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Introduction: Although there is an al-
mos‌t 90 years of his‌torical background 
for achieving welfare measures in Iran, 
there is s‌till no safety umbrella despite 
the Islamic Revolution’s promises of 
preparing public and welfare services 
and developing the jus‌tice and equality 
in all contexts, especially for excluded 
people after 36 years as extreme pov-
erty, absolute poverty and relative pov-
erty indicators affect the majority of 
people. In this s‌tudy, an ins‌titutional 
approach was used to analyze the wel-
fare policies. The document analysis 
method was applied through which 
articles, books, documents, rules and 
interviews were inves‌tigated using the 
secondary analysis technique.
Critical Review: The lack of an effi-
cient and centralized welfare s‌tructure 
has led to inconsis‌tency and abuse of 
available welfare resources.
Comprehensive sys‌tem of welfare and 
social security law also failed to solve 

ــال  ــش از 50 س ــابقه بی ــود س ــا وج ــه: ب مقدم
ــه 90 ســال پیشــینه  برنامه‌ریــزی مــدون و قریــب ب
ــا  ــن ب ــران، همچنی ــات رفاهــی ای تاریخــی در اقدام
گذشــت بیــش از 36 ســال از انقــاب اســامی کــه 
ــری و  ــت از مســتضعفین و ایجــاد براب شــعار حمای
عدالــت را ســرلوحه خــود قــرار داده بــود، و مهم‌تــر 
ــول  ــا اص ــه ب ــی ک ــون اساس ــود قان ــه وج از هم
ــی  ــت رفاه ــل 29، دول ــون اص ــود همچ ــدد خ متع
را وعــده مــی‌داد؛ هنــوز چتــر ایمنــی به‌طــور 
چنانکــه  نمی‌دهــد.  پوشــش  را  جامعــه  کامــل 
شــاخصهایی چــون فقــر شــدید، فقــر مطلــق و فقــر 
نســبی جمعیــت قابــل توجهــی را متأثــر می‌نمایــد. 
ــل  ــادی در تحلی ــرد نه ــر، رویک ــش حاض در پژوه
سیاســتهای رفاهــی بهک‌ارگرفتــه شــده اســت. روش 
ایــن پژوهــش اســنادی اســت کــه طــی آن مقــالات، 
ــی و  ــا بررس ــن و مصاحبه‌ه ــناد و قوانی ــب، اس کت
ــه  ــل ثانوی ــک تحلی ــق تکنی ــده و از طری ــرور ش م

ــه اســت. ــرار گرفت ــورد بررســی ق م
ــد  ــاختار کارآم ــک س ــود ی ــادی: نب ــرور انتق م
و  عدم‌انســجام  بــه  منجــر  رفاهــی  متمرکــز  و 
شــده  موجــود  رفاهــی  منابــع  از  سوء‌اســتفاده 
اســت. قانــون ســاختار نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن 
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the s‌tructured his‌torical inefficiencies 
in practice. Although parallel ins‌titu-
tions to the government have played a 
good role in the provision of services 
and support, the absence of an efficient 
and centralized welfare s‌tructure which 
is based on up-to-date information has 
led to incoherence, parallel work, dis-
‌tribution and abuse of available wel-
fare resources. Considering this, Iran’s 
society asked the government to pass a 
law on a comprehensive sys‌tem of wel-
fare and social security in 2004.
Discussion: This s‌tudy argues that, 
during the reviewed period, every gov-
ernment, regardless of their policy and 
according to society’s needs have cre-
ated a s‌tructure, organizations and bu-
reaucracy in order to implement wel-
fare.
 These organizations ins‌tead of attend-
ing to the society’s needs have changed 
into the ins‌titutions that try to preserve 
their power and internal interes‌ts to 
maintain their exis‌tence. Due to lack 
of ability in the accumulation of capi-
tal in society, this issue will his‌tori-
cally repeat itself, resulting in a was‌te 
of resources and time, on the one hand 
and failure to achieve the goals on the 
other hand. However, executive agen-
cies which receive a large budget from 

اجتماعــی نیــز در عمــل و عرصــه اجــرا نتوانســت 
ــد.  ــل نمای ــاختاریافته را ح ــی س ــدی تاریخ ناکارآم
هرچنــد موسســات مــوازی دولــت، نقــش مطلوبــی 
ــه بخشــی از خدمــات و حمایتهــا داشــته‌اند  در ارائ
امــا در نبــود یــک ســاختار کارآمــد و متمرکــز 
ــه  ــر ب ــه روز، منج ــات ب ــر اطلاع ــی ب ــی مبتن رفاه
عدم‌انســجام، مــوازی کاری، پراکندگــی و ســوء 
اســتفاده از منابــع رفاهــی موجــود شــده اســت. بــا 
توجــه بــه ایــن موضــوع، جامعــه ایــران در ســال 83 
بــه نقطــه بلوغــی رســید کــه لــزوم ایــن انســجام، در 
قالــب قانــون ســاختار نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن 

ــد.  ــته ش ــت گذاش ــده دول ــر عه ــی ب اجتماع
ایــن مقالــه اســتدلال میک‌نــد کــه  بحــث: 
دولتهــای حاکــم در طــول دوره بررســی شــده، 
بــدون توجــه بــه ماهیــت سیاســی شــان بــر اســاس 
نیازهــای به‌وجــود آمــده در جامعــه، بــا رویکــردی 
درمانــی بــه جــای پیشــگیری، بــرای انجــام و 
ــازی،  ــاختار س ــه س ــدام ب ــی اق ــور رفاه اجــرای ام
ــن  ــد. ای ــالاری نموده‌ان ــازمانها و دیوانس ــاد س ایج
ســازمانها در طــول فعالیــت بــه جــای تــاش بــرای 
ــده‌اند  ــل ش ــی تبدی ــه نهادهای ــه ب ــاز جامع ــع نی رف
ــی خــود  ــع درون ــدرت و مناف ــی حفــظ ق کــه در پ
ــل شــده‌اند.  ــای ســازمان تبدی ــزار بق ــه اب ــوده و ب ب
بــه دلیــل فقــدان توانایــی انباشــت انــواع ســرمایه در 
جامعــه ایــران، ایــن موضــوع بــه صــورت تاریخــی 
تکــرار میشــود و حاصــل آن اتــاف منابــع و زمــان 
ــه اهــداف از ســوی  ــک ســو و عدم‌دســتیابی ب از ی
ــه  ــی ک ــای اجرای ــدد نهاده ــا تع ــت. ام ــر اس دیگ
ــاص  ــود اختص ــه خ ــت را ب ــی از دول ــه لاکن بودج
پوشــش  تــوان  حــال  عیــن  در  و  می‌دهنــد 
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the government yet are unable to afford 
maximum coverage. Parallel organi-
zational work and repetitive activities 
alongside the inefficient traditional 
s‌tructures and weak agency have led to 
the widespread dis‌tribution of welfare 
in the country. The lack of an organiza-
tion that is directly responsible for the 
welfare of the country and the lack of 
transparency of government’s supervi-
sion is evident in the welfare sector. 
Such a s‌tructure needs correction, but 
creating individual benefits (by orga-
nizational and mid-level officials) af-
fects the s‌tructural reforms. These 
interes‌ts provoke the conflict between 
organizations. Governments either be-
fore or after the revolution have failed 
to overcome the interes‌ts exis‌ting in 
organizations and supervise the wel-
fare ins‌titutions. Informal s‌tructures 
in organizations that are hidden from 
the evaluations and outside observers, 
support the exis‌ting interes‌ts and the 
owner of interes‌ts do not allow for the 
s‌tructural changes.
Keywords: bureaucracy, government, 
Welfare comprehensives sys‌tem, wel-
fare organizations

حداکثــری را ندارنــد. مــوازی کاری ســازمانی و 
فعالیتهــای تکــراری در کنــار ســاختارهای ناکارآمــد 
ســنتی و کارشناســی ضعیــف )عاملیتهــا( منجــر بــه 
پراکندگــی گســترده در عرصــه رفاهــی کشــور شــده 
ــتقیم  ــئولیت مس ــه مس ــتگاهی ک ــدان دس ــت. فق اس
ــدان شــفافیت  ــته باشــد و فق ــاه کشــور داش ــر رف ب
نظــارت دولــت بــر بخــش رفاهــی مشــهود اســت. 
چنیــن ســاختاری نیازمنــد اصــاح اســت امــا ایجــاد 
ــازمانی و  ــات س ــطح مقام ــردی )در س ــای ف منفعته
میانــی( ایــن اصــاح ســاختار را تحــت تأثیــر قــرار 
ــازمانها را  ــن س ــارض بی ــع تع ــن مناف ــد. ای می‌ده
دامــن میزنــد دولــت چــه قبــل و چــه بعــد از انقلاب 
ــه  ــازمانها غلب ــود در س ــع موج ــر مناف ــته ب نتوانس
کــرده و بنیادهــای رفاهــی را تحــت نظــارت درآورد. 
ســاختارهای غیــر رســمی موجــود در ســازمانها کــه 
پنهــان از ارزیابیهــا و نــگاه ناظــران بیرونــی اســت، 
منافــع موجــود و صاحبــان منافــع را حمایــت 
ــد. ــاختارها را نمی‌دهن ــر س ــازه تغیی ــد و اج میک‌ن

کلیدواژه‌هــا: دولــت، دیوانســالاری، ســازمانهای 
ــی  ــن اجتماع ــاه و تأمی ــع رف ــام جام ــی، نظ رفاه

تاریخ دریافت: 94/11/28
تاریخ پذیرش: 95/10/1
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مقدمه 
رفــاه و تأمیــن اجتماعــی یکــی از مهم‌تریــن پیش‌زمینه‌هــای توســعه اقتصــادی، 
ــت  ــراری عدال ــزار برق ــوان اب ــه به‌عن ــی سیاســی اســت. چنانک ــی، فرهنگــی و حت اجتماع

ــی  ــر جامعــه مدن ــی ب ــه و مبتن و امنیــت اجتماعــی در بســیاری از کشــورهای توســعه یافت
شــناخته شــده و همــواره جایــگاه برجســته‌ای در برنامه‌هــا و سیاســت‌گذاریهای ملــی ایــن 
کشــورها داشــته اســت )مدنــی، 1379( در واقــع مجموعــه‌ای از اصــول، نهادهــا، ســاختارها، 
ســازوکارها و روابــط بیــن اینهــا نظامــی را شــکل می‌دهــد کــه از طریــق سیاســت‌گذاریها، 
هدف‌گذاریهــا، برنامه‌هــا و راهبردهــا در جهــت حفــظ ارزشــهای انســانی اجتماعــی، ســطح 
مطلــوب زندگــی افــراد جامعــه و ارتقــای رفــاه عمومــی گام بــر مــی‌دارد )ســتاری‌فر، 1381( 
حقــوق انســانی، حاکمیــت ملــی، ثبــات اجتماعــی و اعتمــاد عمومــی در ســایه تحقــق چنین 
نظــام تأمیــن اجتماعــی متبلــور می‌شــود و بخشــی از فراینــد حرکــت بــه ســمت توســعه 
پایــدار را پوشــش می‌دهــد )ســعیدی، 1387( مجموعــه ایــن ویژگیهــا، وظایــف و کارکردهــا 
در اغلــب دولتهــای رفاهــی ســهم بســیاری از اعتبــارات بودجــه‌ای و تولیــد ناخالــص داخلی 
ــاً وجــود  ــع انســانی هــر جامعــه کــه صرف ــت مناب ــه خــود اختصــاص می‌دهــد. اهمی را ب
آنهــا می‌توانــد چرخــه تولیــد، رشــد و توســعه اقتصــادی اجتماعــی را بــه حرکــت درآورد، 
توجیــه کننــده ایــن هزینــه لاکن و لــزوم توجــه بــه حوزه‌هــای بازنشســتگی، ســامت، از 

کار افتادگــی و بازماندگــی اســت )کریمــی، 1379(.
در ایــران نظــام تأمیــن اجتماعــی مــدرن مســیر پــر فــراز و نشــیبی را طــی کــرده اســت. 
ــی  ــد تدریج ــوی رش ــقوط پهل ــا س ــی1 ت ــدرن رضاخان ــت م ــکل‌گیری دول ــد از ش هرچن

1. آنچه که تحت عنوان دولت مدرن رضاخانی نامیده می‌شود در واقع شرایطی است که تلاش میک‌ند تا از نمونه‌های 
جهانی برای حکومت خود الگوبرداری کند و ایران را از عقب‌ماندگی افسارگسیخته جدا سازد اما در ذات، تواناییها، 

منابع و ریشه پرداختن به مسائل فاصله بسیار زیادی با دولت مدرن مانند آنچه در کشورهای توسعه‌یافته اروپایی شکل 
گرفت، دارد. این مدرن بودن نسبت به آنچه در قبل از آن و زمان قاجار وجود داشت معنا می‌یابد لکن در واقع دولتی 

شبه‌مدرنیست است.
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ــا  ــد نهاده ــت، تول ــای حمای ــری، صندوقه ــه‌ای کارگ ــام بیم ــکل‌گیری نظ ــاختها، ش زیرس
ــی و  ــا پراکندگ ــت ام ــورت گرف ــی ص ــن اجتماع ــازمان تأمی ــف و س ــای مختل و بنیاده
ــژه  ــت )به‌وی ــد دول ــش درآم ــش و کاه ــار افزای ــه در کن ــت‌گذاری یکپارچ ــود سیاس نب
ــم زد.  ــی را رق ــی و رفاه ــات اجتماع ــان در خدم ــوی دوم( نوس ــی پهل ــای نفت درآمده
ــت از اقشــار  ــا محــور عدالت‌خواهــی، حمای ــز شــعارهایی ب ــد از انقــاب اســامی نی بع
ــرای  ــند ب ــن س ــده و مهم‌تری ــرح ش ــی مط ــن همگان ــتضعفین( و تأمی ــیب‌پذیر )مس آس
تحقــق رفــاه اجتماعــی در قالــب اصــل 29 قانــون اساســی متولــد شــد. ایــن اصــل دولتــی 
را وعــده می‌دهــد کــه بســیاری از وظایــف دولــت رفــاه را دارد )مســعودی اصــل، 1388( 
در همیــن حــال، شــکل‌گیری بنیادهــا و نهادهــای مــوازی بــا دولــت در عرصــه حمایتهــای 
اجتماعــی، دورنمــای تأمیــن اجتماعــی حداکثــری را نویــد مــی‌داد، امــا کارکــرد پراکنــده 
ــزوم تمرکــز و تجمیــع اقدامــات حمایتــی،  تأمیــن اجتماعــی و کاســتیهای ناشــی از آن، ل
بیمــه‌ای و امــدادی را روشــن‌تر کــرد )ســعیدی، 1387(. برآینــد بیــش از 80 ســال ســابقه 
ــه 50 ســال برنامه‌ریــزی در جهــت رشــد، توســعه و ارتقــای  دولــت متمرکــز و قریــب ب
زندگــی اجتماعــی، شــکل‌گیری و تصویــب قانــون نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی 
در ایــران بــود کــه در ســال 83 بــه تصویــب رســید تــا بتوانــد اقدامــات رفاهــی ناهماهنــگ 
را در قالــب ســاختار، اهــداف و کارکردهــای توســعه‌ای بلنــد مــدت قــرار دهــد. از اولیــن 
ســازمانهای متولــد شــده از ایــن قانــون، وزارت رفــاه و تأمیــن اجتماعــی بــود. نهادهــا و 
ــد.  ــه حیــات خــود ادامــه دادن ــه جدیــد ب ــار ایــن وزارتخان بنیادهــای موجــود نیــز در کن
بــا گذشــت بیــش از 10 ســال از آن زمــان انتظــار می‌رفــت کــه تأمیــن اجتماعــی شــکلی 
حداکثــری پیــدا کنــد و بتوانــد بخــش بیشــتری از جامعــه را تحــت پوشــش قــرار دهــد. 
ــی و  ــی رخ داد، نتوانســت صــورت اجرای ــون قانون ــاوت از مت ــا آنچــه در عمــل و متف ام
تحقق‌پذیــر بــه خــود بگیــرد و برنامــه‌ای کــه قــرار بــود جامعــه را از گزنــد نابســامانیهای 
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ــه  ــا توجــه ب معیشــتی و اجتماعــی در امــان دارد دچــار چالشــها و موانــع فــراوان شــد. ب
مطالــب فــوق، مســئله ایــن پژوهــش بررســی موانــع تاریخــی تحقــق نظــام جامــع رفاهــی 
و چالشــهای اجــرای نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی در ایــران دهــه ۹۰ بــا وجــود 

