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‌تاریخ بی‌توجهی
به برنامه‌ریزی

بیش از صد و ده ســال از تلاش جامعه ایرانی 
برای مشــروط کردن قدرت و تاســیس نهاد 
قانون‌گذاری می‌گذرد و تقریبا به همین میزان 
از تنظیم اولین لایحه بودجه کشور برای نظم 
و نسق دادن به دخل و خرج حاکمیت سپری 
می‌شود. هرچند اولین وزیر مالیه پیش از آنکه 
مجــال یابد لایحه را بــه مجلس تحویل دهد 
ترور شد، چراکه مشــروطه‌خواهان بودجه را 
ابزاری می‌خواستند برای شفافیت و پاسخ‌گویی 
حاکمیــت. از زمانی که نخبــگان ایران برای 
برنامه‌ریزی دورخیز کردند تا تنظیم و تصویب 
اولیــن برنامه در بهمن مــاه 1327، حدود دو 
دهه زمــان گذشــت و امروزه هفــت دهه از 
تدوین اولین برنامه می‌گذرد. هفت دهه پرفراز 
و فرود، هم در ساحت‌های سیاسی، اقتصادی 
و اجتماعی ایران و هــم در نهاد برنامه‌ریزی. 
نســبت نهاد برنامه‌‌ریزی با حاکمیت همواره 
یکی از چالش‌های اساسی در این هفت دهه 
بوده است. نهاد برنامه‌ریزی در بحبوحه جشن 
اول نفتی )ابتدای دهه 1350( به شخص اول 
مملکت هشدار داد که این جشن، بوی خون 
می‌دهد، اما این هشدار نه‌تنها شنیده نشد که 
میل شــاهانه به تعطیلی نهاد برنامه‌ به دلیل 

مخالفت با منویات او ختم شد. 
موضوعی که در جشن دوم نفتی در دهه 1380 
محقق شد و نهاد برنامه‌ریز، »تنِ ‌لشی« دانسته 
شــد و در تصمیم شبانه‌ شــورای عالی اداری 
در ســال 1385 رای به انحلال آن داده شــد. 
شــاید اگر امروز موانع و چالش‌های پیش‌روی 
برنامه‌ریــزی توســعه در ایــران طبقه‌بندی و 
فهرست شود، فهرســتی بس بلندبالاتر از آن 
چیزی خواهد بود که ابوالحسن ابتهاج ) رئیس 
ســازمان برنامه و بودجــه در دوران پهلوی( در 
انتهای ســال 1310 برشــمرده بود. اما در این 
هفت دهه در معنای کلاسیک آن، 13برنامه 
عمرانی و توسعه تدوین شده است. شش برنامه 
قبل از انقلاب و 7 برنامه بعد از انقلاب. برنامه 
ششم، قبل از انقلاب )1357 تا 1361( تنظیم 
شــده بود که به دلیل انقــاب مجال تصویب 
نیافــت و برنامه اول پــس از انقلاب )1362 تا 
1366( نیز در گیرودار جنگ تحمیلی مصوب 
نشــد. تاکنــون اســماً 10 برنامه اجرا شــده و 
یازدهمین برنامه نیز در دست اجراست. بسیاری 
از این برنامه‌ها بدون آنکه بند به بند اجرا شوند، 
به انواعــی از دلایــل، فقط عمــر گذرانده‌اند. 
برنامه اول عمرانی به دلیل هم‌زمانی با جنبش 
ملی‌شدن صنعت نفت مجال اجرا نیافت. برنامه 
سوم عمرانی با »انقلاب سفید« شاه و اصلاحات 
ارزی کنار زده شد و برنامه پنجم را جشن شاهانه 
نفتی زیرورو کرد. در سال‌های پس از انقلاب نیز 
با تغییر دولت در سال 1384 در برنامه پنجم به 
کناری نهاده شد و حتی مستندات نظری آن از 
کتابخانه سازمان برنامه جمع‌آوری شد. سازمان 
برنامه در این روند به‌تدریج از نهادی برای تنظیم 
مناســبات حکمرانی برای توسعه به مناسکی 
جهت سندنویسی تبدیل شد و سازمان برنامه و 
بودجه به صندوق تامین بودجه سوق داده شد. 
شاید سوال این باشد که آیا برنامه‌های توسعه در 
سپهر تاریخ اجتماعی ایران مثمرثمر بوده‌اند؟ 
برخی معتقدند پاسخ منفی است، با همه اینها، 

نقش برنامه از بی‌‌برنامگی بهتر است.
عضو هیئت علمی دانشگاه علامه طباطبائی

هر سند قانونی، برنامه 
نیست!	

