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 گذاري تعارض نهادي و شکست سیاست

 1رضا امیدی

 16/06/1399تاريخ پذيرش:   15/03/1399تاريخ دريافت: 

 چکیده 

عنوان قانون اساسی  قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی ازسوی طراحان آن به

 6ود شود؛ قانونی تأسیسی که روند طراحی تا تصویب آن حد حوزۀ رفاه اجتماعی معرفی می

ام قانون 21اصل  4و  2ام و بندهای  29سال به درازا کشید. این قانون در راستای اجرای اصل 

های رفاهی در جهت توسعۀ عدالت  دهی به سیاست بخشی و انتظام اساسی و با هدف انسجام

اجتماعی و حمایت از همۀ افراد کشور در برابر رویدادهای اجتماعی، طبیعی و پیامدهای آن 

های آموزش، اشتغال، مسکن، سلامت  های اجتماعی در حوزه شد. هماهنگی سیاستطراحی 

های مرتبط با تأمین اجتماعی، تنظیم کلان بودجۀ عمومی دولت در قلمروهای  و سایر حوزه

های اجتماعی، بررسی و ارزیابی مستمر  ای، امدادی و حمایتی، مدیریت منابع یارانه بیمه

ین اجتماعی، تشکیل پایگاه جامع اطلاعاتی و بررسی و اصلاح های حوزۀ رفاه و تأم برنامه

ها و نهادهای دولتی و عمومی فعال در قلمروهای  های اجرایی، صندوق اساسنامۀ کلیۀ دستگاه

های این قانون بوده است. پرسش مقاله این  ترین مأموریت ای، حمایتی و امدادی از مهم بیمه

های اساسی مواجه شد و حتی دستاوردهای اولیۀ آن  لشاست که چرا این قانون در اجرا با چا

 یک از دست رفت؟  به یک

های  انتقادی استفاده شده است و داده برای پاسخ به این پرسش از رویکرد تحلیلی تفسیری

یافته گردآوری و با  ساخت مصاحبۀ نیمه 38موردنیاز از طریق مطالعات اسنادی و انجام 

 ری تحلیل شده است. های کدگذا کارگیری تکنیک به

نشدن این   های پارادایمی و ساختاری در نهادینه های پژوهش، انواعی از تعارض براساس یافته

                                      هایی که بعضا  در فرایند طراحی و تصویب  اند؛ تعارض رفتن آن نقش داشته حاشیه قانون و به

 اند.   شدگی قانون انجامیده اند و در دورۀ اجرا به قفل هم نمود داشته

تعارض ساختاری، تعارض منفعتی، تعارض پارادایمی، شبکۀ واژگان کلیدی:  

 گذاری. گذاری، شکست سیاست سیاست

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
 Reza.Omidi@ut.ac.ir                                . عضو هیئت علمی دانشکده علوم اجتماعی دانشگاه تهران:1
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 مقدمه و بیان مسئله

هایی است که جامعه با آن مواجه است و طی روندها و  ها و پرسش گذاری، چالش منشأ سیاست

( 2011) 1نگونه که کینگدانشود. آ گذاری تبدیل می فرایندهایی به مسئلۀ نظام سیاسی و سیاست

با دو جریان  3شود که جریان مسئله زمانی باز می 2گذاری کند، پنجرۀ سیاست استدلال می

طور بالقوه  منطبق شود. جریان مسئله به مسائلی دلالت دارد که به 5و سیاسی 4گذاری سیاست

رد که ازسوی ای دلالت دا های بالقوه حل گذاری به راه اند. جریان سیاست نیازمند توجه

های نظام  شود. جریان سیاسی به ساحت سیاسی و واکنش گذاران و متخصصان مطرح می سیاست

، بحث طراحی ساختار سازمانی نظام تأمین اجتماعی 77حکمرانی مربوط است. در ابتدای سال 

طورکه امیدی  قانون برنامۀ سوم توسعه نیز بر آن تأکید شد. اما همان 40مطرح، و در مادۀ 

شده در قانون برنامه برای طراحی این ساختار،  ماهۀ تعیین 6رغم مهلت  ( نشان داده، به1398)

اقدام مؤثری در این  80های پارادایمی و ساختاری تا اواسط سال  دلیل انواعی از تعارض به

ساختار سازمانی تأمین »ها ناشی از برداشتی بود که از  راستا صورت نگرفت. یکی از تعارض

وجود داشت. طیفی که نگاه حداقلی داشتند این عبارت را محدود به اصلاح سازمانی « یاجتماع

دانستند و طیفی دیگر باتوجه به تحلیل و تفسیرهایی که از وضعیت فقر و مسائل  ای می نظام بیمه

دادند. بنابر مطالعات سازمان  اجتماعی داشتند، این عبارت را به کل نظام رفاه اجتماعی تعمیم می

درصد  16.78درصد جمعیت شهری و  14.6، 1377( در سال 1379ریزی ) دیریت و برنامهم

اند.  درصد جمعیت کشور زیر خط فقر مطلق قرار داشته 15.48طورکلی،  جمعیت روستایی و به

براساس همین مطالعات که در پیوست لایحۀ فقرزدایی بر آن تأکید شده، شکاف فقر نیز در 

 16طور میانگین،  فزایش بوده و در مناطق شهری و روستایی سالانه بها روبه 1370اواخر دهۀ 

درصد  52.2ها  افزایش قیمت 1376تا  1369های  درصد افزایش داشته است. همچنین طی سال

بیش از افزایش دستمزد کارگران بوده و نیروی کار طی این دوره بخش زیادی از قدرت 

هایی نظیر موج اول پیمایش  عی، براساس پیمایشخریدش را از دست داده است. در سطح اجتما

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
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 83.9و  93.2، 93.5ترتیب با  های ایرانیان، بیکاری، گرانی و اعتیاد به ها و نگرش ملی ارزش

اند )وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی،  ترین مسائل اجتماعی از نظر مردم بوده درصد اصلی

درصد حتی ضریب  92، و 95.7، 96ترتیب با  (. در موج دوم نیز همین سه مسئله به1381

(. اما باوجوداین، بنا به اظهار 1382اند )وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی،  اهمیت بالاتری یافته

های پژوهش، نظام سیاسی متوجه وخامت وضعیت اجتماعی  نظران مختلف در مصاحبه صاحب

های سیاسی )شکاف  بسا این موضوع در شکاف و منازعۀ غالب آن دوره میان جریان نبود و چه

وقتی بحث برنامۀ سوم »گوید:  باره می شد. مدنی دراین گرا( نادیده گرفته می اصول-طلب اصلاح

های کارشناسی، ناشی از انتخابات                                        دلیل فضای نسبتا  دموکراتیکی که در محیط شروع شد، به

به تحولات  طور آزاد و خیلی راحت، راجع ایجاد شده بود، در سطوح کارشناسی به 76خرداد 

لحاظ فقر و نابرابری و هم از جهت مشکلات اجتماعی به  اجتماعی صحبت شد. هم به

 (.12: 1383)مدنی، « کننده بود های مختلفی وضعیت نگران شکل

در کنار این مسائل، از منظر بروکراتیک نیز اهمیت طراحی ساختار نظام جامع تأمین 

ها در  آن محصول بلوغ فکری و اجرایی دولتکه طراحی  اجتماعی مدنظر قرار گرفت، تاجایی

گوید:  زادگان، اولین وزیر رفاه اجتماعی، در این زمینه می شود. شریف ساله دانسته می50ای  دوره

یک پراکندگی وجود داشت. آن  60های دهۀ  تصور بر این است که در سازمان برنامه در سال»

های اجتماعی است انسجام  ی و حمایتشد مسائلی که مربوط به حوزۀ اجتماع زمان گفته می

خصوص در  تر شد، به لازم را ندارد، مدیریت متمرکز ندارد... بعد از جنگ این ]مسئله[ جدی

درصد از بودجۀ کشور را برای امور  30هایی هم داشت... یکباره متوجه شدند ما  زمانی که بدیل

تدوین شود؛ قانون نظام جامع رفاه و کنیم... به این فکر افتادند که قانونی  اجتماعی هزینه می

 الف(. 1392زادگان،  )شریف« تأمین اجتماعی

 19.4سهم امور اجتماعی از بودجۀ عمومی دولت از حدود  1355-80های  در فاصلۀ سال

درصد رسیده است. همچنین سهم امور رفاه و تأمین اجتماعی از بودجۀ عمومی  46.3درصد به 

درصد افزایش یافته است.  17درصد به بیش از  6.97حدود  از 1357-79های  دولت طی سال

( در 1381شود. عظیمی ) اساس، بحث ناکارآمدی نظام تأمین اجتماعی مطرح می براین

گونه توضیح  عامل اصلی توجه به تدوین نظام جامع را این« برنامه»نامۀ  وگویی با هفته گفت
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أثیر نیروهای مختلف بدون اینکه از ابتدا نظام تأمین اجتماعی ایران تحت نفوذ و ت»دهد:  می

های مختلف  وار از گوشه شکل مجزا و شاخه صورت یک نظام سنجیده وارد عمل شده باشد به به

های بسیار متفاوتی انجام  شکل بسیار متنوع و در سازمان نشو و نما یافت... این خدمات به

ها و  کاری رکز نیستند... موازیها تحت پوشش مقررات و ضوابط یک م شود که این سازمان می

شود... بحث این است که در شرایطی چنین پیچیده باید نوعی  های زیادی انجام می کاری دوباره

ها و خدمات  تواند جایگاه هرکدام از سازمان نظام به این مجموعه حاکم کرد. لذا نظام جامع می

 (.8: 1381)عظیمی، « را مشخص کرده و امور موازی را اصلاح کند

شده در این پژوهش، مسئلۀ ناکارآمدی بروکراسی                                          تقریبا  در تمام منابع کتبی و شفاهی بررسی

ریزی و  فر، رییس وقت سازمان مدیریت و برنامه رفاه در ایران بسیار برجسته است. ستاری

کاری و تداخل وظایف  کنندۀ اصلی تدوین نظام جامع در دولت، به مسائلی نظیر موازی پیگیری

های این حوزه، کارایی پایین منابع، نبودن  دلیل تعدد دستگاه وزۀ حمایتی و امدادی بهدر ح

از  82در بودجۀ سال »کند  کند و ازجمله اظهار می گذار واحد و نبودن پاسخگو اشاره می سیاست

مورد  1920پیشنهادی که خود شما ]نمایندگان مجلس[ برای لایحۀ بودجه داشتید،  3000حدود 

)مجلس شورای « به قلمرو تأمین اجتماعی بود که کسی را نداشتیم پاسخگو باشد آن مربوط

  1(.1390اسلامی، 

ها،  پوشانی بدون تعامل مؤثر بین دستگاه ها، هم ناکارآمدی منابع، تضاد منافع میان دستگاه

های مختلف  ها، ناهماهنگی میان مقوله فراگیری و جامعیت تأمین اجتماعی، ارزیابی سیاست

ترین عامل در  هایی است که مطرح شده و مهم گذاری اجتماعی و پاسخگویی از چالش استسی

گذاری در حوزۀ اجتماعی معرفی شده است. وهابی،  ها، نامتمرکز بودن سیاست بروز این چالش

رییس کمیسیون مشترک بررسی نظام جامع در مجلس ششم شورای اسلامی، نیز عامل ایجادی 

روز  های متعددی در تلاش هستند اما نارضایتی روزبه سازمان»دهد:  ه شرح میگون نظام جامع را این

ای وجود دارد، منابع و مصارفی که در  های مختلف تداخل گسترده کند، بین سازمان افزایش پیدا می

کند.                                 ای ندارد و معمولا  مشکل ایجاد می شود کارایی گسترده آید و مصرف می این زمینه می

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
 378، جلسۀ 6مجلس شورای اسلامی، دورۀ  .1
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های کلان و راهبردی در سطح کشور وجود ندارد، برخی  گذاری برای سیاستچارچوب منسجمی 

  1(.1390)مجلس شورای اسلامی، « از نهادهای اصلی برای ایجاد انسجام وجود ندارد.

