
 آسيب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ايران  آسيب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ايران ))33((::

الزامات نهادیالزامات نهادی

  مسلسل: 18562
  آذر 1401







شماره مسلسل: 18562
کد موضوعی: 220

تاریخ انتشار:
1401/9/21

عنوان گزارش: 

 آسيب شناسي استراتژي توسعه صنعتي در ايران )3(:

الزامات نهادی 

نام دفتر: 

مطالعات اقتصادی )گروه توسعه و برنامه ریزی(

تهیه و تدوین کنندگان: 

حسين رجب پور 

ناظران علمی: 

 فرشاد مومنی، احمد شعبانی، موسی شهبازی غیاثی. سید مهدی حسینی دولت آبادی

صفحه آرا:

مهدیه  قمچیلی

واژه های کلیدی: 
1. سياست  صنعتي

2. استراتژي توسعه صنعتي
3. هماهنگي

4. تولید



فهرست مطالب
 6

چكیده
6

خلاصه مدیریتی
8

مقدمه
9

 1. ضرورت های تدوین استراتژی توسعه صنعتی
10

1-1. لزوم هماهنگی میان سیاست ها )اثربخش ساختن سیاست ها(
10

1-2. لزوم هماهنگی میان اقدامات بخش ها و نهادها )هماهنگ سازی بین بخشی(
10

1-3. استفاده بهینه از منابع محدود عمومی )اولویت بندی هزینه کرد منابع(
10

2. خروجی سیاستگذاری صنعتی
11

2-1. وضعیت بهره وری عوامل تولید
11

2-2. تشكیل سرمایه ثابت ناخالص
12

 3. وضعیت انسجام سیاستگذاری صنعتی
17

3-1. هزینه های پیشبرد توسعه صنعتی
17

3-1-1. هزینه های بودجه ای سیاست فناوری
19

3-1-2. هزینه های تأمین مالی صنعتی
20

3-1-3. هزینه های اولویت بندی
21

3-1-4. تبعات فقدان انسجام سیاستگذاری صنعتی
21

4. الزامات بهبود انسجام سیاست های صنعتی
21

4-1. لزوم شفاف سازی و بهبود تخصیص منابع حمایتی
22

4-2. بهبود هماهنگی درون بخشی )وزارت صمت(
22

4-3. بهبود هماهنگی بین بخشی
22

4-4. لزوم بازآرایی نهادهای تأمین مالی صنعتی
23

جمع بندی و توصیه های سیاستی
24

پیوست
26

منابع و مآخذ



6

آسیب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ایران )3(:
 الزامات نهادی

چكیده
در سال های اخیر، نیاز به برخورداری از »استراتژی توسعه صنعتی« و 
نوعی نقشه راه توسعه صنعتی برای برون رفت از مشکلات کنونی اقتصاد 

ایران بیش از پیش احساس شده است. 
اگرچه تلاش برای تدوین استراتژی توسعه صنعتی در دوره های مختلف 
صورت گرفته اما تدوین اســتراتژی زمانی موثر اســت که الزامات آن 
رعایت شده باشــد. یکی از مهم ترین این الزامات، الزامات نهادی است 
که دستیابی به انســجام سیاستی در اســتراتژی، در گرو آن است. در 
چارچوب بررسی الزامات نهادی تدوین اســتراتژی، گزارش حاضر بر 

میزان هماهنگی نهادهای تدوین کننده استراتژی تمرکز کرده است. 
نتایج گزارش حاضر که با بررســی اســنادی انجام شــده است نشان 
می دهد فقدان انسجام سیاستگذاری صنعتی به شکل تعدد سازمان ها 
و نهادهای درگیر اعمال سیاســت های صنعتی ظاهر شــده و حداقل 

50 ســازمان و نهاد )که برخی بیش از 100 واحد زیرمجموعه دارند( 
درگیر اجرای سیاست های مختلف صنعتی هستند. نتیجه این آرایش 
نهادی، موازی کاری، تشتت سازمانی و عدم دستیابی مناسب به اهداف 
است. بر این اســاس، گزارش حاضر هدفندشــدن تخصیص منابع به 
برنامه های حمایتی دستگاه های مختلف، هماهنگی میان سازمان های 
توســعه ای و نهادهای پشــتیبان مالی خود، هماهنگی بیشــتر میان 
سیاستگذاری و اجرای سیاســت های تجاری )امور گمرکی( و افزایش 
انسجام سیاست های اعتباری با احیاء بانکداری توسعه ای را برای بهبود 
انسجام سیاستی پیشــنهاد می کند. در این چارچوب، سازمان برنامه و 
بودجه، وزارت صمت، وزارت اقتصاد و بانک مرکزی، با کمک تقنینی و 
نظارتی مجلس شورای اسلامی می توانند به افزایش انسجام سیاستی 

کمک کنند. 

خلاصه مدیریتی
اقتصاد ایران در چند ســال اخیر سیاهه بلندی از مشکلات را تجربه 
می کند، مشــکلاتی مانند رکود، بیکاری، تولید زیرظرفیت، تعطیلی 
برخی واحدهای تولیدی، عقب افتادن از رقبای منطقه ای، رواج بیشتر 
ســفته بازی و فعالیت های نامولد، بی ثباتی بازارها و ... . مشــکلاتی 
پیچیده و پردامنه که ذهن سیاست مداران و سیاست گذاران کشور را 
هرچه بیشتر به خود مشغول داشته و برهمین اساس طرح شعارهایی 
مانند »حمایت از تولید«، »رونق تولید« و »جهش تولید« را می توان 

دعوت به عزمی ملی برای چاره جویی و غلبه بر آن دانست.
در تلاش برای رفع مشــکلات در ســال های اخیر، شــاهد توجهی 

دوباره به لزوم طراحی »استراتژی توسعه صنعتی« هستیم، در این 
چهارچوب تاکید می شود که عدم برخورداری دولت از اولویت های 
صنعتــی و معدنی و برخورداری از یک نقشــه راه مناســب برای 
همگرایی و هم افزایی سیاســت ها و اقدامات دستگاه های مختلف، 
مانع تحقق انتظارات اســت. اهمیت موضوع دوم تا آنجاســت که 
اگرچــه اولویت بندی رشــته فعالیت های پیشــران و محدود کردن 
سیاســت های حمایتی دولــت، به حمایت از این پیشــران ها مهم 
اســت اما پیش از تحقق اولویت بندی، ابتدا باید انســجام لازم در 
سیاســت های صنعتی ایجاد شود، انســجامی که یکی از لوازم آن، 
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صنعتي در ايران )3(:

الزامات نهادی 

ایجاد وفاق و انســجام در سیاست ها و ساختار سازمانی و نهادهای 
حامی توسعه صنعتی است.

گزارش حاضر، بر یکی از الزامات تحقق اهداف تدوین استراتژی توسعه 
صنعتی و آن یعنی میزان انســجام سیاست های صنعتی تمرکز کرده 
است، در این راســتا، میزان هماهنگی سیاست های حمایت از تولید 
در حوزه های مختلف یعنی هماهنگی سیاست های صنعتی، تجاری، 
اعتباری، آموزشی و فناوری و میزان هماهنگی نهادها و سازمان های 
سیاســتگذار مورد توجه اســت. این موضوع از آنجا اهمیت دارد که 
دستیابی به این انســجام، بویژه مسئله ای بسیار مهم برای یک دهه 
اخیر است، زیرا وقوع شوک های متعدد تحریم، آشفتگی و سیاست های 

پراکنده و غیربرنامه ای را در اقتصاد ایران تشدید کرده است.
بررسی حاضر نشان می دهد که فقدان انسجام سیاستگذاری صنعتی 
به شکل تعدد سازمان ها و نهادهای درگیر اعمال سیاست های صنعتی 
ظاهر شده و حداقل 50 سازمان و نهاد )که برخی بیش از 100 واحد 
زیرمجموعه دارند( درگیر اجرای سیاست های مختلف صنعتی هستند. 
هرکدام از این سازمان ها و نهادها درگیر اعمال یکی از خط مشی های 
صنعتی هستند که هماهنگی مناسبی با سایر سیاست ها ندارد. لازم 
به ذکر اســت که یک ســوم نهادهای شناسایی شده، مسئول اعمال 
خط مشــی های اعتباری هستند و بیشــترین موازی کاری و تشتت 

سازمانی در زمینه تامین مالی تولید است. 
فقدان انسجام سیاستی موجب می شود تا در عمل اولویت بندی های 
مختلفی از ســوی دستگاه ها اعمال شــود و به صورت تقسیم منابع 
حمایتی میان اولویت های پراکنده ظاهر شود، به طور مثال در لایحه 
بودجــه 1401، بیــش از 175 هزار میلیارد ریــال صرف حمایت از 
پژوهش های توسعه ای و کاربردی شده است، چنین میزان هزینه ای 
باید به بهبود کیفیت تولیدات و رشد بهره وری منجر شود، درحالی که 
روندهای بهبود سرمایه و تشکیل سرمایه در سال های گذشته حاکی 

از روندی نزولی است.
پیشنهادهای مطالعه حاضر برای بهبود و ارتقاء انسجام سیاستگذاری 
صنعتی )که تحقق آن پیش از تدوین اولویت ها اهمیت دارد( به شرح 

زیر می باشد:

  سازمان برنامه و بودجه، در جهت هدفمند شدن تخصیص منابع 
به برنامه های حمایتی دســتگاه های مختلف اقدام کند: هر ساله در 
بودجه های سنواتی ) از  جمله تبصره 18(، منابع حمایتی زیادی تحت 
عناوینی از قبیل ایجاد اشتغال یا حمایت از صنایع کوچک و متوسط 
به دســتگاه ها اختصاص داده می شود تا صرف سیاستگذاری صنعتی 
شود، ســازمان برنامه و بودجه می تواند با شفاف سازی و پالایش این 

هزینه ها از اتلاف منابع جلوگیری کند. 

 وزارت صنعــت، معدن و تجــارت هماهنگی میان ســازمان های 

توسعه ای و نهادهای پشتیبان مالی خود را افزایش دهد: وزارت صمت، 
بجز واحدهای ستادی، انواعی از سازمان های تابعه را دارد که از جمله 
آن ها سازمان گسترش و نوســازی صنایع )ایدرو(، سازمان توسعه و 
نوســازی معادن و صنایع معدنی )ایمیدرو(، سازمان صنایع کوچک 
و شــهرک های صنعتی و بانک صنعت و معدن است. هرکدام از این 
سازمان ها مســئول بخشی از سیاستگذاری صنعتی هستند. در دوره 
اخیــر، چارت جدید وزارت صمت مصوب شــد کــه طی آن وظایف 
جدیدی برای واحدهای ســتادی در نظر گرفته شده و تلاش شده تا 
ماموریت محوری و هماهنگی میان این واحدهای ستادی افزایش یابد، 
این موضوع اگرچه انسجام سیاستی در این وزارتخانه را افزایش می دهد 
اما کافی نیست. ایجاد انسجام سیاستی در این وزارتخانه زمانی محقق 
می شود که انسجام لازم میان واحدهای ستادی و سازمان های تابعه در 
راستای سیاستگذاری صنعتیِ هماهنگ ایجاد شود. ایجاد هماهنگی از 
طریق ایجاد شورای راهبری سیاست های صنعتی در سطح وزارتخانه 
یا قراردادن نماینده ویژه وزیر در امور سیاســت های صنعتی از جمله 

پیشنهادهای این حوزه است.

