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چکیده: بروز پيامدهای منفی ناشی از تأكيد بر رشد اقتصادی در فرايند توسعه موجب 
و  توجه صاحب نظران  مورد  پايدار  توسعة  موضوع  ميلادی،  دهة 1970  اواسط  از  تا  شد 
سياست گذاران قرار گيرد. در اين جهت مطرح شدن بحث ها و مضمون های »اجتماعی« بر 
شيوه، اهداف و گسترة برنامه ريزی تأثير گذاشت و اين مسئله با نوعی تحول پارادايمی در 

سياست گزاری توسعه همراه شد.
سابقة برنامه ريزی در ايران بيش از 60 سال است و در اين مدت 11 برنامة ملی توسعه 
تدوين شده است. اين برنامه ها مبتنی بر الگوها و نظريه هايی است كه علاوه بر شرايط و 
از اين رو،  می دهد.  بازتاب  توسعه  دربارة  نيز  را  سياست گذاران  ديدگاه  بيرونی،  زمينه های 

بررسی و تحليل اين برنامه ها می تواند به شناخت روند نظری توسعه در ايران كمك كند. 
در مقالة حاضر تلاش شده است تا شيوه، اهداف و گسترة برنامه ريزی در ايران مورد بررسی 
اينكه چه مجموعه ای از كنشگران در تدوين برنامه نقش داشته اند،  و تفسير قرار گيرد. 
مؤلفه های محيطی تا چه اندازه بر محتوای برنامه ها تأثير گذاشته اند و حوزه های اجتماعی 
نظير آموزش، بهداشت و درمان، مسكن، رفاه و تأمين اجتماعی چه جايگاهی در برنامه های 
داشته اند. بدين منظور قوانين مربوط به برنامه های عمرانی قبل از انقلاب )برنامه های اول تا 
ششم( و برنامه های توسعة بعد از انقلاب )برنامه های اول تا پنجم( به روش تحليل محتوای 

مضمونی و با استفاده از مدل بسط يافتة جعبه سياه ايستن1 مورد بررسی قرار گرفته اند.
بنابريافته ها، متغيرهای زمينه ای محيط سياست گزاری، تأثير اساسی بر متغيرهای ماهيتی 
و ساختاری دارند. همچنين، برنامه ريزی در ايران به  لحاظ روش و فرايند تدوين، اجتماعی 
نشده است و اهداف اجتماعی نيز يا به عنوان ابزار رشد اقتصادی و يا به عنوان ابزاری برای 
كاهش پيامدهای منفی ناشی از سياست های مبتنی بر رشد اقتصادی مدنظر قرار داشته اند.

اجتماعی،  سياست گزاری  توسعه،  برنامه های  اجتماعی،  برنامه ريزی  کلیدواژه�ها:� 
كنشگران سياست گزاری، مؤلفه های محيطی

I38 ,O21 :JEL طبقه�بندي

1. Easton Black Box
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مقدمه
مفهوم برنامه ريزی را می توان محصول دوران روشنگری دانست. اين مفهوم ابتدا در موضوعاتی 
نظير طراحی و ساخت و ساز ساختمان ها، تأسيسات و همچنين در طراحی و آماده سازی اردوگاه های 
نظامی مورد استفاده قرار گرفت. اين مفهوم به تدريج بسط يافت و با قيدهايی نظير اقتصادی، اجتماعی، 
سياسی، زيست محيطی، آموزشی و ... تركيب شد. تحول های اجتماعي و صنعتی و گسترش روزافزون 
فرايند تمايز اجتماعی در جوامع بشري، ضرورت سازماندهي فرايند توسعه را از حيث نظری و عملی در 
حوزة اجتماعي، در قالب توسعة اجتماعي به همراه داشت، به گونه ای كه رويكردهای مختلفي در باب 
كم و كيف توسعه مطرح شدند، هرچند كه وجه غالب اكثر آنها تمركز بر رشد اقتصادی و حتي معادل 
دانستن توسعه با آن بود. در اين دوره، برنامه ريزي براي بسيج منابع و فناوری عمومي و خصوصي، در 
راستاي رشد اقتصادي دانسته و از منظر رفاه و بهزيستی اجتماعی، گزارة »ثروت بيشتر به خوشبختي 
بيشتر افراد مي انجامد«، اصلي پذيرفته شده تلقي مي شد. بر اين اساس تا دهة 1970 اهداف توسعه 

معطوف به انگاره های مادی و پيامد رشد اقتصادی بود. 
از دهة 1970 و در نتيجة ظهور آثار منفی حاصل از رشد اقتصادی از سويی و پيدايش نظرية 
توزيع  مسائلی چون  و   كرد  پيدا  اجتماعی تر  پنداشتی  و  ابعاد  توسعه،  ديگر  از سوی  پايدار  توسعة 
پيامدهای حاصل از رشد، حفظ منابع طبيعی و محيط زيست و... را در برگرفت و به تدريج، موضوعات 
اجتماعی وارد مباحث برنامه ريزی شد. آن گونه كه فاين1 )1385( نشان داده است، »اجماع واشنگتن« 
در اوايل دهة 1980 در جهت تسلط مجدد بانك جهانی و صندوق بين المللی پول با رويكرد تسلط 
مؤلفه های اقتصادی توسعه در چارچوب سياست های تعديل، دوباره رشد اقتصادی را به عنوان عامل 
مؤثر توسعه برجسته ساخت. اما پيامدهای منفی اين سياست ها در حوزة اجتماعی موجب دامن زدن 
از  اين رو در  انسانی داشته باشد؟  به اين پرسش شد كه آيا به طور اساسی تعديل می تواند چهره ای 
اوايل دهة 1990، سازمان ملل گزارش توسعه ای را با رويكرد به توسعة انسانی منتشر كرد و از اواسط 
اين دهه، به ويژه در پی صدور بيانية آمستردام، مؤلفه های مربوط به توسعة اجتماعی نظير سرماية 
اجتماعی، همبستگی اجتماعی، مشاركت و... نيز به ادبيات توسعه راه يافت و به تعبيری در سلسله 
مراتب اهداف توسعه، تغييراتی اساسی حاصل گرديد و با تأكيد سازمان ملل، بهزيستی اجتماعی و 
كيفيت زندگی در رأس اهداف توسعه قرار گرفت. اين تغيير پارادايمی با تعيين اهداف توسعة هزاره2 

1. Fine 
2. Millennium Development Goals   
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از سوی سازمان ملل كه بر مسائل اجتماعی نظير آموزش، فقرزدايی، بهداشت، محيط زيست، برابری 
جنسيتی و مشاركت در توسعه تأكيد دارند، تقويت شد. 

در همين زمينه، استيگليتز1 )1382( در بحث پارادايم جديد توسعه، توسعه را معطوف به تحول 
افراد، كاهش فقر و تخريب  انتخاب و آزادی  و توسعة اجتماعی می داند كه ضمن گسترش افق های 
محيط زيست، افزايش بهداشت، طول عمر و به طور كلی ارتقا كيفيت زندگی را به همراه دارد. او بر اين 
باور است كه در دهه های گذشته، نظريه پردازان با تلقی فنی از توسعه، تنها به بعُد اقتصادی آن توجه 
داشته اند، لذا ضروری است كه در گذار از پارادايم جديد، توسعه را مقوله ای اجتماعی و مشاركتی در نظر 
گرفت كه »گفت وگوي آزاد و مشاركت مدني فعال و انعكاس صداي افراد در تصميماتي كه بر زندگي آنها 
تأثيرگذار است را نيز شامل مي شود« )استيگليتز، 2002، 165(. اين گذار پارادايمی به ويژه در ديدگاه 
نهادهای بين المللی سبب گرديد تا در نظريه هاي جديد توسعه ارتقا مطلوبيت، رضايت خاطر افراد ذينفع 
برنامه هاي توسعه اي و در نظر گرفتن خواست جمعيت هدف اهميت بسيار يابد. به تعبير ديگر، هم زمان 
ارتقا  توسعه،  فرهنگي  و  سياسي  اجتماعي،  ابعاد  به  بين المللی  سازمان های  و  نظريه پردازان  توجه  با 
شاخص های اجتماعی نه تنها به عنوان ابزاری جهت برخورد با پيامدهاي نامطلوب حاصل از سياست هاي 
مرسوم رشد و توسعه، بلكه به عنوان هدف اصلی توسعه مورد تأكيد قرار گرفت. به اين تعبير، می توان 
دهة 1990 را دورة گذار به برنامه ريزی اجتماعی در نظر گرفت. پسوند »اجتماعی« بر مفهوم برنامه ريزی 

می تواند بر شيوة برنامه ريزی، اهداف برنامه ريزی و يا گسترة برنامه ريزی دلالت داشته باشد. 
كه  شود  داده  نشان  برنامه،  تحليل  مدل های  از  استفاده  با  تا  است  شده  سعی  نوشتار  اين  در 
برنامه ريزی اجتماعی جدای از اين كه به عنوان مفهومی خاص، به موضوعاتی خاص می پردازد، به لحاظ 
نظری محصول انباشت شيوه ها و الگوهای برنامه ريزی در روند توسعه است. بدين منظور، قوانين مربوط 
به برنامه های عمران و توسعة ايران با استفاده از روش تحليل محتوای كيفی مورد بررسی قرار می گيرند.   

مبانی�نظری
مفهوم برنامه ريزی اجتماعی ابتدا در كشورهای توسعه  يافتة اروپای غربی و آمريكای شمالی به كار 
گرفته شد و دلالت بر برنامه ريزی برای فراهم كردن خدمات اجتماعی داشت. اين مفهوم با توجه به 
گستره، اهداف و زمينه های تاريخی، اجتماعی و اقتصادیِ به كارگيری آن، با تعاريف و رويكردهای 
متفاوتی مورد استفادة پژوهشگران و سياست گذاران قرار گرفته است. سعيدی و تاج الدين )1388( 

1. Stiglitz
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در بحث از سير تطور برنامه ريزی، نشان می دهند كه برنامه ريزی از يك فرايند تفكر به يك فرايند 
اجتماعی تبديل شده است. برنامه ريزی به عنوان فرايند تفكر، علمی محسوب می شود كه با به كارگيری 
روش های علمی، فرايند طراحیِ اقدام های منطقی و عقلايی را به انجام می رساند. به عنوان يك فرايند 
اجتماعی، برنامه ريزی به مثابه طراحی برای ايجاد يك جامعة فعال است كه بستر دخالت آگاهانة مردم 
را در توسعه فراهم می كند. در اين مفهوم برنامه ريزی، فرايندی برای رسيدن به تغيير و دگرگونی 
برنامه ريزی  از اين رو،  است.  آينده  روندهای  پايش  برای  معيارهايی  فراهم كردن  و  اجتماعی  نظام  در 
از نقش ها و رابطه های اجتماعی قرار می گيرد كه اهداف دگرگونی های آيندة جامعه و  در شبكه ای 

چگونگی رسيدن به آن اهداف را تعيين می كند.
بروملی1 )2003(، شِف2 )1976( و كانيرز3 )1982( پنج رويكرد متفاوت و گاهی متداخل را دربارة 
تفاسير  در  تفاوت  انعكاس دهندة  رويكردها  از  اين  كدام  هر  كه  می دهند  ارائه  اجتماعی  برنامه ريزی 
عبارتند  رويكردها  اين  است.  »برنامه ريزی«  اولويت های  در  تفاوت  يا  »اجتماعی«  مقولة  به  مربوط 
و  اجتماعی7  رويكرد بخش های  رويكرد مشاركت6،  بازتوزيع5،  رويكرد  اجتماعی4،  رويكرد تحولات  از 

رويكرد خدمات اجتماعی8. 
رويكرد تحول های اجتماعی، بر بازسازی و تحول جامعه به عنوان يك كليت تأكيد دارد و اين تحول 
را مستلزم تجسم يك جامعة بهتر، طراحی و پياده سازی راهبرد تدريجی تبديل وضعيت موجود به 
وضعيت مطلوب، می داند. اسكات9 )1998( و يونگ10 )1960( بر اين باورند كه اين رويكرد، آرمان گرايانه 
و خطرناك است، زيرا تحقق آن نيازمند دولتی متمركز و مقتدر است و دولتی كه نسبت به تحول های 
بلندمدت تعهد و مسئوليت دارد، به طور فزاينده ای به سمت استبدادی شدن پيش می رود. از منظری 
ديگر، هايك11 )1390(، معتقد است كه در جوامع پيچيدة امروز، دولت به طور مطلق نمی تواند اطلاعات 

