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 چكیده

مجلس با هدف دولت و له اشتغال بوده است. ئهاي اخير مسهاي كشور در سالترين چالشاز مهميكي 

اي و تسهيلاتي( زايي در بودجه سنواتي، كليه منابع اعتباري )بودجهتلفيق و يكدست نمودن منابع اشتغال

 اند.نمودهلحاظ  «18»تبصره « الف»بند زايي را در قالب التوليدي و اشتغهاي برنامه مورد نياز براي اجراي

هاي توليد و اشتغال انجام شده، اجراي برنامههاي رغم تلاشدهد كه بهنشان ميموجود شواهد 

 شرايط به ها مربوطبرخي از اين چالشاست.  رو شدههو موانع فراواني روب هابا چالش «الف»موضوع بند 

 تر مربوطچالش جدي و اساسياما  ،است كشور اجرايي بدنه هايضعف و مالي مينأت نظام كلان، اقتصاد

 و انسجامنبود  كمي، اهداف تعيين در گراييواقع عدمجمله از تبصره اين مفاد بر وارد هايانتقاد به

 و پايدار اشتغال بين بندياولويت و تفكيك عدم ها،برنامه پراكندگي و گستردگي، واحد مديريت

تر از همه، فقدان فرايند و شاخص براي ارزيابي اثربخشي و مهم عمراني هايطرح در توليد رونقهاي برنامه

  .است پاشي(برنامه توزيع منابع ارزانقيمت )يا همان پول

زايي يا رونق )اشتغال «18»تبصره هاي در خصوص اولويت د تا در وهله نخستشوپيشنهاد ميلذا 

تقسيم كار بين سازمان برنامه و بودجه و وزارت تعاون، كار تعيين تكليف شود و سپس چگونگي  توليد(

در شرايط كنوني كشور از ها مشخص گردد تا هماهنگي و تعامل ساير دستگاه ورفاه اجتماعي و نحوه

 شود.عدم هماهنگي و اتلاف منابع خودداري  ،تكروي

 

 مقدمه

هاي مختلف زايي در تبصرهمختلف اشتغالهاي برنامه ، اعتبارات1395دهد كه تا سال ها نشان ميبررسي

ارائه  پراكنده و نامسنجمطور به هاي مختلف،فصول و برنامه دستگاهواحده قوانين بودجه و در ذيل امور و ماده

زايي و اينكه هر دستگاهي به نوعي خود را متولي اشتغال شده است و با توجه به فرابخشي بودن پديده اشتغال

مشخص دليل عدم تعيين متولي هگردد و مزيد بر آن، بهايي مشاهده ميرويداند، ناهماهنگي و تككشور مي

 ها، ارزيابي عملكرد و پاسخگويي در اين خصوص نيز مشخص نيست. كننده اين برنامهو هماهنگ

در  ييزابه بعد، رويكرد دولت و مجلس تلفيق و يكدست نمودن منابع اشتغال 1396اما از سال 

تسهيلاتي( اي و )بودجه بودجه سنواتي بوده است و بر اين اساس تلاش شده است تا كليه منابع اعتباري

لحاظ گردد و  «18»تبصره « الف»بند در قالب  ييزاتوليدي و اشتغالهاي برنامه مورد نياز براي اجراي

 (18)تبصره « الف»شناسی اجرای بند آسیب

 کل کشور  1397قانون بودجه سال 
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در قوانين بودجه،  «18»تبصره « الف»بند شفافيت تركيب منابع اعتباري افزايش يابد. لذا منطق تعريف 

شفافيت در تزريق منابع لازم براي زايي كشور و افزايش اشتغالهاي برنامه يكدست و هماهنگ نمودن

زايي وجود كه در كشور الگو و راهبرد بلندمدت براي اشتغال اما از آنجايي، ها بوده استاجراي اين برنامه

ربط بيهاي برنامه ندارد، لذا وجود اين تبصره براي دولت اين امكان را ايجاد كرده است تا انواع و اقسام

زايي اشتغالهاي برنامه ( را نيز در قالب.نقل شهري و ..وحمل ،فت فرسوده)نظير بازسازي با و پراكنده

تعريف شده، هاي برنامه كنندهدليل فقدان متولي مشخص و هماهنگهو علاوه بر آن بكند ارائه  معرفي و

دهد كه در اجراي اين تبصره، شود و شواهد نشان ميها ديده نميعملكرد مشخصي از اجراي اين برنامه

 تحقق اهداف مستتر در منطق فوق با چالش مواجه شده است. 

رد ، مو1397قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند هاي پيش روي اجراي در گزارش حاضر چالش

 «18»ره تبصبررسي قرار گرفته است. بر اين اساس در ابتداي اين گزارش، ضمن معرفي و تبيين مفاد 

ررسي قرار بمورد  «18»تبصره « الف»بند هاي زايي برنامه، عملكرد اجرايي و اشتغال1397بودجه قانون 

 برنامه و اساس گزارش مجلد دفتر امور اقتصاد مقاومتي سازمانگرفته است. مستندات اين ارزيابي بر

است. در بخش  1397ماه توليد و اشتغال گسترده و مولد، منتشر شده در ديهاي برنامه بودجه با عنوان

ين قبيل هايي جهت اجراي اهاي پيش روي اجراي اين تبصره بيان و توصيهترين موانع و چالشبعد مهم

 د. شوهاي آتي پيشنهاد ميها در سالسياست

 

 1396-1398در قوانین بودجه  «18»تبصره  «الف»مفاد بند  .1

شدن اقتصاد، حداكثرسازي مشاركت مردمي، اهداف كلي نظير 1396قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند در 

آموختگان هاي عظيم جمعيت فعال كشور )جوانان، زنان و دانشگيري مؤثر از ظرفيتاقتصادي، بهره

)با اولويت  هاي نسبي و رقابتي مناطق در پهنه سرزميني ايران اسلاميبرداري مؤثر از مزيتبهره، دانشگاهي(

هاي شغلي جديد ريزي و سياستگذاري مناسب براي ايجاد فرصتبرنامه، عشايري و محروم( مناطق روستايي و

تعريف شده است و براي تحقق اين اهداف  هاي مناطقو پايدار در منطقه و شناسايي استعدادها و قابليت

 بيني شده است: پيشعالي اشتغال هاي مصوب شورايزير براساس سياست اقدامات

هاي سطح شهرستان توسط دستگاهها تا گذاري به تفكيك رشته فعاليتهاي سرمايهتدوين و ارائه اولويت

تسهيلگري و ، ييمؤثر جامعه هدف توسط دستگاه اجراسازي براي مشاركت فعال و ظرفيت ي،ياجرا

مناطق مرزي و نقاط هاي هدف و احيا و توسعه كشاورزي در سازي نهادي در مناطق روستايي و گروهظرفيت

يي، هاي اجرايك از دستگاهمالي، حمايتي مستمر و فراگير هر هايرساني شفاف مشوقاطلاعر، محروم كشو

ها، )پروژه( هاي مالي به طرحاولويت تخصيص مشوق ،ايجاد رونق در بخش ساختمان و خدمات عمومي

 «18»نيز، تبصره  1397در سال  دستيهاي كوچك، متوسط و صنايع ترتيب براي ايجاد و توسعه بنگاهبه
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اما نسبت به  ،زايي استاي دولت در زمينه اشتغالترين حكم بودجهكل كشور مهم 1397قانون بودجه سال 

اجراي  بهه شده است و در آن تر ارائتر و با اهداف مشخص، منسجم1396مفاد اين تبصره در قانون بودجه 

 خاص اشاره شده است. طور به هاي بازار كارسياستهاي ايجاد و تثبيت اشتغال و برنامه

 مولد، و تردهگس اشتغال برنامه شد كه براي اجراي داده اجازه دولت تبصره مذكور، به« الف »در بند 

 اعتبارات زا درصد 2۰قانون،  (9) شماره جدول 55۰۰۰۰-54هزار ميليارد ريال اعتبار رديف  3۰بر  علاوه

اعتباري،  و فني هايكمك هزار ميليارد ريال را در قالب 124معادل  قانون اين ايسرمايه هايدارايي تملك

 به مواد برخي الحاق ( قانون52موضوع ماده ) منابع تركيب با بلاعوض هايكمك و تسهيلات سود يارانه

