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  چکیده

گذاري رفاهی و عوامل مؤثر بر روند تحولات  در این مقاله، تحولات سیاست
مسئلۀ اصلی مقاله، شناسایی عوامل . آن در عصر پهلوي بررسی شده است

در مطالعاتی که . هاي اجتماعی در دورة پهلوي است تتأثیرگذار بر سیاس
گذاري اجتماعی ایران حول  تاکنون در این زمینه انجام شده، تحولات سیاست

هاي  فرضیۀ مقالۀ حاضر این است که در دوره. یک عامل بررسی شده است
توان کل این دوره  اند و نمی مختلف، عوامل متفاوتی در این زمینه نقش داشته

 در این مقاله روند تحولات در سه دورة. ساس یک عامل توضیح دادرا برا
انقلاب  تا کودتا دورة مرداد، 28 کودتاي تا شاه رضا سقوط دورة شاه، رضا

منظور، از طریق مطالعۀ اسنادي و بررسی  بدین. مورد مطالعه قرار گرفته است
. استهاي لازم گردآوري و تحلیل شده  مذاکرات مجلس شوراي ملّی، داده
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 عوامل دوره هر در که دهد ها نشان می این دوره نهادي و سازمانی تحولات
روي کار . اند داشته نقش رفاهی هاي سیاست توسعۀ و گیري شکل در متفاوتی

گیري دولت در معناي مدرن آن  عنوان سرآغاز شکل آمدن حکومت پهلوي به
ها در راستاي  يدر این دوره انواعی از نهادساز. شود در ایران شناخته می

هاي رفاهی نیز در  سازي انجام شده است که سیاست سازي و دولت ملت
 و سقوط دولت 1320اما بعد از شهریور . شود همین چارچوب تحلیل می

رضا شاه جنبش چپ در ایران فعال شد و مطالبات اجتماعی نقش بیشتري در 
ل نیز از اواسط اثرگذاري این عام. هاي رفاهی ایفا کرد دادن به سیاست شکل
 مرداد تقلیل یافت و دولت تلاش کرد با اتکاي 28 و پس از کودتاي 30دهۀ 

به درآمدهاي رو به افزایش نفت نقش بیشتري در حوزة رفاه برعهده گیرد تا 
 طریق این از اجتماعی، مختلف هاي گروه براي نسبی رفاه سطح ضمن ایجاد

   .کند اعِمال نیز را اجتماعی نظارت و کنترل نوعی
شدن،  سازي، صنعتی تحلیل سیاست، نهادگرایی تاریخی، ملت :يکلیدمفاهیم 

  ملت-المللی، رابطۀ دولت عوامل بین
 

  طرح مسئله. 1
گذاري اجتماعی تحلیل تعیین سیاست است که به  یکی از محورهاي تحلیل سیاست

هادي عوامل تاریخی و ن. پردازد هاي اجتماعی می گیري و توسعۀ سیاست ماهیت شکل
المللی، منافع گروهی و طبقاتی و مطالبات  شدن، عوامل بین متفاوتی نظیر صنعتی

سازي و شهروندي در  هاي ملی و ایدئولوژي، و نهادهایی نظیر ملت اجتماعی، ارزش
در بررسی این موضوع، تاکنون دو . هاي رفاهی نقش دارند گیري و توسعۀ سیاست شکل

تاریخ ایران از مشروطیت تاکنون را ) 1391(سکوب م. مطالعۀ اثرگذار انجام شده است
انقلاب مشروطه تا : اند از ها عبارت این دوره. کند ذیل پنج دورة تاریخی بررسی می

، 1352 مرداد تا 28 مرداد، کودتاي 28گیري رضا شاه تا کودتاي  ، کناره1320شهریور 
بندي حول   دورهمحور اصلی این. جهش درآمدهاي نفتی تا انقلاب، بعد از انقلاب
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تحولات ) 1390(در مطالعۀ دیگري، سعیدي . هاي اجتماعی است مطالبات و جنبش
کند و دورة قبل از  سیاست اجتماعی را به دو دورة قبل و بعد از انقلاب تقسیم می

سازي و دورة بعد از انقلاب را براساس مؤلفۀ عدالت  انقلاب را براساس مؤلفۀ ملت
  .دهد اجتماعی توضیح می

تواند تبیین روشن و رسایی از  تحلیل تحولات رفاهی براساس یک مؤلفه نمی
عنوان  سازي به عنوان مثال، ملت به. دست دهد تحولات سیاست اجتماعی در ایران به

. تواند تمام تحولات رفاهی قبل از انقلاب را تبیین کند هاي نهادگرایی نمی یکی از مؤلفه
نقلاب به غیر از مطالبات اجتماعی، عوامل دیگري همچنین در تحولات رفاهی قبل از ا

توان به تحلیل این روند تاریخی  اساس، به دو شیوه می براین. اند نیز نقش جدي داشته
شود و کل رخدادها  عنوان عامل اصلی انتخاب می در شیوة اول، یک عامل به. پرداخت

ی تحولات در این شیوه ممکن است برخ. شود و تحولات براساس آن تحلیل می
چنان تفسیر فربهی از عامل اصلی در نظر گرفته  تاریخی در تحلیل پنهان بمانند، یا آن

در شیوة دوم، فراز و فرود عوامل مختلف در . شود که همۀ عوامل دیگر را در بر گیرد
شود که در هر دورة تاریخی چه  شود و نشان داده می هاي تاریخی بررسی می دوره

  . ي داشته استتر عاملی نقش برجسته
روند . شود در مقالۀ حاضر، تحولات سیاست اجتماعی حول یک عامل تحلیل نمی

-1320(دورة رضا شاه : شود تحولات در چارچوب سه دورة تاریخی بررسی می
، دورة کودتا تا )1320-1332( مرداد 28، دورة سقوط رضا شاه تا کودتاي )1304

دهی به بحث انجام شده  ر در راستاي نظمبندي بیشت این دوره). 1332-1357(انقلاب 
ها الزاماً ماهیت و روند متفاوتی از دورة قبل  معنا نیست که هرکدام از دوره است و بدین

ها و  هاي متفاوتی در تکوین سیاست ها و مؤلفه و بعد دارند، اما در هر دوره عامل
تدا تحولات این حوزه منظور اب بدین. اند هاي رفاه و تأمین اجتماعی نقش داشته سازمان

  .بندي شده است بررسی شده و سپس براساس عوامل اصلی، تاریخ تحولات دوره
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در این راستا، سعی شده است با بررسی تحولات تقنینی و سازمانی حوزة رفاه و 
گیري  هاي تاریخی و سیاسی شکل تأمین اجتماعی در دوران پهلوي، با توجه به زمینه

بیان ساده، پرسش مقاله  به. ها را شناسایی کند مل تبیینی آنهاي این حوزه، عوا سیاست
ها و  این است که طی دورة مورد بررسی چه عواملی در تدوین و اجراي سیاست

اي تأثیر  سازوکارهاي حوزة رفاه و تأمین اجتماعی اعم از امدادي، حمایتی و بیمه
تاریخی تأثیرگذار، محتواي ها و تحولات  منظور، علاوه بر بررسی زمینه اند؟ بدین داشته
  . شود بندي تاریخی مرور می هاي عمران و توسعۀ ایران نیز در قالب دوره برنامه

گیري و توسعۀ  در این مقاله پس از بررسی رویکردهاي نظري مربوط به شکل
ترین تحولات تاریخی و نهادي حوزة رفاه و تأمین  هاي اجتماعی، عمده سیاست

هلوي روایت، و در انتها تحلیلی از عوامل تبیینی این تحولات اجتماعی در ایران عصر پ
  .  شود ارائه می
  

  رویکرد نظري. 2
ها،  منظور شناخت خاستگاه و منشأ سیاست شناسی به گذاري از منظر روش تحلیل سیاست

. شود ها انجام می ها و ارزیابی پیامد سیاست ها، اثربخشی سیاست سیر توسعه و تکامل آن
ن سیاست بر این موضوع دلالت دارد که سیاست چگونه، چرا و در چه بافتی تحلیل تعیی

اي  این نوع تحلیل محور اصلی مقالۀ حاضر است که در قالب مطالعه. طراحی شده است
گذاري اجتماعی، کارکرد اجتماعی و  این تحلیل بر ماهیت سیاست. شود تاریخی انجام می

  . ها تمرکز دارد  تحول و توسعۀ آنگیري، ها، و دلایل شکل سیاسی این سیاست
گذاري اجتماعی و دولت رفاه از  گیري و توسعۀ سیاست روندهاي تاریخی شکل

ها را در ذیل  مجموعۀ این استدلال) ) 2010بلند. منظرهاي متفاوتی بررسی شده است

                                                
1. Beland  
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، رویکرد منابع قدرت، رویکرد نهادگرایی تاریخی، و گرایی چهار دستۀ کلی صنعت
  . دهد اي جاي می از فرهنگی و اندیشهاند چشم

کنند که کشورهاي داراي سطوح یکسان  استدلال می) ) 2002 و کادانومیلز
گذاري اجتماعی و دولت رفاه را  توسعۀ اقتصادي، سطوح مشابهی از توسعۀ سیاست

گرایی به کارکرد دولت رفاه در حل پیامدهاي نوسازي و  درواقع، صنعت. دارند
کنند و  ه دارد؛ شرایطی که افراد اتکاء بیشتري به کار مزدي پیدا میشدن توج صنعتی

معنا  بدین. شوند هاي درآمدي بیشتري مواجه می همان میزان با ریسک حال به عین در
هاي درآمدي و حمایت  گذاري اجتماعی پاسخی است در راستاي کاهش ریسک سیاست
خانواده منشأ حمایت سنتی خود را از دلیل تغییر در نهاد  پذیر که به هاي آسیب از گروه

هاي تکنولوژیک موجب همگرایی  ضرورت«گرایی،  براساس منطق صنعت. اند دست داده
ها یا  نظر از شکل رژیم و صرف... اي شد  هاي پایه در ساختارهاي اجتماعی و سیاست

نسبت مشابهی را در  شده روندهاي به هاي مسلط سیاسی، کشورهاي صنعتی ایدئولوژي
اي و آموزشی طی کردند، پوشش جمعیتی را گسترش، و  هاي بیمه مینۀ سیاستز

،  و آمنتااسکاچپول(» هاي عمومی را همراه با توسعۀ اقتصادي افزایش دادند هزینه
 12با بررسی تطبیقی برنامۀ بیمۀ اجتماعی در ) 1981 ( و آلبراما فلورا). 133: 1986

ها را  دهند که روند تغییرات برنامه  نشان می1920 تا 1880کشور اروپایی در دورة 
دهد که رویکرد  بلند نیز نشان می. گرایی توضیح داد توان براساس منطق صنعت نمی

گذاري اجتماعی را در کشورهاي  تواند متغیرهاي اساسی سیاست گرایی نمی صنعت
  ). 83: 2010بلند، (مختلف توضیح دهد 

                                                
1. Industrialism  
2. Myles  
3. Quadagno  
4. Skocpol  
5. Amenta  
6. Flora  
7. Alber  
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ت که عامل اصلی در توسعۀ دومین رویکرد، رویکرد منابع قدرت اس
-و اسپینگ) ) 1983از نظر کورپی. داند گذاري اجتماعی را جنبش کارگري می سیاست
رابطۀ مستقیمی میان سطح و دامنۀ مزایاي اجتماعی و قدرت سیاسی ) ) 1985اندرسن

قدرت سیاسی جنبش کارگري به عواملی نظیر درجۀ . جنبش کارگري وجود دارد
مثال روشن این وضعیت کشور سوئد . مایندگی حزبی بستگی دارد و نگرایی اتحادیه

یافته است و با حزب قدرتمند  لحاظ سیاسی سازمان است که در آن جنبش کارگري به
رو، دولت رفاه سطح بالایی از جامعیت، بازتوزیع و  دموکرات پیوند دارد و ازاین سوسیال

