
اجتماعینیتأمقانون ساختار نظام جامع رفاه و 
)بررسی مسائل و مشکلات موجود در تدوین، تصویب و اجرا(

***مجتبی معیري،  **رضا صفري شالی،  *سید سعید وصالی

19/10/94:اریخ پذیرشت9/4/94:اریخ دریافتت

چکیده
ي، انتظام نگرجامعیت هدفقانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی با

هاي بخش تأمین اجتماعی کشور ها و فعالیتبخشی و یکپارچگی در برنامه
هدف از این نوشتار بررسی این قانون و ملاحظات موجود در .طراحی گردید

است که فقدانِ تأمین دلیلتصویب و اجراي آن است و ضرورت آن بدین 
شده ر جامعه ایران تبدیل اجتماعی کارآمد، که به نهادي ضروري در ساختا

که کند چراناپذیري در بافت سیستم اجتماعی ایجاد میاست، خلأ جبران
هاي تأمین اجتماعی منجر به تغییر در ساختار هرگونه تغییر در استراتژي

-کیفی و توصیفیبه روشاین پژوهش . اجتماعی و اقتصادي کشور خواهد شد

saidvesali2005@yahoo.com. یئدانشگاه علامه طباطبادانشیار گروه تعاون و رفاه اجتماعی*

reza_safaryshali@yahoo.com.شناسی دانشگاه خوارزمیاستادیار گروه جامعه**

).نویسنده مسئول(.یئرفاه اجتماعی دانشگاه علامه طباطباریزي و برنامهدانشجوي کارشناسی ارشد ***
moayyeri_mojtaba@yahoo.com



1394، بهار 3شمارهپژوهشنامه مددکاري اجتماعی، سال اول، فصلنامه 2

در آن ) شناسی و حل مسئلهابی، مسئلهیمسئله(تحلیلی است و سه سطح تحلیل 
گرفته است و با توجه به همین رویکرد میزان توفیق این قانون مورد توجه قرار

ي تحقیق نشان هاافتهی. شده استدر هر یک از این سه حوزه نقد و ارزیابی
"مسئله یابی"قانون ساختار نظام جامع تأمین اجتماعی در دو سطح که دهد می

هاي ي اجتماعی و اقتصادي که سیاستهایینارسابا توجه به "اسیمسئله شن"و 
ي اول و دوم ایجاد کردند، منجر به این شد که دولتمردان هابرنامهتعدیل در طی 

منزله چتر حمایتی در برنامه سوم توسعه به فکر تأمین اجتماعی گسترده به
.باشند) دولت هشتم(

"حل مسئله"ن قانون در سطح نتایج این پژوهش حاکی از آن است که ای

ازآنجا که این قانون در سال پایانی دولت هشتم . توفیق چندانی پیدا نکرده است
اي بر هاي بیمهبه تصویب رسید بنابراین عملاً فرصت اصلاح اساسنامه صندوق

اي در دولت هشتم را از دست داد و همین اساس اصول و قواعد محاسبات بیمه
هاي دولت بعدي شد که تصمیماتش عمدتاً ناشی از ندازياساز دستامر زمینه

جانبه گراییو به عبارتی عدم رعایت سه) یعنی دولتی شدن صرف(سویگی یک
هاي مرتبط با رفاه و تأمین اجتماعی دستگاهمجموعهدر ) دولت، کارگر، کارفرما(

.بوده است
ماعی، قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجت: هاي کلیديواژه

جانبه گرایی، برنامه سوم، تأمین اجتماعیسه

طرح مسئله
بندي شکل گرفت که نظامِ جامع قانون نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی با این جمع

برنامه 40تأمین اجتماعی در کشور وجود ندارد و خود این قانون نیز برآمده از ماده 
این قانون دستاورد . یم مجلس شدسوم توسعه است که لایحه آن در دولت هشتم تقد

گیري در سطوح کارشناسی، پژوهشی و نظام تصمیمنظرتبادلحدود پنج سال، بحث و 
و در روزهاي آخر مجلس ششم را 1383تردید، تصویب آن در سال کشور است و بی
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هاي جدي حال چالشبااین. توان نقطه عطفی در تاریخ تأمین اجتماعی کشور دانستمی
رو شده گیري آن و مراحل اجرایی شدن، با آن روبهن نظام جامع در زمان شکلکه قانو

اجرایی مرحلهتا رسیدن به ) سالهپنج(بسیار طولانی پروسهاست و همچنین گذراندن 
رفاه و تأمین حوزههاي مرتبط با هاي بسیاري در دستگاهدهد که چالششدن، نشان می

.اجتماعی در کشور وجود دارد
دهـد یم ـرفاه و تأمین در کشور ایران نشان حوزههاي مرتبط با بر دستگاهمروري 

که هرچند نظام تأمین اجتماعی در جایگـاه خـود در بلندمـدت بسـیار ارزنـده و منشـأ       
هاي موجود و مـرتبط بـا   کننده بوده است، اما مجموعه دستگاهو خدماتی تعیینهاکمک

انـد کـه در حـال حاضـر    ا آشـکار کـرده  رفاه و تأمین اجتماعی کشـور، ایـن واقعیـت ر   
هاي بزرگ جوابگوي جمعیت فعلی کشور نیستند و آمادگی لازم براي برخورد با چالش

هـاي  اي بـا دیگـر بخـش   یافتـه و توسـعه  روي خود را ندارند و از تعامـل سـازمان  پیش
اي بـا جمعیـت   حال آمادگی تقابـل توسـعه  اند و درعیناجتماعی و اقتصادي ناتوان بوده

مسـعود اصـل،   (بر صد میلیون نفر است را ندارند که جمعیتی بالغ1400کشور در سال 
فقدان آمادگی تقابل با جمعیت کشور در سال مورداشاره بدین معنـا اسـت   ).55: 1388

ایـران خـواهیم بـود کـه     1جمعیتـی چـه یدر، شاهد بسته شـدن  1425که در حدود سال 
. سوي پیـري مفـرط پـیش خواهـد رفـت     اي بهسابقهدرنتیجه، جمعیت ایران به شکل بی

گـذاري  وخطـا در سیاسـت  زعم نگارندگان در چنین شرایطی هرگونه آزمـون رو بهازاین
: 1391(به نظر وصالی و بساطیان . اجتماعی کشور تبعات ناگواري در پی خواهد داشت

ي درست در اقتصاد کشـور،  هااستیسي نادرست و حتی اجراي ناقص هااستیس، )71
حـال  . هاي بسیاري را بر جامعه و اقتصاد تحمیل نموده اسـت ي گذشته هزینههادههر د

. وخطا در اقتصاد رفاه ایران باقی نمانده استدر چنین شرایطی، جاي مجدد براي آزمون

70جمعیتی شده است، بدین معنا کـه حـدود   چهیدروارد 1385ایران در حدود سال )1388(به گفته سرایی -١
دهه 4یچه جمعیتی، بعد از حدود که سن کار است قرار دارند و این در)15–64(درصد جمعیت کشور در سن 

.بسته خواهد شد1425در حدود سال سرانجام
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، شـوند یم ـي رفاهی، متـأثر  هابرنامهاز طرفی توجه به حجم جمعیتی که درنتیجه اعمال 
ط حاکم بر اقتصاد و جامعه به هنگام اعمـال یـک سیاسـت    باعث شده که توجه به شرای

تري مطرح گردد و تبعاً هرگونه اشکال و نقص، در اجراي آن، یـک  طور جديرفاهی به
.تواند به دنبال داشته باشدرا میتريجدو ترتازهمسئله اجتماعی 

از آنکه بسیاري با وجوددهد که ي تاریخی نیز در کشور ما نشان میهاتجربه
لوایح در مرحله نوشتار از ساختار منسجم و ایده آلی برخوردارند اما در مرحله اجرا 

در این . ي از مشکلات مردم باز کنندااند گرهاند و نتوانستهتوفیق چندانی پیدا نکرده
که برآمده از برنامه سوم "قانون نظام جامع تأمین اجتماعی"که اینبا وجودمیان، 

اي مهمی براي توسعه و جامعیت نظام فراگیر تأمین اجتماعی توسعه است، محوره
بینی کرده و این موارد در برنامه چهارم توسعه نیز مورد تأکید قرار گرفت و براي پیش

شده بود، اما متأسفانه این اهداف در بینیاجراي آن تمام ابزارهاي قانونی و اجرایی پیش
ان گفت پیشرفت چشمگیري در گسترش دولت نهم، پیگیري و محقق نشد و شاید بتو

رو آنچه نگارندگان در مرحله نظام تأمین اجتماعی در کشور حاصل نگردید، ازاین
گیري هاي اجتماعی شکلاند، زمینهآغازین این نوشتار به بررسی تحلیلی آن پرداخته

قانون نظام جامع تأمین اجتماعی است و در مراحل بعدي پژوهش، این قانون، در سه 
زدایی، مورد ارزیابی قرار مسئله. 3ی شناسمسئله. 2یابی مسئله. 1طح تحلیلِ؛ س
، باهدف شناسایی مسائل موجود در عدم توفیق قانون نظام جامع تأمین ردیگیم

.اجتماعی

مفاهیم و نظریات.1
تعریـف مفهـوم تـأمین اجتمـاعی،     . بخش نظـري ایـن مقالـه شـامل سـه بخـش؛ الـف       

:چارچوب مفهومی، به شرح ذیل است. نظري، جو بررسی هادگاهید. ب
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تعریف مفهوم تأمین اجتماعی) الف
در »مین اجتماعیأتاصطلاحات کار و«در کتاب فرهنگ ) 15: 1372(نائینی 

به حمایت علیه ،مین اجتماعیأت: استآوردهچنین ی مین اجتماعأاصطلاح تتعریف 
،...بازنشستگی وازکارافتادگی،،فوتنظیر بیکاري،،مخاطرات اجتماعی یا احتمالات

منظور حمایت یا اطمینان دادن یا اقداماتی بهفراغت از نگرانی حاصل از اتفاقات ناگوار،
.شودبه جمعیتی علیه مخاطرات اجتماعی اطلاق می

از دو کلمهشناسی تأمین اجتماعیواژهازنظر) 1017: 1380(در فرهنگ معین 
ایمن «اي به معن» امن«از ریشه»مینأت«که کلمه .ده استشتشکیل» اجتماع«و»مینأت«

؛ در کنار هم قرار گرفتن است» فراهم نمودن آرامش و آسایش خاطروآرام دادنکردن،
در توانیمحاکی از آن است که تأمین اجتماعی را » تأمین و اجتماعی«کلمات 

