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می توان گفت دست کم در سه برنامه توسعه اخیر در ایران )چهارم، پنجم و ششم(، در خصوص عدم 
اجرایی شدن کامل ـ یا اجرای مورد انتظار ـ مفاد قانونی، بین صاحب نظران اجماع نظر وجود دارد. 
به نظر می رســد یکی از مهمترین دلایل عدم اجرای مفاد قوانین برنامه، نادیده گرفتن یا عدم توجه 
کافی به مقتضیات اجرا در فرایند تدوین و تصویب مفاد قانونی است. افزایش بیش از اندازه قوانین بر 
این باور یا پیش فرض مشکوک و قابل نقد بنا شده که قانون نمایانگر واقعیت است و تصویب قانون، 
مقدمه اجراســت. در حالی که صرف تصویب قانون، نمی تواند به تغییر روابط و تعادل های مناسبات 
واقعی بیانجامد؛ بلکه قانون باید متناســب با واقعیت به تصویب رســیده و با مقدورات و قابلیت های 
مجری قانون، ســازگار باشد. از ســوی دیگر، نقش قابل انتظار و قطعی قانون، صرفاً اعطای ویژگی 
لازم الاجرایی به سندی است که خود بر مبنای بررسی ها و ارزیابی عمیق و دقیق پیشینی تهیه شده 

است، نه تغییر حتمی رفتار مخاطبان یا مناسبات مربوط. 
در نوشتار حاضر، ابتدا به مقتضیات اجرای قانون پرداخته خواهد شد. سپس با بهره گیری از نظرات 
کاشــیک باســو و در چارچوب نظریه بازی، نکاتی راجع به نقش و سهم قانون در اصلاح حوزه های 
اقتصادی و... طرح می شــود. توفیق هر قانون، نیازمند در نظر داشتن ملاحظاتی است که در نظریه 
ســنتی حاکمیت قانون و همچنین نظریه حقوق و اقتصاد، قابل تأمین و در دسترس نیست. در این 
دعوت به بازاندیشی در نقش و سهم قانون با محوریت »اجرا پژوهشی«، نمونه های متعددی از مفاد 
قوانین برنامه، با تأکید بر قانون برنامه ششم توسعه ذکر خواهد شد. در ضرورت تصویب بسیاری از 
احکام قانونی و کارآمدی استفاده از ابزار قانونی برای تحقق اهداف توسعه ای در ایران، تردید جدی 
وجود دارد و از این حیث،  باید در تدوین و تصویب قانون برنامه توسعه آتی )هفتم( بازنگری اساسی 

صورت گیرد.
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مقدمه
از بــدو صورت بندی نظریه های حاکمیت قانون و شــکل گیری دولت مدرن، قانون، 
همواره به عنوان یکی از ابزارهای اصلی حکمرانی شــمرده شده است. قانون، نه فقط در 
تأســیس نهادهای حکمرانی، بلکه در ارتقای کارایی نهادهای حکومتی، تضمین حقوق 
شهروندان و توسعه به طورکلی، ابزاری مسلط و بدون رقیب در نظر گرفته شده است. بر 
این اساس است که بسیاری از کشورها برای آغاز و طی مسیر توسعه، قانون را به عنوان 
ابزار اصلی برگزیده اند. اما انتخاب مســیر توســعه از طریق قانون، با مســائل معضلات 
پرشــماری مواجه اســت. یکی از این مسائلی که تلاش می شــود در این نوشتار به آن 
پرداخته شــود، مسئله »اجرا«ی مفاد قانونی مصوب پارلمان  است که در قالب عباراتی 
بلندپروازانه و آرمانی ناظر به انواع وجوه توســعه به تصویب می رسد. به عبارت دقیق تر، 
در نظام های سیاسی مانند ایران، دولت مکلف است مسیر توسعه را در چارچوب سندی 
طی کند که مرجع تصویب آن، نهادی غیر از دولت بوده است. این دوگانگی میان مرجع 
تصویب و مقام اجرا، سبب پدید آمدن مسائل مختلفی می شود که اولین و مهمترین آن 
عبارت است از اجرای ناقص یا عدم اجرای کامل و بایسته قانون برنامه توسعه. در ایران، 
دست کم درخصوص سه قانون برنامه توسعه اخیر )قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم( 
بین صاحب نظران و حتی سیاستمداران از طیف های مختلف، اجماع نظر مبنی بر عدم 

اجرای بایسته احکام قوانین مذکور وجود دارد.
در مقاله حاضر تلاش خواهد شــد دلایل اصلی عــدم اجرا یا اجرای ناقص قوانین 
برنامه توسعه در ایران با روش تحلیلی ـ توصیفی، واکاوی شود. چارچوب نظری اتخاذ 
شده در نوشــتار پیش رو، نظریه های نهادگرایی و همچنین آموزه های ملهم از حقوق 
و اقتصاد اســت که به نحوی، در بر گیرنده رویکردی بین رشــته ای است. به این ترتیب  
تحلیلــی که در ادامــه خواهد آمد، تلفیقی از مفاهیم آموزه هــای حقوقی، اقتصادی، 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ 23 تأملی در الزامات اجرای قانون با تأکید بر قوانین برنامه توسعه 

سیاسی، سیاستگذاری و مدیریتی است. علاوه بر اینها، برخی مفاد قوانین برنامه توسعه 
ـ و به طور خاص، قانون برنامه ششم توسعه ـ مورد نقد و بررسی قرار خواهند گرفت.

1. معضل اجرای ناقص یا عدم اجرای قانون
تردیدی نیســت که یکی از مهمترین هدف های تصویب قانون، اجرای آن است.1 
بر این اســاس است که »قابلیت اجرا یا عملی  بودن«، در اغلب چک لیست های راجع 
به ویژگی های قانون، تکرار شــده است )Florijn, 2008: 78). بااین حال، به باور یکی 
از صاحب نظران، »یکی از مشــکلات دائمی پیش روی بسیاری از اقتصادهای نوظهور 
و در حال توســعه، آن است که قانون غالباً اجرایی نمی شود ... قوانین معمولاً بر روی 
کاغذ، بدون عیب و ایراد هستند، اما غالباً به صورت ضعیف به مرحله اجرا در می آیند« 
)باســو، 14۰۰: 27(. از منظری کلی تر، ناکارآمدی نهادهای رسمی، از جمله قوانین و 
مقررات و دیگر اســناد سیاستی، یکی از مشکلات مهم به ویژه در کشورهای در حال 
توســعه محسوب می شود. در واقع، تجارب و وقایع بسیاری از کشورها نشان می دهد 
که وجود نهادهای رســمی، به معنای اجرای کارآمد آنها نیســت )جعفرتاش امیری، 

.)53۸-539 :1399
توجه خاص به ویژگی اجرا، در اندیشــه فیلســوفان حقوقی، قابل ردیابی اســت. 
برای نمونه، هانس کلســن2 ـ فیلسوف حقوقی اتریشــی ـ اعتبار یک قاعده حقوقی 
را به کارایی آن منوط دانســته و چنین می نویســد: »هنگامی که یک قاعده حقوقی 
 از کارایی به نحوی مداوم برخوردار نباشــد، دیگر یک قاعده معتبر به   شمار نمی آید« 

1. اینکه اجرا، یکی از اهداف قانون برشمرده شده، به این دلیل است که در مواردی تصویب قانون، به طور عامدانه، صرفاً 
با اهداف تبلیغی یا نمادین انجام می شود.

2. Hans Kelsen 
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)مالوری، 13۸3: 453(.1 مهمترین وجه کارایی یک قاعده حقوقی را می توان به اجرای 
بایسته آن منسوب کرد. نظر کلســن توسط ژوزف رز،2 راه حلی برای مسئله »قوانین 
کاغذی«3 تلقی شــده است )رز، 1394: 31۸(. منظور از قوانین کاغذی، قوانینی فاقد 
ویژگی های اجرایی اســت. به عبارت دقیق تر، برخی قوانین توسط ارکان اجرای قانون 
و تابعان قانون نادیده گرفته می شــوند و از این لحاظ بخشی از نظام حقوقی شمرده 
نمی شوند. یکی از دلایل نادیده  گرفته  شدن یک قانون توسط جامعه، می تواند تعارض 
آن با یک قاعده اخلاقی مهم باشــد که منجر به عدم اجرای آن می شود. با این همه، 
رز توضیح می دهد که »نه تعارض و نه اثر آن بر جامعه، به  معنای نبود قانون نیست« 
)همان: 319(. به این ترتیب، می توان اجرا و تبعیت از یک قانون را تا به آنجا با اهمیت 
دانست که توسط برخی صاحب نظران به عنوان یکی از معیارهای شناسایی قانون در 

نظر گرفته شده است.
ســؤال مهمی که باید درباره آن تأمل کرد این اســت که آیا صِرف تصویب قانون، 
می تواند منجر به اجرای آن شــود؟ پاســخ به سؤال مطروحه، شاید در زمان و مکانی 
خاص، بدیهی باشد و تصویب قانون، معادل با اجرا تلقی شود. اما با ملاحظه مؤلفه های 
متعددی که امروزه در بســیاری از کشــورها، از جمله ایران، باید در رابطه با قانون و 
قانونگذاری و به طورکلی حکمرانی در نظر گرفت، پاسخ مثبت به سؤال مطرح  شده با 
چالش های بســیاری مواجه خواهد بود. غفلت از پیچیدگی های ناشی از اجرای قانون 
)و به معنای موسّــع، هرگونه حکم و سند لازم الاجرا( مبتنی بر یکی از مفروضات غلط 
مندرج در الگوی »حکمرانی خوب« است که براساس آن  تصور می شود خدمات عمومی 

1. رویکرد کلسن به قانون، رویکردی عاری از ادعاهای جامعه شناختی، تاریخی، سیاسی و اخلاقی، یعنی همان »نظریه 
ناب حقوقی« است و به این ترتیب، ذیل مکتب »اثبات گرایی حقوقی« گنجانده می شود )بیکس، 13۸9: 292-295(.