  . کند ادغام شهروندي را تأمین می
کند که تفاوت در منابع قدرت میان نیروي کار و  تدلال میاس) 2006(کورپی 

ها صورت گیرد، بر فرایند توزیعی  هاي ذینفع و اتحادي که ممکن است میان آن گروه
گیري  جامعه، آگاهی اجتماعی شهروندان، سطح و الگوهاي تضاد در جامعه، و شکل

اور است که تحول بر این ب) 1978(کورپی . نهادهاي اجتماعی تأثیر متفاوتی دارد
توان در چارچوب منابع قدرتی که در جریان مبارزة طبقاتی  ها را تنها می سیاست

اما آمنتا . گیرد درك کرد هاي مختلف قرار می شکلی دموکراتیک در اختیار گروه به
توجهی به سایر اَشکال  تمرکز صرف این رویکرد بر جنبش کارگري و بی) 2006(

هاي  را از کاستی... نشینان، سالمندان و زنان و  قرا، حاشیههاي اجتماعی نظیر ف جنبش
توجهی رویکرد منابع قدرت را به تأثیري  نیز کم) 1992(اسکاچپول . داند اساسی آن می

  .  کند گذراند نقد می که نهادهاي سیاسی بر قدرت و دستاوردهاي سیاسی نیروي کار می
هاي عمومی  سی و سیاستبراساس رویکرد نهادگرایی تاریخی، نهادهاي سیا

گذاري و در  کنند که بر رفتار کنشگران سیاست هایی را ایجاد می ها و فرصت محدودیت
نهادگرایان بر نقش نهادهاي بروکراتیک در . گذارد نتیجه بر توسعۀ دولت رفاه تأثیر می

                                                
1. Korpi  
2. Esping-Andersen  
3. Unionization  
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هاي اجتماعی مدرن به پشتیبانی  ازآنجاکه سیاست. توسعۀ دولت رفاه نیز تأکید دارند
طور مستقیم با توسعۀ ساختارهاي بروکراتیک مدرن  داري ویژه نیاز دارند، دولت رفاه بها

جداي از نقش نهادهاي بروکراتیک و سیاسی، نهادگرایی تاریخی به . ارتباط دارد
بازخورد ) ) 1994از نظر پیرسون.  نیز توجه داردگذاري بازخورد سیاست

ها، حامیان و منافع  هاي پیشین انگیزه یاستاي دلالت دارد که س گذاري به شیوه سیاست
از این منظر، . گذارد هاي آتی تأثیر می گذاري کند که بر سیاست اي را ایجاد می گسترده
گیري و اجرا، نهادهاي متناسب با خود را ایجاد  هاي اجتماعی پس از شکل سیاست

  . توانند حمایت سیاسی لازم را در طول زمان ایجاد کنند کنند و می می
اند، اما براي تبیین الگوهاي توسعۀ  عوامل نهادي ضروري) 2010(از نظر بلند 

هاي اجتماعی  گذاري هاي کافی دربارة محتواي قانون دولت رفاه کافی نیستند و تبیین
گذاران کمک کنند،  هاي سیاست دادن اولویت حتی اگر نهادها به شکل. کند ارائه نمی

هاي سیاسی و  هاي خود بر تصمیم ها و مفروضتوانند براساس باور کنشگران می
این محدودیت رویکرد نهادگرایی . گذاري تأثیر جدي بگذارند دستاوردهاي سیاست

گذاري اجتماعی شده  موجب پیدایش دستۀ چهارم رویکردها در تبیین توسعۀ سیاست
  . است

 تأثیر تواند شان می اي فهم کنشگران از جهان انداز فرهنگی و اندیشه براساس چشم
کند  استدلال می) ) 1990لیپست. گذاري اجتماعی داشته باشد اساسی بر توسعۀ سیاست

گذاري اجتماعی و دولت رفاه  هاي اساسی سیاست هاي ملی، تفاوت که تفاوت در ارزش
بینند و این  هاي خاص خود می ها جهان را به شیوه ملت. کند بین کشورها را تبیین می

در واقع، این رویکرد بر تأثیر . گذارد ي اجتماعی تأثیر میها گذاري امر بر سیاست
  .  بر توسعۀ دولت رفاه تأکید داردشده ترجیحات عمومی پایدار و حک

                                                
1. Policy feedback  
2. Pierson  
3. Lipset  
4. Embedded preference 
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گرا و  هاي ملی بسیار کل ها دربارة ارزش استدلال) 1992(از نظر اسکاچپول 
هاي   لازم براي توضیح ناپایداري تفاوت سیاستگرا هستند و دستگاه تبیینی ذات

تواند توضیح دهد که چرا  هاي ملی نمی مفهوم ارزش. دهد اجتماعی را ارائه نمی
هاي  هاي جامع و در حوزة دیگر سیاست گذاري، سیاست کشورها در یک حوزة سیاست

  . کنند حداقلی را اتخاذ می
گذاري  از عوامل تأثیرگذار بر توسعۀ سیاست) 2010(بندي بلند  بر دسته علاوه

نیز پنج عامل را در زمینۀ توسعۀ ) 2010 (و گوف و تربورن) 2008 (اجتماعی، گوف
بندي بلند  اند که تقریباً با دسته گذاري اجتماعی و دولت رفاه شناسایی کرده سیاست

  . شباهت دارد
 یاجتماع يگذار استیس ۀتوسع در یاصل عوامل -1جدول 

  ها ویژگی     عامل
ادي، جمعیتی و اجتماعی در نتیجۀ توجه به تغییر ساختارهاي اقتص  شدن صنعتی

  شدن و ایجاد نیازهاي جدید گسترش صنعتی
ویژه براساس منفعت  هاي سیاسی به توجه به تأثیر دموکراسی و کنش  ها منفعت

هاي ذینفع و کنشگران جمعی در زمینۀ توزیع منابع قدرت، تحرك  گروه
  طبقاتی و تفاهم طبقاتی

را  کنند و منابع در دسترس آن تقویت مینهادهایی که ظرفیت دولت را   نهادها
  هاي قانونی و سیاسی سازي، شهروندي، نظام دهند نظیر ملت بهبود می

  هاي ملی و ایدئولوژي فرهنگ، ارزش  ها ایده
 شدن و حکمرانی جهانی تأثیرات فرادولتی و فراملی نظیر جنگ، جهانی  المللی عوامل بین

  
هاي فلسفی و سیاسی عامل اصلی در  گیري کنند که هرچند جهت ها استدلال می آن

. گانه نیز بسیار مؤثرند هاي اجتماعی هستند، اما این عوامل پنج تعیین و توسعۀ سیاست
                                                

1. Explanatory leverage  
2. Therborn  
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هاي سیاسی و  گیري ها این عوامل داراي اثر متقابل بر یکدیگر و بر جهت از نظر آن
  . فلسفی هستند

اري اجتماعی شناسایی گذ نیز شش عامل را در توسعۀ سیاست) ) 1385مور بلیک
ها و  شدن، جنگ، فعالیت کنترل اجتماعی و سیاسی، صنعتی: اند از کند که عبارت می

او تمایل دولت به کنترل و . هاي مذهبی، کارایی اقتصادي، تقاضاي عمومی رقابت
داند و بر  گذاري اجتماعی می ترین عوامل توسعۀ سیاست مدیریت جامعه را یکی از مهم

که بخواهد نیازها یا حقوق ما را  گاهی نظام رفاهی بیش از آن« که این باور است
» عنوان شهروندانی آزاد برآورده کند، درصدد اِعمال نظارت و کنترل بر ما است به
مطرح کرده است، ) 1385(مور  هر یک از عواملی که بلیک). 146: 1385مور،  بلیک(

ارائه ) 1986(، اسکاچپول و آمنتا )2010(هایی است که بلند  بندي عاملی ترکیبی از دسته
ترکیبی از ) 1385(مور  شدن بنا بر توضیح بلیک عنوان مثال، عامل صنعتی به. اند کرده

هاي فرهنگی، یا عامل تقاضاي عمومی ترکیبی از  گرایی و ارزش رویکرد صنعت
شخصی توان نتیجه گرفت که ارتباط م از این منظر نیز می. گرایی و نهادگرایی است صنعت

  .  هاي اجتماعی وجود ندارد ها و سیاست میان سطح توسعۀ اقتصادي و نخستین اقدام
گذاري اجتماعی و دولت رفاه  توان استدلال کرد که توسعۀ سیاست درمجموع می

گیران  هاي سیاسی تصمیم گیرد، زیرا هم هدف براساس قواعد یکسانی صورت نمی
باتوجه به . دهد اي در بافت سیاسی رخ می متفاوت است و هم گاه تغییرات غیرمنتظره

هاي مختلف تاریخی،  طورکلی حتی در کشوري خاص در دوره این مباحث، به
توان روند  اند و نمی هاي اجتماعی نقش داشته هاي متفاوتی در تحول سیاست عامل

رو، پژوهشگران این  ازاین. صورت خطی تبیین کرد تحولات را براساس یک عامل و به
بینند؛ اما ترکیبی از این  گفته را رویکردهاي بدیل می چند رویکردهاي پیشحوزه هر

  . گیرند کار می گذاري به رویکردها را براي تبیین روند تحولات سیاست

                                                
1. Blackmore  
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  ها روش گردآوري و تحلیل داده. 3
تواند براي درك  کند که استفاده از اسناد و مدارك می بیان می) ) 1390فلیک

 چهار معیار را دربارة اسکات. سیار سودمند و آموزنده باشدهاي اجتماعی ب واقعیت
، )اطمینان دربارة منشأ آن(اصالت : اند از این معیارها عبارت. شمرد کیفیت اسناد برمی

و معنا ) براساس چارچوبی مشخص(، نمایا بودن )بودن از خطا و تحریف عاري(اعتبار 
هاي مورداستفاده در این  اس، دادهاس براین). 6: 1990اسکات، ) (روشن و قابل فهم(

متون توصیفی و . اي گردآوري شده است مقاله با استفاده از روش اسنادي و کتابخانه
ترین منابع  هاي عمرانی کشور مهم تحلیلی تاریخی و اسناد مربوط به قوانین برنامه

 ها نیز از مشروح مذاکرات مجلس شوراي ملیّ طی برخی داده. هاي پژوهش است داده
هاي مربوط به تحولات  پس از گردآوري داده. دورة مورد بررسی استخراج شده است

هاي اجتماعی، با استفاده از تحلیل مضمونی  تاریخی عصر پهلوي در حوزة سیاست
هاي تاریخی شناسایی  ها در بازه دهی و توسعۀ سیاست تأثیرگذارترین عامل در شکل

  . دست آمده است بهبندي تاریخی  اساس، یک دوره شده و براین
  
  گذاري اجتماعی  هاي مربوط به تحولات تاریخی و نهادي سیاست یافته. 4
  )1304-1320(دورة رضا شاه . 4-1

هاي  هاي پس از جنگ جهانی اول و روي کار آمدن دولت پهلوي، طرح در سال
آهن،  احداث راه. کردن ایران اجرا شد اقتصادي و اجتماعی متعددي در راستاي مدرن

اندازي نخستین پروازهاي  هاي ایرانی، راه اندازي خطوط تلفن، تأسیس نخستین بانک اهر
هاي کوچک و متوسط، توسعۀ صنایع تبدیلی، ایجاد مدارس  هواپیمایی، ایجاد کارخانه

 به اجرا 1320 تا 1300هایی بود که در دورة  از جمله طرح... اي و  آموزش فنی و حرفه

                                                
1. Flick  
2. Scott  
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آبراهامیان، (» ریزي کرد بر دو ستون ارتش و بروکراسی پی «پهلوي اول دولت را. درآمد
واسطۀ درآمدهاي حاصل از حق امتیاز  گسترش ارتش و نظام اداري به). 130: 1390

ها  هاي معوقه، افزایش عوارض گمرکی و وضع مالیات استخراج نفت، گردآوري مالیات
 حکومت رضا شاه، دولت مرکزي که در ابتداي. پذیر شد بر کالاهاي مصرفی امکان