، معنا نمود؛»جامعهفراهم نمودن زمینه آرامش و آسایش خاطر براي اقشار«اصطلاح، 
موردتوجه تواندیمکلیمنظراز دو) 3: 1385(از دیدگاه آراسته خو ولیکن این مفهوم 

."خاص"و "عام"گیرد، این دو منظر عبارت است از مفهومقرار 
 معنوي مین نیازهاي مادي وأت: ، عبارت است ازمفهوم عامتأمین اجتماعی در

و شودیمبه مسائل پیشگیري توجه أمین اجتماعی ی از تمفهومچنین در .اعضاي جامعه
. شودیمذ اختادر مورد اشتغال و استخدام کامل و سلامت و بهداشت ییهااستیس

تنها به قشر خاصی اختصاص نداشته و ذکر است، تأمین اجتماعی در مفهوم عامشایان
.دهدهاي گوناگون اجتماعی را موردحمایت قرار میگروه

 تنها خطرهاي ، مین اجتماعیأتاین مفهوم از : مفهوم خاصدر تأمین اجتماعی
تلاش دهد وپیري، ازکارافتادگی و مرگ سرپرست خانواده را موردتوجه قرار می

همه به تعبیري دیگر، این مفهوم. دنمایرفع ها را منفی ناشی از آني آمدهایپتا کندمی
.ردیگیبرنمخطرهاي اجتماعی را در 
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بررسی نظريوهادگاهید) ب
گذاري اجتماعی به مقولاتی که ي بسیار پیچیده سیاستهادهیپدبراي تبدیل 

این کهشود، ضمن استفاده می"نظریه بازنمایی"قابلیت کنترل بیشتري داشته باشند از 
هال و (شودیمي رفاهی نیز میسر هانظامي رفاه یا هادولتاز این طریق بررسی تطبیقی 

یی که بر پدید هاتلاش، از نخستین ندیگویمکه هال و میجلی چنانآن). 1388میجلی، 
گذاري اجتماعی صورت گرفته، توسط ویلنسکی و آوردن یک سنخ شناسی از سیاست

بر اساس . شده استارائه2و نهادي1عنوان مدل پسمانديبا )1965(لبیوکس 
و نهادي در ذیل ، مدل پسمانديشودیمکه توسط هال و میجلی ارائه ايبنديطبقه

ادامهنیز در 3ها، مدل ساختاريبنديگاه در این دسته". ردیگیمنظریه بازنمایی قرار 
درواقع، ").184: 1393وصالی، امیدي، (ردیگیمي پسماندي و نهادي قرار هامدل

عنوان یک سنخ شناسی بازنمایی قرارگرفته و بههینظرنیز، ذیل ) ساختاري(رویکرد سوم 
) پسماندي، نهادي و ساختاري(در ادامه به ترتیب هر سه مدل . طرح استبلدیگر قا

.رندیگیمتفصیل، بحث و نقاط ضعف و قوت آن مورد ارزیابی قرار به
مدل ساختاري. جمدل نهادي. ب، )حداقلی(پسماندي مدل. الف

»مدل پسماندي«.الف
ي هاکانالانواده، در مدل پسماندي، فرض اساسی بر این است که بازار و خ
) بازار و خانواده(طبیعیِ تأمین نیازهاي رفاهی شهروندان هستند و تنها زمانی که این دو 

گذاري اجتماعی به درستی عمل کنند در چنین شرایطی، اقدامات سیاستنتوانند به
,Koivusalo(موقتی خواهد بود کاملاًصورت جایگزین و  درواقع در چنین )2007

1. Residual Model of welfare

2. Institutional Model of welfare

3. Structural Model of welfare
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بدین قرار، رفاه دولتی . کندیمفراهم 1"تور ایمنی"ت که دولت، نوعی شرایطی اس
ع، و عمدتاً با نوعی انگ یشدت گزینشی، با مزایاي رفاهی اندك و مبتنی بر آزمون وسبه

ي دولتی نباید شامل افراد شود هاتیحمادرواقع، ). 346: 1391می، (همراه است 2زنی
ار شکست شوند و یا افراد از تأمین نیازهاي خود مگر آنکه بخش بازار و یا خانواده دچ

که خدمات گیرندگان از پس تأمین خود برآیند در این صورت ناتوان باشند ولی هنگامی
,Yu(باید بلافاصله استفاده از خدمات دولتی را متوقف کنند  2011: 2.(

کرد ، در روی)1381(اي از دانشگاه علوم بهزیستی و توانبخشی بر اساس مطالعه
بر مبناي همین . برابري حقوق. 2آزادي فردي . 1: پسماندي دو اصل مرکزي وجود دارد

اصل دولت : شاملردیگیمدو اصل است که در دیدگاه پسماندي، مبانی دیگري شکل 
کوچک، بدین معنا که حداکثر وظیفه دولت در حوزه رفاه و تأمین اجتماعی ایجاد مراکز 

دیدگان اجتماعی با رعایت اصل استحقاق سنجی حل مشکل و مشاوره براي آسیب
مانند آب و برق و (باید به حداقل ممکن برسد شودیمارائهرو خدماتی که است ازاین

و در مقابل منابع مدنی رفاه اجتماعی مثل خانواده و بخش ) خدمات رقابت ناپذیر دیگر
برابري حقوق در چراکه در دیدگاه پسماندي، بر مبناي اصل شوندیمخصوصی تقویت 

مقابل قانون، عملاً میان برابري اقتصادي با عدالت اجتماعی منافات وجود دارد بنابراین 
طور هرگونه ارائه خدمتی مشروط بر انجام تعهداتی از جانب خدمت گیرندگان است، به

.طور فعال در جستجوي کار باشندمثال افراد تحت پوشش بیمه باید به
رویکرد، رقابت و نابرابري، موتور محرك کار و رشد درواقع بر اساس این 

طبق این دیدمان، نظم طبیعی اقتصاد : دیگویم) 1379(باره، رفیعی اقتصادي است، دراین
آزاد چنان پیچیده و معرفت و توانایی بشر چنان محدود است که مداخله دولت براي 

هاتیواقعهمهاز تواندیمنرو انسان پذیر نخواهد بود ازاینمهندسی تدریجی آن امکان

1. Safety-Net

2. Stigmatizing
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گذاري و درستی هدفالزاماً بههاآنبر اساس تواندینممطلع شود، اگر هم شد، 
امتناع (درستی اجرا کند آن برنامه را الزاماً بهتواندینماگر هم توانست، . ریزي کندبرنامه

ی است که در این صورت کاملاً طبیع. )1ریزي متمرکزشناختی توفیق در برنامهمعرفت
منشأ مشکلات اجتماعی بر اساس مدل پسماندي، مستقیماً به خود افراد بازگردد زیرا 

، طبیعتاً اگر کسی مشکلی پیدا هافرصتبه علت قائل بودن این دیدمان به اصل برابري 
دردیبامشکلرو به خودش مربوط است که کارنکرده است ازاین) کلاًیا (کرد، عمدتاً 

مستحق پس، شودرفع) خانوادهمثل(اوبلافصلمحیطحداکثریافردسطحهمان
.، نیستانددادهو مالیات اندکمک دولت، از جیب کسانی که کارنکرده

، کندیممدل پسماندي که نظام رفاهی امریکا از آن تبعیت دربارهنهایت در
و آن دولتی در این دیدمان مبتنی بر یک اصل اساسی استيهاکمکگفت که توانیم

حداکثر (رفاه پسماندي بر این اصل و استدلال مبتنی است که تنها مردم نباید ": این که
,Spicker("کنندي اساسی سقوطهاحداقلبه زیر ) این که 2005: 348.(

»مدل نهادي«.ب
در این رویکرد که کشـورهاي حـوزه اسـکاندیناوي نماینـده ایـن مـدل هسـتند،        

مثابـه  محوري، عدم انگ زنی و رفاه دولتیِ باز توزیعی را بهاصولی مثل فراگیري، حقوق
کـه رفیعـی   چنـان آن). 346: 1391مـی،  (کنـد یم ـجامعه صنعتی قلمداد "عادي"وظیفه 

دهـی  بهتـرین شـکل سـازمان   این کهطبق این مدل، اقتصاد آزاد، با: دیگویم) 1379:46(
بـه دسـت دولـت، بـا تأسـیس      پذیر است کـه  ، هم لازم و هم امکانشودیمتولید تلقی 

نهادهاي رفاه اجتماعی در کنار نهادهاي اقتصاد آزاد، تدبیر و تعـدیل شـود تـا از شـدت     
کن کردن نـابرابري  کاسته شود و مشکلات بارز آن رفع شود، اما هدف ریشههاينابرابر

.و مشکل اجتماعی نیست

1. Epistemologic Avoidance of Successful Centralized Planning
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، در مـدل  )1381(اي از دانشـگاه علـوم بهزیسـتی و توانبخشـی     بر اساس مطالعه
نهادي، سازوکار اقتصاد بازار همچنان مورد تأکیـد اسـت، امـا عواقـب ناشـی از آن نیـز       

ي افراد، ناشی از مشکلات اجتمـاعی،  هایناتوانبنابراین در این رویکرد . شودیمپذیرفته 
رو افراد در برابر پیامدهاي ناشـی از اقتصـاد بـازار موردحمایـت     شده است ازاینپذیرفته

مطرح است اما 1اجتماعینیتأمو در همین دیدمان است که بحث دولت رندیگیمقرار 
و عمـدتاً در سـطح فـرد و    ) نه علتی(حال مداخله دولت، محدود، انفعالی، علامتی بااین

عـلاوه، در  بـه . مشکلات اجتمـاعی اسـت  ) کنینه ریشه(محیط بلافصل او براي کاهش 
ارائـه رقابت در ارائـه خـدمات رفـاه اجتمـاعی و     ، قبول هاحداقلدیدمان نهادینه، تأمین 

ي فردي مانند احساس مسئولیت، حق مالکیت، حق هاارزشخدمات، مشروط به ترویج 
طـور مثـال   بـه . ردی ـگیمانتخاب، تقویت خانواده و توسعه جامعه مدنی موردتوجه قرار 

ریـچ  .شـود یم ـگسـتري دنبـال   جاي رفـاه براي ایجاد احساس مسئولیت، کار گستري به
آیا خانواده و یا ظرفیت بازار، توانایی آن را دارند که به توزیـع  این که: دیگویم) 1964(