كافی برای صورت بندی، طراحی و اجرای راهبردهای بلندمدت را در اختيار داشته باشد. 
در رويكرد بازتوزيع، كاهش نابرابری های اجتماعی و اقتصادی به عنوان يكی از اهداف اصلی توسعه 
1. Bromley 
2. Scheff 
3. Conyers 
4. Social Transformation
5. Redistribution 
6. Participation 
7. Social Sectors
8. Social Services
9. Scott 
10. Young 
11. Hayek 
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از بيمه های  با حمايت  اين رويكرد به لحاظ فلسفی، ذيل چپ ميانه قرار می گيرد و  به شمار می آيد. 
تأكيد  رشد  بر  توزيع  تقدم  و حتی  عادلانه  توزيع  با  توأم  اقتصادی  رشد  بر  رفاه،  دولت  و  اجتماعی 
دارد. دگدويرن1، وان در هون2 و ويكز3 )2001( نظام ماليات تصاعدی، پرداخت های انتقالی4، يارانه های 
بازتوزيع  سياست  ابزارهای  از  را  عمومی  زيرساخت های  ايجاد  و  بهداشت  و  آموزش  توسعة  غذايی، 
می دانند. اما آن گونه  كه گريفين5 و جيمز6 )1367( تأكيد می كنند، كارآمدی اين سياست ها، علاوه بر 
تركيبی از توزيع مجدد دارايی ها، اصلاحات فنی، نهادی و انگيزه های كافی، نيازمند اصلاحات مناسب 

و مداوم است.
رويكرد بخش های اجتماعی، برنامه ريزی برای بهبود شاخص های مربوط به بخش های اجتماعی 
نظير آموزش، بهداشت و درمان، مسكن، اشتغال و... را در قالب مدل های اقتصادی مدنظر دارد. در 
اين رويكرد، هر كدام از حوزه های اجتماعی، در برنامه ريزی تا سطح بخش ارتقا می يابد، اما به سطح 

سياست گزاری و فرابخشی نمی رسد. 
در رويكرد خدمات اجتماعی، تمركز بر برخی از حوزه های اجتماعی برای جمعيت هدف خاص 
مثل فقرا، معلولان، سالمندان و... مورد توجه است. اين رويكرد كه بيشتر در نظام های حداقلی رفاهی 
مدنظر قرار دارد، با لايه بندی گروه های آسيب پذير جمعيتی ضمن تأمين نيازهای اساسی، اين گروه ها 

را در برابر مخاطره های اقتصادی و اجتماعی حفاظت می كند.   
رويكرد مشاركت، ساير رويكردها را غيردموكراتيك و ناكارآمد می داند و بر برنامه ريزی از پايين به 
بالا تأكيد دارد. در واقع اين رويكرد، علاوه بر اهداف، به روش ها و سازوكارهای برنامه ريزی اجتماعی 
توجه می كند و فراهم كردن زمينه های لازم برای مشاركتِ افراد ذی نفع در سياست گزاری، اجرا و نظارت 
بر سياست ها و برنامه های توسعه ای را شرط اساسی تحقق توسعه می داند. به بيان كائوتری7 )1379( 
نهادينه كردن مشاركت مردم در توسعه به عنوان يك فرايند، جزيی از طرح سياسی ملی و مستلزم تعهد 
و...  سياسی دولت و دربرگيرندة اشكال مختلف فعاليت اجتماعی، سياسی، فرهنگی، زيست محيطی 
است. اين فرايند بر خودمختاری ملی مبتنی است و اجزای فرهنگی و قومی جامعه را نيز در برمی گيرد. 
را دربردارد. آن گونه كه توفيق  اين رويكرد  از  برنامه ريزی در فرانسه و هند، سطوح متفاوتی  فرايند 

1. Dagdeviren 
2. Van der Hoeven 
3. Weeks 
4. Transfers 
5. Griffin 
6. James 
7. Gaotri 
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)1383 و 1384( نشان می دهد، شورای برنامه ريزی در فرانسه، علاوه بر دستگاه های دولتی، با مؤسسات 
بسياری نظير دفتر اطلاعات و پيش بينی های اقتصادی و مؤسسة پژوهش های اقتصادی و اجتماعی 
وابسته به سنديكاهای كارگری در زمينة برنامه ريزی همكاری دارد. در هند نيز نهاد برنامه ريزی مكلف 
است با شركت های خصوصی، سنديكاها، احزاب سياسی و ساير نهادهای مدنی ارتباط داشته باشد و 

هم چنين مسائل برنامه را به طور مستمر با نخبگان و صاحب نظران در ميان بگذارد. 
چيدمان، نوع ارتباط و دامنة نيروهای تأثيرگذار در امر برنامه ريزی در سطوح مختلف فراملی، ملی 
و محلی با توجه به شرايط كشورها متفاوت است. به عنوان مثال، بيرچال1 )1387( نشان داده است 
كه چگونه انواعی از مؤسسات مدنی و تعاونی ها با وارد شدن به فرايند برنامه ريزی توانسته اند در زمينة 

تعريف و تحقق اهداف توسعة هزاره، نقش جدی ايفا كنند. 
در  هم  و  اهداف  در  هم  خود،  تطوری   سير  در  برنامه ريزی  كه  می دهند  نشان  رويكردها  روند 
روش، به سمت اجتماعی شدن گرايش يافته است، تا  جايی  كه سياست گزاری اجتماعی به عنوان هدف 
اصلی فرايند توسعه و عامل تمايز ميان ديدگاه های مختلف سياسی و توسعه ای شناخته می شود. از 
اين منظر، هال2 و ميجلی3 )1388( با هدف همگرايی ميان دولت، جامعة مدنی، بخش خصوصی و 
نهادهای بين المللی، نوعی سياست گزاری كل گرايانه را مطرح می كنند كه براساس آن، كنشگران و 

افراد ذی نفع بيشتری در شناسايی اهداف و تعيين سياست های توسعه مشاركت دارند.   

جدول)1(: سياست اجتماعی كل گرايانه

سیاست�هااهداف/�گروه�هاي�هدفکنشگران
- دولت )مركزي، غيرمتمركز(

- جامعة مدني )سازمان های غيردولتی،  
اجتماعات محلي،  جنبش هاي اجتماعي(

- بخش تجاري خصوصي )داخلي،  
فراملي، فرامليتي(

- نهادهاي بين المللي توسعه 
)چندجانبه، دوجانبه، مؤسسات سازمان 

ملل، مجامع منطقه اي(

- فرد، خانوار و اجتماع محلي
- افزايش رفاه همگاني، تقويت 
سرماية انساني، توانا ساختن 

نيروی كار برای رقابت در سطح 
بين المللي،  ايجاد همبستگي 

اجتماعي و مبازره با طرد )ناشي از 
طبقه، جنسيت، قوميت(

- خدمات اجتماعي اساسي )بهداشت، 
آموزش، مسكن، تأمين اجتماعي(، 
تورهای حمايتي و صندوق هاي 

اجتماعي، حمايت از معيشت پايدار، 
 رويكرد 

ميانبخشي، استحقاق، حقوق اجتماعي، 
قابليت مشاركتي/ پاسخگويي

)هال و ميجلی، 1388: 75(

1. Birchall  
2. Hall 
3. Midgley 
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بايد در نظر داشت كه مقولة سياست گزاری و برنامه ريزی، به طور اساسی مقوله ای مرتبط با قدرت 
است و سياست ها نتيجة فرايندهای پيچيدة سياسی، اجتماعی و نهادی هستند. از اين رو می بايست در 
تحليل فرايند سياست گزاری از مدلی استفاده كرد كه قابليت آن را داشته باشد تا مهمترين مؤلفه ها 
و متغيرهای تأثيرگذار در اين فرايند را مورد بررسی قرار دهد. بر اين اساس، در اين پژوهش سعی 
شده است تا مدل سيستمی »جعبه سياه ايستن«1 كه در موضوع سياست عمومی و به منظور ارزيابی 
با استفاده از مدل های مازمانيان2 و ساباتير3 )1983(  برون دادهای يك نظام سياسی به كار می رود، 
و پال4 )1997( بسط داده شود تا با اهداف مورد نظر پژوهش، هماهنگ شود و به عبارت ديگر توان 

سنجش آن افزايش يابد.

جعبه سياه «ق سعي شده است تا مدل سيستمي يدر اين تحق ،بر اين اساس. اين فرايند را مورد بررسي قرار دهد

»ايستن
1

رود، با  كار مي ههاي يك نظام سياسي بداد برونارزيابي  منظور بهسياست عمومي و  موضوعكه در  

هاي مازمانيان استفاده از مدل
2

ساباتير و 
3

پال و )1983( 
4

 ،بسط داده شود تا با اهداف مورد نظر تحقيق )1997( 

  .عبارت ديگر توان سنجش آن افزايش يابد هماهنگ شود و به ،تحقيق

  

  

  

  )1965ايستن، ( سياه ايستن مدل سيستمي جعبه -1كل ش

  
نيروهاي محيطي . داند سياسي به نيروهاي محيطي مي، سياست عمومي را نتيجة واكنش نظام )1965( ايستن

اي اجتماعي، سياسي، اقتصادي و فرهنگي است كه بر نظام سياسي تأثير  هاي زمينه مجموعة رخدادها و ويژگي

هم است كه به  اي از ساختارها، نهادها و فرايندهاي مرتبط نظام سياسي نيز عبارت از مجموعه. گذاردمي

اين  توان بر اين اساس مي. شود هايي است كه در قالب سياست عمومي مطرح مي رزشآن تخصيص ا داد برون

گيري  در چگونگي شكل يتواند عامل اجتماعي مي گزاري سياستهاي توسعه و  دست داد كه برنامه تفسير را به

ناآگاهانه، متأثر از ناخواه و آگاهانه يا  خواه، گزاري سياستديگر،  عبارت به. مناسبات اجتماعي و تاريخي باشد

هاي داد برونصريح يا ضمني در تعيين اهداف و  صورت بهتوانند  هايي است كه مي اي و ارزش متغيرهاي زمينه

  . يك سيستم دخالت داشته باشند

شده  هاي مدل از متغيرهاي مطرح كردن مدل فوق با اهداف پژوهش، در تعريف و تفسير مؤلفه براي متناسب

بر اين اساس، محيط تأثيرگذار بر فرايند . شود استفاده مي) 1997(و پال ) 1983(و ساباتير از سوي مازمانيان 

اي شرايط و بسترهاي سياسي، اقتصادي، اجتماعي  متغيرهاي زمينه. اي است شامل متغيرهاي زمينه گزاري سياست

شامل ش عمومي را هاي هدف و حمايت بخ و فرهنگي، تعهد و الزام مجريان به اجراي قانون، نگرش گروه

المللي چه نقش و  مدني و حتي نهادهاي بين ه به آنكه دولت، بخش خصوصي، جامعةاين متغيرها، بست. شود مي

 ،هاي سيستمداد دروندارند و چه نوع تعاملي ميان آنها برقرار است، در تعيين  گزاري سياستجايگاهي در فرايند 

، در تدوين گزاري سياستمتولي و نهاد  عنوان بهرود نظام سياسي  ديگر انتظار مي عبارت به. كنند ايفاي نقش مي

                                                 
1 Easten black box 
2

 Mazmanian  

3

 Sabatier  

4 Pal 

 دادها درون
نظام سياسي دادها برون

تصميمات و اقدامات

 تقاضاها

 ها حمايت

 محيط

 محيط

شکل)1(: مدل سيستمی جعبه سياه ايستن )ايستن، 1965(

نيروهای محيطی می داند.  به  نظام سياسی  واكنش  نتيجة  را  )1965(، سياست عمومی  ايستن 
اقتصادی و فرهنگی  نيروهای محيطی مجموعة رخدادها و ويژگی های زمينه ای اجتماعی، سياسی، 
است كه بر نظام سياسی تأثير می گذارد. نظام سياسی نيز عبارت از مجموعه ای از ساختارها، نهادها و 
فرايندهای مرتبط به هم است كه برون داد آن تخصيص ارزش هايی است كه در قالب سياست عمومی 
مطرح می شود. بر اين اساس می توان اين تفسير را به دست داد كه برنامه های توسعه و سياست گزاری 
اجتماعی می تواند عاملی در چگونگی شكل گيری مناسبات اجتماعی و تاريخی باشد. به عبارت ديگر، 
سياست گزاری، خواه ناخواه و آگاهانه يا ناآگاهانه، متأثر از متغيرهای زمينه ای و ارزش هايی است كه 
می توانند به صورت صريح يا ضمنی در تعيين اهداف و برون دادهای يك سيستم دخالت داشته باشند. 