ها و  نظمی از مستوفیان تقریباً خودمختار، منشی مجموعۀ بی«عبارت بود از 
بگیر   هزار کارمند حقوق90 وزارتخانۀ کامل با 17 به 1320منصبان، تا سال  صاحب

ویژه پس از  رشد و گسترش نیروهاي نظامی نیز به). 130: 1390آبراهامیان، (» مبدل شد
ایجاد ارتش دائمی .  تداوم یافت1304یفۀ اجباري در سال تصویب قانون نظام وظ
  .  براي آن کاربردهاي ضمنی اجتماعی قائل است) 1391(سیاستی بود که مسکوب 

آغاز خدمت نظام .  پنج برابر افزایش یافت1942 تا 1926بودجۀ دفاعی از سال 
صی اجباري، تأسیس دانشکدة افسري و تعریف ساختار شغلی براي نیروهاي تخص

تأثیر ... ها خدمت سربازي با همۀ سختی... باعث شد نیروهاي مسلح چهار برابر شوند
این دسته از جوانان چیزهایی دربارة . داشت] سربازان[کنندة پایداري بر آنان  مدرن

این قواعد بیشتر بر . مراتبی یاد گرفتند یکدیگر و نیز قواعد ساختار سلسله
هاي سوادآموزي و نیز  بعدها در ارتش کلاس... رگماريسالاري مبتنی بود تا تبا شایسته

هاي ابتدایی همچون رانندگی و مکانیکی نیز دایر گشت که پس از  آموزش مهارت
  )  306: 1391مسکوب، . (شد ترخیص از خدمت نیز براي سربازان مفید واقع می

. تصویب مجلس شوراي ملی رسید  قانون استخدام کشوري به1301در آذرماه 
 این قانون، به موضوع بازنشستگی مستخدمین دولتی، حق دریافت حقوق 44 و 43د موا

براي تصدي امور . بازنشستگی از دولت و میزان حقوق بازنشستگی پرداخته است
بنا بر . تأسیس شد» صندوق تقاعد و وظایف وراث مستخدمین«نام  بازنشستگی نهادي به

کل کارگزینی  را تحت نظارت اداره» ة تقاعددایر«وزارت مالیه، ) 1382(مطالعات اکبري 
اي  عنوان اداره به» ادارة تقاعد کشوري«نام   به1307این دایره در سال . تأسیس کرد
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» ادارة بازنشستگی کشوري« نام آن به 1317مستقل در وزارت مالیه درآمد و در سال 
  .  تأسیس شد1314صندوق بازنشستگی ارتش نیز در سال . تغییر یافت
اي در سال  آهن سراسري، هیئت وزیران طی مصوبه مان با اجراي پروژة راههمز

هاي اجتماعی  عنوان نسل اول بیمه  صندوق احتیاط کارگران طرق و شوارع را به1309
هاي حین کار،  ها یا بیماري مراقبت پزشکی در مورد صدمات، جراحت. تأسیس کرد

فتادگی دائمی و پرداخت پاداش به پرداخت پاداش نقدي در موارد نقص عضو یا ازکارا
بازماندگان در موارد فوت ناشی از انجام وظیفه یا در مسیر خدمت از جمله خدماتی 

ها و  گسترش کارخانه. گرفت نامۀ صندوق احتیاط انجام می بود که براساس نظام
هاي معدنی موجب شد تا هیئت وزیران  مؤسسات اقتصادي تولیدي و افزایش فعالیت

نامۀ کارخانجات و مؤسسات صنعتی را  یشنهاد ادارة کل صناعت و معادن، نظامبنا بر پ
نامه، کارگران شاغل در  براساس این نظام.  به تصویب برساند1315در مردادماه سال 

تدریج تحت پوشش صندوق احتیاط کارگران  هاي صنعتی و معدنی نیز به سایر کارگاه
درواقع گسترش تدریجی طبقۀ مزد و ). 3-8: 1381پیرویان و جیوار، (قرار گرفتند 

هاي اجتماعی در  اندازي و گسترش بیمه ، به راه)کارگران و کارمندان دولت(بگیر  حقوق
  .کشور انجامید

هاي خیریۀ وابسته به دربار نیز  هاي احتیاط و بازنشستگی، بنگاه علاوه بر صندوق
از مادران و نوزادان بود که در ها بنگاه حمایت  ترین آن در این دوره ایجاد شدند که مهم

  .  تشکیل شد1319سال 
. هدف از تأسیس این مؤسسۀ خیریه، حمایت از مادران و نوزادان و بینوایان بود

البته . شد هزینۀ این بنگاه از محل کمک و مساعدت و همراهی خیرخواهان تأمین می
دمات نهادهاي چون ریاست آن برعهدة همسر ولیعهد وقت بود، عملاً این نهاد از خ

مند بود و از بودجۀ عمومی نیز تا حدودي کمک  دولتی و مسئولان کشور نیز بهره
که بنا بر اسناد موجود آقایان وزرا و نمایندگان مجلس نیز  طوري کرد، به دریافت می

نظر به اینکه این مؤسسۀ عمومی در عمل ... کردند هایی به این بنگاه خیریه می کمک
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تی بود و مدیریت آن نیز در اختیار دربار و مسئولان دولتی قرار متکی به منابع دول
اکبري، . (گرفت داشت، در زمرة نهادهاي عمومی تحت چتر حمایتی دولت قرار می

1382 :69(  
دهد که از مجموع قوانین و مقررات حوزة تأمین  اش نشان می اکبري در مطالعات
 55,5اي و   مصوبات به امور بیمه درصد43,7، 1320 تا 1285اجتماعی در دورة زمانی 

در این میان هیئت وزیران بیشتر به . درصد مصوبات به امور حمایتی مربوط بوده است
نکته اینکه از . اند اي و نمایندگان مجلس بیشتر به امور حمایتی توجه داشته امور بیمه

نۀ  تمامی قوانین و مقررات مصوب در زمی1300زمان تأسیس مجلس مشروطه تا سال 
.  به تصویب رسیده است1301اي در سال  اند و اولین قانون بیمه امور حمایتی بوده
 درصد قوانین و مقررات مصوب در این حوزه به موضوع 88همچنین بیش از 

هاي این دوره به  اي از تصمیم بخش عمده. تخصیص منابع مالی مربوط بوده است
: 1382اکبري، (بوده است اي و حمایتی معطوف  گسترش سطح پوشش خدمات بیمه

79-77.(  
در حوزة تأمین اجتماعی نشان ) 1304-1320(بررسی اقدامات دورة پهلوي اول 

اي اساسی در ایجاد نهادها و تدوین و تصویب ضوابط و مقررات  دهد که کار، مقوله می
بوده و بیشتر تصمیمات دولت بر تأمین و حمایت از کارگران و کارمندان متمرکز بوده 

یافتۀ دولت از نیروي  منظور حمایت سازمان هاي احتیاط و بازنشستگی به صندوق. است
هاي تعاون کارکنان  هاي ناشی از کار، و صندوق کار و کارکنان دولت در مقابل مخاطره

توجه به تجربۀ کشورهاي . اند اندازي شده پذیر راه منظور حمایت از کارکنان آسیب به
یرونی نیز در ایجاد و تداوم این تحولات نقش داشته هاي جهانی و ب صنعتی و ضرورت

 را المللی کار  همکاري با سازمان بین1311عنوان مثال، دولت ایران در سال  به. است
اکبري، (هاي سازمان را به اجرا گذاشت  نامه شروع کرد و در همان سال برخی از مقاوله

                                                
1. International Labour Organization (ILO) 
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هاي مرتبط با  رخی ارزشها و روابط موجب شد تا ب اینگونه همکاري). 169: 1382
  .هاي دولت مدنظر قرار گیرد گذاري نیروي کار در سیاست

ایدة آموزش عمومی در دوران مشروطه در دستور کار سیاسی قرار گرفت و به 
اما توسعۀ آموزش . استقرار نخستین نظام آموزش عمومی دولتی در ایران کمک کرد

  .ودش عمومی در سطح ملی به دوران رضا شاه مربوط می
از سال . در بین اصلاحات مدنی اصلاحات آموزشی مؤثرترین اصلاحات بود

، کمتر از 1304در سال .  برابر افزایش یافت12 میزان ثبت نام سالانه 1320 تا 1304
  روزي خصوصی، مکتب  مدرسۀ ابتدایی دولتی، شبانه648آموز در   دانش55960

، بیش 1320در سال . ام کرده بودندهاي دینی و مدارس مسیونرهاي خارجی ثبت ن خانه
ها زیر نظر   مدرسۀ ابتدایی جدید که تقریباً همۀ آن2336آموز در   دانش287245از 

در ضمن، شمار . وزارت آموزش و پرورش بود، به تحصیل اشتغال داشتند
  )  180: 1391آبراهامیان، . (هاي سنتی چندان افزایش نداشت شدگان در مکتب نام ثبت

سازي نظام آموزشی کشور مدارس مسیونري و  منظور یکپارچه ران بهدر این دو
هاي سنتی نیز در  خانه هاي مذهبی، ملی اعلام شد و مکتب مؤسسات آموزشی اقلیت

در آستانۀ جنگ جهانی دوم، ) 1391(به بیان مسکوب . هاي دولتی ادغام شدند دبیرستان
  . ند رو به پیشرفتی داشتایران در ارتباط با آموزش و پرورش اهداف روشن و رو

هاي محدودي را در زمینۀ  در حوزة بهداشت و سلامت عمومی نیز دولت اقدام
کشی و ایجاد تأسیسات پزشکی انجام داد، اما موفقیت قابل  احداث فاضلاب، آب لوله

میر کودکان در اثر سل، اسهال، سرخک،  و دست نیامد و نرخ بالاي مرگ توجهی به
  .چنان ادامه پیدا کردتیفوس و مالاریا هم

عنوان سازمانی با رویکرد   به1301جمعیت شیر و خورشید سرخ ایران نیز در سال 
امداد بهداشتی در موارد بلایاي طبیعی، مبارزه با امراض عمومی، . امدادي تأسیس شد

ویژه در دورة قحطی، نگهداري و تعلیم و تربیت اطفال  دستگیري از فقرا و درماندگان به
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هاي ثابت و سیار از  خانه هاي عمومی رایگان و مریض بضاعت، تأسیس مطب  بییتیم و
  ).   61: 1382اکبري، (وظایف این نهاد امدادي بود 

هاي اقتصادي و  هایی نیز در راستاي تدوین برنامه در اواخر دورة رضا شاه تلاش
ي  با تصویب هیئت وزیران، شورا1316ماه  در فروردین. اي صورت گرفت توسعه

منظور تهیۀ برنامۀ اقتصادي و ایجاد هماهنگی میان اقدامات اقتصادي  اقتصاد به
کار  ها و مؤسسات اقتصادي تشکیل شد و به ریاست ابوالحسن ابتهاج آغاز به وزارتخانه

افزایش اشتغال، تأمین حداقل هزینۀ زندگی، تعمیم خدمات بهداشت و سلامت و . کرد
اما . هایی بود که برعهدة این نهاد گذاشته شد وریتبهبود وضعیت عمومی از دیگر مأم

ریزي  گوید در آن دوره امکان برنامه در خاطرات خود می) 1371(گونه که ابتهاج  آن
  . فراهم نبود و شوراي اقتصاد عملاً تعطیل شد

  
  )1320-1332( مرداد 28دورة سقوط رضا شاه تا کودتاي . 4-2

ورود نیروهاي متفقین به ایران، اقتدار و ) 1320-24(با آغاز جنگ جهانی دوم 
با تبعید رضا شاه گشایشی در فضاي سیاسی کشور پدید . دولت مرکزي از هم پاشید

) 1391(به نظر آبراهامیان . هاي فکري فراهم شد ها و گرایش آمد و زمینۀ فعالیت گروه
ر شهرها ویژه د  از وجود تضادهاي طبقاتی به1320فروپاشی ساختار سیاسی در شهریور 