,Esping-Andersen et al(اسـت سـؤال بهینه رفاه بپردازند بـه صـورت جـدي مـورد     

1987: ي رفـاهی در  هـا سـازمان رو در مدل نهادي، دولت با تأسیس نهادها و ازاین). 40
گـذاري اجتمـاعی مداخلـه    سیاستحوزهي منفی اقتصاد آزاد در راستاي کاهش پیامدها

منشأ مشـکلات اجتمـاعی، عـوارض    مدلنیادر). 183: 1393وصالی؛ امیدي، (کندیم
.ناپذیر اقتصاد آزاد استناخواسته و اجتناب

»مدل ساختاري«. ج
د و باید رفع نیستنطبق این مدل، اقتصاد آزاد معایبی دارد که با تنظیم ظریف قابل

دولت در این تحول نقش عمده را دارد، . تدریج کل این نظام اقتصادي متحول شودبه
مدنی و دیگران، (ولی این تحول باید از طریق آگاهانه و دموکراتیک صورت گیرد 

1. Social Security State
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درباره این دیدگاه ) 1381(مطالعه دانشگاه علوم بهزیستی و توانبخشی ). 223: 1384
پذیرش اصل : ازاندعبارتکه مدنظر این مدل قرار دارد ايکه مبانیدهدیمنشان 

و مقدم بودن آن بر آزادي، ) فقط در برابري فرصت بلکه برابري اقتصادينه(برابري 
یادشدهاز بطن دیدگاه . ي انسانیهاارزشاصالت جمع، مشارکت دموکراتیک و اهمیت 

همگانی، جامع و و وظیفه و تأکید آن پوشش شودیممطرح 1دولت رفاه اجتماعی
رایگان خدمات اجتماعی با کمترین استحقاق نسبی، نظارت دولت بر تولید و توزیع 

و تأکید بر پیشگیري ) مقتدر سازي(، مشارکت شهروندان )هاآننه الزاماً مالکیت (منابع 
.است) پرورش(ارتقاءو 

: دیگویم) 51: 1379(مشکلات اجتماعی در مدل ساختاري، رفیعی منشأدرباره 
ي قومی و نژادي هاضیتبعزیست و آنچه سبب مشکلاتی نظیر فقر، آلودگی محیط

منزلت و ،ي گوناگون جامعه بر سر منابعی نظیر ثروتهاگروه، تنازع و تعارض شودیم
و نه ) طور که دیدمان حداقلی معتقد استآن(ي فردي هاانحرافقدرت است، نه 

، این مشکلات نیز با اصلاحات فنی و )دیگویمطور که دیدمان نهادینه آن(صنعتی شدن 
.دهی جامعه را باید عوض کردبلکه کل سازماندنشوینماجرایی برطرف 

چارچوب مفهومی) ج
در رابطه با چارچوب مفهومی، با توجه به ماهیت موضوع که بررسی مسائل و 

و تأمین مشکلات موجود در تدوین، تصویب و اجراي قانون ساختار نظام جامع رفاه 
گذاري اجتماعی در هایی که در حوزه سیاستها و حرکتگفت که تلاشتوانیماست 

توانیمسختی به) مانند قانون نظام جامع(شودیمیافته انجام کشورهاي کمتر توسعه
کشورهاي عموماً در فضا و بسترهامدلیی تبیین کرد که این هامدلرا بر اساس هاآن

1. Social Welfare State
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یافته شاهد که در کشورهاي کمتر توسعهاند درحالیگرفتهه شکلیافتصنعتی و توسعه
:بررسی استدو جهت قابلاز این موضوع . بسیار متفاوت هستیميهانهیزمبسترها و 

یی که از سوي ویلنسکی و لبیوکس، هامدل"): 55: 1391(به نظر هال و میجلی .1
ط به کشورهاي صنعتی است شده، مربوتیتموس، اسپینگ اندرسون و سایر محققان ارائه

یی که هامدل، براي ساختن انددادهنشان ) 1987(و چنانکه مک فرسون و میجلی 
".، اقدامات اندکی به انجام رسیده استردیبرگجنوب را در توسعهکشورهاي درحال

نیز مؤید همین موضوع است، مزینانی پس از ارائه ) 1391(ینانیمزباره، پژوهش دراین
آنچه تاکنون ": دیگویم) 223: 1391(ي رفاهی هانظامگوناگون تلفمخو بررسی 

ي رفاهی موردبحث قرار گرفت، عمدتاً مربوط به هانظاممختلفي هاگونهدرباره 
نایافته و داراي اقتصادهاي پیشرفته بود که همگی عضو سازمکشورهاي توسعه

".هستند) OECD(همکاري و توسعه اقتصادي

درستی شرایط بسیار متفاوت بهتوانندینمعملاًیی که هامدلنی از ناتواغیربه.2
ي هايدشوارحال بازهم توسعه را تبیین کنند باایني رفاهی در کشورهاي درحالهانظام

و در این رابطه با شودینمجا ختم ي رفاهی در این قبیل کشورها به همینهانظامتبیین 
، دهدیمنشان ) 1390(ابطه مطالعات عسگري در این ر. چالش دیگري نیز مواجه هستیم

که هرچند ممکن است از یک الگوي خاص تبعیت کنیم اما آنچه در این میان حائز 
که باروح میزنیمحال در آن الگو دست به تعدیلاتی اهمیت است این است که درعین

گذاري دامن آن الگو ناسازگار است و این مسئله خود به عدم انسجام در سیاست
.خواهد زد

ي رفـاهی در کشـورهاي   هـا برنامـه بنابراین در چنین فضایی که شـرح داده شـد،   
ي رایـج  هـا مدلها را دریکی از این برنامهتوانیمیعنی نه رندیگیمتوسعه شکل درحال

حتـی بـا اغمـاض    تـوان یم ـها پرداخت و نـه  اقتصادي قرار داد و به ارزیابی این برنامه
ی این قبیل کشورها را در یـک مـدل مشـخص قـرار داد چراکـه      ي رفاههابرنامهبسیار، 

رفـاهی  -هاي متفاوت اقتصادي درون یـک برنامـه اقتصـادي   بعضاً عناصر گوناگون مدل
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یعنـی  ردی ـگیم، در چنین فضایی است که شکل "قانون نظام جامع".شوندیمقرار داده 
نی برنامـه سـوم توسـعه    گذاري اجتماعی که در مقطع زمـا عنوان یکی از انواع سیاستبه

عنـوان یکـی از   بـه تـوان یماین قانون را . و موضوع پژوهش حاضر استابدییمتحقق 
گیري این قـانون و سرنوشـت   هاي رایج در تبیین شکلمصادیقی دانست که ناتوانی مدل

.آن آشکار است
ضـرورت اقتصـادي   «بـه  تـوان یم ـحال در رابطه با قانون نظام جامع، تنهـا  اینبا

چـارچوب مفهـومی اسـت کـه     اشاره کرد، بدین معنـا کـه در چنـین   » دالت اجتماعیع
در . را تبیـین کـرد  ) مانند قانون نظام جـامع (ي رفاهی هاطرحگیري دلایل شکلتوانیم

یافته کنـونی،  درکشورهاي توسعه": اشاره کرد) 1378(به نظر اطهاري توانیماین رابطه 
در قـرون نخسـتین تقریبـاً بـدون تـأمین      هـا آني در فرآیند تشکیل بازار و رشد اقتصاد

شـده بیتصـو هرچند قانون فقرا در انگلستان در ابتداي قرن هفدهم (اجتماعی طی شد 
توسعه نیز جهت حصول بـه انباشـت   ، اما این بدان معنا نیست که کشورهاي درحال)بود

و هـا کارخانـه بـه  هـا کارگـاه ي سهامی عام، تبدیل هاشرکتو همچنین تشکیل (سرمایه 
و درنهایت رسیدن به سازوکار بازار و رشد اقتصادي از )...جدایی مالکیت از مدیریت و

قطعـاً چنـین غفلتـی کـارکرد انگیزشـی و      . یک نظام تأمین اجتماعی کارآمد غافل شوند
".قرار خواهد دادریتأثشدت تحت مشارکت نیروي کار را به

خواهـد شـد،   تـر کینزدکدام مدل اقتصادي نهایت ایران بهدر آینده و دراین که
ي رفاهی آن نیز متناسب با آن باشـد و قطعـاً در چنـین شـرایطی اسـت کـه       هابرنامهکه 

حال هرچند که ایـن بحـث موضـوع    نیز افزایش خواهد یافت، بااینهابرنامهکارآیی این 
بـه  ) م جامعقانون نظا(پژوهش حاضر نیست اما در شرایط موجود در رابطه با این قانون 

که پذیرش ضرورت اقتصادي عدالت اجتماعی مورد اذعان قرارگرفته اسـت  دیآیمنظر 
و 29آن را در اصول مندرج در قانون اساسی خصوصاً اصـل  توانیمضرورتی که حتی 
درواقـع ایـن قـانون توانسـته اسـت تـا       . اصل بیست و یکم دید4و 2همچنین بندهاي 

.سی یک ارتباط ارگانیک ایجاد کندحدي میان این اصول قانون اسا
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روش.2
- با توجه به ماهیت موضوع، تحقیق حاضر از نوع تحقیقات کیفی و توصیفی

نظران مورد بررسی تحلیلی است بر همین اساس در آن متون مکتوب و آراء صاحب
گرفته و منابع مورد مطالعه در رابطه با این پژوهش به لحاظ جامعه آماري قرار

قانون نظام ساختار "باشد، که می) 1379- 83(مانی برنامه سوم توسعه شامل مقطع ز
که در این آنجااست، اما ازگرفتهشکلدر آن "نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی

گیري این قانون شده است مورد بررسی قرار هایی که منجر به شکلپژوهش زمینه
زه رفاه و تأمین اجتماعی در ي مرتبط با حوهادستگاهرو عملکرد گیرد، ازاینمی

توسعه نیز مدنظر قرار ) 1374- 78(و دوم ) 1369- 73(هاي اول مقطع زمانی برنامه
چون اجراي قانون ساختار نظام جامع ِرفاه و تأمین اجتماعی این کهدارد ضمن 

رو این مقطع زمانی واگذار شد ازاین) 1384- 88(به مقطع زمانی برنامه چهارم عملاً
ر قرار دارد و همچنین مفاد قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی نیز مدنظ

اجتماعی و نظرات نیتأمنظام جامع رفاه و حهیلاهاي مربوط به تدوین و گزارش
آماري مدنظر جامعهکارشناسی و مصوبات مجلس در زمان تصویب لایحه نیز در 

