه، 1392: 64(

5- قدرت ظرفیتی عقلانی است که کنشگر را قادر می سازد به شکل نامتقارن بر تصمیمات سایر کنشگران تأثیر بگذارد به گونه ای 
که آن ها در جهت اراده، منافع و خواسته های کنشگر اصلی اقدام کنند. ظرفیت عقلانی بدین معنا است که قدرت نوعی روابط 
است. نامتقارن بودن قدرت باعث می شود  درحالی که تأثیرگذاری در روابط خصلتی دوسویه دارد اما در روابط قدرت همیشه 
یک کنشگر دست بالاتر داشته و حد تأثیرگذاری او بیشتر از سایرین باشد. البته به دلیل ساخت رابطه ای جهان سیاست هیچ 
قدرتی مطلق نیست؛ بدین معنا که همیشه امکان مقاومت و به چالش کشیدن این روابط وجود دارد.. هنگامی که نیروی مقاومت 

و عدم پذیرش از نیروی تطابق و سازگاری بیشتر شود، روابط قدرت دگرگون می شوند )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(.
6- منابع کمیاب به شکلی نامتقارن در میان اعضایی که در متن شبکه ای از روابط با یکدیگر پیوند یافته اند، بسته به جایگاه هر 
کنشگر و هوش و استعداد او در بهره برداری از موقعیتش در ساختار شبکه، توزیع می شود )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(.

7-عرصة سیاست در هر کشور را باید قلمرو ارتباطات میان افراد زیادی دانست که می کوشند حجم بیشتری از منابع کمیاب، 
قدرت، منزلت و ثروت را به دست آورند. در نظام های اجتماعی نه تنها اتصالات مستقیم در تعیین قدرت وابسته به موقعیت و مقام 

مهم اند، بلکه اتصالات غیرمستقیم نیز دارای اهمیت بالایی هستند )نوا بخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(.
8-آلموند و کلمن این نظریه را مطرح کردند که هر امر سیاسی درواقع یک امر ارتباطی است. ارتباطات سیاسی وسیله ای است 
برای کنترل اجتماعی و درنهایت قدرت سیاسی در رأس مفهوم سازی سایبرنتیکی قرار می گیرد و بقیة اعضای سیستم در خدمت 

قدرت سیاسی عمل می کنند )آشنا، 1377(.

لی
مح
ح‌
طو

‌س
‌در
سی

سیا
ت‌

طا
تبا
و‌ار

ت‌
در
ه‌ق

بک
ش

88



که دست به چیدمان قدرت می زنند. لذا برعهدة دارندة قدرت است که در این امر مهم با هنر خود به 
الگوریتم روبیک دست یابد و شکل مطلوب را درجهت خواسته ها و منافع خویش به دست دهد. ازآنجاکه 
در این سطح، نمایندة دولت مهم ترین بازیگر حوزة سیاسی محسوب می شود،9 با فرض ایستایی شبکه، 
شش سطح این روبیک بر ثقل فرماندار عبارت اند از: 1. ادارات دولتی و نیروهای انتظامی و امنیتی؛ 2. 
نیروهای نظامی سپاه و ارتش؛ 3. سازمان ها و نهادهای تابع قوة قضائیه ازجمله دادگستری و دادستانی؛ 

4. نمایندة مجلس؛ 5. امام جمعه به عنوان نمایندة ولی فقیه؛ 6. مردم.
چگونگی کنترل اندیشیده و آگاهانة قدرت ـ     به عبارت بهتر شبکه های سیاسی  ـ با بهره گیری از فنون 
و قوانین تأثیرگذاری بر مخاطب در تحکیم بخشی موقعیت خود و گسترش موفقیت و مشروعیت )پرویز، 
1377( و پاسخ گویی به واکنش های طرف مقابل دغدغة مهمِ این پژوهش است. خاصیتِ قدرت لغزنده 
بودن و مدوّر بودنِ آن است. قدرت همچون گویی بر صفحه می چرخد و هر زمان که این گوی گوشه 
پیدا کرد و زاویه یافت، از حرکت می ایستد. ایستایی از حرکت در حکم انتقال قدرت است. ازاین روست 
که عمل سیاسی در حوزة اداری نمی گنجد و قدرت غالباً میل دارد پوسته اش را بشکند، هم افزایی کند 
یا پوست اندازد؛ بنابراین، چگونگیِ به خدمت گرفتنِ ویژگی قدرت  ـیعنی اختیارات ـ مسئلة آن است. 
در سویی دیگر، به همان اندازه که قدرت اختیارات می بخشد، محدودیت هم می آورد. توانایی عمل از 
اختیارات است و برقراری تناسب بین سهم خود و دیگران محدودیت است. قدرت در این فهم در یک 
شخص و یک سطح متبلور نیست بلکه مفهومی از خروجی این مناسبات است. هرکدام از اجزای این 
روبیک که بتوانند خارج از شبکه قرار گیرند و جورچین های آن را حل کنند به قدرت دست یافته اند. 
افزایش سیطرة دیدگاه  با  انسانی است )نظری، 1386( ،  از روابط  قدرتی که دربردارندة نوعی خاص 
ماکیاولی بر ارتباطات سیاسی )G. Blumler and Coleman, 2010( مسئله آفرین خواهد شد؛ 
چنانکه مسئله آفرین شده است. بنابراین، ضرورت شناسایی و ترسیم انگاره ای منطقی از مناسبات قدرت 