گذاری شکل گرفته بود، موجب شد تا طی  ها در نظام سیاست فهمی که از مجموع این چالش

ی بسیار، درنهایت قانون ساختار نظام جامع رفاه و ساله و پس از فراز و فرودها فرایندی شش

های  های رفاهی تصویب شود. تعارض گذاری بخشی به سیاست تأمین اجتماعی در راستای انتظام

گذاری اجتماعی: بررسی  تحلیل تعارض در سیاست»سطح طراحی و تصویب قانون در مقالۀ 

بررسی شده است. این قانون « تماعیفرایند تدوین قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اج

بخشی به نظام سیاسی، در اجرا با  رغم اهمیت آن در ارتقای سطح کارایی و مشروعیت به

تدریج منحل یا ادغام شدند. ساختار  رو شد و ساختارهای تأسیسی آن به های اساسی روبه چالش

ای تعریف شده  و بیمهنظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی براساس سه قلمرو امدادی، حمایتی 

ترین دستگاه حمایتی )کمیتۀ امداد( از شمول  است. در زمان تصویب با ایراد شورای نگهبان، مهم

نیز با تصویب قانون تشکیل سازمان مدیریت بحران کشور،  1386قانون خارج شد. در سال 

تماعی به وزارت های اج که مدیریت منابع یارانه قلمرو امدادی از نظام جامع منفک شد. درحالی

، تأسیس و 1389ها در سال  رفاه و تأمین اجتماعی محول شده، اما سازمان هدفمندسازی یارانه

موجب مصوبۀ شورای عالی اداری در  سپس ذیل سازمان برنامه و بودجه قرار گرفت. همچنین به

ریزی  مه، وظایف شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی به شورای عالی مدیریت و برنا1386سال 

همراه وزارت تعاون در  ، به1390اقتصادی واگذار شد. درنهایت، وزارت رفاه نیز در تیرماه 

 وزارت کار و امور اجتماعی ادغام شد. 

( در جریان طراحی نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی به مسئلۀ ناهماهنگی در 1381اعرابی )

کاری و تداخل  مانی و مسائلی نظیر موازیپردازد اما این ناهماهنگی در سطح ساز این حوزه می

( نیز در 1395پردازد. مبلغ ) ها نمی ماند و به دلایل این نارسایی ها محدود می وظایف بین دستگاه

گذاری اجتماعی در ایران، عواملی نظیر ضعف قوانین، بروکراسی ناکارآمد، تقسیم  تحلیل سیاست

                     داند. اما تقریبا  از  های این حوزه مؤثر می هماهنگیکار نابسامان و فقدان گفتمان رفاهی را در نا

ترین چالش پیش روی نظام  ( در کارهای مختلفی، مهم1387و  1386، سعیدی )1380اوایل دهۀ 

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
 372، جلسۀ 6مجلس شورای اسلامی، دورۀ  .1
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ویژه در ساحت روشنفکری و  گذاری اجتماعی به رفاهی جامع در ایران را نبودن گفتمان سیاست

ین ضعف گفتمانی را در عدم حساسیت نخبگان های ا ( مصداق1386داند. وی ) ورزی می اندیشه

هایی نظیر آموزش، بهداشت و درمان و مسکن و  سیاسی و اجتماعی نسبت به مسائل حوزه

داند. نتیجۀ چنین  زدن به چنین گفتمانی می همچنین نبودن رشتۀ متناسب دانشگاهی برای دامن

های مورد  ده از ارزشگذاری اجتماعی برآم گیری برنامۀ منسجم سیاست وضعیتی عدم شکل

( بر نوعی نخواهندگی 1387توافق بین دولت و نخبگان اجتماعی است. سعیدی در کار دیگری )

دهد که  کند و توضیح می و نیندیشیدگی نخبگان اجتماعی و سیاسی نسبت به این حوزه تأکید می

از  این وضعیت موجب شده تا بحث از حقوق اجتماعی دربرگیرندگی نداشته باشد؛ گویی

های  ای چالش ( نیز در مطالعه1393شود. امیدی ) ارزش سخن گفته می ای و بی موضوعاتی حاشیه

ای، ماهیتی و ساختاری بررسی  نشدن ساختار نظام جامع را براساس سه دسته متغیر زمینه نهادینه

 گذاری را نشان داده و سعی کرده به الگوی غالب هایی از ضعف گفتمان سیاست کرده و مصداق

و  1386دهد که برخلاف نظر سعیدی ) رفاهی در ایران نیز توجه کند. درواقع، امیدی نشان می

گذاری اجتماعی مواجه باشیم، با گفتمانی مبتنی  (، ما بیش از آنکه با فقدان گفتمان سیاست1387

ایم که در توافق بین رویکرد  گذاری اجتماعی مواجه نسبت به سیاست 1بر پارادایم پسماندی

ای از نخبگان و فعالان سیاسی شکل گرفته است و  لب اقتصادی و همسویی طیف گستردهغا

زمانی خاتمۀ جنگ با غلبۀ الگوی  اند. هم های مختلف پس از جنگ نیز با آن همسو بوده دولت

های  شدن اقتصاد موجب شد تا جریان همگرایی اقتصادی مبتنی بر تعدیل اقتصادی و جهانی

هایی در تلاش بودند و  در دوران جنگ نیز برای پیشبرد چنین سیاستسیاسی و اقتصادی که 

گذاری و در نهادهایی نظیر  گذاشتند، دست بالا را در سیاست دولت وقت را تحت فشار می

های تعدیل اقتصادی را پیش ببرند. این مسئله در  سازمان برنامه و بودجه پیدا کنند و سیاست

( نیز نشان داده شده است. همانگونه که سعیدی 1396( و باقری )1395کارهای روزخوش )

گذاری اجتماعی وجود  کند، در گفتمان غالب موجود، نگاه جبرانی به سیاست ( تأکید می1386)

ای )در  های اقتصادی و توسعه ها برای جبران پیامدهای منفی ناشی از سیاست دارد و این سیاست

عبارتی، همانگونه که غفاری و امیدی  شوند. به می یافته به رشد اقتصادی( نگریسته معنای تقلیل

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Residual  
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های عمران و توسعۀ قبل و بعد از انقلاب، رشد                                     ( نشان داده، تقریبا  در تمام برنامه1387)

ها محوریت داشته است. این رویکردی  دستاورهای آن به سایر حوزه 1اقتصادی با فرض سرریز

ذاری اجتماعی است. تعارض این رویکرد گ                                          کاملا  پسماندی و حداقلی نسبت به حوزۀ سیاست

توان  ( می1387و  1386غالب با رویکرد بدیل آن، که البته در همسویی با دیدگاه سعیدی )

پذیرفت که نتوانسته در موقعیت بدیل قرار بگیرد، موجب شده تا محتوای قانون ساختار نظام 

( در پژوهشی براساس 1398میدی )هایی همراه باشد. ا جامع رفاه و تأمین اجتماعی نیز با تناقض

اندرکاران طراحی قانون و بررسی مذاکرات مجلس شورای اسلامی به تحلیل  مصاحبه، با دست

های موجود در فرایند طراحی و تصویب قانون ساختار پرداخته و سعی کرده تأثیر  تعارض

وضیح دهد. او در های موجود در آن ت های مختلف را بر فرایند و محتوای قانون و تعلیق تعارض

داند اما تلاش کرده  که مسئلۀ  تعارض را تالی ضعف گفتمان بدیل می حال  این پژوهش، درعین

های ساختاری دیگری نیز وجود دارد. در پژوهش حاضر با تمرکز بیشتر  نشان دهد که تعارض

های  تعارضبر دورۀ اجرای قانون و مصاحبه با مجریان آن، با تمرکز بیشتری بر مناسبات قدرت، 

های موجود در آن بررسی شده است. نویسنده در پی  پارادایمی و ساختاری نظام جامع و تعلیق

تری از آن را  آن نیست که مسئلۀ ضعف گفتمانی را نادیده بگیرد، بلکه تلاش دارد وجوه جزئی

غالب هایی که گفتمان  در ساحت اجرای قانون نشان دهد اما قائل به این است که حتی در حوزه

: 1388گذاری منجر شود. هیلیر ) تواند به شکست سیاست ها می وجود دارد، انواعی از تعارض

کند؛  داند و به راه رفتن روی سطح یخ تشبیه می گذاری بدون تعارض را لغزان می ( سیاست311

گذاری است و کارکردهایی هم دارد. اما تعارض  که تعارض جزئی از مسائل سیاست معنا بدین

گذاری، یا  ها و تضادها و انسداد سیاست شود که به استمرار ضدیت یی پرابلماتیک میازجا

شود. در چنین موقعیتی، حتی وجود یک  معنا منتهی می گیری اجماعی بسیار ناچیز و بی شکل

 ها کمک کند.  تواند به مدیریت تعارض                                گفتمان غالب و یکدست الزاما  نمی

 رويکرد نظری

هایی  ها، اهداف جمعی، نهادها و سیاست ای از ارزش مجموعه»جتماعی بر نظام رفاه و تأمین ا

های سیاسی به  دلالت دارد که در چارچوبی منسجم و مشخص ترکیب شده و نوع واکنش

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Trickle down  
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گذاری اجتماعی از یک زاویه، نتیجۀ  (. سیاست13: 2005، 1)واکر« دهند تغییرات را شکل می

های اجتماعی و از زاویۀ دیگر، کنشی برای حل این های ناشی از تضادهای میان نیرو اختلال

تواند به کاهش  گذاری می نفعان و کنشگران در سیاست رو، مشارکت بیشتر ذی تضادهاست. ازاین

رابطۀ ضعیف دولت با »تعبیر هادسون،  ها بینجامد. به ها در زمینۀ اهداف و سیاست تعارض

در دورۀ  2شدگی دولت تواند به تهی ذاری میگ نفع در فرایند سیاست های ذی ها و گروه سازمان

 (.365-366: 1391، 3)هادسون« ها منجر شود اجرای سیاست

نفع حول  های ذی دهد که چگونه گروه نشان می 4منظر نهادگرایی تطبیقی، گریندل از

کنند.  ها مقاومت می یابند و در برابر کاهش منافع ناشی از این سیاست ها توسعه می سیاست

تضاد، آگاهی گروهی، نهادها، و »ای دارد.  ها پیامدهای توزیعی گسترده ساس، تغییر سیاستا براین

تغییر  تواند به گیری نهادهای جدید می های این رویکرد هستند... و شکل ترین مؤلفه قدرت از مهم

های بازیگران سیاسی را  های جدیدی را ایجاد کند و انگیزه در مناسبات قدرت بینجامد، تعارض

ای مرتبط با                  ریزی اساسا  مقولهگذاری و برنامه (. مقولۀ سیاست422: 1382)گریندل، « تغییر دهد

 ها نتیجۀ فرایندهای پیچیدۀ سیاسی، اجتماعی و نهادی هستند.قدرت است و سیاست

شده بین بازیگران،  ( تاحدزیادی به منابع توزیع2013) 5قدرت بنابه تعریف ویلموت و هاکر

( 133: 2007) 6مور و گریگز های ارتباطی بازیگران بستگی دارد. بلیک و مهارتکنترل منابع 

ویژه سازمانی و سیاسی  کنند که بازیگران، به تعبیر می 7گذاری را به فوتبال سیاسی میدان سیاست

سوی منافع و ایدئولوژی خود سوق دهند.  کنند تا جهت سیاست را به فعال، در آن رقابت می

گذاری و موقعیت  های مختلف سیاست نفع در لایه های ذی نه و چیدمان گروهدیگر، دام ازسوی

تواند بر میزان اهمیت یک سیاست یا  گذاری را احاطه کرده، می بافت عمومی، که میدان سیاست

 ها برای نیروهای سیاسی تأثیر بگذارد. مجموعۀ سیاست

که سطح تقارن  گذاری عرصۀ کنش بازیگران مختلف است؛ بازیگرانی میدان سیاست

منابع رایج قدرت شامل »دسترسی به قدرت و منابع بر نوع تعامل آنها در میدان تأثیر جدی دارد. 