2. Joseph Raz 
3. Paper Laws
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همواره توسط کسانی ارائه شود که شبیه روبات رفتار کرده و به صورت خودکار، بدون 
دخالت دادن مؤلفه های تصمیم گیری خود، برمبنای قواعد اداری به درخواســت های 
متقاضیان پاســخ می دهند. به همین ترتیب  »بسیاری از متون علمی رشته مدیریت 
دولتی نیز به تشریح نظام حکمرانی خوب در وضعیت سلامت کامل پرداخته اند« )رز 
و پیفــر، 14۰۰: 69(. عدم تحقق انتظارات خوشــبینانه مراجع مقررات گذار در مورد 
اجرای مصوباتشــان، یکی از مهمترین دلایل توجه ویــژه به موضوع اجرای قوانین و 

سیاست ها محسوب می شود.
دلایل و تبیین های مختلفی از نظرگاه ها و رویکردهای متفاوت، برای معضل اجرای 
ناقص یا عدم اجرای قانون صورتبندی و ارائه شــده است. بخشی از تحلیل  ها در این 
حوزه به طور خاص، به فنون، رویه ها و کارکردهای قانونگذار  به ویژه فنون نگارش مفاد 
قانون با رعایت اصول قانون و قانونگذاری  مربوط اســت. اما از سوی دیگر، بسیاری از 
موانع اجرای قوانین، به مســائلی در حوزه اجــرا بازمی گردد که  خارج از صلاحیت و 
تخصص و دور از دســترس و احاطه قانونگذار اســت. آنچه که در علم سیاستگذاری، 
»مطالعات اجرا«1 یا »اجرا پژوهی« خوانده شــده است، ناشــی از چالش های اجرای 
قوانین و به طور کلی، سیاســت های عمومی از دنیای امروزه است )اشتریان و دیگران، 
1396(. چنان که گفته شــد، اجرای یک قانون، به مراتب دشــوارتر و پیچیده تر از آن 
است که چه بسا در حین تصویب به نظر بیاید.2 در واقع اجرا، انتقال از دنیای ایده ها و 

هنجارها به دنیای واقعیت هاست.
نگــرش ویژه بــه مطالعات اجرا، به پژوهش بدیع »پرســمن« و »ویلداوســکی« 
بازمی گردد. در اثر ارزشــمند آنان با عنوان اجرا: انتظارات بزرگ در واشنگتن، چگونه 

1. Implementation Studies
2. برای مطالعه راجع به مانع عدم قابلیت دستگاه ها یا مقامات اجرایی برای اجرای قانون و همچنین ویژگی های یک 

بوروکراسی برای اجرای قانون )مرکزمالمیری، 139۸(.
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در اوکلند فرو می پاشد، »پیچیدگی اقدام مشترک« درباره اجرای قوانین مصوب مرکز 
)کنگره در واشنگتن( در شــهری مانند اوکلند )در ایالات کالیفرنیا( به بحث گذارده 
شــده اســت. نحوه تعامل مراجع تقنینی و اجرایی در ایالات متحده آمریکا بســیار 
پیچیده اســت و موانــع بالقوه ای، از اختلافات داخلی نهادهــا درباره حوزه اختیارات 
گرفته تا برخورد سبک های مدیریتی، را در بر می گیرد )اسمیت و لریمر، 1396: 257-
256(. مهمترین یافته پژوهشــگران مذکور آن بود که مسئله اجرا را باید بسیار بیش 
از پیــش، جــدی گرفت؛ چرا که اولاً، مفــاد قانونی در موارد بســیاری  مبهم تنظیم 
می شوند و به  تبع در فرایند اجرا، به شیوه هایی متفاوت تفسیر شده و مسائلی غیرقابل 
پیش بینــی، جزئیات آنها را به چیزی متفاوت از آنچــه مدنظر قانونگذار بوده، تبدیل 
خواهد کرد. ثانیاً، صِرف اینکه مقامات قانونگذار و مجری از یک خروجی سیاستگذاری 
حمایت کنند، به معنای توافق آنها بر ســر مهمترین راهکار نیل آن هدف نیســت و 
به عبارت دیگر، »توافق گســترده بر ســر اهداف، ضرورتاً منجر به توافق بر سر ابزارها 
نمی شود«. ثالثاً، نقاط تصمیم گیری و اهمیت کنترل و هماهنگی، واجد اهمیت فراوان 
هســتند. به این ترتیب    »اجرای هر کار اساسی، نیازمند جلب موافقت طیفی گسترده 
از ســازمان ها در سطوح مختلف حکومتی با تصمیم های مربوط به اجراست. ... هرچه 
شــمار نهادهایی که موافقت شان باید جلب شود، بیشتر باشد، احتمال عدم تحقق آن 

اقدام هم بیشتر خواهد بود« )همان: 252-253(.

2. تحلیلی از دلایل اجرا نشدن قانون با رویکرد جدید به حقوق و اقتصاد
در گفتار پیش  رو، تلاش خواهیم کرد با بهره گیری از نظرهای کاشــیک باســو،1 
اقتصاددان هندی، که در کتاب اخیرش با عنوان اصلی جمهوری باورها )منتشر شده 

1. Kaushik Basu
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در ســال 2۰1۸( دلایل اجرا نشــدن قوانین را تحلیل کنیم. مسئله ای که باسو با آن 
مواجه است، چالش اجرای قانون است. سؤالی که وی تلاش می کند با طرح رویکردی 
جدید در حقوق و اقتصاد به آن پاسخ دهد، دلایل عدم اجرای قانون به کیفیتی است 
که قانونگذاران با تصویب هر قانون در انتظار آن به ســر می برند. او شکاف میان قانون 
و اجــرا را با عبــارت »جوهر روی کاغذ«1 وصف کرده و تــلاش می کند دلایلی برای 
مســئله عدم اجرای قانون، فراتر از صِرف بی احتیاطی یا خطای نگارشی قانون نویسان 
بیابد و در این مسیر، به تبیین برخی از مسائل عمیق نهفته در رشته حقوق و اقتصاد 

می پردازد )باسو، 14۰۰: 26-35(.
ادعای اصلی باســو، به چالش  کشــیدن و نقد کارایی و اثربخشی قانون به عنوان 
ابزار اصلی سیاســتگذاری و تغییر مناســبات اقتصادی، اجتماعی و ... است. به  بیان 
دقیق تر، باسو می کوشد با توسل به گزاره ها و قواعد برگرفته از »نظریه  بازی«2 ـ یکی 
از شــاخه ها یا گونه های خاص نظریه انتخاب عقلانی3 ـ اســتدلال کند که قابلیت و 
کارآمدی قانون برای تغییر رفتار فردی یا اجتماعی، بســیار کمتر از آن چیزی است 
که از نظر فیلسوفان کلاسیک حقوق یا نظریه پردازان اقتصاد نئوکلاسیک )یا مرسوم(، 
تصور می شــده است. در صورت پذیرش مدعای مطرح   شــده، باید به نحو اساسی در 

استفاده از ابزار قانون برای تمشیت امور مختلف بازنگری کرد.
در رویکرد نئوکلاسیک به حقوق و اقتصاد، قانون به دنبال تغییر رفتار افراد به وسیله 
تحمیل مســئولیت یا مجازات آنان در صورت نقض قانون است. چرا که فرض بر این 

1. Ink on Paper
2. Game Theory

Rational Choice Theory .3؛ این نوع تحلیل، به  نظر برخی، با تحلیل اقتصادی مرسوم )نئوکلاسیک( تقریباً 
تصمیم   »عقلانی«  انسان ها  نظریه،  این  پایه  بر  می شود.  محسوب  اقتصاد  علم  از  فرعی  حوزه ای  و  دارد  هم پوشانی 
از شرایط  فهم شان  براساس  اهداف خود  و  تحقق خواسته ها  رساندن  به حداکثر  پی  معنا که »در  این  به  می گیرند؛ 

هستند« )بیکس، 13۸9: 339(. 
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اســت که »با تحمیل مســئولیت یا مجازات بر افراد، دولت نتیجه نهایی را به گونه ای 
تغییــر می دهد که همکاری به جای روی گردانی، به اســتراتژی غالب تبدیل شــود« 
)همان: 52(. در واقع این پیش فرض وجود دارد که لازم الاجرا کردن فرامین به وسیله 

قانون و پیش بینی ضمانت اجرا برای آن، به تبعیت تابعان و اجرای آن می انجامد. 
دغدغه اجرا و اثرگذاری قوانین مصوب،  از ابتدای شکل گیری اندیشه های حقوقی 
ـ فلســفی راجع به قانون و قانونگذاری مطرح بوده و بعدها، توسط اندیشمندان سایر 
علوم مانند اقتصاد و سیاست، پیگیری و واکاوی شده است. با طرح نظریه های جدید 
ملهم از اندیشــه ورزی های جدید، ماننــد نظریه  بازی، تأملات راجع به موضوع اجرا و 
اثرگذاری قانون ابعاد تازه ای به خود گرفت. ایده های باسو را می توان در چنین بستری 
ارزیابی کرد. ادعای اصلی وی آن است که »قانون موفق، قانونی است که رفتار انسان 
را از طریق ایجاد نقطه کانونی1 جدید در بازی که در زندگی به آن مشــغول هستیم، 
یــا همان بازی زندگی،2 تغییر دهد. این بــازی در مواردی با عنوان بازی اقتصاد3 نیز 
شناخته می شــود« )همان،14۰۰: ۸3-۸2(. برای تفسیر ادعای پیش گفته، ضروری 

است مفاهیم »بازی زندگی«، »نقطه تعادل«4 و »نقطه کانونی« تبیین شود. 
چنان که پیش تر اشاره شد، بستر شکل گیری ایده مورد بحث نظریه  بازی است. این 
نظریه شاخه ای از اقتصاد است که به مدل سازی و پیش بینی رفتار راهبردی می پردازد. 
رفتار راهبردی زمانی شــکل می گیرد که دو یا چند شخص با یکدیگر تعامل می کنند 
و تصمیم هر یک از آنها، به انتظار شــخص مذکور از رفتار ســایر اشخاص بستگی دارد 
)هانسون، هانسون و هارت، 1395: 1۸3(. در واقع نظریه  بازی، ابزاری است که در انواع 