 نكي برايبا تسهيلات هزار ميليارد ريال 3۰4همچنين  ( و2مالي دولت ) مقررات از بخشي تنظيم قانون

ورت افزايش صهزينه نمايد. همچنين، به دولت اجازه داده شد كه در  زااشتغال توليدي هايطرح از حمايت

ون بودجه قان «14»تبصره  «الف»بند  «2»هزار ميليارد ريال از منابع جزء  5۰هاي انرژي، قيمت حامل

 زا مورد استفاده قرار دهد.كل كشور در جهت حمايت از توليد اشتغال 1397سال 

عنوان بودجه كشور به و ستاد فرماندهي اقتصاد مقاومتي نيز سازمان برنامه 1۰/2/1397در جلسه مورخ 

 شد. تعيين« 1397طراحي، ساماندهي، اجرا و پايش بسته توليد و اشتغال سال »دستگاه مجري پروژه 

زا در بودجه بر تلفيق منابع اشتغالرويكرد دولت و مجلس محترم شوراي اسلامي مبنيبا توجه به 

زا اشتغالهاي امهبرن نياز براي اجراي اي و تسهيلاتي( موردسنواتي، تقريباً تمامي منابع اعتباري )بودجه

طور كه در لحاظ شده است. همان 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره « الف»بند و توليد در قالب 

تبصره مذكور  اي به شرح جدول زير درنامه اجرايي تبصره ياد شده آمده، اعتبارات بودجهيني( آ2ماده )

 ايي گردد. عملياتي و اجر دوكار مشخص باينامه ياد شده با سازبيني شده و به استناد مفاد آيينپيش

 

 ارقام به میلیارد ریال()  1397قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند منابع  .1جدول 

 ایاعتبارات بودجه
منابع صندوق 

 توسعه ملی

تسهیلات شبكه 

 بانكی
 جمع

 550000 -54ردیف 
اعتبارات تملک دارایی  20%

 ایسرمایه

۰۰۰/3۰ ۰۰۰/124 ۰۰۰/15۰ ۰۰۰/15۰ ۰۰۰/454 

 .1397قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند نامه اجرايي آيين خذ:مأ

 

 سيد.ت وزيران ربه تصويب هيئ «18»تبصره « الف»بند نامه اجرايي آيين 3۰/4/1397در تاريخ 

ندارد و  1397، تفاوت ماهوي با مفاد اين تبصره در بودجه 1398قانون بودجه  «18»تبصره مفاد 

كه در آن  طوريهاست ب 1397قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند ادامه فرايند اجراي مفاد  تقريباً

ل اجراي هاي بازار كار و تكميهاي ايجاد اشتغال مولد، تثبيت اشتغال موجود، اجراي سياستبرنامه

 هدفگذاري شده است. 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره  «الف»هاي بند برنامه
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 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره شناسی محتوایی آسیب. 2

شود با اين حال نقدهاي برشمرده مي 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره هايي كه براي رغم مزيتعلي

 شود:جدي نسبت به آن وجود دارد كه در ادامه به برخي از آنها پرداخته مي

 

  یگرایی در تعیین اهداف کمّعدم واقع 

 هايسال در كشور اقتصاد زايياشتغال عملكرد بهترين دهدمي نشان اخير هايسال زايياشتغال آمار بررسي

 و است بوده( اشتغال افزايش نفر هزار 6۰۰ انهيسال ميانگين طوره ب) 1396 تا 1394 هايسال به مربوط اخير

 سياست اعمال به ربطي مشاغل اين بخش زيادي ازدهد هاي مجلس نشان ميهاي مركز پژوهشنتايج بررسي

 و ثباتيبي كه 1397 سال در كشور اقتصاد وضعيت كنار در حقايق اين 1.است نداشته منابع تزريق يا خاص

 در هانااطميناني افزايش و داده قرار ثيرأت تحت جدي شكل به را اقتصادي هايبخش اشتغال ارزي، نوسانات

 دهدمي نشان ساخته، مواجه اساسي چالش با را كار بازار كه گذاريسرمايه بالاي هايهزينه و كاروكسب فضاي

 دور ميزان چه منابع تزريق و خاص سياست اعمال با هم آن شغلي فرصت ميليون يك ايجاد يكم   هدف تعيين

 اخير سالهچند در اشتغال نياز مورد بودجه اعتبارتأمين  در دولت ضعيف عملكرد همچنين. بود هداخو انتظار از

 كه در نحوهنمود و برنامه اشتغال فراگير ايجاب مي 1396قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند  در بالاخص

تري انجام گيرد. لذا لازم است در حال حاضر با توجه به شرايط نامناسب اقتصادي ريزي دقيقمالي برنامهتأمين 

ي مين منابع صورت گيرد و هدفگذاري كم  ه استكبار، بازنگري در اهداف و تأهاي ظالمانكشور به لحاظ تحريم

 مورد اصلاح قرار گيرد. ،بيشتر بينيبر واقعها و اقدامات مبتنيدر هريك از طرح

 

   انسجام و مدیریت واحد نبود 

 كنندههماهنگ و واحد مديريت يك وجود آن، پايدارسازي و اشتغال توسعه و ايجاد بحث در مسئله ترينمهم

 مانده مغفول آن اجراي و مربوطه نامهآيين تنظيم فرايند در مهم اين متأسفانه كه است كار بازار حوزه در

 . است شده ايجاد اشتغال عاليشوراي و بودجه و برنامه سازمان بين وظايف تداخل نوعي به و است

 به 1377 سال از اشتغال و كار بازار امر در سياستگذار قانوني نهاد عنوانبه اشتغال عاليشوراي

 با دباي نياز مورد منابع تخصيص نحوه و شورا اين مصوبات و است رسيده اسلامي شوراي مجلس تصويب

 بينيپيش اعتبار بموقع تخصيص مسئول تنها بودجه و برنامه سازمان و پذيرد انجام شده ياد نهاد محوريت

 كه كشور بودجه و برنامه سازمان شودمي ملاحظه اما ،است بوده شورا مصوب هايسياست اساسبر شده

 كنندهييدتأ عنوان به تبصره متن در داشته، برعهده را شده بينيپيش اعتبار بموقع تخصيص وظيفه

 نظام بين منطقي ارتباط اساس اين بر و است شده تعيين زايياشتغال هايطرح و هابرنامه تمامي

                                                 
 هاي مجلس.مركز پژوهش 1396 سال زمستان تا 1393 سال پاییز دوره در ایران کار بازار مهم تحولات . مراجعه شود به گزارش بررسی1
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 تنظيم همچنين. است شده گسسته كار بازار و اشتغال سياستگذاري و گيريتصميم نظام با ايبودجه

 ساير و مذكور سازمان همكاري با اشتغال عاليشوراي دبيرخانه سوي از دباي نيز تبصره اين نامهآيين

 تنظيم اصلي متوليو بودجه  برنامه سازمانآن،  برعكس كه پذيرفتمي انجام مرتبط اجرايي هايدستگاه

 يا نامهشيوه تهيه جاي به منسجم، و واحد مديريت فقدان دليلهب. همچنين است شده آن نامهآيين

 هايتفاهمنامه ،... و منابع تخصيص نحوه اجرايي، فرايندهاي تمامي براي واحد اجرايي دستورالعمل

 عملكرد در انسجام عدم و كاريپراكنده به منجر امر همين كه است شده تعريف مرحله هر براي جداگانه

 ساير هماهنگي و واحد اطلاعاتي سامانه يك طراحي جاي به مثالبراي . است هشد يياجرا هايدستگاه

 كه نموده خود خاص آماري هايسامانه اندازيراه به اقدام اجرايي هايدستگاه از هريك آن، با هادستگاه

 .داشت نخواهد دنبال به را اشتغال هايبرنامه مناسب و واحد نظارت امكان زمان، و هزينه صرف بر علاوه

 

  18»تبصره های برنامه گستردگی» 

، افزايش شفافيت و «18»تبصره ه ارائ دولت ازكه هرچند هدف دهد نشان مي «18»تبصره برسي مفاد 

، دهد كه در اين تبصرهشواهد نشان مياما  ،بوده استزايي كليه اعتبارات مربوط به اشتغال سازييكپارچه

