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چکیده
هدف اصلی این مقاله ارائه تحلیلی کلی از موانع و فرصت های پیش روی نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی به مثابه يكي از راهكارهاي توسعه پايدار است. مقاله این بحث را دنبال می کند که در این نظام هرچند بیش از هر زمانی در گذشته بر ضرورت برقراری نظامی جامع بویژه در مورد حمایت اجتماعی از گروههای آسیب پذیر تاکید شده و بر اصول قانون اساسی كه در آن دولت را به عنوان دولت رفاه تعریف کرده است، مهر تایید می زند اما، چه در تدوین و چه در اجرا مواجه با مسائل اساسی است. اگرچه فرصت بی نظیری را در برابر دولت و جامعه قرار داده است. مقاله این استدلال را مطرح می کند که علیرغم اینکه تلاش تصمیم سازان براین بوده است تا جهت اطمینان از رفاه و بهزیستی تمام شهروندان، سیاستگذاری اجتماعی را بر محور دولت رفاهی در دستور کار قرار دهند، اما برنامه ها از فقدان یک سیاستگذاری اجتماعی جامع، به این معنی که گفتمان مستقل سیاستگذاری اجتماعی به عنوان پیش زمینه برنامه ریزی برای این نوع سیاستها جهت پرکردن شکاف نظر و عمل وجود ندارد، رنج می برند. بنابراین چالش های پیش روی دولت برای تدوین برنامه های رفاهی بر مبنای سیاستگذاری  اجتماعی جامع در چارچوب این نظام این است که چگونه ذی نفعان واقعی را، چه در بخش سوم جامعه، چه گروههای اجتماعی، نظریه پردازان، صاحب نظران و سیاستگذاران، در بحث های گروهی دسته جمعی و کارگاههای تدوین برنامه عمل برای طراحی و انتخاب های موجود در سیاست اجتماعی گرد آورد. در این مقاله ما سعی می کنیم تا بر نقش این ذی نفعان در بخش های مختلف و در گروههای اجتماعی متمرکز شویم تا ویژگی های برنامه سیاست اجتماعی قابل اجرا و واقع گرایانه را با تمرکز بر نقاط قوت و ضعف برنامه های اجتماعی و تعیین اولویتهای سیاستهای اجتماعی روشن کنیم. فرض ما بر این است که می توان از تجربیات تدوین سیاست اجتماعی در سایر کشورهای دنیا، دولت رفاهی های کلاسیک و بحران های اخیر آن برای انجام هر دستورالعمل بومی استفاده کرد. این مسئله را  در بررسی برنامه های توسعه اجتماعی و تمایز آن با برنامه سیاست اجتماعی در برنامه های توسعه بعد از انقلاب نشان خواهیم داد.       
مقدمه

دلایل نگارش این مقاله متعدد است. اما ، یک دلیل عمده اش این است که هنوز در جامعه ما مفهوم سیاست اجتماعی ناشناخته مانده است،  دولت رفاهی به عنوان محور اصلی سیاست های اجتماعی معاصر، با تمام ویژگی هایش، در تاریخ معاصر ایران زاده انقلاب اسلامی است. قانون اساسی دولت را مسئول تدوین سیاستهای اجتماعی جامع و تمام عیار در زمینه های تغذیه، بهداشت، آموزش، اشتغال، و مسکن تمامی مردم شناخته است تا از کرامت انسان دفاع کند. به این ترتیب، دولت مدرن رفاهی با قانون اساسی زاده شده است. بعد از آن سازمانها و بنیادهای انقلاب در کنار سازمانهای دولتی گذشته به عنوان سازمانهای موازی با دولت برای تحقق این امر تاسیس شدند. اما هیچ گاه سیاستگذاری اجتماعی مدونی برای انجام برنامه ای تحت عنوان سیاستگذاری اجتماعی در ایران تدوین نشد. هدف اصلی این مقاله بررسی این مسئله است که موقعیت سیاستگذاری اجتماعی بعد از انقلاب چگونه بوده است و دلایل نرسیدن به چنین سیاستگذاری اجتماعی مدونی چیست؟ چرا علیرغم اینکه سیاستگذاری اجتماعی رشته ای دانشگاهی و علمی است کتابهای درسی مربوطه، که تعدادشان به انگشتان دو دست نیز نمی رسد، از جمله ملال آورترین  کتابها هستند که دانشجویان نه انگیزه ای به خرید آنها دارند و نه به یادگیری شان، مگر به اجبار (نک، نوربرتو بابیو، 1384). در حالی که بعد از انقلاب اسلامی همواره شعار اصلی حوزه سیاست و اجتماع عدالت و رفاه اجتماعی بوده است و تمایز جناح های سیاسی حداقل تا دوم خردادماه 1376 بر سر مسائل اجتماعی بطور کل و مسئله عدالت و برابری و نقش دولت در این مسئله بوده است. چرا سیاستگذاری اجتماعی خاص ایران که گروههای اجتماعی و نخبگان بر سر آن به اجماع نسبی رسیده باشند وجود ندارد؟ چرا هیچ گاه این رشته علمی و دانشگاهی گفتمانی تولید نکرده است و برخلاف دانشگاههای مغرب زمین  که رشته سیاست اجتماعی از جمله جالبترین و شورانگیزترین رشته های علوم اجتماعی است، نه تنها محققان و دانشجویان گرایشی به پژوهش در این رشته ندارند، بلکه مورد توجه سیاست مداران، جامعه شناسان، و روشنفکران قرار نگرفته است. درحالی که  سیاستگذاری اجتماعی به عنوان رشته ای که علاوه بر دانشگاهی و علمی بودن در موضوع، محتوی، و  کاربرد خنثی نیست، و به جنبه های مختلف زندگی در ارزشها و تعهدات آدمیان می پردازد؛ چرا مسائل رفاهی و اجتماعی از  جمله: آسیبهای اجتماعی، حاشیه نشینی، بهداشت، و بروز مسائل مختلف در بهداشت و درمان حساسیتی در نخبگان، سیاسیون، و اهل فکر بر نمی انگیزاند؟ چرا نظریه پردازی در "سیاستگذاری"های اجتماعی چندان با کوششهای عملی درگیر نبوده است؟ علیرغم اینکه روشن است که سیاستگذاری اجتماعی در پی  تغییر نظم اجتماعی از وضع موجود به وضع مطلوب می باشد؛ چرا  "سیاستگذاری اجتماعی"  چه به عنوان رشته ای دانشگاهی، و چه به عنوان مجموعه سیاستهای عملی، موضوع مطالعه قرار نگرفته است؟ و در نهایت چرا گفتمان سیاستگذاری اجتماعی در جامعه ایران تولید نشده است؟ 
برای پاسخ به این گونه سوالات در این مقاله ما سعی خواهیم کرد تا یک چهارچوب تحلیلی نظری از موانع توسعه سیاستگذاری اجتماعی ارائه دهیم. اگرچه در برنامه های توسعه بعد از انقلاب اسلامی بیش از هر زمانی در گذشته بر موضوعات مختلف سیاستگذاری اجتماعی بویژه در مورد حمایت اجتماعی از گروههای آسیب پذیر تاکید شده و اساسا قانون اساسی دولت را به عنوان دولت رفاه تعریف کرده است؛ قوانین متعددی تصویب گردیدند؛ و سازمانها و بنیادهای مختلفی برای اجرای این امر تاسیس شدند که آخرین آن تصویب قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی و تاسیس وزارت رفاه و تامین اجتماعی است، اما سیاستگذاری اجتماعیِ روش مند در ایران وجود نداشته است. علیرغم اینکه تصمیم سازان سعی کرده اند تا برخی موضوعات حاد اجتماعی را در دستور کار قرار دهند، برنامه ها از فقدان یک سیاست اجتماعی جامع که واکنشی به حل مشکلات اجتماعی بر اساس شکل گیری گفتمان مستقل سیاست اجتماعی باشد، رنج می برد.
 در نتیجه بنظر می رسد که برنامه ریزان در فضایی کاملا عمل گرایانه دست به اجرای برنامه هایی ناهماهنگ و غیرمنجسم با سیاستهای اقتصادی و با نیازهای اساسی اجتماعی مبادرت ورزیده اند. چالشهای پیش روی دولت برای تدوین یک برنامه سیاستگذاری اجتماعی جامع این است که چگونه ذی نفعان واقعی را، چه در بخش سوم جامعه، چه گروههای اجتماعی، نظریه پردازان، صاحب نظران و سیاستگذاران، برای طراحی برنامه عمل و انتخابهای موجود و مطلوب گردهم آورد. عدم تمرکز دولت بر نقش این ذی نفعان در بخش های مختلف و در گروههای اجتماعی اجرای همان برنامه های ناهمگون اجتماعی را نیز با شکست مواجه کرده است و آنچه باقی مانده برنامه هایی سرشار از واژه های مدرن و جملات زیبا است که در بن بست اجرا مانده اند زیرا، فاقد عناصر و ویژگی های قابل اجرا و واقع گرایانه اند. این مسئله را با مقایسه تجربیات تدوین سیاستگذاری اجتماعی در سایر کشورهای دنیا، دولت رفاهی های کلاسیک و بحران های اخیر آن و برنامه های توسعه اجتماعی بعد از انقلاب نشان خواهیم داد.       
توسعه پايدار و نظام جامع رفاه و تامين اجتماعي
اين مسئه كه الگوي توسعه پايدار و همه جانبه به معني شكوفايي اقتصادي‏، چه رسيدن به جامعه دانايي محور و چه رسيدن به شاخص هاي مطلوب توسعه صنعتي، از طريق گسترش امكانات زيربنايي ، و توسعه اجتماعي و فرهنگي، مورد وفاق برنامه ريزان توسعه قرار گرفته است كمك مي كند تا اهميت سياستگذاري اجتماعي را بهتر مورد بررسي قرار دهيم. چگونگي اجراي الگوهاي توسعه اي از نظر انطباق با مفاهيم توسعه پايدار نيازمند تعريف شاخص هايي در بخش هاي مختلف توسعه به منظور تعيين چگونگي كيفي و كمي اجراي برنامه از ديدگاه توسعه پايدار مي باشد. با تدوين اين شاخص ها و نيز مرور بر چگونگي اجراي برنامه مي توان تحليل مناسب در اين زمينه ارائه نمود. يكي از اين شاخص ها  وضعيت سياستگذاري اجتماعي در جامعه  و رابطه آن با سياستگذاري هاي اقتصادي است. از آنجا كه در الگوهاي توسعه تضادي بنيادي بين عدالت و كارايي وجود دارد نقش سياستگذاري هاي اجتماعي در برابر سياستگذاري هاي اقتصادي كه عمدتا با معيارهاي بيشترين كارائي و كمترين هزينه اندازه گيري مي شود، اهميت پيدا كرده است. بطور كل سياستگذاري هاي اجتماعي به تنظيم سازگاري سياستهاي اقتصادي با محيط اجتماعي، ( اعم از امكان پذيري و واقع بيني سياستها ) تنظيم پيامدهاي اجتماعي و فرهنگي سياستهاي اقتصادي، (اعم از قابليت قبول و مطلوب بودن نتايج سياستهاي اقتصادي در زمينه نظام اجتماعي و فرهنگ جامعه، بر اساس اهداف، ابزارها و اولويتها ) در برنامه هاي توسعه پايدار مي پردازد. از اين زاويه است كه نقش نظام جامع رفاه وتامين اجتماعي كه بر آمده از شرايط اجتماعي و خاصي بوده، قابل بررسي است. 
تعریف سیاستگذاری اجتماعی 
البته بر سر تعریف سیاستگذاری اجتماعی توافقی صورت نگرفته است. برخی آن را "مداخله عامدانه"ای می دانند که دولت برای رسیدن به اهداف رفاهی با توزیع مجدد منابع در میان شهروندان انجام می دهد. بنابر این تعریف، سیاستگذاری اجتماعی حالتی از دخالت دولت است که از طریق اهداف اجتماعی مانند عدالت اجتماعی، مساوات و عدم تبعیض، حفاظت از افراد آسیب پذیر و برنامه ریزی مدبرانه زندگی پیگیری می شود. اما این سؤال که " آیا آن ارزشهای اجتماعی، با دخالت دولت بهتر تحصیل می شوند یا توسط خود مردم، " مدتها موضوع اصلی بحثهای دانشگاهی بوده، و در نظریه های علم سیاست و نیز در سیاستگذاری اجتماعی مورد بحث نظریه پردازانی چون جان راولز، رابرت نوزیک، فردریک ون هایک و دیگران قرار گرفته است. به هر حال، محور بحثهای سیاستگذاری اجتماعی برقراری نظامی رفاهی است که متشکل از تعدادی  نهاد اجتماعی نظیر خانواده، شبکه های موجود اجتماعی و محله ای، بازار، بخشهای داوطلبانه و خیریه، و نیز سازمانهای دولتی می باشد که خدمات مختلف رفاهی را تهیه و توزیع می کنند.

