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چکیده
همزمـان بـا سـالمندی جمعیـت کـه خود ریشـه در افزایش امیـد به زندگـی و کاهش نرخ بـاروری دارد، 
طرح هـای مسـتمری در بسـیاری از کشـورها بـا مشـکلات جـدی در تأمیـن مالی تعهـدات مسـتمری مواجه 
شـدند کـه در برخـی مـوارد از آن بـا عنـوان »بحـران مسـتمری« نیـز یاد کردنـد. در پاسـخ به این مسـئله، 
بسـیاری از کشـورها اصلاحـات را در طرح هـای مسـتمری خـود آغـاز کردنـد. اصلاحـات مسـتمری از نظـر 
ماهـوی ماننـد سیاسـت های بازتوزیعـی هسـتند کـه در نتیجـه آنها منابـع بین افـراد و یا نسـل های مختلف 
بازتوزیـع می شـود. اقتصـاد سیاسـی اصلاحـات مسـتمری بـا شناسـایی بازیگـران تأثیرگـذار و ذی نفـوذ در 
طرح هـای مسـتمری و تابـع هـدف آنهـا، به بررسـی امـکان اجـرا و موفقیت اصلاحات مسـتمری می پـردازد. 
ایـن بازیگـران بـا اسـتفاده از ظرفیت هـای نهـادی موجـود در یـک کشـور بـه ویـژه نهادهـای سیاسـی بـه 
پیگیـری منافـع خـود می پردازنـد، منافعـی کـه بـه دسـت آوردن آن ممکـن اسـت بـه هزینـه از بیـن رفتن 

منافـع گروهـی دیگر تمام شـود. 
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1- مقدمه
گاهی سیاسـت هایی که از نظر اقتصادی مطلوب و منطقی به نظر می رسـند در نهایت از پشـتوانه سیاسـی 
لازم برخـوردار نشـده و بـه مرحلـه اجـرا نمی رسـند )از مثال هـای بومـی آن می تـوان به حـذف یارانه سـوخت، 
حـذف یارانـه گروه هـای پردرآمـد و حـذف تعرفه واردات خودرو اشـاره کـرد(. واکاوی چرایی این ماجـرا در حوزه 
مطالعاتـی اقتصـاد سیاسـی1 قـرار می گیـرد. اقتصـاد سیاسـی بـا شناسـایی و رصـد نهادهـای2 موجود، شـرایط 
محیطـی و گروه هـای ذینفـع )ذیربط( و بررسـی قدرت چانه زنی نسـبی آنها سـعی می کند تا تصویـری واقعی تر 

از امـکان اجـرا و احتمـال موفقیت یک سیاسـت مشـخص در صـورت اجـرا ارائه دهد. 
در زمینـه اقتصـاد سیاسـی اصلاحـات اقتصـاد کلان و سیاسـت های تجاری مطالعات شـایان توجهـی صورت 
گرفتـه اسـت. در ایـن مطالعات بر عواملی ماننـد اطلاعات ناقص3، ناسـازگاری زمانی ترجیحات4، مسـائل مرتبط با 
اعتبـار سیاسـتگذار5 و گروه هـای ذینفـع بـه عنوان موانعـی مهم بر سـر راه اصلاحات تأکید شـده اسـت )گریندل 
و تومـاس6 1991، نلسـون7 1990، رودریـک8 1994، تومـازی و ولاسـکو9 1996( ایـن در حالیسـت کـه در مـورد 
اقتصاد سیاسـی اصلاحات بخشـی10 مانند اصلاح سیسـتم های مسـتمری مطالعات کمتری صورت گرفته اسـت ) 
بـرای مثـال نگاه کنید به: تامسـون و پرایس11 2009، جیمـز و بروک12 2001، بونولی13 2004، شـلودی14 2005(. 
طرح های مسـتمری عمومی بزرگترین برنامه های مالی در بسـیاری از کشـورها هسـتند که در حال حاضر 
در موارد بسـیاری با مشـکلات جدی دسـت به گریبان هسـتند. مسـئله سـالمندی جمعیت15 که خود ریشـه 
در افزایـش امیـد بـه زندگـی و کاهش نـرخ بـاروری16 دارد، بـا افزایش تعهدات مسـتمری تأمین مالی نشـده17 
در طرح هـای مسـتمری غیراندوخته گـذاری بـا مزایـای تعریـف شـده )PAYG-DB( فشـارهای مالی زیـادی را 
بـر صندوق هـای مسـتمری اعمـال کـرده و پایـداری آنهـا را بـا تهدیدهـای جـدی مواجه کرده اسـت تـا جایی 
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کـه از آن بـه عنـوان بحـران مسـتمری1 نیـز یاد می شـود. به منظـور مقابله با بحران مسـتمری و یا پیشـگیری 
از آن تـا کنـون کشـورهای بسـیاری دسـت بـه اصلاحـات پارامتریـک در سیسـتم های PAYG خـود زده اند. از 
جملـه ایـن اصلاحـات می تـوان به تغییـر نرخ حق بیمه هـای پرداختی، محاسـبه مزایای پرداختی و تغییر سـن 
بازنشسـتگی قانونـی اشـاره کـرد. به طـور کلی اصلاحـات پارامتریک با هـدف افزایش منابـع ورودی به صندوق 
و یـا تغییـر شـرایط و میـزان برخـوداری از مزایای مسـتمری بـه منظور کاهش تعهدات مسـتمری سـعی دارند 
بـه نوعـی دامنـه بحـران را کنتـرل کنند. اصلاحـات پارامتریـک صورت گرفتـه اغلب در جهت کاهـش تعهدات 

مسـتمری بوده است. 
عـلاوه بـر پیگیـری اصلاحات پارامتریک، شـمار فزاینده ای از کشـورها از جمله آرژانتین، سـوئد، مجارسـتان و 
قزاقسـتان تغییـرات سـاختاری عمده ای را در طرح های مسـتمری خود اعمـال کرده اند. این تغییرات سـاختاری به 
صورت انتقال از سیسـتم های »تک لایه2« به سیسـتم های »چند لایه3« بوده اسـت. در این سـاختار جدید شـاهد 
 )PAYG- DB( در کنـار سیسـتم )FF- DC(اضافـه شـدن سیسـتم مسـتمری اندوخته گذاری با حـق بیمه معیـن
هسـتیم. اگـر چه در مبنا سیسـتم های اندوخته گـذاری می توانند توسـط دولت یا بخش خصوصـی اداره گردند، اما 
مـوج اولیـه اصلاحات سـکان مدیریت این سیسـتم ها را به دسـت بخش خصوصی سـپرد. طرفداران سیسـتم های 
چنـد لایـه بـر ایـن باورند که این سیسـتم ها بـه لحاظ مالـی پایدارتر بـوده و اثرات مثبتی بر رشـد اقتصـادی، بازار 
کار، پس انـداز بلندمـدت و توسـعه بازارهـای مالـی دارند. هر چند مخالفان ایـن طرح ها، ادعاهای مطرح شـده را رد 

می کننـد )جیمز و بـروک، 2001(.
شـیلی اولیـن کشـوری بـود کـه سیسـتم مسـتمری چندلایـه را در سـال 1981 به کار بـرد. پـس از آن نیز 
کشـورهای سـوئیس و انگلسـتان در همـان دهـه ایـن سیسـتم را بـه کار بردنـد. شـش کشـور دیگـر اصلاحات 
سـاختاری را در نیمـه اول دهـه 1990 و یـازده کشـور دیگـر ایـن اصلاحـات را در نیمـه دوم دهـه 1990 اجـرا 
کردنـد. در ایـن میـان هشـت کشـور در آمریـکای لاتیـن، 9 کشـور در اروپا و سـه کشـور نیز در منطقه آسـیا و 