 هماهنگی سیاستگذاری تجاری بین وزارت صمت و وزارت اقتصاد 

ارتقاء یابد: در حوزه سیاســتگذاری تجاری، سیاستگذاری تجاری در 
وزارت صمــت و انجام امور اجرایــی در وزارت اقتصاد )اداره گمرک( 
انجام می شــود، در این روند، رویکرد اداره گمرک در وصول عوارض 
گمرکی بیشتر رویکرد درآمدی است درحالی که رویکرد وزارت صمت 
بیشــتر سیاستی اســت، افزایش هماهنگی از طریق افزایش نظارت 
وزارت صمت بر فرایند اخذ عوارض یا  انتقال گمرک به وزارت صمت، 
از جمله موضوعاتی است که می تواند مبنای سیاستگذاری یا اقدامات 

تقنینی برای ایجاد هماهنگی بیشتر قرار گیرد.

  افزایش انسجام سیاست های اعتباری با احیاء بانکداری توسعه ای: 
5 بانک تخصصی- توسعه ای که در سال های گذشته در کنار بانک های 
تجاری تشکیل شده اند، می توانند نقش مهمی در توسعه صنعتی ایفا 
کنند. : از برنامه ســوم توســعه )1383-1379( به این ســو، تفاوت 
بانک های تجاری و توسعه ای از میان رفته است، بازنگری در نقش این 
بانک ها )از جمله بانک صنعتی و معدنی( و و احیاء بانکداری توسعه ای 
یکی از الزامــات بهبود تامین مالی صنعتی و ارتقاء خط مشــی های 

اعتباری است.
در انتها باید این نکته را متذکر شد که پردستاوردبودن اولویت بندی در 
گرو تحقق وجه دیگر استراتژی یعنی هماهنگی است، تصور اینکه یک 
معاونت )مانند معاونت طــرح و برنامه در چارت قبلی وزارت صمت( 
یا یک دســتگاه به تنهایی دست به اولویت بندی زده و فارغ از میزان 
هماهنگی سایر دستگاه ها به توفیق در حمایت از اولویت ها دست پیدا 

کند، عملًا اشتباهی خسارت بار است.
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پیتر کتســنتاین1 در تعریفی فراگیر، دولت )حکومت( را »شبکه های خط مشی2« تعریف کرده )کاپوراسو و لوین, 
1387, ص. 24( و این تعریفی است که اگرچه در توضیح ماهیت روابط قدرت درون دولت وافی به مقصود نباشد، 
در توضیح جایگاه سیاستگذاری دولت، پیوندهایش با جامعه و ارتباط آن با طراحی »استراتژی« و »راهبرد« کاملًا 
راه گشاست. درواقع دولت را فراتر از نهادهای قانونی و ابزارهای اعمال سلطه اش بر جامعه، می توان مجموعه ای از 
خط مشی ها )سیاست ها( دانســت، خط مشی هایی که در قالب شــبکه آنها قدرت اعمال شده، نظم سامان یافته و 

فعالیت های صعمومی و خصوصی درون محیط ملی انتظام می یابد. 
در چارچوب این تلقی، می توان دولت و سیاســتگذاری های آن را مجموعه ای از سه دسته خط مشی )سیاست( دانست. 
خط مشی اصلی دولت حفظ نظم و امنیت داخلی و خارجی است )وظایف حاکمیتی( و این وظیفه ای است که همه 
دولت ها کمابیش ایفا کرده اند، حفظ حقوق مالکیت و برقراری عدالت، مسئله ای است که با شدت و ضعف، همه دولت ها 

برعهده داشتند. 
خط  مشــی های دولت البته بیش از اینهاســت. برخی دولت ها در روابط بازار دخالت می کنند، به تأمین برخی از 
کالاهای نیمه عمومی مانند آموزش و سلامت می پردازند، قوانینِ حمایت از نیروی کار وضع کرده و منافعی برای 
دوره بازنشســتگی نیروی کار تضمین می کنند. این دولت ها از ژاندارم شبی که امور روزمره اقتصادی را به فعالان 
اقتصادی سپرده و آنها را آزاد می گذارد تا بی محدودیت به فعالیت بپردازند3 به نماینده رفاه عمومی که تأمین رفاه 
همگانی را در دستور کار قرار می دهد بدل شده و دولت رفاهی4 تشکیل می دهند تا سیاست اجتماعی5 دومین 

دسته از خط مشی های دولت را تشکیل دهد. 
همچنین شکاف میان سطح رفاه و توسعه یافتگی ملت های مختلف جهان، دولت ها را واداشته که دسته سومی از 
خط مشی ها را برای غلبه بر مسائل توسعه نیافتگی اتخاذ کنند، کاهش فقر و نیازمندی های آن یعنی غلبه بر مسائل 
تشکیل سرمایه، گذار از اقتصاد کشــاورزی به اقتصاد صنعتی، غلبه بر بهره گیری ناقص از منابع )نیروی انسانی و 
سرمایه(، عبور از دام تعادل سطح پایین6 و ... و دســتیابی به »تحول ساختاری7« همه مسائلی هستند که دولت را 
به دسته سومی از خط مشی ها که می توان سیاست صنعتی8 نامید، ترغیب می کند )Addison, 2004(. در 
چنین بســتری سیاست صنعتی با دستیابی به تحول ساختاری سروکار دارد، یعنی نوعی از خط مشی 

توسعه ای که با تحول در ساختارهای تولیدی همراه است9. 
وضعیت رفاهی کشورها تابعی از محصولاتی است که تولید می کنند. محصولات پیچیده تر، ارزش افزوده بالاتری 
برای کشورها به همراه داشته و به ســطح متفاوتی از رفاه اجتماعی منجر می شوند. از این نظر، دستیابی به تحول 
ساختار تولیدی که قابلیت های افزایش مستمر درآمد و رفاه کشور را فراهم سازد در قالب »تحول مولد10« یا دستیابی 
به »توانمندی های توانمندساز11« صورتبندی شده است. تحول مولد کسب قابلیت هایی است که به اقتصادها اجازه 

 .)2014 ,Nübler( می دهد که تولیدات پیچیده تر و واجد ارزش افزوده بیشتری را کسب کنند

1. Peter Katzenstein
2. Policy networks
3. Laissez-faire
4. Welfare State
5. Social Policy
6. Low-level Equilibrium Trap
7. Structural Transformation
8. Industrial Policy

9. هدف غایی خط مشی توسعه ای را کاهش فقر در کشورهای در حال توسعه دانسته اند اما ازآنجا که فقر پدیده ای چندبعدی و 
برطرف ساختن آن نیازمند رشد اقتصادی و سیاست های فقرزدا )Pro-poor Policies( است. برخی ابعاد فقرزدایی زیرمجموعه 
سیاست های اجتماعی قرار می گیرد اما دستیابی به رشدی که فقرزدا باشد با سیاست های تحول ساختاری و توسعه صنعتی گره 

خورده است.
10. Productive Transformation
11. Productive Capabilities

مقدمه
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 ______________________________________________________________  

 

4 
 

4 

تر، ارزش افزوده بالاتري کنند. محصولات پيچيدهوضعيت رفاهي کشورها تابعي از محصولاتي است که توليد مي
دستيابي به تحول ساختار شوند. از اين نظر، براي کشورها به همراه داشته و به سطح متفاوتي از رفاه اجتماعي منجر مي

يا دستيابي به « 1تحول مولد»هاي افزايش مستمر درآمد و رفاه کشور را فراهم سازد در قالب توليدي که قابليت
دهد هايي است که به اقتصادها اجازه ميصورتبندي شده است. تحول مولد کسب قابليت« 2هاي توانمندسازتوانمندي»

 . (Nübler, 2014) رزش افزوده بيشتري را کسب کنندتر و واجد اکه توليدات پيچيده
هاي با ها براي تحريک تحول ساختاري و استقرار فعاليتهاي صنعتي به مداخله هدفمند دولت در بخشسياست

اي مجموعه ههاي صنعتي دربرگيرند، اين سياست(81, ص. 1399لين,  &)استيگليتز  شوداطلاق مي ارزش افزوده بالا
با ايجاد آرايشي از نهادها و  که استاعتباري  و ورينافتجاري، آموزشي، گذاري، هاي هدايت سرمايهمشياز خط
صادراتي و شدن و تغيير ساختارهاي توليدي و ترکيب کالاهاي ، صنعتياي و با اختصاص منابعههاي توسعسازمان

 .کندوارداتي کشور را دنبال مي
توجه به  اگر با در يک نگاه ساده ايران دارد؟ ها درسياستگذاري دولت چه جايگاهي در هاي صنعتيسياستاما 

هاي توان گفت که سياستعملکرد اقتصاد ايران و تغيير ترکيب کالاهاي صادراتي در چند دهه گذشته قضاوت کنيم، مي
بر مبتني موفقي نداشته و وضعيت ترکيب کالاهاي صادراتي اقتصاد ايران در دو دهه گذشته عمدتاً صنعتي عملکرد 

 فروش مواد خام، و نه کالاهاي با ارزش افزوده بالا بوده است.
 

 (۱385-۱398) رانیا صادرات بيترك .۱نمودار 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
                                              

1. Productive Transformation 
2. Productive Capabilities 

مأخذ: اطلس پیچیدگی اقتصادی. 

نمودار 1. ترکیب صادرات ایران )1398-1385(

همان طور که نمودار 1 نشان می دهد، در سالهای اخیر، به رغم نوسان 
درآمدهای صادراتی، محصولات معدنی و منبع محور ســهم عمده را 
در این درآمدها  داشــته اند و اقتصاد ایران از صادرات کالاهای با ارزش 
افزوده بالا که می تواند زمینه ساز رشد مستمر رفاه اجتماعی باشد، باز 

مانده است. 
به نظر می رســد آنچه موجب عــدم توفیق سیاســت های صنعتی در 
ایجاد تحول مولد شده اســت نه بی توجهی دولت به اعمال این دسته 
از خط مشــی ها، بلکه بی کیفیت و غیرهماهنگ و هدفمند بودن این 

خط مشی هاســت. گزارش حاضر با عطف توجه به اهمیت انســجام 
سیاســت های صنعتی، این موضوع را در چهار بخــش دنبال می کند. 
بخش اول به ضرورت های اجرایی برخورداری از اســتراتژی توســعه 
صنعتی می پــردازد. بخش دوم روند تاریخی سیاســتگذاری صنعتی 
در ایران را به صورت خلاصه مرور کرده اســت. بخش ســوم، مسئله 
انسجام سیاستگذاری صنعتی را مورد بررسی قرار داده و بخش چهارم 
راهکارهایی برای بهبود انسجام سیاست های صنعتی ارائه می دهد. در 

انتها نیز جمع بندی و پیشنهادهای سیاستی گزارش ارائه شده است.

دغدغه تولید، اگرچه در چند سال اخیر موضوع اصلی شعار سال شده، 
اما این موضوعی است که دهه های متمادی در کانون برنامه ریزی های 
توسعه قرار داشته و در دو دهه اخیر نیز در قالب توصیه به تدوین 
استراتژی توسعه صنعتی در سه برنامه توسعه چهارم تا ششم دنبال 

شده است. در این چارچوب، نقش آفرینی دولت در ارتقای تولید یا 
در  که  است  شده  تلقی  راهگشا  و  کارآمد  هنگامی  توسعه صنعتی 
چارچوب یک نقشه راه یا به زبان فنی تر، در چارچوب استراتژی توسعه 

صنعتی صورت گیرد.

