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      | ســرمقـــاله 
دکتر محمدهادی محمودی



بــا  شــد  همزمــان  ایــران  توســعه  برنامــه  اولیــن 
شــد.  فســخ  اجرانشــده  عمــاً  و   1332 كودتــای 
برنامــه دوم را ابوالحســن ابتهــاج تدویــن كــرد و 
پیــش بــرد، امــا ایــن برنامــه نیــز هنــوز بــه پایــان 
ــی،‌  ــا كمــك بانــك جهان ــود كــه ابتهــاج ب نرســیده ب
بــرای  گروهــی  فــورد،  بنیــاد  و  هــاروارد  دانشــگاه 
ج بالدویــن،  بازنگــری برنامــه تشــكیل داد. جــور
هــاروارد  مشــاوران  گــروه  اولیــن  سرپرســت 
نكتــه  دو  در  را  بازنگــری  ایــن  دســتاوردهای 
مؤثــر،  توســعه‌ای  تــاش   .1« میك‌نــد:  خلاصــه 
مســتلزم هماهنگــی بســیار نزدیكتــر ارگان‌هــای 
كلیــدی دولــت اســت و 2. برنامه‌هــای آینــده بایــد 
برنامه‌هایــی جامــع و نــه بخشــی باشــند. ... نبایــد 
افــق برنامــه بــه برنامــه‌ی ســازمان برنامــه محــدود 
باشــد، بلكــه باید كل اقتصــاد را در بر بگیرد، یعنی 
تمــام فعالیت‌هــای توســعه‌ای دولــت، بــه عــاوه 
فعالیــت بخــش خصوصــی.«1 برنامه‌ریــزی جامــع از 
ــز توســعه ایــران آمــد و برنامه‌هــای  اینجــا روی می
بعــدی عمــاً بــا چنیــن رویکــردی تدویــن شــد. در 

برنامــــــــــــــــــهٔ توسعــه 
برای دولــــــــــــــــــــــــــــــت

دکتــــــــــــــــر
محمدهادی محمودی 
کارشناس گـــروه مطالعات 
بنیادیــن حكومتی، 
مركز پژوهش‌های 
مجلس شــورای اسلامی



ــه فراوانــی 
ّ
آســتانه تدویــن و تصویــب برنامــه هفتــم توســعه، ادل

علیــه برنامــه‌ جامــع در فضــای سیاســتگزاری مــا اقامــه می‌شــود2  
کــه همگــی بــه یــك جــا ختــم می‌شــوند: چنیــن برنامــه‌ای عملــی 
نیســت، اهدافــش محقــق نمی‌شــود. امــا تــا علــت روی‌آوردن 
بــه چنیــن شــیوه‌ای از برنامه‌ریــزی در سیاســت ایــران را پیــش 
چشــم نداشــته باشــیم، بعیــد اســت بتوانیــم از نتایــج عملیــش 

ــم.  ــور کنی عب
بــه  اشــاره  بــا  ایــران،‌  بــازارآزادی  اقتصــاددان  غنی‌نــژاد،  موســی 
ســازمان  اقتصــادی  مشــاور  مجیــدی،  عبدالمجیــد  از  عباراتــی 
مســئول  فرمانفرمایــان،‌  خــداداد  و  ابتهــاج،  زمــان  در  برنامــه 
مســتقیم تهیــه برنامــه ســوم توســعه، ایــده‌ی برنامه‌ریــزی جامــع 
را برآمده از ســیطره‌ی تفكرات سوسیالیســتی، ناسیونالیســتی و 
بــه هــر ترتیــب »دولتمــدار« در سیاســت آن روز ایــران می‌دانــد.3 
ســوءتفاهم  نحــوی  چــون  غنی‌نــژاد  بیــان  در  »دولتمــداری« 
ایدئولوژیــك و شــبه‌ایدئولوژیك بــه نظــر می‌رســد، امــا چنانكــه 
بالدویــن اشــاره میك‌نــد و می‌تــوان هــم بــا مطالعــه شــرایط آن 
آن  متزلــزل  دولــت  کــه  بــود  واکنشــی  دولتمــداری  دیــد،  روزگار 
بــرای  تــاش  نحــوی  مــی‌داد،  نشــان  خویــش  شــرایط  بــه  دوره 
ترمیــم و تثبیــت وضعیتــش بــود و از ایــن رو، بیــش از اینکــه 
یــک ســوءتفاهم ایدئولوژیــک باشــد، واکنشــی بــه یــك وضــع بــود. 
بالدویــن در گــزارش خویــش، فراتــر از وضعیــت دولــت بــه معنای 
خــاص کلمــه، بــه مجموعــه موانــع برنامه‌پذیــر شــدن میــدان 

 11 ــه  |   دوماهنامــه مســائل حکمرانــی  | شــماره دو |  برنامــهٔ توسعــــــــــ
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را  آن‌هــا  می‌تــوان  کــه  موانعــی  می‌کنــد،  اشــاره  ایــران  در  دولــت4 
عناصــری از دولــت بــه معنــای عام کلمــه در ایران دانســت: »در ایران 
ــوان  ــر. نمی‌ت ــیار ضعیف‌ت ــت، بس ــر اس ــخاص ضعیف‌ت ــون از اش قان
انتظــار داشــت وقتــی دولــت وارد عرصــه‌ای می‌شــود قانــون را رعایــت 
کنــد« 5، »پرســش کانونــی در اصــاح نظــام مدیریــت اجرایی آن اســت 
کــه کــدام فشــارها بیشــترین شــانس را بــرای اصــاح نیروهای ســنتی 
کــه هنــوز در سیســتم غالــب هســتند دارنــد. ایــن فشــارها می‌توانند 
برخاســته از گســترش ســریع آمــوزش در همــه ســطوح، افزایــش 
انفجــاری ارتباطــات و حمــل و نقــل، کمک‌هــای فنــی، تعــداد بســیار 
زیــاد خارجیــان مشــغول کار در ایــران، تغییــر بنیادیــن منابــع قــدرت 
سیاســی یــا ناشــی از رشــد طبقــه متوســط متشــکل از افــراد حرفه‌ای، 
ــی باشــند. بســیاری از ایــن نیروهــای مــدرن امــروز  صنعتــی و بازرگان
قدرتمنــد هســتند، ]امــا[ تــا امــروز تأثیــر چندانــی بــر ســلوک ســنتی 
سیاســت نداشــته‌اند.«6   آنچــه بالدویــن در گزارشــش اشــاره می‌کنــد 
و بــدون اشــاره‌ی او هــم می‌شــد فهمیــد چیــزی نیســت کــه بتــوان 
بــه ایدئولــوژی دولتمــردان آن زمــان حوالــه کــرد، بلکــه گزارش‌هایــی 
اســت از وضــع دولــت بــه معنــای عــام کلمــه در آن روزگار. دولــت در 
هــر برنامــه‌ای اولویت‌هــا، منابــع و حــدود توانایی‌هــای خــود را بــا 
مطالعــه‌ی ایــن وضــع می‌فهمــد. هرچنــد روایــت دولــت از وضــع نیــز 
می‌توانــد روایتــی از روایت‌هــای ممکــن باشــد، بــا ایــن حــال هــم‌ارز هر 
روایــت ممکنــی نیســت، همانطــور کــه دولــت هــم‌ارز دیگــر بازیگــران 
نیســت و درســت از همین رو اســت که مســئولیت تدوین و اجرای 
برنامــه بــر عهــده او اســت. دشــوار اســت کــه یکبــار بــا نظــر بــه جایــگاه 
بی‌نظیــر دولــت در سیاســت از او بخواهیــم برنامــه‌ای تدویــن کند، و 
در واقــع ضمــن ایــن خواســت جایــگاه او را تثبیــت کنیــم، و بــار دیگــر 
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بخواهیــم در تدویــن ایــن برنامــه از انحصــار نقشــی کــه بــر عهــده 
دارد چشــم بپوشــد و بخشــی جزئــی یــا کلــی از ابــزار قــدرت خــود را 
ج از دولــت واگــذار کنــد. دولــت بــه درســتی خــود را  بــه عناصــری خــار
پیش‌شــرط هــر برنامــه‌ای کــه تدویــن و اجرایــش را بــر عهــده داشــته 
باشــد می‌بینــد و هیــچ عجیــب نیســت کــه روایتــی از وضعیــت ارائــه 

دهــد کــه چنــان برنامــه‌ای و پیش‌شــرطش را ایجــاب کنــد.
برنامــه توســعه برنامــه دولــت اســت. ایــن گــزاره بدیهــی لوازمــی بــه 
همــراه دارد کــه بعضــی برنامه‌ریــزان بــه ســختی می‌تواننــد قبولــش 
کننــد، از جملــه اینکــه برنامــه توســعه اولًا برنامــه‌ای بــرای دولــت 
اســت. دولــت ضمــن تدویــن و اجــرای برنامــه توســعه مصلحــت بقا 
و افزایــش قــدرت خویــش را در نظــر دارد و اگــر ایــن بقــا و قــدرت را در 
ــع  ــه رغــم »مناب اثبــات نقــش بی‌بدیــل خویــش در هــر کار ببینــد، ب
محــدود«ی کــه دارد، بــه »انتظــارات نامحــدود« دامــن می‌زنــد. 7 در 
واقــع و بــه بیــان دیگــر، برنامه‌ریــزی جامــع پاســخ طبیعــی دولــت 
ــن خویــش در  ــا انداخت ــرای ج ــه‌ی او ب ــل برنام ــارات و در اص ــه انتظ ب
مقــام پاســخ‌دهنده بــه انتظــارات اســت. ایــن غیــر از كارآمــدی یــا 
پاســخگویی عملــی بــه انتظــارات اســت و می‌توانــد بــا قواعــدی بــه 
ــواره دولــت را در میــان  كلــی متفــاوت از كارآمــدی و ناكارآمــدی، هم

ــه دارد. نگ
دولــت بــودنِ دولــت، ناهــم‌ارزی او بــا مجمــوع عناصــر موجــود در 
عرصــه سیاســت، در برنامه‌ریــزی جامــع بــه ســیطره اطلاعاتــی، علمی 
، نــه حتــی مســائل، تعبیــر می‌شــود.  و عملــی او بــر مجمــوع عناصــر
ــا اســت ســرجمع اطلاعــات، علــم و چــاره‌ی نهایــی باشــد  دولــت بن
و بــه ایــن ترتیــب عرصــه سیاســت را زیــر پــر خــود داشــته باشــد. 
خــود  از  دركــی  چنیــن  ایــران  دولــت  ویــژه  بــه  دولت‌هــا،  اینكــه 
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دارنــد مســئله‌ای نیســت كــه بتــوان بــه پیش‌آمــدِ دولتــی خــاص 
یــا دولتمــردی خــاص نســبت داد،‌ ریشــه‌هایی الاهیاتــی، تاریخــی و 
جغرافیایــی دارد و معلــوم نیســت چطــور می‌تــوان تغییــرش داد، 
چنانكــه هنــوز هــم چنیــن نگاهــی بــه دولــت در ایــران وجــود دارد 
در  را  خــود  اختیــارات  و  مســئولیت  میك‌وشــد  دولــت  هرچنــد  و 
برنامه‌ریزی‌هــا محــدود كنــد، در عمــل خــود را پاســخگوی مســائلی 
می‌دانــد كــه پیشــتر از ســر خــود وا كــرده بــود. تغییــر چنیــن نگرشــی 
در  برنامه‌ریــزان  نیســت.  برنامه‌ریــزان  كار  كــم  دســت  دولــت،  بــه 
ح  عــوض بایســت بــا اهدافــی كــه همــواره بــه نحــوی ضمنــی و نامصــر
در برنامــه دنبــال می‌شــود و برنامــه را از ریخــت یــك برنامــه دور و بــه 
فهرســتی بلندبــالا از اقدامــات نامرتبــط نزدیــك میك‌نــد بــا صراحــت 
روبــرو شــوند، یعنــی معلــوم كننــد دولــت چگونــه از رهــاورد تدویــن 
ــه  ــد دولــت قویتــری باشــد. حتــی رســیدن ب و اجــرای برنامــه می‌توان
اهــداف عملكــردی هــم گاه نیازمند تغییر آرایشــی در ســاختار دولت 
بــه معنــای خــاص یــا كلیــت حكومــت اســت، فراتــر از اخــذ مجوزهــا، 
اهــداف عملكــردی  از  پیــش  اینكــه دولــت هدفــی  بــه  چــه رســد 
داشــته باشــد، یعنــی توانمندتــر بــودن بــرای انتظاراتــی كــه بعضــی 

هنــوز نامعلــوم و در كل نامحدودنــد.
چــه دولتــی می‌توانــد؟ چگونــه دولــت بــه واقــع می‌توانــد همچــون 
ســوالی  هــم  ایــن  باشــد؟  حاضــر  سیاســت  در  عرصــه  ســرجمعِ 
ــده‌اند،  ــت نش ــه آن تربی ــخ ب ــرای پاس  ب

ً
ــا ــزان غالب ــه برنامه‌ری ــت ك اس

پاســخش در گــرو فهــم پدیــده‌ی تاریخــی و منحصــر بــه فــرد دولــت 
اســت، كار برنامه‌ریــزان از پــس ایــن پاســخ شــروع می‌شــود. اگــر 
ایــن فهــم در كار بــود احتمــالًا بــه جــای برنامه‌ریــزی جامــع، بایســت 
در تدویــن هــر برنامــه بــا تحلیــل جامــع وضــع دولــت بــه معنــای 
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عــام كلمــه، نقطــه‌ای را كشــف میك‌ردیــم كــه دولــت می‌توانســت 
بــا برداشــتن گام یــا گام‌هایــی نمادیــن، خــود را همچــون نقطــه‌ای 
ناهــم‌ارز بــا مجمــوع نقــاط حاضــر كنــد. ناهــم‌ارزی دولــت اولًا بــه ایــن 
معنــا اســت كــه دولــت نقطــه‌ی ارزیابــی اســت، حــق مشــروع ارزیابــی 
از  غیرسیاســی  تصــورات  ج  خــر نبایــد  را  حــق  ایــن  اســت.  او  آن  از 
اینكــه مســائل چیســتند كــرد، بلكــه درســت بایــد بــا تعییــن تكلیــف 
خردمندانــه آنچــه مســائل خوانــده می‌شــوند و نشــان دادن اینكــه 
ــه عبــارت دیگــر،   مســئله چیســت آن را احقــاق كــرد. ب

ً
امــروز دقیقــا

سیاســت مقــدم بــر سیاســت‌گزاری اســت و حتــی برنامه‌هــای جامــع 
تاكنونــی را هــم می‌تــوان بــا چنیــن پیش‌فرضــی بازخوانــی كــرد، بــا 
ایــن حــال ایــن نكتــه‌ای اســت كــه امــروز نیــاز بــه تصریحــش داریــم 
تــا دولــت هنــوز دولــت باشــد و چیــزی چــون برنامــه توســعه مجــری و 

مســئولی داشــته باشــد.
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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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    اکبر هاشمی رفسنجانی، اولین مجری برنامه توسعه پس از انقلاب اسلامی



برنامـــــــــــهٔ توسعــــــــــه 
در بوتــــــــهٔ عمـــــــــــــــــل

 .1
ــت و  ــا در دول ــه تنه ــم، ن ــگاه كنی ــه ن ــه ك واقع‌بینان
سیاســت، بلكــه در زندگــی روزمــره هــم نمی‌توانیم 
داشــته  قطعــی  برنامه‌ریــزی  خــود  آینــده  بــرای 
باشــیم، پــس آیــا بهتــر نیســت كــه بــر توانایی‌هــا و 
مهارت‌هامــان تمركــز كنیــم تــا اینگونــه در شــرایط 
بگیریــم؟  را  تصمیــم  بهتریــن  بتوانیــم  مختلــف 
برنامه‌ریــزی  امــکان  اولــی  طریــق  بــه  دولت‌هــا 
برنامــه  در  بنابرایــن  ندارنــد،  آینــده  بــرای  دقیــق 
برنامه‌ریزی‌‌هــای موقتــی  بــه جــای  توســعه هــم 
كــه نوبه‌نــو نیــاز بــه تجدیــد نظــر دارنــد، بایــد بــر 
قابلیت‌هــای  افزایــش  و  توانمندســازی  روی 
تمرکــز  تخصص‌گرایــی  و  چابکــی  مثــل  دولــت، 
در  باشــیم  داشــته  اطمینــان  اینگونــه  تــا  كنیــم 
موقعیت‌هــای مختلــف، تصمیم‌هــای صحیحــی 
ممكــن  مثــال  به‌عنــوان  می‌شــود.  گرفتــه 
و  شــود  احیــا  برجــام  توافــق  زودی  بــه  اســت 
ــت  ــم هس ــن ه ــد، ممك ــی پیــش آی موقعیت‌های
ج شــود و موقعیــت بــه نحــو  بــه كل از دســتور خــار

دكتـــــــــــــــــــــــر 
مهــدی عبدالحميد

عضو هیئت علمی 
دانشگاه علم و صنعت
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دیگــری عــوض شــود. در هرکــدام از ایــن شــرایط تنهــا درصورتی امکان 
اتخــاذ تصمیــمِ صحیــح وجــود دارد کــه دولتــی توانمند داشــته باشــیم 
و ایــن مهــم جــز از طریــق برنامه‌ریــزی و تمرکــز بر ارتقــاء توانمندی‌های 
دولــت بــه دســت نمی‌آیــد؛ از ایــن رو به‌نظــر می‌رســد بخــش اعظــم 
ــر ارتقــا توانمندی-هــای دولــت متمركــز شــود. برنامه‌توســعه بایــد ب
می‌توانیــم هــم در قبــال آینــده نامعلــوم، چندیــن برنامــه‌ی همزمــان 
بــرای  کــه  كنیــم، بدیــن معنــا  بِیــس« تدویــن  به‌صــورت »ســناریو 
شــرایط گوناگونــی کــه در آینــده احتمــال وقــوع آنها مــی‌رود، برنامه‌های 
متفاوتــی تدویــن شــود تــا درصــورت وقــوع هــر شــرایطی، برنامــه‌ی 
مختــص بــا آن اجرایــی شــود، امــا عمــا بــا توجــه بــه وقــت انــدکِ باقــی 
مانــده بــرای نــگارش برنامــه‌ی هفتــم توســعه ایــن روش غیــر قابــل 
اجــرا بــه نظــر می‌رســد و شــاید هــم همیشــه بــا ایــن ضیــق وقــت از 
ــاز بــودن امكانهــا‌ی گوناگــون آینــده از ســوی دیگــر روبــرو  ســویی و ب

باشــیم.

	.2
توجــه  اهــداف  بــه  صرفــا  نبایســت  توســعه  برنامــه‌ی  تدویــن  در 
داشــت، بلكــه بایســت فرآینــد رســیدن بــه هــر هــدف را هــم روشــن 
كــرد. در حقیقــت، آنچنــان کــه در برنامه‌هــای پیشــین شــاهد بودیــم، 
اهــدافِ صــرف چیــزی جــز آمــال و آرزوهــای مــا نخواهنــد بــود. اگــر 
فراینــد اجــرای هــر بنــد و مقتضیــات لازم آن مــورد توجــه قــرار نگیــرد، 
نمی‌تــوان مدعــی تدویــن برنامــه‌ای واقع‌بینانــه بــود و بــه طبــع ایــن 
برنامــه آرمان‌گرایانــه )چنانكــه تاكنــون بــوده( محکــوم بــه شکســت 

خواهــد بــود.
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	.3
مرســوم اســت كــه برنامــه توســعه را ســازمان برنامــه و بودجــه کشــور 
تدویــن می‌کنــد، بــدون آنکــه نیــاز داشــته باشــد دیگــر ارگان‌هــای 
حكومتــی را دخیــل كنــد؛ ایــن در حالــی اســت کــه در برنامه‌هــای 
توســعه عــاوه بــر پایه‌ریــزی تصمیمــات دولــت در ســال‌های پیــش 
و  توجــه شــده  نیــز  قــوه قضائیــه  نهاد‌هــا همچــون  بــه دیگــر  رو، 
بــرای آنهــا نیــز برنامــه‌ی رشــد و توســعه در نظــر گرفتــه‌ شــده‌ اســت. 
نــگارش برنامــه بایــد مشــارکتی باشــد، بدیــن معنــا کــه تمامــی ارکان 
ح کنند تا دیگــر بهانه‌ای  حاکمیــت نظــر خــود را در برنامــه توســعه طــر
بــرای اجرایــی نشــدن سیاســت‌های برنامــه توســعه باقــی نمانــد. 
به‌صــورت مشــخص می‌تــوان برنامــه توســعه را در کمیســیون‌های 
تخصصــی دولــت بــه بحــث و واکاوی گذاشــت تــا از ایــن رهگــذر 
تمامــی نهادهایــی کــه در ایــن کمیســیون‌ها حضــور دارنــد بــه تکاپــو 

ــر داشــت.  برنامــه‌ای جامــع و کاربردی‌ت
ً
ــا بیفتنــد و نهایت

	.4
حــالا كــه نمی‌تــوان برنامــه‌ای قطعــی بــرای پنــج ســال آینــده کشــور 
داشــت، می‌تــوان بخشــی از برنامــه را کــه احتمــال تغییــر در آن‌هــا 
بیشــتر اســت از بخــش باثبات‌تــر متمایــز كــرد و از طریــق مطالعــات 
پیشــینی میــزان ریســک اجرایــی نشــدن آنهــا را تخمیــن زد؛ به‌عنوان 
مثــال ذیــل هــر بنــد از برنامــه‌ی توســعه، عواملــی کــه ســد راه اجرایــی 
نیــز مشــخص شــود. در این-صــورت دولــت  آن هســتند  شــدن 
ســناریوهای  بــه  نظــر  بــا  و  راهبردهایــش  راســتای  در  می‌توانــد 

احتمالــی تغییراتــی را در برنامــه پیش‌بینــی كنــد.
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بــرای آنکــه برنامه‌هــای توســعه به‌صــورت کامــل و مطابــق بــا شــرایط 
روز اجرایــی شــوند، بایــد راهبــری آن را بــه یــک آژانــس راهبــر ســپرد كه 
اولًا میــزان اجرایــی شــدن برنامــه را مــدام رصد كنــد و نهادهای کم‌کار 
 در صــورت برخــورد بــا موانــع پیش‌بینی‌نشــده 

ً
را معرفــی كنــد، ثانیــا

 ، برنامــه را تغییــر دهــد و به‌روزرســانی كنــد. نظــر بــه اهمیــت ایــن كار
چنیــن آژانســی بایــد مســتقیمًا زیــر نظــر شــخص رئیــس جمهــور 
تشــکیل و اداره شــود. به‌نظــر می‌رســد دبیرخانــه شــورای ســران ســه 

 بهتریــن محمــل‌ بــرای تشــکیل ایــن آژانــس اســت.
ً
قــوه عجالتــا

	.6
در برنامــه‌ی توســعه بایســت مســئول اجرایــی هــر یــک از احــکام 
 از او مطالبــه كــرد. از ایــن امــر مهــم 

ً
برنامــه‌ای را مشــخص و متعاقبــا

 در همــه‌ی برنامه‌هــای توســعه غفلــت شــده و یکی از 
ً
تاکنــون تقریبــا

عوامــل اجرایــی نشــدن احــكام برنامــه‌ توســعه همیــن اســت.
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ضرورت جامعــــه‌محوری
 در برنامـــــــــهٔ توسعــــــــــــه

اجتماعــی  زیســت  شــرایط  بهبــود  را  توســعه  اگــر 
، بــا هــر تعریفــی از بهبــود کیفیــت  مــردم یــک کشــور
زندگــی در لایه‌هــای گوناگــون اقتصــادی، فرهنگــی، 
ســامت و حتــی خودشــکوفایی و... بدانیــم، نقش 
دولت‌هــا در طراحــی و اجــرای فرایندهــای تحقــق 
ایــن نتیجــه، نقشــی محــوری اســت. ایــن نقــش 
عــدم  یــا  مداخلــه  امــکان  در  می‌تــوان  را  محــوری 
مداخلــه یعنــی سیاســتگذاری و اجرای سیاســت‌ها 
در قالــب پروژه‌هــای مختلفــی دانســت کــه زیســت 
اجتماعــی مــردم را از خــود متاثــر می‌کنــد و درنتیجــه 
زندگــی  کیفیــت  در  غیرمســتقیم  یــا  مســتقیم 
ایشــان اثرگــذار اســت. امــا به صورت خــاص مفهوم 
توســعه تــا كنــون در حــول و حــوش محــور اقتصــاد 
بــا افزونه‌هایــی از توجــه بــه طبیعــت و جامعــه و 
فرهنــگ صورت‌بنــدی شــده اســت. در ایــن نــگاه 

دكتر كميل قيــــــــدرلو
معاون فرهنگی اجتماعی

 مرکز پژوهش های 
مجلس شورای اسلامی
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تحلیــل نقــش دولت‌هــا اولا در نســبت آنهــا بــا امــر اقتصــادی فهــم 
می‌شــود.

