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چکیده
سابقۀ برنامه ریزی عمرانی در کشور بیش از شش دهه است. در این مدت، برنامه ریزی در مفهوم عام و 
آمایش سرزمین در مفهوم خاص، تحت تأثیر شرایط اقتصادی، اجتماعی و سیاسی، همواره با دگرگونی هایی 
همراه بوده است. این برنامه ها با موانع و چالش هایی روبه رو بوده اند. هدف مقالۀ حاضر تحلیل و ارزیابی 
این چالش ها و موانع پیشِ روی اجرای برنامه های توسعه در مفهوم عام و آمایش سرزمین در مفهوم خاص 
است. روش تحقیق در این مقاله اسنادی است. نتایج نشان میدهد که هرچند تقسیم کار بین مناطق با منابع 
بالقوۀ آن ها، در تدوین اسناد آمایش سرزمین، در قالب نظر صورت گرفته، اما در عمل توجه چندانی به آن 
نشده است. این امر منجر به توسعۀ نامتوازن و نامتعادل مناطق کشور شده که خود سبب تشدید نابرابری 
بین مناطق مختلف کشور شده است. ازجمله موانعِ این فقدانِ تقسیم کارِ عملی بین مناطق کشور می توان به 
ساختار تک ساخت سیاسی، تقسیم بندی نامناسب سیاسی ـ اداری، نبود تعریف مناسب از منطقه در کشور، 
بی توجهی به مسئلۀ جمعیت و مهاجرت، فقدان طرح یک پارچه و نظام مند، بی توجهی به همۀ ابعاد آمایش 
سرزمین به یک اندازه، فشارهای سیاسی برای اجرای طرح ها و پروژه های  فاقد توجیه اقتصادی و فنی و 

فقدان مدل مناسب برای آمایش سرزمین در ایران اشاره کرد.
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مقدمه

سرزمین  آمایش  اصلی  موضوع  متفکران،  از  برخی  به  نظر 
»مدیریت کشور« است )هانسن، 1987، ص5، به نقل از خنیفر، 
1389، ص6(. صاحب نظران دیگری نیز، برحسب دیدگاه خود در 
بررسی پدیده ها، آمایش سرزمین را به گونه ای دیگر تعریف کرده اند. 
به نظر می رسد که به لحاظ مفهومیْ آمایش سرزمینْ برقراری تعادل 

بین عناصر سه گانۀ انسان، فضا و فعالیت است و سه مقولۀ مطرح 
در بحث آمایش سرزمین در ارتباط با این عناصر سه گانه هستند؛ 
بدین صورت که در رابطه با عنصر انسان مقولۀ »مدیریت« مطرح 
می شود، در رابطه با عنصر فضا مقولۀ »اقلیم« و در رابطه با عنصر 
سه گانۀ  عناصر  براساس  برنامه ریزی«.  و  »برنامه  مقولۀ  فعالیتْ 
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از  است  ترکیبی  سرزمین  آمایش  آن،  با  مرتبط  مقوله های  و  فوق 
سه علم اقتصاد، جغرافیا و جامعه شناسی )وحیدی، 1373، ص 
76(. با توجه به ترکیب عناصر سه گانۀ فوق و مقوله های مرتبط با 
آن ها و علوم مشمول این مقوله ها و همچنین با توجه به حضور و 
نفوذ قدرت و سیاست در بحث های مدیریتی کشور، جای خالی 
سیاست و علوم سیاسی در ترکیب فوق مشهود است؛ چراکه ادارۀ 
 مرتبط با با حوزۀ سیاست و قدرت است. در 

ً
امور کشور مشخصا

با  تا  شده  تلاش  جهان،  کشورهای  از  بسیاری  همانند  ما،  کشور 
صورت  سرزمین  مدیریت  و  آمایش  گوناگونْ  علوم  از  بهره گیری 
پذیرد، اما در جریانِ این فرایندِ مدیریت بر سرزمین، مشکلات و 
موانع عدیده ای گریبانگیر طراحان آمایش سرزمین بوده که به نظر 
برنامه ریزی  سابقۀ  نبوده اند.  موفق  هدف  این  به  نیل  در  می رسد 
عمرانی در کشور بیش از شش دهه است و برنامه ریزی، در مفهوم 
عام، و آمایش سرزمین، در مفهوم خاص، در این مدت تحت تأثیر 
دگرگونی هایی  با  همواره  سیاسی  و  اجتماعی  و  اقتصادی  شرایط 
همراه بوده است. در این شش دهه، در تمامی برنامه های اجرایی 
به مقولۀ استفادۀ متناسب از منابع طبیعی و انسانی با ذکر مفاهیم 
توسعۀ  مطالعات  جامع  طرح  ازجمله  است،  شده  اشاره  متفاوت 
مطالعات  سرزمین،  آمایش  طرح  کشور،  اجتماعی  ـ  اقتصادی 
آمایش  درازمدت  کلی  استراتژی  منطقه ای،  و  برنامه ریزی شهری 
نظریۀ  مطالعات  استان،  توسعۀ  پایۀ  نظری  چارچوب  سرزمین، 
برنامه  سند  فضا، لایحۀ  سازمان دهی  استراتژی  ملی،  توسعۀ  پایۀ 
و درنهایت برنامۀ آمایش سرزمین )سلطانی، 1392، ص64(. در 
است،  شده  یاد  سرزمین  آمایش  بحث  از  بارها  نیز  قانونی  لوایح 
مانند مادۀ 19 سیاست های کلی برنامۀ چهارم که در آن، به تفضیل 
نیز، در مواد 163  این بحث پرداخته شده است.  به  بند،  و در 8 
نیز  کشور  توسعۀ  پنجم  پنج سالۀ  برنامۀ  لایحۀ   165 و   164 و 
بحث آمایش سرزمین جایگاه مهمی دارد )همان  جا(. اما موانع و 
چالش هایی که پیشِ روی این برنامه ها بوده تأثیرات منفی بسیاری 
در پیشبرد آن ها داشته است. هدف مقالۀ حاضر، تحلیل و ارزیابی 
این چالش ها و موانع پیش روی اجرای برنامه های توسعه در مفهوم 
عام و آمایش سرزمین در مفهوم خاص آن است. پرسش اصلی این 
مقاله این است که چه عواملی مانع تحقق طرح های برنامه ریزی 

در مفهوم عام و آمایش سرزمین در مفهوم خاص  هستند؟ 

1. اهمیت و ضرورت تحقیق

فعالیتها  توزیع  سرزمینْ  آمایش  و  فضایی  برنامه ریزی  هدف 
پنهان  و  آشکار  ظرفیت های  و  اجتماعی  ـ  اقتصادی  منابع  و 
نیازها،  و  زمان  دگرگونی های  و  تحولها  به  توجه  با  سرزمین ها، 
که  است  منابع  و  فعالیت ها   

ِ
توزیع این  طریق  از  می شود.  دنبال 

توزیع  این  اما  است،  دست یافتنی  توسعه  همان  یا  مطلوب  آیندۀ 

بهینه  بهره برداری  با  و  بلندمدت  دیدی  با  باید  فعالیت ها  و  منابع 
ــ  منطقه  هر  خاص  مسئولیت  و  نقش  آشکارکردن  و  امکانات  از 
براساس توانمندی ها و قابلیت های آن ــ و هماهنگ با دیگر مناطق 
اجرا شود )ایمانی و دباغی، 1394، ص504(. برای تحقق یافتن 
توسعۀ  را  آن  بتوان  شاید  که  مطلوب،  آیندۀ  این  اجرایی کردن  و 
متوازن نامید، نیاز به سندی است که امکانات طبیعی و انسانی هر 
منطقه را در برنامه ریزی خود بگنجاند و تمامی بخش های کشور 
را درنظر داشته باشد. برای خلق چنین سندی نیاز به این است که 
برنامه های اجراشده شناخته شوند  پیشِ روی  موانع و چالش های 
و در نگارش چشم اندازِ توسعه ایِ کشور این موانع و مشکلات به 
تحلیل  و  بررسی  منظور،  این  به  یابند.  کاهش  میزان خود  حداقل 
به صورت  اجراشده  سرزمین  آمایش  طرح های  مشکلات  و  موانع 
خاص و برنامه های عمرانی کشور، به صورت عام، اهمیت بسیاری 
کمک  اندازه ای  تا  قبلی  طرح های  مشکلات  شناخت  زیرا  دارد؛ 
می کند تا در نگارش و اجرای طرح های آمایشی بعدی از آن موانع 
همان  یا  مطلوب  آیندۀ  به  راه  این  از  و  کرد  اجتناب  مشکلات  و 

توسعۀ متوازن دست یافت. 

