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Background and objective The occurrence of disasters in the world leaves consequences and health, as 
well as economic and social problems for people and governments, and requires careful management 
and planning. Policies for preventing and reducing risks caused by natural disasters and unexpected 
events were formulated and announced in the country in 2014. Nearly two decades have passed since 
the promulgation of these policies, and the management of accidents and incidents in the country is 
facing deficits. This study was conducted to investigate and identify the challenges of implementing crisis 
management policies and providing suggestions for improvement.
Method This study was conducted as qualitative research using targeted semi-structured interviews 
with 32 managers of various organizations and institutions, which continued until the saturation stage. 
Granheim and Lundman's conventional content analysis method was used for data analysis, and MAXQDA 
software was used for data management. To ensure the accuracy and reliability of the data, Lincoln and 
Guba criteria were used.
Results 36 sub-challenges were identified in the country's crisis management. Which were divided 
into 5 categories of main challenges (gap in policymaking, weakness in the implementation of policies, 
limitation of financial resources, failure in coordination and information management, inefficient attitude 
at the level of decision maker and decision maker). The lack of a coherent, comprehensive and future-
oriented system of policies, the absence of a comprehensive roadmap and planning to advance policies, 
the lack of transparency in the powers and responsibilities of organizations, the lack of budget priority 
allocation for crisis programs, the weakness in playing the role of coordination of the crisis management 
organization and the weakness in The monitoring and evaluation system of organizations was one of the 
most important sub-challenges.
Conclusion The implementation of disaster management programs in the country at the levels of policy, 
planning and implementation is associated with challenges and problems in organizations. Paying 
attention to the principles of policy-making in reviewing policies, and reforming the structure, laws and 
national guidelines and processes in the programs of the country's crisis management organization can 
lead to the improvement of the country's preparedness and proper management when disasters occur.
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Extended Abstract

Introduction

he occurrence of disasters in developed 
and developing countries is inevitable and 
leaves various consequences and health, 
economic and social problems for people 
and governments. The center for research 

on the epidemiology of accidents and disasters reported 
that in 2023, about 399 natural disasters, including earth-
quakes, volcanoes, floods, landslides, droughts, fires, etc., 
were reported, resulting in 86,473 deaths, about 1.93 mil-
lion people affected, and economic losses of nearly $203 
billion. Asia accounted for more than 43 percent of these 
accidents, 73 percent of deaths and 66 percent of people 
affected by accidents in 2023.

In each country, the policies, laws, and regulations of the 
organization are the main determinants of the direction of 
movement, frameworks, and dos and don'ts. Smart and 
precise policies, by specifying responsibilities and coor-
dinated actions, provide a basis for increasing the required 
capabilities, distributing equipment and resources, and 
evaluating risk reduction activities. Each country's crisis 
management policies are defined and established based 
on the culture, rules, and principles of the society, and the 
foundation of each country's crisis management founda-
tions and programs is also laid within the framework of 
its policy principles. In Iran, after the Bam earthquake in 
2003 and the need to organize crisis management in the 
country, the Supreme Leader approved the general poli-
cies of the system in the field of "prevention and reduction 
of risks from natural disasters and unforeseen events" in 
9 paragraphs on 03/02/2005, and these policies were an-
nounced on 25/09/2005.

Considering the nearly two decades since the announce-
ment of these policies and the great losses suffered due to 
the occurrence of accidents and disasters, the need to eval-
uate the performance of existing centers and the extent to 
which these policies have had an impact on improving the 
performance of these centers has become more felt than 
ever before. The present study was conducted to investi-
gate and identify the implementation challenges of these 
policies and to provide suggestions for their improvement 
in order to provide useful information to policymakers 
and senior managers of the country in order to review 
policies and laws.

Methods

To achieve the goal of explaining the implementation 
challenges of the country's crisis management policies, 
a qualitative study was used using semi-structured inter-
views and qualitative content analysis based on the Land-
man and Granheim approach. Interviews were conducted 
with 32 key individuals through purposeful sampling and 
with maximum diversity from experts and experienced 
people and relevant managers at the national level, four-
teen working groups and various organizations. Data anal-
ysis was conducted using conventional content analysis 
and in accordance with the inductive method simultane-
ously with data collection and based on the Landman and 
Landman approach in five steps. MAXQDA software was 
used for data management and to ensure the accuracy and 
reliability of the data, Lincoln and Guba criteria were used.

Results

By analyzing the data, 265 initial codes were extracted, 
which were divided into 5 main challenge categories (gaps 
in policy-making, weaknesses in policy implementation, 
limited financial resources, deficiencies in coordination 
and information management, inefficient attitude at the 
decision-making and decision-making levels, and 36 
sub-challenges in the country's crisis management. The 
lack of a coherent, comprehensive, and forward-looking 
system of policies, the absence of a comprehensive road-
map and planning to advance policies, the lack of clarity 
in the authorities and responsibilities of organizations, the 
lack of budget priority allocation for crisis programs, the 
weakness in the coordination role of the crisis manage-
ment organization, and the weakness in the monitoring 
and evaluation system of organizations were among the 
most important sub-challenges.

Conclusion

This study examined the implementation challenges of 
notified disaster and incident policies. The results show 
that the implementation of crisis management programs 
in the country at the policymaking, planning and imple-
mentation levels is accompanied by challenges and prob-
lems in organizations.

The following suggestions are made to strengthen poli-
cies and guarantee their implementation in the country.

Given the new international approaches to disaster and 
incident risk management as well as international docu-
ments and assignments, it is necessary to review notified 
policies. General policies should cover all phases of the di-
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saster and incident risk management cycle (preparedness, 
response, damage reduction and recovery) as well as types 
of national disasters (floods, traffic accidents, droughts, 
agricultural hazards, cyber-attacks and epidemics.
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زمینه و هدف بروز حوادث و سوانح در جهان پیامدها و مشکلات سلامتی، اقتصادی و اجتماعی برای مردم و دولت ها برجای می گذارد و 
نیازمند مدیریت و برنامه ریزی دقیق است. سیاست های پیشگیری و کاهش خطرات ناشی از سوانح طبیعی و حوادث غیرمترقبه در سال 
1384 در کشور تدوین و ابلاغ شد. با گذشت نزدیک به 2 دهه از ابلاغ این سیاست ها، مدیریت سوانح و حوادث در کشور با نقص هایی 
روبه روست. این مطالعه با هدف بررسی و شناسایی چالش های اجرایی سیاست های مدیریت بحران و ارائه پیشنهادات برای بهبود آن 

انجام  شده است. 

روش این مطالعه به صورت پژوهش کیفی با استفاده از مصاحبه  نیمه ساختاریافته هدفمند با 32 نفر از مدیران سازمان ها و نهادهای مختلف 
انجام شد و تا مرحله اشباع ادامه یافت. برای تحلیل داده ها از روش تحلیل محتوای قراردادی گرانهیم و لاندمن و جهت مدیریت داده ها از 

نرم افزار MAXQDA استفاده شد. برای اطمینان از صحت و پایایی داده ها، از معیارهای لینکلن و گوبا بهره گرفته شد.

یافته ها 36 چالش فرعی در مدیریت بحران کشور شناسایی شدند که به 5 دسته چالش اصلی )شکاف در سیاست گذاری، ضعف 
در جاری سازی سیاست ها، محدودیت منابع مالی، نقص در هماهنگی و مدیریت اطلاعات، نگرش ناکارآمد در سطح تصمیم ساز و 
تصمیم گیر( تقسیم بندی شدند. فقدان سیستم منسجم، جامع و آینده نگرانه سیاست ها، عدم وجود نقشه راه جامع و برنامه ریزی 
جهت پیشبرد سیاست ها، شفاف نبودن اختیارات و مسئولیت سازمان ها، عدم تخصیص اولویت بودجه ای برای برنامه های بحران، 
ضعف در ایفای نقش هماهنگی سازمان مدیریت بحران و ضعف در نظام پایش و ارزشیابی سازمان ها از اهم چالش های فرعی 

بودند. 

نتیجه گیری اجرای برنامه های مدیریت بحران در کشور در سطوح سیاست گذاری، برنامه ریزی و اجرا با چالش ها و مشکلاتی در سازمان ها 
همراه است. توجه به اصول سیاست گذاری در بازنگری سیاست ها، اصلاح ساختار، قوانین و دستورالعمل های کشوری و فرایندها در 

برنامه های سازمان مدیریت بحران کشور می تواند منجر به ارتقای آمادگی کشور و مدیریت صحیح در زمان بروز حوادث و بلایا شود. 

کلیدواژه ها مدیریت بحران، سیاست، حوادث و بلایا، پژوهش کیفی
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مقدمه

بروز حوادث و سوانح در کشورهای توسعه یافته و در حال توسعه 
و مشکلات سلامتی،  پیامدهای مختلف  و  است  اجتناب ناپذیر 
اقتصادی و اجتماعی برای مردم و دولت ها بر جای می گذارد. مرکز 
تحقیقات اپیدمیولوژی حوادث و سوانح1، در سال 2023 حدود 
399 مورد بلایای طبیعی شامل زلزله، آتشفشان، سیل، رانش 
زمین، خشک سالی، آتش سوزی و غیره را گزارش کرده که بر اثر 
آن 86473 نفر فوت کردند، حدود 93/1 میلیون نفر تحت تأثیر2 
قرارگرفتند و خسارت اقتصادی آن نزدیک به 203 میلیارد دلار 
بوده است. بیش از 43 درصد از این حوادث، 73 درصد از مرگ ها 
و 66 درصد از افراد تحت تأثیر در حوادث، سهم قاره آسیا در سال 
2023 بوده است )مرکز تحقیقات و اپیدمیولوژی بحران، 2015(. 

ایران نیز به عنوان یک کشور در حال توسعه با درآمد متوسط در 
آسیا، در معرض انواع حوادث و سوانحی طبیعی و انسان ساخت قرار 
دارد. خصوصیات جغرافیایی، توپوگرافیک و اقلیمی جمهوری اسلامی 
ایران، کشور را در معرض انواع سوانح ناشی از مخاطرات طبیعی و 
انسان ساخت قرار داده است. بر اساس آخرین مطالعات انجام شده بیش 
از 50 مورد مخاطره طبیعی و انسان ساخت در ایران شناخته شده 
است. در طول 4 دهه گذشته، حوادث طبیعی باعث مرگ بیش از 
109هزار نفر شده و بیش از 53 میلیون نفر تحت تأثیر اثرات حوادث 
طبیعی قرار گرفته اند. زلزله، سیل و خشکسالی مهم ترین حوادث 
طبیعی کشور است. حدود 93 درصد مناطق ایران در معرض زلزله 
قرار دارند و با وجود اینکه ایران کشوری خشک است، 50 درصد 
مناطق آن در معرض وقوع سیل هستند )خانکه و همکاران، 2018(.