سو و ثروتمندترشدن  هاي مردم از یک در این دوره فشار و گرفتاري توده. پرده برداشت
کرد و طبقات پایین از  داران از سوي دیگر، ساختار اجتماعی را تهدید می تجار و زمین

در . شدت ناراضی بودند کمبود شدید مواد غذایی، لباس، دارو، درمان و آموزش به
افزون «، 1324طور رسمی اعلام موجودیت کرد و تا سال  وده بهچنین اوضاعی، حزب ت

آموزش، : بر کرسی اصفهان، شش کرسی دیگر در مجلس و سه وزیر در کابینه داشت
 هزار شمارگان 100اش، رهبر، به رکورد بیش از  روزنامۀ رسمی. بهداري و بازرگانی

: 1390آبراهامیان، (» عات بوددولتی اطلا دست یافته بود که سه برابر میزان روزنامۀ نیمه



  
  
  
  
 1395، پاییز 28شماره سال هفتم،  ،ریزي رفاه و توسعه اجتماعی فصلنامه برنامه     166 

اي  هاي اجتماعی گسترده ، برنامه1324ماه  با روي کار آمدن احمد قوام در بهمن). 201
مداران چپ  دولت ائتلافی قوام که با احزاب و سیاست. در دستور کار قرار گرفت

توزیع «هایش به  رو همکاري داشت در زمینۀ امور اجتماعی وعده داد که برنامه میانه
هاي ایالتی، رفع بیکاري و ساخت  هاي دولتی، حق رأي زنان، تشکیل انجمن زمین

: 1391مسکوب، (» هاي آبیاري در مناطق روستایی بینجامد ها، مدرسه و طرح درمانگاه
قوام همچنین شوراي عالی اقتصاد را مأمور کرد براساس دو اصل ارتقاء سطح ). 309

هایی را   تعدیل در توزیع ثروت تولیدي، نقشهزندگی از طریق افزایش تولید و مصرف و
  . براي توسعۀ کشور طراحی کند

قوام همچنین دست به ابتکار اجراي برنامۀ اصلاحات کارگري بلندمدتی زد که 
پیمان با یکی از احزاب ائتلافی  هاي صنفی هم رسمیت شناختن اتحادیه به: عبارت بود از

ر براي اجراي برنامۀ بیمۀ بیکاري، تعیین و تعیین شوراي عالی کا) حزب توده(دولت 
مابین کارفرمایان و  کنندة فی هاي مذاکره هاي پرداخت دستمزد و تشکیل کمیته شاخص
  )310: 1391مسکوب، . (کارگران

 قانون کار بنا به پیشنهاد شوراي عالی کار در هیئت وزیران 1325ماه  در اردیبهشت
قوق معینی را براي کارگران در زمینۀ شرایط ح«این قانون . مطرح شد و به تصویب رسید

کار، حداقل دستمزد، بهداشت، ایمنی محیط کار، تشکیل صندوق بیکاري، تشکیل 
هاي کارگري و همچنین تشکیل صندوق بهداشت و صندوق تعاون در نظر گرفته  اتحادیه

گر  از دی1325تأسیس صندوق تعاون روستایی در خردادماه ). 38: 1384کریمی، (» بود
سرپرستی افراد معلول و کسانی که . هاي دولت قوام در راستاي اهداف اجتماعی بود اقدام

سرپرست،  بضاعت و بی اند، نگهداري از سالمندان بی بر اثر سوانح غیرمترقبه از کار افتاده
هاي اجتماعی و تأسیس کودکستان،  بضاعت، بیمه نگهداري کودکان یتیم و بیماران بی

ها  تان، داروخانه و استخدام پزشکان سیار از وظایف اجتماعی این صندوقدبستان، بیمارس
هاي این صندوق از طریق بهرة مالکانه و درصدي از درآمد صاحبان  هزینه. بود

  ).50-52: 1383اکبري، (شد  ها تأمین می ها و باغ ها، آسیاب گاوداري
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ر تمرکز و نظارت در منظو  نیز اساسنامۀ بنگاه رفاه اجتماعی به1326در خردادماه 
  ). 54: 1383اکبري، (تصویب رسید  هاي ذیل قانون کار به هاي کارگاه امور صندوق

سو روشنفکران و کارگرانی که توسط حزب توده از  از یک «1320در اواخر دهۀ 
 بسیج شده بودند و از سوي دیگر، جبهۀ ملی با ائتلافی گسترده از طبقۀ 1320سال 

رو سنتی و طبقات متوسط پایین تحت رهبري محمد  ن میانهمتوسط جدید و بازاریا
  ).    83: 1388اشرف و بنوعزیزي، (» نفوذ را به چالش کشیدند مصدق، اقشار صاحب

ها و انجمن شهرها و قصبات به   قانون تشکیل شهرداري1328در مردادماه 
مت ساکنان  این قانون، مراقبت در امور بهداشت و سلا39موجب مادة  به. تصویب رسید

بضاعت و  گاه براي اطفال بی شهر، تأسیس نوانخانه، تأسیس شیرخوارگاه و پرورش
سرپرست، جلوگیري از تکدي و واداشتن متکدیان به کارهاي صنعتی از وظایف  بی

  ). 58-59: 1383اکبري، (ها  است  شهرداري
قرري با تسري م« صندوق تعاون و بیمۀ کارگران نیز تشکیل شد که 1328در سال 

اي را به حوادث و  بیمۀ اجباري به عموم کارگران و افراد خانوادة آنان، تعهدات بیمه
اساس براي نخستین بار الگوي بیمۀ  هاي غیرناشی از کار نیز گسترش داد و براین بیماري

  ).22: 1385پناهی، (» اجتماعی کارگران را در کشور به اجرا گذاشت
هاي اجتماعی تداوم  ، سیاست1330ماه  تبا روي کار آمدن مصدق در اردیبهش

هاي کارگري که در  شدن نفت، اتحادیه هاي سیاسی ناشی از ملی جداي از تنش. یافت
کارگران .  سرکوب شده بودند، در دوران مصدق دوباره فعال شدند1325-30هاي  سال

 اي را در اعتراض به دستمزدهاي هاي گسترده ضمن همراهی با جنبش ملی، راهپیمایی
، 1331 تیر 30بعد از ماجراي . پایین و وضعیت معیشتی و شرایط کاري ترتیب دادند

و ...  درصد کاهش داد، بودجۀ دربار را قطع کرد، 15میزان  بودجۀ ارتش را به«مصدق 
  ). 217: 1390آبراهامیان، (» بنگاه خیریۀ سلطنتی را تحت نظارت دولت قرار داد

اي طراحی و اجرا  هاي حمایتی و بیمه سیاستاي از   مجموعه1331از اواسط سال 
گرفتن امور  دولت، صندوق عمران و تعاون ده و دهستان و بخش را براي برعهده. شد
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براساس این قانون، مالکان .  به تصویب رساند1331حمایتی در روستاها در مهرماه 
 نیم دیگر  درصد بهرة مالکانۀ خود را به زارعان تولیدکننده و20موظف شدند نیمی از 

را به صندوق عمران و تعاون اختصاص دهند تا با نظر شوراهاي محلی براي امور 
هاي  کمک به احداث خانه). 40: 1384کریمی، (عمرانی و اجتماعی روستا هزینه شود 

سرپرست، کمک به نگهداري از  قیمت و تأمین بهداشت و نگهداري کودکان بی ارزان
سرپرست و کمک به استخدام پزشکان سیار و جلوگیري  سالمندان ناتوان و بیماران بی

  .    آمد شمار می ها به هاي بومی از وظایف این صندوق از بیماري
 بازنگري شد و با عنوان لایحۀ قانونی 1331ماه  ها در آبان قانون تشکیل شهرداري

ها،  در این لایحه علاوه بر وظایف پیشین شهرداري. شهرداري به تصویب دولت رسید
بضاعت ساکن  قیمت براي اشخاص بی هاي ارزان منظور تأمین خانه اتخاذ تدابیر لازم به

  ).59: 1383اکبري، (شهر نیز برعهدة شهرداري نهاده شد 
ها به   نیز کمیسیون کمک به مستمندان و به کار گماردن آن1331در آذرماه 

ین تأمین تصویب هیئت دولت رسید که منابع مالی آن از محل عوارض فروش بنز
افتاده، تأمین ابزار کار براي  کار خانه، غذا و پوشاك براي مستمندان از تهیۀ گرم. شد می
المنفعه از وظایف این کمیسیون  هاي عام کار واداشتن مستمندان و احداث ساختمان به

  ). 60-61: 1383اکبري، (بود 
ود، در اي که از مجلس دریافت کرده ب العاده مصدق براساس اختیارات فوق

موجب این قانون،  به. هاي اجتماعی کارگران را تصویب کرد  قانون بیمه1331ماه  بهمن
براساس قانون، .  تأسیس شد1332ماه  هاي اجتماعی کارگران در اردیبهشت سازمان بیمه
هاي مشمول قانون کار موظف شدند کارگران خود را ذیل این  ها و بنگاه کلیۀ کارخانه

هاي اجباري در   با این قانون علاوه بر گسترش دامنۀ شمول بیمه.سازمان بیمه کنند
ترین دستاورد این اقدام، ایجاد  مهم«. اي نیز افزایش یافت کشور، جامعیت خدمات بیمه
گري، ایجاد پشتوانۀ  هاي اجتماعی، انسجام در امور بیمه تمرکز در امور اجرایی بیمه

شاید بتوان . هاي اجتماعی بود شمول بیمهقانونی براي تأمین درآمدها و گسترش دامنۀ 
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» هاي اجتماعی را ناشی از این تحول دانست بسیاري از دستاوردهاي امروز بیمه
  ). 77: 1381پیرویان و جیوار، (

در این . به تصویب رسید) 1327-34(در این دوره، اولین برنامۀ عمرانی کشور 
و شهري اختصاص یافت تا  درصد منابع مالی به اصلاحات اجتماعی 28,5برنامه 

کشی براي شهرها، ارتقاء سطح  قیمت، تأمین آب لوله هاي ارزان منظور احداث خانه به
بهداشت عمومی و تربیت کارمندان فنی، اشتغال بیکاران و افزایش سطح معلومات فنی 

اما در نتیجۀ ). 130-131: 1388غفاري و امیدي، (صنعتگران و کشاورزان هزینه شود 
ترین منبع تأمین مالی برنامۀ توسعه  درآمدهاي نفتی که عمده« صنعت نفت، شدن ملی

این امر موجب شد تا در .  قطع شد1954/1332 تا 1951/1329هاي  بود، در فاصلۀ سال
).  ،1971 :90بهاریر(» شده تحقق یابد بینی سوم درآمدهاي پیش دوران برنامه تنها یک

هاي انقباضی، مصدق حقوق و مزایاي معلمان،  رغم ناگزیري دولت به اتخاذ سیاست به
  .   هاي امور آموزش و بهداشت را افزایش داد پزشکان و پرستاران و هزینه

عنوان نهادي عمومی در  ، انجمن خدمات اجتماعی به1325در اسفندماه سال 
راستاي بهبود وضع بهداشت کشور و درمان بیماران مستمند تأسیس شد که بعدها به 

این سازمان تحت نظر شاه و نیابت . اهنشاهی خدمات اجتماعی تغییر نام دادسازمان ش
کرد و اعضاي هیئت مدیرة آن را تعدادي از وزیران و رؤساي  اشرف پهلوي فعالیت می

در ). 121: 1383اکبري، (دادند   نفر به انتخاب رییس انجمن تشکیل می12... ها و  بانک
المللی کمک  ان براي همکاري با صندوق بین نیز انجمن ملی حمایت کودک1331سال 

اکبري، (به دستور اشرف پهلوي تأسیس شد ) یونیسف(به کودکان سازمان ملل متحد 
1383 :125    .(  

  
  