اقیانوسـیه قرار داشـتند. 
در زمینه اصلاحات سـاختاری، شـواهد موجود حاکی از آن اسـت که سـرعت و شـکل اصلاحات سـاختاری 
صـورت گرفتـه در میـان کشـورها از جهـات بسـیاری بـا یکدیگـر متفـاوت بوده اسـت. به عنـوان مثـال یکی از 
کلیدی تریـن ایـن تفاوت هـا میـزان خصوصـی شـدن طرح های مسـتمری جدید اسـت. ایـن میـزان می تواند در 
یـک بـازه صفـر تـا 100 درصـدی قابل تصور باشـد. به عنوان مثال کشـور شـیلی سیسـتم PAYG عمومی خود 
را کامـلًا کنـار گذاشـت و آن را بـا یـک سیسـتم اندوخته گـذاری با حق بیمـه معین که توسـط بخش خصوصی 
مدیریـت می شـود جایگزیـن نمـود. حال آنکه اروگوئه سـهم کمتـری را به بخـش خصوصی واگذار نمـود و یا در 

1 . Pension Crisis
2 . Single-Pillar
3 . Multi - Pillar
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برخـی از ایـن کشـورها نگرانی هایـی در مـورد لایـه اول وجود داشـت اما در برخـی دیگر مانند ایتالیا و سـوئد به 
طـور گسـترده ای ایـن لایه در قالب سیسـتم مسـتمری PAYG عمومی حفـظ گردید. 

هدف این نوشـتار واکاوی در اقتصاد سیاسـی اصلاحات مسـتمری اسـت. با توجه به ضرورت انجام اصلاحات 
در طرح هـای مسـتمری کشـور در آینـده ای نه چنـدان دور، آشـنایی با اقتصاد سیاسـی این اصلاحـات می تواند 
تصویـر واقعی تـری از امـکان و حتـی نحـوه انجـام اصلاحـات در طرح های مسـتمری کشـور ارائه نمایـد. در این 

راسـتا سـعی خواهـد شـد با مـروری بر ادبیـات موجود در ایـن زمینه به پرسـش های زیر پاسـخ داد: 
میراث های سیاسـتگذاری1 و سـاختارهای نهادی چگونه بر اصلاح سیسـتم مسـتمری تأثیرگذار خواهند  	

بود؟
گروه های مختلف ذینفع چگونه بر فرایند اصلاحات تأثیرگذار خواهند بود؟  	

کشـورهایی کـه دسـت بـه اصلاحات زده انـد، چگونه بـر مقاومـت جریان هـای مخالف اصلاحـات )گروه  	

ذینعفـان( غلبـه کرده اند؟
ادامـه مقالـه بـه ایـن صـورت خواهـد بـود: بخـش دوم در چارچـوب یـک مـدل بـه تبییـن میراث هـای 
سیاسـتگذاری و سـاختار نهـادی بـر اصلاحـات در بخـش اقتصـادی و اجتماعـی بـا محوریـت اصـلاح در بخش 

می پـردازد.  مسـتمری 

2- فرایند سیاسی برای اصلاحات 
دو نکتـه کلیـدی در اقتصاد سیاسـی اصلاحات، تشـخیص گروه هـای ذینفع و رجحان آنهـا و نهایتاً چگونگی 
تجمیع و اظهار این رجحان ها برای تأثیرگذاری بر یک سیاسـت مشـخص اسـت. در مورد اصلاحات مسـتمری، 
رجحـان افـراد در قالـب طرح هـای مسـتمری شـکل می گیـرد و مشـخص اسـت که نوع سیسـتم مسـتمری در 
شـکل دهی رجحـان افـراد اهمیـت پیـدا می کنـد. تجمیع و اظهـار رجحان ها نیز بسـتگی به سـاختار سیاسـی2 
و بـه عبـارت دقیق تـر نهادهـای سیاسـی3 دارد. به تعبیـر بونولـی )2004( نهادها فی النفسـه مانع یا تسـهیل گر 
اصلاحـات نیسـتند. در واقـع نهادهـا صرفـاً فرصـت تأثیرگـذاری بر یک سیاسـت مشـخص )مثلًا اصلاحـات( را 
فراهـم می کننـد. بـه ایـن ترتیـب گروهـی بایـد باشـد تـا از ایـن فرصت پدیـد آمـده اسـتفاده کند در غیـر این 
صـورت تأثیـر بالقـوه نهادها بر سیاسـتگذاری مسـکوت خواهنـد ماند. در عین حال واضح اسـت که بـدون وجود 
نهادهـای سیاسـی لازم بـرای تجمیـع و پیگیـری رجحـان، گروه هـای ذینفـع نمی تواننـد کاری از پیـش ببرند. 
نهایتـاً تعامـل ایـن تأثیـرات نهادی اسـت که جهت اصلاحات را مشـخص خواهد کـرد )بونولـی 2004(. در ادامه 

توضیحـات مبسـوطی حـول دو مـورد فوق الذکـر خواهد آمد. 
1 . Policy Legacies
2 . Political Structure
3 . Political Institutions
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2-1- میراث های سیاستی و اصلاحات
یکـی از اولیـن مدل هـا بـرای توضیح سـاختار دولـت و میراث های سیاسـتگذاری و نقـش گروه هـای ذینفع در 
شـکل دهی یک سیاسـت، توسـط ویر و اسـکپکل1 )1985( معرفی گردید که به دنبال تبیین اسـتقبال دولت های 
مختلـف از سیاسـت های کینـزی پـس از سـال های دهـه 1930 بـود. آنهـا در مـدل خـود نشـان دادنـد کـه میزان 
تغییرات سیاسـتی و پذیرش ایده های نو به شـدت تحت تأثیر سـاختار پیشـین دولت و میراث های سیاسـتگذاری 
بـه جـا مانده از دولت های پیشـین اسـت. بنابرایـن به باور آنها تورش های سیاسـتی بـه جا مانده از قبـل و نهادهای 
موجود در هر کشـور بوده اند که منجر به اتخاذ شـکل خاصی از سیاسـت های کینزی در این کشـورها شـده اسـت. 
به نظر می رسـد ایده مطرح شـده در مدل ویر و اسـکپکل را بتوان به اصلاحات در سیسـتم های مسـتمری 
نیـز تعمیـم داد. مطالعـات صـورت گرفتـه توسـط اورنشـتاین )2000( نشـان داد کـه سـاختارها و میراث هـای 
بـه جـای مانـده از دولـت رفـاه در کشـورهای کمونیسـتی سـابق از مهمترین عوامـل تأثیرگذار بر سیاسـت های 
اجتماعـی کشـورهای اروپـای شـرقی پـس از فروپاشـی شـوروی بـوده اسـت که بـرای مثـال فراینـد اصلاحات 