البته همانطور که گفته شد، روشن است که مناقشه بر سر تعریف سیاستگذاری اجتماعی سؤالات متعدد دیگری را برمی انگیزد، از جمله اینکه "رفاه" چیست؟ آیا سیاستگذاری اجتماعی منجر به عدالت اجتماعی بیشتر می شود؟ چرا می گوییم سیاستگذاری اجتماعی مسئله محوری سیاست مدرن است؟  این سوالات از حوصله بررسی این مقاله خارج است.  اما چنین سوالاتی یکی از اهداف سیاستگذاری اجتماعی به عنوان یک رشته دانشگاهی است که با بررسی توسعه سیاستگذاری اجتماعی در تاریخ معاصر، رابطه متقابل بین سیاستگذاری اجتماعی، تغییر اقتصادی و روندهای اجتماعی، بررسی اندیشه ها و اصول اصلی سیاستهای اجتماعی، بررسی رابطه سیاستگذاری اجتماعی، کنترل و آزادی اجتماعی، سیاست آموزشی، اشتغال، سیاستهای بهداشتی و مسائل سیاستهای مسکن و حتی هنر و سیاستهای فرهنگی (جان بلداک و دیگران، 1990) حاصل خواهد شد تا روشن شود چطور ایدئولوژیهای متخاصم و رقیب، ارزشها و آرزوهای آرمانی بر این سیاستها مؤثر واقع می شوند. همچنین باید گفت که یکی از مسائل مهم کنونی در سیاستگذاری اجتماعی بحرانهایی است که دولت رفاه در سالهای پایانی قرن بیستم با آن روبه رو شده است و راهکارهای مانند رویکردهای راه سوم
 برای خروج از بحران همانند رویکرد "رفاهِ جامعه محور"
 در نظامهای رفاهی به همین منظور است. بنابراین، چنین سیاستها و رویکردهایی مانند مراقبت مؤسسه ای یا محله ای و اتکا بر شبکه های پویای رفاه در محله ها و اجتماعات ازجمله مهمترین بحث های مربوط به سیاستگذاری اجتماعی است. 