مسئله . الف:سطح تحلیلرا در سههادادهسپس جهت بررسی، . قرارگرفته است
؛ در سطح میدهیمحل مسئله، مورد ارزیابی قرار . جمسئله شناسی و. بیابی،

یی است که منجر به هانهیزمشناسایی ردیگیمآنچه مدنظر قرار "مسئله یابی"
. گیري این قانون و قرار گرفتن آن در متن قانون برنامه سوم توسعه شده استشکل

، ابعاد بیشتري از سطح مسئله یابی مورد بررسی قرار گیرد "یمسئله شناس"در سطح 
.، میزان توفیق این قانون مشخص خواهد شد"حل مسئله"و در سطح 
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تأسیس وزارت رفاه و تأمین تاابتداسیر تحول قانون نظام جامع از.3
اجتماعی

دولت (، دولت هشتم 1379با تصویب قانون برنامه سوم توسعه در فروردین 
برنامه سوم موظف شد طی شش ماه ساختار سازمانی 40بر اساس ماده ) حاتاصلا

هاي موجود، تحت منظور رفع تداخل وظایف دستگاهمناسب نظام تأمین اجتماعی را به
هاي خیریه و پوشش قرار دادن کل جمعیت، افزایش کارآمدي و جلب مشارکت دستگاه

بعد از تصویب برنامه سوم السکاما در حدود ی. امکانات مردمی را تهیه کند
برنامه سوم، دولت عملاً نتوانست 40با ناتوانی دولت در اجراي ماده ) 1380فروردین (

6به تعهد خود مبنی بر ارائه ساختار سازمانی مناسب نظام تأمین اجتماعی، ظرف مدت 
جلس این امر با واکنش بخشی از م. برنامه سوم آمده بود عمل کند40ماه که در ماده 

که به امضاي سی شودیمي که درنهایت توسط مجلس طرحی آماده اگونهبهمواجه شد، 
نیتأمنظام جامع رفاه و "طرحی با عنوان . رسدیمنفر از نمایندگان مجلس ششم 

نیتأمسازمان ملی رفاه و "بود با تشکیل شدهشنهادیپ، که بر مبناي آن "اجتماعی
وناظر بر ساختار و تشکیلات نظام جامع رفاه "حهیلا، این سازمان به تدوین"اجتماعی

در (هرچند که درنهایت این طرح مورد تأیید دولت واقع نشد . بپردازد"اجتماعینیتأم
به توانیماما در این میان ١نیامدوجودبهو اجماعی درباره آن ) 1380مقطع زمانی 

و برنامه حضور داشتند اشاره که در سازمان مدیریت دولتکارترمحافظهطرح نیروهاي 
.کرد طرحی که به تعبیري در مقابل لایحه نظام جامع قرار داشت

سـازمان مـدیریت و برنامـه بـه     1380در همان مقطع زمانی سـال  گریدیعبارتبه
لایحـه نظـام   "دربـاره رویـارویی   . پردازدیم"ییفقرزدالایحه "عنوان باي احهیلاتدوین 

لایحـه مبـارزه بـا فقـر     ": دی ـگویم ـ) 47: 1381(، مـدنی  "یـی افقرزدلایحـه  "و "جامع

.مد نظر قرار گرفته است) 1381(در تنظیم این بخش گزارشِ حاتم - ١
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براي طرح نظام جامع بود کـه  "ریزيسازمان مدیریت و برنامه"کارانه جایگزین محافظه
طـرح ایـن   ، بلکـه شدینماي دیده شدهبینیگونه اصلاح ساختاري پیشتنها در آن هیچنه

به دلایل فـوق،  . راندا به حاشیه میاجتماعی رنیتأملایحه عملاً بحث لایحه نظام جامع 
ي رسمی علیه لایحه مبـارزه بـا فقـر    هادستگاهنظران اقتصادي اجتماعی و برخی صاحب
1380سه ماه بعد یعنی در اردیبهشـت سـال   . ي منفی نسبتاً وسیعی نشان دادندهاواکنش

 ـریزي و همچنین ریاست جمهوريرئیس وقت سازمان مدیریت و برنامه ه بدون توجه ب
زودي تقـدیم مجلـس خواهـد    بـه "لایحه مبارزه با فقر"اعتراضات موجود، وعده دادند 

ریاست جدید سـازمان مـدیریت و   » ستاري فر«، 1380در اسفند سرانجاماین کهتا . شد
از دسـتور کـار هیئـت دولـت     ) لایحه مبـارزه بـا فقـر   (اعلام کرد این لایحه ریزيبرنامه
".شده استخارج

ر در سمت ریاست سازمان برنامه منجر به این شـد کـه در تیرمـاه    ورود ستاري ف
ــاه و  "لایحــه 1381 ــأمســاختار ســازمانی نظــام رف ــت هشــتم "اجتمــاعینیت در دول

اما برخلاف انتظارات، حدود دو ماه بعـد یعنـی در   . شده و به مجلس ارائه شودتصویب
اعـلام  ) پزشـکی درمـان و آمـوزش   ،مخبر کمیسیون بهداشـت (پیرموذن 1381شهریور 

در پی رد ایـن لایحـه از سـوي مجلـس،     . که این لایحه در مجلس رد شده استکندیم
اجتمـاعی،  ،ي بهداشت درمانهاونیسیکمکه خود متشکل از شودیمکمیسیونی تشکیل 

وبودجه، اقتصادي و آموزش و تحقیقات مجلس است که به بررسی مجـدد لایحـه   برنامه
 ـ"اجتماعینیتأموزارت رفاه و "تشکیل  بعـد از چنـد جلسـه کارشناسـی،     . پـردازد یم

 ـتأمورد "وزارت کار و تأمین اجتماعی"پیشنهاد این کمیسیون مبنی بر تشکیل  قـرار  دیی
و بلافاصله کلیات این لایحه با اکثریت آرا در صحن علنی مجلـس ششـم و در   ردیگیم

.رسدیمشور اول آن به تصویب 
در همـان  "اجتمـاعی نیتـأم وزارت کـار و  "یل بعد از رأي مجلس مبنی بر تشک

ریزي با اعلام مخالفت خود مبنـی  زمان ستاري فر رئیس وقت سازمان مدیریت و برنامه
"وزارت کـار ": کنـد یم ـاعـلام  "وزارت کـار "در "سازمان تـأمین اجتمـاعی  "بر ادغام 
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انجام سـر . را نـدارد "اجتمـاعی نیتـأم نظـام جـامع  "توانایی بر عهده گرفتن مسـئولیت  
نظـام  "ي دیگر، تحـت عنـوان   احهیلاکمیسیون مشترك مجلس ششم در بررسی مجدد، 

مجلـس  21/2/1383سـرانجام، در مورخـه   . کنـد یمرا تصویب "رفاه و تأمین اجتماعی
قانون سـاختار نظـام جـامع    "اي را گذراند که تحت عنوانِ ششم شوراي اسلامی مصوبه

این قانون نظام جامع تأمین اجتمـاعی را شـامل   . شودیمشناخته "اجتماعینیتأمرفاه و 
ترین اما یکی از مهم. بخشی وامدادي اعلام کرده استاي، حمایتی و توانسه حوزه بیمه

در راسـتاي  : آن تأکیـد شـده اسـت   11فصول این قانون فصل سوم آن است که در ماده 
فـاه و تـأمین   وزارت ر"تحقق نظام جامع تأمین اجتماعی و جهت اجـراي ایـن قـانون،    

.تشکیل شود"اجتماعی

نگاهی به قانون در سه سطح.4
گیري قانون نظام جامع تأمین اجتماعی شده یی که منجر به شکلهانهیزمدر این بخش 

"وزارت رفاه و تأمین اجتماعی"سیتأساین قانون که منجر به 11است و همچنین بند 

به آن پرداخته خواهد ) حل مسئلهمسئله یابی، مسئله شناسی و(گردید، در سه فرایند 
. شد تا میزان توفیق این قانون در هریک از این سه سطح مورد بررسی قرار گیرد

گیري این قانون و یی که منجر به شکلهانهیزم، »مسئله یابی«ترتیب که در بخش اینبه
عنوان بهکه ) برنامه سوم توسعه40بند (قرار گرفتن آن در متن قانون برنامه سوم توسعه 

مسئله «و در سطح ردیگیمشده است، مورد بررسی قرار یک تکلیف براي دولت درج
حل «، ابعاد بیشتري از سطح مسئله یابی مورد بررسی قرارگرفته و در سطح »شناسی
شده است، ، میزان توفیق این قانون با توجه به اهدافی که در این قانون مشخص»مسئله

درواقع تلاش خواهد شد تا این سه سطح تحلیل، چارچوبی . دریگیممورد ارزیابی قرار 
.بهتر این قانونباشد براي بررسی تحلیلی هر چه
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مسئله یابی) الف
ي اجتماعی و هانهیزم، شناسایی ردیگیمدر این سطح از تحلیل آنچه مدنظر قرار 

تن برنامه گیري قانون نظام جامع و قرار گرفتن آن در ماقتصادي است که منجر به شکل
درواقع، آنچه دغدغه اصلی این سطح از . شده است) برنامه سوم40بند (سوم توسعه 
گرفته است شناسایی مجموعه شرایطی است که قبل از قانون نظام جامع تحلیل قرار

وجود داشته است، یعنی مشخصاً شرایطی که ناظر بر قبل از اجراي برنامه سوم قرار 
).1374-78(و دوم ) 1369-73(ي اول هانامهبردارد، یعنی مقطع زمانی 

، )1379-83(اي که دولت هشتم در متن برنامه سوم توسعه محتواي لایحه
، )برنامه سوم توسعه40ماده (حداکثر طی شش ماه مکلف به ارائه آن شده بود 

یی که خود نیز هانهیزمي اجتماعی بود که این اقدام را ضروري ساخته بود، هانهیزم
) 1374-1378(و دوم ) 1369-1373(ي اول هابرنامهاز رویکرد تعدیل در ناشی

.باشدیمتوسعه 
گفت که توانیمدرآمد، ي کمهاخانوادهدر رابطه با اثر رویکرد تعدیل بر 

ي پرداختی هاارانه، کاهش یهامتیقاقداماتی مانند کاهش ارزش پول ملی، حذف کنترل 
ي هانهیهز، هامتیقمدت به دلیل افزایش ماعی در کوتاهي اجتهابخشویژه به دولتی به
در اینجا ). 231: 1383احمدي، مهرگان، (دهدیمدرآمد را افزایش ي کمهاگروهزندگی 