سـاختاری در سیسـتم مسـتمری را در ایـن کشـورها بـا موانع جـدی روبرو کـرده بود. 
بـه بـاور ویـر و اسـکپکل سیاسـت های اجتماعـی اتخاذ شـده توسـط دولت هـا بـرون داد فراینـد پیچیده ای 
اسـت کـه طی آن سیاسـتمداران حاضـر در قالـب چارچوب های نهادی از پیش تعیین شـده بـه ایده های جدید 
و نیـز خواسـت گروه هـای اجتماعـی کـه خـود نیـز تابعی از سـاختار نهادی به جا مانده از گذشـته اسـت پاسـخ 
می دهنـد. بـه عبـارت دیگـر ایـن چارچوب هـای نهـادی و میراث هـای سیاسـتگذاری بـه جـا مانـده از گذشـته 
هسـتند کـه میـزان اقبال یک اصلاحـات را تعیین می کنند. اورنشـتاین2 )2000( با الهام از مدل ویر و اسـکپکل 
و اضافـه کـردن نهادهـای مشـاوره ای بین المللـی از جملـه بانـک جهانـی و صنـدوق بین المللـی پول بـه فرایند 

توضیـح داده شـده توسـط مـدل اولیـه، در مورد اصلاحات سیسـتم مسـتمری نتیجـه می گیرد که:
اولاً اصلاحـات صـورت گرفتـه در سیسـتم مسـتمری به شـدت تحـت تأثیـر میراث هـای بـه جـا مانـده از 

سیسـتم های مسـتمری قبلـی خواهـد بـود.
ثانیـاً کشـورهایی کـه طرح هـای مسـتمری آنها با بدهی هـای ضمنی )تعهدات مسـتمری آتـی( بالایی روبرو 
هسـتند، در اصـلاح طرح های مسـتمری خود سـهم کمتری را به بخـش خصوصی واگذار خواهند کـرد و اصلاح 

سـاختاری در آنهـا در صورت اجرا بسـیار ملایم تـر خواهد بود. 

2-2- نهادهای سیاسی و بازیگران عرصه سیاستگذاری
همانطـور کـه در بـالا اشـاره شـد نهادهای سیاسـی به سـان فرصت هایـی برای ابـراز یک رجحان مشـخص 
هسـتند. بـه عبـارت دقیق تر این نهادهای سیاسـی هسـتند که بازیگـران مهـم در فرایند سیاسـتگذاری در یک 
1 . Weir & Scopcol
2 . Orenstein
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عرصـه مشـخص )ماننـد طرح هـای مسـتمری( را مشـخص می کننـد. عـلاوه بر ایـن، نهادهـای سیاسـی زمینه 
را بـرای تحـرک گروه هـای اجتماعـی کـه از یـک سیاسـت مشـخص نفـع یـا ضـرر می برنـد را فراهـم خواهنـد 
کـرد. بنابرایـن نهادهـای سیاسـی بـا تعییـن بازیگـران عرصـه سیاسـتگذاری و نیـز فراهـم کـردن زمینـه برای 
تحـرک گروه هـای ذینفـع نقش به سـزایی در اصلاحات خواهنـد داشـت. در مدل های اقتصاد سیاسـی بازیگران 
تأثیرگـذار بـر فرایند سیاسـتگذاری را از نظـر میزان قدرت و نـوع تأثیرگذاری به گروه های زیر تقسـیم می کنند: 

2-2-1- بازیگران دارای قدرت وتو 
ایـن بازیگـران در حلقـه آخـر از تصویـب یک قانون یا سیاسـت مشـخص قـرار دارند و بسـته به منشـأ حق 
وتـو اعطایـی بـه آنهـا، برخی از آنها به طور نسـبی از قدرت بیشـتری نیز برخوردار هسـتند. بر مبنای منشـأ حق 

وتـو اعطـاء شـده این بازیگران را می توان در سـه دسـته کلی جـای داد: 
دسته اول بازیگرانی هستند که حق وتو مطابق با قانون به آنها داده شده است.  	

دسـته دوم گروهـی هسـتند که به واسـطه داشـتن اکثریـت در مجلس و یـا ائتلاف با دولـت از این حق  	

می شـوند.  برخوردار 
دسـته سـوم بسـته بـه حـوزه سیاسـتگذاری و یـا کشـور مـورد نظـر متفـاوت بـوده و شـامل گروه های  	

ذینفعـی اسـت کـه از قـدرت کافـی جهـت وتـو کـردن یـک سیاسـت مشـخص برخـوردار هسـتند. 
در بیشـتر کشـورها بازیگـران تأثیرگـذار در فرایند سیاسـتگذاری در دو گـروه اول جای می گیرنـد. بازیگران 
در گـروه اول نیـز نسـبت بـه بازیگـران در گـروه دوم در اقلیـت قـرار دارنـد. بـه عبـارت دیگـر می تـوان گفـت 
بیشـتر بازیگـران عرصـه سیاسـتگذاری در گـروه دوم جـای دارند که به واسـطه انتخابـات و به صـورت نیابتی از 
طـرف گروه هـای اجتماعـی از ایـن حـق برخـوردار می شـوند. از منظر تنـوع و ترکیب بازیگـران موثـر در فرایند 

سیاسـتگذاری ماننـد اصلاحـات مسـتمری نکات زیـر قابل ذکر اسـت: 
هـر چـه تعـداد بازیگـران تأثیرگـذار بـر فرایند سیاسـتگذاری بیشـتر باشـد، با توجـه به محتمـل بودن  	

اختـلاف دیـدگاه بیـن آنهـا، احتمـال انجـام یـک اصلاحـات کمتـر خواهـد بـود و یـا در صـورت اجـرا 
اصلاحـات بسـیار ملایم تـر خواهـد بـود. 

بازیگـران دسـته دوم کـه بـه طـور نیابتـی از طریـق انتخابـات از چنیـن حقـی برخـوردار می شـوند، در  	
صورتـی کـه اصلاحـات پیشـنهادی در راسـتای نارضایتـی گروه هـای حامـی آنهـا و در نتیجـه کاهـش 
احتمـال برخـورداری آنهـا از چنیـن حقـی در آینـده باشـد، بـه احتمـال زیاد بـا اصلاحات پیشـنهادی 
مخالفـت خواهنـد کـرد. ایـن امـر بـه منزلـه کاهـش موفقیـت اصلاحـات و یـا محـدود شـدن دامنه آن اسـت. 
ایـن بازیگـران در خـط مقـدم اصلاحـات و یـا هر سیاسـت دیگری قـرار دارنـد. بازیگران دیگـری نیز در  	
فرایند سیاسـتگذاری هسـتند که در پشـت خط مقدم قرار داشـته و نقش لجیسـتیکی و مشـاوره ای را 



43اقتصاد سیاسی اصلاحات مستمری: آموزه هایی برای اصلاحات طرح های مستمری در ایران

بـر عهـده دارنـد کـه شـرح آن در ادامه خواهـد آمد. 