به حکم ارائة الگوریتم های مسئله است.

2. نظریه های تحقیق، بیان فرضیه و روش شناسی
نظریة به کاررفته در این پژوهش نظریة شبکه ای و تعبیر فوکو از شبکة قدرت است؛ همچنین مفهوم سرمایة 

اجتماعی به کار رفته است و سعی بر آن بوده است که مفهوم »سرمایة سیاسی« تعریف شود.
در سطح حوزه های انتخابیِ نمایندگیِ مجلس شبکه های سیاسی ای وجود دارد که تناسبات پیچیده ای 
از قدرت را رقم می زنند. این ارتباطات سیاسی ویژه را می توان با دو فرض زیر، در هیئت مکعبی روبیک 

انگاره پردازی کرد:
الف( روبیک قدرت دارای این سطوح شش گانه است: 1. ادارات دولتی و نیروهای انتظامی و امنیتی؛ 
2. نیروهای نظامی سپاه و ارتش؛ 3. سازمان ها و نهاد های تابع قوة قضائیه ازجمله دادگستری و دادستانی؛ 
4. نمایندة مجلس؛ 5. امام جمعه به عنوان نمایندة ولی فقیه؛ 6. مردم؛ 7. فرمانداران به عنوان گشتاور یا محور 

روبیک.
ب( هرکدام از بازیگران سیاسی که بتوانند در چرخة مناسبات قدرت مؤثرتر عمل کنند و روبیک 

قدرت را به چرخش درآورند، سهم بیشتری از خروجی قدرت به دست خواهند گرفت.
روش ما در این پژوهش روش کتابخانه ای و اسنادی و منطق علت یابی فازی است. در نتیجه گیری از 

گزاره ها هم منطق رگرسیونی به کار رفته است.
9- ون دایک برآن است که اگرچه دولت مهم ترین کنشگر جامعه است، سیاست و دموکراسی نیاز به پشتیبانی و بازاندیشی 

89توسط نیروهای سیاسی و دمکراتیک خارج از سیاست های رسمی و نهادینه دارند )ون دایک، 1384(
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3. سؤالات تحقیق
عبارت اند از:

ـ چگونه مناسبات سیاسی در سطح حوزه های انتخابی نمایندگی مجلس در انگارة روبیک قدرت رقم 
می خورد؟ 

ـ شبکه های سیاسی انگارة روبیک قدرت کدم اند؟
ـ چگونه یک بازیگر سیاسی به خروجی انگارة یادشده دست می یابد؟

4. تمهیدات نظری: شبکه های قدرت در حوزه های انتخابی نمایندگی مجلس
ویژگی روابط قدرت این است که متکی به کثرتِ نقاطِ مقاومت است. این نقاط نقشِ دشمن، هدف یا 
دستیابی به مناسبات قدرت را بازی می کنند. این نقاطِ مقاومت می توانند هرجایی در شبکة قدرت قرار 
داشته باشند. قدرت به وسیلة کسانی که از آن حمایت کرده و کسانی که در مقابلِ آن مقاومت کرده اند 
مشترکاً به وجود می آید. قدرت در میان شبکه های اجتماعی ناهمگن و پیچیده توزیع می شود. همه چیز 
می تواند تغییر کند چون همه چیز بسیار شکننده است و بیشتر از روی بخت و تصادف سر پا مانده تا از 
روی ضرورت. قدرت یک مسئلة پیچیده است که به وسیلة پراکندگی ها و فعالیت هایش، امکان مقاومت را 
برای افراد فراهم می آورد )حسین زادة راد، 1388(. شبکة سیاسی چارچوبی است که در آن حداقل سه 
گره، سه ارتباط مستمر و دسته ای از موضوعات موردعلاقه10 وجود دارد. از منظرِ تئوریک، گره ها شامل 
افراد، سازمان ها و دیگر هستی های اجتماعی هستند. کنشگران سیاسی بازیگرانی عقلانی اند که مجموعه ای 
از ارتباطات را به امید بهره برداری در آینده )نزدیک، میان مدت و دور( شکل می دهند11)نوابخش، عطار 
و ابوالحسنی، 1391(. چنانچه این تعریف از شبکة سیاسی را بپذیریم شبکه های ما در سطوح حوزه های 