                                                
1. Bharier  
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  )1332-1357(دورة کودتا تا انقلاب . 4-3
هاي اجتماعی، محدودسازي  در این دوره اقدامات وسیعی در جهت کاهش آزادي

همچنین در پی اجراي قانون . ي کارگري صورت گرفتها فعالیت احزاب و تشکل
کاهش . اصلاحان ارضی، تغییراتی در ساختار اجتماعی و اقتصادي روستاها پدید آمد

قدرت و نفوذ مالکان بزرگ و گسترش دامنۀ نفوذ دولت در روستاها، تشکیل قشري از 
غییرات است پا و تشدید مهاجرت روستاییان به شهرها از جملۀ این ت دهقانان خرده

  ).  87-95: 1382بشیریه، (
قرارداد جدید با کنسرسیوم نفتی . پس از کودتا، شاه قدرت خود را تثبیت کرد

 به بیش از 1333 میلیون دلار در سال 34موجب شد تا درآمدهاي نفتی کشور از حدود 
این امر به شاه امکان داد تا ارتش، .  افزایش یابد1337 میلیون دلار در سال 344

هاي  در فاصلۀ سال«. بوروکراسی و نظام پشتیبانی دربار را هرچه بیشتر گسترش دهد
 35 به 24 برابر شد و سهم آن در بودجۀ سالانه از 12 بودجۀ نظامی 1356 تا 1332

  ).  227: 1390آبراهامیان، (» درصد رسید
 هاي  فعالیت کارگران در قالب اتحادیه1332/1953در دورة پس از کودتاي سال 

دهند که با اجازة  نشان می) 102: 1388(اشرف و بنوعزیزي . کارگري مستقل منع شد
ها  هاي کارگري زیر نظر وزارت کار، تعداد آن  براي تشکیل اتحادیه1342دولت در سال 

.  افزایش یافت1351 اتحادیه در سال 519 به بیش از 1343 اتحادیه در سال 16از 
نام   یک سازمان مرکزي به1346ها، دولت در سال  منظور نظارت بر این اتحادیه به

 به 1340هاي اقتصادي دهۀ  علاوه بر این، سیاست. سازمان کارگران ایران را تشکیل داد
پس از سرکوب خرداد . ها و رشد طبقۀ کارگر صنعتی جدید انجامید افزایش کارخانه

همچنین، . د در هر کارخانه، شعبۀ حفاظت زیر نظر مأموران ساواك تأسیس ش1342
خاطر  کرد و کارفرمایان را که به رژیم به رفاه نسبی کارگران جدید صنعتی توجه می«

طور  داشت تا به دریغ دولت از قدرت اقتصادي زیادي برخوردار بودند وامی حمایت بی
کردن  هاي اجتماعی، سود ویژه و سهیم گسترش بیمه. نسبی به رفاه کارگران توجه کنند
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اشرف، (» ها به پیدایش قشرهاي کارگري بالنسبه مرفه انجامید  کارخانهکارگران در سهام
ها باعث شد تا دولت کارگران بخش صنعتی را تا اندازة زیادي  این سیاست). 58: 1389

  .تحت کنترل بگیرد
این امر .  نام وزارت کار به وزارت کار و امور اجتماعی تغییر کرد1342در سال 

تعمیم و . ي دولت در حوزة امور اجتماعی صورت گرفتگر در راستاي افزایش تصدي
هاي اجتماعی، توسعۀ مهارت و معلومات کارگران از طریق تأسیس مراکز  توسعۀ بیمه

هاي رفاه کارگران و ارتقاي سطح زندگی  کردن زمینه اي کارگران، فراهم تعلیمات حرفه
در سراسر کشور از هاي خدمات اجتماعی  کردن کلیۀ فعالیت آنان و تمرکز و هماهنگ

با توجه به این . وظایف جدیدي بود که برعهدة وزارت کار و امور اجتماعی نهاده شد
ها ذیل وزارت کار و امور اجتماعی تأسیس  ها و سازمان اي از انجمن تغییرات، مجموعه

منظور آموزش حرفه و شغل به افراد داراي نقص عضو و   به1346ماه  در بهمن. شدند
اکبري، (بخشی وابسته به وزارت کار و امور اجتماعی تأسیس شد  من توانناتوان، انج

 تأسیس شد 1351صندوق تأمین آموزش فرزندان کارگران نیز در سال ). 91: 1383
  ).  98: 1383اکبري، (

هاي اجتماعی روستاییان تصویب و براساس آن   قانون بیمه1348ماه  در اردیبهشت
این سازمان موظف شد روستاییان و . اییان تأسیس شدهاي اجتماعی روست سازمان بیمه
ها، ازکارافتادگی و فوت و سایر  ها را در مقابل حوادث ناشی از کار، بیماري خانوادة آن
وزیري، از ). 94: 1383اکبري، (هاي اجتماعی تحت پوشش قرار دهد  موارد بیمه

  :کند ینمایندگان مجلس شوراي ملی در زمان تصویب لایحه چنین اظهار م
 اصلاحات هاى هدف تکمیل راه در که است هایى قدم ترین مهم از یکى واقع در

 یک ایجاد با واقع در .است شده برداشته آزاد دهقانان براى بهتر زندگى تأمین و ارضى
 مقابل در مستقیم و مسئولیت احساس براى جدیدى ثابت سازمان سازمانى، چنین

 نظرات و ها خصوصیت و کارى ملاحظه و فتصاد و ترحم جنبۀ دیگر که دهقانان
 و ترحم پایۀ بر دیگر که است سازمانى آید مى وجود به داشت نخواهد را شخصى
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 یک براساس عدالت، یک براساس بلکه کرد نخواهد عمل جهت هر به بارى و شفقت
 خواهد دولت سازمانى چنین یک ایجاد با... کرد خواهد وظیفه انجام اصول و قانون

 اگر نباشد درمانگاه اگر یعنى کند رسوخ روستاها قلب در کلمه واقعى معنى به توانست
 این بر قرار واقعاً اگر و کرد پیدا  رسوخ روستاها قلب به شود نمى واقعاً نباشد پزشک

 واقعاً باید که چنان آن را روستانشین و کرد رسوخ و نفوذ روستانشین قلب به که باشد
 حتماً باید کرد روستا به دلبسته را او و کرد مندترش لاقهع باشد مند علاقه مملکت به

   1)1390مجلس شوراي اسلامی، . (گذاشت اختیارشان در درمانگاه و پزشک
سازمان بیمۀ روستاییان در راستاي اهداف اصلاحات ارضی ایجاد شد و وجه 

  . پروري و کنترل اجتماعی و سیاسی در ایجاد آن بسیار برجسته بود حامی
، سازمان تأمین 1345 سازمان امور اداري و استخدامی کشور در سال تأسیس

خدمات درمانی عائلۀ درجۀ یک افسران و همافران و کارمندان ارتش و ژاندارمري و 
، تأسیس صندوق بازنشستگی و وظیفۀ مستخدمین 1351شهربانی در اسفندماه 

، )داري و استخدامیوابسته با سازمان امور ا (1352هاي دولتی در خردادماه  شرکت
 و تشکیل 1352تشکیل سازمان تأمین خدمات درمانی مستخدمین دولت در سال 

 از دیگر 1353صندوق بازنشستگی و وظیفۀ مستخدمین ثابت شهرداري در تیرماه 
  .   اي دولت در این دوره بود اقدامات بیمه

پهلوي در این دوره همچنین در راستاي گسترش نظام پشتیبانی دربار، بنیاد 
  .عنوان نهادي خیریه تأسیس شد به

شکل یک بنیاد خیریۀ معاف از مالیات با هدف   به1337بنیاد پهلوي در سال 
سرپرستی، اداره و نظارت بر املاك رضاشاه تأسیس شد و پس از آن ادارة بخش اعظم 

...  تن از اعضاي خانوادة سلطنتی را 64هاي ثابت محمدرضا شاه و همچنین  دارایی
 میلیارد دلار همراه 3هاي اوج فعالیت به بیش از  دارایی بنیاد در سال... هده گرفتبرع

                                                
- 128، جلسۀ 17 مجلس شوراي ملی، دورة.  
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ساز، خودروسازي، صنایع  و  شرکت فعال در زمینۀ معدن، ساخت207داري در  با سهام
بنیاد . داري، بیمه و گردشگري رسید فلزي، کشت و صنعت، صنایع غذایی، بانک

دار  له کروپ آلمان و جنرال الکتریک سهامالمللی از جم هاي بین همچنین در شرکت
هاي   از بنیاد وراي فعالیت1358/1979بنا بر گزارش نیویورك تایمز در سال ... بود

اي براي  صورت یک منبع سرمایه به: شد خیریه به سه صورت مختلف استفاده می
پرداخت صورت کانالی براي  خانوادة سلطنتی، ابزاري براي کنترل بر اقتصاد کشور، و به

  ) 233-234: 1390آبراهامیان، . (هاي گوناگون به حامیان رژیم پاداش
هاي رفاهی روند  هاي عمرانی کشور نیز سیاست در این دوره، در برنامه

، چهار برنامۀ عمرانی 1352 تا 1334هاي  در فاصلۀ سال. رشدي داشته است روبه
اعتبارات به بهداشت  درصد 14,9) 1334-41(در برنامۀ دوم . تصویب و اجرا شد

رغم افزایش   بازنگري شد و به1337برنامه در سال . عمومی و آموزش اختصاص یافت
شدت کاهش   درصدي اعتبارات برنامه، میزان و سهم اعتبارت امور اجتماعی به28

هاي اجتماعی در شرایطی صورت گرفت که کشور در  کاهش اعتبارات برنامه. یافت
هاي وسیع کارگران و  علت وجود رکود تورمی با اعتراض بههاي ابتدایی برنامه  سال

در اوایل دهۀ «از سوي دیگر، ). 137: 1388غفاري و امیدي، (کارمندان مواجه بود 
 در سال دلیل وقوع کودتاي عراق ویژه به  دولت آمریکا که از وضعیت ایران به1960
ن شده بود، رژیم را براي  و افزایش تبلیغات اتحاد شوروي علیه رژیم ایران نگرا1958

). 137: 1382کارشناس، (» انجام اصلاحات اجتماعی و اقتصادي تحت فشار قرار داد
وزیر مسئول تشکیل  عنوان نخست  علی امینی به1340/1962در چنین شرایطی، در سال 

 را به سه  و کشاورزي، آموزش و پرورشهاي دادگستري او وزارتخانه. دولت شد

                                                
-کودتا به رهبري عبدالکریم قاسم و با حمایت احزاب کمونیستی عراق و نقش بارز شوروي انجام گرفت .  
- گیري کرده   براي پیوستن به قوام از آن حزب کناره1326 نورالدین الموتی از رهبران پیشین حزب توده که در سال

  ).520: 1391آبراهامیان، (بود 



  
  
  
  
 1395، پاییز 28شماره سال هفتم،  ،ریزي رفاه و توسعه اجتماعی فصلنامه برنامه     174 

ارسنجانی در وزارت کشاورزي از همان ابتدا، برنامۀ . ن شاه سپردنفر از منتقدا
اي موسوم به  ، شاه طرح شش ماده1341ماه  در بهمن. اصلاحات ارضی را آغاز کرد

تقسیم اراضی، : این مواد عبارت بودند از. پرسی گذاشت انقلاب سفید را به همه
ذاران خصوصی، فروش سهام گ هاي دولتی به سرمایه ها، فروش کارخانه کردن جنگل ملی

) 1391(مسکوب . ها به کارگران، اعطاي حق رأي به زنان و ایجاد سپاه دانش کارخانه
عنوان بخشی از اصلاحات  اي براي مسئلۀ زمین به دارانه حل سرمایه این اقدامات را راه

  . داند اجتماعی می
نامۀ جامع توسعۀ عنوان اولین بر به) 1341-46(در این شرایط، برنامۀ سوم عمرانی 

انضباطی  در مطالعات گروه هاروارد، بی. ایران با همکاري دانشگاه هاروارد تدوین شد
ترین دلایل اختلال در  عنوان مهم گیري به اي و تداخل وظایف نهادهاي تصمیم بودجه

