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هدف از نگارش این مقاله بررسی راهکارهای ارتقای ظرفیت حکمرانی در زمینه مواجهه مؤثر با مسائل 
و آسیب های اجتماعی با تأکید بر قواعد و شاخصه های لازم جهت تدوین احکام قانونی باکیفیت در 
این عرصه است. زیرا کیفیت پایین احکام قانونی و عدم رعایت اصول قانون نویسی، با وجود تخصیص 
منابع و فراهم کردن امکانات اجرایی، مانع از اثربخشــی اقدامات و تحقق نیات قانونگذار می شــود. 
از این رو، با توجه به نمود سیاست اجتماعی حاکمیت در بحث آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه 
توســعه کشور، پرسش اصلی مقاله معطوف بر مشــخصه های یک حکم قانونی باکیفیت و با قابلیت 
اجرای بالا در برنامه های توســعه کشور است. در این راستا، ابتدا با کندوکاو در اسناد و منابع علمی 
موجود در حوزه قانونگذاری و سیاســتگذاری اجتماعی، شــاخص ها و ویژگی های لازم برای تدوین 
احکام اجتماعی با کیفیت در قوانین برنامه توســعه شناسایی شــدند و در ادامه با استفاده از روش 
تحلیل محتوای جهت دار، احکام مرتبط با آســیب های اجتماعــی در قوانین برنامه چهارم، پنجم و 
ششم توســعه در چارچوب شاخص های احصا شــده مورد تحلیل و ارزیابی قرار گرفتند. یافته های 
مطالعــه حاکی از رعایت حداقلی اصول و ویژگی هــای لازم جهت تدوین احکام قانونی باکیفیت در 

حوزه آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه توسعه کشور است. 
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مقدمه و بیان مسئله
توســعه در نقطه شروع خود تا ســال های متمادی به منزله رشد اقتصادی تلقی 
می شــد. این برداشت از توسعه که با شــاخص هایی چون رشد تولید ناخاص داخلی1 
و افزایش درآمد ســرانه اندازه گیری می شــود بر پایه این ایده اولیه اســتوار بود که 
بــا افزایش تولید ثروت در جامعه، رفاه و بهزیســتی عمومی حاصل می شــود. اما، به 
تدریج و با ظهور عوارض اجتماعی ناشــی از غلبه این رویکرد تک بعدی، جایگاه رشد 
اقتصادی به عنوان هدف اصلی توســعه مورد پرســش و تردیــد   قرار گرفت و تلاش  
شد توســعه در ابعاد فراگیر اجتماعی، فرهنگی، سیاسی و زیست محیطی    مورد توجه 
قرار گیرد. از اوایل دهه 199۰ با انتشــار گزارش توسعه انسانی سازمان ملل، به ویژه 
در پی صدور بیانیه آمســتردام، مؤلفه های مربوط به توســعه اجتماعی نظیر سرمایه 
اجتماعی، عدالت اجتماعی، کیفیت زندگی، مســائل اجتماعی، امنیت اجتماعی و ... 
نیز به نوشته های توسعه راه یافت و با تأکید سازمان ملل، بهزیستی اجتماعی و بهبود 
کیفیت زندگی در رأس اهداف و برنامه های توســعه قرار گرفت. این موضوع در ایران 
نیز با اندکی تأخیر به ویژه از برنامه چهارم توســعه و با نمایان شــدن آثار اجتماعی 
ناشی از توسعه تک بعدی و برنامه تعدیل ساختاری تا حدودی مورد توجه قرار گرفت. 
در این راستا، برنامه  ریزان تلاش می کردند با توجه به مقولاتی چون عدالت اجتماعی، 
امنیت اجتماعی و آســیب های اجتماعی آثار و تبعات اجتماعی ناشی از غلبه رویکرد 
اقتصادی بر فرایند توســعه کشور را تعدیل و ترمیم کنند. اما شاخص ها و نماگرهای 
وضعیت اجتماعی حاکی از آن است که روند رو به رشد مسائل، مشکلات و آسیب های 
اجتماعی، به رغم احکام و تکالیف برنامه های چهارم، پنجم و ششم توسعه در این باره، 

1. Gross Domstic Product (GDP(
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نه تنها کنترل نشــده بلکه تشدید نیز شده است.1 مسئله ای که ذهن سیاست پژوهش 
را در وهله نخست به کیفیت حکمرانی در این حوزه سوق داده و او را مجاب می کند 
تــا کیفیت و نحوه مواجهه حاکمیت بــا امور اجتماعی را مبنا و موضوع پژوهش خود 
در این زمینه قرار دهد. بدیهی اســت پارادایم حکمرانی، پارادایم غالب ادبیات توسعه 
در یکــی دو دهه اخیر نیز بوده اســت.2 توجه به این موضوع در مباحث توســعه، به 
دلیل مجموعه ای از عوامل، از جمله شکســت برنامه های توســعه پیشین، گسترش 
توجه به نهادها در تحلیل های اقتصادی، اجتماعی، سیاســی، آگاهی از اهمیت عوامل 
سیاسی در توسعه کشورها و برخی عوامل دیگر بوده است. در همین چارچوب، یکی 
از مهمترین شــاخص هایی که در ارزیابی کیفیت حکمرانی به ویژه در حوزه توســعه 
می تواند مبنا قرار گیرد، ظرفیت حکومت در تدوین و اجرای سیاســت های درســت3 

1. میزان عمومی طلاق کل کشور در فاصله سال های 1392 تا 1396 به میزان 69 درصد افزایش یافته است )سازمان 
تا 1399  سال های 139۰  به خودکشی طی  مشکوک  متوفیات  آمار  1396(؛  رسمی طلاق،  گزارش  احوال،  و  ثبت 
یافته است )سازمان پزشکی قانونی کشور، خلاصه سالنامه آماری 1399(، آمار رسمی  افزایش  به میزان 57 درصد 
مصرف کنندگان مواد مخدر طی سال های 139۰ تا 1396 به میزان 111 درصد افزایش یافته است )ستاد مبارزه با 
مواد مخدر، سیمای اعتیاد، 139۸(؛ میانگین شروع مصرف مواد مخدر از 33 سال در سال 13۸6 به 24 سال در سال 
1394 کاهش یافته است. الگوی مصرف مواد نیز نشان دهنده تغییر گرایش به سمت الگوی چند مصرفی و مصرف مواد 
جدیدتر، شیشه و ماری جوانا در مقایسه با نسل های گذشته است )ستاد مبارزه با مواد مخدر، پیمایش ملی خانوار در 
مورد شیوع مصرف مواد مخدر و روانگردان ها، 1394(؛ طبق گزارش یونیسف در ایران در فاصله زمانی 13۸۰ تا 13۸6 
تعداد کودکان خیابانی پنج برابر افزایش یافته است. جمعیت زندانیان کشور طی سال های 13۸5 تا 1395 حدود 55 
درصد افزایش یافته است )سازمان امور اجتماعی کشور، اطلس مسائل و آسیب های اجتماعی، 1397(؛ میانگین شاخص 
سرمایه اجتماعی طی سال های 1393 تا 1397 حدود 1۰ درصد کاهش یافته است )سازمان امور اجتماعی، گزارش 
از سال  بهزیستی کشور  سازمان  از  اجتماعی  آسیب های  مراکز  گیرندگان  تعداد خدمات  اجتماعی، 1397(؛  سرمایه 
1395 تا سال 139۸ حدود ۸۰ درصد افزایش داشته است؛ به طوری که از 521251 نفر به 945394 نفر رسیده است. 
در این دوره زمانی خدمات سیار اورژانس اجتماعی از 9۰9۸5 مورد به 25312۰ مورد رسیده است )مرکز آمار ایران، 
ایران، 1399(؛ مطابق اطلاعات سرشماری نفوس و مسکن سال 1395 حدود  گزارش وضعیت اجتماعی و فرهنگی 
15 درصد از جمعیت گروه سنی 11-6 سال در کشور بازمانده از تحصیل یا ترک تحصیل کرده اند )مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، بررسی مسئله بازماندگی از تحصیل و بی سوادی در نظام آموزش و پرورش ایران، 1397(.
2. موضوع حکمرانی در مباحث توسعه اولین بار در سال 19۸9 در گزارش بانک جهانی توسعه آفریقا منتشر شد. حکمرانی 

در دنیای امروز به ویژه در کشورهای توسعه نیافته از مباحث بسیار مهم در برنامه های کاهش فقر به شمار می رود. 
3. Sound Policies
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اســت. با این تعبیر می توان گفت احکام مرتبط بــا بخش اجتماعی در قوانین برنامه  
توســعه باید به گونه ای تدوین، تصویب و اجرا شوند که بهبود اوضاع و کاهش مسائل 
و مشــکلات اجتماعی در ســطح مختلف جامعه را به همراه داشــته باشند. از این رو  
بررسی و شناخت این مسئله که قانونگذار در چارچوب قوانین برنامه توسعه، چه نوع 
مؤلفه هایی را باید جهت مرتفع کردن مشکلات اجتماعی و بهبود شاخص های توسعه 
مبنــا قرار داده و اینکه چگونه آنها را تنظیم و صورت بندی کند، از جایگاه و اهمیتی 
بنیادین برخوردار اســت. بنابراین مطالعه حاضر تلاش دارد ضمن شناسایی، معرفی و 
تبیین اصول و ویژگی های لازم برای تدوین قوانین مرتبط با امور و مشکلات اجتماعی 
در برنامه های توســعه به نقد و ارزیابی احکام و مفاد مرتبط در قوانین برنامه توســعه 
کشــور از این منظر بپردازد. با این امید که شــناخت مناســبی جهت بهبود کیفیت 
فرایند قانونگذاری در حوزه احکام مرتبط با مسائل و مشکلات اجتماعی در برنامه های 

توسعه پیش رو فراهم شود.

