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جابه‌جایی اهداف و ابزار
ها جون چانگ در کتاب تغییر نهادی و توسعه اقتصادی 

به نقد الگوها و تجویزهای یکسان در سیاست‌گذاری می‌پردازد

ند  نســـته‌ا ا تو ها  ر کشـــو خـــی  بر ا  چـــر
مســـیر توســـعه اقتصـــادی را طـــی کننـــد، 
درحالی‌کـــه برخـــی دیگر، با وجـــود اجرای 
بـــا  همچنـــان  مشـــابه،  سیاســـت‌هایی 
مشـــکلات ســـاختاری دســـت‌وپنجه نـــرم 

؟ می‌کننـــد
کتاب »تغییر نهادی و توســـعه اقتصادی«، 
نوشـــته هـــا جـــون چانـــگ و همـــکاران، 
از منظـــری متفـــاوت بـــه ایـــن پرســـش 
اساســـی اقتصاد توســـعه می‌پردازد. پاسخ 
نویســـندگان را بایـــد در نقـــد ایـــن تصـــور 
جســـت‌وجو کرد که می‌تـــوان مجموعه‌ای 
را  مطلـــوب  نهادهـــای  و  سیاســـت‌ها  از 
غ از  شناســـایی کرد و ســـپس آنهـــا را فـــار
تفاوت‌های تاریخی، اقتصادی و سیاســـی، 
در همـــه کشـــورها بـــه کار گرفـــت. از این 
منظر، توســـعه نـــه محصول پیـــروی از یک 
الگـــوی از پیش‌تعیین‌شـــده، بلکه نتیجه 
فرآیندی پیچیده از تغییرات نهادی اســـت 
کـــه باید بـــا شـــرایط هـــر جامعه تناســـب 

داشـــته باشد.
ایـــن رویکـــرد، در درجـــه نخســـت، نقدی 
اســـت بـــر ایـــده »یک نســـخه واحـــد برای 
همـــه/ One Size Fits All«؛ کـــه از دهـــه 
برنامه‌هـــای اصلاحـــی  ۱۹۸۰، در قالـــب 
صندوق بین‌المللی پـــول و بانک جهانی، 
در بســـیاری از کشـــورهای درحال‌توســـعه 
رواج یافـــت. ایـــن برنامه‌هـــا، بـــا وجـــود 
تفاوت‌هـــای گســـترده میان ســـاختارهای 
اقتصـــادی و نهـــادی کشـــورها، اغلـــب بر 
مجموعه‌ای کمابیش مشابه از سیاست‌ها 
تأکیـــد می‌کردنـــد. فرض بـــر این بـــود که 
آزادســـازی اقتصـــادی، خصوصی‌ســـازی، 
محدودکـــردن مداخلـــه دولت و اســـتقرار 
نهادهـــای مبتنـــی بـــر الگوهـــای متعارف 
اقتصـــاد بـــازار، مســـیر مشـــترکی بـــرای 
دســـتیابی به توســـعه فراهم می‌کنـــد. اما 
تجربه بسیاری از کشورها نشان داد اجرای 
چنیـــن دســـتورالعمل‌هایی نه‌تنهـــا لزوماً 
بـــه نتایج مـــورد انتظـــار منجر نمی‌شـــود، 
بلکـــه گاه می‌توانـــد ظرفیت‌هـــای تولیدی 
و نهـــادی آنهـــا را نیز تضعیـــف کند. چانگ 
و همکارانـــش معتقدنـــد، سیاســـت‌های 
توســـعه‌ای را نمی‌تـــوان مســـتقل از زمینه 
نهادی‌ای که در آن اجرا می‌شـــوند، ارزیابی 

کـــرد )ص ۲۷(.
اهمیـــت این اســـتدلال برای ایران روشـــن 
اســـت. در بحث‌هـــای اقتصـــادی کشـــور، 
بارهـــا با ایـــن تصـــور مواجه می‌شـــویم که 
یک راه‌حل مشـــخص، از خصوصی‌ســـازی 
گرفتـــه تـــا آزادســـازی قیمت‌ها یـــا اصلاح 
ســـاختار نظام بانکی، می‌توانـــد به‌تنهایی 
گره‌ای از مشـــکلات توســـعه بگشـــاید. در 
مقابـــل، رویکـــرد نهـــادی می‌پرســـد ایـــن 
سیاســـت در چه ســـاختاری اجرا می‌شود، 
چـــه انگیزه‌هایی بـــرای کنشـــگران ایجاد 
می‌کنـــد، چـــه ظرفیت‌هایی بـــرای اجرای 
آن وجـــود دارد و چه روابطـــی میان دولت، 
بنگاه‌ها و نظام مالی برقرار است. بنابراین 
پرســـش اصلـــی صرفـــاً انتخاب سیاســـت 
درســـت نیســـت؛ بلکه شـــناخت شرایطی 
اســـت که یک سیاســـت را به ابـــزاری مؤثر 
برای توســـعه تبدیل می‌کند. یکی از نتایج 
مهم این نگاه، فاصله‌گرفتن از تصــــــــــــــور 
وجـــود رابطه‌ای ضروری و ســـاده میــــــــان 
شـــکل یک نهاد و کارکرد مطلوب آن است. 
به بیـــــــــان دیگر، نمی‌تـــوان فرض کرد که 
هر کارکـــرد اقتصادی یا اجتماعـــی الزاماً به 
شـــکل نهادی معینی نیـــاز دارد. چانگ در 
این زمینه بـــا ایده »تک‌وظیفگـــی نهادی/ 
Institutional Monotasking« مخالفـــت 
می‌کند؛ یعنـــی این تصور که هـــر نهاد باید 
فقط یک وظیفه مشـــخص داشـــته باشـــد 
و عملکـــرد مطلوب آن نیز صرفـــاً با تحقق 