تا تخصيص اعتبار. براي رونق توليد و اشتغال بيشتر مورد توجه بوده است ريزي و سياستگذاري برنامه

با تكروي  راگير و اشتغال روستايي در كشور،اجرا بودن دو برنامه اشتغال ف رغم در دستعلي كه طوريهب

كه نسبت اين تبصره معرفي شده است اي در مفاد بند زايي جداگانههاي اشتغالسياست، «18»تبصره 

 وردهاي مدر راستاي برنامهاين تبصره نيز تبع اعتبارات لحاظ شده در هو ب 1ندارد چنداني با اين دو برنامه

 زايي موجود در كشور. هاي اشتغالها و برنامهنظر خود تبصره است تا سياست

ه كطيف گسترده و متنوعي از موضوعاتي است  شامل «18»تبصره همچنين بخش ديگري از مفاد 

مثال تعريف اي برشود و در حد يك اقدام و پروژه اجرايي است عنوان برنامه اشتغال پايدار شناخته نميبه

كند كه تمامي زايي، اين تصور را ايجاد ميعنوان برنامه اشتغالبه «سازي بافت فرسوده شهريباز»

ور از برنامه زايي قرار گيرد، حال آنكه منظاي اشتغالهتواند در ذيل برنامهاعتبارات عمراني كشور مي

( و دوام و تحصيلكرده هاي بازار كار )بيكاري جوانان و قشرهايي متناسب با چالشزايي، برنامهاشتغال

 هاي ايجاد شده است.ثبات اشتغال

تخصيص بندي در سوي ديگر گستردگي طيف موضوعات اين تبصره، در درجه اول فقدان اولويتاز

دهي زايي و رونق توليد، جهتبر اين، معادل دانستن دو مقوله اشتغالو علاوه كنداعتبارات را منعكس مي

بندي، فقدان اولويتنتيجه در نمايد. لذا ار سردرگمي ميتبارات را دچي در تخصيص اعبندو اولويت

اشتغال هاي توليد و و تصويب انواع برنامه هاي اجرايي صرف تدويناسي دستگاهبخشي از توان كارشن

                                                 
 1397 براي اطلاعات بیشتر رجوع كنید به دو گزارش: فاطمه عزيزخاني و محمدرضا عبداللهي، بررسی لایحه بودجه سال. 1

هاي مجلس شوراي اسلامي، شماره مسلسل . بازار کار و اشتغال، دفتر مطالعات اقتصادي مركز پژوهش72کل کشور 
. بازار کار و اشتغال، دفتر 55کل کشور  1396و گزارش" فاطمه عزيزخاني، بررسی لایحه بودجه سال  1396سال  15723

 .1395، سال 15271ي،شماره مسلسل هاي مجلس شوراي اسلاممطالعات اقتصادي مركز پژوهش
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هاي پيشنهادي شود و در مقابل، بخش چشمگيري از توان كارشناسي به جاي بررسي ابعاد فني برنامهمي

 د. شوبراي دريافت منابع ميزني و چانهه با فشارهاي غيركارشناسي صرف مواجه

 

  و فقدان فرایند و شاخص برای ارزیابی  تبصره اجرایبخشی بودن میزان اثر نامشخص

 اثربخشی آن

ف گرايي در اهداف كمي تبصره گفته شد يكي از نقاط ضعخصوص عدم واقععلاوه بر نكاتي كه در

است.  رصد و سنجش آن چگونگيو  بخشياثر ميزان بودن نامشخص، «18»تبصره  «الف» بندهاي برنامه

هداف كمي اطور كامل اجرا و ههاي اين تبصره ببرنامه اگرحتي ال كليدي آن است كه ؤاين رابطه س در

 بخشياثر اعطاي اين تسهيلات و تخصيص اين منابع، آيامحقق گردد،  )در تخصيص منابع بانكي( آن

يدار است يا با ؟ آيا اشتغال ايجاد شده در اثر پرداخت اين تسهيلات، پاردداايجاد اشتغال  در را لازم

ي پايش متأسفانه هيچ فرايند و شاخصي برا شود؟گذشت چند ماه، شغل ايجاد شده نيز عملاً حذف مي

 بيني نشده است.ها در اين تبصره پيشمستمر اثربخشي اجراي برنامه

 

 1397قانون بودجه  «18»تبصره « الف»بند ارزیابی عملكرد اجرای  .3

نامه اجرايي آن با همكاري و آيين «18»، سازمان برنامه و بودجه كشور در راستاي اجراي تبصره 1397در سال 

اجرا به براي حوزه را تدوين و  هشتهاي توليد و اشتغال گسترده و مولد در هاي اجرايي برنامهدستگاه

قانون  «18»تبصره « الف»بند هاي كشور ابلاغ كرده است. با توجه به تصريح هاي اجرايي و استانداريدستگاه

هاي مذكور، رنامهنيز در دستور كار قرار دارد. ب 1398ها در سال كل كشور، اجراي اين برنامه 1398بودجه 

 شرح جدول زير هستند: ها بههها و دستگاه همكار اجراي هريك از برنامدستگاه مجري آن

 «18»تبصره  «الف»بند های برنامه دستگاه مجری و همكار .2جدول 

 دستگاه همكار دستگاه مجری عنوان برنامه

 1سازمان برنامه و بودجه ، صندوق توسعه ملي دستي و گردشگريسازمان ميراث فرهنگي، صنايع دستي و گردشگريميراث فرهنگي، صنايع

 سازمان برنامه و بودجه 2وزارت تعاون، كار و رفاه اجتماعي فعال بازار كار هايسياست

 سازمان برنامه و بودجه، وزارت، صندوق جمهورمعاونت علمي و فناوري رئيس بنيانهاي دانششركت

 يسازمان برنامه و بودجه، وزارت راه و شهرساز وزارت راه و شهرسازي بافت فرسوده شهري

 سازمان برنامه و بودجه، صندوق وزارت جهاد كشاورزي بخش كشاورزي

 رت، وزارت صنعت، معدن و تجاسازمان برنامه و بودجه وزارت صنعت، معدن و تجارت صنعت و معدن

 سازمان برنامه و بودجه وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامي فرهنگ و هنر

 و بودجهسازمان برنامه  وزارت راه و شهرسازي شهريبرون ريلي نقلوحمل

، 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره  «الف»توليد و اشتغال گسترده و مولد، موضوع بند هاي برنامه سازمان برنامه و بودجه، خذ:أم

 .1397ماه دي
 

                                                 
 استفاده خواهد شد.« صندوق»از عبارت « صندوق توسعه ملی»برای حفظ اختصار، به جای  .1
 استفاده خواهد شد.« وزارت»از عبارت « وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی»برای حفظ اختصار، به جای  .2
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ل، تسهيلات هاي توليد و اشتغال مورد تفاهم از نظر تعداد اشتغاخلاصه اطلاعات مربوط به برنامه

انه نرخ سود هاي بلاعوض، يارمورد نياز براي انجام برنامه از محل منابع بانكي و منابع صندوق، كمك

 ارائه شده است. 3تسهيلات و وجوه اداره شده در جدول 

 

 های تولید و اشتغال مورد تفاهمخلاصه اطلاعات مربوط به برنامه .3جدول 
 

 اشتغال
تسهیلات 

 بانكی

تسهیلات 

 صندوق

 «18»تبصره از محل 

 عنوان

 کمک

 بلاعوض

یارانه سود 

 تسهیلات

وجوه 

 اداره شده

 جمع منابع

 «18»تبصره 

  میلیارد ریال نفر

 7523 - - 7523 - 875۰ 338۰۰۰ هاي فعال بازار كارسياست

 377۰۰ 227۰۰ - 15۰۰۰ - 227۰۰ 12۰۰۰۰ بافت فرسوده شهري

 8869 - 8869 - 4۰171 75171 49384 بخش كشاورزي

ميراث فرهنگي، 

 دستي و گردشگريصنايع
1224۰5 34462 34462 657 - - 657 

 22۰۰ - - 22۰۰ 18۰۰۰ - 642۰۰ بنيانهاي دانششركت

 1۰677 - 1۰211 466 1۰۰649٫5 1۰۰649٫5 27۰۰۰۰ صنعت و معدن

 857 - 817 4۰ - 16456 19941 فرهنگ و هنر

نقل وتوسعه ناوگان حمل

 ريلي برون شهري
4841 1۰8۰2 - - - 473۰ 473۰ 

 728119 27430 19897 25886 193282.5 268341 988771 جمع

، 1397ودجه سال بقانون  «18»تبصره  «الف»توليد و اشتغال گسترده و مولد، موضوع بند هاي برنامه سازمان برنامه و بودجه، خذ:أم