ــت.  ــدد اس ــازمانهای متع ــاختارها و س ــن، س ــی، قوانی ــته تاریخ ــیر پیوس ــکل‌گیری مس ش
ــای  ــا و نظریه‌ه ــم، رویکرده ــه مفاهی ــدا ب ــود. ابت ــه می‌ش ــمت ارائ ــه قس ــث در س مباح
مرتبــط پرداختــه و مطالعــات تجربــی را مــرور میک‌نیــم. در بخــش دوم بــه تحلیــل نظــام 
تأمیــن اجتماعــی در ایــران در دوره‌هــای مختلــف تاریخــی می‌پردازیــم. در بخــش ســوم، 

مباحــث را جمع‌بنــدی و نتیجه‌گیــری میک‌نیــم.
در بخــش نظــری، تعریــف ســاختار به‌عنــوان شــاکله و اســتخوان‌بندی اساســی بــرای 
یــک نظــام رفاهــی معطــوف بــه حمایــت همه‌جانبــه، ضــروری اســت. ســاختار تنظیــم و 
ترکیــب مجموعــه‌ای از اشــیاء، اجــزا و عناصــر آن‌چنــان بــه هــم پیوســته اســت کــه یــک 
ــه  ــی ب ــودن چگونگ ــخص نم ــاختار مش ــور از س ــد. منظ ــکیل می‌دهن ــاص را تش کل خ
هــم پیوســتن یــک مجموعــه و ناهمگنــی آن بــا مجموعه‌هــای دیگــر اســت و در ارتبــاط 
ــت‌گذاری،  ــه سیاس ــتگی در عرص ــن پیوس ــی ای ــردن چگونگ ــخص ک ــوع، مش ــا موض ب
ــع و  ــود در جوام ــی موج ــای تاریخ ــت. خصلته ــی اس ــب رفاه ــه مرات ــا و سلسلس قانونه
مســیر توســعه‌ای کــه طــی کرده‌انــد امــکان یــا عدم‌امــکان تحقــق و موفقیــت ســاختارهای 
ــکل‌گیری  ــی ش ــیر و چگونگ ــی مس ــن بررس ــد، بنابرای ــم می‌نمای ــده را فراه ــد ش متول
ــدا  ــد اهمیــت پی ــز از ســایر جوامــع میک‌ن ــرا متمای ــران کــه آن ســاختار رفاهــی خــاص ای
ــق  ــز و تدقی ــه تمرک ــده از آن، ب ــی برآم ــام رفاه ــاه و نظ ــف رف ــری تعری ــد. بهک‌ارگی میک‌ن
ــوم  ــگ عل ــد در فرهن ــوس گول ــی، 1378(. جولی ــد )میجل ــایانی میک‌ن موضــوع کمــک ش
اجتماعــی می‌نویســد رفــاه در گســترده‌ترین مفهــوم بــه معنــی بهزیســتی اســت؛ در مفهــوم 
ــر و بیشــتر از درآمدهــای  ــردم، بالات ــود وضــع م ــی و بهب ــه راحت ــر اشــاره دارد ب محدودت
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ــا  ــزی ی ــت مرک ــیهای حکوم ــردم از خط‌مش ــع م ــرا وض ــد زی ــب میک‌نن ــه کس ــی ک پول
ــی  ــاه اجتماع ــد، 1376(. واژه رف ــرد )گول ــر می‌پذی ــی تأثی ــای خصوص ــا بنگاهه ــی ی محل
معمــولاً حالتــی را می‌رســاند کــه در آن کلیــه افــراد جامعــه از آنچــه تأمینک‌ننــده نیازهــای 

مــادی و معنــوی آنهاســت برخــوردار شــوند و در تعریــف دیگــری از رفــاه اجتماعــی، آن 
را نظامــی )سیســتمی( از خدمــات یــا موسســات یــا نهادهــای اجتماعــی دانســته‌اند کــه بــه 
ــه افــراد به‌وجــود آمــده اســت؛ تــا ســامت، زندگــی بهتــر و  منظــور خدمــت و کمــک ب
زمینــه روابــط مناســبتر بــرای پیشــرفت اســتعدادها، قابلیتهــا، ظرفیتهــا، و تواناییهــای انســانها 
بــه منظــور توســعه رفــاه آنهــا را فراهــم آورد. به‌طــور کلــی در تعریــف واژه رفــاه اتفــاق 
نظــر وجــود نــدارد و تعاریــف متعــدد و متنوعــی از رفــاه اجتماعــی شــده اســت )طالــب، 
1368( بــا توجــه بــه تعاریــف فــوق هــدف اصلــی رفــاه اجتماعــی بــا هــر گفتمانــی ایجــاد 
ــد مطلــوب و کم‌آســیب زندگــی در طــول عمــر افــراد  ــان خاطــر از رون آســایش و اطمین
ــد از 1- وظایــف توســعه‌ای 2-  ــه عهــده دارد کــه عبارتن ــی ب ــوده و چهــار وظیفــه اصل ب
ــام آرام،  ــی )س ــف حمایت ــی 4- وظای ــی و درمان ــف نوتوان ــگیری 3- وظای ــف پیش وظای
ــوان از  ــه می‌ت ــوب در جامع ــذاری مطل ــف و اثرگ ــن وظای ــق ای ــورت تحق 1389(. در ص
ــاه اجتماعــی در ســطحی جامــع و فراگیــر به‌ویــژه در جوامــع در حــال توســعه چــون  رف
ایــران، صحبــت کــرد. ضمــن آنکــه ایــن وظایــف بایــد بــا توجــه بــه ســاختار اجتماعــی 

اقتصــادی کشــور بازتعریــف شــود.
در ایــن پژوهــش منظــور از رفــاه اجتماعــی وضعیتــی حداکثــری اســت کــه بتوانــد در 
ــه  ــرای تمــام آحــاد جامع ــی ب ــن نیازهــای معیشــتی و حداقل ــت ضمــن تأمی ــن حال بهتری
)مدنــی، 1379(، نیازهــای معطــوف بــه کیفیــت زندگــی، شــادکامی، ســامت، و ترجیحــات 
ــعه‌ای،  ــه توس ــار وظیف ــم آورده و چه ــت فراه ــرای اکثری ــک، 1385( را ب ــراد )فیتزپتری اف
پیشــگیری، درمــان و حمایــت )ســام آرام، 1389( را بــرآورده ســاخته و در نهایــت بهزیســتی 
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را فراتــر از رفــاه ایجــاد کنــد. بــر ایــن اســاس در نظــام رفاهــی، پیوســتگی مفهــوم ســاختار 
ــام  ــران، نظ ــی ای ــرایط رفاه ــن ش ــر گرفت ــا در نظ ــود. ب ــخص می‌ش ــی مش ــام رفاه و نظ
رفاهــی برخاســته از ســاختار اجتماعــی ایــران بایــد بتوانــد نســبت بــه ایجــاد تــور ایمنــی1 

حداکثــری )مدنــی، 1381( تحــت گامهــای مــردم و همچنیــن چتــری ایمــن و گســترده بــر 
ســر جامعــه اقــدام کنــد.

مرور انتقادی

 پارادایمهای2 اصلی رفاه اجتماعی
گفتمــان مســلط رفــاه اجتماعــی تــا دهه‌هــای اخیــر و تــا قبــل از »چرخــش فرهنگــی« 
ــولات  ــته مق ــا آن دس ــوده و تنه ــادی« ب ــان م ــه 1970، »گفتم ــی در ده ــه اجتماع در نظری
مــادی، کمــی، عینــی، ســنجش‌پذیر و اقتصــادی به‌مثابــه عوامــل مولــد یــا مانــع 
ــت.  ــده اس ــوب می‌ش ــاص محس ــی خ ــای اجتماع ــا گروهه ــه ی ــی جامع ــاه اجتماع رف
ــه بعــد آغــاز شــد کــه  تحــول اساســی در گفتمــان رفــاه اجتماعــی ابتــدا از دهــه 1970 ب
ــد و  ــه ش ــی مواج ــی و فرهنگ ــهای اجتماع ــا چالش ــور ب ــعه اقتصادمح ــای توس نظریه‌ه
به‌ویــژه رویکردهــای »نظریــه نوســازی« نتوانســت بــه توســعه در کشــورهای جهــان ســوم 

ــی«  ــام جهان ــه نظ ــک و »نظری ــدر فران ــدره گون ــای وابســتگی« آن ــاند، »نظریه‌ه ــاری رس ی
ــتی«  ــای نئومارکسیس ــتی« و »نظریه‌ه ــادی فمنیس ــای انتق ــن »نظریه‌ه ــتاین، همچنی والرش
ــه  ــار نظری ــدت اعتب ــگام، به‌ش ــی بیرمن ــات فرهنگ ــب مطالع ــورت و مکت ــب فرانکف مکت
ــه چالــش کشــید )موســوی، 1388(. در طــول  نوســازی و رویکردهــای اقتصادمحــور را ب
ســالهای دهــه 1980، ایــن مفهــوم، بــه ایــن شــکل تغییــر کــرد؛ کــه »رفــاه اجتماعــی، بــه 

1. Safety net
2. paradaigm
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ــراد و  ــات گوناگــون اجتماعــی در جهــت ارضــاء نیازهــای اف ــات و خدم مجموعــه اقدام
گروههــا در جامعــه و غلبــه بــر مســائل اجتماعــی« اطــاق می‌شــد. در دهــه 1990 »رفــاه 
ــی  ــه در آن خشــنودی انســان در زندگ ــود، ک ــی می‌ش ــرایطی تلق ــه ش ــی، مجموع اجتماع

ــوع  ــاد متن ــن ابع ــر گرفت ــا در نظ ــر ب ــالهای اخی ــاکارو، 1378( «. در س ــت )م ــرح اس مط
زندگــی انســان، تعریــف »رفــاه اجتماعــی عبــارت از مجموعــه ســازمان‌یافته‌ای از قوانیــن، 
ــای  ــی و نهاده ــات رفاه ــب موسس ــه در قال ــت ک ــتهایی اس ــا و سیاس ــررات، برنامه‌ه مق
اجتماعــی بــه منظــور پاســخگویی بــه منظــور نیازهــای مــادی و معنــوی و تأمیــن ســعادت 
انســان ارائــه می‌شــود تــا زمینــه رشــد و تعالــی او را فراهــم آورد« مقبولیــت بیشــتری دارد 

ــل، 1381( ــدی اص )زاه
به‌طــور کلــی در مــورد رفــاه و تأمیــن اجتماعــی ســه دیــدگاه یــا دیدمــان وجــود دارد 
کــه بــر اســاس انتخــاب هریــک از آنهــا نــوع نظــام رفاهــی و حــدود دخالــت دولــت در 
عرصــه رفــاه اجتماعــی معیــن می‌گــردد. دیدمــان )بــه ســیاق ســاختمان و گفتمــان( حاصــل 
ــزاران  ــگاه دانشــمندان و کارگ ــوع ن ــر ن ــم ب ــوم پارادای ــدن اســت و چــون مفه مصــدر دی
دلالــت دارد، بــه عنــوان معادلــی بــرای آن پیشــنهاد شــده اســت )رفیعــی، 1379(. در اینجــا 
ضمــن توضیــح مختصــر هــر دیدمــان بــه تشــریح دیدمــان ســاختاری کــه مــورد تأکیــد این 

ــه می‌شــود: پژوهــش اســت پرداخت
ــر می‌شــود و براســاس  ــز تعبی ــوان »پســماندی« نی ــه از آن به‌عن ــی1 : ک ــدگاه حداقل دی
آن، دخالــت دولــت در کمــک بــه نیازمنــدان نهــی شــده و تنهــا زمانــی کــه جامعــه، خانواده 
ــرح  ــل مط ــان دو اص ــن دیدم ــد؛ در ای ــت میک‌ن ــد، دخال ــاز مانن ــم ب ــن مه ــازار از ای و ب
اســت؛ آزادی فــرد یــا رهایــی از اجبــار دولــت، برابــری حقــوق. طرفــداران ایــن دیــدگاه از 
کوچــک بــودن دولــت و مداخلــه حداقلــی در چرخــه اقتصــاد بــازار حمایــت کــرده و بــر 

1. residual



      18

 فصلنامة علمي ـ پژوهشي رفاه اجتماعي، سال شانزدهم، زمستان 95، شماره 63

عدم‌اختــال در رابطــه رفتــار و پیامــد تأکیــد دارنــد. آنــان بــه برابــری حقوقــی در مقابــل 
قانــون پافشــاری میک‌ننــد و قائــل بــه برابــری فرصتهــا هســتند امــا بــا برابــری اقتصــادی 
ــت ســازنده1« مطــرح می‌شــود.  ــه مفهــوم »دول ــی اســت ک ــدگاه حداقل ــد. در دی مخالف‌ان

ــع در  ــص مناب ــا تخصی ــد ت ــن کن ــت را تأمی ــد امنی ــط بای ــه فق ــی ک )گاف2، 2000( »دولت
ــنجی  ــت استحقاق‌س ــه دول ــر وظیف ــود. حداکث ــام ش ــد انج ــور کارآم ــازار به‌ط ــاد ب اقتص
ــد  ــه می‌شــود بای ــه ارائ ــی ک ــذا خدمات ــرای شــکل‌گیری هنجارهــای اجتماعــی اســت. ل ب
بــه حداقــل برســد و در مقابــل منابــع مدنــی رفــاه اجتماعــی مثــل خانــواده تقویــت شــود. 
ــه  ــی در ارائ ــر خصوصی‌ســازی حت ــر پرداخــت مســتقیم و حداکث ــد ب ــن الگــو تأکی در ای

خدمــات رفاهــی اســت تــا بــازار مختــل نشــود« )رفیعــی، 1379(.
ــرد از  ــی ف ــث رهای ــردی بح ــر آزادی ف ــاوه ب ــدگاه ع ــن دی ــادی3: در ای ــدگاه نه دی
ــر اشــتغال و  مشــلاکت اجتماعــی مطــرح اســت. ایــن دیــدگاه نظــام مشــارکتی؛ مبتنــی ب
مشــارکت افــراد در تأمیــن منابــع مالــی و سیاســتهای رفاهــی اســت؛ همچنــان ســاز و کار 
ــه می‌شــود. تنهــا  ــز پذیرفت ــا عواقــب ناشــی از آن نی ــوده ام ــد ب ــورد تأکی ــازار م اقتصــاد ب
ــی  ــای اجتماع ــه پیامده ــتند بلک ــی مقصــر نیس ــائل اجتماع ــر مس ــواده در براب ــرد و خان ف
اقتصــاد آزاد نیــز مــورد توجــه اســت. در ایــن بیــن ارزشــهای انســانی تــا جایــی کــه بــه 
اقتصــاد آزاد لطمــه نزننــد مــورد پذیــرش اســت. در ایــن دیــدگاه مفهــوم »دولــت تأمیــن 
اجتماعــی4« مطــرح می‌شــود. »دولتــی کــه صفاتــش مداخلــه محــدود، انفعالــی، علامتــی )در 
برابــر علتــی( و در ســطح افــراد بــرای کاهــش )نــه ریشــهک‌نی( مشــلاکت اجتماعــی اســت. 
ــد )رفیعــی،  ــاق می‌افت ــردی اتف ــج ارزشــهای ف ــر تروی ــا در براب ــن حداقله ــه عــاوه تأمی ب