1. Focal Point
2. Game of Life
3. Economy Game
4. Equilibrium Point
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تعامل ها و تقابل ها و هر جا که زمینه ارتباط، تصمیم ســازی و یا تصمیم گیری متقابل 
وجود دارد، به کار گرفته می شود. این ارتباط می تواند میان دو یا چند بنگاه، دو یا چند 
حزب سیاســی، دو دولت رقیب با یک قاضی و یک وکیل باشــد. طرف های یاد شده، 
بازیگرانی در نظر گرفته می شوند که سعی می کنند با توجه به آگاهی از تصمیم طرف 

متقابل، به حداکثر کردن هدف خود نائل شوند )دادگر، 139۰: 294(.
در نوشــتار حاضر، به جزئیات و زوایای نظریه  بازی و دیگر آموزه ها و قواعد مربوط 
به آن پرداخته نمی شــود. بلکه هدف، توضیح این نکته اســت که تعامل و نسبت بین 
قانونگذار و تابعان قانون ـ و همچنین قانونگذار با دیگر نهادهای مقررات گذار ـ به نحوی 
اســت که می توان الزامات و نتایج برگرفتــه از چنین نظریه هایی را درخصوص آنها نیز 
قابل اعِمال دانست. به بیان دیگر، مسائل مهم و اساسی در قانونگذاری، از جمله لزوم یا 
عدم لزوم قانونگذاری در حوزه ای خاص و کیفیت اجرا و کارایی قانون را می توان در پرتو 

نظریه  بازی و به طورکلی تر، انتخاب عقلانی، مورد بحث و بررسی قرار داد.
منظــور از »بازی اقتصاد« یا »بازی زندگی«  توصیفــی کامل از تمامی اقدامات و 
راهبردهایی اســت که افراد می توانند دست به انتخاب آنها بزنند؛ و مصادیق افراد، نه 
فقط شــهروندان معمولی، بلکه پلیس ها، قضات  و همه مقامات اداری و سیاسی را نیز 

در بر می گیرند )باسو، 14۰۰: ۸3(. 
دربــاره تعریف »نقطه تعــادل« و »نقطه کانونی«، در اثر باســو، تعاریف دقیق و 
صریحی ذکر نشده اســت. وی در جایی نوشته است: »مفهوم نقطه کانونی، مفهومی 
رازآلود اســت که در نظریه  بازی مدرن ظهور یافته اســت. ایــن مفهوم در نگاه اول، 
مفهومی مبرهن اســت، اما تعریف آن دشوار است« )همان: 76(. با وجود این، مفهوم 
نقطــه کانونی را می توان از توضیح مفهوم تعادل، تــا حدودی دریافت. نقطه کانونی، 
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»گونه ای برجســته از تعادل  نش1 اســت که به افراد در هماهنگ سازی اقدامات آنها 
کمــک می کند )همان: 7۸(. اصطلاح »تعادل  نــش« در نظریه  بازی  »نمایانگر نقطه 
ثبات یا حد تعادل در یک بازی ناهمکارانه2 است؛ وضعیتی حاصل ترکیب راهبردهای 
بازیکنان که در آن هیچ یــک از بازیکنان نمی توانند موقعیت خود را با تغییر راهبرد، 
بهبود بخشــند« )بیکس،  13۸9: 14۸(. توضیح اینکه دو راهبرد مشــهور در نظریه 
 بــازی، راهبرد همکارانه و راهبرد ناهمکارانه اســت. وقتی رقبا تلاش می کنند منافع 
یکدیگر را حفظ کنند، راهبرد همکارانه اتخاذ شــده اســت. اما در مواردی که رقبا یا 
طرفین، صرفاً به  دنبال بیشینه  کردن منافع شخصی خود اهستند، راهبرد ناهمکارانه 

اجرا می شود )دادگر، 139۰: 295(.
مفهــوم »تعادل« در رویکرد »نهادها به مثابه تعادل« به ثبات نهادها اشــاره دارد. 
قواعد بــازی، وقتی به »تعادل« یا »وضعیت باثبات« می رســند که پذیرش وضعیت 
موجود برای همه بازیگران درگیر بازی، از به  چالش کشیدن و برهم زدن آن بهتر باشد 
و تغییر در رفتار هر ذی نفع، به دیگران نیز فرصت تنظیم رفتار و اقدامات متناســب 
بدهد. سیاســت هدف، باید تنظیم مجدد رفتار بازیگران برای رســیدن به یک تعادل 
نهادی جدید )تعادل بهینه( و متعاقب آن، رســیدن بــه خروجی های اجتماعی بهتر 

.(Al-Dahdah and et al., 2016: 15-16( باشد
بــا توجه بــه توضیحــات پیش گفته، می توان بــه اهمیت »تعــادل« در هرگونه 
تصمیم گیری، سیاســتگذاری و قانونگذاری و مقررات گــذاری به معنای عام پی برد. 
نادیده گرفتــن تعادل های موجود در هر جامعه و در مناســبات گوناگون اقتصادی، 
اجتماعی،  فرهنگی و ...، منجر به خنثی  شــدن هرگونه تلاش قانونگذارانه خواهد شد. 

1. Nash Equilibrium
 2. Non-cooperative Game
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به عبارت دیگــر  قانونگذار )یا مقررات گذار به طورکلــی( باید با ملاحظه تعادل های   هر 
موضوع به مداخله قانونی اقدام کند تا برای اثربخشــی قانون در جهت تغییر یا اصلاح 
مناسبات موجود، چشــم اندازی امیدبخش قابل تصور باشد. در راستای تأیید توصیه 
پیش گفته، عجم اوغلو1 و رابینسون2 در مطالعه ای نشان داد ند که نخستین دام اصلاحات 
نهادی، آن است که چه بسا تغییر مستقیم برخی نهادهای اقتصادی مانند نظام تجارت 
در برخی کشــورها، وافی به مقصود نباشــد و حتی باعث بروز آثار معکوس نیز بشود. 
دلیل اینکه چرا اصلاح نهادهای اقتصادی مشــخص در برخی کشورها، ناکارآمد بوده 
و کمکی به برآوردن اهداف سیاستگذار نمی کند، آن است که از سر راه برداشتن یک 
ابــزار بدون تغییر دادن تعادل قدرت در جامعه یا »تعادل سیاســی بنیادین«، ممکن 
است منجر به جایگزینی یک ابزار با ابزار دیگر شود؛ پدیده ای که »اثر الاکلنگی«3 نام 
نهاده شده است. یکی از مثال های اثر الاکلنگی،  »سیاست های تعدیل ساختاری« در 
آفریقاست. تلاش برای اجبار کشورهای آفریقایی در دهه های ۸۰ و 9۰ به پیاده سازی 
اصلاحات نهادی مانند کاهش فساد و اصلاح نظام بودجه ریزی  با شکست مواجه شد. 
عمده ترین دلیل این شکست، بی توجهی نهادهای مالی بین المللی  به »منطق سیاسی 
سیاســت های ناکارآمدی که در صدد اصلاح شان بودند« دانسته شده است )عجم اوغلو 

و رابینسون، 1393: 291-292 و 294(. 
اطمینان نسبی و قابلیت پیش بینی به نحو معقول از اجرای مصوبات، از اصول مهمی 
است که باید در قانونگذاری رعایت شود. به عنوان نمونه، قانونگذاران به  دلایل مختلف، 
به ویژه به دلیل تبلیغاتی برای اقناع رأی دهندگان، متمایل به تصویب قوانین »ضدفساد« 
)مالی - اقتصادی( هســتند. بااینکه پارلمان ها به »الگوبرداری« )پیوند زدن( از قوانین 

 1. Daron Acemoglu
 2. James A. Robinson
3. See-saw Effect
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کشورهای توسعه یافته و همچنین نمونه های توصیه  شده سازمان های بین المللی، علاقه 
خاصی نشان می دهند و به رغم وجود »ظرفیت هایی برای این گونه قانونگذاری ها«، تجربه 
نشــان داده که اجرای این قوانین در عمل با موانعی مواجه اســت که اقدام قانونگذارانه 

.(Michael and Kasements, 2007: 299-300( نمی تواند در رفع آنها مؤثر باشد
هدف باسو از طرح مفاهیم و نظریه های بازی، تبیین دقیق تر شکست های اجراست 
که نمونه هایی از آن در ســطور پیشین ذکر شد. ادعای اصلی وی آن است که قانون، 
نمی تواند اقدامات یــا راهبردهای پیش روی افراد را تغییر دهد، بلکه »تنها کاری که 
قانــون انجام می دهد، تغییر باورهای افراد درخصوص این موضوع اســت که دیگران 
چه کاری را انجام خواهند داد« )باســو، 14۰۰: ۸3(. در اینجاســت که نتیجه گیری 
اصلی باســو درباره قانون قابل طرح است: »از آنجا که برایند ناشی از استفاده از قانون« 
همواره نوعی تعادل اســت، این برایند بدون وجود قانون نیز قابل حصول بوده است. 
به طور خلاصه، هر برایند امکان پذیر شده به  واسطه ایجاد قانون، بدون قانون نیز قابل 

دستیابی است« )همان: ۸4-۸5(.
به این ترتیب، باسو با تبیین نقش عظیم باور افراد و انتساب موفقیت هر قانون به ایجاد 
تغییر در باور و به  تبع رفتار تابعان، نقش و ســهم قانون را به شــدت تقلیل می دهد؛ تا 
حدی که طبق نظر وی، آنچه به تغییر رفتار و انجام عمل خاصی به واسطه تصویب قانون 
رخ می دهد، می توانســت بدون وجود قانون نیز رخ دهد، البته در صورتی که تغییر باور با 
ابزاری جز قانون صورت می گرفت. به عبارت دقیق تر، سازوکار خوداعِمال اجتماعی باید 
بسیار بیش از قانون جدی گرفته شود؛ چرا که سازوکار مذکور است که قدرتی عظیم در 
اختیار قانون قرار می دهد. به این ترتیب، نظم ایجاد شده به وسیله قانون و نظم ایجاد شده 

با ابزاری غیراز قانون، ارتباطی وثیق با یکدیگر دارند )همان: 93(.
بر این اساس، عدم توفیق بسیاری از قوانین نیز به دلیل آن است که تلاش می کنند 
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 مناســبات اقتصــادی، اجتماعی و ... را به ســمت نقطه ای غیرتعادلــی هدایت کنند 
)همان: 95(؛ یعنی الزام شخص یا نهادها به انجام اموری که به نحوی برای آنها تبیین 
و تلقین نشــده و بنابراین، باوری به انجام آن وجود ندارد و به عبارت دیگر  به هنجاری 
لازم الاتباع تبدیل نشــده است. نتیجه قابل توجه اندیشه ورزی باسو آن است که »هر 
برایندی در جامعه ]یا فرد، نهاد، دولت و ...[ که با اســتفاده از قانون قابل دســتیابی 
باشد، بدون استفاده از قانون نیز قابل حصول خواهد بود« )همان: 195(. این دستاورد 
نظری بســیار مهم و راهگشا  ، می تواند تبیین کننده بســیاری از توصیه های مبتنی بر 
اصول قانونگذاری، از جمله توصیه به قانونگذاری حداقلی و بنابر ضرورت باشد. از این 
مهمتر، نظرهای مطرح   شــده می تواند پشــتوانه نظری مناسبی برای پاسخ به چرایی 

عدم اجرای بسیاری از قوانین ـ و در بحث ما، قوانین برنامه توسعه ـ باشد.