همان وظیفه ســـنجیده شـــود )ص ۳۲(.
چانگ در ایـــن بخش به »حقوق مالکیت« 
اشـــاره و تصریـــح دارد، این تصـــور که نظام 
حقـــوق مالکیـــت مطلـــوب ضرورتـــاً باید 
از الگـــوی مالکیـــت خصوصـــی رایـــج در 
کشـــورهای غربـــی پیـــروی کند، درســـت 
نیســـت، چراکه کیفیت نهادها را نمی‌توان 
صرفـــاً از روی شـــکل حقوقـــی آنهـــا تعیین 
کـــرد. نظـــام حقـــوق مالکیـــت بایـــد بـــا 
توجه بـــه کارکردهـــای اقتصادی، شـــرایط 
اجتماعـــی و الزامـــات توســـعه‌ای ارزیابـــی 
شـــود. ازاین‌رو، تقلیـــد از نهادهای موجود 
در کشـــورهای توســـعه‌یافته، بـــدون توجه 
بـــه زمینـــه‌ای کـــه آن نهادها در آن شـــکل 
گرفته‌انـــد، الزاماً به نتایج مشـــابه منتهی 
نمی‌شـــود. راهـــکار مناســـب، ترکیبـــی از 
یادگیری و اقتبـــاس از تجربه‌های دیگران 
بـــا نـــوآوری نهـــادی متناســـب با شـــرایط 
بومـــی اســـت )ص ۲۹( چراکـــه یـــک نهاد 
در موطـــن خـــود نیـــز ممکن اســـت دچار 
انحـــراف شـــود، چـــه رســـد وقتـــی کـــه به 
جغرافیایـــی دیگر مهاجرت کند. در همین 
 نقطـــه، بحث بـــه مفهوم »انحـــراف نهادی
/ Institutional Perversion« می‌رســـد؛ 
وضعیتـــی کـــه در آن، یـــک نهـــاد به‌تدریج 
از کارکـــرد اولیـــه و هدف مـــورد انتظار خود 
فاصله می‌گیرد یا حتـــی در جهت مخالف 
آن عمـــل می‌کند. برای مثـــال، نظام ثبت 
اختـــراع، قرار اســـت با ایجاد انگیـــزه برای 
نـــوآوری، از حقـــوق نـــوآوران حمایت کند؛ 
امـــا اگـــر قواعـــد آن به‌گونـــه‌ای طراحی یا 
اجرا شـــوند که انحصارهـــای طولانی‌مدت 
را تقویـــت کننـــد و دسترســـی بـــه دانش و 
فناوری را محدود ســـازند، ممکن است به 
‌جای تشـــویق نوآوری، به مانعی در برابر آن 
تبدیـــل شـــوند. در اینجا، وجـــود یک نهاد 
به‌خودی‌خود نشـــانه پیشـــرفت نیســـت؛ 
بایـــد دید آن نهـــاد در عمل چـــه رفتاری را 
تشـــویق می‌کند و چـــه پیامدهایـــی به بار 

می‌آورد )ص ۳۹(.
ایـــن تمایـــز، مـــا را بـــه مفهـــوم »فنـــاوری 
 Technology of Institution /نهادســـازی
Building« می‌رســـاند. مســـأله توســـعه 
صرفـــاً شناســـایی نهادهایـــی نیســـت که 
در کشـــورهای موفق وجود دارند؛ مســـأله 
مهم‌تـــر، چگونگـــی طراحـــی و ترکیب آنها 
در شـــرایط مشـــخص هـــر کشـــور اســـت. 
بـــرای مثـــال، اگـــر بپذیریم که یک کشـــور 
درحال‌توســـعه بـــرای گســـترش ظرفیـــت 
مالـــی خود بـــه نهادهای مالـــی کارآمدتری 
نیـــاز دارد، هنـــوز پرســـش‌های اساســـی 
بســـیاری باقـــی می‌مانـــد: چـــه ســـهمی 
از منابـــع بایـــد از طریـــق مالیـــات و چـــه 
دولـــت  اســـتقراض  طریـــق  از  ســـهمی 
تأمین شـــود؟ کـــدام شـــکل از مالیـــات با 
و محدودیت‌هـــای  اقتصـــادی  ســـاختار 
سیاسی کشـــور ســـازگارتر اســـت؟ هر ابزار 
مالیاتـــی چـــه پیامدهایـــی بـــرای تولیـــد، 
توزیع درآمـــد و اهـــداف اجتماعی خواهد 
داشـــت؟ پاسخ به این پرســـش‌ها مستلزم 
انتخـــاب میان گزینه‌هـــای نهادی مختلف 
و سنجش تناســـب آنها با شـــرایط موجود 
اســـت، نـــه پیـــروی مکانیکـــی از الگویـــی 
ازپیش‌تعیین‌شـــده )ص۳۰(. از این منظر، 
درس اصلـــی کتـــاب بـــرای توســـعه ایـــران 
آن اســـت کـــه نبایـــد بحـــث توســـعه را به 
انتخاب میـــان دوگانه‌های ســـاده‌ای مانند 
دولت یا بـــازار، مالکیت دولتی یا خصوصی 
و مداخلـــه یا عـــدم مداخلـــه تقلیـــــــــــل 
داد. آنچـــه اهمیـــت دارد، شـــناخت روابط 
میـــان نهادهـــا، انگیزه‌هـــا و ظرفیت‌های 
اجرایی و ســـپس طراحی ترتیباتی اســـت 
کـــه بتواننـــد اهـــداف توســـعه‌ای را محقق 
کننـــد. دو تجربـــه تاریخـــی کـــه در ادامـــه 
بررســـی خواهیـــم کـــرد، یعنی ملی‌ســـازی 
صنایـــع در اتریش و فرانســـه پس از جنگ 
جهانـــی دوم و نقـــش متفـــاوت بانک‌های 
مرکزی در فرآیند صنعتی‌شـــدن کشـــورها، 
از همیـــن زاویـــه اهمیـــت پیـــدا می‌کنند: 
این تجربه‌ها نشـــان می‌دهنـــد نهادهایی 
با شـــکل‌های مشـــابه یا متفاوت، بسته به 