در کشــوری چــون ایــران کــه دولتــش از منابــع بــرون‌زا در نســبت بــا 
»چرخــه اقتصــاد اجتماعــی« برخوردار اســت )ماننــد درآمدهای نفتی، 
گازی و معدنــی( دولــت بزرگتریــن بازیگــر عرصــه اقتصــاد اســت و 
آنهــا در ایــن حــوزه، خــود بــه معنــای  لــذا تصمیمــات و اقدامــات 
شــکل‌دهی بــه اقتصــاد و مناســبات اقتصــادی و بالتبــع اجتماعــی و 
سیاســی کشــور اســت. بــه عبــارت دیگــر، اقتــدار ناشــی از بهره‌منــدی 
بــرای  باشــد  ابــزاری  می‌توانــد  جامعــه  از  مســتقل  مالــی  منابــع  از 
مداخــات بــزرگ در اصــاح امــور اقتصادی مانند ســرمایه‌گذاری‌های 
امــر  در  كشــور  زیربنایــی  مختلــف  حوزه‌هــای  در  مولــد  و  ضــروری 
اجتماعــی،  تامیــن  اشــتغال،  آمــوزش،  ســامت،  ماننــد  توســعه 
آفــات گســترده اســتقلال  بــه عكــس،  یــا   ،  ... فنــاوری اطلاعــات و 
اقتصــادی دولــت از جامعــه را در پی داشــته باشــد؛ مواردی همچون 
بــرای گروههــای ذی نفــوذ، بســط  رانــت  نظارت‌ناپذیــری، توســعه 
فســاد اقتصــادی، عــدم شــفافیت و گســترش تعــارض منافــع در 
حكمرانــی و مشــلاکت لاكســیكی ماننــد بیمــاری هلنــدی کــه ناشــی 
ج از اقتصــاد بــه اقتصــاد محــدود و ضعیــف  از تزریــق منابــع مالــی خــار
موجــود. تجربه‌هــای مکــرر نتایــج تزریــق درآمدهــای بــالای نفتــی در 
دوره‌هــای مختلــف پیــش و پــس از انقــاب اســامی نشــانگر ایــن 
وضعیــت اســت و لــذا نمی‌تــوان از نقــش بنیادیــن دولــت در امــر 

توســعه صــرف نظــر کــرد. 
امــا درخصــوص اینکــه آیــا دولــت می‌توانــد امــر توســعه را مســتقل 
از جامعــه پیــش ببــرد یــا خیــر، بایــد تاکیــد کــرد کــه تجربــه‎ کشــورهای 
مختلــف در ایــن زمینــه متفــاوت اســت و ایــن امــر تابــع توانمنــدی 
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دولــت و نــوع حاکمیــت و شــرایط و قــدرت و ضعــف جامعــه اســت. 
در حکومت‌هایــی کــه نوعــی از دیکتاتــوری در ترکیــب بــا توانمنــدی 
دولــت مســتقر شــگل گرفتــه اســت، بــه نظــر می‌رســد برنامه‌ریــزی 
توســعه از قابلیــت اجرایــی شــدن برخــوردار اســت. تجربــه چیــن، 
کــره‌ جنوبــی، مالــزی و شــیلی نمونــه هــای موفقــی از امــر توســعه 
)در معنــای متعــارف اقتصادبنیــاد آن( تــا حــدود زیــادی مســتقل 
از شــرایط اجتماعــی اســت. امــا در کشــورهایی کــه دولــت ناتــوان یــا 
دارای نوعــی از حکومــت دموکراتیــک اســت، ایــن تــوان و ظرفیــت 
می‌کنــد.  ســلب  یــا  فراهــم  را  توســعه  امــکان  کــه  اســت  جامعــه 
گفــت  می‌‎تــوان  لبنــان  یــا  عــراق  مثــل  كشــورهایی  درخصــوص 
فقــدان دولتــی توانمنــد و  وجــود جامعــه‌ای ضعیــف توســعه را بــا 
، از یــک ســو،  مشــكلات جــدی مواجــه كــرده اســت. بــه عبــارت دیگــر
چالــش حکمرانــی غیرتوانمنــد باعــث می‌شــود دولــت از قابلیــت و 
توانمنــدی لازم بــرای انجــام ماموریت‌هــا و برنامــه ریــزی های توســعه 
ای برخــوردار نباشــد. از ســوی دیگــر، ســاختار دموکراتیــك بــه ســبب 
اقتضــای تشــطت و عــدم بهــره منــدی از فرهنــگ لازم بــرای داشــتن 
تفكــر تعاملــی و همگــرا بــا تضعیــف امــر سیاســی و عــدم امــکان 
ــر کــردن تصمیم‎گیــری و اجــرای تصمیمــات  تجمیــع قــدرت و زمان‌ب
بــه ضعــف  بــا توجــه  خودبخــود مانــع توســعه اســت. همچنیــن 
جامعــه و نهادهــای اجتماعــی در ایــن كشــورها امــكان حركــت در 
مســیر توســعه بــر اســاس آزادی حاصــل از عــدم توانایــی دولــت در 
مداخلــه در تعامــات اجتماعــی )از جملــه حــوزه روابــط اقتصــادی( 
وجــود نــدارد. در هــر صــورت تنهــا وجــه امــكان پذیــری توســعه در 
حالــت عــدم برخــورداری از دولــت توانمنــد یــا شــرایط دموكراتیــك 

وجــود یــك جامعــه قــوی اســت.
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امــا درخصــوص مســئله توســعه در ایــران و نقــش دولــت و جامعــه 
در آن بایــد بــه چنــد نکتــه اشــاره کــرد:

آنکــه، تجربــه برنامــه ریــزی دولتــی در ســالهای پیــش و  نخســت 
پــس از انقــاب تجربــه ناموفقــی اســت. برنامــه ریــزی هــای توســعه 
پیــش از انقــاب اســامی، مســتقل از توجــه بــه ضــرورت توســعه 
اجتماعــی و بــدون توجــه بــه ظرفیت‌هــای ضــروری اجتماعــی بــرای آن 
 
ً
منجــر بــه بــروز مشــلاکت فراوانــی در دوران پهلــوی شــد كــه نهایتــا

سســت شــدن پایه‌هــای حکومــت و فروپاشــی پهلــوی را در پــی 
داشــت. در ایــن خصــوص گــزارش محرمانــه ســاواک در آبــان مــاه 
1350 تحــت عنــوان »ملاحظاتــی پیرامــون رشــد اقتصــادی« در مــورد 
مجموعــه‌ای از "نقــاط انفجــار" هشــدار داده اســت کــه بایــد در برنامــه 
پنجــم توســعه لحــاظ شــود. ایــن نقــاط شــامل »انفجــار جمعیــت«، 
اداری«،  »انفجــار  شــهری«،  »انفجــار  انســانی«،  نیــروی  »انفجــار 
»انفجــار توزیعــی« و »انفجــار مشــارکت«، »انفجــار فرهنگــی« اســت 
کــه همگــی از جملــه مهمتریــن پیامدهــای برنامه‌هــای توســعه بــه 
شــمار می‌رونــد. دوم اینکــه، پــس از انقــاب اســامی، برنامــه اول 
تــا ششــم ماننــد اســاف خــود در دوران پیــش از انقــاب مســتقل 
ــای  ــق برنامه‌ریزیه ــه در تحق ــناختن نقــش جامع ــمیت ش ــه رس از ب
توســعه توســط دولــت هــا، طراحــی شــده‌اند. در عیــن حــال، ایــن 
خطاهــای  و  فراینــدی  ســاختاری،  متعــدد  اشــکالات  برنامه‌هــا 
 نقــش خاصــی 

ً
ــا گوناگــون در مــدل برنامه‌ریــزی و الزامــات آن، نهایت

نیــز در توســعه واقعــی اقتصــاد ایــران ایفــا نکرده‌انــد. بــه طــور مثــال 
درخصــوص برنامــه ششــم توســعه طبــق اعــام دیــوان محاســبات 
کشــوری براســاس خوداظهــاری نهادهــای دولتــی، تنهــا 30 درصــد از 
نتایــج مــد نظــر ایــن برنامــه محقــق شــده اســت. در کنــار ایــن امــر، 
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می‌تــوان تجاربــی از مداخــات اقتصــادی و اجتماعــی در دوره‌هــای 
مختلــف مبتنــی بــر برنامه‌هــای توســعه را بــه یــاد آورد کــه منجــر بــه 
بــزرگ  و  کوچــک  خیابانــی  شــورش‌های  و  آشــوب‌ها  شــکل‌گیری 
ــای  ــت ه ــا در دول ــت )مث ــده اس ــور ش ــر کش ــا سراس ــا ی در بخش‌ه

آقایــان هاشــمی و روحانــی(. 
ــعه  ــی توس ــزی دولت ــه ری ــتمر برنام ــق و مس ــای ناموف ــه ه ــن تچرب ای
ــه  ــا در برنام ــه آنه ــی ب ــی توجه ــه ب ــددی دارد ك ــل متع ــران عوام در ای
ریــزی هــای توســعه موجــب تكــرار شكســت هــای ایــن نــوع از برنامــه 
ریــزی و اتــاف گســترده منابــع و از دســت رفتــن فرصــت هــا و امــكان 

توســعه  مــی شــود. 
مهمتریــن ایــن عوامــل را در ناتوانــی دولــت هــای مختلــف در اجــرای 
سیاســت هــا و برنامــه ریــزی هــا مســتقل از كیفیــت برنامــه ریــز و 
سیاســت هــا مــی تــوان جســت و جــو كــرد. شــاخص توانمنــدی 
دولــت ایــران بســیار پاییــن بــوده و اكنــون بــه میــزان قابــل توجهــی 
نیــز کاهــش یافتــه و از نمــره 4.6 در ســال  كــه 2011 امتیــاز پاییــن 
بــه 3.8 در ســال 2020 رســیده اســت  بــرای توانایــی دولــت اســت 
ــوان قــرار مــی دهــد. ایــن امــر  كــه دولــت را در جمــع دولــت هــای نات
نشــانگر آن اســت کــه در حــال حاضــر، دولــت از توانمنــدی لازم بــرای 
نمی‌توانــد  و  نیســت  برخــوردار  توســعه‌ای  سیاســت‌های  اجــرای 
ــرای توســعه باشــد. از طرفــی، ضعــف  ــور محرکــه ب واجــد نقــش موت
ــر نهــاد  ــه صــورت دقیقت ــا ب ــه دلیــل نهادمنــد نبــودن آن ی جامعــه ب
زدایــی شــده بــودن یــا تــوده ای و اتمیــزه شــدن آن، پاییــن بــودن 
اعتمــاد نهــادی و همچنیــن تشــتت‌های قومیتــی، مذهبــی، زبانــی و 
جغرافیایــی كــه منجــر بــه گســترش تقابل‌هــای اجتماعــی بــر بســتر 
دموکراســی شــده، عمــاً امــکان دســتیابی بــه همگرایــی را تبدیــل به 
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امــری ممتنــع کــرده و عرصــه سیاســت، جامعــه و اقتصــاد را به عرصه 
ســهم‌خواهی، یارگیــری و غــارت تبدیــل کــرده اســت کــه خروجــی 
ســویی  از  و  سیاســت  امتنــاع  موجــب  ســویی  از  وضعیــت  ایــن 
موجــب اســتهلاک ســرمایه اجتماعــی حاکمیــت شــده اســت. تكــرار 
برنامه‌ریــزی توســعه در ایــران بــه شــیوه گذشــته نیــز بــا توجــه بــه 
ضعف‌هــای موجــود دولــت و نظــام برنامــه ریــزی منجــر بــه تقویــت 
چرخــه هــدر رفــت منابــع، اختصــاص منابــع بــه بخش‌هــای غیرمولــد، 
اثــرات  و  کشــور  در  صنعت‌زدایــی  فقــر،  تعمیــق  تــورم،  افزایــش 
برنامــه  در  اگــر بخواهیــم  و  ضدتوســعه‌ای مختلــف خواهــد شــد 
 همیــن 

ً
هفتــم بــه ادامــه همــان مســیر گذشــته بپردازیــم، مجــددا

ــرد.  ــم ک ــه خواهی ــتری تجرب ــت بیش ــه وخام ــا درج ــرایط را ب ش
ح‌شــده، بــه نظــر می‌رســد مســیر توســعه  بــا توجــه بــه مقدمــات مطر
 بــا توجــه بــه ســاختار حکومــت و وضعیــت جامعــه 

ً
کشــور الزامــا

مســتلزم انجــام دو اقــدام اساســی بــه عنــوان پیش‌نیازهــای توســعه 
همچــون  اقداماتــی  بــا  دولــت  توانمندســازی  نخســت؛  اســت: 
رفــع  بــرای  دولتــی  فرایندهــای  و  ســاختارها  در  شــفافیت  ایجــاد 
تعــارض منافــع در كلیــه ســاختارها و فعالیــت هــای دولــت و رعایــت 
الزامــات نهــادی، ســاختاری و انســانی آن. توجــه بــه ضــرورت توســعه 
و  ارزیابــی  و  نظــارت  تنظیم‌گــری  ریزیهــا،  برنامــه  در  زیســت‌بومی 
وضعیــت ضمانــت هــای قانونــی لازم بــرای آن در کشــور و مــوارد 
مشــابه دیگــر اســت كــه در اصــل بــه معنــای تقــدم توســعه در خــود 
دولــت و برنامــه ریــزی بــرای آن، بجــای برنامــه ریــزی توســعه واجــرای 
آن توســط دولــت ناتــوان اســت. دوم؛ تقویــت جامعــه از طریق ایجاد 
ــای  ــت نهاده ــق تقوی ــی از طری ــرمایه اجتماع ــش س ــجام و افزای انس عه      
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ــرای  ــردم ب ــوزش م ــت و آم ــارکت دادن، تربی ــعه، مش ــیر توس در مس
مشــارکت در راه توســعه.  ایــن مســیر، مســیری اســت کــه می‌تــوان 
از آن امیــد تغییــر و حرکــت جامعــه ایرانــی به ســمت توســعه و تعالی 

را داشــت. 
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برای توسعۀ مشارکتی
 آمـــــــــــــــــاده هستیم؟

مقدمه
کیفیــت  بــه  بخشــیدن  بهبــود  فرآینــد  توســعه 
از  مهــم  بخــش  یــک  اســت.  مــردم  تمــام  زندگــی 
توســعه بــه ایجــاد شــرایطی کــه عــزت نفــس مــردم 
را رشــد دهــد وابســته اســت)معاونت برنامــه ریــزی و 
ــای  ــور 1393: 14(. برنامه‌ه ــردی رئیــس جمه ــارت راهب نظ
توســعه بایــد در پــی تحقــق چنیــن هدفــی باشــند. 
ابزارهــای مختلفــی بــرای توســعه وجــود دارد. امــا 
رویکردهــای جدیــد بــه توســعه، متکــی بر مشــارکت 
کــه  اســت  ایــن  بــر  تأکیــد  اســت.  مــردم  عمومــی 
 Noori(توســعه از طریــق مشــارکت حاصــل می‌شــود
2022: 75(. امــا دولتــی کــه بخواهــد مشــارکت مــردم 
ســازماندهی  و  آرایــش  اســت  لازم  کنــد  جلــب  را 

مناســب ایــن وضعیــت را داشــته باشــد.
دولــت  ســاختارهای  قوی‌تریــن  و  منســجم‌ترین 
، ایســلند،  بــه ترتیــب متعلق اســت بــه فنلانــد، نروژ

نیوزلنــد، دانمــارک و ســوئیس* . 

h t t p s : / / f r a g i l e s t a t e s i n d e x . o r g / w p - c o n t e n t / . *
FSI-Report-Final.pdf-22/07/2022/uploads

دکتر محســــن ردادی
کارشناس دفتر

 مطالعات اجتماعی 
مرکز پژوهش های
مجلس شورای اسلامی
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همیــن کشــورها در رأس کشــورهای دنیــا از نظر اقدامــات داوطلبانه 
هســتند)Rothstein 2011: 146(. بنابرایــن در کشــوری کــه دولتــی قوی‌تــر 
بتوانــد  کــه  دولتــی  اســت.  بیشــتر  هــم  مردمــی  مشــارکت  دارد، 
قابلیــت جلــب مشــارکت مردمــی را در خــود ایجــاد کنــد، می‌توانــد 

مســیر توســعه و پیشــرفت را ســریع‌تر و کامل‌تــر طــی کنــد. 
تجربــه نشــان داده بــدون مشــارکت مردمــی، فرایندهــای توســعه 
از  پــس  برنامه‌هــای توســعه  تمــام  در  مثــاً  شکســت می‌خورنــد. 
انقــاب اســامی فسادســتیزی مــورد توجــه بــوده اســت. امــا ایــن کار 
از طریــق افزایــش نظــارت و نــه از طریــق شــفافیت پیگیــری می‌شــد. 
بــه واژه‌هــای شــفافیت و فســاد در کل برنامه‌هــای اول تــا ششــم 
کمتــر از 10 بــار اشــاره شــده اســت. پاســخگویی در کل برنامه‌هــای 
ــار بیــان شــده اســت. امــا واژۀ نظــارت در   15ب

ً
ــا ششــم مجوعــا اول ت

تمــام برنامه‌هــا زیــاد تکــرار شــده و در برنامــۀ ششــم بیــش از 50بــار 
آمــده اســت)مصطفوی 1396: 100-101(. ایــن یعنــی نظــارت، بــدون اتــکا 
بــه مشــارکت عمومــی دنبــال می‌شــد. اگــر بپذیریــم کــه علیرغــم 
ــگاه متوجــه  ــر نظــارت، نتوانســتیم فســاد را کنتــرل کنیــم، آن تأکیــد ب
شکســت  وضــوح  بــه  غیرمشــارکتی  فسادســتیزیِ  کــه  می‌شــویم 
خــورده اســت. قابــل توجــه اســت کــه رتبــه ایــران در ادراک فســاد* در 
 Transparency International(ســال 2021 در میــان180 کشــور، 150 بــود
می‌شــد،  تکلیــف  دولــت  بــه  پاســخگویی  و  شــفافیت  اگــر   .)2021
 ادراک عمومــی فســاد در کشــور ایــن میــزان زیــاد نبــود. در 

ً
قاعدتــا

توســعۀ مشــارکتی، پاســخگویی ســریع و مؤثــر بــه اولویــت هــای 
، و صیانــت از  افــکار عمومــی، ریشــه‌کن کــردن روال‌هــای فســادآور

.)56 :2001 MISHLER and ROSE(دارد اهمیــت  اجتماعــی  آزادی‌هــای 

Corruption Perception  .*
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ویژگی‌های دولت مجریِ توسعۀ مشارکت‌محور
، لازم اســت زمینــۀ اجتماعــی مناســبی  بــرای توســعۀ مشــارکت‌محور
یکدیگــر  بــا  بتواننــد  شــهروندان  بســتر  ایــن  در  کــه  شــود  فراهــم 

همــکاری کننــد:

1.  قابلیت اعتماد 

قــدم اول بــرای همــکاری و مشــارکت شــهروندان، اعتمــاد داشــتن بــه 
یکدیگــر و بــه دولــت اســت. اعتمــاد یــک مفهــومِ شــناختی اســت و به 
»احســاس« مــردم بازمی‌گــردد)Han 2016: 1316(. دولتــی کــه مــورد اعتمــاد 

مــردم نباشــد نمی‌توانــد مشــارکت آنــان را جلــب کنــد. 

د انبوه اطلاعات 
ّ

2. مول

داده‌هــا و آمــار کافــی نیــاز اســت تــا شــهروندان زمینه‌هــای مشــترک 
ــا اطمینــان کافــی اقــدام بــه مشــارکت نماینــد.  همــکاری را بیابنــد و ب
دولــت بایــد بــه صــورت مــداوم اطلاعــات و داده‌هــای فــراوان تولیــد 

کنــد و آنهــا را شــفاف در اختیــار مــردم قــرار دهــد.

۳. سازمان‌دهنده 

مشــارکت، اقدامــی جمعــی اســت و لازم اســت تک‌تــک افــراد جامعــه 
بــا یکدیگــر مرتبــط شــوند و بــه ایــن وســیله تشــریک مســاعی کننــد. 
بــه ایــن منظــور لازم اســت دولــت ســاختارهای مناســبی را در جامعــه 
تــدارک ببینــد تــا افــراد را بــه یکدیگــر مرتبــط کنــد. مؤسســه‌ها، تعــداد 
 Stanzani( ...ســازمان‌های مدنــی، انجمن‌هــا، گروه‌هــای مردم‌نهــاد و
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گاهی‌بخش  4.  آ
همــکاری و همراهــی مــردم بــرای مشــارکت نیــاز بــه آگاهــی و آمــوزش 
بــه بهتریــن شــکل  را  آگاه مــردم  و  قــوی  دارد. لازم اســت دولتــی 
آمــوزش دهــد تــا مــردم همــکاری بــا یکدیگــر را یــاد بگیرنــد و از ایــن 

مســیر بتواننــد توســعه را پیــش ببرنــد.

5. دارای اعتمادبه‌نفس: 
بــدون وجــود اراده و تصمیــم جــدی بــرای همکاری و مشــارکت، هرگز 
شــاهد شــکل‌گیری توســعۀ مشــارکت‌محور نخواهیــم بــود. دولــت 
بایــد اعتمــاد بــه نفــس و ارادۀ کافــی داشــته باشــد کــه از مشــارکت 
ملــی بهره‌منــد شــود. دولتــی کــه از مــردم بترســد و یــا نگــران عواقــب 
پیش‌بینی‌نشــدۀ مشــارکت و حضــور مــردم باشــد هرگــز بــه ســوی 

مشــارکت توســعه‌محور گام برنمــی‌دارد.
امــا ســاختار دولــت بایــد بــه گونــه‌ای بازســازی و بازآرایــی شــود کــه 
ایــن پنــج ویژگــی را در دولــت ایجــاد کنــد. بــدون وجــود دولتــی قــوی 
و مناســب مشــارکت، توســعۀ مشــارکت‌محور شکســت می‌خــورد. 
ــه دلیــل ضعــف  ــود کــه ب دولــت افغانســتان، یکــی از دولت‌هایــی ب
ــرد.  ــعه را پیــش بب ــۀ توس ــت برنام ــودن نتوانس ــارکت‌پذیر نب و مش
بــر اســاس توصیــۀ بانــک جهانــی، در افغانســتان برنامۀ همبســتگی 
ملــی*  بــرای کاهــش فقــر اجــرا شــد. ایــن برنامــه شــبکه‌های ارتباطــی 
میــان مــردم را تقویــت می‌کــرد و قــرار بــود از ایــن طریــق رونــد توســعه 
ســرعت بگیــرد. امــا دولــت افغانســتان نتوانســت بــا شــبکه‌های 
محلــی و ســنتی کــه متشــکل از افــراد معتبــر و محتــرم هــر منطقــــــه 
بودند ، سازگـار شود  . به همین دلیل در ایجاد شبکــه‌های ارتباطـــی 
ــعه در افغانســتان  ــورد)Noori 2022: 77( و توس مســتقل شکســت خ

طبــق برنامــه پیــش نرفــت. 

National Solidarity Program: NSP .*
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مقایسه برنامه‌های توسعه
جمهــوری  فرهنگــی  اجتماعــی،   ، اقتصــادی  توســعۀ  برنامــۀ  اولیــن 
اســامی ایــران در ســال 1368 نوشــته شــد. بــه صــورت کلــی در قانــون 
بــه  آن  بــود و احــکام  بــر موضوع‌هــای اقتصــادی  برنامــۀ اول تمرکــز 
ــود کــه دولــت بــدون مشــارکت مــردم برنامــۀ  ــه‌ای تنظیــم شــده ب گون
توســعه را پیــش ببــرد. حتــی اگــر جایــی کلمــه »مشــارکت« بــه کار رفتــه 
بــود بــه معنــای دریافــت پــول از مــردم اســت)تبصره 8، 2-2 ، 15-3، 4-1-3 

قانــون اول توســعه 1368(. 
برنامۀ دوم توســعه نیز همانند برنامۀ اول توســعه ماهیتی اقتصادی 
دارد. چه‌بســا احــکام ایــن قانــون بیــش از برنامــۀ اول اقتصــادی اســت. 
در ایــن برنامــه نیــز اگــر جایــی مشــارکت بــه کار رفتــه، بیشــتر معنــای 
اقتصــادی دارد)تبصــرۀ ۷، تبصــرۀ 76، بنــد13از قســمت 6 از بخــش دوم قانــون 
دوم توســعه 1373(. معمــولًا همــکاری و مشــارکت جنبــۀ »دگریــاری« و کار 
گروهــی دارد. امــا در ایــن قانــون حتــی همــکاری و مشــارکت بــا عنــوان 
ح‌هــای  »خودیــاری« پیونــد خــورده و معنــای آن ایــن اســت کــه بــرای طر
عمرانــی از مــردم پــول دریافــت شــود)تبصره ۷ قانــون دوم توســعه 1373(. 
مشــخص اســت کــه دولــت بنایــی بــرای بهره‌گیــری از مشــارکت مــردم 

در توســعه نــدارد.
در قانــون برنامــۀ دوم توســعه، جلــب رضایــت مــردم و اربــاب رجوع جزو 
ح در متــن نیســت. ایــن بی‌توجهــی بــه جلــب رضایــت  اهــداف مصــرّ
عمومــی در ســال‌های بعــد اثــر خــود را نشــان داد. بــر اســاس گــزارش 
توســعۀ انســانی ســازمان ملــل، نمــرۀ شــاخص رضایــت کلــی ایرانیــان، 
۴۸درصــد بــوده است)ســازمان مدیریــت و برنامــه ریــزی کشــور 1394: 411(. 
ســخن ایــن اســت کــه دولــت وقــت، می‌خواســت توســعه را بــدون 

حضــور و حتــی رضایــت مــردم پیــش ببــرد.
در قانون برنامۀ دوم ۳۵بار کلمۀ نظارت تکرار شده و مسئولیت‌پذیری 
 ۷ بــار تکــرار شــده و ایــن نشــان می‌دهــد کــه 

ً
و وجــدان کاری مجموعــا
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     سید محمد خاتمی در مجلس شورای اسلامی )ارائه دهنده برنامه های سوم و چهارم توسعه(
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سیاســت‌گذاران بــه واگــذاری امــور بــه مــردم اعتقادی نداشــتند؛ بلکه 
بــه نظــارت و پایــش مــداوم می‌اندیشــیدند. 

