
آنچــه پیــش از تدویــن برنامــه‌ی 
هفتــم توســعه بایســت بدانیــم

1. برخــی تصــورات نادرســـــــت و 
مفروضــات شــناختی نادرســت 

ــعه ــه توس ــاره‌ی برنام درب
نادرســتی  تصــورات  توســعه  برنامــه  دربــاره‌ی 
كــه شــاید اولیــن گام در اثربخشــی  رایــج اســت 
برنامه‌هــای توســعه حــل ایــن معضلات شــناختی 

نــزد سیاســتگذاران ارشــد کشــور اســت. در 

1.1. برنامه‌ی اقتصادی-اجتماعی و فرهنگی

عنــوان  در  نادرســت  تصــورات  ایــن  از  یكــی 
ــی  ــت: اقتصادی-اجتماع ــعه اس ــای توس برنامه‌ه
عنــوان  در  سیاســت  از  غفلــت  فرهنگــی.  و 
كــه عامــل  برنامه‌هــای توســعه در حالــی اســت 
احــکام  شکســت  یــا  موفقیــت  در  محــوری 

دکتـــــــــــر
ســیدجعفر حسینی
مدیر گروه برنامه توسعه 
مرکز پژوهش های 
مجلس شورای اسلامی
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اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی برنامه‌هــای توســعه نهاد سیاســت 
)اعــم از داخلــی و خارجــی( اســت. اگــر نهــاد تنظیمکننــده‌ی برنامــه 
آن  قطعــا  باشــد،  بی‌توجــه  سیاســت  نهــاد  نقــش  بــه  توســعه 
برنامــه در اجــرا بــا مشــكل مواجــه خواهــد شــد، نمونــه‌اش مــاده 
4 بنــد پ از برنامــه ششــم توســعه. در ایــن مــاده تكلیــف شــده 
کــه مــا بایــد بــه ســازمان تجــارت جهانــی ملحــق شــویم و ذیــل ایــن 
الحــاق بــه دنبــال احقــاق حقــوق خــود بــه ویــژه در برابــر كشــورهای 
آنکــه در زمــان تصویــب ایــن قانــون  توســعه‌یافته باشــیم، حــال 
ــوی  ــژه از س ــه وی ــی ب ــن الملل ــای بی ــخت‌ترین تحریم‌ه ــر س ــا در زی م
آمریــکا قــرار داریــم و همزمــان کشــورهایی چــون آمریــکا و اســرائیل 
هــم عضــو ایــن ســازمان هســتند و بــا توجــه بــه هویــت سیاســی مــا 
و وجــود مخالفــت امثــال ایــن کشــورها، امــكان چنیــن عضویتــی 
بــرای ایــران حداقــل در بــازه 5 ســاله مــورد نظــر وجــود نداشــت. 
ــدی  ــدی و کارآم ــه توانمن ــی ب ــچ ارتباط ــم هی ــن حك ــدن ای ــی نش عمل
بــه  بی‌توجهــی  از  ناشــی  درســت  و  نــدارد  مســئولین  و  دولــت 
نقــش نهــاد سیاســت در برنامــه اســت. در واقــع، تعییــن تکلیــف 
پیش‌شــرط‌های سیاســی مرتبــط بــا عضویــت ایــران در ایــن ســازمان 
در اختیــار نهــاد مجــری برنامــه توســعه نیســت ولی قانونگــذار بدون 
توجــه بــه ایــن مهــم تکلیفــی را بــه ســازمان مجــری توســعه تکلیــف 
بــه شــرایط سیاســی کشــور  بــا توجــه  ابتــدا  از همــان  کــه  می‌کنــد 
امــکان تحقــق آن تقریبــا صفــر اســت. مــوارد مشــابه دیگــری نیــز 
می‌تــوان در ایــن خصــوص یافــت. در واقــع، برنامــه هــای توســعه 
مــا توجــه چندانــی بــه موقعیــت جغرافیایــی کشــور مــا، گفتمــان 
سیاســی و محدودیت‌هــا و فرصت‌هــای برآمــده از ایــن گفتمــان 

سیاســی و مــوارد مشــابه دیگــر ندارنــد. 
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1.2. توزیع رانت به معنای توزیع فساد است.