1. پیشینه پژوهش
همزمــان با مطرح شــدن مفهوم حکمرانــی در ادبیات توســعه در دهه 199۰، 
پژوهشــگران در دنیا به بررسی ابعاد این مفهوم و آثار آن بر رشد و توسعه پرداختند. 
در بســیاری از این پژوهش ها از جمله لفت ویــچ )1994(، تندلر1 )1997(، گریندل2 
)2۰۰4(، گلداسمیت3 )2۰۰7(، کاردوس4 )2۰12(، الَبسم5 )2۰13( و بهرا6 )2۰19( 

1. Tendler
2. Grindle
3. Goldsmith
4. Kardos
5. Albassam
6. Behera
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نشان داده شــده است که حکمرانی خوب اثر مثبتی بر رشد اقتصادی، کاهش فقر و 
توســعه دارد. این موضوع در دو دهه اخیر در ایران نیز توسط افرادی چون میدری و 
خیرخواهان )13۸3(، کمیجانی و ســلاطین )13۸9( و مبارک و آذر پیوند )13۸۸(، 
بذرافکن و قباشــی )1395( و جوادی ارجمند، مکرمی پور و نقدی ن ژاد )139۸( مورد 
مطالعه و بررســی قرار گرفته است. با این حال، دانش اندکی درباره شیوه دستیابی به 
حکمرانی خوب یا ارتقای کیفیت حکمرانی وجود دارد. این کمبود در کشور ما بیشتر 
احســاس می شود؛ زیرا  مطالعاتی چندانی پیرامون بهبود کیفیت حکمرانی به ویژه در 
حوزه قوانین برنامه توســعه انجام نشده است. در ادامه، معدود مطالعات انجام شده به 

صورت فشرده مورد اشاره قرار گرفته اند.
خاندوزی )13۸9( در پژوهش خود الگو و روش برنامه ریزی توســعه در کشور را 
طــی دوره 13۸۸ -136۸ با هدف تدویــن راهبردی جهت پرهیز از تکرار تجربه های 
ناموفق گذشــته، مورد ارزیابی قرار داده اســت. یافته های پژوهش وی حاکی از چهار 
دســته چالش پیش نیازی، محتوایی، فرایندی و اجرایی در مســیر تحقق برنامه های 
توســعه در ایران اســت و برای رفع آن پیشــنهاد کرده تا زمان تدوین الگوی توسعه 
اسلامی ـ ایرانی در برنامه ریزی توسعه از رویکرد نهادگرا1 که  توجه بیشتری به ابعاد و 

مؤلفه  های سیاسی، فرهنگی و حقوقی جوامع وجود دارد، استفاده شود. 
امیدی )1391( در پژوهشــی با عنوان »تحلیل برنامه های عمران و توسعه ایران 
از منظــر مؤلفه های برنامه ریزی اجتماعی« تلاش کرده تا شــیوه، اهداف و گســتره 
برنامه ریزی در ایران را مورد بررســی و تفسیر قرار دهد. یافته های مطالعه وی حاکی 
از تأثیر اساســی متغیرهای زمینه ای محیط سیاســتگذاری بر متغیرهای ماهیتی و 
ساختاری است. همچنین نشان می دهد برنامه ریزی در ایران به لحاظ روش و فرایند 

1. Institunal Approach
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تدوین، اجتماعی نشده است و اهداف اجتماعی نیز یا به عنوان ابزار رشد اقتصادی و 
یا به عنوان ابزاری برای کاهش پیامدهای منفی ناشــی از سیاست های مبتنی بر رشد 

اقتصادی مدنظر قرار گرفته اند.
پرهیزگاری ، رزقــی و روحانی )1394( در گزارش خود با عنوان »بررســی  رعایت 
برخی اصول قانون نویســی در قانون برنامه پنجم توسعه« به مطالعه برخی از مهمترین 
ویژگی هــای لازم برای تدوین یک قانون برنامه مطلوب پرداخته اند. به اعتقاد ایشــان، 
ویژگی هایی نظیر عدم تکرار سیاست های کلی، موقتی  بودن، مشخص  بودن متولی اجرا، 
زمان بندی مشخص، داشتن شــاخص و قابلیت ارزیابی از مهمترین اصولی هستند که 
باید مورد توجه برنامه ریزان توسعه در زمان تدوین و تصویب احکام برنامه  قرار گیرند. 

بهارســتان فر و مرکــز مالمیــری )139۰( در پژوهش خود با عنــوان »ارزیابی 
قوانین برنامه توســعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران در پرتو 
شــاخصه های قانون خوب )با تلکید بر قوانین چهارم و پنجم توسعه(«، تلاش کردند 
کیفیت مفاد قوانین برنامه چهارم و پنجم توسعه را از منظر ویژگی های بنیادین قانون 
نظیر: الزام آور بودن،1 ســازگاری با نظام حقوقــی، ضرورت تصویب، قابل اجرا بودن،2 
ثبات نسبی و عدم ابهام ارزیابی کنند. نتایج به دست آمده از بررسی آنان نیز نشانگر 
نادیده گرفتن اصول و ویژگی های برشــمرده شده برای قوانین برنامه توسعه است. به 
ویژه اینکه قانون برنامه توسعه قانونی موقت و زمانمند است و بر خلاف این خصیصه، 
قانونگذار در قالب این قوانین به صورت بندی مفادی کلی و دارای خصیصه سیاســتی 
اقدام کرده و همین امر، یکی از مهمترین دلایل اجرای ناکافی قوانین برنامه توســعه 

در ایران است.

1. To be Obligatory
2. Applicability
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سام آرام، حســینی حاجی بکنده و موســوی چلک )1395( نیز در پژوهش خود 
با عنوان »سیاســتگذاری اجتماعی در حوزه آســیب های اجتماعی در قوانین برنامه 
توســعه کشور« سیاســت های کلی و نیز احکام قوانین برنامه های توسعه کشور را از 
منظر نوع و میزان توجه به آســیب های اجتماعی مورد مطالعه قرار داده اند. یافته های 
ایــن مطالعه حاکی از توجه کم برنامه های اول، دوم، ســوم و پنجم و در مقابل توجه 
زیاد برنامه های چهارم و ششم توسعه به موضوع آسیب های اجتماعی است. در همین 
رابطه عنوان شده کم توجهی و در برخی مواقع توجه نامناسب به آسیب های اجتماعی 
در سیاســتگذاری های کلان موجب شــده تا کشــور نتواند به موقع و با استفاده از 
ظرفیت هــای موجود در جهت کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی اقدام  و کنش 

مؤثری انجام دهد.
پژوهش های فوق را می توان به دو دسته تقسیم کرد: در دسته اول پژوهش هایی قرار 
دارند که میزان و رویکرد برنامه های توســعه در توجه به موضوع های اجتماعی از جمله 
آســیب های اجتماعی را مورد نقد و بررســی قرار داده اند. دسته دوم نیز پژوهش هایی 
هستند که کیفیت قوانین برنامه توسعه را از منظر اصول قانون نویسی مورد ارزیابی قرار 
داده اند. ویژگی متمایز پژوهش حاضر در مقایسه با دسته بندی فوق این است که به  طور 
اختصاصی کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی را از دریچه اصول و ویژگی های 
قانونگذاری تحلیل و ارزیابی می کند. در واقع، بداعت این پژوهش در پرداختن به کیفیت 

قانونگذاری در حوزه مسائل و آسیب های اجتماعی است. 