انتخابی نمایندگی مجلس به این شرح اند:
1. سپاه، نیروی انتظامی، ادارة اطلاعات با محوریت حفظ امنیت و علاقه مندی به آن؛ 

2. قاضی،12 نمایندة مجلس،13 مردم،14 با محوریت و نقطة مشترك مصونیت قضائی؛
مشترك  نقطة  و  محوریت  با  دادستان  یا  قاضی  انتظامی،  نیروی  ارتش،  سپاه،  امام جمعه،   .3

10- موضوعات موردعلاقه در یک شبکة سیاسی ضرورتاً در ارتباط با قدرت است؛ یعنی میل، اراده و تلاش برای کسب، حفظ 
و بسط قدرت است )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391( فوکو هم دو جنبة اساسی در تحلیل ماکیاولی از الزامات حفظ قدرت 

را نشان دادن خطرها و هنر ادارة مناسبات نیروها می داند )کسرایی، مرادخانی و رضایی، 1390(.
11- با در نظرگرفتن این واقعیت که گاه انسان ها ضمن ارتباطات فردی خود با دیگران به صورت آگاهانه، ارادی و هدفمند، 
فریب کارانه عمل می کنند، بروز رفتار و یا وانمود کردن نگرش خاصی برخلاف نگرش واقعی، برای جذاب جلوه کردن نزد 
دیگران و نفوذ در آن ها است. این گونه رفتارها را در اصطلاحِ  [عامیانه] خودشیرینی می نامند. خودشیرینی از جمله رفتارهای 
سیاسی با جلب منافع فردی است. نفاق [به عنوان اصطلاحی دینی] برابر نهاد چنین رفتاری است چه طبق تعریف، نفاق 
نوعی دروغ است که بر پایة آن، فرد نگرش خاصی را وانمود می کند تا نزد دیگران قدسی یا موجه جلوه کند )هادوی نژاد و 

دیگران، 1389(. 
12- نظریة مشورتی 7/3770-67/7/21 چنین بیان می دارد: »برابر مادّة 42 قانون تشکیلات عدلیه اگر قاضی مرتکب 
جنحه یا جنایتی شود تعقیب او منوط به تعلیق از شغل قضائی به وسیله دادگاه انتظامی قضات است؛ بنابراین تا زمانی 

که قاضی از شغل خود معلق و مصونیت قضائی وی سلب نشده نمی توان قانوناً او را تعقیب نمود«.
13- در نظریة مشورتی شمارة 7/5613 مورخ 1364/10/1 چنین آمده است: »با توجه به اصل 86 قانون اساسی جمهوری 
اسلامی ایران، نمایندگان مجلس شورای اسلامی در مقام ایفای وظایف نمایندگی در اظهارنظر و رأی خود کاملاً آزادند و 
نمی توان آن ها را به سبب نظراتی که در مجلس اظهار نموده اند یا آرایی که داده اند تعقیب نمود و مصونیت پارلمانی آن ها در 
این حدود است و مصونیت دیگری برای نمایندگان مجلس شورای اسلامی در قانون اساسی و قوانین دیگر پیش بینی نشده 
است؛ بنابراین، چه قبل از انتخاب به سمت نمایندگی و چه بعد از آن، مانند عموم. تابع مقررات آیین دادرسی کیفری و قانون  

مجازات عمومی هستند«.
14- هیچ دادگاه و قاضی ای نمی تواند مردم یک شهر را به خاطر عملی و سخنی دسته جمعی محاکمه کند چون به خاطر 

تعداد زیاد نفرات امکان مجرم قلمداد کردن و احضار کردن به دادگاه وجود ندارد.
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داشتن حکم15 حاکمیتی )غیردولتی(16؛
بودن  رقابتی  و  اکتسابی  مشترك   نقطة  و  محوریت  با  ادارات  رؤسای  نماینده،  فرماندار،   .4

سِمَت های دولتی؛
با محوریت و نقطة مشترك رصد عملکرد  انتظامی،19 ارتش،20  5. اطلاعات،17 سپاه،18 نیروی 

فرماندار به حکم سیاسی بودنش؛
بر  با محوریت و نقطة مشترك نظارت  ادارة اطلاعات، فرماندار  6. دادستان، نمایندة مجلس، 

دستگاه های اجرایی؛
7. امام جمعه،21 نیروی انتظامی، ارتش، سپاه با محوریت و نقطة مشترك لباس متحدالشکل22؛