2. روش تحقیق

از  که  بدین معنا  است؛  اسنادی  روش  پژوهش  این  کارِ  روش 
منابع مکتوب )شامل کتب، مقالات مندرج در مطبوعات و سایر 
پژوهش  این  در  است.  شده  گرفته  بهره  موجود(  مدارک  و  اسناد 
از همۀ مقالات و کتب معتبری که دربارۀ موضوع تحقیق منتشر 
شده است در حد امکان استفاده شده است. اسناد با استفاده از 
روش تحلیل موضوعی بررسی و تحلیل شده اند. به این صورت که 
آن ها، طبقه بندی  از  برگرفته  قالب موضوعات  اسناد، در  داده های 
شده  و برای هریک توضیحاتی ارائه شده است. در تحلیل اسناد، 
سرزمین  آمایش  بازخوانی  یعنی  تحقیق،  اهداف  مهم ترین  به 
پیش   موانع  و  چالش ها  بررسی  و  ایران  توسعۀ  برنامه های  در 
سرزمین  آمایش  و  عام  به صورت  توسعه  برنامه های  اجرای  روی 

به صورت خاص توجه شده است.

یف مفهومی آمایش سرزمین 3. تعر

کلودیوس در سال 1950 نخستین تعریف از آمایش سرزمین را 
مطرح کرده است. او این تعریف را در مورد بستر جغرافیایی فرانسه 
سرزمین  »آمایش  آمده:  چنین  وی  تعریف  در  است.  برده  به کار 
و  طبیعی  منابع  به تبع  انسان ها،  توزیع  بهترین  جست وجوی  در 
با  اقتصادی در پهنۀ سرزمین است. این جست وجو  فعالیت های 
سکونت،  شرایط  بهترین  فراهم کردن  مبتنی بر  ثابت،  دغدغۀ  یک 
فرهنگی سالم  از زندگی  و لذت  تفریحات سالم  بهداشت،  کار، 
نیست،  شکوفا  اقتصاد  یک   

ً
صرفا اصلی  هدف  می گردد.  محقق 
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است«  شکوفایی بودن  و  خوب  زندگی  به دنبال  بیشتر  بلکه 
از محمودی، 1388، ص6(.  نقل  به  )کلودیوس، 1950، ص5 
در واقع مفروض بنیادی آمایش سرزمین این است که در جامعه 
امور در جایِ خود قرار ندارند. بنابراین با برنامه ریزی یا به اصطلاح 
پایان  ناهماهنگی  این  به  باید  استانی  و  ملی  گسترۀ  در  چیدمان 
سرزمین  آمایش  برداشت،  این  با   .)220  :1379 )عظیمی،  داد 
زیربنای سازمان دهی توسعۀ منطقه ای است و به بیانی دیگر، ابزار 
است. هدف  ملی  و  منطقه ای  و تصمیم گیری  برنامه ریزی  اصلی 
آمایش سرزمین توزیع بهینۀ جمعیت و فعالیت در سرزمین است؛ 
به گونه ای که هر منطقه متناسب با قابلیت ها، نیازها و موقعیتش از 
طیف مناسبی از فعالیت های اقتصادی و اجتماعی بهره مند باشد 
و جمعیتی متناسب با توان و ظرفیت اقتصادی خود را بپذیرد. از 
نظر مفهوم، آمایش سرزمین برقراری تعادل بین سه عنصر انسان، 
فضا و فعالیت تعریف شده است و مقولۀ آمایش تلفیقی از سه علم 
اقتصاد، جغرافیا و جامعه شناسی است )بصیرت، 1390، ص4(.
مختلف،  رویکردهای  برحسب  و  زمان  طی  در  حال،  این  با 
رویکردهای  در  است.  شده  ارائه  آمایش  از  گوناگونی  تعاریف 
فنون،  دانش ها،  از  مجموعه ای  را  سرزمین  آمایش  متعارف، 
و منسجمی  و عملیات هماهنگ  اقدام ها  و  بر نامه ها  سیاست ها، 
و  فضاها  به  نظم بخشیدن  و  سازمان دهی  به منظور  که  می دانند 
به کار  غیرطبیعی(  و  )طبیعی  جغرافیایی  و  زیستی  مکان های 
گرفته می شود تا رابطۀ انسان، فضا و فعالیت ها به صورت متوازن 
ملاحظات  تمامی  و  مساوات  درنظر گرفتن  درک  با  متعادل،  و 
انسانی،  جغرافیایی،  مکانی،  فضایی،  طبیعی،  اقتضائات  و 
)محمودی،  شود  تنظیم  راهبردی  و  اقتصادی  زیست محیطی، 
تعریف  در  تغییراتی  شاهد  نوین  دیدگاه های   .)149 ص   ،1388
به  گونه ای  بوده اند،  فضایی  برنامه ریزی  یا  سرزمین  آمایش  مفهوم 
که آمایش سرزمین، در این رویکردها، به شکل ادغام و هماهنگی 
آمایش   

ً
مثلا می پردازد؛  بخشی  سیاست های  در  فضایی  ابعاد 

اقتصادی،  توسعۀ  سیاست های  میان  تضاد  رفع  برای  سرزمین 
نقش  اساس،  این  بر  می رود.  به کار  اجتماعی  و  زیست محیطی 
اساسی آمایش سرزمین ترویج و گسترش چیدمان معقول تری از 
آمایش سرزمین،  بین اهداف رقیب است.  فعالیت ها و هم گرایی 
با وجود تفاوت دامنۀ عملکرد در کشورهای مختلف، با شناسایی 
از  استفاده  و  کاربرد  نحوۀ  به  میان مدت،  یا  اهداف طولانی مدت 
دولت  فعالیت  از  مجزا  بخشی  به منزلۀ  فیزیکی،  توسعۀ  و  زمین 
و  نقل  و  حمل  حوزۀ  در  بخشی  سیاست های  با  هماهنگی  در  و 
کشاورزی و محیط زیست، مرتبط است )کمیسیون اروپا، 2008، 
ص6(.   ،1394 دباغی،  و  جاجرمی  ایمانی  از  نقل  به  ص6-1 
به      رغم  که  می شود  استنباط  این گونه  ذکرشده  مطالب  به  توجه  با 
تعاریف گوناگون از آمایش سرزمین در زمینه های مختلف، هستۀ 
تنظیم،  همانا  که  می شود  مشاهده  آن  مفهومی  تعریف  در  ثابتی 

ابعاد مختلف و در کلیت سرزمین ها  منابع در  توزیع و مدیریت 
یا سامان دهی به فضای انسانی، طبیعی، اجتماعی و اقتصادی در 
و  مدیریت  تفکر  سابقۀ  ازآنجاکه  است.  منطقه ای  و  ملی  سطوح 
توزیع منابع در ایران به حدود شش دهه پیش می رسد، در ادامه، 

به اختصار به سیر تحول این تفکر پرداخته می شود.