یکی از راههای رسیدن به تعریفی از سیاستگذاری اجتماعی بررسی موضوعات مختلف در برنامه های کشورهای مختلف جهان است. اما از آنجا که ممکن است این برنامه ها به سبب عدم انسجام در اجرا وامانده باشند تنها فهرست بلندی از موضوعاتی از این کار بدست می آید. بنابراین همانطور که گفته شد باید به دنبال فهرست کردن موضوعاتی رفت که از گفتمانهای علمی پیرامون سیاستگذاری اجتماعی منبعث شده باشند. تهیه این فهرست نشان داده است که سیاستگذاری اجتماعی برنامه های مختلفی را در کشورهای مختلف در بر گرفته است. برخی از این برنامه ها عبارتند از سیاستگذاری آموزشی و برنامه های آموزشی رایگان و اجباری، برنامه های بیمه های سلامتی- بهداشتی برای  تمام شهروندان صرف نظر از میزان درآمدشان، تلاش برای رفع تبعیض با حمایت از زنان، معلولین، و اقلیتهای قومی و نژادی. همگی این نوع برنامه ها از جمله برنامه های سیاستگذاری اجتماعی هستند. اما همانطور که بحث خواهد شد وجود این برنامه ها دلیل بر وجود یک برنامه منسجم سیاستگذاری اجتماعی که بر اساس نیازهای سنجیده شده باشد؛ مبنی بر نظر نخبگان و صاحب نظران  تدوین شده؛ و با مشارکت مردم  اجرا شده باشد، نیست. تنها در مواردی چند است که این برنامه ها موفق می شوند. زمانی هم که مواجه با بحران می گردنند به واسطه همان مکانیزم های تدوین در گذشته می توان از گسترش بحران جلوگیری کرد. 
براساس این نیازسنجی ها می توان برنامه ها و اقداماتی را که صبغه اقتصادی یا فرهنگی و یا کاملا اجتماعی دارند، تشخیص داد. بطور مثال، هنگامی که سیاستگذاران در پی اجرای حمایتهای اجتماع هستند، می توان سیاستگذاری اجتماعی را در بخشی از سیاستهای اقتصادی دید. اما هنگامی که کنترل برخی مشکلات و آسیبهای اجتماعی مدنظر و توجه قرار گرفته اند، برنامه هایی که اهداف اجتماعی و فرهنگی را پیگیری می کنند، تدوین می شود. این در حالی است که برخی برنامه ها  دارای جنبه های مختلفی از سیاستهای اقتصادی و اجتماعی هستند که اگر هماهنگ نباشند برنامه ها در اجرا از ناموزونی رنج خواهند برد. براین اساس می توان مدلهای مختلف سیاستگذاری اجتماعی را در کشورهای مختلف تشخیص داد. بطور مثال وقتی در دهه 1970 میلادی با افزایش نرخ بیکاری در سراسر اروپا معضل بیکاری و به تبع آن مسئله اشتغال به عنوان مشکلی اساسی تلقی شد این مسئله موجب نگرانی سیاستمداران، اقتصاددانان و سایر بازیگران عرصه سیاست گردید و نظامهای رفاهی را بطور اخص و سیاستگذاری های اجتماعی آنان را به انحای مختلف تحت تاثیر قرار داد. اما هر کشور براساس رهیافت خاص خودش و به نحو متفاوت از دیگران به مقابله با این مسئله پرداخت. جدول زیر نظام های مختلف سیاستگذاری اجتماعی را که ناشی از این سیاستهای اقتصادی برای مقابله با مشکلات اجتماعی است، نشان می دهد. 
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(نقل از گالی، 2000)
کشورهای دسته اول نظیر ایتالیا، پرتغال، اسپانیا،یونان، مزایای ناچیزی در اختیار بیکاران قرار دادند؛ اما دسته دوم کشورهایی مانند ایرلند و بریتانیا هستند، دسته سوم کشورها مانند فرانسه و بلژیک، و کشورهای دسته چهارم که سیاستهای اشتغال​ محور گسترده اجرا کردند مانند هلند، آلمان، دانمارک و سوئد. مسئله اصلی این بود که هر رژیم رفاهی براساس  همان ویژگی های خود سیاست خاصی را نیز در برخورد با بیکاری دنبال کرد. یکی از دلایل این تفاوت این بود که چون این رژیمهای رفاهی با الگوهای زندگی خانوادگی و همبستگی خانوادگی در تعامل​اند یا تحت تأثیر الگوهای مختلف زندگی خانوادگی هستند؛ نمی توانستند از یک الگو پیروی کنند. بنابراین، الگوهای زندگی خانوادگی بر سیاستگذاری اجتماعی موثر بودند. بطور نمونه ساختهای خانواده در ایرلند، بریتانیا یا فرانسه و آلمان متفاوت است. 

بنابراین تقریبا شش کشور در سه گروه قرار می گیرند. سوئد و دانمارک کشورهایی هستند که سطح بالای حمایت از استانداردهای زندگی را برای همه بیکاران فراهم می کنند. یعنی مدل فراگیر
 . آلمان و فرانسه بر اساس حمایت از استانداردهای زندگی کسانی که تجربه کار طولانی مدت را دارند و حمایت حداقل از کسانی که این تجربه را نداشته​اند نظامهایی را تعریف کرده​اند که در مدل اشتغال محوری قرار می​گیرند.  بریتانیا و ایرلند که نظام حمایت فراگیر حداقلی
 دارند، تاکید فزاینده​ای روی آزمون استطاعت مالی
   دارند یعنی همان مدل لیبرال حداقلی
   (کالپیت، 2001).
این برنامه همانطور که در مثال مربوط به بیکاری در دهه 1970 اروپا نشان داده شد محورهای اصلی سیاستگذاری اجتماعی را شکل می دهند. اما قبل از آنکه این محورها شکل گیرند و به صورت دغدغه های کشورها در جامعه و سیاست درآیند باید در جامعه و در میان گروههای مختلف اجتماعی و فرهنگی بر سر توافق عمومی صورت گیرد. بر همین اصل است که در دنیای کنونی محیط زیست به عنوان مسئله اصلی سیاستگذاری اجتماعی درآمده است به نحوی که راست و چپ سیاسی بر سر حل آن وفاق دارند (گیدنز، 1382).  از جمله مقوله های دیگر که هر کدام به نحوی به عنوان مسئله جوامع در آمده است عبارتند از : سیاستگذاری برای جوانان؛ دادن نقش های مهم تر در اقتصاد، حقوق، و جامعه به زنان؛ اهمیت دادن به سازمانهای غیر دولتی برای اجرای سیاستگذاری اجتماعی جامعه محور بجای دولت محور؛ سیاستگذاری برای انواع روبه رشد خانواده؛ و غیره. اما در نهایت باید به این موضوع توجه شود که هر کشوری نیاز به تدوین سیاستگذاری اجتماعی بومی خاص خود را دارد و این امر بدون توجه دولت به تعامل موثر ذی نفعان در جامعه محقق نخواهد شد. اگرچه باید گفت که جهانی شدن تا حد زیادی نیازهای مشترکی در مقوله های مختلف سیاستگذاری اجتماعی از جمله وجود ریسک های جدید، مسائل مختلف و مشترک در تغییرات خانواده را ببار آورده است؛ به همین دلیل است که بنظر می رسد مقولاتی که در سیاستگذاری اجتماعی کشورهای توسعه یافته مطرح می باشد در کشورهای توسعه نیافته نیز در اولویت قرار می گیرند ( گیدنز، 1379).   