 .1397ماه دي
 

ريزي مذكور در حدود يك ميليون فرصت شغلي برنامههاي برنامه دهد كه درجدول فوق نشان مي

نعت و ص،  هزار نفر( 338هاي فعال بازار كار )شده است كه بيشترين ميزان فرصت شغلي براي سياست

 . هزار نفر( است 12۰در حدود دستي و گردشگري )ث فرهنگي، صنايعهزار نفر( ميرا 27۰معدن )

منابع  ودرصد از كل منابع اجراي اين تبصره از محل منابع بانكي  6۰همچنين در مجموع در حدود 

هيلات رخ سود تسبيني شده است و براي كاهش نهزار ميليارد ريال( پيش 46۰صندوق توسعه ملي )حدود 

هزار  26بر اين، هزار ميليارد ريال يارانه نرخ سود در نظر گرفته شده است. علاوه 2۰تلفيقي مذكور، حدود 

 شده است.  هزار ميليارد ريال وجوه اداره شده در نظر گرفته 27ميليارد ريال كمك بلاعوض و در حدود 

ازای تدوین چند  درپاشی پولاً صرفدهد که رویكرد غالب این تبصره شواهد امر نشان می

در شرایط کنونی  نیز )ایجاد اشتغال پایدار( آناهداف عدم تحقق  و برنامه و دستورالعمل است

آنچه که  که است تأکید مجدد این نكته ضروری. نیستاز انتظار  دورمین منابع( أ)عدم ت

 ارزیابی میزان تزریق منابع صرفاً ،شودبیان می «18»تبصره عنوان ارزیابی عملكرد به

 هابرنامه این اثربخشی ، فرایندی برای ارزیابیشد بیان که گونهنهما واست  پاشی()پول
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 الؤس محل خود طراحی نشده و عملكرد واقعی این تبصره )میزان اشتغال پایدار ایجاد شده(

 . است جدی

 1شرح زير است:بيني شده بهپيشهاي برنامه ياتئجز

  آموختگان كارورزي دانش»طرح  6از  های فعال بازار کارهای اشتغال حوزه سیاستبرنامه

پرداخت يارانه »، «هاي بيمه سهم كارفرماييمشوق»، «آموزي در محيط كار واقعيمهارت»، «دانشگاهي

« خانگيتوسعه و حمايت از مشاغل »و « بانكداري پيونديخرد با رويكرد مالي تأمين  توسعه»، «دستمزد

هزار فرصت شغلي ايجاد خواهد شد. در  338، مجموعاً هاي فوقشود. در نتيجه اجراي طرحتشكيل مي

براي حفظ و صيانت از دار حمايت از واحدهاي اقتصادي مشكل»ضمن، براي اجراي آزمايشي طرح 

 2ميليارد تومان اعتبار در نظر گرفته شده است. 2۰« اشتغال موجود

   18 »تبصره «الف»از محل منابع بند  1397سال  زآفرینی شهری پایداربرنامه ملی بادر» 

در  هاي ناكارآمد شهريهزار واحد مسكوني در بافت 1۰۰كل كشور احداث  1397قانون بودجه سال 

ت. در اين محله توزيع شده اس 486استان كشور و در  31دستور كار قرار گرفته است. اين واحدها در 

هاي فرسوده تنظر گرفته شده براي نيازهاي اجتماعي، اقتصادي و فرهنگي ساكنان بافبرنامه، سرانه در 

هزار و  2 مترمربع كاربري مذهبي، 3۰۰هزار و  2واحد مسكوني،  5۰۰طور متوسط براي و ناكارآمد، به

ع ار مترمربهز 19۰متر مربع كاربري بهداشتي و درماني،  7۰هزار و  7متر مربع كاربري فرهنگي،  8۰۰

 22و  مترمربع فضاي آموزشي 14۰۰مترمربع كاربري ورزشي،  6۰۰هزار و  7تعريض و اصلاح معابر، 

 هزار مترمربع فضاي سبز است.

  ش هاي مرتبط )وابسته(، افزايو فعاليت اشتغال بخش کشاورزیهاي برنامه هدف از اجراي

مبناي هاي شغلي برايجاد فرصتبرنامه توليد و »لي جديد از طريق فرصت شغهزار  49توليد و ايجاد 

غال در قالب ارتقاي توان توليد ملي و تثبيت اشتبرنامه »، «دار بخش كشاورزيهاي اولويترسته فعاليت

ز طريق ا عموماً معيشت مناطق مرزي  پروژه ارتقاي»و « بازسازي، نوسازي و سرمايه در گردش واحدها

هاي شغلي برمبناي فرصتاست. شايان ذكر است، برنامه توليد و ايجاد « هاي مرزيتوسعه باغات در استان

، «نآبزياشيلات و »، «محصولات گلخانه»رسته  1۰دار بخش كشاورزي، در هاي اولويترسته فعاليت

، «پزشكي خدمات دامپزشكي و گياه»، «محصولات دامي»، «صنايع تبديلي و تكميلي»، «هان داروييگيا»

بنيان مرتبط با وكارهاي نوپا و دانشساماندهي كسب»، «اي مرتبط با كشاورزيرهفني و مشاو خدمات»

« انيوكارهاي بازرگخدمات توسعه كسب»و « سازي كشاورزياسيون و مدرنمكانيزخدمات »، «كشاورزي

 انجام خواهد شد.

                                                 
قانون بودجه سال « 18»تبصره « الف»ال گسترده و مولد، موضوع بند هاي تولید و اشتغ. سازمان برنامه و بودجه، برنامه1

 .1397ماه ، دي1397
اً چندين دستورالعمل، اساس گزارش عملكرد سازمان برنامه و بودجه در راستاي اجرايي شدن اين برنامه تاكنون صرف. بر2

  شده است.هاي مختلف برگزار بخشنامه و جلسات كارشناسي و آموزشي در سطح استان
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  شامل  فرهنگی، صنایع دستی و گردشگری ثهای تولید و اشتغال حوزه میرانامهبر

بديل ت»، «ي گردشگريكارهاوها و كسبفعاليت»، «)هتل(اقامتي  يهاتوسعه زيرساخت»هاي زيربرنامه

ها براي توليد سفر و گردشگري توسعه زيرساخت»، «اماكن مسكوني به كاربري هتل آپارتمان

مجموع، در . دراست« بازرگاني صنايع دستي توسعه»و « توسعه توليد صنايع دستي»، «الكترونيك

ي، مناطق شهرگردشگري در هاي ميراث فرهنگي، صنايع دستي و هاي اشتغال فعاليتچارچوب برنامه

مين أكه محل ت پروژه ايجاد خواهد شد 5339هزار فرصت شغلي مستقيم در نتيجه اجراي  122حدود 

بيني پيش هاكبان داخلي منابع و ملي توسعه صندوق منابع تركيب محل از شهري هايپروژه تسهيلات

 .شده است

 از حمایت قانون اعتبارات محل روستایی از مناطق در شغلی فرصت 68524همچنین 

 بینی شده است که در صورتعشایری پیش و روستایی مناطق در پایدار اشتغال ایجاد و توسعه

 .«18»تبصره  «الف»تحقق مربوط به عملكرد قانون اشتغال روستایی است نه عملكرد بند 

  بنیانهای دانشایجاد و تثبیت اشتغال مولد در حوزه فعالیتهاي برنامه در راستاي اجراي 

اقتصادي  جوان، تحصيلكرده و متخصص، سه رويكرد نوآفريني ساختارهايانسان  با استفاده از سرمايه

وري آبوم نوبر تكميل و ارتقاي زيستتوسعه اشتغال مبتني» ،«داخلدر راستاي ارتقاي توان ساخت 

هاي متنوع مد نظر قرار گرفته تا سرمايه« انسانينيروي رساني عرضه و تقاضاي همرصد و به»و « كشور