در  کــرد.  پیــدا  ادامــه  توســعه  ســوم  برنامــۀ  در  اقتصــادزده  نــگاه 
متــن قانــون، مشــارکت عمومــی بــه صــورت کلــی و بــدون پرداختــن 
بــه جزئیــات و ابزارهــا، در موضــوع واگــذاری ســهام‌ها اشــاره شــده 

اســت)ماده ۱۰ قانــون ســوم توســعه 1379(.
برنامــۀ چهــارم توســعه، بــا مشــارکت مردمــی بیشــتر سرســازگاری 
دارد. در ‌فصــل هشــتم قانــون برنامــۀ چهــارم )ارتقــاء امنیــت انســانی 
و عدالــت اجتماعــی( ذیــل ‌بخــش ســوم )توســعه ســامت، امنیــت 
انســانی و عدالــت اجتماعــی( تصریــح شــده بــود کــه بــرای ارتقــای 
ســرمایۀ اجتماعــی اقدامــات زیــر در ســال اول ایــن مــوارد پیگیــری 
از  گــزارش ســالانه  اجتماعــی؛  ارزیابــی ســرمایۀ  و  شــود: ســنجش 
عوامــل تأثیرگــذار بــر ســرمایۀ اجتماعــی؛ توجــه بــه مؤلفه‌هــا از قبیــل 
اعتمــاد انســجام قانون‌گرایــی و وجــدان اجتماعــی؛ ارزیابــی ســالانۀ 
رضایــت عمومــی و بررســی تغییــرات آن در نتیجــه عملکــرد عمومــی 
ح جامــع مشــارکت و نظــارت مــردم و نهادهای  حاکمیــت؛ تدویــن طــر
غیــر دولتــی؛ زمینه‌ســازی گســترش کیفــی و کمّــی نهادهــای مدنــی. 
)مــاده ۹۸ قانــون چهــارم توســعه 1383( پرداختــن و برجســته کــردن ایــن 

ابزارهــا و مؤلفه‌هــا بــرای تقویــت ســرمایۀ اجتماعــی مهــم بــود.
برجســته شــدن ســرمایۀ اجتماعــی در برنامــۀ چهــارم می‌توانســت 
زمینــۀ مشــارکت بیشــتر مــردم را فراهــم کنــد. زیــرا ســرمایۀ اجتماعــی 

ســاختار دولتــی را آمــادۀ پذیــرش مشــارکت مــردم می‌کنــد. 
برنامــۀ پنجــم توســعه بــه شفاف‌ســازی و توزیــع اطلاعــات توجــه 
و  نقــش  همچنیــن   .)1389 توســعه  پنجــم  قانــون   ۵۴ داشــت)ماده 
جایــگاه مناســبی بــرای ســازمان‌های مردم‌نهــاد در نظــر گرفتــه شــده 
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ایــن  اســت)مادۀ۱۰۲ و مــادۀ ۲۱۱ و مــادۀ ۲۳۰ قانــون پنجــم توســعه 1389(. 
می‌کنــد. بــاز  توســعه‌محور  مشــارکت  بــرای  را  راه  ابزارهــا 

در برنامــۀ ششــم نســبت بــه برنامــۀ قبــل، شــفافیت و مشــارکت 
در  بــار   ۴۷ مشــارکت  کلمــۀ  گرفــت.  قــرار  تأکیــد  مــورد  بیشــتر 
قانــون برنامــۀ ششــم توســعه تکــرار شــده اســت. همچنیــن بــرای 
بــازار  حــوزه  در  رتبه‌بنــدی  مؤسســات  راه‌انــدازی  شــفافیت‌زایی، 
الــزام  دولــت،  الكترونیكــی  تــداركات  ســامانه  راه‌انــدازی  ســرمایه، 
تمامــی دســتگاههای اجرایــی بــه افتتــاح حســابهای بانكــی نــزد بانک 
 ،  از از طریــق خزانــه‌داری كل كشــور

ً
مركــزی و انجــام عملیات‌هــا صرفــا

الــزام بانــک مركــزی بــه اســتقرار ســامانه‌های نظارتــی برخــط به‌منظــورِ 
نظــارت مســتمر بــر نظــام بانكــی، الــزام دولــت بــه راه‌انــدازی ســامانه 
ثبــت حقــوق و مزایــا و...، در نظــر گرفتــه شــده بــود )دفتــر مطالعــات 
اقتصــادی 1396: ۶(. ایــن شــفافیت می‌توانســت داده‌هــای مناســبی در 
اختیــار مــردم قــرار دهــد تــا بــر عملکــرد دولــت نظــارت کننــد و بــه ایــن 

ــند. ــته باش ــارکت داش ــی مش ــب در حکمران ترتی
علیرغــم همــۀ ایــن مــوارد، برنامــۀ توســعه، مردم‌محــور نبــود. یعنــی 
همچنــان مــدار توســعه گــرد دولــت می‌چرخیــد. ســاختارهای دولــت 
متناســب بــا مشــارکت مــردم بازســازی و تنظیــم نشــده بودنــد و 
فقــط بخش‌هــای محــدودی از دولــت بــر مــردم گشــوده بــود. مــردم 
در فراینــد توســعه نقش‌آفریــن نبودنــد. در جــدول زیــر بخش‌هایــی 
از قانــون برنامــۀ ششــم کــه ظرفیــت اســتفاده از مشــارکت مردمــی 
وجــود داشــت ولــی مــورد توجــه سیاســت‌گذاران قــرار نگرفتــه بــود 

بیــان شــده اســت: 
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توضیح

غفلت از جلب مشارکت مردم برای رسیدن به رشد 8درصدی.

غفلت از نقش مهم مشارکت مردم در پدافند غیر عامل.
شــهروندان،‌ بزرگتریــن ســد و مهمتریــن لایــۀ دفاعــی در برابــر تهاجم‌هــای 
دشــمن به‌شــمار می‌رونــد. امــا در ایــن برنامــه توجهی به نقش مردم نشــده 

اســت.

غفلت از نقش مهم مشارکت مردم در جنگ نرم

در کنــار نظــارت دولتــی، اگــر شــفافیت هم مورد تأکیــد قرار می‌گرفــت، امکان 
نظــارت مردمــی نیز فراهم می‌شــد 

سیاســت‌گذار، تعاونــی را موضوعــی اقتصــادی دیــده واز جنبــۀ اجتماعــی آن 
غافــل بــوده اســت. در حالــی کــه اگــر زمینــۀ لازم بــرای افزایش همــکاری مردم 
و مشــارکت دیــده می‌شــد، احتمــالًا بــه هــدف ۲۵ درصــد ســهم تعاونــی در 
اقتصــاد کشــور)ماده ۲۴ قانــون ششــم توســعه 1396( نزدیــک می‌شــدیم. 

غفلت از اثر مشارکت مردمی در بهبود محیط کسب و کار

غفلت از نقش مشارکت مردم در موفقیت اقتصاد مقاومتی

غلبــه نــگاه فنــی و غفلــت از نقــش مشــارکت مــردم در مدیریــت آب. در 
نتیجــه در ســال‌های اخیــر نشــانه‌هایی از منازعه‌هــای آبــی در کشــور بــه 

می‌خــورد چشــم 

غفلــت از مشــارکت مردمــی و گروه‌هــای مــردم نهــاد در حفــظ و حراســت از 
میــراث فرهنگــی

تفــوق نــگاه اقتصــادی در مشــارکت ایرانیــان خــارج از کشــور. مشــارکت 
ایرانیــان خــارج از کشــور فقــط در ســرمایه‌گذاری دیــده شــده اســت. در 
حالی‌کــه ظرفیــت مشــارکت ایــن دســته از هموطنــان بســیار بیشــتر اســت.

رشد اقتصادی 8درصدی

پدافند غیر عامل
پدافند غیرعامل در حوزه تأسیسات هسته‌ای

پدافند غیرعامل در حوزه سلامت
پدافند غیرعامل در حوزه نظامی

پدافند غیرعامل در حوزه رایانیکی
حمایت از خانواده و جلوگیری از فعالیت مخرب رسانه‌ها

جنگ نرم از منظر فضای مجازی و رایانیکی

نظارت بر نظام بانکی

گسترش تعاونی به‌منظورِ ارتقای مشارکت و همکاری 
مردمی از طریق افزایش سرمایه بانک توسعه تعاون

بهبود محیط کسب و کار از طریق شفافیت

الزام‌های اقتصاد مقاومتی

مقابله با کم‌آبی

حفظ میراث فرهنگی

جلب مشارکت ایرانیان خارج از کشور

موضوع ماده

3و ۴

27

41
74
106
109
102

107

8و 18 و 25

19

22

27

35

98و 100

105
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توضیح

غفلت از جلب مشارکت مردم برای رسیدن به رشد 8درصدی.

غفلت از نقش مهم مشارکت مردم در پدافند غیر عامل.
شــهروندان،‌ بزرگتریــن ســد و مهمتریــن لایــۀ دفاعــی در برابــر تهاجم‌هــای 
دشــمن به‌شــمار می‌رونــد. امــا در ایــن برنامــه توجهی به نقش مردم نشــده 

اســت.

غفلت از نقش مهم مشارکت مردم در جنگ نرم

در کنــار نظــارت دولتــی، اگــر شــفافیت هم مورد تأکیــد قرار می‌گرفــت، امکان 
نظــارت مردمــی نیز فراهم می‌شــد 

سیاســت‌گذار، تعاونــی را موضوعــی اقتصــادی دیــده واز جنبــۀ اجتماعــی آن 
غافــل بــوده اســت. در حالــی کــه اگــر زمینــۀ لازم بــرای افزایش همــکاری مردم 
و مشــارکت دیــده می‌شــد، احتمــالًا بــه هــدف ۲۵ درصــد ســهم تعاونــی در 
اقتصــاد کشــور)ماده ۲۴ قانــون ششــم توســعه 1396( نزدیــک می‌شــدیم. 

غفلت از اثر مشارکت مردمی در بهبود محیط کسب و کار

غفلت از نقش مشارکت مردم در موفقیت اقتصاد مقاومتی

غلبــه نــگاه فنــی و غفلــت از نقــش مشــارکت مــردم در مدیریــت آب. در 
نتیجــه در ســال‌های اخیــر نشــانه‌هایی از منازعه‌هــای آبــی در کشــور بــه 

می‌خــورد چشــم 

غفلــت از مشــارکت مردمــی و گروه‌هــای مــردم نهــاد در حفــظ و حراســت از 
میــراث فرهنگــی

تفــوق نــگاه اقتصــادی در مشــارکت ایرانیــان خــارج از کشــور. مشــارکت 
ایرانیــان خــارج از کشــور فقــط در ســرمایه‌گذاری دیــده شــده اســت. در 
حالی‌کــه ظرفیــت مشــارکت ایــن دســته از هموطنــان بســیار بیشــتر اســت.
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نتیجه گیری و پیشنهادها
بــا  متناســب   

ً
دقیقــا شــد،  نوشــته  توســعه  برنامــۀ  اولیــن  وقتــی 

نیازهــای دولــت ســازندگی بــود. دولــت ســازندگی، بــا ایجــاد طبقــۀ 
انحصــار  بــه  را  سیاســت‌گذاری  حرفــه‌ای،  مدیــران  و  تکنوکرات‌هــا 
ایــن متخصصــان دولتــی درآورد. از آن زمــان بــه بعــد، مشــارکت مردم 
در عرصه‌هــای مختلــف سیاســی، اقتصــادی، فرهنگــی و اجتماعــی 
تأثیرگــذاری محدودتــری پیــدا کــرد. برنامه‌هــای توســعه نیــز همیــن 
مســیر را دنبــال می‌کننــد. برنامه‌هــای توســعه، تاکنــون متناســب 
بــا دولتــی »تمامیت‌خــواه« بــوده اســت. دولتــی کــه صلاحیــت مــردم 
بــرای حضــور در فراینــد توســعه را نپذیرفتــه اســت و خــود ادارۀ امــور 

را در دســت دارد.  
امــا بــه نظــر می‌رســد کــه ایــن نــگاه بایــد تغییــر کنــد. از یک‌ســو، 
ــه  ــتر ب ــر بیش ــذاری نقــش و تأثی ــعه، واگ ــد در توس ــای جدی رویکرده
مــردم را توصیــه می‌کنــد و از ســوی دیگــر، اصــول انقــاب اســامی 
بــا ایــن نــوع توســعه ســازگاری بیشــتری دارد. چه‌بســا ناکامــی در 
از اصــل مردم‌محــوری در  برنامه‌هــای توســعه، دور شــدن  اجــرای 
ادارۀ امــور باشــد. بــر ایــن اســاس بایــد برنامــه‌ای نوشــت کــه نقــش 
اساســی و محــوری بــرای مــردم در فراینــد توســعه در نظــر گرفتــه 
باشــد و متناســب بــا ایــن برنامــه، نظــام حکمرانــی، دولتــی قــوی و 

را بازآرایــی کنــد. مشــارکت‌جو 
مردم‌نهــاد،  گروه‌هــای  انجمن‌هــا،  مشــارکت‌محور،  توســعۀ  در 
گروه‌هــای جهــادی و ســایر گروه‌هــای غیردولتــی، نقــش مهمــی در 
داشــت.  خواهنــد  نظــارت  و  سیاســت‌ها  اجــرای  سیاســت‌گذاری، 
امــا  می‌شــود  قوی‌تــر  جدیــد،  ســاختار  ایــن  در  دولــت  حاکمیــت 
ایــن  بــه  را  سیاســی‌اجتماعی  حوزه‌هــای  برخــی  ادارۀ  و  مســئولیت 
گروه‌هــا واگــذار می‌کنــد. در ایــن زمینــه چند راهبرد پیشــنهاد می‌شــود:
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1. تدوین مشارکتی برنامۀ توسعه 

در اولیــن قــدم مناســب اســت کــه در تدویــن برنامــۀ هفتــم از عمــوم 
صاحب‌نظــران و گروه‌هــای مردمــی اســتفاده کــرد.

۲. شکستن انحصار دولت در اطلاعات و داده‌ها

از موانــع حضــور گروه‌هــای غیردولتــی در سیاســت‌گذاری و  یکــی 
اجــرا، بی‌خبــری و کمبــود داده‌هاســت. بــه ایــن منظــور مناســب 
اســت کــه شــفافیت بــه صــورت جــدی از ســوی دولــت پیگیــری 
کــه  کنــد  موظــف  را  دولــت  اســامی  شــورای  مجلــس  و  شــود 
ج کــرده  اطلاعــات و آمارهــای غیرامنیتــی را از حالــت محرمانگــی خــار
و در دســترس شــهروندان قــرار دهــد. بــا جریــان یافتــن اطلاعــات در 
 Engbers(ارتباطــی توســعۀ اقتصــادی شــتاب می‌گیــرد شــبکه‌های 

 	 .)574 :2018 and Rubin

3. نظارت عمومی به جای نظارت دولتی

در ســاختار فعلــی دولت‌هــا، تکیــه بــر ســازمان‌های رســمی بازرســی 
و حسابرســی اســت. امــا بازآرایــی دولــت و نظــام حکمرانــی متناســب 
بــا توســعۀ مردم‌محــور بایــد بــه مــردم و گروه‌هــای مردمــی نقــش 
مؤثرتــری در نظــارت و مبــارزه بــا فســاد داده شــود. در واقــع اجــازه 
داده شــود کــه همــۀ مــردم تبدیــل بــه بــازرس و حســابرس شــوند. 
در ایــن صــورت احتمــال وقــوع فســاد بســیار کــم می‌شــود و اعتمــاد 

ــد. ــی افزایــش می‌یاب عموم



  52

 |  
4. تقویت ساختارهای مشارکتی در جامعه

در توســعۀ مشــارکتی، مــردم بایــد متولــی ادارۀ امــور مختلــف شــوند. 
تعاونی‌هــای  بــه  می‌تــوان  را  اقتصــادی  بخش‌هــای  از  بســیاری 
واقعــی، و نــه شــرکت‌های خصوصــیِ شــبه‌تعاونی، واگــذار کــرد. در 
ســایر حوزه‌هــا نیــز ســاختارهای مناســبی ایجــاد کــرد تــا مــردم بتوانند 
از طریــق ایــن ســاختارها در ادارۀ امــور نقــش ایفــا کننــد. در ایــن 
صــورت بــدون اینکــه حاکمیــت دولــت تضعیــف شــود، یــا هزینه‌هــا و 
ســازمان‌های اداری دولــت افزایــش یابــد، مســئولیت و ادارۀ بخــش 
عمــده‌ای از حوزه‌هــای جامعــه بــه مــردم واگــذار می‌شــود و دولــت 
فقــط در ارائــۀ خدمــات عمومــی حضــور مســتقیم خواهــد داشــت.
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‌آینـــــــــــده در کمیـــــــن 
دولــتِ بــزرگ، بی‌ابــزار 
و مسئولیـــــــــت‌پذیر

مشــهورترین اثــر ماکــس وبــر "اخــاق پروتســتانی 
متعــارف  خوانــش  اســت.  ســرمایه‌داری"  روح  و 
اخــاق  کــه  آنســت  بــر  ایــران  در  اثــر  ایــن  از 
زاهدانــه(  اخــاق  نوعــی  مثابــه  )بــه  پروتســتانی 
عنــوان  )بــه  ســرمایه‌داری  روح  پیدایــش  عامــل 
نوعــی وضعیــت پیشــرفته صنعتــی و اقتصــادی( 
‌شــده اســت. اگرچــه ایــن روایــت دچــار کج‌فهمــی 
غ‌التحصیــان   توســط فار

ً
شــدیدی اســت و عمدتــا

ایــران تبلیــغ  رشــته‌های مدیریــت و اقتصــاد در 
مقامــات  تأکیــد  دوره‌‎هایــی  در  امــا  می‌شــود، 
بــه  را  ساده‌زیســتی  و  سخت‌کوشــی  بــر  کشــور 
دنبــال داشــته اســت؛ مؤلفه‌هایــی کــه بــا تکیــه 
دینــی  وجاهــت  ؟ع؟  امیرالمؤمنیــن  ســیره  بــر 
هــم یافتنــد. بدیــن ترتیــب، کوشــش بــه منظــور 
اصــاح "فرهنــگ اقتصادی"بــه عنــوان ابــزار تحقــق 
مــورد  ســازندگی  دوره  در  اقتصــادی"  "توســعه 

گرفــت.  قــرار  توجــه دولتمــردان 
در ســال‌های بعــد "خصوصی‌ســازی" بــه عنــوان 
جامعــه  در  عقلانــی  و  غیرایدئولوژیــک  راهــکاری 

دكتـــــــــــر 
اســماعيل فراهانی

کارشناس دفتر 
مطالعات اجتماعی 
مرکز پژوهش های
 مجلس شورای اسلامی
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ایرانــی تشــویق و ترویــج گردیــد و بــه نوعی ذهنیت مســئولان کشــور 
را دگرگــون کــرد. بلکــه شــاید بتــوان گفــت پــروژه "نفــوذ" از ایــن دوره 
پدیــد آمــد. نقطــه عطــف ایــن نفــوذ، تطهیــر و تخفیــف "ســرمایه‌داری" 
از هیــأت یــک ایدئولــوژی پیچیــده سیاســی بــه راهبــردی اقتصــادی و 
ســاده بــه نــام "خصوصی‌ســازی" بــود؛ تغییــر وجهــه‌ای کــه مغایــرت 
ایــن راهبــرد بــا اندیشــه امــام خمینــی؟ره؟ را بــه ســهولت پنهــان 

کــرد*.
اگرچــه بســط گفتمــان خصوصی‌ســازی از دولت هاشمی‌رفســنجانی 
آغاز شــده بود اما در دوره اصلاحات و با محوریت مجمع تشــخیص 
مصلحــت نظــام صورتــی نهادینــه یافــت و ســبب ارائــه روایتــی نــو از 
اصــل چهل‌وچهــارم )44( قانــون اساســی شــد. بنابرایــن، مقــرر شــد 
"رقابــت" شــکل  ایــده  اســاس  بــر  کــه  گفتمــان "خصوصی‌ســازی" 
و  داخلــی  ســرمایه‌گذاران  و  "ســرمایه‌"ها  جــذب  بواســطه  گرفــت، 
خارجــی و همچنیــن افزایــش "بهــره‌وری"، تحقــق رشــد اقتصــادی 8 
درصــدی را ممکــن ســازد. گفتمــان مزبــور دو محــور اساســی اِعلامــی 
داشــت: اول- کوچــک‌ و چابک‌ســازی دولــت و نیــروی انســانی آن، 

دوم- واگــذاری مالکیت‌هــا و بــه قولــی تصدی‌گری‌هــای دولــت. 
نایــاب  ایــده "خصوصی‌ســازی"  نقــد اصــل  بــاب  ســخن علمــی در 
نیســت و منتقــدان کم‌شــماری اینجــا و آنجــا کوشــیدند تــا نشــان 
بدهند"خصوصی‌ســازی" بــر خــاف ظاهــر قانــع و موقــر خــود، بــه 
حــوزه اقتصــاد بســنده نخواهــد کــرد و ماننــد غــده‌‌ای ســرطانی تمــام 
پیکــره جامعــه را دربــر خواهــد گرفــت امــا انتقادهــا راه بــه جایــی نبــرد 

درصدد  »ما  فرمودند:   )1367/4/29 خ  )مور  598 قطعنامه  پیام  در  خمینی؟ره؟  امام   .*
خشکانیدن ریشه‌های فاسد صهیونیزم، سرمایه‌داری و کمونیزم در جهان هستیم« )جلد 

21 صحیفه امام، صفحه 81(.
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 دســتگاه‌های فرهنگــی را از فهرســت 
ً
و تصمیم‌گیــران کشــور صرفــا

واگذاری‌هــا کنــار گذاشــتند. 
شــاید در ســال‌های نخســت انتظــار زیــادی بــود که مســئولان کشــور 
بخــش قابــل توجهــی از انتقادهــا را پذیــرا شــوند. امــا بــه هــر روی 
برخــی متفکــران پیشــتر متذکــر شــده بودنــد کــه ســرمایه‌داری ســه 
پایــه اساســی دارد: "رقابــت بــر ســر بقــاء" در اندیشــه چارلــز داوریــن 
و دانــش زیست‌شناســی، "رقابــت بــر ســر ســود" در اندیشــه آدام 
اســمیت و دانــش اقتصــاد، و "رقابــت بــر ســر لــذت" در اندیشــه 
زیگمونــد فرویــد و دانــش روانــکاوی*، و البتــه یــادآور شــده بودنــد که 
جامعــه ســرمایه‌داری برآینــدی از ایــن ســه رقابــت غیرقابــل تفکیــک 
ح" جامعه بازار" پرداختند  اســت. در ســالیان بعد آثار دیگری به شــر
و نشــان دادنــد چگونــه در واقعیــت، منطــق بــازار می‌توانــد مبــادلات 
و عقلانیــت اقتصــادی، نظــم و ســاخت اجتماعــی، دولــت و نهادهای 

سیاســی، فرهنــگ و ســازوکارهای رفتــاری را شــکل بدهــد**. 
مریــز  و  کجــدار  اجــرای  از  دهــه  ســه  کــه  اینــک  صــورت،  هــر  بــه 
بــرای  کــه  نیســت  نیــازی  دیگــر  می‌گــذرد  فــوق  سیاســت‌های 
ــع علمــی و نظــری  ــه مناب ارزیابــی راهبرد-گفتمــان خصوصی‌ســازی ب
مراجعــه کنیــم، بلکــه واقعیــت اجتماعــی پیــش چشــمان ماســت. 
اِعلامــی  بــا سیاســت‌های  آنهــا  ارتبــاط  کــه  برخــی واقعیــات عینــی 
ح زیــر هســتند: خصوصی‌ســازی کمابیــش روشــن اســت بــه شــر
و  اســت  شــده  بزرگتــر  دولــت   

ً
دائمــا گذشــته  دهــه  ســه  طــی 

نیــروی انســانی پرشــماری در قالب‌هــای مختلــف بــه همــکاری بــا  
هســتند***.  مشــغول  دولتــی  دســتگاه‌های 

* . کتاب "هنر عشق ورزیدن" )1956( اثر اریک فروم )1980-1900(.
: بازار و نظریه اجتماعی مدرن" )2001( اثر دن اسلیتر و فرن تونکیس. ** . کتاب" جامعه بازار

*** . ن.ک: رشد 158 درصدی تعداد کارکنان دولت همزمان با دو برابر شدن حمعیت در 
خ: 1386/7/9.   27 سال گذشته، روزنامه سرمایه، شماره: 568، صفحه 2، مور
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فرآیندهــای  در  کــه  کارمندانــی  متنــوع  گروه‌هــای  اینکــه  ضمــن 
ح‌هــای تبدیــل وضعیــت یکبــاره  غیرشــفاف و بویــژه در قالــب طر
مختلــف  دســتگاه‌های  اســتخدام  بــه  و...  شــرکتی  نیروهــای 
 فاقــد حداقــل‌ صلاحیت‌هــای لازم هســتند. چــرا که 