کدام برنامه‌ریزی؟ من اعتقاد دارم ما برنامه‌ریزی 
نداشته‌ایم، اما این بدان معنا نیست که سازمان 
برنامه و بودجه برنامه نداشــته‌ یا اســنادی که 
دولــت و مجلــس مصــوب کرده‌انــد، برنامه 
نیســت. با این حال باید پرســید آیا هر سندی 
که تشــریفات قانونی لازم را طی کند حاکی از 
برنامه‌ریزی اســت؟  در کشور چندین مشکل 
جــدی در عقبه 10 برنامه توســعه‌ای کشــور 
داریم. اولین مشــکل ما، فقدان فهم مشترک 
 از مقصد توســعه و مســیر توســعه اســت...
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 گفتار
  رضا امیدی   

 گفتار
  احسان خاندوزی   

پرداخت مطالبات تامین‌اجتماعی در بودجه ۹۸ کشور لحاظ می‌شود
سرپرست معاونت اقتصادی سازمان تامین‌اجتماعی اعلام کرد که با مساعدت سازمان برنامه و بودجه و به استناد احکام برنامه ششم توسعه، بازپرداخت بخشی از مطالبات این سازمان در پیش‌نویس بودجه ۹۸ کشور لحاظ شده است. 
علی نمکی با اشاره به پیگیری‌های مدیرعامل فقید سازمان تامین‌اجتماعی برای وصول مطالبات این سازمان، گفت: »موضوع بازپرداخت مطالبات سازمان تامین‌اجتماعی از دولت در دوره جدید مدیریتی تامین‌‌اجتماعی در اولویت 
قرار دارد.« وی با تاکید بر اینکه بازپرداخت مطالبات تامین‌اجتماعی در سطح وزارتخانه تعاون، کار و رفاه اجتماعی نیز در اولویت است، اظهار امیدواری کرد که منافع ذی‌نفعان اصلی سازمان تامین‌اجتماعی حفظ و حراست شود.

تاریخچه برنامه‌ریزی توسعه در کشور ما حکایتی خاص این 
سرزمین است. حکایت‌هایی که بر سر این مقوله در 70سال 
گذشــته رفته در عین حال که نقاط عطف زیادی هم دارد 

اما در مجموع غم‌انگیز هم هست.
به‌رغــم اینکه می‌توانیم بگوییم برنامه داشــته و داریم و از 
ممالک دیگر عقب‌تر نبوده و نیســتیم اما باید اعتراف کرد 

این برنامه‌ها به توسعه ختم نشده است. 
از بلنــدای تجربه که بنگریــم، فرازوفرودهای برنامه‌ریزی 
در ایران ماجراهایی شنیدنی و درس‌هایی عبرت‌آموز دارد. 
دغدغه توســعه همه آن چیزی اســت که سیاست‌گذاران 
و سیاســت‌مردان از نخستین آشــنایی‌‌های خود با مفهوم 
برنامه‌ریزی در اوایل دهه بیست شمسی در سر پرورانده‌اند. 
همان زمان که عده‌ای از کارشناسان به تبعیت از همتایان 
روس خود به نام توسعه، برنامه‌های عمرانی تدوین کردند و 
زیرساخت‌هایی برپا کردند و کج‌دار و مریز در مسیر تاریخ به 
پیش رفته‌اند تا جامه توسعه‌یافتگی را بر تن اقلیم خود کنند. 
توسعه گرچه آرزویی دیریاب و سخت است، اما محقق شدنش 
با داشتن برنامه و استراتژی مستقل آینده‌نگرانه، یکپارچه و 
چندبُعدی ممکن می‌شود. با همه این‌ها هستند کسانی که 
با مرور تحولات و وقایع و اتفاق‌هایی که در چند دهه گذشته 
بر سر مفهوم و کارکرد برنامه‌ریزی در کشور گذشته، می‌گویند 
برنامه‌ریزی توسعه همچنان دچار فرازونشیب‌ تاریخی است 
و نظام تصمیم‌گیری و تصمیم‌سازی از خلأهای بسیار رنج 