1. Easten black box
2. Mazmanian 
3. Sabatier 
4. Pal
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برای متناسب كردن مدل فوق با اهداف پژوهش، در تعريف و تفسير مؤلفه های مدل از متغيرهای 
اساس،  اين  بر  می شود.  استفاده   )1997( پال  و   )1983( ساباتير  و  مازمانيان  سوی  از  مطرح شده 
محيط تأثيرگذار بر فرايند سياست گزاری شامل متغيرهای زمينه ای است. متغيرهای زمينه ای شرايط 
نگرش  قانون،  اجرای  به  الزام مجريان  و  تعهد  فرهنگی،  و  اجتماعی  اقتصادی،  بسترهای سياسی،  و 
گروه های هدف و حمايت بخش عمومی را شامل می شود. اين متغيرها، بسته به آنكه دولت، بخش 
فرايند سياست گزاری  بين المللی چه نقش و جايگاهی در  نهادهای  خصوصی، جامعة مدنی و حتی 
دارند و چه نوع تعاملی ميان آنها برقرار است، در تعيين درون دادهای سيستم، ايفای نقش می كنند. 
به عبارت ديگر انتظار می رود نظام سياسی به عنوان متولی و نهاد سياست گزاری، در تدوين سياست ها 
تقاضاها و مسائل برگرفته از محيط را مدنظر قرار دهد. متغيرهای ماهيتی مربوط به مشكلات و موانع 
ناشی از ماهيت سياست می شود كه در طول فرايند سياست گزاری با آن مواجه می شويم. متغيرهايی 
نظير مسائل فنی، ناهمگونی و تنوع رفتاری گروه های هدف و به تبع از آن دشواری اولويت بندی نيازها، 
تعدد و تنوع متغيرهای تأثيرگذار بر تعيين اولويت ها از مهمترين متغيرهای ماهيتی محسوب می شوند. 
متغيرهای ساختاری بر فرايند اجرای سياست های تعيين شده تأثير می گذارند. اين دسته از متغيرها 
در ارزيابی ميزان اجرايی بودن سياست ها نقش دارند و تا حد زيادی تحت تأثير متغيرهای زمينه ای 
الگوهای تأمين و تخصيص منابع مالی، هماهنگی ميان دستگاه های  اين متغيرها شامل  قرار دارند. 

متولی، ميزان مشاركت گروه های هدف و ميزان صراحت اهداف تعيين شده را شامل می شود.
براساس مدل بسط يافته، از منظر برنامه ريزی اجتماعی می توان موضوع اجتماعی بودن برنامه را 
در سه حوزه و سطح بررسی كرد. 1 - گسترة كنشگران و افراد ذی نفع و دخيل در فرايند برنامه ريزی، 
2 - توجه به شرايط محيطی )سياسی، اجتماعی، بين المللی( در تدوين برنامه و 3 - جايگاه اهداف 
اجتماعی در محتوای برنامه ها. در واقع اجتماعی بودن برنامه ريزی هم بر روش برنامه ريزی و هم بر 

اهداف برنامه دلالت دارد.     

روش�پژوهش
با توجه به ماهيت موضوع و مواد در اختيار كه شامل مجموعة اسناد مربوط به قوانين برنامه هاي 
عمران و توسعه هستند، در اين مقاله از روش تطبيقي و تكنيك تحليل محتوا استفاده مي شود. تحليل 
محتوا در اين پژوهش از نوع مضموني و در واقع واحد تحليل، مضمون های موجود در متن است و 
به كار  برنامه ها  و تحليل  اين مضمون ها جستجو و در جهت تطبيق  قالب  نظر در  معرف هاي مورد 
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گرفته مي شوند.
كلی، خط مشی ها،  اهداف  برنامه،  قانونی  مواد  شامل  معمول  به طور  ايران  در  توسعه  برنامه هاي 
تصوير كلان برنامه )پيش بينی های مربوط به شاخص های كلان اقتصادی(، اهداف كمی، سياست های 

كلان و جداول پيوست است. 
در مقالة حاضر مواد قانوني برنامه، اهداف كلان و خط مشي ها در تحليل برنامه ها مورد استفاده 
قرار مي گيرند. هم چنين با بررسی مبانی نظری و محيط سياست گزاری در دوره های مختلف، تأثير 
مؤلفه های محيطی بر فرايند برنامه ريزی و محتوای برنامه، شناخته می شود. بر اين اساس، پژوهش 

حاضر در جستجوی پاسخ به پرسش های ذيل است:
آيا  ديگر،  به عبارت  دارند؟  نقش  تصميم گيری،  نظام  درون دادهای  تعيين  در  كنشگرانی  چه   .1

زمينه های مشاركت در تدوين برنامه ها فراهم بوده است؟
تعيين  در  اندازه  چه  تا  بين المللی  و  سياسی  اجتماعی،  وضعيت  نظير  محيطی  مؤلفه های   .2

سياست ها نقش داشته اند؟
3. مؤلفه هايی نظير مشاركت، برابری و دسترسی تا چه اندازه در سياست ها لحاظ شده اند؟ در اين 
زمينه هم چنين وضعيت حوزه های آموزش، مسكن، بهداشت، رفاه و تأمين اجتماعی در متن برنامه ها 

مورد بررسی قرار می گيرند.

بررسی�محتوای�برنامه�ها�براساس�پرسش�های�پژوهش��

كنشگران حوزۀ سياست گزاری

به  ذی نفع،  افراد  مشاركت  برای  لازم  زمينة  فراهم كردن  به لحاظ  برنامه ريزی  نظام  موفقيت 
بايد  برنامه ريزی  اداری  نظام  واقع  در  دارد.  بستگی  برنامه ريزی  اداری  نظام  در  موجود  ظرفيت های 
چگونگی مشاركت انجمن ها، اصناف، صاحب نظران و... را تعيين كند و ايفای اين نقش به ويژه با توجه 

به ويژگی های ساختار سياسی و اجتماعی ايران، از اهميت اساسی برخوردار است. 
می شود.  مربوط  دوم  جهانی  جنگ  دوران  مالی  بحران های  به  ايران  در  برنامه ريزی  تفكر  آغاز 
به رياست  اقتصادی  ارائة طرح های  به منظور مطالعه، بررسی و  اقتصاد  اوايل سال 1316 شورای  در 
ابوالحسن ابتهاج1 تأسيس شد. آن گونه كه ابتهاج )1371( در خاطرات خود می گويد، در اواسط همان 

1. رييس وقت بانك ملی
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سال، محمود بدر1 در جلسه ای مشترك اعلام می كند كه برنامه ريزی در اين مملكت غيرممكن است 
و اين فكر به هيچ وجه عملی نيست و بر همين اساس شورای اقتصاد به طور عملی تعطيل می شود. 
تا اينكه اين شورا در سال 1325 از سوی قوام2 مأمور تهيه و پيشنهاد نقشة اقتصادی می شود. در 
همين سال هيئت عالی برنامه به رياست نخست وزير تشكيل می شود. اين هيئت با حضور 53 عضو و 
در قالب پنج كميسيون، برنامه ای را تنظيم می كند اما با توجه به عدم همخوانی برنامه با توانايی مالی 
كشور، شركت مشاوره ای موريسن نودسن3 مأمور می شود تا طرح ها را مورد بررسی قرار دهد. نتيجة 
مطالعه های اين شركت كه در سال 1326 تحت عنوان برنامة توسعه و عمران ايران ارائه شد، پس از 

بررسی در هيئت عالی برنامه، محور برنامه های عمرانی اول و دوم )41-1327( قرار گرفت. 
از آنجا  كه »وظايف فنی كه سازمان برنامه برعهده داشت، بدون مشورت با كارشناسان خارجی 
ميسر نبود زيرا در آن زمان در بسياری از رشته ها متخصصان لازم در كشور وجود نداشتند و يا اگر 
اواسط  در   ،)91 )هادی زنوز، 1389،  نداشتند«  كافی  تجربة  بودند،  مرتبط  تحصيلات  دارای  افرادی 
دوران اجرای برنامة دوم، ابتهاج به كمك بانك جهانی، دانشگاه هاروارد و بنياد فورد، گروه ماهری از 
تحليل گران اقتصادی را در سازمان برنامه به كار گرفت تا ضمن ارزيابی نيازهای اقتصادی كوتاه مدت 
و بلندمدت، چارچوب برنامة جامع توسعه را تدوين كنند. برنامه ريزان تصور می كردند »كه ايران در 
دورة برنامة سوم وارد دورة جديدی می شود كه در آن نوسازی و توسعه ، همراه با مشاركت مردم و 

آزادی های سياسی خواهد بود« )افخمی، 1381، 353(. 
را  ذهنيت  اين  بودند،  كندی4  نزديكان  از  كه  هاروارد  مشاوران  گروه  توسط  برنامة سوم  تدوين 
به وجود آورد كه سازمان برنامه از طريق اجرای برنامة سوم قصد دارد تا بر ساختار سياسی تأثير بگذارد 
و همين امر حساسيت شاه را برانگيخت. اين موضوع سبب شد تا برنامه در روند اجرا با تغييرهای 
اساسی مواجه شود. برنامة چهارم، اولين برنامه ای است كه با استفاده از ظرفيت كارشناسی داخلی 
اين دوره مورد توجه  برنامه ريزی در سطح استان ها در  تدوين گرديد و همچنين تشكيل دفترهای 

قرار گرفت. 
بنا بر مستندات سازمان برنامه و بودجه )1347ب( در دوران برنامة چهارم، به تدريج وزارتخانه ها 
و دستگاه های اجرايی اقدام به تشكيل معاونت و يا گروه برنامه ريزی در ساختار اداری خود كردند و 

1. وزير دارايی وقت
2. نخست وزير وقت 

3. Morrison Knudsen
4. رييس جمهور دموكرات وقت آمريكا
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برای توانمند كردن اين حوزه اقدام به جذب كارشناسان سازمان برنامه كردند. اين امر سبب شد تا 
وزارتخانه ها در تدوين برنامه های بعد مشاركت جدی تری داشته باشند. 

بر  اصرار شاه  نفت،  قيمت  افزايش  اما  بود  برنامة چهارم  نيز همانند  پنجم  برنامة  تدوين  فرايند 
بازنگری برنامه و مقاومت اولية سازمان برنامه و بودجه در برابر اين امر، سازمان برنامه را تا مرز انحلال 

پيش برد، اما در نهايت متن برنامه و منابع مالی آن مورد بازنگری اساسی قرار گرفت.1 
در اواسط دوران اجرای برنامة پنجم، فرايند تدوين برنامة ششم توسعه در قالب 36 كميته آغاز 
و زمينه ای فراهم شد تا صاحب نظران و استادان دانشگاه ها در قالب اين كميته ها به طور جدی تری به 
ايفای نقش در امر سياست گزاری بپردازند. برنامه برای اولين بار بر مواردی نظير »مشاركت افراد جامعه 
در امور مملكتی، گسترش مشاركت و نظارت مردم در مسئلة برنامه ريزی و تصميم گيری، واگذاری 
اختيارات لازم به استان ها، شهرستان ها، بخش ها و روستاها، گسترش امكان تشكل اجتماعی و تقويت 
انجمن های دموكراتيك« )سازمان برنامه و بودجه، 1356، 4( تأكيد كرد. برنامة ششم هرچند برنامه ای 
نتيجة  ايجاد  شده در  اقتصادی  و  اجتماعی  نابسامانی های  بود،  تدوين  روشِ  و  به لحاظ محتوا  جامع 