3. قوانین برنامه توسعه به مثابه نماد قوانین اجرا نشده یا غیرقابل اجرا 
از منظری کلی و در نقد برنامه ریزی توسعه، بسیاری از صاحب نظران بر این باورند 
که نتایج معجزه آمیزی که از برنامه ریزی توســعه انتظار می رفت، حاصل نشده است. 
برای نمونه، واترستون1 نتیجه می گیرد که »در عرصه اجرای برنامه های توسعه، میزان 
ناکامی ها پیش از موفقیت ها بوده است ... اکثر کشورها از تحقق اهداف ناظر بر درآمد 
و بازده در ســطح کم نیز بازماندند«. کیلیک2 به این نتیجه رســید که »برنامه ریزی 
توســعه ای میان مدت در تقریباً همه کشورهای کمتر توســعه یافته در برآورده کردن 
انتظارات ناکام بوده است«. حتی برخی معتقدند  »فقط ناکامی اجرای برنامه ها مطرح 
نیســت، بلکه برنامه ریزی ملی، خود به مانعی بر ســر راه توســعه تبدیل شده است. 

1. Waterstone
2. Killick
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به عنوان مثال  کایدن و ویلداوســکی1 با انتقاد از برنامه ریزی جامع چندبخشی، آن را 
ســازوکاری برای تصمیمات می دانند که هرگونه نارســایی را برای کشورهای فقیر به 
حداکثر و هر نوع مزیت محتمل را به حداقل می رساند« )ترنر و هیوم، 1379: 179(.

در خصوص ایران، چنان که در یکی از گزارش ها آمده اســت: »... با ســابقه بیش 
از هفتاد ســال برنامه ریزی توسعه و تدوین یازده برنامه توسعه ملی، با وجود بسیاری 
از مشــکلات که بر تهیه این اسناد ســایه انداخته، همچنان در تلاش است برنامه ای 
تحقق پذیر و اجرایی در مســیر نیل به اهداف، تهیه و تدوین کند« )علی بیکی علوی، 
 14۰1: 6۰(. در مجمــوع، به نظام برنامه ریزی در ایران، ایراداتی بنیادین وارد اســت ؛ 
»... فراینــد برنامه ریــزی رایج در ایران به زعم بســیاری از صاحب نظــران، نیازمند 
بازطراحی جدی اســت. تصمیم ســازی متمرکز، پایین بودن مشــارکت ذی نفعان در 
فراینــد برنامه ریزی، ناکارآمدی نظارت بر اجرا، چالش هــای تصویب برنامه های تهیه 
شــده، ... از جمله این موارد اســت که نشــان می دهد فرایند نظام برنامه ریزی باید 
بازتعریف شــده و با شکل گیری نظام برنامه ریزی توسعه گرا، مسیر تهیه برنامه توسعه 

مطلوب هموارتر شود« )مهرعلی تبار فیروزجایی و گرائی نژاد، 14۰1: ۸9(.
می توان ادعا کــرد که اجماع نظری کلی درخصوص عدم اجرای بایســته قوانین 
برنامه توســعه ـ دست کم قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم ـ در بین صاحب نظران 
وجــود دارد، گرچــه ارزیابی دقیقــی از میزان اجرا یا عدم اجرای هــر یک از قوانین 
در دسترس نیســت. در یکی از پژوهش ها ادعا شده اســت که ارزیابی ها درخصوص 
اجرایی  شــدن برنامه های توسعه، به  عملکردی در حدود 3۰ درصد اشاره دارد )مرکز 
پژوهش های اتاق ایران، 14۰1: 1۰(. در یکی از گزارش های منتشــر توســط سازمان 
برنامه و بودجه کشــور نیز ارزیابی  کلی، از به نتیجه نرســیدن قوانین برنامه چهارم و 

1. Caiden and Wildavsky
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پنجم توســعه حکایت دارد: »... نتیجه بررسی عملکرد برنامه های چهارم و پنجم طی 
دوره 1391-13۸4، گویای این واقعیت است که به رغم 61۰ میلیارد دلار درآمد ارزی 
ناشــی از صادرات نفت و گاز در این دوره، شــاخص های مهم، روند مطلوبی نداشته و 
برنامه های اقتصادی برای دستیابی به اهداف سند چشم انداز، نیازمند بازنگری است« 

)سازمان برنامه و بودجه کشور، 14۰۰: 9(.
با توجه به در دســترس نبودن گزارش های رسمی ارزیابی کلی از عملکرد هر یک 
از قوانین برنامه توســعه، می توان به مطالعاتی اســتناد کرد که با رویکردهایی خاص 
به ارزیابی اجرای قوانین برنامه توســعه در ایران پرداخته اند. برای نمونه، در پژوهشی 
نشــان داده شده که از میان 1۰ برنامه عمرانی و توسعه ای کشور تا سال 1391، فقط 
دو برنامه ســوم عمرانی قبل از انقلاب و برنامه ســوم توســعه، قادر به شتاب دهی به 
اقتصاد کشــور بوده اند. علاوه بر این، توان فنی و آمار و اطلاعات کشــور در برنامه ها، 
روند تکاملی را طی نکرده است و مسئولان برنامه ریزی کشور از توان کارشناسی لازم 
برای تلفیق برنامه رشــد اقتصادی و عدالت برخــوردار نبوده اند )جهانگرد و ورمزیار، 
1391: 72(. در مطالعه ای درباره ارزیابی عملکرد قوانین برنامه های توسعه درخصوص 
کاهش فقر، ضمن تأکید بر این نکته که در سال های اجرای برنامه های توسعه، راهبرد 
مشخصی درباره کاهش فقر از سوی برنامه ریزان دنبال نشده، چنین نتیجه گرفته شده 
که مقادیر شاخص های فقر، طی ســال های اجرای برنامه های توسعه، روند مشخصی 
در راستای کاهش آن نداشته اســت )حسینی نژاد و اقتصادیان، 13۸4: 51-5۰(. در 
مطالعــه دیگری در خصوص ارزیابی اجرای ماده )۸۰( قانون برنامه ششــم توســعه1 

1. بر اساس ماده )۸۰( »قانون برنامه پنج ساله ششم توسعه اقتصادی ...«: »دولت مکلـف است طبق قوانین مربوطه و 
مصوبات شورای اجتماعی به منظور پیشگیری و کاهش آسیب های اجتماعی، نسبت به تهیه طرح جامع کنترل و کاهش 
آسیب های اجتماعی با اولویت اعتیاد، طلاق، حاشیه نشینی، کودکان کار و مفاسد اخلاقی مشتمل بر محورهای ذیل 
اقدام کند به گونه ای که آسیب های اجتماعی در انتهای برنامه به بیست وپنج درصد )25%( میزان کنونی کاهش یابد ...«.
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تصریح شــده که همچنان در سال پایانی اجرای قانون مذکور، بسترهای اجرای ماده 
)۸۰( تحقــق نیافته و اجــرای مهمترین حکم ماده پیش گفتــه، ناظر بر تهیه »طرح 
جامع کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی« با تأخیر مواجه شده است )یوسف وند، 
14۰۰: 17(. در پژوهش دیگری در این  باره تصریح شــده است:  »همواره برنامه های 
توسعه به دلیل فقدان وجود نظام برنامه ریزی مطلوب، هماهنگ و بهینه و عدم ارتباط 
منســجم و نهادینه بین برنامه ریزی، سیاستگذاری و بودجه ریزی، صرفاً مجموعه ای از 
احکام کلی با  اهدافی آرمانی ... بوده است. این کاستی در عمل، انحراف بسیاری مابین 
ارقام پیش بینی  شده در برنامه ها با ارقام عملکرد را به وجود آورده است. همچنین   عدم 
تعیین دقیق منابع مورد نیاز و قابل دســتیابی در کنار ســایر ترکیب های برنامه های 
توسعه، منجر به حاصل  نشدن بسیاری از اهداف مدنظر برنامه های توسعه  شده است« 

)تهرانی و ورمزیار، 1394: 32(. 
علاوه بر اینها، بررســی عملکرد دســتگاه های اجرایی در حوزه پژوهش، فناوری و 
نوآوری در برنامه پنجم توســعه نشانگر آن است که »اجرای اکثر احکام برنامه پنجم 
با مشــکلات زیادی روبه رو بوده اســت و به همین دلیل پیشرفت قابل توجهی نداشته 
اســت« )براتی، 1395: 41(. همچنین مطالعه انجام  شــده درخصوص اجرای احکام 
قانون برنامه ششــم توسعه در حوزه گردشــگری،  میراث فرهنگی و صنایع دستی نیز 
نشــان می دهد که به جز چند مورد تدوین مقررات و سند، خروجی مشخصی از اجرا 

وجود ندارد )زرندیان، 14۰۰: 2۸(. 
بر اســاس گزارش اخیر مرکز پژوهش های مجلس، احکام دو قانون برنامه ششــم 
توسعه و قانون احکام دائمی برنامه های توسعه، مجموعاً مشتمل بر 197 ماده بوده  که 
به 1۰44 حکم برای 44 دستگاه اجرایی، قابل تفکیک هستند. در این گزارش نظارتی، 
732 حکم از 1۰44 حکم مورد ارزیابی قرار گرفته اند که با توجه به معیارهای تحقق 
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احکام، 363 حکم »محقق شده«، 1۰6 حکم »غیرقابل ارزیابی« و 263 حکم »محقق 
 نشــده« تشخیص داده شده اند. این ارزیابی نشــانگر تحقق تقریباً 5۰ درصدی احکام 
قوانین برنامه توسعه ششم و احکام دائمی برنامه های توسعه کشور است. گفتنی است 
در گزارش تصریح شــده اگر منظور از تحقق حکم را موفقیت کامل و 1۰۰ درصدی 
در نظر بگیریم، احکام »محقق  شده« در مجموع دو قانون مزبور، به 63 حکم کاهش 
می یابد و به این ترتیب ، درصد احکام محقق  شــده در دو قانون پیش گفته به 9 درصد 

کاهش می یابد )حسین زاده لنج آبادی و حسینی، 14۰1: 34-35(.