2. چارچوب مفهومی پژوهش
ورود ایده حکمرانی به مباحث سیاستگذاری و توسعه به چالش های مربوط به نظام 
بــازار و ظرفیت  نهادی حاکمیت در ایجاد تعادل و رفع مشــکلات آن در دهه 19۸۰ 
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باز می گــردد. در این دهه و پس از پیدایش عوارض اجتماعی ناشــی از پیاده ســازی 
سیاست های اجماع واشــنگتنی در زمینه کوچک سازی دولت ها و واگذاری نظم امور 
اجتماعــی به منطق بازار، مجدد بحث ظرفیت های حکومت در قالب مفهوم حکمرانی 
خوب1 به دغدغه های اصلی صاحب نظران و سیاستگذاران در مورد توسعه تبدیل شد. 
حکمرانی خوب باید نارســایی های اجتماعی نظام بازار را جبران و شرایط نهادی لازم 
جهــت عملکرد بهتــر بازارها را ایجاد و تضمین کند. این مفهوم در ســیر تطور خود 
مراحل مختلفی را  پشــت ســر نهاده اســت. در مرحله اول که اساساً در گزارش های 
بانــک جهانی تبلور یافته، مفهوم محــدودی از حکمرانی مانند اقدامات نهادی جهت 
افزایش اثربخشــی دولت مورد تأکید قرار گرفته اســت. هوت و رابینسون2 )2۰۰9( 
معتقدنــد راهبردهای کاهش فقر با تأکید بر مشــارکت مدنــی3 و ادغام اجتماعی4 
نگرانی های مرحله دوم هســتند. در مرحله سوم و متأخر، همزمان با افزایش آگاهی 
نســبت به محدودیت های نهادهای سیاسی در شــکل دادن به نتایج توسعه، بحث و 
تمایل فزاینده ای برای در نظر گرفتن اقتصاد سیاســی حاکمیت وجود داشــته است 
)Sundaram and Chowdhury, 2012: 2). بــا این حال تأکید مقاله حاضر کماکان 

دغدغه دوره نخســت یعنی تمرکز بر اقدامات نهــادی لازم جهت افزایش ظرفیت و 
کیفیت حکومت در امر راهبری توسعه است. 

به  رغم شــکل گیری مباحث گسترده پیرامون کیفیت حکومت یا حکمرانی خوب، 
  معنا و مفاهیم آن به طور کامل شــفاف   نشــده اند. بی تردید، مهمترین تلاش در این 
زمینه پروژه شــاخص های حکمرانی جهانی بانک جهانی است. این پروژه شاخص ها 

1. Good Governance
2. Hout and Robison
3. Civic Participation
4. Social Inclusion
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را براساس آنچه که نویســندگانش آن را »مفاهیم حکومت داری بنیادی«1 می دانند، 
تعریف می کند )Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobato, 1999: 1). با این حال، از 
زمان ارائه این شــاخص ها تا به امروز، تعاریف آنها در طول زمان تغییر کرده اســت. 

آخرین صورت بندی و تعاریف ارائه شده از این شاخص ها عبارتند از: 
حق اظهارنظر و پاســخگویی:۲ بیانگر مفاهیمی چون مشارکت سیاسی،  ـ

آزادی بیان و تجمعات سیاســی و اجتماعی، آزادی مطبوعات و رسانه ها و ... 
که به عنوان شاخص دمکراسی یاد می شود.

ثبات سیاسی و فقدان خشونت:۳ این شاخص سنجشگر احتمال بی ثباتی  ـ
یا ســرنگونی دولت با ابزارهای غیرقانونی یا خشــونت آمیز از جمله خشونت 

سیاسی، تروریسم، کودتا و اعتراضات جمعی است. 
اثربخشــی دولت:۴ این شــاخص دولت به ظرفیت تدوین و اجرای درست  ـ

سیاست ها، کیفیت خدمات عمومی و میزان استقلال آن از فشارهای سیاسی 
و نیز صلاحیت و شایستگی کارگزاران حکومت اشاره دارد.

کیفیت تنظیم گری:5 این شاخص بیانگر مفاهیمی چون مقررات دست و پاگیر،  ـ
مداخله دولت در اقتصاد، سیاست های رقابتی، موانع )تعرفه ای و غیرتعرفه ای( 

و دسترسی به بازارهای سرمایه است.
حاکمیت قانون:6 میزان اعتمــاد و پایبندی مردم به قوانین، کیفیت اجرای  ـ

قراردادها، قابلیت پیش بینی دســتگاه قضایی، وجود جرم های سازمان یافته و 

1. Fundamental Governance Concepts
2. Voice and Accountability
3. Political Stability and Absence of Violence
4. Government Effectiveness
5. Regulatory Quality
6. Rule of Law
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احتمال موفقیت در شکایت علیه دولت از جمله مؤلفه های سنجش حاکمیت 
قانون هستند. 

کنترل فســاد:۱ اندازه گیری ادراک از میزانی که قدرت عمومی برای منافع  ـ
خصوصی اعمال می شــود، از جملــه انواع کوچک و بزرگ فســاد، پرداخت 
 Kaufmann, Kraay and( رشوه به مقامات دولتی یا اختلاس اموال عمومی

 .(Mastruzzi, 2008

بدون تردید، از میان موارد فوق مهمترین شاخصی که بیانگر ظرفیت حکومت در 
امر توسعه اســت، شاخص کارایی یا اثربخشی حکومت است. در این ارتباط، چنانچه 
دولتی بخواهد به اثربخشــی مداخلات قانونی خود دست یابد؛ باید قوانین از کیفیت 
بالایی برای تأثیرگذاری بر نتایج سیاستی که برای آن تدوین و اجرا شده اند برخوردار 
باشد. به ویژه در کشورهای در حال توسعه که دولت ها به دنبال ایجاد تغییرات جهت 
 Aitken,( غلبه بر چالش های توســعه ای و کاهش فقر و مشــکلات اجتماعی هستند
2 :2013). اما برای سنجش و ارزیابی کیفیت قوانین در هر سطح از نظام قانو نگذاری، 

به چارچوبی از اصول قانو نگذاری مطلوب و مورد انتظار احتیاج است؛ زیرا در این قالب 
می توان درک بهتری از کیفیت قانونگذاری در هر حوزه ارائه داد. 

مسئله قانونگذاری خوب از دیرباز به عنوان مقوله ای مهم در نظریه های حکمرانی 
مطرح بوده اســت. از آنجا که »بایــد« و »نباید«، قلب یک نظام هنجاری محســوب 
می شــود، نظریه پردازان، بخشــی از آثار خود را به این مســئله اختصاص داده اند که 
چگونه باید »قانونگذاری« کرد تا نتیجه مورد نظر قانونگذار حاصل شــود. پیامد این 
امر، صورت بندی و انباشت مجموعه ای از اصول و موازین راجع به قانون و قانونگذاری 
است که از مناظر مختلف  دسته بندی می شوند )مرکز مالمیری و عطار، 1397: 414(. 

1. Control of Corruption
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یکی از مشــهورترین دســته بندی ها از اصول مزبور، دســته بندی جرمی والدرون1 با 
عناوین 1. اصول ماهوی مانند اصول تقنینی ســودانگارانه جرمی بنتام یا نظریه های 
عدالت جان رالز؛ 2. اصول شکلی، یعنی اصولی که به شکل قانونگذاری مربوط هستند 
مانند ضرورت عام بودن، ثبات، قابلیت فهم، ســازگاری، و عملی و علنی بودن قوانین 
موضوعــه که لون فولر2 مطرح می کند و 3. اصول تشــریفاتی که مربوط به نهادها و 
فرایندهایی هســتند که از آنها برای قانونگذاری استفاده می کنیم )والدرون، 1397: 
123(. وانترپول3 نیز معتقد اســت که کیفیت قوانین توسط دو جزء تعیین می شود: 
جزء نخســت به کیفیت در ماهیت قانون، یا دقت در ارائه سیاست قانونگذاری مربوط 
اســت. وی این موضوع را در مورد مناسب بودن، کفایت و دقت مقررات قانونی برای 
حل مشــکل و ایجاد تغییرات مــورد نظر از طریق اجرای دقیــق، قابل پیش بینی و 
عادلانه توصیف می کند. جزء دوم مربوط به شکل قانون و صورت قابل فهم آن است. 
این امر مســتلزم آن اســت که متن قانون با وضوح، سادگی، دقت و عدم ابهام همراه 
با ســاختاری منطقی که به آسانی اهداف و آثار قانون را بیان می کند، مشخص شود 
)Vanterpool, 2007: 170). از نظر کارپن4ِ قانونگذاری مستلزم کیفیت شکلی یا متنی 