4. سیر تحول آمایش سرزمین در ایران

تحول  سیر  ایرانْ  در  عمرانی  رسمی  برنامه ریزی  دهه  شش  در 
به  به صورت خاص  آمایش سرزمین  و  به صورت عام  برنامه ریزی 

دو بخش تقسیم می شود: 

1- برنامه ریزی و آمایش سرزمین در ایران قبل از انقلاب اسلامی؛ 

2- برنامه ریزی و آمایش سرزمین پس از انقلاب اسلامی. 

تکیۀ بحث حاضر بیشتر بر روی بخش دوم است، اما نخست به 
انقلاب و ذکر برخی  از  قبل  آمایش سرزمین در دورۀ  سیر تحول 

ویژگی های طرح های اجراشده در این دوره پرداخته می شود. 
اما  بازمی گردد،   1327 سال  به  ایران  در  برنامه ریزی  آغاز 
برنامه  های  قالب  در  کشور  توسعۀ  برای  نیز  مذکور  تاریخ  از  قبل 
بوده اند  ناموفق  دلایلی  به  بنا  که  بود  شده  تلاش هایی  عمرانی 
سال های  در  کشور  هفت سالۀ  برنامۀ  ص25(.   ،1383 )تابش، 
از کودتای 28  اما در میانۀ راه و پس  تا 1334 آغاز شد،   1328
در  دوم  هفت سالۀ  برنامۀ  آن،  از  پس  شد.  متوقف   1332 مرداد 
رسید.  ملی  شورای  مجلس  تصویب  به   1334 سال  دوم  نیمۀ 
بهبود  و  تولید  افزایش  دوم  هفت سالۀ  برنامۀ  اهداف  مهم ترین 
صنایع،  توسعۀ  مردم،  ضروری  نیازهای  تهیۀ  صادرات،  توسعۀ 
کشاورزی، اکتشاف و بهره برداری از منابع زیرزمینی و اصلاح و 
تکمیل وسایل ارتباطی و بهبود بهداشت عمومی اعلام شده بود. 
برنامۀ سوم براساس بازنگری برنامۀ دوم در سال 1342 تهیه شد. 
در  برنامه  جامعیت  مشخص،  اهداف  برنامه،  این  ویژگی های  از 
پیش بینی سرمایه گذاری بخش خصوصی و عمومی و هماهنگی 
سیاست های مختلف مملکتی با سیاست های عمرانی بود )همان، 
این  در  اجرا شد.  برنامۀ عمرانی چهارم در سال 1347   .)1383
برنامه ریزی  نظام  در  تحولی  قبل،  برنامه های  برخلاف  برنامه، 
صورت گرفت. به طوری که دو فرآیند از بالا به پایین با عنوان )برنامۀ 
کلان( و از پایین به بالا )بخش( در نظام برنامه ریزی دخالت داده 
شد که درنهایت این دو بخش با یکدیگر هم ساز می شدند )همان، 
1383(. برنامۀ عمرانی پنجم در سال 1352 تدوین شد. مقارن با 
تدوین این برنامه، نام سازمان برنامه به »سازمان برنامه و بودجه« 
سازمان  به  دارایی  وزارت  از  بودجه  پرداخت  امور  و  یافت  تغییر 
از  قبل  پنجم  برنامۀ  کلی  اهداف  مهم ترین  از  شد.  منتقل  برنامه 
ارتقای سطح دانش و فرهنگ و بهداشت و رفاه جامعه،  انقلاب 
اقتصادی،  سریع  رشد  استمرار  و  حفظ  درآمدها،  عادلانۀ  توزیع 
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مختلف  مناطق  بین  بیشتر  تعادل  برقراری  مولد،  اشتغال  تأمین 
کشور از نظر بهره مندی از امکانات اقتصادی، حفاظت و احیا و 
بین المللی  تجارت  در  ایران  افزایش سهم  و  زیست  بهبود محیط 
بود )سابقۀ برنامه ریزی در ایران، 1377، ص13(. برنامه هایی که 
انقلاب  از  قبل  تا  ایران  در  برنامه ریزی  عام  سابقۀ  شد  داده  شرح 
اسلامی هستند که به اختصار به آن ها پرداخته شد. این در حالی 
است که سابقۀ آمایش سرزمین در ایران، در قالب خاص آن، به 
تحقیقات  مؤسسۀ  در  که  زمانی  یعنی  برمی گردد؛   1345 اواخر 
اجتماعی دانشگاه تهران مسئلۀ »افزایش جمعیت تهران و نکاتی 
مرکز  آن،  از  پس  شد.  طرح  کشوری«  عمرانی  سیاست  پیرامون 
قراردادی  آن،  پیِ  در  و  شد  تأسیس   1353 در  سرزمین  آمایش 
انعقاد  ستیران  مشاور  مهندسان  و  بودجه  و  برنامه  سازمان  میان 
با عنوان  برنامه ای مطالعاتی  شد و سپس، در اردیبهشت 1356، 
بخش  چهار  در  سرزمین«  آمایش  استراتژی  دوم  دور  »مطالعات 
شهری، روستایی، محور آذربایجان ـ خوزستان و تمرکززدایی آغاز 
شد )توفیق، 1384(. این برنامه در سال 1356 تهیه شد و قرار بود 
از آغاز 1357 تا پایان 1361 اجرا شود، اما به  علت شرایط خاص 
کشور به تصویب مجلس نرسید و با پیروزی انقلاب اسلامی به 
اجرا درنیامد، بنابراین فقط محتوای این برنامه بررسی خواهد شد. 
کل اعتبارات پیش بینی شده در این برنامه 7143 میلیارد ریال بود. 
این برنامه به نسبت برنامه های قبل جامعیت بیشتری داشت؛ 
درون زای  رشد  بر  اتکا  سرزمین،  آمایش  بر  آن  در  به طوری که 
کید شده بود. راهبرد  مناطق و حرکت به سوی خودکفایی ملی تأ
توسعۀ ملی در این برنامه استفاده از تمامی امکانات منابع طبیعی، 
انسانی و مالی برای رسیدن به پنجمین قدرت بزرگ صنعتی جهان 
با اقتصاد پیشرفتۀ کشاورزی بود تا همۀ گروه ها در مناطق شهری 
و روستایی زندگی مطلوبی داشته باشند. این برنامه خطوط کلی 
اقتصاد  در  نفت  بخش  سهم  کاهش  را  جامعه ای  چنین  سیمای 
ملی، افزایش سهم تولیدات صنعتی، خودبسندگی در فرآورده های 
در  مردم  نظارت  و  مشارکت  گرایش  کشاورزی،  بخش  اساسی 
برنامه ریزی، گسترش عدالت اجتماعی و اشتغال، توزیع منطقی 
بافت وسیع روستایی  فعالیت های کشاورزی، تشکیل  و گستردۀ 
قطب های  و  عمرانی  مراکز  توسعۀ  و  مختلف  مناطق  در  همگن 
مؤثر تولید کشاورزی مرتبط با شهرها ذکر کرد )کاظمی، 1386، 
ص74(. با پیروزی انقلاب اسلامی به علت مسائل شکل گیری 
انقلاب، فرار سرمایه، مهاجرت نیروی انسانی، ملی کردن بسیاری 
 