4. مهمترین دلایل اجرا نشدن قانون برنامه توسعه از منظر صاحب  نظران 
در ســالیان گذشته، پژوهش های متعددی درخصوص تبیین علل و دلایل اجرایی 
 نشدن بایسته احکام قوانین برنامه توسعه )به ویژه قوانین برنامه چهارم و پنجم توسعه( 
انجام شده است. در هر پژوهش، رویکرد خاصی اتخاذ شده و برمبنای آن  برخی علل 
و دلایل برجسته شده است. در این قسمت با ذکر دسته بندی های کلی از دلایل اجرا 
نشدن قوانین برنامه توسعه در ایران، به وجوه تمایز این نوشتار در موضوع مورد بحث 

خواهیم پرداخت.
در یکی از گزارش های پژوهشــی، آسیب شناســی برنامه های توسعه در ایران به 
چهار دســته کلی تقســیم بندی شده اســت: الف( ایرادهای مربوط به شروط صفر یا 
پیش نیازهــای برنامه ریزی؛ ب( ایرادهای مربوط بــه فرایند برنامه ریزی؛ ج( ایرادهای 
مربوط بــه محتوای برنامه و د( ایرادهای مربوط به اجرای برنامه. در ایرادهای مربوط 
به پیش نیازهای برنامه ریزی، به آســیب هایی مانند »فقدان فهم مشــترک در سطح 
مفاهیم توسعه«، »نبود اطلاعات و آمارهای جامع و به هنگام در دسترس« و »ساختار 
سیاســی و اجتماعی کشور« پرداخته شده است. در بخش ایرادهای مربوط به اجرای 
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برنامه، برخی آســیب  های شناسایی  شده به این شــرح فهرست شده است: سرعت و 
گسترش تحولات سیاسی ـ اقتصادی در کشور، وجود برنامه های دیگر با اولویت بالاتر، 
قابلیت های اداری ضعیف دولت برای اجرای برنامه های گســترده، عدم درک صحیح 
مجریان از مفاد قانون، انگیزه پایین مجریان برای اجرای قانون، تداخل زمانی برنامه ها 
با تقویم سیاســی کشور، بی توجهی به بســترهای اجتماعی برای اجرای قوانین، عدم 
انتخاب صحیح مجری، و فقدان ابزارهای سیاستی متناسب با هدف )شبکه تحلیلگران 

تکنولوژی ایران، 13۸۸ الف(.
در چارچوب تحلیلی پیش گفته، مدلی برگرفته از دو صاحب نظر علوم سیاستگذاری، 
مازمانیان و ساباتایر، برای ارزیابی و آسیب شناسی قوانین برنامه توسعه نیز به کار گرفته 
شــده است. البته برای انطباق مدل مورد استفاده با نیازهای پروژه و با در نظر گرفتن 
ویژگی هــای احکام برنامه های توســعه، تغییرات اندکی در اصل مدل اعمال شــده و 
عنوان مدل از »چارچوب پیاده سازی سیاست ها«1 به »چارچوب تنظیم احکام« تغییر 
یافته اســت )همان، 13۸۸ ب: 16(. در مدل »چارچوب تنظیم احکام«، دوازده متغیر 
مختلف که باید در تنظیم احکام قوانین برنامه در نظر گرفته شوند، در سه دسته کلی 
متغیرهای ماهیتی،  ســاختاری و زمینه ای )محیطی( صورت بندی شده اند. متغیرهای 
»ماهیتی« در چهار عنــوان ملاحظات تکنیکال )فنی( قانون، ملاحظات گزینشــی، 
محدوده پوشــش قانون  و تغییرات رفتاری مورد نیاز )ملاحظات فرهنگی و اجتماعی( 
دسته بندی شده اند. متغیرهای ساختاری )به معنای ساختارها و سازوکارهای لازم برای 
اجرای سیاست ها( با بهره گیری از مدل مذکور مطرح شده، در هفت متغیر به این شرح 
تنظیم شــده اند: به کارگیری روش ها و ملزومات علّی مناسب، هماهنگی دستگاه های 

مرتبط، قوانین و مقررات دســتگاه ها، توان و تخصص دستگاه های مرتبط  و تأمین 

 1. Policy Implementation Framework (PIF(
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منابع. متغیرهای زمینه ای )محیطی( به معنای حمایت مســتمر سیاســتگذاران و 
قانونگذاران در دو عنوان صورت بندی شــده اســت: نخست، بسترهای اقتصادی ـ 

اجتماعــی و تکنولوژیک  و دوم، التزام مجریان به اعِمال قانون )همان: 17-34(.
برای عدم اثربخشــی قوانین برنامه های توسعه در ایران، در مطالعه دیگری   دلایلی 

به این شرح ذکر شده است:
اول( بســیاری از مواد قانونی برنامه های توســعه، فاقد متولی مشــخص بوده یا 

شاخص مشخصی برای ارزیابی عملکرد و پاسخگویی دولت وجود ندارد.
دوم( میان دوره فعالیت قوای مجریه و مقننه با دوره زمانی برنامه های توســعه، 

تطابق زمانی وجود ندارد و این امر، از ضمانت اجرای قوانین برنامه کاسته است.
سوم( رابطه دستگاه های برنامه ریزی و دستگاه های اجرایی، نظام مند و مطلوب نیست.

چهارم( ارتباط ســازمان یافته میان مجلس شــورای اسلامی و نظام برنامه ریزی 
کشور وجود ندارد.

پنجم( برنامه ریزی توسعه در ایران، به  لحاظ کمّی، پرحجم و انعطاف ناپذیر بوده 
و ضروری است برنامه، به حالتی کیفی و راهبردی تغییر یابد.

ششم( به  دلیل خلأها و گسست های متعدد در فرایند تدوین برنامه های توسعه، 
عملًا امکان ورود نظرات پالایش  نشــده و غیرکارشناســی در طول بررسی لایحه در 

مجلس از سوی نمایندگان   وجود دارد )جهانگرد و ورمزیار، 1391: 73-77(. 
شــاهد مثالی برای دلیل اخیر، آســیب های قانون برنامه ششــم توسعه به دلیل 
مداخلــه محتوایــی نمایندگان مجلس در لایحــه مربوط بود. البته ایــن مداخله به 
دلیل عدم تمایل دولت وقت به ارائه کامل لایحه کامل برنامه و بدعت نهاد مســئول 
 در ارائه بخشــی از احکام بــه عنوان »احکام مــورد نیاز اجرای برنامه ششــم« بود
 )  مرکزمالمیــری، 1399: 59-57(. برخــی آســیب های ناشــی از مداخله  »ناگزیر« 
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نمایندگان در لایحه برنامه ششــم و »اختلال در ابتکار قانونگذاری« عبارت بودند از: 
»تســلط یافتن نگاه های کوتاه مدت بر برنامه توسعه کشور«، »نبود ظرفیت و فرصت 
لازم و کافی برای مجلس درخصوص تشــخیص اولویت ها و نیازهای برنامه ای کشور«، 
»طرح آنی پیشــنهادهای الحاقی که اغلب پشتوانه کارشناســی لازم را نداشتند«  و 
»ظهور برخی مطالبات منطقه ای«. نتیجه آســیب های پیش گفتــه، انحراف منابع و 

سیاستگذاری ها از چالش های اساسی کشور بود )ذاکری، 14۰۰: ۸-9(.
در یکی از مطالعات انجام  شــده، مهمترین ویژگی های قوانین تکلیفی به این شرح 
اســت: تحقق پذیری، مشخص بودن متولی اجرا، داشــتن قابلیت ارزیابی و شاخص  و 
داشــتن ضمانت اجرای مناسب. از بین 132 ماده بررسی  شده در فصل های اقتصادی 
و نظارت و بودجه قانون برنامه پنجم توســعه، 64 ماده از نوع »تکلیفی« شناســایی 
شــده اســت. »متولی اجرا« در دســت کم 4۰ درصد از مواد تکلیفی بررسی  شده، یا 
اساساً تعیین نشــده یا به ذکر عناوین کلی مانند »دولت« اکتفا شده است. همچنین 
حدود 4۰ تا 5۰ درصد از مواد تکلیفی، فاقد قابلیت ارزیابی تشــخیص داده شــده اند 