ً
درمی‌آینــد، بعضــا

در بــدو امــر بــدون طــی مقدمات لازم و توســط پیمانــکاران خصوصی 
جــذب شــده بودنــد. عــاوه بــر ایــن، تــاش بــرای اســتخدام رســمی 
و  متنــاوب  روندهــای  -کــه  خوش‌اســتخدام  نهادهــای  برخــی  در 
اشــتهای ســیری‌ناپذیری بــرای جــذب نیــرو دارنــد*- و گرفتــن انتقالــی 
بــه ســایر دســتگاه‌ها بــه یکــی از شــگردهای تحــرک اجتماعــی برخــی 

جوینــدگان کار تبدیــل شــده اســت. 
و  خصوصــی  بخش‌هــای  بــه  دولــت  دارایی‌هــای  از  بزرگــی  بخــش 
خصولتــی واگــذار شــده** و در بســیاری از مواقــع، دولــت ابــزار لازم بــرای 
مداخلــه در صحنه‌هــای مختلــف اداره کشــور و اِعمــال حاکمیت خود 
را از دســت داده اســت***. بنابرایــن، روی دیگــر مداخلــه نهادهــای 
انقلابــی و وابســته بــه مقــام معظــم رهبــری نظیــر نیروهــای مســلح و 
ســتاد اجرایــی فرمــان امــام؟ره؟ در وضعیت‌هــای بحرانــی، ناتوانــی 
دولــت از مداخلــه، بــه جهــت نداشــتن ابزارهــای لازم اســت. در ســوی 
دیگــر، بخــش قابــل توجهــی از شــرکت‌های واگــذار شــده بــه  بخــش 

* . مطابق گزارش‌ها تا پایان سال 1397 از مجموع 2 میلیون و 276 هزار و 928 نیروی شاغل 
در دستگاه‌های اجرایی، 955 هزار و 291 نفر به وزارت آموزش و پرورش مربوط می‌شود که 
از این میزان، 826 هزار و 801 نفر نیروهای رسمی هستند )دولت چه تعداد کارمند دارد؟، 

خ: 1398/3/29(. جامعه خبری تحلیلی الف، کد خبری: 3980329150، مور
** . ن.ک: تأخیر دولت در اتمام خصوصی‌سازی 4 ساله شد، خبرگزاری تسنیم، کد خبری: 

خ: 1397/1/13. 1691310،  مور
*** . باید عنایت داشت که مکمل واگذاری دارایی‌های دولت، رجوع حاکمیت به ایده‌هایی 
"موضوعات  یا  و   " بازار "شکست  همچون  مواقعی  در  که  است  "تنظیم‌گری"  همچون 
قابت"  "شورای  مانند  نهادهایی  چارچوب،  این  در  می‌گیرد.  قرار  کار  دستور  در  حساس" 
و "سازمان تنظیم مقررات صوت و تصویر فراگیر در فضای مجازی" )ساترا( نشان‌دهنده 

ظرفیت سیاسی و سیاستی کشور در چارچوب ایده تنظیم‌گری هستند.
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 از مــدار تولیــد 
ً
خصوصــی در وضعیــت اســف‌باری قــرار دارنــد و بعضــا

بــه  واگذارشــده  آن‌هــا شــرکت‌های  مــوازات  بــه  و  ج شــده‌اند  خــار
بخــش خصولتــی نیــز بــا همــان مدیــران دولتــی غیرمتخصــص و بــه 
گونــه‌ای زیــان‌ده اداره می‌شــوند. ایــن در حالــی اســت کــه اگــر ایــن 
 در اختیــار دولــت می‌بودنــد حداقــل ذیــل دســتگاه 

ً
شــرکت‌ها رســما

مالی‌شــان  عملکــرد  بــر  لازم  نظارت‌هــای  اِعمــال  بــا  و  تخصصــی 
می‌شــدند. مدیریــت 

نامزدهــای انتخابات‌های گوناگون و علی‌الخصوص ریاســت‌جمهوری 
ح  طــر را  انتخاباتــی  شــعارهای  ســهوی  یــا  عمــدی  بطــور  ایــران  در 
بــزرگ و توانمنــد، معنــادار  کــه در حــال و هــوای دولــت  می‌کننــد 
اســت. آن‌هــا بــرای دســتیابی بــه قــدرت و یــا از ســر تعهــد بــه مــردم 
وعــده جبــران خســارت‌های واردشــده توســط بــورس و بازار ســرمایه، 
مؤسســات مالــی خصوصــی و... را می‌دهنــد و صداوســیمای ملــی 
 آمریکا در بازســازی 

ً
 دربــاره ضعــف دولت‌هــای غربــی و خصوصا

ً
دائمــا

مناطــق بحــران‌زده ایــن کشــورها بــه تولیــد خبــر و تحلیــل می‌پــردازد، 
در حالــی کــه روی دیگــر کوچک‌ســازی دولــت، کاهــش مســئولیت-
تــوان دولــت و لــزوم قدرت‌یابــی صنعــت بیمــه اســت. زیــرا صنعــت 
بیمــه بــه مثابــه صنعــت کاهــش ریســک، یکــی از مؤلفه‌هــای کلیدی 
ریســک  جامعــه  بامســمایی  عبــارت  بــه  و  ســرمایه‌داری  جامعــه 
سیاســت‌ورزی  فرآینــد  نتیجــه  یکســو  از  ترتیــب،  بدیــن‌  اســت. 
تــوان  از  ج  خــار وعید‌هــای  و  وعــده  گســترش  بــه  مردم‌ســالارانه 
از ســوی  مســئولان )پوپولیســم/ عوام‌گرایــی( منجــر می‌شــود و 
دیگــر، عــدم تحقــق وعده‌هــای رئیس‌جمهــور و تکالیــف مالایطــاق 
نماینــدگان مجلــس چیــزی جــز گســترش یــأس و ســرخوردگی میــان 

ــت.  ــهروندان نیس ــاد ش آح
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ســرمایه،  امنیــت  تأمیــن  رقابــت،  ایجــاد  همچــون  ایده‌هایــی 
حوزه‌هــای  در  و...  خارجــی  ســرمایه‌گذار  جــذب  بــرای  زمینه‌ســازی 
بی‌جهــت  و  بی‌تأثیــر  فرهنگی-سیاســی  و  اقتصادی-اجتماعــی 
ادغــام در  و  ایده‌هایــی مســتلزم جــذب  اصــولًا چنیــن  و  نیســتند 
تــن  کــه نیازمنــد  نظــام جهانــی ســرمایه‌داری هســتند؛ موضوعــی 
)نرمالیزاســیون  جهانــی  هنجارهــای  بــه  اســامی  جمهــوری  دادن 
 نمی‌توانــد بــا هنجارهــای فرهنــگ اســامی 

ً
حکومــت( بــوده و اساســا

و ارزش‌هــای سیاســت انقلابــی همخــوان باشــد. از ســوی دیگــر، 
کاهــش رحــم و انصــاف، افزایــش ســوداگری و ســرانجام لذت‌جویــی 
مؤلفه‌هایــی غیرقابــل انــکار فرهنــگ امــروز جامعــه ایرانــی شــده‌اند 
عقلانیــت  در  تحــول  ایجــاد  بــرای  جدیــدی  مطالبــات  واقــع،  بــه  و 
ارزش‌هــای  و  سیاســی  مشــارکت  اجتماعــی،  ســاخت  اقتصــادی، 
فرهنگــی جامعــه ایرانــی در شُــرف شــکل‌‎گیری اســت کــه مدیریــت 
کشــور در ســال‌های آتــی را دشــوارتر از گذشــته خواهــد کــرد. ایــن در 
شــرایطی اســت کــه برخــی افــراد و گروه‌هــای سیاســی تصــور می‌کننــد 
در خــأ بــه وجــود آمــده بــه ســهولت می‌تواننــد نســبت بــه تربیــت 
طبقــه‌ای از مدیــران متعهــد و متخصــص بــرای اداره امــور کشــور در 
چارچــوب مــورد نظــر خــود اقــدام کننــد، و روش‌هــای سیاســتگذاری 
و تنظیم‌گــری وارداتــی و ترجمــه‌ای را بــه عنــوان ابــزار نجــات کشــور در 

گام دوم انقــاب بــه کار گیرنــد.
پذیــرش ناکامــی خصوصی‌ســازی بــرای هــوادارن پرشــمار آن بســیار 
تفاســیر  از  یکــی  را  خصوصی‌ســازی  چنانچــه  زیــرا  اســت  دشــوار 
و  مــدرن  تمــدن  اندیشــه  پایدارتریــن  مثابــه  بــه   - ســرمایه‌داری 
ایدئولــوژی مســلط جهــان تک‌قطبــی- بدانیــم پذیــرش شکســت 
ایــن ایــده، متــرادف بــا شکســت رویکردهــای متعــارف در علــوم 
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مدیریــت و اقتصــاد تلقــی شــده و بســیاری از داستان‌ســرایی‌های 
سیاســی پیرامــون نقــش لیبرال‌دموکراســی در توســعه اقتصــادی 
کشــورهای وابســته بــه بلــوک غــرب را نقــش بــر آب خواهــد کــرد*. 
بنابرایــن، موافقــان خصوصی‌ســازی ناگزیــر شکســت مذکــور را بــه 
اجــرای نامناســب سیاســت‌ها نســبت خواهنــد داد**. البتــه ایــن 
ایــن سیاســت نمی‌تواننــد  امــا موافقــان  ادعــا ناصحیــح نیســت 
یــا نمی‌خواهنــد بــه ایــن ســئوال پاســخ بدهنــد کــه آیــا در شــرایط 
مناســب  اجــرای  امــکان  اصــولًا  امــروز  ایــران  سیاســی  فرهنگــی- 

دارد؟!     وجــود  خصوصی‌ســازی 
در یــک جمع‌بنــدی کلــی از آنچــه گفتــه شــد بــه نظــر می‌رســد دولــت 
جمهوری اســامی فاقد نیروی انســانی توانمند، ابزارهای کافی برای 
اِعمــال حکمرانــی، ســاختار تولیــدی غیرتخصصــی و نیمه‌تعطیــل، 
تعهــدات مالــی و اقتصــادی روزافــزون، و رونــد رو بــه نــزول انســجام 
فرهنگــی- سیاســی اســت. و ایــن یعنــی آینــده کشــور بــا تــداوم وضــع 
کنونــی در هالــه‌ای از ابهــام قــرار خواهــد گرفــت. بنابرایــن، هــر گونــه 
اقــدام بــرای اصــاح ایــن وضعیــت می‌توانــد در برنامــه هفتم توســعه 
-کــه نخســتین برنامــه پنــج ســاله گام دوم انقــاب اســت- مــورد 
ــه نظــر می‌رســد بازاندیشــی در  ، ب توجــه قــرار گیــرد. بــه عبــارت دیگــر

وضــع امــروز، مهم‌تریــن دســتمایه اصــاح فرداســت.

*. به عنوان مثال، گزارش "بررسی تجربه کره جنوبی در تشکیل هیئت برنامه‌ریزی اقتصادی 
در  موجود  داستان‌های  چگونه  می‌دهد  نشان  خوبی  به  ایران"  برای  درس‌هایی   :)EPB(
فضاهای ترویجی- رسانه‌ای کشور که می‌گویند پیوستن کره جنوبی به نظام جهانی بازار 
بود،  کشور  این  اقتصادی  توسعه  عامل  داخلی  دموکراسی  ظرفیت‌های  از  استفاده  و 
غیرواقعی و ایدئولوژیک هستند ]ذاکری و همکاران )1399(. مرکز پژوهش‌های مجلس 
شورای اسلامی. شماره مسلسل: 17077[. همین معنا به طریق مستندتری در منبع زیر که 

برنده جایزه نوبل اقتصاد شده نیز آمده است:
: افسانه‌ی تجارت خارجی آزاد و تاریخچه‌ی پنهان  چنگ، ها- جون )1392(. نیکوکاران نابکار

سرمایه‌داری، ترجمه میرمحمود نبوی، مهرداد )خلیل( شهابی. تهران: اختران.
**. ن.ک: تنها 20 درصد از بنگاه‌ها به بخش خصوصی واقعی واگذار شده است/ نباید از 
خ:  واگذاری شرکت‌ها به دنبال کسب درآمد بود، خبرگزاری ایلنا، کد خبری: 1234477،  مور

.1401/3/2
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     محمود احمدی نژاد، در حال دفاع از برنامه پنجم توسعه





      |  گزارش ویژه
مناقشهٔ دولـــــت و مجلـــس در برنامهٔ ششـــــــــــــــــــــم توسعه
 احسان محمدی  - محمدهادی محمودی  |
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احسان محمدی
محمدهادی محمودی

مناقشهٔ دولـــــت و مجلـــس 
در برنامهٔ ششـــــــــــم توسعه

مقدمه
خ 1376/10/13 مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام  در مصوبــه مــور
وجــه  و  عملــی  طراحــی  »برنامــه  اســت:  آمــده  برنامــه  تعریــف  در 
ــا دوره  اجرایــی سیاســت‌های اجرایــی اســت کــه بــرای دوره خــاص ی
مشــخصی تدویــن می‌شــود. در واقــع برنامــه، دســتور کار و عمــل هــر 
یــک از بخش‌هــای فعالیــت در یــک نظــام اســت« )مجمــع تشــخیص 
بــه  توســعه  برنامه‌هــای  راســتا  همیــن  در  نظــام، ج1: 77(.  مصلحــت 
ــا سیاســت‌های کلــی  عنــوان برنامه‌هــای میــان مدتــی کــه مطابــق ب
ابلاغــی از ســوی مقــام معظــم رهبــری تدویــن می‌شــوند، دربردارنــده 
از  بــرای حرکــت  کــه راهبــر قــوای مختلــف  ســازوکارهایی هســتند 
وضعیــت فعلــی بــه وضعیتــی مطلــوب بــا زمانبنــدی مشــخص در 
جهــت توســعه هســتند. ایــن برنامه‌هــا بایــد اهــداف، منابــع و احکام 
مــورد نیــاز یــک برنامــه کلان و میان مدت توســعه را روشــن ســازند تا 
در ســطح سیاســت‌گذرای هماهنگــی‌ای در جهــت اهــداف مطلــوب 
برقــرار شــود و بدین‌ترتیــب بــرای فعــالان حوزه‌هــای مختلــف درجــه 
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نااطمینانــی نســبت بــه سیاســت‌های میــان مــدت کشــور کاهــش 
یابــد؛ همچنیــن ایــن برنامــه بایــد چارچوبــی کمی-کیفــی‌ای را پیــش 
کشــد کــه در ذیــل آن بتــوان حرکــت کلــی کشــور در جهــت توســعه 
 حرکــت دولــت را مــورد ارزیابــی قــرار داد و بنابرایــن دولــت 

ً
و خصوصــا

ــد. ــخ‌گو باش ــال آن پاس ــد در قب بای
ــرای تدویــن،  برنامــه پنج‌ســاله ششــم توســعه در طــی رونــد خــود ب
و  فــراز  رئیــس جمهــور  ابــاغ توســط  و  قانــون  بــه  تبدیــل شــدن 
نشــیب بســیاری را تجربــه کــرد. معمــولًا در مقــام آسیب‌شناســی 
روی  بــر  اســت  گرفتــه  شــکل  برنامــه  ایــن  ســر  بــر  کــه  نزاع‌هایــی 
روش‌هــای  کارایــی  عــدم  دولــت،  قانون‌شــکنی  قانونــی،  خلأهــای 
امــا  تمرکــز می‌شــود؛  آن  نظیــر  و  توســعه  برنامه‌نویســی  پیشــین 
آنچــه کــه کمتــر بــه آن توجــه می‌شــود، آن اســت کــه ای بســا ایــن 
نــزاع بیــش از مــوارد مذکــور برآمــده از مناســبات ســاختاری و نهــادی 
دولــت و مجلــس باشــد. اگــر ایــن گمــان بــه آزمــون گذاشــته شــود 
و  رســید  توســعه  برنامــه  خــود  از  بهتــری  درک  بــه  بتــوان  شــاید 
دریافــت کــه متــن برنامه‌هــای توســعه را بایــد در پس‌زمینــه‌ی ایــن 
مناســبات ســاختاری خوانــد و از ابتــدا بایســت آن‌هــا را بــا لحــاظ 

چنیــن مناســباتی نوشــت.
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بخش اول. روایت مناقشه
بــا   1393 مــاه  خــرداد  ابتــدای  از  توســعه  ششــم  برنامــه  پرونــده 
ــود  ــد ب ــرفصل و ۳۳ بن ــامل ۶ س ــه ش ــه ک ــن پیش‌نویــس اولی تدوی
توســط معاونــت برنامه‌ریــزی و نظــارت ریاســت جمهــوری بــاز شــد، 
ــعه در  ــم توس ــه شش ــتندات برنام ــب مس ــن پیش‌نویــس در قال ای
مــرداد مــاه 1393 بــا تأکیــد بــر غیرقابل‌اســتناد بــودن انتشــار یافــت. 
و  علــم  امــور  فرهنگــی،  »امــور  پیش‌نویــس،  ایــن  ســرفصل‌های 
ــی-امنیتی و  ــور سیاس ــی، ام ــور اجتماع ــادی، ام ــور اقتص ــاوری، ام فن

اداری و امــور حقوقــی و قضایــی« را شــامل می‌شــد. 
ایــران،  اســامی  جمهــوری  اساســی  قانــون  اصــل110  طبــق  امــا 
سیاســت‌های کلــی برنامــه کــه توســط رهبــر معظــم انقــاب اســامی 
معظــم  رهبــر  لــذا  اســت؛  مقــدم  برنامــه  خــود  بــر  می‌شــود  ابــاغ 
ــت  ــخیص مصلح ــع تش ــا مجم ــورت ب ــس از مش ــامی پ ــاب اس انق
نظــام و طــی نامــه‌ای بــه ریاســت محتــرم جمهــور، سیاســت‌های 
گانــه  ســه  محورهــای  پایــه  بــر  را  توســعه  ششــم  برنامــه  کلــی 
ــی و  ــاوری و تعال ــم و فن ــه عل ــتازی در عرص ــی، پیش ــاد مقاومت »اقتص
مقاوم‌ســازی فرهنگــی« در قالــب ۸ ســرفصل، مشــتمل بــر »امــور 
اقتصــادی، امــور فنــاوری اطلاعــات و ارتباطــات، امــور اجتماعــی، امــور 
دفاعــی و امنیتــی، امــور سیاســت خارجــی، امــور حقوقــی و قضایــی، 
امــور فرهنگــی و امــور علــم، فنــاوری و نــوآوری« در تاریــخ 9 تیرمــاه 
1394 بــه انضمــام سیاســت‌های کلــی محیــط زیســت ابــاغ فرمودند. 
ابــاغ  از  پــس  و   1394 شــهریور  تــا  بــود  موظــف  دولــت  گرچــه 
سیاســت‌های کلــی، برنامــه ششــم توســعه را بــه مجلــس تقدیــم 
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کنــد، امــا ایــن لایحــه در موعــد مقــرر بــه مجلــس نرســید و برنامــه 
پنجــم توســعه بــرای یــک ســال دیگــر تمدیــد شــد. 

دولت در گام نخســت برای ارائه برنامه ششــم توســعه به مجلس، 
»لایحــه تنظیــم برخــی از احــکام برنامه‌هــای توســعه کشــور« را مجــزا 
از لایحــه برنامــه ششــم توســعه در 50 مــاده بــه مجلــس تقدیــم کــرد. 
در مقدمــه ایــن لایحــه کــه در عنوانــش نامــی از لایحــه برنامــه بــرده 

نشــده آمــده اســت:
ــر ضــرورت در  ــا ب ــا ماهیــت دائمــی بن ــر احکامــی ب »در ســال‌های اخی
برنامــه هــای توســعه تکــرار شــده و ایــن امــر منجــر بــه حجیــم شــدن 
برنامــه هــای مذکــور بــا تکالیــف متعــدد بــرای دولــت گردیــده اســت، 
لــذا بــه منظــور رفــع ایــن مشــکل و در جهــت احصــای احــکام دایمــی 
برنامه‌هــای یــاد شــده کــه بســتر توســعه را فراهــم مــی ســازند، لایحــه 

زیــر بــرای تشــریفات قانونــی ارایــه می‌شــود.«1
، برنامــه  چنانکــه از ایــن مقدمــه برمی‌آیــد، دولــت بــرای اولیــن بــار
توســعه را بــه دو قســمت احــکام دائمــی و غیردائمــی تقســیم کــرد. 
دولــت بــا ایــن اســتدلال کــه در عمــل، برخــی احــکام در لوایــح ســابق 
تــا بــه امــروز هــم ادامــه دارنــد )بــرای مثــال حــدود 60 حکــم، در مقابــل 
161 حکــم جدیــد، از برنامــه ســوم توســعه بــه برنامــه چهــارم توســعه 
گرفته‌انــد  خــود  بــه  دائمــی  ماهیــت  و  اســت.(  شــده  تنفیــذ  نیــز 
ــم  ــه مجلــس تقدی ــه ب ــه صــورت جداگان برنامــه‌ی احــکام دائمــی را ب

کــرد.
دولــت در گام دوم، لایحــه برنامــه ششــم توســعه را با عنــوان »احکام 
اجتماعــی  اقتصــادی،  توســعه  ششــم  برنامــه  اجــرای  نیــاز  مــورد 
درتاریــخ   »)1395-1399( ایــران  اســامی  جمهــوری  فرهنگــی  و 
مجلــس  بــه  پشــتیبان  اســناد  همــراه  و  مــاده   ۳۱ بــا   ۱۳۹۴/10/28
تقدیــم کــرد. همانگونــه کــه از نــام ایــن لایحه عیــان اســت، این لایحه 
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از لحــاظ ســاختار و محتــوا متفــاوت از برنامه‌هــای پیشــین توســعه 
اســت. این لایحه برخلاف برنامه‌های توســعه پیشــین تنها شــامل 
احکامــی کلــی اســت کــه از نظــر دولــت، بــرای انجــام آن‌هــا نیــاز بــه اخذ 
مجــوز از مجلــس اســت. از نظــر دولــت لازم نبــود کــه جزئیــات برنامــه 
بــه تصویــب مجلــس برســد. امیــر باقــری، رئیــس امــور اقتصــاد کلان 
ســازمان مدیریــت و برنامــه ریــزی، در پشــتیبانی از ایــن نقطــه نظــر 
دولــت بیــان داشــت: »اســناد پشــتیبان برنامــه ششــم در قالــب ۱۲۰۰ 
صفحــه شــامل ۳ جلــد کتــاب بــه زودی بــه مجلــس شــورای اســامی 
ارائــه می‌شــود. وی گفــت: اگــر کســی بخواهــد فعالیــت اقتصــادی 
کنــد، در اســناد پشــتیبان برنامــه ششــم راهــکار بــرای وی مشــخص 
شــده اســت. در برنامــه نخســت و ســوم نیــز اســناد پشــتیبان ایــن 
ــه احــکام برنامــه ششــم توســعه بدعــت  برنامه‌هــا تهیــه شــد و ارائ
نیســت. بســیاری از قوانیــن ماننــد قانــون رفــع موانع تولیــد تصویب 
شــده اســت و نیــازی بــه ارائــه دوبــاره لوایــح مشــابه ایــن قوانیــن 

وجــود نــدارد.«2 
از  آن انتقــاد بســیاری  ارائــه لایحــه توســعه و مفــاد  از  ایــن شــیوه 
نماینــدگان مجلــس را برانگیخــت. غلامرضــا مصباحی‌مقدم، رئیس 
کمیســیون تلفیــق، در انتقــاد از ارائــه اســناد پشــتیبان بیان داشــت: 
»اگــر الزامــات لایحــه برنامــه ششــم در اســناد پشــتیبان بیایــد، دیگــر 
قانــون نیســت و کســی بــه اســناد پشــتیبان مراجعــه نمی‌کنــد، چون 

مقالــه اســت.«3 
اینکــه هیــچ  بیــان  بــا  بــا تســنیم  نیــز در مصاحبــه  توکلــی  احمــد 
اقــدام  »ایــن  گفــت:  اســت،  ندیــده  را  ششــم  برنامــه  نماینــده‌ای 
دولــت بدعــت و کار جدیــدی اســت و دولــت می‌خواهــد در حالــی کــه 
نماینــدگان برنامــه را ندیده‌انــد، لایحــه اجــرای احــکام آن را تصویــب 
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کننــد. ایــن نخســتین بــار اســت کــه چنیــن می‌شــود و ایــن امــر 
بــا آئین‌نامــه داخلــی مجلــس و قانــون برنامــه و بودجــه مغایــر و 
ناســازگار اســت. طبــق قانــون، مجلس باید برنامه توســعه را بررســی 
ــرای اجــرا بــه دولــت بدهــد. دولــت  و تصویــب کنــد و ســپس آن را ب
برنامــه ششــم توســعه را بــر اســاس اصــل 134 قانــون اساســی کــه 
بخشنامه‌هاســت  و  دســتورالعمل‌ها  و  قوانیــن  اجــرای  بــر  ناظــر 
ــر اســاس اصــل  تنظیــم کــرده در حالــی کــه برنامه‌هــای توســعه‌ای ب
43 قانــون اساســی بایــد تدویــن و بــه مجلــس تقدیــم شــود. دولــت 
لایحــه اجــرای احــکام مــورد نیــاز برنامــه ششــم توســعه را نــه بــرای 
ایــن  بــه مجلــس داده اســت.   مطالعــه 