و  حوادث  مدیریت  اهمیت  سوانح،  و  حوادث  وقوع  افزایش 
و  پیش بینی  اقدامات  انجام  و همچنین  آن ها  از  ناشی  عوارض 
این  اثربخش  پیشگیری کننده را آشکار می  کند. برای مدیریت 
پدیده های خسارت بار به عملیات و اقداماتی پویا و پیوسته نیاز 
است. رویکرد سابق مدیریت حوادث و سوانح، بیشتر بر پاسخ گویی 
سریع و مؤثر، به حادثه ای که رخ داده بود تآکید داشت، اما در 
زیادی  تأکید  حوادث  وقوع  از  قبل  اقدامات  بر  جدید  رویکرد 
می شود. مدیریت خطر حوادث و سوانح یک رویکرد جامع به 
تمام مخاطرات است که مستلزم توسعه و اجرای استراتژی برای 
تمام چرخه سوانح است. این چرخه شامل پیشگیری و کاهش 
اثرات3، آمادگی4، پاسخ5، بازیابی6 است )شاو، 2012(. در سند 
بین المللی سندای که به توافق 187 کشور رسید، تأکید شده 
عملکرد حاکمیت ها و دولت ها از مدیریت سوانح به سمت مدیریت 

1. Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED)
2. Affected People
3. Mitigation
4. Preparedness
5. Response
6. Recovery

خطر سوانح تغییر پیدا کند و به جای تمرکز بر پاسخ به سوانح، 
بر کاهش خطر سوانح و مدیریت مواجهه7 با مخاطره و کاهش 
آسیب پذیری8 و همچنین ظرفیت سازی جوامع و کشورها تأکید 
شده. سازمان ها در همه سطوح ملی، منطقه ای و محلی، نیاز به 
دانش، ظرفیت و مشارکت و انجام اقدامات بنیادین جهت کاهش 

خطر بلایا دارند )مرکز تحقیقات و اپیدمیولوژی بحران، 2024(.

در هر کشور سیاست ها و قوانین و مقررات سازمان، تعیین کننده 
هستند.  نبایدها  و  بایدها  و  چارچوب ها  حرکت،  مسیر  اصلی 
سیاست های هوشمندانه و دقیق، با مشخص کردن مسئولیت ها و 
اقدامات هماهنگ، پایه ای را برای افزایش توانمندی های موردنیاز، 
فعالیت های کاهش خطر  ارزشیابی  و  توزیع تجهیزات و منابع 
پایه  بر  بحران هر کشور  مدیریت  فراهم می کند. سیاست های 
فرهنگ، ضوابط و اصول خاص جامعه تعریف و وضع می شود و 
پی ریزی  شالوده ها و برنامه های مدیریت بحران هر کشور نیز در 
چارچوب اصول سیاست های آن صورت می پذیرد. بعد از زلزله 
بم در سال 1382 و لزوم ساماندهی مدیریت بحران در کشور، 
مقام معظم رهبری سیاست های کلی نظام در زمینه »پیشگیری 
و کاهش خطرات ناشی از سوانح طبیعی و حوادث غیرمترقبه« در 
9 بند را در تاریخ 1384/02/03 تصویب کردند و این سیاست ها  

در تاریخ 1384/09/25 ابلاغ شد. 

کلیدی  هدایت  در  مفقوده  حلقه های  اصلی ترین  از  یکی 
فعالیت های کشور و هماهنگی در خصوص مدیریت بحران، عدم 
وجود یک سازمان مستقل، مسئول و پاسخ گو در این زمینه بوده 
است. وزارت کشور با درک این واقعیت و با انجام کار کارشناسی، 
وجهت  تهیه  را  کشور  بحران  مدیریت  سازمان  تشکیل  لایحه 
ارائه به مجلس شورای اسلامی تقدیم هیئت وزیران کرد. قانون 
تشکیل سازمان مدیریت بحران کشور طبق اصل 85 قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ایران در کمیسیون اجتماعی مجلس شورای 
اسلامی به تصویب رسید که در جلسه بیست و پنجم دی ماه 1386 

مجلس با اجرای آزمایشی آن به مدت 5 سال موافقت شده است.

سازمان مدیریت بحران یک سازمان دولتی است که زیرنظر 
وزارت کشور در سال 1387 شروع به فعالیت کرده است و هدف 
از تأسیس آن طبق قانون ، تشخیص وقوع بحران های طبیعی 
ملی و منطقه ای و اعلام آن به دستگاه های ذی ربط توسط وزیر 
کشور و تشخیص وقوع بحران های استانی و محلی و اعلام آن 
به دستگاه های استان و شهرستان به  ترتیب توسط استاندار و 
فرماندار است. در این قانون و آیین نامه اجرایی آن، سطوح بحران 
در کشور به ابعاد ملی، منطقه ای، استانی و محلی قابل تقسیم 
منطقه ای   / ملی  سطح  در  بحران  مدیریت  ساختار  در  است. 
تشخیص بحران بر عهده وزیر کشور و در سطح استانی / محلی 

تشخیص وقوع بحران بر عهده استانداران و فرمانداران است. 

7. Exposure
8. Vulnerability

معصومه عباس آبادی عرب و همکاران. سیاست های کلی نظام در زمینه پیشگیری و کاهش خطر ناشی از سوانح طبیعی و حوادث غیرمترقبه

https://dpmk.ir/fa


411

زمستان 1403. دوره 14. شماره 4

سازمان مدیریت بحران متشکل از 14 کارگروه تخصصی و 
عملیاتی است. رئیس هر کارگروه تخصصی به پیشنهاد بالاترین 
مقام دستگاه ذی ربط از بین معاونان مرتبط با مدیریت بحران 
همان دستگاه با حکم وزیر کشور منصوب می شود. برای اجرای 
سیاست های ابلاغی، طبق قانون مدیریت بحران اجرای برنامه ها 
در شرح وظایف شورای عالی، شورای هماهنگی و کارگروه ها دیده 
شده است. تصویر شماره 1 فرایند اجرایی شدن سیاست ها را 

نشان می دهد.

سازمان  نام  به  سازمان  یک  تشکیل  به  مربوط  قانون  این 
مدیریت بحران کشور است که تمام وظایف مربوط به مدیریت 
بحران کشور را عهده دار بوده است. بعد از گذشت 5 سال و لزوم 
بازنگری این قانون لایحه »قانون جدید مدیریت بحران«تدوین و 
در فروردین ماه 1384 به مجلس ارسال شد که پس از بررسی ها 
و ویرایش های متعدد، در چهارم شهریور 1398 این قانون در 
7 فصل و 26 ماده ابلاغ شد. در قانون جدید مدیریت بحران 
کشور کارگروه های قبلی حذف و شرح وظایف دستگاه ها، نهادها 
و سازمان های دولتی و غیردولتی به تفکیک مشخص شده است.

مروری بر ساختارهای مدیریت بحران کشورهای مختلف نشان 
می دهد ساختار برنامه ریزی بحران در کشورها با توجه به ساختار 
نظام سیاسی آن ها متفاوت است. مدیریت بحران در ژاپن سابقه 
بسیار طولانی دارد. در مقابل، هند کمترین تجربه برنامه ریزی 
و  بحران در هند  برنامه ریزی  نظام  اما  دارد،  را  بحران  مدیریت 
ژاپن به صورت غیرمتمرکز است. سطوح برنامه ریزی در ژاپن در 
4 سطح ملی، استانی، محلی و شهروندان تفکیک شده است. 
در هند سطوح ملی، ایالتی، ناحیه ای، محلی و روستایی حاکم 
است. در ایران و ترکیه نظام برنامه ریزی به صورت متمرکز است 
و در 3 سطح ملی، استانی و ناحیه ای وجود دارد. از این  جهت، 
ایران و ترکیه نظام مدیریت بحران 3 سطحی و شبیه به هم دارند 
و در ساختار مدیریت بحران این دو کشور، به سطح مشارکت 
شهروندان، مانند ژاپن و به سطح روستاها، مانند هند توجه نشده 

است )کمالی و میرزایی، 2018(؛. 

مطالعاتی که در مورد چالش های مدیریت بحران کشور انجام شده 
نشان می دهد عوامل زیادی در این امر تأثیر گذار هستند. مدیری 
محیطی،  اجتماعی،  فناوری،  عوامل  اصلی  دسته   7 همکاران  و 
سیاسی، قانونی، اقتصادی، عملیاتی/مدیریتی و نهادی را شناسایی 
کرده اند که چالش های »توجه نکردن به عوامل اجتماعی هنگام 
ایجاد قوانین« از عوامل قانونی و »درک ضعیف عوامل مرتبط با 
محیط« از عوامل محیطی بیشترین قدرت تأثیرگذاری در مدیریت 
بحران را داشته اند )مدیری، 2019( در مطالعه قاسمیان و همکارن 
حوزه  در  اولویت  بیشترین  از  آموزشی  و  مدیریتی  چالش های 
مدیریت بحران برخوردار بوده است )قاسمیان، 2017(. در مطالعه 
دیگری نبود هماهنگی برنامه و تمهیدات ستادهای مدیریت بحران، 
مهم ترین چالش در مدیریت بحران محسوب می شود و تغییر در 

نظام تصمیم سازی و تدوین راهبردهای کلان، منطقه ای، استانی، 
شهری و سازمانی برای حل چالش های مدیریت بحران پیشنهاد 
شده است )هاشمی پطرودی، 2018( با عنایت به گذشت نزدیک به 
دو دهه از ابلاغ این سیاست ها و تحمل خسارات زیاد ناشی از وقوع 
حوادث و سوانح، ضرورت ارزیابی عملکرد مراکز موجود و میزان 
تأثیرگذاری این سیاست ها بر بهبود عملکرد این مراکز، بیش از پیش 
احساس شده است. اکثر مطالعات در ادبیات نظری مدیریت بلایا 
بر 1 بعد یا ابعادی از چالش های مدیریت بلایا متمرکز بوده اند و 
پژوهش جامعی از دیدگاه سیاست گذاران و مدیران سازمان ها و 
است.  نشده  انجام  سیاست ها  این  اجرای  در  مختلف  نهادهای 
پژوهش حاضر به منظور بررسی و شناسایی چالش های اجرایی این 
سیاست ها و ارائه پیشنهاد هایی برای بهبود آن انجام شد تا اطلاعات 
مفیدی را در اختیار سیاست گذاران و مدیران ارشد کشور به منظور 

بازنگری سیاست ها و قوانین قرار دهد.