2-2-2- بازیگران عرصه پیشنهادات
بازیگـران عرصـه اجـرا کـه در بالا از آنهـا به بازیگران دارای قدرت وتو نیز یاد شـد، ممکن اسـت از ترجیحات 
سیاسـتی1 ثابتـی برخـوردار نبـوده و در طـول فرایند سیاسـتگذاری و یا بررسـی یک سیاسـت مشـخص )مانند 
اصلاحـات مسـتمری( بـا تامـل و بررسـی بیشـتر، گزینه هـای سیاسـتی آنها متحـول گـردد. البتـه همانطور که 
اشـاره شـد در صـورت نیابتـی بـودن ایـن بازیگـران آنهـا در بررسـی گزینه هـای سیاسـتی پیـش روی خـود، به 

تأثیرگـذاری آنهـا بـر احتمـال موفقیـت در انتخابات پیـش رو نیز توجـه خواهند کرد. 
بخـش مهمـی از خـوراک فکری حول یک موضوع و یا سیاسـت مشـخص بـرای بازیگران عرصه اجرا توسـط 
بازیگـران عرصـه پیشـنهادات فراهـم می گـردد. این بازیگـران اغلب افراد متخصص و اندیشـمند در حـوزه کاری 
خـود هسـتند. در حوزه هـای تخصصی تـر کـه سیاسـتگذاری از پیچیدگی هـای بیشـتری برخوردار اسـت میزان 
اتـکاء بازیگـران عرصـه اجـرا که ممکن اسـت از تخصـص کافی در حـوزه مربوطه برخوردار نباشـند بـر بازیگران 
عرصه پیشـنهاد بیشـتر گردد. نحوه تعامل بازیگران عرصه پیشـنهاد و عرصه اجرا خود بر فرایند سیاسـتگذاری 
تأثیرگـذار خواهـد بـود. اگـر بازیگـران عرصه پیشـنهاد از اسـتقلال نسـبی برخـودار بـوده و در تابع هـدف خود 
موفقیـت بازیگـران عرصـه اجـرا در انتخابـات را لحـاظ نکننـد )البته در صـورت نیابتی بـودن این بازیگـران(، در 
ایـن صـورت آنهـا می تواننـد تأثیری مسـتقل و جداگانه بر فرایند سیاسـتگذاری داشـته باشـند. در صورت لحاظ 
احتمـال موفقیـت بازیگـران عرصـه اجرا در تابع هدف بازیگران عرصه پیشـنهاد، پیشـنهادات داده شـده توسـط 
بازیگران عرصه پیشـنهاد نیز دچار تورش شـده و ممکن اسـت با پیشـنهادات ارائه شـده توسـط سـایر بازیگران 
عرصه پیشـنهاد )مانند افراد آکادمیک در دانشـگاه ها و مؤسسـات پژوهشـی مسـتقل( فاصله معناداری پیدا کند. 
تفـاوت بیـن بازیگـران عرصـه اجـرا و عرصه پیشـنهاد در این اسـت که دسـته اول قدرت و مشـروعیت خود 
را از موقعیت هـای نهـادی یـا سیاسـی بـه دسـت آورده انـد حـال آنکه بازیگـران دسـته دوم به دلیـل تخصص و 
دانش خود هسـتند که وارد بازی شـده اند. نقش بازیگران دسـته دوم در حسـاس سـازی بازیگران دسـته اول به 
طـور خـاص و گروه هـای اجتماعـی بـه طور عام حـول یک موضوع مشـخص ماننـد اصلاح طرح های مسـتمری 
بسـیار حیاتـی اسـت. برخـی از بازیگـران عرصـه پیشـنهاد نیز ممکـن اسـت خـارج از مرزهـای جعرافیایی یک 
کشـور باشـند. مشـاوران و کارشناسـان نهادهـای بین المللـی ماننـد بانـک جهانـی2، صنـدوق بین المللـی پول3، 
اتحادیـه بین المللـی تأمیـن اجتماعـی4 و ... از جملـه ایـن بازیگـران هسـتند که به طور مشـخص حفـظ قدرت 

1 . Policy Preferences
2 . World Bank
3 . International Monetary Fund (IMF)
4 . International Social Security Association (ISSA)
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وتـوی بازیگـران عرصـه اجرا بـرای آنها اهمیتـی نخواهد داشـت. نقش این بازیگـران بین المللی عرصه پیشـنهاد 
در کشـورهای کمتـر توسـعه یافتـه و در حـال توسـعه پررنگتر اسـت. گاهی نیز ایـن بازیگـران بین المللی عرصه 
پیشـنهاد بـرای تأثیرگـذاری بیشـتر بـر بازیگـران عرصـه اجـرا و در نتیجـه فراینـد سیاسـتگذاری از بسـته های 

تشـویقی نظیـر اعطـای تسـهیلات در ازای اجـرای سیاسـت های پیشـنهادی را نیز دنبـال می کنند. 
اورنشـتاین )2000( بـر ایـن باور اسـت کـه هر چه تعداد بازیگران عرصه پیشـنهاد کمتـر و اختلاف نظر بین 
آنهـا بـا بازیگـران عرصه اجرا کمتر باشـد، احتمـال انجام اصلاحـات با دامنه گسـترده تر در طرح های مسـتمری 
بیشـتر خواهـد بـود البتـه منـوط بـه ایـن کـه بازیگـران عرصـه پیشـنهاد بـا درک ضـرورت اصـلاح طرح هـای 

مسـتمری ایـن گزینه را بـه بازیگران عرصـه اجرا پیشـنهاد دهند. 

2-2-3- گروه های ذینفع
 در یـک دسـته بندی کلـی می تـوان گروه هـای ذینفع را از نظر جایـگاه در دو گروه کلی جـای داد: گروهی از 
ذینفعـان کـه در بدنه سیاسـتگذاری قـرار دارند )مانند بازیگـران عرصه اجرا و تا حدی بازیگران عرصه پیشـنهاد( 
و گروهـی از ذینفعـان کـه خـارج از بدنـه سیاسـتگذاری قـرار دارند امـا در صورت وجـود نهادهای سیاسـی لازم 
می تواننـد از فرصـت تأثیرگـذاری بـر فراینـد سیاسـتگذاری بهره منـد باشـند. به طـور معمول گروه هـای ذینفع 
در مـورد شـمای کلـی تغییرات پیش رو نگرانی چندانی نداشـته و بیشـتر توجـه خود را معطوف بـه آن بخش از 
اصلاحـات می کننـد کـه ممکن اسـت منافـع آنها را تحـت تأثیر قرار دهـد. همانطور که قبلًا نیز اشـاره شـد این 
گروه هـای ذینفـع صرفـاً در قالـب نهادهای سیاسـی موجـود می تواننـد منافع خـود را پیگیری نماینـد. در مورد 
بازیگـران عرصه هـای اجـرا و پیشـنهاد مختصـراً توضیحاتـی در مـورد انگیزه هـای آنها در پیگیری یک سیاسـت 

مشـخص در بخش قبلی ارائه شـد. 
گروه هـای ذینفـع خـارج از عرصه سیاسـتگذاری )منظور به طور مشـخص عرصه های پیشـنهاد و عرصه های 
اجرایـی اسـت( گروه هـای اجتماعی هسـتند که یک سیاسـت مشـخص ممکن اسـت منافـع آنهـا را تحت تأثیر 
قـرار دهـد. به طور مشـخص در مورد اصلاحات طرح های مسـتمری، هر نـوع اصلاحی به تعبیر پامـپ1 )2015( 
یـک سیاسـت بازتوزیعـی2 اسـت کـه برنـدگان و بازندگان خـاص خـود را دارد. همانطور که اشـاره شـد رجحان 
افـراد نسـبت بـه سیاسـت های اصلاحـی احتمالـی در قالـب نهادهای مربوط به مسـتمری شـکل می گیـرد و در 
واقـع بـه واسـطه ویژگی هـای طـرح مسـتمری که افـراد در آن مشـترک هسـتند برنـده یا بازنـده بـودن آنها از 
اصلاحـات تعییـن می گـردد. بـرای روشـن شـدن موضـوع و بـا توجه بـه این کـه تمـام طرح های مسـتمری در 
ایـران از نـوع DB-PAYG هسـتند مثال هایـی از گزینه هـای اصلاحی احتمالـی پارامتریک ارائه شـده و در قالب 

ایـن مثال هـا، گروه هـای برنـده )موافـق( و بازنـده )مخالف( اصلاحـات توضیح داده خواهند شـد. 
1 . Pamp

2. برای مطالعه بیشتر در این زمینه نگاه کنید به پامپ )2015( فصل چهارم. 