ً
بروز جنگ هشت ساله، عملا آن،  پی  در  و  بانک ها  و  از صنایع 

کشور فاقد برنامۀ مشخص بود. پس از سال 1361 که کشور به 
بودجه«  و  »برنامه  سازمان  تلاش  نخستین  رسید،  سیاسی  ثبات 
برای تهیۀ برنامۀ توسعه آغاز شد. نخستین برنامۀ عمرانی با عنوان 
و فرهنگی جمهوری اسلامی  اقتصادی  برنامۀ توسعۀ اجتماعی، 
ایران برای سال های 1362تا 1366 به تصویب هیئت دولتِ وقت 

رسید و به مجلس شورای اسلامی تقدیم شد. این برنامه به علل 
مختلف، مانند درگیری کشور در جنگ تحمیلی و وضعیت ویژۀ 
کشور، به تصویب مجلس نرسید و درنهایت، با تجدید نظر، با 
عنوان برنامۀ پنج سالۀ توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی برای 
سال های 1368تا 1372 از طرف دولت به مجلس ارائه شد، به 
تصویب رسید و بُعد اجرایی یافت )رکن الدین افتخاری، 1372، 
تا   1362( پیشنهادی  اول  برنامۀ  سال های  خلال  در   .)62 ص 
1366( موضوع آمایش سرزمین در قالب تفکر نوین و متناسب با 
ارزش های انقلاب اسلامی مطرح شد. بر این اساس و به منظور 
بنیان نهادن تفکری کلان در زمینۀ سازمان دهی فضاییِ برنامه های 
توسعۀ کشور، از سال 1361، دفتر برنامه ریزی منطقه ای سازمان 
برنامه و بودجه تلاش هایی را آغاز کرد و با توجه به اینکه در همان 
گذشته،  در  رشد  قطب های  سیاست های  اتخاذ  علت  به  زمان 
پهنۀ  بر  تعادل بخشی  و  توازن  تفکر  بود،  تعادل  فاقد  کشور  پهنۀ 
کشور تقویت شد و کارگزاران مقولۀ آمایش سرزمین را با استقبال 
ص  1387)الف(،  سنگاچین،  )پوراصغر  کردند  تأیید  بیشتری 
سال  در  بودجه  و  برنامه  سازمان  منطقه ای  برنامه ریزی  دفتر   .)7
1363 نخستین نتایج مطالعات را در دو کتاب با عنوان طرح پایۀ 
مطالعات  همچنین  کرد.  منتشر  ایران  اسلامی  سرزمین  آمایش 
ـ آذربایجان، در سال  توسعه محور شرق، قرینۀ محور خوزستان 
دستگاه های  اینکه  از  پس   .)1384 )توفیق،  شد  انجام   1365
درازمدت  کلی  »استراتژی های  نهایی  گزارش  مربوطه  اجرایی 
آمایش  مطالعات  همۀ  جمع بندی  از  که  را  سرزمین«  آمایش 
شهریور   17 در  اصلاحاتی  با  کردند،  بررسی  بود  شده  حاصل 
دستگاه های  همۀ  به  و  رسید  اقتصاد  شورای  تصویب  به   1365
اجرایی کشور ابلاغ شد )پوراصغر سنگاچین، 1387)الف(، ص 
6(. پس از ابلاغ استراتژی های کلی درازمدت آمایش سرزمین، 
مرحلۀ دوم آمایش سرزمین آغاز شد. نتایج مطالعات در 24 جلد 
پایۀ توسعۀ استان، برای هریک از 24  چارچوب نظریۀ  با عنوان 
استان کشور، در سال 1368 تهیه شد. هر یک از این گزارش ها 
بخش های  در  استان  توسعۀ  بلندمدت  استراتژی های  حاوی 
مختلف از دیدگاه آمایش سرزمین و نقش آن در چارچوب تقسیم 
برنامه ریزی  دفتر  اقدام،  این  با  مقارن  بود.  منطقه ای  و  ملی  کار 
تدوین  را  فضا«  سازمان دهی  »استراتژی  کلی  خطوط  منطقه ای 
-1368( اسلامی  جمهوری  توسعۀ  اول  برنامۀ  قانون  در  و  کرد 
1372( لحاظ شد، اما به علت ابهام در جایگاه تشکیلاتی آمایش 
سرزمین، مطالعات با رکود مواجه شد و جایگاه این مطالعات در 
تداخل با وظایف وزارت مسکن و شهرسازی اعلام شد )صالحی 
توسعۀ  دوم  برنامۀ  ص157(.   ،1388 سنگاچین،  اصغر  پور  و 
شرایطی  در   )1377-1373( فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی، 
متفاوت از برنامۀ اولِ توسعه به اجرا درآمد. در این مقطع زمانی 
)از اواخر برنامۀ دوم توسعه( موضوع آمایش سرزمین، که در اوایل 



9سیاست نامۀ علم و فناوری - دورۀ 6، شمارۀ 3، پاییز 1395

بیشتری  اقبال  با  بود،  گرفته  قرار  در حاشیه  تا حدی  دهۀ 1370 
سال های  به  مربوط  توسعه  سوم  برنامۀ  )همان جا(.  شد  مواجه 
1379 تا 1383 است. طیِ این بازۀ زمانی، مطالعات بسیاری در 
حوزه های مختلف آغاز شد و هم زمان با همین برنامه، در تاریخ 
24 مرداد 1380، بود که قانون اجرای اصل 48 قانون اساسی، 
آمایش سرزمین کرد، تصویب شد  به طرح  را مکلف  دولت  که 
در  مطالعات  گذشته،  مطالعات  برخلاف   .)1384 )توفیق، 
گذشته  نسبت  به  محسوسی  تفاوت های  با  توسعه  سوم  برنامۀ 
و  اقتصادی  این مطالعات زیر نظر معاونت  اینکه  اول  آغاز شد. 
باعث  امر  این  شد.  آغاز  وقت  بودجۀ  و  برنامه  سازمان  فرهنگی 
ادغام بیشتر ملاحظات اقتصادی در توسعۀ فضایی شد. دوم اینکه 
و  با وزارت مسکن  بیشتری  و هماهنگی  تعامل  با  این مطالعات 
با  بتوانند  کالبدی  و  آمایشی  رویکرد  دو  تا  شد  آغاز  شهرسازی 
از  بردارند.  گام  آمایش،  کلان  اهداف  تحقق  هدف  با  یکدیگر، 
عمیق  تحولات  گذشته،  با  آمایش  سوم  تجربۀ  تفاوت های  دیگر 
اقتصادی و سیاسی در داخل و خارج از کشور بود. در تجربۀ دوم 
آمایش سرزمین )1362( رویکرد توسعه در جهانِ دوقطبی اتفاق 
می افتاد؛ درحالی که در این مرحله، نظمی جدید با رویکردهایی 
در  تحولات  این  بارزترینِ  که  شد  حاکم  جهان  در  متفاوت 
شگفت انگیز  رشد  و  جهانی شدن  موضوع  خارجی  حوزه های 
صنعت،  اطلاعاتی،  حوزه های  در  به ویژه  مختلف،  فناوری های 
و  عام  مفهوم  به  توسعه  به  نگاه  بی شک  که  بود   ... و  گردشگری 
کرد.  گذشته  از  متفاوت تر  را  خاص  مفهوم  به  سرزمین  آمایش 
نظام برنامه ریزی برنامۀ سوم به صورت جامع تر و با مشارکت همۀ 
دستگاه ها تدوین شد. در این برنامه، هم جنبه های آمایشی و هم 
ملاحظات زیست محیطی، به نحو بارزتری در فرآیند برنامه ریزی 
سوم  برنامۀ  در  متعدد  کارشناسی  جلسات  از  شد.  داده  دخالت 
در  کارشناسی  نشست های  و  مطالعات  درنهایت چکیدۀ  توسعه 
فرابخشی  اسناد  منتشر شد.  برنامه  سند  لایحۀ  عنوان  با  دو جلد 
در جلد نخست و اسناد بخشی در جلد دوم منتشر شد. در فصل 
شانزدهم جلد دوم نیز به موضوع آمایش سرزمین پرداخته شد. در 
این فصل، اصول و راهبردهای آمایش سرزمین پس از برشمردن 
عوامل اصلی شکل گیری سازمان فضایی، تشریح وضع موجود، 
ساختار  ویژگی های  مرور  و  سرزمین  پهنۀ  در  فعالیت ها  توزیع 
مطرح شده  رهنمودهای  و  شد  بررسی  کشور  فضایی  سازمان 
برای آمایش سرزمین و رهنمودهای کلی مصوبات هیئت وزیران 
1387)ب(،  سنگاچین،  )پوراصغر  شد  منتشر  برنامه  ستاد  و 
داد نخست  برنامۀ سوم رخ  دورۀ  در  که  اتفاقات مهمی  ص 8(. 
ادغام سازمان امور اداری و استخدامی کشور در سازمان برنامه 
و بودجه و تشکیل سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور بود که 
توان کارشناسی سازمان را افزایش داد و اختیارات تعیین و تدوین 
تدوین  کنار  در  را  دستگاه ها  تشکیلات  و  کشور  اداری  ساختار 