  . اي مطرح شده است هاي توسعه تدوین و اجراي سیاست
هاي دولتی زیادي وجود دارد که  ن زماها، شوراهاي عالی و سا در ایران کمیسیون

بنابراین، در . هاي اقتصادي عمده را برعهده دارند رسماً مسئولیت اتخاذ و اجراي سیاست
 در ...گذاري اقتصادي هستند هر زمان چند سازمان وجود دارد که قانوناً مجاز به سیاست

مان دولتی را علیه توان یک ساز راحتی می چنین محیطی براي سد کردن راه یک سیاست به
سازمان دیگر برانگیخت یا از اجراي تصمیمات یک سازمان از طریق ارجاع موضوع به 

 این وضع، ۀدر نتیج. سازمان یا شوراي دیگري که اختیارات مشابه دارد، جلوگیري کرد
هاي  ها یا برنامه توان مسئول موفقیت یا شکست سیاست هیچ شورا یا سازمانی را نمی

 ةهاي متفاوت و شک و تردید دربار  زیرا هر سیاست در معرض برداشت،دولت دانست
ها سبب شده است که نظام اداري   اینۀهم. ها قرار دارد قلمرو اختیارات قانونی سازمان

                                                                                                              
-آبراهامیان، (سخنگوي آموزگاران از پشتیبانی حزب توده و جبهۀ ملی برخوردار بود عنوان   محمد درخشش که به

1391 :520.(  
- 520: 1390آبراهامیان،  (1320 حسن ارسنجانی از همکاران قوام و پشتیبان اصلاحات ارضی از اوایل دهۀ.(  



   
  
  
  

 175  ...     گذاري اجتماعی در عصر یاستتحولات س

هاي اتخاذ شده  یک از سیاست هاي چندانی را اتخاذ کند و تقریباً هیچ ایران نتواند سیاست
  )146: 1380لئود،  مک. (اند دهصورت سازگار یا هدفمند اجرا نش به

میزان حداقل شش درصد  هدف اصلی برنامۀ سوم افزایش سالیانۀ درآمد ملی به
اي که  در جلسه. عنوان هدف ثانویه مدنظر قرار داشت تر درآمد به بود و توزیع عادلانه

لزوم افزایش درآمد و قدرت خرید مردم «منظور تبیین برنامه برگزار شد، شاه بر  به
سازمان برنامه، (» )ها کمونیست(عنوان یک اجبار در مقابل ایجاد تردید عوامل مخرب  به

با توجه به محدود ) 1340(براساس مستندات سازمان برنامه . تأکید کرد) 19: 1341
گذاري باید بر حوزة صنعت  گذاري در حوزة کشاورزي، سرمایه بودن امکان سرمایه

این بود که با رشد صنعت، کارگران بخش کشاورزي ریزان  استدلال برنامه. متمرکز شود
یابند و به تبع از  شوند و شهرها گسترش می هاي صنعت و خدمات منتقل می به بخش

بیان آبراهامیان  به. یابد افزایش می... هاي آموزش، بهداشت و  گذاري در حوزه آن سرمایه
یی کشور را تغییر  مناطق روستا1340در شرایطی که اصلاحات ارضی در دهۀ ) 1390(

بهبود امکانات . همراه داشت داد، برنامۀ توسعه نیز انقلاب صنعتی کوچکی را به می
هاي اصلی،  آهن سراسري به مشهد، تبریز و اصفهان، آسفالت راه بندري، توسعۀ راه

هاي نفت، احداث سد و احداث  هاي پتروشیمی و پالایشگاه احداث کارخانه
و اصفهان از جمله تأسیسات مهمی بود که در این دوره ساخته هاي فولاد اهواز  کارخانه

اي و پولی موجب شد تا برخی  هاي حمایتی تعرفه دولت با اتخاذ سیاست. شد
  .      دار قدیمی به کارآفرینان صنعتی تبدیل شوند هاي زمین خانواده

ق نیز تسریع رشد اقتصادي و تکثیر درآمد ملی از طری) 1347-51(برنامۀ چهارم 
افزایش قدرت تولید با اتکاء بیشتر به توسعۀ صنعتی و بالا بردن بازده سرمایه را مدنظر 

که سهم اعتبارات آموزش و بهداشت از منابع مالی در برنامۀ سوم  درحالی. قرار داد
در برنامۀ چهارم .  درصد کاهش یافت10,2 درصد بود، در برنامۀ چهارم به 13,4حدود 

در این برنامه تأکید .  مجزا به رفاه اجتماعی اختصاص یافتبراي نخستین بار فصلی
  :شده است
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هاي رفاهی از جنبۀ  تدریج کلیۀ فعالیت هدف کلی رفاه اجتماعی آن است که به
صورت یک وظیفۀ عمومی  خیریه و محدود فعلی خارج شده و تحت نظارت دولت به

هاي مختلف  ی سازمانیافته درآید و در عین حال با خدمات رفاه شکل سازمان و به
مندي  عمومی، اجتماعی و خصوصی هماهنگ شود تا استفاده از حداقل خدمات و بهره

  )99: 1347سازمان برنامه و بودجه، . (از حقوق اجتماعی براي همگان ممکن شود
ریزي و  منظور هماهنگی در کار برنامه در این راستا، شوراي عالی رفاه اجتماعی به

  . کاري و اتلاف منابع تشکیل گردید ظایف، دوبارهجلوگیري از تداخل و
) 1355(پسران . تصویب شد) 1352-56( برنامۀ عمرانی پنجم 1351در اسفندماه 

افزایش میزان نابرابري درآمد در مناطق شهري و روستایی در نتیجۀ ) 1355(و وفایی 
هاي  ر زمینههاي سوم و چهارم، کمبودها د هاي اقتصادي طی برنامه رشد نامتوازن بخش

هاي  نشینی، آلودگی آموزش، بهداشت، تأمین و رفاه اجتماعی، مسکن، گسترش حاشیه
ترین مسائل کشور در این دوره  محیطی و توسعۀ ناسالم بافت شهري را از مهم زیست

در این راستا اهداف رفاهی نظیر ارتقاي سطح آموزش و بهداشت، توزیع . دانند می
برخوردار،  هاي کم ه افزایش سریع سطح زندگی و رفاه گروهتر درآمد، توجه ب عادلانه

سهم . اي و حفظ محیط زیست در اولویت برنامۀ پنجم قرار گرفتند ایجاد تعادل منطقه
 درصد 18,1 درصد رسید که 30اعتبارات امور اجتماعی از منابع مالی برنامه به حدود 

اي اجتماعی به تأمین ه عنوان فصل بیمه. آن به آموزش و بهداشت اختصاص داشت
در حوزة رفاه و تأمین . اجتماعی تغییر کرد و سطح شمول آن نیز گسترش یافت

بندي ارائۀ  جمعیتی شکل گرفت و اولویت-اي اجتماعی نوعی نگاه هدفمندسازي منطقه
  :خدمات بر سه اصل استوار شد

ستایی ماندة شهري و رو هاي مناطق عقب اولویت با گروه(بودن سطح درآمد  پایین
دلیل نقشی که در فرداي  اولویت با کودکان به(، اهمیت اجتماعی گروه )و کارگران ساده

هاي آیندة  دلیل نقش حساسی که در پرورش و تربیت نسل جامعه دارند و معلمان به
اولویت با بهبود وضع معلولین جسمی، روانی (پذیري  و ناتوانی و آسیب) جامعه دارند
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سازمان برنامه و بودجه، ). (هاي اجتماعی هاي انسانی و حمایت و اجتماعی از نظر جنبه
1351 :796 (  

 موجب شد تا تغییرات 1352/1973 افزایش چهار برابري بهاي نفت در سال 
  . هاي اقتصادي و اجتماعی اعمال شود اي در سیاست گسترده

ر د.  اولین سمینار ملی رفاه اجتماعی کشور برگزار شد1352در اسفندماه سال 
افتتاحیۀ سمینار، فرح پهلوي دربارة ضرورت تمرکز در حوزة رفاه و تأمین اجتماعی 

  :گوید می
زدن به شکل بنیادي و  هاي این سمینار این است که بدون لطمه یکی از هدف
هاي خدمات رفاهی نظیر شیر و خورشید سرخ و  سازمان–ها  حقوقی این سازمان

ریق ایجاد فرصت تبادل نظر و بحث دربارة  از ط-سازمان شاهنشاهی خدمات اجتماعی
  . ها به وجود آید الزامات آتی جامعه یک هماهنگی و همکاري نزدیک بین این سازمان

عنوان یکی از موانع  کمبود کارشناس و متخصص در مسئلۀ تأمین اجتماعی به
در نتیجۀ ضعف بدنۀ کارشناسی و تخصصی، . شود اساسی در این حوزه مطرح می

بسا در فرایند تدوین، محتواي  ها طولانی شده و  چه دوین و تصویب طرحفرایند ت
هاي  هایی بین دستگاه ها دشوار و تعارض ها دچار دگرگونی شود و اجراي آن طرح

هیچ مرجع و مقامی وجود ندارد «شود که  در سمینار تأکید می. مجري طرح ایجاد شود
گونه موارد را  حل منطقی براي این راهکه رسماً مسئولیت تفسیر قوانین و پیداکردن یک 

نیز با ترکیب فعلی نه قدرت و نه ... شوراي عالی تأمین اجتماعی... برعهده داشته باشد
در ). 12-14: الف1352سازمان برنامه و بودجه، (» صلاحیت انجام چنین کاري را دارد

هی غیردولتی با هاي مؤسسات رفا قطعنامۀ پایانی سمینار بر ایجاد هماهنگی بین فعالیت
هاي  هاي سازمان هاي رفاهی دولت و ایجاد سرعت و نظام مطلوب در فعالیت برنامه

همچنین اعلام شده که باید براي . عنوان هدفی اساسی تأکید شده است مذکور به
در برنامۀ پنجم [هاي مختلف فصل تأمین و رفاه اجتماعی و جوانان  ها و بخش برنامه
ی خاصی بر آن نظارت مستقیم ندارد، سازمان ستاديِ مسئول که سازمان دولت] توسعه
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ریزي و تعیین ضوابط و استانداردها، تهیه و تنظیم  مشخص شود تا وظایفی نظیر برنامه
لوایح و مقررات مورد نیاز، ایجاد هماهنگی بین واحدهاي فعال در حوزة رفاه، و 

ارزشیابی فعالیت واحدها نظارت بر اجراي صحیح مقررات و مصوبات و استانداردها و 
منظور توسعۀ خدمات  تقویت شاخۀ امور اجتماعی وزارت کشور به. را برعهده گیرد

ویژه از طریق جلب  ها و مؤسسات اجتماعی به رفاه اجتماعی از طریق تماس با سازمان
هاي وابسته از دیگر بندهاي قطعنامۀ  ها و سایر سازمان همکاري و مشارکت شهرداري

  ).ب1352سازمان برنامه و بودجه، (نار است پایانی سمی
 بازنگري شد و منابع مالی برنامه به بیش از دو برابر 1353برنامۀ پنجم در سال 

هاي آموزش،  هاي دولت در بخش در نتیجه طی دوران برنامه هزینه. افزایش یافت
ن پیش از ارائۀ مت. توجهی افزایش یافت میزان قابل بهداشت، و رفاه اجتماعی به

. شدة برنامۀ پنجم به مجلس شوراي ملی، تغییراتی در هیئت دولت رخ داد تجدیدنظر
 در مجلس شوراي ملی دربارة دلیل 1353ماه  وزیر وقت در اردیبهشت هویدا، نخست

  :گوید تغییرات می
 مملکت، اقتصادى پیشرفت طورکلى به و ما کشاورزى و صنعتى پیشرفت ...