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Walker   

2
. Hollowing out of the state 

3
. Hudson  

4
. Grindle   

5
. Wilmott and Hocker  

6
. Blakemore & Griggs 

7
. political football  
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(. به 90-92: 2013)ویلموت و هاکر، « شودهای ارتباطی، یا تخصص میکنترل منابع، مهارت

، میزان گذاری توان جایگاه سیاسی و اجتماعی، نحوۀ حضور در فرایند سیاست این منابع می

شناسایی ساختارهای ها و مواردی از این دست را نیز اضافه کرد.  یابی، و نوع بازی تشکل تشکل

های مدرن و پیچیدۀ امروز، پیوند مهمی با تعریف زمینه و شرایط سیاسی و اقتصادی در تعارض

دون اند که فهم یکی بتنیده یک تعارض دارد. اغلب ساختارهای سیاسی و اقتصادی چنان درهم

                  حل صرفا  سیاسی یا حالتی، هیچ راه پذیر نیست. درچنیندر نظر گرفتن دیگری در تحلیل امکان

تواند موقعیت را بهبود بخشد. درعوض، باید چگونگی تعامل این دو نظام با                  صرفا  اقتصادی نمی

دی اقتصا_ یکدیگر و اثر آن بر طرفین درگیر تحلیل شود و درنهایت، یک مداخلۀ دوگانۀ سیاسی

 پیشنهاد شود. 

هایی را ذیل پنج نوع ساختاری، ارزشی،                      های مول د چنین تعارض ( عامل2003) 1مور

(. وی تلاش دارد با شکستن 1کند )جدول شمارۀ  بندی می ای و منفعتی دسته ای، داده رابطه

    تر                                 های مول د را برای شناسایی آسان سازی کند و عامل را ساده تعارض و رمزگشایی از آن، آن 

های  ها و تعارضهای مربوط به ارزشهویت تعارض از هم جدا کند. طبق این مدل، تعارض

دارد و درنتیجه رفع آنها زنی و توافق برنمی                                             ساختاری معمولا  مربوط به قلمرویی هستند که چانه

های زیرساختی مواجه هستند که بازی با آنها های ساختاری با محدودیتدشوارتر است. تعارض

های مردم سروکار دارد که                                         های ارزشی هم بعضا  با باورها و ایدئولوژیت است و تعارضسخ

                                            عموما  کسی حاضر به مصالحه بر سر آنها نیست. 

                    : عوامل مول د تعارض1جدول شمارۀ 

 ها مصداق عامل

 ساختاری
های زمانی، قدرت و اختیار نابرابر، عوامل  گیری موقعیت، محدودیت چگونگی شکل

 ایی و محیطی، کنترل و توزیع نابرابر منابعجغرافی

 ارزشی ]پارادایمی[
ها و رفتارها، اهداف اختصاصی،  های تطبیقی، معیارهای متفاوت برای ارزیابی ایده چالش

 سبک زندگی متفاوت، مذهب یا ایدئولوژی متفاوت

 ارتباطی
رست، تکرار ها، ارتباطات ضعیف و ناد های نادرست یا کلیشه های قوی، پنداشت محرک

 رفتارهای منفی

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Moore  
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                    : عوامل مول د تعارض1جدول شمارۀ 

 ها مصداق عامل

 ای منافع ذاتی موجود، منافع فرایندی و رویه منفعتی

 اطلاعاتی
ها، فرایندهای متفاوت  فقدان اطلاعات و اطلاعات نادرست، تفسیرهای متفاوت از داده

 ایجاد اقتدار[ عنوان منبع ها به ها، ]انحصار داده ارزیابی داده

 2003منبع: مور، 

                                                                                  در این مقاله عوامل مختلف مول د تعارض تعارض در فرایند اجرای قانون ساختار نظام جامع 

 اند.   ها مورد بحث قرار گرفته های برآمده از تحلیل داده رفاه و تأمین اجتماعی، ذیل مضمون

 روش تحقیق

ها به  . این رویکرد در بررسی سیاستاست 1این مقاله مبتنی بر رویکرد تحلیل ناعقلانی

در فهم و تمایز میان »گذاری حساس و  های سیاست هایی نظیر قدرت، سیاست و زمینه مؤلفه

( و 26: 2008و همکاران،  2)نتینگ« های تفسیری مبتنی است گذاری بر روش های سیاست شیوه

دارد. در حوزۀ رفاه و تأمین  گذاری توجه کنندگان در سیاست ریزان و مشارکت در تفسیر به برنامه

اند که  ها و نهادهای دولتی، غیردولتی و فرادولتی فعال اجتماعی در ایران، انواعی از سازمان

های متفاوت در ساختار سیاسی،  گاه ها و تکیه ها و هنجارهای متفاوت، خاستگاه هرکدام ارزش

ای دارند. این وضعیت  شده اهداف پنهان و منافع نامرئی و هویت سازمانی متفاوت و تثبیت

 کند. تر می قابلیت رویکرد تحلیل ناعقلانی را روشن

نفر از مدیران عالی و میانی و کارشناسان این  38ها از طریق مصاحبه با  بیشترین بخش داده

های حوزۀ رفاه  شوندگان از بدنۀ سازمانی و اجرایی دستگاه حوزه گردآوری شده است. مصاحبه

اه و تأمین اجتماعی، سازمان تأمین اجتماعی، سازمان بهزیستی، و کمیتۀ اجتماعی )وزارت رف

ریزی و  اند. پژوهشگر با تجربۀ کارشناسی در سازمان مدیریت و برنامه امداد( انتخاب شده

های  های آن در سال گذاری رفاه اجتماعی و سازمان همچنین ارتباط نزدیک با میدان سیاست

ای همراه و در این دوره، با مناسبات  های توسعه ها و طرح استاخیر، با تدوین انواعی از سی

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. non-rational analysis   

2
. Netting  
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های  ها و چالش های موجود، تفسیرپذیری سیاست ها، تعارض گذاری حاکم بر روند سیاست

 اجرایی آنها مواجه بوده است. 

تحلیل تماتیک روشی »استفاده شده است.  1ها نیز از روش تحلیل تماتیک برای تحلیل داده

ها. کارایی این روش در                های درون  داده یص، تحلیل و بازنمایی مضموناست برای تشخ

های متفاوت  تواند در زمینۀ تفسیر جنبه هاست. این روش همچنین می سازماندهی و توصیف داده

 (. 79: 2006، 2)برون و کلارک« موضوع پژوهش مؤثر باشد

 ها يافته 

نشدن  عنوان عوامل تأثیرگذار در نهادینه بههای اصلی که  شده، مضمون های گردآوری براساس داده

شود. این  قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی دلالت دارند در ادامه توضیح داده می

ها بیشتر به دورۀ اجرای قانون مربوط است اما این بدان معنا نیست که باید میان طراحی  مضمون

های  ها و چالش                                نع اجرایی عملا  برخاسته از تعارضو اجرا تمایز قائل شد چراکه بسیاری از موا

های طراحی و  گذاری یک کلیت است و تفکیک دوره عبارتی، سیاست دورۀ طراحی است. به

رو، در اینجا نیز تأکید بر دورۀ  سازی فهم این کلیت است. ازاین اجرا و ارزیابی بیشتر برای ساده

 اجرا، بیشتر از منظر یک تفکیک زمانی است.

 های محدود  گذاری؛ منازعه در شبکه استسی

گذاری این است که مسئلۀ اصلی ازسوی چه کسانی تعریف  یکی از موضوعات مهم در سیاست

ای از  شود و سیاست مقتضی برای حل مسئله در چارچوب چه فرایند و در چه دامنه می

م تعریف مسئله و های پژوهش، در طراحی نظام جامع، ه شود. براساس داده نفعان طراحی می ذی

های  ای از نخبگان بروکراتیک و در چرخۀ بستۀ موقعیت هم تعیین سیاست در چارچوب بسته

مدیریتی و سیاسی جریان داشته است. تنها دانشگاه فعال در این جریان، دانشگاه علوم بهزیستی 

را تدوین بوده که آن هم به نمایندگی از سازمان بهزیستی کشور لایحۀ پیشنهادی این سازمان 

های نظرسنجی از  ( دربارۀ یافته1381های مجلس ) کرده است. بررسی گزارش مرکز پژوهش

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Themathic Analysis  

2
. Braun and Clarke  
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                                                              دهد که تقریبا  تمام افراد نمونه از استادان حوزۀ مدیریت انتخاب  نظران نیز نشان می صاحب

عنوان  نهاد نیز ابزاری و تنها به های مردم اند. نوع نگاه به بخش غیردولتی و سازمان شده

هایی از نظام جامع بوده و مجرایی برای مشارکت آنها در  ارگزارانی برای اجرای بخشک

( قانون ساختار بر همکاری نهادهای 5گذاری تعریف نشده است. برای مثال، در مادۀ ) سیاست

( به 6مدت پس از رویدادهای غیرمترقبه تأکید شده و/یا در مادۀ ) های کوتاه مدنی در بازسازی

های مردمی در حوزۀ تأمین اجتماعی اشاره شده و در برخی  در گردآوری کمک همکاری آنها

اند. در دورۀ اجرا نیز طی  بندهای قانون نیز این نهادها معادل بخش خصوصی در نظر گرفته شده

عنوان واحدهای  های اخیر، که بحث پنجرۀ واحد خدماتی مطرح شده، نهادهای مدنی به سال

توان این سیاست را محصول ائتلافی حداقلی میان طیفی از  رو، می ازایناند.  اجرایی مدنظر بوده

 نخبگان بروکراتیک دانست.

تواند به ایجاد حساسیت و  باید در نظر داشت که مراجعه به جامعۀ مدنی و روشنفکری می

ورزی در این حوزه کمک کند. در دنیای جدید، مسائل و مشکلات نوپدید جهانی ماهیتی  اندیشه

اند که حل  های تولیدشده مواجه قطعیت ها و عدم اند و جوامع با انواعی از مخاطره بی یافتهبازتا

منظر، گسترده                                                        های صرفا  بروکراتیک ناممکن و/یا بسیار دشوار است. ازاین حل آنها از طریق راه

گذاری امری ضروری و از الزامات  گیری و سیاست نفعان در تصمیم کردن دامنۀ ذی 

نفعان  تری از ذی ی اجتماعی در دوران جدید است. در وضعیتی که دامنۀ گستردهگذار سیاست

(، 1385تعبیر پارسونز ) گذاری را داشته باشند، به یابی و حضور در فرایند سیاست امکان تشکل

گیرد که در پیشبرد سیاست تأثیرگذارند. بازار، خانواده،  های حامی سیاست شکل می جریان

های صنفی از کنشگران اصلی حوزۀ  های دولتی و اتحادیه سازمانهای اجتماعی،  شبکه

اند. شاید مورد  ترین نقشی در این زمینه نداشته                     آیند که تقریبا  کوچک شمار می گذاری به سیاست

دلیل  استثنا در این زمینه، حضور و اعتراض جمعی از کارگران در مجلس بوده؛ اعتراضی که به

 ولت بر منابع مالی صندوق تأمین اجتماعی انجام شده است. نگرانی آنها نسبت به تسلط د

های مختلف در روند طراحی و تدوین قانون نیز در درون هستۀ مرکزی  تعارض

گذاری )دولت و مجلس( جریان داشت و در سطح رسانه، دانشگاه، ساحت روشنفکری،  سیاست

زمینه جاری نبود. حتی در های سیاسی، هیچ بحثی در این  های جریان و حتی در میان مناقشه
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جریان رأی اعتماد، اولین وزیر رفاه و تأمین اجتماعی بیشترین حساسیت مجلس اصولگرا بر 

کمیتۀ امداد و احتمال استفادۀ سیاسی از وزارتخانه متمرکز بود نه مباحث و مسائل تخصصی و 

 مبتلابه حوزۀ رفاه اجتماعی. 