افزايش درآمدهای نفتی و وقوع انقلاب، منجر شد تا تصويب برنامه متوقف شود. 
در سال های اول انقلاب ضرورت برنامه ريزی در مجموعة مديريت سياسی كشور احساس نمی شد 
و تلاش های محدود سازمان برنامه و بودجه، با تعطيلی موقت سازمان در اوايل سال 1360 ناكام ماند. 
تلاش برای تدوين برنامه  از سال 61 آغاز شد، اما ورود بازيگران جديد در عرصة برنامه ريزی و تغيير 
انقلاب بدون  تا دهة اول  برنامه ريزی، موجب شد  برنامه و بی اعتمادی به نهاد  اساسی در نگرش به 
بهمن ماه  در  ويرانی های جنگ  بازسازی  با هدف  توسعه  اول  برنامة  شود.  توسعه، طی  مدون  برنامة 
68 به تصويب رسيد. اين برنامه متأثر از شرايط پس از جنگ و با محورقرار دادن سازمان برنامه و 
بودجه و وزارتخانه ها تدوين شد. مستندات سازمان برنامه و بودجه )1377(، ارتباط مستمر شوراهای 
با نمايندگان مجلس در كميسيونهای مختلف، موجب شد تا لايحه  برنامه ريزی و ستاد برنامه ريزی 
برنامة  اواخر  افزايش تعهدهای خارجی و تورم در  به  با توجه  به تصويب برسد.  تغييرات  با كمترين 
اول، ثبات اقتصادی به عنوان جهت گيری اصلی برنامه مدنظر قرار گرفت. در اين برنامه كميته ای برای 

برنامه ريزی خصوصی سازی و ايجاد رقابت تشكيل گرديد. 
برخلاف برنامة اول، نبود ارتباط كافی بين شوراهای برنامه ريزی و كميسيون های مربوط مجلس 

1. تا قبل از تدوين برنامة پنجم، موجوديت و اركان سازمان برنامه موقتی بود و همراه با ارائة لايحة هر برنامه، وضعيت حقوقی 
سازمان تمديد و تصويب می شد، اما با تصويب قانون برنامه و بودجه در سال 1351، وضعيت حقوقی سازمان برنامه و اركان 

آن بدون قيد زمان مشخص گرديد.      
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موجب شد تا لايحه در مجلس دچار تغييرات اساسی شود. مستندات سازمان برنامه و بودجه )1377( 
ارائه شد، برنامة توسعه برای نمايندگان به طور تقريبی  نشان می دهد هنگامی كه لايحه به مجلس 
برنامه قرار نداشتند. در واقع  ناشناخته بود و اعضای كميسيون ها در جريان مباحث تهيه و تنظيم 

برنامة دوم محصول گروه های كاری و نشست های كارشناسی دستگاه های دولتی بود. 
در تنظيم برنامة سوم، مشاركت صاحب نظران به عنوان يكی از اصول نظام برنامه ريزی مدنظر قرار 
گرفت به طوری كه از هشت نفر اعضای ستاد برنامه، سه نفر از صاحب نظرانی بودند كه به پيشنهاد 
رييس سازمان برنامه و بودجه و تأييد رييس جمهور حضور داشتند و در تمامی شوراهای تخصصی 
فراهم كردن  به دنبال  برنامه ريزان،  برنامه  اين  تدوين  در  داشتند.  حضور  حوزه  هر  صاحب نظران  نيز 
راهكارهايی برای مشاركت هرچه بيشتر نهادهای غيردولتی بودند و از اين رو ذيل شوراهای فرابخشی 
برنامه، كميته ای با عنوان »كميتة مشاركت و تشكل ها« به وجود آمد كه وظيفة تحليل و تبيين موقعيت 
كشور از منظر مشاركت و تشكل ها و تحليل مبانی تاريخی، فرهنگی و عوامل مؤثر در مشاركت را 
برعهده داشت. اين كميته همچنين وظيفه داشت تا »رهنمودهای كلی برنامه را با تأكيد بر استقرار و 
تقويت شوراها، تقويت تشكل های علمی، صنفی، حرفه ای و اجتماعی، ارتقا آگاهی های مردم نسبت به 
حقوق فردی و اجتماعی، توسعة مشاركت مردم در تصميم گيری ها، ادارة امور كشور، توسعة مشاركت 

قشرها و گروه های خاص نظير زنان و جوانان تدوين كند« )سازمان برنامه و بودجه، 1377، 63(. 
توسعه،  برنامة چهارم  تدوين  نهادهای مدنی در  و  ارتقا سطح مشاركت مردم  برای  زمينه سازی 
جايگاه خود را پيدا كرد تا جايی كه نهادها و انجمن های علمی دانشگاهی و سازمان های غيردولتی در 

تمامی حوزه های بخشی و فرابخشی، تدوين برنامه نقش جدی داشتند. 
انحلال سازمان مديريت و برنامه ريزی در دوران اجرای برنامة چهارم موجب شد تا وزارتخانه ها 
و سازمان های بخشی، نقش محوری را در تدوين برنامة پنجم برعهده داشته باشند. به دليل تضعيف 
نقش نهاد مركزی برنامه ريزی در تدوين برنامه، متن لايحه در حوزه های مختلف بخشی و فرابخشی 
با كميسيون های مجلس  برنامه ريزی  نظام  نامناسب  تعامل  بود. همچنين  ناهماهنگی هايی همراه  با 
سبب شد تا متن لايحه با تغييرهای بسياری به تصويب برسد. در حالی كه تعيين مبانی نظری برنامه 
از اولويت های تدوين برنامه است، برنامة پنجم بدون مبانی نظری مستند و تنها در قالب احكام قانونی 
به تصويب رسيد و همچنين به رغم آن كه سال دوم اجرای برنامه را می گذرانيم، هنوز جداول مربوط 

به اهداف كمی و كيفی برنامه تنظيم نشده است. 
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مؤلفه های محيطی تأثيرگذار در تدوين سياست ها

بيرونی  تأثير رخدادهای  اقتصادی،  ثبات  بين المللی،  ثبات سياسی، تنش زدايی در مناسبت های 
بر فضای داخلی و خارجی، تغيير پارادايم ها و نظام های اقتصادی و سياسی در سطح جهان، از جمله 

عواملی هستند كه بر كيفيت فرايند تدوين و اجرای سياست ها، نقش دارند. 
دوران اجرای برنامة اول با ملی شدن صنعت نفت و كودتای 28 مرداد مصادف بود. تحريم خريد 
نفت به عنوان عمده ترين منبع درآمد كشور موجب شد تا تنها حدود يك سوم درآمدهای پيش بينی 
برنامة اول به طور عملی متوقف بماند. وقوع  تا اجرای  امر موجب شد  اين  يابد و  برنامه تحقق  شدة 
و  فنی كشورهای صنعتی  مالی،  و همچنين كمك های  نفتی  درآمدهای  به  كودتا موجب دسترسی 
سازمان های بين المللی گرديد. حضور ابتهاج در رأس سازمان برنامه پس از كودتا و حمايت جدی شاه 
از تفكر برنامه ريزی و استقلال سازمان برنامه در اين دوره و ثبات سياسی در داخل، موجب شد تا 

برنامة دوم در اجرا با موفقيت نسبی همراه باشد. 
به دولت  بانك جهانی  به طور خاص  و  وام دهندگان خارجی  استدلال مك لئود1 )1380(،  بر  بنا 
تفهيم كردند كه پروژه های عمرانی براساس نظر آنها اولويت بندی شود. دوران اجرای برنامة دوم هم 
زمان با روی كار آمدن كندی در آمريكا بود. »در اوايل دهة 1960 دولت آمريكا كه از وضعيت ايران 
به ويژه با وقوع كودتای عراق در سال 1958 و افزايش تبليغات شوروی عليه رژيم ايران هراسان شده 
بودند، برای اصلاحات اجتماعی و اقتصادی، رژيم را تحت فشار قرار داد« )كارشناس، 1382، 137(. 
دولت در واكنش به اين فشارها، اصلاحات ارضی و نوسازی بخش صنعتی را در دستور كار قرار داد كه 
در قالب طرح شش ماده ای موسوم به انقلاب سفيد شامل تقسيم اراضی، ملی كردن جنگل ها، فروش 
كارخانه های دولتی به بخش خصوصی، ارائة سهام كارخانه ها به كارگران، اعطای حق رأی به زنان و 

تشكيل سپاه دانش به اجرا درآمد. 
اقتصاد و تجارت بين المللی در دهة 1960 ميلادی با رونق همراه بود و همين امر تقاضا برای نفت 
را افزايش داد. با توجه به حساسيتی كه شاه نسبت به تأثير برنامة سوم بر ساختار سياسی ايران داشت، 
در جلسه ای كه به منظور تبيين برنامه  برگزار شده بود، دستور داد تا تقويت نيروهای نظامی در اولويت 
برنامه ريزان قرار گيرد. از نظر وی »با وضع كنونیِ سازمان ملل و ضعف آن، دول كوچك ناچارند برای 
حفظ خود تلاش كنند... ما نيز ناچار خواهيم بود بر مخارج نظامی خود بيفزاييم« )سازمان برنامه، 
1341، 19(. در همين جلسه شاه همچنين لزوم افزايش درآمد و قدرت خريد مردم را به عنوان يك 

1. McLeod
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اجبار در مقابل ايجاد ترديد عوامل مخرب )كمونيست ها(، يادآور می شود. 
برنامة چهارم در دوره ای از ثبات سياسی و اقتصادی در عرصة داخلی و خارجی تدوين و اجرا شد 
و به همين دليل، نسبت به ساير برنامه های پيش از انقلاب، در دسترسی به اهداف پيش بينی شده با 

موفقيت بيشتری همراه بود. 
در  نفت  قيمت  ناگهانی  افزايش  با  باشد،  قبل  برنامة  منطقی  ادامة  می توانست  كه  پنجم  برنامة 
بازارهای جهانی به دليل وقوع جنگ اعراب و اسراييل، مورد بازنگری قرار گرفت. پايين بودن ظرفيت  
توليدی و فقدان زيرساخت های زيربنايی مناسب موجب شد تا بخش عظيمی از منابع مالی برنامه 
به سمت واردات سوق داده شود. تحول های ساختاری در حوزة اقتصادی و سياسی، رشد شهرنشينی، 
اجرای  پيامدهای  از  به عنوان مجموعه ای  اجتماعی  افزايش سطح سواد و شكل گيری طبقات جديد 
برنامه های توسعه، نياز مردم به مشاركت بيشتر در تصميم گيری های سياسی را افزايش داده بود و اين 
خواسته از سوی رژيم به رسميت شناخته نمی شد،  از اين رو، نارضايتی های عمومی و شكاف دولت- 
ملت رو به افزايش نهاد. بی توجهی به تغييرات محيطی و عدم انطباق ساختار سياسی با اين تغييرات 

در نهايت منجر به انقلاب سال 57 گرديد.
دهة اول پس از انقلاب با تأسيس حكومت و جنگ سپری شد و به طور عملی برنامة مدون، امكان 
تصويب و اجرا نيافت. تهاجم عراق به كويت، افزايش بهای نفت، بالا رفتن سهمية صادرات ايران در 
اوپك، معرفی عراق به عنوان متجاوز عليه ايران از سوی سازمان ملل و همكاری ايران با غرب عليه 
عراق، اين ذهنيت را ايجاد كرد تا دولت وقت شرايط را برای تلفيق در اقتصاد جهانی فراهم بداند و با 
درخواست وام از بانك جهانی و صندوق بين المللی پول، اجرای سياست تعديل اقتصادی را در دستور 

كار قرار دهد. 
برنامة دوم توسعه كه مبتنی بر سياست تعديل بود، به دليل ناكارآمدی نظام اداری، بحران ارزی 
و افزايش نرخ تورم تا مرز 50 درصد، در مرحلة اجرا مورد بازنگری قرار گرفت. برنامة سوم نيز ادامة 
قرار گرفت.  توجه  مورد  اقتصادی  و  اداری  اصلاح ساختارهای  تفاوت كه  اين  با  بود  تعديل  سياست 
اجرای اين برنامه كه هم زمان با شكل گيری جنبش اصلاحات در ايران، تنش زدايی در سياست خارجی 
به لحاظ تحقق  به وجود آورد و  را در دولت  انضباط مالی  از  بود، دوره ای  بهای نفت  و كاهش شديد 
اهداف پيش بينی شده نيز به نسبت ساير برنامه های پس از انقلاب، از موفقيت بيشتری برخوردار شد. 
نهادسازی، اصلاح ساختاری و ايجاد ظرفيت های قانونی محورهای اصلی در تدوين برنامة چهارم بود. 
تدوين برنامة چهارم توسط دولت اصلاح طلب در شرايط ثبات نسبی داخل، سبب شد تا مؤلفه های 
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سياسی و اجتماعی نظير حقوق شهروندی، سرماية اجتماعی، صيانت از آزادی  مردم و حريم خصوصی 
افراد، عدالت جنسيتی و رشد تشكل های اجتماعی، مورد توجه برنامه ريزان قرار گيرد. اجرای برنامة 
چهارم با تحولات جدی در فضای سياسی كشور هم زمان شد. مجلس اصول گرا كه برنامة چهارم را 
به تصويب رسانده بود، با روی كار آمدن دولت هم سو، اساس برنامه و نهاد برنامه ريزی را مورد حمله 
قرار داد. همسويی مجلس و دولت از يك سو و افزايش شتابان بهای نفت از سوی ديگر، موجب شد تا 
برنامة چهارم از دستور كار دولت خارج و نهاد برنامه ريزی نيز پس از حدود 60 سال فعاليت به عنوان 
مانع توسعه، معرفی و منحل شود. اين موضوع سبب شد تا دورة زمانی 90-1384 بدون برنامة مدون 

سپری شود. 