ً
بــرای صرفــا کــه  تصویــب 

 لایحــه 
ً
رفتــار دولــت غیرقانونــی اســت و کمیســیون نمی‌توانــد صرفــا

اجــرای احــکام برنامــه ششــم را بررســی کنــد.«4 همچنیــن توکلــی در 
مصاحبــه دیگــری بــا تســنیم ارائــه اســناد پشــتیبان بــه جــای لایحــه 
برنامــه را نوعــی بدعــت خوانــد و تصریــح کــرد: »ایــن کار مجلــس را 
بــرای  از فراینــد تصمیم‌گیــری حــذف می‌کنــد و وقتــی احــکام لازم 
برنامــه را ارائــه داده‌انــد، بایــد دیــد برنامــه چیســت تــا بررســی اش 
کنیــم و اقدامــات لازم هســت یــا خیــر! بنــده بــه دولــت عــرض کــردم 
شــما کــه می‌خواســتید چنیــن کار بزرگــی را ابــداع کنیــد؛ نبایــد از قبــل 
کــه لازم نیســت مجلــس برنامــه  بــا مجلــس صحبــت می‌کردیــد 
را تصویــب کنــد؟! ... معتقــدم دوســتان دولــت می‌خواســتند کــه 
مجلــس در برنامــه اعمــال نظــر نکنــد کــه ایــن هدف‌گــذاری را قبــول 

ــا خیــر؛«.5  داریــم ی
بــا  نیــز در گفت‌و‌گــو  پورابراهیمــی ســخنگوی کمیســیون تلفیــق 
روزنامــه شــرق ضمــن انتقــاد بــه عملکــرد دولــت گفــت: »بودجــه 
پیشــنهادی کــه دولــت در قالــب لایحــه برنامــه ششــم بــه مجلــس 
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ارائــه داده اســت، برنامــه نیســت و آنچــه در خــود لایحــه نوشــته 
شــده، »احــکام مــورد نیــاز بــرای برنامــه ششــم« اســت و در ایــن 
لایحــه قیــد شــده اســت کــه برنامــه در دولــت تصویــب خواهــد شــد. 
ــود  ــرد و خ ــس بگی ــی را از مجل ــد دارد مجوزهای ــت قص ــع دول در واق
بعدهــا اقــدام بــه تصویــب برنامــه کنــد. ایــن اقــدام در برنامه‌نویســی 
نوعــی بدعــت اســت کــه دولــت فعلــی آن را بــاب کــرده اســت. برنامــه 
بایــد مبتنــی بــر رویکــرد اســناد بالادســتی مثــل سیاســت هــای کلــی 
طــور  ایــن  کــه  باشــد  مقاومتــی  اقتصــاد  سیاســت‌های  و  برنامــه 

نیســت.«6
در ایــن اثنــا نوبخــت، رئیــس ســازمان برنامــه و بودجــه، در دفــاع 
در  »متاســفانه  می‌شــود:  نکتــه‌ای  متذکــر  دولــت  عملکــرد  از 
برنامه‌هــای قبلــی هــر كســی پیشــنهادی مــی‌آورد و می‌دیدیــم كــه 
می‌شــد  آن  و  می‌دادیــم  رأی  آن  بــه  اســت  خــوب  پیشــنهاد  ایــن 
گذشــته‌ی  تجربیــات  اســتفاده  بــا  ششــم  برنامــه  ولــی  اولویــت. 
دولــت تدویــن شــده و جامع‌نگرتــر اســت. ... طــی برنامــه ششــم 
توســعه قــرار نیســت تمــام مشــكلات كشــور برطــرف شــود بلكــه 
بــه چهــار موضــوع لاكن می‌پردازیــم كــه بــر ایــن اســاس اولیــن مــورد 
موضوعــات خــاص مرتبــط بــا بحــران هــای احتمالــی آینــده مثــل آب 
ارومیــه،  دریاچــه  ماننــد  زیســتی  فاجعه‌هــای  و  زیســت  محیــط‌  و 

بختــگان و هامــون اســت.«7
بــا ایــن اوصــاف مجلــس نهــم بــا لایحــه »تنظیــم برخــی از احــکام 
برنامه‌هــای توســعه کشــور« کــه اکنــون بــا نــام لایحــه »احــکام دائمــی 
کــرد؛  موافقــت  می‌شــد  یــاد  آن  از  كشــور«  توســعه  برنامه‌هــای 
مجلــس نهــم در روزهــای آخــر کاری خــود و بــا توجــه بــه آنکــه فرصتــی 
ــرای تصویــب ایــن دولایحــه نداشــت، احکامــی را کــه می‌خواســت  ب
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ــای  ــی برنامه‌ه ــکام دائم ــه اح ــه لایح ــد ب ــه کن ــه اضاف ــه برنام ــه لایح ب
توســعه اضافــه نمــود و در نتیجــه مــواد الحاقــی مجلس بــه لایحه به 
74 مــاده رســید و از پنجــاه مــاده اولیــه‌ی لایحــه پیشــنهادی دولــت 
پیشــی گرفــت. غیــر از اصلاحــات و الحاقاتــی كــه بــه لایحــه اصلــی وارد 
شــد، الحاقــات اخیــر احــکام بســیار متکثــر و متنوعــی را وارد ســاخت 

كــه بــه نوعــی اصلاحك‌ننــده قوانیــن دیگــر بــود. 
اینگونه دخل و تصرف در لایحه به‌درســتی توجه شــورای نگهبان را 
خ 95/3/19(  برانگیخــت و شــورا نظــر خود )شــماره 95/102/848 مــور
را اینگونــه اعــام کــرد: »علی‌رغــم اشــکالات و ابهامــات متعــددی 
كــه بــر ایــن مصوبــه وارد اســت، نظــر بــه اینکــه عــاوه بــر اصلاحــات 
و الحاقاتــی كــه در متــن لایحــه تقدیمــی دولــت توســط مجلــس بــه 
عمــل آمــده و لًاك در 58 مــاده بــه تصویــب رســیده اســت، قریــب 
بــه 78 مــاده بــه ‌عنــوان مــواد الحاقــی بــه آن افــزوده شــده اســت، 
 اختــاف فاحــش پیــدا 

ً
و مصوبــه مجلــس بــا لایحــه دولــت ماهیتــا

كــرده، و مــوارد اضافــه شــده بــه خصــوص مــواد الحاقــی از مصادیــق 
ح موضــوع اصــل 74 قانــون اساســی محســوب نمی‌شــوند و  طــر
اصلاحــات مذكــور در اصــل 75 نیــز در مــورد آنهــا صــدق نمیك‌نــد، 
 اصــاح در لایحــه نیــز محســوب نمی‌گــردد، لــذا 

ً
و ایــن امــور عرفــا

مصوبــه مرقــوم مغایــر اصــول فوق‌الذكــر شــناخته شــد.«8 در نتیجــه 
بــا اتمــام کار مجلــس نهــم عمــاً بررســی ایــن دو لایحــه و تصویــب آن 

بــر دوش مجلــس دهــم افتــاد.
برنامــه  اجــرای  نیــاز  مــورد  »احــکام  تاریــخ 1395/03/31  در  دولــت 
ششــم توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی جمهــوری اســامی 
ــس  ــه مجل ــاده ب ــر و در 35 م ــی تغیی ــا اندک ــران )1399-1395(« را ب ای
تقدیــم کــرد. در ایــن لایحــه دولت پیوســتی را مبنی بر ذكــر پروژه‌های 
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مصــوب ســتاد فرماندهــی اقتصــاد مقاومتــی و دســتگاه اجرایــی 
مســئول، بــه تفکیــک ذیــلِ اهــداف »توســعه، ارتقــای بهــره‌وری، 
عدالــت، اقتصــاد دانش‌بنیــان« بــه لایحــه افــزود و در بخــش دوم 
 1395 ســال  مقاومتــی  اقتصــاد  اولویــت‌دار  پروژه‌هــای  پیوســت 
ــی  ــس از بررس ــرد. پ ــام ب ــئول ن ــتگاه مس ــک دس ــه تفکی ــار ب ــن ب را ای
اجمالــی لایحــه مذکــور در کمیســیون‌های تخصصــی، کمیســیون 
تلفیــق برنامــه ششــم توســعه مجلــس دهــم، لایحــه مذکــور را ابتــدا 
در چهــار کارگــروه تخصصــی »اقتصــادی و زیربنایی«، »امــور عمومی«، 
خارجــی«  سیاســت  و  دفاعــی  »امنیــت،  و  »اجتماعی-فرهنگــی« 
پیشــنهادهای  برخــی  کــردن  اضافــه  بــا  ادامــه  در  و  کــرد  بررســی 
کارگروه‌هــای فــوق، کمیســیون‌های تخصصــی و نماینــدگان محتــرم 
عضــو کمیســیون تلفیــق برنامــه، لایحــه دولــت را بــه همــراه مــواد 
پیشــنهادی در صحــن ایــن کمیســیون بــه رأی نماینــدگان عضــو 
گذاشــت. از آنجــا کــه مــواد تصویــب شــده در کمیســیون تلفیــق 
برنامــه پراکنــده بــود، مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس بــه منظــور ایجــاد 
هماهنگــی، رفــع تناقض‌هــا و ارائــه یــک ســاختار قابــل قبــول، اقــدام 
آنهــا را در ســرفصل‌های  کــرد و  بــه طبقه‌بنــدی مصوبــات مذکــور 
رئیســه  هیئــت  تقدیــم  گــزارش  چهــار  قالــب  در  و  بیســت‌گانه 
کمیســیون تلفیــق نمــود. درنهایــت پــس از برگــزاری ۴5 جلســه در 
کمیســیون تلفیــق برنامــه ششــم توســعه از تاریــخ 2۶ / ۰5 / ۱۳۹5 
لغایــت 2۳ / ۰۹ / ۱۳۹5، مصوبــات ایــن کمیســیون در قالــب ۱۴۴ 
مــاده و ۱7 جــدول در تاریــخ 27 / ۰۹ / ۱۳۹5 تقدیــم هیئــت رئیســه 
مجلــس شــد.9 بــه بیــان دیگــر مــواد ایــن لایحــه در مجلــس بــه بیش 
از 4 برابــر افزایــش یافــت کــه بــه وضــوح بــا درک دولــت از برنامــه در 

ــود. تعــارض ب
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بنــا بــه ارزیابــی مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس، ایــن دخالــت گســترده 
عمــاً باعــث آن شــد کــه نگاه‌هــای کوتاه‌مــدت و منافــع شــخصی و 
ــر برنامــه مســلط شــوند و در ایــن ضمــن، ســازوکار تنظیــم  ــی ب حزب
برنامــه نیــز از یــک ســاز و کار علمــی، منســجم، میــان مــدت و ملــی 
 کوتاه‌مــدت و حــوزه‌ای 

ً
بــه ســاز و کاری مغشــوش بــا اهدافــی بعضــا

را  نوبخــت  واکنــش  گســترده  دســتکاری  ایــن  شــود.10  تبدیــل 
برانگیخــت. نوبخــت در تاریــخ 1395/09/28 ضمــن تأکیــد بــر آنکــه 
یــک برنامــه‌ی توســعه بایــد اهــداف، اولویــت، منابــع و احــکام مــورد 
نیــاز یــک برنامــه‌ی میــان مــدت را روشــن کنــد، چنــد انتقــاد را بــه کار 

مجلــس وارد دانســت:
برخــی از ایــن احــکام در هنــگام اجــرا، بازدارنــده هســتند و اگــر ایــن 
ماننــد  مصوبــه  ایــن  بمانــد،  باقــی  لایحــه  در  اشــکالات  و  مــوارد 
مصوبه‌هــای گذشــته قــدرت اجرایــی نــدارد. برخــی از احــکام اضافــه 
نــدارد و  گــزارش کمیســیون تلفیــق، امــکان اجــرا  از ســوی  شــده 
کمــک نمی‌کنــد تــا رشــد اقتصــادی هشــت درصــدی محقــق شــود.

طــور  بــه  و  اساســی  قانــون  مصوبه‌هــای  بــا  مغایرت‌هــا  برخــی 
مشــخص اصــول 57 و 126 قانــون اساســی وجــود دارد. برخــی از ایــن 

مــوارد تــراز برنامــه را منفــی مــی کنــد و تغییــر مــی دهــد.
ــه  ــرای نمون ــت. ب ــه اس ــم ریخت ــه ه ــه ب ــداف برنام ــازگاری درون اه س
هدفگــذاری شــده تــا ســرمایه‌گذاری در بخــش کشــاورزی چهــار برابــر 
و بهــره‌وری دو برابــر شــود، در حالــی کــه معلــوم نیســت بــر اســاس 

چــه ســاز و کاری ایــن افزایــش بایســت صــورت گیــرد.
گــزارش کمیســیون تلفیــق برنامــه ششــم بــا سیاســت‌های کلــی 
دولتــی  هزینه‌هــای  مــواردی  در  دارد.  مغایــرت  مقاومتــی  اقتصــاد 
کلــی اقتصــاد  از جملــه سیاســت‌های  کــه  اضافــه شــده در حالــی 

اســت. دولــت  هزینه‌هــای  کاهــش  مقاومتــی 
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اولویت‌بنــدی برنامــه از دســت رفتــه. می‌خواهیــم در برنامــه ششــم 
چنــد اولویــت کشــور اعــم از محیــط زیســت، حمــل و نقــل، آب و 
گردشــگری حــل شــود و مســائلی هماننــد بهبــود فاصلــه دهک‌هــا 
را داشــته باشــد نــه اینکــه برنامه‌هــای متعــددی بنویســیم کــه در 
نهایــت اجرایــی نشــود. وقتــی همــه چیز اولویت داشــته باشــد، پس 
هیــچ چیــز اولویــت نــدارد و از ایــن رو دیــده شــدن همــه مــوارد در 

ــت. ــق اس ــیون تلفی ــزارش کمیس ــای گ ــه، از نقص‌ه برنام
در نهایــت نوبخــت بیــان می‌کنــد کــه گرچــه دولــت بــا کلیــات گــزارش 
کمیســیون تلفیــق مخالــف اســت، امــا آییــن نامــه داخلــی مجلــس 

امــکان رد کلیــات را از دولــت گرفتــه اســت.11
مصوبــات کمیســیون تلفیــق علیرغــم مخالفــت دولــت در تاریــخ 
1395/10/26 بــا عنــوان »لایحــه برنامــه پنــج ســاله ششــم توســعه 
اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی جمهــوری اســامی ایــران )1396-
1400(« بــه شــورای نگهبــان تقدیــم شــد. شــورای نگهبــان در 38 بنــد 
ایرادهــا و ابهاماتــی را بــه مصوبــه مجلــس وارد نمــود. در ایــن راســتا 
مجلس شــورای اســامی طی چند مرحله مكاتبه با شــورای نگهبان، 
اصلاحــات مدنظــر شــورای یادشــده را اعمــال نمــود و درنهایــت در 
جلســه علنی روز چهارشــنبه مورخ ۱۱ / ۱2 / ۱۳۹5 نســبت به تصویب 
نهایــی »لایحــه برنامــه پنج‌ســاله ششــم توســعه اقتصــادی، اجتماعی 
مفــاد  و  اقــدام   )1400-1396( ایــران  اســامی  جمهــوری  فرهنگــی  و 
ــال  ــان ارس ــورای نگهب ــه ش ــخ ۱۴ / ۱2 / ۱۳۹5 ب ــود را در تاری ــه خ مصوب
کــرد . در ایــن راستـــــــــــا شـــــورای نگهبـــــــان طــی نامــــه‌ای در تاریــــــخ
 ۱۸ / ۱2 / ۱۳۹5 خطــاب بــه ریاســت مجلــس شــورای اســامی اعــام 
کــرد در مصوبــه یادشــده درخصــوص برخــی ایرادهــای شــورا اصلاحاتی 
صــورت نگرفتــه و ایرادهــای یادشــده کمــاکان بــه قــوت خــود باقــی 
اســت. لــذا بــا عنایــت بــه اصــرار مجلــس شــورای اســامی بــر برخــی 
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نظــرات خــود کــه مغایــر بــا نظــر شــورای نگهبــان بــود، لایحــه یادشــده 
ــه  بــه همــراه ســوابق و مســتندات مربوطــه در تاریــخ ۱۳۹5/۱2/۱۹ ب
مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام ارســال شــد. مــوارد اختلاف‌نظــر 
خ ۱۳۹5/۱2/2۱ مجمــع  مجلــس و شــورای نگهبــان در جلســه مــور
مــورد بررســی قــرار گرفــت و پــس از اعمــال اصلاحاتــی، مصوبــه‌ی 
بــا  موافــق  نظــام،  مصلحــت  تشــخیص  مجمــع  ازســوی  مجلــس 
مصلحــت نظــام تشــخیص داده شــد و در تاریــخ 25 / ۱2 / ۱۳۹5  
تحــت عنــوان »قانــون برنامــه پنج‌ســاله ششــم توســعه اقتصــادی، 
اجتماعــی و فرهنگــی جمهوری اســامی ایران )۱۴۰۰ – ۱۳۹۶(« توســط 
ریاســت محتــرم مجلــس شــورای اســامی بــه ریاســت جمهــوری 

محتــرم اســامی ایــران ابــاغ گردیــد.
ــت  ــت دول ــاف خواس ــه خ ــود ک ــه‌ای ب ــل روی داد برنام ــه در عم آنچ
از  مــاه   ۶ گذشــت  بــا  کــه  بودیــم  آن  شــاهد  روی  همیــن  از  بــود. 
ابــاغ برنامــه ششــم بــه دولــت، هنــوز مجلســیان از ابــاغ نشــدن 
بــه  پاســخ  در  نیــز  نوبخــت  می‌کردنــد.12  گلایــه  دولــت  توســط  آن 
مجلســیان می‌گویــد: »ایــن روزهــا می‌شــنویم کــه گفتــه می‌شــود 
دولــت قانــون برنامــه ششــم را ابــاغ نمی‌کنــد و فعــاً کشــور بــدون 
برنامــه اســت. در پاســخ بایــد گفــت هــم در تهیــه و هــم در رســیدگی 
برنامــه، نوآوری‌هایــی انجام‌شــده اســت. بــرای ۳۰ موضــوع بخشــی 
 ۱۴۰۰ ســال  تــا  برنامــه  ســال‌های  طــی  در  فرابخشــی  موضــوع  و ۱۴ 
اولویت‌هــا را تعییــن کردیــم. برخــی کارهــا هــم روزمــره اســت. مــا 
برنامــه را فقــط محــدود کرده‌ایــم بــرای مجوزهایــی کــه لازم اســت 
موضــوع   ۱۴ و  بخشــی  موضــوع   ۳۰ در  دولــت  بگیــرد.  مجلــس  از 
فرابخشــی اطلاع‌رســانی کامــل بــه مجلــس کــرده اســت. مجلــس 
انتظــار داشــت مــا مجموعــه بزرگــی تبصــره و مــاده ببریــم و مجــوز 
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بگیریــم. این‌هــا را در ســال‌های قبــل، مجــوز گرفتــه بودیــم. مــا بــرای 
انجــام ۵ کار درشــت و مهــم در طــول برنامــه ششــم از مجلــس مجوز 
گرفتیــم، رســیدگی بــه وضعیــت آب و محیط‌زیســت، ســاماندهی 
فعالیت‌هــای دانش‌بنیــان، گردشــگری و حمل‌ونقــل ریلــی، تأمیــن 
مالــی بــرای ایجــاد رشــد ۸ درصــدی و ایجــاد ســالانه ۹۵۰ هــزار فرصــت 
خ بیــکاری و ماننــد آن بــرای مجلــس  شــغلی و تک‌رقمــی کــردن نــر
مشخص‌شــده اســت. ... از ســوی دیگــر مجلــس، کلــی هزینــه بــرای 
دولــت تراشــید. مــا بــه مجلــس معتــرض بودیــم. ازنظــر مــا خدمــت 
در  ســرمایه‌گذاری  و  جــاری  بودجــه  در  صرفه‌جویــی  مــردم،  بــه 
بخــش عمرانــی بــود. مــا اعتراضمــان را بــه شــورای نگهبــان و مجمــع 
محتــرم  رئیــس  بااین‌حــال،  کردیــم.  ابــاغ  مصلحــت  تشــخیص 
مجلــس برنامــه ششــم توســعه را ابــاغ کرده‌انــد. الآن برنامــه ششــم 
بــه همــه دســتگاه‌ها ابلاغ‌شــده و عــده‌ای نبایــد بی‌جهــت بگوینــد 
رئیس‌جمهــور بایــد برنامــه را ابــاغ کنــد. رئیــس مجلــس ایــن ابــاغ 
را صــورت داده و برنامــه ششــم تبدیــل بــه قانــون شــده اســت ... 
بــرای اجرایــی شــدن برنامــه توســعه، بایــد برش‌هــای یک‌ســاله کــه 
در قالــب بودجــه ســنواتی کشــور نوشــته می‌شــود، تدویــن و اجرایــی 
 بــر اســاس برنامــه ششــم توســعه 

ً
شــود. بودجــه ســال ۹۶ دقیقــا

تهیه‌شــده اســت. مــورد بــه مــورد، مــوادی از قانــون برنامــه قابل‌ذکــر 
اســت کــه هم‌اکنــون در حــال اجــرای آن هســتیم. ۴۴ مــورد از مــواد  
آمــده احصــا شــده و مشــخص  برنامــه ششــم کــه در بودجــه ۹۶ 
اســت. برنامــه را مــا تهیه‌کرده‌ایــم و بایــد بــه رشــد ۸ درصــدی برســیم. 
برخــی از مــواد اضافه‌شــده بــه برنامــه، هزینه‌هــا را افزایــش مــی‌داد و 
ســرعت کار را کنــد می‌کــرد. مــا بــا ایــن بخش‌هــا مخالفیــم. از ســوی 
دیگــر ببینیــد برنامــه پنجــم کــه ۱۱۵۰ حکــم داشــت، چنــد درصــد اجــرا 
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شــد؟ کدام‌یــک از ســروران ارجمنــد کــه پــس از ۳.۵ مــاه از تدویــن 
دولت‌هــای  در  شــد،  چــه  برنامــه  کــه  می‌کننــد  اعتــراض  برنامــه، 
 از دولــت قبــل قطــع 

ً
قبــل، پیگیــر اجــرای برنامــه شــده‌اند؟ ظاهــرا

امیــد کــرده بودنــد کــه بــرای پیگیــری برنامــه توســعه پنجــم اقدامــی 
نمی‌کردنــد. به‌هرحــال مــا قصــد اجــرای برنامــه را داریــم و نســبت بــه 

هیــچ حکــم قانونــی بی‌توجهــی نمی‌کنیــم.«
مناقشــه دولــت و مجلــس در برنامــه ششــم، مثــل هــر مناقشــه 
از  فراتــر  ایــران،  سیاســت  رکــن  دو  ایــن  میــان  دیگــری  دامنــه‌دار 
ســوء تفاهم‌هایــی میــان اشــخاص و حتــی گرایش‌هــای سیاســی 
طرفیــن مناقشــه اســت، بلکــه دامنــه‌دار شــدن ایــن مناقشــات، 
چنانکــه از لابــای خطــوط ایــن روایــت مطــول می‌تــوان دیــد، خاســته 
از درک خــاص هــر یــک از ایــن دو رکــن از خویــش اســت. دولــت و 
ــا درکــی کــه از »جایــگاه« خویــش دارنــد  مجلــس هــر دو متناســب ب
در ایــن مناقشــه وارد شــده‌اند و هــر یــک بــر آن اســت کــه طــرف 
مقابــل مراعــات جایــگاه او را نکــرده اســت. اینجــا بــا نحــوی مناقشــه 
مرتفــع  حقوقــی  کار  تقســیم  صــرف  بــه  کــه  روبروئیــم  ســاختاری 
بتوانیــم  بایســت  آن،  رفــع  شــاید  و  فهــم  بــرای  بلکــه  نمی‌شــود، 
، بــر  جایــگاه هــر یــک از ایــن دو رکــن را در ســاختار سیاســی کشــور
اســاس دیــدگاه نهــادی آن جایــگاه فهمیــد. مناقشــه‌ای اینچنینــی 
ــرای مطالعــه دیدگاه‌هــای نهــادی درگیــر در  ــد آینــه‌ای ب خــود می‌توان

آن باشــد.