وزارت رفاه و تأمین اجتماعی در وزارت کار و  انگاری در زمان انحلال بازتاب این نادیده

طور همزمان، بحث ادغام وزارت نفت و وزارت  امور اجتماعی نیز نمود داشت. در آن مقطع، به

ها علیه این برنامه  های زیادی در رسانه نیرو و تأسیس وزارت انرژی هم مطرح بود اما بحث

                                   تقریبا  هیچ حساسیت و بحث مؤثری حتی  شکل گرفت، اما دربارۀ ادغام سه وزارتخانۀ اجتماعی

( دربارۀ تأثیر 1976و همکارانش ) 1گونه که تراپمن ازسوی طراحان قانون وجود نداشت. همان

گیری محتوایی و تعیین سازوکارها بحث کردند، در جریان  گذاری بر جهت های سیاست شبکه

های  در قالب شبکهتدوین و تصویب نظام جامع نیز مشخص شد کنشگران مختلف سازمانی 

های  اند، حداکثر منافع را برای مجموعه های مختلف تلاش کرده شیوه گذاری به بستۀ سیاست

ترین کارکرد این قانون را حفاظت از  ( مهم1383فر ) سازمانی خود تأمین کنند. برای مثال، ستاری

موجود در لایحه را در های  بینی ( نیز پیش1382داند و موهبتی ) منابع سازمان تأمین اجتماعی می

داند.  سابقه می راستای پایداری و حفظ استقلال اداری صندوق تأمین اجتماعی در نوع خود بی

 گوید: باره می وهابی )در گفتگو با نگارنده( دراین

ها دست دولت بوده  موردی که پیشنهاد دادیم این بود که منابع مالی تأمین اجتماعی سال»

ورم دائم درحال کاهش است. ازآنجاکه سازمان تأمین اجتماعی قدرت است و ارزش آن در اثر ت

لازم برای دریافت مطالباتش از دولت را ندارد، دولت موظف است به نرخ اوراق مشارکت به آن 

 «. سود اختصاص دهد

قانون ساختار نظام جامع است که براساس آن دولت باید  7مادۀ « هـ»اشارۀ ایشان به بند 

ای فعال در قلمروهای نظام تأمین  ها و مؤسسات بیمه ها، صندوق به سازمانهای خود  بدهی

اجتماعی را برمبنای ارزش واقعی روز و براساس نرخ سود اوراق مشارکت پرداخت کند. برخی 

ها به ارزش واقعی روز به  نمایندگان بر این باورند که تأکید بر لزوم پرداخت مطالبات صندوق

تعویق بیاندازد و  ها را به اجرای قانون سستی کند و پرداخت بدهیدهد در  دولت امکان می

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
1
. Tropman  
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ها قرض کند. حتی برخی  نوعی از صندوق هایش به درواقع، دولت از طریق نپرداختن بدهی

دانند. این بند در لایحۀ پیشنهادی دولت  نمایندگان این مورد را ربا و برخلاف احکام شرع می

 است. وجود نداشته و در مجلس اضافه شده

 گرايی گفتمانی يا توافق بر سر ناچیزها هم 

میدان طراحی و اجرای قانون ساختار نظام جامع عرصۀ منازعۀ جدی پارادایمی و حتی 

ساله در تدوین و تصویب این قانون و سپس  6ایدئولوژیک بوده است و یکی از دلایل تعلل 

توان                            داد. تعارضی که طبیعتا  نمیتوان به این تعارض نسبت  شکست آن از همان بدو اجرا را می

وفصل کرد. درک و تفسیرهای ناموزون از رفاه و تأمین اجتماعی،  آن را در سطح بروکراتیک حل

هاست. این موضوع سبب شده تا بسیاری از مدیران حوزۀ رفاه و تأمین  یکی از این نارسایی

های  از رفاه و پیشبرد سیاست اجتماعی به این نتیجه برسند که برای دستیابی به استنباط واحدی

نبودن اراده و عزم ملی در »اجتماعی، عزم ملی در میان مدیران عالی نظام سیاسی ضروری است. 

، که در گفتگو با مدیران عالی و میانی «بین مدیران عالی نظام سیاسی برای حل مسائل اجتماعی

ر دلالت دارد که گفتمان رفاهی در ای پرتکرار است، بر این ام حوزۀ رفاه و تأمین اجتماعی گزاره

شود  ای ندارد و این موضوع باعث می های نظام سیاسی جایگاه برجسته مراتب اولویت سلسله

دیگر، از مرجعیت  بیان گذاری کنار زده شود و به های سیاست حوزۀ اجتماعی در بزنگاه

قتصادی و های ا گذاری برخوردار نباشد. همچنین سیطرۀ حوزۀ سیاست بر حوزه سیاست

دیگر،  سو و اولویت حوزۀ اقتصادی بر حوزۀ اجتماعی و رفاهی ازسوی اجتماعی ازیک

 ها و تنگناهای جدی مواجه کرده است. گذاری اجتماعی را با چالش سیاست

نظام جامع »قانون برنامۀ سوم توسعه بحث  40لحاظ پارادایمی، جریانی که ابتدا ذیل مادۀ  به

                                                        کرد، نگاهی حداقلی و صرفا  محدود به اعمال اصلاحات در نظام را مطرح « تأمین اجتماعی

ای داشت. آغاز طراحی این قانون همزمان است با اجرای برنامۀ سوم توسعه که با محوریت  بیمه

ریزی در ابتدا  رو، سازمان مدیریت و برنامه تعدیل اقتصادی و ساختاری تنظیم شده است. ازاین

کرد و هرگاه  ای مقاومت می انونی جامع و فراتر از نظام بیمهطور جدی، در مقابل تصویب ق به

شد، سازمان برنامه بحث جایگزینی لایحۀ فقر را  ای دربارۀ این لایحه می ازسوی مجلس مطالبه
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واقع، نظام جامع رفاه و تأمین                                              کرد؛ یعنی نگاهی کاملا  حداقلی به این حوزه. به مطرح می

ای در آن  های کلی توسعه ای ناموزون با سیاست آن وصله اجتماعی در معنای گسترده و نهادی

ها  ریزی تا مدت منظر، در دورۀ اجرا نیز سازمان مدیریت و برنامه آمد. ازهمین شمار می مقطع به

های کلی نظام  را مغایر با سیاست  حاضر به تصویب چارت تشکیلاتی وزارتخانۀ جدید نبود و آن

سازی دولت و  بله تاجایی بود که مدافعان روند کوچکدانست. این مقا و برنامۀ سوم می

صراحت در متن  از آوردن اصل قانون اساسی به»تعبیری  های تعدیل ساختاری، به سیاست

« دولت مکلف است»و « حق همگانی»کردند، گویی درواقع از دو کلمۀ  خودداری می

 (.4: 1380فر،  )ستاری« هراسیدند می

های اجتماعی دولت از برنامۀ  ادی با محوریت کاهش هزینههای تعدیل اقتص اجرای سیاست

های کلان دولت قرار  اول توسعۀ پس از انقلاب، موجب شد تا امور اجتماعی در حاشیۀ سیاست

                                                       ظاهر اجتماعی نیز با رویکرد کاملا  اقتصادی پیگیری شوند و  های به گیرد و بسیاری از سیاست

داشتن رشد اقتصادی   اعی وارد کنند. محوریتهای موجود اجتم های جدی به سیاست آسیب

های عمران و توسعۀ ایران و ثانویه انگاشتن اهداف اجتماعی و  عنوان هدف اصلی در برنامه به

های اجتماعی و  زیستی موجب شد تا اغلب نگاهی جبرانی و واکنشی نسبت به سیاست محیط

(. تدوام چنین رویکردی در 1388های توسعه شکل بگیرد )غفاری و امیدی،  رفاهی در برنامه

های اجتماعی دولت  های تعدیل اقتصادی با تأکید بر کاهش هزینه دورۀ اجرای سیاست

ها سهم پرداخت از جیب مردم در حوزۀ                                                پیامدهایی درب ر داشت؛ برای مثال، ذیل این سیاست

و رفاه درصد رسیده است )وزارت تعاون، کار،  50آموزش عمومی طی حدود سه دهه به حدود 

انتشار(. براساس آخرین گزارش بانک جهانی، میانگین سهم پرداخت از جیب  اجتماعی، در حال 

 41.7درصد و در ایران حدود  18.2حدود  2017مردم در حوزۀ سلامت در جهان در سال 

(. این درحالی است که تا اواخر 2019برابر میانگین جهانی )بانک جهانی،  2.3درصد بوده است؛ 

های                                                                     این دو حوزه تقریبا  رایگان بوده است. چنین رویکردی موجب شده تا سیاست 1360دهۀ 

ای را  های حمایتی و بیمه پذیر تبدیل شود و دستگاه های آسیب دولت به منبع مخاطره برای گروه

 با چالش جدی مواجه کند. 
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امع با روند مسئلۀ دیگری که نباید نادیده گرفته شود اینکه اجرای قانون ساختار نظام ج

کردن  افزایش شدید درآمدهای نفتی همزمان شد. در این همزمانی، دولت امکان یافت با غالب

درک حمایتی، انواعی از سازوکارهای حمایتی پراکنده و گاه گسترده را در دستور کار قرار 

حال، دست دولت برای اجرای برخی                                                دهد و عملا  در جای وزارت رفاه قرار گیرد و درعین

های تعدیل اقتصادی نظیر حذف یارانۀ انرژی باز شود. در چنین وضعیتی،  استسی

ازای نقدی به خانوارها  های رفاهی در چارچوب حذف یارانۀ انرژی و پرداخت مابه سیاست

عنوان ابزار  تبع آن وزارت رفاه و نظام جامع نیز به بندی شد و تقلیل پیدا کرد و به صورت

ناخته شدند و دولت خود در جایگاه وزارت رفاه قرار گرفت. اختلال در چنین رویکردی ش

البته چنین رویکرد و سیاستی )پرداخت نقدی یارانه ازسوی دولت( کارکردی سیاسی هم 

های جریان سنتی  عنوان یکی از پایگاه داشت که یک جنبۀ آن تضعیف جایگاه کمیتۀ امداد به

 کاران بود.  محافظه

گیری وزارت رفاه به  ر داشته که قانون نظام جامع و شکلب( انتظا1392زادگان ) شریف

، در گفتگو با نگارنده( بر این باور است 1392فر ) گرایی گفتمانی بینجامد، اما ستاری ایجاد هم

شود، نه  ها ممکن می گیری استنباط واحد و هماهنگی، ازطریق اجرای عملی سیاست که شکل

راندن جریان چپ و   حاشیه  ( تضعیف و به1387)                                    الزاما  در جریان طراحی سیاست. سعیدی 