است که گسترش فقر و بحران اجتماعی ناشی از آن دور از ذهن نیست در این رابطه 
دو برنامه را 1اهدافبخش زیادي ازاین کهرغم علی": دیگویم) 56: 1379(مدنی 

که اهداف مذکور مبتنی ي رفاه اجتماعی قلمداد کرد اما ازآنجاهابرنامهمرتبط با توانیم

: مـرتبط بـا حـوزه رفـاه اجتمـاعی هسـتند اشـاره کـرد        که) 6و 5موارد (به این اهداف توانیمدر برنامه اول -1
در برنامـه دوم  . تأمین حداقل نیازهاي اساسی آحـاد مـردم  -6. تلاش در جهت تأمین عدالت اجتماعی اسلامی-5

ایـن مـوارد در دو برنامـه اول و    (تلاش در جهت تحقق عدالت اجتمـاعی  -1: به این هدف اشاره کردتوانیمنیز 
که البته شاید دوم جمهوري اسلامی خیلی مشخص در ارتباط با حوزه رفاه اجتماعی هستند و از ذکر سایر اهداف

)شد استنظرصرفمرتبط با این حوزه باشند تا حدي 
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اند و نشدهجامع رفاه اجتماعی و در جهت بهتر زیستن جامعه تدوین هینظربر یک 
جز جنبه شعاري نشده است، در بسیاري از موارد رد اساساً توجهی به اهداف کلان به

کفایت این به معناي عدم".شودینمیافت هاتبصرهمشی و در خطهاآنایی از پ
در دو برنامه اول و دوم در قالب اقدامات کمی و کیفی هادولتي اجتماعی هااستیس

سازمان 1375اي است که در گزارش اقتصادي سال در نظام حمایتی و بیمه
درستی بر فقدان نظام ول برنامه دوم است، بهوبودجه که ازنظر زمانی برابر با سال ابرنامه

.منسجم و فراگیر تأمین اجتماعی در کشور تأکید شده است
دهدیمنشان ) 1375(مطالعات حاتم . ي دیگر نیز مؤید همین امر استهایبررس
در مناطق شهري ) ابتداي برنامه دوم(1375ي اجتماعی در سال هامهیبکه پوشش 

شدگان سازمان تأمین شد که شامل بیمهنیروي شاغل برآورد میدرصد 701تا 65حدود 
شدگان صندوق بازنشستگی کشوري و همچنین سایر کارکنان دولت که اجتماعی و بیمه
اما آنچه باید به آن توجه داشت . بودي بیمه دیگر قرار داشتندهاصندوقتحت پوشش 

توجهی تایی، درصد قابل توسعه اصولاً جمعیت روساین است که در کشورهاي درحال 
هاي کوچک تولیدي و خدماتی و افراد غیرشاغل از از کارکنان مستقل، کارگران کارگاه

دهد که طی برنامه اول و دوم نیروي کار ها نشان میبررسی. اندمحروممزایاي بیمه 
هاي اجتماعی با شدت بیشتري از کارگران رسمی به غیررسمی و محروم از بیمه

ي فقر شهري است روي هاشاخصی و اسکان غیررسمی، که یکی از نشینحاشیه
اي و غیررسمی اطراف تهران بررسی ترکیب اجتماعی جمعیت مناطق حاشیه. آوردندمی

که سهم نیروي کار خارج از پوشش بیمه در کل منطقه کمتر از نشان داده است، درحالی
درصد 70سمی بالاتر از اي و غیرردرصد بوده است این نسبت در مناطق حاشیه35

اي و غیررسمی شده در مناطق حاشیهحال اسکان کارگران بیمهدرعین. بوده است

) اواخر برنامـه اول باًیتقر(1372ي در مناطق شهري در سال امهیبمیزان پوشش ) 1372(به گفته عسکري آزاد -1
.از این رقم بوده استترنییپادرصد بوده است اما این میزان براي مناطق روستایی بسیار 67برابر با حدوداً
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با توجه به محرومیت شدید این مناطق ازنظر ) درصد نیروي کار این مناطق30حدود (
اي ها، خدمات شهري و فضاي سکونت، حاکی از آن است که نظام بیمهزیرساخت

.دهدرا در موقعیتی بالاتر از خط فقر قرار نمیتنهایی نیروي کار به
ي هایبررسدر واقع باید به این موضوع نیز توجه داشت، که بر اساس 

نیتأمآمده، شاغلین بخش غیررسمی اقتصاد به دلایل متعددي از پوشش عملبه
حق نیتأمعلت آن وجود ناتوانی درآمدي آنان در نیترمهماجتماعی خارج هستند اما 

نیز اشاره کرد، ) 376: 1388(به نظرِ هال و میجلی توانیمباره دراین. ه مربوطه استبیم
اجتماعی همچنان مهیبتوسعه جنوب، سطح پوشش در کشورهاي درحالهاآنبه نظر "

است که درصد نسبتاً کمی از دلیلاي به این این امر تااندازه. بسیار محدود است
دستمزدي ثابت و منظم حضور دارند و به همین جمعیت کشورهاي جنوب در مشاغل 

تر، منابع کافی وجود اجتماعی در یک مقیاس گستردهمهیبدلیل براي تأمین بودجه 
".ندارد

عوارض تعدیل (ي اجتماعی که هابیآسدیگر، مهار افزایش فقر و عبارتبه
در دولت زمینه اصلی در تدوین برنامه سوم توسعه ) اقتصادي در برنامه اول و دوم

اي مهار شدنی نبوده است چرا که پوشش هشتم بود تنها در قالب گسترش نظام بیمه
کاملاً محتمل است که براي همه این کهعنوان رهایی از فقر نیست خصوصاً اي بهبیمه

اي هاي نظام بیمهدست شهري و روستایی مشارکت در پرداخت هزینههاي تهیگروه
نظر از دیگر، باید به تأثیر عوامل دیگر در گسترش فقر صرفتعباربه. پذیر نباشدامکان

به بیانی دیگر، فقرزدایی و . اي و نظام حمایتی توجه نمودمیزان پوشش نظام بیمه
همه نیازهاي پایه به صورت ساختاري از نیتأمدرآمد براي توانمندسازي اقشار کم

خارج است و در ) اجتماعینیتأمقانون ساختار نظام جامعِ رفاه (دسترس چنین نظامی 
حمایت از زنان (طراحی آن مدنظر قرار نگرفته است و تحقق اصول سوم، بیست و یکم 

کن کردن فقر از طریق ریشه(و چهل و سوم ) مسکن مناسب(، سی و یکم )و مادران
) نیاز به مسکن، خوراك، پوشاك، بهداشت و آموزش و شرایط کار و اشتغالنیتأم
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هاي مرتبط با آموزش، اشتغال، مسکن، قانون اساسی جز در سایه بهسازي وزارتخانه
.تغذیه و بهداشت میسر نخواهد بود

گفت که قانون ساختار توانیمنهایت با در نظر گرفتن تمام این ملاحظات، در
و 22و همچنین بندهاي 291اه و تأمین اجتماعی تنها در چارچوب اصل نظام جامع رف

ترتیب، ایناصل بیست و یکم قانون اساسی جمهوري اسلامی برقرار گشته است و به43
ها و ناکارآمدي در ساختار نظام وظیفه آن عمدتاً از سویی ساماندهی به ناهماهنگی

ري جامعیت و فراگیري و کفایت خدمات اي و نظام حمایتی و از سوي دیگر برقرابیمه
اضافه قانون اساسی به29هرحال آنچه مسلم است میان اصل اما به. آن در کشور است

اصل بیست و یکم، که قانون نظام جامع تأمین اجتماعی بر آن مبتنی 4و 2بندهاي 
اصول سوم، بیست و یکم، سی و (است و همچنین سایر اصول رفاهی قانون اساسی 

یک ارتباط ارگانیک وجود دارد و نادیده گرفتن این ارتباط ) و چهل و سومیکم
به بیانی . اجتماعی کارآمد خواهد شدنیتأمدرنهایت منجر به فقدان یک نظام رفاهی و 

گذاري اجتماعی در کشور گیري گفتمان سیاستتوجهی مانع از شکلدیگر این بی
گذاري فقدان گفتمان سیاست"، )1390:228(باره به نظر مزینانی ، دراینشودیم

و فقدان هاریزيي شدن این مباحث در برنامهاهیحاشاجتماعی و رفاهی در کشور و 
تفاهم ملی در خصوص نظام ملی رفاه اجتماعی کشور که باوجود اصول مصرح قانون 

دنبال هاریزيو برنامههاگذاريي کاملاً متضاد با آن در سیاستهاشیگرااساسی، بعضاً 
".شودیم

, پیــري, بیکــاري, برخــورداري از تــأمین اجتمــاعی ازنظــر بازنشســتگی: و نهــم قــانون اساســیاصــل بیســت -1
هـاي  حوادث و سوانح و نیاز به خدمات بهداشتی و درمانی و مراقبـت , در راه ماندگی, سرپرستیبی, ازکارافتادگی

دهاي عمـومی و  دولت مکلف است طبق قوانین از محل درآم. پزشکی به صورت بیمه و غیره حقی است همگانی
.یک افراد کشور تأمین کندهاي مالی فوق را براي یکخدمات و حمایت, درآمدهاي حاصل از مشارکت مردم

و حمایت از کودکان , بالخصوص در دوران بارداري و حضانت فرزند, حمایت مادران: اصل بیت و یکم2بند -2
.سرپرستبی
.سرپرستگان و زنان سالخورده و بیایجاد بیمه خاص بیو: اصل بیست و یکم4بند -3
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مسئله شناسی) ب
مسئله یابیدر این سطح از تحلیل تلاش خواهد شد که ابعاد بیشتري از سطح 

دهنده توفیق یا عدم توفیق این قانون در سطح مورد بررسی قرار گیرد که نتایج نشان
مسئله یابیدیگر در این سطح روشن خواهد شد که آیا عبارتیاست، بهمسئله یابی

ي هانهیزمکه آیا شودیمشده است یا به بیانی دیگر مشخص خواهد ی انجام درستبه
.نداشدهدرستی تشخیص دادهبهمسئله یابیشده در سطح شناسایی

هاي دولت مطرح عنوان محور برنامهدر طول برنامه اول و دوم سیاست تعدیل به
، کاهش هاارانهف یحذ: ازاندعبارتترین اصول تعدیل برخی از اساسی. بوده است