روش

برای دستیابی به هدف تبیین چالش های اجرایی سیاست های 
از  استفاده  با  کیفی  مطالعه  شیوه  کشور،  بحران  مدیریت 
مصاحبه های نیمه ساختاریافته و تحلیل محتوای کیفی بر اساس 
نمونه گیری  از طریق  شد.  استفاده  گرانهیم  و  لاندمن  رویکرد 
هدفمند و با حداکثر تنوع با افراد کلیدی، متخصصین و صاحبین 
تجربه و مدیران مرتبط در سطح ملی، کارگروه های چهارده گانه 
و سازمان های مختلف مصاحبه شد. این نوع نمونه گیری کمک 
دیدگاه  از  است  چندبعدی  و  گسترده  که  پدیده ای  تا  می کند 
افراد مختلف و مطلع بررسی شود تا بتوان تصویر کاملی از پدیده 
موردنظر داشت. معیار ورود به مطالعه تجربه و دانش مرتبط با 
مدیریت بحران، حضور در برنامه های پاسخ به حوادث بزرگ کشور 
و تمایل به شرکت در مطالعه بود. مصاحبه ها تا زمان اشباع یعنی 
زمانی که مفهوم یا کد جدیدی استخراج نمی شد، ادامه یافت. 
در مجموع در این مطالعه 32 نفر از متخصصین، افراد کلیدی و 
تأثیرگذار در سیاست گذاری، ارزیابی و اجرای برنامه های مدیریت 

خطر حوادث و بلایا در کشور مشارکت داشتند. 

بیشتر شرکت کنندگان در این مطالعه مرد )60 درصد(، دارای 
مدرک تحصیلی کارشناسی ارشد )34/2 درصد( و دارای 16 تا 
25 سال سابقه کار )50 درصد( بودند. اطلاعات جمعیت شناختی 
شرکت کنندگان در مصاحبه ها در جدول شماره 1 بیان شده است. 

 برای گردآوری داده ها، از مصاحبه های نیمه ساختاریافته عمیق 
مشارکت کنندگان  موردتوافق  که  مناسب  محلی  در  انفرادی  و 
در  شد.  استفاده  می کردند،  راحتی  احساس  آنجا  در  و  بود 
ابتدای مصاحبه ها به مشارکت کنندگان در مورد اهداف پژوهش، 
روش های مورداستفاده و مراقبت از داده ها و همچنین آزادی آن ها 
برای خروج از مطالعه در هر زمانی که تمایل داشتند توضیح کامل 
داده شد. رضایت نامه شفاهی جهت شرکت در مطالعه و ضبط 
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گفت وگو از آن ها اخذ شد و کلیه اطلاعات آن ها به صورت ناشناس 
و با کد ارائه شد.

مصاحبه ابتدا با سؤالی کلی شروع شد که به عنوان راهنمای 
مصاحبه طراحی شده بود و پاسخ باز و تشریحی داشت. پاسخ 
افراد روند مصاحبه را در جهت دستیابی به هدف اصلی تحقیق 
هدایت می کرد. سؤال اصلی اولیه در این مصاحبه ها شامل این 
موارد بود: »بر اساس تجارب شما چالش های مدیریت بحران در 
کشور چه مواردی است؟«، »با چه موضوعاتی در مدیریت بحران 
مواجه شده اید؟«، »به نظر شما علت اجرایی نشدن سیاست های 
ابلاغی بحران چه بوده است؟« و »چه راه حل هایی را برای حل این 
مشکلات پیشنهاد می کنید؟«. سؤالات هدایت کننده و اکتشافی 
برای درک عمیق تر چالش های مدیریت بحران نظیر »می توانید 
در مورد این مسئله یا چالش نمونه ای را ذکر کنید که با آن مواجه 

شده اید؟« پرسیده شد. طول مدت تقریبی مصاحبه ها بین 35 تا 
94 دقیقه بود )میانگین 64 دقیقه(. 

تحلیل داده ها به روش تحلیل محتواى قراردادى و مطابق با 
روش استقرایی هم زمان با جمع آوری داده ها و بر اساس رویکرد 
گرانهیم و لاندمن در 5 گام انجام شد )گرانهیم، 2004(. در گام 
اول پیاده سازی کل مصاحبه به صورت کلمه به کلمه بلافاصله بعد 
از انجام هر مصاحبه انجام شد و با فایل اصلی جهت اطمینان از 
صحت آن مقایسه شد. در گام دوم کل متن برای درک کلی از 
محتوای آن مرور شد. در گام بعدی به واحدهای معنایی برچسب 
مناسب داده شد و کدگذاری اولیه انجام شد. واحدهای معنایی 
جنبه هایی  دارای  که  بودند  پاراگراف هایی  یا  جملات  کلمات، 
مرتبط ازنظر محتوا و زمینه بودند. مدیریت داده ها با استفاده از 
نرم افزار MAXQDA انجام شد. در گام چهارم با انجام مقایسه 

جدول 1. مشخصات مصاحبه شوندگان

تعداد )درصد( مشخصات جمعیت شناختی

 21)65( مرد
جنسیت

زن )35(11 

3)9/4( سازمان مدیریت بحران

محل کار

 4)12/5( وزارت بهداشت

2)6/2( بنیاد مسکن

 4)12/5( هلال احمر

2)6/2( سازمان محیط زیست

2)6/2( وزارت نفت

3)9/4( وزارت راه و شهرسازی

 5)15/6( دانشگاه های علوم پزشکی

دانشگاه های وابسته به وزارت علوم )21/8(7

8)25( 30-39

)4/ 59(19سن 40-49

5)15/6( 50 و بالاتر

10)31/2( 10 -15

)50(16سابقه کار 25-16

6)18/8( 26 و بالاتر

7)21/8( کارشناسی

مقطع آموزشی
15)46/8( کارشناسی ارشد

4)12/5( دکتری تخصصی بحران

دکتری تخصصی سایر رشته ها )18/7(6
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مداوم و در نظر گرفتن شباهت ها و تفاوت ها، کدهای اولیه مشابه 
در طبقات کلی تر طبقه بندی شدند و در مرحله آخر با مقایسه 
زیرطبقات با یکدیگر و تأمل عمیق و دقیق، محتوای نهفته در 

داده ها به عنوان طبقات اصلی معرفی شد.

از معیارهای دقت  پایایی داده ها،  برای اطمینان از صحت و 
علمی در تحقیقات کیفی که توسط لینکن و کوبا ارائه شده اند، 
قابلیت  یا  این معیارها شامل 4 مرحله مقبولیت  استفاده شد. 
پذیرش، قابلیت اعتماد و وابستگی داده ها، قابلیت تأیید و قابلیت 
انتقال است )سیه و شانون، 2005(. قابلیت پذیرش با استفاده 
مداوم،  مشاهده  و  طولانی مدت  درگیری  مانند  روش هایی  از 
تنوع حداکثری در انتخاب در نمونه ها از نظر تحصیلات، محل 
کار در سطوح مختلف کشوری، بررسی کدها و طبقات توسط 
همکاران پژوهش )بررسی همکار( و بررسی کدها و طبقات توسط 
شرکت کنندگان در مطالعه انجام شد. برای تأییدپذیری داده ها 
باید نتایج حاصل از پژوهش، توسط گروه پژوهشی مورد تأیید و 
صحت قرار بگیرد تا امکان تأثیرگذاری ادراکات شخصی پژوهشگر 
بر فرایند تحقیق به حداقل ممکن برسد. در این پژوهش فرایند 

تحقیق و نتایج آن توسط گروه پژوهش مورد تأیید قرار گرفت. 

یافته ها

با تجزیه وتحلیل داده ها، 265 کد اولیه استخراج شد. چالش های 
اجرایی سیاست های ابلاغی در حوزه حوادث و سوانح در 5 طبقه 
چالش های اصلی )شکاف در سیاست گذاری، ضعف در جاری سازی 
سیاست ها، محدودیت منابع مالی، نقص در هماهنگی و مدیریت 
اطلاعات، نگرش ناکارآمد در سطح تصمیم ساز و تصمیم گیر( و 

36 زیر طبقه )چالش فرعی( شناسایی و جای گذاری شدند. 

شکاف در سیاست گذاری

برخی چالش های ذکر شده توسط مصاحبه شوندگان، مربوط 
به ماهیت سیاست ها و خلأ های موجود در آن ها بود. »به نظر 
می رسد سیاست های کلی فاقد دیدگاه جامع نگر و توجه کافی به 
آینده نگاشته شده اند و از برخی جنبه ها، این سیاست ها جامعیت 
کافی را ندارند. از یک طرف تطبیق آن ها با چرخه مدیریت خطر 
حوادث و سوانح بیانگر آن است که به اندازه کافی به 4 فاز چرخه 
مدیریت جامع خطر )آمادگی، پاسخ، کاهش آسیب و بازیابی( 
پرداخته نشده است و از طرف دیگر در بیشتر این سیاست ها 
تمرکز بر زلزله به عنوان یک مخاطره اصلی در کشور است که به 
نظر می رسد ناشی از جو حاکم برکشور پس از زلزله بم در سال 
1382 بوده است. در حالی که انتظار می رود این سیاست ها بتوانند 
حوادث  )سیل،  کشور  حوادث  و  مسائل  مجموعه  جامعیت،  با 
ترافیکی، خشکسالی، مخاطرات کشاورزی، حملات سایبری و 
اپیدمی ها و غیره( را تحت پوشش قرار دهند، براساس شواهد 
علمی و تجارب بین المللی لازم است سیاست های ملی با رویکرد 
تمام مخاطره ای یا حداقل مخاطرات اولویت دار )حاصل از ارزیابی 

مداوم خطر( تدوین شوند«. )م 3(

»در کل بهتر بود سیاست های کلی مبتنی بر شرایط بومی، با 
نگاه به چارچوب های بین المللی نوشته می شدند. از جنبه دیگر، 
مشارکت  و  بین المللی  همکاری های  سیاست ها،  مجموعه  در 
جهانی که در اسناد مختلف بین المللی و خصوصاً در سند سندای 
به عنوان یک بند مهم مطرح است در سند مدیریت بحران کشور 

موردغفلت قرار گرفته است«. )م 2(

تصویر 1. فرایند جاری سازی سیاست های ابلاغی
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»هم پوشانی و تکرار برخی از سیاست ها از جمله مواردی است 
که می توان به آن اشاره کرد. به طور مثال بند 8 و 9، بندهای 5 و 
3 تا 7 و بندهای 1تا 6 و1 تا 7 که همگی بر یک موضوع تأکید 