ـ یعنی کیفیت در زبان و ســاختار ـ و کیفیت ماهوی ـ یعنی کارآمدی، اثربخشــی، 
کارایی و ثبات ـ اســت. این امر مســتلزم آن است که قانون شفاف و در دسترس فرد 
باشــد، آن را درک کنــد و بداند چه رفتاری از او انتظار مــی رود و عواقب عدم انجام 
آن رفتار چیســت )Karpen, 2012: 185). زانتاکی5 معتقد است هدف کیفی جهانی 

1. Jeremy Waldron
2. Lon Fuller
3. Vanterpool
4. Karpen
5. Xanthaki
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برای قانونگذاری، کارآمدی1 اســت که با میزان اثربخشی قانونگذاری تعیین می شود. 
اثربخشی مقررات، میزان توانایی قانون در دستیابی به نتایج مطلوب است. این امر در 
صورتی محقق می شــود که قانون در ارائه تغییرات مورد نظر   به طرز مطلوبی اثرگذار 
باشــد. موضوعی که با میــزان رابطه علیّ بین هدف ایجاد قانــون و تأثیرات یا نتایج 
حاصل از اجرای آن ایجاد می شــود. این امر مستلزم آن است که قانونگذار هدف خود 
 Xanthaki,( و ابزاری که از طریق آن هدف به دســت می آید، را مشخص و ابلاغ کند
48 :2013). از نظر مُوسمُوتی2 دســتیابی به کیفیت قانونگذاری، به اهداف سیاستی 

خاص قانون یا اثربخشی متن قانون وابسته است. به زعم او اثربخشی »شاخص نهایی 
تعیین کننده کیفیت متن قانونگذاری«3 اســت. زیرا معیاری برای سنجش رابطه علّی 
بین اهداف یک قانون، راهبردهــا و راهکارهای اجرایی، میزان اجرا و آثار و نتایج آن 
اســت )Mousmouti, 2012: 204). از نظر زانتاکی، موسموتی و دیگر صاحب نظران 
مهمترین شاخص تعیین کننده کیفیت یک قانون، قابلیت اجرای آن است؛ به گونه ای 
که امکان دســتیابی به اهــداف آن را فراهم کند. به نوعی، اصول شــکلی و ماهوی 
بیان شــده نیز معطوف به این قابلیت هســتند. به این ترتیــب  در  پژوهش حاضر نیز 
اصــول و ویژگی هایی که قابلیت و ظرفیت اجرای قوانین بــه ویژه احکام برنامه های 
توسعه در مواجهه با مشکلات و آسیب های اجتماعی را ارتقا  می دهد؛ مورد توجه قرار 
گرفته اســت. در شکل زیر مهمترین این اصول متناســب با اصول عام قانونگذاری و 
نیز مختصــات و ویژگی های لازم جهت برنامه ریزی و مداخله در حوزه های اجتماعی 

صورت بندی و ارائه شده است.

1. Effectiveness
2. Mousmouti
3. Ultimate Indicator of Quality of Legislative Text
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شکل 1. اصول و ویژگی های لازم جهت افزایش کارایی قوانین برنامه در مواجهه با 

آسیب های اجتماعی

اولین ویژگی، رسیدن به درک و دریافتی مشخص از مسائل و مشکلات اولویت دار 
جامعه در متن قانون است. گستردگی و تنوع مشکلات موجود در جامعه از یک طرف 
و از طــرف دیگر محدودیت منابع و امکانات در دســترس؛ مداخلات مؤثر به منظور 
پیشگیری یا کنترل مشکلات را مستلزم اولویت بندی می کند. در این باره تین برگن1 
معتقد اســت گزینش اولویت ها، بین هدف های گوناگون و مختلف مهمترین اصل در 

جریان برنامه ریزی اجتماعی است )اقلیما، 13۸2: 31(. 
دومین ویژگی، اتخاذ و تعیین راهبرد2 اســت. بی تردید عوامل متعددی بر فرایند 
کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی تأثیر دارند؛ اما انتخاب راهبرد خوب و اجرای 
مؤثر آن  بر هر چیزی تقدم دارد. راهبرد، الگو یا طرحی است که اهداف، سیاست ها و 
زنجیره های عملیاتی3 را در یک کل به هم پیوسته، ترکیب یا یکپارچه می کند )کوئین 
و مینتســبرگ، 1373: 2(. در حقیقت برنامه ریزی توسعه، راهبرد، الزامات مورد نیاز 

1. Tinbergen
2. Strategy
3. Action Sequence
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برای همسو کردن توجهات و تلاش های مختلف و تخصیص مناسب منابع موجود در 
راســتای تحقق اهداف مورد نظر را فراهم می آورد )احمدوند، 13۸6: 62( و نبود آن 

سبب بروز سردرگمی و پراکندگی در فرایند اجرای برنامه می شود. 
ســومین ویژگی، مشــخص کردن راهکارهای عملیاتی و اقدامات اجرایی1 است. 
اگر قانون برنامه تنها به بیان اهداف و کلیات بســنده کنــد؛ این احتمال وجود دارد 
که پیگیری برخی از اهداف و راهبردهای تعیین شــده در هنگام اجرا با غفلت مواجه 
شود. بر همین اساس، صاحب نظران معتقدند »اجرای برنامه ها و اهدافی که روش های 
عملیاتی شــدن آن مشخص نشــده باشد، محل تردید اســت«.2 بنابراین با توجه به 
راهبردهای انتخاب شــده، باید راهکارهــای عملیاتی و اقدامات اجرایی نیز به صورت 

دقیق و با جزئیات ذیل هر راهبرد به تفکیک ارائه  شود. 
چهارمین ویژگی، مشــخص بودن متولی و مجری احکام و تکالیف تعیین شده در 
درون حاکمیت اســت. زیرا دســتیابی به تأثیرات مورد نظر حقوقی، نیازمند بهترین 
انتخاب فاعل حقوقی برای هر عبارت است )رینرسون، 1399: 24(. یک قانون برنامه 
خوب باید به شــکل شفاف و صریح، مسئول و مجری احکام خود را مشخص کند. در 
این صورت قانونگذار می تواند بر اجرای قانون، نظارت کرده و مطابق با وظایف مندرج 
در قانــون، از مجری قانون مطالبه کند. در شــرایط عدم تعیین متولی اجرا یا تعیین 
چندین متولی به موازات هم، این امکان وجود خواهد داشت که دستگاه های مختلف، 
دیگری را موظف به اجرای آن حکم قانونی بدانند و از زیر بار تکالیف آن شــانه خالی 

کنند. 

1. Executive Measures
. گفتگوی ماهنامه سازمان برنامه و بودجه با دکتر فیروز توفیق با موضوع آسیب شناسی برنامه ریزی در ایران، شماره   2

14۰، آبان 13۸4.
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پنجمین ویژگی، شاخص گذاری و قابلیت ارزیابی1 است. شاخص ها ابزار مؤثری هستند 
که به سیاستگذاران و برنامه ریزان کمک می کنند تا بدانند که در چه نقطه ای قرار دارند 
و به کجا می روند. زیرا، اندازه گیری پیشــرفت یک ابزار کلیدی در فرایند سیاستگذاری 
به ویژه در امور توسعه ای است )UNDP, 2004:11). علاوه بر این، شاخص ها اطلاعات را 
به گونه ای ســازماندهی می کنند که روابط بین تأثیرات، نتایج، خروجی ها و ورودی های 
پروژه مشــخص شود و   مشکلاتی که در مسیر اجرا می تواند مانع از دستیابی به اهداف 
پروژه شود شناسایی شــوند )Alexander, 1996: 1). بنابراین، دولت هایی که از نظام 
قابل اعتمادی در زمینه شاخص های عملکردی برخوردارند؛ اطلاعات بیشتری در مورد 
منابع، محدودیت ها، جهت گیری ها و اقدامات لازم برای دستیابی به اهداف خود دارند.