     محمد باقر نوبخت، رئیس سازمان برنامه و بودجه در دوره نگارش برنامه ششم توسعه
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بخش دوم. دیدگاه نهادی دولت و مجلس
 تقســیمك‌اری تخصصــی 

ً
تقســیمك‌ار میــان دولــت و مجلــس ابتدائــا

بــه نظــر می‌رســد، بــه ایــن معنــا كــه در گــردش كلــی كار حكومــت، 
 از هــم تفكیــك 

ً
دو شــأن قانونگــزاری و اجــرا دیــده شــده، تخصصــا

شــده و بنــا بــه مصالحــی هــر یــك بــه نهــادی مســتقل ســپرده شــده. 
امــا ایــن درك ابتدایــی كــه گــردش كار حكومــت را چــون گــردش 
كار یــك ماشــین می‌دانــد كــه هــر قطعــه‌ای در آن بــه جــای خویــش 
ــم  ــه مه ــن نكت ــد، از ای ــام می‌ده ــود انج ــاص خ ــیند و كاری خ می‌نش
و اساســی غافــل اســت كــه حكومــت پیــش از آنكــه یــك ماشــین 
باشــد راهبــری یــك ماشــین اســت. بــه بیان دیگــر، آنچه مشــخصه‌ی 
حكومــت اســت اولًا تعیینك‌نندگــی او و نقطــه‌ی تعیینك‌ننــده‌ی 
ــرای مقصــد و منظــوری  او اســت، آنچــه اصــاً ماشــین حكومــت را ب
ســرِ هــم میك‌نــد. خــوب كــه نــگاه كنیــم اســتعاره‌ی ماشــین در كل 
ــی  ــی درک ــه تنهای ــین ب ــک ماش ــات ی ــد. قطع ــده باش ــد فریبن می‌توان
ــا در  ــد. ام ــت آن ندارن ــین و غای ــت ماش ــر، كلی ــزای دیگ ــود، از اج از خ
یــک کل سیاســی اجــزای نهــادی نــه تنهــا از خودشــان، جایگاه‌شــان، 
کارکــرد و غایتشــان آگاهنــد بلکــه همزمــان همیــن آگاهــی را هــم در 
ــه همیــن جهــت  ــد و ب ــه کل دارن ــه دیگــر اجــزا و نســبت ب نســبت ب
خودشــان را هــم بــر مبنــای دیگــر اجــزا و کل درک می‌کننــد. در ایــن 
ســاختار ارگانیــک یــک جــزء تــک افتاده کــه به خودی خــود قابل فهم 
باشــد وجــود نــدارد، بلکــه فهــم هــر جــزء منــوط بــه فهــم اجــزای دیگر، 
کل و خاصــه غایــت کل اســت. در ســاختار نهــادی حکومــت نیــز هــر 
نهــاد بــا توجــه بــه جایــگاه خــودش بــه نحــو خاصــی کل را بازنمایــی 
می‌کننــد؛ آنچــه گفتــار سیاســی آن نهــاد را می‌ســازد. گفتــار سیاســی 
هــر نهــاد جهــت خــاص آن نهــاد در سیاســت را نشــان می‌دهــد. ایــن 
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گفتــار هــم قابــل فروکاســت بــه حقــوق حاكــم بــر آن نهــاد نیســت، 
بلکــه تــازه از دل ایــن گفتــار سیاســی اســت کــه می‌تــوان از چیــزی 

همچــون حقــوق ســخن گفــت.
کــه رفــت تقســیم اجــزاء یــك حكومــت تقســیمی در  آنچــه  بنابــر 
از  درســت  و  اســت  واحــد  حقوقــی  شــخص  یــك  ســاخت  جهــت 
عمــل  در  مجلــس  و  دولــت  میــان  روابــطِ  كــه  اســت  رو  همیــن 
هیچــگاه روابطــی بی‌تنــش نبــوده و اختلافــات میــان ایــن دو چــه 
بســیار كــه از ســطح اختلافــات جزئــی بــه یــادآوری دوبــاره‌ی چیســتی 
حكومــت و نقــش تعیینك‌ننــده‌ی هــر یــك در آن )بــا تكــرار جملاتــی 
چــون: مجلــس در رأس امــور اســت، یــا رئیس‌جمهــور شــخص دوم 
كشــور اســت( انجامیــده اســت. منازعــه دولــت و مجلــس منازعه‌ای 
ــم  ــرای فه ــت. ب ــت اس ــی حكوم ــه‌ی تعیینك‌نندگ ــن نقط ــرای تعیی ب
ایــن منازعــه بایســت هــر یــك از ایــن دو نهــاد را یــك بــار در مقــام 
نقطــه‌ی تعیینك‌ننــده‌ی حكومــت ببینیــم و معلــوم كنیــم شــیوه‌ی 
ســاخت حكومــت از هــر یــك از ایــن نقــاط چگونــه اســت یــا بــه بیــان 
دیگــر حكومتــی كــه هــر یــك از ایــن دو نهــاد در مقــام ســاخت آننــد 

چگونــه حكومتــی اســت؟
ــاره‌ی تفكیــك قــوا و چیســتی هــر یــك از آن‌هــا مباحــث فراوانــی  درب
در اندیشــه سیاســی هســت كــه بایســت بــا تاریــخ دولــت در ایــران 
یــك پژوهــش  اینجــا در مقــام  ایــن حــال،  بــا  تطبیــق داده شــود. 
مســتقیم‌تر  نحــوی  بــه  ایــران،  اســامی  جمهــوری  در  سیاســتی 
احــكام  حتــی  و  لاكن  سیاســت‌های  اساســی،  قانــون  می‌توانیــم 
مشــروعیت‌بخش رهبــران را آینــه‌ی چیســتیِ نهادهــای سیاســی در 
ایــران بدانیــم، ولــو كــه در ایــن آینــه تعارض‌هــا و تناقض‌هایــی دیــده 
شــود كــه از یــك نظــام منســجم نظــری انتظــار نمــی‌رود، بلكــه لازمــه‌ی 

خصلــت تاریخــی سیاســتِ واقعــی اســت.
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   دولت مجری
در حالیكــه بــه طــور كلــی در نظریــه سیاســی، »دولــت« عنوانــی بــرای 
كل نظــام حقوقــی حاكــم بر یك پهنه جغرافیایی اســت، در جمهوری 
اســامی ایــران، بــه اســتناد قانــون اساســی، قــوه‌ی مجریــه بــه طــور 
خــاص »دولــت« نامیــده می‌شــود. ایــن البتــه مانــع از آن نبــوده كــه 
در قانــون اساســی هــم گاه، بــه ویــژه در اصــول پایــه، دولــت معــادل 
بــا همــه‌ی حكومــت باشــد، بــا ایــن حــال نشــانه‌ای اســت از آنكــه 
ســتون فقــرات حكومــت در جمهــوری اســامی قوه‌ی مجریه اســت. 
ایــن دریافتــی اســت هماهنــگ بــا تصریــح اصــل یكصدوســیزده 
قانــون اساســی كــه رئیــس جمهــور را »عالیتریــن مقــام رســمی كشــور 
پــس از رهبــری، مســئول اجــرای قانــون اساســی و رئیــس قــوه‌ی 
مجریــه« می‌خوانــد. اگــر دولــت همــان قــوه‌ی مجریــه باشــد، آنــگاه آیــا 

حكومــت از طریــق »اجــرا« تعییــن می‌شــود؟ اجــرا چیســت؟
»اجــرا« در مقــام مفهومــی انتزاعی روشــن به نظر می‌آیــد. قانون یكبار 
گــزارده می‌شــود و بــار دیگــر بایســت اجــرا شــود: بــه آن عمــل شــود. 
امــا در واقــع قانــون پیشــاپیش بــرای اجــرا و عمــل گــزارده می‌شــود و 
اگــر چنیــن نباشــد دیگــر نمی‌تــوان بــه آن قانــون گفــت. ایــن اســت 
كــه »اجرایــی بــودن« همچــون معیــاری بــر فــراز قانون‌گــزاری نیــز قــرار 
ــن  ــا اولا ای ــک معن ــه ی ــود. ب ــل می‌ش ــزار تحمی ــه قانون‌گ ــرد و ب می‌گی
مجــری اســت كــه می‌توانــد بگویــد قانــون چــه می‌توانــد باشــد، او 
اســت كــه حــدود واقعــی اختیــار قانون‌گــزار را تعییــن میك‌نــد. بــا 
قانــون  یكصدوبیست‌وششــم  اصــل  در  كــه  اســت  درك  همیــن 
 بــر عهــده 

ً
اساســی، مســئولیت امــور برنامــه و بودجــه مســتقیما

رئیــس جمهــور گذاشــته شــده اســت. نیــز بنــا بــر اصــل پنجــاه‌ودوم 
دولــت اســت كــه مبــادرت بــه تهیــه بودجــه ســالانه‌ی كل كشــور 
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میك‌نــد، یعنــی شــروع فرآینــد قانونگــزاری بــه مجــری ســپرده شــده 
اســت.

البتــه  قانونگــزار  بــر  مجــری  عملــی  تقــدم  از  ســاده  روایــت  ایــن 
بــا  قانونگــزار  تفــاوت  روایــت  ایــن  در  هســت.  نیــز  ســاده‌انگارانه 
مجــری در نحــوه نســبت با موضــوع قانونگزاری دیده شــده، توگویی 
مجــری نســبتی بی‌واســطه بــا موضــوع دارد و از ایــن رو حاكــم اســت 
ــی كــه حتــی از  ــا آن دارد. در حال ــر قانونگــزار كــه نســبتی باواســطه ب ب
پــسِ آشــنایی ابتدایــی بــا شــیوه‌ی كار دولــت نیــز می‌تــوان فهمیــد 
ــز در  ــت نی ــدارد. دول ــود ن ــچ‌گاه وج ــطه‌ای هی ــبت بی‌واس ــن نس چنی
عمــل بــا انــواع و اقســام ســامانه‌های اطلاعاتــی، انگاره‌هــای حاكــم 
بــر موضــوع، تجــارب سیاســتی قبلــی و امثــال آن بــه ســراغ موضــوع 
مــی‌رود و همــه اینهــا دربــاره‌ی قانونگــزار هــم صــادق اســت. مقــدم 
دانســتن مجــری بــر قانونگــزار بیــش از آنكــه بــه تبیینــی عینــی از 
گــردش كار سیاســت متكــی باشــد حامــل جهتــی سیاســی اســت. 
»اجــرا« عنــوان گفتــار سیاســی ریشــه‌داری اســت كــه سیاســت را در 
گــرو »واقعیــات« می‌دانــد و هــر كنــش سیاســی را كــه بــه »واقعیــات« 
باشــد موهــوم  آن  یــا خواهــان مداخلــه در  باشــد  تكیــه نداشــته 
معنــای  خــود  »واقعیــات«  ایــن  چنــد  هــر  می‌پنــدارد،  تحمیلــی  و 
محصــل و روشــنی نداشــته باشــد، جــز آنچــه هــر بــار و هــر لحظــه در 

گفتگوهــای سیاســی تعییــن و مشــخص می‌شــود.
گفتــار سیاســیِ »اجــرا« را دیگــر نمی‌تــوان بــا عینــك حقوقــی مطالعــه 
كــرد، بلكــه نیازمنــد كاوشــی در تاریــخ سیاســت و اندیشــه سیاســی 
اســت. بــه عنــوان نمونــه میشــل فوكــو در مجموعــه درســگفتارهای 
»تولــد زیست‌سیاســت« كوشــیده اســت رونــدی را توضیــح دهــد 
كــه طــی آن، دولــت مــدرن از حاكمیــت حقوقدانــان بــه اقتصاددانــان 
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ــا ایــده‌ی »اقتصــاد سیاســی« پیــش  ــازار آزاد می‌رســد، رونــدی كــه ب ب
آمــده اســت و هــر گونــه مرجعیــت از بیــرون را بی‌اعتبــار میك‌نــد. 
قانون‌زدایــی و جایگزینــی قانــون بــا مقــرره و قاعــده، كــه موقتــی‌، 
كاركــردی و برآمــده از »واقعیــات« و بازرونــده بــه آن باشــد از لــوازم 
رونــدی اســت كــه فوكــو پیــش می‌گــذارد. همچنیــن می‌تــوان گفتــار 
اجــرا را ذیــل آنچــه علــم یــا مطالعــات »مدیریــت دولتــی« خوانــده 
می‌شــود مشــاهده كــرد. دیدگاهــی كــه بــه طــور مشــخص از ســالهای 
پایانــی قــرن نوزدهــم در امریــكا نضــج می‌گیــرد و بــا نقش‌آفرینی‌هــای 
موفــق امریــكا در خاتمــه دادن بــه دو جنــگ جهانــی بــه دیدگاهــی 
بــه  »مدیــر«  پرتكــرار  طنیــن  می‌شــود.  تبدیــل  جهــان  در  هژمــون 
جــای سیاســتمدار در ســالهای اخیــر سیاســت ایــران شــاید تابعــی 
از گســترش ایــن دیــدگاه باشــد. واکاوی تبــار دولت‌هــای یازدهــم 
و دوازدهــم كــه یكــی از دو طــرف درگیــر در برنامــه ششــم بوده‌انــد 
بــا  نحــوه تشــكیلش  و  ایــن دو دوره  می‌توانــد مناســبت دولــت 
روندهــای مذكــور را نشــان دهــد. عــدم مداخله در اقتصــاد و فرهنگ 
در  همگــی  می‌تــوان  را  بین‌الملــل  سیاســت  در  نرمالیزاســیون  و 
جهــت اتــكا بــر »واقعیــات« بــه عنــوان یــك جهــت سیاســی دیــد. 
ح این گفتار و تبارشناســی آن دو دولت مجال موســعی  هرچند شــر
كــه  گــزارش همیــن اشــاره بــس  می‌طلبــد، امــا در محــدوده ایــن 
ــوان  ــعه را نمی‌ت ــم توس ــه شش ــت در برنام ــس و دول ــه مجل مناقش
بــه ســادگی برخاســته از ابهام‌هــای حقوقــی یــا ایرادهــای كاركــردی 
دانســت، بلكــه ایــن مناقشــه‌ای اســت بــر ســر ماهیــت سیاســت در 
ایــران و تنهــا بــا تصمیم‌گیــری در اینبــاره اســت كــه می‌تــوان بــر آن 

فائــق آمــد.
ــم  ــه شش ــت در برنام ــع دول ــر موض ــار دیگ ــوان ب ــاره می‌ت ــن اش ــا ای ب
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بــه  مجریــه  قــوه‌ی  عنــوان  بــه  دولــت  كــرد.  بازخوانــی  را  توســعه 
مســتقیم‌ترین شــکل بــار حكومــت را بــه دوش میك‌شــد. دولــت از 
طریــق موفقیــت در اجــرا بــرای حکومت قدرت و مشــروعیت كســب 
میك‌نــد. متقابــاً بــا شکســت دولــت در اجــرای قوانیــن، ضربــه‌ای 
قانونگــزار  تنهــا  نــه  می‌شــود،  وارد  حکومــت  کل  مشــروعیت  بــه 
یــا مجــری. بــه همیــن جهــت نقــش مجــری تعییــن کننــده اســت و 
 تابــع قوانیــن مصوب، بلکــه همچنان مبتکر 

ً
مجــری خــود را نــه صرفــا

ایــن قوانیــن و مفســر آن‌هــا می‌دانــد. مجــری بــا نظــر بــه آنچــه اجرایــی 
اســت، قوانیــن را تفســیر می‌کنــد؛ یعنــی آن‌هــا را اولویــت گــذاری 
می‌کنــد،‌ گاه حتــی هزینــه‌ی عــدم اجــرای آن‌هــا را بــه جــان می‌خــرد، 
در  می‌کنــد،  مشــخص  را  آن‌هــا  اجــرای  میــزان  و  درســت  شــیوه‌ی 
صــورت امــکان، برداشــت خــاص خــودش از قانــون را اعمــال می‌کنــد 
و نظیــر آن. پــس گرچــه در وهلــه‌ی نخســت از تفکیــک قانونگــزار و 
مجــری می‌نمایــد کــه می‌تــوان قوانیــن را بــه دولــت دیکتــه کــرد، امــا 

ــه واقــع ایــن قوانیــن در اجــرا آزمــون می‌شــوند. ب
مســئله تنهــا بــه اجــرای قوانیــن و تفســیر آن‌هــا بــر حســب آنچــه 
اجرایــی اســت محــدود نمی‌شــود. قانــون بــرای آنکــه بتوانــد قانــون 
باشــد عــاوه بــر اجــرا نیــاز بــه حفــظ و حراســت دارد. دولــت بایــد 
ــد  ــان ده ــا نش ــازد ت ــا س ــز مهی ــن را نی ــرای قوانی ــرایط« اج ــد »ش بتوان
اجــرای قانــون امــری ضــروری و کلــی اســت نــه اتفاقــی. قانــون امــری 
کلــی و ضــروری اســت، از همیــن رو لازم اســت هــر بــار در شــرایط 
مقتضــی اجــرا و اعمــال شــود. مجــری اجــرای قانــون را نــه یکبــار بلکــه 
هــر بــار و همیشــه، نیــز نــه اجــرای یــک قانــون، بلکــه اجــرای همــه 
قوانیــن، حتــی قوانیــن آینــده را بــر عهــده دارد. دولــت با اجــرا و اعمال 
هــر قانــون از کلیــت قوانیــن حفــظ و حراســت می‌نماید. اما حراســت 
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از قانــون، عــاوه بــر آزمــون دولــت، محكــی بــرای خــود قانــون )اصــل 
قانــون نــه قوانیــن خــاص( هــم بــه حســاب می‌آیــد. هــر بــار موفقیــت 
در اعمــال قوانیــن )تــا آنجــه کــه همچــون قانــون اعــام می‌شــوند( بــه 
ابقــای نظــام قانونــی و قدرتمنــد شــدن اصــل قانــون یــاری می‌رســاند 
و هــر شکســت در اعمــال قوانیــن تیشــه‌ای به ریشــه‌ی اصــل قانون 
اســت. جامعــه‌ای را در نظــر آوریــد کــه قوانیــن بســیاری دارد، امــا در 
ج بر آن  ج و مــر عمــل هیچ‌کــس بــه ایــن قوانیــن پایبنــد نیســت و هــر
حاکــم اســت. هیــچ‌ کــس بــه دلیــل تعــدد قوانینــی کــه در آن جامعــه 
تصویــب شــده‌اند آن جامعــه را جامعــه‌ای قانونمنــد نمی‌خوانــد، 
در  کل  طــور  بــه  قانــون  بــودن  مُجــرا  قانون‌مــداری  آزمــون  بلکــه 
صحنــه‌ی اجتماعــی اســت. پــس دولــت نــه تنهــا از طریــق كارآمــدی 
مشــروعیت كســب می‌کنــد، بلکــه هــر لحظــه بــا اجــرای قوانیــن نظــام 

قانونــی را تثبیــت میك‌نــد.
ببینیــم  کــه  می‌شــود  نمایــان  بیشــتر  آنجــا  مجــری  کار  دشــواری   
سیاســی  تصمیم‌هــای  اخــذ  و  دگرگونــی  صحنــه‌ی  اجــرا  صحنــه‌ی 
اســت. دولــت بــه عنــوان قــوه‌ی مجریــه همــواره بــا ایــن معضــل روبه 
رو اســت کــه چگونــه می‌توانــد قوانینــی را کــه بــرای او وضــع کرده‌انــد 
 در حــال دگرگونــی اســت، همچــون قوانینــی 

ً
در فضایــی کــه دائمــا

کلــی و ضــروی اجــرا کنــد. ایــن نکتــه بــه ویــژه در ایــران صــادق اســت 
ــه‌رو  ــددی روب ــای متع ــدم‌ تعادل‌ه ــی و ع ــای بحران ــا وضعیت‌ه ــه ب ک
اســت و ایــن موقعیت‌هــا کار را بــرای اعمــال قانــون، آن هــم قانــون 
ــا ســلبی، بیــش از پیــش  ــی دارد ت برنامــه کــه ماهیتــی بیشــتر ایجاب
ســخت‌ می‌کننــد. ایــن اســت كــه دولــت در اجــرای قوانیــن و خاصــه 
 بــا مســئله كارآمــدی جمهــوری 

ً
برنامه‌هــای توســعه كــه مســتقیما

ــت.  ــش اس ــار چال ــد دچ ــد خورده‌ان ــران پیون ــامی ای اس
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می‌تــوان نقطه‌نظــر دولــت را در همیــن بافــت عملگرایانــه كــه در 
صــدد كســب مشــروعیت از طریــق كارآمــدی اســت بازخوانــی كــرد. 
ح شــد  بنابــر اقــوال دولت‌مــردان كــه بــه اجمــال در بخــش قبلــی مطــر
می‌تــوان دلایــل دولــت بــرای عملكــرد خاصــش در برنامــه‌ی ششــم 

توســعه را در ســه مــورد خلاصــه كــرد:*
درصــد پاییــن موفقیــت برنامه‌هــای قبلــی باعــث شــده اســت کــه 
عمــاً احکامــی بــا ماهیــت دائمــی بنــا بــر ضــرورت در برنامه‌هــای 
توســعه تکــرار شــود کــه باعــث می‌شــود دســت دولــت بــرای تدویــن 

ــر شــود. ــد محدودت احــکام جدی
ارئــه  محــدود  و  مشــخص  صــورت  بــه  بایــد  اهــداف  و  اولویت‌هــا 
شــوند تــا در نظامــی از ایــن اولویت‌هــا واهــداف تضــاد و تزاحمــی کــه 

مانــع عملیاتــی شــدن برنامــه می‌شــود روی ندهــد. 
منابعــی کــه دولــت بــرای اجــرای برنامــه در اختیــار دارد محــدود اســت 
و در صورتــی کــه برنامــه بیــش از حــد بــزرگ شــود، دولــت در اجــرای 
آن‌هــا دچــار کســری بودجــه می‌شــود و ناگزیــر اســت اجــرای آن‌هــا را 

بــه تعویــق بینــدازد و یــا اصــاً از آن‌ چشم‌پوشــی کنــد.
اگــر ایــن ســه دلیــل را بــه ذهــن بســپاریم و عملکــرد خــاص مجلــس 
دهــم را هــم بــه یــاد آوریــم دلایــل تفکیــک برنامــه‌ی احــکام دائمــی از 
احــکام مــورد نیــاز و ارائــه‌ی اســناد پشــتیبان تســط دولــت را می‌تــوان 

اینگونه برشــمرد:
نیــازی نیســت احــکام اجــرا نشــده در برنامه‌هــای قبلــی در قالــب 
تفکیــک  بــرای  اســت  بهتــر  بلکــه  شــود،  ارائــه  جدیــدی  برنامــه‌ی 

از هــم جــدا شــوند. ایــن دو  اولویت‌هــا و اهــداف 

* . اینکه این دلایل درست یا نادرست هستند یا در عمل به آ‌ن‌ها عمل شده است در 
اینجا اهمیتی ندارد. چون ما در پی كشف درك دولت از خودش از دل این عبارات هستیم 

و قصد صحت‌سنجی دلایل دولت را نداریم. 
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ــناد  ــه اس ــه ب ــا توج ــعه ب ــه‌ی توس ــر برنام ــوان تدوین‌گ ــه عن ــت ب دول
بالادســتی و مصالــح اجرایــی اولویــت و اهــداف خاصــی را بــرای برنامــه 
بــه مجلــس  را  برنامــه  کل  اگــر دولــت تصویــب  در نظــر می‌گیــرد. 
نظــام  اولًا  مجلســیان،  فــراوان  دســتکاری‌های  از  متأثــر  بســپارد، 
اولویت‌هــا و اهــداف بــه هــم می‌ریــزد و تضــاد و تزاحــم روی می‌دهــد 
بــه عــاوه هزینه‌هــای  برنامــه می‌شــود.  اجــرای درســت  کــه مانــع 
ج از اهــداف اولیــه برنامــه بــه دولــت تحمیــل میك‌نــد. هنگفتــی خــار
دســتکاری برنامــه‌ی توســعه توســط مجلــس اهــداف کوتــاه مــدت و 
محلــی را هــم در کنــار اهــداف بلندمــدت و ملــی وارد برنامــه میك‌نــد و 

و باعــث مخــدوش شــدن چشــم‌انداز آن می‌شــوند.
ــه‌ی  ــه‌ی کل برنام ــای ارائ ــه ج ــه ب ــد ک ــر آن ش ــت ب ــم دول پــس تصمی
ششــم توســعه تنهــا احــکام مــورد نیــاز اجرای برنامه ششــم توســعه 
را، یعنــی تنهــا آن بخشــی کــه از نظــر دولــت نیــاز بــه گرفتــن مجــوز 
قواعــد  بقیــه‌ی  و  کنــد  تقدیــم  مجلــس  بــه  داشــتند،  مجلــس  از 
كــه دولــت  آن برمی‌گــردد  بــه  ایــن همــه  كنــد و  را خــودش وضــع 
طــور  بــه  را  برنامــه  مســئولیت  شــد  گفتــه  بنابرآنچــه  می‌خواهــد 
كامــل برعهــده بگیــرد. بــه همیــن جهــت دولــت در برنامــه‌ی ششــم 
نــگاه  برنامــه  در  فرعــی  بــه عنــوان عنصــری  بــه مجلــس  توســعه 
 دادن مجوزهــای مــورد نیــاز بــه دولــت 

ً
می‌کــرد کــه نقشــش صرفــا

بــرای قاعده‌گــزاری و اجــرا بــود.
در ایــن مناقشــه مفهــوم »برنامــه«، »برنامــه توســعه« و »نقــش نهــاد 
دولــت در توســعه« نیز ســهمی تعیین‌کننــده دارد. اینجــا اولًا ابهامی 
در قانــون اساســی وجــود دارد: تــا چــه حــد می‌تــوان برنامــه‌ی توســعه 
را بــه نحــوی برنامــه‌ی بودجــه تلقــی کــرد، خاصــه آن کــه بــه برنامــه‌ی 
توســعه بــه منزلــه‌ی برنامــه‌ی میــان مدتــی نگریســته می‌شــود کــه 
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قــرار اســت منطــق تقســیم بودجــه را در هــر ســال معیــن کنــد. اگــر 
بتــوان برنامــه‌ی توســعه را هــم نحــوی برنامــه‌ی بودجــه دانســت، بنــا 
ــس  ــه مجل ــه را ب ــت برنام ــت بایس ــی دول ــون اساس ــل ۵۲ قان ــر اص ب
تقدیــم کنــد. امــا در قانــون اساســی بــه برنامــه‌ی توســعه و ارتبــاط آن 
بــا برنامــه‌‌ی بودجــه هیــچ اشــاره‌ای نشــده اســت. همچنیــن بایــد در 
ــازار در  ــرای ســاخت ب نظــر داشــت برنامــه توســعه عمــاً برنامــه‌ای ب
ایــران بــوده اســت، بــازاری کــه بتوانــد بــه عنوان بســتر اصلــی اقتصاد، 
ــد و آن را پیــش ببــرد؛  ــا نمای ــدار را مهی شــرایط رشــد و توســعه‌ی پای
از همیــن رو اســت کــه ایــن برنامــه اولًا برنامــه‌ای اقتصــادی دانســته 
شــده اســت. بــه ایــن معنــا، برنامــه‌ی توســعه نــه یــک قانــون بلکــه 