موقعیت سیاستگذاری اجتماعی در ایران قبل از انقلاب 

موقعیت سیاستگذاری اجتماعی در ایران قبل از انقلاب بطور کل در برنامه های توسعه کشور قابل ردگیری است. اما برنامه های توسعه به سیاستهای اقتصادی تقلیل یافته بودند و تنها هنگامی که پیامدهای سیاستهای اقتصادی فرصت ظهور می یافتند، برنامه ریزان به فکر برنامه ریزی می افتادند. بنابراین، سابقه سیاستگذاری اجتماعی در ایران برمی گردد به بعد از اجرای سیاستهای اقتصادی (کارشناس، 1382، فصل دوم و سوم ). با تاسیس سازمانهای اقتصادی مانند سازمان برنامه و بودجه، بانک مرکزی و بانک های توسعه مانند بانک توسعه سرمایه گذاری صنعتی در دهه 1340 برنامه ریزی در ایران از طریق دخالت دولت در بازار اقتصادی شکل خاصی بخود گرفت ( کارشناس، 1382، فصل چهارم). اگرچه برنامه ریزی اقتصادی مدتها قبل از آن به شکل تمرکز دولت در فعالیتهای اقتصادی به قصد نوسازی  و انجام زیر ساختهای کشور از جمله راه سازی، تجدید ساختار اداری کشور و قوانین مدنی بر می گردد به سالهای ظهور دولت رضا شاه ( کارشناس، 1382، فصل سوم)، همین گسترش پهنه اقتصاد پیامدهای مختلف اجتماعی را دربر داشت. نخست آنکه با تغییر نظام اقتصادی از اتکا به نظام ارضی به نظام اقتصاد صنعتی نابرابری های شهر وروستا گسترش یافت و معضلات اجتماعی – اقتصادی مختلف و گوناگونی از جمله حاشیه نشینی و مهاجرت های بی رویه به شهر بوجود آمد. همگی اینها را می توان با بکار بستن نظریه های توسعه ناهمگون در مورد توسعه اقتصادی و اجتماعی در کشورهای توسعه نیافته صادر کننده نفت سراغ گرفت که موجب رشد انحرافی در اقتصاد شد ( نک. کارشناس، 1384، فصل اول).
با تاسیس نهادهای اقتصادی برنامه ریزی توسعه، نقش یک دولت اقتدارگرا در برنامه ریزی توسعه آغاز شد. بنابراین روشن بود که چنین دولتی در برنامه ریزی به سیاستگذاری اجتماعی مدونی که حاصل وفاق ذی نفعان بر روی مقوله های اساسی است، دست نخواهد یافت.  تنها اقدام برای رسیدن به سیاستگذاری اجتماعی بر پایه اخذ نظرات صاحب نظران و جامعه شناسان بر می گردد به برپایی سمیناری در شیراز. طی این سمینار مسائل مختلف توسعه اجتماعی و پیامدهای مختلف سیاستهای اقتصادی از جمله نابرابری درآمدها ، مسئله مهاجرت، آسیب های اجتماعی و غیره مورد بحث قرار گرفت. اما نظام اقتدارگرا بویژه بعد از رشد درآمدهای نفتی اجازه اجرای این مقولات را در برنامه ریزی نداد.
 بنابراین برنامه ریزی باز شامل مقولات مختلف مدرن بود که تصمیمات جاه طلبانه دولت اقتدارگرا فرصت مانور را به آن نمی داد ( نگاه کنید به توسعه در ایران، 1382). 

اگرچه در برنامه های توسعه اقتصادی به مقولاتی مانند بهداشت و آموزش توجه شده بود اما رهیافت خاصی پشت این برنامه ها قرار نداشت. به عبارت ديگر اجراي اين برنامه ها تنها در موقعي اهميت پيدا مي كرد كه پيامدهاي اجتماعي برنامه هاي اقتصادي نمايان مي شد. همين طور اين برنامه هاي اجتماعي در چهارچوب منفصلي از برنامه هاي توسعه اقتصادي تحت عنوان توسعه اجتماعي قرار مي گرفت كه موجب توسعه نامتوازن مي گرديد. بطور مثال در بيشتر برنامه هاي توسعه به رشد امکانات درمانی و بهداشتي توجه مي شد و اين مسئله را مي توان تحت عنوان شمار تخت بیمارستانی، درمانگاههای بهداشتی، تعداد پرستاران، و شمار پزشكان ديد كه نشان از سرمایه گذاری دولت در منابع انسانی بخشی بود که نسبت به سایر بخش های اجتماعی نیروی انسانی را می طلبید. عدم وجود رهیافت خاص سیاستگذاری اجتماعی در ایران قبل از انقلاب از آنجا مشخص بود که شاخص های اجتماعی و مقایسه آنها با سطح توسعه یافتگی مورد توجه دولت قرار نمی گرفت. در همين راستا نيز در دهه 1350 براي نخستين بار آغاز گردید و در نتیجه مجموعه شاخص های اجتماعی  برای نخستین بار در ایران تهیه شد. البته این اقدام بر می گشت به تلاش ها در جهت تهیه شاخص های توسعه اجتماعی و نه سیاستگذاری اجتماعی. به این معنی که سیاست و برنامه مشخصی برای تدوین مسائل حاد اجتماعی از جمله کاهش فقر، کاهش فاصله طبقات و گروههای شهری و روستایی، آموزش و پرورش، بهداشت و درمان، مسکن و مقولاتی از این دست در دستور کار قرار نداشت. در نتیجه می توان گفت که در بیشتر برنامه ها اگرچه مقولات مختلف سیاستگذاری اجتماعی مانند سیاستگذاری در آموزش ابتدایی، متوسطه و راهنمایی برای بالابردن بازده اجتماعی سرمایه گذاری آموزشی، افزایش سواد آموزی، تامین اجتماعی کارگران جهت افزایش بهره وری نیروی کار و سرمایه گذاری بخش خصوصی،  بیمه های اجتماعی، مسائل سالمندان و بازنشستگی، بهداشت و درمان در کنار مسائل اقتصادی ذکر می شد و در زمره اهداف برنامه قرار می گرفت، هیچ برنامه منسجم سیاستگذاری اجتماعی که هماهنگ با برنامه اقتصادی نوشته و اجرا شود، وجود نداشت. به علاوه باید توجه داشت که برنامه های اقتصادی نیز به اهداف خود نرسیدند. یکی از علل عدم موفقیت برنامه های اقتصادی و اجتماعی نیز بر می گشت به عدم ثبات در نظام سیاسی که انقلاب اسلامی سال 1357 نقطه عطف آن بود. همچنین علت مهم عدم موفقیت سیاستگذاری اجتماعی برمی گشت به ابهام در ارزش های مورد توافق دولت و جامعه که یکی از پیش شرط های سیاستگذاری است. وقوع انقلاب اسلامی عرصه جدیدی در برابر سیاستگذاری اجتماعی گشود.   
وضعیت سیاستگذاری اجتماعی بعد از انقلاب 
اهداف انقلاب اسلامی که در شعارهای مردم و انقلابیون وجود داشت در مواد متعددی قانون اساسی را تحت تاثیر قرار داد به نحوی که دولت به روشنی یک دولت رفاه تعریف شد که باید برای حفظ کرامت انسانی برای افراد تغذیه، اشتغال، مسکن، آموزش، و بهداشت فراهم نماید. خاستگاه  تصویب مواد مختلف قانون اساسی در این زمینه ها موضوع بحث مفصلی است، اما، رخدادهای بعدی بویژه سیاستهای اقتصادی و اجتماعی بعد از جنگ هشت ساله نشان داد که دولت در عمل قادر به انجام تمامی اين تعهدات نمی باشد. تحولات جهانی نیز به خصوص سقوط  نظامهای سوسیالیسی و نیز بحران دولت رفاه ، قانون اساسی، که دولت را متعهد می ساخت برای برآورده ساختن اهداف ذکر شده در قانون اساسی در تمامی ارکان  جامعه و اقتصاد دخالت نماید، را زیر سوال برد. درحالی که بحث عدالت اجتماعی ، و نه راههای رسیدن به آن چه توسط دولتی تمام عیار و چه توسط جامعه، که موضوع گفتمان های مطرح در جوامع غربی اند هیچ گاه در جامعه ما مورد بحث قرار نگرفته است.
 