45اقتصاد سیاسی اصلاحات مستمری: آموزه هایی برای اصلاحات طرح های مستمری در ایران

 اصلاحات پارامتریک در طرح های مستمری:
یکـی از انـواع اصلاحـات در طرح هـای مسـتمری، اصلاحـات پارامتریـک اسـت کـه بـا حفظ سـاختار طرح 
مسـتمری، با تغییر در پارامترهای موثر بر منابع ورودی به صندوق مسـتمری و یا تعهدات مسـتمری سـعی در 
ایجـاد تـوازن میـان منابع و مصارف صندوق دارد. در سیسـتم های مسـتمری DB-PAYG بـرای انجام اصلاحات 
پارامتریـک یکـی از گزینه هـای زیـر قابـل تصـور اسـت کـه هر یـک از آنها برنـدگان و بازنـدگان خـود را خواهد 
داشـت. بـا توجـه به وجـود ارتباط بین النسـلی در این نوع سیسـتم های مسـتمری برنـدگان و بازنـدگان ممکن 
اسـت در گروه هـای مختلـف نسـلی قـرار گیرنـد. برای سـادگی تحلیـل فرض می کنیـم که مشـترکین صندوق 
در یکـی از نسـل های شـاغل و یا بازنشسـته )مسـتمری بگیر( قـرار می گیرنـد1. در واقع اصلاحات پیشـنهادی را 
می تـوان نوعـی تقابـل میان منافع نسـل های مختلـف تلقی نمود کـه توضیح مبسـوط آن در ادامـه خواهد آمد. 
افزایـش حـق بیمه هـای دریافتـی:  این سـناریوی اصلاحـات با هـدف افزایـش منابـع ورودی به   -1
صنـدوق صـورت می گیـرد. در اینجـا برای سـادگی و به منظور تحلیـل اثـرات بازتوزیعی چنین 
تغییـری فـرض کنیـد کـه اثـرات تحریفی2 ایـن سیاسـت معنـادار نبـوده و نهایتـاً افزایش حق 
بیمه هـای دریافتـی از نسـل شـاغل بـا افزایـش منابـع ورودی به صنـدوق برای تأمیـن تعهدات 
مسـتمری همـراه خواهـد بـود. در ایـن حالـت شـاهد بازتوزیـع منابع از نسـل شـاغل )کارکنان 
و کارفرمایـان( بـه نسـل بازنشسـته هسـتیم. بـه عبـارت دیگـر اکنـون بخشـی از منابعـی کـه 
می توانسـت صـرف مصرف نسـل شـاغل و خانـواده وی شـود در قالـب حق بیمه های بیشـتر به 
نسـل بازنشسـته منتقـل می شـود تا مصـرف دوران بازنشسـتگی آنهـا تأمین مالی شـود. ناگفته 
پیداسـت که نسـل شـاغل با چنین اصلاحاتی مخالفت خواهد کرد حال آنکه نسـل بازنشسـته 

از آن حمایـت خواهـد کـرد. در اینجـا شـاهد نوعـی تعارض علایق بین النسـلی3 هسـتیم. 
افزایش سـن بازنشسـتگی قانونی: این گزینه به معنای ورود منابع بیشـتر توسـط نسـل شاغل به   -2
صنـدوق جهت تأمین تعهدات مسـتمری اسـت. همانند گزینـه افزایش حق بیمه هـای دریافتی 
این گزینه نیز در جهت بازتوزیع منابع از نسـل شـاغل به نسـل بازنشسـتگان )مستمری بگیران( 
اسـت. ایـن گزینـه نیـز مورد حمایت نسـل بازنشسـته و مورد مخالفت نسـل شـاغل خواهد بود. 
در میـان نسـل شـاغل نیز افرادی که در آسـتانه بازنشسـتگی قـرار دارند در صورتـی که افزایش 
در سـن بازنشسـتگی قابل توجه باشـد نسـبت به شـاغلینی که در ابتدا یا میانه دوره کاری خود 
قـرار دارنـد بـا ایـن گزینـه مخالفت بیشـتری خواهنـد کـرد. از منظر بین النسـلی دوباره شـاهد 

1 . در حالت واقعی تر ممکن است افرادی را داشته باشیم که در سال های انتهایی بازنشستگی خود قرار دارند و ممکن است بلافاصله از یک نسل 
)شاغل( به نسل دیگری )بازنشسته( منتقل شوند و در نتیجه رجحان آنها نسبت به گزینه های مختلف اصلاحات ممکن است بلافاصله تغییر نماید.

2 . Distortionary Effects
3	.	Intergenerational	Conflict	of	Interests
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نوعـی تعارض علایق بین النسـلی در این گزینه سیاسـتی هسـتیم. 
تغییر نحوه محاسـبه مزایای مسـتمری: در حال حاضر در طرح های مسـتمری در کشـور، متوسـط   -3
حقوق دریافتی در دو سـال پایانی اشـتغال مبنای محاسـبه مزایای مسـتمری برای افرادی اسـت 
که قرار اسـت بازنشسـته شـوند. حال فـرض کنید برای کاهـش تعهدات مسـتمری آتی صندوق 
این میزان به صورت متوسـط حقوق دریافتی در 5 سـال پایانی اشـتغال در نظر گرفته شـود. در 
این صورت نرخ جایگزینی مسـتمری1 برای افرادی که در آسـتانه بازنشسـتگی قرار دارند نسـبت 
بـه بازنشسـتگان سـابق کاهش خواهـد یافـت. در این حالت رفاه نسـل بازنشسـته فعلی تغییری 
نخواهـد کـرد اما رفاه نسـل بازنشسـته آینده )شـاغلین امروز( بـا کاهش مزایای مسـتمری تعلق 
گرفتـه بـه آنها کاهش خواهد یافت. نسـل شـاغل امروز که بـا کار کردن خود سـطح رفاه بالاتری 
را بـرای نسـل بازنشسـته امـروز فراهم کرده بود و انتظار داشـت نسـل آتی نیز همیـن نقش را در 
قالـب یـک قـرارداد اجتماعـی ضمنی بـرای آنهـا ایفا نماید، حـال با این تغییر سـطح رفـاه وعده 
داده شـده را در معـرض کاهـش دیـده و بـه طور قطع بـا آن مخالفت خواهد کرد. در اینجا نسـل 
بازنشسـته فعلـی اگـر این تغییر را در راسـتای تقویت پایـداری مالی طرح مسـتمری و در نتیجه 
تضمین مسـتمری دریافتی توسـط خود ببیند از آن حمایت خواهد کرد. بنابراین در یک سـطح 
بـار دیگـر شـاهد نوعـی تعـارض بین النسـلی هسـتیم. در میان نسـل شـاغل نیـز افـرادی که در 
سـال های پایانـی کاری خـود بوده و در آسـتانه بازنشسـتگی قرار دارنـد بزرگترین بازنـدگان این 
سیاسـت هسـتند. ایـن افـراد تعهد خود را به نسـل بازنشسـته امروز بـرای تأمین مسـتمری آنها 
ادا کرده انـد حـال آنکـه پـس از رسـیدن به زمان بازنشسـتگی مسـتمری وعده داده شـده به آنها 
تحقـق نخواهـد یافـت. افـرادی که در سـال های ابتدایی اشـتغال خود هسـتند و یا نسـل شـاغل 
آتـی در کنـار نسـل بازنشسـته فعلـی را می تـوان از برنـدگان این تغییـر قانونی قلمداد نمـود. در 
مـورد نسـل بازنشسـته فعلی همانطور که در بالا اشـاره شـد اگـر این امر به منزله بهبـود پایداری 
مالـی مسـتمری و تضمیـن مسـتمری پرداختی بـه آنها باشـد، در این صـورت آنهـا از این تغییر 
حمایـت خواهنـد کـرد. در مورد نسـل شـاغل آتـی نیز با توجـه به این کـه این تغییـر به معنای 
کاهـش تعهـدات مسـتمری آتـی صندوق اسـت کـه آنها بایـد آن را تأمیـن مالی کننـد، بنابراین 
ایـن تغییـر بـه معنـای کاهش تعهـدات آنهـا بوده و مـورد حمایـت آنها نیز قـرار خواهـد گرفت. 
در اینجا بار دیگر شـاهد بازتوزیع منابع از نسـل شـاغل فعلی به نسـل بازنشسـته فعلی هسـتیم. 
نسـل شـاغل فعلی )به ویـژه افرادی که از میانه سـال های اشـتغال خود عبـور کرده اند بزرگترین 