مجموعــه‌ قواعــد ســاخت بــازار اســت.
در درك عمومــی‌ از بــازار، چنانکــه آدام اســمیت می‌گویــد، قانونــی 
ــر اقتصــاد حاكــم اســت و آن اینكــه »پیگیــری نفــع  اولیــه و طلایــی ب
نفــع  و  تولیــد  افزایــش  باعــث  كامــل  رقابــت  شــخصی در شــرایط 
شــرایط  بایــد  اقتصــادی  رشــد  بــرای  پــس  می‌شــود.‌13«  اجتماعــی 
رقابــت كامــل در بــازار حاكــم باشــد، بــه نحــوی کــه ذی‌نفعــان بــا 
پیگیــری نفــع شــخصی خویــش در رشــد بــازار ســهیم شــوند. اگــر از 
ایــن ســو نــگاه شــود رشــد بــازار قوانیــن و اصولــی ثابــت و علمــی‌ دارد 
كــه كشــورهای توســعه نیافتــه در قالــب برنامه‌هــای توســعه آن‌هــا 
را پیــاده میك‌ننــد. امــا دلیــل دیگــری نیــز وجــود دارد كــه داشــتن 
برنامــه‌ی توســعه را ایجــاب میك‌نــد. تجربــه نشــان داده اســت گرچــه 
آزاد در بلنــد مــدت باعــث افزایــش تولیــد و  پیاده‌ســازی اقتصــاد 
ــا نوســانات بالایــی  ــاه مــدت ب رونــق اقتصــادی می‌شــود، امــا در كوت
آنكــه تولیــد بــالا باعــث تــورم می‌شــود و  همــراه اســت، از جملــه 
تولیــد پاییــن باعــث فقــر می‌شــود و ایــن نوســانات بــزرگ می‌توانــد 
در همیــن كوتــاه مــدت آســیب‌های جــدی اجتماعــی وارد نمایــد. 
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پــس ایــن بــار نطفــه‌ی برنامــه‌ی توســعه بــا بحــث نوســان بســته 
آن  دنبــال  بــه  و  می‌شــود  بــازی  وارد  دولــت  اینجــا  در  می‌شــود14. 
تبدیــل  كوچــك  بــه نوســانات  را  بــزرگ  ایــن نوســانات  كــه  اســت 
كنــد، آن هــم بــرای شــرایط خــود بــازار تــا بــازار ثبــات نســبی پیــدا 
كنــد و رســیك ســرمایه‌گذاری در آن پاییــن بیایــد و بدیــن ترتیــب 
بــا ســرعت بیشــتری رشــد كنــد. در اینجــا دولــت قصــد تصدی‌گــری 
نــدارد و خــود كارفرمــا نیســت، بلكــه بــه قولــی ژانــدارم بــازار اســت 
و »مراقــب تقاضــای كل هســت و در مجمــوع دو یــا ســه متغیــر را 
كنتــرل میك‌نــد و هدایــت میك‌نــد، بقیــه مــردم هــم كار خودشــان 
مــردم  بــرای  تكلیــف  تعییــن  برنامــه  هــدف  پــس  میك‌ننــد.«15.  را 
نیســت بلكــه هدایــت علمــی آن‌هاســت آن هــم بدیــن نحــو كــه 
»بــا شــناخت حــركات تولیــد و در آمــد در حــال و گذشــته‌ی جامعــه 
بتــوان ســطح تقاضــای كل مناســب )ســازگار بــا اشــتغال كامــل( در 
آینــده‌ی كوتــاه مــدت )ســه ماهــه، شــش ماهــه و ســالانه( تخمیــن 
زده شــود و در صــورت ضــرورت، دولــت تقاضــا را بــرای رســیدن بــه 
نقطــه‌ی تعــادل اشــتغال كامــل، مدیریــت نمایــد.«16 اگــر بــه توســعه 
اینگونــه نگریســته شــود، كــه توســعه بــه رشــد بــازار گــره خــورده 
اســت و رشــد بــازار فقــط در پرتــو رقابــت آزاد و اصــول مبتنــی بــر آن 
ممكــن می‌شــود، آنــگاه دولــت بــار دیگــر خــود را در مقــام قاعده‌گــذار 
برنامــه‌ی توســعه می‌بینــد كــه برنامــه‌ی توســعه این‌بــار بــه معنایــی 
خاص‌تــر بــه آن مربــوط می‌شــود. یعنــی برنامــه‌ی توســعه تبدیــل 
بــه برنامــه‌ی دولــت بــرای كوچــك كــردن خــود و رونــق بخشــیدن 
بــه بــازار از طریــق تســهیل کســب و کار می‌شــود. بــه همیــن دلیــل 
)و البتــه دلیلــی كــه پیشــتر ذكــر شــد( دولــت وقــت حتــی مایــل بــود 

سیاســت‌های كلــی برنامــه‌ی ششــم را نیــز خــود تعییــن كنــد‌.17 
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دولــت در ایــن چارچــوب وظیفــه‌ی حفــظ و تعدیــل و نــه تصدی‌گــری 
پیــش  از  بیــش  را  توســعه  برنامــه‌ی  پــس  و  دارد،  مداخله‌گــری  و 
برنامــه‌ای بــرای تعییــن خــط مشــی خــود می‌بینــد کــه بنــا بر اصــل ۱۳۴ 

قانــون اساســی نیــازی بــه تصویــب در مجلــس نــدارد:
اصــل 134: ریاســت هیئــت وزیــران بــا رئیــس ‏جمهــور اســت كــه بــر 
كار وزیــران نظــارت دارد و بــا اتخــاذ تدابیــر لازم بــه هماهنــگ ســاختن 
همــكاری  بــا  و  می‌‏پــردازد  دولــت  هیئــت  و  وزیــران  تصمیم‏هــای 
اجــرا  را  و قوانیــن  تعییــن  را  برنامــه و خــط مشــی دولــت  وزیــران، 

میك‌‏نــد.
در مــوارد اختــاف نظــر و یــا تداخــل در وظایــف قانونــی دســتگا‏ه‏های 
دولتــی در صورتــی كــه نیــاز بــه تفســیر یــا تغییــر قانــون نداشــته 
باشــد، تصمیــم هیئــت وزیــران كــه بــه پیشــنهاد رئیــس ‏جمهــور 
اتخــاذ می‏شــود لازم‌‏الاجــراء اســت. رئیــس ‏جمهــور در برابــر مجلــس، 

ــت. ــران اس ــت وزی ــات هیئ ــئول اقدام مس
اصــل 60 قانــون اساســی نیــز بــر ایــن نظــر صحــه می‌گــذارد. ایــن اصــل 

می‌گویــد:
قانــون  ایــن  در  كــه  امــوری  در  جــز  مجریــه  قــوه  اعمــال   :60 اصــل 
 بــر عهــده رهبــری گــذارده شــده، از طریــق ‏رئیــس جمهــور 

ً
مســتقیما

و وزرا اســت.
زبــان  در  می‌تــوان  را  دولــت  و  برنامــه  نســبت  بــه  نگــرش  ایــن 
اقتصاددانــان همــراه و مشــاور دولــت وقــت دیــد. بــرای نمونــه دكتــر 
موســی غنی‌ن‍ــژاد در مصاحبــه‌ای بــه تاریــخ 1394/07/19  می‌گویــد:
کل  در  اجمــاع  کــه  کنیــم  مشــاهده  می‌توانیــم  حاضــر  حــال  »در 
نظــام سیاســی مبنــی بــر ســپردن ســکان اقتصــاد بــه دســت بخــش 
خصوصــی وجــود دارد. امــا چگونگــی اجــرای آن جــای بحــث دارد. 
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بهتریــن گزینــه، تهیــه اســتراتژی کلــی یــا برنامــه کلــی اســت کــه بایــد 
در قالــب اهدافــی باشــد. چارچــوب ایــن اهــداف می‌توانــد چگونگــی 
فضــای  تســهیل  چگونگــی  اقتصــاد،  در  دولــت  وزن  کــردن  کــم 
بانکــی،  اقتصــاد، اصــاح نظــام  بــردن بهــره‌وری  بــالا   ، کار کســب و 
معرفــی سیســتم‌های تامیــن مالــی جدیــد بــرای بنگاه‌هــای بخــش 
خصوصــی و نقــش دولــت در چگونگــی پیــش برد اهــداف اقتصادی 
باشــد. در غیــر ایــن صــورت یــک برنامــه 5 ســاله بــرای همــه بخش‌هــا 
بــا هدف‌گذاری‌هــای کمــی دیگــر نــه تنهــا در ایــران کارســاز نیســت، 
بلکــه در هیــچ کجــای دنیــا ایــن گونــه برنامه‌هــا تهیــه نمی‌شــود.«18
بنابرایــن برنامــه‌ی توســعه‌ی پنــج ســاله بایــد برنامــه‌ای بــرای دولــت 
در معنــای قــوه‌ی مجریــه باشــد بــا ایــن هــدف كــه میــزان تصدی‌گــری 
آن را كــم نمایــد و امــكان را بــرای ســپردن ســكان اقتصــاد بــه دســت 
بخــش خصوصــی همــوار ســازد. هــم او در مصاحبــه‌ی دیگــری بــه 
بهانــه‌ی انتشــار »احــکام مــورد نیــاز اجــرای برنامــه ششــم توســعه« از 
ســوی دولــت کــه بحث‌هایــی را در محافــل کارشناســی و سیاســی به 

راه انداختــه بــود می‌گویــد: 
»حــال آنکــه واقعیــت جــز ایــن بــود و هرچــه حرکــت دولــت در جهــت 
ــد  ــتر ش ــه 1350 بیش ــال‌های ده ــز در س ــع و متمرک ــزی جام برنامه‌ری
اقتصــاد ایــران، باوجــود برخــورداری از منابــع مالــی عظیــم حاصــل از 
صــادرات نفــت، از نفــس افتــاد و رشــد اقتصــادی آن کندتــر شــد. 
متاســفانه در ســال‌های پــس از انقــاب ایــن تجربیــات مــورد بررســی 
بــه تــداوم ســلطه اندیشــه‌های  بــا توجــه  نقادانــه قــرار نگرفــت و 
یافــت.  ادامــه  روال ســابق  بــه  برنامه‌ریــزی  اقتصــادی چپگرایانــه، 
اکنــون پــس از تجربــه پنــج برنامــه پنج‌ســاله پــس از انقــاب بایــد 
ایــن واقعیــت روشــن شــده باشــد کــه ایــن گونــه برنامه‌نویســی 
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بــه جایــی نمی‌بــرد. در ادبیــات اقتصــادی امــروزه دنیــا برنامــه  راه 
جامــع اقتصــادی جایــی نــدارد. زمــان آن فــرا رســیده کــه تفکــرات 
نادرســت بــه جــا مانــده از رســوبات ایدئولوژی‌هــای سوسیالیســتی 
ــادی  ــق اقتص ــلیم و منط ــل س ــه عق ــم و ب ــار نهی ــه را کن و دولتمداران
روی آوریــم. دولــت بــه جــای برنامه‌ریــزی اقتصــادی بــرای کل جامعــه 
بهتــر اســت تــوان کارشناســی خــود را صــرف تنظیــم سیاســت‌های 
مالــی مناســب در کوتاه‌مــدت در قالــب بودجه‌هــای ســالانه دولــت 
بخــش  رشــد  بــا  ســازگار  اســتراتژی‌های  درازمــدت  بــرای  و  کنــد 
خصوصــی را در حــوزه سیاســت‌های پولــی و رژیــم تجــاری مدنظــر 
قــرار دهــد. ورود دولــت از طریــق برنامه‌هــای جامــع توســعه در امــور 
اقتصــادی کــه به‌طــور منطقــی در حــوزه وظایفــش نیســت موجــب 
اتــاف منابــع و غفلــت از انجــام مطلــوب وظایــف حقیقــی‌اش شــده 
اســت. در نتیجــه کیفیــت خدمــات دولتــی بــه علــت کمبــود منابــع 
مالــی در کنــار مدیریت‌هــای نادرســت، تقریبــا در همــه زمینه‌هــا از 
انتظامــی و قضایــی گرفتــه تــا بهداشــت و آمــوزش عمومــی از ســطح 
مطلــوب فاصلــه گرفتــه اســت. دولــت ماننــد هــر ســازمانی بایــد 
طــوری بــرای خــود برنامه‌ریــزی کنــد کــه منابــع مالــی تحــت اختیــارش 
بــه مصــارف درســت تعریــف شــده بــرای اهدافــش تخصیــص یابــد 
و بــا برنامه‌ریــزی بــرای دیگــران یــا کل جامعــه موجــب اتــاف منابــع 
نشــود. حداکثــر کاری کــه دولت‌هــا در همــه جــای دنیــا به‌ویــژه در 
کشــورهای پیشــرفته امــروزی انجــام می‌دهنــد سیاســت‌گذاری در 
ســطح کلان اقتصــادی درخصــوص سیاســت‌های مالــی، پولــی و 
رژیــم تجــاری اســت. بهتریــن کاری کــه دولــت ایــران در حــال حاضــر 
می‌توانــد انجــام دهــد، برنامه‌ریــزی بــرای خــروج خــود از فعالیت‌هــای 

تصدیگــری و مداخلــه در امــور اقتصــادی اســت.«19
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در همیــن راســتا دكتــر مســعود نیلــی از مشــاوران اقتصــادی دولــت 
در آن زمــان یكــی از دلایــل توســعه نیافتگــی ایــران را ایــن می‌دانــد كه 
دولــت موتــور توســعه شــناخته شــده اســت. ایــن اعتقــاد درســت 
شــده اســت كــه منابــع بایــد در دولــت تزریــق شــود و دولــت از طریــق 
پــروژه هــای مختلفــی كــه اجــرا میك‌نــد، ‌می‌توانــد حركــت توســعه 
را دنبــال كنــد. ایــن در عمــل تبدیــل بــه رشــد نقدینگــی و تــورم بــالا 
در  بی‌اعتمــادی  ایجــاد  و  اقتصــادی  رشــد  اصلــی  مانــع  كــه  ‌شــد20 
بــازار بــود. همچنیــن دكتــر نیلــی در میزگــردی ضمــن تأكیــد بــر آنكــه 
توســعه اصــول مشــخص دارد و هــر كشــوری كــه توســعه یافتــه 
اســت آن اصــول را رعایــت كــرده اســت بیــن دو نــوع دولــت تمایــز 

قائــل می‌شــود:
»امــا اگــر بخواهیــم دربــاره نقــش دولــت در توســعه صحبــت کنیــم، 
بایــد وارد محتــوی شــویم. تفــاوت اســت بیــن دولتــی کــه به‌صــورت 
کارکــردی )Functional( در اقتصــاد دخالــت می‌کنــد بــا دولتــی کــه بــه 
ــف  ــود تعری ــرای خ ــه‌ای ب ــن وظیف ــی )selective( چنی ــورت گزینش ص
می‌کنــد. یعنــی بایــد ببینیــم دولــت نقــش خــود را در هماهنگــی و 
مراقبــت از قواعــد بــازی و نهادهــا تعریــف می‌کنــد یــا نــه، قصــد دارد 
در مســابقه‌ای شــرکت کنــد کــه دیگــر شــرکت کننــده‌اش بخــش 
خصوصــی اســت و ایــن بــازی تنهــا یــک برنــده دارد کــه آن هــم خــود 
او اســت و خــود دولــت هــم برنــده را تعییــن می‌کنــد. ]…[ آیــا بایــد بــه 
ایــن راضــی شــویم کــه دولــت بــه طــور کامــل نقــش هدایــت، دخالت، 
تغییــر، اصــاح و بازســازی قواعــد بــازی و نهادهــا را بــر عهــده گیــرد و 
مــا هــم راه توســعه را از مســیر دخالت‌هــای مســتقیم دولــت دنبــال 
کنیــم؟ یــا ایــن کــه بهتــر اســت به دانش بشــری احتــرام بگذاریــم و به 
تجربــه دیگــر کشــور‌ها در توســعه، در مفهــوم دولــت و در اســتفاده 
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اقتصــاد بی‌توجــه نباشــیم. در زمینــه نســبت  آموزه‌هــای علــم  از 
دولــت بــا توســعه تجربــه ده‌هــا کشــور و ازهمــه مهــم تــر تجربــه خــود 

ایــران پیــش روی مــا قــرار دارد.«21
آنجــا  بنابرایــن مناقشــه دولــت بــا مجلــس در برنامــه ششــم تــا 
پیــش مــی‌رود کــه بپرســیم: توســعه چیســت و چــه نیــازی بــه برنامــه 
توســعه اســت و نقــش دولــت مجــری در طراحــی و پیشــبرد چنیــن 
برنامــه‌ای چیســت. بــدون ورود بــه چنیــن مباحثــی آن مناقشــه نــه 
تنهــا رفــع نمی‌شــود بلکــه بــاز و روشــن نیــز نمی‌شــود. حــل چنیــن 
مناقشــات نهــادی بــا تمســک بی‌تفســیر بــه حقوق ممکن نیســت، 
بلکــه اساســی‌ترین اصــول حقوقــی مثــل قانــون اساســی نیــز در پرتو 
ایــن مناقشــات تفســیر و تعییــن می‌شــوند، چنانکــه تفســیر اصــل 
44 قانــون اساســی در قالــب سیاســت‌های کلــی اصــل 44، متــکای 
دولــت در چیــزی بــود کــه از برنامــه توســعه می‌خواســت، تفســیری 
کــه پیشــتر بدنــه نظریه‌پــردازان همیــن دولــت در مجمــع تشــخیص 

مصلحــت نظــام ســاخته و پرداختــه کــرده بودنــد.

   مجلس قانون‌گزار
توجــه بــه دیــدگاه نهــادی دولــت و مجلــس مســتلزم فهــم فــرم ایــن 
دو نهــاد، یعنــی شــیوه‌ی ضــروری انجــام کارشــان، پیــش از کارهایــی 
اســت کــه انجــام می‌دهنــد. »مجلــس« عنــوان دیگــر »قــوه‌ی مقننــه« 
اســت؛ قانونگــزاری نــه تنهــا از طریــق مجلــس، بلکــه بــه شــیوه‌ی 
ــران  ــون در ای ــر قان ــوم معاص  مفه

ً
ــا ــود. اساس ــام می‌ش مجلــس انج

بــا »مجلــس« پیونــد خــورده اســت و بــدون فهــم مجلــس آنچــه در 
ایــن دوره از قانــون خواســته‌ایم فهمیــده نمی‌شــود، وگرنــه تــا پیــش 
از آن نیــز احــکام شــرعی و فرامیــن ســلطانی وجــود داشــته‌اند و اگــر 
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اینهــا قانــون بودنــد مفهــوم قانــون مفهومــی انقلابــی نبــود کــه تاریــخ 
ایــران را وارد دوران جدیــدی کنــد. فهــم تفــاوت قانــون بــا حکــم و 
فرمــان در گــرو فهــم مجلــس اســت. نــه تنهــا از لحــاظ تاریخــی، بلکــه 
از لحــاظ حقوقــی نیــز هنــوز بــه حســب قانــون اساســی جمهــوری 
ــا شــرایطش از  اســامی ایــران، »قانــون« عنــوان حکمــی اســت کــه ب
فرآینــد مجلــس می‌گــذرد و احــکام لازم الاجــرای دیگــر عناوینــی دیگــر 

دارنــد یــا بــا توضیحاتــی »در حکــم قانــون« انــد.
کجــا  مجلــس  می‌گــذرد؛  مجلــس  از  کــه  اســت  حکمــی  قانــون 
ــا کنــون  ــون بگــزارد؟ از پیــش از مشــروطه ت ــد قان اســت کــه می‌توان
ــران  ــس در ای ــرای مجل ــون و چ ــد و چ ــه چن ــع ب ــی راج ــث فراوان مباح
شــکل گرفتــه اســت، رکــن همــه ایــن مباحــث امــا جایــگاه نمادیــن 
مجلــس در نمایندگــی از »ملــت« اســت. هرچنــد بــاز در معنــای ایــن 
نمایندگــی و حــدود آن نیــز ســخن فــراوان رفتــه اســت، امــا اصــل 
ایــن نمایندگــی، بــه هــر نحــو کــه باشــد، رکــن هویــت مجلــس اســت. 
مجلــس در فــرم خــود، در ایــن شــکل گردهمآیــی، کثــرات مــردم را 
در یــک ســاختار سیاســی و از طریــق آن بــه وحــدت می‌رســاند، بــه 
یــک »ملــت« واحــد بــدل می‌کنــد. ایــن پیــش از تصویــب هــر قانونــی 
اســت و هــر قانــون بعــدی درســت از ایــن رو قانــون اســت کــه ایــن 
وحــدت در کثــرت را پشــت خــود دارد، بیــان آن اســت. قانــون قانــون 
ملــت اســت. هــر قــدر ملــت در ســاخت و مشــروعیت سیاســی یــک 

حکومــت اساســی باشــد، مجلــس اساســی اســت.
ایــن جایــگاه نمادیــن مجلــس، کــه تبلــور وحــدت در کثــرت »ملــت« 
اســامی  جمهــوری  رهبــران  زبــان  در  و  اساســی  قانــون  در  اســت 
بارهــا تصریــح شــده اســت. عنــوان »نماینــده ملــت« کــه در اصــل 
62 قانــون اساســی بــه کار رفتــه، عنــوان انحصــاری راه‌یافتــگان بــه 
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 همــه‌ی منتخبانــی را که مســتقیم 
ً
مجلــس اســت، در حالــی کــه لفظــا

و حتــی غیرمســتقیم از طریــق رأی‌گیــری تعییــن می‌شــوند می‌تــوان 
نماینــدگان ملــت دانســت. همیــن مضمــون را امــام خمینی؟ره؟ به 
صریحتریــن شــکل ممکــن در آســتانه چهارمیــن ســالگرد پیــروزی 
انقــاب چنیــن می‌گویــد: »مجلــس، ملــت اســت كــه متبلــور شــده 
اســت و تحقــق پیــدا كــرده اســت در یــك جــاى محــدود«.22 همــه‌ی 
نهادهــای دیگــر در جمهــوری اســامی نهادهایــی برآمــده از ملتنــد، 
بــا ایــن حــال مجلــس خــود ملــت اســت کــه متبلــور شــده، درســت از 
همیــن رو اســت کــه ایشــان در صــدر پیــام بــه نماینــدگان نخســتین 
دوره مجلــس شــورای اســامی، مجلــس را »در رأس‏ تمــام نهادهــاى 
ــارت  ــودن عب ــن در رأس ب ــد. ای ــام‏ى«23 می‌خوان ــورى اس ــام جمه نظ
دیگــری از همــان نقطــه‌ی تعیین‌کننــده‌ای اســت کــه در آغــاز همیــن 
بخــش بــه آن اشــاره شــد. جایــگاه نمادیــن مجلس که »خانــه واقعی 
قــرار می‌دهــد؛  را در رأس تمــام نهادهــا  ملــت«24 اســت، مجلــس 
ایــن یعنــی حکومــت جمهــوری اســامی ایــران از طریــق ملــت و بــه 

شــیوه‌ی مجلــس تعییــن می‌شــود.
مجلــس بــه چــه شــیوه حکومــت می‌ســازد؟ بــه بیــان دیگــر مجلــس 
چگونــه ملــت را در خــود متبلــور می‌کنــد و حکومــت را می‌ســازد؟ آیــا 
بــه صــرف اتــکاء بــه صنــدوق آراء؟ آنــگاه تفاوتــی میان مجلــس و مثلًا 
رئیــس جمهــور نبــود، در حالیکــه رئیــس جمهــور »در رأس تمــام 
نهادهــا« خوانــده نشــده، هرچنــد بــه نظــر می‌رســد در عمــل، قــدرت 
و اختیــارات بیشــتری نیــز از مجلــس و نماینــدگان مجلــس دارد.‌ 
مجلــس تنهــا محصــول آراء مــردم نیســت، بلکــه تنــوع آن‌هــا را در 
خــود بــاز می‌تابانــد، اقــوام، ادیــان، مذاهــب و گرایش‌هــای سیاســی 
حــال  ایــن  بــا  می‌رســانند.  هــم  بــه  حضــور  مجلــس  در  گوناگــون 
ــی  ــه وحدت ــوع را ب ــن تن ــه ای ــت، بلک ــوع نیس ــن تن ــگ ای ــس جُن مجل
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بــا نــام ملــت می‌رســاند. ایــن وحــدت چگونــه ســاخته می‌شــود؟ 
مجلــس، گردهمایــی ایــن تنــوع در زمــان و مــکان واحــد اســت، امــا 
ایــن زمــان و مــکان واحــد تعیین‌کننــده نیســتند؛ صرفنظــر از هیــأت 
حقوقــی کنونــی، از حیــث ماهــوی قابــل تصــور بــود کــه بعضــی از 
نماینــدگان غیرحضــوری و ناهمزمــان امــا در یــک بــازه محــدود بــه 
پیشــنهادی رأی بدهنــد. نــه گردهمایــی در زمــان و مــکان واحــد، 
بلکــه وحــدت قانــون اســت کــه تعیین‌کننــده‌ی وحــدت مجلــس 
اســت. بــه بیــان دیگــر در قانــون و از طریــق قانــون اســت که مجلس 
خانــه ملــت می‌شــود، از طریــق قانــون اســت کــه ملــت در حکومــت 
ــه  ــردم را ب ــرت م ــون، کث ــازد. قان ــت را می‌س ــود و حکوم ــر می‌ش حاض