به غیر از عوامل بیرونی مانند جنگ هشت ساله با عراق و تحریم و تنگناهای اقتصادی در طی این سالها، برغم گسترده تر شدن نیازهای اجتماعی و سربرآوردن حوزه های جدید سیاستگذاری اجتماعی در جهان در کتاب برنامه مقولات سیاستگذاری اجتماعی مورد بحث جدی قرار نگرفت. بنابراین، همانند گذشته موضوعاتی مانند آموزش، بهداشت، مسکن، تنظیم خانواده، در بودجه های عمرانی گنجانده شد.
به دليل مجموع عوامل بیرونی مانند جنگ و عوامل درونی مانند عدم وجود گفتمانی که ذی نفعان اجتماع آن را بر تابیده باشند، تا پایان جنگ نه برنامه ای وجود داشت و نه بحثی پیرامون سیاستگذاری اجتماعی از جمله مسئله نابرابری ها، فقر، بیکاری، و آسیب های روبه گسترش اجتماعی درگرفت. البته باید گفت در سالهای آغازین انقلاب اسلامی  این بحث اساسی در میان نیروهای اسلامی درجريان بود که آیا می توان الگویی اسلامی برای سیاستهای اقتصادی و اجتماعی تدوین کرد؟   

تنها بحث مطرح، در سالهای پس از جنگ، در حوزه سیاستگذاری اجتماعی سیاستهای تنظیم خانواده بود كه اثرات آن بر رشد هزينه ها و برنامه هاي اقتصادي بخوبي خود را نشان داده بود. قبل از آن در سالهای بعد از انقلاب در خلاء برنامه های توسعه سیاستهای کنترل جمعیت گذشته به فراموشی سپرده شد تا نرخ رشد جمعیت به مرز 9/3 درصد در سال برسد. از این رو تعداد دانش آموزان کشور در بعضي سالها از مرز بیست میلیون نفر گذشت، ضمن آنکه مهاجرت های داخلی و خارجی جمعیت شهر نشین را به بیش از 60 درصد جمعیت کل کشور افزایش داد و بیش از 3 میلیون جمعیت پناهنده خارجی نیز در اثر جنگ های مختلف در افغانستان و عراق به کشور وارد شدند. افزایش جمعیت که در سالهای اول انقلاب بدون برنامه ریزی خاصی تشویق می گردید، مورد تردید قرار گرفت. لذا  کنترل جمعیت از طریق سیاستهای کنترل جمعیت تنها هنگامی که رشد فزاینده جمعیت، نخبگان و تصمیم گیران کشور را متوجه مشکلات آموزشی، بهداشتی، و... درسالهای بعد کرد، مورد توجه قرار گرفت. این مورد که با انجام گفتگوهایی میان صاحب نظران و علمای مذهبی انجام گرفت دست برنامه ریزان را برای اقدامات کنترل جمعیت باز گذاشت. اگرچه اجرای این برنامه با مشکلات مشابهی در مورد اجرای سایر برنامه روبه رو شد، یعنی اینکه بدون مشارکت مردم در تصمیم گیری ها نمی توان انتظار مشارکت آنها را در اجرا داشت.
موقعیت توسعه سیاستگذاری اجتماعی در ایران

در سالهای اخیر به نظر می رسد تحولاتی در حوزه قانونگذاری و شرایط اجتماعی و اقتصادی ایران ایجاد شده است که با انقلاب اسلامی و تدوین و تصویب قانون اساسی شروع  و با تصویب قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی و تاسیس یک وزارتخانه به نام وزارت رفاه  و تامین اجتماعی برای اجرای آن ادامه یافته است. بنابراین در حوزه سیاست مدرن، ایران، کم و بیش به سمت یک دولت رفاهی پیش رفته است. اما قبل از اینها هیچ نهاد دولتی متولی سیاستگذاری اجتماعی نبود. شاید به همین دلیل نیز هیچ کار چشمگیری درباره موضوع سیاستگذاری اجتماعی نه در نظر و نه در عمل صورت نگرفته است. به همین دلیل نیز برای کمتر کسی روشن است که سیاستگذاری اجتماعی چیست و اولویتهای آن در ایران کدام است. همچنین، به خاطر اینکه هیچ بحثی در این مورد صورت نگرفته است، اجماعی نیز در این خصوص وجود ندارد. تاکنون رشته سیاستگذاری اجتماعی در هیچ دانشگاهی تأسیس نشده است و تعداد کتابها و مقالات منتشره در این موضوع از تعداد انگشتان دست نیز تجاوز نمی کند. این در حالی است که در کشورهای اروپایی حداقل چندین دهه است که این مسئله مورد بحث جدی است و محور آن هم مسائل رفاهی است. بنابراین، می توان گفت که ایجاد یا اصلاح یک ساز و کار مناسب برای تنظیم فعالیتهای مختلف رفاهی برای رسیدن به چهارچوب یک استراتژی مناسب و بومی در مخمصه فقدان تعامل بین نظر و عمل گرفتار است. از این رو، در این مقاله در پی فهم  زمینه های تاریخی برخی از حوزه های سیاستگذاری اجتماعی در برنامه های توسعه هستیم تا نشان دهیم حوزه عمل و سیاستگذاری از فقدان نظریه پردازی رنج می برد. همان چیزی که در ظهور بحران دولت رفاهی غرب با آن روبه رو شد (گیدنز، 1381 )، یعنی عقب افتادن نظر از عمل یا به دیگر سخن عملگرایی بدون نظریه که راه به پوپولیسم اقتصادی برد که عدالت اجتماعی را تا سطح عدالت توزیعی تقلیل داد (سعیدی: 2001). بنابراین نمی توان از یک رویکرد کلی ایرانی به سیاستگذاری اجتماعی از منظر تاریخی، سراغ گرفت. البته می توان سیاستگذاری اجتماعی هر کشوری را قسمتی از یک "نظام کل" نامید: که به معنی اقتصاد، سطح توسعه یافتگی، نظام سیاسی و ساخت اجتماعی آن است ( بلیک مور، 1384، فصل 4). اما برای فهم کامل سیاستگذاری اجتماعی ایرانی باید از درون مطالعات برنامه های توسعه کار را شروع کرد. 

برخی موضوعات سیاستگذاری اجتماعی در معنای امروزین

موضوعات کلیدی در معنای امروزین سیاستگذاری اجتماعی

· نفی وابستگی رفاهی (کودک به دولت) در معنای کلاسیکش؛ 
· تامین رفاه از طریق کار
·         علاقه مجدد به بهداشت عمومی و  سیاستهای پیشگیرانه؛ ارتقاء سطح بهداشت                                                                      

· کنترل متمرکز بر محتوای درسی و آموزشی و ارزشیابی تحصیلی در مدارس 

(نقل از بلیک مور، 1384، قاب 3.1 ، فصل 3)
ذکر برخی از موضوعات امروزین در سیاستگذاری اجتماعی به ما کمک می کند تا موقعیت سیاستگذاری اجتماعی در ایران را از منظر برنامه های توسعه نگاه کنیم. استدلال ما این است که  بنظر می رسد این برنامه ها، برنامه های توسعه اجتماعی بوده است و با سیاستگذاری اجتماعی فاصله دارند. اگرچه ممکن است این مسئله که تغییراتی در سیاستها وجود داشته است، صحت داشته باشد اما روشن شدن موقعیت سیاستگذاری اجتماعی تفاوتهای آن را نشان می دهد. 

تدوین برنامه های توسعه و سیاستگذاری اجتماعی
تدوین سیاستگذاری اجتماعی بویژه در شناسایی مشکلات اجتماعی و اجماع بر سر اولویت گذاری در برنامه ها با نحوه مشارکت دولت و برنامه ریزان در انجام این کار ارتباط مستقیم دارد. تطور دامنه ذی نفعان در برنامه ریزی و اجرا در طول برنامه های توسعه را می توان به این صورت تحلیل کرد که بتدریج که برنامه های توسعه به دلایل مختلف با شکست مواجه می شد و برنامه ریزان یکی از موانع مهم اجرای این برنامه ها را سطح پایین مشارکت شهروندان در اجرا ارزیابی می کردند دولت در رویکرد خود تجدید نظر کرده و سطوح بالاتری از مشارکت را جستجو کرد. این تغییر در رویکرد در گسترش دامنه ذی نفعان در تدوین برنامه های توسعه تاثیر گذاشت. این امر را می توان بویژه در رهیافت برنامه سوم توسعه مشاهده کرد. در طول برنامه های گذشته نیز سطح تعامل مردم و برنامه ریزان در اجرای برنامه ها بتدریج از مشارکت غیرمستقیم از سطح اطلاع رسانی بعد از تدوین برنامه ها شروع شده و به مشورت، و بعد به توافق در تدوین گسترش یافت. به این معنی که در مرحله نخست برنامه ریزان و دولت مردان بر این امر تاکید داشتند که مردم تنها باید از برنامه های دولت با اطلاع شوند یعنی در سطح اطلاع رسانی از برنامه ها. اما تا حدی نظرات نخبگان و متخصصان نیز اخذ می گردید و دولت برای اجرای برخی سیاست ها از آنان طلب همکاری می کرد اگرچه ممکن بود جلب توافق آنها اهمیت نداشته باشد. شواهد بسیاری در تدوین برنامه ریزی ها نشان می دهد سطح مشارکت تنها برای آگاهی بوده است و از مرحله اطلاع رسانی دو طرفه یعنی اطلاع از نظرات دولت و نخبگان بالاتر نمی رفته است.
 در مرحله بالاتری از مشارکت که مشارکت مستقیم است، الگوی مشارکت از سطح جلب همکاری شهروندان با دولت شروع شد اما تا رسیدن به سطح قدرت نمایندگی و کنترل شهروندی در تدوین برنامه ها فاصله داشت، یعنی  تا مرحله انجام تمهیداتی از سوی دولت جهت  اعمال قدرت شهروندان. 