8. ادارات دولتی؛ فرماندار؛ نمایندة مجلس با محوریت و نقطة مشترك بهره مندی از اعتبارات 
سالیانة شهرستان23؛

9. مردم )نهادی همچون شوراهای اسلامی و شوراهای حل اختلاف(، امام جمعه، نمایندة مجلس 
با محوریت و نقطة مشترك شأن غیردولتی؛

10. نمایندة مجلس، مردم، فرماندار، دستگاه های دولتی با محوریت و نقطة مشترك نیاز متقابل24؛
15- اعطای حکم به دارندة حکم اختیارات در قبال عملکرد می دهد و محدودیت پاسخگویی به عطاکنندة حکم. 

16- چهار گروه نخست این شبکه حکم خود را مستقیم یا نیابتی از رهبری می گیرند و قاضی یا دادستان هم حکم 
خود را از رئیس قوة قضائیه.

17- به حکم بند الف از مادّة 10 قانون تأسیس وزارت اطلاعات جمهوري اسلامي مصوّب 1362/5/27 مجلس شوراي 
اسلامي: الف( کسب و جمع آوري اخبار و تولید، تجزیه، تحلیل و طبقه بندي اطلاعات موردنیاز در ابعاد داخلي و خارجي؛ 
ب( کشف توطئه ها و فعالیت هاي براندازي، جاسوسي، خرابکاري و اغتشاش علیه استقلال و امنیت و تمامیت ارضي 

کشور و نظام جمهوري اسلامي ایران.
18- به حکم بند ب از مادّة 27  اساسنامه سپاه پاسداران انقلاب اسلامي مصوّب 1361 ش مادّة 27، دفاتر نمایندة رهبري ) در 
صورت وجود( به منظور کمک به نمایندة رهبري در انجام وظایف محولة دفاتر زیر تشکیل مي شود که مسئولین و اعضای آن ها 

توسط وي نصب و عزل مي گردن؛: ب( دفتر سیاسي مسئول گردآوري و تدوین و تحلیل اخبار و رویدادهاي سیاسي است.
19- به حکم تبصرة 1 از بند 4 مادةّ 4  قانون نیروی انتظامی  مصوّب تیرماه 1369، جمع آوری اخبار و اطلاعات مربوط به 
مسائل سیاسی ، امنیتی و پیگیری اطلاعاتی آن به عهده وزارت اطلاعات است . چنانچه نیروی انتظامی در حین انجام وظایف 
محوله به این قبیل اخبار و اطلاعات دسترسی پیدا کند، مکلف است ضمن کسب و جمع آوری، آن ها را سریعاً در اختیار 
وزارت اطلاعات قرار دهد. وزارت مذکور موظف است اخبار و اطلاعات موردنیاز و مرتبط با وظایف نیروی انتظامی را به موقع 

در اختیار آن نیرو بگذارد.
20- به حکم بند »ی« از مادّة 7 قانون ارتش جمهوري اسلامي ایران، این موارد به عهدة ارتش است: اقدامات لازم در زمینة 
کسب اطلاع از اوضاع، رویدادها و تحولات سیاسي، نظامي آشکار و نهان منطقه و جهان و ارزیابي مستمر تهدیدات و توان رزمي 
دشمنان بالفعل و بالقوه، بند 1 مادّة 16 پیشگیري، کشف، شناسایي و خنثي کردن فعالیت های براندازي، جاسوسي، خرابکاري، 
موارد ایجاد نارضایتي، نفوذ جریانات سیاسي و ایجاد اختلال در انجام مأموریت به منظور حفظ و صیانت ارتش و وزارت دفاع و 
سازمان های وابسته به آن ها از طریق حفاظت پرسنل، اطلاعات، اسناد، مدارك، اماکن، تأسیسات، وسایل و تجهیزات و امنیت 

ارتباطات با رعایت اصل 156 قانون اساسي.
21- لباس شرط تحقق روحانیت است )شجاعی زند، 1388(. لباس روحانیت یونیفرمی است برای روحانیون که در حقیقت، 
معرف سمت و جایگاهی فکری و عمل آن ها در جامعه است تا شناسایی و دسترسی مردم به ایشان با سهولت بیشتری صورت 

گیرد )غلامی، 1383(
22- لباس ویژه برای دارنده اش هم پرستیژ و جایگاه می آورد و هم محدودیت زا است. لباس به دارنده اش حقی می دهد که 
برخورد با او بایستی در قالب برخورد با صاحب ردای این چنینی باشد )مثل دادگاه های نظامی و روحانیت برای جرائم احتمالی( 
و محدودیت برای دارندة ردا در محدودیت سازی شخص بر خود است تا از گزند احتمالی به صاحبان ردای این چنینی محافظت 
شود. درخصوص نظامی ها، گاه همین پوشیدن لباس به صورت  ـبالفرض و نه بالذات ـ تبدیل به امری نظامی می شود و آگاهی 
از آن بیانگر معرفت نظامی است و آن زمانی است که مثلًا سرباز یونیفرم نظامی می پوشد یا لباس تبدیل به »زره« می گردد 