زمینـــه تاریخی و اهداف سیاســـت‌گذاری، 
می‌تواننـــد کارکردهـــای گوناگونی داشـــته 
باشـــند. در نتیجه، به ‌جای جســـت‌وجوی 
نســـخه‌ای جهان‌شـــمول بـــرای توســـعه، 
باید به دنبـــال فهم تجربه‌هـــای تاریخی و 
اســـتخراج اصولی برای طراحـــی نهادهای 

متناســـب با مســـائل امـــروز ایـــران بود.
در ادامـــه و بـــرای روشـــن‌تر شـــدن ایـــن 
مباحـــث، بـــه دو تجربـــه تاریخـــی، نگاهی 
تطبیقـــی داریـــم: نخســـت، ملی‌شـــدن 
صنایع در ایـــران پس از انقـــاب ۵۷ و نیز 
کشـــورهای اروپایـــی همچون انگلســـتان، 
اتریـــش و فرانســـه پـــس از جنـــگ جهانی 
دوم، کـــه نشـــان می‌دهـــد تحت شـــرایط 
تاریخی و الزامات خاص توســـعه، مالکیت 
دولتـــی می‌تواند بـــه ابزاری برای بازســـازی 
و صنعتی‌شـــدن تبدیل شـــود. دوم، نقش 
بانک مرکـــزی که برخلاف تصـــور رایج، در 
همه کشـــورها و در همه دوره‌ها به تضمین 
ثبات قیمت‌هـــا محدود نبـــوده و می‌تواند 
متناســـب با نیازهای اقتصـــادی، در تأمین 
مالـــی تولید و پیشـــبرد صنعتی‌شـــدن نیز 

نقش ایفـــا کند.
 

 ملی شدن صنایع در اروپا و ایران
چانـــگ و همکارانـــش اشـــاره می‌کننـــد 
که کشـــورهایی ماننـــد فرانســـه، اتریش، 
فنلانـــد، نـــروژ و تایـــوان، در دوره‌هایـــی 
از توســـعه خـــود، بـــه ‌طـــور گســـترده از 
بـــرای مهندســـی  شـــرکت‌های دولتـــی 
تحولات اقتصادی بهـــره گرفتند )ص ۵۲( 
و به طور مشـــخص‌تر و مصداقی‌تر مطرح 
می‌کننـــد کـــه ملی شـــدن شـــرکت‌های 
صنعتـــی در کشـــورهایی ماننـــد اتریـــش 
و فرانســـه پـــس از جنـــگ جهانـــی دوم 
بـــا انتقـــال برخـــی ویژگی‌هـــای صنعتـــی 
خـــاص از یک طبقـــه ســـرمایه‌دار صنعتی 
محافظه‌کار و غیرپویا به مدیران حرفه‌ای 
بخش عمومی متمایل بـــه فناوری مدرن 
و ســـرمایه‌گذاری‌های تهاجمی به صنعت 

آن کشـــورها کمک کـــرد )ص ۵۴(.
 این تجربه‌ها نشـــان می‌دهنـــد، مالکیت 
دولتی نـــه لزومـــاً نشـــانه فاصله‌گرفتن از 
توســـعه اقتصادی است و نه به‌خودی‌خود 
تضمین‌کننـــده آن؛ اهمیتش به شـــرایط 
تاریخـــی، اهداف سیاســـت‌گذاری و نحوه 
بنگاه‌هـــا بســـتگی  اداره  و  ســـازماندهی 
فرانســـه،  در  مثـــال  عنـــوان  بـــه  دارد. 
ملی‌ســـازی‌های پـــس از جنگ در بســـتر 
ویرانی‌هـــای اقتصادی، ضرورت بازســـازی 
زیرســـاخت‌ها و تـــاش بـــرای نوســـازی 
در  دولـــت  گرفـــت.  صـــورت  صنعتـــی 
ســـال‌های ۱۹۴۴ تـــا ۱۹۴۶، بخش‌هایـــی 
از اقتصـــاد، از جمله معادن زغال‌ســـنگ، 
تولید بـــرق و گاز، بانک‌ها و شـــرکت رنو را 
به مالکیت عمومـــی درآورد. این اقدامات 
اهـــداف متعـــددی را دنبـــال می‌کردنـــد: 
بازســـازی ظرفیت تولیـــد، تأمیـــن انرژی 
بـــرای اقتصـــاد در حـــال احیـــا، کنتـــرل 
فراهم‌کـــردن  و  راهبـــردی  گلوگاه‌هـــای 
امکان برنامه‌ریزی اقتصادی در مقیاســـی 
فراتـــر از تصمیم‌هـــای منفـــرد بنگاه‌هـــای 
خصوصـــی. تأســـیس و گســـترش بخش 
عمومی در اقتصاد فرانسه را باید در پیوند 
بـــا برنامه‌هـــای نوســـازی و برنامه‌ریـــزی 
پس از جنـــگ، از جملـــه »برنامـــه مونهِ« 
فهمید؛ برنامه‌ای که شـــش حـــوزه اصلی 

صنعت کشـــــــــــور 
را ملـــی اعـــام 
می‌کـــــــــــــــرد، 
حوزه‌هـــــــــای 
 ، ل‌ســـنگ غا ز

ماشـــین‌آلات  ســـیمان،  فـــولاد،  بـــرق، 
کشـــاورزی، حمل‌ونقل )این موارد بســـیار 
شـــبیه ‌بنـــد »الـــف« قانـــون »حفاظـــت و 
توســـعه صنایـــع ایـــران« هســـتند. از این 
منظـــر »برنامـــه مونهِ« فرانســـه شـــباهتی 
عجیـــب بـــا قانـــون »حفاظـــت و توســـعه 