منظور اجرايي سوق داده شود. بهدانش  برهاي دولتي و غيردولتي كشور به سمت اشتغال مبتنيبخش

سازي م بازارپلتفر»، «يانبنهاي دانشتوليد و اشتغال شركت يارتقا»زيربرنامه  6كردن سه رويكرد فوق، 

مركز بر تتوسعه صنايع اخلاق با »، «بنياندانش آفرينمحصول تحول 6توسعه توليد »، «تجهيزات داخل

عرضه و  رسانيهمبه»و « هاي بزرگ در عرصه نوآوريهاي خصوصي و بخشحضور شركت»، «نوآوري

 64ود حد ريزي انجام شده، مجموعاًاساس برنامهتدوين شده است. بر« تقاضاي نيروي انساني متخصص

 آموختگان دانشگاهي ايجاد خواهد شد.هزار فرصت شغلي مستقيم براي دانش

  تسهيلات برنامه »از چهار طرح  های صنعتی و معدنیوکارکسبحوزه هاي اشتغال برنامه

و « دهاواحتأمين سرمايه گردش »، «تسهيلات برنامه بازسازي و نوسازي»، «تمامهاي نيمهتكميل طرح

هاي فوق، تشكيل شده است. در نتيجه اجراي طرح« هاي صنعتي و خدمات كلينيكيتوسعه خوشه»

 هزار فرصت شغلي ايجاد خواهد شد. 27۰مجموعاً 

  ولويت هاي فرهنگي با ايجاد و تعريف دقيق زنجيره ارزش ممكن است. ااقتصادي كردن فعاليت

اي و توليد هاي رسانهوكاركسب»عبارتند از:  هنر های بخش فرهنگ ووکارکسبهاي منتخب رسته

هاي در نتيجه اجراي طرح«. وكارهاي هنريكسب»و « وكارهاي فرهنگيكسب»، «محتواي ديجيتالي

 .هزار فرصت شغلي ايجاد خواهد شد 19فوق، مجموعاً 
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هت اجراي هايي كه در جدهد كه با وجود تلاششواهد و گزارش سازمان برنامه و بودجه نشان مياما 

رو هموانع فراواني روب ها وهاي توليد و اشتغال موضوع بند با چالشانجام شده، اجراي برنامه «18»تبصره 

جدول  5500000-54بینی شده در ردیف دلیل عدم تحقق کامل منابع پیشو در عمل به بوده است

نی شده از تسهیلات بانكی و صندوق توسعه ملی و نیز بیپیوست قانون بودجه، منابع پیش 9

ده ه نشفوق ارائهای برنامه زایی ازمحدودیت منابع بودجه عمرانی کشور، گزارش عملكرد اشتغال

ومتي سازمان ، امور اقتصاد مقا«توليد و اشتغال گسترده و مولدهاي برنامه»و بنا به گزارش مجلد است 

 شرح زير است: بيني شده مذكور بهپيشهاي برنامه اجرايي در راستاي برنامه و بودجه، اهم اقدامات

 

 1397سال  «18»تبصره « الف»بند  اشتغال و تولید برنامه بهاعتبارات تخصیص یافته  .4جدول

 اعتبار تخصیص

 (ریال میلیارد)
 موضوع تاریخ

 كشاورزي جهاد وزارت اشتغال و توليد برنامه 3/1۰/1397 1774

 تجارت و معدن صنعت، وزارت اشتغال و توليد برنامه3/1۰/1397 2135

 اجتماعي رفاه و كار تعاون، وزارت اشتغال و توليد برنامه17/9/1397 1353

 ايران شهري بازآفريني اشتغال و توليد برنامه3/1۰/1397 7539

 فرهنگي ميراث اشتغال و توليد برنامه3/1۰/1397 131

 جمهوررئيس فناوري و علمي معاونت اشتغال و توليد برنامه21/7/1397 44۰

 جمهوررئيس فناوري و علمي معاونت اشتغال و توليد برنامه17/11/1397 66۰
 .1397ماه ، دي1397 قانون بودجه سال «18»تبصره « الف»هاي توليد و اشتغال گسترده و مولد، موضوع بند : سازمان برنامه و بودجه، برنامهمأخذ

 

با توجه به  هاي پاياني سال است كهالبته با توجه به اينكه تاريخ تخصيص اين اعتبارات براي ماه

اسبي به لحاظ انتظار دستاورد منتوان يافته، نميمدت زمان مانده تا پايان سال و رقم بسيار كم تخصيص

 را داشت.اشتغال از محل اجراي اين تبصره هاي برنامه اجراي

 

  13971برنامه تولید و اشتغال سال  اقدامات انجام شده دربارهترین مهم 

 بافت ،كار بازار فعال هايسياست هايحوزه به مربوط اشتغال و توليدهاي برنامه تنظيم و تهيه 

 بنيان،دانش هايشركت گردشگري، و دستي صنايع فرهنگي، ميراث كشاورزي، بخش شهري، فرسوده

 ،هابرنامه از هريك استاني توزيع بر مشتمل هنر، و فرهنگ و معدن و صنعت

 در ياجراي هايدستگاه با كشور بودجه و برنامه سازمان مابين في مشترک يهاتفاهمنامه تنظيم 

 ،ملي توسعه صندوق و مذكور هايحوزه

                                                 
قانون بودجه سال « 18»تبصره « الف»بند هاي تولید و اشتغال گسترده و مولد، موضوع سازمان برنامه و بودجه، برنامه .1

 .1397ماه ، دي1397
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 كشاورزي، معدن، و صنعت حوزه 1397 سال اشتغال و توليد برنامه اجرايي دستورالعمل تنظيم 

 ،هنر و فرهنگ پايدار، بازآفريني

 ثبت ايبر( خود به مخصوص) سامانه توسعه و اندازيراه طراحي، به اجرايي هايدستگاه سازيملزم 

 ،اشتغال برنامه ذيل وكاركسب منتخب هايرسته هايطرح متقاضيان اطلاعات

 كشور ريزيبرنامه و مديريت هايسازمان به شده منعقد هايتفاهمنامه ابلاغ، 

 سازيهپياد براي استان اشتغال تخصصي كارگروه توسط استان اجرايي هايدستگاه كليه سازيفعال 

 ،آن ضمايم و فراگير اشتغال برنامه ابلاغ و تصويب با همزمان آن اجراي و

 تخصصي هايكارگروه شامل كشور هاياستان در ربطذي و همكار واحدهاي كليه سازيفعال 

 .برنامه و مديريت هايسازمان اشتغال،

کلیت اقدامات اجرایی انجام شده نیز شامل چندین دستورالعمل و تفاهمنامه 

زایی به حساب های اشتغالعنوان اقدامات اولیه برای اجرای برنامهدستگاهی است که بهبین

 هاست.آید و تابع تزریق منابع، شرایط اقتصاد کلان و همكاری و هماهنگی سایر دستگاهمی

 

 های تولید و اشتغالروی اجرای برنامهو موانع پیشها چالش .4

ترين موانع هاي مجلس و نظر صاحبنظران، مهماساس نتايج جلسات كارشناسي برگزار شده در مركز پژوهشبر

 :است شرح ذيلبه 1397سال  «18»تبصره هاي توليد و اشتغال موضوع روي اجراي برنامههاي پيشو چالش

 

  منابع تأمین  دولت و عدمای تنگناهای بودجه 

 اي دولت و عدمهاي توليد و اشتغال تنگناهاي بودجهروي اجراي برنامهترين موانع پيشيكي از مهم

بوده است. پنجاه هزار ميليارد  «18»تبصره هاي موضوع بيني شده براي اجراي برنامهمنابع پيشتأمين 

كل كشور به  1397قانون بودجه سال  «14»تبصره  «الف»بند  «2»بيني شده در جزء ريال منابع پيش

عالي اساس مصوبه شورايموضوع توليد و اشتغال اختصاص داده نشد. همين امر باعث شد كه دولت بر

منابع مالي مورد نياز براي تأمين  هماهنگي سران سه قوه نسبت به برداشت از منابع صندوق به منظور

مبلغ  14/4/1397عالي هماهنگي اقتصادي در تاريخ شورايقدام كند و هاي توليد و اشتغال ااجراي برنامه

مذكور در هاي برنامه يك ميليارد دلار برداشت از منابع صندوق توسعه ملي براي پشتيباني و استمرار