)پرهیزگاری، رزقی و روحانی،  1394: 4-23(.
در بررســی مرکــز پژوهش های مجلــس در خصوص چرایی عملکــرد نامطلوب 
دســتگاه های اجرایی در خصوص دو قانون برنامه ششم توسعه و قانون احکام دائمی 
برنامه های توسعه کشور، »تخصیص ناکافی اعتبارات پیش بینی شده« )1۰/2 درصد(، 
»عدم همکاری دســتگاه های مرتبط« )9/6 درصد( و »ایرادات ناشی از قانونگذاری« 
)9/5 درصد(، بیشترین سهم را در عدم تحقق احکام داشته اند. دیگر عوامل ناکامی در 
اجرای دو قانون به ترتیب عبارتند از: »شرایط بین المللی و موانع خارجی«؛ »حمایت 
ناکافی از بخش خصوصی«؛ »نبود زیرســاخت/  ارائه خدمات الکترونیک مناســب«؛ 
»عدم تصویب/ ابلاغ بخشــنامه/ آیین نامه«؛ »عدم دسترســی به داده های استاندارد/ 
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قابل اســتناد«؛ »طولانی بودن فرایند اخذ مجوزهای مورد نیاز«؛ »تأخیر در تخصیص 
بودجه/ نقدینگی«؛ »عدم تحقق ســرمایه گذاری های خارجی پیش بینی شده«؛ »نبود/ 
کمبــود نیروی متخصص و کارآمد«؛ »مشــکلات در اخذ تســهیلات از بانک ها و یا 
صندوق توســعه ملی«  و »مغایرت با قوانین و مقررات دیگر« )حسین زاده لنج آبادی و 

حسینی، 14۰1: 2۰-21(.
در مطالعه دیگری، احکام قانون برنامه ششــم توســعه در حوزه ســلامت ارزیابی 
شــده و نقاط ضعفی به این شرح در این باره شناسایی شده است: »نبود ارتباط مؤثر 
بین بخشی با سایر دســتگاه ها، در نظر نگرفتن مکانیســم تأمین مالی برخی احکام، 
غیرواقع بینانه و غیرقابل اجرا بودن )در مدت ســال های اجرای قانون(، عدم شفافیت 
در متن حکم، در نظر نداشــتن شــاخص های کمّی در متن برنامه، عدم به کارگیری 
راهکارهای قانون گریزی در متن احکام جهت افزایش ضمانت اجرایی آن، چندمتولی 
بودن برخی احکام، در نظر نداشــتن برخی زیرســاخت های لازم برای پیاده ســازی 
احکام، عدم اولویت بندی لازم برای گروه های هدف و یا بعضاً ایرادهای نگارشــی ...« 

)شهیدی صادقی و دیگران، 14۰1: 2-3(.
با مروری بر آســیب ها و نواقص پیش گفته در قوانین برنامه توســعه و به طور کلی  
نظام برنامه ریزی در ایران، می توان دریافت که صاحب نظران و پژوهشگران به درستی 
بر غیرقابل اجرا بودن بســیاری از احکام قوانین برنامه یا نادیده  گرفتن پیش نیازهای 
مختلف برای اجرایی کردن مفاد قانونی، به ویژه از حیث مالی ـ بودجه ای  تأکید کرده اند. 
چنان که پیشــتر نیز گفته شد، مسائل مربوط به اجرا در نظام قانونگذاری ایران مورد 
غفلــت قرار گرفته و پیامد این بی توجهی، به ویژه در کیفیت نامناســب اجرای قوانین 
برنامه توســعه  کاملًا مشهود است؛ در حالی که در تصویب یک قانون، باید روند انتقال 
به واقعیت نیز مورد توجه قرار گیرد. اســمیت و لریمر در این باره شــرح داده اند که 
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اجرا، حتی در شــرایط ایدئال نیز کار آســانی نیست و نمی توان به صرف اتکا به قانون 
از کیفیــت قابل قبول اجرا، اطمینان حاصــل کرد. چرا که قانون، آنجا که به جزئیات 
نحوه اجرای آن مربوط می شــود،  »حرف چندانی ندارد«؛ بلکه ســازمان های اجرایی 
هســتند که از طریق مقررات گذاری های بعدی، جزئیات هر قانون را به طور رســمی 
روشــن می کنند )اسمیت و لریمر، 1396: 253-252(. به عبارت دیگر در مجموعه هر 
قانون برنامه »ســطوح متفاوتی از تأثیرگذاری و هدایت کلی و جزئی« وجود دارد که 
باید به آن توجه شود ... چنان که اهداف و سیاست های کلی که نتواند در اهداف کمّی 
و تبصره های قانونــی جایگاه لازم را بیابند، عمدتاً به صــورت تأکیداتی عمومی باقی 
خواهند ماند«. بر این اســاس اســت که یکی از آسیب های اصلی برنامه، »حکم محور 
شدن« دانســته شده است )آقاســی زاده، 1399: 219-217(. دستاورد این رویکرد، 
قانون برنامه ای مشــحون از احکامی اســت که ملاحظات اجرایی آنها در نظر گرفته 

نشده است.
مسئله توضیح داده   شده با عبارت »نقص اجرا« مورد توجه قرار گرفته است. چنان که 
در یکی از پژوهش ها تصریح شده است: »نظریه پردازان بزرگ توسعه به این جمع بندی 
رســیده اند که در تحقق توسعه، مسئله اجرا به اندازه ای تعیین کننده است که نمی توان 
بــه هیچ عنوان از آن چشم پوشــی کرد و در بســیاری از موارد می تــوان کل ماجرای 

توسعه نیافتگی را از کانال نقص اجرا توضیح داد« )زمانی و خاندوزی، 1394: 11(.
نکته ای که به  نظر می رسد در پژوهش های انجام  شده درباره علل و دلایل اجرایی 
 نشدن بایسته قوانین برنامه توسعه، مورد توجه قرار نگرفته یا دست کم به اندازه کافی 
بــه آن پرداخته نشــده، ضرورت یا عدم ضرورت تصویب بســیاری از احکام قانونی و 
کارآمدی اســتفاده از ابزار قانونی برای تحقق اهداف توسعه ای است. در ادامه نوشتار 
حاضر،  توضیح داده خواهد شــد که تصویب بسیاری از احکام قوانین برنامه توسعه، با 
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این پیش فرض خطا صورت می گیرد که توســل به ابزار قانون و جامه قانون پوشاندن 
به ایده ها و آمالی که تحقق بســیاری از آنها خارج از دامنه قانون شــمرده می شوند، 
ابزاری کارآمد و مؤثر برای اصلاح مناســبات اقتصادی و اجتماعی محسوب می شود. 
در حالی که به نظر می رسد در چارچوب نظرها و آموزه های پیش گفته، پیگیری بسیاری 
از اهداف توسعه ای از طریق قانون، از ابتدا  راهکاری بدون نتیجه است و ضروری است 

این ایده ها  با توسل به ابزارهایی غیر از قانون پیگیری شوند.

5. بررسی موردی برخی از احکام قانون برنامه ششم توسعه از حیث قابلیت 
و تحقق اجرا

در گفتارهای پیشین تصریح شد که وجه تمایز نوشتار پیش رو، تبیین علل اجرایی 
 نشــدن احکام قانونی در ایران در پرتو نظرهای باســو و برخی از آموزه های برآمده از 
اندیشه ورزی های متخصصان سیاســتگذاری، حقوق و اقتصاد است. همچنین توضیح 
داده شد که نتیجه دستاوردهای نظری مطرح در مقاله حاضر،  غیرضروری و ناکارآمد 
دانســتن بسیاری از احکام قانون مصوب است. با وصفی که از قوانین برنامه توسعه در 
ایران ارائه شــد  و تحلیل های صاحب نظران دربــاره کیفیت نامطلوب و غیرقابل  قبول 
اجرای بســیاری از مفاد آنها و دلایل این امر،  در ادامه به طور خاص به برخی از احکام 
قانون برنامه ششم توسعه )مصوب 1395/12/14( به  عنوان مصادیقی در جهت تأیید 

ادعاهای مطرح  شده می پردازیم. 

الف( احکامی که اجرای آنها فقط در صلاحیت قوه مجریه نیست

 در بند »ب« ماده )4( قانون برنامه ششــم توسعه، مسئولیت اجرای اقداماتی  ـ
به این شــرح بر عهده دولت نهاده شده اســت: »محترم شمردن و حمایت از 
حقوق مالکیت و تولید ثروت و نگاه ارزشــی به کار و ثروت آفرینی از راه های 
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قانونی و مشــروع و عدم مداخله در تصمیم گیــری فعالان اقتصادی و تدوین 
نظام بنگاه داری نوین در بخش دولتی همراه با ممنوعیت سرمایه گذاری جدید 
برای بخش دولتی در فعالیت هایی که بخش خصوصی در رقابت سالم با هزینه 
کمتر و کارایی بیشــتر قادر به انجام آن اســت به نحوی که در پایان سال اول 
اجرای قانون برنامه اقدامات لازم برای اجرای این حکم توســط دولت تصویب 
و ابلاغ شــود«. اجرای احکام پیش گفته، مســتلزم همکاری و هماهنگی کلیه 
نهادهای حکومتی است و خارج از توان و صلاحیت صِرف دولت است. به  ویژه 
حمایــت از حقوق مالکیت، نیازمند اقدامات قــوه قضائیه و تغییر رویکردها و 

رویه های جاری است.
 در بند »پ« ماده )4( قانون برنامه ششم توسعه، »کلیه دستگاه های اجرایی  ـ

بــا هماهنگی با دولت« مکلف شــده اند »با هدف جذب دانــش و نوآوری از 
کشــورهای صاحب فناوری و توســعه بازارهای صادراتی )کالایی و کشوری( 
خدمات فنی و مهندســی و کالاهای ایرانی، اعــزام نیروی کار ...، تلاش برای 
الحاق به ســازمان تجارت جهانی برای جلوگیری از اعمال تبعیض ناروا علیه 
صادرات ایران با رعایت مصالح کشــور«، اقتصاد را در سیاست خارجی کشور 
در اولویت قــرار دهند. اهدافی که قرار بوده با اولویــت قرار دادن اقتصاد در 
سیاست خارجی کشــور تحقق یابد، اهداف کلی و از جنس سیاستی است و 
به نظر می رسد آنچه وضع شــده، نوعی سیاستگذاری است، نه قانونگذاری. از 
آن مهمتر ، در اولویت قرار دادن اقتصاد در سیاســت خارجی کشــور، حکمی 
است که نیازمند تغییر نگرش های بنیادین و اصلاح سیاست ها و چه بسا اصلاح 
قانون اساســی اســت. اجرای اولویت های ذکر شده در حکم در جهت نیل به 
اهداف مذکور، فراتر از صلاحیت و توان قوه مجریه و نیازمند ورود و مشارکت 
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همه اجزای نظام سیاسی است. 
 براساس بند »س« ماده )3۸( دولت مکلف شده است »برنامه جامع مقابله با  ـ

ریزگردها« را حداکثر تا پایان سال اول اجرای قانون برنامه ششم ارائه دهد و 
»اجرای عملی و مؤثر« آن را از ســال دوم اجرای این قانون آغاز کند. معضل 
ریزگردها، یکی از معضلاتی اســت که علاوه بــر هماهنگی  ها و همکاری های 
بین قــوه ای و حاکمیتــی، منوط بــه تعامل ها و رایزنی هــای بین  منطقه ای و 
بین المللی است.   تدوین یک »برنامه جامع«  نمی تواند تضمینی برای »اجرای 

مؤثر« تدابیر در نظر گرفته  شده برای حل معضل مذکور باشد.