بودجه ریزی  و  عمرانی  پروژه های  و  طرح ها  و  توسعه  برنامه های 
سیاستِ  ادامۀ  با  توسعه  سوم  برنامۀ   .)1392 )علوی،  داد  قرار 
کید بر اصلاح ساختاری در سیاست های  تعدیل اقتصادی و با تأ
رویکرد  برجسته بودن  به  می توان  چنان که  شد.  تدوین  کلان 
آزادسازی  برنامه  این  در  کرد.  اشاره  آن  هدایت  در  نهادگرایی 
اقتصادی، نظام تأمین اجتماعی و توسعۀ عدالت محور مرکز ثقل 
برنامه به شمار می رفت. ازجمله سیاست های کلیِ اعلام شده در 

برنامۀ سوم توسعه می توان به موارد زیر اشاره کرد: 
تلاش برای حفظ قدرت خرید گروه های کم درآمد، فراهم آوردن 
در  کارآفرینی  و  سرمایه گذاری  تشویق  و  اشتغال  زمینه های 
و  متوسط  کارگاه های  و  تبدیلی  صنایع  و  کشاورزی  بخش های 
کوچک، اهتمام به توسعه و عمران روستاها و توجه ویژه به معیشت 
کالاهای  در  خودکفایی  و  غذایی  امنیت  تأمین  روستانشینان، 
و  گسترش  کشاورزی،  به ویژه  داخلی  تولید  افزایش  با  اساسی 
سرزمین  آمایش  عمومی،  مشارکت  و  تعاون  روحیۀ  درونی کردنِ 
محدودیت ها،  رفع  و  اقتصادی  بازدهی  و  کارایی  اصول  مبتنی بر 

به ویژه در مناطق روستایی کشور.
اقتصادی  متحول شد؛ رشد  اقتصاد کلان کشور  زمینه  این  در 
6درصد، متوسطِ رشد سرمایه گذاری 7/1 درصد، اشتغال متوسط 
سالانه 765هزار شغل، متوسط نرخ تورمِ سال های برنامه حدود 
15/9درصد و نرخ بیکاری سال آخر برنامه 10/5درصد )شکوری، 

1391، ص186(. 
 سیاست کلی برنامۀ پنجم، که سرمشق و محور اصلی تدوین 
لایحۀ چهارم است، مأموریت این برنامه را »رشد پایدار اقتصاد 
دانایی محور« دانسته است )قانون برنامۀ چهارم توسعۀ اقتصادی...، 
آمایش  موضوع  به  نیز  چهارم  برنامۀ  در  »مقدمه«(.  ذیل   ،1383
و  برنامه ریزی  سطح  در  چه  کارشناسی،  سطح  در  چه  سرزمین، 
و  است  شده  توجه  تصمیم گیری  و  تصمیم سازی  سطح  در  چه 
بهینۀ  چیدمان  در  آمایشی  ملاحظات  ادغام  بر  کلان  سطوح  در 
پوراصغر  و  است )صالحی  کید شده  تأ پهنۀ کشور  در  فعالیت ها 
کلی  سیاست های  اینکه  ضمن   .)159 ص   ،1388 سنگاچین، 
برنامۀ چهارم توسعه، هم زمان با ابلاغ سند چشم انداز بیست سالۀ 
توسعۀ کشور، در افق 1404 بود که به این منظور مقرر شد برنامۀ 
چهارم اولین برنامۀ پنج سالۀ توسعه با هدف سند چشم انداز باشد 
)رضوانی، 1390، ص 72(. مرکز آمایش سرزمین در سال 1383 
تأسیس شد و برنامۀ چهارم پس از آن، یعنی در سال 1384 تدوین 
شد. ازاین رو پس از تشکیل این مرکز، مطالعات آمایش سرزمین با 
رویکردی نوین در دستور کار قرار گرفت و شرح خدمات جامعی 
 1385 سال  در  آمایشی  برنامۀ  مؤلفه های  تمامی  مدنظرگرفتن  با 
تهیه شد. این شرح خدمات متشکل است از ده سرفصل اصلی، 
تحلیل  استان،  زیست  محیط  و  طبیعی  ارزیابی  و  تحلیل  شامل 
فضایی،  ساختار  تحلیل  اقتصادی،  تحلیل  فرهنگی،  و  اجتماعی 
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توصیف و تحلیل پیوندها، ملاحظات دفاعی ـ امنیتی، پیش بینی 
و  تلفیق  و  جغرافیایی  اطلاعات  آمایش،  مدیریت  آینده نگری،  و 
جمع بندی. پس از تدوین این شرح خدمات، در آغاز مطالعات 
برنامۀ  مطالعات  راهنمای  کتابچۀ  استانها،  در  سرزمین  آمایش 
شد  ارسال  استانها  همۀ  برای  و  تهیه   1385 شهریور  در  آمایش 
با  پوراصغر سنگاچین، 1388، ص 162(. هم زمان  و  )صالحی 
ف شدن دولت به اجرای آمایش سرزمین، 

ّ
تحولات ذکرشده و مکل

کمیسیونِ زیربنایی و تولیدی دبیرخانۀ مجمع تشخیص مصلحت 
متخصصان سیاست های  و  کارشناسان  آرای  از  استفاده  نیز  نظام 
کلی آمایش سرزمین را در هشت محور به شرح زیر تصویب کرد:

1. استفادۀ مؤثر از موقعیت ممتاز جغرافیایی برای کسب جایگاه 
شایستۀ منطقه ای و بین المللی؛

2. توسعۀ منابع انسانی به منزلۀ رکن اصلی آمایش سرزمین؛

اسلامی  ـ  ایرانی  هویت  تقویت  و  ملی  یکپارچگی  به  توجه   .3
مدیریت سرزمین؛

و  درونی  روابط  تسهیل  و  اقتصادی  بازدهی  و  کارایی  ارتقای   .4
بیرونی کشور؛

توان های  و  قابلیت ها  با  متناسب  منطقه ای  تعادل  به  دستیابی   .5
هر منطقه؛

کید  6. سازمان دهی فضایی، مناسب مراکز زیست، و فعالیت با تأ
بر مشارکت مؤثر مردم؛

و  جمعیت  استقرار  در  دفاعی  و  امنیتی  ملاحظات  رعایت   .7
فعالیت در سرزمین؛

منابع  از سرمایه ها،  بهینه  بهره برداری  و  احیا  و  به حفظ  توجه   .8
طبیعی تجدیدشونده و حفظ محیط زیست در طرح های توسعه.