تصــور نادرســت دیگــر در درك عمومــی مــا از رانــت اســت: توزیــع 
 
ً
رانــت بــه معنــای توزیــع فســاد اســت. رانــت در ذهــن مــا عمومــا

 در اقتصــاد خلــق ارزش 
ً
معنایــی منفــی دارد، در حالــی كــه اساســا

کــه  آنچــه  کار و فعالیــت مولــد. 2.  بــا دو روش ممكــن اســت: 1. 
ماحصــل یــک نــوع تمایــز باشــد، کــه درواقــع تداعــی کننــده همــان 
مفهــوم رانــت اســت کــه می‌توانــد قالب‌هــای طبیعــی یــا اعتبــاری 
داشــته باشــد. حــال نکتــه مهــم آن اســت کــه نقــش دولــت و برنامه 
توســعه اساســا تصمیم‌گیــری و تعییــن تکلیــف درخصــوص همیــن 
رانت‌هــا اســت، ایــن کــه رانــت بــه کــدام ســازمان، گــروه هــا، افــراد و به 
چــه میــزان اختصــاص یابــد مســاله محــوری در برنامه‌هــای توســعه 
اســت. بنابرایــن برنامــه توســعه موفــق برنامــه ای اســت کــه بتوانــد 
الگــوی مناســبی در توزیــع رانــت داشــته باشــد و نــه لزومــا حــذف 
رانــت! اتفاقــا زمانــی کــه یــک کشــور نیازمنــد برنامــه توســعه اســت 
بــه معنــای آن اســت کــه هنــوز ســاز و کارهــای تخصیــص منابــع در 
ایــن کشــور نمی‌توانــد بــدون دخالــت دولــت مســیر معقولــی را برای 
توزیــع رانت‌هــا بیابــد و در عیــن حــال کــه رانت‌هــای گســترده ای در 
اقتصــاد توزیــع می‌شــود، منافــع عمومــی بــه همــان انــدازه حداکثــر 

نمــی شــود. 

آراء و نظــرات بخش‌هــای  1.3. برنامــه توســعه بایــد بــا تجمیــع 
مختلــف دولتــی و غیردولتــی و ذی‌نفعــان تنظیــم شــود.

چنانچــه بیشــتر بیــان شــد، برنامــه توســعه بــر محــور توزیــع رانــت 
ــا وجــود ایــن، طبیعــی اســت کــه  توســط دولــت تنظیــم می‌شــود، ب
اگــر بــرای تخصیــص رانــت از همه‌کــس نظرخواهــی کنیــم، هركــس 
بــه نفــع خــودش پیشــنهاد بدهــد و رانــت را بــرای ســازمان خویــش 
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بخواهــد. بــرای آنكــه رانــت در مســیر اهــداف برنامــه مؤثــر باشــد، 
دولــت به‌عنــوان نهــاد اجــرا بایــد کامــاً به‌صــورت از بــالا بــه پاییــن آن 
را تنظیــم و اجرایــی نمایــد و اگــر از ایــن مهــم شــانه خالــی کنــد و از 
تبعــات آن واهمــه داشــته باشــد، هیــچ موقــع برنامــه توســعه اجرایی 

نخواهــد شــد. 

2. کارکرد های برنامه توسعه
2.1. هماهنگی بین ارکان حکومت

در هــر حکومــت ارکان مختلفــی وجــود دارنــد، نقش‌هــای متفاوتــی 
ایفــا می‌کننــد، در عرصه‌هــای گوناگــون سیاســت‌ می‌گزارنــد و آن‌را 
ــات  ــه موضوع ــود ک ــروع می‌ش ــا ش ــا چالــش از آنج ــد. ام ــرا می‌کنن اج
فرابخشــی کــه عمومــا متولــی واحــدی نــدارد و هماهنگــی بالایــی 
میــان ارکان مختلــف حکومــت بــرای پیگیــری آنهــا نیــاز اســت زمیــن 
می‌ماننــد. اتفاقــا توســعه کشــور در بســیاری از مــوارد نیازمنــد حــل 
ابــزار  توســعه  برنامه‌هــای  اســت.  چالش‌هــا  و  موضوعــات  ایــن 