.)1379

1. positive s‌tate				    2. Gough
3. ins‌titutional				    4. Social securites s‌tate
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ــت.  ــده اس ــه ش ــری و آزادی پذیرفت ــل براب ــدگاه اص ــن دی ــاختاری1: در ای ــدگاه س دی
برابــری مقــدم بــر آزادی بــوده و اصالــت جمــع، مشــارکت دموکراتیــک و اهمیت ارزشــهای 
ــا بلکــه در  ــه فقــط در فرصته ــری ن ــن براب ــد. ای ــه حســاب می‌آی انســانی جــزء اصــول ب

عرصــه اقتصــادی و اجتماعــی نیــز مطــرح اســت. طبــق ایــن دیدمــان اقتصــاد آزاد معایبــی 
ــد کل نظــام اقتصــادی متحــول  ــع نیســت و بای ــل رف ــه ســادگی قاب ســاختاری دارد کــه ب
شــود. دولــت در ایــن تحــول نقــش عمــده را دارد امــا تغییــرات را بایــد بــا تأکیــد بــر طــرق 
آگاهانــه و دموکراتیــک صــورت دهــد. بــر ایــن اســاس آســیبها و مشــلاکت اجتماعــی تنهــا 
ناشــی از مســائل فــردی و تبعــات تحــولات شــگرف جهانــی همچــون انقــاب صنعتــی و 
شهرنشــینی نیســت بلکــه »به‌دلیــل تعــارض گروههــای مختلــف جامعــه بــر ســر قــدرت، 
ــه تعارض‌گــرا،  ــن نظری ــق ای ــر طب ــد«. ب ــز به‌وجــود می‌آی ــت نی ــروت، اطلاعــات و منزل ث
ــع و  ــی، جام ــش همگان ــه‌اش پوش ــه وظیف ــود ک ــد می‌ش ــی2 متول ــاه اجتماع ــت رف دول
رایــگان خدمــات اجتماعــی بــا حداقــل اســتحقاق ســنجی و حداکثــر مشــارکت شــهروندان، 
توانمندســازی آنــان، تأکیــد بــر پیشــگیری و وجــود دولــت ناظــر بــر تولیــد و توزیــع منابــع 

اســت. )رفیعــی، 1379( )مدنــی، 1379(
ــری اســت چــون ســبب می‌شــود کــه  ــدگاه براب ــن دی ــرای ای یکــی از اصــول مهــم ب
احســاس جدایــی افــراد کاهــش یافتــه و وفــاق اجتماعــی افزایــش یابــد، تحــرک و پویایــی 
ــا فراهــم  ــری فرصته ــل براب ــا ذی ــق تواناییه ــکان تحق ــر شــده و ام اقتصــاد بیشــتر و کارات
شــود. اصــل دیگــر آزادی اســت کــه گرچــه بــه انــدازه برابــری مهــم اســت امــا پیش‌شــرط 
ــا مداخلــه دولــت فراهــم می‌شــود. آن برابــری اســت و زمینــه لازم بــرای تحقــق آزادی ب

اصالــت جمــع در مقابــل فــرد، از وجــوه اختــاف ایــن دیــدگاه بــا دو دیــدگاه قبلــی 

1. s‌tructural
2. social welfare s‌tate



      20

 فصلنامة علمي ـ پژوهشي رفاه اجتماعي، سال شانزدهم، زمستان 95، شماره 63

اســت. در دیــدگاه ســاختاری، همــکاری و تعــاون بــه جــای رقابــت مــورد تأکیــد اســت 
)رفیعــی، 1379( همچنــان کــه بــازی حاصــل جمــع غیــر صفــر جایگزیــن بــازی حاصــل 
جمــع صفــر می‌شــود )فیتزپتریــک، 1385(. اصــول دیگــر ایــن دیدمــان شــامل مشــارکت 

ــی،  ــای آنارشیســتی، منفعت‌جوی ــا خصلته ــد اقتصــاد آزاد ب ــک، انســانگرایی1، نق دموکراتی
غیرعادلانــه و غیردموکراتیــک اســت. دولــت رفــاه در دیدمــان ســاختاری از تأییــد بلاشــرط 
برخــوردار اســت چــرا کــه تجربــه نشــان داده مشــلاکت اجتماعــی به‌ویــژه فقــر بــه خوبــی 
کاهــش می‌یابــد. افزایــش تقاضــای مصــرف چــرخ تولیــد را می‌چرخانــد و ســرمایه‌گذاری 
در منابــع انســانی از طریــق بهداشــت و آمــوزش و تأمیــن اجتماعــی ســبب تحــرک اقتصــاد 
می‌شــود. لــذا الگــوی مطلــوب رفــاه اجتماعــی در ایــن دیدمــان پوشــش همگانــی، جامــع 
و رایــگان خدمــات اجتماعــی فراتــر از تأمیــن حداقلهــای زندگــی اســت. بــر ایــن اســاس 
ــش  ــا، افزای ــش هزینه‌ه ــت، افزای ــش کیفی ــی، کاه ــنجی چــون موجــب انگ‌زن استحقاق‌س
فشــار طبقــه بــالا و متوســط و تشــویق خلاف‌گویــی بــرای دریافــت منافــع می‌شــود مــورد 

ــرد )رفیعــی، 1379(. ــرار می‌گی مخالفــت ق

نظریه دیوانسالاری، منافع سازمانی و نظامهای رفاهی
ــه ایجــاد  ــدام ب ــای خــود اق ــف و فعالیته ــه واســطه گســتره وظای ــی ب ــای رفاه نظامه
ــازمان  ــاد س ــی ایج ــه بوروکراس ــد. لازم ــازمانی میک‌نن ــب س ــله مرات ــی و سلس بوروکراس
ــن بقــاء ســازمان، در اصــل  اســت بنابرایــن گســتردگی وظایــف ســازمانی و اهمیــت یافت
ــد  ــق میک‌ن ــی خل ــک بوروکراســی رفاه ــی ی ــام رفاه ــر نظ ــی سازمانهاســت. ه جــزء ذات
بدیــن معنــا کــه بخشــهای دولتــی بــا هــزاران کارمنــد و مجموعــه‌ای از قواعــد و قوانیــن 
رســمی و غیــر رســمی، ســاختار و قواعــد کار را تنظیــم میک‌نــد بــه نحــوی کــه مجموعــه 

1. humanitarianism
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ــل  ــول میش ــه ق ــور، 1385( ب ــک م ــد )بلی ــرار گیرن ــر آن ق ــت تأثی ــدگان تح ــتفاده کنن اس
ــه  ــرای دســتیابی ب ــد، تقــا ب ــن کــه ســازمان از نظــر حجــم گســترش یاب ــه محــض ای »ب
اصــول بــزرگ غیرممکــن می‌شــود، لــذا تــاش بــرای تثبیــت فراینــد هماهنگــی ســازمانی 

ــل  ــتفاده در فع ــورد اس ــهای م ــیله روش ــی به‌وس ــه و اصل ــداف اولی ــه اه ــده ک ــبب ش س
ــه  ــداف ب ــازمانها اه ــلز1، 1952(. در س ــوند« )میش ــف ش ــالارانه تحری ــالات دیوانس و انفع
صــور مختلــف آشــکار و ضمنــی و در ارتبــاط بــا کارکردهــای مختلــف تعریــف می‌شــوند 
)رحمان‌سرشــت، 1377(. در ادبیــات توســعه دو دیــدگاه عمــده در خصــوص نقــش 
ســازمانها و دســتگاههای بوروکراتیــک وجــود دارد. نخســت دیــدگاه کارکردگرایانــه اســت 
کــه بــه مفهــوم و نقــش اصیل بوروکراســی به مفهــوم وبــری آن یعنــی کارآمدی تأکیــد دارد. 
ــا ســازمانها و رویه‌هــای نهادینــه شــده و بوروکراتیــک  ــه قــول هانتینگتــون، جامعــه‌ای ب ب
بیشــتر قــادر خواهــد بــود تــا منافــع عمومــی خــود را تأمیــن کنــد )راحلــی و شــکوری، 
ــه  ــد کــه ب ــزار اساســی جامعــه مــدرن می‌دان 1387( ایــن دیــدگاه ســازمانها را به‌عنــوان اب
واســطه آنهــا تصمیمــات عمــده گرفتــه شــده، برنامــه و طرحهــا تعریــف، تصویــب و اجــرا 
ــا صوری‌گرایــی بوروکراســی  ــودن ی ــه رســمی ب می‌شــود )فارمــر2، 1995(. دیــدگاه دوم ب
ــه ایــن معنــی کــه ضمــن پایبنــدی  به‌ویــژه در کشــورهای در حــال توســعه اشــاره دارد ب
ــا  ــد می‌شــود ام ــر ســاختار رســمی تأکی ــه اصــول و رویه‌هــای بوروکراتیــک، ب ظاهــری ب
ــت  ــزاران درون سازمانهاس ــع کارگ ــی از مناف ــاً ناش ــه عمدت ــری ک ــداف دیگ ــل اه در عم
پیگیــری می‌شــود )راحلــی و شــکوری، 1387(. بــا ایــن حــال کارکــرد سیاســی، اقتصــادی، 
اجتماعــی، و فرهنگــی ســازمانها اهمیــت دارد و اینکــه آیــا اهــداف پیگیــری می‌شــود یــا 
ــر  ــرل بیشــتر ب ــه کنت ــتیابی ب ــردم و دس ــر م ــدرت ب ــال ق ــرای اعم ــزاری ب ــه اب ســازمان ب

1. Michels
2. Farmer
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ــوان دســتگاههایی  ــع و منافــع تبدیــل گشــته اســت؟ از ایــن رویکــرد، ســازمانها به‌عن مناب
دیــده می‌شــوند کــه از اهــداف اولیــه خــود جــدا شــده و منافــع خــود را دنبــال میک‌ننــد. 
ــی  ــر تلق ــک اجتناب‌ناپذی ــدرت بوروکراتی ــش ق ــه منظــور افزای ــذا گســترش ســازمانها ب ل

ــد، 1367(1. ــود )فرازمن می‌ش
ــن  ــا تدوی ــوط ب ــازمانهای مرب ــری، س ــوب وب ــدل مطل ــق م ــی و طب ــاختار رفاه در س
ــاب از  ــن اجتن ــا ضم ــد ت ــه دارن ــود وظیف ــای خ ــی در برنامه‌ه ــع رفاه ــتهای جام سیاس
راههــای معطــوف بــه بحــران تــا آنجــا کــه ممکــن باشــد در مقابــل بی‌عدالتیهــا افــراد را 
یــاری کننــد )قلــی پــور، 1385( بــر اســاس تجربیــات رفاهــی، دولتهــا و ســازمانهای بخــش 
عمومــی در تدویــن سیاســت رفاهــی جامــع بایــد بــه ایــن نکتــه توجــه کننــد کــه اجتنــاب 
ــای آینده‌نگــری  ــه معن ــتند ب ــر هس ــا آن درگی ــی ب ــی کنون ــای رفاه ــه دولته ــی ک از بحران
در تدویــن سیاســت جامــع رفاهــی بایــد مــورد تأکیــد قــرار گیــرد. چنیــن ســازمانی کــه 
در عرصــه رفــاه اجتماعــی بایــد عمــل کنــد، ســازمان عمومــی اســت. تأســیس یــک نظــام 
ــت  ــه خدم ــاه را ب ــه اصــل رف ــی اجتماعــی و اقتصــادی اســت ک ــه نظام ــه منزل رفاهــی ب
ــه  ــه منزل ــاه ب ــت رف ــن صــورت دول ــا باعــث تحــولات اجتماعــی شــود. درای ــرد ت می‌گی
نظامــی تلقــی می‌شــود کــه در آن دولــت و ســازمانهای بخــش عمومــی نقشــی محــوری 
ــی  ــن دولت ــی، 1379( چنی ــد )مدن ــازی کن ــی ب ــی اجتماع ــه تحول ــیدن ب ــق بخش در تحق
حتــی اگــر بــر گســترش بــازار در توســعه اقتصــادی تکیــه کنــد از اهمیــت وظایفــش کــم 
نمی‌شــود. وظیفــه رفاهــی دولــت و ســازمانهای بخــش عمومــی ایــن اســت کــه کالاهــای 
اساســی، خدمــات و فرصتهــا را بــه مثابــه حــق شــهروندی تضمیــن کنــد. ایــن مهــم تنهــا 
در شــرایطی صــورت می‌گیــرد کــه دولــت و ســازمانهای بخــش عمومــی تجلــی شــهروند 

اجتماعــی باشــد.

1. farazmand
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در بحــث ســازمانها به‌ویــژه در شــرایط ســازمانهای رفاهــی کشــور مــا، بایــد بــه ابعــاد 
ــازمانی توجــه  ــای س ــش عاملیته ــازمان و نق ــماعیلی، 1378( س رســمی و غیررســمی )اس
ــه ســازمان  ــراوان ب ــا پســتی بلندیهــای ف ــه ب ــران ک شــود. چنانکــه ســازمانهای رفاهــی ای

تبدیــل شــده‌اند، ضمــن حفــظ ظاهــر دیوانســالار بــه ابــزاری بــرای حفــظ منافــع ســازمان 
ــن  ــراد جایگزی ــع اف ــظ مناف ــی حف ــس از مدت ــل شــده‌اند. پ ــه( تبدی ــع جامع ــوق مناف )ماف
ــده  ــن نهادهــا بازگــو کنن ــدار در ای ــع قــدرت و اقت منافــع ســازمانی می‌شــود. نحــوه توزی
چنیــن موقعیتــی اســت )راحلــی و شــکوری، 1387( بنابرایــن مفهــوم قــدرت و نابرابــری 
قــدرت، نقــش محــوری در ایــن بحــث دارد. البتــه مــوازی کاری موجــود در این ســازمانهای 
ــادی، 1389؛  ــد )فیروزآب ــری می‌انجام ــن حداکث ــه اتــاف ســرمایه و فقــدان تأمی رفاهــی ب

میشــلز، 1952(.
ــان  ــور، در می ــی کش ــادی و سیاس ــی، اقتص ــی، اجتماع ــرایط تاریخ ــه ش ــه ب ــا توج ب
ــه  ــن گزین ــم ســاختاری را نزدی‌کتری ــوان پارادای ــاه اجتماعــی می‌ت ــی رف پارادایمهــای اصل
بــه ایــران دانســت کــه در صــورت تحقــق می‌توانــد شــکل مطلوبــی از رفــاه را ایجــاد کنــد. 
در ایــن دیــدگاه اصــل برابــری و آزادی پذیرفتــه شــده و اساســاً برابــری مقــدم بــر آزادی 
بــوده و اصالــت جمــع، مشــارکت دموکراتیــک و اهمیــت ارزشــهای انســانی جــزء اصــول 
ــه در  ــا بلک ــط در فرصته ــه فق ــری ن ــن براب ــک، 1385(. ای ــد )فیتزپتری ــاب می‌آی ــه حس ب
عرصــه اقتصــادی و اجتماعــی نیــز مطــرح اســت. طبــق ایــن دیدمــان اقتصــاد آزاد معایبــی 
ــول  ــد کل نظــام اقتصــادی محت ــع نیســت و بای ــل رف ــه ســادگی قاب ســاختاری دارد کــه ب
شــود. دولــت در ایــن تحــول نقــش عمــده را دارد امــا تغییــرات را بایــد بــا تأکیــد بــر طــرق 
آگاهانــه و دموکراتیــک صــورت دهــد )رفیعــی، 1379( بــر این اســاس آســیبها و مشــلاکت 
ــی همچــون  ــات تحــولات شــگرف جهان ــردی و تبع ــا ناشــی از مســائل ف ــی تنه اجتماع
ــف  ــای مختل ــارض گروهه ــل تع ــه دلی ــه »ب ــت، بلک ــینی نیس ــی و شهرنش ــاب صنعت انق
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ــق  ــر طب ــد«. ب ــز به‌وجــود می‌آی ــت نی ــروت، اطلاعــات و منزل ــدرت، ث ــر ســر ق ــه ب جامع
ایــن نظریــه تعارض‌گــرا، دولــت رفــاه اجتماعــی1 متولــد می‌شــود کــه وظیفــه‌اش پوشــش 
ــر  ــل استحقاق‌ســنجی، و حداکث ــا حداق ــات اجتماعــی ب ــگان خدم ــع و رای ــی، جام همگان