)عصاریان نژاد و صنیعی، 1386(
23-فرماندار سالیانه نسبت به تقسیم بودجه دستگاه ها و ادارات دولتی و پاسخ گویی منطقی به اعتباراتشان از بودجة 
شهرستان مسئول است. نماینده در تصویب بودجة مصوّب استان و سهم شهرستان های حوزه اش اثرگذار است و در مقابل 
احکام فرماندار از طریق دستگاه های دولتی انجام می شود و درخواست های نماینده از طریق فرماندار و دستگاه های دولتی.
24- نماینده به رأی مردم نیاز دارد و مردم درخواست ها و مطالبات اداری- عمرانی شان را از طریق فرماندار و ادارات دولتی 
91اعاده می کنند. ادارات به نظرِ مستقیم فرماندار و غیرمستقیم نمایندة مجلس، و فرماندار هم به نظر نمایندة مجلس جهت 

95
ن 

ستا
 زم

،2
ه 1

مار
، ش

شم
ه ش

ور
، د

مى
مو

ى ع
ذار

ت گ
یاس

ى س
رد

اهب
ت ر

لعا
طا

ه م
نام

صل
ف



با  سپاه،28  و  انتظامی  نیروی  فرماندار،  دولتی،27  ادارات  اسلامی26و...(؛  مردم25)شوراهای   .11
محوریت و نقطة مشترك اجرای انتخابات؛

12. ادارة اطلاعات، دادستاني،29 ادارات دولتی،30 نیروی انتظامی،31 با محوریت و نقطة مشترك32 
انتخابات33

13. ادارات دولتی، فرماندار، محاکم قضائی34 با محوریت و نقطة مشترك بروکراسی؛
14. محاکم قضائی، ارتش، سپاه با محوریت و نقطة مشترك بیرون قرار گرفتن از نظارت دولت؛

15. فرماندار، سپاه، نیروی انتظامی، اطلاعات شهرستان با محوریت و نقطة مشترك عضویت در 
شورای تأمین.

هرکدام از این شبکه ها در مناسبات قدرت تأثیر خود را دارند و جایگاه هرکدام از این افراد و سازمان ها 
به عنوان گره های شبکه مشخص است. از میان این شبکه های سیاسی، شبکه ای که دارای بیشترین عضو 
در دیگر شبکه هاست از خروجی قدرت بهرة بیشتری می برد و هرکدام از گره ها که دارای بیشترین عضویت 
شبکه ای است35نیز به همین سیاق36 هنجارهای شبکه های سیاسی و استراتژی های آگاهانة آن ها برای 
تمایزبخشی آنان با یکدیگر خارج از شبکه خود می تواند مرزهای نظام سیاسی37 را مشخص کند )نوابخش، 
عطار و ابوالحسنی، 1391( در مقابل، آسیب پذیری های شبکه ها ناشی از برخی ویژگی های خاص آن هاست. 
این ویژگی ها عبارت اند از: 1. اندازه )مهم ترین ویژگی(؛ 2.انسجام؛ 3. دسترسی پذیری برای کاربران مرتبط؛ 
4.پیچیدگی؛ 5. قدرت یا ضعف در امکانات پشتیبانی )ون دایک، 1384(. از این رو، برای رسیدن به سوژة 

حفظ جایگاه نیاز دارد.
25- به حکم مادّة 32 مجموعة قوانین انتخابات مجلس شورای اسلامی؛ فرماندار یا بخشدار مرکز هر حوزة انتخابي، جهت 
انتخاب معتمدین اصلي و علي البدل هیئت اجرائي موضوع مادّة 31 سي نفر از معتمدین بومي ساکن در محل و یا ساکنیني 
که حداقل داراي پنج سال سابقة سکونت در حوزة انتخابي هستند را از بین کلّیة اقشار واجد شرایط در این قانون انتخاب و 

به منظور تأیید صلاحیت به هیئت نظارت مربوط معرفي مي کند.
26- به حکم تبصرة مادّة 31 مجموعة قوانین انتخابات مجلس شورای اسلامی، در شهرستان و بخش هایی  که شوراي اسلامي 