سازي، ارزش پول ملی، کاهش کارکنان بخش دولتی، استفاده از پیمانکاري، خصوصی
در واقع تعدیل . گذاري خارجیتقویت بخش صادرات و تسهیل زمینه براي سرمایه

عنوان فراگشت ایجاد و گسترش بخش خصوصی و حاکمیت بخشیدن به ساختاري به
ر کشورهایی که دستخوش بیشتکلی در طوراما به. گرددسازوکار بازار تفسیر می

ي هاگروههاي تعدیل شدند، فقر رو به افزایش نهاده و این تأثیر نامساعد بر سیاست
.اجتماعی گوناگون موقتی و گذرا نیز نبوده است

: دیگویم) 95: 1383(ي تعدیل اقتصادي، وارث هااستیسدرباره اثربخشی 
وجود یک بخش خصوصی : نیازهایی مثلزم وجود پیشمستلهااستیساثربخشی این "

واقعی و مردمی، بازارهاي پولی و مالی تشکیل یافته، و یک نظام حقوقی و قانونی 
در این کشورها . شفاف و تفصیلی است که اغلب این کشورها فاقد این موارد هستند

سازي، به انحصارهاي خصوصی تبدیل انحصارهاي دولتی، تحت عنوان خصوصی
آور است، زیرا ایجاد زیاد زیاناحتمال که این امر حداکثر بدون نتیجه و به گرددیم

کلی پیامد مخرب سیاست طوربه. سازدیمهاي رقابتی را در آینده دشوارتر محرك
تشدید فاصله طبقاتی. 1: توسعه عبارت است ازتعدیل اقتصادي در کشورهاي درحال

".یف پاسخگویی سیاسیتضع. 3افزایش فساد اقتصادي . 2
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) چهلُ نه و نیم(49.5و با نرخ 1374خصوص در سال هاي دورقمی بهتورم
درصد جمعیت ایران را زیرخط فقر برد و آثار منفی این تورم 79درصدي عملاً حدود 

3افزایش سرمایه و درآمد بود، تنها کهآندرصد مردم شد و آثار مثبت 97نصیب 
در همین رابطه، معاون وقت وزیر امور کار و امور . برگرفتدرصد مردم مرفه را در 

حداقل مزد . رشد تورم بیش از افزایش دستمزد کارگران است«: اجتماعی گفته است
که قیمت برابر شده است، درحالی11بیش از 1375تا 1358هاي کارگران در سال
ستمزد کارگران در سال برابر شده است یا به بیانی دیگر، حداقل د28کالاها و خدمات 

مرتضوي، (» یافته استکاهش1358درصد نسبت به سال 58طور نسبی به1375
البته این فقر و افت قدرت خرید با توجه به برآورد حداقل درآمد فقط ). 62: 1377
شود، بلکه اکثر بگیران و کشاورزان و کسبه جز نمیگیر کارگران و حقوقدامن

.شودهاي دستگاه دولتی و خصوصی را نیز شامل میتها و بوروکراتکنوکرات
دهنده آن است تجربه سیاست تعدیل در بسیاري از کشورها ازجمله ایران نشان

مدت و تا زمان اعاده مجدد در مراحل اولیه و یا لااقل در کوتاههابرنامهکه اجراي این 
مردم را به دنبال خواهد رشد و رونق اقتصادي، پیامدهاي وخیم اجتماعی و فقر فزاینده 

هاي رفاه و هاي تعدیل، گسترش سیاستموازات اجراي برنامهبنابراین باید به. داشت
جانبه به آن نیز مدنظر قرار گیرد تا از آثار سوء این توجه همهو اجتماعی نیتأم
: دیگویم) 59: 1379(باره آن چنانکه مدنی دراین. پیشگیري به عمل آیدهااستیس

هاي تعدیل دو سیاست المللی پول براي کاهش اثرات اجتماعی منفی برنامهق بینصندو
:کندرا به کشورها پیشنهاد می

ایجاد تور ایمنی اجتماعی براي افراد ناتوان و بسیار فقیر و تخصیص بخشی -1
از بودجه براي آنان

کند کردن روند تعدیل و تدریجی نمودن اقدامات تعدیل-2
ي تعدیل است، هااستیسالمللی پول، که خود مشوق ي صندوق بینوقتی از سو

هاي تعدیل، تأکید ي حمایتی در جهت کاهش اثرات منفی برنامههااستیسبر تجویز 
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ي هااستیس، این تأکید خبر از حساسیت موضوعی دارد که در پس اجراي شودیم
گذارانی که به اجراي از جانب سیاستمعمولاًتعدیل، مکتوم مانده است و متأسفانه 

مورد غفلت قرارگرفته و یا کنندیمي تعدیل در کشورهاي متبوع خود اقدام هااستیس
، غفلتی که تبعات ناگواري در پی خواهد داشت، بدین معنا کهشودیمنادیده گرفته 

کاراترین روش تخصیص "و مکانیزم بازارهامتیقسیستم "گرچه به لحاظ اقتصادي، 
دهد اما باید توجه داشت که کارایی اقتصادي، الزاماً متضمن عدالت یل میمنابع را تشک

ي تعدیل در هااستیساجراي این را هم باید افزود کهاین کهضمن . اجتماعی نیست
را هااستیسروند اجراي این تواندیمفقدان استقرار نظام تأمین اجتماعی کارآمد، حتی 

استقرار نظام مزبور : دیگویم) 15: 1383(پناهی با اختلال مواجه کند، در این رابطه
ي دوران گذار و تعدیل هااستیسعملاً موجبات تسهیل هر چه بیشتر اجراي تواندیم

بدون شک، : دیافزایم) 15: 1383(پناهی . اقتصادي کشورهاي مزبور را نیز فراهم آورد
و طبقات هاگروهان یی را نیز در میهاواکنشحرکت انتقالی مزبور در مراحل اولیه 
و متعادل، مؤثرکارگیري راهبردها و تمهیدات اجتماعی جامعه ایجاد خواهد که با به

ي اجتماعی جلوگیري به هاچالشتوجهی از بروز اختلافات و به میزان قابلتوانیم
.عمل آورد

منظور کاهشِ اثرات منفی ي حمایتی مناسب بههااستیسآیا این کهدرباره 
شده است، خوبی در مقطع زمانی موردبحث به کار گرفتهي تعدیل در ایران بهاهاستیس

ها، تمهیدات به هاي این سیاسترفت از نارساییبراي برون: دیگویم) 59: 1379(مدنی 
شده در برنامه اول و دوم براي جبران عوارض تعدیل به دلیل عدم توجه کار گرفته

ش بهزیستی و رفاه اجتماعی و فقدان استراتژي و ضرورت تغییر در ساختار سنتی بخبه
، عملاً موجب نشد تا در برابر آثار منفی هاتیفعالساختار و زمینهبرنامه مشخص در

مروري بر مندرجات ": دیافزایم) 63: 1379(مدنی . تعدیل مصونیت ایجاد شود
آن بهزیستی و ترهاي اول و دوم در ارتباط با رفاه اجتماعی یا در عنوان کلیبرنامه

فاقد مدل یا انسجام )برنامه اول و دوم(دهد که هر دو برنامه تأمین اجتماعی نشان می
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لازم در این زمینه هستند و در کل فاقد نگرش سیستمی به موضوع بهزیستی و رفاه 
و بودجه در خصوص سازمان برنامه1375در گزارش اقتصادي سال .اجتماعی هستند

نیتأمفقدان نظام منسجم و فراگیر . الف: ستی آمده استنقاط ضعف بخش بهزی
عدم انسجام و یکپارچگی ساختاري و سازمانی در انجام امور و . اجتماعی در ایران ب

هاي مشابه و ها و نهادهاي دولتی با وظایف و مسئولیتارائه خدمات و تعدد سازمان
بخش بهزیستی را باید دهیاز همین رو، فقدان استراتژي مشخص در سازمان. "موازي

با در نظر گرفتن چنین .هاي عمده در برنامه اول و دوم دانستاز مشکلات و ضعف
اندرکاران را بر آن داشت که در جهت برطرف ساختن ملاحظاتی بود که دست

هاي تعدیل اقتصادي و ایجاد نظام سازي در حوزه تأمین اجتماعی و ایجاد نارسایی
مات آن تدبیري اتخاذ کنند و حاصل آن، قانون نظام جامع جامعیت و فراگیري در خد

نظر در سطوح رفاه و تأمین اجتماعی است که دستاورد بیش از پنج سال بحث و تبادل
تردید، تصویب این قانون در گیري کشور است و بیکارشناسی، پژوهشی و نظام تصمیم

.عی کشور دانستتوان نقطه عطف مهمی در تاریخ تأمین اجتمارا می1383سال 

حل مسئله) ج
که آیا قانون نظام جامع شد در این سطح از تحلیل درنهایت روشن خواهد 

گذاري اجتماعی توانسته است به اهداف خود که در سطح عنوان یکی از انواع سیاستبه
دیگر توفیق این قانون در سطح حل عبارتیمسئله یابی مشخص کرده است، برسد، به

.میزان بوده استمسئله به چه
اجتماعی تنها به یک قلمرو از قلمروهاي نیتأمقانون نظام جامع این کهبا وجود

یعنی ) اجتماعینیتأممسکن، اشتغال، آموزش، بهداشت و (گانه رفاه اجتماعی پنج
اصل 4و 2و بندهاي 29و این قانون نیز تنها بر اساس اصل (پردازد تأمین اجتماعی می

حال ناکارآمدي در آن محرز است اما دلیل این بااین) برقرارشده استبیست و یکم 
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ساختار جدیدي که درریتأثناکارآمدي چیست؟ و چرا سازمان تأمین اجتماعی تحت 
اي و اجتماعی در جهت افزایش کارآمدي در ساختار نظام بیمهنیتأمقانون نظام جامع 

، استراگیري و کفایت خدماتنظام حمایتی و از سوي دیگر برقراري جامعیت و ف
قرار نگرفته و در این امر ناکام مانده است؟

هاي بدنه مدیریتی و کارشناسی ها و ناتوانیرسد فارغ از سوء مدیریتبه نظر می
سازمان مزبور در ادوار گوناگون خصوصاً در زمان تصدي دولت هشتم و نهم که بعضاً 

، بایستی عدم اعمال ستابودهي تربزرگحضور این افراد نیز معلول فرآیند معیوب 
دلیل بروز شرایط نیترعمدهواقعی در ارکان عالی سازمان مزبور را "جانبه گراییسه"