متضـرر این تغییر خواهنـد بود(. 

1 . Pension Replacement rate
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خـود را بـا ایـن اصلاحـات ابـراز خواهنـد کـرد افرادی هسـتند که مسـتقیماً تحت پوشـش این 
برنامه هـای مسـتمری قـرار دارند. به عنـوان مثال فرض کنیـد در یک برنامه اصلاحی پیشـنهاد 
گـردد کـه مسـتمری تعلـق گرفتـه بـه همسـران بازمانـده مثـلًا از 100 درصـد کل مسـتمری 
پرداختـی بـه بازنشسـته متوفـی بـه 70 درصـد کاهش یابـد. یا بـه عنوان مثـال بـرای دختران 
بازمانـده سـقف سـنی برخـوداری از مسـتمری از 25 سـال بـه 23 سـال کاهش یابـد. هر دوی 
ایـن سیاسـت های اصلاحـی در جهت کاهش تعهدات آتی مسـتمری اسـت و به نوعـی می تواند 
بـا اقبـال نسـل شـاغل فعلی همراه باشـد. هـر چند ممکن اسـت این دیـدگاه نیـز در آنها وجود 
داشـته باشـد کـه ایـن امـر رفـاه بازمانـدگان آنهـا در آینـده کاهـش خواهـد داد و از ایـن منظر 
مخالـف ایـن برنامـه باشـند. اگـر این باور در نسـل شـاغل و حتی بخشـی از بازنشسـتگان فعلی 
وجـود داشـته باشـد کـه این برنامـه در جهـت بهبود پایـداری مالی طـرح مسـتمری و تضمین 
رفـاه آنهـا در آینـده خواهـد بـود، آنـگاه احتمـال حمایت آنهـا از برنامـه مذکور افزایـش خواهد 
یافـت. در هـر صـورت افـرادی کـه برخـورداری آنهـا از مسـتمری با ایـن برنامه کاهـش خواهد 

یافـت )همسـران و دختـران در اینجـا( از جدی تریـن مخالفیـن ایـن برنامه اصلاحی هسـتند. 
همانطـور کـه پیشـتر نیز اشـاره شـد رجحـان افـراد در مـورد گزینه هـای مختلـف اصلاحـات در درون نهاد 
مسـتمری شـکل می گیـرد کـه بـه بیـان دقیق تـر به نوع سیسـتم مسـتمری بسـتگی خواهـد داشـت. بازیگران 
عرصـه پیشـنهاد و اتحادیه هـای کارگـری و نهادهـای مشـابه نیـز در شـکل دهی ایـن رجحـان نقش دارنـد. این 
گروه هـای ذینفـع به واسـطه نهادهای سیاسـی ماننـد انتخابات می توانند منافـع خود را پیگیری کننـد. بازیگران 
عرصـه اجـرا کـه قدرت و مشـروعیت خـود را به طور نیابتی به دسـت می آوردنـد به واکنش گروه هـای اجتماعی 
مختلـف نسـبت بـه برنامه هـای اصلاحـی مختلف حسـاس بـوده و با هـدف افزایش احتمـال حفظ قـدرت خود 
بـا حفـظ پایـگاه اجتماعـی، برنامه هـای اصلاحـی را مدنظر قـرار می دهنـد. بنابراین از نظـر اورنشـتاین )2000( 
گروه هـای ذینفـع بـا اعمال فشـار بـر بازیگـران صاحب قـدرت می توانند بـر فرایندهـای سیاسـتگذاری از جمله 

برنامـه اصلاحات مسـتمری تأثیرگذار باشـند.

3- مراحل اجرای اصلاحات مستمری
پـس از آشـنایی بـا فراینـد سیاسـی اصلاحـات مسـتمری و بازیگرانـی که به طـور بالقـوه می تواننـد بر این 
فراینـد تأثیـر بگذارنـد، اینـک مراحـل اجرایی اصلاحات بر اسـاس مـدل اورنشـتاین )2000( ارائه خواهد شـد و 
تجربیـات برخـی از کشـورها در ایـن زمینـه گزارش می شـود. فراینـد اصلاح مسـتمری را می توان بـه ترتیب به 

سـه مرحله زیـر تقسـیم بندی کرد: 
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الزام و تعهد 	
اتحاد و ائتلاف 	

اجرا 	
هـر یـک از مراحـل بـالا فراینـد سیاسـتگذاری خاص خود را داشـته و ممکن اسـت از نظر زمانی بـا توجه به 
نهادهـای موجـود در کشـورهای مختلف متفاوت نیز باشـد. نقش بازیگـران نیز در هر یـک از مراحل بالا متفاوت 

اسـت. در ادامـه در مـورد هر یـک از این مراحل توضیح داده خواهد شـد. 

3-1- الزام و تعهد1
فراینـد سیاسـتگذاری و تصمیـم گیـری در مـورد اصلاح طرح های مسـتمری بـا طیفی از بازیگـران مختلف 
بـا علایـق متفـاوت آغـاز می شـود که در مرحلـه اول به دنبال بررسـی الزام و ضرورت اصلاح مسـتمری هسـتند. 
بازیگـران اصلـی در ایـن مرحلـه نهادهـای دولتـی و مشـاوران آنها )اعـم از داخلی و یـا بین المللـی( و تا حدودی 
گروه هـای اجتماعـی ذینفـع سـازمان یافتـه هسـتند. اعـلام هشـدار از طـرف مسـئولین دولتـی دربـاره آینـده 
طرح هـای مسـتمری در صـورت ادامـه رونـد کنونـی و ارائـه پیشـنهاداتی بـرای اصـلاح توسـط آنهـا را می توان 
از مصادیـق آغـاز ایـن مرحلـه تلقـی نمـود. ممکـن اسـت طیـف متنوعـی از مسـئولین دولتـی و مشـاوران آنها 
پیشـنهادات متفاوتـی را بـرای اصـلاح ارائـه دهنـد کـه گاهـی ممکن اسـت اختـلاف این پیشـنهادات زیـاد نیز 
باشـد. البتـه آنچـه کـه برای کشـورهای عضو سـابق اتحـاد جماهیر شـوروری در اواخـر دهه 90 میـلادی اتفاق 
افتـاد نزدیکـی ایـن پیشـنهادات بـود که از آن بـه »عقلانی کـردن2« طرح های مسـتمری نیز یاد می شـد که به 