شهرستان یا بخش تشکیل شده است، یک نفر از اعضاي شورا و به انتخاب شورا، یکي از نهُ نفر معتمدین مذکور خواهد بود.
27- به حکم مادّة 31 مجموعة قوانین انتخابات مجلس شورای اسلامی، بلافاصله پس از صدور دستور شروع انتخابات از 
طرف وزارت کشور، فرماندار یا بخشدار مرکز حوزه انتخابیه دستور تشکیل هیئت هاي اجرائي حوزه های فرعي را به فرماندار یا 
بخشدار حوزه های فرعي، صادر می کند و خود موظف است ظرف شش روز در مرکز حوزة انتخابي، هیئت اجرائي انتخابات 
را با حضور هیئت نظارت شوراي نگهبان به ریاست خود و عضویت رئیس ثبت احوال مرکز حوزه انتخابیه و نهُ نفر معتمدین 

موضوع مادّة 32 تشکیل دهد.
 28. به ترتیب با مسئولیت حفظ امنیت شعبه و حوزة رأی گیری

29-در انتخابات ریاست جمهوری، مجلس شورای اسلامی و شوراهای شهر و روستا قاضی و نمایندة دادستان حضور دارند.
30-ادارة ثبت احوال در هردو انتخابات مجلس شورای اسلامی و شوراهای شهر و روستا حضور دارد، اما ادارة آموزش وپرورش 

فقط در انتخابات شوراها نماینده دارد.
31-. ادارة تشخیص هویت

32- بررسی صلاحیت نامزدهای نمایندگی
33- به حکم مادّة 48 مجموعة قوانین انتخابات مجلس شورای اسلامی، وزارت کشور و شوراي نگهبان پس از وصول 
مشخصات داوطلبان، روزانه فهرست کامل آن ها را تهیه و به منظور بررسي سوابق آنان دربارة صلاحیت های مذکور در این 
قانون به وزارت اطلاعات، دادستاني کل، سازمان ثبت احوال کشور و ادارة تشخیص هویت و پلیس بین الملل در مرکز ارسال 

می کند. مراکز مزبور موظف اند ظرف پنج روز نتیجه بررسي را با دلیل و سند به وزارت کشور و شوراي نگهبان اعلام نمایند.
34-با نظر به این موضوع که شهرداری و دهیاری ها نهادی عمومی  ـغیردولتی اند.

35- پیوندهای ضعیف با اعضای خارج از گروه می تواند باعث تسهیل در گردش اطلاعات و موفقیت اعضای گروه شود 
)گوانووتر، 1973 به نقل از نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(.

36- تعداد پیوندهای یک کنشگر میزان درجة او را مشخص می کند. موقعیت قانون طلایی سیاست شبکه است بدین 
معنا که موقعیت کنشگران در دستگاه دولت و میزان درجة ارتباطات آن ها توان آن ها را مشخص می کند، درجه تعداد 

ارتباطات را نشان می دهد. هرچه نقطه مرکزی تر باشد درجة آن بیشتر است )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(
37-اگر دیگر منابع کمیاب اجتماعی یعنی ثروت اقتصادی و منزلت اجتماعی قابلیت تبدیل به قدرت سیاسی داشته 

باشند باید آن ها را نیز در تعیین مرزهای هر شبکه سیاسی دخیل دانست )نوابخش، عطار و ابوالحسنی، 1391(
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قدرت و ابژه ای که آن را در دست می گیرد، نخست مسئله های قدرت هرکدام از سطوح روبیک را ذکر 
می کنیم و سپس به تأثیرهای رگرسیونی38 آن در معادلات می پردازیم.

5. تحلیل شبکه های سیاسی در سطح حوزه های انتخابی نمایندگی مجلس
چنانچه پیش تر در مبحث شبکه های قدرت ذکر شد ما با 15 شبکة سیاسی در سطح حوزه روبرو هستیم. 

تصویر شماتیک این شبکه ها در شکل 1 آمده است:

شکل 1. شبکه های سیاسی در سطح حوزه های انتخابی نمایندگی مجلس

در اینجا با دو شبکة پنج گره ای و چهار شبکة چهارگره ای و نهُ شبکة سه گره ای روبرو هستیم. دفعات 
حضور هرکدام از گره ها در شبکه به شرح جدول 1 و 2 است.