 حجم در و تغییرات پنجم برنامۀ به جدیدى هنگا یک که رسید رشدى چنان به
 آماده اى شده تدوین برنامۀ که کرد وادار را دولت ها اولویت بررسى و ها گذارى سرمایه

 این صورت هر در... کرد خواهیم مقننه قوه تقدیم امسال تابستان در امیدوارم و کند
 مان پیشرفت ضعو... ایم کرده پیشرفت درصد 40 رشد یک با ما که شد موجب مسئله

 تغییراتى یک اصل این روى... بدهیم تغییراتى مان اداري دستگاه در ما که کرد مى ایجاب
اهمیت زیادي دارد موضوع رفاه ... تغییر دیگري که .. .شد داده مان تشکیلات در

دانید در برنامۀ پنجم ما آنچه که تدوین شده و آنچه که بعداً با  می. اجتماعی است
. واهد شد تقدیم خواهد شد به رفاه اجتماعی اهمیت زیادي دادیماصلاحی که خ

پس براي هماهنگی این . شاهنشاه فرمودند که این برنامه، برنامۀ رفاه مملکت ایران است
کارها وزارت رفاه اجتماعی منظور شده است که وزیر مربوطه، سعی خواهد کرد 
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ها را در یک جا متمرکز  این دستگاههایش را تطبیق کند بدون اینکه بخواهیم تمام  برنامه
هاي خیریه و کمک در  دو میلیارد تومان توسط جمعیت. کنیم هماهنگی را حفظ کنیم

.... ها را بتوانیم هماهنگ کنیم چه بهتر که این. شود براي پیشرفت بودجۀ دولت خرج می
  1)1390مجلس شوراي اسلامی، (

ن تشکیل وزارت رفاه اجتماعی  قانو1353در پی این تغییرات در مردادماه سال 
کردن  موجب مادة یک این قانون تأمین بیمۀ درمان همگانی، فراهم به. تصویب رسید به

هاي اجتماعی، تأمین خدمات  هاي اجتماعی و حمایت هاي اجتماعی از قبیل بیمه تأمین
بخشی، نظارت بر  ها، تأمین خدمات توان هاي سنی و خانواده رفاهی براي گروه

المللی و  هاي بین هاي رفاهی غیردولتی، درمان معتادان، عضویت در سازمان سازمان
هاي این  هاي رفاهی مصوب شوراي عالی رفاه اجتماعی از مأموریت اجراي برنامه

ها و نهادهاي دولتی از   قانون، برخی از سازمان2موجب مادة  به. وزارتخانه است
و تعاون و امور روستاها جدا و ذیل هاي کار و امور اجتماعی، بهداري،  وزارتخانه

  . وزارت رفاه اجتماعی قرار گرفتند
  

  1352 مادة دو قانون تشکیل وزارت رفاه اجتماعی مصوب اول مردادماه -1قاب 
  :از تاریخ تصویب این قانون مؤسسات و واحدها و امور زیر

  ) اجتماعیاز وزارت کار و امور(هاي اجتماعی با واحدهاي مربوط  سازمان بیمه. الف
  )از وزارت کار و امور اجتماعی(بانک رفاه کارگران . ب
  )از وزارت تعاون و امور روستاها(هاي اجتماعی روستاییان  سازمان بیمه. ج
  )از وزارت بهداري(سازمان تأمین خدمات درمانی . د

  )از وزارت کار و امور اجتماعی(بخشی  انجمن توان. هـ
از ( در برابر اثرات ناشی از پیري، ازکارافتادگی و فوت اجراي قانون حمایت کارمندان. و

  )وزارت کار و امور اجتماعی

                                                
- 164، جلسۀ 23 مجلس شوراي ملی، دورة.  
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  )از وزارت بهداري(بخشی معتادان و واحدهاي درمانی مربوط  امور مربوط به درمان و توان. ز
از وزارت (بخشی بیماران روانی و واحدهاي درمانی مربوط  امور مربوط به درمان و توان. ح

  )بهداري
هاي مربوط   مورد با بودجه، دارایی، کارکنان، ارکان و شوراهاي قانونی از وزارتخانهحسب

منتزع و به وزارت رفاه اجتماعی وابسته و یا منتقل خواهند گردید و یا تحت نظارت وزارت 
  .رفاه اجتماعی انجام وظیفه خواهند کرد

 ماده طبق قوانین و مقررات هاي موضوع این مسئولیت و اختیارات هر یک از وزرا و وزارتخانه
  .شود مربوط در هر مورد عیناً به وزیر و وزارت رفاه اجتماعی منتقل می

  
هاي رفاهی  موجب مادة سه این قانون، ایجاد هماهنگی در مورد فعالیت سازمان به

: اند از اعضاي این شورا عبارت. عهدة شوراي عالی رفاه اجتماعی است غیردولتی به
اعی، وزیر بهداري، وزیر آموزش و پرورش، وزیر کشور، وزیر تعاون و وزیر رفاه اجتم

امور روستاها، وزیر کار و امور اجتماعی، وزیر مشاور و رییس سازمان برنامه و بودجه، 
وزیر علوم و آموزش عالی، مدیرعامل جمعیت شیر و خورشید سرخ ایران، و مدیرعامل 

  .سازمان شاهنشاهی خدمات اجتماعی
ترین اقدام دولت در راستاي تمرکز و  توان مهم رت رفاه را میتشکیل وزا
امکان تسلط بر مؤسسات . هاي حوزة رفاه و تأمین اجتماعی دانست ساماندهی فعالیت

شده در قانون و نارسا  بینی هاي پیش نبودن خدمات و حمایت المنفعه و بنیادها، جامع عام
. لفان لایحه در مجلس شوراي ملی بودترین نقدهاي مخا بودن ساختار تشکیلاتی از مهم

زاده، تشکیل وزارت رفاه اجتماعی را دستاورد اولین سمینار رفاهی و در  الاسلام شیخ
سازمان (داند  راستاي ایجاد هماهنگی و مدیریت و تمرکز بیشتر در امور رفاهی می

  ).  7: الف1355برنامه و بودجه، 
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 لایحۀ تشکیل سازمان تأمین خدمات ، دو1353ماه  وزارت رفاه اجتماعی در بهمن
زاده دربارة تشکیل  الاسلام شیخ. رفاهی و سازمان تأمین اجتماعی را به مجلس ارائه کرد

  :گوید سازمان تأمین خدمات رفاهی در مجلس می
 شکوفایی نظر از چه و خارجى و داخلى امنیت و سیاسى ثبات لحاظ از چه... 
 است قادر دولت که است آمده فراهم لکتمم براى امکاناتى و موجبات اقتصادى

 این در .کند اجرا و طرح همگانى رفاه تأمین براى را اى جانبه همه و گسترده هاى برنامه
 استحضار به دانم می لازم کنم  می مقننه قوة تقدیم را اجتماعى مهم لایحۀ این که موقع

 نماید می کوشش که است این ...دولت رفاهى کلى سیاست که برسانم محترم نمایندگان
 هاى بیمه انواع پوشش زیر را کشور ساکنان کلیۀ اجتماعى هاى بیمه تعمیم طریق از

 که نحوى به دهد قرار غیره و حوادث و بیکارى و افتادگى ازکار و بازنشستگى و درمانى
 مادى نیازهاى و معیشت حداقل تأمین و زندگى رفاه اتفاقى، و طبیعى رویداد گونه هیچ

 ساکنان تمام ها بیمه انواع که زمانى تا لیکن. نسازد مختل را ایرانى خانواده ىمعنو و
 با دارد مأموریت اجتماعى رفاه وزارت است نگرفته خود پوشش زیر را کشور
 اجراى با اعتبارات دریافت و لازم انسانى نیروى و مؤسسات و تشکیلات آوردن فراهم
 آن یاري به شده تدوین و بررسى نظران صاحب و کارشناسان کمک به که هایی برنامه

 تأمین به قادر دیگر علل یا و افتادگى ازکار یا و بیمارى علت به که ما میهنان هم از عده
 دارند دیگرى معنوى و مادى نیازهاى یا و نیستند خود زندگى هزینۀ از قسمتى یا تمام

  1)1390مجلس شوراي اسلامی،  (.بشتابد
عنوان سازمانی وابسته به وزارت رفاه اجتماعی در  ی بهسازمان تأمین خدمات رفاه

روشن است که افزایش درآمدهاي نفتی در . راستاي ساماندهی امور حمایتی تأسیس شد
هاي  ترین دلیل براي توسعۀ خدمات رفاهی و تأسیس سازمان  مهم1350اوایل دهۀ 

  .    حمایتی در این حوزه بوده است

                                                
- 208، جلسۀ 23 مجلس شوراي ملی، دورة  
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هاي  منظور تعمیم و گسترش بیمه  به1354 تیرماه سازمان تأمین اجتماعی نیز در
هاي اجتماعی روستاییان  هاي اجتماعی و سازمان بیمه اجتماعی با ادغام سازمان بیمه

براساس مادة چهار قانون . شد این سازمان نیز زیر نظر وزارت رفاه اداره می. تأسیس شد
 به هر عنوان در مقابل افرادي که: اند از تشکیل سازمان مشمولان این قانون عبارت

کنندگان  کنند، صاحبان حرف و مشاغل، و دریافت دریافت مزد یا حقوق کار می
 این قانون، دولت 28موجب مادة  به. هاي بازنشستگی، ازکارافتادگی و فوت مستمري

بیمه را  براي اولین بار در امر تأمین مالی بیمه سهیم شد و پرداخت سه درصد حق
  ). 115-117: 1383ي، اکبر(برعهده گرفت 

ضعف شرایط و ساختارهاي اقتصادي، سیاسی و اجتماعی موجب شد تا توسعه و 
هاي اساسی مواجه و در پی آن وزارت رفاه اجتماعی  تعمیم خدمات اجتماعی با چالش

منظور تشکیل  لایحۀ ادغام وزارت رفاه اجتماعی با وزارت بهداري به. نیز منحل شود
 به 1355 به مجلس ارائه شد و در تیرماه 1354تی در اسفندماه وزارت بهداري و بهزیس

عنوان وزیر بهداري و بهزیستی  زاده به الاسلام هویدا در روز معرفی شیخ. تصویب رسید
  :دهد به مجلس دلایل ادغام دو وزارتخانه را چنین توضیح می

 عدم با بود دخواه اى وزارتخانه جدید وزارتخانۀ که برسانم تان اطلاع به باید ...
 ریزى برنامه براى بود خواهد کوچکى بسیار هستۀ یک تهران در که معنى این به تمرکز،

 و بود خواهد ها بخش و ها شهرستان ها، استان در سطح اجرایى کارهاى تمام و
 ها بخش و ها شهرستان و ها استان در درمان و بهداشت مسائل با که هایی آن... امیدواریم

                                                
- دانند دلیل ادغام وزارت رفاه اجتماعی را ناتوانی وزارتخانه در مواجهه با نهادهاي خیریۀ وابسته به دربار می برخی .