های موجود در سپهر سیاسی را دو عامل اصلی  های پس از جنگ و نارسایی گرا در سال عدالت

داند. متأثر از  ورزی و عمومی می در عدم حساسیت نسبت به موضوع در عرصۀ اندیشه

نیاز تأمین حقوق  پیش( در حوزۀ شهروندی، تحقق حقوق سیاسی 1964) 1های مارشال آموزه

عنوان دال مرکزی در دوگانۀ  شود. توسعۀ سیاسی به اجتماعی و رفاهی دانسته می

های  گرایی، که در آن زمان شکاف اصلی جاری بود، موجب شده بود تا حوزه طلبی/اصول اصلاح

گذاری اجتماعی چندان محل منازعه بین نیروهای سیاسی نباشد و در مباحث  سیاست

ر حقوق سیاسی تمرکز شود. شاید همین نیاندیشیدگی نسبت به حقوق اقتصادی و روشنفکری ب

ای که  شود، دولت در همان دوره گذاری اجتماعی است که موجب می اجتماعی و حوزۀ سیاست

های متناقضی را در  درحال طراحی نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی است، اقدامات و رویه

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
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. Marshall  
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ها بر قانون کار، تشدید روند  اعمال انواع استثناسازی زمینۀ تضعیف نظام رفاهی نظیر

 ها و غیره پیش ببرد.    سازی آموزش عمومی و عالی، تداوم خودگردانی بیمارستان کالایی

 مسئلۀ اقتدار: دانش و مشروعیت بروکراتیک  

های حوزۀ  ترین چالش ضعف مشروعیت بروکراتیک وزارتخانه و ضعف تخصصی آن از مهم

ام هستند. درواقع، این تنها قانون نیست که برای یک سازمان مشروعیت و اقتدار اجرایی نظ

کند، بلکه باید سازمان جدید در شبکۀ بروکراسی آن حوزه نیز پذیرفته شود.  بروکراتیک ایجاد می

عنوان یکی از ارکان بالادستی در حوزۀ رفاه و  رغم اینکه قانون نظام جامع، وزارت رفاه را به به

بودن، مشروعیت   تأسیس  کند، اما این وزارتخانه باتوجه به تازه اجتماعی تعریف می تأمین

کند و امکان اعمال  های این حوزه پیدا نمی تخصصی و بروکراتیک لازم را در میان نهادها و سازمان

ه هایی نظیر بهزیستی و تأمین اجتماعی باتوجه ب یابد. درواقع، سازمان اقتدار قانونی خود را نمی

ای  توانستند بپذیرند که وزارتخانه سابقۀ طولانی که در حوزۀ رفاه و تأمین اجتماعی دارند، نمی

های  لحاظ مالی نیز دستگاه گذاری کند. همچنین، به تأسیس با نیروهای جدید برای آنها سیاست تازه

زمان مدیریت و طور مستقیم، با سا این حوزه نیز منفک از وزارتخانه بودند و رابطۀ مالی آنها به

 ریزی برقرار بود و از این منظر نیازی به پاسخگویی به وزارتخانه نداشتند.  برنامه

ها با وزارتخانه، ضعف دانش در درون وزارتخانه نیز جدی  جدای از نوع مواجهۀ دستگاه

ترین چالش در دورۀ  ریزی وزارتخانه مهم گذاری و برنامه که معاون وقت سیاست بوده تاجایی

داند. کریمی، مدیرکل  دایی فعالیت وزارتخانه را ضعف دانش کارشناسی در این حوزه میابت

 دهد: های اجتماعی وزارتخانه، بعد دیگری از این وضعیت را چنین توضیح می اسبق بیمه

                                                    ها چرخیده است. زمانی معاونت رفاه کلا  شده بود بیمه و  وزارتخانه همیشه حول آدم

شدند. در این حد بود که معاون رفاه چند تا بازدید دارد اگر  یده نمی                 های حمایتی اصلا  د حوزه

ای  فقیر و محرومی دید کمک کند. نه در مجلس حضوری بود و نه در دولت، چون حوزۀ بیمه

                                                                                   پررنگ بود. در زمان دیگری، عملا  مسائل بیمه دیگر وارد معاونت نشد با اینکه مسائل وجود 

                                                        آید ]سازمان تأمین اجتماعی[. من قبلا  برای این موضوعات از  ا میج                           دارد، اما مستقیما  به همین

که این موضوعات  روم، درحالی رفتم و حالا از طرف سازمان می طرف وزارتخانه به مجلس می
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به سازمان ربطی ندارد، بلکه مربوط به وزارتخانه است. ولی حوزۀ حمایتی چون قانونی ندارد 

 ه آن حوزه ورود کند[. )در گفتگو با نگارنده(.تواند ب کند ]می هر کسی فکر می

های تخصصی را از طریق افراد  های بالادستی مسائل مربوط به حوزه رسد دستگاه نظر می به

 کنند و به تقسیم کار سازمانی توجه کمتری دارند. متخصص پیگیری می

هداف ها سبب شد تا وزارتخانه در همان سال اول تأسیس با دگردیسی در ا این چالش

های سازمانی منافع  کلان مواجه شود و بقای سازمانی خود را در اولویت قرار دهد. در حوزه

ساز است. اولویت                                                                مستقری وجود دارد که ا عمال تغییرات نهادی و سازمانی در آن مسئله

گیرد و حفظ موجودیت  تدریج از اهداف اصلی فاصله می ها پس از تأسیس به نهادها و سازمان

راستا، سطحی  (. دراین2008، 1کویست کند )هلم منافع سازمانی اهمیت بیشتری پیدا می و تأمین

دهد. هویت سازمانی،  آید که هویت سازمانی را شکل می وجود می ها و هنجارها به از ارزش

کند که امکان  ای را ایجاد می شده تدریج شرایط و منافع تثبیت ای نهادی، به مثابه سازه به

دهد. هویت سازمانی در هر دو سطح روابط  برابر تغییرات سازمانی افزایش می مقاومت را در

های  رو، تعارض حول چنین منافعی به انواعی از مقاومت رسمی و غیررسمی نمود دارد. ازاین

ها و  گیری زند که به تغییر در جهت سیاسی و اجتماعی و سازمانی در برابر تغییرات دامن می

انجامد.  های این حوزه می ها و سیاست چنین ناکارآمدی سازمانرویکردهای نهادی و هم

بسا کانون نهادهای موجود را دچار آشفتگی کند  گیری نهاد یا نظام جدید چه دیگر، شکل بیان به

و این نهادها مواضع متفاوتی در مواجهه با نظام جدید بگیرند. عمادی، معاون پیشین رفاه 

بالاخره سازمانی بزرگ مثل تأمین اجتماعی خیلی »گوید:  می اجتماعی وزارتخانه، در این باره

اش تجربۀ  ای باشد که کارشناسان و مدیران برایش سخت است که زیرمجموعۀ وزارتخانه

 «. خیلی کمی دارند نسبت به اینجا

دلیل امکانات  های وابسته به وزارتخانه به عنوان یکی از سازمان سازمان تأمین اجتماعی به

ای که در اختیار داشته، میدان مناسبی برای مداخلۀ مدیران وزارتخانه  تصادی گستردهمالی و اق

گذاری اجتماعی  جای سیاست بوده است. همین موضوع سبب شده وزارتخانۀ جدید نیز به

 سمت کارگزاری اقتصادی گرایش یابد.  به

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
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ای اجتماعی ه جای نگاه به سیاست نژاد، چشم دولت به متأسفانه از اوایل دولت احمدی

گذاری نشانه رفت... این امر به آنجا کشیده شد که  های سرمایه ها و سازمان سوی شرکت به

گفت من وزیری صنعتی هستم نه رفاه اجتماعی! نتیجۀ این انحراف تا به امروز  وزیری آمد که می

فراد ونصب ا در دولت تداوم یافته و در استیضاح وزیر ... دیده شد که موضوع اصلی آن عزل

 (.1397زادگان،  گذاری تأمین اجتماعی بود )شریف های سرمایه سفارشی در شرکت

ای سرجمعی از اقتدار سازمانی وجود دارد که در گذر زمان توزیع و تثبیت شده  در هر حوزه

کنند و درنتیجه، امکان  شکلی بسته عمل می گذاری به های سیاست است. در این وضعیت، شبکه

(، قدرت 1383نژاد ) تعبیر شبیری شود و به و منافع مستقر بسیار محدود میبازتوزیع اقتدار 

یافته،  دلیل فقدان ساختارهای نهادی توسعه گیرد و به سیاسی در ابعاد واقعی آن شکل نمی

شود و در چنین وضعیتی، تمایز مفهومی  های سیاسی تبدیل می بروکراسی حتی به عرصۀ نزاع

ها در حوزۀ  گونه تعارض (. این58: 1380لئود،  شود )مک میبین سیاست و مدیریت ناممکن 

 اجرا، از نظر مدیران و کارشناسان کمیتۀ امداد نیز برجسته بوده است. 

اند و  هایی شکل گرفته که ... قدرت گرفته های گذشته، مجموعۀ نهادها و سازمان طی دهه

ند، اختیاراتی دارند و اقتداری ا های اعتباری دارند و برای خودشان وظایفی تعریف کرده ردیف

خواهید اینها را تحت یک مدیریت واحد قرار دهید. طبیعی  دارند در مجموعۀ کشور، الان می

ای به همسویی و هماهنگی و  شود... طبیعی است که اینها خیلی علاقه است که تعارض ایجاد می

همکاری را با وزارت متبوع ها این  تحت لوای یک مدیریت واحد بودن را ندارند... این سازمان

نداشتند و ضعف مدیریتی در وزارت رفاه هم دلیل خیلی بزرگی بود که مکمل این مسئله شد 

 )رمضانی، مدیر وقت دفتر خودکفایی کمیتۀ امداد، در گفتگو با نگارنده(.

ها و نهادها نیز ناشی از اقتداری است که از ارکان دیگر حاکمیت  مقاومت برخی دستگاه

شدن خود  های وزارتخانه را معادل دولتی رند. برای مثال، کمیتۀ امداد تابعیت از سیاستگی می

های اخیر در موارد زیادی، کمیتۀ امداد از طریق  داند و نسبت به آن اجتناب دارد، و طی سال می

کند و گاه  های وزارتخانه خارج می لابی با نمایندگان مجلس خود را از دامنۀ سیاست

زند. این نوع مواجهۀ نهادهایی نظیر کمیتۀ امداد با بازیگران  ای وزارتخانه را دور میه استراتژی

های  ویژه مجلس، که البته محدود به نهادهای فرادولتی نیست و سازمان گذاری به میدان سیاست
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ها  اند، کارکردهای متناقضی برای جمعیت هدف سیاست عمومی و دولتی نیز در این زمینه فعال

گذاری را  های سیاست های کمیتۀ امداد در مجلس توانسته پنجره گری زطرفی گاه لابیدارد. ا

های آن افزایش مستمری مددجویان کمیتۀ امداد و  نفع وزارتخانه نیز باز کند؛ یکی از نمونه به

رغم تلاش سه سالۀ وزارتخانه، در دولت پیش نرفت اما پیگیری  سازمان بهزیستی بود که به

در مجلس، موجب شد تا نمایندگان این  1396در زمان بررسی لایحۀ بودجۀ سال کمیتۀ امداد 

بینی نشده بود. هرچند در  سیاست را مصوب کنند؛ سیاستی که ازسوی دولت در لایحه پیش

های بعد، خود کمیتۀ امداد نیز به این سیاست پایبند نماند و استراتژی فراگیری پوشش  سال