جايگاه اهداف اجتماعی در برنامه ها

آن گونه كه توضيح داده شد، در روند تطور برنامه ريزی، به تدريج اهداف اجتماعی نظير مشاركت، 
آموزشی،  امكانات  به  دسترسی  افزايش  و  اقتصادی  رشد  از  حاصل  منافع  به  دسترسی  در  برابری 
بهداشتی و رفاهی مدنظر قرار گرفت. در اين بخش سير تاريخی وضعيت هر كدام از اين مؤلفه ها در 

برنامه های توسعه، مورد بررسی قرار می گيرد.

مشاركت 

در برنامة اول عمرانی اين مؤلفه مورد توجه برنامه ريزان قرار نگرفته است. در برنامة دوم بحث 
مشاركت مردم در تأمين مالی برنامه های مربوط به عمليات اجتماعی نظير تأمين آب شرب، احداث 
اما در برنامة سوم،  غسال خانه، كشتارگاه، تأسيسات بهداشتی و توسعة معابر مورد تأكيد قرار دارد. 
مشاركت مردم در معنای سياسی و اجتماعی آن و در سطوح مختلف تصميم گيری مورد توجه قرار 

گرفته است. 
در برنامة چهارم تشويق روستاييان به شركت در كارهای دسته جمعی، حس اعتماد و مشاركت در 
امور از طريق توسعة انجمن های دهات، همچنين شركت دادن مقامات محلی و مردم در اداره و نظارت 
امور آموزشی از طريق شوراهای آموزشی مدنظر قرار گرفت. در اين برنامه به طور كلی، تقويت حس 
تعاون و درك مسئوليت اجتماعی در افراد و ايجاد آمادگی بيشتر در محيط برای پذيرش تغييرات و 

تحولات، مورد تأكيد بوده است. 
در برنامة پنجم پيوستگی و مشاركت اجتماعی از طريق توسعة سازمان های محلی، تقويت اصناف 
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و سنديكاها، شوراها، انجمن های شهری و روستايی مطرح شد. اين امر در متن بازنگری  شدة برنامه 
بسط می يابد و گسترش نهادهای مشاركتی، تمركززدايی از كارها، ايجاد همبستگی و مسئوليت پذيری 
پنجم،  برنامة  در  توجه  قابل  موارد  از  می شود.  شامل  نيز  را  فرهنگی  و  اقتصادی  سياسی،  امور  در 

شكل گيری دفتر برنامه ريزی اجتماعی مستقل از دفتر اقتصادی در سازمان برنامه و بودجه، بود. 
مؤلفة مشاركت در متن برنامة ششم به طور جدی تری بازتاب دارد. »مشاركت كلية افراد جامعه 
در كليه امور مملكتی در جهت تحكيم مبانی وحدت و هويت ملی، گسترش خودياری و تعاون متقابل 
بر پاية دموكراسی، گسترش مشاركت و نظارت مردم در مسئله برنامه ريزی، تصميم گيری و نظارت، 
گسترش امكان تشكل اجتماعی از طريق تجهيز نهادهای سياسی و اجتماعی و تقويت انجمن های 

دموكراتيك« )سازمان برنامه و بودجه، 1356، 4( در متن برنامه گنجانده شد. 
بعد از انقلاب، در برنامه های اول غيرمصوب و اول مصوب بحثی از مشاركت مطرح نشده است. در 
برنامة دوم نيز جلب مشاركت مردم در اجرای طرح های عمرانی از طريق خودياری مالی مورد توجه 
است. اما در برنامة سوم » ارتقا فرهنگ مشاركت عمومی با تأكيد بر اصل حقوق شهروندی و مسئوليت 
اجتماعی، نهادينه كردن آزادی ها و حقوق نوشته شده در قانون اساسی، گسترش مشاركت مردم و 
اعمال نظارت عمومی بر امور مختلف كشور از طريق گسترش نهادهای مدنی در قالب احزاب، گروه ها، 

تشكل های صنفی و تخصصی« )سازمان برنامه و بودجه، 1378، 19-15( در متن برنامه وارد شد. 
آزادی های  از  نيز تدوين منشور حقوق شهروندی، سرماية اجتماعی و صيانت  برنامة چهارم  در 
مردم و تشكل های اجتماعی مورد توجه قرار گرفته است. در برنامة پنجم، مشاركت مردم به طور عمده 
در امور حمايتی، اجرای طرح های عمرانی، به سازی بافت های فرسوده و هم چنين تقويت و تحكيم 

امنيت پايدار، مدنظر قرار دارد.

آموزش

اولويت قرار  در برنامه های اول و دوم عمرانی، آموزش های كوتاه  مدت كارگران و كارمندان در 
دارد. برنامة دوم تحت پوشش برنامة فرهنگ بر تجهيز آموزشگاه ها، تهية كتاب و وسايل تحصيل، اعزام 
فارغ التحصيلان و معلمان مدارس كشاورزی و حرفه ای به خارج و باسواد كردن كارگران كارخانجات، 

تأكيد داشت. 
برنامه،  اين  در  شد.  شناخته  اقتصادی  رشد  موانع  از  يكی  به عنوان  بی سوادی  سوم،  برنامة  در 
ترويج كتاب و كتاب خوانی، افزايش دانش آموزان دبستان، متوسطه و تربيت نيروی آموزشی مورد نياز 
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مدارس، مدنظر قرار گرفت. بر اين اساس، اعتبارات اين بخش نيز از حدود 3/9 درصد در برنامة دوم، 
به 7/5 درصد كل اعتبارات برنامه، افزايش يافت. همچنين درجهت افزايش سطح سواد روستاييان، 

سپاه دانش تأسيس شد. 
در برنامة چهارم، آموزش و پرورش به عنوان فصل مستقلی مطرح شد و 7/3 درصد از منابع مالی 
برنامه به آن اختصاص يافت. تشويق بخش خصوصی به سرمايه گذاری در حوزة آموزش، تمركز دولت 
بود.  اين بخش،  در  بی سوادی، سياست سرمايه گذاری دولت  با  مبارزه  و  و حرفه ای  فنی  آموزش  بر 
همچنين تشكيل شورای آموزشی استان و شهرستان در جهت اصلاح سازمان اداری آموزش و پرورش 

مدنظر قرار گرفت. 
در برنامة پنجم بدون تغيير خاصی در حوزة آموزش، سهم اعتباری اين بخش به حدود 14/8 
كل  از  پرورش  و  آموزش  اعتباری  سهم  ششم  برنامة  در  يافت.  افزايش  برنامه  اعتبارات  كل  درصد 
اعتبارات برنامه، به 4/7 درصد كاهش يافت. براساس گزارش سازمان برنامه و بودجه )1355( از آنجا 
كه پيدايش شكاف اجتماعی و سياسی ناشی از رشد سريع فعاليت های اقتصادی و مالی ممكن است 
موجب تزلزل در ثبات اجتماعی گردد، لذا در تعيين سياست های اجتماعی از جمله آموزش، گروه 40 

درصد پايين جامعه در اولويت قرار گرفت. 
برنامة  تأكيد شد.  اولويت مناطق روستايی  با  بر ريشه كنی بی سوادی  اول غيرمصوب،  برنامة  در 
اول مصوب بر كاهش سطح پوشش خدمات دولتی آموزشی از طريق انتقال به بخش غيردولتی تأكيد 
و دولت هم چنان بر ريشه كنی بی سوادی تمركز داشت. در برنامة اول حدود 25/4 درصد از منابع 
مالی برنامه به آموزش و پرورش عمومی، آموزش عالی، آموزش فنی و حرفه ای اختصاص يافت، اما 
اين ميزان در برنامة دوم به حدود 15/4 درصد كاهش يافت و هم چنان تشويق بخش خصوصی به 

سرمايه گذاری در حوزة آموزش، مورد تأكيد قرار داشت. 
سهم اعتباری آموزش در برنامة سوم به 19/3 درصد كل منابع برنامه افزايش يافت. در اين برنامه 

اصلاح ساختاری و نيروی انسانی وزارت آموزش و پرورش مورد توجه قرار گرفته است. 
برنامة چهارم توسعه كه بر رشد اقتصادی دانايی محور مبتنی است، بر توسعة كمی و كيفی آموزش 
عالی، افزايش ضريب دسترسی به فرصت های برابر آموزش عالی، تدوين برنامة جامع توسعة علمی و 
فناوری كشور، توجه به نوسازی و مقاوم سازی فضاهای آموزشی، فراهم كردن امكانات مناسب برای رفع 

محروميت آموزشی و كاهش فاصلة سطح دانش و مهارت نيروی كار، تأكيد شده است. 
در برنامة پنجم، تحول بنيادين در آموزش عالی به ويژه در رشته های علوم انسانی از طريق بازنگری 
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همچنين  و  دينی  آموزه های  بر  مبتنی  دانشگاهی  درسی  و  آموزشی  برنامه های  و  محتوا  متون،  در 
افزايش سطح پوشش تحصيلات تكميلی، مورد توجه قرار گرفته است. تدوين برنامة تحول بنيادين در 
نظام آموزش و پرورش كشور و دسترسی به فرصت های عادلانة آموزشی از طريق گسترش آموزش از 

راه دور و آموزش رسانه ای، از ديگر مواردی است كه در متن برنامة پنجم لحاظ شده است.  

بهداشت

اعتبارات  نظير مالاريا، حدود 25 درصد  به گسترشی  بيماری های رو  به  با توجه  اول  برنامة  در 
فصل اصلاحات اجتماعی و شهری در جهت اجرای عمليات پيشگيری و كنترل بيماری های مسری و 
شايع اختصاص يافت. اجرای اين عمليات در برنامة دوم نيز با اختصاص حدود 11 درصد از كل منابع 
مالی برنامه ادامه يافت. در برنامة سوم، سپاه دانش با هدف ارتقا سطح بهداشت در مناطق روستايی، 

تأسيس شد. 
مالی  منابع  به حدود 2/9 درصد كل  بهداری  و  بهداشت  اعتباری فصل  برنامة چهارم، سهم  در 
در  بودجه )1347الف(، سرمايه گذاری دولت  و  برنامه  بر مستندات سازمان  بنا  يافت.  برنامه كاهش 
اين حوزه بر تأمين بهداشت عمومی، بهداشت محيط و بهبود تغذيه تمركز داشت و تدابيری برای 
مشاركت بيشتر بخش خصوصی در مورد درمان پيش بينی شده بود. اما برخلاف اين مسئله، »بيش از 
57 درصد اعتبارات اين  فصل به خدمات درمانی و 19درصد به خدمات بهداشتی اختصاص يافت« 
)غفاری و اميدی، 1388، 152(. برنامه ريزان در قالب فصل بهداشت و بهداری در نظر داشتند تا از 
طريق »بهبود كمّی و كيفی خدمات درمانی، مبارزه با بيماری ها و توسعة بهداشت محيط، بهبود تغذيه 
)حتی المقدور كيفيت غذايی گروه های آسيب پذير شامل دانش آموزان و كارگران به خصوص در نقاط 
محروم( و توسعة فعاليت های نوتوانی، سلامت جسمی و روحی جامعه تأمين شده، بر قدرت فعالة مردم 
افزوده و از اين طريق رشد و توسعة اقتصادی ميسر شود« )سازمان برنامه و بودجه، 1347الف، 93(. 
در اين برنامه هم چنين به آموزش بهداشت مردم، توسعة بيمة درمانی كارگران، كارمندان و بهداشت 