دليل مشكلات كشور در دسترسي به منابع ارزي و ملاحظات بانك اما بهده است. كر، تصويب 1398سال 

خير أمديريت نرخ ارز، منابع ريالي حاصل از برداشت از منابع صندوق به تدريج و با ت خصوصمركزي در

هاي اجرايي قرار گرفته است و اين موضوع بيش از پيش اجراي تبع، دستگاهدر اختيار سازمان و به

 رو كرده است. ههاي توليد و اشتغال را با مشكل روببرنامه
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  عدم ثبات اقتصاد کلان 

ه شكل بو اجراي اين تبصره شرايط اقتصاد كلان  «18»تبصره زماني بين تدوين و تصويب در فاصله 

هايي كه ريم، بخشي از تح1397 ماهاي تغيير كرد. با خروج آمريكا از برجام در ارديبهشتقابل ملاحظه

درآمدهاي حاصل  بعد از برجام به حالت تعليق درآمده بودند، مجدداً اجرايي شدند. به اين ترتيب، ميزان

هاي ارزي بر اين، تنشرو شد. علاوهههاي جدي روباز صادرات نفت و دسترسي اين منابع با محدوديت

همچنين،  اي افزايش يافت.سابقهبه سطوح كم 1397سال  شدت گرفته بود، در 1396دوم سال كه از نيمه

ن به راه هاي ارزي موج تورمي جديدي در اقتصاد كلادليل تكانه وارده به عرضه كل اقتصاد و جهشبه

غيير شد. گذاري اقتصاد كلان كشور نيز دستخوش تهاي سياستقوع اين شرايط، اولويتدليل وافتاد. به

از اين شرايط  تقريباً امكان وقوع هيچ كدام «18»تبصره نگام تدوين و تصويب اين در حالي بود كه در ه

يامدهاي منفي و پيامدهاي آن در نظر گرفته نشده بود. به اين ترتيب، تحولات محيط اقتصاد كلان نيز پ

سهيلات در داشت. براي نمونه، سهم سرانه ت «18»تبصره هاي توليد و اشتغال موضوع بر اجراي برنامه

يجاد هر شغل ها با ميزان تسهيلات لازم براي اظر گرفته شده براي ايجاد هر شغل در برخي از برنامهن

هاي اقتصادي دهد كه توجه به واقعيتاي پيدا كرده است. اين موضوع نشان ميتفاوت قابل ملاحظه

 ا ضروري است.هريزيها و برنامهگذاريقوانين و مقررات و همچنين، سياستكشور در هنگام تنظيم 

 

  سسات اعتباری غیربانكیؤها و معدم تمكین بانک 

 نرخ اكثرحد مورد در اعتبار و پول شوراي مصوبات به غيربانكي اعتباريمؤسسات  و هابانك تمكين عدم

 واقع، رد. است بوده تفاهم مورد هايبرنامه اجراي رويپيش هايچالش ترينمهم از بانكي تسهيلات سود

 سود خنر اينكه مبناي بر تفاهم مورد هايبرنامه در شده بينيپيش بانكي تسهيلات سود يارانه سقف

 يمدع اجرايي هايدستگاه كه است حالي در اين. است شده محاسبه است، درصد 18 بانكي تسهيلات

. كنندمي اجتناب مذكور سود نرخ مبناي بر هاآن با عامليت قرارداد عقد از ياعتبارمؤسسات  و هابانك هستند

 امضاي هب ملزم اجرايي هايدستگاه از هريك الذكر،فوق منعقده هايتفاهمنامه به توجه با كه طوريهب

 اجرايي هايهدستگا برخي ًعملا خصوص اين در كه نموده عامل سسهؤم عنوانبه هابانك از برخي با قرارداد

 شده مشخص تتسهيلا پرداخت عامليت براي را بانكي نتوانستند عملاً  و شده مواجه چالش با زمينه اين در

 مرتبط اونيتع و خصوصي بخش گذارانسرمايه منديبهره به منجر عمل در و نمايند مهيا خود تفاهمنامه در

 . نشد تبصره اين مالي هايحمايت از استفاده در اجرايي دستگاه هايحوزه با

مشكلات نظام بانكي ريشه دارد. بخش دليل بخشي از اين مشكل در افزايش نرخ سود تسهيلات به

هايي نظير هاي توليدي در مقايسه با فعاليتديگري از مشكل مذكور به بازدهي نسبتاً پايين فعاليت

 تمايل هاي مربوط به بخش بازرگاني مرتبط است. اين موضوع باعث كاهشواردات و همچنين فعاليت

 . است شده توليدي هايبخش به تسهيلات ياعطا خصوص در غيربانكي اعتباريمؤسسات  و هابانك
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يم ه قانون تنظب( قانون الحاق برخي مواد 28ماده ) «ل»نامه اجرايي بند بر موارد مذكور، آيينعلاوه

ب ارچوب مشخصي براي استفاده از منابع بودجه عمومي در قالچ 2بخشي از مقررات مالي دولت 

نامه مذكور، يينا توجه به سازوكار در نظر گرفته شده در آهاي فني و اعتباري را تعيين كرده است. بكمك

ر درآمدزايي چنداني از نظهاي اعتباري غيربانكي با اين ادعا كه مقررات مذكور مشوقمؤسسات ها و بانك

 .اندنداده ننشا را مزبور مقررات چارچوب در تيفعال به يچندان ليتماها در نظر نگرفته است، براي آن

 ،هاتوسط بانك ييزااشتغال يهاطرح پذيرش ضرورت به يياجرا يهادستگاه يتوجهبي همچنين

 موانع گريد از برنامه هيته مرحله در 1،يمتقاض آورده سهمتأمين  و هاضمانت و قيوثا هئارا نظر از ژهيوبه

 منتخب يهاحوزه از ياريبس در. است بوده تفاهم مورد اشتغال و ديتول يهابرنامه ياجرا يروشيپ

 مطالبه مورد يهانامهتضمان و قيوثا هيارا ييتوانا يگذارهيسرما يهاطرح انيمتقاض ،يياجرا يهادستگاه

  .ندارند را يربانكيغ ياعتبارمؤسسات  و هابانك

 

   و ضعف در نظام پایش و نظارت انحراف منابع 

 كه است شده باعث سوداگرانه و گرانهواسطه هايفعاليت و توليدي هايفعاليت بازدهي بين اختلاف

 اين. باشد داشته وجود اشتغال و توليد از حمايت هايطرح ارزانقيمت نسبتاً منابع انحراف انگيزه همواره

 است ممكن اگرچه. كندمي ضروري را منابع انحراف از جلوگيري براي انديشيچاره خود، نوبه به لهئمس

 داشت توجه بايد اما كرد، جلوگيري منابع انحراف از اعطايي تسهيلات مصرف نحوه بر نظارت طريق از

 از حمايت طريق از زايياشتغال نظير خرد، زايياشتغال هايطرح بر عملياتي و مالي نظارت و پايش كه

 را «18»تبصره  موضوع اشتغال و توليد هايبرنامه از مهمي بخشي كه متوسط، و كوچك هايبنگاه

 دهد،مي نشان گذشته در مشابه هايطرح اجراي تجارب بررسي. است پرهزينه و دشوار دهند،مي تشكيل

 متقاضيان كه ترتيب اين به. شود طلايي امضاي معضل ايجاد باعث ارزانقيمت منابع اعطاي است ممكن

 منابعي چنين به دسترسي براي نظارتي و يياجرا عوامل به رشوه پرداخت انگيزه بعضاً ارزانقيمت منابع

 از منابع انحراف باعث ايمنطقه و بخشي سياسي عمدتاً فشارهاي و مطالبات بعضاً اين، از گذشته. دارند

 هدايت در نظارتي و اجرايي عوامل كاركرد شرايط، اين در غالباً . شودمي داراولويت مناطق و هافعاليت

 در دست، اين از ليئمسا وجود دليلبه. شودمي بلاموضوع داراولويت مناطق و هافعاليت سمت به منابع

 به عمل نظر از زايياشتغال هايطرح منابع كنندگاندريافت عملكرد جامع، نظارت و پايش نظام يك

 و تكاليف و وظايف به عمل نظر از نظارتي و اجرايي عوامل عملكرد شده، اخذ منابع ازاي در تعهدات