ششــمین ویژگی، داشتن ضمانت اجرایی مناســب است. قانونگذار باید با تمسک 
به ابزار مناســب، متولی اجرای قانــون را به انجام تکالیف قانونــی خود ملتزم کند. 
چامپ اندرز در این باره بیان می کند ابزاری که به واســطه آن قانون باید اجرا شــود 
به اندازه خود قانون مهم اســت )Andrews, 1909: 85). زیــرا تکلیف قانونی بدون 
تعیین ضمانت اجرایی یا تعیین نامناســب و ناکافی ضمانت اجرایی، امکانی برای فرار 

از مسئولیت اجرای قانون است. 
در نهایت موضوعی که لازم اســت به مثابه یک اصل بنیادین و زیرساختی اساسی 
در فرایند نگارش احکام برنامه توســعه مورد توجه قرار گیرد، استفاده از ظرفیت های 
اجتماعی اســت. زیرا حکمرانی به نحوه تعامل دولت ها و سایر سازمان های اجتماعی 
با یکدیگر، شــیوه ارتباط آنها با شــهروندان و اتخاذ تصمیم های پیچیده اشاره دارد و 
فرایندی است که از طریق آن سازمان ها و جوامع، تصمیم های مهم خود را می گیرند. 
در همیــن رابطه، حکمرانی شــبکه ای2 به مثابه یکی از اشــکال نوین حکمرانی، به 

1. Indexing and Evaluability
2. Network Governance
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مجموعه ای از بازیگران دولتی و غیردولتی اشــاره دارد که به منظور تصمیم گیری در 
رابطه با حل مسائل و مشکلات اجتماعی، ایجاد ارزش عمومی و ارائه خدمات عمومی 
با یکدیگر به طور رســمی یا غیر رسمی تعامل و مشــارکت دارند یا به اشتراک گذاری 
دانــش، به هماهنگــی فعالیت ها و ارائــه راه حل های مشــترک می پردازند )دقتی و 
دیگــران، 139۸: 2۰4 به نقل از سورنســن و تورفینگ، 2۰1۸(. بر این اســاس، در 
فرایند برنامه ریزی برای موضوعاتی مانند آسیب های آجتماعی که از پیچیدگی بالایی 
برخوردارند و حل مسئله نیازمند حضور بازیگران متعدد است استفاده از ظرفیت های 

جامعه امری ضروری است. 

3. روش پژوهش
ایــن پژوهش از نوع کیفــی و روش آن تحلیل محتوای جهت دار1 اســت. تحلیل 
محتــوای جهت دار یکی از رویکردهــای تحلیل محتوای کیفی اســت که هدف آن 
معتبر کردن و گســترش دادن مفهومی چارچوب نظریه یا خود نظریه است )ایمان و 
نوشــادی، 139۰: 24(. در این روش پژوهشگر با استفاده از منطق قیاسی و نظریات 
موجود، مفاهیم و متغیرهای اصلی را شناسایی و برحسب آن متون را علامت گذاری، 
تحلیل و ارزیابی می کند. جامعه آماری پژوهش احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی 
در قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم توسعه است. به منظور شناسایی احکام مرتبط 
با آســیب های اجتماعی، همه احکام موجود در برنامه های منتخب توسط پژوهشگر 
بازخوانی و از میان آن احکام مرتبط شناســایی، اســتخراج و با استفاده از پرسشنامه 

معکوس2 در قالب چارچوب مفهومی، نشانه گذاری و تحلیل شده اند. 

1. Directed Content Analysis
2. Inverse Questionnaire 
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4. تحلیل داده ها و یافته ها
در این بخش از مقاله، به منظور سنجش ظرفیت حکومت در مواجهه با آسیب های 
اجتماعی، کیفیت احکام قانونی مرتبط در برنامه های توسعه کشور از زاویه چارچوب 
مفهومی تدارک دیده شــده در این کار مورد بررسی قرار گرفته است. به اعتقاد دیگر 
پژوهشــگران در برنامه های اول، دوم و سوم توسعه، اشاره ای به آسیب های اجتماعی 
نشــده و نقطه عطف برنامه ها در این باره قانون برنامه چهارم توسعه است )سام آرام، 
حســینی حاجی بکنده و موســوی چلک، 1397: 67؛ قوتی سفیدسنگی، حسینی و 
نوغانی دخت بهمنی ، 1399: ۸6(. بر این اساس، در   پژوهش حاضر برنامه های چهارم، 

پنجم و ششم توسعه مورد تحلیل و بررسی قرار گرفته اند. 

الف( قانون برنامه چهارم توسعه 

در میان برنامه های توســعه قبل و بعد از انقلاب، قانون برنامه چهارم، نخســتین 
برنامه ای  اســت که آســیب های  اجتماعی را به گونه ای مستقیم و به مثابه یک مسئله 
مورد توجه قرار می دهد. در این برنامه، اعتیاد، طلاق، حاشیه نشینی و مفاسد اخلاقی 
مهمترین آسیب هایی هســتند که سیاســتگذاران و برنامه ریزان در حوزه اجتماعی 
تشخیص داده اند. البته، تصریح و اولویت تعین شده در برنامه چهارم از میان مصادیق 
فوق پدیده »اعتیاد به مواد مخدر« است1)ماده 97(. در این برنامه، همزمان با تدوین 
سند چشم انداز بیست ساله، نگرش جامع تر و بیشتری نسبت به مسائل اجتماعی پدید 
آمد و مقرر شــد دولت در قالب تهیه »طرح کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی« 
نســبت به کاهش آسیب های  اجتماعی با »اولویت پیشــگیری از اعتیاد« اقدام کند. 
راهبرد برنامه چهارم توسعه در حوزه آسیب های اجتماعی »کنترل و کاهش آسیب های 

1. کنترل و کاهش طلاق و مفاسد اخلاقی در قانون برنامه چهارم توسعه تصریح نشده اند؛ ذکر این دو آسیب مبتنی بر 
استنباط انجام شده از محورهای تعیین شده برای تهیه طرح جامع کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی است.
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اجتماعی با اولویت پیشگیری، ساماندهی نقاط آسیب خیز، خدمات رسانی به موقع به 
گروه های در معرض آسیب و حمایت و بازتوانی آسیب دیدگان« است. 

در ارتباط با راهکارهای اجرایی و اقدامات عملیاتی، »شناسایی نقاط آسیب خیز«، 
»تمرکز بخشــیدن به خدمات اجتماعی اعم از بهداشت و درمان، مشاوره، مددکاری 
اجتماعی و ... در این مناطق« و »اجرای برنامه های اشتغال در میان ساکنان« مجموعه 
اقداماتی هســتند که برای راهبرد ســاماندهی مناطق آسیب خیز و حاشیه شهرها در 
نظر گرفته شده است )ماده )97(، بند»ج«(. به همین ترتیب »آموزش مهارت زندگی، 
کاردرمانی، روان درمانی، درمان اجتماع محور«، »جلوگیری از تغییر الگوی مصرف به 
مواد شیمیایی«، »استفاده از یافته های علمی و تجارب جهانی« و »مقابله با ترانزیت و 
عرضه مواد« اقدامات برنامه برای پیشگیری از اعتیاد و کاهش آسیب مصرف کنندگان 
مواد مخدر هســتند )ماده )97(، بند »ز«(. در رابطه با ســایر مصادیق عنوان شده و 
نیز شیوه حمایت و مراقبت از گروه های آسیب پذیر، به  رغم تعیین راهبرد، راهکارهای 
اجرایی مشخص نشده و یا به صورت کلی عنوان شده اند. ذکر این نکته ضروری است 
که کلیه محورها و اقدامات تعیین شــده در ماده )97( قانون برنامه چهارم توسعه در 
زمینه کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی موکــول به »تهیه طرح جامع کنترل و 
کاهش آسیب های اجتماعی« شده است. به همین ترتیب، در ماده )112( این برنامه 
نیز موضوع آسیب های اجتماعی منوط به »تهیه برنامه ساماندهی امور جوانان« شده 
اســت. در واقع، انجام اقدامات لازم در حوزه کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی در 
قانون برنامه چهارم توسعه متوقف به تهیه طرح است و مادامی که طرح مزبور تهیه و 
مصوب نشــود نباید انجام مجموعه اقدامات منسجم و اثربخش در این حوزه را انتظار 
کشید. مسئله ای که  در نقد و بررســی برنامه های توسعه معمولاً ذیل عنوان »تعلیق 

برنامه« نیز مورد بحث قرار گرفته است. 
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در رابطه با مجری احکام برنامه توســعه، از منظر قانون نویســی انتظار این است 
که دســتگاه اجرایی و تکالیف هر دســتگاه متناســب با مأموریت و شرح وظایف آن 
به صورت شــفاف و دقیق در متن مواد برنامه تصریح شــود.1 در این راستا در برنامه 
چهارم توســعه وظایف دستگاه های متولی و دارای ظرفیت در حوزه کنترل و کاهش 
آسیب های  اجتماعی مشخص نشــده و کلیت کار برعهده دولت نهاده شده  است. در 
این برنامه، پیوســته به دولت تکلیف شــده تا اقدامات لازم را انجام دهد و مشخص 
نیست چه بخشی از دولت یا کدام نهاد مداخله گر یا سازمان حمایتی، مسئول پیشبرد 

این اهداف و برنامه هاست. 
علاوه بر تعیین دســتگاه متولی، برای تحقق واقعی احکام برنامه  ضروری اســت تا 
مقیاس اصلی کنترل و کاهش آسیب های  اجتماعی مشخص و با دقت بیشتر به زبان 
قابل سنجش بیان شوند تا زمینه برای پایش و ارزیابی آثار و نتایج احکام برنامه فراهم 
شــود. در این رابطه، برنامه چهارم توســعه فاقد هرگونه اهداف کمّی یا شاخص های 
ســنجش پذیر جهت کنترل و پایش فعالیت های برنامه در حوزه مسائل و آسیب های 

اجتماعی است. 
آخرین ویژگی برشــمرده شــده برای یک قانون برنامه خوب و مطلوب، ضمانت 
اجرایی قانون است. متأســفانه  قانون برنامه چهارم توسعه، در حوزه کنترل و کاهش 

آسیب های  اجتماعی فاقد هرگونه ضمانت اجرایی از منظر قانون است.