می‌برد. در کنار آنان که به نقاط عطف نظام برنامه‌ریزی کشور 
و توفیقات این عرصه توجه می‌کنند، برخی از کارشناسان و 
پژوهشگران توسعه معتقدند می‌توان ده‌ها و بلکه صدها ایراد 
هم برای فرایندهای برنامه‌ریزی در کشــور برشمرد و حتی 
می‌شود در مقام انکار مسئله‌ای به نام برنامه‌ریزی در کشور 
برآمد. با این حال در پس چند ده برنامه‌ای که در دوران قبل 
و بعد از ســال 1357 در ایران به اجرا درآمده‌اند، باید معترف 
بود که نفس تلاش برای داشــتن برنامــه از بی‌‌برنامگی یا 
سردرگمی‌های توســعه‌ای قابل‌ستایش‌تر اســت. اما این 
بدان معنا هم نیســت که پرســش‌های اصلی مجال طرح 
نداشته باشــند. همچنان این امکان هســت که بپرسیم، 
الزامات برنامه‌ریزی چیســت یا میان نهاد برنامه‌ریز و نظام 
حکمروایی چه نســبتی باید برقرار باشد یا اینکه برنامه‌ریزی 
چگونه باید اجتماعی‌تر شود و نخبگان بر سر آن اجماع کنند؟ 
دام‌های برنامه‌ریزی کدامند؟ جایگاه مناطق در برنامه‌ریزی 
چیســت؟ و پرســش‌هایی از این دســت. هفته گذشته در 
هفتادمین سالگرد تاســیس نهاد برنامه‌ریز کشور؛ سازمان 
برنامه و بودجه، انجمن علمی برنامه‌ریزی اجتماعی دانشگاه 
تهران نشســتی به نام »هفتاد ســال برنامه‌ریزی در ایران« 
برگزار کرد و چند کارشناس و صاحب‌نظر درباره چالش‌ها و 
چشم‌اندازهای برنامه‌ریزی توسعه در کشور سخنرانی کردند. 
بایزید مردوخی، فرشاد مومنی، احسان خاندوزی، علی دینی 
ترکمانی، چهار اقتصاددانی بودند که به همراه محمدحسین 

شریف‌زادگان اولین وزیر رفاه و تامین‌اجتماعی و رضا امیدی، 
کارشناس سیاســت‌گذاری اجتماعی و عضو هیئت‌‌علمی 
دانشــگاه علامه طباطبایی، زوایای روشــن و تاریک چند 

دهه برنامه‌ریزی در کشــور را به بحث گذاشــتند. در ادامه، 
خلاصه‌ای از آنچه در این همایش بیان شد به‌صورت چند 

گفتار از نظرتان می‌گذرد.

بازخوانی دستاوردها و حلقه‌های مفقوده 70سال کوشش برای نیل به توسعه برنامه‌محور

فراز و نشیب‌های برنامه‌ریزی

اقتصاد سیاسی »برنامه‌گریزی آینده‌ستیز« تعبیری درست 
برای شرایط امروز کشور است. به اعتبار شرایط و مجموعه 
اوضاع و احوال کنونی ایران، ما نیاز داریم از همه ذخیره 
دانایی‌ها و توانایی‌هایمان برای طراحی برنامه‌‌ای کارآمد 
جهت برون‌رفت از شــرایط کنونی استفاده کنیم. ضمن 
اینکه در برابــر این اراده‌ نظــام‌وار در برنامه‌گریزی، باید 
از طریق برجسته‌ســازی ظرفیت‌های دانایی کشور طرز 
برخورد و نحوه مواجهه‌مان را با مســائل، قبل از اینکه به 
مسیرهای بدون بازگشت برسیم، اصلاح کنیم. برداشت 
من این اســت که ما به لحاظ تاریخی شرایطی را تجربه 
کرده‌ایم که باید به همه ابعاد آن توجه کنیم به‌ویژه اینکه 
تجربه 70 ســاله برنامه‌ریزی در کشــور مــا تقریبا هیچ 
تناسبی با دســتاوردهایمان ندارد. در عین حال کشور ما 
به‌ویژه از ســال 84 تا به امروز شرایطی را تجربه کرده که 
ما را بر آن می‌دارد که بگوییم حتی نعش برنامه‌ریزی هم 