صنایـــع ایـــران« دارد.(
در اتریش نیز ملی‌ســـازی صنایع ســـنگین 
و برخی مؤسســـات مالی، در شرایط خاص 
پـــس از جنـــگ و اشـــغال کشـــور توســـط 
نیروهـــای متفقین شـــکل گرفـــت. قانون 
ملی‌سازی ســـال ۱۹۴۶، بنگاه‌های مهمی را 
در حوزه‌هایـــی مانند معـــدن، صنایع آهن 
و فـــولاد و بخش‌هـــای مرتبـــط با انـــرژی و 
بانکـــداری دربرگرفـــت. ایـــن سیاســـت از 
یک‌ســـو بـــا ضـــرورت بازســـازی اقتصادی 
و حفـــظ کنتـــرل داخلـــی بـــر دارایی‌های 
مهـــم صنعتـــی ارتباط داشـــت و از ســـوی 
دیگـــر، بـــه مســـأله مالکیـــت دارایی‌هایی 
گره خـــورده بـــود کـــه در جریـــان جنگ و 
پـــس از آن، وضعیت حقوقـــی و اقتصادی 
پیچیـــده‌ای پیدا کـــرده بودنـــد. بنابراین، 
ملی‌ســـازی در اتریش نیز صرفـــاً برآمده از 
یـــک نظریه انتزاعی دربـــاره برتری مالکیت 
دولتـــی نبـــود؛ بلکـــه پاســـخی نهـــادی به 
مجموعه‌ای از مســـائل تاریخی، سیاســـی 

و اقتصـــادی بود.
در اینجـــا تجربـــه ایـــران پـــس از انقلاب 
۱۳۵۷ اهمیـــت پیـــدا می‌کنـــد. هرچنـــد 
ملی‌ســـازی صنایـــع در ایـــران و اروپـــای 
پـــس از جنگ جهانـــی دوم در دو بســـتر 
تاریخـــی متفـــاوت رخ داد، امـــا مقایســـه 
آنهـــا می‌تواند بـــه فهم بهتـــر رابطه میان 
مالکیت، ظرفیت دولـــت و ضرورت‌های 
توســـعه کمـــک کنـــد. در اروپـــا، جنـــگ 
زیرســـاخت‌های اقتصـــادی را ویران کرده 
بـــود و بازســـازی تولیـــد، تأمیـــن انرژی و 
هدایت ســـرمایه‌گذاری‌ها در اولویت قرار 
داشـــت. ایران نیز پس از پیروزی انقلاب 
بـــا بحـــران مدیریـــت بنگاه‌هـــا، اختلال 
در روابـــط کار و تولیـــد و خروج بخشـــی 
از صاحبـــان ســـرمایه و مدیـــران صنعتی 
مواجه شـــد. در چنین شـــرایطی، مسأله 
صرفـــاً تغییـــر مالکیـــت نبـــود؛ پرســـش 
اصلـــی این بـــود کـــه چگونه می‌تـــوان از 
فروپاشـــی واحدهای تولیـــدی و نابودی 
ظرفیت‌هـــای صنعتـــی جلوگیـــری کرد؟ 
صنایـــع  توســـعه  و  »حفاظـــت  قانـــون 
ایـــران« کـــه در ۱۰ تیـــر ۱۳۵۸ بـــه تصویب 
شـــورای انقلاب رســـید، در چنین فضایی 
شـــکل گرفـــت. ایـــن قانـــون، صنایـــع را 
برحســـب وضعیت و شرایط مالکیت آنها 
دســـته‌بندی می‌کـــرد و بـــرای گروه‌هـــای 
نظـــر  در  متفاوتـــی  ترتیبـــات  مختلـــف 
می‌گرفـــت. بنابرایـــن، حتـــی در متـــن 
قانونـــی کـــه مبنای ملی‌ســـازی بخشـــی 
از صنایـــع قـــرار گرفـــت، بـــا یـــک الگوی 
یکســـان بـــرای همـــه بنگاه‌هـــا مواجـــه 
نیســـتیم؛ بلکـــه با مداخلـــه‌ای حقوقی و 
ســـازمانی روبه‌رو هســـتیم که قرار بود به 
بحـــران مالکیـــت و مدیریت در شـــرایط 
انقلابی پاســـخ دهـــد. در مقدمـــه قانون 
نیـــز بـــر ضـــرورت احیـــای صنایـــع، رفع 
وابســـتگی اقتصادی، گســـترش اشتغال 
و در عیـــن حـــال پرهیز از دولت‌ســـالاری 
و حمایـــت از ابتـــکار بخـــش غیردولتـــی 

تأکیـــد شـــده بود.
مقایســـه تجربه فرانســـه و اتریش با ایران، 
در نهایـــت، قـــرار نیســـت ثابـــت کنـــد که 
ملی‌سازی همیشـــه راه‌حل مناسبی است 
یـــا مالکیـــت دولتی بر مالکیـــت خصوصی 
برتـــری دارد. هدف، نشـــان‌دادن این نکته 
اســـت که تصمیم دربـــاره مالکیت بنگاه‌ها 
بایـــد از دل مســـأله اقتصـــادی و نهـــادی 
هـــر دوره بیرون بیایـــد. فرانســـه و اتریش 
در شـــرایط بازســـازی پـــس از جنـــگ، از 
مالکیت عمومـــی برای حفظ و گســـترش 
بهـــره  اقتصـــاد  راهبـــردی  ظرفیت‌هـــای 
گرفتند؛ در ایران نیز ملی‌ســـازی بخشی از 
صنایع در بســـتر بحران انقلابی و اختلال 

در فعالیـــت بنگاه‌هـــا صـــورت گرفت.
برای سیاســـت‌گذاری اقتصادی امروز ایران، 
این تجربه دســـت‌کم دو پرسش مهم ایجاد 
می‌کند: نخست، در چه شـــرایطی مداخله 
دولت برای حفظ ظرفیت تولید، هماهنگی 
ســـرمایه‌گذاری‌ها یا جلوگیری از فروپاشـــی 
بنگاه‌هـــا ضـــرورت پیـــدا می‌کنـــد؟ دوم، اگر 
چنیـــن مداخلـــه‌ای ضـــروری باشـــد، چـــه 
ســـازوکارهایی باید طراحی شوند تا مالکیت 
عمومـــی بـــه بوروکراســـی غیرپاســـخگو، 
تخصیص ناکارآمـــد منابع و تداوم بنگاه‌داری 