 تعهدات به عمل در مذكور هايطرح در كنندهمشاركت غيربانكي اعتباري مؤسسات و هابانك عملكرد

 اجراي از عمومي منابع انحراف احتمال نظارت و پايش در ضعف. گيرند قرار نظارت و پايش مورد بايد

                                                 
1. Equity 
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 هايطرح اجراي هايهزينه سو يك از هانظارت افزايش اما،. دهدمي افزايش را زايياشتغال هايطرح

 . افزايدمي اداري فساد وقوع احتمال بر ديگر، ازسوي و دهدمي افزايش را زااشتغال

 

  های اجرایی با مقررات صندوق توسعه ملی عدم آشنایی یا توجه دستگاه 

لي آن، نيز ويژه نظامنامه تسهيلات رياهاي اجرايي با مقررات صندوق، بهعدم آشنايي يا توجه دستگاه

هاي فعاليت ههاي توليد اشتغال بوده است. در برخي از موارد، حوزمانع ديگري در مقابل اجراي برنامه

پذير بودن رط بانكاند. شهاي اجرايي مشمول دريافت تسهيلات از صندوق نبودهپيشنهادي دستگاه

اجرايي با اين هاي ، دستگاهبعضاًگذاري در مورد تسهيلات صندوق نيز موضوعيت دارد. هاي سرمايهپروژه

زني توانند از طريق چانهاند كه در آينده ميهاي پيشنهادي خود اقدام كردهه برنامهذهنيت نسبت به ارائ

اي تغيير ونهمناي صندوق مقررات اين صندوق را به گت ائبا صندوق يا از طريق اخذ مصوبات لازم از هي

 يرد. هاي مورد قبول صندوق قرار گها در شمول فعاليتهاي اقتصادي مطمع نظر آنفعاليت دهند كه

 

  های اجرایی ملی و استانیتعارض بین کارکرد دستگاه 

وجود دارد.  تعارض ذاتي ينوعهاي اجرايي ملي و استاني دليل ساختار اداري كشور بين كاركرد دستگاهبه

هاي استاني بداند، از هاي اجرايي استاني بيش از آنكه خود را مقيد به پيروي از اولويتواقع، دستگاهدر

هاي جراي طرحه موانع بسياري را در مقابل ائلدانند. همين مسي ناظر خود ميلمنويات دستگاه اجرايي م

و بدون در نظر  ساًأي رلهاي اجرايي م، غالباً دستگاهمثالبراي  كند.حمايت از توليد و اشتغال ايجاد مي

ه تهيه بريزي، اجرا و نظارت نسبت هاي برنامهگرفتن ملاحظات واحدهاي تابعه استاني خود در حوزه

جايي بخشي از هاند. در چنين شرايط، در نظر گرفتن امكان جاباقدام كرده «18»تبصره هاي برنامه

هاي يچيدگيهاي توليد و اشتغال پي و استاني براي اجراي برنامهلاي مدارايي سرمايهاعتبارات تملك 

ملك دارايي له باعث شد كه استفاده از اعتبارات تئاجرايي زيادي را ايجاد كرد. در نهايت، همين مس

 ود.ج شطور كامل از دستور كار خاربه «18»تبصره هاي موضوع اي استاني در پيشبرد برنامهسرمايه

 

  خیر در فرایند اجرای تبصرهکندکاری و تأ 

به  1397هاي منعقد بعد از آذرماه كه در بخش قبل ملاحظه شد تقريباً تمامي تفاهمنامه هگونهمان

بيني شده، عملًا يند اجرايي آنها و تخصيص و پرداخت منابع پيشاتصويب رسيد و تا مشخص شدن فر

اشتغال از محل هاي برنامه در سال گذشته عملكردي به لحاظ اجرايزماني براي اجرا باقي نماند و عملاً 

  محيا نشد. تبصره ياد شده تقريباً 
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   )پیچیدگی ناشی از ترکیب سه منبع اعتباری )بودجه، صندوق توسعه ملی و بانک 

ق تركيب سه منبع اعتباري )بودجه، صندو «18»تبصره هاي اساسي عدم اجراي صحيح يكي از چالش

به همراه  ملي و بانك( مختلف بوده است كه علاوه بر آنكه پيچيدگي در سازوكارهاي اجرايي راتوسعه 

تلفيق با منابع  داشته، به لحاظ ميزان منابع صندوق و بانك و نرخ سود تسهيلات، سهم اعتبارت بودجه براي

چند كه هر نبوده است.فيت لازم برخوردار اي داشته، از شفاهايي كه ماهيت هزينهتسهيلاتي و ساير طرح

ده كماكان در نامه اجرايي آن لحاظ گردد. ولكن ابهامات ياد شدر آيين دبايشايد اشاره شود كه جزئيات 

ز پيچيدگي و كه اقدامات انجام شده براي اين تبصره نشان ا طورينامه مذكور برقرار بوده است. بهآيين

م برخي از رغعلي ازمان برنامه و بودجه داشته و عملاً س سويابهامات اين تبصره و عدم مديريت مناسب از

 مصوب شده نداشته استهاي برنامه هاي واقدامات، عملكردي به لحاظ نتايج حاصل اجراي طرح

 

  اجرایی هایدستگاه تراشیبهانه 

 ارزان نابعم توزيع و يمحوروام ،زاييلاشتغا به نسبت اجرايي هايدستگاه نگاه داد نشان 1397 سال تجربه

 موانع از يكي تنها مالي منابع مينأت دهدمي نشان الملليبين تجربيات كه ستا حاليدر اين. است پاشي()پول

 انجام زاييلاشتغا هايسياست چارچوب در بسياري اقدامات توانندمي اجرايي هايدستگاه و است زاييلاشتغا

 يكي كه دهدمي نشان «18»تبصره « الف»بند  عملكرد ارزيابي خصوصدر كارشناسي جلسات نتايج. دهند

 برمبني اجرايي هايدستگاه ادعاهاي و است اجرايي هايدستگاه كاريكم تبصره، اين اجراي عدم دلايل از

 1396قبل از  هايسال در كه است داده نشان تجربه زيرا ،نيست بيش تراشيبهانه مالي، منابع دريافت عدم

صول و فزايي در ذيل امور و اشتغالهاي برنامه ماهيت وجودي نداشت، در خصوص اجراي «18»تبصره كه 

 شود. هاي اجرايي در قوانين بودجه ساليانه، گزارش عملكردي ديده نميبرنامه دستگاه

ربوط به هاي اتفاق افتاده و عدم توجه به نقص و ضعف مكاريها در كمدانستن ساير دستگاه متهم

ها هاي اجرايي، بانكحال حاضر دستگاه درهاي اجرايي است. هاي دستگاهر از عذر و بهانهخود، يكي ديگ

مه و بودجه، كنند، سازمان برناها، سازمان برنامه و بودجه را متهم ميدانند، بانككاري ميرا علت كم

 ماند. ميداند و دست آخر علت اصلي عدم اجراي اين تبصره مغفول صندوق توسعه ملي را مقصر مي

 

 گیری بندی و نتیجهجمع

اي دولت در زمينه ترين حكم بودجهكل كشور مهم 1397قانون بودجه سال  «18»تبصره  «الف»بند 

بر با توجه به رويكرد دولت و مجلس محترم شوراي اسلامي مبنياست كه 1397زايي در سال اشتغال

نياز  اي و تسهيلاتي( موردتمامي منابع اعتباري )بودجهزا در بودجه سنواتي، تقريباً تلفيق منابع اشتغال

 شفافيت به منجر امر اين هرچندزا و توليد در قالب آن لحاظ شده است. اشتغالهاي برنامه براي اجراي
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 با كه دهدمي نشان بودجه و برنامه سازمان گزارشاين،  با وجود شودمي منابع تخصيص و تركيب در

 موضوع اشتغال و توليد هايبرنامه اجراي شده، انجام «18»تبصره  اجراي جهت در كه هاييتلاش وجود

 .است بوده روهروب فراواني موانع و هاچالش با بند

 زا برخي كارشناسان، نظر اظهار و مجلس هايپژوهش مركز در كارشناسي جلسات نتايج اساسبر

 هايضعف و مالي مينأت نظام اقتصادكلان، شرايط به مربوط تبصره اين اجراي روي پيش موانع و هاچالش