برنامۀ پنجم توسعه )1390-1394( با دو سال تأخیر )از سال 
1388 تا 1390( در شرایطی نوشته شد که سازمان برنامه ریز کشور 
مضمحل شده و ساختاربخشیِ آن از میان رفته بود. همچنین به نظر 
 
ً
می رسد دولت نیز عزمی برای اجرای برنامه نداشته است. معمولا
در تدوین هر برنامه ، نخست وضعیت در سال پایه )آخرین سال 
برنامۀ قبلی( مشخص می شود و برنامۀ قبلی آسیب شناسی می شود 
پنجم  برنامۀ  اما  شود،  اجتناب  آتی  برنامۀ  در  انحراف  بروز  از  تا 
توسعه در حالی نوشته شد که عملکرد برنامۀ قبلی مشخص نشده 
برنامه،  تدوین  عالی  این، شورای  با وجود  )علوی، 1392(.  بود 
براساس اهداف آرمانیِ ذکرشده در سند چشم انداز، که با توجه به 
توانایی ها و ظرفیت های جمهوری اسلامی ایران و محورهای مورد 
کید ریاست جمهور ترسیم شده بود، نخست مأموریت اصلی  تأ
برنامه را »پیشرفت عدالت محور« تعیین کرد. از مهم ترین اصول 
حاکم بر سازمان دهی تدوین برنامۀ پنجم، درنظرگرفتن الگوهای 

اسلامی ـ ایرانی و استفادۀ حداکثری از توان کارشناسی کشور بود. 
در این برنامه موارد زیر به مثابۀ رویکردهای اصلی بیان شده  است: 

1. تداوم خط نورانی حضرت امام راحل)ره( و رهنمودهای مقام 
معظم رهبری؛

جمهوری  اساسی  قانون  ظرفیت های  از  بیشتر  هرچه  استفادۀ   .2
و  قسط  همه جانبه،  استقلال  به  دستیابی  به منظور  ایران  اسلامی 

عدالت و هم بستگی ملی؛

3. اصالت و کارآمدی فرهنگ اصیل اسلامی ـ ایرانی و ضرورت 
قوام و دوام و گسترش هرچه بیشتر آن؛

4. حرکت سریع و هماهنگ به سمت افق چشم انداز 1404؛

5. تقویت هم بستگی ملی و دل بستگی به سرزمین و بهره برداری 
از همۀ استعدادها و توانمندی های سازندگی در کشور؛

اقتصادی،  فرهنگی،  ازجمله  ابعاد،  همۀ  در  عدالت  تحقق   .6
سیاسی و مدیریتی و عمران و آبادانی هماهنگ تمامی نقاط کشور؛

7. عزت و سرافرازی ملت ایران در دنیا و پیگیری مسئولیت های 
جهانی انقلاب اسلامی؛

8. تحول سازمانی براساس قانون اساسی و اصلاح روندهای اجرایی 
با هدف کاهش اتلاف منابع و تسریع در تصمیم گیری  و اجرا؛

9. اعتقاد به اینکه کشور را مردم باید اداره کنند و انتقال فرصت های 
کار و تلاش و مدیریت به مردم عزیز و اجرای کامل سیاست های 
در  دولت  مسئولیت های  مؤثر  کاهش  و  اساسی  قانون   44 اصل 

امور تصدی گری با هدف کوچك سازی واقعی دولت؛

فراهم کردن  و  ابعاد  همۀ  در  کشور  فنی  و  علمی  پیشرفت   .10
فرصت رشد و تعالی مادی و معنوی برای همه، به ویژه جوانان؛

11. اعتلای کرامت انسانی و رفع کامل نیازهای ضروری جوانان، 
این  در  عمومی  دغدغۀ  رفع  و  ازدواج  مسکن،  اشتغال،  ازجمله 

موارد و تأمین حداقل ها برای همگان )منصوری، 1389(.
رویکردهای  و  اهداف  توسعه،  برنامه های  از  یک  هر  در 
توسعه ای  ایجاد  به  می توانست  تحقق  صورت  در  که  اعلام شده 
است؛  بوده  دیگر  به گونه ای  در عمل  بیانجامد،  در کشور  متوازن 
کامل  عمل،  در  و  مانده اند  باقی  کاغذ  روی  در  برنامه ها  اهداف 
و مناسب، به اجرا گذاشته نشده اند. این اجرایی نشدن برنامه های 
اداری  و  و مشکلات ساختاری  از مسائل  پاره ای  به علت  توسعه 
هر  نشوند،  رفع  موانع  این  زمانی  که  تا  و  است  بوده  کشور  در 
برنامۀ کامل دیگری هم نگارش شود به سرنوشت باقی برنامه های 
توسعه دچار خواهد شد. در ادامۀ بحث به این موانع و مشکلات 
به صورت  سرزمین  آمایش  و  عام  به صورت  عمرانی  برنامه های 

خاص پرداخته خواهد شد.
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 5. موانع و مشکلات آمایش سرزمین در ایران

آمایش سرزمین و برنامه ریزی فضایی در قالب مفاهیم گوناگون 
آن، چه پیش از انقلاب و چه پس از آن، با هدف استفادۀ بهینه از 
سرزمین و بهره گیری از توان مناطق مختلف، با اهداف گوناگون، 
بین  کار  تقسیم  این  درحالی که  است.  بوده  برنامه ریزان  مدنظر 
در  اما  است،  اتفاق  افتاده  »نظر«  در  آن  بالقوۀ  منابع  با  مناطق 
بالقوه  »عمل« چندان به آن توجه نشده است و بسیاری از منابع 
پی  در  را  پیامدهایی  بی توجهی  این  است.  مانده  باقی  بی استفاده 
داشته است که از جملۀ آن می توان به توسعۀ نامتوازن و نامتعادل 
مناطق  بین  نابرابری  تشدید  که خود سبب  کرد  یاد  کشور  مناطق 
مختلف شده است. پاره ای از موانعی که سبب شدهاند برنامه های 

آمایشی با مانع و چالش روبه رو شوند عبارت اند از:

5. 1. ساختار تک ساخت سیاسی:

بین  منابع  متوازن  توزیع  موانع  از  یکی  ایران  سیاسی  ساختار 
قومی  واگرایی  و  ناپایداری سیاسی  است.  مناطق مختلف کشور 
در دو دهۀ پایانی حکومت قاجاریه و رضاشاه، که حاصل سرکوب 
ایران  ارضی  تمامیت  از  حفاظت  بهانۀ  به  قومی  جریان های 
سیاسی  نظام  مبنای  بر  مدرن  حکومت  شکل گیری  باعث  بود، 
باعث  تک ساخت  نظام  شکل گیری  شد.  ایران  در  تک ساخت 
ترویج دیدگاه های سیاسی امنیت محور، تمرکزگرا، پایتخت محور 
نامتوازن فضایی  توسعۀ  زمینه ساز  و قطب گرا شده است که خود 
نابسامانی آرایش فضایی ـ مکانی شهرهای ایران شده  و درنتیجه 
به منزلۀ بخش هستۀ تمرکزگرا، قدرتمند،  پایتخت  است. در واقع 
جریان ساز، الگوساز و جذب کنندۀ سرمایۀ نخبگان و تسخیرکنندۀ 
خوانده  نیمه پیرامون  و  پیرامون  که  مناطق،  سایر  ثروت  منابع 
می شوند، شده است )ویسی و مهماندوست، 1392، ص 226(. 
نامتوازن باعث شده است که همواره سرمایه های  این ساختار 
اقتصادی و انسانی و ... از سَمت مناطق پیرامونی کشور به سَمت 
هرچه  شکاف  باعث  و  باشد  جریان  در  پایتخت  و  بزرگ  مراکز 
بیشتر بین این مناطق شود. این شکل از انتقال سببِ ازدست رفتن 

تعادل ِ منطقه ای در کشور می شود.