جدول 1. تعداد دفعات حضور گره ها در شبکه های سیاسی

38- در تحلیل رگرسیونی یا تحلیل وایازشی به جای در نظرگیری تأثیر یک متغیر مستقل در متغیر وابسته، تأثیر حاصل از 
برآیند دو یا چند متغیر در یک متغیر سنجش می شود. اگرچه این فن، تکنیکی آماری است اما منطق این فن در این تحلیل 

93به کارگرفته خواهد شد.
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جدول 2. تعداد دفعات حضور گره ها در شبکه های سیاسی بیشتر از سه گره

معطوف به این آمار، چنانچه منطق شبکه ای را بپذیریم، به علت بیشترین تعداد حضور نیروی انتظامی 
در میان شبکه های سه گره ای و بیشتر از سه گره ای، قاعدتاً باید نیروی انتظامی را پرقدرت ترین و امام جمعه 
را کم قدرت ترین گره شبکه تصور کرد. در مرتبة بعد، سپاه و فرمانداری به ترتیب با بیشترین دفعات حضور 
در شبکه های سه گره ای و بیشتر از سه گره ای در مقام دومین و سومین گره های پرقدرت شبکه ای هستند. 

اما باید به این پرسش پاسخ داد که آیا واقعاً چنین است؟
حضور و تعداد دفعات حضور در شبکه های سیاسی، اگرچه قدرت آفرین است، اما نشانة درگیری 
بالا هم هست. هرچه تعداد و دفعات حضور در شبکه ها بیشتر شود سطح اصطکاك هم بالاتر می رود و 
گره ها نه تنها از مزایای حضور بهره مند می شوند، از زیان های آن هم متضرر می شوند. تأثیرگذاری متضمن 
تأثیرپذیری است. پس کدام گره یا گره ها با دریافت بیشترین قدرت و اثرگذاری بر دیگر گره ها، کمترین 

تأثیرپذیری را متحمل می شوند و خروجی قدرت را به دست می گیرند و از آن متنفع می شوند؟

6. تأثیر رگرسیونی در مناسبات قدرت
مسئلة قدرت مسئلة حضور است. قدرت در داخل شکل نمی گیرد اما از داخل شکل می گیرد. استفاده 
از فضای نیاز یا نیازآفرینی حرکت به سمت برآورده سازی را محقق می سازد. گره های شبکه ای به تبع 
تأثیرگذاری و توانمندی از نقاط ضعف و تأثیرپذیری نیز برخوردارند. هنر ارتباطات سیاسی در استفاده از 
قدرت گره دیگر در راستای هم پوشانی با ضعف گره ای خود است و این کار را بایستی با کاربست قدرت 
گره ای خود محقق سازد. استراتژی عملیاتی این امر خارج شدن از جریان شبکه های سیاسی است و این 
کار به فرد یا آن نهاد قدرتی می دهد تا از تأثیرپذیری ها و تحمل بار شبکه ای دور باشد. درواقع، فرد یا نهاد 
به عنوان گره ای از این شبکه ها در اینجا از فنّ »پرتاب اوَت« استفاده می کند؛ یعنی با انتقال حساسیت های 
موضوعی از نقطه ای که برایش هزینه   بر است و به اصطلاح خارج کردن مسئله از دستور کار و طرح کردن 
مسئله ای دیگر با برچسب عمومی یا همگانی در میان بازیگران، بازی را با بازیگرانی دیگر و در گوشه ای 
دیگر از زمین به بازی وا می دارد. بازیگران درگیر در مسئلة عمومی هم خودی ها یعنی گره های یک شبکه 

و هم دیگری ها یا گره های شبکه های دیگر است. 
در سطح حوزه های انتخابی نمایندگی مجلس، ما با شش سطح روبیک روبرو هستیم؛ اما چرا سطوح 
روبیک با تعداد گره های شبکه های سیاسی همخوانی ندارد؟ چنانچه پیش تر هم اشاره شد، در فرض این 
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تحقیق سطوح روبیک قدرت به این قرارند: 1. ادارات دولتی و نیروهای انتظامی و امنیتی؛ 2. نیروهای 
نظامی سپاه و ارتش؛ 3. سازمان های تابع قوه قضائیه ازجمله دادگستری و دادستانی؛ 4. نمایندة مجلس؛ 