 فایت مزایا اولویت داد.نیازمندان را بر استراتژی ک

ها دگردیسی در اهداف وزارتخانه را تشدید کرد و ضعف توان  مجموعۀ این مقاومت

گذاری  گذاری و کارشناسی وزارتخانه نیز موجب شد تا از وظایف حاکمیتی و سیاست سیاست

 سمت اجرا گرایش یابد.  فاصله گرفته و به

تأسیس، مدیران میانی خود را از  وزارت رفاه برای حل این مشکل تلاش کرد از بدو

طریق  های وابسته )سازمان بهزیستی و سازمان تأمین اجتماعی( انتخاب کند تا بتواند ازاین دستگاه

ها برقرار کند. اما نگاه خطا به اقتدار سازمانی نیز به این چالش  تری با این دستگاه ارتباط مناسب

تعبیری،  بیند. به اری و نظارت بلکه در اجرا میگذ ورزی را نه در سیاست دامن زد؛ اینکه قدرت

مدیران وزارتخانه تلاش کردند بخشی از اقتدار موردنیاز را از طریق واردشدن به امور اجرایی و 

های وابسته جبران کنند. این مسائل موجب شد تا وزارتخانه  گری و مداخله در سازمان تصدی

دی، معاون پیشین رفاه اجتماعی وزاتخانه، وی در نتواند در جایگاه واقعی خود قرار گیرد. عما

 دهد: این بار توضیح می

وزارت رفاه توان ادارۀ ستادی زیرمجموعه را نداشت چون تازه تشکیل شده بود و باید از 

شدند[ هم وابستگی  ها مأمور می گرفت و آنها ]نیروهایی که از سازمان ها نیرو می            خود  سازمان

گذاشت. ]همچنین[ خیلی کوچکتر  ها تأثیر می گیری موضوع[ در تصمیمسازمانی داشتند ]و این 

                                                                              ها بود. مثلا  سازمان تأمین اجتماعی، بهزیستی، سازمان بازنشستگی با سابقۀ زیاد را  از سازمان

ها را از این مرکز  مشی های کلان و خط تأسیسی قرار دهید و بگویید سیاست تحت مرکز تازه

 دیدند.  تر از خود می اندرکاران وزارتخانه را پایین دست بگیرید. آنها کارشناسان و
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هایی مختص وزارت رفاه نیست و سایر  ها و تعارض بدیهی است که چنین نارسایی

ها در گذر زمان از  اند. قدرت سازمان هایی مواجه های این حوزه نیز با چنین تعارض سازمان

ای بدنۀ اجتماعی  سو و تا اندازه کانات ازیکشود. انباشت منابع و ام های مختلفی ناشی می مؤلفه

کارگری وضعیت متفاوتی را برای سازمان تأمین اجتماعی ایجاد کرده است. هرچند ضعف 

کند. یا  نفعان سازمان را محدود می یابی و وضعیت سپهر سیاسی امکان مداخلۀ جدی ذی تشکل

         ای کاملا   ین، وزارتخانهعنوان یکی دیگر از بازیگران مهم ا وزارت بهداشت و درمان به

تعبیر  گیرد، یا به اش می اش را از دانش خاص گراست و بخش زیادی از اقتدار سازمانی تخصص

دلیل همین  اش در نظام کلان اجتماعی. این وزارتخانه به (، از موقعیت ساختاری2009) 1شویلی

سی دارد. ای نیز با سطوح مختلف نظام سیا های گسترده های تخصصی، لابی کارویژه

 ای امکان گذر کردن از مرزهای ساختار دوگانۀ حاکمیت را دارد.  دیگر، چنین وزارتخانه عبارت به

 سازمان برنامه و بودجۀ اجتماعی؛ ايدۀ دولت در دولت؟ 

وزارت رفاه و تأمین اجتماعی بنا بود نقش سازمان برنامه و بودجۀ اجتماعی را ایفا کند. 

های آموزش، اشتغال، مسکن، سلامت و سایر  در حوزه های اجتماعی هماهنگی سیاست

ای،  های مرتبط با تأمین اجتماعی تنظیم کلان بودجۀ عمومی دولت در قلمروهای بیمه حوزه

های حوزۀ  های اجتماعی، بررسی و ارزیابی مستمر برنامه امدادی و حمایتی، مدیریت منابع یارانه

اطلاعاتی و بررسی و اصلاح اساسنامۀ کلیۀ رفاه و تأمین اجتماعی، تشکیل پایگاه جامع 

ای، حمایتی  ها و نهادهای دولتی و عمومی فعال در قلمروهای بیمه های اجرایی، صندوق دستگاه

هایی است که برای این دو رکن تأسیسی )وزارت رفاه و تأمین  ترین مأموریت و امدادی از مهم

شده است. سبحانی، نمایندۀ مجلس،  اجتماعی و شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی( تعیین

 داند.  وزارتخانه را باتوجه به وظایفی که برای آن تعریف شده، دولتی درون دولت می

خواهد                                                                 وجود آوردن یک دولتی است که وظایف تحقیقا  متفاوت از همدیگر را می درواقع، به

های دائم و فشار  ینهدر قالب یک وزارتخانۀ ستادی انجام بدهد... بار سنگین دیگری را بر هز

نظر از آنکه در قانون  دهید که صرف دیگر، توسعۀ تشکیلاتی را می کند... ازطرف دولت تحمیل می

 لحاظ عقلی قابل دفاع نیست...  اصطلاح ممنوع شده است، ... به برنامه هم به

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
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 بیشترین 83تا  80های  ریزی طی سال لحاظ ساختاری، هرچند سازمان مدیریت و برنامه به

فر از  نقش را در طراحی و تصویب قانون ساختار نظام جامع داشت، اما پس از استعفای ستاری

، بنا به گفتۀ اولین وزیر رفاه و تأمین اجتماعی، سازمان مدیریت و 1ریاست این سازمان

های  طورجدی مخالف تأسیس وزارتخانه بود و وجود آن را اختلال در مأموریت ریزی به برنامه

رسد این مقاومت، از دو منظر  نظر می دید. اما به ریزی و مدیریت منابع می ینۀ بودجهخود در زم

های کلی دولت و مفاد برنامۀ سوم،  یکی اینکه براساس سیاستدیگر نیز مطرح بوده است: 

دیده است. در این مقطع،  سازی دولت مغایر می تشکیل وزارتخانۀ جدید را با سیاست کوچک

های دولتی به  طور جدی، واگذاری تصدی                             ت و سرمایۀ انسانی  سازمان بهمعاونت توسعۀ مدیری

                                         های کاملا  انقباضی را در زمینۀ استخدام در  کرد و حتی سیاست بخش غیردولتی را پیگیری می

لحاظ  (، به1392مهدوی ) تعبیر واعظ های دولتی در دستور کار داشت. ازمنظردیگر، به دستگاه

ریزی  سازی فیزیکی در سازمان مدیریت و برنامه توسعه با ظرفیتسنتی نگرش عمرانی و تحقق 

ای نسبت به حوزۀ اجتماعی وجود نداشته است. از نظر وی، نگاه  غالب بوده و نگاه سرمایه

 ای بوده است. سازمان به امور اجتماعی نظیر آموزش و بهداشت، نگاه مصرفی و هزینه

ۀ قرارداشتن سازمان بیمۀ سلامت و شورای عالی ویژه در زمین وزارت بهداشت و درمان نیز، به

های جدی در مقابل این وزارتخانه داشته که این  بیمه ذیل وزارت رفاه و تأمین اجتماعی، مقاومت

رغم  تعارض در دولت اول روحانی به اوج رسید و در جریان طراحی برنامۀ ششم توسعه، به

مان بیمۀ سلامت ایرانیان و شورای عالی مخالفت مجلس، شورای عالی اداری تصویب کرد که ساز

بیمه از وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی منتزع و ذیل وزارت بهداشت و درمان قرار گیرد. این 

کند. میدری، معاون رفاه اجتماعی  جایی، تعارض منافع در حوزۀ درمان را تشدید می جابه

داند  گذاری می دور از فرایند عقلانی سیاست هگری و فشار و ب وزارتخانه، این تغییر را ناشی از لابی

برخی از کارشناسان حوزۀ رفاه اجتماعی معتقدند وزارت بهداشت با تعقیب »دهد که  و توضیح می

ها و وزارت بهداشت کوبیده و  سو، بر طبل ناهماهنگی میان بیمه یک استراتژی دو وجهی ازیک

 (.  1394)میدری، « کند ه آن وزارتخانه تلاش میها ب دیگر، در پشت پرده برای انتقال بیمه ازسوی

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
.
1
جمهور پذیرفته شد، و قانون ساختار نظام جامع  توسط رییس 1383اه م اردیبهشت 7فر در  استعفای محمد ستاری  

 ماه به تصویب نهایی رسید. اردیبهشت 21رفاه و تأمین اجتماعی در 
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های ساختاری این حوزه بود و  تأسیس سازمان امور اجتماعی ذیل وزارت کشور از تعارض

های  منجر به محدودشدن دامنۀ عمل وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی در حوزۀ آسیب

ی که مأموریت اصلی آن به عنوان نهاد ( ورود وزارت کشور را، به1395اجتماعی شد. امیدی )

سازی، موجب  شود، به حوزۀ اجتماعی از طریق سازمان امور سیاسی و امنیت داخلی مربوط می

های اجتماعی نگاه  داند. پژوهشگران حوزۀ آسیب گذاری این حوزه می اغتشاش بیشتر در سیاست

اند و  حوزه دانستههای اصلی این  های اجتماعی را یکی از چالش سیاسی و امنیتی به حوزۀ آسیب

سازی برای تقویت گفتمان  سازی و ظرفیت دنبال زمینه رو، وزارت کشور باید به ازاین

های حاکمیتی با این گفتمان باشد، نه  گذاری اجتماعی و کمک به همسو کردن دستگاه سیاست

گری این حوزه. در این زمینه مقاومت معناداری از سوی وزارت تعاون، کار و رفاه  تولی

ترین دلیل آن نداشتن ایدۀ روشن برای مواجهه با  جتماعی صورت نگرفت که شاید اصلیا

ای  شدن دو مسئلۀ فقر و نظام بیمه سو و برجسته های اجتماعی در وزارتخانه ازیک آسیب

 دیگر بود.   ازسوی

دلیل اینکه وزارت رفاه و تأمین اجتماعی نتوانست نقش سازمان برنامه و بودجۀ اجتماعی را 

های  های پارادایمی و ساختاری بود که جهش درآمدهای نفتی در سال ایفا کند، انواعی از تعارض

 اولیۀ تأسیس وزارتخانه نیز به آن دامن زد.