سیاســت های صنعتی به مداخلــه هدفمند دولــت در بخش ها برای 
تحریک تحول ســاختاری و اســتقرار فعالیت های با ارزش افزوده بالا 
اطلاق می شود )استیگلیتز و لین, 1399, ص. 81(، این سیاست های 
صنعتی دربرگیرنده مجموعه ای از خط مشی های هدایت سرمایه گذاری، 
تجاری، آموزشی، فناوری و اعتباری است که با ایجاد آرایشی از نهادها 
و ســازمان های توســعه ای و با اختصاص منابع، صنعتی شدن و تغییر 
ســاختارهای تولیدی و ترکیب کالاهای صادراتی و وارداتی کشــور را 

دنبال می کند. 
اما سیاست های صنعتی چه جایگاهی در سیاســتگذاری دولت ها در 
ایران دارد؟ در یک نگاه ساده اگر با توجه به عملکرد اقتصاد ایران و تغییر 
ترکیب کالاهای صادراتی در چند دهه گذشته قضاوت کنیم، می توان 
گفت که سیاست های صنعتی عملکرد موفقی نداشته و وضعیت ترکیب 
کالاهای صادراتی اقتصاد ایران در دو دهه گذشته عمدتاً مبتنی بر فروش 

مواد خام، و نه کالاهای با ارزش افزوده بالا بوده است.

1. ضرورت های تدوین استراتژی توسعه صنعتی
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ســه کارویژه اســتراتژی توســعه صنعتــی از منظر اجرایــی یعنی 
هماهنگ سازی سیاست ها، هماهنگ سازی سازمان ها و اولویت بندی 
برای استفاده بهینه از منابع عمومی در راستای توسعه صنعتی به این 
دلیل اهمیت دارند که حمایت دولت از تولید و رونق بخشی به آن، صرفاً 
در صورتی کارآمد و نتیجه بخش خواهد بود که در چارچوب یک نقشه 
راه صورت گرفته و تزاحم ها، تداخل هــا، موازی کاری ها و حیف و میل 
منابع از آن حذف شود. این در حالی اســت که مقایسه عملکرد دولت 
و دســتگاه های اجرایی با ملاحظات پیش گفته در دوره شدت یافتن 
تحریم ها )1390 به این ســو( حاکی از شکاف عمیق انتظارات و نتایج 
اســت. تأکید بر تحولات از 1390 به این سو به این دلیل است که این 

دوره با شوک و تحولی در محیط خارجی توسعه صنعتی همراه بوده و 
در پی آن روند صعودی درآمد ســرانه ایران )شاخصی از وضع رفاه( از 
هنگام مواجهه با تحریم ها در این سال و به دلیل ضعف در سیاستگذاری 
متناسب با شرایط، دچار افت شــده و هنوز نتوانسته به موقعیت قبلی 

بازگردد.
دو منبع مهم رشــد اقتصادی و تحول ســاختاری، یکی افزایش منابع 
سرمایه ای )سرمایه گذاری( و دیگری افزایش بهره وری است. در اینجا 
برای سنجش میزان اثرگذاری سیاست های »رونق« یا »جهش« تولید، از 
دو شاخص »بهره وری عوامل تولید« و »تشکیل سرمایه ثابت ناخالص« 

استفاده شده است. 

دغدغه چند سال اخیر و مشغولیت دو دهه گذشته )تدوین استراتژی 
توسعه صنعتی( به سه دلیل زیر با یکدیگر گره می خورند:

1-1. لزوم هماهنگی میان سیاست ها
هنگامی که از نقش دولت در توســعه صنعتی صحبت به میان می آید، 
سیاست های صنعتی شــامل انواع خط مشــی های صنعتی، تجاری، 
اعتباری، آموزشی و فناوری و همچنین سیاست های اقتصاد کلان مورد 
توجه است که هماهنگی این سیاست ها، مسئله اصلی تدوین و اجرای 
استراتژی توسعه صنعتی اســت. در زمینه توسعه صنعتی تزاحم هایی 
میان سیاست ها وجود دارد و وظیفه استراتژی، هماهنگ سازی میان 

سیاست هاست.

2-1. لــزوم هماهنگی میــان اقدامات بخش هــا و نهادها 
)هماهنگ سازی بین بخشی(

هنگامی که بحث از سیاســت های صنعتی و حمایتــی دولت به میان 
می آید، ســازمان دولت به عنوان مجموعه ای یکپارچه و یک کل به هم 
پیوســته در مقابل بازارها )فعالین بخش خصوصی( به تصویر کشیده 
می شود. این در حالی اســت که در عمل، دولت شامل اجزای متعددی 
است که هریک دارای کارویژه و برنامه متفاوت خود بوده و امکان بروز 
تداخل و موازی کاری در این شرایط وجود دارد. کابینه دولت مرکب از 
وزرا و مدیرانی است که به اقتضای جایگاهی که در سازمان دولت دارند، 
وظایف و خواسته های متفاوتی دارند، به طور مثال، دفاع وزارت صمت از 
کاهش نرخ سود و تسهیل اعتبار )برای تقویت تولید( در مقابل رویکرد 
بانک مرکزی و مشــاوران دولت در افزایش نرخ سود و نظارت بیشتر بر 
اعتباردهی )برای کنترل تورم و نقدینگی(، ازجمله اختلاف های مشخص 
درون کابینه دولت گذشــته بود. مســئله ای که حدود دو سال پس از 

روی کار آمــدن دولت یازدهم به تغییر جهت گیــری در برخی صنایع 
)مانند صنایع خودروســازی( و اعطای وام خرید خودرو و لوازم خانگی 
برای خروج ایــن صنایع از رکود انجامید. جهت گیــری وزارت صمت، 
جهت گیری حمایتی بود، درحالی که بانک مرکزی و مشــاوران دولت، 
خروج از رکود را بیشتر در قالب سیاست های تسهیل فضای کسب و کار 
و جذب ســرمایه گذاری خارجی دنبال می کردند، دو سال پس از روی 
کار آمدن دولت و افزایش موجودی انبارِ تولیدکنندگان نهایتاً طراحی 
»بسته خروج از رکود« در سال 1394 مورد توجه قرار گرفت. طرحی 
که مجری اصلی آن وزارت صمت بود. به طور خلاصه، هماهنگ سازی 
اقدامات دســتگاه ها و نهادهای زیرمجموعه دولت، پایه دیگر ضرورت 

تدوین استراتژی توسعه صنعتی است.

3-1. اســتفاده بهینه از منابع محدود عمومی )اولویت بندی 
هزینه کرد منابع(

هرســاله دولت منابع قابل توجهی را به حمایت از فعالیت های تولیدی و 
صنعتی اختصاص می دهد، جهت گیری حمایت از تولید در سال های اخیر 
موجب افزایش این منابع نیز شده است. این در حالی است که منابع حمایتی 
دولت محدود بوده و اختصاص آن به فعالیت هایی که بیشترین تأثیر را بر 
اقتصاد کشور داشته باشند دارای اهمیت است. این رویکرد، اولویت بندی 
صنایع و اختصاص منابع حمایتی به صنایعی که بیشترین تأثیر را می توانند 
بر سایر صنایع و برجهتگیری بلندمدت توســعه صنعتی داشته باشند را 
توجیه کرده و از محدود کردن محل خرج کرد منابع و اولویت بندی آن دفاع 
می کند. بنابراین ایفای دو کارویژه هماهنگ سازی و اولویت بندی، مبنای 
اصلی نیاز به طراحی استراتژی توسعه صنعتی است، این مسئله ای است که 
استراتژی توسعه صنعتی را از یکسو با برنامه و از سوی دیگر با بودجه پیوند 

زده و آن را دارای دو وجه برنامه ریزی و تخصیص منابع می سازد.

2. خروجی سیاستگذاری صنعتی 
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139713981399ف1390139113921393139413951396

تغییرات 

-1390

1399

تغییرات 

متوسط سالانه

بهره وری نیروی 

کار
1087/1007/952/992/941008/991/934/904/97-  6/10-  00/1

بهره وری 

سرمایه
112/82/1018/96972/931007/1013/965/953/98-  5/14-  40/1

بهره وری کل 

عوامل تولید
4/1059/1008/979/983/961009/99971/958/97-  6/7-  80/0

1391139213931394139513961397139813991400
تغییرات 
1390-
1399

تغییرات 
متوسط 
سالیانه

%4-%40-%4%4%17-%18-%9%20%13-%10%8-%30 -تشکیل سرمایه ثابت ناخالص

%5-%51-%4%0%23-%34-%22%23%15-%18%7-%39تشکیل سرمایه در ماشین آلات

%3-%26-%4%6%13-%1%3-%16%10-3%8-%21-تشکیل سرمایه در ساختمان

جدول 1. بهره وری عوامل تولید )1390-1399(

جدول 2. میزان تغییر تشكیل سرمایه )1390-1400(

در یک دهه گذشته هم زمان با وقوع دو شوک تحریم )1391-1390( و )1401-1397( و عدم سیاستگذاری صحیح در مقابله با این شوک ها، 
بهره وری کل عوامل تولید کاهش یافته است. درواقع می توان گفت هم زمان با تضعیف محیط خارجی فعالیت اقتصادی، کشور در بهبود یا حداقل 
حفظ بهره وری در حدود ابتدای دهه ناموفق بوده و با وجود همه هزینه های انجام شده برای اجرای سیاست های صنعتی، »کمیت« تولید کاهش 

یافته است1.

2-2. تشكیل سرمایه ثابت ناخالص
 به وجود آمدن انتظارات بهبود و رونق در فعالان اقتصادی موجب توسعه فعالیت های موجود و یا شروع فعالیت های تولیدی جدید بوده و همه این 
تحولات با تشكیل سرمایه همراه است. صرف نظر از پیچیدگی ها، این شاخص درمجموع شاخصی پیش نگر از ارزیابی فعالان اقتصادی از رونق و 
رکود در اقتصاد محسوب گشته و برای سیاست های اشتغال زایی و ... نیز دارای اهمیت است. جدول 2، وضعیت تشکیل سرمایه در بازه 1390-1400 

را نشان می دهد.

1. این در حالی است که برنامه ششم )ماده 3(، برمبنای بهره وری سال 1395، افزایش 15 درصدی بهره وری تا 1400 و رشد متوسط سالیانه 2/8 درصد را هدف گیری 
کرده است.

1-2. وضعیت بهره وری عوامل تولید
این شاخص نشان می دهد که عوامل اقتصادی در طول زمان چقدر در بهره گیری کاراتر از منابع موفق بوده اند. برای بهبود بهره وری، رخدادهایی 
مانند ارتقای فناوری، ارتقای دانش و مهارت نیروی انسانی، انتقال به فعالیت های مولدتر و ... الزامی است. به تعبیر دیگر شاخص بهره وری 
به نوعی همه تحولات کیفی را که در پی توسعه صنعتی و جهش تولید باید رخ دهد را اندازه گیری می کند. جدول 1 وضعیت بهره وری عوامل تولید 

در بازه 1399-1390 را نشان می دهد. 