وحــدت ملــت می‌رســاند، چگونــه؟ 
منتخــب  مجلــس  نماینــدگان  می‌رســد:  نظــر  بــه  ســاده   

ً
ابتدائــا

مردمنــد و وقتــی اکثریــت آنــان بــه پیشــنهادی رأی بدهنــد می‌تــوان 
ایــن  دانســت.  مــردم  نظــر  نبــودش،  بــه  نســبت  را  پیشــنهاد  آن 
روایــت ســاده بــه ذهــن مــی‌آورد کــه گویــی طریقیــت مجلــس در 
از  اســت؛  عرفــی  محدودیت‌هــای  از  ناشــی  و  عارضــی  قانونگــزاری 
آنجــا کــه ابــزاری بــرای کشــف آراء همــه‌ی مــردم دربــاره‌ی پیشــنهادی 
بــرای قانــون وجــود نداشــته اســت، ایــن مهــم بــه نمایندگانــی از 
مــردم ســپرده شــده اســت. متقابــاً اگــر بتــوان بــا ابزارهــای جدیــد از 
ایــن محدودیــت عبــور کــرد، بــه نحــوی کــه بتــوان رأی همــه‌ی مــردم 
اکثریــت مســتقیمی حــول  کــرد و  را دربــاره‌ی پیشــنهادی کشــف 
 بهتــر اســت. بــه عنــوان نمونــه، 

ً
یــک پیشــنهاد شــکل داد حتمــا

در مقالــه‌ای بــه امضــاء رئیــس مجلــس یازدهــم می‌خوانیــم: »بــا 
فناوری‌هــای  به‌ویــژه  جدیــد  پیشــرفته  فناوری‌هــای  گســترش 
اطلاعاتــی و ارتباطاتــی و بــالا رفتــن ســطح بینــش سیاســی مــردم و 



ه   | 
سع

 تو
شم

ش
مهٔ 

رنا
ر ب

س د
جل

و م
ت 

دول
شهٔ 

ناق
   م

ه  | 
عــــ

س
 تو

ـــهٔ
مـــ

رنا
ب

  103

همچنیــن در دســترس بــودن وســایل مرتبــط بــا ایــن فناوری‌هــا 
کــه  رســیده  فــرا  آن  زمــان  می‌رســد  نظــر  بــه  اینترنــت،  جملــه  از 
مــردم خــود بــه صــورت مســتقیم و بــدون انتخــاب نماینــدگان، در 
خــود  جمعــی  و  فــردی  سرنوشــت  بــه  مربــوط  تصمیم‌گیری‌هــای 
شــرکت کــرده و بدیــن وســیله شــاهد احیــای ارزش‌هــای دموکراســی 
مســتقیم باشــیم.«25 امــا ایــن روایــت ســاده هــم از جایــگاه مجلــس 
در ســاخت حکومــت غافــل اســت و هــم جزئیات بســیاری در فرآیند 
اینکــه در چــه فرآینــد  گذاشــته اســت. مثــاً  نادیــده  قانون‌گــزاری 
مشــروعی ممکــن اســت دربــاره پیشــنهاد یــک قانــون بــه دیدگاهــی 
برســیم، یــا اینکــه چــرا و تــا کجــا ممکــن اســت بــه عنــوان شــهروند 
انگیــزه‌ی مشــارکت در تعییــن سرنوشــت خویــش داشــته باشــیم، 
یــا اینکــه چگونــه پیشــنهادی در عمــل، بــا تأییــد اقلیــت مطلــق 
مــردم، بــه قانونــی بــرای همــه‌ی مــردم تبدیــل می‌شــود )فرضــی کــه 
هــم در دموکراســی نمایندگــی و هــم در دموکراســی مســتقیم وجــود 
دارد*(. ایــن روایــت ســاده و پیامدهــای بســیار و پیچیــده‌اش بــر یــک 
تــاش فراگیــر بــرای کمّی‌کــردن مفاهیــم کیفــی اســتوارند. در مبــادی 
ایــن روایــت ســاده، مفهــوم بــه غایــت تاریخــی و سیاســی ملــت بــه 
مفهــوم حقوقــی آمــاری اکثریــت فروکاســته شــده اســت؛ آنچــه بــرای 
سیاســت ذاتــی اســت عرفــی و روزمــره تلقــی شــده اســت. اکثریــت 
ــر بــه توضیحــات بــالا  مفیــد هیــچ عمومیــت و وحدتــی نیســت. اگــــــ

انتخاباتی  در  مردم  از  نیمی  از  کمتر  که  می‌افتد  اتفاق  بسیار  نمایندگی  دموکراسی  در   .  *
نیم  از  نیمی  از  کمتر  نهایی  منتخبان  یا  باشد،  مشروع  انتخابات  نتیجه  و  کنند  شرکت 
آراء را داشته باشند و به تبعِ میزان آراء لازم برای تصویب یک قانون )که بایست نشانگر 
اکثریت نسبی نمایندگان باشد(، قانون به تأیید کمتر از نیمِ نیمِ مردم برسد. در دموکراسی 
مستقیم هم باز هیچ تضمینی برای مشارکت مردم در رأی‌گیری نیست و در بسیاری حالات 

قابل تصور، ممکن است قانون تأیید بیش از نیم واجدان شرایط رأی را نداشته باشد.
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برگردیــم، چگونــه بــا تشــکیل اکثریــت )کــه در عمــل گاه اقلیتی قلیل 
اســت( کثــرت متنــوع مــردم، بــه ملــت واحــد تبدیــل می‌شــود؟! اگــر 
بــه مجلــس و فرآینــد قانونگــزاری توجــه کنیــم جزئیــات اتفاقــی را 
می‌بینیــم کــه فاصلــه‌ی نادیدنــی اکثریــت تــا عمومیــت را پــر می‌کنــد 
و مجلــس را بــه خانــه ملــت و تبلــور آن تبدیــل می‌کنــد. رأی‌گیــری 
تنهــا ابتــدا و انتهــای ایــن اتفــاق اســت، بایســت بــه دل ایــن فرآینــد 

نــگاه کــرد.
مــردم  از  یــك  هــر  شــخص  نماینــدگان  مجلــس  نماینــدگان  اولًا 
نیســتند؛ علی‌القاعــده نماینــده مجلــس بنــا نیســت هیــچ وعــده 
شــخصی بــه هیــچ یــك از مولاكنش بدهــد، بلكه هر وعــده انتخاباتی 
وعــده‌ای بــرای همــه‌ی رأی‌دهنــدگان اســت. میــان رأی‌دهنــدگان 
رأی  تــا  می‌شــود  برقــرار  ح  نامصــر توافــق  نحــوی  نماینــدگان  و 
ح  رأی‌دهنــدگان بــه نماینــدگان تعلــق بگیــرد. ایــن توافــق نامصــر
بــر ســر آن چیــزی اســت كــه بــرای همــگان بهتــر اســت یــا مصلحــت 
همــگان در گــرو آن اســت. محتــوای ایــن مصلحــت همگانــی نیــز 
ح  خــود بــه خــود معلــوم نیســت، بلكــه در نحــوی گفتگــوی نامصــر
جریــان  در  عمومــی  فضــای  در  كــه  گفتگویــی  می‌شــود،  معلــوم 
جمع‌بنــدی  ایــن  می‌شــود.  جمع‌بنــدی  انتخابــات  در  و  اســت 
 »پیــام 

ً
درســت همانــی اســت كــه در فضــای سیاســی مــا اصطلاحــا

انتخابــات« می‌خواننــد. البتــه ایــن پیــام تفســیربردار اســت، امــا بــه 
هــر حــال هســت و بــه آن ارجــاع می‌دهنــد و نماینــدگان منتخــب 
خــود را مفســران رســمی آن می‌داننــد. اگرچــه ایــن پیــام در انتخابــات 
خواســت اكثریــت نســبی رأی‌دهنــدگان باشــد،‌ پــس از انتخابــات و 
بــا ســر نهــادن همــه رأی‌دهنــدگان و غیــر آنــان بــه نتیجــه انتخابــات، 
خواســتی عمومــی اســت، تــا انتخابــات بعــدی توافقــی در جریــان 



)     رونمایی از گزارش ارزیابی عملکرد برنامه ششم )دیوان محاسبات کشور
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اســت دربــاره‌ی آنچــه عمومــی اســت. وزنك‌شــی ایــن توافــق و میــزان 
حامیانــش پــس از انتخابــات كار سیاســت غیررســمی اســت، وگرنــه 
در سیاســت رســمی ایــن توافقــی عمومــی تلقــی می‌شــود. كل ایــن 
فرآینــد متكــی بــه ایــن درك اســت كــه عمومیــت ولــو بــا كمیــت آراء 
تعییــن شــود، مفهومــی كیفــی اســت و اصــاً كار حكومــت تبدیل آن 
ــی و  ــوان ایــن فرآینــد را بازخوان ــه ایــن كیفیــت اســت. می‌ت كمیــت ب
اصــاح كــرد،‌ امــا نمی‌تــوان آن را چــون فرآینــدی بــرای تبدیــل كمیــت 
بــه كیفیــت ندانســت و سیاســت داشــت. در ایــن عمومیت كیفی و 

ســرنهادن همــگان بــه آن،‌ یكبــار ملــت محقــق می‌شــود.
صحــن  در  عمومــی  فضــای  در  ح  نامصــر گفتگــوی  همیــن   

ً
ثانیــا

مجلــس تصریــح می‌شــود. رأی دادن بــه یــك پیشــنهاد قانونــی از 
پــس كش‌وقوس‌هــای فــراوان و سبك‌ســنگینك‌ردن‌های بســیار 
اتفــاق می‌افتــد. هــر كــه بــا فرآیند‌هــای داخلــی مجلــس آشــنا اســت 
 بــا گرایش‌هــای 

ً
می‌دانــد كــه رأی مجلــس بــه یــك پیشــنهاد صرفــا

سیاســی نماینــدگان تعییــن نمی‌شــود، بلكــه فرآیندهایــی در درون 
مجلــس بــرای ســاخت رأی و جــذب آن در جریــان اســت. نــه تنهــا 
بلكــه حتــی تصمیــم  تصمیــم‌ دربــاره‌ی پیشــنهادهای بی‌نشــان، 
نیســت  معلــوم  پیــش  از  نیــز  نشــان‌دار  پیشــنهاد‌های  دربــاره‌ی 
ج از مجلــس را بــه  و همیــن اســت كــه پــای عناصــر بســیاری خــار
مجلــس بــاز میك‌نــد. صــورت مســئله‌ی ایــن گفتگوهــای منجــر بــه 
ایــن  از  تفســیرها  ولــو  اســت،  عمومــی  مصلحــت  همــان  قانــون 
داشــته  اختــاف  هــم  بــا  تعیین‌مصداق‌هــا  و  عمومــی  مصحلــت 
 قانــون اتفاقــی اســت كــه در مجلــس رقــم می‌خــورد 

ً
باشــد. نهایتــا

و ضمــن خــود چیــزی بزرگتــر از محتوایــش را تعییــن میك‌نــد، نــه 
اینكــه از آرایــش گرایش‌هــای سیاســی در مجلــس تنهــا پــرده بــردارد، 
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بلكــه بیشــتر ایــن آرایــش‌ را هــر چــه باشــد بــه وحدتــی می‌رســاند كــه 
فــرض اســت نماینــده‌ی ملــت باشــد. ایــن وحــدت تــازه بــا قانــون 
گــزاردن و بــه رســمیت‌ شــناختش از ســوی همــه‌ی نمایندگانــی كــه 
بــه آن رأی داده‌انــد یــا نداده‌انــد شــكل می‌گیــرد. هــر چنــد اصــل 
گردهمایــی نماینــدگان در مجلــس و مــراودات بســیاری كــه آن‌هــا در 
كمیســیون‌ها، تهیــه پیش‌نویــس،‌ نظــارت و ... دارنــد نیــز از همیــن 

روایــت تبعیــت میك‌نــد.
بــا ایــن حســاب اســت كــه مجلــس خانــه ملــت و در رأس تمــام 
ــند  ــس س ــون مجل ــت. قان ــران اس ــامی ای ــوری اس ــا در جمه نهاده
وفــاق ملــی اســت و اگــر برنامــه‌ای مثــل برنامــه‌ی 5 ســاله‌ی توســعه 
بخواهــد دســتوركار همــه‌ی نهادهــا باشــد بایســت متكــی بــه چنیــن 
وفاقــی باشــد.26 در صحــن مجلــس نــه صرفــا نماینــدگان گوناگــون 
مــردم گوناگــون، بلكــه دیدگاه‌هــای مختلــف سیاســی، نهادهــای 
مختلــف حكومــت و ســطوح مختلــف بازیگــران سیاســی بــه هــم 
می‌رســند، قانونــی كــه حاصــل ایــن بــه هــم رســیدن اســت را می‌تــوان 
وفــاق ملــی خوانــد. قانــون ملی‌تریــن چیــزی اســت كــه مــا در اختیــار 
داریــم. نبایــد کار قانون‌گــزاری را انشــای صــرف قلمــداد کــرد کــه بــاری 
بــه هــر جهــت می‌توانــد باشــد، یــا نبایــد بیــن قانــون و قاعده‌گــذاری 
کــه مختــص بــه حــوزه‌ای خــاص اســت خلــط کــرد، بلکــه قانــون بــرای 
آنکــه قانــون باشــد بایــد وفاقــی بیــن عناصــر سیاســی رســمی پشــت 
خویــش داشــته باشــد و نحــوی قبــول عــام داشــته باشــد. برنامــه 
ــه  ــود ك ــم ب ــت ه ــن جه ــه همی ــد. ب ــزی باش ــن چی ــد چنی ــعه بای توس
ششــم  برنامــه‌ی  تمــام  داشــت  اصــرار  اســامی  شــورای  مجلــس 
 همچــون قانــون تصویــب 

ً
ح شــود و نهایتــا توســعه در مجلــس طــر

شــود.
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تعبیــر كاركــردی برنامــه توســعه در حكــم وفــاق ملــی می‌توانســت 
اینگونــه باشــد:

تعامــل دولــت و مجلــس بــرای تدویــن برنامــه‌ی توســعه موجــب 
آتــی  كار  دســتور  دربــاره‌ی  هم‌افزایــی  و  همگرایــی  نوعــی  می‌شــد 
كشــور در ســطح سیاســتگذاری فراهــم آیــد. ایــن اجمــاع ضمنــی تــا 
حــدی مانــع تصمیمــات معــارض می‌شــد، چنانكــه در حــال حاضــر 
نیــز وضــع حكــم قانونــی مغایــر بــا برنامــه ازســوی مجلــس نیازمنــد 
برخــی  تنهــا  نــه  ترتیــب  بدیــن  اســت.  نماینــدگان  دوســوم  رأی 
ابهام‌هــای قانونــی و مقرراتــی نســبت بــه موضــع دولــت و مجلــس 
مرتفــع می‌شــد، بلكــه درجــه‌ی نااطمینانــی نســبت به سیاســت‌های 
میان‌مــدت كشــور نــزد فعــالان اقتصــادی نیــز كاهــش می‌یافــت. 
هماهنگــی  ایجــاد  كــه  برنامــه  مهــم  كاركردهــای  از  یكــی  بنابرایــن 

به‌ویــژه در ســطح سیاســتگذاری اســت محقــق می‌شــد.
 موكــول بــه 

ً
اگــر بخــش تغییــرات حقوقــی در برنامــه ششــم صرفــا

و  انتظــار  برخــاف  بــود  ممكــن  می‌شــد،  كلــی  مجوزهــای  گرفتــن 
خواســته دولــت نــه تنهــا معضــات كنونــی را حــل نكنــد، بلكــه تغییــر 
هرگونــه ســاختاری را بــه موضوعــی مجادله‌برانگیــز بیــن قــوه مجریــه 
و قــوه مقننــه تبدیــل كنــد. تصریــح دقیــق خواســته‌های برنامــه و 
تصویــب آن‌هــا توســط مجلــس شــورای اســامی بــه ایــن مجــادلات 

پایــان مــی‌داد.
اســامی،  شــورای  مجلــس  در  توســعه  برنامــه  شــدن  قانــون  بــا 
از بخــش عمومــی  ضمانــت اجــرا در محــدوده‌ی وظایــف اجرایــی 
)ماننــد  می‌آیــد  فراهــم  هــم  ندارنــد  جــای  مجریــه  قــوه  ذیــل  كــه 
و  ســـــازندگی  قــــــرارگاه‌های  بنیــــــادها،  صنـــدوق‌ها،  شــــهرداری‌ها، 
 مصــوب هیئــت 

ً
غیــره(. ایــن در حالــی اســت كــه اگــر برنامــه صرفــا



ه   | 
سع

 تو
شم

ش
مهٔ 

رنا
ر ب

س د
جل

و م
ت 

دول
شهٔ 

ناق
   م

ه  | 
عــــ

س
 تو

ـــهٔ
مـــ

رنا
ب

  109

وزیــران باشــد، احتمــال عــدم همراهــی ازســوی بخش‌هــای بیــرون 
از قــوه مجریــه بالاتــر اســت. بی‌شــك اصلاحــات اقتصــادی مهــم در 
كشــور تنهــا بــا همــكاری تمــام دســتگاه‌های اجرایــی و ســازمان‌ها و 

نهادهــای عمومــی میســر خواهــد شــد.
ــر اجــرای برنامــه توســعه توســط دولــت  نكتــه مهــم دیگــر نظــارت ب
اســت. عــدم تصویــب بــا جزئیــات برنامه در مجلس شــورای اســامی 
می‌توانســت بــا عــدم تعهــد دولــت بــه اجــرای برنامــه همــراه شــود و 
در نبــود امــكان نظــارت دقیــق توســط مجلــس، عمــاً هــر نتیجــه‌ای 
كــه حاصــل می‌شــد قابــل توجیــه و از دیــدگاه دولــت مطلــوب بــود.27
و  تعارضــات  رفــع  هماهنگــی،  ایجــاد  مجلــس  نظــر  از  نتیجــه  در 
مجــادلات بیــن قــوا، ایجــاد ضمانــت اجرایــی و ایجــاد تعهــد نســبت 
بــه نتایــج مقــرر شــده پنــج کارکــرد اساســی‌ای هســتند کــه تقنیــن 
مجلــس  نقطه‌نظــر  از  می‌ســاختند.  ضــروری  را  توســعه  برنامــه‌ی 
بــه عنــوان قــوه‌ی مقننــه می‌نمایــد كــه تصویــب برنامــه‌ی ششــم 
توســعه در مجلــس بــه معنــای بــه جــای آوردن حــق مجلــس اســت 
كــه در قانــون اساســی دیــده شــده اســت. بلكــه‌ لازمــه‌ی خــود ایــن 
برنامــه بــه عنــوان ســند وفــاق ملــی بــود. از ایــن منظر تصمیــم دولت 
بــرای آنکــه کل لوایــح برنامــه‌ی توســعه را بــه مجلــس اهــدا نکنــد 
بــرای مجلســیان نشــانه‌ای از تعــدی بــه اصــل قانــون و همزمــان 

ــود. ــه ب ــف برنام ضع
در میانــه‌ی همیــن مناقشــات بــود كــه رهبــر معظــم انقــاب در در 
دیــدار مــردم آذربایجــان شــرقی‌ در تاریــخ 28 بهمــن 1394 بــا اشــاره 
بــه جایــگاه مهــم مجلــس در بــاب قانون‌گــزاری گفتنــد: »مجلــس 
بــا تصویــب قوانیــن، ریل‌گــذار حرکــت دولــت و دســتگاه اجرایــی 
اســت بنابرایــن انتخــاب نماینــدگان براســاس بصیــرت و آگاهــی، در 
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نحــوه ریل‌گــذاری حرکــت کشــور و جهــت گیــری آن بســیار تأثیرگــذار 
اســت«.28 ایــن نــه بــه آن معنــا بــود كه دولــت اختیــاری از خود نــدارد و 
 مجــری )بــه معنــای عرفــی كلمــه( قوانیــن مجلس اســت، بلكه 

ً
صرفــا

بــه آن معنــا بــود كــه مجــری در برنامه‌هــای لاكن نیازمنــد توافقــی 
گســترده‌تر و پیشــینی اســت كــه می‌تــوان آن را همچــون ریــل بــرای 
قطــار دانســت، ریلــی كــه نمی‌توانــد ابعــاد قطــاری كــه قــرار اســت روی 

آن حركــت كنــد را نادیــده بگیــرد.
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جمع‌بندی
بــا تمركــز بــر مناســبات ســاختاری دولــت و مجلــس و پــس از روایتــی 
تاریخــی از مناقشــه ایــن دو ركــن سیاســت ایــران در فرآینــد تصویــب 
برنامه‌ششــم توســعه، معلــوم شــد موضــع هر یــك از طرفیــن در این 
مناقشــه خاســته از دیــدگاه نهــادی آن‌هــا اســت. این دیــدگاه نهادی 
البتــه رقیقتــر از آنچــه در ایــن گــزارش آمــده اســت از زبــان دولتمردان 
و نماینــدگان مجلــس گفتــه شــده، بــا ایــن حــال می‌توانــد همچــون 
خاســتگاه مواضــع آن‌هــا اســتحصال شــود. دیدیــم كــه دولــت بــه 
تبــع دركــی كــه نهــاد اجــرا داشــت، می‌خواســت جزئیــات برنامــه‌ی 
 مجوزهــای 

ً
ششــم توســعه را بــا قاعده‌گــزاری تعییــن كنــد و صرفــا

لازم بــرای ایــن قاعده‌گزاری‌هــا را از مجلــس بگیــرد. همچنیــن اصــل 
توســعه را در گــرو بــازار می‌دانســت و ســاخت بــازار را بیــش از آنكــه 
بــه قاعده‌گــزاری بــرای بــازار بدانــد، بــه خودمختــار كــردن بــازار بــرای 
تنظیــم خویــش می‌دانســت. از ســوی دیگــر نماینــدگان مجلــس 
ــر  می‌دانســتند كــه برنامــه‌ای چــون برنامــه توســعه تنهــا زمانــی مؤث
خواهــد بــود كــه متكــی بــه نحــوی وفــاق ملــی باشــد و چنیــن وفاقــی 
تنهــا در قانــون مجلــس تعبیــه شــده اســت. در جمع‌بنــدی ایــن 
گــزارش، بنــا نداریــم میــان دولــت و مجلــس قضــاوت كنیــم و موضــع 
یكــی را اثبــات و دیگــری را رد كنیــم، فایــده‌ای بــر چنیــن قضاوتــی 
مترتــب نیســت. آنچــه مهم اســت بالا كشــیدن مناقشــات سیاســی 
در جمهــوری اســامی بــه مناقشــاتی نهــادی و ســاختاری اســت، بــه 
نحــوی كــه طرفیــن از طریــق ایــن مناقشــه با كشــف هربــاره‌ی جایگاه 
حقیقــی خویــش در حاكمیــت تقویــت شــوند، نــه تضعیــف، ســاخته 

شــوند نــه فرســوده. 
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گرچــه هــر یــك از دو دیــدگاه نهــادی مجلــس و دولــت بــه تنهایــی 
می‌توانــد دیــدگاه حاكــم بــر رونــد حاكمیــت كشــور در دوره‌ای باشــد، 
عمــا در تاریــخ سیاســی جمهــوری اســامی ایــران كفــه تــرازو بیشــتر 
بــه ســمت دولــت چرخیــده اســت، چنانكــه می‌تــوان گفــت دســت 
كــم از پــس از جنــگ تــا كنــون دیــدگاه نهــادی اجــرا بــر كل فضــای 
سیاســی كشــور حاكــم بــوده اســت و كمك‌ــم نــه تنهــا از تأثیرگــذاری 
مجلــس در سیاســت ایــران كاســته شــده اســت، بلكــه شــیوه‌ی 
تعیینك‌نندگــی مجلــس در حكومــت ایــران را بعضــی نماینــدگان 
گفتــار  قــوت  برنامــه ششــم  كرده‌انــد. در مناقشــه  نیــز فرامــوش 
تضعیــف  بــود.  آشــكار  نماینــدگان  گفتــار  ضعــف  و  دولتمــردان 
دیــدگاه نهــادی مجلــس در سیاســت ایــران، بــه فــرض بعیــد كــه 
كارآمــدی حكومــت را بیشــتر كنــد،‌ امــر ملــی را بــه حاشــیه می‌رانــد و 
ایــن تبعاتــی بســیار گرانتــر از ناكارآمــدی بــرای سیاســت ایــران دارد. 
آیــا فرآینــد تصویــب برنامــه توســعه  حــال ســؤال ایــن اســت كــه 
هفتــم در مجلســی كــه بــه لحــاظ سیاســی همســو بــا دولــت اســت و 
كمتــر احتمــال مناقشــه‌ای میــان آن‌هــا مــی‌رود، می‌توانــد بــه بازیابــی 
جایــگاه مجلــس در سیاســت ایــران بــه عنــوان صحنــه وفــاق ملــی 
كمكــی بكنــد؟ بــه نظــر می‌رســد بــه چنیــن مهمــی بســیار نیــاز داریــم.



    سید ابراهیم رئیسی به زودی باید از برنامه هفتم توسعه در مجلس دفاع کند!
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