وزیر (نقی عالیخانی  عنوان یکی از دلایل مهم ادغام وزارتخانه در نظر گرفته شود، زیرا علی تواند به این موضوع می
آمده با دفتر مخصوص فرح پهلوي از سمت  هاي پیش دلیل چالش  به1348 سال نیز در) 1341-48هاي  اقتصاد در سال

  )). 1385(نگاه کنید به خاطرات محمد یگانه (خود استعفا کرد 



   
  
  
  

 183  ...     گذاري اجتماعی در عصر یاستتحولات س

کار  چنین احسن نحو به بتوانیم کنند که یارى قانون این تهیۀ در را مادارند  سروکار
  1)1390مجلس شوراي اسلامی، . (کنیم پیاده را جدیدى

منظور ایجاد تمرکز در مدیریت و  در شرایطی که تأسیس وزارت رفاه اجتماعی به
ززدایی ارائۀ خدمات رفاهی و تأمین اجتماعی اعلام شده بود، ادغام آن به ضرورت تمرک

  . ها دلالت داده شد از فعالیت
همزمان با بحث انحلال وزارت رفاه، دومین سمینار ملی رفاه اجتماعی در 

اي که  ابعاد پیچیده... با توجه به«: در این سمینار تأکید شد.  برگزار شد1355خردادماه 
جتماعی فراروي ما نهاده است، دومین سمینار ملی رفاه ا... رشد شتابان اقتصادي کشور

پردازد که در هر  هاي گوناگون، به مسائل و مباحث اساسی می جاي توجه به گروه به
سازمان (» باشد ها و قشرهاي اجتماعی می زمینه و در هر مورد فراگیرندة همۀ گروه

زاده، وزیر بهداري و بهزیستی، در سخنرانی  الاسلام شیخ). 1: الف1355برنامه و بودجه، 
  :گوید هاي عمدة وزارت رفاه اجتماعی چنین می ربارة چالشافتتاحیۀ سمینار، د

دو واقعیت تدریجاً ] وزارت رفاه اجتماعی[هاي اول شروع کار  از همان ماه... 
اول آنکه خدمات رفاهی و درمانی و بهداشتی با یکدیگر بستگی بسیار : روشن گردید

دهنده و چه از نظر  ائهطور جداگانه، چه از نظر ار نزدیک دارند و عرضۀ این خدمات به
واقعیت دوم مربوط به روش . صرفه نیست کننده، منطقی و مقرون به مصرف
هاي رفاهی و ازدیاد سریع  با گسترش روزافزون برنامه. گردد گیري و مدیریت می تصمیم

پوشش تأمین اجتماعی، براي مسئولین اجرایی و کارشناسان ما تدریجاً روشن گردید که 
ود همراه با خصیصۀ دیوانسالاري تهرانی آن، خود یکی از موانع مهم نظام متمرکز موج
  )  7: الف1355سازمان برنامه و بودجه، . (باشد پیشرفت کار می

چالش اول بر ضرورت نگاه جامع به خدمات رفاه و تأمین اجتماعی دلالت دارد 
عرضۀ خدمات بر تدوین برنامه و نظام جامع و قابل توسعۀ «رو در این سمینار  و ازاین

                                                
-  22، جلسۀ 24مجلس شوراي ملی، دورة 
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سازمان برنامه و بودجه، (» عنوان جزیی از برنامۀ توسعۀ کشور تأکید شده است به
مدنظر قرار ) 1357-61(این موضوع در تدوین برنامۀ ششم عمرانی ). 27: ب1355

 کمیتۀ تدوین برنامۀ ششم به ابعاد اجتماعی 36 کمیته از مجموع 18اي که  گونه گرفت به
کمیتۀ کیفیت زندگی، (هاي کلان و فرابخشی  داشتند؛ کمیتهو رفاهی توسعه اختصاص 

مسکن، (هاي خاص اجتماعی  هاي بخش و کمیته...) کمیتۀ توسعه و رفاه اجتماعی و 
در تعیین خطوط کلی برنامۀ ششم عنوان شده است ...). آموزش، بهداشت و درمان، و 

اي خود را به تأمین هاي توسعه، افزایش تولید ناخالص ملی ج در تعیین اولویت«که 
ترین سطوح درآمد و تأمین اجتماعی  هایی که در پایین رفاه بیشتر مردم مخصوصاً آن

  ).  238: 1356سازمان برنامه و بودجه، (» قرار دارند سپرده است
  

  بندي جمع. 5
شده از تحولات سازمانی و نهادي در سه دورة مورد بررسی  براساس شواهد ارائه

هاي  گیري و توسعۀ سیاست  در هر دوره عوامل متفاوتی در شکلتوان دریافت که می
دادن به دولت و ملت مدنظر نظام  که در دورة اول، شکل درحالی. اند رفاهی نقش داشته

حاکم بوده است، در دورة دوم مطالبات اجتماعی سهم بیشتري یافته است، اما در دورة 
سو و تسریع روند   از یکسوم با کنترل جنبش چپ از طریق سازوکارهاي مختلف

هاي دولتی و   از سوي دیگر، دولت با گسترش سازمان1340شدن از اوایل دهۀ  صنعتی
عهده  هاي رفاهی را به هاي وابسته به دولت نقش بیشتري در توسعۀ سیاست خیریه

هاي مختلف رفاهی سعی کرد ضمن ایجاد سطح رفاه نسبی  گیرد و در قالب برنامه می
مختلف اجتماعی، از این طریق نوعی کنترل و نظارت اجتماعی را نیز هاي  براي گروه
  . اِعمال کند

گیري  عنوان یکی از عوامل نهادي در شکل سازي به در دورة رضا شاه، ملت
تأثیر ) اسکان عشایر(ویژه در حوزة آموزش عمومی و مسکن  هاي اجتماعی به سیاست
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منظور آموزش نیروي کار فنی،  یی بهها در همین دوره، برنامه. سزایی داشته است به
هاي احتیاط کارگران نیز اجرا شده که  افزایش سطح مهارت کارگران و ایجاد صندوق

عنوان نقطۀ  توان به این دوره را می. تواند متأثر از عامل کارایی اقتصادي دانسته شود می
ویژه در  بهعاملی که . هاي اجتماعی در معناي امروزین آن در نظر گرفت شروع سیاست

المللی از  هاي بین هاي دولت با سازمان هاي اجتماعی تأثیر داشت، همکاري حوزة بیمه
 آغاز شد، 1310گونه تعاملات که از اوایل دهۀ  این. المللی کار بود جمله سازمان بین

ها و  تعهداتی را براي دولت ایران ایجاد کرد که این موضوع به اقتباس سیاست
زمانی نظري  در واقع، از این نظر نوعی هم. المللی انجامید ادهاي بینسازوکارهاي این نه

رسد  نظر می لحاظ اجرایی به وجود آمد، اما به گذاري با الگوهاي جهانی به و سیاست
هایی را نداشته و  ساختار سیاسی و اجتماعی ایران آمادگی اجراي چنین سیاست

  . رفته استگ ها شکل می اي در برابر سیاست هاي جدي مقاومت
، نوع متفاوتی از رابطۀ دولت و جامعه نمود پیدا کرد و 1320بعد از شهریور 

هاي گستردة حزب توده نیز این موضوع را برجسته  فعالیت. هاي طبقاتی بارز شد شکاف
هاي اجتماعی مختلفی در  ویژه با روي کار آمدن دولت قوام برنامه رو، به ازاین. کرد

ت، اشتغال و توزیع درآمد به اجرا درآمد که تدوین قانون کار هاي آموزش، بهداش حوزه
 از. اند و تأسیس صندوق تعاون روستایی در راستاي اهداف اجتماعی از این جمله

 و شدند ایجاد کشور در حمایتی و اي بیمه هاي سازمان از انواعی 1320 دهۀ اواسط
 دولت مصدق نیز ادامه این روند در. گرفتند پوشش تحت را جمعیتی مختلف هاي گروه
هاي اجتماعی  هاي اجتماعی کارگران و تأسیس سازمان بیمه تصویب قانون بیمه. یافت

طور  به. ترین اقدامات دولت مصدق براي بهبود وضعیت کارگران بود کارگران از مهم
هاي اجتماعی و جریان چپ  ، منافع طبقاتی و جنبش)1320-32(کلی در دورة دوم 

  . هاي اجتماعی و رفاهی بودند ولات سیاستعامل اصلی در تح
 شرایط را براي تدوین و 1330 برابري درآمدهاي نفتی در اواخر دهۀ 10افزایش 
این روند همزمان شد با برخی تحولات . هاي توسعۀ صنعتی فراهم کرد اجراي برنامه
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بت المللی نظیر وقوع کودتاي مورد حمایت شوروي در عراق که نگرانی آمریکا نس بین
هاي  دنبال داشت و این موضوع توجه به اصلاحات در حوزه به وضعیت ایران را به

ویژه در برنامۀ سوم توسعه که توسط گروه  این موضوع به. اجتماعی را تقویت کرد
از ابتداي ) 1390(تعبیر آبراهامیان  به. مشاوران هاروارد تدوین شد، نمود بارزي داشت

هاي توسعۀ  با اجراي برنامۀ اصلاحات ارضی و برنامه، 1350 تا اواسط دهۀ 1340دهۀ 
تدریج   به1340از اواسط دهۀ . سوم و چهارم، انقلاب صنعتی کوچکی در ایران رخ داد

در . اي لحاظ شدند هاي توسعه عنوان جزیی از برنامه هاي اجتماعی و رفاهی به سیاست
ردولتی متعددي در حوزة ها و نهادهاي دولتی و غی دوران اجراي برنامۀ چهارم سازمان

 40 از در این دهه بیش. وجود آمدند رفاه و تأمین اجتماعی با حمایت مالی دولت به
 اغلب تحت حمایت مالی دولت و که تأسیس شد رفاهی سازمان یا جمعیت انجمن،

این مؤسسات  .کردند می فعالیت نظارتی دولت حیطۀ از بودند و خارج دربار به وصل
تدریج به بودجۀ عمومی دولت  به و کردند می فعالیت به شروع یریهاغلب تحت عنوان خ

این موضوع فراگیري و جامعیت خدمات را افزایش داد، اما به مسائلی . شدند وابسته می
شوراي عالی رفاه اجتماعی . دامن زد... کاري، تداخل وظایف و  نظیر ناهماهنگی، موازي

سمت ایجاد انسجام و   گرایش دولت به.ها تشکیل شد منظور رفع این ناهماهنگی به
 شدت یافت و به 1350اي و رفاهی از اوایل دهۀ  انتظام سازمانی در امور بیمه

هاي  با تشکیل وزارت رفاه برخی سازمان. گیري وزارت رفاه اجتماعی انجامید شکل
در این دوره تلاش شد تا . غیردولتی، دولتی شدند یا تحت نظارت دولت قرار گرفتند

هاي موجود گسترش یابد، اما  هاي جدید، خدمات از طریق سازمان جاي ایجاد سازمان به
براساس مستندات . عنوان چالشی جدي مطرح بود انسجامی و ناکارآمدي همچنان به بی

هاي مربوط به تدوین برنامۀ ششم،  مربوط به دومین سمینار ملی رفاه اجتماعی و کمیته
 دستیابی به نوعی استراتژي رفاهی به مسئلۀ 1350رسد در اواسط دهۀ  نظر می به

هاي طبیعی تأمین اجتماعی،  اي بدل شده و به ساختارها و نظام گذاران توسعه سیاست
کنندگان خدمات، نقش دولت، موقعیت  هاي هدف، تأمین بندي خدمات، گروه تقسیم
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ۀ رشد  و در نتیج1340از اواسط دهۀ . تري شده است توجه جدي... بخش غیردولتی و 
ها رو به افزایش نهاد، اما ناپایداري و  عقلانیت بروکراتیک، سازگاري درونی سیاست

ویژه پس از افزایش ناگهانی درآمدهاي نفتی، کارایی  تغییرات مداوم ساختارها به
 1340شدن در دهۀ  رسد روند شتابان صنعتی نظر می به. گذاري را مختل کرد سیاست

همراه داشته و این  اي به  پیامدهاي اجتماعی گستردهرغم دستاوردهاي اقتصادي، به
  . موضوع بر افزایش فعالیت دولت در امور اجتماعی و رفاهی تأثیر گذاشته است

هاي تاریخی و مطابق آنچه در بحث از رویکردهاي نظري بیان شد،  براساس یافته
تفاده کرد و گذاري اجتماعی باید از رویکردهاي ترکیبی اس براي تببین تحولات سیاست

گرفتن یا زیرگرفتن بخشی از تحولات  تنهایی موجب نادیده تأکید بر یک عامل به
تکه و  اي چهل عنوان سازه هاي رفاهی به از همین روست که سیاست. شود تاریخی می

لحاظ تاریخی بافت  ویژه در کشورهایی که به شود و این موضوع به اي تعبیر می وصله
اند و رابطۀ پر فراز و فرودي میان دولت و   بادوامی نداشتهسیاسی باثبات و-اقتصادي

  .ملت برقرار نبوده است، نمود بیشتري دارد
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