 مأخذ: مرکز آمار ایران.
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نمودار 2. تشكیل سرمایه ثابت خالص )1400-1383( )قیمت ثابت سال 1390- میلیارد ریال(

بهبود سیاســتگذاری صنعتی در برنامه ریزی های توسعه در کشور در 
گرو تدوین اســتراتژی یا نقشه راه توســعه صنعتی دیده شده است. 
تدوین این نقشه راه البته یک متولی در احکام برنامه های توسعه1 نیز 
دارد، آن هم وزارت صمت است که هرازچند گاهی با وعده نگارش یک 
سند جدید یا با رونمایی از سندی تازه )معمولاً در انتهای دولت ها( که 
با نادیده گرفتن بسیاری از الزامات نگارش استراتژی )ازجمله مواجهه 
با تودرتویی سازمانی و موازی کاری ها( همراه است، خبر از زمینه سازی 

برای تحول تولید می دهد.

1. حکم تهیه استراتژی توسعه صنعتی یا تهیه فهرست اولویت های صنعتی و معدنی در مواد 21 برنامه چهارم توسعه )1384-1388(، 150 برنامه پنجم توسعه )1394-
1390( و بند »الف« ماده )46( برنامه ششم توسعه )1400-1396( تکرار شده است.

صرف نظر از این تلاش برای سیاستگذاری از طریق تدوین سند، 
در بســتر تاریخی، به مرور نهادها، مؤسســات و سازمان هایی برای 
پیشــبرد توسعه صنعتی شــکل گرفته اند. این نهادها، مؤسسات و 
سازمان ها بازیگران عرصه سیاســتگذاری توسعه صنعتی محسوب 
شده و هرکدام با داشــتن بودجه و انتخاب های خود، سمت و سوی 
سیاست های صنعتی را تحت تأثیر قرار می دهند. جدول 3، وضعیت 
نهادهای متولی اجرای سیاست های توسعه صنعتی را از حیث تعلق 

سازمانی نشان می دهد.

وضعیت متغیر تشــکیل ســرمایه نیز بیانگر روندی نزولی است، به 
این معنی که به رغم همه مشوق هایی که در این سال ها برای رونق 
تولید داده شــده است، میزان سرمایه ای که صرف سرمایه گذاری و 
تشــکیل سرمایه در اقتصاد شده نسبت به سال های گذشته کاهش 

یافته است. 
بررســی وضعیت تشکیل سرمایه و بهره وری کافی است تا مشخص 

شــود علی رغم هزینه های گزافی که صرف حمایت از تولید، رونق 
تولیــد و احیانــاً جهش تولید شــده، این هزینه هــا تأثیری تولید 
نداشــته اند. به تعبیر دیگر روند توسعه صنعتی در یک دهه گذشته 
با چالش های جدی مواجه بوده و سیاســت های متعددی که برای 
خروج از رکود یا توســعه صنعتی در این مدت اتخاذ شده است، در 

تغییر شرایط چندان موفق نبوده اند. 

3. وضعیت انسجام سیاستگذاری صنعتی

مأخذ: )عبدالهی و همکاران, 1400(.

بر همین اســاس همان طور که نمودار 2 نشان می دهد گزارش های 
موجود حاکی از کاهش سرمایه گذاری و حتی عقب افتادن آن از میزان 
سرمایه گذاری لازم برای جبران استهلاک واحدهای تولیدی است که 

نوعی »وضعیت قرمز« در زمینه تولید محسوب می شود.
علاوه بــر اینها، وقوع تحریم موجب شــده تا اعتبارات بســیاری از 

طرح های صنعتی پرداخت نشود )به طور متوسط طرح های در دست 
انجام، تنهــا 33 درصد بودجه لازم را دریافت کرده اند( و این موضوع 
)جدول 9 پیوست( در طول دو یک دهه گذشته موجب کم اثر شدن 

صنعت در رشد اقتصادی کشور شده است.

P2-های اقتصادی*نهایی معاونت پژوهش 
 ______________________________________________________________  
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زايي اشتغالهاي سياستنگر از ارزيابي فعالان اقتصادي از رونق و رکود در اقتصاد محسوب گشته و براي شاخصي پيش
 دهد.را نشان مي 1390-1400، وضعيت تشکيل سرمايه در بازه 2. جدول استو ... نيز داراي اهميت 

 
 
 

 (۱39۰-۱۴۰۰تشكيل سرمایه ) ميزان تغيير .2جدول 
 راتييتغ ۱۴۰۰ ۱399 ۱398 ۱397 ۱396 ۱395 ۱39۴ ۱393 ۱392 ۱39۱ 

۱39۰-۱399 
 راتييتغ

 انهيسال متوسط
-%30  ناخالص ثابت هيسرما ليتشک  8%- 10% 13%- 20% 9% 18%- 17%- 4% 4% 40%- 4%- 
 -%5 -%51 %4 %0 -%23 -%34 %22 %23 -%15 %18 -%7 %39  آلات نيماش در هيسرما ليتشک
 -%3 -%26 %4 %6 -%13 %1 -%3 %16 -%10 3 -%8 -%21  ساختمان در هيسرما ليتشک

 .رانيا آمار مرکز: مأخذ
هايي که در اين همه مشوقرغم بهوضعيت متغير تشکيل سرمايه نيز بيانگر روندي نزولي است، به اين معني که 

تصاد شده گذاري و تشکيل سرمايه در اقاي که صرف سرمايهشده است، ميزان سرمايه ها براي رونق توليد دادهسال
  هاي گذشته کاهش يافته است.نسبت به سال
های گزافی كه صرف رغم هزینهعلی مشخص شودکافي است تا  وريوضعيت تشکيل سرمايه و بهرهبررسي 

. به تعبير ديگر اندی توليد نداشتهتأثيرها این هزینهحمایت از توليد، رونق توليد و احياناً جهش توليد شده، 
ز رکود امتعددي که براي خروج هاي سياستهاي جدي مواجه بوده و روند توسعه صنعتي در يک دهه گذشته با چالش

 اند. يا توسعه صنعتي در اين مدت اتخاذ شده است، در تغيير شرايط چندان موفق نبوده
 

 (الیر ارديليم -۱39۰ثابت سال  متيق)( ۱383-۱۴۰۰ثابت خالص ) هیسرما ليتشك. 2نمودار 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 .(1400همکاران,  & ي)عبداله :مأخذ

 
 گذاري و حتيکاهش سرمايه از هاي موجود حاکيگزارش دهدنشان مي 2طور که نمودار همان بر همين اساس

در « وضعيت قرمز»که نوعي  استلازم براي جبران استهلاک واحدهاي توليدي گذاري سرمايهاز ميزان  آنافتادن عقب
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 آسيب شناسي استراتژي توسعه 
صنعتي در ايران )3(:

الزامات نهادی 

 .

نهادموضوع سیاست

برنامه ریزی صنعتی

معاونت اقتصادی و هماهنگی برنامه و بودجه سازمان برنامه و بودجه 

معاونت هماهنگی و امور کسب و کار وزارت صمت )معاونت امور برنامه ریزی در چارت قدیم(
مؤسسه مطالعات و پژوهش های بازرگانی

مؤسسه مطالعات بین المللی انرژی

مؤسسه عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه ریزی

مرکز پژوهش های توسعه و آینده نگری

سیاست اعتباری

صندوق توسعه صنایع دریایی 
صندوق حمایت از تحقیقات و توسعه صنایع الکترونیک

بانک صنعت و معدن
صندوق حمایت از توسعه سرمایه گذاری در بخش کشاورزی

صندوق حمایت از توسعه صنعت زنبورداری

صندوق حمایت از پژوهشگران و فناوران کشور
صندوق مالی توسعه تکنولوژی ایران

صندوق بیمه سرمایه گذاری فعالیت های معدنی
صندوق ضمانت سرمایه گذاری صنایع کوچک

بانک توسعه صادرات ایران
صندوق ضمانت صادرات 

صندوق بیمه کشاورزی )وابسته به بانک کشاورزی(
بانک کشاورزی

صندوق ضمانت سرمایه گذاری تعاون 
بانک توسعه و تعاون

صندوق کارآفرینی امید )صندوق مهر امام رضا(
صندوق توسعه ملی

صندوق تحقیق و توسعه صنایع و معادن

جدول 4. نهادهای درگیر در ابعاد استراتژی توسعه صنعتی

همچنان که جدول 3 نشان می دهد، به رغم آنکه در برنامه های چهارم 
تا ششــم توســعه، وزارت صمت متولی تدوین فهرست اولویت های 
صنعتی بوده اســت، اما این به معنای انحصار این وزارتخانه در اعمال 
سیاست های حمایتی و توسعه ای نیست، بلکه سیاستگذاری صنعتی با 
نهادها و دستگاه های گوناگونی مرتبط است. همچنان که در این جدول 
مشخص است، مجموعه ای از دستگاه ها، سازمان ها و نهادها بر وجوه 
مختلف توسعه صنعتی حاکم هستند. در این بررسی ساده بیش از 50 
نهاد، سازمان و مؤسسه شناسایی شده اند که برخی از این نهادها مانند 
مراکز رشد خود مرکب از 100 واحد تابعه هستند، بنابراین به سادگی 

مشــخص می شود که مجموعه عظیمی از دستگاه ها با سیاستگذاری 
صنعتی مرتبط هستند. 

سیاســتگذاری صنعتی، به عنوان بســته ای از خط مشــی ها حاوی 
خط مشی های صنعتی، تجاری، اعتباری، آموزشی، فناوری است. برای 
داشتن تصویر بهتر از ترکیب خط مشی ها در آرایش نهادی بالا، جدول 
5، گسترده نهادهای درگیر در سیاستگذاری صنعتی را براساس هشت 
دســته نهادهای برنامه ریزی صنعتی، اعتباری، صنعتی )تنظیم گری 
و سرمایه گذاری مســتقیم(، تجاری، آموزشی، فناوری و سایر )شامل 

خصوصی سازی( مرتب کرده است
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نهادموضوع سیاست

سیاست صنعتی )تنظیم گری(

سازمان حمایت از مصرف کنندگان و تولیدکنندگان
ستاد تنظیم بازار

هیئت مقررات زدایی و تسهیل صدور مجوز کسب و کار
سازمان حفاظت محیط زیست

شورای رقابت
واحدهای ستادی وزارت صمت

سیاست صنعتی)سرمایه گذاری 
مستقیم(

شرکت ملی پتروشیمی
شرکت سرمایه گذاری های خارجی ایران

سازمان سرمایه گذاری و کمک های اقتصادی و فنی ایران
شرکت توسعه منابع آب و نیروی ایران

شرکت ساخت و توسعه زیربناهای حمل و نقل کشور
سازمان توسعه و نوسازی معادن و صنایع معدنی ایران )ایمیدرو(

سازمان گسترش و نوسازی صنایع ایران )ایدرو( 

سیاست تجاری

سازمان توسعه تجارت
دبیرخانه شورای  عالی مناطق آزاد تجاری - صنعتی و ویژه اقتصادی

مناطق آزاد تجاری - صنعتی
سازمان امور مالیاتی

سیاست آموزشی

مرکز تحقیقات سیاست علمی کشور
سازمان مدیریت صنعتی )وابسته به ایدرو(

سازمان آموزش فنی و حرفه ای کشور

سیاست فناوری )توسعه فناوری(

سازمان پژوهش های علمی و صنعتی ایران

مراکز رشد

مراکز نوآوری

سازمان خصوصی سازیفسایر
 مأخذ: همان.