مشــارکت شــهروندان، توانمندســازی آنــان، تأکیــد بــر پیشــگیری و وجــود دولــت ناظــر بــر 
تولیــد و توزیــع منابــع اســت )مدنــی، 1383( یکــی از اصــول مهــم برشــمرده بــرای ایــن 
دیــدگاه برابــری اســت چــون ســبب می‌شــود کــه احســاس جدایــی افــراد کاهــش یافتــه و 
وفــاق اجتماعــی افزایــش یابــد، تحــرک و پویایــی اقتصــاد بیشــتر و کاراتــر می‌شــود. امــکان 
تحقــق تواناییهــا ذیــل برابــری فرصتهــا وجــود دارد. اصــل دیگــر آزادی اســت کــه گرچه به 
انــدازه برابــری مهــم اســت امــا پیش‌شــرط آن برابــری اســت و زمینــه لازم بــرای تحقــق 
ــون  ــه وظایفــی کــه اصــل 29 قان ــا توجــه ب ــت فراهــم می‌شــود. ب ــه دول ــا مداخل آزادی ب
ــاه وعــده داده شــده  ــت رف ــع دول ــت برشــمرده اســت، در واق ــرای دول اساســی کشــور ب

اســت. ایــن دولــت رفــاه نیــز تنهــا در دیــدگاه ســاختاری محقــق می‌شــود.
در ارتبــاط بــا رویکردهــای مطالعــه سیاســت اجتماعــی و نظــام رفاهــی نیــز رویکــرد 
ــور2 و  ــل دولت‌مح ــا دو تحلی ــه ب ــرا ک ــد، چ ــر می‌‍رس ــه به‌نظ ــب‌ترین گزین ــادی مناس نه
ــی  ــاختارهای رفاه ــه س ــت در شــکل‌دهی ب ــب دول ــش بی‌رقی ــوان نق مســیر وابســته می‌ت
را بررســی کــرد، همچنیــن نابرابــری قــدرت و فســاد ســازمانی نیــز در اثــر اقدامــات دولــت 
ناکارآمــد و فاقــد برنامه‌ریــزی توجیــه می‌شــود )راغفــر، 1391(. رویکــرد نهــادی از 
ــد.  ــاد میک‌ن ــه ی ــاد جامع ــن نه ــن و صریح‌تری ــن، مهم‌تری ــوان قدرتمندتری ــت به‌عن دول
رویکــرد نهــادی در تحلیــل سیاســت‌گذاری اجتماعــی بــه دو شــاخه قابــل تقســیم اســت. 
ــوان  ــت را به‌عن ــی دول ــاد تاریخ ــن ابع ــر گرفت ــا در نظ ــه ب ــور ک ــت مح ــل دول اول تحلی

1. social welfare s‌tate
2. s‌tate-centic analysis
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ــل  ــد. و دوم تحلی ــرح میک‌ن ــی مط ــتهای رفاه ــه سیاس ــکل‌دهی ب ــگر ش ــن کنش مهم‌تری
ــا  ــه محــض شــکل‌گیری سیاســتها و نهــاد متناســب ب مســیر وابســته کــه معتقــد اســت ب
آنهــا، فراینــد تولیــد و بازتولیــد سیاســتهای اجتماعــی آغــاز شــده و بــر رونــد آینــده اثــر 

ــیها  ــه خط‌مش ــوط ب ــات مرب ــتها و اقدام ــر سیاس ــر و تأث ــرد تأثی ــن رویک ــذارد. در ای می‌گ
ــرات ســاختار  ــزی مهــر، 1389(. از ســوی دیگــر تأثی ــرد )عزی ــرار می‌گی مــورد بررســی ق
سیاســی و دیــوان ســالاری دولتــی در ارائــه و گســترش دامنــه خدمــات رفاهــی و اجتماعــی 
را مدنظــر قــرار داده و دولــت را به‌عنــوان عامــل اساســی در تعییــن خط‌مشــیها و سیاســتهای 
رفاهــی تعریــف میک‌نــد )وود1 و گاف، 2006(. در ایــن تحلیــل وضعیــت سیاســی اجتماعی 
ــاز و  ــی آغ ــا چگونگ ــرد ت ــرار می‌گی ــی ق ــورد بررس ــی م ــور تاریخ ــت‌گذاریها به‌ط سیاس
ــت  ــل دول ــی در تحلی ــورد بررس ــای م ــن مؤلفه‌ه ــد. بنابرای ــف کن ــا را توصی ــعه آنه توس
محــور شــامل دیوانســالاری دولتــی، کارگــزاران یــا دیوانســالاران و ســاختار سیاســی اســت.
تحلیــل مســیر وابســته بــه تحلیــل اثــرات و بازخــورد سیاســتهای قبلــی بــر 
ــد دارد  ــه تأکی ــن نکت ــر ای ــاری، 1391( و ب ــد )غف ــاره میک‌ن ــدی اش سیاســت‌گذاریهای بع
کــه شــکل‌گیری یــک سیاســت و بــه دنبــال آن تأســیس نهــاد مربوطــه باعــث شــکل‌گیری 
ــران ســیر  و جهت‌دهــی اقدامــات بعــدی در طــول زمــان خواهــد شــد. همچنانک‌ــه در ای
تحــول دولــت مــدرن در دوره رضــا شــاه تــا واگــذاری قــدرت بــه محمــد رضــا پهلــوی 
ــن  ــد. در عی ــاه گردی ــیس وزارت رف ــه تأس ــر ب ــت منج ــه در نهای ــم زد ک ــیری را رق مس
حــال پــس از انحــال ایــن وزارتخانــه شاهنشــاهی، مســیر دیگــری رقــم خــورد کــه نهایتــا 
ــه در جمهــوری اســامی منتهــی شــد. بررســی ایــن مســیر و درک  ــه تأســیس وزارتخان ب
تحــولات رخ داده، زمینــه لازم بــرای تصمیم‌گیریهــای آتــی و سیاســت‌گذاریها را مشــخص 
ــس از تحــولات نهــادی  ــه پ ــن اســاس بازخــورد سیاســتهای اجتماعــی ک ــر ای ــد. ب میک‌ن

1. Wood
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ــا  ــداد می‌شــود )آمنت ــدی قلم ــری کلی ــوان متغی ــد به‌عن ــر می‌گذارن ــی اث ــتهای آت ــر سیاس ب
ــده‌ای تاریخــی شــکل  ــاه را پدی ــت رف ــی دول ــن رویکــرد تحلیل و اســکاکپول1، 1986(. ای
گرفتــه در طــول زمــان می‌دانــد کــه تحــت تأثیــر سیاســتهای قبلــی دولتهاســت. همچنانک‌ــه 

ــز در همیــن راستاســت. در واقــع  ــاه نی ــت رف سیاســتهای اتخــاذ شــده در چارچــوب دول
اتخــاذ سیاســتهای فعلــی بازتابــی از یــک انتخــاب اســت کــه در شــرایط خاصــی اتفــاق 
افتــاده اســت. از ایــن رو بــا در نظــر گرفتــن شــرایط تاریــخ و نهــادی هــر کشــور از ارائــه 
تبیینهــای فراگیــر اجتنــاب کــرده و بــر موردهــای خــاص متمرکــز می‌شــود لــذا قــادر بــه 

توضیــح تفــاوت بیــن دولتهــا اســت. 
ــاه ایــران  ــا نظــام جامــع رف مطالعــات داخــل کشــور کــه به‌طــور اخــص در ارتبــاط ب
ــها و  ــرد. اول: پژوهش ــیم ک ــش تقس ــه بخ ــه س ــوان ب ــت را می‌ت ــه اس ــورت پذیرفت ص
مطالعاتــی کــه از زمــان طــرح اولیــه موضــوع تــا قبــل از تصویــب قانــون نظــام جامــع رفــاه 
و تأمیــن اجتماعــی صــورت گرفتــه اســت. عمــده ایــن آثــار بــر ضرورتهــا و الزامــات تأکید 
ــت هشــتم  ــان دول ــا پای ــون نظــام جامــع ت داشــته‌اند. دوم: مطالعــات بعــد از تصویــب قان
)دولــت اصلاحــات(. ایــن نوشــته‌ها نیــز بیشــتر بــر پیامدهــای آتــی )اغلــب مثبــت( ایــن 
ــار  ــالات و آث ــوده اســت. ســوم: مق ــه متکــی ب ــر جامع ــرات آن ب ــا از اث نظــام و پیش‌بینیه
منتشــره بعــد از 1385 تاکنــون کــه بســیار محــدود بــوده و بیشــتر بــر موانــع و فرصتهــای 
ــد داشــته  ــب شــده، تأکی ــون تصوی ــوان قان ــه آنچــه به‌عن ــن نظــام و ضــرورت عمــل ب ای
اســت. علــی اکبــر شــبیری نــژاد )1380( بــه بررســی لایحــه قانــون ســاختار نظــام جامــع 
می‌پــردازد و در آن بــه تفصیــل در خصــوص بخشــهای مختلــف لایحــه مــواردی را مطــرح 
ــز  ــرای مرک ــه‌ای ب ــی )1381( در پژوهــش دو مرحل ــد. ملیحــه شــیانی و ســعید مدن میک‌ن
ــرگان و  ــان، خب ــی از کارشناس ــدام به‌نظرخواه ــامی اق ــورای اس ــس ش ــهای مجل پژوهش

1. Skocpol
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ــی  ــن اجتماع ــاه و تأمی ــع رف ــام جام ــاختاری نظ ــاره چارچــوب نظــری و س ــگان درب نخب
ــت  ــت از آن جه ــده اس ــر ش ــزارش منتش ــورت گ ــه ص ــه ب ــش ک ــن پژوه ــد. ای نموده‌ان
ــته  ــته، برجس ــع داش ــام جام ــون نظ ــب قان ــدن و تصوی ــی ش ــده‌ای در نهای ــهم عم ــه س ک

ــتر  ــه بیش ــر چ ــارکت ه ــا، مش ــدی دیدگاهه ــرای جمع‌بن ــاب روش ب ــای انتخ ــت. مبن اس
ــه  ــش هم ــو و پوش ــک س ــئول، از ی ــتگاههای مس ــب دس ــران منتخ ــران و مدی صاحبه‌نظ
ــگاه  ــه در جای ــتاری‌فر )1381( ک ــت. س ــوده اس ــر ب ــوی دیگ ــرات، از س ــا و نظ دیدگاهه
ــت  ــل تح ــه‌ای مفص ــرارداد در مقال ــال ق ــزی آن س ــت و برنامه‌ری ــازمان مدیری ــس س رئی
عنــوان »طــرح برپایــی نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی کشــور« آورده اســت اگرچــه 
ــه  ــزم ب ــی داشــته‌اند، لیکــن خــود را مل ــا و حاکمیتهــای سیاســی، رســالتهای متفاوت دولته
برپایــی اصــول، نهادهــا، ســاختارها و ســازوکارهایی تحــت عنــوان نظــام تأمیــن اجتماعــی 
بــرای پاســخ‌گویی بــه نیازهــای انســانی و اجتماعــی نموده‌انــد. در ایــن گــزارش، پــس از 
بررســی مــرور کلــی بــر پیشــینة تاریخــی نظــام تأمیــن اجتماعــی در جهــان، وضعیــت تأمین 
ــاه  ــع رف ــام جام ــای شــکل‌گیری نظ ــای موجــود آن، زمینه‌ه ــران و تنگناه ــی در ای اجتماع
و تأمیــن اجتماعــی کشــور و الزامــات اساســی آن مــورد بررســی قــرار گرفتــه و در پایــان 
لایحــة »ســاختار ســازمانی نظــام تأمیــن اجتماعــی کشــور« کــه توســط ســازمان مدیریــت 
ــی  ــه می‌گــردد.« )ســتاری‌فر، 1381(. عل ــزی کشــور پیشــنهاد شــده اســت، ارائ و برنامه‌ری
ــام  ــراروی نظ ــای ف ــها و فرصته ــه‌ای تحــت عنوان»چالش ــعیدی )1387( در مقال ــر س اصغ
جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی« بــه طــرح تحلیــل کلــی از موانــع و فرصتهــای پیــش روی 
ایــن نظــام به‌عنــوان یکــی از ارکان توســعه پایــدار می‌پــردازد. مقالــه ایــن بحــث را دنبــال 
میک‌نــد کــه در ایــن نظــام هرچنــد بیــش از هــر زمانــی در گذشــته بــر ضــرورت برقــراری 
نظامــی جامــع بویــژه در مــورد حمایــت اجتماعــی از گروههــای آســیب‌پذیر تأکیــد شــده و 
بــر اصــول قانــون اساســی کــه در آن دولــت را به‌عنــوان دولــت رفــاه تعریــف کــرده اســت، 
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مهــر تأییــد می‌زنــد امــا، چــه در تدویــن و چــه در اجــرا مواجــه بــا مســائل اساســی اســت. 
ــن  ــه ای ــت. مقال ــرار داده اس ــه ق ــت و جامع ــر دول ــری را در براب ــت بی‌نظی ــه فرص اگرچ
اســتدلال را مطــرح میک‌نــد کــه علیرغــم اینکــه تــاش تصمیم‌ســازان برایــن بــوده اســت 

ــی  ــت‌گذاری اجتماع ــهروندان، سیاس ــام ش ــتی تم ــاه و بهزیس ــان از رف ــت اطمین ــا جه ت
ــک  ــدان ی ــا از فق ــا برنامه‌ه ــد، ام ــرار دهن ــتور کار ق ــی در دس ــت رفاه ــر محــور دول را ب
ــان مســتقل سیاســت‌گذاری  ــه گفتم ــی ک ــن معن ــه ای ــع، ب ــی جام سیاســت‌گذاری اجتماع
ــردن  ــت پرک ــتها جه ــوع سیاس ــن ن ــرای ای ــزی ب ــه برنامه‌ری ــوان پیش‌زمین ــی به‌عن اجتماع
ــش روی  ــهای پی ــن چالش ــد. بنابرای ــج می‌برن ــدارد، رن ــود ن ــل وج ــر و عم ــکاف نظ ش
دولــت بــرای تدویــن برنامه‌هــای رفاهــی بــر مبنــای سیاســت‌گذاری اجتماعــی جامــع در 
چارچــوب ایــن نظــام ایــن اســت کــه چگونــه ذی‌نفعــان واقعــی را، چــه در بخــش ســوم 
ــت‌گذاران، در  ــران و سیاس ــردازان، صاحبه‌نظ ــی، نظریه‌پ ــای اجتماع ــه گروهه ــه، چ جامع
ــرای طراحــی و  ــل ب ــه عم ــن برنام ــای تدوی ــی و کارگاهه ــته جمع ــی دس ــای گروه بحثه
انتخابهــای موجــود در سیاســت اجتماعــی گــرد آورد. ســید احمــد فیروزآبــادی )1389( در 
نوشــتاری تحــت عنــوان »مــوازی کاری و ناهماهنگــی در نظــام رفاهــی ایــران« بــه بررســی 
علــل ناهماهنگــی ســازمانهای رفاهــی و فقــدان برنامــه مــدون در ســه حــوزه اصلــی بیمــه 
ــش  ــن پژوه ــدگاه ای ــردازد. از دی ــی می‌پ ــداد اجتماع ــی و ام ــت اجتماع ــی، حمای اجتماع
دو مســأله مهــم و مؤثــر بــر کارآمــدی، مــوازیک‌اری )انجــام فعالیتهــای بیمــه‌ای، امــدادی 
یــا حمایتــی واحــد از ســوی دو یــا چنــد نهــاد مســتقل و در نتیجــه، تداخــل وظایــف و 
مســئولیتها در موضوعــی واحــد( و ناهماهنگــی )عدم‌ارتبــاط مؤثــر و کارا میــان دو یــا چنــد 
ــر می‌رســد  ــد بررســی شــود. اگرچــه به‌نظ ــه‌ای واحــد( بای ــی در انجــام برنام ــاد رفاه نه
ــن مشــلاکت  ــع ای ــرای رف ــن اجتماعــی تــاش مهمــی ب ــاه و تأمی ــا تشــکیل وزارت رف ب
ــه  ــش فاصل ــه بخ ــر س ــوب در ه ــت مطل ــا وضعی ــان ب ــا همچن ــت ام ــده اس ــته ش برداش
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زیــادی وجــود دارد. دفتــر مطالعــات اجتماعــی مرکــز پژوهشــهای مجلس شــورای اســامی 
)1388( نیــز مطالعــه جامعــی بــا عنــوان »الگــوی پیشــنهادی نظــام جامــع تأمیــن اجتماعــی 
چنــد لایــه بــرای ایــران« انجــام داده اســت. بــر ایــن اســاس نظــام تأمیــن اجتماعــی چندلایه 