5. 2.  تقسیم بندی نامناسب سیاسی ـ اداری:

پیرو بحثِ نظام تک ساختی سیاسی، بحث تقسیم بندی سیاسی 
تقسیم بندی های  در  واقع  در  می آید.  پیش  کشور  فعلی  اداری  ـ 
شده  توجه  مناطق  انسانی  و  طبیعی  همگنی های  به  کمتر  فعلی، 
تقسیمات کشوری  تعیین محدوده های  در  عوامل سیاسی  است. 
نقش پررنگ تری دارند و مرزبندی تقسیمات کشوری تحت تأثیر 
جغرافیای قدرت و حمایت شکل گرفته است. این امر سبب شده 
است که نظام کنونی تقسیمات کشوری با ویژگی ها و خصوصیات 
منطقه ای منطبق نباشد. بنابراین نظام موجود تقسیمات کشوری با 

الزامات توسعه ای منطقه ای سازگاری کامل ندارد. از طرف دیگر، 
سیستم حکومتیِ متمرکز باعث شکل گیری الگوی مرکز ـ پیرامون 
شده است. در این الگو، تمرکز قدرت در یک نقطه و واگذار نکردن 
و  صحیح  شناخت  فقدان  موجب  دیگر،  مناطق  به  اختیارات 
شکل گیری انتظارات نامتناسب با ظرفیت های طبیعی، بی عدالتی 
امر  این  است.  شده  گوناگون  ابعاد  در  فضایی  تعادل های  نبود  و 
درنهایت سبب تمرکز جمعیت و فعالیت در چند کلان شهر شده 

است )احمدی پور و همکاران، 1392، ص 11(.

یف مناسب از منطقه در کشور: 5. 3. فقدان تعر

موضوع منطقه بندی جغرافیایی و چگونگی شکل و ترکیب این 
اجرایی کشور  مدیران  و  برنامه ریزان  ذهنی  مناطق همواره دغدغۀ 
اجرا  و  برنامه ریزی  بُعد  دو  از   

ً
معمولا منطقه بندی  به  است.  بوده 

سرزمینی  برنامه ریزی های  در  به ویژه  مقوله،  این  می شود.  توجه 
می یابد.  عینی تری  نقش  و  اهمیت  سرزمین  آمایش  ازجمله  و 
متأسفانه طی سال های گذشته دستگاه های دولتی براساس اهداف 
یک  هر  در  و  زده اند  دست  متعددی  منطقه بندی های  به  مختلف 
از آن منطقه بندی ها اهداف خاصی را دنبال کرده اند. این موضوع 
است  داده  قرار  سرزمین  آمایش  فراروی  را  گوناگونی  مشکلات 

)صالحی و پوراصغر سنگاچین، 1388، ص 176(. 

5. 4. بی توجهی به مسئلۀ جمعیت و مهاجرت:

در  فعالیت  و  جمعیت  بهینۀ  توزیع  سرزمین  آمایش  هدف 
و  قابلیت ها  با  متناسب  منطقه  هر  که  به گونه ای   است؛  سرزمین 
نیازها و موقعیت خود از طیف مناسبی از فعالیت های اقتصادی 
ظرفیت  و  توان  با  متناسب  جمعیتی  و  باشد  بهره مند  اجتماعی  و 
دربارۀ  اما   ،)4 ص   ،1390 )بصیرت،  بپذیرد  را  خود  اقتصادی 
یافته  نمود  مسئله  دو  کشور  توسعه ای  برنامه های  در  جمعیت 
است: از یک طرف ساختار تک ساختی سیاسی و از طرف دیگر 
اداری در کشور و فقدان تعریف  ـ  نامناسب سیاسی  تقسیم بندی 
مناسب منطقه در کشور باعث شده است که با شکل گیری مرکز 
به  انسانی  و  اقتصادی  سرمایه های  حرکت  و  کشور  در  پیرامون  ـ 
شهرهای  و  روستاییان  گستردۀ  مهاجرت   شاهد  مراکز،  سمت 
کوچک و پیرامونی به سمت پایتخت و مراکز اصلی باشیم. این امرْ 
خود سبب شده است که افزون  بر اینکه توزیع بهینۀ جمعیت در 
 تا حدودی متعادلِ پیشین نیز از دست 

ِ
کشور شکل نگیرد، توزیع

برود و با تمرکز جمعیت در چند شهر بزرگ، با کاهش جمعیت در 
روستاها و مناطق پیرامونی مواجه باشیم. 

مسئلۀ دوم استقرار جمعیت در مناطق پیرامونی کشور است که 
چنانچه باید و شاید به آن توجه نشده است و حتی در نگهداشت 
جمعیت در مراکز سکونت گاهیِ پیشین و مناطق پیرامونی، مانند 
روستاها نیز با چالش  مواجهیم. گفتنی است در دهه  های اخیر به 
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موضوع جمعیت در برنامه های آمایش سرزمین و ضوابط آمایش 
توجه  کنار  در  توجه  این  اما  است،  شده  توجه  به خوبی  سرزمین 
خود  راه  همواره  انسان ها  وگرنه  می یابد،  معنا  چالش ها  سایر  به 
ادامه  فرصت ها  و  زیست  زندگی،  شرایط  بهینه کردن  سمت  به  را 
می دهند و از مناطق با شرایط اجتماعی اقتصادی کمتر مطلوب به 

سمت مطلوب حرکت می کنند.

5. 5. فقدان طرح یک پارچه و نظام مند:

با بررسی تاریخچۀ کلی آمایش سرزمین در ایران چنین استنباط 
می شود که روند و سیری منطقی، زنجیره ای، یک پارچه و جامع 
در این طرح ها دیده نمی شود؛ هر دولتی که روی کار آمده است 
و  حمایت  نبودِ  به علت  که  است  کرده  تدوین  را  برنامه  چندین 
و  تشکیلاتی  زیرساخت های  فراهم کردن  و  تدارکات  و  پشتیبانی 
دست  کمتری  موفقیت  به  لازم،  منابع  تأمین  و  صحیح  مدیریت 
یافته است. به علت نبود جریان فکری صحیح و مراکز تحقیقاتی 
آمایش  فنون  و  اصول  از  ایران  در  مجریان  گاهی  ناآ مناسب، 
گاه نبودن  آ و  دانشگاه ها  در  سرزمین  آمایش  رشتۀ  نبود  سرزمین، 
از  سرزمین،  آمایش  فنون  و  اهمیت  از  مجلس  نمایندگان  و  وزرا 
اغلب  و  است  نشده  چندانی  استقبال  ایران  در  سرزمین  آمایش 
به اجرا  و  برنامه ها در مرحلۀ مصوبه و نظری مانده اند  و  طرح ها 

درنیامده اند )محمودی، 1388، ص178(. 