جدول 4 موازی کاری یا بعضاً تداخل وظایف دستگاه ها در سیاستگذاری 
صنعتی را نشان می دهد. پیش از این نیز مرکز پژوهش ها در بررسی 
مطالعات دســتگاه ها در زمینه اولویت بنــدی، مطالعات گوناگونی را 
در دســتگاه های مختلف شناسایی کرده بود که این مطالعات از نظر 
شــاخص های مورد توجه، روش اولویت بندی و نتایج از پراکندگی و 
واگرایی شــدیدی رنج می برند1 )رجب پور, 1398( این بررسی نشان 
می دهد که مطالعات انجام شــده اساســاً به دلیل اختیارات گسترده 

1. فاز اول این گزارش، گستره طرح ها و محورهای آنها را معرفی کرده بود، فاز دوم این مطالعه که در دست انتشار است، با بررسی دقیق این مطالعات نقاط قوت و ضعف 
آنها را بررسی کرده و نتایجی درباره بایسته های مطالعه تدوین استراتژی توسعه صنعتی استخراج کرده است.

2. صرف نظر از کیفیت روش مورد استفاده در این مطالعات، پراکندگی، نقص و فقدان داده ها و آمار موثق مسئله ای که در همان ابتدای هر نوع برنامه ریزی صنعتی همه 
نتایج این مطالعات را با چالش جدی مواجه می کند.

دستگاه ها در تصمیم گیری بر سر هزینه کرد منابع انجام شده و تعیین 
شاخص های تعیین اهداف به صورت بخشی صورت گرفته است2. در 
فقدان برنامه و استراتژی عملًا این مدیران نهادها هستند که 
به صورت غیربرنامه ای و صرفاً با توجه به اقتداری که ریاست 
دستگاه به ایشان داده است، درباره تخصیص منابع و اولویت ها 

تصمیم می گیرند. 
ارزیابی نهادی و سازمانی این بخش، نتیجه گیری بخش قبل درباره 

جدول 5. برخی هزینه های سیاست های فناوری در لایحه بودجه سال 1401
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 آسيب شناسي استراتژي توسعه 
صنعتي در ايران )3(:

الزامات نهادی 

مأخذ: همان. 

تملک دارایی سرمایه ایاعتبارات هزینه ای
مجموع مصارف 

)1401( عملکرد مصوب 1401مصوب 1400عملکرد 1399
1399

مصوب 
1400

مصوب 
1401

فصل تحقیق و توسعه در امور 
14,12821,89956,1191,2654,2793,23959,358اقتصادي

17,86535,00143,9684411,59398344,951فصل پژوهش هاي پایه اي

23,01456,89267,5531,7603,0303,94471,497فصل پژوهش هاي توسعه اي

55,007113,792167,6403,4658,9028,166175,806جمع

بدون دســتاورد بودن همه تلاش های مرتبط با توســعه صنعتی را 
تکمیل می کند، برخی دســتگاه ها گلوگاه تخصیص اعتبارات را در 
اختیار دارند، دیگران بــرای اختصاص بودجه به طرح های مطلوب 
خود اقدام کرده و دست به ســرمایه گذاری می زنند، گروهی دیگر 
در چرخه پژوهش مطالعات مــوازی، تکراری و بی فایده انجام می 
دهند  می کنند و درمجموع، سیاســتگذاران پراکنده، در اقتصادی 
که شــاخص فناوری آن پایین و ترکیب صادرات آن عمدتاً متشکل 
از مواد خام معدنی اســت، برای تجاری ســازی ایده های فناورانه، 
بودجه های هنگفت اختصاص می دهند! در چنین ســاختار نهادی، 
اگر اولویت بندی ای هم وجود دارد، این اولویت بندی بیشتر در ذهن 
مدیران دستگاه ها قرار دارد و تابع سلایق این گروه در چرخه های 
سیاسی و اساساً متأثر از ویژگی های دستگاه و علایق بخشی نهفته 
در آن است. مسئله هماهنگی که اساس تدوین استراتژی است، در 

چنین الگوی نهادی و تصمیم گیری به چشم نمی خورد.

3-1. هزینه های پیش برد توسعه صنعتی
در بخش قبل، عدم هماهنگی و فقدان اولویت بندی با بررسی گستره 
ســازمان های درگیر مورد شناســایی قرار گرفت، در این بخش، این 
مســئله در قالب فرایندهای تخصیص منابع مورد بررسی قرار گرفته 

است. 
هرســاله شاهد تخصیص منابع گســترده ای در قالب منابع حمایتی 
هستیم. در این بخش سه دسته هزینه های بودجه ای سیاست فناوری، 
هزینه های بودجه ای تأمین مالی و هزینه  خاص طرح های اولویت بندی 

مورد توجه قرار گرفته است.

3-1-1. هزینه های بودجه ای سیاست فناوری
برای درک بهتر ابعاد هزینه ای سیاســتگذاری توسعه صنعتی، صرفاً 
بررســی هزینه های پیشبرد سیاســت فناوری در لایحه بودجه سال 

1401 در قالب جدول 5 صورت گرفته است.

جدول 6. برخی هزینه های سازمانی سیاست های فناوری در بودجه های سال 1399 و 1400

مؤسسه
تعداد 
واحدها

تملک دارایی سرمایه ایهزینه
مجموع مصارف 

1399
مجموع مصارف 

1400 مصوب 1399مصوب 1400مصوب 1399
مصوب 
1400

323,5349,0388401,7884,37410,826پارک علم و فناوری

5013,10425,8152,2544,52215,35830,337پژوهشکده )پژوهشگاه(

16,63834,8533,0946,31019,73241,163مجموع

مأخذ: همان.
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1397139811399طرح های مصوب )در پیوست تبصره »4« بودجه(

300150100طرح هاي آبیاري تحت فشار، کم فشار و سامانه هاي نوین آبیاري2
2000150100بهبود محیط زیست، آبخیزداري و ساماندهي پسماندهاي کشور3

15015020مقابله با ریزگردها در کشور و رفع مشکل برق خوزستان4

130015002000تقویت بنیه دفاعي )در ردیف هاي مربوطه در جدول 7 اعمال شد( 

100150150سازمان صدا و سیماي جمهوري اسلامي ایران

300150100طرح هاي آب رساني روستایي و توسعه شبکه هاي آن

تجهیزات آزمایشگاهي و کارگاهي دانشگاه هاي وزارت علوم، تحقیقات و فناوري و دانشگاه هاي 
4030وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشکي براي اهداف آموزشي

1515طرح هاي نوآورانه جهاد دانشگاهي

7070طرح هاي نوآورانه معاونت علمي و فناوري رئیس جمهور

50پایداري و ارتقاي کیفي آب شرب شهرهاي پرتنش

100افزایش سرمایه دولت در صندوق ضمانت صادرات

505رفع مشکلات حاد پسماندها 

35شرکت هاي دانش بنیان در استان ها

25کارخانه هاي نوآوري

1. ارقام تسهیلات ارزی بودجه سال های 1398 و 1399 با عنوان »تا سقف« آورده شده است.
2. این طرح در لایحه بودجه سال های 1398 و 1399 با عنوان »طرح هاي آبیاري تحت فشار و نوین« ذکر شده است.

3. این طرح در لایحه بودجه سال های 1398 و 1399 با عنوان »آبخیزداري و آبخوانداري« ذکر شده است.
4. این طرح در لایحه بودجه سال  1398 با عنوان »مقابله با اثرات مخرب ریزگردها و تأثیر آن بر شبکه هاي برق« ذکر شده است.

5. این طرح در بودجه سال 1399 با عنوان »طرح فاضلاب شهر اهواز« گنجانده شده است.

مأخذ: همان.

جدول 7. فهرست طرح های بودجه ای برداشت از صندوق توسعه ملی )1397-1399(

همچنان که در جدول 6 نشــان می دهد هزینه اداره این مؤسسه ها بالغ 
بر 40 هزار میلیارد ریال برآورد شــده است. البته همه پژوهشکده های 
زیرمجموعه این بخش مرتبط با فناوری نیستند اما به نوعی در راستای 

توسعه دانش های کاربردی قرار دارند.
بایــد افزود کــه هزینه های برآورد شــده در اینجا بــدون ملاحظه 
هزینه هایی است که در قالب تبصره های بودجه یا برداشت از صندوق 
توســعه ملی، در قالب طرح بر بودجه تحمیل می شود، به طور مثال 
طبق گزارش های رسمی، فقط سازمان صنایع کوچک و شهرک های 
صنعتی )یکی از 50 ســازمان احصا شــده در این گزارش(، در قالب 
تبصــره »16« بودجه ســال 1395، حــدود 11000 میلیارد ریال 
تسهیلات بانکی در جهت طرح رونق تولید )وفق سیاست های اقتصاد 
مقاومتی(، برای کمک به تأمیــن مالی واحدهای تولیدی کوچک و 
متوسط و واحدهای دارای پیشرفت فیزیکی بالای 60 درصد از خزانه 
دریافت کرده است. این سازمان، در همین سال 1800 میلیارد ریال 

از منابع بودجه را هم برای ضمانت صادرات و تمدید تعهدات صنایع 
کوچک دریافت و هزینه کرده است )موسسه مطالعات و پژوهشهای 
بازرگانی, 1396, ص. 150-152(. لازم به ذکر اســت که در همین 
گزارش اشــاره شده که تا تاریخ انتشار، ســندی از نتایج اجرای این 
طرح ها منتشر نشده اما امروز با گذشت بیش از سه سال از اجرای آن 
می توان گفت در صورت موفقیت چنین طرح هایی باید شــاهد رونق 

صادرات یا حداقل رشد خالص تشکیل سرمایه می بودیم. 
علاوه بر این در لوایح بودجه ســال های 1397 الی 1400 دولت هرساله 
برداشت منابع از صندوق توسعه ملی را تحت عناوینی مانند حمایت از 
»طرح های نوآورانه جهاد دانشگاهی«، »طرح های نوآورانه معاونت علمی 
و فناوری رئیس جمهور« و »کارخانه های نوآوری« درخواست می کرد که 
نهایتاً با حکم رهبری، این شــیوه بودجه ای برداشت از صندوق در سال 
1400 منتفی شد. جدول 7 فهرست برداشت ها از صندوق توسعه ملی 

در سه سال 1397 الی 1399 را نشان می دهد.
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مأخذ: سالنامه های عملکرد 1398 و 1399 وزارت صنعت، معدن و تجارت.

موضوع
11 ماهه 13981399

مبلغ
)هزار میلیارد تومان(

سهم
)درصد(

مبلغ
)هزار میلیارد تومان(

سهم
)درصد(

36/311/476.615.7ایجاد

216/768/3366.275.1تأمین سرمایه در گردش

1/80/65.41.1تعمیر

55/517/533.56.9توسعه

4/61/54.91.0خرید کالاي شخصي

1/30/40.90.2خرید مسکن

1/10/30.30.1سایر

317/3100487.9100مجموع

همچنان که جدول 7 نشــان می دهد، به جز همه هزینه هایی که برای 
نوآوری )سیاست فناوری( در جدول 5 و 6 ذکر شد، در لایحه بودجه 
سال 1399، حدود 110 میلیون یورو برداشت ارزی نیز مصوب شد1. 
همه هزینه های صورت گرفته در این زمینه، نهایتاً باید به صورت بهبود 

بهره وری در کشور ظاهر شود اما نتایج آن مشخص نیست. 
همچنین در مورد خاص صندوق توســعه ملی )به عنوان یکی دیگر از 
50 نهاد مرتبط با توسعه صنعتی(، این برداشت ها، مشخصاً با شرایط 
کشــور )افزایش کسری بودجه دولت در پی تحریم ها و لزوم مدیریت 

دقیق تر منابع( ناهمخوان بوده است.