دارند«. )م 6(

از مسائلی که در حوزه تحقق سیاست ها مطرح  یکی دیگر 
است این است که مراکز تدوین سیاست ها ارتباط مؤثر و کافی 
با مجریان اصلی سیاست ها ندارند؛ در نتیجه به طور کل فاصله ای 
بین سیاست ها و شرایط اجرا ایجاد می شود که همین امر ضمانت 
اجرایی سیاست ها را به شدت کاهش می دهد. برخی متخصصین 
این مسئله را تحت عنوان سندرم دیوار مطرح کرده اند. »ما در 
کشور همیشه فاصله بین سیاست گذاری تا اجرا داریم. آثار این 
فاصله را می توان در بخش های مختلف دید. به طور مثال برخی 
از  ابهام داشتند و برداشت های متعددی  بخش های سیاست ها 
آن ها صورت می گیرد. در این مورد می توان به تبعات ناشی از 
ابهام در سیاست بند 3 در عبارت »با تعیین رئیس جمهور« اشاره 
کرد که در واقع هدف این بوده است که مدیریت واحد بحران 
مستقیماً زیرنظر ریاست جمهوری باشد که بعداً این بند به صورتی 
تفسیر شد که مدیریت این سازمان حساس در سطح معاون وزیر 

تنزل پیدا کرد«. )م 7(

»اگر چه در بند 3/3 سیاست ها به »در اختیار گرفتن کلیه 
امکانات و توانمندی های مورد نیاز اعم از دولتی و نهاد های عمومی 
اشاره شده  بحران«  نیروهای مسلح در طول زمان  و  غیردولتی 
است اما هیچ گونه استراتژی یا راهبردی برای چگونگی ارتباط 
یا  و سایر ذی نفعان مطرح  غیردولتی  نهادهای  با  و هماهنگی 
در سیاست ها،  نظر می رسد  به  در کل  است.  نشده  پیش بینی 
پرداخته  مناسب  میزان  به  درگیر  مختلف  بخش های  نقش  به 
نشده است و نه تنها جایگاه مشخصی برای تشکل های مردمی و 
سازمان های غیردولتی و بخش خصوصی وجود ندارد، بلکه مدل یا 
برنامه خاصی برای جذب و استفاده از این نیروها نیز وجود ندارد. 
برای نمونه، نیروهای مسلح در بحران ها، قادر به کمک و همکاری 
در بخش های زیادی هستند و ظرفیت مهمی در این حوزه را 
دارا هستند که می توان با پیش بینی های مناسب برای استفاده از 
کمک آن ها و با انجام برنامه ریزی های لازم به طور بهینه از منابع 

آن ها استفاده کرد«. )م 1(

مصاحبه شونده دیگری عنوان کرد »در بسیاری نظامات مدیریت 
حوادث و سوانح ، مدیریت شهری نقش بسیار پررنگ و حتی راهبر 
را برعهده دارد. در حالی که در سیاست ها و برنامه های کشور ما 

به عنوان یک بخش جانبی و کم تأثیر مطرح است.« )م 10(

»موضوع دیگری که در سیاست ها مورد غفلت قرار گرفته است 
غفلت از ظرفیت مردمی و مشارکت فعال مردم در جریان مدیریت 
بحران است. چنانچه مردم درست جهت دهی و هدایت نشوند، به 
عواقب حادثه شدت می دهند. بر مشارکت مردم در کلیه مراحل 

و چرخه مدیریت خطر حوادث و سوانح9 در تمام شواهد ملی و 
بین المللی و مستندات بین المللی تأکید شده است.« )م 2(

ضعف در جاری سازی سیاست ها

)با وجود  بحران  قوانین  و  و تصویب سیاست ها  تدوین  روند 
روندی  و  واقع شده  غفلت  مورد  این حوزه(  فوق العاده  اهمیت 
طولانی داشته است. همین طی دوره ای طولانی برای رسیدن 
به سیاست ها و یک قانون جامع در خصوص مدیریت بحران در 
کشور بیش از آنکه نشان دهنده نیازمندی به قانون در این حوزه 
باشد نشانه عدم توجه کافی به اهمیت این حوزه و فوریتی بودن 

مسائل آن است.

اولین سیاست های این حوزه پس از سال های طولانی از تحول 
سیاسی ایران و در سال 1384)پس از زلزله بم( تصویب شدند. 
علاوه بر این سیاست های کلی، قاعدتاً به طور مستقیم لازم به اجرا 
نیستند )زیرا دارای حکم و ضمانت اجرای معین نیستند( و ادبیات 
آن ها نوعاً ادبیات ارشادی است و فقط در صورتی که در قوانین درج 
شوند، دارای ضمانت اجرا و مفاد مشخص می شوند و می توان به 
اجرایی شدن آن ها امید داشت، اما مشاهده می شود که پس از 
تصویب دیرهنگام سیاست ها در سال 1384، تصویب قوانین حوزه 
بحران نیز به کندی صورت گرفت، به طوری که اولًا قانون تشکیل 
سازمان مدیریت بحران کشور پس از 3 سال با فرازو نشیب های 
زیاد و در سال 1387به تصویب رسید. همچنین قانون مدیریت 
بحران کشور هم در فرایندی طولانی و در نهایت در شهریور سال 

1398 برای اجرا ابلاغ شد. 

تجارب متخصصین و مشارکت کنندگان نشان می دهد عملًا نه 
نقشه راه و نه هیچ گونه برنامه راهبردی و عملیاتی جامع جهت 
نشده  تعریف  آن ها  اهداف  پیشبرد  و  سیاست ها  تحقق  تثبیت 
است. »از طرف دیگر سیاست های سال 1384 که ابلاغ شدند باید 
مراحل ذیل را جهت تحقق طی می  کردند؛ ابتدا سیاست ها تبدیل 
اختصاصی  اهداف  به  تبدیل  سپس  می شدند.  کلان  اهداف  به 
می شدند و اهداف اختصاصی نیز تبدیل به برنامه ها و شاخص های 
تحقق برنامه ها می شدند. متأسفانه فقط سیاست ها ابلاغ شدند و در 
کارگروه ها و سازمان ها نه برنامه ای جهت تحقق سیاست ها تدوین 
کردند و نه روندی برای این امر تعریف شده بود. حتی در مواردی 
بین بخش های مختلف سازمان هم تبادل تجربیات و هماهنگی 
وجود نداشت و از اقدامات و فعالیت های یکدیگر در جهت اجرای 
سیاست ها اطلاع کافی نداشتند که همگی این عوامل ساختار 

سازمان و عملکردش را دچار مشکل می کرد.« )م 3(

علاوه بر این، از آنجا که محقق شدن سیاست ها، در یک بستر و 
فضای فرهنگی و اجتماعی حاکم بر جامعه روی می دهد جهت 
اجرایی شدن سیاست ها، لازم است مکانیسم هایی را در جامعه 

9. Community Based Disaster Risk Management

معصومه عباس آبادی عرب و همکاران. سیاست های کلی نظام در زمینه پیشگیری و کاهش خطر ناشی از سوانح طبیعی و حوادث غیرمترقبه

https://dpmk.ir/fa


415

زمستان 1403. دوره 14. شماره 4

و بستری که سیاست ها برای آن نوشته شده است مدنظر قرار 
داد که از آن طریق بتوان اهداف سیاست ها را دنبال کرد. به نظر 
می رسد تحقق سیاست ها نیاز به ظرفیت ها و ساز و کارهایی داشته 
است که در سیستم مدیریت بحران فعلی موجود نبوده است. 
برای مثال نبود حکمرانی جامع مدیریت خطر، نداشتن منابع 
کافی، جایگاه سازمانی نامناسب و عدم اعتماد مدیران ارشد به 

سازمان مدیریت بحران از موانع این حوزه بوده است.

»مسئله دیگری که مطرح است این است که هر چند وظایف 
کارگروه ها بر حسب بندهای سیاست ها نگاشته شد، اما در عمل 
چون برای کارگروه ها و سازمان هایی که زیرمجموعه آن ها بودند 
سیاست ها  اجرای  به منظور  قدرتمندی  ساختار  و  تشکیلات 
پیش بینی نشده بود، مشکلاتی ایجاد شد. در واقع برای جاری 
شدن سیاست های کلان باید سیاست های مربوط به هر دستگاه 
این سیاست ها  از  یعنی مشخص می شد هر یک  احصا می شد؛ 
مرتبط با کدام سازمان است و قوانین متناظر نیز در همین راستا 
برای اجرای آن ها  برنامه های لازم  احصا می شد و تشکیلات و 
مشخص می شد. به عبارت دیگر سیاست های کلی نظام اصولًا با 
اسناد پایین دستی به درستی مرتبط نشده بودند و تقسیم کار و 

ساختار لازم برای اجرای آن ها موجود نبود.« )م8(

مسئله دیگری که در این حوزه مطرح است این است که به نظر 
می رسد شکاف گفتمانی بین سیاست گذاران و مجریان سیاست ها 
سند  عملیاتی  شدن  و  شدن  اجرایی   امر  همین  و  دارد  وجود 
مدیریت بحران کشور را با چالش مواجه کرده بود. سیاست های 
یادشده برای بدنه اجرایی نهادهای دولتی و سایر ذی نفعان تفهیم 
و تبیین نشده بود. به عبارت دیگر، ضروری بود تا سیاست های 
و  نهادها  آگاهی  و  فعالیت ها  سطح  با  متناسب  تدوین شده، 
لایه های اجرایی، تبیین و تشریح می شد تا این سیاست ها، هم 
برای مجریان عملیاتی و هم سایر ذی نفعان به چشم انداز مشترک 
تبدیل می شد. در کل انتظار نمی رود کارکنان اجرایی موضوع را 
آن گونه که باید و شاید تبیین کرده باشند، چون این کار در حیطه 
کاری شان نیست و توقعی از آن ها نیست. علاوه بر این عدم ترویج 
و گفتمان سازی برای سیاست ها سبب می شد احساس تعلق و 
اعتقاد لازم برای فعالیت همسو با سیاست ها، در سازمان ها وجود 
نداشته باشد و فعالیت ها به سمت و سوی دیگری که بیشتر مطابق 

سلیقه های مجریان بود حرکت کند. 