از نبود آن بهتر است. 
از منظر ملاحظات ســطح توســعه، برنامه‌ریزی در 70 
سال گذشته چندین دستاورد مهم برای کشور داشته که 
باید در فرایند اصلاح، تســهیل و تکمیل به تقویت آن‌ها 
توجه بایسته‌ای شــود. به نظر می‌رسد از دریچه اقتصاد 
سیاســی در پهنه تاریخ کشور، برنامه‌ریزی الزامی درباره 
سطوحی از حساب و کتاب داشتن در حوزه دخل و خرج 
کشور به‌وجود آورده و گامی قابل اعتنا برای کشور است. 
برنامه‌ریزی ســطوحی از پاســخ‌گویی را نیز در ســاختار 
قدرت پدیدار کرده که گرچه برای حرکت به سمت توسعه 
امیدوارکننده نیســت، اما در مقایسه با گذشته، گامی رو 

به جلو ارزیابی می‌شود. 
علاوه بر این‌ها برنامه‌ریزی سطوحی از به حساب آوردن 
کارشناسان در فرایندهای تصمیم‌گیری و تخصیص منابع 
ایجاد کرده و ســطوحی هم از امکان‌پذیری مشاهده آثار 
دورمــدت کوته‌نگری‌ها برای ایرانیان پدید آورده اســت. 
سطوحی از ایجاد حس ملی در میان ایرانیان را نیز مدیون 
تجربــه برنامه‌ریزی هســتیم و این مهم‌ترین دســتاورد 
برنامه‌ریــزی اســت. در برابر این نقطه‌هــای قوت قابل 
اعتنا، به دلایل و علل گوناگونی در حوزه اقتصاد سیاسی 

هنوز هم نتوانسته‌ایم هیچ‌یک از کارکردهای کلاسیک 
برنامه‌ریزی را نهادمند و ریشه‌دار کنیم. 

نگاه از بلندای70ســال تجربه، اگر  این فرصت را برای 
بازنگری در یک سری از برداشت‌ها فراهم کند، می‌تواند 
برای ما به‌مثابه نقطه‌ای عطف برای برداشتن گام‌هایی 
رو به جلو باشد. فلسفه‌ اصلی برنامه‌ریزی توسعه هم این 
است که به‌مثابه ابزاری برای پیش‌بینی‌پذیری امور و غلبه 
گاهانه با آینده،  بر بحران انبوه ناهماهنگی‌ها، مواجهه آ
غلبه بر بحران مشــارکت بــه کار رود و برایند همه این‌ها 
هم حرکت به سمت نظمی اجتماعی غیرقائم به شخص 

و ضابطه‌محور است. 
با کمال تاســف ما در هیچ‌کدام از زمینه‌ها و فلسفه‌های 
بنیادیــن برنامه‌ریزی، کارنامه قابل قبولی نداشــته‌ایم و 

در برخی زمینه‌ها دقیقا پشــت به هدف، 
حرکــت کرده‌ایــم. تجربــه برنامه‌‌ریزی 
قبل از انقلاب نشان می‌دهد مهم‌ترین 
حوادثــی که طــی ســال‌های 1327 تا 
1354، فراینــد توســعه کشــور را متاثر 
ساختند، امور خارج از برنامه بوده است. 
نمونه دیگــر، پدیده اصلاحــات ارضی 
اســت که در برنامه سوم اصلا دیده نشد 
یــا در برنامه پنجم اثری از شــوک‌های 
نفتی ملاحظه نشد، اما در عین حال هر 
دو تحول به‌شــدت بــر برنامه‌ها تحمیل 
شــدند. در دوره بعــد از انقــاب هم در 
هیچ‌یــک از محورهــای نهادینه‌کردن 
امــوری کــه بــه فلســفه‌های بنیادین 
برنامه‌ریزی مربوط هســتند، دســتاورد 
قابل اعتنایی نداشــته‌ایم. یعنی نه تنها 