دنبـال اصلاحـات سـاختاری در طرح هـای مسـتمری در این کشـورها بودند.
هـدف اصلـی طرفـداران اصلاحات در این مرحله متقاعد کـردن بازیگران همه عرصه پیشـنهاد و قانونگذاری 
بـه حمایـت از طـرح اصلاحات اسـت کـه به دنبـال آن دولت ها معمـولاً یک طرح مشـخص اصـلاح را در کابینه 
خـود دنبـال می کننـد. ایـن مرحلـه مشـتمل بـر چانـه زنی هـای گسـترده و مذاکـرات طولانـی بـوده و ممکـن 
اسـت در جریـان آن میـان علایـق گروه هـای درگیـر در ماجـرا تعارض هایـی نیـز پیش آیـد. دولت ها بـرای ارائه 
هشـدارهای هدفمنـد جهـت التـزام بـه اصلاحـات مسـتمری و غیرممکـن بـودن ادامـه رونـد کنونی، دسـت به 
تشـکیل کارگروه هـای خاصـی در دولت می زنند که بازیگران عرصه پیشـنهاد نقشـی اساسـی در ایـن کارگروه ها 
ایفـا می کننـد. ایجـاد چنیـن کارگروه هـای ویـژه ای را کـه عمدتـاً بـه دنبـال ترویـج و توسـعه نـوع خاصـی از 

اصلاحـات مسـتمری هسـتند را می تـوان نقطـه اوج مرحله التـزام نامید. 

1 . Commitment Building
2 . Rationalization
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3-2- اتحاد و توافق
پـس از ایجـاد زیربنـای التـزام دولت به اصلاح مسـتمری، پیگیـری اصلاح مسـتمری وارد مرحلـه دوم خود 
می شـود کـه در آن توافـق بیـن بازیگران مهم عرصه سیاسـتگذاری رخ می دهد. التزام دولت به اصلاح مسـتمری 
لازم اسـت امـا کافی نیسـت و باید از طریق مکانیسـم های قانونگـذاری تضمین های کافی در ایـن زمینه نیز داده 
شـود. در اکثـر مـوارد ایـن بدان معناسـت که لایحه پیشـنهاد اصلاح مسـتمری بایـد اکثریـت آراء را در مجلس 

نیـز بـه دسـت آورد. نحـوه تعامل مجلـس با دولـت کلیدی ترین نکته در گـذار از این مرحله اسـت. 
بـا توجـه بـه اینکه طرح های مسـتمری به مشـارکت و اعتمـاد عموم افراد جامعه وابسـته هسـتند، نمی توان 
گروه هـای ذینفـع را در اصلاحـات مسـتمری لحاظ نکـرد. نقش گروه هـای اجتماعـی ذینفع به عنـوان بازیگران 
موثـر در عرصـه اصلاحات مسـتمری در این مرحله نسـبت به مرحلـه قبل پررنگتر خواهد بـود. توقیق اصلاحات 
مسـتمری در گـرو اجابـت خواسـته بازیگـران ایـن عرصـه اسـت که گاهـی علایـق آنها بـا تعارضات جـدی نیز 
روبـرو می شـود. در مـورد گروه هـای اجتماعی ذینفع، نحـوه اطلاع رسـانی عمومی در مورد طرح های مسـتمری 
جدیـد )اصلاحـات پیـش رو( و نحـوه مشـارکت و انتفاع آنهـا در این طرح ها نقـش به سـزایی در حمایت عمومی 
از ایـن اصلاحـات خواهـد داشـت. دو هـدف عمده کـه در این مرحلـه باید محقق شـود تا گذار بـه مرحله بعدی 

اصلاحـات صورت گیرد به شـرح زیر هسـتند: 
تصویب لایحه پیشنهاد اصلاح مستمری در مجلس 	

جلـب حمایـت عمومی و حمایـت گروه های ذینفع سـازمان یافتـه از اصلاحات پیش رو بـرای جلوگیری  	

از تنش هـای احتمالـی در رونـد اصلاح مسـتمری. 

3-3-آمادگی برای اجرا1
اجـرا معمـولاً مرحلـه ای از سیاسـتگذاری در نظر گرفته نمی شـود، اما اهمیت آن به قدری اسـت که نمی توان 
آن را از فرایند سیاسـتگذاری کنار گذاشـت. ممکن اسـت مسـائلی در طول فرایند اجرا به ویژه در مراحل ابتدایی 
آن پیـش آیـد کـه در مرحله قانونگذاری مورد غفلت واقع شـده باشـد که نیاز باشـد با تنظیمات بیشـتر و یا حتی 
اصـلاح قانـون برطـرف گـردد. بـه طـور معمـول مرحله اجرا خـود می توانـد بـا مـوج ورود بازیگران جدیـد همراه 
باشـد کـه ممکن اسـت منجر بـه تغییراتی در فرایند اصلاح مسـتمری گـردد. انتظار می رود که سـال های آغازین 

اجرای اصلاح مسـتمری با مسـائل بیشـتری همراه باشـد که خود نیازمند تدابیر ویژه ای اسـت. 
بـه ایـن ترتیـب فراینـد اصـلاح مسـتمری بـا التـزام و تعهـد بـه اصلاحـات آغـاز و وارد مرحله توافق شـده 
و سـرانجام بـه عرصـه اجـرا پـا می گـذارد. جدول شـماره 1 بـازه زمانی بـرای مراحـل مختلف سیاسـتگذاری را 
بـرای اصلاح سیسـتم مسـتمری در سـه کشـور قزاقسـتان، مجارسـتان و لهسـتان نشـان می دهد. مـدت زمان 

1 . Deliberation
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لازم بـرای گـذار از هـر یـک از مراحـل فوق الذکـر را می تـوان بیانگـر تنـوع فکـری بازیگـران دارای قـدرت وتو 
و تعـارض علایـق بیـن بازیگـران مهـم در مراحـل مختلف تلقـی نمود کـه در واقع هزینـه ای بر سـر راه اصلاح 

طرح های مسـتمری اسـت. 

جدول شماره )1(: مدت زمان صرف شده در مراحل مختلف اصلاح سیستم مستمری
در کشورهای متخب )واحد: ماه(

لهستانمجارستانقزاقستانمراحل سیاستگذاری

01016التزام و پیشنهاد

71532توافق و ائتلاف

72548فرایند قبل از اجرا

منبع: اورنشتاین )2000(

 توفیـق قزاقسـتان در مرحلـه اول مرهـون تعـداد کـم بازیگـران بـا قـدرت وتـو بوده اسـت کـه خـود مانع از 
اختلاف نظر پیرامون اصلاحات مسـتمری در این کشـور شـده اسـت. در قزاقسـتان یک کمیسـیون خاص دولتی 
تحـت نظـارت مسـتقیم نخسـت وزیر و موافقت ریاسـت جمهوری تأسـیس گردیـد که وظیفه اصلـی اش طراحی 
اصـلاح سیسـتم مسـتمری بـود. ایـن امر نیز به فراینـد مزبور در مرحله اول سـرعت بخشـید. گـذار از این مرحله 
در کشـورهای لهسـتان و مجارسـتان بـا سـرعت نسـبتاً کمتـری صورت گرفـت. این امر بـه علت تعـدد بازیگران 
دارای قـدرت وتـو و بازیگـران عرصـه پیشـنهادات در فراینـد اصلاحات مسـتمری در این کشـورها بوده اسـت. به 
عنوان مثال در کشـور مجارسـتان تصمیمات و پیشـنهادات مربوط به اصلاح مسـتمری در سـه گروه مجزا بررسی 
می شـد: یـک گـروه در وزارت دارایـی با مشـاوره بانک جهانـی، یک گـروه در وزارت رفاه با کمک مشـاوران آلمانی 