جانبه گرایی در تأمین سه). 1: 1389حیدري، (اجتماعی دانست نیتأمامروز سازمان 
سویگی روز یکاجتماعی بدین معناست که با تعامل سازنده دولت، کارگر و کارفرما از ب

جلوگیري شود و همچنین ) کارفرمایی-دولتی(یا دوسویگی ) یعنی دولتی شدن صرف(
اجتماعی که نیتأمگذاري در سازمان گیري و سیاستانحصارگرایی در تصمیماز

.نسلی است، ممانعت به عمل آیدصندوقی مشاع و بین
گیري ل عدم شکلجانبه گرایی به دلیدر نبود سه70در کشور تا اواخر دهه 

عضوِ شوراي عالی تأمین اجتماعی و "کارگري و کارفرمایی"ها، نمایندگانِ تشکل
اجتماعی، توسط وزیران وقت کار و امور اجتماعی انتخاب نیتأمهیأت نظارت سازمان 

ها شکل گرفتند، به علت نیز که این تشکل80و از اوایل دهه شدندیمو منصوب 
دولت و مجموعه نهادي و بنیادي بر اقتصاد کشور، عملاً درصدي70احاطه بیش از 

ها حاکم بود و در طی تمام این دوران مباحث سیاسی و رویکرد دولتی بر این تشکل
چربش بسیار زیادي داشته "کارگري و کارفرمایی"هاي غیر صنفی بر کارکرد تشکل

قانون ساختار نظام 111این نکته را هم باید اضافه کرد که ماده ). 1389حیدري، (است 

نیتـأم در راستاي تحقق نظام جامع تـأمین اجتمـاعی و جهـت اجـراي ایـن قـانون، وزارت رفـاه و        -11ماده -1
.گرددیماجتماعی تشکیل 
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جانبه گرایی دامن زده است، جامع تأمین اجتماعی نیز تا حد زیادي به عدم رعایت سه
و ازآنجاکه تصویب این لایحه مقارن شد با سال پایانی دولت هشتم، بنابراین عملاً 

اي اي بر اساس اصول و قواعد محاسبات بیمهي بیمههاصندوقفرصت اصلاح اساسنامه 
هاي دولت بعدي شد اندازيساز دستهشتم از دست رفت و همین امر زمینهدر دولت

بوده است و نه بر اساس ... که تصمیماتش عمدتاً ناشی از منازعات سیاسی، شخصی و
ترتیب، ایناي و بهجانبه گرایی و اصول و قواعد محاسبات بیمهتوجه به اصول سه

؛اندشدهها نادیده گرفتهگیريصمیمذینفعان واقعی و شرکاي اجتماعی سازمان در ت
بار اصلاح اساسنامه سازمان از سال 4در توانیمکه این قبیل تصمیمات را طوريبه

که این سازمان بار تغییر مدیرعامل آن مشاهده کرد، درحالی8تاکنون و 1387
به نهاد عمومی و غیردولتی است و حتی وجه به دولت تعلق ندارد چراکه یکهیچبه

نسل فعلی کارگران و کارفرمایان فعلی نیز تعلق ندارد چراکه این صندوق مشاع و بین 
جانبه گرایی دیگر از همین منظر یعنی عدول از سازوکارهاي سهعبارتینسلی است و به

توان راهکار تأسیسِ وزارت رفاه و که می) سویگی و اعمال مدیریت دولتییک(است 
قانون نظام جامع رفاه بر آن تأکید شده است را موردنقد 11تأمین اجتماعی که در ماده

: 1381(که عسگري چناندرباره تأسیس وزارت رفاه و تأمین اجتماعی، آن. قرار داد
مانند سازمان تأمین (این وزارتخانه درنهایت تفاوتی با سازمان فعلی ": دیگویم) 295

ل به یک دستگاه عریض و طویل نخواهد داشت و این وزارتخانه تنها تبدی) اجتماعی
".کندشود که دولت را عملاً بزرگ میمی

، که پیشینه فکر ایجاد دهدیمنشان ) 355: 1381(ي بازیار هایبررسباره دراین
اي نیست و به سال اجتماعی اندیشه تازهنیتأموزارت خانه براي تمشیت امور رفاه و 

ال با تصویب قانون ایجاد وزارت رفاه و در آن سدیافزایمبازیار . گرددبرمی1354
البته دولت در آن دوره بسیار . اي زیر همین عنوان ایجاد شداجتماعی وزارتخانهنیتأم

هاي پیش از انقلاب این وزارتخانه جدید مستعجل بود و دیري نپایید که در همان سال
دستور دولت وقت، در اوایل انقلاب نیز به . در وزارت بهداري و بهزیستی ادغام گردید
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منظور ایجاد وزارت رفاه اجتماعی و بهزیستی با همکاري سازمان امور اي بهلایحه
.زودي فراموش شداداري و سازمان بهزیستی تهیه گردید که به

باید در نظر داشته باشیم که با تصویب قانون ساختار نظام جامع تـأمین اجتمـاعی   
وزارت رفـاه و تـأمین   سیتأس ـدف اولیـه از  آن، ه ـ11موجب مـاده  و به1383در سال 

گر همچـون سـازمان   اجتماعی در حقیقت تجمیع همه نهادهاي خدماتی، حمایتی و بیمه
احمر، سازمان حـوادث  تأمین اجتماعی، سازمان بهزیستی، سازمان خدمات درمانی، هلال

و مستضعفان، غیرمترقبه، سازمان اورژانس کشور، کمیته امداد امام خمینی، بنیاد جانبازان
هاسازمانتعداد این . بنیاد شهید، سازمان بازنشستگی، صندوق بیمه روستاییان بوده است

وهشـت  ، بیسـت 1380در مقطع زمانی سال ") 52-54: 1385(بر اساس مطالعات پناهی 
، بنابراین پرواضح است کـه  ".استبودهامدادي اي، حمایتی وسازمان و نهاد بیمه) 28(

که تأسیس وزارت رفاه آن11طور مشخص بند بهنیتأمر نظام جامع رفاه و قانون ساختا
اجتماعی در آن منظور شده است باهدف پایان دادن به تعدد و گسـتردگی ایـن   نیتأمو 

نیـز اشـاره شـد    قـبلاً طور که و جلوگیري از موازي کاري بوده است اما همانهاسازمان
رو اجراي این قـانون  ازاین،افتدیمهشتم اتفاق تصویب این قانون در سال پایانی دولت 

اما آنچه در عمل اتفاق افتاد این بوده است . شودیمواگذار ) دولت نهم(به دولت بعدي 
بـه  ) سـازمان 28(امـدادي  اي، حمـایتی و ها و نهادهـاي بیمـه  که هر یک از این سازمان

اما در این میان سـازمان  . انندرفاه پنهان بمسیتأساي توانستند از چشم وزارت تازه بهانه
کارآمد بود، و این کارآمدي نیز نتیجه استقلال آن در طی این کهباوجودتأمین اجتماعی 

گذاري جدیـد عمـلاً اسـتقلال    هاي عمر این سازمان بود، متأسفانه بر اساس سیاستسال
تـأمین  واسطه مدیریت دولتی که برآمـده از وزارت تـازه تأسـیس رفـاه و     این سازمان به

رفـاه و  (هم به این دلیل که این وزارتخانـه  ، و آنفتگرالشعاع قرار ، تحتبوداجتماعی 
سـازمان  (عملاً منجر به افزایش زمینه دخالـت دولـت در ایـن سـازمان     ) تأمین اجتماعی
الشعاع قرار داد که بـر کـارآیی ایـن    چنان این سازمان را تحتشد و آن) تأمین اجتماعی
.امطلوب بسیاري گذاردسازمان اثرات ن
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یی که دولت نهم و دهم با احکام تکلیفی بر هاگروهبراي نمونه، بیمه شدن 
اي قرار کرد که در مغایرت با اصول و قواعد بیمهاجتماعی تحمیل مینیتأمسازمان 

هاگروهداشتند و دولت بدون آنکه به تعهدات خود در قبال پرداخت سهم بیمه این 
سازمان .اجتماعی شدنیتأمهاي خود به سازمان موجب انباشت بدهیمتعهد باشد تنها 

اجتماعی در نیتأمتوانست اعتراض کند چراکه تولیت سازمان اجتماعی هم نمینیتأم
نتوانسته است ) 1392(امروزقرارگرفته بود و این سازمان هم تا به دستان وزارت رفاه

که بر اساس نظر طوريببرد بههایش از دولت کاري از پیش براي دریافت بدهی
53بر اجتماعی به رقمی بالغنیتأمبه سازمان ) نهم و دهم(بدهی دولت «کارشناسان 

هزار میلیارد تومان آن مربوط به6هزار میلیارد تومان رسیده بود که از این میزان تنها 
اکه عملاً البته وزارت رفاه نیز ازآنج. »هاي قبل از دولت نهم و دهم بوده استدولت

و یا ضرورتی تواندینمیا ) وزارت رفاه(بخشی از بدنه دولت است، در این صورت 
بیند که نسبت به وصول این بدهی کلان دولت، به سازمان تأمین اجتماعی که نمی

همه در حالی است که صندوقی مشاع و بین نسلی است ابتکار عملی داشته باشد و این
اجتماعی صفر نیتأمبایست بدهی دولت به سازمان میبر اساس برنامه چهارم توسعه

شده باشد که به علت عدم تحقق این امر وصول این بدهی به برنامه پنجم موکول شده 
.است

8که وزارت رفاه و تأمین اجتماعی سرانجام در تاریخ اینبا وجودحال، بااین
جتماعی و تعاون منحل شد با ادغام در دو وزارت خانه دیگر، کار و امور ا1390تیر 

) حاصل این ادغام وزارت جدید تحت عنوان وزارت کار، تعاون و رفاه اجتماعی بود(
در حوزه هايگذاراستیسگیري و جانبه گرایی در تصمیمحال، عدم رعایت سهدرعین

) 1389(در این خصوص، حیدري .اجتماعی همچنان به قوت خود باقی استنیتأم
اجتماعی نیتأمگیر سازمان وع اعمال مدیریت دولتی است که دامنهمین ن": دیگویم

هاي غیرواقعی کارگري نیز شده است که در حقیقت خود یکی از عوامل موجد تشکل
ها و مابین این تشکلشود و نحوه ارتباطات و تعاملات فیو کارفرمایی شده و می
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صی مجلس و نمایندگان، هاي تخصاجتماعی و کمیسیوننیتأممتولیان دولتی سازمان 
) در زمان دولت نهم و دهم(هاي اخیر ویژه در سالشرایطی را فراهم نموده است که به