5. امام جمعه به عنوان نمایندة ولی فقیه؛ 6. مردم؛ 7. فرمانداران به عنوان گشتاور یا محور روبیک.
از آنجا که دولت مهم ترین بازیگر حوزة سیاسی است، در فرض نخست، فرماندار بطن کار یا به عنوان 
محور روبیک متصور است؛ اما فرض سطوح روبیک به دلیل تصریح قانون است که اذعان می کند استانداران 
در حوزة مأموریت خود نمایندة عالیِ دولت و مسئول اجرای سیاست عمومی دولت اند و بر همة ادارات 
دولتی حوزة مأموریت خود، سواي محاکم قضائی، ریاست عالیه و حق نظارت در امور را خواهند داشت 
)رك: قانون راجع به وظایف و اختیارات استانداران، 1339: مادّة 1(. همچنین کلیّة وظایف و اختیاراتی 
که به استانداران محوّل شده است فرمانداران نیز در شهرستان محل مأموریت خود را برعهده دارند )رك: 
شورای عالی اداری موضوع وظایف و اختیارات استانداران و فرمانداران و نحوه عزل و نصب آنان، 1377:  
مادّة 24(. شمولیت نیروی انتظامی در اینجا بازهم به استناد قانون )قانون تأسیس نیروی انتظامی، 1369: 
مادّة 2( است که این نیرو را البته با شرط تابعیت از فرماندهی کل قوا، وابسته کشور می شمرد. درنتیجه، 
سطح نخست روبیک شامل ادارات دولتی39، نیروی انتظامی و ادارة اطلاعات40 است. در سطح دوم ارتش و 
سپاه قرار دارند که در تابعیت فرماندهی کلّ قوا هستند، اما در سطوح شهرستانی هم پایگاه و پادگان دارند 
و با تأمین امنیت از سوی هر دو و هم فعالیت عمرانی و فرهنگی سپاه، در مناسبات قدرت تأثیرگذارند 
هرچند از دایره نظارت فرماندار خارج اند. فرض سطح سوم روبیک بازهم به استناد قانون مادّة 1 است که 
در آغاز این پاراگراف اشاره شد. وجود و حضور کارگزاران محاکم قضائی در شورای تأمین، شورای مبارزه با 
مواد مخدر، شورای آسیب های اجتماعی، شورای اداری شهرستان و... در فرایند برگزاری انتخابات، چه در 
امر استعلام و چه حضور در هیئت اجرایی، دلیل فرض سطح سوم از روبیک است؛ چراکه محاکم قضائی 
به استناد قانون اساسی41 و به عنوان نمایندگان قوه قضائیه از سیطرة دولت و نمایندگانش خارج اند. فرض 
سطح چهارم به دلیل حضور پرقدرت نمایندل مجلس در سطوح شهرستانی است و باز هم به استناد قانون 
اساسی تفکیک قوا و به عنوان عضوی از قوة مقننه است که از سیطرة دولت و نمایندگانش خارج اند. فرض 
سطح پنجم به دلیل حضور گسترده و وجه عامی امام جمعه در سطوح شهرستانی است و استناد به این 
حقیقت که آن ها از سیطرة نظارت دولت خارج اند و حکم آن ها هم با تفویضی از نمایندة ولی فقیه در استان 
است. فرض سطح ششم به پشتوانه این حقیقت است که تمامی سطوح پیش گفته محل رجوع این سطح 
است و فرض وجود حاکم به قدرت فرض وجود محکوم به قدرت است. هرچند شخص و یا اشخاصی که 
مردم را به حرکت وامی دارند، بازار یا اصناف هستند42 اما قدرت تجمع و یا اعلان نارضایتی و عدم امکان 
دادرسی جماعتی به اندازة یک شهر عملاً مردم را به عنوان یکی از سطوح روبیک متصور می سازد. حال با 
این پشتوانه های نظری )مفروضات و حقایق( تأثیر رگرسیونی قدرت در سطوح انتخابی نمایندگان 

مجلس این گونه است:

39-. یا همان نیروی بوروکراسی
40- وجود و حضور وزیر اطلاعات در کابینه و هیئت دولت هم تأییدی بر این مدّعا است.

41-فکیک قوا بر فلسفة موازنة قدرت هم مبتنی است .در سیستم حکمرانی موازنة قدرت غالباً به دو روش صورت می گیرد: 
الف( تعاملات میان قوای سه گانه؛ ب( با محوریت جامعة مدنی به عنوان واسط میان حکومت و عامة مردم؛ و قدرت غالباً از سه 

سو مهار می شود: الف( تصویب قدرت؛ ب( اجرای قانون؛ ج( تفسیر و کاربرد آن )حجاریان و دیگران 1390(.
4295-. با قبول تأثیرگذاری دیگر سطوح در این سطح همچون امام جمعه
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جدول 3. موضوعات موردعلاقه یا نقطۀ مشترك های گره های شبکه های سیاسی

دست یافتن به این مهم از برآیند منشور موضوعات موردعلاقه یا نقاط مشترك  شبکه ها، نقاط 
قوت و اختیارات و نقاط ضعف محقق می شود. چنان که پیش تر اشاره شد موضوعات موردعلاقه یا نقاط 
مشترك شبکه های سیاسی، نقاط قوت و اختیارات و نقاط ضعف یا محدودة تأثیرپذیری به این قرار 

است:

جدول 4. نقاط قوّت یا اختیارات گره های شبکه های سیاسی43

43-نقاط قوت و ضعف در این جدول از نگاه اخلاقی نگریسته نمی شود بلکه ظرفیتش در دست یابی به قدرت درنظر گرفته 
شده است
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