بدون هدف روشـــن تبدیل نشـــود؟
ز  ا مهم‌تـــر  تـــب  به‌مرا پرســـش‌ها  یـــن  ا
انتخـــاب انتزاعی میـــان دولـــت و بازارند. 
از منظـــر نهادی، مســـأله اصلی این اســـت 
کـــه چـــه ترتیباتـــی، در چـــه شـــرایطی و 
بـــرای تحقـــق چـــه اهدافـــی مناســـب‌اند. 
همان‌طـــور کـــه تجربه‌های پـــس از جنگ 
نشـــان می‌دهنـــد، دولـــت می‌توانـــد در 
بازســـازی و  نقـــش فعالـــی در  مقاطعـــی 
صنعتی‌شـــدن ایفـــا کنـــد؛ امـــا موفقیـــت 
ایـــن نقش بـــه کیفیـــت نهادهـــا، ظرفیت 
اجرایی، شـــیوه تأمین مالی و سازوکارهای 
نظـــارت و پاســـخگویی بســـتگی دارد. این 
دقیقـــاً همان درســـی اســـت کـــه می‌توان 
از چارچـــوب نظـــری چانـــگ گرفـــت: نـــه 
ملی‌ســـازی به‌خودی‌خود مترادف توســـعه 
اســـت و نه خصوصی‌ســـازی به‌خودی‌خود 
راه‌حل توسعه؛ آنچه اهمیت دارد، تناسب 
ترتیبات نهادی با مســـأله‌ای اســـت که یک 
جامعه در مقطـــع تاریخی مشـــخص با آن 

روبه‌رو اســـت.

 روایت فراموش‌شده بانک‌های مرکزی
یکـــی از فصول مهـــم کتاب »تغییـــر نهادی و 
توســـعه اقتصادی«، فصل ششـــم بـــا عنوان 
»بانک‌های مرکـــزی به‌مثابه کارگزار توســـعه 
اقتصادی« )صص. ۱۲۵ تا ۱۴۳( به قلم جرالد 
اپســـتاین اســـت. کلیت ایـــن فصل بـــه این 
مهم تأکید دارد کـــه تاریخ بانکداری مرکزی را 
نمی‌تـــوان صرفاً تاریخ مبارزه بـــا تورم و حفظ 
ثبـــات پولی دانســـت. بانک‌هـــای مرکزی در 
کشـــورهای مختلـــف، متناســـب با شـــرایط 
تاریخی، ساختار اقتصادی و اهداف سیاسی 
خود، وظایـــف متنوعی بر عهـــده گرفته‌اند؛ 
از تأمیـــن مالـــی دولـــت و مدیریت نـــرخ ارز 
گرفته تا هدایت اعتبارات، حمایت از صنایع 
منتخـــب و کمک بـــه شـــکل‌گیری بازارهای 
مالـــی ملـــی. بنابرایـــن، اگـــر امـــروز از بانک 
مرکزی عمدتاً نهادی مســـتقل بـــا مأموریت 
اصلی کنترل تورم تصور می‌کنیم، باید به یاد 
داشته باشـــیم که این تصویر، نه تعریف یگانه 
بانک مرکزی در طول تاریخ است و نه بازتاب 

کاملی از تجربه کشـــورهای توســـعه‌یافته.
ایـــن مســـأله،  بـــرای توضیـــح  اپســـتاین 
ابتـــدا توجـــه مـــا را بـــه پیامدهـــای توزیعـــی 
سیاســـت‌های بانک مرکزی جلب می‌کند. 
سیاســـت پولی صرفاً متغیرهایی مانند نرخ 
تورم، نـــرخ بهره یا حجم نقدینگـــی را تغییر 
نمی‌دهـــد؛ بلکـــه بـــر موقعیـــت اقتصـــادی 
گروه‌هـــای مختلـــف نیـــز اثـــر می‌گـــذارد. 
افزایـــش نـــرخ بهره ممکن اســـت به ســـود 
طلبـــکاران و دارنـــدگان دارایی‌هـــای مالـــی 
و به زیـــان بدهـــکاران و بنگاه‌هـــای نیازمند 
اعتبار تمام شـــود. همچنین، سیاست‌های 
اعتبـــاری می‌تواننـــد به نفـــع بخش صنعت 
یـــا بخـــش مالـــی، تولیدکننـــدگان کالاهای 
ی  بخش‌هـــا لان  فعـــا یـــا  لـــه  د بل‌مبا قا
مختلـــف  گروه‌هـــای  و  غیرقابل‌مبادلـــه 
اجتماعـــی عمـــل کننـــد. از ایـــن منظـــر، 
سیاســـت پولی حتی زمانی که با زبان فنی و 
غیرسیاســـی بیان می‌شود، واجد پیامدهای 
توزیعـــی اســـت و بر مناســـبات اقتصـــادی و 
اجتماعی تأثیـــر می‌گذارد. این نکته اهمیت 
ویـــژه‌ای دارد؛ زیرا نشـــان می‌دهد نمی‌توان 
سیاســـت پولـــی را از پرســـش‌های مربـــوط 
به ســـاختار تولید، اشـــتغال و توزیـــع درآمد 
جـــدا کرد. تصمیـــم دربـــاره اینکـــه اعتبار با 
چـــه هزینه‌ای و در چه حجمی در دســـترس 
کـــدام بخش‌های اقتصـــادی قرار گیـــرد، بر 
مسیر رشـــد و توســـعه کشـــور اثر می‌گذارد. 
بـــه همین دلیـــل، نویســـنده ایـــن بخش از 
کتـــاب، در کنـــار نقش‌های متعـــارف بانک 
مرکـــزی، بر دو نقـــش کمتر مـــورد توجه نیز 
تأکیـــد می‌کنـــد: »نقـــش سیاســـی و نقش 