یــک رویکــرد نســبتاً جدیــد در نظامهــای تأمیــن اجتماعــی جهــان اســت کــه طــی دهــه 
اخیــر در برخــی از کشــورها مــورد توجــه قــرار گرفتــه اســت. ایــن رویکــرد ابتــدا از ســوی 
بانــک جهانــی مطــرح و در قالــب یــک الگــوی چندوجهــی ارائــه شــد. ایــن الگــو بعــد از 
تعدیــل در کنــار نمونه‌هــای اروپایــی و ســازمان بین‌المللــی کار بــه صــورت چندلایــه بــه 

اهــداف فقرزدایــی تأمیــن اجتماعــی توجــه بیشــتری کردنــد )روحانــی، 1391(. 
بــا توجــه بــه مباحــث نظــری و مطالعــات تجربــی ذکــر شــده می‌تــوان گفــت، موانــع 
موجــود در راه توســعه نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی ایــران را بایــد اســاس شــرایط 
اجتماعــی سیاســی اقتصــادی و فرهنگــی حاکــم بــر سیاســت‌گذاریها و بــا تأکیــد بــر نقــش 
بی‌بدیــل دولــت به‌عنــوان نهــاد اصلــی در ســاختار رفاهــی و ســازمانی، بــا نــگاه ســاختاری 
و در عیــن حــال رویکــرد نهــادی تحلیــل کــرد. و از ســوی دیگــر بــه دنبــال پاســخ بــه ایــن 
پرســش بــود کــه چــرا باوجــود داشــتن پشــتوانه‌های قانونــی در کشــور و پــس از گذشــت 
ده ســال از تصویــب قانــون نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی، ضمــن وجــود نهادهــای 
حمایتــی، بیمــه‌ای و امــدادی مــوازی، همچنــان دچــار کمبودهــای گســترده و فقــدان رفــاه 
حداکثــری در جامعــه هســتیم؟ بســترهای تاریخــی و شــرایط جــاری هــر دوره دولتهــا را بــه 
ســمت سیاســت‌گذاری رفاهــی حرکــت می‌دهــد لــذا ابــزار اجــرای ایــن تصمیــم دولــت، 
ایجــاد ســاختار ســازمانی اســت امــا در طــول زمــان ایــن ســازمانها بــه جــای تــاش بــرای 
رســیدن بــه اهــداف رفاهــی جامعــه بــه ابــزار تســلط و اعمــال قــدرت بــر جامعــه تبدیــل 
می‌شــوند و مانــع از تحقــق اهــداف اصلــی می‌شــوند. در ایــن بیــن گفتمانهــای حاکــم و 

نقــش کارگــزاران اجرایــی نیــز تأثیرگــذار اســت.
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ایــن تحقیــق بــه لحــاظ رویکــرد نهــادی، بــه لحــاظ روش اســنادی اســت و بــه لحــاظ 
تکنیــک نیــز مبتنــی بــر تحلیــل ثانویــه اســت کــه طــی آن مقــالات، کتــب، اســناد و قوانیــن 
ــه  ــه ک ــاز مطالع ــه آغ ــن نقط ــده‌اند. تعیی ــع ش ــرور واق ــی و م ــورد بررس ــا م و مصاحبه‌ه

ــر اولیــن نشــانه‌های بهک‌ارگیــری شــیوه‌های  ــت مــدرن اســت تحــت تأثی شــکل‌گیری دول
مــدرن حمایــت اجتماعــی انتخــاب گردیــده اســت. تــا قبــل از آن، حمایــت ســنتی در قالب 
خانــوده، همیــاری و دیگریــاری و بــدون حضــور حکومتهــا و بــا حضــور نهــاد دیــن ماننــد 
وقــف اتفــاق می‌افتــاد. امــا از ایــن زمــان بــه بعــد و پــس از ورود تکنولوژیهــای جدیــد و 
رشــد صدمــات ناشــی از بهک‌ارگیــری آنهــا بــرای جامعــه‌ای کــه ناگهــان بــا مظاهــر تمــدن 
غــرب روبــرو شــده اســت، لــزوم تأمیــن و جبــران صدمــات توســط کارفرمــا کــه همــان 
دولــت اســت درک می‌شــود. تصویــب نهایــی قانــون ســاختار نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن 
اجتماعــی در ایــن مطالعــه اهمیــت دارد. نقطــه پایــان نیــز دهــه 90 شمســی اســت بــه ایــن 
دلیــل کــه ده ســال از تصویــب قانــون فــوق گذشــته، یــک برنامــه توســعه )چهــارم( پایــان 
یافتــه و یــک برنامــه )پنجــم( رو بــه اتمــام اســت و فراینــد تصویــب برنامــه جدید )ششــم( 
ــده از دهــه 90 اهمیــت فوق‌العــاده‌ای دارد. در  ــی مان ــذا ســالهای باق آغــاز شــده اســت. ل
بخــش بعــدی بــا توجــه بــه هــدف پژوهــش، ماهیــت داده‌هــا و اطلاعــات مــورد نیــاز در 
ایــن مطالعــه از روش اســنادی و بررســی مــدارک اســتفاده شــده اســت. در ایــن پژوهــش 
از اطلاعــات قابــل دســترس ســازمانهای داخلــی، مقــالات و کتــب و اســناد و مصاحبه‌هــای 
منتشــره در نشــریات به‌عنــوان مبنــای تحلیــل قــرار گرفــت از ایــن رو نوشــتار حاضــر بــر 
ــه مبتنــی اســت. متــن برنامه‌هــای توســعه قبــل و بعــد از انقــاب اســامی،  تحلیــل ثانوی
ــن  ــون اساســی و قوانی ــن قان ــاری، مت ــد ســالنامه‌های آم ــران مانن ــار ای ــز آم نشــریات مرک

دیگــر از ایــن جملــه اســت.
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دوره اول: قبل از انقلاب اسلامی )پهلوی اول و دوم(
قبــل از انقــاب اســامی و در دوره پهلــوی اول، بــا روی کار آمــدن رضــا خــان و تلاش 
او بــرای تقلیــد از ملــل پیشــرفته و مــدرن شــدن کشــور در عرصــه نظــام حمایتــی و تأمیــن 
نیــز تحــولات عمــده‌ای روی داد. قبــل از آن و به‌طــور تاریخــی مــردم ایــران از روشــهای 
ســنتی و بــه واســطه نهادهــای ســنتی چــون خانــواده، همیــاری، دیــن و پس‌انــداز اقــدام 
بــه حمایــت از یکدیگــر در مواقــع دشــواری و نیازمنــدی می‌نمودنــد )طالــب، 1366(. بــا 
تشــکیل دولــت مــدرن بــه تدریــج همــه‌ توانمندیهــای اجتماعــی زیــر نظــر دولــت رفــت. 
از ســوی دیگــر بــه دلیــل فقــدان زیرســاختهای اساســی در کشــور، نیــاز بــه ساختارســازی 
و ایجــاد ســازمانها و نهادهــای مختلــف بیشــتر شــد. در ایــن بیــن ورود صنعــت و تمــدن 
ــن  ــه افزایــش طبقــه کارگــر و همچنی ــه کشــور و احــداث کارخانجــات منجــر ب ــی ب غرب
ــاز  ــی و نی ــارهای اجتماع ــد. فش ــی گردی ــین‌آلات صنعت ــی از ماش ــات ناش ــش صدم افزای
ــات  ــه شــکل‌گیری تدریجــی قواعــد، قوانیــن و مصوب ــه صنعتــی شــدن، منجــر ب بیشــتر ب
ــای  ــوان کارفرم ــت )به‌عن ــط دول ــارت توس ــران خس ــی و جب ــن حداقل ــوص تأمی در خص
اصلــی( شــد )طالــب، 1366( در ایــن زمــان بــه تدریــج ســازمانهای اداری شــکل گرفــت و 

بورکراســی نویــن ایرانــی را رقــم زد.
 بــا وقــوع جنــگ دوم جهانــی و روی کارآمــدن پهلــوی دوم شــرایط اجتماعــی سیاســی 
ــاز  ــن و رشــد فضــای ب ــا حضــور متفقی ــت. ب ــی در کشــور رواج یاف و اقتصــادی نامطمئن
سیاســی، توزیــع قــدرت سیاســی بیــن شــاه، مجلــس، مخالفیــن و احــزاب کارگــری اتفــاق 
افتــاد. در ایــن زمــان تــا کودتــای 28 مــرداد 32 کــه دوره تزلــزل حاکمیــت و اروی کارآمــدن 
ــکل‌گرفته  ــای ش ــاس نیازه ــر اس ــج و ب ــه تدری ــز ب ــی نی ــولات رفاه ــود تح ــا ب ملی‌گراه
ــات وســیعی  ــا در حــوزه سیاســی اقدام ــس از کودت ــل در دوران پ ــم زده شــد. در مقاب رق
در جهــت ســرکوب مخالفــان و منتقــدان بــه منظــور اســتحکام پایه‌هــای قــدرت صــورت 
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گرفــت. محدودســازی فعالیــت احــزاب، اصنــاف و اتحادیه‌هــا، ایجــاد احــزاب کنترل‌شــده 
ــه کاهــش نقــش قــوه قانونگــذاری شــد. اصلاحــات ارضــی و  و تقویــت ارتــش منجــر ب
ــدید  ــت تش ــا و در نهای ــرده پ ــان خ ــکل‌گیری دهقان ــه ش ــر ب ــس از آن منج ــای پ پیامده

مهاجــرت بــه شــهرها شــد )آبراهامیــان؛ 1383(. در حــوزه اقتصــادی نیــز افزایــش ســریع 
ــه افزایــش شــدید درآمدهــای دولتــی  قیمــت نفــت و رونــد رو بــه رشــد تولیــد منجــر ب
ــه نحــوی کــه آغــاز دهــه 50 را انفجــار عوایــد نفتــی نامیده‌انــد )کریمــی، 1381(. شــد ب

ــار  ــت و مه ــدات کشــاورزی و تثبی ــت، کاهــش تولی ــرمایه‌گذاری در صنع ــش س افزای
قیمتهــا همگــی منجــر بــه شــکل‌گیری طبقــه متوســط مــزد بگیــر به‌ویــژه در شــهرها شــد. 
بــا رشــد جمعیــت و بــه تبــع فعالیتهــا و نیازهــای رفاهــی، دیوانســالاری نیــز رشــد کــرد 
و دولــت توانســت در زندگــی شــهروندان نفــوذ کنــد. قــدرت و ثــروت دولــت بــه حــدی 
بــود کــه می‌توانســت تمــام نیازهــای رفاهــی مــردم را تأمیــن کــرده و در نقــاط دور افتــاده 
دســت خانهــا و کدخداهــا را از حاکمیــت بــر روســتائیان کوتــاه کنــد )آبراهامیــان، 1382( 
لــذا شــرایط بــرای اقدامــات رفاهــی گســترده فراهــم بــود. در قانــون برنامــه ســوم عمرانــی 
در خصــوص تأمیــن اجتماعــی دو موضــوع حمایــت اجتماعــی و بیمه‌هــای اجتماعــی از 
هــم تفکیــک شــد و تمرکــز مدیریــت خدمــات تأمیــن اجتماعــی در دســت دولــت باقــی 
ــاره و  ــرات چندب ــی در کشــور موجــب تغیی ــی کــه افزایــش درآمدهــای نفت ــد. در حال مان
ــا شــاخصهای  ــق، 1382( ام ــی شــد )توفی ــه‌ای و عمران افزایــش درصــد بودجه‌هــای برنام
ــن افزایــش درآمــد به‌طــور مســتقیم  ــان نشــان می‌دهــد کــه ای اجتماعــی اقتصــادی آن زم
بــه حســاب رفــاه مــردم واریــز نشــده اســت. در واقــع ایــن افزایــش درآمــد ملــی نــه تنهــا 
ــان  ــات نشــده بلکــه شــکاف می ــع و امکان ــت مناب ــا در دریاف ــه کاهــش نابرابریه منجــر ب
فقیــر و غنــی را بیشــتر و توزیــع ثــروت را ناکارآمدتــر کــرده اســت. در شــاهد ایــن مدعــا 
ــی  ــب جین ــت. ضری ــده اس ــتفاده ش ــی در آن دوران اس ــب جین ــاخص ضری ــزان ش از می
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ــه  ــد. هرچ ــر میک‌ن ــری را امکان‌پذی ــنجش نابراب ــه س ــت ک ــی اس ــاخصهای مهم ــزء ش ج
ــک  ــر نزدی ــه صف ــه ب ــل و هرچ ــری کام ــد نابراب ــر باش ــک نزدی‌کت ــه ی ــاخص ب ــن ش ای
ــوی دوم،  ــان پهل ــود در زم ــاس داده موج ــر اس ــت. ب ــل اس ــری کام ــان از براب ــد نش باش

ــت و  ــه اس ــورت گرفت ــال 1335 ص ــکن در س ــوس و مس ــی نف ــماری عموم ــن سرش اولی
داده‌هــای بعــدی بــا فاصلــه ده ســاله جمــع‌آوری گردیــده اســت. لــذا در اینجــا بــر اســاس 

سرشــماریهای ده ســاله ضریــب جینــی ذکــر شــده اســت.
جدول 1: ضریب جینی کل کشور )1355- 1335(

133513451355سال

0/7250/7250/737ضریب جینی
منبع: مرکز آمار ایران- سرشماریهای ده ساله

همچنــان کــه از جــدول فــوق اســتنباط می‌شــود ضریــب جینــی همــواره در ایــن ســالها 
بــالا و نزدیــک بــه یــک بــوده اســت. ایــن امــر نشــان از وضعیــت نامطلــوب توزیــع درآمــد 
دارد. بــر اســاس سرشــماری 1355 کــه بعــد از جهــش نفتــی و افزایــش انفجــاری درآمدهــا 
صــورت گرفتــه اســت، نســبت بــه دو دهــه قبــل کــه درآمــد کشــور کمتــر بــوده، ضریــب 
جینــی بیشــتر شــده اســت کــه نشــان می‌دهــد هرچنــد درآمــد افزایــش یافتــه امــا توزیــع 
نامناســب بــوده و نتوانســته برابــری و عدالــت ناشــی از درآمــد نفــت را ایجــاد نمایــد بلکــه 

نابرابــری درآمــدی را تشــدید کــرده اســت )راغفــر، 1391(.
ــش  ــه کاه ــوف ب ــای معط ــن و فعالیته ــات، قوانی ــتها، اقدام ــه سیاس ــد مجموع برآین
ــرایط  ــراه ش ــه هم ــا ب ــت از آنه ــاه و حمای ــش رف ــا افزای ــردم ی ــی م ــواریهای زندگ دش
اقتصــادی، سیاســی و اجتماعــی مســیر وابســته مشــخص شــده در بیــش از 50 ســال دولــت 
مــدرن )1357- 1301( تعــدد ســازمانها، نهادهــا و بنیادهــا در کنــار وزارتخانــه رفــاه و تأمیــن 
اجتماعــی گردیــد. ایــن امــر دولــت را بــه واکاوی مشــلاکت و لــزوم ایجــاد ســاختاری جامع 
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بــرای نظــام رفاهــی کشــور کــرد. مــواردی چــون دیوانســالاریهای گســترده، صــرف منابــع 
هنگفــت، تعــدد و همپوشــانی باعــث نشــد تــا دولــت بتوانــد پوشــش حداکثــری را فراهــم 
آورد. هرچنــد بــر اســاس قانــون برنامــه پنجســاله چهــارم کشــور جهــت ایجــاد هماهنگی در 