 شدگی پاسخگويی و تهی

وضعیت پیچیدۀ ترکیب کنشگران حوزۀ رفاه و تأمین اجتماعی بر میزان شفافیت این حوزه تأثیر 

ای جدی تبدیل کرده است. هرچند دولت و مجلس  ا به مسئلهگذاشته و موضوع پاسخگویی ر

اند، اما این موضوع برای طیف اکثریت نمایندگان مجلس  دو تفسیر متفاوت از پاسخگویی داشته

ای اهمیت داشت که ایجاد وزارت رفاه و تأمین اجتماعی را لازم  اندازه در زمان تصویب قانون به

وزارت رفاه و تأمین اجتماعی تا حد زیادی به پاسخگوکردن و دیگر، تأسیس  بیان دانستند. به می

 شود.  پذیر کردن نهادها و بنیادهای فرادولتی دلالت داده می نظارت

های پس از انقلاب، نهادهایی نظیر بنیاد مستضعفان، کمیتۀ امداد و ستاد اجرایی  در سال

اند،  های زیادی را در اختیار گرفته یاند و اموال و دارای فرمان امام با مأموریت رفاهی تأسیس شده

ها،  دلیل حجم و گسترۀ فعالیت کنند. این نهادها به اما خارج از حیطۀ نظارت دولت فعالیت می
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پذیر، تأثیرات متفاوتی بر نظام اقتصادی و رفاهی دارند  بروکراسی گسترده و سازوکارهای انعطاف

شدن آنها به  نهادها، همواره شبهۀ تبدیلکاران بر این  و باتوجه به مدیریت باثبات محافظه

مراتب رسمی  رو، ازآنجاکه این نهادها از طریق سلسله نیروهای سیاسی مطرح بوده است. ازاین

تحت مدیریت و نظارت دولت قرار ندارند، مجلس سعی داشت در چارچوب ساختار نظام 

طور خاص کمیتۀ  هادها و بهاساس، تحت پوشش قراردادن این ن جامع، آنها را پاسخگو کند. براین

اش را از  % منابع مالی80عنوان فراگیرترین دستگاه حمایتی، که در آن مقطع بیش از  امداد به

کرد، برای نمایندگان اهمیت یافت، اما با مداخلۀ شورای  بودجۀ عمومی دولت دریافت می

ای اهمیت داشت که  اندازه نگهبان، کمیتۀ امداد از شمول نظام جامع خارج شد. این موضوع به

شدن کمیتۀ امداد از ذیل نظام، تأسیس   کنندگان نظام جامع با خارج برخی از نمایندگان و تدوین

گذاران پاسخگویی  وزارتخانه و حتی تصویب نظام جامع را غیرموجه دانستند. درواقع، سیاست

ر این حوزه گذاری رفاهی و رفع دوگانگی ساختاری د را یکی از الزامات یکپارچگی سیاست

پاسخگویی و ناهمسویی با  دهد که عدم دانستند. تجربۀ مدیران و کارشناسان نشان می می

های  های وزارتخانه محدود به نهادهای فرادولتی نیست و این وزارتخانه با سازمان سیاست

های عمودی و عملیاتی مواجه است. مجموعۀ  وابسته و تابعۀ خود نیز با انواعی از ناهماهنگی

های  معنای ناتوانی در پیشبرد سیاست شدگی دولت به ها یکی از عوامل تهی پاسخگویی ین عدما

 این حوزه است.  

ها و  کنندۀ تعامل شبکه نوعی تنظیم ترین ابزار حکمرانی به عنوان یکی از مهم پاسخگویی به

های  ها و مسئولیت تواند محدوده گذاری است و ضعف پاسخگویی می کنشگران حوزۀ سیاست

 ها را به چالش بکشاند. بین کنشگران را دچار نارسایی جدی کند و سیاست

 تعلیق اجتماعی

شمرد: وجود برخی  های اساسی اجرای نظام جامع را چنین برمی ( چالش1382نژاد ) شبیری

های اجرایی، تقلیل احتمالی تعهدات و خدمات  تعاریف و تعهدات غیرمعمول و فاقد قابلیت

های  های همگانی، عدم تعهد صریح و قانونی دولت برای تعمیم پوشش بیمه ای به سطح بیمه

تواند به بروز  باور وی، این مسائل می های اجتماعی و محدودیت آن به تعهد به وسیله. به  بیمه
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اغتشاش در کارکردها و کاهش کیفیت خدمات موجود بینجامد. در قانون نظام جامع 

( تنوع و تکثر 1382ت اجرایی آنها لحاظ نشده است. مدنی )هایی تعیین شده، اما ضمان سیاست

داند. او بر این نظر  شده در نظام جامع را موجب ناهماهنگی درونی نظام می بینی های پیش حل راه

 کند.  است که این وضعیت اجرای نظام را تاحدزیادی به مدیران و کارگزاران نظام معطوف می

بردن روند   ها برای پیش دادن اختلاف سلیقه  پوششگویی در راستای  گویی و مبهم کلی

الف( در مفاهمه 1392زادگان ) تصویب قانون نیز به این وضعیت دامن زده است. به گفتۀ شریف

ویژه در دورۀ اجرای قانون نوعی  های جدی وجود دارد و به بر سر این موضوعات نیز چالش

 شته است.  پسرفت در زمینۀ فهم مشترک بر مفاد قانون وجود دا

های ساختاری مربوط به  قانون، که به بحث 17و  12برخی مواد قانون نظام جامع نظیر مواد 

ها تأکید کرده، زمینه را  که بر استقلال صندوق حال ای پرداخته است، درعین های بیمه صندوق

تأمین  ( وجود وزارت رفاه و1392اساس، کرباسیان ) برای مداخلۀ دولت باز گذاشته است. براین

داند و بر  هایی نظیر تأمین اجتماعی می ترشدن دخالت دولت در سازمان اجتماعی را موجب وسیع

آرام  سامحدی افزایش یافته که اهداف سازمان را مختل کرده است.  ها به این نظر است دخالت

جزیی های  تبع آن مداخله در مأموریت ، الف و ب( نیز تفسیر نادرست از نظام جامع و به1385)

های  های سیاستی را از چالش های وابسته و رهاشدن برخی احکام و تکالیف و اولویت دستگاه

سال از تصویب نظام جامع رفاه  16شمرد. امروزه که حدود  شدن نظام جامع برمی اجرایی

ای بدون تدوین  های حمایتی و بیمه شدن در حوزه گذرد، بسیاری از اصول و قواعد تعیین می

 اند.                                 یا سازوکارهای اجرایی معل ق مانده نامه آیین

 بحث پايانی

توان ذیل دو دسته  های پیش روی استقرار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی را می مجموع چالش

تنها بر این ادعا  های پارادایمی و ساختاری جای داد. لازم به توضیح است که نگارنده نه تعارض

امی ایدئال را برای حوزۀ رفاه اجتماعی طراحی کرده بلکه نیست که قانون ساختار نظام جامع نظ

های  بر این باور است که این قانون طرحی حداقلی برای حوزۀ رفاه در انداخته است. تعارض

بسا امروزه حتی  پارادایمی در زمانۀ تدوین قانون امکان ائتلاف بر نظام بهتری را نداده است و چه
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رفتن آن   حاشیه  شدگی اجرای این قانون و به کن باشد و قفلائتلاف بر سر همان طرح نیز نامم

 خود شاهدی بر این وضعیت است. 

ها موجب شد که از همان ابتدای تأسیس وزارتخانه، موضوع  ها و نارسایی مجموع چالش

، ازسوی مجلس هفتم مطرح 1385انحلال و ادغام آن مطرح باشد. این موضوع ابتدا در سال 

، موضوع ادغام وزارت رفاه با 1قانون نظام جامع 12مادۀ  3استناد تبصرۀ  ان بهبرخی نمایندگشد. 

وزارت بهداشت و درمان را مطرح کردند. در زمان تصویب قانون نظام جامع، برخی نمایندگان 

مبنی بر عدم گسترش  2قانون برنامۀ سوم توسعه 2تشکیل وزارتخانه را با بند )هـ( مادۀ 

قانون نظام  12را به مادۀ  3نستند و مجلس برای رفع این ایراد، تبصرۀ تشکیلات دولت مغایر دا

توان چنین تفسیری  گذار نمی                                    که براساس قاعدۀ حقوقی عقلانیت  قانون جامع افزود. درحالی

گذار در متن قانونی که حکم به ایجاد وزارت رفاه و تأمین اجتماعی داده،  دست داد که قانون به

 هم داده باشد.  حکم به حذف وزارتخانه

(، مجلس اجرای 1390-94و با تصویب برنامۀ پنجم توسعۀ کشور ) 1389در اواخر سال 

های مجلس  سازی دولت پیگیری کرد. مرکز پژوهش را در راستای کوچک 3قانون برنامه 53مادۀ 

ها و ساختار دو وزارتخانۀ کار و امور اجتماعی و رفاه و تأمین  ( با بررسی مأموریت1390)

گذاری با هم  جتماعی به این نتیجه رسید که هرچند دو وزارتخانه در وجوه حاکمیتی و سیاستا

ـــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ ــــــــــــــــــــــــ ــــــــــــــ ــــــــــــ ــــــــــــ ـــــــــــــ ـــــــــــــ  ــــــ
دولت مکلف است تا پایان برنامۀ سوم توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری  -11مادۀ  3تبصرۀ .  1

 د اقدامات قانونی را معمول دارد.اسلامی ایران جهت ادغام دو وزارتخانۀ موجو

.
2
سازی دولت از سطوح پایین هرم تشکیلات ازطریق تجمیع  عدم گسترش تشکیلات دولت با تأکید بر کوچک  

های مستقل( در سازمان استانی واحد. براساس این  های مربوط به یک وزارتخانه )به جز شرکت کلیۀ فعالیت

. امور 3امور کشاورزی، دام، توسعه و عمران روستایی،  . 2امور انرژی، . 1ضوابط، باید ترتیبی اتخاذ شود که: 

ها  منظور تحقق این ماده، عناوین وزارتخانه صنعت و معدن در سه وزارتخانه تجمیع شود. دولت موظف است به

اعمال  ها و اختیارات هریک از آنها و تبیین اعمال حاکمیت و های مستقل را همراه با حدود مأموریت و سازمان

بندی مناسب برای تحقق آن در  بینی زمان تصدی در حیطۀ فعالیت هر دستگاه و نحوۀ تحقق آنها همراه با پیش

 طول سال اول برنامه سوم تنظیم و ظرف یک ماه اقدامات قانونی لازم معمول شود.
های دیگر  ی در وزارتخانهنحو دولت مکلف است یک یا چند وزارتخانه را به -قانون برنامۀ پنجم توسعه 53. مادۀ 3

وزارتخانه کاهش یابد. وظایف  17وزارتخانه به  21ها از  ادغام نماید که تا پایان سال دوم برنامه تعداد وزارتخانه

 رسد. تصویب مجلس شورای اسلامی می های جدید با پیشنهاد دولت به و اختیارات وزارتخانه
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اند که باید از هم مجزا بمانند و تجمیع دو  قدر متفاوت پیوند دارند، در سطوح اجرایی، آن

                                       ها و وظایف  وزارتخانۀ جدید از نو طراحی  وزارتخانه تنها در صورتی ممکن است که مأموریت

ثباتی و  همراه وزارت تعاون با یکدیگر ادغام شدند. بی ما در هر صورت، دو وزارتخانه بهشود. ا

ها، مواجهۀ سیاسی دولت با وزارتخانه و وضعیت گفتمان رسمی و غیررسمی در  ضعف مدیریت

تنهایی توان  حوزۀ رفاه از عوامل ادغام وزارتخانه است. از این منظر، وضعیت گفتمانی به

 و مؤلفۀ دیگر را نیز دارد. دربرگیرندگی د

تبع آن نسبت کارایی  کلی، ابهام و آشفتگی در نسبت سیاست اجتماعی با توسعه و به طور به

شود تا تفسیرهای دوگانه و متضادی از مفاد نظام جامع  اقتصادی و عدالت اجتماعی موجب می

ر تدوین و اجرا( از ها )د ممکن شود. اگر بپذیریم که مدیریت منابع عمومی و هماهنگی سیاست

ریزی  شده برای ساختار نظام جامع است، سازمان مدیریت و برنامه بینی ترین کارکردهای پیش مهم

های  تواند بخشی از چالش باتوجه به جایگاه و اختیاراتی که در زمینۀ تخصیص منابع دارد می

مراتب  در سلسلهفراروی حوزۀ رفاه و تأمین اجتماعی را مدیریت کند. موقعیت این سازمان 

تواند بخشی از  بروکراتیک، برخورداری از جایگاه نظارتی و کارکردهای فرابخشی آن می

ای که دربارۀ این سازمان حتی در  های موجود در حوزۀ رفاه را کنترل کند. اما نکته تعارض

ست جریان طراحی نظام رفاه اجتماعی هم مطرح بوده، اینکه این سازمان متولی رشد اقتصادی ا

ای شکل گرفت؛  مثابه سازمان برنامه و بودجۀ اجتماعی در چنین دوگانه و ایدۀ وزارت رفاه به

قانون  8رو، حتی در مادۀ  دادن ابعاد اجتماعی توسعه. ازهمین ای برای پوشش تأسیس وزارتخانه

 ساختار نظام جامع، شأن حضور وزیر رفاه در شوراهای عالی نظیر شورای عالی اقتصاد، شورای

هایی است  ها و برنامه منظور پیشگیری از تصویب سیاست پول و اعتبار و غیره شأنی نظارتی و به

تنها  که پیامدهای منفی بر وضعیت رفاه و تأمین اجتماعی مردم دارد. اما این وزارتخانه نه

نتوانست چنین نقشی را ایفا کند، بلکه در بازطراحی شوراهای عالی از برخی شوراها کنار 

های  شته شد. درک سازمان برنامه و بودجه از حوزۀ رفاه، درکی حداقلی و محدود به سیاستگذا

های اصلی  نشینی دولت از حوزه جبرانی است و این سازمان پشتیبان اصلی سیاست عقب

اجتماعی نظیر آموزش و سلامت بوده است. این درک از توسعه محدود به این سازمان نیست و 
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های اخیر در ایران گسترش یافته  ضعیف و غیاب گفتمان رقیب طی دههنظام معنایی آن در ت

 است. 