3-1-2. هزینه های تأمین مالی صنعتی
تأمین مالــی یکی از گلوگاه های توســعه صنعتی بــوده و نهادهای 
تأمین مالی، نقش اعطای تسهیلات را برعهده دارند، اما در چارچوب 
درهم ریختگی ســازمانی، عدم تمرکز، فقدان اســتراتژی و آشفتگی 
در سیاســتگذاری برای توسعه صنعتی، این نهادها به نوعی در نقش 
سیاستگذار هم ظاهر شده اند، بر این اساس طبق گزارش های رسمی، 
هــر دو تســهیلات ارزی و ریالی صندوق توسعه ملی تا سال 

1395 عمدتاً به صنایع پتروشیمی، فلزات اساسی و کانی های 
غیرفلزی داده شده است )موسسه مطالعات و پژوهشهای بازرگانی, 

1396, ص. 150-149(. 
در همین ســال 1395، بانک صنعت و معدن عمده تسهیلات خود 
را در اختیــار صنایع دارویی، ســلولزی و شــیمیایی، صنایع فلزی و 
ماشین ســازی، تولید برق و صنایع برقی خانگی، ساختمانی، معادن 
و کانی های غیرفلزی قرار داده اســت. تسهیلات صندوق حمایت 
از تحقیق و توسعه صنایع الكترونیک )صحا( هم عمدتاً به صنایع 
الکترونیک کاربردی و صنایع اتوماسیون اختصاص یافته است. )همان، 

)154-150
همه اینها البته سوای از بودجه است. در همان تبصره »4« بودجه سال 
1399 که مجوز برداشت از صندوق توسعه ملی را می داد به بانک های 
عامل اجازه اعطای تسهیلات ارزی ریالی تا سقف 3 میلیارد دلار برای 
حمایت از تولید داده شده بود. بنابراین مجموعه گسترده ای از نهادها و 
طرح ها با جهت گیری تأمین مالی و حمایت از تولید به تخصیص منابع 

مالی می پردازند.

1. لازم به ذکر است که براساس بررسی های به عمل آمده، عمده خدماتی که دولت در کارخانجات نوآوری اعطا می کند، ارائه خدمات زیرساختی به شرکت های شتاب دهنده 
طرح های  روی  سرمایه گذاری  با   ... و  دانش بنیان(  شرکت های  از  حمایت  قانون  )ذیل  مالیاتی  معافیت های  از  استفاده  و  شده  ایجاد  فضای  در  شرکت ها  این  تا  است 

توسعه دهندگان استارتاپ ها، سرمایه گذاری در این حوزه ها را به پیش ببرند، بنابراین محل خرج تسهیلات ارزی در این چارچوب نامشخص است.

جدول 8. جمع تسهیلات پرداختی به بخش صنعت و معدن )1398 و 11 ماهه 1399(
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 جدول 8 تسهیلات پرداختی به بخش صنعت در سال های 1398 و 11 
ماهه 1399 را نشان می دهد، همچنانکه در این جدول مشخص است، 
بخش مهمی از تسهیلات برای حفظ توان تولیدی موجود )تأمین سرمایه 
در گردش( صورت می گیرد. درواقع وقوع شوک های رکودی در اقتصاد 
ایران موجب شده اســت تا حمایت ها برای رونق تولید عمدتاً مصروف 
حفظ وضع موجود شــود به گونه ای که بیش از 68 درصد تســهیلات 
پرداختي به بخش صنعت در سال 1398 براي حل مشکل تأمین سرمایه 

در گردش واحدهاي تولیدي مصرف شده است. 
در هنگام تأســیس اولین بانک  توســعه ای )بانک صنعتی و معدنی( در 
دهه 1340، هدف این بود که بانک های توســعه صنعتــی و معدنی و 
مؤسســه اعتبارات صنعتی به عنوان نهادهای مالی توســعه ای اصلی و 
بازوی تأمین مالی توسعه صنعتی ایفای نقش کنند چرا که »بانک های 
تجاری، خانواده های ثروتمند و رباخواران بــازاری معمولاً منابع کافی 
برای اقدامات تولیدی را فراهم نمی کنند و نقدینگی و ســود معمولاً به 
کاربردهای کوتاه مدت متعارف – از قبیل مستغلات، سفته بازی کالایی و 
تجارت خارجی- اختصاص می یابد« )بندیک, 1394, ص. 28(. آشنا بودن 
این الگوهای هزینه کرد تسهیلات بانکی تا امروز خبر از وجود تنگناهای 
ساختاری در توسعه صنعتی کشور می دهد. تنگناهایی که در دهه 1340 
و براساس مشاوره مشاوران خارجی، قرار بر این بود که نهادهای تأمین 
مالی تخصصی، در هماهنگی کامل با شورای اقتصاد و سازمان برنامه با 

اعطای تسهیلات به طرح های اولویت دار در جهت رفع آن اقدام کنند. 
 البته در آن دوران هم فشــار سیاســی عامل برخی انحراف تخصیص 
منابع بود )سعیدي, 1393, ص. 119( اما به هر حال نهادسازی صورت 
گرفته واجد ســازوکارهایی برای کنترل منابع بوده و طراحان خارجی 
بانک توسعه ای در ایران، این نکته را هم متذکر شده بودند که کیفیت 
کارشناسی این دستگاه در ارزیابی طرح ها یک گلوگاه مهم تأمین مالی 
است. این در حالی اســت که از میان 50 نهاد ذکر شده، در حال حاضر 
حداقل 20 نهاد به همین مســئله تأمین مالی پرداخته و صرف نظر از 
کیفیت بدنه کارشناسی این دستگاه ها برای نظارت و ارزیابی طرح ها، 
هرکدام بدون هماهنگی با سایر نهادها و بعضاً به صورت موازی و براساس 
ملاک های خود به اعطای تســهیلات می پردازند. از میان رفتن تمایز 
میان بانک های توسعه ای و بانک های تجاری پس از برنامه سوم توسعه 
)ماده 84( و عدم کارکرد مناسب و اولویت بندی طرح ها توسط پنج بانک 
تخصصی - توسعه ای پس از این دوره در این تخصیص نامناسب دخیل 
بوده اســت. علاوه بر این، بروز پدیده صندوق های تأمین مالی بخشی 
در ادامه موازی کاری وزارتخانه های بخشی و فرابخشی در ترکیب این 
نهادهای تأمین مالی مسئله ای قابل توجه است1. بدون در نظر گرفتن 
مجموعه تســهیلاتی که ســالیانه در قالب بودجه صرف حمایت مالی 

1. تذکر این نکته لازم است که بسیاری از صندوق های احصا شده در این گزارش، در دهه 1380 و دوره مالی شدن این دهه ایجاد شده و در گزارش اخیر صرفاً صندوق هایی 
که سهم دولت در آنها بیش از 51 درصد بوده آورده شده اند.

2. ماده )150( قانون برنامه پنجم توسعه، ذیل درخواست تهیه سند استراتژی توسعه صنعتی، از جمله اولویت های این سند را توسعه زنجیره پایین دستی صنایع پتروشیمی، 
فلزات اساسی و صنایع معدنی غیرفلزی عنوان کرده است )معاونت نظارت راهبردی رییس جمهور, 1390(.

می شود، همین پراکندگی نهادهای تأمین مالی و اختیارات گسترده این 
نهادها در تخصیص منابع، خود یکی از عوامل تضمین کننده شکســت 
توسعه صنعتی اســت. قریب نیم قرن پیش مشــاوران هاروارد هشدار 
داده بودند که »در ایران هیچگونه کمبود ســرمایه جدی- در مقایسه 
با فرصت های سرمایه گذاری مناســب- وجود ندارد. همه کاستی های 
موجود را می توان ناشی از گرایش شایع به مصرف، سفته بازی، دوری از 
برنامه ریزی و زندگی در محیطی دانست که بی اعتمادی و جبرگرایی در 
آن با اقدامات بی ثبات کننده مسئولین دولتی تشدید می شود... اگر سنت 
اجتماعیِ اجتناب از سرمایه گذاریِ درآمدهای صنعتی در خود صنعت 
ادامه یابد، کلیه کمک ها و انگیزه هایی که برای افزایش ســود صنعت 
به وجود آمده است، از بین می رود و حتی انگیزه مصرف آن درآمدها برای 
خرید کالاهای تجملی و مستغلات تشدید می شود« )بندیک, 1394, 
ص. 239(. ریشه مسائلی مانند رشد شتابان نقدینگی و تداوم مشکلات 
تأمین مالی صنعتی که بعضاً به »پارادوکس تأمین مالی صنعتی« مشهور 

شده، از خلال همین اشارات مشاوران هاروارد قابل درک است.

3-1-3. هزینه های اولویت بندی
دست آخر، هنگامی که بحث استراتژی توسعه صنعتی مطرح می شود 
همه نگاه ها معطوف به اولویت بندی است، یعنی معرفی تعدادی اولویت 
و معطوف کردن حمایت ها بــه آن. این چارچوب طرح مســئله که با 
پرش از سابقه تاریخی، ساختار نهادی و پراکندگی نظام تصمیم گیری 
و سیاستگذاری توســعه صنعتی، مسئله را به شناســایی اولویت ها و 
اختصــاص منابع )عمدتاً تخصیــص منابع بودجــه( خلاصه می کند، 
برمبنای بررســی صورت گرفته در همین گــزارش از ابتدا محتوم به 

شکست است. 
مطالعات اولویت بندی که وضعیت موجود را ملاک شناسایی اولویت ها 
قرار می دهند، پیش از هرچیز ســابقه تاریخی تحولات صنعتی و نقش 
دولت را از دایره تحلیل بیرون می گذارند. بررســی ها نشان می دهد که 
به جز تسهیلات صندوق توسعه ملی و به جز سرمایه گذاری های مستقیم 
دولت روی صنایع شیمیایی )پتروشیمی( و فلزات اساسی، حداقل طبق 
گزارش های رسمی در فاصله سال های 1376 تا 1380، بالغ بر نیمی از 
تسهیلات اعطا شده به صنایع کوچک و متوسط ازسوی بانک صنعت و 
معدن هم به همین دو رشته فعالیت اختصاص یافته )یونیدو, 1387, ص. 
130(، در مستندات برنامه سوم توسعه )1383-1379( هم دو صنعت 
پتروشیمی و فلزات اساسی برمبنای توسعه مزیت نسبی در اولویت برنامه 
قرار گرفتند )سازمان برنامه و بودجه, 1378, ص. 178(. در برنامه پنجم 