5. 6.  بی توجهی به همۀ ابعاد آمایش سرزمین به یک اندازه:

عمرانی  برنامه های  اجرای  در  که  می دهد  نشان  بررسی ها 
به رغم کسب  به صورت خاص،  آمایش سرزمین  به صورت عام و 
توسعه  اهداف  پیشبرد  بخش،  چند  در  محدود  اقتصادی  نتایج 
ناشی  آن  از  بخشی  که  است  بوده  روبه رو  مشکلاتی  با  همچنان 
از برنامه ریزی توسعه با نگرش اقتصادی و بی توجه به بازتاب های 
برنامه های  مقایسۀ  در  مثال،  برای  است.  منطقه ای  و  اجتماعی 
نشان  دباغی  و  ایمانی  انقلاب،  از  پس  پنجم  و  چهارم  عمرانی 
مربوط  و شاخص های  معیارها  همۀ  برنامۀ چهارم  در  که  داده اند 
لحاظ  فضایی  توزیع  و  فعالیت ها  و  امکانات  توزیع  به جمعیت، 
شده است، اما در برنامۀ پنجم با مقوله های تحلیلی مشابه، مواد 
جمعیتی  شاخص های  به  توجه  مانند  مواردی  با  منطبق  قانونی 
سیاست های  اجرای   

ً
مثلا فضایی،  منطقه بندی  برنامه ریزی،  در 

در  مهاجرت  شاخص  برحسب  فضایی  منطقه بندی  و  اقتصادی 
قانونی پیش بینی  نبوده و در قالب  اقتصادی مدنظر  تحلیل بخش 

نشده است )ایمانی و دباغی، 1394، ص 524(.

5. 7. فشارهای سیاسی برای اجرای طرح ها و پروژه های فاقد 

توجیه اقتصادی و فنی:

و  اهداف  با  همیشه  که  مشکلاتی  و  مسائل  از  دیگر  یکی 
است،  بوده  تعارض  در  کشور  در  سرزمین  آمایش  برنامه های 

فشارهای سیاسی مقامات استانی برای اجرای طرح ها و پروژه های 
فاقد توجیه اقتصادی و فنی و آمایشی است. فقدان طرح مصوب 
که  است  شده  باعث  فرادست  سندی  به منزلۀ  سرزمین  آمایش 
برای  بسیاری  فشارهای  اخیر،  سال های  در  سیاسی،  مقامات 
زیربنایی  پروژه های  و  طرح  به ویژه  پروژه ها،  و  طرح ها  اجرای 
ص175(.   ،1388 سنگاچین،  پوراصغر  و  )صالحی  کنند  وارد 
می شود  طرح هایی  اجرای  به  منجر  موارد  پاره ای  در  فشارها  این 
انسانی  اقتصادی، اجتماعی،  که در آن منطقۀ موردِ نظر توجیهی 
و همچنین  ملی  منابع  باعث هدررفت  و  ندارد  زیست محیطی  و 

به هم خوردن تعادل های زیست محیطی و غیره می شود.

5. 8. فقدان مدل مناسب برای آمایش سرزمین در ایران:

دهه های  در  سرزمین  آمایش  با  مرتبط  مدارک  و  اسناد  بررسی 
آمایش  برای  مناسبی  مدل  هنوز  که  است  این  از  حاکی  گذشته 
سرزمین در کشور وجود ندارد. به عبارت دیگر، هنوز مفروضات 
است  نشده  تدوین  عمرانی  فعالیت های  مکان یابی  برای  مناسبی 
اقتصادی،  گوناگون  ابعاد  سرزمین  آمایش   .)175 )همان، 
داشتن  و  می گیرد  دربر  را  زیست محیطی  و  جمعیتی  اجتماعی، 
توانمندی ها  قابلیت ها،  بهتر  ارزیابی  به  مناسب  مدلی  یا  الگو 
کمک  سرزمین  متعدد  مناطق  مختلف  ابعاد  محدودیت های  و 
سرزمین  آمایش  اساسی  چالش های  از  یکی  بنابراین  می کند. 
اگر  است.  کشور  در  توسعه  کلی  راهبرد  ایران، مشخص بودن  در 
راهبرد کلی توسعۀ سرزمینی مشخص باشد، می توان براساس آن 
و محدودیت های  توانمندی ها  و  قابلیت ها  مناطق،  به  با رجوع  و 
هر منطقه مشخص و با درنظر گرفتن آن ها برای رسیدن به راهبرد 

مدنظر برنامه ریزی کرد.

نتیجه گیری

سرزمین  آمایش  و  عام  به صورت  برنامه ریزی  دهه  شش  در 
به صورت خاص، شرایط اقتصادی و اجتماعی و سیاسی همواره از 
عوامل تأثیرگذاری بوده اند که سبب دگرگونی هایی در این برنامه ها 
شده اند. در همۀ این برنامه ها استفادۀ بهینه از سرزمین و بهره گیری 
از توان مناطق مختلف کشور مورد توجه برنامه ریزان بوده است. 
برنامه های اجرایی در این بازۀ زمانی به مقولۀ استفادۀ متناسب از 
منابع طبیعی و انسانی، با ذکر مفاهیم متفاوت، اشاره کرده است و 
در صددِ تدوین سند جامعی بوده اند که بتواند توسعۀ متوازن مناطق 
مختلف کشور را در خود بگنجاند. با وجود تلاش برنامه ریزان برای 
عمرانیِ  برنامه های  اجرای  و  سرزمین  آمایش  جامع  سند  تدوین 
متعاقبّ آن، برخی مشکلات سبب شده است که این هدف محقق 
نشود. در واقع، هدف اصلی برنامه های آمایشی کشور تقسیم کار 
مناطق  بین  کار  تقسیم  این  اما  مناطق کشور است،  بین  متناسب 
با منابع بالقوۀ آن ها، هرچند در تدوین اسناد آمایش سرزمین در 
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قالب نظر صورت گرفته است، اما در عمل چندان بدان توجهی 
مانده اند.  باقی  بی استفاده  بالقوه  منابع  از  بسیاری  و  است  نشده 
آن  از جملۀ  که  است  داشته  به دنبال  را  پیامدهایی  بی توجهی  این 
می توان به توسعۀ نامتوازن و نامتعادل مناطق کشور اشاره کرد که 
خود سبب تشدید نابرابری بین مناطق مختلف کشور شده است. 
ازجمله موانع فقدان تقسیم کار عملی بین مناطق کشور می توان 
سیاسی  نامناسب  تقسیم بندی  سیاسی،  تک ساخت  ساختار  به 
به  بی توجهی  در کشور،  منطقه  از  مناسب  تعریف  نبودِ  اداری،  ـ 
نظام مند،  و  یک پارچه  طرح  فقدان  مهاجرت،  و  جمعیت  مسئلۀ 
اندازه، فشارهای  به یک  آمایش سرزمین  ابعاد  به همۀ  بی توجهی 
و  اقتصادی  توجیه  فاقد  پروژه های  و  برای اجرای طرح ها  سیاسی 
فنی و فقدان مدل مناسب برای آمایش سرزمین در ایران اشاره کرد. 
تا زمانی که این موانع رفع نشود، هر برنامۀ جامع دیگری نیز در 
نظر تدوین شود، در عمل به سرنوشت دیگر طرح های توسعه ای 
برخی  ایدئولوژیک  نگارش  حد  در  فقط  و  می شود  دچار  کشور 
نامتوازن  از اهداف باقی  مانده و برون ده عملی آن باز هم توسعۀ 
اختیارات  دادن  کار  مهم ترین  بنابراین  بود.  خواهد  کشور  مناطق 
سیاسی  تمرکززدایی  و  استان ها  و  مناطق  به  برنامه ریزی  و  اداری 
دیگر،  مهم  کارهای  از  است.  کشور  در  برنامه ریزی  حوزۀ  در 
مشخص شدن راهبرد کلی توسعۀ سرزمینی است؛ اینکه براساس 
به  بخش  و  حوزه  کدام  در  منطقه  هر  است  قرار  کلی  راهبرد  این 

فعالیت بپردازد و توسعه پیدا کند.
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