کار برنامه‌ریــزی و جلوگیــری از تداخــل وظایــف، دوبــاره کاری و اتــاف منابــع، شــورای 
ــتاب‌زدگی و  ــا ش ــدی، 1388( ام ــاری و امی ــد )غف ــکیل گردی ــی تش ــاه اجتماع ــی رف عال
بلنــد پــروازی در هزینــه کــردن منابــع نفتــی نتوانســت منجــر بــه ایجــاد چنیــن ســاختاری 
ــاه اجتماعــی و انحــال زودهنــگام آن، تشــکیل ســازمان تأمیــن  شــود. تشــکیل وزارت رف
اجتماعــی و ســپس تبدیــل شــدن آن بــه صنــدوق، تشــکیل ســازمان تأمیــن خدمــات درمانی 
و ســپس ادغــام آن در وزارت بهــداری و بهزیســتی طــی ســالهای 1351 تــا 1355 مصــداق 
ایــن شــتاب‌زدگی اســت. خلاصــه آنکــه ایــن مســیر 50 ســاله و پرتلاطــم، مســیری پیوســته 
اســت کــه هــر سیاســت و تصمیــم منشــعب از سیاســت گذشــته و تأثیر گــذار بر سیاســتهای 

آتــی اســت. همچنــان کــه تشــکیل و انحــال وزارت رفــاه اجتماعــی چنیــن اســت. 
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جدول )2(. مجموعه تحولات ساختاری و سازمانی در حوزه بیمه‌ای نظام رفاه و تأمین اجتماعی ایران- پهلوی دوم

ویژگیها، اهدافاقدامسال

 تصویب قانون بیمه اجتماعی1348
روستائیان

 تشکیل بیمه اجتماعی روستاییان، شمول روستاییان در
 اصلاحات ارضی، بیمه اجباری شامل حال کارگران مشاغل

کشاورزی گردید

 تشکیل سازمان امور1345
استخدامی کشور

 انتقال اداره کل بازنشستگی به زیر مجموعه سازمان، تحویل
وظایف بیمه اجتماعی کارکنان دولت به جز درمان به سازمان

 تأسیس صندوق تأمین1351
 آموزش فرزندان کارگران

وزارت کار

کمک و اعطای تسهیلات ویژه به فرزندان کارگران

 تشکیل سازمان تأمین1351
 خدمات درمانی مستخدمین

دولت

انجام امور بیمه‌ای و خدمات درمانی کارکنان دولت

 تشکیل سازمان تأمین1351
خدمات درمانی عائله نظامیان

 ارائه خدمات درمانی و بیمه‌ای به عائله درجه یک افسران،
همافران، کارمندان ارتش، ژاندارمری و شهربانی کل کشور

 تصویب قانون بیمه1352
اجباری کارگران ساختمانی

 پوشش کارگران ساختمان در بیمه حوادث و بهره مندی از
مزایای منبعث از آن )درمان، غرامت، نقص عضو و...(

 تشکیل صندوق بازنشستگی1353
مستخدمین شهرداری تهران

انجام امور بیمه اجتماعی کارکنان شهرداری تهران

منبع )طالب، 1366؛ آبراهامیان، 1382؛ مسعودی اصل، 1388؛ کریمی، 1381؛ بازیار، 1381؛ پناهی، 1384، سازمان برنامه 
و بودجه، 1341-1355(
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جدول )3(
 مجموعه تحولات ساختاری و سازمانی در حوزه حمایتی نظام رفاه و تأمین اجتماعی ایران- پهلوی دوم

ویژگیها، اهدافاقدامسال

13
 تشکیل کمیسیون کمک به31

مستمندان
 تلاش برای کمک و بهک‌ارگماری مستمندان برای تهیه مسکن،

خوراک، پوشاک، ابزار و لوازم اشتغال

13
 تشکیل صندوق عمران و تعاون31

ده، دهستان و بخش

 تکفل امور عمرانی و حمایتی روستاها به‌ویژه در تأمین
 بهداشت، مسکن، اشتغال و تأمین معیشت مستمندان و یتیمان،

سالمندان و بیماران بی‌سرپرست

13
 تأسیس انجمن ملی حمایت از31

(کودکان )وابسته به یونیسف
 فعالیت در زمینه بهبود زندگی و پرورش استعداد و تندرستی

کودکان

13
 نگهداری، پرورش و آموزش کودکان و نوجوانان بی‌پناه وتأسیس انجمن خیریه فرح پهلوی32

بی‌سرپرست

13
 تشکیل سازمان مرکزی کانون37

کارآموزی کشور
 جمع‌آوری و نگهداری متکدیان، ولگردان و کودکان بی‌سرپرست،

نگهداری معلولان بی‌سرپرست و تسهیل امر اشتغال آنان

13
تأمین رفاه و آسایش جذامیان به‌ویژه از نظر مسکن و اشتغالتشکیل جمعیت کمک به جذامیان39

13
42

 تغییر نام وزارت کار و خدمات
 اجتماعی به وزارت کار و امور

اجتماعی
گسترش دامنه وظایف حمایتی و خدماتی وزارتخانه

13
 تشکیل جمعیت حمایت از44

جمع‌آوری، نگهداری و تربیت کودکان بی‌سرپرستکودکان بی سرپرست

13
 تشکیل شورای عالی امور46

اجتماعی
 ایجاد هماهنگی و تمرکز در فعالیتهای رفاهی گروهها و جوامع. توسعه

و تعمیم تربیت بدنی و تفریحات سالم و انواع بیمه‌های اجتماعی

13
 وابستگی به وزارت کار و امور اجتماعی، انجام امور حمایتیتشکیل انجمن توانبخشی46

و توان‌بخشی معلولان

13
 تشکیل سازمان کمکهای امدادی48

کشور

 هماهنگی بیشتر در دستگاههای بهداشتی درمانی، انجام
 خدمات بهداشتی درمانی، تأسیس درمانگاه و بیمارستان و

کمک به خانواده بیمار
منبع )طالب، 1366؛ آبراهامیان، 1382؛ ایروان اصل، 1388؛ کریمی، 1381؛ بازیار، 1381؛ پناهی، 1384، سازمان برنامه و 

بودجه، 1341-1355(
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دوره دوم: بعد از انقلاب اسلامی )7531 تا 2931(
پــس از انقــاب اســامی ایــران و تثبیــت نظــام جمهــوری اســامی، مجموعــة فعالیتهــا، 
برنامه‌هــا و خدماتــی کــه تشــکیل‌دهنده سیســتم رفــاه اجتماعــی کشــور شــناخته می‌شــد، 
بــا واکنشــها، طــرز تلقیهــا، برخوردهــا، ارزشــیابیها و تعبیــر و تفســیرهای گوناگونــی مواجــه 
ــار و  ــلطنت و درب ــا س ــتگی ب ــبت وابس ــه مناس ــات ب ــازمانها و مؤسس ــی از س ــد. برخ ش
ــش و  ــورد پرس ــاس، م ــاد و اس ــین، از بنی ــر پیش ــای حکومت‌گ ــا خاندانه ــرافیت و ی اش
ــا  تردیــد قــرار گرفتنــد و برخــی از آنهــا کــه فاقــد چنیــن ارتبــاط نزدیــک و مســتقیمی ب
رژیــم ســاقط شــده بودنــد، از لحــاظ اهــداف، وظایــف و عملکــرد، نیازمنــد بــه بازنگــری و 
ســنجش و ارزیابــی منطبــق بــا آرمانهــای جمهــوری اســامی تشــخیص داده شــدند )ایروان 
اصــل، 1388( در طــول ســالهای پــس از آن تاکنــون نیــز تحــولات و تغییــرات بــه اشــکال 
ــاش  ــه ت ــرات در دوره اصلاحــات منجــر ب ــن تغیی ــه ای ــت. مجموع ــه یاف ــون ادام گوناگ

ــه نظــام رفاهــی و تصویــب قانــون جامــع گردیــد.  ــرای انسجام‌بخشــی ب ب
در ســالهای اول انقــاب مبانــی مشــروعیت بیمه‌هــای اجتماعــی مــورد تردیــد واقــع شــد 
امــا تلاشــهای دســت انــدرکاران آن عرصــه باعــث جلوگیــری از فشــارها و حداقــل آســیب 
ــا رویکــرد  ــه ب ــه مقابل ــای چــپ و اســامی ب ــه ســاختار موجــود شــد. تســلط رویکرده ب
ســرمایه‌داری منجــر شــده )توفیــق، 1382( و حمایــت از اقشــار کارگــری کــه مقدمــه تصویب 
قانــون کار کنونــی بــود را قــوت بخشــید. از آنجایــی کــه پیــروزی انقــاب اســامی همــراه بــا 
تســلط شــعارهای زیــادی در حمایــت از محرومیــن و مســتضعفین بــود، توجــه بــه روســتاها 
و محرومیــن در صــدر برنامه‌هــای دولــت )حاکمیــت جدیــد( قــرار گرفــت )کریمــی، 1381(. 
تــاش بــرای محرومیت‌زدایــی و حمایــت از نیازمنــدان در کشــور باعــث شــد تــا نهادهــا و 
ســازمانهای مختلفــی بــه منظــور خدمات‌رســانی رفاهــی ایجــاد گردنــد. در مطالعــات مختلــف 
تعــداد ایــن ســازمانها کــه بخــش عمده‌شــان هنــوز نیــز فعــال هســتند تــا 30 نهــاد ذکــر شــده 
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اســت )مرکــز پژوهشــهای مجلــس، 1382( تحــولات، انحلالهــا، ادغامهــا و یــا ابقــای خدمات 
و فعالیتهــا را نمی‌تــوان بــه دور از بعضــی مداخــات احساســی و هیجانــی ناشــی از انقــاب، 
شــتابزدگی و تأثیــر ســلیقه‌های شــخصی و گروهــی تصــور کــرد، به‌ویــژه آن کــه در جریــان 

شــکل‌گیری انقــاب و مبــارزات مــردم بــا نیروهــای امنیتــی و نظامــی سرســپرده و وفــادار بــه 
رژیــم، تعــداد زیــادی از آنــان شــهید، معلــول، مفقــود، بی‌سرپرســت و ... شــده بودنــد و بــه 
حمایــت و توانبخشــی و امــداد احتیــاج داشــتند و هرگونــه مداخلــه یاری‌گونه افــراد، جمعیتها 
و انجمنهــای خدمــات اجتماعــی و رفاهــی، نــه تنهــا ممنوعیــت و حــد و مرزی نداشــت، بلکه 
مغتنــم و ســودمند تلقــی می‌گردیــد )مرکــز پژوهشــهای مجلــس، 1382(. بــا ایــن حــال، همراه 
بــا بــروز تغییــرات و تحــولات در بســیاری از سیســتمها و شــیوه‌ها و خط‌مشــیهای جــاری در 
ارگانهــای مختلــف کشــور و فرجــام یافتــن آنهــا بــا مقتضیــات و ضروریــات انقــاب، در نظام 

رفــاه اجتماعــی، خدمــات رفاهــی و امــدادی نیــز تغییراتــی حاصــل شــد.
طــی ســالهای پــس از جنــگ تاکنــون دولتهــای “ســازندگی”، “اصلاحــات” و “اصولگــرا” 
بــا گفتمانهــای متفــاوت و ویــژه خــود بــر مســند قــدرت بودنــد. اکنــون نیــز دولت»تدبیــر 
ــرای  ــی را ب ــعارها و گفتمانهای ــود ش ــدن خ ــال از روی کار آم ــت دو س ــا گذش ــد« ب و امی
خــود برگزیــده و در حــال برنامه‌ریــزی و اجــرای اهــداف در راســتای ایــن گفتمــان اســت. 
لکــن هنــوز خروجــی مشــخصی از اقدامــات دولــت متبلــور نیســت. ایــن دولتهــا ضمــن 
ــه و  ــون اساســی آن مشــروعیت یافت ــوری اســامی و قان اینکــه در چارچــوب نظــام جمه
عمــل میک‌ردنــد؛ متأثــر از شــرایط سیاســی، اجتماعــی، فرهنگــی، اقتصــادی دوره و زمــان 
خــاص خــود دارای رویکردهــا و گفتمانهــای متفــاوت در مقولاتــی نظیــر توســعه سیاســی، 
ــه  ــا در زمین ــا و جهت‌گیریه ــا در رویکرده ــن تفاوته ــه ای ــد ک ــی بودن اقتصــادی و اجتماع
رفــاه اجتماعــی نیــز نمــود و تبلــور داشــته اســت. بنابرایــن بازتابــی از شــرایط اجتماعــی، 
سیاســی، فرهنگــی، اقتصــادی کشــور، شــرایط بین‌المللــی و همچنیــن ماهیــت ایدئولوژیــک، 
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ــزاران  ــوان کارگ ــا به‌عن ــای دولته ــژه رؤس ــم به‌وی ــای حاک ــه‌های دولته ــرات و اندیش تفک
ــوده اســت. ــی تشــکیل‌دهنده گفتمــان رفاهــی هــر دوره ب اصل

فرایند تدوین و تصویب قانون نظام جامع رفاه 
پــس از اتمــام جنــگ و آغــاز ثبــات سیاســی در کشــور، ضــرورت دســتیابی بــه وحدت 
ــود و در برنامه‌هــای اول و دوم توســعه اجتماعــی،  در حوزه‌هــای رفاهــی آشــکار شــده ب
ــرای  ــروان اصــل، 1388(. در برنامــه اول توســعه ب اقتصــادی و فرهنگــی نمــود یافــت )ای
اولیــن بــار از»تهیــه و تدویــن چارچــوب نظــام تأمیــن اجتماعــی، بــر اســاس اصــل بیســت 
ــرای اجــرای آن« صحبــت شــد. در  ــون اساســی و ایجــاد زمینه‌هــای مناســب ب و نهــم قان
برنامــه دوم توســعه نیــز بــر جنبه‌هــای دیگــری چــون همپوشــانی، ناکارآمــدی نظــام توزیــع 
یارانه‌هــا، خلاءهــای جــدی در پوشــش جمعیتــی رفاهــی و نارضایتــی از خدمــات بیمــه‌ای 
ــتی  ــای معیش ــل نیازه ــن حداق ــات در تأمی ــن خدم ــت ای ــل عدمک‌فای ــه دلی ــی ب و حمایت
مــردم تأکیــد گردیــد )مجلــس و پژوهــش، شــماره 33(. امــا فراینــد اصلــی کــه در نهایــت 
منجــر بــه تصویــب قانــون جامــع شــد در ســال 77 اتفــاق افتــاد. بــا دســتور رئیــس جمهــور 
ســازمان تأمیــن اجتماعــی موظــف شــد تــا مطالعــات پژوهشــی دربــاره تدویــن طــرح نظــام 
جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی را فراهــم کنــد )ســتاری‌فر، 1381(. در فروردیــن 1379، بــر 
اســاس مــاده چهــل قانــون برنامــه توســعه، دولــت موظــف می‌شــود طــی 6 مــاه ســاختار 

ســازمانی مناســب نظــام جامــع رفــاه را بــا رعایــت اصــول ذیــل تعییــن می‌نمایــد:
1( رفع تداخل وظایف دستگاههای موجود

2( تأمین پوشش کامل جمعیتی 
3( افزایش کار آمدی

4( مشارکت دستگاههای خیریه و مشارکتی
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در بهمــن مــاه 1379 و بعــد از 5 مــاه تاخیــر قانونــی، دولــت اعــام میک‌نــد کــه تهیــه 
لایحــه مبــارزه بــا فقــر در دســتور کار دولــت اســت. امــا در پایــان ســال 1380 )اســفند مــاه 
( ایــن لایحــه از دســتور کار خــارج شــده، بــدون آنکــه طرحــی بــرای نظــام جامــع نگاشــته 

شــود )مدنــی، 1383( وجــود برخــی مقاوتهــا در برابــر جامعیــت رفاهــی مانــع از دســتیابی 
ــد آســیب‌زده را در 4  ــن رون ــی )1383( ای ــدون می‌شــود. ســعید مدن ــی م ــه قانون ســریع ب

ــد : ــل اصلــی خلاصــه میک‌ن عل
1- علــل سیاســی و کشــمکش سیاســی میــان جناحهــای اصلــی کشــور بــر ســر منافع و 
قــدرت، مانــع از تدویــن نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی می‌شــود. چنانکــه هــر یــک 

ســعی داشــته‌اند کــه بــا مداخلــه در ســاختار موجــود بــه نفــع خــود ســازماندهی نماینــد.
ــن اجتماعــی  ــران دســتگاههای فعــال در عرصــه تأمی ــل مدی ــل ســازمانی ؛ تمای 2- عل
ــر  ــارات دیگ ــش اختی ــق کاه ــازمانی از طری ــارات س ــعه اختی ــظ و توس ــرای حف ــور ب کش
ســازمانها وجــود داشــته اســت. ایــن کشمکشــها بــه شــکل زیــر متصــور اســت )فیروزآبادی، 

ــل، 1388( : ــروان اص 1389 و ای
شکل-1 کشمکشهای موجود میان سازمانهای رفاهی
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3- علل رویکردی : غیر علمی و غیرکارشناسی بودن طرح در برخی حوزه‌ها.
4- علــل اقتصــادی : منافــع مالــی حاصــل از پراکندگــی و نابســامانی موجــود در نظــام 

رفاهــی.