ارزشیابی ناقص مدیران از جنبه های مختلف بحران ها )خصوصاً 
غفلت از جنبه های اجتماعی، فرهنگی و مدیریتی( و فرابخشی 
ندیدن موضوعات در حوزه بحران از موانع تحقق سیاست ها در حوزه 
بحران بودند. یکی دیگر از موانع تحقق سیاست ها، عدم پیش بینی 
و  پاسخ گویی  نظام  می رسد  نظر  به  است.  اجرایی  ضمانت های 
ارزیابی عملکردی همراه با سیاست ها وجود نداشته است که بتوان 
از طریق آن اجرای سیاست ها را مطالبه کرد. درحالی که در ماده 7 
و 8 آیین نامه اجرایی قانون سازمان مدیریت بحران پیش بینی شده 

است که اگر هر کدام از مدیران و کارکنان دستگاه های ذی ربط در 
هر یک از مراحل مدیریت بحران سهل انگاری و کم کاری کنند، 
به مراجع ذی صلاح برای برخورد قانونی معرفی خواهند شد، اما 
تاکنون مشاهده نشده است که مسئولی از مسئولان نظام مدیریت 
بحران کشور در ازای اشتباه  های صورت گرفته )که رخ دادن آن ها 
امری بدیهی به شمار می آید( به مردم پاسخ گو باشند و یا حداقل 
از مردم عذرخواهی کنند. علاوه بر این، منابع لازم جهت نظارت بر 
برنامه ها نیز پیش بینی نشده بود، یعنی عملًا سیاست ها نه همراه 
با برنامه ای بودند و نه منابعی برای پیشبرد آن ها پیش بینی شده 

بود و نه نظام ارزیابی جهت تحققشان تعریف شده بود. 

در کل به نظر می رسد یکی از نقاط ضعف کلیدی در نظام 
مدیریت بحران کشور، عدم وجود رویکرد مطالبه گری نهادهای 
است  حوزه هایی  در  قاطعانه  پیگیری  به  پایبندی  و  بالادستی 
که کم کاری صورت گرفته و همچنین نبود نظام پاسخ گویی در 

نهادهای مسئول.

محدودیت منابع مالی

یکی از عمده رین موانع تحقق سیاست ها در سطوح مختلف 
اعتبارات  تأمین  محدودیت  صورت  به 2  که  بود  مالی  مسائل 
سازمان مدیریت بحران و سایر سازمان ها مورد اشاره قرار گرفته 

است.

به صورت  بحران  مدیریت  سازمان  سطح  در  مالی  »موانع 
مشکلات تأمین اعتبار بود. بدین صورت که در سال دوم اجرای 
قانون آزمایشی، اختیاراتی که سازمان برای تأمین منابع مالی، 
در قانون داشت از سازمان مدیریت بحران و وزارت کشور سلب 
شد و به سازمان برنامه و بودجه فعلی واگذار شد. پس از این 
رویداد، عملًا شیرازه امور این سازمان از هم پاشید. در واقع هر 
آنچه سازمان درصدد اجرای آن بود نیاز به منابع مالی داشت که 
برای تأمین آن ناگزیر به طی فرایند طولانی و تشخیص سازمان 
برنامه و بودجه بود. در مواردی عملًا به دلیل ناآشنایی سازمان 
با وظایف و حیطه های عمل سازمان مدیریت  برنامه و بودجه 
بحران، خصوصاً در حیطه های پیشگیری و کاهش ریسک، این 
فرایند گاه 6 ماه تا 1 سال = طول می کشید و زمان طلایی از 

دست می رفت.« )م 1(

که  ایلام(  زلزله  ورزقان،  )زلزله  زلزله  مثل  حوادث  »برخی 
ناگهانی رخ می دادند، رئیس سازمان برنامه و بودجه برای بررسی 
حوادث اقدام می کردند که این موضوع، خود یک نقیصه و مانع 
بود. همچنین برای پاسخ گویی، وزیر کشور توسط نمایندگان مورد 
خطاب قرار می گرفت. در حالی که بودجه با سازمان برنامه و بودجه 

بود و منابع مدیریتی در اختیار سازمان نبود.« )م 2(
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به  بودجه  تأمین  در  خود  بحران  مدیریت  سازمان  از آنجا که 
میزان کافی و در زمان مناسب مشکل داشت، بالتبع کارگروه های 
چهارده گانه و سایر سازمان ها که وظایف و مسئولیت هایی در 
حیطه بحران و طبق سیاست ها و قانون برعهده داشتند در تأمین 
اعتبار کافی و به موقع مشکل داشتند؛ در نتیجه حتی در مواردی 
که مشخصاً دارای پتانسیل ایجاد بحران شناخته شده بودند و نیاز 
به اقدام مشخص فوری داشتند، اقدام مناسبی صورت نمی گرفت. 
از طرف دیگر عدم توانایی تأمین بودجه کافی و به موقع توسط 
سازمان مدیریت بحران برای بقیه سازمان ها، مسئله پاسخ گویی 
سازمان ها را به سازمان مدیریت بحران نیز متأثر می کرد و آن ها 
خود را ملزم به پاسخ گویی به سازمانی نمی دانستند که انجام 

وظیفه را بدون توانایی تخصیص بودجه مربوطه خواستار بود.

نقص در هماهنگی و مدیریت اطلاعات

بر  را  قانون  ابتدا  تحقق سیاست ها، مسئولان وقت  به منظور 
پایه سیاست ها تنظیم کردند و سپس بعد از اینکه قانون در سال 
1387 مصوب شد و به دولت ابلاغ شد. سیاست ها در قالب شرح 
که  هدف  این  با  شدند.  ذکر  چهارده گانه  کارگروه های  وظایف 
سیاست ها به صورت اجرایی و در برنامه دستگاه ها و سازمان هایی 
که باید بندهای مختلف آن را انجام دهند باشد، اما متأسفانه با 
ایفای ضعیف نقش هماهنگی سازمان مدیریت بحران، این مهم 

مقدور نشد. 

یکی از ارکان اساسی محقق شدن سیاست ها، هماهنگی های 
بین بخشی با وجود و پیگیری یک سازمان راهبر یا متولی است. 
این موضوع از آن جهت دارای اهمیت فوق العاده است که هم 
موازی کاری  مانع  و  مختلف  بخش های  در  هم افزایی  به  منجر 
می شود و هم ابزاری مهم برای مشارکت همه ذی نفعان است. در 
بسیاری از کشورها، فعالیت و هماهنگی سازمان های مختلف با 
هدایت یک سازمان راهبر در حوادث و سوانح به یک جریان عادی 
و مستند تبدیل شده است. برای نمونه، ژاپنی ها برای اهمیت و 
قدرت بخشیدن به سازمان راهبر، یک وزارتخانه را به این مسئله 
اختصاص داده اند که همین امر موجب پیگیری بیشتر، اختصاص 

بودجه بیشتر و بسیاری مزایای دیگر شده است.

»نقش سازمان راهبر در کشور ما، می بایست توسط سازمان 
مدیریت بحران ایفا می شد، اما به دلایل مختلف امکان آن فراهم 
نشد، در واقع بر اساس بند 2 ماده 8 قانون تشکیل سازمان مدیریت 
بحران کشور وظیفه سازمان مدیریت بحران کشور ایجاد هماهنگی 
انسجام میان دستگاه های مختلف کشور درخصوص مراحل  و 
چهارگانه مدیریت بحران است، بر اساس بند الف ماده 9 قانون 
تشکیل سازمان مدیریت بحران، واحد سازمانی مناسب در امر 
مدیریت بحران در وزارتخانه ها و دستگاه های ذی ربط باید تشکیل 
می شد که متأسفانه تشکیل نشد. این واحد قرار بود به عنوان حلقه 
اتصال نهادها و وزارتخانه ها به سازمان مدیریت بحران باشد و 

سبب می شد مدیریت ماتریسی و مؤثر، به صورت کارآمد و فعال 
ظاهر شده و اصل مهم هماهنگی به سهولت انجام پذیرد. از این رو 
هماهنگی های مربوطه، علاوه بر طی کردن سلسله مراتب سازمانی 
در سازمان مدیریت بحران )در سطح ملی، استانی و شهرستانی(، 
می بایست به صورت افقی )در سایر وزارتخانه ها و سازمان های عضو 
شورای عالی مدیریت بحران( نیز صورت می پذیرفت. بدیهی است 
که عدم وجود واحدهای مذکور در سایر نهادها و وزارتخانه ها، 
سبب شد تا هماهنگی های افقی دچار مشکل شده و ماتریس 
هماهنگی مدیریت بحران دچار اخلال شود. از دیگر موانع تحقق 
این نقش، ضعیف بودن جایگاه مدیریتی ریاست سازمان به عنوان 

معاون وزیر و نه معاون رئیس جمهور است )بند 3.3(.« )م 1(

از طرفی با وجودی که در بند 3/3 سیاست ها به »در اختیار 
و  دولتی  از  اعم  مورد نیاز  توانمندی های  و  امکانات  کلیه  گرفتن 
زمان  طول  در  مسلح  نیرو های  و  غیردولتی  عمومی  نهاد های 
راهبردی  یا  استراتژی  هیچ گونه  اما  است،  شده  اشاره  بحران« 
نشده  مطرح  سازمان ها  با  هماهنگی  و  ارتباط  چگونگی  برای 
است. علاوه بر این، با وجودی که بندهای مختلف سیاست ها در 
شرح وظایف کارگروه های مختلف پوشش داده شده است، اما 
سازمان های مسئول، همکار و پشتیبان و چگونگی همکاری بین 
آن ها برای تحقق وظایف کارگروه ها در هاله ای از ابهام وجود دارد.

»از طرفی شاهد این هستیم که در حوادث مختلف، به دستور 
مقامات اجرایی، ستادهای مختلفی نظیر ستاد بازسازی بم، و غیره 
شروع به کار می کردند و به نظر می رسد خود مدیران رده های 
بالا نیز این جایگاه را برای سازمان مدیریت بحران قائل نبوده اند.« 

)م 4(

 کارایی ناکافی و عدم پاسخ گویی برخی کارگروه ها به سازمان، 
پایین بودن همکاری مراکز موجود در ارائه آمار دقیق و اطلاعات 
کارگروه های  بین  تجربیات  تبادل  و  هماهنگی  عدم  موردنیاز، 
مختلف )جزیره ای عمل کردن( همه از آثار عدم مقبولیت سازمان 
مدیریت بحران به عنوان سازمان راهبر قوی، دارای منابع و جایگاه 

مناسب در حوزه بحران است.