ــت. ــات اس ــن موضوع ــل ای ــل و فص ــت ح ــبی جه مناس

2.2. اولویت‌گذاری

اصــولا بــه برنامه‌هــای توســعه در كشــورهایی توجــه می‌شــود کــه 
در آن‌هــا انبوهــی از مشــلاکت و چالش‌هــا در برابــر منابــع محــدود 
خودنمایــی مــی کنــد. بنابرایــن، مهــم تریــن کارکــرد دولــت امــکان 
دســته‌بندی و اولویت‌گــذاری میــان چالش‌هــای مختلــف اســت و 
برنامه‌هــای توســعه یکــی از اصلــی تریــن ابزارهــای ایــن کارویــژه اســت. 
بــه صــورت طبیعــی، هرگــروه و نهــادی ادعــا دارد کــه اولویــت کشــور 
هموســت؛ کار برنامــه توســعه ایــن اســت کــه تعییــن تکلیــف کنــد 
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روی کــدام مــوارد تمرکــز کنیــم و رانت‌هــا را بــه ســوی آنهــا ســوق دهیم، 
مســئولیت ایــن امــر را هــم دولــت بایــد بپذیــرد و آن را اجــرا کنــد.

2.3. توانمندسازی دولت

عمومــا یکــی از چالــش هــای اصلــی کشــورهای در حــال توســعه 
ضعــف بدنــه بروکــرات و تــوان کارشناســی ضعیــف بخــش عمومــی 
در پیگیــری ماموریت‌هــای ملــی اســت. برنامــه هــای توســعه امــکان 
شــکل گیــری جزایــر شایســتگی را در درون انبوهــی از بروکرات‌هــای 
ناکارآمــد ایــن کشــورها فراهــم می‌کننــد. البتــه بــه مــوازات آن، ذیــل 
قانــون برنامــه توســعه می‌تــوان در جهــت ارتقــای قابلیت‌هــای بدنــه 
بروکــرات دولتــی بــه ویــژه در ارتبــاط بــا جــذب نخبــگان، بسترســازی 
بــرای اصــاح قوانیــن مرتبــط بــا اســتخدام در بدنــه دولتــی، مشــارکت 
مهم‌تریــن  امــا  داشــت.  تدابیــری   ... و  خصوصــی  و  عمومــی 
کارکــرد برنامه‌هــای توســعه در ایــن ســاحت، ایجــاد فضایــی بــرای 
دولتــی  ناکارآمــد  ســاختارهای  در  شایســتگی  جزیــره  شــکل‌گیری 

کشــورهای در حــال توســعه اســت.

2.4. تعادل‌ بینِ بخشی

در بســیاری حیطه‌هــا مثــل حیطه‌هــای اجتماعــی و محیط‌زیســتی، 
میــان علــت و معلــول فاصلــه زمانــی وجــود دارد، لــذا به‌عنــوان مثــال 
ممکن اســت نتیجه یک تصمیم بیســت ســال بعد بروز كند. از این 
رو محققــان در فرآینــد آمایــش ســرزمین به ایجاد تعادل بینِ ‌بخشــی 
توجــه جــدی دارنــد تــا از اتخــاذ تصمیم‌هایــی بــا منافــع کوتاه‌مــدت 
امــا هزینه‌هــای بلندمــدت اجتنــاب شــود. در واقــع، ایــن کارکــرد جــزء 
جدیدترین کارکردهای برنامه های توســعه اســت و مســاله اصلی آن 
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حــل برخــی کژکارکردی‌هــای برنامه‌هــای توســعه بــه ویــژه در خصــوص 
موضوعــات زیســت محیطــی و یــا تمرکزگرایــی اســت.

3. احکام برنامه‌ای و غیربرنامه‌ای
توســعه  برنامه‌هــای  در  ذهنــی،  نادرســت  مفروضــات  به‌واســطه 
بســیاری احــکام نامرتبــط بــا کارکردهــای اصلــی یــک برنامــه توســعه 
وجــود دارد. بــا یــک حصــر عقلــی می‌تــوان احــکام برنامه‌هــای توســعه 
را بــه دو بخــش احــکام مرتبــط و احــکام نامرتبــط بــا موضــوع برنامــه 