صنعتی توجه شده بود. 
در برنامة پنجم، عنوان فصل به »بهداشت، درمان، تغذيه و تحديد مواليد« تغيير كرد و 3/3 درصد 
منابع مالی برنامه به آن اختصاص يافت. در اين برنامه، بر خلاف برنامة چهارم كه به دنبال واگذاری امور 
درمان به بخش خصوصی بود، دولت نقش بيشتری را در امور درمان بر عهده گرفت. براساس مستندات 
سازمان برنامه و بودجه )1351(، تأمين حداقل خدمات درمانی، ايجاد شبكة خدمات پزشكی، اولويت 
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ارائه  بيمة درمانی،  پاية  بر  تأمين خدمات درمانی  بزرگ در مراكز جمعيتی،  بيمارستان های  احداث 
خدمات بهداشتی درمانی سيار در روستاها، جبران كمبود تغذيه ای گروه های نيازمند و اجرای سياست 
جامع ملی تغذيه از جمله وظايفی بود كه به موجب برنامه برعهدة دولت قرار داشت. در اين برنامه 
دولت به دنبال »تعميم حداقل خدمات به نقاط شهری و روستايی و ارائة خدمات تخصصی در مراكز 
ارائة خدمات درمانی توسط بخش خصوصی و گسترش خدمات بيمه ای بوده است«  بزرگ، اولويت 

)غفاری و اميدی، 1388، 159(. 
در برنامه  ششم، سهم اعتبارات اين فصل به حدود 1/1 درصد كل منابع مالی برنامه كاهش يافت. 
در اين برنامه به منظور ايجاد تعادل در توزيع امكانات بهداشتی و درمانی، ايجاد شبكة سراسری برای 
قرار  بهدار، در دستور كار  و  بهورز  نيروهای  تربيت  بهداشت، پيشگيری، درمان و همچنين  خدمات 

گرفت. 
در برنامة اول غيرمصوب، ضمن حذف عبارت »تحديد مواليد«، عنوان فصل به »بهداشت، درمان 
و تغذيه« تغيير و 5/7 درصد از كل اعتبارات برنامه به اين فصل اختصاص يافت. در برنامة اول مصوب، 
عدم كاهش سطح ارائة خدمات بهداشتی و درمانی، كاهش هزينه های دولت از طريق جلب مشاركت 
بهداشتی-درمانی و  آموزش های عمومی  تأمين  ادارة مؤسسات درمانی،  و  ايجاد  بخش خصوصی در 
برنامه ريزان قرار گرفت و بدين منظور 8/3 درصد  نيازهای زيستی، مورد توجه  تأمين تغذيه در حد 

منابع مالی برنامه، به اين فصل اختصاص يافت. 
با  درمانی  و  بهداشتی  انسانی شبكه های  نيروی  تجهيزات،  تأسيسات،  تكميل  بر  دوم  برنامة  در 
تأكيد  بهداشتی شهری  پايگاه های  و  و درمانی روستايی  بهداشتی  بهداشت، مراكز  اولويت خانه های 
شده است. در برنامة سوم، توسعة درمان بستری در شهرهای بزرگ به بخش غيردولتی واگذار شد. اين 
برنامه بر افزايش ضريب دسترسی مردم به خدمات بهداشتی درمانی و هم چنين نهادينه كردن امنيت 
غذايی تأكيد دارد. حدود 4/5 درصد از مجموع منابع مالی برنامة سوم، به امور بهداشت و درمان و 

تغذيه اختصاص يافت. 
برنامة چهارم كه بيشتر بر اصلاحات نهادی، ساختاری و ايجاد ظرفيت های قانونی تمركز دارد، 
تشكيل »شورای عالی سلامت و امنيت غذايی« و تدوين آيين نامة »ارتقای عدالت توزيعی در دسترسی 
عادلانه مردم به خدمات بهداشتی و درمانی« را مورد توجه قرار می دهد. حفظ و ارتقا سلامت افراد 
جامعه، عادلانه كردن ضريب دسترسی به خدمات سلامت بر حسب جنسيت، اقوام، گروه های اجتماعی، 
مناطق جغرافيايی و پايدارسازی فرايند تأمين منابع و مشاركت عادلانة مردم در تأمين سلامت، مورد 
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توجه اين برنامه است. همچنين كاهش سهم مردم از هزينه های سلامت به 30 درصد و طراحی نظام 
جامع اطلاعات سلامت شهروندان از ديگر مواردی است كه در برنامة چهارم، مدنظر قرار دارد. 

در برنامة پنجم نيز تداوم فعاليت شورای عالی سلامت و امنيت غذايی، گسترش نظام ارجاعی 
درمان و همچنين كاهش سهم مردم از هزينه های سلامت مورد توجه قرار دارد. در اين برنامه، تأسيس 

سازمان بيمة سلامت ايران نيز در دستور كار قرار گرفته است.  

رفاه و تأمين اجتماعی

در متن برنامة اول عمرانی مقولة رفاه و تأمين اجتماعی مورد توجه قرار نگرفت، اما در برنامة دوم 
حدود 0/4 درصد از اعتبارات برنامه برای كمك به سازمان های كارگری نظير سازمان بيمة اجتماعی 
تعاونی  شركت های  و  اجتماعی  مددكاران  تربيت  كارگران،  ورزشی  مؤسسه های  آموزش،  كارگران، 
مصرف كارگران پيش بينی شده بود. در برنامة سوم، بيمه های اجتماعی كارگران و كارمندان تحت 
پوشش فصل كار و نيروی انسانی مورد تأكيد قرار گرفته است. در اين برنامه نسبت به بهبود توزيع 
درآمد، ديد واضح تری وجود دارد و برای تحقق اين مسئله، اجرای برنامه هايی نظير » تمركز دريافت 
ماليات  های جديد بر افراد به لحاظ مالی توانمندتر، اعطای اعتبارات كشاورزی به  منظور افزايش درآمد 
روستاييان و اولويت مناطق كمتر برخوردار، در ارائة خدمات اجتماعی« )سازمان برنامه، 1340، 36( 

مدنظر قرار گرفته است. 
در برنامة چهارم، »رفاه اجتماعی« در فصلی مجزا مورد توجه قرار گرفت. اين فصل كه يك درصد 
منابع مالی برنامه به آن اختصاص يافت، برنامه های بيمه های اجتماعی، رفاه خانواده و كودك، ورزش 
و رفاه جوانان، رفاه كارگران، رفاه روستاييان و رفاه گروه های خاص را در برمی گرفت. در اين برنامه 
» هدف رفاه اجتماعی آن است كه به تدريج كلية فعاليت های رفاهی از جنبة خيريه، محدود فعلی و 
از صورت چاره جويی موقت مشكلات و دردهای اجتماع خارج شده، تحت نظارت دولت و به صورت 
يك وظيفة عمومی و به شكل سازمان يافته درآيد و در عين حال با خدمات رفاهی سازمان های مختلف 
عمومی- اجتماعی و خصوصی هماهنگ شود تا استفاده كردن از حداقل خدمات و بهره مند شدن از 
حقوق اجتماعی برای همگان ممكن باشد« )سازمان برنامه و بودجه، 1347ب، 99(. بنا بر مستندات 
سازمان برنامه و بودجه )1347الف( توجه به تأمين زندگی مطلوب برای افراد جامعه، علاوه بر تعميم 
عدالت اجتماعی، موجب بهبود كيفيت نيروی كار، تشويق افراد به پس انداز، افزايش مشاركت مردم، 
تقويت حس تعاون، درك مسئوليت اجتماعی در افراد و ايجاد آمادگی بيشتر در محيط برای پذيرش 
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و  برنامه ريزی  ايجاد هماهنگی در  برای  از  اين رو  اجتماعی می شود.  و اصلاحات  و تحولات  تغييرات 
قرار  توجه  مورد  اجتماعی«  رفاه  عالی  تشكيل »شورای  منابع،  اتلاف  و  وظايف  تداخل  از  جلوگيری 
گرفت. تعميم بيمه ها و مقررات بازنشستگی در بخش خصوصی و برقراری بيمه های اجتماعی خاص 
به منظور مبارزه با بی كاری های محلی و فصلی از ديگر مواردی است كه در برنامة چهارم، مورد توجه 

قرار گرفت. 
در سياست های برنامة پنجم، توسعة امور رفاه اجتماعی به عنوان يكی از اصول برنامه مورد تأكيد 
قرار گرفت. با توجه به افزايش نابرابری های درآمدی، گسترش حاشيه نشينی و كمبودهای گسترده 
در زمينة خدمات رفاهی كه در نتيجة نامتوازن  بودن رشد صنعتی كشور به وجود آمده بود، اهداف 
اجتماعی نظير ارتقا هرچه بيشتر سطح رفاه جامعه، توزيع عادلانه تر درآمد و توجه خاص به بهبود 
عنوان  برنامه  اين  در  گرفتند.  قرار  پنجم  برنامة  اهداف  اولويت  در  كم درآمد  گروه های  رفاه  وضعيت 
اين فصل  يافت.  افزايش  نيز  آن  دامنة شمول  و  پيدا كرد  تغيير  اجتماعی«  رفاه  و  به »تأمين  فصل 
شامل پنج برنامة اصلی و دو برنامة تبعی می شد. برنامه های اصلی عبارت بودند از بيمه های اجتماعی 
كارگران، روستاييان، كارمندان، ارائة خدمات رفاهی و خدمات توانبخشی معلولان و برنامه های تبعی 
نيز مشاركت، ارتباطات اجتماعی و آموزش نيروی  انسانی را در برمی گرفت. در برنامة پنجم نوعی 
رفاه  و  تأمين  خدمات  ارائة  اولويت بندی  آن  براساس  و  گرفت  منطقه ای-جمعيتی شكل  هدفمندی 
اجتماعی بر سه اصل استوار گرديد. اين اصول عبارت اند از: »1 - پايين بودن سطح درآمد ) اولويت با 
گروه های مناطق عقب ماندة شهری و روستايی و كارگران ساده(، 2 - اهميت اجتماعی گروه ) اولويت 
با كودكان به دليل نقشی كه در فردای جامعه دارند و معلمان به دليل نقش حساسی كه در پرورش 
و تربيت نسل های آيندة جامعه دارند( و 3 - ناتوانی و آسيب پذيری ) اولويت با بهبود وضع معلولين 
جسمی، روانی و اجتماعی از نظر جنبه های انسانی و حمايت های اجتماعی(« )سازمان برنامه و بودجه، 

1351، 796(. در اين برنامه همچنين اجرای آزمايشی طرح بيمة بيكاری كارگران پيش بينی شد. 
در برنامة ششم حدود 0/22 درصد منابع مالی برنامه به فصل تأمين و رفاه اجتماعی اختصاص 

يافته و برنامه های تحت پوشش اين فصل، ادامة برنامة پنجم است.
در برنامة اول غيرمصوب پس از انقلاب، عنوان فصل به »تأمين اجتماعی و بهزيستی« تغيير و 4/7 
درصد منابع مالی برنامه به آن اختصاص و سهم اعتباری اين فصل در برنامة اول مصوب به 6/2 درصد 
اعتبارات برنامه افزايش يافت. تدوين چارچوب نظام تأمين اجتماعی و تعميم بيمه های اجتماعی با 
اولويت روستاييان و گروه های آسيب پذير، از جمله برنامه هايی است كه تحت پوشش اين فصل مورد 
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تأكيد قرار گرفت. 
يافت.  اختصاص  بهزيستی  و  اجتماعی  تأمين  به  برنامه  اعتبارات  درصد   5/1 نيز  دوم  برنامة  در 
پرداخت مستقيم كمك های معاش ماهيانه به اقشار كم درآمد، حل مشكلات ايثارگران و خانواده های 
شهدا شامل پرداخت مستمری، تأمين مسكن، كمك به اشتغال و تأمين نيازهای درمانی در اين برنامه 