 2 کل،  در  که  است  این  است  مطرح  که  دیگری  »مسئله 
الگو در مدیریت بحران وجود دارد، یک الگو، مدیریت متمرکز 
است و یک الگو مدیریت غیر متمرکز؛ مدیریت بحران در کشور 
ما غیر متمرکز است، به این معنا که سازمان مدیریت بحران 
صرفاً نقش هماهنگ کننده را ایفا می کند و اختیار اجرایی ندارد. 
اختیار و مسئولیت اجرایی در زمان بحران بر عهده استاندار است. 
سازمان مدیریت بحران وظیفه هماهنگی را بر عهده دارد که نقش 
هماهنگی هم به دلایل مختلف از جمله نداشتن جایگاه سازمانی 
مناسب و ساختار جزیره ای و نبود نگاه جامع و نظام مند به درستی 

ایفا نمی شود.« )م 5(
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جایگاه  و  منابع  با  راهبر  سازمان  نبود  می رسد  نظر  به  کل  در 
سازمانی مناسب در سطح ملی ، سازمانی ، استانی و محلی، مانع تحقق 
هماهنگی بین بخش های مختلف و تعریف نقش و جایگاه هر کدام از 
آن ها ست و در حالی که نهادهای مختلفی در کشور در حوزه بحران 
را محقق  و هریک کارکردهای متعددی  فعالیت هستند  در حال 
می کنند؛ اما مسئله ای که وجود دارد این است که نهادها، نه تنها 
هم افزایی لازم را با یکدیگر ندارند، بلکه در بسیاری از موارد دارای 
کارکردهای موازی، همپوشان و یا حتی متناقض با یکدیگرند و نبود 
تقسیم کار حساب شده در اجرای سیاست ها و بی سامانی روابط میان 
آن ها، موجب موازی کاری و یا خنثی شدن اثر فعالیت های یکدیگر 

می شود.

»شفاف سازی و در دسترس بودن اطلاعات به روز می توانست سایت 
سازمان مدیریت بحران را به مرجعی تبدیل کند که در زمان بحران 
به صورت دقیق و آنلاین اطلاعات لازم را در اختیار ذی نفعان قرار 
دهد )مواردی از قبیل میزان کمک های جمع آوری شده، میزان اقلامی 
که در هر منطقه توزیع شده، نیازهای فوری و غیرفوری مردم هر 
منطقه، ارزیابی مداوم خسارات و آسیب ها، منابع موجود و برنامه ها(، 
اما متأسفانه سازمان مدیریت بحران، از لحاظ دانش فنی در حوزه 
مدیریت بحران ضعیف بوده و حتی فاقد بانک جامع اطلاعاتی حوادث 
و بلایا است و اطلاعات دقیق و به روزدر سایت وجود ندارد و در حال 

حاضر چنین سامانه ای موجود نیست.« )م6(

نگرش ناکارآمد در سطح تصمیم ساز و تصمیم گیر

نحوه نگرش در بسیاری موارد تعیین کننده چگونگی عملکرد است. 
این موضوع زمانی که مربوط به افراد تصمیم گیر و تصمیم ساز است، 
اهمیت ویژه ای پیدا می کند. به این دلیل که نوع نگرش و دیدگاه 
مدیران تعیین کننده تصمیم گیری های آن هاست. این مفهوم به کمک 
مفاهیم »در اولویت قرار نداشتن فعالیت های حوزه بحران« و »ناآگاهی 

و نقص دانش درباره جنبه های مختلف حوادث« قابل توضیح است. 

»در اولویت قرار نداشتن فعالیت های حوزه بحران ناشی از این بود 
که بعضاً به دلیل کم اهمیت انگاشتن این حوزه، در حیطه فعالیت های 
سازمان جایگاه مشخصی نداشت و گاهی نیز اگرچه این وظایف در 
فعالیت های سازمان ذکر شده بودند، اما پرداختن به وظایف روزمره 
سازمانی و نگرش نادرست تصمیم سازان، نسبت به اهمیت مسائل این 
حوزه  باعث شده بود آن را در اولویت بعدی نسبت به مسائل روزمره 

قرار دهند.« )م 12( 

»در بسیاری موارد پیشبرد برنامه های حوزه مدیریت بحران قائم به 
فرد بود. به عبارت دیگر چون نظام و پشتوانه مشخصی برای پرداختن 
به این حوزه وجود نداشت، وظایف این حوزه، وظایفی تحمیلی و فراتر 
از حیطه وظایف سازمانی تلقی می شد و برخی متولیان پرداختن به 
آن را کاری اضافی تلقی می کردند و در واقع، مسئله مهم جهت تحقق 

برنامه ها، علاقه و پیگیری شخص مدیر و کارکنان بود.« )م 7(

متأسفانه ناآگاهی و نقص دانش دست اندرکاران حوزه بحران در 
سطوح مختلف از تصمیم گیران رده عالی تا سطوح پایینی، منجر به 
مشکلاتی در تحقق سیاست ها شده بود. در مواردی عدم شناخت 
کافی از فازهای مختلف مدیریت خطر حوادث و سوانح و ناامیدی از 
تأثیر اقدامات کاهش ریسک و حوزه های پیشگیری منجر به تخصیص 
ناکافی منابع و اعتبارات در این حوزه ها شده بود، به طوری که حتی در 
مواردی که نقاط زمانی و مکانی دارای پتانسیل بحرانی شناسایی شده 
بودند اقدام مناسب جهت پیشگیری یا کاهش تأثیر انجام نشده بود و 
بیشترین تمرکز بر فاز پاسخ بود. »به عبارت دیگر تفکری در لایه های 
پنهان تصمیم گیری وجود دارد که بحران را پدیده ای غافلگیرکننده 
می داند که هر چه برنامه ریزی کنیم و برای کاهش ریسک فعالیت 
برنامه ها عملًا فقط روی  به کار نمی آید و  کنیم در عمل چندان 
کاغذ هستند و در وهله عمل بی حاصل یا کم حاصل هستند. این نوع 
نگرش ها منجر به پاسخ گویی های منفعلانه و یا هیجانی به حوادث 
شده بود که می توان نمود آن را درمدیریت بحران هایی نظیر کم آبی ها 

و آلودگی هوا، سیل و حتی زلزله مشاهده کرد.« )م 1( 

از نمودهای دیگر نقص دانش و نگرش در حوزه بحران، بی توجهی 
به مصادیق پیشگیری برای آینده و برنامه های توسعه ای و انطباق با 
مفاهیم توسعه پایدار است. کنترل ظرفیت زیستی شهرها، ساماندهی 
حاشیه نشینی ، افزایش ضریب ایمنی در مدیریت توسعه و تأکید بر 
مباحث توسعه پایدار و توجه ویژه به محیط زیست را می توان از موارد 
مطرح در این حوزه دانست. از طرفی با توجه به گسترش بیمارها و 
اپیدمی های نوپدید و بازپدید توجه کافی به این حوزه مبذول نشده و 

مدیران ارشد اجرایی و قانون گذار به آن توجه کافی نداشتند.

»یکی از مهم ترین رکن های اجرای سیاست ها، مجریان یا همان 
نیروهای انسانی هستند که البته بر اساس شواهد و تجارب موجود 
عدم تناسب و گاه ناکارآمدی نیروی انسانی حوزه بحران، در سطوح 
مختلف دیده می شد. از یک طرف مدیران رده های عالی، نظیر شورای 
عالی مدیریت بحران به دلیل عدم اطلاع کافی از مسائل مربوط به 
حوادث و سوانح و همچنین مشغله های متعدد، حوزه بحران را در 
اولویت قرار نداده و به اندازه کافی به آن حساس نبودند. برای مثال 
یکی از این خلأها عدم حضور رئیس جمهور در جلسات شورای عالی 

بود که لازم بود حداقل 2 بار در سال تشکیل شود.« )م 2(

از طرف دیگر، عدم رعایت شایسته سالاری در انتصاب مدیران از 
اشاره کرد. در واقع عدم تسلط  به آن  باید  دیگر مواردی است که 
مدیران غیرمرتبط و غیرمتخصص بر وظایف محوله منجر به هرز 
رفتن نیروی انسانی تحت مجموعه و کاهش انگیزه کاری در حوزه 
مربوطه می شد و مانعی جدی را جهت اجرای سیاست ها در برخی 
سازمان ها ایجاد می کرد. گاهی منشأ این نوع انتصابات، کارا و اجرایی 
بود.  مرتبط  دانشگاهی  تحصیلات  دارای  انسانی  نیروی  ندانستن 
تفکراتی نظیر کاربردی نبودن مطالبی که در کتب و مستندات علمی 
تهیه می شود عمدتاً ناشی از تسلط ناکافی به موضوعات علمی مرتبط 
و اتخاذ مدیریت سنتی و مبتنی بر تجارب فردی بود. این نگرش 
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زمانی اهمیت پیدا می کند که به این موضوع توجه شود که بیشتر 
درس آموخته های  از  و  نظام  مند  روش های  بر اساس  علمی  شواهد 
حوادث قبلی در سطح ملی و بین المللی به دست آمده اند و عدم 
توجه به آن ها مکرراً منجر به تکرار همان مسائل، مشکلات و موانع 
پیشین می شود. البته لازم است که در انتخاب و انتصاب افراد در 
پست های مرتبط با مدیریت بحران در کنار تحصیلات دانشگاهی 

مرتبط، شایستگی و صلاحیت فنی نیز مدنظر قرار گیرد.

بسیاری  در  که  است  این  دارد  وجود  که  دیگری  »مشکل 
سازمان ها، رئیس سازمان جای کارشناس و مدیر و رئیس گروه 
پرسنل  و  کارشناسان  تخصص  از  و  می گیرد  تصمیم  غیره  و 
رده های پایین تر که بعضاً ارتباط مستمر و نزدیک با حوزه بحران 
دارند استفاده مناسبی نمی شود و به نوعی مدیریت عمودی و 

بخش نامه محور حاکم است.« )م 8(

سیاست های  اجرایی  چالش ها ی  خلاصه   2 شماره  جدول 
مدیریت بحران در کشور را نشان می دهد.