اي در سازمان تصمیمات و اقدامات بسیار زیادي در مغایرت با اصول و قواعد بیمه
در خصوص این قبیل تصمیمات ) 1389(حیدري ".اجتماعی انجام پذیرفته استنیتأم

تصمیمات و : کاهش منابع) الف:کندیموار به این موارد اشاره فهرستو اقدامات، 
دهد هاي سازمان تأمین اجتماعی را کاهش میاقداماتی که منابع، درآمدها و وصولی

تصمیمات و اقداماتی که : در وصول منابعریتأخ) ب...اي و ي بیمههاتیمعافنظیر 
عد مقرر به منابع موردنیاز خود دست اجتماعی در مونیتأمگردد که سازمان باعث می

: افزایش مصرف) پ...نیابد نظیر تقبلِ حق بیمه سهم کارفرما از سوي دولت و
و مخارج سازمان تأمین اجتماعی را هانهیهزتصمیمات و اقداماتی که مصارف و 

اي اقشار داراي ریسک دهد، نظیر سرریزهاي حمایتی و تحمیل پوشش بیمهافزایش می
گردد سازمان تصمیمات و اقداماتی که باعث می: تعجیل در ایجاد هزینه) ت... بالا و 

مجبور ) اياصول و محاسبات بیمه(اجتماعی زودتر از موعد مقرر قانونی و فنی نیتأم
دخالت در انتصابات سازمان ) ث... به پرداخت مستمري یا مقرري بیکاري گردد و

اري آن و جایابی و کاریابی براي نمایندگان اجتماعی و نقض استقلال مالی و ادنیتأم
تغییرات ) ي تابعه جهاشرکتادوار قبل مجلس و وزراي معزول در سطوح سازمانی و 

جانبه و نقض اصل سه) 1387بار اصلاح اساسنامه از سال 4(اساسنامه زیاد و سریع
ث وارد اجتماعی که باعنیتأمتغییرات وسیع و سریع مدیریتی در سازمان . گرایی چ

اجتماعی نیتأمآمدن لطمات و خسارات زیادي به شاکله مدیریتی و کارشناسی سازمان 
.شده است
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نتیجه.5
در این پژوهش قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی، باهدف شناسایی

این قانون وجود داشته مورد يمسائل و مشکلاتی که در مراحل تدوین، تصویب و اجرا
گیري و تدوین این قانون بوده است، ساز شکلآنچه زمینه. گرفته استبررسی قرار

ي اول و دوم توسعه ایجادهابرنامهکه بعد از اي بودي اجتماعی و اقتصاديهاضرورت
هاي اجتماعی در کفایت سیاستحال عدمي تعدیل و درعینهااستیساجراي . شده بود

گیري قانون نظام جامع را در برنامه طی دو برنامه اول و دوم توسعه، مقدمات شکل
گیري آن در ابتداي برنامه سوم این قانون از زمان شکل. زندیمسوم توسعه رقم 

) برنامه سوم40ماده (عنوان یک الزام براي دولت هشتم توسعه که به) 1383-1379(
تهاي که تقریباً به ان) 1383اردیبهشت (تا مرحله نهایی شدن این قانون شودیممطرح 

ساله در 5زمانی حدوداً بازه، عملاً شاهد یک رسدیمبرنامه سوم و پایان دولت هشتم 
گیري و سیر شکل. گیري کشور هستیمسطوح کارشناسی، پژوهشی و نظام تصمیم

:به دو بخشِ اساسی تقسیم کردتوانیمتحول این قانون را 
 کلاًقانون است که بخش اول، که در حوزه تعریف، ابعاد نظري و کارکرد این

.دولت هشتم بوده استومرتبط با برنامه سوم 
 اجراي این قانون است عملاً به انتهاي برنامه سوم مرحلهبخش دوم، که

.شودیمواگذار ) 1384-1388(و دولت نهم ) 1383(
خوبی مورد تحلیل و در این پژوهش بتوانیم این دو مرحله را بهاین کهبراي 

تدوین و اجراي این مرحلهبتوان میان دو این کهم و درواقع براي ارزیابی قرار دهی
قانون، تفکیک قائل شد، تلاش شده است که مراحل گوناگونی که بر این قانون گذشته 

، "حل مسئله. 3مسئله شناسی و . 2مسئله یابی، . 1":است را در سه سطح تحلیل، شاملِ
.فصیل مورد بررسی قرار گرفتتقرار دهیم، که در این سه سطح این قانون به
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، نشان داد، که قانونِ نظام "سطح مسئله یابی و مسئله شناسی"نتایج در )الف
و عوارض سیاست تعدیل در هایینارسارفت از بعضی جامع، ناشی از تلاش براي برون

و شودیمبرنامه سوم توسعه مطرح 40برنامه اول و دوم بوده است که در ماده 
.ردیگیممورد تصویب قرار آمده در دولت هشتمعملي بههايریگیپدرنهایت با 

دهدیمباید توجه داشت که قرار گرفتن ماده چهلم، در برنامه سوم توسعه نشان 
هاي هاي تعدیل در سالهایی که سیاستکه تدوینگران این برنامه نسبت به نارسایی

اند، اما متأسفانه طولانی گاهی داشتهند، آه بودایجاد کرد) طی برنامه اول و دوم(گذشته 
دهدیمساله، نشان حدوداً پنجبازهتبدیل این ماده به یک قانون، در یک پروسهشدن 

سختی، یک اجماع میان کارشناسان، مدیران و هاي رفاهی بهکه براي اجراي طرح
براي برنامه سوم توسعه 40ماده این که.شودي مرتبط، حاصل میهادستگاهمجموعه

طی کرده است 1383تا 1379اي طولانی را از سال شدن به یک قانون، فاصلهتبدیل
برنامه سوم آمده بود که 40مادهخوبی گواه بر این امر است، این در حالی است که در به

ساختار سازمانی مناسب تأمین اجتماعی را "شش ماه"دولت موظف است ظرف مدت 
این کهضمن . کندیمماه به حدود پنج سال افزایش پیدا که این شش درحالی. تهیه کند

ساله، تنها شامل مراحل ابتدایی و تدوین طولانی پنجپروسهباید توجه داشت که این 
.این قانون بود
ي رفـاهی بـا مراحـل دشـواري، حتـی در مراحـل تـدوین و        هاطرحچرا این که

ي هـا چـالش در حقیقت یکی از ،شوندیمبه یک قانون مواجه هاآنشدن مقدمات تبدیل
بـه  توانیمدر رابطه با چرایی این امر، . اصلی است که در این حوزه با آن مواجه هستیم

بحثی که در چارچوب مفهومی این پژوهش مطرح شد، اشاره کـرد، یعنـی همـان عـدم     
دیگـر، قـانون   عبـارت ي رایج اقتصادي، بههامدلي رفاهی با هابرنامهتطبیق و سازگاري 

گونـه  ظام جامع در بستر نظام اقتصادي به وجود آمده است که این نظام اقتصادي هـیچ ن
ي رایج اقتصادي ندارد، این در حالی اسـت کـه عناصـر گونـاگونی از     هامدلشباهتی با 

هاي متفاوت اقتصادي نیز در آن وجود دارد و طبیعتـاً رسـیدن بـه یـک اجمـاع در      مدل
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در چنین نظـام اقتصـادي حاصـل    سختیاقتصادي به-ي رفاهیهاطرحرابطه با هرگونه 
و عـوارض اقتصـادي کـه ناشـی از اجـراي      هابیآسگفت که توانیمرو ازاین. شودیم

ي اقتصادي هستند، در حقیقت برآمـده از عـدم پشـتیبانی ایـن     هااستیسانواع گوناگون 
ي رفـاهی هـا اسـت یسوسـیله  بـه ) ي تعـدیل هـا استیسهمچون (اقتصادي يهاسیاست

هـا  گاه آسیبهمه در حالی است که باید توجه داشت که هیچاین. استهامتناسب با آن
ماننـد تـا میـان مـدیران،     ي اقتصـادي منتظـر نمـی   هااستیسو عوارض ناشی از اجراي 

،هـا آني رفـاهی متناسـب بـا    هـا طـرح ي گوناگون براي اجراي هادستگاهکارشناسان و 
.اجماعی حاصل شود

که این قانون در این دهدیم، نیز نشان "حل مسئله"در سطح نتایج پژوهش)ب
گردد متأسفانه توفیقی نداشته است که میسطح که به بخش اجراي این قانون باز

بدنههاي اي بسیاري همچون سوء مدیریت و ناتوانیبه علل زمینهتوانیمباره دراین
که اشاره شد این قانون چنانننهایت آمدیریتی در اجراي این قانون اشاره کرد که در

اما آنچه در این .نتوانست منافع خاصی در حوزه رفاه و تأمین اجتماعی ایجاد کند
اصلی این ناکارآمدي در این حوزه بر آن تأکیدداریم به عدم تعنوان علپژوهش به
رعایت . گردددر این حوزه بازمی) دولت، کارگر و کارفرما(جانبه گرایی اعمال سه

جانبه گرایی در حوزه رفاه و تأمین اجتماعی بدین معناست که با تعامل سازنده سه
یا دوسویگی ) یعنی دولتی شدن صرف(سویگی دولت، کارگر و کارفرما از بروز یک

در تصمیمات جلوگیري شود و همچنین از انحصارگرایی در ) کارفرمایی-دولتی(
تماعی که صندوقی مشاع و بین گذاري در سازمان تأمین اجگیري و سیاستتصمیم

دولت، کارگر و (جانبه گرایی درواقع عدم اعمال سه.نسلی است، ممانعت به عمل آید
واقعی در مجموعه دستگاه مرتبط با رفاه و تأمین اجتماعی در کشور، آثار و ) کارفرما

ن اجتماعی، خصوصاً سازمانیتأمناپذیري بر حوزه رفاه و تبعات سوء آن لطمات جبران
تأمین اجتماعی که یکی از بازوان اصلی رفاه و تأمین اجتماعی در ایران است، وارد 

در این حوزه و ) دولت، کارگر، کارفرما(جانبه گرایی کرده است و طبیعتاً با اعمال سه
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شاهد تغییراتی اثربخش در حوزه توانیم، )دولتی شدن صرف(سویگی اجتناب از یک
.رفاه و تأمین اجتماعی بود
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