حکومت های محلی و شوراها با حضور مستقیم، نمونه های واقعی مشارکت هستند که در دوره ای مطرح شدند که رویکرد دولت به توسعه تغییر کرده بود. اما هنوز تا مرحله تاثیر حق نمایندگانی این انجمن ها و شوراها در تصمیم گیری از طریق نمایندگان واقعی و برعهده داشتن انجام مسئولیت همه برنامه ها و طرح ها فاصله بسیاری وجود داشت.

سیاستگذاری اجتماعی و قلمروی آن در برنامه های توسعه طی سالهای 78-1374 در قلمروی سیاستگذاری های  آموزش و پرورش، سیاست های بهداشت و درمان، بهزیستی به همان نحو گذشته ادامه یافت. بررسی اولیه این برنامه نشان می دهد که بحث سیاستگذاری اجتماعی در مورد سالمندان، معلولین بویژه آموزش و اشتغال آنها، بیمه های اجتماعی كارگران، سیاستگذاری اجتماعی در مورد جوانان و زنان و سیاستگذاری های اجتماعی در مورد فقر و نابرابری مطرح گردید اما این مسئله که برنامه ریزان کشوردر تدوین برنامه ها در محتوا و ماهیت به دنبال تدوین یک برنامه سیاستگذاری اجتماعی بوده اند، بطور جدی مورد تردید است. این مسئله وقتی روشن می گردد که در پی پاسخ به این سوالات باشیم که  در حالی که اولویت این برنامه ها نوسازی اقتصاد کشور بود چه نوع اولویتی در سیاستگذاری‌های اجتماعی مورد توجه بود و چگونه برنامه ریزان به آن رسیده بودند؟ و اساسا مشکلات اجتماعی چگونه دیده و ساماندهی شده بودند؟ خصوصیات این برنامه و وجه تمایز آن با اقدامات و سیاستگذاری هایی اجتماعی گذشته چه بود؟ 

علیرغم اینکه در سالهای بعد از انقلاب اسلامی نظام سیاسی با دگرگونی‌های بزرگی در تار و پود زندگی روزانه مردم روبه رو بوده است اما سیاستمداران به دلیل عدم مشارکت نخبگان در تدوین برنامه و عدم بالابردن سطح مشارکت مردم از سطح توده ای و بی شکل و سازمان نیافته به نحو سازمان یافته از طریق تقویت نهادهای خیریه و انجمن های غیر دولتی در اجرای برنامه ها، نه تنها در برنامه ها بلکه در اجرای آنها نيز نتوانست به دیدگاهی واقعی نائل آید. بطور مثال اگر چه در برنامه ها به مسائل جوانان و زنان توجه شده است، اما رهیافت برنامه ریزان جامعیت لازم را در شناسایی مسئله جوان و زن نداشته است. بطور کلی می توان گفت ما در برنامه ریزی جز استفاده صوری از برخی واژگان بدون رهیافت جامع و مورد اجماع جلوتر نرفته ایم.
مسئله دیگری که در این برنامه دیده نشد بحث رابطه تفویض اختیارات دولت در اجرای برنامه سیاست اجتماعی است. این امر در بیشتر کشورهای اروپایی بسیار مورد توجه قرار گرفته است. به این معنی که از آنجا که منابع تامین اجرای سیاستگذاری اجتماعی محدود است، تغییر نگرشی درنقش فراگیر دولت در زمینه تدوین و اجرای سیاست های اجتماعی پديد آمده است. این تصمیمات بدون شک چون در خصوص آینده دولت رفاهی موثر است بر ساختار سیاسی تاثیر می گذارد. تفویض اختیارات به هر شکل، موجب ایجاد برخی تغییرات مهیج در سیاستگذاری اجتماعی و شیوه ارائه خدمات اجتماعی به شیوه های گوناگون در هر کشوری که آن را انجام دهد، خواهد گشت (بلیک مور، 1384، فصل 11). این واگذاری ها می تواند در سیاست های آموزش و پرورش، بهداشت و درمان، و مراقبتهای اجتماعی انجام شود. البته برخی کشورها در تصمیم گیری درباره مقدار تغییراتی که تفویض اختیارات می تواند ایجاد کند، احتیاط کرده اند اما امر واگذاری اختیارات اجتناب ناپذیر بوده است. بنابراین در حالی که در سیاست گذاری اقتصادی تغییرات روشنی به سوی گسترش سرمایه گذاری بخش خصوصی از طریق اتکای بیشتر بر مکانیزم های بازار مشهود بود، اما در حوزه سیاستگذاری اجتماعی به دلایل روشن نبودن اصول سیاستها در جامعه ایران در میان سیاستمداران و برنامه ریزان این تفویض اختیارات مورد بحث واقع نشد. البته در مورد برنامه های حمایتی به نقش بخش سوم در شناسایی گروههای آسیب پذیر اشاره شده است اما تا بصورت واضح به پشتوانه نظری و مستندات این مواد اشاره نشده باشد نمی توان بر وفاق برنامه ریزان بر این مسئله مطمئن بود. بنابراین ذکر این مسائل در برنامه را تنها باید به دلیل رونویسی برنامه ریزان از دستورالعمل های بانک جهانی در برنامه های کاهش فقر
  دانست که نتیجه اجرایی نخواهد داشت.
  لذا می توان گفت که تاکید بر نقش سازمانهای غیر دولتی در تدوین و اجرای برنامه سیاستگذاری اجتماعی به عنوان بخشی از نگرش جدید به رفاه اهمیت خاصی دارد که در برنامه ها دیده نشده است. 

در این راستا تاکید بر توسعه محلی به عنوان یک سیاست نیازمحور، بویژه در زمانی که دولت بر نقش شوراها در قانون اساسی پا می فشارد، به همان دلایل پیشین  یعنی عدم تدوین سیاستگذاری اجتماعی مدون در نظر و عمل با تکیه بر ذی نفعان واقعی در برنامه ها غایب است. در نتیجه بطور مثال یکی از بحث های مهم در سیاستگذاری اجتماعی ایران یعنی بحث مسکن هیچ محلی از اعراب ندارد. این در حالی است که برخی از محققان سیاستگذاری اجتماعی هیچ جنبه ای از آن را به اندازه مسئله مسکن در تغییرات در جوامع موثر نمی دانند. محققانی مانند الکاک مسکن را به مثابه توپ فوتبال سیاست توصیف می کند که هر لحظه به سویی پرتاب می شود (نک، الکاک در بلیک مور، 1384، فصل چهارم). هنوز در سیاست های ما به دلیل فقدان برنامه ای جامع برای تدوین سیاستگذاری اجتماعی، مشخص نیست که این ایده که بازار خصوصی، روش مسلط تهیه مسکن برای مردم است؛ و تملک خانه توسط مستاجر، مطلوبترین روش اجاره است؛ بین همه افراد همگرایی نظری وجود دارد یا نه؟ آیا ما نباید سیاست خاصی در مورد مسکن گروههای آسیب پذیر یا مسکن فقرا داشته باشیم؟ روشن است که تقاضا برای مسکن در جامعه ما مانند اغلب جوامع افزایش یافته است. در این رابطه ترکیبی از روندهای اجتماعی در حال ایجاد فشارهایی بر بازار مسکن و افزایش نیاز به مسکن هستند. تمامی اینها باعث می شود که ما رهیافت مشخصی در سیاستگذاری اجتماعی به مسکن داشته باشیم. 
در بخش بهداشت و درمان مسائل مهم دیگری غیر از آنچه در برنامه ها مورد بررسی قرار می گیرد وجود دارند که باید در سیاستگذاری های بخش بهداشت و درمان در چهارچوب برنامه مدونی در تدوین سیاستگذاری اجتماعی مورد توجه قرار گیرند. یکی از این مسائل نقش حرفه ای ها یا پزشکان در نظام بهداشت و درمان است. آیا آنها دارای اختیارات گسترده ای نیستند که به راحتی نمی توان بر آن نظارت کرد؟ بنظر می رسد متخصصین علاوه بر معیارهای اخلاقی و معنوی که برای عمل به آنها قسم خورده اند، همچنین باید محدودیتهایی نظیر سیاست بهداشت دولت، هزینه ها، امکان پذیر بودن خدمات، و نظایر اینها را در نظر داشته باشند (نک، بلیک مور، 1384، فصل 5). به غیر از مسئله کمبود متخصصان پزشکی، موقعیت نظام بهداشت و درمان در رابطه با  بهبود سلامت گروههای کم درآمد جامعه و نیز کاهش نابرابری شدید بهداشتی در جامعه که با عوامل زیست محیطی و اجتماعی توامان است، بايد مورد توجه قرار گيرد. 