توسعه هم همین صنایع مورد توجه بودند2. 
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بنابراین خود همین ترکیب حمایت ها در تغییر ساختار صنعتی کشور 
از ابتدای برنامه اول تا سال 1390 از سهم بالای ارزش افزوده و اشتغال 
صنایع غذایی و منسوجات به ســهم بالای صنایع پتروشیمی و فلزات 
اساســی )رجوع کنید به )مبصر و همکاران, 1397( ( مؤثر بوده است. 
همچنین تحولات ارزی دهه 1370 که مستقیماً بر تغییر فناوری صنایع 
نساجی تأثیر منفی داشــت1 )هادی زنوز, 1382, ص. 265(( به همراه 
آثار کاهش تعرفه ها و خصوصی کژکارکــرد در دهه 1380 بر صنایع 
نساجی )رجوع کنید به )رحمان زاده هروی, 1396, ص. 119-95(( 
ازجمله عواملی است که این صنایع را از سهم 31 درصدی اشتغال 
صنعتی در میانه دهه 1350 )یونیدو, 1384, ص. 50( تا سهم حدود 
7 درصدی اشتغال دوره حاضر کاهش دهد )رجوع کنید به )مرکز 
آمار ایران, 1397((. این روندها و سیاست ها و آثار آن بر تحولات ساختار 

صنعتی در هیچ یک از مطالعات اولویت بندی مورد توجه نبوده است.
همچنین صرف نظر از مطالعات اولویت بندی، اولویت بندی های گوناگونی 
به صورت اعمالی در کشور وجود دارد، به طور مثال ذیل بند الف-3 همان 
تبصره »4« بودجه ســال 1399، اعطای تسهیلات به »طرح های 
صنایع تكمیلــی و تبدیلی چغندرقند« مورد توجــه قرار گرفت 
)این بند در لوایح بودجه سه سال اخیر، هر ســال تکرار شده است( اما 
مشخص نیست که توسعه این صنعت در کجای اولویت های توسعه 
صنعتی کشور قرار داشته و چگونه بدون بحث در هیچ یک از اسناد 
اولویت بندی، در لوایح سه ســال اخیر تکرار شده و از آن مهم تر، نتیجه 

این حمایت ها بر توسعه این صنعت چه بوده است.

1. »پس از جنگ ایران و عراق، کارخانجات نساجی کشور نیاز به نوسازی داشتند، چراکه بخش مهمی از ماشین آلات ریسندگی و بافندگی و رنگرزی بسیار قدیمی بودند 
و از تکنولوژی منسوخ استفاده می کردند، اما به دنبال تنزل رسمی ارزش پول کشور، نوسازی کارخانجات نساجی بسیار پرهزینه شد. از آنجا که کارخانجات نساجی 
هزینه های استهلاک خود را براساس ارزش دفتری ماشین آلات خریداری شده، محاسبه و اقدام به نگهداری ذخیره استهلاک کرده بودند، در عمل، این 
ذخایر به هیچ وجه جوابگوی نیازهای مالی آنها نبود. درواقع بسیاری از ماشین آلات با دلار 70 ریالی خریداری شده بودند و عمر آنها به بیش از 30 سال می رسید... 
تنزل ارزش ریال به یک دهم ارزش قبلی در آغاز دهه 1370 و تنزل های بعدی ارزش ریال- که موجب شد در سال 1378، ارزش پول داخلی در مقابل دلار آمریکا به 
کمتر از یک صدم ارزش آن در دوره قبل از انقلاب برسد، نیاز مالی صنعت برای واردات تجهیزات جدید به بیش از یكصد برابر ذخایر استهلاک می رسید. این 
در حالی بود که قیمت محصولات نساجی ظرف بیست سال گذشته به این نسبت افزایش نیافته بود و تأمین سرمایه ریالی لازم برای جانشین کردن ماشین آلات فرسوده 

از محل سایر منابع داخلی شرکت ها امکان پذیر نبود« )همان، ص 267-266(.

درواقع حتی اگر فهرست اولویت های تهیه شده توسط وزارت صمت 
به مرحله اجرا درآید، با توجه به اختیارات این وزارتخانه، این طرح 
نهایتاً به صورت مبنایــی برای صدور مجوز یا عدم مجوز تأســیس 
واحدهای صنعتی مورد اســتفاده قرار گرفته و ابعــاد تأمین مالی، 
تنظیم گری، نیازمندی های آموزشــی و ... در آن نامشــخص است. 
همچنین حتــی در زمینه صدور مجوز هم، هیچ محاســبه ای برای 
شناسایی میزان ظرفیت رشــته-محل فعالیت های اعلامی در این 

فهرست صورت نگرفته است.

4-1-3. تبعات فقدان انسجام سیاستگذاری صنعتی
چارچوب بالا به روشنی نشــان می دهد که با نوعی درهم   ریختگی، 
تزاحم و موازی کاری روبه رو هســتیم که به اتلاف گســترده منابع 
می انجامد. درواقع در چارچوب آرایش بالا، بازیگران متعددی در 
سیاســتگذاری صنعتی نقش دارند و هر یک براساس اقتدار 
سازمانی خود، الگوی متفاوتی را برای هزینه کرد منابع دولت 
پیشنهاد می کنند و هیچ »نقشه راه« مشخصی برای ترکیب 
و هماهنگ سازی این نهادها و اولویت بندی درخواست های 
تخصیص منابع وجود ندارد. ترکیب این الگــوی تصمیم گیری 
و نحــوه هدایــت و هزینه کرد منابع موجب شــده اســت تا به رغم 
هزینه های بسیار بالایی که برای کشــور ایجاد شده است، نتیجه ای 

عاید نشود.
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به نظر می رســد، پراکندگی و در هم ریختگی موجود در ساختار اداری 
کشــور که در قالب عدم اولویت بندی و هماهنگ ســازی سیاست ها 
و فقدان تفکیک وظایف ســازمانی ملاحظه می شــود، امری است که 
به سادگی قابل حل نبوده و دســتور کارهایی مانند »تدوین استراتژی 
توسعه صنعتی کشــور« در شــرایطی که این مجموعه روابط و نهادها 
برقرار هستند، راه به جایی نخواهند برد. درواقع پرش نهادهایی مانند 
»معاونت برنامه ریزی وزارت صمت« از تحلیل این مجموعه روابط حاکم 
بر سیاســتگذاری صنعتی، تمرکز آنها بر اولویت بنــدی و نهایتاً ادعای 
دستیابی به اولویت های نهگانه اگر نشان از تعمدی بر استمرار وضعیت 
موجود نباشد، قطعاً نشان از عدم کفایت در تحلیل دقیق صورت مسئله 

و تبیین راهکا رهایی برای برون رفت از آن است. 
در تحلیل حاضر، با اتخاذ رویکرد از ســمت منابع به ســمت سیاست، 
توصیه هایی برای اصلاح وضعیت موجود ارائه شده است. این توصیه ها در 
چهار بخش بهبود هماهنگی درون بخشی، بهبود هماهنگی بین بخشی، 
بهبود تخصیص منابع و بهبود سازوکارهای تأمین مالی ارائه شده است.

1-4. لزوم شفاف سازی و بهبود تخصیص منابع حمایتی
موازی کاری در تخصیص منابع حمایتی و نیز ســازمان های حمایتگر 
موجب فقدان دستاورد توسعه ای و در عوض تحمیل هزینه های هنگفت 
مالی به کشور است. هر ساله در بودجه های ســنواتی )از جمله تبصره 
»18«(، منابع حمایتی زیادی تحت عناوینی از قبیل ایجاد اشــتغال یا 
حمایت از صنایع کوچک و متوسط به دستگاه ها اختصاص داده می شود 
تا صرف سیاستگذاری صنعتی شود، سازمان برنامه و بودجه می تواند با 

شفاف سازی و پالایش این هزینه ها از اتلاف منابع جلوگیری کند.
افشای اطلاعات مربوط به هزینه ها و تسهیلات یکی از اولویت های حمایت 
مؤثر از تولید است. شفاف ســازی هزینه ها، عطش دستیابی به رانت ها و 
کشمکش برای تصاحب موقعیت های کلیدی توزیع رانت را کاهش می دهد. 
علاوه بر این، تعدد سازمان های درگیر در اجرای سیاست ها خود را به صورت 
موازی کاری دستگاه ها نشان می دهد. در میان بیش از 50 دستگاهی که 
با اجرای سیاست های صنعتی ســروکار دارند، موازی کاری ها، تداخل ها 
و تزاحم های مختلفی وجود دارد. تا هنگامی که تصمیم گیری به صورت 
پراکنده میان دستگاه های گوناگون پخش شده است و هر دستگاه به صورت 
موازی با بقیه اختیارات تصمیم گیری و سیاستگذاری دارد، واگرایی عملکرد 

1. در سال های اخیر در مواردی مانند تبصره »18« قانون بودجه )طي سال هاي 1397 تاکنون( با رویکرد شفافیت در تخصیص و سنجش پذیري، منابع مالي مشخصي از جمله منابع 
حاصل از اعتبارات تبصره »14« و بندهای »الف« و »ب« ماده )52( قانون الحاق برخي مواد به قانون تنظیم بخشي از مقررات مالي دولت )2( مصوب 1393 )منابع صندوق توسعه ملی( 
و یارانه کاهش نرخ سود از محل بودجه عمومی ترکیب شده و تلاش شد تا از آنها برای ایجاد اشتغال پایدار و رونق تولید استفاده شود. اما این تبصره که در سال هاي ابتدایي به دلیل عدم 
وجود بستر مناسب در اجرا و عدم هماهنگي ها، عملکرد مطلوبي نداشت موجب شد در مسیر اجرایي شدن آن چالش هاي فراواني ایجاد شود. لذا یکي از الزامات مهم در کنار موارد بالا، 

اهتمام و هماهنگي در اجراست.
2. به طور مثال، خصوصی سازی در سال های پس از 1385، موجب واگذاری بخش عمده شرکت های زیرمجموعه دو سازمان ایدرو و ایمیدرو شده و قانون اجرای سیاست های کلی اصل 
)44( قانون اساسی به این شرکت ها اجازه سرمایه گذاری مستقیم نداده است. اما در اصلاحیه های بعدی این قانون، مجوز سرمایه گذاری مستقیم یا تأمین سرمایه مشارکتی با دو اولویت 

»مناطق محروم« و »فناوری های پیشرفته« به این دو نهاد داده شده و این دو هرساله منابعی را صرف اجرای برخی پروژه ها می کنند. 

دستگاه ها در زمینه توسعه صنعتی تداوم خواهد یافت. در اینجا آنچه اهمیت 
دارد، حذف یا ادغام نهادهای موازی یا تفکیک دقیق نقش های آنهاست.

در مجموع سازمان برنامه و بودجه باید طرح های مشابه موجود در ذیل 
خط مشی های مختلف سیاســتگذاری صنعتی را احصا و دسته بندی 
کند. ســپس با تعیین تکلیف آنهــا، کارایی تخصیص منابــع را ارتقا 
دهد1. همچنین این سازمان می تواند با بررسی وظایف و عملکردهای 
سازمان های موازی، پیشنهادهای خود را برای ادغام یا انحلال نهادهای 

موازی به دولت )هیئت وزیران( ارائه دهد.