نظــر دولــت وقــت دربــاره نظــام رفاهــی آن بــود کــه بــا توجــه بــه شــرایط اجتماعــی، 
ــی،  ــاه اجتماع ــق، بحــث رف ــه و گســتردگی فقرمطل اقتصــادی، سیاســی و فرهنگــی جامع
دولــت رفــاه و نظــام رفــاه، ایجــاد توقــع بی‌جــا می‌نمایــد، لــذا تــا زمــان عبــور 
رضایت‌بخــش کشــور از فقــر مطلــق اجــرای نظــام جامــع جایــز نیســت )مدنــی، 1383(.
ــدن  ــزی کشــور و روی کارآم ــازمان برنامه‌ری ــس س ــر رئی ــطه تغیی ــه واس ــت ب در نهای
دکتــر ســتاری‌فر کــه از حامیــان نظــام جامــع بــود و همچنیــن فشــارهای مجلــس، لایحــه 
ــه مجلــس فرســتاده می‌شــود. ســرانجام  وعــده داده شــده در ســال 81 جهــت تصویــب ب
لایحــه شــماره 22559 مــورخ 16 مــرداد 81 دولــت در خصــوص ســاختار ســازمانی نظــام 
ــان 1382 تصویــب  ــی 6 آب ــن اجتماعــی کشــور کــه یــک فوریــت آن در جلســه علن تأمی
شــده بــود، در تاریــخ 21 اردیبهشــت 1383 بــا اصلاحاتــی در عنــوان و متــن تصویــب و بــه 

تأییــد شــورای نگهبــان رســید و جهــت اجــرا بــه رئیــس جمهــور ابــاغ شــد.
تصویــب نظــام جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی نشــان‌دهنده بلــوغ فکــری و سیاســی جامعه 
ایــران بــود کــه بــه واســطه دولــت اصلاحــات متبلــور شــده و بــه عرصــه ظهــور رســیده بــود. 
اهــداف و بندهــای تعییــن شــده در ایــن قانــون امیدبخــش تغییــرات اساســی در روند آســیب‌زده 
رفــاه اجتماعــی در کشــور بــود که در صــورت تحقق می‌توانســت بخــش عمده‌ای از مشــلاکت 
اجتماعــی و حتــی سیاســی را کنار زده و کشــور را در مســیر ســامت ملی و توســعه پایــدار قرار 
دهــد. لکــن مســیر پیوســته‌ای کــه بــه ایــن نقطه ختم شــد نتوانســت اســتمرار یابــد و در طــی ده 
ســال بعــد شــرایط متفاوتــی را رقــم زد. در ادامــه مهم‌تریــن اهــداف ایــن قانــون ذکــر می‌شــود. 

ضمــن آنکــه متــن قانــون بــه پیوســت پژوهــش آمده اســت.
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بحث 
ــل از انقــاب در برنامه‌هــای  ــران قب ــت سیاســت اجتماعــی در ای ــی موقعی به‌طــور کل
توســعه کشــور قابــل ردیابــی اســت. بنابرایــن ســابقه سیاســت‌اجتماعی در ایــران بــه بعــد 

ــر  ــادی نظی ــازمانهای اقتص ــیس س ــا تأس ــود. »ب ــوف می‌ش ــادی معط ــای اقتص از برنامه‌ه
بانــک مرکــزی، ســازمان برنامــه و بودجــه و بانکهــای توســعه در دهــه 1340، برنامه‌ریــزی 
در ایــران از طریــق دخالــت دولــت شــکل خاصــی بــه خــود گرفــت. گرچــه برنامه‌ریــزی 
ــت در فعالیتهــای نوســازی و انجــام  ــه شــکل تمرکــز دول ــل از آن ب ــه مدتهــا قب ــت ب دول
ــترش  ــن گس ــردد. همی ــاز می‌گ ــاه ب ــت رضاش ــه دول ــور، ب ــادی کش ــاختهای اقتص زیرس
ــا تأســیس  ــال داشــت. ب ــه دنب پهنــه اقتصــادی کشــور، پیامدهــای مختلــف اجتماعــی را ب
نهادهــای اقتصــادی برنامه‌ریــزی کننــده توســعه، نقــش یــک دولــت اقتدارگــرا در برنامــه 
توســعه آغــاز شــد. بنابرایــن روشــن اســت کــه چنیــن دولتــی در برنامه‌ریــزی بــه سیاســت 
اجتماعــی مدونــی کــه حاصــل وفــاق ذی‌نفعــان بــر روی مقــولات اساســی اســت، دســت 
نخواهــد یافــت«. از ســوی دیگر»نبــود رهیافــت خــاص در سیاســتهای اجتماعــی در ایــران 
ــا ســطح  ــود کــه شــاخصهای اجتماعــی و مقایســه آنهــا ب قبــل از انقــاب از آن جهــت ب
ــه منســجم  ــچ برنام ــا کــه هی ــن معن ــه ای ــرار نمی‌گرفــت. ب توســعه‌یافتگی مــورد توجــه ق
ــت  ــود، یاف ــرا ش ــته و اج ــادی نوش ــه اقتص ــا برنام ــگ ب ــه هماهن ــی ک ــت اجتماع سیاس
ــداف  ــه اه ــز ب ــادی نی ــای اقتص ــه برنامه‌ه ــت ک ــه داش ــد توج ــاوه بای ــه ع ــود. ب نمی‌ش

ــیده‌اند.  ــود نرس خ
دولــت پهلــوی بخشــی از تجربیــات اجتماعــی، سیاســی فرهنگی دســتاورد مشــروطیت 
ــه نوســازی اجتماعــی و  ــه ب ــن تجــارب را ک ــه نوعــی بخشــی از ای ــد و ب را حفــظ کردن
فرهنگــی بــر اســاس مــدل یــا الگــوی غربــی ســازی یــا اروپایــی شــدن را پذیرفــت و آن 
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را اســتمرار بخشــید. اگرچــه خــود انقــاب اســامی ســرآغاز یــک تجربــه تاریخــی دیگــر 
و تولیــد ســرمایه‌های سیاســی، فرهنگــی، اجتماعــی و اقتصــادی عظیــم در دوران اخیــر مــا 
بوده‌اســت. امــا ایــن انقــاب نیــز هماننــد تجربه‌هــای گذشــته، در ایــن ســی و ســه ســال 

بــا وضعیتــی کــه کاتوزیــان بــا نــام جامعــه کلنگــی نــام می‌بــرد روبــه رو بــود. چنانچــه هــر 
یــک از دولتهایــی کــه بــر ســر کار آمده‌انــد بــه نوعــی تجــارب دولتهــای پیــش از خــود 
ــرو  ــودن روب ــا چالــش ناکارآمــدی و مخــرب ب ــا آنهــا را ب ــه فراموشــی ســپردند ی ــا ب را ی
ــر دوش دولتهــای  ــه ایــن مفهــوم کــه دولتهــای پــس از ایــن انقــاب چنــدان ب ــد. ب کردن
ــران  ــه ای ــرای جامع ــری ب ــم‌انداز دورت ــق و چش ــد اف ــا بتوان ــتادند ت ــود نایس ــش از خ پی

متصــور ســازند.
 بنابرایــن مســاله تراکــم یــا انباشــت تجربــه تاریخــی در ایــران به‌ویــژه ایــران معاصــر 
ــه‌ای از  ــه مجموع ــان ک ــز رخ داده اســت. همچن در خصــوص ســاختار رفاهــی کشــور نی
تجربیــات و تحــولات منجــر بــه ایجــاد وزارت رفــاه در ســال 54 شــد و تحــولات پــس از 
آن منجــر بــه انحــال آن، عدم‌انباشــت و درک تجربــه همیــن رونــد را بــا شــکل دیگــری 
تکــرار کــرد. پــس از انقــاب تــا ســال 83 فراینــد درک ضرورتهــا کار را بــه ایجــاد قانــون 
جامــع و تشــکیل وزارت رفــاه رســاند امــا فراینــد پــس از آن دوبــاره منجــر بــه انحــال و 

ادغــام شــد.
بعــد از انقــاب به‌ویــژه در دهــه 80 شمســی، قوانیــن و مقرراتــی بدیــع و مترقــی در 
خصــوص بیمه‌هــای اجتماعــی وضــع شــد کــه برآینــد مســیر پیوســته مطالبــات و نیازهــای 
رفاهــی بــود. ماننــد امــکان نقــل و انتقــال حــق بیمه یــا بازنشســتگی بیــن صندوقهــا1، اجازه 
انتخــاب صنــدوق بیمــه و بازنشســتگی در بــدو اســتخدام، حــق یکبــار تغییــر صنــدوق بیمه 

1. قانون نقل و انتقال حق بیمه یا بازنشستگی مصوب 1365/06/27
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و بازنشســتگی در طــول خدمــت1، اجــازه تصویــب اساســنامه و امــکان ایجــاد صندوقهــای 
تــازه بیمــه و بازنشســتگی بــه گروههــای اجتماعــی، ایجــاد شــورای هماهنگــی صندوقهــای 
ــرای ایجــاد  ــه دســتور دولــت لایحــه‌ای ب ــز ب ــل انقــاب نی بیمــه و بازنشســتگی2. در اوای

ــه  ــازمان بهزیســتی کشــور، 1381( ک ــاده شــد )س ــی و بهزیســتی آم ــاه اجتماع وزارت رف
ــه موسســه  ــرح ایجــاد س ــه 60 ط ــر ده ــن در اواخ ــید. همچنی ــب نرس ــه عرصــه تصوی ب
ــت و  ــدان دول ــرای کارگــران و کارمن ــن اجتماعــی ب ــم بازنشســتگی و تأمی مســتقل و عظی
ــه دلیــل مخالفــت دولــت  ــه تصویــب مجلــس3 رســید کــه ب ــان نیروهــای مســلح ب کارکن
هیچــگاه اجــرا نشــد. در ایــران همــواره دولــت بــزرگ، دولــت مقتــدر پنداشــته می‌شــود 
و وســعت نهادهــا و تشــکیلات برابــر بــا اقتــدار دولــت فــرض شــده اســت. در ایــن نــگاه 
دیوانســالاری برابــر در اختیــار گرفتــن نیازهــا و آرزوهــای جامعــه اســت لــذا ســرمایه ملــی 

ســرمایه دولتــی تلقــی می‌شــود کــه هزینــه آن بیــش از هزینــه رفــاه مــردم اســت.
اگــر فعالیتهــا و اقدامــات حــوزه رفاهــی، اقتصــادی، سیاســی و اجتماعــی کشــور را در 
جهــت نیــل بــه اهــداف توســعه پایــدار، ثبــات اقتصــادی، دوام حاکمیــت، اشــاعه و ترویــج 
و اســتحکام اعتقــادات و باورهــای دینــی و اجتماعــی قلمــداد کنیم، توســعه اقتصــادی زمانی 
مطــرح می‌شــود کــه تحــول کیفــی، ســاختاری و فن‌شــناختی در کشــور مــد نظــر باشــد 
و بایــد بتوانــد در مقابــل رشــد اقتصــادی بــارآوری4 اقتصــادی را نیــز نشــان دهــد )ایوانــز، 
ــا،  ــاختارها، نهاده ــر در س ــی تغیی ــه معن ــی ب ــعه اجتماع ــر، توس ــطحی بالات 1382(. در س
ــذا توســعه  ــل اجتماعــی اســت، ل ــار اجتماعــی در جهــت پیشــرفت و تکام ــط و رفت رواب
نظــام جامــع رفــاه اجتماعــی در کشــور مســتلزم ایــن تغییــرات در ســاختارهای ناکارآمــد و 

1. قانون برنامه پنجساله سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی مصوب 1379. ماده 42
2. قانون اصلاح ماده 11، قانون اصلاح برخی از مقررات بیمه و بازنشستگی مصوب 1380/05/24

3. قانون اصلاح برخی از مقررات بیمه و بازنشستگی، ماده 11 مصوب 1369
4. productivity
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آزمــوده شــده اســت تــا بتــوان بــا تغییــر در روابــط و رفتارهــای رفاهــی بــه ســمت توســعه 
پایــدار حرکــت کــرد. چنیــن توســعه‌ای منابــع را پــاس مــی‌دارد و ضمــن تأمیــن رفــاه نســل 
حاضــر، بــا جــای دادن ســازه‌های عدالــت و آزادی در ادبیــات توســعه، منابــع نســل آتــی را 
تأمیــن میک‌نــد. در کنــار صدهــا موسســه و نهــاد مردمــی کــه بــه واســطه تمایــات ملــی، 
ــال  ــد از س ــی میک‌نن ــای اجتماع ــه حمایته ــت در عرص ــه فعالی ــدام ب ــی اق ــی و اخلاق دین
ــاز  ــدان ب ــن می ــه ای ــز ب ــت نی ــای دول ــن پ ــا شــکل‌گیری ســازمانهای بیمــه‌ای نوی 1301 ب
شــد )طالــب، 1366( ایــران امــروز بــا بیــش از 50 ســال ســابقه برنامه‌ریــزی و بیــش از 80 
ســال اقدامــات مــدرن تأمیــن اجتماعــی دارای قوانیــن و مقــررات و دســتگاههای متعــدد 
حمایتــی، بیمــه و امــدادی اســت. ســازمانهای بزرگــی چــون تأمیــن اجتماعــی، خدمــات 
درمانــی، صنــدوق بازنشــتگی کشــوری و نیروهــای مســلح، پانــزده صنــدوق بازنشســتگی 
دیگــر، بهزیســتی، کمیتــه امــداد، بنیــاد شــهید و امــور ایثارگــران، ســازمان مدیریــت بحــران 
و هــال احمــر در حــال فعالیــت هســتند. اگــر جمــع کل افــراد تحــت پوشــش ایــن نهادهــا 
در هــر ســه قلمــرو رفاهــی )امــداد، بیمــه، حمایــت( محاســبه گــردد، از تعــداد جمعیــت کل 
کشــور فراتــر مــی‌رود. ایــن در حالــی اســت کــه قشــر کثیــری از جامعــه نــه تنهــا تحــت 
پوشــش هیــچ نــوع بیمــه‌ای نیســتند بلکــه آتیــه و آینــده آنهــا نیــز در معرض آســیب اســت. 
در مقابــل برخــی دیگــر دارای پوششــهای چندگانــه حمایتــی و بیمــه هســتند. ایــن موضــوع 
خــارج از بیمه‌هــای خــاص و تکمیلــی اســت کــه در حــال رشــد بــرای طبقــات متوســط 
و پردرآمــد اســت. همچنیــن بــه ایــن مطلــب، میــزان خــط فقــر مطلــق و نســبی و افــراد 

خــارج از پوشــش بیمه‌هــای درمــان نیــز بایــد اضافــه کــرد.
بــر اســاس گــزارش وضعیــت فقــر و نابرابــری درآمــدی در ایــران کــه در اســفند 92 
توســط وزارت رفــاه منتشــر شــده اســت، خــط فقرشــدید شــهری ســال 91 معــادل 130 
هزارتومــان در مــاه بــوده اســت کــه 0.87 درصــد خانوارهــا زیــر خــط فقــر واقــع شــده‌اند. 