1.  یکی از مهمترین چالش های نظارت بر اجرای برنامه های توسعه کشور، عدم تعیین دقیق وظایف دستگاه های اجرایی 
در رابطه با هر حکم است. این مسئله با توجه به ماهیت بین بخشی احکام حوزه اجتماعی و نیز وجود نهادهای موازی، 

بستری برای عدم پاسخگویی نهادهای مربوطه شده است.
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جدول 1. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه چهارم توسعه

موضوع ماده و بند
)اولویت بندی(

راهبرد
دستگاه  راهکار اجرایی)استراتژی(

ضمانت شاخص گذاریمجری
اجرایی

√√+√)97( »و«

)97( »ل، 
√+√√√√+ی«

√√+√+√+)97( »ز«

 )97(
√√√+»الف«

 )97(
√√√+»ب«

√√√+√+)97( »ج«

)112(√√√√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه.
√+= رعایت شکلی و باکیفیت اصل در حکم برنامه.

در مجموع، اختصاص ماده )97( قانون برنامه چهارم توسعه به طور کامل و مستقیم 
به مسئله کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، فارغ از کیفیت احکام آن، از وجوه 
برجســته این برنامه است، موضوعی که تا پیش از برنامه چهارم در نظام برنامه ریزی 
توســعه کشور مسبوق به ســابقه نبوده و از این منظر به عنوان نقطه  عطفی در نظام 
حکمرانی آسیب های اجتماعی کشور به شمار می آید. علاوه بر این، اتخاذ یک راهبرد 
جامع و باکیفیت برای مواجهه با آسیب های اجتماعی از ویژگی های مثبت این قانون 
اســت. البته، در رابطه با کیفیت و اثربخشــی راهبرد اتخاذ شده در دو سطح متفاوت 
می توان بحث کرد. در ســطح اول و در ســاحت نظری باید به این واقعیت توجه کرد 
که مســائل اجتماعی ماهیتی پیچیده و به  هم پیوسته دارند و حل آنها نیازمند اخذ 
رویکردی جامع و کلان نگر اســت )قلی پور و غلام پور آهنگــر، 1393: 7۸(. از این رو، 
چنانچه برای کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی ســه سطح   پیشگیری، حمایت 
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و بازتوانی قائل باشــیم؛ می توان ادعا کرد راهبرد اتخاذ شــده در برنامه  چهارم جامع 
هر ســه ســطح بوده و کلان نگری مورد  نظر در این حوزه رعایت شده است. هر چند، 
این ادعا در رابطه با اصل راهبرد اســت و قضاوت دقیق تر نیازمند بررســی محورها و 
فعالیت های ترسیم شــده ذیل این راهبرد است. در این باره باید اذعان کرد محورها 
و تأکیــدات صورت گرفته ذیل راهبرد بیان شــده، در حد توصیه های کلی و عمومی 
بوده و غالباً فاقد راهکارهای اجرایی مشــخص است. همچنین، مسئولیت اجرای این 
حکم بر خلاف اصول قانونگذاری مبنی بر تعیین دقیق دســتگاه مجری بر عهده دولت 
نهاده شده است. درباره تعیین شاخص ها و ضمانت اجرایی نیز همان طور که بیان شد؛ 
این برنامه فاقد دو مؤلفه اساسی در حوزه آسیب های اجتماعی است. بنابراین، برنامه 
چهارم توســعه به رغم توجه به آسیب های اجتماعی، تعیین اولویت و اتخاذ راهبرد؛ به 
دلیل ضعف راهکارهای اجرایی و عدم تعیین دقیق مجری، شاخص و ضمانت اجرایی 

فاقد کیفیت لازم از منظر اصول قانونگذاری است.

ب( قانون برنامه پنجم توسعه

در برنامه پنجم توســعه، برخلاف انتظارات و توقعات کارشناســی مبنی بر تداوم 
رویکرد برنامه چهارم نســبت به آســیب های اجتماعی، این موضــوع با بی اعتنایی و 
غفلت برنامه ریزان  به حاشــیه رانده شد. در حقیقت در برنامه پنجم توسعه، همزمان 
با محوریت یافتن و برجســتگی مفهومی نهاد خانــواده در بخش های مختلف برنامه، 
آســیب های  اجتماعی نیز به درون قلمرو این نهاد تقلیــل یافت و از این لحاظ مورد 
توجه قرار گرفتند. از این رو  پیشگیری از آسیب های اجتماعی نهاد خانواده و حمایت از 
زنان سرپرســت  خانوار کانون و محور مباحث مرتبط با مسائل و آسیب های  اجتماعی 

در قانون برنامه پنجم توسعه را تشکیل می دهند.
از منظــر طراحان ایــن برنامه، خانواده بنیادی ترین نهادی اســت کــه با انجام 
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کارویژه هــای تربیتی و مراقبتی ذاتاً می تواند اعضای خــود را از گزند انحراف و بروز 
آســیب حفظ کنــد. بنابراین راهبرد اصلی در زمینه مقابله با آســیب های  اجتماعی، 
تقویت نهاد خانواده اســت. در پرتــو همین رهیافت، در حــوزه حمایتی نیز در این 
برنامه حمایت از زنان سرپرســت خانوار اولویت  یافته و برنامه ریزان در تداوم رویکرد 
قابلیت محور اخذ شده در برنامه چهارم، توانمند شدن زنان در چارچوب نهاد خانواده 

را به عنوان مبنای اصلی اقدامات حمایتی در این حوزه معرفی کرده اند. 
راهکارها و اقدامات تعیین شــده در زمینه آســیب های اجتماعی در برنامه پنجم 
توسعه بسیار کلی و فاقد سازوکارهای عملیاتی لازم و مشخص جهت تحقق اهداف و 
راهبردهای برنامه در زمینه کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی است. اقدامات تعیین 
شــده در این برنامه غالباً معطوف به تهیه طرح، ســند و انجــام پروژه های مطالعاتی 
هســتند. همان طور کــه در ارزیابی اقدامات برنامه چهارم بیان شــد ارجاع و موقوف 
کردن تکالیف تصریح شده در برنامه های توسعه به تهیه طرح، سند و ... نتیجه ای جز 

تعلیق و عدم اجرای احکام برنامه به دنبال نداشته  است. 
در برنامه پنجم توســعه، کمــاکان متولی اصلی اجرای احکام مرتبط با مســائل 
خانواده، دولت اســت؛ با این حال وظایف چند دستگاه از جمله سازمان پزشکی قانونی 
کشور، سازمان بهزیستی کشور، نیروی انتظامی و ... در رابطه با برخی از احکام مرتبط 

با موضوع مشخص شده اند. 
در زمینه شاخص گذاری، به رغم اهمیت و ضرورت این مؤلفه، در این برنامه به جز 
بند »ب« ماده )39(، شــاخصی برای سنجش و ارزیابی اهداف و اقدامات تکلیف شده 
در زمینه کنترل آســیب های  اجتماعی و حمایت از اقشار آسیب پذیر در برنامه پنجم 

توسعه تعیین نشده است. 
درباره ضمانت اجرا نیز در این برنامه همانند قانون برنامه چهارم توسعه، هیچ گونه 
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ســازوکار حقوقی و غیرحقوقی برای مکلف کردن دســتگاه های مجری جهت انجام 
تکالیف خود و عدم تخطی از آن در نظر گرفته نشده است.

جدول 2. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه پنجم توسعه

ماده و 
حکم

موضوع 
)اولویت بندی(

راهبرد 
)استراتژی(

راهکار 
اجرایی

دستگاه  
ضمانت شاخص گذاریمجری

اجرایی
)39( »الف، 

ب، د«
√+√√√+√

√√√+)39( »ج«
√√√)39( »ج«
 )211( 

»س«
√√+√

)227(√+√√+√

)23۰(√√√+√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه.
√+= رعایت شکلی و با کیفیت اصل در حکم برنامه.