ب( احکامی که امکان اجرای آنها در زمان تعیین  شده وجود ندارد

 در جزء »3« بند »الف« ماده )27(  دولت موظف شــده »مدت زمان پاسخ به  ـ
استعلام ها و صدور پروانه ســاخت بنگاه های اقتصادی روستایی و عشایری از 
هر کدام از دستگاه های ذی ربط« را به حداکثر پانزده روز کاهش دهد. سال ها 
پس از گذشت تصویب حکم مذکور، همچنان قوانین و مقرراتی درباره تصریح 
پاسخگویی به اســتعلام ها، به ویژه از طریق الکترونیک، به تصویب دولت های 

مختلف رسیده و این مهم  هنوز عملیاتی نشده است. 
 در جــزء »4« بند »الــف« ماده )26(  نیــز دولت موظف شــده »به منظور  ـ

رقابت پذیرکردن عدالت بین منطقه ای و ســرزمینی«، »در ســال  اول اجرای 
قانون برنامه، کلیه اختیارات و وظایف قابل واگذاری دســتگاه های اجرایی به 
واحدهای مربوطه خود در استان ها و شهرستان ها را واگذار کند«. تمرکززدایی 
و تفویض اختیارات مقامات ملی به مقامات محلی، همواره در قوانین و مقررات 
و برنامه های دولت ها تکرار شــده است. بدیهی اســت که برای تحقق چنین 
آرمانی، به زمانی بسیار بیش از یک سال و به لوازمی بسیار بیش از صِرف یک 
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حکم کلی در قانون برنامه نیاز است.
براســاس بند »ذ« ماده )4(، یکی از تکالیف دولت »اصلاح سیاست های ارزی  ـ

و تجاری و تعرفه ای حداکثر تا پایان ســال دوم اجرای قانون برنامه با رویکرد 
ارتقای کیفیت و رقابت پذیر کردن کالاهای تولید داخل برای صادرات« است.

 در بند »ث« ماده )7( ، دولت مکلف شده است »به گونه ای برنامه ریزی کند که  ـ
تا پایان سال آخر اجرای قانون برنامه، بودجه سازمان ها و صندوق های بیمه گر 
اجتماعی، مســتقل  شــده و از محل بودجه عمومی اعتباری به آنها پرداخت 
نشود«. استقلال سازمان ها و صندوق های بیمه گر اجتماعی و بی نیازی آنها از 
بودجه عمومی، مستلزم اتخاذ تدابیر و راهکارهایی که طراحی و اعِمال آنها به 

بازه زمانی بسیار بیش از آنچه در حکم آمده، نیاز دارد.
براســاس بنــد »ب« ماده )12(، ســازمان تأمیــن اجتماعی موظف شــده  ـ

»مطابــق قوانین مربوطه در طول اجرای قانون برنامه، حقوق بازنشســتگان و 
مســتمری بگیران را متناسب ســازی کند«. اجرای این تکلیف مهم و حساس 
اولاً، نیازمند بودجه و منابع مالی است که با مضیقه های مالی فعلی صندوق ها، 
تأمین منابع مالی بســیار دور از دســترس به نظر می رســد؛ ثانیاً، طبق حکم 
پیش گفته، این تکلیف باید مطابق با قوانین مربوط انجام شــود. به این ترتیب، 
سهمی از اجرای تکلیف متناسب سازی حقوق بازنشستگان و مستمری بگیران 
برعهده قانونگذار نهاده شده اســت؛ ثالثاً، تکلیف به »متناسب سازی«، مبهم، 

کلی و قابل تفسیر است.
براســاس بند »الف« ماده )2۸(  یکی از اقداماتی که دولت مکلف به انجام آن  ـ

شــده، به این شرح به تصویب رسیده اســت: »کاهش حجم، اندازه و ساختار 
مجموع دســتگاه های اجرایی به استثنای مدارس دولتی در طول اجرای قانون 
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برنامه،  حداقل به میزان پانزده  درصد )15%( نسبت به وضع موجود )حداقل پنج 
 درصد )5 %( در پایان سال دوم( از طریق واگذاری واحدهای عملیاتی، خرید 
خدمات و مشــارکت با بخش غیردولتی با اولویت تعاونی ها، حذف واحدهای 
غیرضرور، کاهش سطوح مدیریت، کاهش پست های سازمانی، انحلال و ادغام 
سازمان ها و مؤسســات و واگذاری برخی از وظایف دســتگاه های اجرایی به 
شهرداری ها و دهیاری ها و بنیاد مسکن انقلاب اسلامی با تصویب شورای  عالی 
اداری«. مانند موارد پیشین، اجرایی  شدن هر یک از تدابیر مندرج در حکم ـ 
جدا از اینکه به اراده قانونگذار خواهد انجامید یا خیر ـ مســتلزم زمانی بسیار 

بیشتر از اعتبار قانون برنامه توسعه است. 
 در بند »ح« ماده )46(، وزارت صنعت، معدن و تجارت مکلف شده »حداکثر  ـ

تا پایان ســال اول اجرای قانون برنامه، طرح نوســازی و بازســازی صنایع را 
به نحوی که منجر به کاهش مصرف و شــدت انرژی و افزایش بازدهی و ارتقای 
کیفیت تولیدات داخلی و رقابت پذیری آنها شــود،  تدوین و ... اجرایی کند«. 
به نظر می رســد تدوین و اجرای طرحی با این ابعاد گسترده، در شرایط زمانی 

تصویب حکم و دوره اجرای آن، امری نشدنی باشد

ج( احکامی که در زمره تکالیف دولت بوده و نیازی به تصریح دوباره در قانون 

نداشته اند 

بســیاری از تکالیفی که در قانون برنامه ششم توســعه برای دولت و دستگاه های 
اجرایی مقرر شــده اســت، پیش از تصویب حکم مربوط نیز جزء وظایف و اختیارات 
دولت محســوب می شــده و به این  ترتیب، تصویب حکم جدید،  اثری در اجرا یا عدم 

اجرای آن تکالیف از جمله موارد زیر نداشته است: 
در بند »الف« ماده )63(  تکلیفی به این ترتیب برای دولت مقرر شــده اســت:   ـ
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»اجرای سند تحول بنیادین آموزش و پرورش به نحوی که کلیه اقدامات وزارت 
آموزش و پرورش براساس این سند انجام شود و اقدامی مغایر با قانون و سند 

صورت نگیرد«.
»ارتقای جایــگاه آموزش و پــرورش به مثابه مهمترین نهــاد ترتیب نیروی  ـ

انســانی ... و هدایت و نظارت بر آن به  عنوان امر حاکمیتی با توسعه همکاری 
دســتگاه هایی اجرایی«،  از جمله تکالیف مندرج در جزء »3« بند »الف« ماده 

)63( است.
طبــق بند »خ« ماده )46( دولت مکلف شــده »حمایــت لازم را از صندوق  ـ

صــادرات ایران، صندوق ضمانت ســرمایه گذاری صنایــع کوچک، تحقیقات 
و توســعه صنایع الکترونیک، بیمه فعالیت معدنــی و صنایع دریایی در طی 

سال های اجرای قانون برنامه به عمل آورد«.
در بند »الف« ماده )35( تکلیفی به این شرح برای دولت در نظر گرفته شده  ـ

است: »افزایش عملکرد در واحد سطح و افزایش بهره وری در تولید محصولات 
کشاورزی با اولویت محصولات دارای مزیت نسبی و ارزش صادراتی بالا و ارقام 
با نیاز آبی کمتر و ســازگار با شوری، مقاوم به خشکی و رعایت الگوی کشت 

مناسب با منطقه«.
بند »پ« ماده )35(، دولت را به »حمایت از توســعه گلخانه ها و انتقال کشت  ـ

از فضای باز به فضای کنترل  شده ... و مدیریت آب مجازی« مکلف کرده است.

د( احکامی که فاقد اثربخشی کافی برای تحقق اراده قانونگذار هستند

به  موجب بند »ب« ماده )22(، وزارت امور اقتصادی و دارایی موظف شده »با  ـ
هدف تضمین امنیت سرمایه گذاری و کارآفرینی در کشور، جذب متخصصان، 
حفاظت و مقابله با اخلال در امنیت اشــخاص و بنگاه ها و کاهش خطر پذیری 
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)ریســک( اجتماعی در محیط کسب وکار« را تهیه کرده و به تصویب شورای 
عالی امنیت ملی برساند. به نظر می رسد تهیه و تصویب چنین سندی  با توجه 
به تعدد اســناد قانونــی و مقرراتی در این حوزه، نمی توانــد به بهبود محیط 
کســب وکار کمک کند. کما اینکه چنین ســندی با وجود نزدیکی زمان اتمام 

اعتبار قانون برنامه توسعه ششم، همچنان تهیه و تصویب نشده است.

ه( احکامــی که اجــرای آنها نیازمند هماهنگی و انســجام همه دســتگاه های 

حاکمیتی است

»یکپارچه ســازی حداکثری فعالیت ها و برنامه های عمران و توسعه روستایی،  ـ
عشــایری و کشاورزی کشــور و مدیریت آنها با رویکرد جهادی و نظارت پذیر 
تا پایان ســال اول اجرای قانون برنامه ششم و ایجاد یکپارچگی برنامه ریزی و 
ارائه خدمات و طر ح های روســتایی و عشایری در قالب برنامه های جامع ...«، 
به عنوان یکی از تکالیف دولت در جزء »3« بند »ب« ماده )27( قانون برنامه 

ششم توسعه  در نظر گرفته شده است.
در ماده )29(، دولت مکلف شــده طی سال اول اجرای قانون برنامه، »سامانه  ـ

ثبت حقوق و مزایا« را راه اندازی کند.
به انجام رسیدن هر دو تکلیف پیش گفته، اراده، همکاری و تعامل همه دستگاه های 

حکومتی را می طلبد. 