مدنظر قرار گرفت. 
سهم اعتباری اين فصل در برنامة سوم تا ميزان 9/5 درصد منابع مالی برنامه افزايش يافت. در 
اين برنامه بر تنظيم نظام تأمين اجتماعی و توزيع هدفمند يارانه ها و همچنين تفكيك و گسترش 
بيمه های همگانی و تكميلی، تأكيد شده است. به موجب مادة 40 قانون برنامة سوم طراحی ساختار 
سازمانی مناسب تأمين اجتماعی با هدف رفع تداخل وظايف دستگاه های موجود، حذف و يا ادغام 
دستگاه های موازی، تأمين پوشش كامل جمعيتی از نظر ابعاد نظام تأمين اجتماعی و جامعيت نظام، 
افزايش كارآمدی و اثربخشی سازمان های مربوط و كاهش هزينه های اداری و پشتيبانی مجموعة نظام 
اتخاذ  و  مربوط  بين سازمان های  برقراری هماهنگی  برای  پيش بينی سازوكار لازم  اجتماعی،  تأمين 
سياست های واحد در بالاترين سطح تصميم گيری اجرايی، استفادة مؤثر از مؤسسات خيريه، امكانات 
مردمی، وقف و هم چنين شوراهای اسلامی شهر و روستا، مراكز دينی، مذهبی و تأكيد بر استفاده از 
سازمان های موجود و پرهيز از ايجاد سازمان های جديد در اين حوزه مورد تأكيد قرار گرفت. تدوين 
قانون نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعی و سپس تأسيس وزارت رفاه و تأمين اجتماعی به استناد اين 

مادة قانونی برنامة سوم، انجام گرفت. 
شناسايی  نظام  استقرار  يارانه ها،  هدفمند  نمودن   « توسعه  چهارم  برنامة  نظری  مبانی  براساس 
خانوارهای كم درآمد و متوسط، برپايی نظام كارآمد، فراگير و جامع تأمين اجتماعی، تأمين حداقل 
معيشت مردم، ساماندهی نهادها و دستگاه های حمايتی و امدادی دولتی در قالب تشكيلاتی با عنوان 
وزارت رفاه و تأمين اجتماعی، توسعة كارآفرينی و توانمند سازی فقرا « )سازمان مديريت و برنامه ريزی، 

1383، 487-486( به عنوان خطوط راهبردی تأمين اجتماعی، مدنظر قرار گرفته اند. 
در برنامة پنجم، اصلاح ساختار صندوق های بازنشستگی در جهت ايجاد ثبات، پايداری و تعادل 
بين منابع، مصارف و همچنين فراهم كردن زمينه های ايجاد صندوق های بازنشستگی خصوصی مورد 
توجه قرار گرفت. همچنين برقراری و استقرار نظام جامع تأمين اجتماعی چند لايه با دارا بودن حداقل 
سه لاية مساعدت های اجتماعی، بيمه های اجتماعی پايه و بيمه های تكميلی مورد توجه است. طراحی 
نظام سطح بندی خدمات حمايتی و توانمند سازی در جهت توانمند كردن افراد و گروه های نيازمند 
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به ويژه زنان سرپرست خانوار و معلولان نيازمند نيز در دستور كار اين برنامه، قرار دارد. 

مسکن

در برنامة اول عمرانی حدود هفت درصد منابع مالی برنامه به احداث خانه های ارزان  قيمت و در 
جهت اجرای سياست اسكان عشاير اختصاص يافت. در برنامة دوم بحثی دربارة مسكن آورده نشده 
است. در برنامة سوم حدود 5/8 درصد اعتبارات برنامه به فصل خانه سازی و ساختمان اختصاص يافت، 

اما بخش عمدة اين منابع برای احداث ساختمان و تأسيسات دولتی، هزينه شد. 
حدود 4/8 درصد منابع مالی برنامة چهارم به فصل ساختمان و مسكن اختصاص يافت و برخلاف 
برنامه های قبل كه بيشتر بر اسكان عشاير تمركز داشتند، اولويت سرمايه گذاری دولت در اين بخش 
به تأمين مسكن ارزان  قيمت برای طبقات كم درآمد و همچنين پاك كردن شهرهای بزرگ از زاغه ها و 
آلونك هايی كه در  نتيجة گسترش سريع شهرنشينی ناشی از فرايند صنعتی شدن به وجود آمده بودند، 
متمركز شد. با اين وجود از منابع مالی پيش بينی شده در برنامه تنها 30 درصد آن برای احداث مسكن 

و بقيه آن جهت احداث و تكميل ساختمان های دولتی هزينه شد. 
به گسترش حاشيه نشينی در شهرهای  توجه  با  ارزان قيمت  احداث مسكن  نيز  پنجم  برنامة  در 

بزرگ مدنظر قرار گرفت و 4/8 درصد منابع مالی برنامه، بدين منظور پيش بينی شد. 
در برنامة ششم از ميان فصول تحت پوشش امور اجتماعی تنها سهم اعتباری فصل تأمين مسكن 
افزايش يافت، به طوری كه حدود 9/5 درصد منابع مالی برنامه به منظور تأمين مسكن ارزان قيمت برای 

گروه های پايين درآمدی، پيش بينی گرديد.
در برنامة اول غيرمصوب سهم اعتباری فصل تأمين مسكن به 1/7 درصد منابع مالی برنامه كاهش 
يافت. اين سهم در برنامة اول مصوب به حدود 0/4 درصد كاهش يافت و عمدة اين منابع برای بازسازی 
نسبی  مزيت  به  توجه  با  هزينه شد.  غيرمترقبه  و حوادث  از جنگ  آسيب ديده  نوسازی خانه های  و 
سرمايه گذاری در بخش مسكن، بخش خصوصی به طور جدی تری وارد اين عرصه شد و سياست های 
برنامه نيز واگذاری حوزة مسكن به بخش خصوصی را مدنظر داشت. كاهش سطح زيربنای مسكن، 
توليد و عرضة مسكن استيجاری از سياست هايی بود كه در برنامة اول از سوی دولت، مورد تأكيد 

قرار گرفت. 
در برنامة دوم نيز حدود 1/1 درصد منابع مالی برنامه به تأمين مسكن اختصاص يافت كه به طور 
عمده در جهت كاهش هزينة تمام شدة شهرهای جديد با هدف ايجاد تعادل در توزيع جمعيت هزينه 
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شد. تشويق توليد مسكن استيجاری و پرداخت يارانة سود تسهيلات اعطايی به مسكن حمايتی در 
برنامة دوم  برنامه است. در  اين  از سياست های دولت در توليد مسكن در  اعتباری  قالب كمك های 
بر انبوه  سازی، كوچك سازی و استفاده از پس اندازهای كوچك مردم در تأمين مسكن با مشاركت و 

محورقرار گرفتن بخش خصوصی تأكيد شد.
در برنامة سوم سهم اعتباری فصل تأمين مسكن به 0/5 درصد كاهش يافت و بر ارائة تسهيلات 
مالی به متقاضيات احداث مسكن تأكيد گرديد. حمايت از طرح های انبوه سازی و تشويق مالكان اراضی 
بافت های فرسودة شهری به تجميع زمين از طريق معافيت های مالياتی و اعطای تراكم تشويقی از 

سياست های دولت در حوزة مسكن در برنامة سوم بود. 
در برنامة چهارم، وزارت مسكن و شهرسازی مكلف به تهية طرح جامع مسكن با رويكرد توسعة 
پايدار، عدالت اجتماعی و توانمندسازی اقشار كم درآمد شد. در اين برنامه تأمين مسكن ارزان قيمت 

برای خانوارهای واقع در سه دهك پايين درآمدی، مورد تأكيد قرار گرفت. 
در برنامة پنجم نيز ضمن ادامة سياست های برنامة چهارم بر تدوين و ترويج الگوی معماری و 
شهرسازی ايرانی و اسلامی، اعمال سياست های تشويقی برای بهسازی بافت های فرسوده و حمايت از 

بخش غيردولتی در اين جهت تأكيد دارد.    

نتیجه�گیری��
در  دانست.  ايران  در  بوروكراسی مدرن  آغاز شكل گيری  را می توان  برنامه ريزی  به سوی  گرايش 
واقع تشكيل سازمان برنامه، ايفای نقش ابتهاج در استخدام نيروهای تحصيل كردة ايرانی، بازگرداندن 
گروهی از متخصصان ايرانی از كشورهای ديگر و همچنين به كارگيری متخصصان و مشاوران خارجی 
در حوزه های فنی و سياست گزاری، نخستين گام در اين عرصه به شمار می آيد. از اين رو سازمان برنامه 
از زمان تأسيس به عنوان كنشگر اصلی در نظام برنامه ريزی كشور به ايفای نقش پرداخته است، اما 

سطح و جايگاه كنشگری آن دارای فراز و نشيب های فراوان بوده است. 
تغييرهای محيطی و به طور خاص تغييرات سياسی و بين المللی موجب می شده است تا كنش 
گران مؤثر ديگری در فرايند برنامه ريزی وارد شوند و چه بسا با ناديده گرفتن بررسی های كارشناسی، 

اولويت های برنامه را با تغييرات اساسی مواجه كنند. 
نگرانی از تأثير مشاوران خارجی بر فضای سياسی- اجتماعی در قالب برنامه، نگرانی از گسترش 
جنبش های كمونيستی، افزايش ناگهانی بهای نفت پس از كودتای سال 32 و سپس در سال 53 كه 
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منجر به بازنگری در برنامه های دوم و پنجم شد، نمونه هايی از تأثيرگذاری تغييرات محيطی بر نظام 
برنامه ريزی است. به عبارت ديگر، اين گونه تغييرها سبب می شد تا شخصِ شاه به عنوان كنشگر اصلی 
در نظام برنامه ريزی عمل كند و يا گاهی بی توجه به اهداف پيش بينی شده در برنامه، سياست های 
ديگری را به مرحلة اجرا درآورد. بر همين اساس مشاهده می شود كه برنامة چهارم توسعة قبل از 
انقلاب كه در شرايط به طور نسبی باثبات سياسی و اقتصادی تدوين شد، با هماهنگی های بيشتری به 

اجرا درآمد و در دسترسی به اهداف تعيين شده نيز، عملكرد موفقی داشت. 
در برنامه های بعد از انقلاب نيز حوادثی نظير جنگ، نوع تعامل كشور در عرصة بين المللی، مسائل 
و مناسبت های سياسی داخلی تأثيرات بسياری بر فرايند و محتوای برنامه ريزی داشته است. وجود 
عدم قطعيت های گسترده در امر برنامه ريزی، لزوم حركت از تدوين برنامه های جامع به برنامه های 

راهبردی را موجه می كند. 
كنشگران عرصة برنامه ريزی در ايران اغلب نيروها، كارشناسان و كارگزاران دولتی را شامل شده اند 
و در برخی برنامه ها صاحب نظران دانشگاهی نيز برای ايفای نقش به كارگروه های برنامه ريزی دعوت 
شده اند. اما به جز برنامة چهارم توسعة پس از انقلاب، هيچ گاه نهادهای مدنی و سازمان های غيردولتی 
فرصت آن را نيافته اند تا در فرايند سياست گزاری به ايفای نقش مؤثر بپردازند. اين در حالی است 
و  اقتصادی غيردولتی در شوراها  فعالان  و شركت  نهادها، تشكل های غيردولتی  كه جلب مشاركت 
را در جامعه بسط  برنامه  برنامه ريزی می تواند دامنة پذيرش خط مشی ها و سياست های  كميته های 
داده، بر موفقيت اجرايی برنامه بيفزايد. براين اساس می توان اظهار داشت كه مشاركت افراد ذی نفع در 
فرايند برنامه ريزی هر چند به لحاظ نظری در برخی برنامه ها مورد توجه و تأكيد است، به لحاظ عملی 
اجتماعی  ايران،  تدوين در  فرايند  و  به لحاظ روش  برنامه ريزی  از اين رو  و  ناديده گرفته شده  همواره 
نشده است. بر اين اساس، به لحاظ سياستی، بايد مداری كه در آن فرايند برنامه ريزی شكل می گيرد، 
لايه های گسترده تری از گروه ها را در بر گيرد. تلاش های صورت گرفته برای اصلاح ماهيت برنامه ريزی 
در دو مقطع تدوين برنامة ششم قبل از انقلاب و برنامة چهارم بعد از انقلاب را می توان در اين جهت 
ارزيابی كرد. به عنوان مثال، در تدوين برنامة چهارم تلاش شد تا ضمن ضرورت توجه به راهبردهای 
ملی و منطقه ای، در فرايند برنامه ريزی نقش جدی تری برای استان ها در نظر گرفته شود كه اين امر 
می توانست شروع مناسبی برای حركت به سمت برنامه ريزی مشاركتی باشد. افزايش نقش استان ها در 
برنامه ريزی و سوق دادن برنامه به سمت محلی تر شدن بايد مدنظر باشد و در اين جهت، سهم استان ها 
افزايش  يابد؛ روندی كه در دهة اخير به طور كامل معكوس بوده است.  افزايش  نيز  از منابع بودجه 
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مشاركت استان ها در تدوين برنامه و واگذاری منابع و اختيارات مالیِ بيشتر، می تواند موجب شود تا 
نگاه به بودجه های سنواتی نيز ماهيت توسعه ای پيدا كند. 