توســعه )احــکام برنامــه‌ای و احــکام غیربرنامــه‌ای( تقســیم کــرد. 
بخشــی،  بیــنِ‌  تعــادل  اولویت‌بنــدی،  بــه  غیربرنامــه‌ای  احــکام  در 
تصمیم‌گیــری و ... پرداختــه نمی‌شــود و از مصادیــق آن می‌تــوان بــه 
ج ســالانه دولــت(، احــکام  ــا دخــل و خــر احــکام بودجــه‌ای )مرتبــط ب
اصــاح ســاختار ســازمانی نهادهــای دولتــی، احــکام تعییــن قیمــت 
محصــولات، احــکام خــاص و مــوردی مالیاتــی، تعرفــه‌ای و ... اشــاره 
کــرد. متأســفانه در برنامــه ششــم توســعه شــاهد وجــود چنیــن 
احــکام غیربرنامــه‌ای بودیــم، ماننــد: بنــد ج مــاده 87 یــا مــاده 15. در 
تمــام ایــن مــوارد مــا قوانیــن موضوعــه و مختــص بــه خــود را  پیشــتر 
مصــوب کرده‌ایــم، امــا در برنامه‌هــای توســعه مجــددا و بعضــا خــاف 
مصوبــات قوانیــن موضوعــه، قانــون جدیــد تصویــب كرده‌ایــم. از 
طــرف دیگــر برخــی از مــواد قانــون برنامــه توســعه کشــور شــبیه بــه 

آیین‌نامه‌هــای اجرایــی می‌شــوند کــه بســیار عجیــب اســت.
لازم بــه ذکــر اســت کــه مطابــق فرایندهــای مرســوم تدویــن و ارســال 
یــک لایحــه بــه مجلــس، تمــام پیشــنهادهایی کــه بناســت در هیــات 
دولــت در خصــوص آنهــا تصمیم‌گیــری شــود و بــه عنــوان لایحــه بــه 
مجلــس ارســال شــود، نخســت باید از کمیســیون تخصصــی مربوط 
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ح شــوند؛ امــا  بــه خــود عبــور کننــد تــا بعــد از آن در هیــأت دولــت مطــر
حســب یــک عــرف نانوشــته، قانــون بودجــه و قانــون برنامــه توســعه 
نیــاز بــه طــی کــردن چنیــن مســیری نــدارد و مســتقیما در هیــأت 
ح می‌شــود. حــال بــا توجــه بــه چالــش هــای پیشــین و  وزیــران مطــر
عــدم وجــود معیــار مشــخصی بــرای تمایــز احــکام برنامــه‌ای از احــکام 
غیربرنامــه‌ای، در زمــان تنظیــم برنامه‌هــای توســعه، دســتگاه‌های 
پیــش  رســمی  مســیر  از  اگــر  می‌داننــد  كــه  هــم  مختلــف  اجرایــی 
برونــد احتمــالا نخواهنــد توانســت بــه مقصــود مــورد نظــر خــود بــه 
ویــژه در موضوعــات غیربرنامــه‌ای دســت یابنــد، بهتریــن محمــل 
بــرای تخصیــص رانت‌هــای کشــور بــه خــود را قانــون برنامــه توســعه 
می‌بیننــد، چــرا کــه بــا تصویــب آن، می‌تواننــد پنــج ســال از اختصــاص 
کار مشــخصی  دریافــت جــواز  یــا  و  بــه خودشــان  منابــع مصــوب 
کــه چــرا  از دلایلــی اســت  ایــن مثــال نمونــه ای  مطمئــن باشــند. 
در  را  خــود  اصلــی  کارکردهــای  توســعه  برنامه‌هــای  آنکــه  علیرغــم 
حکمرانــی کشــور مــا نــدارد و مجموعــه تحقــق احــکام آن زیــر 50 
درصــد اســت، بــاز هــم دســتگاه‌های مختلــف در زمــان تصویــب بــه 

آن توجــه جــدی دارنــد.
ایــن در حالــی اســت کــه شــاید بتــوان گفــت قانــون برنامــه توســعه 
اگــر بــه صــورت دقیــق تنظیــم شــده باشــد، می‌توانــد کارکردهــای 
قوانیــن  تدویــن  حــدود  و  چارچــوب  الــف.  نمایــد:  محقــق  را  زیــر 
موضوعــه‌ کشــور را حســب اهــداف برنامــه تعییــن میك‌ننــد، نــه خــود 
قوانیــن موضوعــه را. ب. از تعــدد اســناد راهبــردی متعــدد در کشــور 
جلوگیــری کنــد و بحــث هایــی نظیــر سیاســت صنعتــی و یــا آمایــش 
ســرزمین را در درون احــکام خــود تعییــن تکلیــف کنــد. ج. تکلیــف 
نهادهــای مــوازی‌کار را مشــخص کنــد تــا تعــدد در نهادهــا رونــد انجام 

امــور را طولانــی و مختــل نکنــد.
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