6. جمع بندی و نتیجه گیری
 تصویــب احکام پرتعداد، پرحجم و مشــحون از عبارات کلی، مبهم و تکالیفی  ـ

که در موارد بســیاری، غیرقابل اجراســت، باری عظیم و در واقع اضافی برای 
نظام حقوقی محسوب می شود. بی تردید، تصویب سندی با عنوان قانون برنامه 
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توســعه ـ که مقدمات تصویب هفت باره آن در حال انجام است ـ هزینه مالی و 
البته هزینه سیاسی عمده ای برای نظام جمهوری اسلامی در برداشته و خواهد 
داشــت. با این همه ، با توجه به اجرا نشدن یا غیرقابل اجرا بودن بسیاری از مفاد 
آن، دستاوردی برای حکمرانی در پی نداشته است. بنابراین ضروری است به طور 
محتوایی و شــکلی،  در تدوین و تصویب قانون برنامه، بازنگری کلی انجام شود. 
اجرا نشدن مکرر قوانین برنامه توسعه اخیر، نادیده گرفته شدن مفاد آنها توسط 
دستگاه های اجرایی و در مجموع، برآورده نشدن اراده قانونگذار، نشانگر آسیب ها 

و نواقص جدی در قوانین مذکور و ضرورت بازاندیشی در این مسیر است. 
می توان ادعا کرد که تنها مفادی از قوانین برنامه توســعه به نحو بایســته اجرا  ـ

شــده که ملاحظات مربوط به اجرای آنها بــا ارزیابی دقیق در قوه مجریه در 
نظر گرفته شــده و در واقع، پیش  از تدوین و تصویب حکم، مقدمات اجرایی 
حکم نیز به نحوی فراهم شــده اســت. به این ترتیب ادعای باسو مبنی بر اینکه 
در صــورت وجود باور و زمینه های لازم برای انجام یک اصلاح یا تغییر، بود و 
نبود »قانون« تفاوت چندانی ایجاد نمی کند، ادعایی قابل تأمل و جدی است. 
به عبارت دیگر اجــرای اصلاحات مؤثر و کارآمد، به صــرف نگارش یک حکم، 
سودایی برآوردنشــدنی اســت. بی تردید، اجرا نیازمند قانون است،  اما قانون 
ســهمی بســیار کمتر و جزئی تر از ســهمی دارد که به طور سنتی در اندیشه 
حاکمیت قانون، حکمرانی و قانونگذاری تصور می شــده اســت. سهم قانون، 
زمینه ســازی و تسهیل فرایند اجراست،  نه فرمانی که به محض ابلاغ، بتوان از 
برکات و ثمرات آن بهره مند شد. در واقع تصویب یک حکم قانونی، نه آغاز راه 
اجرا، بلکه دست کم نیمه راه فرایندی به شمار می رود که زمینه  های اجرا برای 

طی ادامه مسیر مورد نظر سیاستگذار، مهیا شده است.
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یکی از دلایل اصلی اجرا نشــدن قوانین، یا اجرای ناقص قوانین، مداخله بیش  ـ
 از حد اعضای قوه مقننه در شــکل گیری محتوای قوانین اســت. لازمه اجرای 
قانون، هماهنگی و همدلی قوه مجریه با مفاد آن است. این موافقت و مشارکت 
ضمنی، برآمده از آگاهی قوه مجریــه از چندوچون تبدیل احکامی در دنیای 
هنجارها به اجرا در دنیای واقعی است. فهرست کردن حجم عظیمی از تکالیف 
برای دولت و دستگاه های اجرایی در قانون برنامه توسعه، صرفاً به افزوده شدن 
مفاد قانونی اجرا نشده می انجامد. بر این اساس، مداخله قانونگذار در محتوای 
قانون برنامه توســعه باید در حد امکان، حداقلی باشــد و برعکس، نهادهای 
اجرایی باید از فضای مانور کافی و مناســب در تدوین و نگارش احکام برنامه 
برخوردار باشند. بدیهی است که توأم با اجرای توصیه پیش گفته، احکام قانون 
برنامه نیز باید حداقلی بوده و به روشنی از سیاست ها و راهبردها، قابل تفکیک 
باشــند. پیش از این، یکی از لوازم اصلی آنچه گفته شد،  سپردن تمشیت امور 
حداقلی به قانون در توسعه و تمرکز قوای حکمرانی بر اصلاح نظام بوروکراسی 
و کارآمدی اداره است. بدیهی است که قانونگذار نیز باید در رویکرد حداکثری 
خود درخصوص به کارگیری ابزار قانون برای توســعه و دیگر اهداف مطلوب،  
تجدیدنظر کند. به طور خلاصه  قانونگذاری درخصوص توســعه  باید حداقلی، 

اثرگذار و مطمئن از اجرا باشد. 
 به نظر می رسد اصلاح نظام برنامه ریزی در ایران، نیازمند بازنگری در کیفیت  ـ

و سازوکار قانونگذاری از یکسو و اجرا از سوی دیگر است. به این  ترتیب می توان 
ادعا کرد اصلاح نظام برنامه ریزی، مســتلزم اصلاح نظام حکمرانی به طور کلی 
اســت. علاوه  بر این، توفیق نسبی قوانین برنامه توســعه نیز منوط  به ارتقای 
نظام حکمرانی است؛ شواهد نشان می دهد برنامه توسعه زمانی موفق تر است 
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که کیفیت حکمرانی نیز بهبود پیدا کند. بنابراین سیاســتگذاری برای بهبود 
کیفیت حکمرانی باید در دســتور کار برنامه هفتم و نیز فعالان سیاسی کشور 

باشد )مؤمنی و رجب پور، 14۰1: 111(. 
به نظر می رســد بنیان نظری طرح ایده های بدیل برای قانون برنامه توســعه،  ـ

کارکرد نامناســب قانون برای نیل به توســعه و اهدافی از این قبیل باشد. از 
جمله این ایده های بدیل، »تهیه برنامه ملی« توسط دولت، مصادف با تشکیل 
دولت در هر دوره است )جهانگرد و ورمزیار، 1391: 77(. علاوه بر این، گرایش 
EPB ،ژاپن MITI و توصیه به تأســیس »آژانس های راهبر« توسعه به سبک
کره جنوبی و CEPD تایوان، می تواند نشانه ای از ناکارآمدی و عدم اثربخشی 
تصویب قانون برنامه توسعه بر سیاق فعلی، یعنی مداخله حداکثری قوه مقننه 
و کیفیت اجرای آن باشــد )محمدی  ایوانکی، 14۰1(. وجه مشترک سه نهاد 
مذکور؛ تدارک نهادی واحد، ستادی، متمرکز، هماهنگ و البته وابسته به قوه 
مجریه و پاسخگو به قوه مقننه، برای پیش بردن برنامه های توسعه است )عطار 

و مرکزمالمیری، 139۸(.  
هایک می نویسد:  »جدایی حقوق و اقتصاد، یک تراژدی معنا دار و عمیق است«  ـ

)دادگــر، 139۰: 13(. این تراژدی، به ویژه در کیفیت قوانین اقتصادی، به وضوح 
قابل مشــاهده اســت. تدوین قوانین برنامه توسعه از طریق نگارش احکامی در 
نهادهایی غیر از قوه مجریه و بدون در نظر گرفتن ملاحظات و مقتضیات اجرایی 
موضوع و با فقدان دسترســی به آمار و اطلاعات و منابع مورد نیاز، پدیدآورنده 
تراژدی دیگری با عنوان »اجرا نشــدن قانون« است. از مهمترین و زیان بارترین 

تالی فاسد های اجرا نشدن قانون، خدشه به  مشروعیت و اعتبار قانون است.
 در مقاله حاضر  تلاش شــد برای دو جریان فکری یا دو اندیشه مختلف، نقطه  ـ
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تلاقی یا نقطه پیوندی ترسیم شود؛ از یک سو، گزاره حاصل از اندیشه ورزی های 
عالمان سیاســتگذاری که »اجرا« را مسئله ای بسیار مهم و کلیدی در هرگونه 
مقررات گذاری می دانند و از سوی دیگر، ایده هایی مبنی بر اینکه نقش و سهم 
قانون در تغییر رفتار شهروندان، در مقایسه با نقش نهادهای غیررسمی )مانند 
آداب و رسوم، روابط شــخصی و اجتماعی، هنجارها و باورها(، بسیار کمتر از 
آن اســت که عموم قانونگذاران و به طورکلی حکمرانان تصور می کنند. نقطه 
پیوند دو جریان فکری توضیح داده  شــده، به کارگیری کمتر ابزار قانون، و به  
جای آن، تمرکز بیشتر از طریق ابزارهای نظارتی و تعاملی بر کیفیت نهادها و 
مقامات و کارمندان اداری  و به معنای دقیق تر، تمرکز بر اصلاح، کارآمدســازی 

و توانمندسازی نظام بوروکراسی است. 
قوانین برنامه توســعه در ایران، تجســم آشــکار تلاش قانونگذار برای تغییر  ـ

مناسباتی است که متکی بر تعادل های پایدار موجود در محیط های سیاسی، 
حقوقی، اجتماعی و ... شــکل گرفته اند. فقط بــا تدوین و تصویب یک حکم 
قانونی و الزام قوه مجریه به اجرای مجموعه ای از تکالیف،  بدون هرگونه تدابیر 
هماهنگ کننــده و تعامل با دیگر قوای حکومتی، نتایج دلخواه حاصل نخواهد 
شــد. تلاش قانونگذارانه، حتی در بینش مشروح در این نوشتار، باید به باورها 

و هنجارهای تابعان قانون نیز تسری یابد.
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