جدول 2. چالش ها ی اجرایی سیاست های مدیریت بحران در کشور

چالش های فرعیچالش های اصلی

شکاف در 
سیاست گذاری 

فقدان سیستم منسجم و آینده نگرانه در سیاست ها
عدم جامعیت سیاست ها و پوشش کامل چرخه مدیریت خطر
تدوین سیاست ها متأثر از نیاز مقطعی و تأکید زیاد بر زلزله 

ضعف در مدیریت و فرماندهی یکپارچه تبعات ناشی از ابهام در سیاست 
غفلت از طیف مختلف ذی نفعان و مشارکت آن ها

شفاف نبودن مسائل حقوقی ،اختیارات و مسئولیت ها
غفلت از جامعه محور بودن سیاست ها

در نظر نگرفتن اسناد و چارچوب های بین المللی حوزه بحران در تدوین سیاست ها
غفلت از همکاری های بین المللی و مشارکت جهانی

مسائل ناشی از سندرم دیوار )فاصله تدوین کننده سیاست ها و سایرین(

ضعف در جاری سازی
 سیاست ها 

طولانی شدن روند تصویب قانون مدیریت بحران
مشروح نکردن و عدم تدوین برنامه های راهبردی و عملیاتی جهت تثبیت تحقق سیاست ها

عدم وجود نقشه راه جامع جهت پیشبرد سیاست ها
عدم وجود ساختاری مناسب در سایر سازمان ها و نهاد ها 
ضعف در نظام پایش و ارزشیابی مستمر عملکرد سازمان ها

عدم وجود رویکرد مطالبه گری نهادهای بالادستی
عدم بازبینی و اصلاح دوره ای، سیاست ها، قوانین و مقررات مربوط به مدیریت بحران

 عدم اصلاح برنامه ها پس از حوادث و یادگیری از درس آموخته ها

محدودیت منابع مالی

عدم پیش بینی منابع لازم جهت اجرای برنامه ها
سلب اختیار مالی از سازمان مدیریت بحران و واگذاری به سازمان برنامه و بودجه

عدم تخصیص اولویت های بودجه ای در ارتباط با مراحل مختلف مدیریت بحران به سازمان ها 
زمان بر بودن فرایندهای مالی ناشی از بوروکراسی در سازمان برنامه و بودجه

ضعف در هماهنگی و 
مدیریت اطلاعات

نبود استراتژی های مشخص برای ارتباط و هماهنگی بین بخشی
کمبود تعامل و ارتباطات بین دستگاه های متولی و مشمول قانون مدیریت بحران

شفاف نبودن نقش ها و وظایف در هنگام وقوع حوادث و سوانح
فقدان سیستم اطلاعاتی جامع در سازمان مدیریت بحران کشور

عدم وجود فرایند مدیریت اطلاعات در حوادث و در سطوح مختلف
ضعف در بهره گیری از علم و فناوری روز

ضعف در مستندسازی اقدامات و ثبت درس آموخته ها و استفاده از تجربیات پیشین 

نگرش ناکارآمد در سطح
 تصمیم ساز و تصمیم گیر 

عدم اولویت بودن فعالیت های حوزه بحران 
عدم تعهد و درک خطر مدیران ارشد سازمان ها

شکاف نگرشی بین علم و عمل و تفکر اجرایی نبودن مباحث دانشگاهی
نبود مجمع نخبگانی مدیریت بحران به عنوان بازوی مشورتی و تصمیم ساز و نظارتی

غالب بودن نگرش پاسخ محور بودن نسبت به پیشگیری و آمادگی 
ضعف دانش فنی مدیران در حوزه مدیریت بحران

ملموس نبودن تأثیرات اقدامات کاهش خطر
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بحث

مطالعه حاضر با هدف شناخت چالش های مرتبط با اجرای 
سیاست های کلی پیشگیری و کاهش خطرات ناشی از سوانح 
طبیعی و حوادث غیرمترقبه در کشور انجام شد. این چالش ها 
در 36 زیر طبقه )چالش فرعی( و 5 طبقه )چالش اصلی( شامل 
سیاست ها،  جاری سازی  در  ضعف  سیاست گذاری،  در  شکاف 
محدودیت منابع مالی، نقص در هماهنگی و مدیریت اطلاعات، 
نگرش ناکارآمد در سطح تصمیم ساز و تصمیم گیر شناسایی شدند 
که در اکثر مطالعات داخلی و خارجی به این موضوعات اشاره 

شده است.

یکی از چالش های مدیریت بحران به مشکلات سیاست گذاری ها 
و قوانین مربوط می شود که اکثر شرکت کنندگان به آن اشاره کردند 
و پیشنهاد بازنگری سیاست ها را دادند. توجه به اسناد بین المللی 
از این پیشنهادات بود. چارچوب های بین المللی معتبر و  یکی 
جامعی در خصوص حوادث و سوانح وجود دارد. چارچوب های 
بین المللی معتبر و جامعی در خصوص حوادث و سوانح وجود 
دارد، مانند چارچوب یوکوهاما )1974(، هیوگو )2005(، سند 
سندای )2015( و غیره. این اسناد بر مبنای تجربیات بین المللی 
است و می توانست در بندهای سیاست های نه گانه مورد اشاره 
قرار گیرد که در این صورت جامعیت و پشتوانه علمی بیشتری 
را برای آنها فراهم می کرد.(2018 ، ناراکمه و هکناخ) . اما در سیاست ها 
به بخش سلامت به عنوان مهم ترین رکن در حوادث و بلایا و 
تقویت و توسعه آن اشاره نشده است. همچنین در بازتوانی فقط 
حوزه اجتماعی و روانی دیده شده و به بُعد بازتوانی جسمی در 

مصدومین حادثه اشاره نشده است. 

در مطالعه کابرا و همکاران )2015( نیز سیاست های ناهماهنگ، 
یکی از مهم ترین موانع هماهنگی در مدیریت بحران بود )کابرا، 
2015(. در مطالعه ای که به چالش های برنامه ریزی مدیریت خطر 
و تغییرات اقلیم در بنگلادش )2018(  پرداخته نیز شکاف در 
سیاست گذاری از مهم ترین چالش های موجود بوده است )ایسلام 

و همکاران، 2020(.

مطالعه ای که به بررسی اسناد حکمرانی مدیریت بحران در 
کشور ایران پرداخته، نشان می دهد حکمرانی خوب در بلایا توسط 
متولی واحد، متعهد و همسو کردن استراتژی و سازماندهی ها 
تقویت می شود و مهم ترین دلیل عدم کفایت حاکمیت خطر بلایا 
در ایران را نبود قوانین و مقررات مناسب، مشکل در شفاف سازی 
اسناد، مسائل اجرایی، ناهماهنگی سازمان ها، توجه بیش از حد به 
مراحل پاسخ امداد و نجات و عدم وجود توجه به مراحل قبل از 
وقوع بلایا، مانند پیشگیری و کاهش خطر عنوان می کند )صفری 

و همکاران، 2019(. 

مطالعات مقایسه ای نشان داده اند سازمان های مدیریت بحران 
ترکیه، ژاپن و هند در گذر زمان، قدرت بیشتری به دست آورده اند 
و زیر نظر عالی ترین مقام اجرایی قرار دارند )کمالی و میرزایی، 
است  وزارت کشور  نظر  زیر  سازمان  این  ایران  در  اما   ،)2018
و قدرت اجرایی کافی و هماهنگی بین سازمانی ندارد. سازمان 
مدیریت بحران صرفاً نقش هماهنگ کننده را ایفا می کند و اختیار 
اجرایی ندارد، اختیار و مسئولیت اجرایی در زمان بحران بر عهده 
استاندار است. سازمان مدیریت بحران وظیفه هماهنگی را بر عهده 
دارد که نقش هماهنگی هم به دلایل مختلف از جمله نداشتن 
جایگاه سازمانی مناسب و ساختار جزیره ای و نبود نگاه جامع و 

نظام مند به درستی ایفا نمی شود. 

بلایا  ریسک  مدیریت  چالش های  بررسی  به  که  مطالعه ای 
پرداخته  جنوبی  آفریقای  در  بلایا  مدیریت  سیستم  ساختار  و 
است نشان داد ساختار نهادی فعلی آژانس ملی مدیریت بلایای 
طبیعی10 جواب گو نیست و باید برای ارتقای مدیریت کارآمدتر 
ملی جدیدی  نهادی  پژوهش ساختار  این  یابد.  ارتقا  مؤثرتر  و 
پیشنهاد داده که هم زمان با پیگیری اهداف و چشم انداز جدید 
کاهش  را  اداری  و  سیاسی  ناکارآمدی های  کشور،  توسعه ای 
می دهد )ریورا، 2020(. همچنین عدم هماهنگی و پراکندگی در 
دانش و اطلاعات درسطوح ملی، منطقه ای و محلی از مهم ترین 
چالش های برنامه ریزی یکپارچه در سطح کشور بوده است. این 
مطلب را سایر مطالعات نیز تأیید می کنند که هم افزایی اطلاعات 
و ارتقای دانش در فرهنگ پیشگیری مؤثر است )ریورا و همکاران، 

 .)2015

نتایج مطالعه  مقایسه ای وضعیت مدیریت بحران در کشورهای 
منتخب نشان می دهد بین نوع و میزان توسعه یافتگی و برنامه ریزی 
پیشرفته برای مدیریت بلایا سنخیت وجود دارد و راهبرد متوازن 
در تمامی مراحل مدیریت بلایا در کشورهای پیشرفته استفاده 
شده  باعث  کشورها  این  در  غیرمتمرکز  برنامه ریزی  می شود. 
مشارکت شهروندان در همه سطوح جلب شود و برنامه ها منطبق 
با واقعیات و استفاده حداکثر از ظرفیت های جامعه تنظیم شود 
که درنهایت موجب کاهش آسیب پذیری در بلایا می شود )ایسلام 

و همکاران، 2020(. 

پورعزت و همکاران )2014( در پژوهشی به مقایسه رویکرد 
این  در  پرداخته اند.  کشورها  در  بحران  مدیریت  اجتماع محور 
در  اجتماع محور  رویکرد  مزایای  برشمردن  از  پس  پژوهش، 
مدیریت بحران های طبیعی، تأکید شده است که در ایران غفلت 
مدیریت  در جریان  مردم  فعال  مشارکت  و  مردمی  از ظرفیت 
بحران یکی از چالش های پیش رو است )پور عزت و همکاران، 
2014(. در کتاب علم مدیریت خطر حوادث و بلایا مؤلف می گوید 
»حکمرانی مدیریت جامع خطر حوادث و بلایا در قلب مدیریت 

 10. National Disaster Management Agenc y (NDMA)
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خطر ملی و منطقه ای است و نقش مهمی در بهبود ارتباطات در 
سطوح مختلف را ایفا می کند.« )شای، 2019(. مطالعه صمدی و  
همکاران نیز نشان داد تقویت سازوکارهای مشارکت شهروندان، 
سازمان های غیردولتی و بخش خصوصی، افزایش آگاهی و تقویت 
اعتماد شهروندان به برنامه های مدیریت ایمنی و بلایا با استفاده 
از رسانه های اجتماعی نقش مؤثری در بهبود حکمرانی مدیریت 

بحران دارد )صمدی، 2033(

سطح  در  بحران  مدیریت  فرا روی  چالش های  از  دیگر  یکی 
محلی، عدم تأمین به موقع و کافی اعتبار لازم برای رویارویی با 
موقعیت های غیرمنتظره و ناگهانی است. در ژاپن، هند و ترکیه 
است،  کشور  اجرایی  مقام  عالی ترین  نظر  زیر  بحران  مدیریت 
با بحران ها همچنین  بنابراین تأمین و اعتبار لازم برای مقابله 
هماهنگی بین وزارتخانه های مختلف راحت تر صورت می گیرد. 
در ایران سازمان مدیریت بحران زیرمجموعه وزارت کشور است، 
بنابراین در مواردی عدم پیش بینی های لازم برای تأمین مالی 
اقدامات و تجهیزات یکی از مشکلات عمده در این حوزه است. 
در مطالعه ای در چین نیز مشکلات مالی از مهم ترین چالش های 
و  )ژونگ  است  شده  ذکر  خطر  مدیریت  برنامه های  اجرایی 

همکاران، 2014(.