2-4. بهبود هماهنگی درون بخشی )وزارت صمت(
با وجود آنکه وزارت صنعت، معدن و تجارت متولی تدوین اســتراتژی 
توســعه صنعتی اســت، امــا هماهنگــی اقدامــات حتی در ســطح 
زیرمجموعه های ایــن وزارتخانه به چشــم نمی خــورد. بنابراین این 
وزارتخانه پیش از هر اقدامی باید هماهنگی را میان واحدهای ستادی و 
سازمان های تابعه خود افزایش دهد. یعنی هماهنگی در اقدامات سازمان 
گسترش و نوسازی صنایع )ایدرو(، سازمان توســعه و نوسازی صنایع 
معدنی )ایمیدرو(، سازمان صنایع کوچک و شهرک های صنعتی، سازمان 
توسعه تجارت، و ســایر زیرمجموعه ها را افزایش دهد2. در دوره اخیر، 
چارت جدید وزارت صمت مصوب شد که طی آن وظایف جدیدی برای 
واحدهای ستادی در نظر گرفته شده و تلاش شده تا مأموریت محوری و 
هماهنگی میان این واحدهای ستادی افزایش یابد، این موضوع اگرچه 
انسجام سیاســتی در این وزارتخانه را افزایش می دهد اما کافی نیست. 
ایجاد انسجام سیاستی در این وزارتخانه زمانی محقق می شود که انسجام 
لازم میان واحدهای ستادی و سازمان های تابعه در راستای سیاستگذاری 
صنعتیِ هماهنگ ایجاد شود. هماهنگی از طریق ایجاد شورای راهبری 
سیاست های صنعتی در سطح وزارتخانه یا قرار دادن نماینده ویژه وزیر در 

امور سیاست های صنعتی ازجمله پیشنهادهای این حوزه است.

3-4. بهبود هماهنگی بین بخشی 
تأثیر وزارت اقتصاد بر سیاست های مالیاتی، اعتباری )با همکاری بانک 
مرکزی( و تجاری موجب می شــود تا افزایش هماهنگی میان این دو 
وزارتخانه نقش مهمی در افزایش انسجام هماهنگی سیاست های صنعتی 
داشته باشد. در حوزه سیاستگذاری تجاری نیز، موضوعات تصمیم گیری 

4. الزامات بهبود انسجام سیاست های صنعتی
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 آسيب شناسي استراتژي توسعه 
صنعتي در ايران )3(:

الزامات نهادی 

و سیاستگذاری تجاری در وزارت صمت و انجام امور اجرایی در وزارت 
اقتصاد )گمرک( انجام می شــود، در این روند، رفــع ناهماهنگی های 
سیاستی و عملیاتی به ویژه در موضوع تعرفه های وارداتی، ممنوعیت های 
وارداتی، عوارض صادراتی، نوع و میزان ثبت سفارش و ... از موضوعاتی 
است که بر فضای صنعتی کشور بسیار تأثیرگذار است. طبق گزارش های 
رسمی، جهت گیری تجاری سال های 1394 تا 1396 کاهش طبقات 
تعرفه ای و میانگین تعرفه )در راستای سیاست های آزادسازی( بود اما 
این کاهش در گمرک به گونه ای صــورت پذیرفته بود که میزان تعرفه 
مهم ترین اقلام وارداتی کاهش نیابد یا کاهش آن کمتر از میزان افزایش 
واردات باشد، درنتیجه درآمد ســازمان گمرک در این سال ها افزایش 

یافت )موسسه مطالعات و پژوهشهای بازرگانی, 1395(1. 

4-4. لزوم بازآرایی نهادهای تأمین مالی صنعتی
همچنان که در گزارش ذکر شــد، بیشــترین تداخل وظایف در حوزه 

نهادهای تأمین مالی بوده و بیشــترین طرح های بودجه ای که هرساله 
در دســتور کار دولت قرار می گیرد هم به اختصاص حمایت های مالی 
مربوط است. در مسئله تسهیلات دهی، کنترل تسهیلات نیازمند ایجاد 
بستر اطلاعاتی یکپارچه در صندوق ها و نهادهای مختلف )در گام اول(، 
شفاف سازی و ارائه گزارش های منظم )ماهیانه( عملکرد شبکه بانکی 
در خصوص ارائه تسهیلات توسعه ای )گام دوم( و ادغام یا یکپارچه سازی 
نهادهای مالی دارای وظایف مشــابه )در گام سوم( است. نکته کلیدی 
اینجاست که تنوع صندوق های تأمین مالی یا بانک های تخصصی تأمین 
مالی صنعتی، به بهبود تأمین مالی صنعتی منجر نشده است بنابراین این 
سازوکار تخصیص تسهیلات باید تغییر کند. به عنوان نمونه ضروری است 
بانک های تخصصی- توسعه ای از نظر نقش ها و مأموریت و مدل تأمین 
مالی مورد بازنگری قرار گیرند چراکه بسیاری از بانک های مذکور در عمل 
به بانکداری تجاری پرداخته اند و این موجب شده است مدل کسب و کار 

)فعالیت( این بانک ها از جایگاه اصلی خود فاصله گیرد.

1. همچنین همین گزارش ها حاکی از این هستند که طی این سال ها درآمدهای گمرکی کشور افزایش یافته است، درواقع سیاست آزادسازی با افزایش درآمدهای گمرکی همراه بوده 
که به نوعی متناقض نما به نظر می رسد. درک این نکته آن گاه ممکن می شود که بدانیم، وظیفه اصلی اداره گمرک، افزایش درآمدهای گمرکی کشور است، بنابراین میان هدف سازمانی 
و اهداف توسعه صنعتی )که در اینجا از طریق آزادسازی پیگیری می شده است(، طوری نسبت برقرار شده است که گمرک به درآمد بیشتری دست پیدا کند. همچنین گزارش ها نشان 

نمی دهند که کاهش تعرفه ها با اولویت بندی خاصی در زمینه تفاوت کالاها )به جز کالاهای اساسی( روبه رو بوده است.

درمجموع گزارش حاضر، نشان می دهد تدوین استراتژی توسعه صنعتی 
به عنوان نقشه راه توسعه صنعتی کشور، حداقل با سه دلیل زیر از نظر 

اجرایی توجیه می شود:
 لزوم هماهنگی میان سیاست ها )اثربخش ساختن سیاست ها(  

لزوم هماهنگــی میان اقدامــات بخش ها و نهادها )هماهنگ ســازی 
اولویت های بخشی(

لزوم اولویت بندی برای استفاده بهینه از منابع محدود عمومی
سه مسئله اجرایی بالا صرفاً در صورتی کارآمد و نتیجه بخش خواهند بود که 
در چارچوب یک نقشه راه صورت گرفته و تزاحم ها، تداخل ها، موازی کاری ها 
و حیف و میل منابع از آن حذف شود. این در حالی است که مقایسه عملکرد 
دولت و دستگاه های اجرایی با ملاحظات پیش گفته حاکی از شکاف عمیق 

انتظارات و نتایج می باشد. به تعبیر دیگر:
شاهد ناکارایی یا فقدان اثربخشی سیاست ها هستیم.

شاهد عدم هماهنگی و موازی کاری دستگاه های اجرایی هستیم.
شاهد اتلاف گسترده منابع تحت عنوان حمایت از تولید هستیم.

به نظر می رســد، پراکندگی و در هم ریختگی موجود در ساختار اداری 
کشور که به ترتیب در هر سه سطح هماهنگی سیاست ها، تفکیک وظایف 
سازمانی دستگاه ها و هماهنگی اقدامات آنها و دست آخر پرهیز از اتلاف 

منابع ملاحظه می شود، مسئله ای ساختاری است که به سادگی قابل حل 
نبوده و دستورکارهایی مانند »تدوین استراتژی توسعه صنعتی کشور« 
که به سطحی فراتر از سطح سوم، یعنی تعیین اولویت ها و محدود کردن 
مداخلات به حوزه های دارای اولویت می پردازد، بدون بررسی ضعف ها، 
شکاف ها و روابط سازمانی و نهادی و بودجه ای پشت سر الگوهای موجودِ 

هزینه کردن منابع حمایتی، راه به جایی نخواهند برد. 
در گزارش حاضر، فاز صفر اولویت بندی، دستیابی به انسجام سیاستی 
است و برای دستیابی به این انسجام سیاستی توصیه های زیر باید مورد 
توجه قرار گیرد:  سازمان برنامه و بودجه، در جهت برنامه و هدفمند 
شدن تخصیص منابع به برنامه های حمایتی دستگاه های مختلف 
اقدام کند: هر ساله در بودجههای سنواتی، منابع حمایتی زیادی تحت عناوین 
مشابه به دستگاهها اختصاص داده میشود تا صرف سیاستگذاری صنعتی شود، 
سازمان برنامه و بودجه میتواند با شفافسازی و پالایش این هزینهها از اتلاف 
منابع جلوگیری کند.  وزارت صنعت، معدن و تجارت هماهنگی میان 
سازمان های توسعه ای و نهادهای پشتیبان مالی خود را افزایش 
دهد: وزارت صمت، به جز واحدهای ستادی، انواعی از سازمان های تابعه 
را دارد که از جمله آنها سازمان گسترش و نوسازی صنایع )ایدرو(، سازمان 
توسعه و نوسازی معادن و صنایع معدنی )ایمیدرو(، سازمان صنایع کوچک 

جمع بندی و توصیه های سیاستی
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و شهرک های صنعتی اســت. هرکدام از این سازمان ها مسئول بخشی از 
سیاستگذاری صنعتی هستند. در دوره اخیر، چارت جدید وزارت صمت 
مصوب شــد که طی آن وظایف جدیدی برای واحدهای ستادی در نظر 
گرفته شــده و تلاش شــده تا مأموریت محوری و هماهنگــی میان این 
واحدهای ستادی افزایش یابد، این موضوع اگرچه انسجام سیاستی در این 
وزارتخانه را افزایش می دهد اما کافی نیست. ایجاد انسجام سیاستی در این 
وزارتخانه زمانی محقق می شود که انسجام لازم میان واحدهای ستادی و 
سازمان های تابعه در راستای سیاستگذاری صنعتیِ هماهنگ ایجاد شود. 
ایجاد هماهنگی از طریق ایجاد شورای راهبری سیاست های صنعتی در 
سطح وزارتخانه یا قرار دادن نماینده ویژه وزیر در امور سیاست های صنعتی 

ازجمله پیشنهادهای این حوزه است.
هماهنگی سیاستگذاری بین وزارت صمت و وزارت اقتصاد ارتقا 
یابد: در حوزه سیاســتگذاری تجاری، سیاستگذاری تجاری در وزارت 
صمت و انجام امور اجرایی در وزارت اقتصاد )اداره گمرک( انجام می شود، 

در این روند، رویکرد اداره گمرک در وصول عوارض گمرکی بیشتر رویکرد 
درآمدی است درحالی که رویکرد وزارت صمت بیشتر سیاستی است، 
افزایش هماهنگی از طریق افزایش نظارت وزارت صمت بر فرایند اخذ 
عوارض یا  انتقال گمرک به وزارت صمت، ازجمله موضوعاتی است که 
می تواند مبنای سیاستگذاری یا اقدامات تقنینی برای ایجاد هماهنگی 

بیشتر قرار گیرد.
افزایش انســجام سیاســت های اعتباری با احیای بانكداری 
توسعه ای: پنج بانک تخصصی- توسعه ای که در سال های گذشته در 
کنار بانک های تجاری تشکیل شده اند، می توانند نقش مهمی در توسعه 
صنعتی ایفا کنند. از برنامه سوم توســعه )1383-1379( به این سو، 
تفاوت بانک های تجاری و توسعه ای از میان رفته است، بازنگری در نقش 
این بانک ها )ازجمله بانک صنعتی و معدنی( و احیای بانکداری توسعه ای 
یکی از الزامات بهبــود تأمین مالی صنعتی و ارتقای خط مشــی های 

اعتباری است. 
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