های  گذاری اجتماعی در حوزه ورزی حول دولت رفاه و سیاست گسترش ساحت اندیشه

کلاسیک آن )آموزش، سلامت، اشتغال، مسکن، و تأمین اجتماعی( و نسبت متقابل آن با 

گیری یک جریان  سی، و هویت ملی تا مرز شکلهایی نظیر همبستگی اجتماعی، توسعۀ سیا مقوله

های اخیر، از الزامات اولیۀ پیشبرد نهادهای  های غالب اقتصادی دهه گفتمانی درمقابل سیاست

سازی و ائتلاف نیروهای سیاسی و اجتماعی و صنفی نیز حول این  رفاهی است. نوع شبکه

رای مدیریت تعارض نباید معطوف منظر، تلاش ب گفتمان از اهمیت اساسی برخوردار است. ازاین

 و محدود به توافق بر سر ناچیزها باشد.

 منابع

های بخش تأمین اجتماعی:  های سازمان بررسی تداخل وظایف و فعالیت(. 1381اعرابی، محمد ) 0

 های مجلس شورای اسلامی. . تهران: مرکز پژوهشاجتماعی طرح مطالعاتی نظام جامع رفاه و تأمین

فصلنامۀ شدن نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی در ایران.  های نهادینه (. چالش1393امیدی، رضا ) 0

 .143-167: 4، شمارۀ تحقیقات رفاه اجتماعی

، وزنامۀ شرق(. تأسیس سازمان مدیریت اجتماعی؛ تکرار یک تجربۀ ناموفق. ر1395امیدی، رضا ) 0

 . 5مهرماه:  12، 2696شمارۀ 

گذاری اجتماعی: بررسی فرایند تدوین قانون ساختار  ر سیاست(. تحلیل تعارض د1398امیدی، رضا ) 0

، شمارۀ 8، دورۀ فصلنامۀ مطالعات و تحقیقات اجتماعی در ایراننظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی. 

3 :668-639. 

گذاری اجتماعی در ایران؛ تحلیل مناسبات قدرت در فرایند  میدان سیاست(. 1396باقری، یاسر ) 0

 طباطبایی. اجتماعی دانشگاه علامه نامۀ دکتری، دانشکدۀ علوم . پایانتماعیگذاری اج سیاست

. ترجمه: ها )جلد اول( گذاری عمومی و تحلیل سیاست مبانی سیاست(. 1385پارسونز، واین ) 0

 محمدی. تهران: پژوهشکدۀ مطالعات راهبردی. حمیدرضا ملک

شناختی  ایدئولوژی )تأملی جامعه مفهوم توسعه و نسبت آن با سیاست و(. 1395روزخوش، محمد ) 0

اجتماعی دانشگاه  دانشکدۀ علوم نامۀ دکتری، . پایاندر تحول مفهوم توسعه در ایران پس از انقلاب(

 تهران.
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برنامۀ مبارزه با فقر و افزایش درآمد خانوارهای (. 1379ریزی کشور ) سازمان مدیریت و برنامه 0

 ریزی کشور. تهران: سازمان مدیریت و برنامه .انضمام متن مصوبه درآمد )فقر نسبی( به کم

الف(. بازخوانی پروندۀ پر فراز و نشیب وزارت رفاه و تأمین اجتماعی. 1385الله ) آرام، عزت سام 0

 .1385آبان  8، 1089، شمارۀ روزنامۀ دنیای اقتصاد

، ۀ دنیای اقتصادروزنامهای وزارت رفاه و تأمین اجتماعی.  ب(. فراز و نشیب1385الله ) آرام، عزت سام 0

 .1385آبان  10، 1091شمارۀ 

گرفتن  ای، حمایتی و امدادی در وزارت تعاون نادیده های بیمه (. ادغام سازمان1380فر، محمد ) ستاری 0

 .4و  3: 1380تیر  19، 322، سال هشتم، شمارۀ نامۀ آتیه هفتهمنزلت و نیازهای مردم است. 

تیر  23، نامۀ آتیه هفتهن اجتماعی بدون راهبرد است. (. نظام موجود تأمی1383فر، محمد ) ستاری 0

 .8-9: 472، ضمیمۀ شمارۀ 1383

های تدوین نظام رفاهی جامع در ایران بعد از انقلاب.  ها و فرصت (. چالش1386اصغر ) سعیدی، علی 0

 .69-91: 31، شمارۀ نامۀ صادق

، اجتماعی کتاب ماه علومان. گیری گفتمان رفاهی در ایر های شکل (. چالش1387اصغر ) سعیدی، علی 0

 . 58-69سال یازدهم، شمارۀ اول: 

فصلنامۀ تأمین های نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی در ایران.  (. چالش1382اکبر ) نژاد، علی شبیری 0

 .3-8: 13، سال پنجم، شمارۀ اجتماعی

، سال ششم، شمارۀ عیفصلنامۀ تأمین اجتما (. ناسازگاری در کارکردها.1383اکبر ) نژاد، علی شبیری 0

16 :6-3  . 

. گذاری اجتماعی در ایران های سیاست نشست چالشالف(. 1392زادگان، محمدحسین ) شریف 0

 .1392آذر  13اجتماعی دانشگاه تهران،  دانشکدۀ علوم

. دانشکدۀ همایش تأمین اجتماعی؛ گذشته، حال، آیندهب(. 1392زادگان، محمدحسین ) شریف 0

 .1392تیر  30 مدیریت دانشگاه تهران،

 8، 3255، شمارۀ وزنامۀ شرق(. ناکارآمدی رفاه اجتماعی. ر1397زادگان، محمدحسین ) شریف 0

 .1مهرماه: 

شود.  (. با تشکیل وزارت رفاه و تأمین اجتماعی بدنۀ دولت بزرگ نمی1381عظیمی، حسین ) 0

 .8: 1381مهر  27، 3، شمارۀ نامۀ برنامه هفته

 . تهران: شیرازه.کیفیت زندگی؛ شاخص توسعۀ اجتماعی(. 1388)غفاری، غلامرضا؛ امیدی، رضا  0
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. دانشکدۀ مدیریت دانشگاه همایش تأمین اجتماعی؛ گذشته، حال، آینده(. 1392کرباسیان، مهدی ) 0

 .1392تیر  30تهران، 

گذاری توسعه،  جوی امور سیاسی: اقتصاد سیاسی سیاست و (. در جست1382گریندل، مریلی اس. ) 0

. ترجمه: غلامرضا انداز پیشگامان اقتصاد توسعه: آینده در چشمر و جوزف استیگلیتز. در جرالد می

 آزاد )ارمکی(. تهران: نی.

نامۀ کارشناسی ارشد،  پایان گذاری اجتماعی ایران. ناهماهنگی در سیاست(. 1395مبلغ، فروغ ) 0

 اجتماعی دانشگاه علامه طباطبایی. دانشکدۀ علوم

. مشروح مذاکرات مجلس شورای ملی و اسلامی )لوح فشرده((. 1390مجلس شورای اسلامی ) 0

 تهران: مجلس شورای اسلامی.

ها و  اندازهای فراروی تأمین اجتماعی در ایران: چالش (. چشم1382مدنی قهفرخی، سعید ) 0

، شمارۀ فصلنامۀ تأمین اجتماعیشده در لایحۀ نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی.  بینی راهکارهای پیش

15: 328-289. 

مرداد  28، 268، شمارۀ روزنامۀ شرق(. نجات طبقۀ متوسط با نظام رفاه. 1383مدنی قهفرخی، سعید ) 0

1383 :12. 

های آماری نظرخواهی از کارشناسان،  یافته(. 1381های مجلس شورای اسلامی ) مرکز پژوهش 0

. تهران: اجتماعی نظران در چارچوب مباحث نظری و ساختار نظام رفاه و تأمین مدیران و صاحب

 های مجلس شورای اسلامی. مرکز پژوهش

ریزی در ایران: براساس تجارب گروه مشاورۀ دانشگاه هاروارد در  برنامه(. 1380لئود، تاس اچ. ) مک 0

  اعظم محمدبیگی. تهران: نی. . ترجمه: علیایران در تهیۀ برنامۀ عمرانی سوم

روزنامۀ کند؟  نیم قرن اخیر چه اهدافی را دنبال می ترین لایحۀ اجتماعی (. مهم1382موهبتی، طاهر ) 0

 .12و  5ماه:  دی 16، 447، شمارۀ آتیه

گیری است.  ها به وزارت بهداشت یک خطای بزرگ تصمیم (. واگذاری بیمه1394میدری، احمد ) 0

 ماه. آبان 4، ایسناخبرگزاری 

. دانشکدۀ در ایرانگذاری اجتماعی  های سیاست نشست چالش(. 1392مهدوی، محمدرضا ) واعظ 0

 .1392آذر  13اجتماعی دانشگاه تهران،  علوم

تهران:  گذاری آموزش در ایران. تحلیل سیاستوزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی )در حال انتشار(.  0

 وزارت تعاون، کار، و رفاه اجتماعی.
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تر انتشارات طرح . تهران: دفهای ایرانیان ها و نگرش ارزش(. 1381وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی ) 0

 ها. ها و نگرش پیمایش ملی ارزش

ها و  مرکز استان کشور: ارزش 28های پیمایش در  یافته(. 1382وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی ) 0

 ها.   ها و نگرش . تهران: دفتر انتشارات طرح پیمایش ملی ارزشموج دوم -های ایرانیان نگرش

کتاب مرجع الکاک، مارگارت می، کارن راولینگستون،  (. فرایند سیاسی. در پیت1391هادسون، جان ) 0

اکبر تاج مزینانی و محسن قاسمی. تهران: دانشگاه  ، ترجمه: علیگذاری اجتماعی )جلد اول( سیاست

 .    361-374امام صادق: 

 . ترجمه: کمال پولادی. تهران: جامعۀ مهندسان مشاور ایران.های قدرت سایه(. 1388هیلیر، جین ) 0
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