عدم هماهنگی بین سازمانی از چالش های پیش رو در مدیریت 
چالش های   )2015( همکاران  و  کابرا  است.  کشور  بحران 
هماهنگی در مدیریت بحران را در 5 دسته مدیریتی، فناورانه، 
فرهنگی، مردم و سازمانی قرار دادند. آن ها با استفاده از فرایند 
تحلیل سلسله مراتبی بـه اولویت بندی این موانع پرداختند. مطابق 
سیاست های  و  ارشد  مدیریت  نبودن  متعهد  ایشان،  پژوهش 
ناهماهنگ، مهم ترین موانع هماهنگی مناسب هستند )کـابرا و 
همکاران، 2015(. نبود سازمان راهبر با منابع و جایگاه سازمانی 
مناسب در سطح ملی، سازمانی، استانی و محلی، مانع تحقق 
هماهنگی بین بخش های مختلف و تعریف نقش و جایگاه هر کدام 
حوزه  در  کشور  در  مختلفی  نهادهای  در حالی که  آن هاست.  از 
بحران در حال فعالیت هستند و هریک کارکردهای متعددی را 
محقق می کنند؛ اما مسئله ی که وجود دارد این است که نهادها، 
از  بسیاری  در  بلکه  ندارند،  یکدیگر  با  را  نه تنها هم افزایی لازم 
موارد دارای کارکردهای موازی، هم پوشان و یا حتی متناقض با 
یکدیگرند و نبود تقسیم کار حساب شده در اجرای سیاست ها و 
بی سامانی روابط میان آن ها، موجب موازی کاری و یا خنثی شدن 

اثر فعالیت های یکدیگر می شود. 

بالسیک و همکاران )2010( چالش های اصلی هماهنگی در 
سازمانی،  مستقل  سیاست های  را  بحران  مدیریت  شبکه های 
منطقه ای و محلی، تنوع نقش آفرینان، ساختار کمک های مالی، 
رقابت برای دریافت کمک های مالی، پیش بینی ناپذیری، کمبود 
منابع و هزینه های هماهنگی، معرفی کردند )بالسیک و همکاران، 
)2010(. قاسمیان و همکاران )2017( در مطالعه خود عوامل 

ناهماهنگی  نمایشی و  مدیریتی، آموزشی، مانورهای ضعیف و 
اصلی در  از چالش های  را  بین سازمان ها  نامناسب  و همکاری 

مدیریت بحران معرفی کردند )قاسمیان و همکاران، 2017(.

دیگر  از  تصمیم گیر  و  تصمیم ساز  در سطح  ناکارآمد  نگرش 
چالش های اجرایی در سیاست ها بوده است. در مطالعه یدورطپ یمشاه 
(2018) ناراکمه و نیز نگرش کارآمد مدیران و سیاست گذاران به عنوان 

شناسایی  قوانین  و  سیاست ها  اجرای  برای  عامل  اصلی ترین 
به روش  بحران  مدیریت  ابتدا چالش های  مطالعه  این  در  شد. 
مصاحبه استخراج و سپس با تکنیک دلفی فازی و مدل سازی 
ساختاری تفسیری اولویت بندی شدند. چالش های »عدم تسلط 
مدیران ارشد به اصل و دانش مدیریت بحران« و »عدم ثبات در 
پست های مدیریتی«، »فقدان سیستم پاداش و تنبیه مناسب« 
و »فرایند نامناسب جذب نیرو در سازمان های متولی مدیریت 
بحران« به عنوان مهم ترین چالش ها شناسایی شدند و براساس 
مدل ساختاری تفسیری که چالش ها را بر اساس علت و معلول 
تقسیم بندی می کند، عدم اجرای قوانین و سیاست ها منتج از عدم 
تسلط مدیران ارشد به اصل و دانش مدیریت بحران بودیمشاه )  
2018 ،ناراکمه و یدورطپ(. در مطالعه آلبریس و همکاران نیز این موضوع 

مورد تأیید قرار گرفته است )آلبریس و همکاران، 2020(.

نتیجه گیری

این مطالعه چالش های اجرایی سیاست های ابلاغی حوادث و 
بلایا را مورد بررسی قرار داد. نتایج آن نشان می دهد چالش های 
متعددی در اجرای این سیاست ها وجود داشته که برخی مرتبط 
با  مرتبط  موارد  برخی  و  بوده  آن  اجرای  روند  و  سیاست ها  با 
فرایندهای مدیریتی آن در کشور است. برای تقویت سیاست ها و 

ضمانت اجرای آن در کشور پیشنهادات ذیل ارائه می شود.

خطر  مدیریت  در  جدید  بین المللی  رویکردهای  با توجه به 
است  لازم  بین المللی،  تکالیف  و  اسناد  نیز  و  بلایا  و  حوادث 
سیاست های ابلاغی مورد بازنگری قرار گیرند. سیاست های کلی 
باید همه فازهای چرخه مدیریت خطر حوادث و سوانح )آمادگی، 
پاسخ، کاهش آسیب و بازیابی( و همچنین انواع حوادث کشور 
کشاورزی،  مخاطرات  خشکسالی،  ترافیکی،  حوادث  )سیل، 
حملات سایبری و اپیدمی ها و غیره( را پوشش دهند. بهتر است 
سیاست های کلی مبتنی بر شرایط بومی، با نگاه به چارچوب های 
بین المللی نوشته شوند. برای موارد زیادی از بندهای سیاست های 
نه گانه، باید بخش هایی از چارچوب های بین المللی مورد اشاره 
قرار بگیرد که در این صورت، جامعیت و پشتوانه بیشتری را برای 
آنها فراهم می کند. چارچوب های بین المللی معتبر و جامع برای 
این امر می توانند مورد استفاده قرار بگیرند. همچنین پیشنهاد 
ظرفیت  از  استفاده  برای  برنامه ریزی  سیاست ها،  در  می شود 
مردمی و مشارکت فعال مردم در جریان مدیریت بحران مورد 

تأکید قرار بگیرد.
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 در اجرای سیاست های کلی نظام 3 مرحله باید مدنظر باشد: 
مرحله  اول، تدوین سیاست های کلی و ابلاغ آن هاست. مرحله   
دوم، مطالبه  از قوای سه گانه برای ارائه بر نامه های اجرایی در مورد 
سیاست ها و مرحله  سوم، پایش اجرای سیاست های کلی است که 
توسط رصدخانه ملی مدیریت بحران به صورت مستمر و از سوی 

نهادها به صورت سالیانه باید گزارش شود.

بحران:  مدیریت  سازمان  تصمیمات  اجرایی  افزایش ضمانت 
سازمان باید از ضمانت اجرایی قوی و بودجه مشخص به منظور 

هدایت دستگاه های اجرایی مختلف برخوردار باشد.

تقویت ابعاد نظارتی نظام مدیریت بحران در کشور: ابعاد نظارتی 
مدیریت بحران در کشور باید هم ناظر بر عملکرد دستگاه های 
مشمول قانون مدیریت بحران در کشور باشد و هم با پیروی از 
استانداردهای بین المللی این حوزه بر آسیب پذیری های سازه ای، 
نحوه ساخت و سازها و پوشش بیمه حوادث، نظارت ویژه داشته 

باشد.

ضروری  بحران:  مدیریت  سازمان  کارشناسی  توان  افزایش 
است که توان کارشناسی سازمان مدیریت بحران در خصوص 
مدیریت بحران های مختلف افزایش یابد. در این راستا این سازمان 
می بایست ارشدیت علمی داشته باشد تا در مواقع بحران، سایر 

دستگاه ها از آن تبعیت کنند.

لزوم تدوین نظام مدیریت خطر حوادث و بلایا براساس نظام 
منطقه ای: در این حالت با بررسی تجارب کشورهای توسعه یافته و 
توجه به ظرفیت های اقلیمی و کاربست قابلیت ها و تجارب بومی 
هر منطقه درکشور، می توان اقدام به تدوین نظام مدیریت خطر 
حوادث و بلایا، به منظور توسعه تاب آوری و کاهش آسیب پذیری 

نقاط مختلف کشور کرد.

الزام به ارائه پیوست مدیریت بحران در طراحی و اجرای کلیه 
برنامه های توسعه ای و عمرانی: با داشتن پیوست مدیریت خطر 
حوادث و بلایا و توجه به تغییر شرایط اقلیمی، کلیه برنامه های 
به گونه ای تنظیم شوند که در همه  باید  توسعه و عمران ملی 
فعالیت های آن در همه سطوح، رویکرد سازگاری با اقلیم رعایت 

شود.

پیشنهادهای پژوهش آتی

از آنجا که تهیه و پیشنهاد پیش نویس سیاست های کلی نظام 
وظایف  از  سیاست ها  تحقق  بر  نظارت  و  اسلامی(  )جمهوری 
مجمع تشخیص مصلحت نظام است، برای اثربخشی فرایند )از 
زمان تدوین سیاست تا بررسی تحقق سیاست( نیاز به استفاده از 
یک مدل بومی است. تدوین سیاست، اجرای سیاست و ارزیابی 
سیاست هر سه، به عنوان 3 ضلع اصلی مثلث سیاست گذاری، نقش 
یکسانی در افزایش اثربخشی برنامه ها دارند. هر نقصی در هر یک از 
این 3 ضلع وجود داشته باشد، رسیدن به اهداف را با مشکل مواجه 

می کند. بنابراین 2 موضوع » طراحی مدل بومی سیاست گذاری و 
تحلیل سیاست« و همچنین »تدوین سیاست های جامع مدیریت 
خطر حوادث و بلایا در ایران« با توجه به رویکردهای جدید توصیه 

می  شود. 
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