از مسائل اساسی برنامه ريزی توسعه در ايران بسط  نيافتگی منطق توسعه ای و نوع نگرش نهاد 
برنامه ريزی به نقش دولت و مسائل مربوط به مالية عمومی و برنامه ريزی، به ساير دستگاه های دولتی 
و  دولتی  نهادهای  ميان  مستمر  گفتگوی  و  مشاركت  مقولة  به  توجه  است.  عمومی  سازمان های  و 
كارگزاران برنامه، بخش خصوصی، مؤسسات علمی و نهادهای مدنی در فرايند برنامه ريزی در سطوح 

ملی، منطقه ای و استانی می تواند بسط اين منطق را بيشتر ممكن  سازد.
به لحاظ اهداف تعيين شده در متن برنامه ها به غير از مقولة مشاركت كه متأثر از تغييرات سياسی، 
است،  شده  وارد  انقلاب  از  پيش  برنامه های  متن  در  خارجی  مشاوران  تأثير  تحت  يا  و  اجتماعی 
از  متأثر  به شدت  اجتماعی  تأمين  و  و درمان، مسكن  بهداشت  آموزش،  نظير  اجتماعی  اهداف  ساير 
رشد  جهت  در  ابزاری  به عنوان  يا  اجتماعی  اهداف  ديگر،  به عبارت  بوده اند.  اقتصادی  سياست های 
رشد  بر  مبتنی  سياست های  از  ناشی  منفی  پيامدهای  كاهش  برای  ابزاری  به عنوان  يا  و  اقتصادی 
افزايش درآمدهای نفتی  اقتصادی، مدنظر قرار داشته اند. اين امر به ويژه در دوران رشد اقتصادی و 
موجب شده است تا دولت، اهداف اجتماعی را نه از منظر سياست گزاری و به عنوان حقوق شهروندان، 
بلكه با دربرگيرندگی گسترده، به منظور كنترل اجتماعی مدنظر قرار دهد. همچنين ناپايداری منابع 

مالی در نتيجة نوسان قيمت نفت موجب بی ثباتی و ناكارآمدی در برنامه های اجتماعی شده است.
به بيان ديگر، بی گفتمانی در حوزة توسعه و سياست گزاری اجتماعی و عدم توجه دولت به تأمين 
حقوق اجتماعی شهروندان، ناپايداری سياست های اجتماعی و ناكارآمدی برنامه ها در تحقق اهداف 
اجتماعی را موجب شده است. همچنين اتكای مالی برنامه ها به درآمدهای نفتی موجب می شود تا 

نوسان های درآمدیِ دولت امكان تداوم سياست های اجتماعی را دچار وقفه كند. 
رويكردهای مبتنی بر مؤلفه های اجتماعی نظير رويكرد توسعة انسانی و قابليتی، توصيه می كنند 
كه دولت ها، حداقل 58 درصد منابع مالی برنامه ها را به فصول آموزش، بهداشت و تأمين اجتماعی 
اختصاص دهند. بررسی سهم اعتباری اختصاص يافته به فصول اصلی ذيل امور اجتماعی در برنامه های 
عمران و توسعة كشور نشان می دهد كه در هيچ كدام از برنامه ها اين ميزان تأمين مالی محقق نشده 

است. 
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جدول)1(: سهم اعتباری فصول آموزش، بهداشت، تأمين اجتماعی و مسکن در برنامه های توسعۀ كشور1

برنامه�های�توسعۀ�بعد�از�انقلاببرنامه�های�عمرانی�قبل�از�انقلابشرح

اول ششمپنجمچهارمسومدوماول
)غيرمصوب(

سومدوماول

4/73/97/57/314/84/7517/925/415/419/3آموزش
7/1115/92/93/31/15/78/37/74/5بهداشت

00/41/6110/224/76/25/19/5تأمين و رفاه
7/105/84/85/39/451/70/41/10/5مسكن
18/915/320/81624/415/523040/329/333/8جمع

مأخذ: قوانين برنامه های عمران و توسعۀ کشور

موضوع مشاركت مردم در فعاليت های سياسی و اجتماعی در قالب نهادهای مدنی، اولين بار در 
برنامة سوم قبل از انقلاب مطرح شد كه با توجه به نقش مشاوران هاروارد در تدوين برنامه، بدبينی 
شاه را برانگيخت اما با اين وجود، مقولة مشاركت به عنوان يك هدف اجتماعی در سطوح مختلف در 
برنامه های چهارم، پنجم و ششم نيز مطرح شد. پس از ايجاد گسست در برنامه ريزی ايران در نتيجة 
وقوع انقلاب، برنامه های اول و دوم توجهی به مقولة مشاركت نداشتند، اما در برنامة سوم موادی در 
جهت فراهم كردن زمينة مشاركت مردم در قالب نهادهای مدنی و صنفی پيش بينی شد و در برنامة 
چهارم نيز ارتقا يافت، اما سطح اين مقوله با توجه به تغيير در ديدگاه های سياسی برنامه ريزان در 

برنامة پنجم، با افت كيفی مواجه گرديد.     
مقوله های  به  جدی تری  به طور  شده اند،  تدوين  ذی نفعان  بيشتر  مشاركت  با  كه  برنامه هايی 
اجتماعی پرداخته اند. اين موضوع هم در برنامة ششم قبل از انقلاب و هم در برنامة چهارم پس از 

انقلاب مشخص است.  
فراهم كردن زمينة دسترسی برابر به امكانات با هدف رفع تبعيض از گروه ها و افراد، ويژگی اصلی 
تعيين و پيگيری اهداف اجتماعی است. همچنين مشاركت مردم در قالب نهادهای مدنی و صنفی 
به اين اهداف مشروعيت می دهد. به عبارت ديگر، به نظر می رسد كه در اولويت قرار گرفتن اهداف 
اجتماعی و تلاش برای تحقق آنها به عنوان حقوق اجتماعی، مستلزم ايفای حقوق مدنی و سياسی افراد 
1. علت تفاوت سهم اعتبارات در برنامه های قبل و بعد از انقلاب اين است كه در برنامه های قبل از انقلاب، به طور صرف منابع 
مربوط به اعتبارات عمرانی لحاظ می شده، اما در برنامه های بعد از انقلاب علاوه بر اعتبارات عمرانی، اعتبارات هزينه ای نيز 

در چارچوب برنامه ها قرار گرفته است.
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است. از اين رو، در هر دوره ای از زمان كه تأمين حقوق مدنی و سياسی مدنظر قرار گرفته است، اهداف 
نبودن هم نظری  از سوی ديگر،  بوده اند.  برخوردار  بالاتری  از كيفيت  برنامه ها  نيز در متن  اجتماعی 
گسترده حول گفتمان توسعه و در نتيجه فقدان پارادايمی روشن، به ويژه در برنامه های پس از انقلاب 
موجب شده است تا اهداف اجتماعی در متن برنامه های توسعه با ناپايداری های بيشتری، مواجه باشند. 
به طور كلی می توان اظهار داشت كه براساس مدل بسط يافتة ايستن، متغيرهای زمينه ای نقش 
اساسی بر متغيرهای ماهيتی و ساختاری در برنامه های توسعة ايران دارند و به هر ميزان كه تحليل 
سياست گذاران از زمينه های سياسی، اجتماعی و اقتصادی واقع بينانه تر باشد، هماهنگی بيشتری ميان 
متغيرهای ماهيتی و ساختاری وجود خواهد داشت. بديهی است اتخاذ رويكردهايی كه زمينة مشاركت 
نخبگان و نيروها و نهادهای سياسی و اجتماعی را در تدوين برنامه فراهم می كند، می تواند تحقق 

اهداف اجتماعی را در فرايند توسعه ممكن تر سازد. 
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سازمان  برنامه )1347الف(، مجموعه قوانين برنامه های عمرانی كشور، تهران: سازمان برنامه.
سازمان  برنامه و بودجه )1347ب(، اصول و هدف های برنامة عمرانی چهارم، تهران: سازمان برنامه و بودجه.

سازمان برنامه و بودجه )1351(، قانون برنامة پنجم عمرانی كشور، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1353(، قانون برنامة پنجم عمرانی كشور )تجديدنظر شده(، تهران: سازمان برنامه و 

بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1355(، هماهنگی راهبردها و سياست های اجتماعی و رفاهی كشور در برنامة ششم؛ 

گزارش مقدماتی كميتة هماهنگی برنامه های رفاهی، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1356(، خطوط كلی، هدف ها، سياست ها و خط مشی های برنامة عمرانی ششم، تهران: 

سازمان برنامه و بودجه.
ايران  اسلامی  جمهوری  فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعة  اول  برنامة   ،)1362( بودجه  و  برنامه  سازمان  

)1366-1362(، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1374(، قانون برنامة دوم توسعة اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ايران 

)1378-1374(، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
نظام  كشور؛  فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعة  سوم  برنامة  مستندات   ،)1377( بودجه  و  برنامه  سازمان  

برنامه ريزی برنامة سوم، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1378(، سياست ها و رهنمودهای كلی برنامة سوم توسعة اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 

كشور؛ پيوست يك لايحه، تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  برنامه و بودجه )1379(، قانون برنامة سوم توسعة اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ايران، 

تهران: سازمان برنامه و بودجه.
سازمان  مديريت و برنامه ريزی )1383(، مبانی نظری و مستندات برنامة چهارم توسعه، جلد اول، تهران: سازمان 

مديريت و برنامه ريزی كشور.
فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعة  چهارم  برنامة  قانون   ،)1383( كشور  برنامه ريزی  و  مديريت  سازمان  

جمهوری اسلامی ايران )1388-1384(، تهران: سازمان مديريت و برنامه ريزی كشور.
سعيدی ، محمدرضا و محمدباقر تاج الدين )1388(، برنامه ريزی اجتماعی، تهران: راهدانه.

غفاری،  غلامرضا و رضا اميدی )1388(، كيفيت زندگی: شاخص توسعة اجتماعی، تهران: شيرازه.
تهران: پژوهشكدة مطالعات  اجتماعی، ترجمة م. ك. سروريان،  اجتماعی و نظرية  فاين، بن  )1385(، سرماية 

راهبردی. 
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كارشناس ، مسعود )1382(، نفت، دولت و صنعتی شدن در ايران، ترجمة علی اصغر سعيدی و يوسف حاجی 
عبدالوهاب، تهران: گام نو.

كائوتری،  هويين و ديگران )1379(، مشاركت در توسعه، ترجمة هادی غبرايی و داود طبايی، تهران: روش. 
گريفين،  كيت و جفرز جيمز )1367(، انتقال به توسعة عادلانه، ترجمة محمدرضا رفعتی، تهران: انتشارات وزارت 

امور خارجه.
معاونت  برنامه ريزی و نظارت راهبردی رييس جمهور )1391(، قانون برنامة پنجم توسعة جمهوری اسلامی ايران، 

تهران: معاونت برنامه ريزی و نظارت راهبردی رييس جمهور.
مك لئود ، تاس. اچ )1381(، برنامه ريزی در ايران، ترجمة علی اعظم محمدبيگی، تهران: نی.

وزارت  برنامه و بودجه )1368(، قانون برنامة اول توسعة اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ايران 
)72-1368(، تهران: وزارت برنامه و بودجه.

هادی ز نوز، بهروز )1389(، بررسی نظام برنامه ريزی اقتصادی در ايران: دوره قبل از انقلاب اسلامی، تهران: مركز 
پژوهش های مجلس شورای اسلامی.

هال، آ نتونی و جيمز ميجلی )1388(، سياست اجتماعی و توسعه، ترجمة مهدی ابراهيمی و عليرضا صادقی، 
تهران: جامعه شناسان.

هايك، فردريش )1390(، راه بردگی، ترجمة فريدون تفضلی و حميد پاداش، تهران: نگاه معاصر.
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