در زمینه عملیاتی کردن فلسفه‌های بنیادین برنامه‌ریزی 
گام‌های بزرگی برنداشــته‌ایم، حتی در زمینه ایجاد بستر 

معرفتی آن نیز به هیچ‌وجه در حد مثال نیستیم. 
گفته می‌شود یکی از مهم‌ترین فلسفه‌های برنامه‌ریزی، 
غلبــه بر بحران ناهماهنگی‌هاســت. چه قبل از انقلاب 
و چــه بعد از انقلاب و تــا به امروز در هیچ‌یک از اســناد 
پشــتیبان برنامه‌هــای توســعه در ایــران، تصویــری از 
انبــوه ناهماهنگی‌هایــی که نیروی محرکــه اتلاف‌ها و 
اسراف‌ها و از دست دادن زمان هست، در اختیار ما قرار 

ندادند. تاســف‌بارتر اینکه ما حتی در زمینه طرح مسئله 
ناهماهنگی‌هایــی که بسترســاز هدررفــت منابع و عدم 
امکان‌پذیری تحقق اهداف توســعه می‌شــوند نیز کاری 
نکرده‌ایم، چه برسد به اینکه تحلیل یا سازوکار برون‌رفت 
داشته باشــیم. مســئله دیگر پارادوکس برنامه‌ریزی در 
اقتصاد سیاســی کوته‌نگر اســت. یکی از فلســفه‌های 
مهم برنامه‌ریزی، نگرانی درباره آینده اســت، اما به نظر 
می‌رسد ما به قفل شدن در اکنون و گذشته سیگنال نشان 
می‌دهیم تا توجه بایسته و نهادمند برای شناخت عالمانه 
آینده و تصمیم‌گیــری درباره روندهایی که باید متوقف یا 

ایجاد شوند یا روندهایی که باید استمرار یابند. 
یکــی دیگــر از مهم‌تریــن کارکردهــای برنامه‌ریــزی، 
بالا بردن ســطح مشــارکت بــرای کاهــش هزینه‌های 
هماهنگی اســت، اما از شگفتی‌ها این 
اســت که بعد از انقلاب، از کل جمعیت 
در ســن فعالیت، 41درصــد با عذرهای 
موجــه و ناموجــه هیچ نقشــی در تولید 
ملی نداشــته‌اند و این روند با اســتناد به 
سندهای پشتیبان برنامه ششم حتی از 
مرز 60 درصد عبور کرده است. یعنی ما 
به سمت مشارکت‌زدایی حرکت کرده‌ایم. 
گرچه می‌توان درباره رابطه این تحول و 
ارتباط آن با برنامه‌های توسعه یا کیفیت 
بیرونــی  برنامه‌ریزی‌هــا و مداخــات 
بحث کرد، با وجود ایــن در هیچ یک از 
اســناد برنامه‌ها درباره ایــن روند که در 
دوره‌30ســال گذشته تکرار شده، بحثی 
درنگرفتــه و حتی مســئله هم دانســته 
نشده اســت. دردناک‌تر این است که ما 
با نوعی زمینگیر شــدن و باقی ماندن در دورهای باطل 
بازتوزیع‌کننده توســعه‌نیافتگی روبه‌رو هســتیم و قله این 
زمینگیر شدن را می‌توان در نحوه مشارکت ما در بازارهای 
جهانی به نظاره نشســت. مسئله مهم دیگر این است که 
واگرایی‌های ضدتوســعه‌ای در دوره 30ساله گذشته به 
طرز غیرمتعارفی در حال افزایش اســت و از ســال‌های 
1384 بــه این ســو هم این واگرایی شــدت پیــدا کرده 
است. در حقیقت ما به‌خاطر شتاب‌زدگی و بی‌اعتنایی به 
ملاحظات کارشناسی در فرایند تصمیم‌گیری و تخصیص 