همان طور که مشاهده  می شود در قانون برنامه پنجم توسعه و برخلاف قانون برنامه 
چهارم، ماده ای به صورت مستقل یا مجزا به مسائل و آسیب های  اجتماعی اختصاص 
نیافته  اســت. در این برنامه آسیب های اجتماعی بیشتر به طور پراکنده و غیرمنسجم 
در مواد مختلف مورد اشــاره قــرار گرفته اند. به رغم اتخاذ راهبرد »توانمندســازی با 
رویکــرد اجتماع محــوری و خانواده محوری« به عنوان یک راهبــرد بنیادین در ماده 
)39(، بســیاری از احــکام این برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی بدون راهبرد و 
رویکرد مشخص هســتند. همچنین، راهکارهای اجرایی این برنامه نیز همانند برنامه 
چهارم توسعه کلی و فاقد جزئیات عملیاتی هستند و در بسیاری از مواد، اجرای احکام 
به انجام اقدامات پیشــابرنامه ای مانند »طراحی نظام سطح بندی خدمات حمایتی«، 
»تهیه ســند ملی امنیت بانوان و کودکان« و »تصویب برنامه جامع توسعه امور زنان 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  186Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

و خانواده« موکول شــده است. با این حال در این برنامه و برخلاف  قانون برنامه چهارم 
توســعه، تکالیف برخی از دستگاه های مسئول در حوزه آسیب های اجتماعی مشخص 
شــده است و این شاید برجسته ترین ویژگی قانون برنامه پنجم توسعه از منظر اصول 

قانون نویسی در مقایسه با قانون برنامه چهارم توسعه باشد.

ج( قانون برنامه ششم توسعه

در میان قوانین برنامه توســعه بعد از انقلاب، بیشــترین میزان اهتمام و توجه به 
مقوله آســیب های  اجتماعی در قانون برنامه ششــم1 رخ داده است؛ تا آنجا که در ماده 
)2( این برنامه و در بیان مسائل محوری، »پیشگیری و کاهش آسیب های  اجتماعی« 
به عنوان یکی از موضوع های اساســی در این دوره ذکر شــده است. در این برنامه به 
دنبال گزارش های ارائه شــده مبنی بر تراکم، انباشت و افزایش مشکلات و آسیب های 
 اجتماعی در میان طبقات و بخش های مختلف جامعه؛ تصمیم گیران و مسئولان کشور 
را به این نتیجه رســاند که برای جلوگیری از روند فزاینده و بحران آفرین آسیب های 
 اجتماعی و جبران بی توجهی و غفلت  گذشته، لازم است احکام ویژه ای با هدف کنترل 

و کاهش آسیب های  اجتماعی اولویت دار در قانون برنامه ششم توسعه نگاشته شود.
در این برنامه »اعتیاد«، »طلاق«، »حاشیه نشــینی«، »کودکان کار« و »مفاســد 
اخلاقی« به عنوان آسیب های  اجتماعی اولویت دار برنامه تعیین شده اند و دولت مکلف 
شــده در چارچوب محورهای تعیین شــده نســبت به کاهش آنها در طول سال های 
اجرای برنامه اقدام کند )ماده ۸۰(. در واقع، در برنامه ششــم   ضمن تأکید بر موضوع 
آســیب های  اجتماعی، مصادیق اولویت دار آن نیز تصریح و مشخص شده اند. افزون بر 
این، در حوزه حمایتی نیز به مثابه برنامه های قبل، حمایت از زنان سرپرســت خانوار 

به عنوان یک گروه حمایتی اولویت دار معرفی شده است.

1. مصوب 14 اسفند ماه 1395.
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راهبرد  کلی قانون برنامه ششــم توســعه در حوزه آســیب های  اجتماعی در ابتدا 
کنترل ـ متوقف کردن روند افزایشــی آســیب ها ـ و پس از آن کاهش ـ نزولی کردن 
روند آسیب ها ـ است. فارغ از این جهت گیری کلی، در رابطه با مصادیق و اولویت های 
تعیین شده نیز راهبرد و رویکرد برنامه تقریباً مشخص است. برای نمونه، راهبرد این 
برنامه در رابطه با مناطق آسیب خیز و حاشیه شهرها ساماندهی و تأمین خدمات مورد 
نیاز آنهاســت. در مورد گروه های پرخطر و افرادی که در معرض آســیب قرار دارند، 
رویکرد برنامه »خدمات رســانی به موقع« است. بااین حال در مواردی مانند »کودکان 
کار« صرفاً به بیان مفهوم »ســاماندهی« اکتفا شده و مشخص  نیست مقصود و نیت 

برنامه ریزان از ساماندهی چیست و باید چه سمت وسویی داشته باشد.
در رابطه با اقدامات و فعالیت های لازم جهت تحقق اهداف ترســیم شده در زمینه 
کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، چالش تعلیق دامن گیر این برنامه نیز شــده 
 اســت. زیرا حکم اصلی قانون برنامه ششم توسعه در رابطه با مسائل اجتماعی ناظر بر 
»تهیه طرح جامع کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی« است. سابقه ارجاع و موکول 
کردن تکالیف برنامه های توسعه به تهیه طرح  و برنامه اجرایی، گویای این واقعیت تلخ 
و درس آموز است که فرایند تهیه و تدوین طرح های اجرایی معمولاً بر فلسفه وجودی 
آنها غلبه یافته و خود به پروژه اصلی مجریان در طول ســال های اجرای برنامه تبدیل 
می شــوند؛ تا جایی که در برخی از موارد، طرح مزبور نه تنها تهیه نشده بلکه فرایند 
تکمیــل آن به برنامه های بعدی نیز انتقال یافته اســت. با این حال در این برنامه و در 
تعیین محورهای طرح جامع کنترل و کاهش آســیب های  اجتماعی، سطوح مختلف 
مواجهه با پدیده و نیز اولویت مداخله همراه با اقدامات و فعالیت های لازم در هر سطح 

به میزان قابل قبولی تعیین و تصریح شده اند.
در این برنامه و در مقایســه با دو برنامه قبلی، تکالیف اکثر دســتگاه های اجرایی 
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اعم از اصلی و همکار در زمینه کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی تعیین شــده و 
قانونگذار به جــای مکلف کردن دولت، تلاش کرده تکالیف دســتگاه های اجرایی را 

متناسب با وظایف و مأموریت هر دستگاه  در این حوزه مشخص کند.
بــدون تردیــد، برجســته ترین وجــه تمایــز برنامه ششــم توســعه در حوزه 
آســیب های اجتماعی، تعیین شــاخص های کمّی در این حوزه اســت. در ماده )7۸( 
این برنامه، اهداف کمّی به طرز چشــمگیری وارد محورهای مختلف برنامه در زمینه 
مراقبت و حمایت از اقشار آسیب پذیر شده  است. همچنین، در ماده )۸۰( دولت مکلف 
است در حوزه آســیب های  اجتماعی به گونه ای عمل کند که آسیب های اجتماعی در 
انتهای برنامه به 25 درصد کاهش یابد. اگرچه کیفیت شاخص های تعیین شده در این 
مواد محل نقد و بررسی  هستند؛ با این حال توجه برنامه ریز به مؤلفه شاخص گذاری از 

وجوه مثبت برنامه ششم توسعه در حوزه آسیب های اجتماعی است.
در رابطه با ضمانت اجرایی نیــز همانند دو برنامه قبل، هیچ گونه ضمانت اجرایی 
برای تحقق احکام مرتبط با آســیب های  اجتماعی در قانون برنامه پنج ســاله ششــم 

توسعه گنجانده نشده است.
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جدول 3. کیفیت احکام مرتبط با آسیب های اجتماعی در قانون برنامه ششم توسعه

موضوعماده و بند
)اولویت بندی(

راهبرد
)استراتژی(

راهکار 
اجرایی

دستگاه  
ضمانت شاخص  گذاریمجری

اجرا
)۸۰(+√+√√√√

)7۸(، )۸۰( »ث« 
√√+√+√+√+،)1۰6( »ت«

√√+√√√+)7۸ و 1۰4(
)59( »الف«، 

√√+√+√+√+»ب« )۸۰( »پ«

√√+√√+)7۸(، )۸۰( »ح«
√√+√+√+)۸۰( »ب«
√+√√+√+)۸۰( »ت«

)7۸ و ۸۰( »ب« 
و »چ«

√√+√√√

√+= رعایت شکلی اصل در حکم برنامه
√+= رعایت شکلی و با کیفیت اصل در حکم برنامه

همان طور که در جدول بالا نیز مشــاهده می شود در قانون برنامه ششم توسعه در 
مقایســه با دو برنامه قبل اصول قانون نویسی بیشتر و با کیفیت بالاتری مورد استفاده 
قرار گرفته اند. با این توضیح که آســیب های اجتماعــی اولویت دار و نیازمند مداخله 
در برنامه تصریح شــده اند؛ راهبرد کلان برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی و نیز 
راهبردهای خُرد متناسب با هر یک از مصادیق اولویت دار تعیین شده اند؛ راهکارهای  
اجرایی در بســیاری از احکام ارتقا  پیدا کرده و با دقت و جزئیات بیشتری بیان شده 
اســت؛ هرچند چالــش تعلیق برنامه و کلی گویی در رابطه بــا راهکارهای اجرایی در 
این برنامه نیز کماکان پابرجاســت؛ تکالیف و مسئولیت دستگاه های اجرایی نسبت به 
احکام برنامه تا حدود زیادی تعیین و تصریح شده است و برای نخستین بار نیز احکام 
برنامه در حوزه آســیب های اجتماعی شاخص گذاری شــده اند. هرچند شاخص های 