و یـک نهـاد شـبه دولتی مسـتقل که تحـت نظـر اتحادیه های تجـاری و مؤسسـات بازرگانی فعالیـت می کرد.
در لهسـتان نیـز مرحلـه التـزام و پیشـنهاد در حدود 16 مـاه به طول انجامیـد. علت این امر اختـلاف وزارت 
کار و امـور اجتماعـی و وزارت دارایـی در مـورد طـرح و اهداف اصلاح مسـتمری بـود. وزارت کار با طرحی موافق 
بـود کـه رکـن اول آن گسـترده بـود حـال آنکـه در طـرح پیشـنهادی وزارت دارایـی رکـن دوم گسـترده تر بود. 
عـدم توافـق در مـورد طـرح پیشـنهادی منجر به طولانی شـدن مرحلـه اول در این کشـور گردید. سـرانجام نیز 
تغییـر نخسـت وزیـر و جابجایـی وزیـر کار بـود که گـره از این عـدم توافق گشـود. در واقع نهادهای سیاسـی در 
لهسـتان و مجارسـتان با گسـترده تر کردن طیف بازیگران دارای قدرت وتو و پیشـنهاد، مرحله الزام و پیشـنهاد 
طولانی تـری را نیـز تجربه کرده اند. سـاختار سیاسـی در کشـورهای لهسـتان و مجارسـتان به گونه ای اسـت که 
تصمیمـات دولـت مسـتلزم رای اکثریـت کابینـه اسـت. وزرای کابینـه کـه خـود از طیف هـای مختلف سیاسـی 
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هسـتند نیز دارای حق وتو هسـتند. حال آنکه در قزاقسـتان قدرت بیشـتری در ریاسـت جمهوری متمرکز شـده 
و وزاری کابینـه از حـق وتو نیز برخوردار نیسـتند. 

همین سـاختار سیاسـی قزاقسـتان موجب شـد تا مرحله دوم نیز با سـرعت بیشـتری پیش رود. در سـاختار 
سیاسـی قزاقسـتان در مـوارد خاص اختیارات گسـترده ای به ریاسـت جمهوری برای پیشـبرد اهـداف خود داده 
شـده اسـت کـه رئیـس جمهور وقت قزاقسـتان بـا اسـتفاده از این اختیارات توانسـت با سـرعت قابـل قبولی در 
طـول 7 مـاه طـرح پیشـنهادی بـرای اصلاح مسـتمری را به صـورت قانـون درآورد. البتـه در خـلال مذاکرات با 

مجلـس طـرح پیشـنهادی دولـت با تغییـرات جزیی نیز همراه شـد. 
در مجارسـتان گـذار از مرحلـه دوم نزدیـک بـه 15 مـاه به طـول انجامید که در حـدود 1 سـال از آن صرف 
انجـام مذاکـرات بـا گروه هـای مختلـف اجتماعـی و نهـادی در مورد طرح پیشـنهادی دولـت در ایـن زمینه بود 
کـه البتـه بـا تغییراتـی نیـز در طرح اولیه همراه شـد. سـرانجام طـرح مزبور به مجلـس رفت و نظر بـه همراهی 

مجلـس بـا دولـت در کمتـر از 3 ماه طرح پیشـنهادی بـه صورت قانـون درآمد. 
معمولاً بسـیاری از تنظیمات و مقررات قانونی ریشـه در مشـکلاتی دارند که در مرحله اجرا ظهور می کنند. 
در مـورد سـه کشـور فوق الذکـر نیـز پـس از پیشـنهاد و تصویب اصـلاح مسـتمری تصمیمات مهمـی در جهت 
تنظیـم آن گرفتـه شـد. بـه عنـوان مثـال در قزاقسـتان بسـیاری از تنظیمـات قانونی پـس از اجرای رسـمی آن 
صـورت گرفـت. یـا بـه عنوان مثال در لهسـتان بسـیاری از جنبه هـای اصلاحات از جملـه مذاکرات بر سـر دادن 

امتیـازات ویـژه بـه گروه هـای خاص پـس از اجـرای اصلاحات صـورت گرفت. 

4- جمع بندی: آموزه هایی برای اصلاحات مستمری در ایران
بسـیاری از طرح هـای مسـتمری در ایـران بـا مشـکلات جـدی بـرای تأمیـن مالـی تعهدات مسـتمری خود 
دسـت بـه گریبـان هسـتند و این در حالی اسـت کـه جمعیت ایران در مقایسـه با بسـیاری از کشـورهای جهان 
جـوان بـوده و سـالمندی جمعیـت هنـوز اتفـاق نیفتـاده اسـت. ایـن امـر بدان معناسـت که بـا بروز سـالمندی 
جمعیـت، بحـران مسـتمری در ایـران وارد مرحله خطرناک و غیرقابل کنترل خواهد شـد. از این رو در سـال های 

اخیـر زمزمه هایـی از انـواع اصلاحـات پارامتریـک و سـاختاری به گوش می رسـد. 
 بـا توجـه به اینکه انجام برخی از اصلاحات از جمله اصلاحات پارامتریک در بسـیاری از طرح های مسـتمری 
در ایـران اجتناب ناپذیـر اسـت، آگاهـی از اقتصاد سیاسـی اصلاحات مسـتمری می تواند برای سیاسـتگذاران این 
حـوزه مفیـد و کاربـردی باشـد. شناسـایی بازیگـران عمـده در عرصـه اصلاحات مسـتمری و نحوه تعامـل با آنها 
یکـی از کلیـدی تریـن قدم هـا در اصـلاح طرح هـای مسـتمری اسـت. یکـی از ایـن بازیگـران عمـده گروه هـای 
اجتماعـی ذینفـع در طرح هـای مسـتمری هسـتند که ممکن اسـت برخی از جنبه هـای اصلاحات بـا منافع آنها 
در تعـارض باشـد. بـه هـر حـال هر گونـه اصلاحـات در طرح هـای مسـتمری را می توان بـه مثابه یک سیاسـت 
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بازتوزیعـی در نظـر گرفـت که برندگان و بازندگان خود را خواهد داشـت. تجربه کشـورهای مورد بررسـی حاکی 
از آن اسـت کـه تشـکیل یـک کارگـروه در سـطح ملی بـرای پیگیـری اصلاحات مسـتمری می تواند بر انسـجام 
و موفقیـت اصلاحـات بیفزایـد. کارگروهـی متشـکل از بازیگـران عرصه اجـرا، پیشـنهاد و نماینـدگان گروه های 
ذینفـع کـه هـدف اصلـی آن ارائـه و اجرای یک طرح اصلاح مسـتمری در صندوق های مسـتمری کشـور اسـت. 
ایـن کارگـروه می توانـد رهنمودهـای کلی برای اصلاحات صندوق های مسـتمری در کشـور را اسـتخراج نموده و 
نقـش مشـاوره ای در فراینـد اصلاح آنها داشـته باشـد. رهنمودهایی برای شـکل دهی اذهان عمومـی جهت التزام 
و ضـرورت اصـلاح مسـتمری و جلب اعتمـاد عمومی )به ویـژه گروه هـای اجتماعی ذینفع( در مسـیر اصلاحات، 

در کنـار ارائـه طـرح اصلاح مسـتمری می تواند از مهمترین دسـتاوردهای تشـکیل چنین کارگروهی باشـد. 
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