منابع، از فلسفه‌های بنیادین برنامه‌ریزی دور افتاده‌ایم. 
برای نمونه در سند برنامه چهارم توسعه کشور پیش‌بینی 
شده بود ایران طی پنج سال اجرای برنامه، سالانه هشت 
درصد رشد اقتصادی را تجربه کند. آن زمان محاسبات 
نشــان می‌داد برای دســتیابی بــه این میزان رشــد باید 
ســالانه 16/5میلیارد دلار ارز به اقتصاد تزریق می‌شد. 
در سیاســت‌های کلی برنامه ششــم توسعه مجددا رشد 
سالانه هشت درصدی هدف‌گذاری شد، اما با این تفاوت 
که میزان تزریق ارز به اقتصاد کشور این‌بار به 200میلیارد 
دلار در ســال رســیده اســت. این موضوع از یک طرف 
نشــان‌دهنده زایش بی‌سابقه وابســتگی‌های ذلت‌آور به 
متغیرهای خارجی است. این یکی از مستنداتی است که 
نشان می‌دهد نعش برنامه توسعه از عدم آن بهتر است. 
در ماه‌های اخیر چیزی که به همه این موارد اضافه شده، 
به ابتذال کشیده شــدن معنای برنامه‌ریزی است. یعنی 
اگر در گذشته به نام برنامه‌ریزی کارهای نمادین در کشور 
انجام می‌شد، امروزه ژست‌های نمادین صورت عملیاتی 
به خود گرفته‌اند و تبدیل به مناسکی بی‌محتوا و کلیشه‌ای 
و به عبارتی برنامه‌ریزی »پاورپوینتی« شده‌اند. در شرایطی 
که کشور نسبت به هر دوره تاریخی دیگر نیازمند پیگیری 
اصولی و مبتنی بر برنامه‌های باکیفیت است  ما در معرض 
بی‌سابقه‌ترین ولنگاری‌ها و ســهل‌انگاری‌ها در برخورد 
با مســائل هســتیم و باید از دل تلاش‌هایی که در سطح 
دانشگاه‌ها انجام می‌شود این فریاد را سر دهیم. مثلا در 
برنامه ششــم توسعه نوشته‌اند در بازه‌ای پنج ساله به‌طور 
هم‌زمان 169 هدف کلی و 566 استراتژی را دنبال کنیم. 
اگــر افعال را حمل بر صحت کنیم، مــا می‌گوییم گویی 
تعاریف عوض شده‌اند و منظور دقیق برنامه‌ریزان چیزی 
غیر از تعریف معمول مفاهیم اســت. در شرایط کنونی به 
طرزی غیرمتعارف و نظام‌وار ما چیزی را تجربه می‌کنیم 
کــه از درون آن همــه انواع شناخته‌شــده نابرابری‌های 
ناموجــه در حال افزایش هســتند. از نظر من، راه نجات 
ایران در شــرایط کنونی منحصرا از کانال توسعه عادلانه 
می‌گــذرد. باید 169 هدف کلی و 566 اســتراتژی را رها 
کنیــم و به‌جای آن بر یک هدف به نام حرکت به ســمت 
توسعه عادلانه و یک استراتژی به نام بسط فرصت‌های 

شغلی مولد تمرکز و به همه لوازم آن نیز تن داده شود.  
عضو هیئت‌علمی دانشگاه علامه طباطبایی

بسط فرصت‌های شغلی مولد، تنها راه نجات است!
 گفتار 

  فرشاد مومنی  

 چه قبل از انقلاب و 
چه بعد از انقلاب و 
تا به امروز، هیچ‌یک 
از اسناد پشتیبان 

برنامه‌های توسعه در 
ایران، تصویری از انبوه 
ناهماهنگی‌هایی که 
نیروی محرکه اتلاف‌ها 
و اسراف‌ها و از دست 
دادن زمان هست، 
در اختیار کارشناسان 
و پژوهشگران قرار 

ندادند

عکس تزئینی است