 : هستند به شرح ذيل موارد اين برخي از. است كشور اجرايي بدنه

 عدم آمريكا، هايتحريم و كلان اقتصاد ثبات عدم ،منابعتأمين  عدم و دولت ايبودجه تنگناهاي

 سود، نرخ رحداكث مورد در اعتبار و پول شوراي مصوبات به غيربانكي اعتباريمؤسسات  و هابانك تمكين

 پذيريبانك ضرورت به اجرايي هايدستگاه يتوجهبي نظارت، و پايش نظام در ضعف منابع، انحراف

 تعارض ملي، توسعه صندوق مقررات با اجرايي هايدستگاه توجه يا آشنايي عدم زايي،اشتغال هايطرح

 يچيدگيپ و تبصره اجراي فرايند در خيرتأ و كاريكند استان، و ملي اجرايي هايدستگاه كاركرد بين

 هاي اجرايي.تراشي دستگاهبهانهو ( بانك و ملي توسعه صندوق بودجه،) اعتباري منبع سه تركيب از ناشي

 نچندي شامل خصوص اين در شده انجام اجرايي اقدامات كليتهاي فوق باعث شده است تا چالش

 زايياشتغالهاي برنامه اجراي براي اوليه اقدامات عنوانبه كه باشد دستگاهي بين تفاهمنامه و دستورالعمل

 البته. هاستدستگاه ساير هماهنگي و همكاري و كلان اقتصاد شرايط منابع، تزريق تابع و آيدمي حساببه

هاي برنامهزيرا  كردمي اقتضا را امر اين حدودي تا، «18»تبصره  در پاشيپول رويكرد كه است بديهي

ابي اثربخشي اين است و هيچ سازوكاري براي ارزي بودهارزان اي براي تزريق منابع تنها بهانه، «18»تبصره 

 .بود بينيپيش قابل اول از ،آمده دستهلذا نتايج ببيني نشده است. منابع تزريق شده پيش

تر رسد چالش جدي و اساسينظر ميبه، «18»تبصره رغم موانع اجرايي فوق در جهت اجراي علي

 كمي، اهداف نتعيي در گراييواقع جمله عدماست. مواردي از تبصره اين مفاد بر وارد انتقادات به مربوط

خصوص درها باعث شده است تا برنامه گستردگي و پراكندگي واحد و مديريت و به انسجام يتوجهبي

گفته شد،  طور كهمانزيرا ه ،ترديد ايجاد گرددزايي اين تبصره و منطق وجود آن و اشتغال بخشياثر

ه اعتبارات اند تا جهت افزايش شفافيت، كلي، تلاش كرده1396دولت و سازمان برنامه و بودجه از سال 

دهد كه در نشان مي «18»تبصره  اما بررسي مفاد ،بگنجانند «18»تبصره زايي را در مربوط به اشتغال

ه همين بو  هدف بوده است تا تخصيص اعتبارزايي ريزي و سياستگذاري براي اشتغالآن، بيشتر برنامه

و  «18»تبصره مفاد ، زايي موجود در كشورهاي اشتغالهايي بين سياستروي و ناهماهنگيدليل تك

 شود. ديده مي تخصيص اعتبارات از اين محل

جامع  ديدو وجود  ريزيهاي بازار كار نيازمند برنامهزايي و رفع چالشاشتغالبديهي است كه البته 

فراتر از تعيين تكليف و تحقق اين امر  اما ،هاي بازار كار استبه مسائل و چالشنسبت و كلان 

طي زايي در اشتغال «18»تبصره ضعيف  عملكردو  انه استياي سالسياستگذاري در احكام بودجه
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سازي شفاف «18»تبصره خصوص ماهيت درتا لازم است بنابراين است.  مطلبيد همين ؤمهاي اخير سال

 رفاًص واقع. درريزي سوق داده شودريزي به رويكرد بودجهتبصره از رويكرد برنامهاين مفاد گردد و 

زايي در جاي غالتگذاري براي اشتريزي و سياسو برنامه لحاظ شود قانون بودجهتخصيص اعتبارات در 

  .اتفاق بيفتداي و خارج از احكام بودجهديگر 

مفروض بوده است  «18»تبصره ترین مواردی که هر ساله در تدوین یكی از مهمهمچنین 

های حمایت است. با این استدلال که سیاست زاییتولید و اشتغالرونق دانستن و همسو  دلامع

های صورت نتایج پژوهشکه ستا در حالید. این شوزایی منتج میبه اشتغال ولید حتماًاز ت

صورتي كه بپذيريم اين دو موضوع در بسياري از  درلذا  1.دهدمی شانفرض را ننقض این ، گرفته

حمايت ، «18»تبصره  هدف اصليكه مشخص شود  دباي گاهد آننتواند در تعارض با يكديگر باشموارد مي

 زايي ؟يا اشتغال از توليد است

عالي ورايش دبايرسد متولي اين موضوع نظر ميبهاست  زايياشتغالاولويت بر ، «18»تبصره در اگر 

براي د شويمپيشنهاد  كار و دبيرخانه آن يعني وزارت تعاون، كار و رفاه اجتماعي باشد. در اين صورت

رآفريني در زايي و توسعه كاهاي اشتغالها و برنامهسياست» بودن تهيهبا توجه به در دست  ،1399سال 

 ري و تعاملر گرفته شود و با همكادر نظزايي اشتغال برنامه و سياستبه عنوان  طرح، اين «1398سال 

رفع گردد ن آنقاط ضعف اين برنامه تكميل و مرتبط،  ييهاي اجراسازمان برنامه و بودجه و ساير دستگاه

 . مد نظر قرار گيرد 1399لايحه بودجه  «18»تبصره در ر عنوان مبناي تخصيص اعتبابهو 

با اهداف  طیف گسترده و متنوعی از موضوعاتشامل که  «18»تبصره  ی ازمفاد ضمن اینكه

نقل وتوسعه حمل ،مثال بازسازی بافت فرسوده شهریبرای است )زایی غیر از اشتغالاصلی 

 «18»تبصره از بطن زایی منتج شود( طور غیرمستقیم به اشتغالهشهری و ... که ممكن است ب

زارت وسازمان برنامه و بودجه و بين . همچنين خارج و در جای مربوط به خود به آن پرداخته شود

زايي هاي اشتغالكه متولي اجراي سياستتعاون، كار و رفاه اجتماعي تقسيم كار صورت گيرد به نحوي

، تعيين شده به تناسب نقش و وظيفه ييهاي اجراوزارت تعاون، كار و رفاه اجتماعي باشد و ساير دستگاه

ها و ي اين سياستاجرا سازمان برنامه و بودجه، نظارت برداشته باشند و انه با آن وزارتخهماهنگي لازم را 

ازمان برنامه و س، 1399 سال لايحه بودجهارائه  زمان تا لازم استدار گردد. را عهده مين منابع مالي آنأت

در  المكانيحتبودجه و وزارت تعاون، كار و رفاه اجتماعي نسبت به موارد فوق تعيين تكليف نمايند تا 

 از تكروي و عدم هماهنگي و اتلاف منابع مالي و فكري خودداري گردد.شرايط كنوني كشور 

 

                                                 
، 1395و  1394هاي واكاوي افزايش اشتغال در سالنیك، فاطمه عزيزخاني و هادي موسوي»مطالعه رجوع شود به  براي. 1

 «.1396، سال 15431شوراي اسلامي، شماره مسلسل هاي مجلس دفتر مطالعات اقتصادي مركز پژوهش
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 خذمآ و منابع

دفتر  ،1396 سال زمستان تا 1393 سال پاييز دوره در ايران كار بازار مهم تحولات بررسي .مهران ،بهنيا .1

 .1397، مجلس شوراي اسلامي هايپژوهش مطالعات اقتصادي، مركز

تبصره  «الف»نامه اجرايي بند آيين»ت وزيران درخصوص ئهي 1397/۰4/24 مورختصويبنامه مصوب جلسه  .2

 .«كل كشور 1397واحده قانون بودجه سال ماده «18»

 قانون «18»تبصره  «الف» بند موضوع مولد، و گسترده اشتغال و توليدهاي برنامه ،سازمان برنامه و بودجه .3

 . 1397،1397 سال بودجه
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