مسئله مهم دیگری که در بخش بهداشت و درمان روز به روز پررنگ تر می شود، مسئله رفتارها و سبک زندگی افراد و تاثیر آن بر سیاست های بهداشت و درمان است. همانطور که سازمان بهداشت جهانی نیز تاکید کرده است روز به روز نقش عوامل اجتماعی بر تعریفی که از بهداشت و سلامت ارائه می شود مهم تر می گردد. مسلما طرح این گونه بحث ها به همان دلایل اصلی این مقاله در برنامه ها غایب است.

مسئله مهم دیگر که در سیاستگذاری اجتماعی یکپارچه نگریسته می شود بحث بازار کار و اشتغال است. در گذشته این مسئله تنها از طریق گسترش تامین اجتماعی دیده می شد. اما، امروزه این مسئله بخش محوری سیاستگذاری اجتماعی است و نه بخشی از آن. آیا دولت در زمینه اشتغال سیاست رفاه محوری را که تمامی اقشار درگیر اعم از کارفرمایان و کارگران در آن سهیم باشند و ضرورت آن را درک کنند، اعمال کرده است؟ جای این گونه بحث ها نیز در آخرین برنامه های توسعه خالی بود.

گسترش چالش ها
اولین چالش پیش روی قانون جامع رفاه وتامین اجتماعی، به عنوان قدمی در جهت تدوین سیاستگذاری اجتماعی جامع، مسئله ادغام بازوی اجرایی آن یعنی وزارتخانه رفاه وتامین اجتماعی است. پیش از انقلاب اسلامی، این وزارت با عنوان "وزارت رفاه و بهزیستى" شروع به كار كرد و بعد از یك سال منحل شد. دلیل عمده انحلال، احتمالا برنتابیدن حضور نهادهای متمركز و جایگزینی نهادی جدید به جای نهادهای موازی چون بنیادهای پهلوی و سایر بنیادهای منسوب به خانواده سلطنتی بود. بنابراین نه تنها سطح برنامه های رفاهی از رهیافتها و اقدامات فردگرایانه و بعضاً نمایشی، به رفتارهای جامع در امر رفاه توسعه نیافت، بلكه همچنین دایره ذی نفعان نیز برای سیاستگذاری واجرای آن گسترده نشد. مسئله ای كه اینك بار دیگر به عنوان چالشی در برابر ماست.

دومین چالش فراروی ما ( دولت و جامعه عالمان) این است كه مشكلات جهانی جدید كه در آن زندگی می کنیم دیگر با بررسی های مبتنی بر پیش بینی های متكی بر رفتارهای گذشته (یعنی مدلهای سری زمانی) حل نخواهند شد. بنابراین، گسترده كردن دایره ذی نفعان در سیاستگذاری ها چه در دستگاههای دولتی، و چه بین دولت و جامعه یك باید و ضرورت است. به عبارت دیگر این استدلال كه اجراى اصل ۲۹ قانون اساسى و نیز قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی بطور ضمنی دولت ایران را یک دولت مدرن رفاهی معرفی می کند، چاره كار نخواهد بود. شرایط آنچنان نسبت به گذشته تغییر کرده است که این قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی تنها در چهارچوب برنامه های جامعه محور، که مکانیسم های خاص خود را دارد، می تواند چرخ مشکلات اجتماعی و رفاهی را بچرخاند. مسئله ای كه در قانون نیز تا اندازه ای مورد اشاره واقع شده است. چون بر اساس ساختار تشكیلاتى نظام جامع رفاه و تامین اجتماعى، مجریان اصل ۲۹ قانون اساسى، سازمانهای غیردولتی و موسسات خیریه خصوصى هستند. بنابراین، حتی این قانون نیز بر این مسئله تصریح کرده است که تنها با ایجاد یك فضاى كامل اجتماعى و مشاركتى می توان به جامعه ای سالم دست یافت. به عبارت دیگر، كشتی  سیاستگذاری دولتی با بحران دولت رفاهی - در نتیجه عدم توازن سرمایه و نیروی کار – به گل نشسته است. اما تأکید بر الگوهای رفاه جامعه محور، بجای رفاه دولت محور، اساساً به معنای کاستن از مسئولیت دولت نیست، بلکه به معنای نظارت دولت در تدوین و اجرای اجتماعی و مشارکتی برنامه ها و سیاستگذاری هاست.

چالش دیگر اجرای قانون نظام جامع رفاه وتامین اجتماعی تقلیل دادن سیاستگذاری اجتماعی به اقدامات اقتصادی با این استدلال است كه هدف قانون رفاه و تامین اجتماعی هدفمند كردن یارانه ها، بازتوزیع ۳۰ هزار میلیارد تومان یارانه و سایر منابع قابل هزینه در حوزه رفاه و تأمین اجتماعى و هدایت ۲۸ دستگاه بیمه ای و تأمینی است.