تخصیصـــی )ص ۱۲۹(.
اگر بخواهیم اســـتدلال اپستاین را یک گام 
جلوتـــر ببریم، بایـــد به تفـــاوت میان آنچه 
بانک مرکـــزی در نظریـــه اقتصـــادی امروز 
»بایـــد« انجـــام دهـــد و آنچـــه بانک‌هـــای 
مرکـــزی در تاریـــخ واقعـــاً انجـــام داده‌اند، 
توجه کنیم. نویســـنده فصل ششم کتاب، 
نشـــان می‌دهـــد بســـته سیاســـتی رایج در 
رویکـــرد نئولیبـــرال، یعنی اســـتقلال بانک 
مرکـــزی، تمرکـــز بـــر مهار تـــورم و اتـــکا به 
ابزارهـــای غیرمســـتقیم پولـــی، بـــا بخش 
مهمـــی از تاریخ بانکـــداری مرکـــزی حتی 
در کشورهای توســـعه‌یافته سازگار نیست. 
بانک‌هـــای مرکزی در دوره‌هـــای مختلف، 
افـــزون بـــر مدیریـــت پـــول و ثبـــات مالی، 
در تأمیـــن مالـــی دولـــت، مدیریـــت نـــرخ 
ارز و حمایـــت از بخش‌هـــای اقتصـــادی 
نقـــش داشـــته‌اند. البتـــه ایـــن بحـــث بـــه 
معنـــای بی‌اهمیت‌بـــودن ثبـــات قیمت‌ها 
یـــا ضرورت انضباط پولی نیســـت. مســـأله 
این اســـت که چـــرا بایـــد تنها یـــک کارکرد 
بانـــک مرکـــزی را معیـــار ارزیابـــی آن قـــرار 
دهیـــم و ســـایر نقش‌هـــای تاریخـــی‌اش را 
نادیده بگیریم؟ اپســـتاین یادآور می‌شـــود 
حتـــی درباره تعریـــف دقیق بانـــک مرکزی 
و وظایـــف ضـــروری آن نیز میـــان مورخان 
و اقتصاددانـــان توافق کاملـــی وجود ندارد. 

وظایفی مانند انتشـــار اسکناس، بانکداری 
دولـــت، ایفـــای نقـــش بانـــک بانک‌هـــا، 
وام‌دهندگـــی نهایـــی، مدیریـــت نـــرخ ارز 
و ســـطح قیمت‌هـــا و هدایـــت اعتبـــار، در 
دوره‌ها و کشـــورها به شـــکل‌های متفاوتی 

ترکیـــب شـــده‌اند. )ص ۱۲۸(.
نکته اساسی آن اســـت که بانک مرکزی تنها 
با ایجاد ثبات اقتصاد کلان به توســـعه کمک 
نمی‌کنـــد؛ در برخـــی تجربه‌هـــای تاریخـــی، 
مســـتقیماً در جهت‌دهـــی به منابـــع مالی و 
پشـــتیبانی از اهداف ملی مشـــارکت داشته 
اســـت. از همیـــن رو، بـــرای شـــناخت نقش 
توســـعه‌ای بانک مرکزی باید تاریـــخ آن را در 
بســـتر شـــکل‌گیری دولت، تحولات صنعتی 
و نیازهـــای مالی هر کشـــور مطالعـــه کرد، نه 
اینکه الگوی امروزین یک گروه از کشـــورها را 
به‌عنوان نسخه‌ای جهان‌شـــمول به دیگران 

تعمیم داد.
برای درک این نقش‌ها، کافی اســـت به تاریخ 
شـــکل‌گیری بانک‌های مرکزی نـــگاه کنیم. 
بانـــک انگلســـتان در ســـال ۱۶۹۴، در بســـتر 
نیاز دولت بـــه تأمین مالی جنگ با فرانســـه 
تأســـیس شـــد. بنابراین، یکی از نخســـتین 
کارکردهای نهادی کـــه بعدها به الگوی بانک 
مرکزی مدرن تبدیل شد، تأمین مالی دولت 
و تقویـــت ظرفیت مالـــی آن بود؛ نـــه تمرکز 
بر هدفگذاری تـــورم به معنای امـــروزی. این 
تجربه نشـــان می‌دهد توسعه نهادهای مالی 
و شکل‌گیری ظرفیت دولت، از ابتدا پیوندی 

نزدیک با یکدیگر داشـــته‌اند.

تجربـــه ایالات متحده نیز آموزنده اســـت. 
تأســـیس   ۱۹۱۳ ســـال  در  رزرو  فـــدرال 
شـــد تـــا بـــه مشـــکلات ســـاختاری نظام 
بانکـــی، از جملـــه هراس‌هـــای بانکـــی و 
انعطاف‌ناپذیـــری عرضـــه پـــول، پاســـخ 
دهـــد. امـــا مأموریـــت آن به این مســـائل 
محـــدود نمانـــد. یکـــی از اهـــداف مهـــم 
بنیانگـــذاران فـــدرال رزرو، تقویـــت توان 
بانک‌هـــای آمریکایـــی برای تأمیـــن مالی 
تجـــارت داخلـــی و بین‌المللـــی و رقابـــت 
بـــا بانک‌هـــای لنـــدن بـــود. توســـعه بازار 
پذیـــرش اســـناد تجـــاری و امـــکان خرید 
این اســـناد به‌وســـیله بانک‌هـــای فدرال، 
بخشـــی از ابزارهایی بود که به این هدف 
کمک کـــرد. به بیان دیگـــر، بانک مرکزی 
آمریـــکا نه‌فقط برای ایجـــاد ثبات در نظام 
بانکی، بلکه برای تقویت زیرســـاخت‌های 
مالـــی و رقابت‌پذیـــری اقتصاد کشـــور نیز 
طراحـــی شـــد. در اروپـــای قـــاره‌ای، ایـــن 
نقش تخصیصـــی حتی آشـــکارتر هم بود. 
بانک فرانســـه پس از ملی‌شـــدن در سال 
۱۹۴۵، در چارچـــوب نظامـــی فعالیت کرد 
کـــه هـــدف آن هدایـــت اعتبار به ســـمت 
اولویت‌های بازســـازی و نوســـازی صنعتی 
بود. شـــورای ملـــی اعتبـــار، در هماهنگی 
بـــا سیاســـت‌های اقتصـــادی دولـــت، از 
ابزارهایی مانند ســـقف اعتبـــاری، تفاوت 
در الزامـــات ذخیـــره قانونـــی بانک‌هـــا و 