      46

 فصلنامة علمي ـ پژوهشي رفاه اجتماعي، سال شانزدهم، زمستان 95، شماره 63

خــط فقــر شــدید روســتایی در همــان ســال نیــز معــادل 115 هزارتومــان بــوده اســت کــه 
ــن  ــر اســاس ای ــد. ب ــرار گرفته‌ان ــر آن ق ــق آن 4/7 درصــد از خانوارهــای روســتایی زی طب
گــزارش 33 درصــد خانوارهــای شــهری و 40 درصــد خانوارهــای روســتایی نیــز زیــر خط 

فقــر مطلــق قــرار دارنــد )وزارت تعــاون، کار و رفــاه اجتماعــی، 1392(. بنابرایــن شــرایط 
فعلــی و اقدامــات دســتگاههای رفاهــی موجــود در کشــور کــه بحــران خاصــی نیــز جریــان 
ــن نظــام  ــی اســت. ای ــی تأمیــن و پوشــش جمعیــت 78 میلیون ــدارد، نشــان از عدم‌توانای ن
توانایــی کنتــرل بحرانهــا و ایجــاد تعامــل ســازمان‌یافته بــا ســایر نهادهــا و بخشــهای کشــور 

را نــدارد. 
یکــی دیگــر از چالشــهای بنیانــی موجــود وجــود مــوازیک‌اری و همپوشــانیهایی اســت 
ــع و عــدم هدف‌منــدی حمایتهــای اجتماعــی می‌شــود. نتیجــه  ــه اتــاف مناب کــه منجــر ب
ــش  ــل عدم‌پوش ــو و در مقاب ــک س ــه ی ــات ب ــع و امکان ــام مناب ــوق دادن تم ــر س ــن ام ای
ــر  ــال ب ــور مث ــت. به‌ط ــی اس ــام رفاه ــر نظ ــوی دیگ ــدی در س ــدان کارآم ــترده و فق گس
ــداد  ــه ام ــای کمیت ــر فعالیته ــارت ب ــه نظ ــع، هرگون ــاختار جام ــون س ــاده 18 قان اســاس م
توســط وزارت رفــاه نیــاز بــه اذن مقــام رهبــری دارد. در حــال حاضــر نظارت دســتگاههایی 
ماننــد بازرســی کل کشــور، دیــوان محاســبات، بازرســی دفتــر مقــام رهبــری و ماننــد آن، 
ــود  ــوان می‌ش ــداد عن ــه ام ــازمانی کمیت ــات س ــرد و اقدام ــفافیت عملک ــرای ش ــی ب توجیه
ــته  ــال گذش ــول 36 س ــع در ط ــه‌ای از موان ــی مجموع ــور کل ــادی، 1389( به‌ط )فیروزآب
باعــث شــد تــا دولــت رفــاه معهــود قانــون اساســی محقــق نشــود. برخــی از ایــن مــوارد 

بــه شــرح زیــر اســت: 
فقــر و نابرابــری باقــی مانــده از رژیــم گذشــته به‌ویــژه در روســتاها، وضعیــت نامناســب 
شــاخصهای رفاهــی کشــور در ابتــدای انقــاب، فقــدان برنامه‌ریــزی مــدون و آیندهنگــر، 
ــت در  ــر شــدن جمعی ــظ کشــور، دو براب ــرای حف ــاش ب ــدت و ت ــی بلندم ــگ تحمیل جن
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ــق،  ــت )توفی ــا آن جمعی ــر ب ــدی متناظ ــع درآم ــدون وجــود زیرســاختها و مناب ــه 60 ب ده
1382( نظــام بیمــار اقتصــادی، سیاســت تعدیــل ســاختاری و صدمات ناشــی از آزادســازی، 
ــده شــدن  ــیه ران ــه حاش ــی، ب ــی و رفاه ــان سیاســت‌گذاری مســتقل اجتماع ــدان گفتم فق
رفــاه اجتماعــی در شــرایط خــاص مثــل تحریمهــا و تحت‌الشــعاع بــودن رفــاه از اقتصــاد 

کمــی از آن جملــه اســت.
بــا تغییــرات ســازمانی و اداری در طــول 8 ســال پــس از تصویــب قانــون نظــام جامــع 
نیــز تحــولات گســترده‌ای رخ داد کــه نظــام رفاهــی را متأثــر ســاخت. آغــاز بــهک‌ار دولــت 
ــر  ــه ظاه ــای ب ــن برنامه‌ه ــش گرفت ــرورزی و در پی ــوری و مه ــعار عدالت‌مح ــا ش ــم ب نه
رفاهــی چــون ســهام عدالــت )کــه ســرانجامی نداشــت(، تأســیس صنــدوق مهــر امــام رضــا 
ــال  ــزی؛ انح ــت و برنامه‌ری ــازمان مدیری ــال س ــان، انح ــه ایرانی ــر، بیم ــکن مه )ع(، مس
شــوراهای عالــی، انحــال وزارت رفــاه و تأمیــن اجتماعــی و ادغــام بــا وزارتخانه‌هــای کار 
و امــور اجتماعــی و تعــاون، شــروع بازنگــری اساســی در اجــزای رفاهــی کشــور در قالــب 
طــرح تحــول اقتصــادی )بــا شــعار جراحــی بــزرگ( و توزیــع یارانه‌هــای نقــدی بــه عمــوم 
مــردم )کــه بــر خــاف قانــون نظــام جامــع بــود( همگــی در ایــن راســتا تعریــف می‌شــود. 
در ایــن ســالها نظریــه از عملگرایــی فاصلــه گرفــت و شــکاف عمیقــی ایجــاد شــد. شــکاف 
بیــن حــوزه نظــر و عمــل در سیاســت رفاهــی بــه ایــن معناســت کــه سیاســتهای اجتماعــی 
اقتصــادی بســته بــه شــرایط حــال کشــور و بــدون پشــتوانه نظــری و پژوهشــی کافــی اتخاد 
و اجــرا شــده اســت. ماننــد ادغــام ســه وزارت خانــه اجتماعــی رفاهــی ایــن عملگرایــی 
بــدون نظریــه راه بــه پوپولیســم اقتصــادی بــرد کــه عدالــت اجتماعــی را در ســطح عدالــت 

ــد. ــل می‌ده ــی تقلی توزیع
بنابرایــن می‌تــوان نتیجه‌گیــری کــرد کــه مفهــوم سیاســت اجتماعــی مســتقل ناشــناخته 
ــرای انجــام  ــن ســیر تحــول هیچــگاه سیاســت اجتماعــی مــدون ب ــا ای اســت چــرا کــه ب
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ــت  ــان سیاس ــت؛ گفتم ــوان گف ــک لاکم می‌ت ــد. در ی ــن نش ــی تدوی ــای اجتماع برنامه‌ه
ــد دهــه گذشــته سیاســت اجتماعــی  ــدارد. در واقــع در چن اجتماعــی در کشــور وجــود ن
نداشــته‌ایم و شــرایط سیاســی اقتصــادی اجتماعــی منجــر بــه حفــظ دامنــه نابرابــری شــده 

اســت. در ایــن راســتا پیونــد بین قــدرت و ثروت و سیاســتهای همســو بــا منافــع ثروتمندان 
ــه بهبــود  ــه ایــن موضــوع دامــن زده اســت، چنانکــه علی‌رغــم افزایــش درآمــد هیچ‌گون ب
قابــل توجهــی در زندگــی و کیفیــت زندگــی مــردم دیــده نمی‌شــود. زمانــی کــه نهادهــای 
ــعه  ــد توس ــای ض ــد نهاده ــل نمیک‌نن ــود عم ــف خ ــه وظای ــه ب ــعه در جامع ــی توس حام

همچــون فســاد اداری حضــور محســوس و وافــری دارنــد.
ــن اجتماعــی )در  ــودن ســاختار و تشــکیلات نظــام تأمی ــاره ب ــن، چندپ ــر ای  عــاوه ب
ــی  ــته‌های خدمات ــی در بس ــب چندگانگ ــی( موج ــه‌ای و حمایت ــف بیم ــای مختل حوزه‌ه
و شــرایط و روشــهای خدمــت رســانی شــده اســت کــه احســاس تبعیــض را در اذهــان 
ــاره و نامنســجم موجــب می‌شــود کــه  بخشــی از جامعــه دامــن می‌زنــد. ســاختار چنــد پ
همــواره بخشــی از جامعــه بــه دلیــل شــرایط ناگــوار اقتصــادی یــا اجتماعــی از دیــد همــه 
ــا  ــن ی ــل تمک ــه دلی ــری ب ــد )خــأ پوشــش( و بخــش دیگ ــی دور بمان بخشــهای حمایت
ــی  ــن اجتماع ــام تأمی ــرر نظ ــای مک ــد از حمایته ــری بتوان ــز تصمیم‌گی ــه مراک ــی ب دسترس

برخــوردار شــود )همپوشــانی(.
ــه  ــدت جامع ــاه م ــت کوت ــت خصل ــوان گف ــز می‌ت ــعه نی ــای توس ــاره برنامه‌ه درب
ــه عمــده  ــن اســت ک ــد. چنی ــر نمی‌تاب ــدت را ب ــان م ــدت و می ــد م ــران برنامه‌هــای بلن ای
ــد  ــود. هرچن ــس می‌ش ــه زینت‌المجال ــل ب ــود و تبدی ــق نمی‌ش ــاله محق ــای 5 س برنامه‌ه
قوانیــن و مقــررات زیــادی در کشــور وجــود دارد امــا اجــرا نشــده و گــره‌ای از مشــلاکت 
ــاز نمیک‌نــد. در برنامــه پنجــم توســعه نیــز به‌طــور کلــی قبــل از طــرح برنامــه ظرفیــت  ب
قانونــی لازم بــرای اجــرای سیاســتهای ابــاغ شــده در بخــش تأمیــن اجتماعــی تــا حــدود 
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زیــادی وجــود داشــته اســت، امــا وجــود برخــی تنگناهــا و نارســاییهای قانونــی، دســتیابی 
بــه اهــداف مــورد نظــر ایــن سیاســتها را دشــوار می‌ســازد. در اغلــب مــوارد نظــام جامــع 
ــا تعــدد و تنــوع قوانیــن مواجــه اســت کــه  ــون، ب ــه جــای فقــدان قان تأمیــن اجتماعــی ب

خــود ایــن موضــوع موجــب فقــدان وحــدت رویــه و ناکارآمــدی قوانیــن شــده اســت.
ــد  ــان می‌ده ــاب اســامی نش ــد از انق ــل و بع ــه قب ــد تجرب ــاره ش ــه اش ــور ک همانط
اصلاحــات ســاختاری نظیــر ســاماندهی شــرح وظیفــه‌ای یــا ادغامهــا و انحلالهــا بــه تنهایــی 
ــرمایه‌ها و  ــاف س ــب ات ــه موج ــا ک ــا و ناهماهنگیه ــوازی کاریه ــزان م ــد از می نمی‌توانن
ــات  ــه تصمیم ــا ب ــزام نهاده ــه ال ــن اینک ــد. ضم ــری نماین ــود، جلوگی ــی می‌ش ــع مل مناب
ــرای تضمیــن موفقیــت هــر  ــه مراتــب ب ــد کــه ب فراســازمانی مقاومتهایــی را ایجــاد میک‌ن

ــری دارد.  ــه طرحــی پیامدهــای خطرناکت گون
ــعه  ــن و توس ــار تروم ــل چه ــوز اص ــا، هن ــردی برنامه‌ه ــی و کارب ــطوح اجرای در س
ــه شــدن نگــرش  ــه دارد و باعــث عدم‌نهادین ــی غلب ــی برنگــرش حاکمیت فیزیکــی و عمران
ــوان گفــت نگــرش توســعه انســان‌محور وجــود  ــه نوعــی می‌ت اجتماعــی شــده اســت. ب
ــرد  ــر می‌پذی ــادی اث ــت اقتص ــی از سیاس ــت اجتماع ــورما سیاس ــت. در کش ــته اس نداش
چنانچــه تــورم و کارکردهــای کاهــش ارزش پولــی لطمــه شــدیدی بــه تأمیــن اجتماعــی 
زده اســت. همچنیــن از معایــب ســاختاری و ریشــه‌ای نظــام رفاهــی ایــران فقــدان ســاختار 
ــز،  ــی نی ــر بوروکراس ــت. از منظ ــردی اس ــفاف و کارب ــی ش ــک اطلاعات ــده بان ــاد کنن ایج
عریــض و طویــل شــدن سیســتم و گــردش مالــی تأمیــن اجتماعــی، منجــر بــه پیچیدگــی 
ــن  ــادی برای ــع لاکن م ــژه آنکــه وجــود مناف ــدی شــده اســت به‌وی ــوان اداری وناکارآم دی

ــذارد. ــر می‌گ ــر اث ام
تعــدد نهادهــای اجرایــی کــه بودجــه لاکنــی از دولــت را بــه خــود اختصــاص می‌دهنــد 
و در عیــن حــال تــوان پوشــش حداکثــری را ندارنــد. مــوازی کاری ســازمانی و فعالیتهــای 
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ــار ســاختارهای ناکارآمــد ســنتی و کارشناســی ضعیــف )عاملیتهــا( منجــر  تکــراری در کن
بــه پراکندگــی گســترده در عرصــه رفاهــی کشــور شــده اســت. فقــدان مســئولیت روشــن 
و مســتقیم بــر رفــاه کشــور و فقــدان شــفافیت نظــارت دولــت بــر بخــش رفاهــی مشــهود 

اســت. چنیــن ســاختاری نیازمنــد اصــاح اســت امــا ایجــاد منفعتهــای فــردی )در ســطح 
ــن  ــد. ای ــرار می‌ده ــر ق ــن اصــاح ســاختار را تحــت تأثی ــی( ای ــات ســازمانی و میان مقام
منافــع تعــارض بیــن ســازمانها را دامــن می‌زنــد دولــت چــه قبــل و چــه بعــد از انقــاب 
نتوانســته بــر منافــع موجــود در ســازمانها غلبــه کــرده و بنیادهــای رفاهــی را تحــت نظــارت 
ــگاه  ــا و ن ــان از ارزیابیه ــه پنه ــازمانها ک ــود در س ــمی موج ــاختارهای غیررس درآورد. س
ــد و اجــازه  ــت میک‌ن ــع را حمای ــان مناف ــع موجــود و صاحب ــی اســت، مناف ــران بیرون ناظ

ــد.  ــاختارها را نمی‌دهن ــر س تغیی
ــن  ــاه و تأمی ــع رف ــام جام ــاختار نظ ــون س ــد »قان ــت هرچن ــوان گف ــت می‌ت در نهای
اجتماعــی محصــول رشــد یافتگــی جامعــه ایــران در طی مســیری پیوســته و وابســته اســت« 
ــن  ــده اســت. ای ــران ش ــی ای ــام رفاه ــدی نظ ــث ناکارآم ــوق باع ــل ف ــه عوام ــا مجموع ام

ــد داشــت.  ــز وجــود خواه ــه 90 نی ــه ده ــا در ادام ــع قطع ــائل در صــورت عدم‌رف مس
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