انتخاب شده فاقد کیفیت و استانداردهای لازم در این حوزه هستند.1

1. در این باره باید به چند نکته و ملاحظه اساسی توجه کرد: اول شاخص ها باید به صورت شفاف و مشخص و به دور 
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5. جمع بندی و نتیجه گیری
توســعه و آســیب های اجتماعی رابطه ای تنگاتنگ و دو ســویه با یکدیگر دارند. از 
یک سو، توسعه در اشکال تک بعدی و ناموزون خود عامل شکل گیری و پیدایش آسیب  
اجتماعی اســت و از سوی دیگر، گسترش آســیب های اجتماعی مانعی در برابر تحقق 
توسعه همه جانبه و ایجاد جامعه ای متعادل و بالنده است )یوسفی و اکبری، 139۰: 99(. 
از این رو  کنترل مســائل و آسیب های اجتماعی، به عنوان یک الزام توسعه ای گریزناپذیر، 
باید مورد توجه دولت ها و سایر بازیگران این عرصه قرار گیرد. در ایران، به عنوان یکی 
از کشــورهای با سابقه در امر توسعه، این مقوله همزمان با افزایش آسیب های اجتماعی 
و رؤیت پذیر شــدن آثار و علائــم آن در میان طبقات و گروه هــای مختلف جامعه، از 
برنامه چهارم توســعه به بعد مورد توجه برنامه ریزان قرار گرفته اســت. اما به واســطه 
ضعف ظرفیت حکومت در صورت بندی و انجام مداخلات مؤثر، به رغم صرف هزینه های 
هنگفت، نتایج مطلوبی به دســت نیامده است. بر این اساس، در  مطالعه حاضر، احکام 
مرتبط با مســائل و آسیب های اجتماعی در قوانین برنامه چهارم، پنجم و ششم توسعه 

از هرگونه ابهامی نگاشته  شوند. برای نمونه، نگارش جزئیات شاخص بیان شده در ماده )۸۰( قانون برنامه ششم طوری 
نگاشته شده است که گویی در طول برنامه پنج ساله باید کاهش 75 درصدی آسیب ها را شاهد باشیم؛ این درحالی 
است در ذهنیت مجریان و ناظران برنامه، کاهش 25 درصدی آسیب ها در طول سال های اجرای برنامه نقش بسته است. 
با  برنامه می بایست همسو و هماهنگ  برای یک موضوع در بخش های مختلف  تدارک دیده شده  دوم، شاخص های 
یکدیگر باشند. برای نمونه، در ماده )۸۰( کاهش آسیب های اجتماعی ـ با اولویت طلاق ـ به )25 درصد( میزان کنونی 
و در ماده )1۰4( کاهش نرخ طلاق به میزان )2۰ درصد( سال پایه در طول اجرای قانون برنامه هدف گذاری شده 
است. سوم، پدیده های  اجتماعی هر کدام شرایط ویژه خود و اقتضائات مداخله ای متفاوت از یکدیگر دارند؛ برای مثال، 
شرایط و زمان مورد نیاز جهت حل یک معضل خانوادگی با شرایط بازتوانی یک فرد معتاد و بازتوانی یک فرد معتاد از 
ساماندهی یک کودک زباله گرد کاملًا متفاوت از یکدیگر هستند. بنابراین، نمی توان و نباید فرایند و نتایج مداخلات برای 
انواع و گونه های مختلف آسیب  اجتماعی را به شکل یکسان و یکنواخت شاخص گذاری کرد. چهارم و از همه مهمتر 
شاخص ها باید تحقق پذیر و متناسب با واقعیات اجتماعی باشند. شکل گیری پدیده های اجتماعی محصول روندها و 
رویدادهایی هستند که در گذشته و به تدریج در طول زمان رخ داده اند. کاهش هرچند جزئی و ناچیز آنها در یک بازه 
زمانی کوتاه مدت و پنج ساله گرچه غیرممکن نیست؛ اما، سخت و بسیار دشوار است. بنابراین باید گفت پیش از انتظار 
در کاهش چشمگیر این آسیب ها، کنترل وضع موجود به منظور کند کردن و توقف روند انتشار و افزایش آسیب ها از 

اهمیت و اولویت بیشتری برخوردار است.
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از منظر اصول و شــاخص های تدوین احکام باکیفیت در قوانین برنامه توسعه مورد نقد 
و بررســی قرار گرفت. نتایج بررسی حاکی از توجه برنامه ریزان به اصول و ویژگی هایی 
چــون اولویت گذاری و انتخاب راهبرد از یک طرف و از طــرف دیگر غفلت از اصول و 
ویژگی های مهمی چون طراحی دقیق اقدامات اجرایی، تعیین وظایف دستگاه مجری، 
شاخص گذاری و قرار دادن ضمانت اجرایی برای احکام برنامه در حوزه کنترل و کاهش 
آسیب های اجتماعی است. بنابراین، شاید بتوان یکی از عمده ترین دلایل عدم موفقیت 
برنامه های توســعه مزبور در اجرای کامل احکام برنامه های توسعه در حوزه آسیب های 
اجتماعی را به رغم تأکیدها و اقدامات تعیین شده، نامشخص بودن فاعل اجرا و نداشتن 
شــاخص و ضمانت اجرایی دانست. به عبارتی، مؤلفه ها و ویژگی هایی که قابلیت اجرای 
احکام برنامه در حوزه آسیب های اجتماعی را افزایش می دهند در احکام مرتبط رعایت 
نشده اند. از این رو  لازم است برنامه ریزان در برنامه های توسعه پیش رو به ویژه در برنامه 
هفتم توســعه ضمن توجه به آســیب های اجتماعی با رعایت دقیق اصول قانونگذاری 
احکام باکیفیت و با قابلیت اجرا بالایی در این حوزه وضع کنند. در این باره، متناسب با 

یافته های   مقاله پیشنهاد می شود: 
 اولویت های برنامه در حوزه کنترل و کاهش آســیب های اجتماعی متناسب  ـ

با نظام مسائل اجتماعی کشــور در احکام مرتبط بیان شوند؛ به عنوان مثال 
چنانچه اعتیاد به عنوان یک آسیب اجتماعی اولویت دار مورد توجه برنامه ریزان 

است، عنوان اعتیاد در حکم برنامه تصریح شود. 
راهبرد و اســتراتژی برنامه در خصوص هر یک از اولویت های تعیین شده به  ـ

صورت شفاف بیان شود؛ به عنوان مثال چنانچه راهبرد برنامه ریزان در حوزه 
اعتیاد، پیشگیری است، راهبرد آن نیز ذکر شود.

راهکارهای اجرایی ذیل هر راهبرد به صورت مشخص و عملیاتی تعریف شوند؛  ـ
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به عنوان مثال محور اقدامات لازم در حوزه پیشگیری از اعتیاد بیان شوند.
وظایف دستگاه های مسئول نسبت به تکالیف خود در چارچوب مأموریت های  ـ

هر دســتگاه تعیین شــود؛ در این باره باید وظایــف وزارتخانه های آموزش و 
پرورش، وزارت علوم، تحقیقات و فناوری، وزارت بهداشــت درمان و آموزش 
پزشــکی، وزارت فرهنگ و ارشــاد اسلامی و ســازمان صدا و سیما به عنوان 

متولیان امر پیشگیری به صورت دقیق تعیین شوند. 
با اســتفاده از شــاخص های دقیق و عملیاتی عملکرد اجرایی احکام قابلیت  ـ

ســنجش و ارزیابی پیدا کنند؛ به طوری که مشخص باشــد مجریان باید چه 
میزان خدماتی به صورت ســالیانه در طول ســال های اجرای برنامه در حوزه 

پیشگیری از اعتیاد انجام دهند.
با اســتفاده از ضمانت  اجراهای مناســب و اثرگذار پاسخگویی احکام افزایش  ـ

پیدا کند.
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