بازتأمیـــن مالـــی اســـناد تجاری اســـتفاده 
می‌کـــرد تا بـــر حجـــم و جهـــت اعتبارات 
اولویـــت‌دار  بخش‌هـــای  بگـــذارد.  اثـــر 
ی  ر عتبـــا ا یط  ا شـــر ز  ا نســـتند  ا می‌تو
مســـاعدتری برخـــوردار شـــوند و منابـــع 
مالی به ســـمت اهداف مورد نظـــر برنامه 
صنعتی هدایت شـــوند. در ژاپن نیز بانک 
مرکـــزی و نظـــام بانکـــی در دوره‌هایی با 
سیاســـت صنعتـــی دولت پیونـــد نزدیکی 
داشـــتند. بنابراین، تفاوت میـــان الگوی 
آنگلوساکســـون و تجربه اروپـــای قاره‌ای و 
ژاپـــن را نمی‌تـــوان به تفاوتی ســـاده میان 
بانـــک مرکـــزی »پولـــی« و بانـــک مرکزی 
»توســـعه‌ای« تقلیل داد؛ مســـأله، تفاوت 
در شـــیوه پیونـــد سیاســـت پولـــی، نظام 
اعتبـــاری و راهبـــرد توســـعه ملی اســـت. 
پس از جنـــگ جهانـــی دوم، این نقش‌ها 
در بســـیاری از کشـــورها گســـترش یافت. 
دولت‌هـــا کنترل بیشـــتری بـــر بانک‌های 
مرکزی و نظـــام بانکی اعمـــال کردند و از 
ابزارهای اعتباری برای بازســـازی صنعت، 
تأمیـــن مالـــی مســـکن و پاســـخ‌گویی به 
نیازهـــای اجتماعـــی بهـــره گرفتنـــد. در 
ایتالیـــا، بـــرای نمونـــه، کنتـــرل اعتبارات 
بخشـــی از ابزارهای سیاســـت‌گذاری برای 
اثرگـــذاری بـــر توزیـــع منابـــع و حمایت از 
اهـــداف اقتصـــادی منطقـــه‌ای، از جمله 
توســـعه جنـــوب کشـــور بـــود. البتـــه این 
سیاســـت‌ها در همـــه کشـــورها و دوره‌ها 
موفق نبودند؛ اثربخشـــی آنها به پوشش 
فـــرار ســـرمایه  بانکـــی، کنتـــرل  نظـــام 
و هماهنگـــی بـــا برنامه‌هـــای اقتصـــادی 
)صـــص  داشـــت  بســـتگی  ه‌تر  گســـترد

.)۱۳۸–۱۳۵
چانـــگ و اپســـتاین بـــرای پاســـخ بـــه این 
پرســـش، به تفـــاوت تجربه‌هـــای آمریکا و 
ســـوئیس نیز اشـــاره می‌کننـــد. در اواخر 
قـــرن نوزدهم، آمریـــکا از تنظیم‌گری نظام 
بانکـــی و مقابله با قـــدرت کارتل‌هـــا برای 
مدیریت برخـــی تعارض‌هـــای اقتصادی و 
توزیعی بهره گرفت؛ درحالی‌ که ســـوئیس 
در برخـــی صنایـــع بـــه فعالیـــت کارتل‌ها 
مجـــال مـــی‌داد و از بخش‌هایـــی ماننـــد 
کشـــاورزی حمایت می‌کرد. این دو رویکرد 
یکســـان نبودنـــد، امـــا هرکـــدام را باید در 
متن ســـاختار اقتصادی و سیاســـی همان 
کشور بررســـی کرد )ص ۴۰(. در پایان این 
بخش می‌تـــوان چنیـــن نتیجه‌گیری کرد 
که نهایتـــاً بانک‌های مرکـــزی می‌توانند و 
می‌بایســـت تعادل ظریفی بین نقش‌های 

توســـعه‌ای و تثبیت‌کنندگـــی ایفا کنند.
جمع‌بنـــدی: از روح کتـــاب و برآیند نظر 
چانگ و همـــکاران او می‌توان اســـتنباط 
کـــرد کـــه در دنیا برای توســـعه از هـــر ابزار 
ممکنـــی اســـتفاده می‌کننـــد. نمی‌گویند 
بانـــک مرکـــزی دو وظیفه کلاســـیک دارد 
و نبایـــد از آنهـــا تخطـــی کرد. اگر شـــرایط 
اقتضـــا کنـــد، بانـــک مرکـــزی را بـــه ابزار 
تأمیـــن مالـــی تولیـــد و هدایـــت اعتبـــار 
بـــه ســـمت صنایـــع تبدیـــل می‌کننـــد؛ 
همان‌طـــور کـــه اگـــر لازم باشـــد، بـــرای 
زمین‌نخـــوردن صنعـــت کشـــور، صنایع را 
ملـــی می‌کنند. این هم مختص گذشـــته 
و دوران جنگ نیســـت؛ در بحـــران مالی 
بـــرای  اروپایـــی  نیـــز دولت‌هـــای   ۲۰۰۸
جلوگیری از فروپاشی نظام بانکی، برخی 
بانک‌ها را به مالکیـــت عمومی درآوردند. 
مســـأله این اســـت کـــه در این کشـــورها، 
ابزارهای سیاســـتی را نه با تقـــدس به کار 
می‌گیرند و نه به‌صـــورت ایدئولوژیک کنار 
می‌گذارنـــد؛ بلکه می‌پرســـند در شـــرایط 
مشـــخص، کدام ابزار می‌تواند به اقتصاد 
کشـــور کمک کنـــد. همه‌چیز وســـیله‌ای 
اســـت برای توســـعه، نـــه اینکه توســـعه را 
قربانی تقدس ابزارها کنند. برای توســـعه 
کشـــور، می‌میرند و می‌دمند؛ اما ما گاهی 
چنان درگیر دعواهای ایدئولوژیک بر ســـر 
ابزارهـــا می‌شـــویم که خود هـــدف، یعنی 

توسعه کشـــور، به حاشـــیه می‌رود.