نتیجه گیری
آنچه در بالا آمد در پی طرح این استدلال بود که علیرغم استفاده از مفهوم و مقولات مختلف سیاستگذاری اجتماعی در جامعه ایران ، و علیرغم ظهور و تاکید بر ویژگی های یک دولت رفاهی تمام عیار بعد از انقلاب اسلامی در قانون اساسی و متعهد ساختن دولت به تدوین برنامه های اجتماعی در زمینه های تغذیه، بهداشت، آموزش، اشتغال، و مسکن نمی توان از وجود یک سیاستگذاری اجتماعی منسجم، هماهنگ با سیاستهای دیگر فرهنگی و اقتصادی در ایران سخن گفت. اگرچه در کتاب برنامه های توسعه از مقولات اجتماعی صحبت شده است اما شیوه رسیدن به این مقولات تقریبا  یک طرفه و منعکس کننده دیدگاه های سیاستگذاران بوده است. از این رو هیچ گاه سیاستگذاری اجتماعی مدونی برای انجام برنامه ای تحت عنوان سیاستگذاری اجتماعی در ایران تدوین نشده است. یکی از دلایل عمده تحقق نیافتن سیاستگذاری اجتماعی مدون و قابل اجرا، فقدان یک گفتمان رفاهی در جامعه روشنفکران، عالمان علوم اجتماعی و صاحب نظران بوده است. در حقیقت تا هنگامی که برنامه های توسعه کشور بر پایه برنامه های توسعه بخش های مختلف تنها توسط دستگاه های دولتی،  یا برنامه های توسعه فرا بخشی توسط کارشناسان سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور تهیه شده و تنها بر تقریر برخی نکات و وارد کردن واژگان مدرن اما نسجیده و نیازسنجی نشده بدون تعامل موثر با صاحب نظران و سایر اصحاب فکر و اندیشه در کتاب برنامه اتکا  شود، نمی توان آن برنامه ها را برنامه ای منسجم و مدون در سیاستگذاری اجتماعی ایران محسوب کرد که با استفاده از روش شناسی و مشارکت همه ذی نفعان تدوین شده است.  اگرچه ممکن است با مفاهیم مختلف و عبارات مدرن و زیبای آراسته شده باشد، مانند استفاده از مقوله زنان، سازمانهای غیردولتی، مسئله محیط زیست و حتی کاهش انواع فقر. به طورمثال، مادامی که نتوان دامنه ذی نفعان واقعی را چه در تدوین و چه در اجرای برنامه ها گسترش داد، تاکید بر برنامه های کاهش فقر و هدفمند کردن یارانه ها؛ سیاستهای پیشگیرانه در برنامه های بهداشتی؛ و این گونه برنامه های ظاهرا مدرن و منطقی تنها در کتاب برنامه باقی خواهد ماند. از این رو ضرورت رسیدن به یک سیاستگذاری اجتماعی مدون و بومی دامن زدن به سیاستگذاری اجتماعی به عنوان رشته ای دانشگاهی و علمی، انتشار کتب دانشگاهی و پژوهش های علمی از طریق مشارکت عالمان علوم اجتماعی در تدوین برنامه هاست. برنامه ریزان و تصمیم سازان در تدوین برنامه ها بخشی و فرابخشی توسعه باید دست ازعمل گرایی بردارند و فاصله نظرات خود را با دیگر ذی نفعان واقعی، در بخش سوم جامعه و گروههای اجتماعی، نظریه پردازان، صاحب نظران و سیاستگذاران، برای طراحی برنامه عمل و انتخابهای موجود و مطلوب کم کنند. بحران های فعلی و آینده و شناسایی آسیب های اجتماعی  تنها با تمرکز دولت بر نقش این ذی نفعان در بخش های مختلف و در گروههای اجتماعی  به این ترتیب قابل کنترل است. 
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Twenty one challenges of Cultural Policies, European Union, at www.culturalpolicies.com 
� اگر به ارجاع معانی برخی مفاهیم در "قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی" مصوب سال 1383 مجلس شورای اسلامی توجه شود که تنها به یک منبع برای رفع مناقشات احتمالی ارجاع داده شده است ( نک، قانون جامع رفاه و تامین اجتماعی، 1383 و سياوش مريدي، 1378) به خوبی موید توسعه نیافتگی سیاست اجتماعی در ایران می باشد، زیرا که سیاست اجتماعی مانند هر رشته علمی دیگر حتی یک فرهنگ ترجمه ای لغات و شرح مفاهیم و خاستگاه های آن در جوامع مختلف ندارد. روشن نشدن ریشه این مفاهیم باعث شده است که آنها بدون بحث بین عالمان و ذی نفعان جامعه وارد قوانین و آیین نامه ها شوند، و منتظر مناقشات آینده باشند. بطور مثال "آِیین نامه چتر ایمنی اجتماعی" در هیات دولت در تیرماه سال 1384 بدون توضیح خاصی در مورد علت استفاده از این مفهوم که بیشتر نوعی حمایت اجتماعی را در ذهن تداعی می کند به تصویب رسید در حالی که هدف اصلی این آیین نامه انجام سیاستهای جامع نگر است.


� Third Way


� Welfare society


�  .universalistic model


� . universal minimum protection  


� . means testing


� . liberal/ minimal model


� قبل از وقوع انقلاب اسلامی برنامه ششم توسعه که قرار بود در بین سالهای 1356 الی 1360 به اجرا در آید بحث   اشتغال، تغذیه، بهداشت ، آموزش، مسکن و تامین اجتماعی را در سطح ملی و منطقه ای مورد توجه قرار داده بود. در این راستا به مسئله افزایش فرصتهای شغلی و شرایط مناسب برای اشتغال بیشتر و کاهش بیکاری در جامعه روستایی توجه شده بود. به علاوه توجه به سیاست تشویقی جهت ایجاد شرایط مناسب برای مشارکت زنان خود ظاهرا نشان از درک برنامه ریزان از واقعیت جامعه مدرن بود. ( نگاه کنید به سازمان برنامه، خطوط کلی هدفها، سیاستها و خط مشی ها در برنامه عمرانی ششم، 1356 . ) اما واقعیت ها نشان می داد که این مسئله در اقتصاد رانتیه نفتی اقتدارگرای شاه تنها سرابی بیش نبود. بنابراین توجه خاص به گسترش آموزش روشهای نوین کشاروزی و توسعه صنایع خانگی و بالا بردن بازده اقتصادی آن در بین زنان در کتاب برنامه جای گرفت اما هیچ گاه اجرا نشد. 








� تنها در آستانه انتخابات ریاست جمهوری تیر ماه سال 1384 اقتصاددانان پیرو مکانیزم های بازار با انجام سلسله سخنرانی هایی در دانشگاه صنعتی شریف در پی اثبات این مسئله بر آمدند که از دل سیاستهای اقتصاد بازار عدالت اجتماعی هم بیرون می آید. اما آنها روشن نکردند که اولا چرا از دل سیاستهای اقتصادی بعد از جنگ هشت ساله چنبن چیزی بیرون نیامد؟ آیا این به سياستگذاری های غیر بومی بر می گشت یا ناموزونی سیاستهای اقتصادی با سیاستهای اجتماعی؟ ثانیا چگونه  اين سیاستها راه به گسترش عدالت اجتماعی یا بقول آنها توزیع عادلانه درآمدها می برد؟ نگاه کنید به شماره های مختلف دنیای اقتصاد در خرداد ماه 1384


�  نگاه شود به مسئله چالش مشورت يا مشارکت در طراحی سياست های کلان  توسط دولت . در اين سطح لزوما نيازی نيست که دولت تا سطوح بالای مشارکت پيش رود و تنها به مشورت با نخبگان بسنده می کند. 21 چالش  تدوين سياستگذاري فرهنگی در اروپا ، www.culturalpolicies.com


� . Poverty reduction scheme


�  یکی از این مواد مربوط است به ماده 194 " قانون برنامه سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران که برای دوره برنامه چهارم نیز تنفیذ شده است. بند ه این ماده می گوید: ارتقاء مشارکت نهادهای غیر دولتی و موسسات خیریه، در برنامه های فقر زدایی و شناسایی کودکان یتیم و خانواده های زیر خط فقر، در کلیه مناطق کشور توسط مدیریت های منطقه ای و اعمال حمایت های اجتماعی، فرهنگی و اقتصادی برای افراد یاد شده توسط آنان و دستگاه ها و نهادهای مسئول در نظام تامین اجتماعی صورت می گیرد. در ادامه بند ح بر این مسئله تاکید دارد که : اتخاذ رویکرد توانمند سازی و مشارکت محلی، بر اساس الگوی نیازهای اساسی توسعه و تشخیص نیاز توسط جوامع محلی برای ارائه خدمات اجتماعی ... از جمله اهداف توسعه ای دولت بشمار می آید. به علاوه ماده 96 بند ب شماره 6 قانون نیز بر " تقویت نقش مردم و سازمانهای غیر دولتی در امر پیشگیری و مبارزه  با اعتیاد تاکید دارد. همین طور در بند ی این مسئله عنوان شده است که دولت باید نسبت به "تهیه و تدوین طرح جامع توانمندسازی زنان خود سرپرست خانوار با همکاری سایر سازمانها و نهادهای ذی ربط و تشکل های غیر دولتی و تصویب آن در هیات وزیران در شش ماهه نخست سال اول برنامه" اقدام کند. بنابراین، در بستر قانون برنامه چهارم می توان زمینه های عملی روشنی از طرح همکاری سازمانهای غیر دولتی و دستگاه های دولتی مسئول ديد. این در حالی است که طرز تلقی روشنی نسبت به گسترش سازمانهای غیر دولتی در میان برنامه ریزان و دولتمردان وجود ندارد.
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