از روح کتاب  
»تغییر نهادی 

و توسعه 
اقتصادی« 

و برآیند 
نظر چانگ 
و همکاران 
او می‌توان 

استنباط کرد 
که در دنیا برای 

توسعه از هر 
ابزار ممکنی 

استفاده 
می‌کنند. 

نمی‌گویند 
بانک مرکزی 

دو وظیفه 
کلاسیک دارد 
و نباید از آنها 

تخطی کرد. اگر 
شرایط اقتضا 

کند، بانک 
مرکزی را به 
ابزار تأمین 

مالی تولید و 
هدایت اعتبار 

به سمت 
صنایع تبدیل 

می‌کنند؛ 
همان‌طور 

که اگر لازم 
باشد، برای 

زمین‌نخوردن 
صنعت کشور، 
صنایع را ملی 

می‌کنند

حسین سخنور
پژوهشگر توسعه

تاریخ توسعه

کتـــاب »روایت ســـازمانی کـــه بود« بـــه قلم 
میکائیـــل عظیمـــی، مترجـــم کتـــاب »تغییر 
نهادی و توســـعه اقتصادی« در ســـال ۱۳۹۳ 
انتشـــارات کویـــر منتشـــر شـــد و  از ســـوی 
رونـــد شـــکل‌گیری، فعالیـــت  بررســـی  بـــه 
و ســـرانجام ســـازمان صنایـــع ملـــی ایـــران 
پـــی قانـــون  می‌پـــردازد؛ ســـازمانی کـــه در 
ایـــران شـــکل  حفاظـــت و توســـعه صنایـــع 

گرفـــت.
یـــادآوری و اهمیـــت کتاب »روایت ســـازمانی 
کـــه بـــود« بـــرای بحث حاضـــر آن اســـت که 
به‌جـــای داوری کلـــی دربـــاره خـــوب یـــا بـــد 
بودن ملی‌ســـازی، تـــاش می‌کنـــد ضرورت 
تاریخی شـــکل‌گیری یک ســـازمان را در متن 
شـــرایطی کـــه بـــا آن مواجـــه بوده، بررســـی 
کند. بر اســـاس روایت عظیمـــی، در ماه‌ها و 
سال‌های نخســـت پس از انقلاب، بخشی از 
واحدهای صنعتی با بحـــران جدی مدیریت 
و تأمیـــن مالـــی روبه‌رو شـــده بودند و خروج 
برخی صاحبـــان صنایع و مدیـــران، اختلال 

در روابـــط کار، اعتصابات و دشـــواری تأمین مـــواد اولیه، 
اســـتمرار فعالیـــت کارخانه‌هـــا را با مشـــکل مواجه کرده 
بـــود. در چنین وضعیتی، واگذاری فـــوری این واحدها به 
ســـازوکار بازار یا رهاکـــردن آنها در انتظـــار تعیین تکلیف 
نهایی مالکیـــت، الزاماً بـــه حفظ تولید منجر نمی‌شـــد. 
از ایـــن منظر، ســـازمان صنایع ملی ایـــران را باید نه‌فقط 
به‌عنـــوان متولی مالکیـــت دولتی، بلکه به‌مثابه تلاشـــی 

برای ایجـــاد ظرفیت ســـازمانی جهـــت اداره 
بحـــران صنعتـــی بررســـی کـــرد. در روایـــت 
عظیمـــی، تأمیـــن اعتبـــار، تهیه مـــواد اولیه، 
اســـتقرار مدیریت و حفظ اشتغال، از جمله 
کارکردهایی هســـتند کـــه در آن مقطع برای 
جلوگیری از توقف فعالیـــت بنگاه‌ها اهمیت 
داشـــتند. به تعبیـــر دیگر، اگـــر کارخانه‌ای به 
دلیـــل خـــروج مدیـــران، اختـــال در تأمین 
مالـــی یا گسســـت روابط ســـازمانی از چرخه 
ج شـــود، مســـأله صرفـــاً مالکیت  تولیـــد خار
آن نیســـت؛ حتـــی انتقـــال رســـمی مالکیت 
بـــه بخـــش خصوصـــی نیـــز بـــدون احیـــای 
ظرفیت مدیریتـــی و تولیدی، لزوماً مشـــکل 
را حـــل نخواهـــد کـــرد. گرچـــه انتقاداتی به 
عملکرد ســـازمان مذکور در ایران وارد است، 
چنانچـــه به تجارب مشـــابه اروپایـــی‌اش نیز 
وارد اســـت، امـــا در واقـــع، یکـــی از نـــکات 
مهـــم در مطالعـــه عظیمـــی ایـــن اســـت که 
بایـــد میـــان ضـــرورت تاریخـــی ایجـــاد یـــک 
آن  بلندمـــدت  عملکـــرد  کیفیـــت  و  نهـــاد 
تمایـــز قائل شـــد. ممکن اســـت ســـازمانی در یک مقطع 
تاریخـــی بـــرای حفـــظ ظرفیت‌هـــای تولیـــدی ضـــروری 
باشـــد، امـــا در ادامه، بـــرای ســـازگاری با شـــرایط جدید 
به اصـــاح ســـاختار، بازتعریـــف مأموریت، ارتقـــای نظام 
پاســـخ‌گویی یا حتی واگـــذاری بخشـــی از فعالیت‌هایش 
 نیاز پیـــدا کند. این دو گـــزاره با یکدیگـــر تناقضـــــــــــــــی

ندارند.

تلاش برای عبور از بحران


