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 چکیده

هاي بازنشستگی و ایجاد هماهنگی یکی از سازوکارهایی که در نظام حقوقی ایران براي نظارت بر صندوق

ها صندوق هاي بازنشستگی بوده است. با وجود آنکه تجمیعمیان آنها مورد توجه قرار گرفته، تجمیع صندوق

به معناي جمع شدن آنها با حفظ شخصیت حقوقی زیر نظر یک نهاد برتر، در قانون مدیریت خدمات 

بینی شده، اما تاکنون این موضوع به طور کامل، محقق نشده است. مقاله کنونی که با هدف کشوري، پیش

با استفاده از روش  هاي بازنشستگی ایران به رشته تحریر در آمده است؛سنجی تجمیع صندوقامکان

ها، مراجع صلاحیتدار و اقدامات صورت گرفته در راستاي اي به بررسی مفهوم، ضرورتمطالعات کتابخانه

-دهد به دلایلی چون ناهماهنگی میان صندوقهاي مقاله نشان میتجمیع و موانع آن پرداخته است. بررسی

ها، تجمیع هاي دولت توسط صندوقبرخی سیاستها، فقدان نظارت موثر بر آنها و نیز نایده گرفته شدن 

آنها در وضعیت کنونی، ضرورت دارد. با این حال، با وجود آنکه بسترهاي قانونی این اقدام در ایران تا حد 

 ها، تعارض با سیاستزیادي فراهم است؛ اما در این راه موانعی چون تعارض تجمیع با استقلال صندوق

هاي دیران عالی کشور نیز وجود دارد. بر این اساس، امکان تجمیع صندوقسازي دولت و مخالفت مکوچک

هاي کنندگان صندوقموجود در گروي رفع موانع موجود از طریق سازوکارتقنینی و نیز همراهی کردن اداره

 بازنشستگی است.

 هاي بازنشستگی.تجمیع، ادغام، نظارت، هماهنگی، صندوق واژگان کلیدي:
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 مقدمه

دار ارائه هاي بازنشستگی متعددي فعالیت دارند که عهدهم تامین اجتماعی ایران، صندوقدر نظا

ها (بویژه مزایاي بازنشستگی، از کار افتادگی و بازماندگان هستند. با این حال، بیشتر این صندوق

جتماعی ااند تعهدات خود را در حوزه بیمه در سه دهه اخیر) به دلیل وجود مشکلات متعدد نتوانسته

همین جهت، در نظام حقوقی ایران بگیران شوند. بهخوبی ایفا کنند و موجب رضایت مستمريبه

 هاي بازنشستگی و جامعهیکی از سازوکارهایی که تاکنون در جهت بهبود وضعیت صندوق

هاي بازنشستگی بوده است. در میان قوانین، قانون صندوق» تجمیع«بگیران تعیین شد، مستمري

هاي بازنشستگی سخن ) به صراحت از تجمیع صندوق1386مدیریت خدمات کشوري (مصوب 

دولت مکلف است تا پایان قانون برنامه چهارم «دارد: این قانون مقرر می 113گفته است. ماده 

توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران در خصوص تجمیع کلیه 

اقدامات  ،کشوري و تامین اجتماعی در سازمان تامین اجتماعی بازنشستگی اعم از هايصندوق

قانون اصلاح ماده «با تصویب ماده واحده  1388این ماده در سال » .قانونی لازم را به عمل آورد

 ،مین اجتماعیاتعیین مدیریت سازمان ت قانون مدیریت خدمات کشوري و چگونگی 113

 113ماده  -الف«بدین شرح اصلاح و تکمیل شد: » هاي درمانیهاي بازنشستگی و بیمهصندوق

سازمان گردد: میقانون مدیریت خدمات کشوري با الحاق عبارت زیر به انتهاي ماده مذکور اصلاح 

مین اجتماعی است و وزیر در برابر مراجع قانونی ذیربط پاسخگو ازیرمجموعه وزارت رفاه و ت ،مذکور

 »....باشدمی

مات کشوري و اصلاحیه آن از زمان تصویب تاکنون با ابهامات قانون مدیریت خد 113ماده 

هاي صندوق» تجمیع«اند. نخستین ابهام این ماده، آن بود که منظور از متعددي همراه بوده

هاي بازنشستگی کردن صندوقمقرر در این ماده به معناي جمع» تجمیع«بازنشستگی چیست؟ آیا 

هاست و یا آنکه منظور از ر و استقلال صندوقساختاحفظ  در کنار هم، زیر نظر یک نهاد برتر با

یک صندوق در صندوق دیگر هاي بازنشستگی است؛ بدین صورت که صندوق1»ادغام«، »تجمیع«

شود. در مورد اضمحلال یابد و شخصیت حقوقی آن با شخصیت حقوقی صندوق دیگر یکی 

مچنان مطرح است؛ از جمله آنکه، هاي بازنشستگی، سوالات مهم دیگري نیز هصندوق» تجمیع«

با وجود آنکه بیش از یک دهه از تصویب قانون مدیریت ها چیست؟ چرا ضرورت تجمیع صندوق

 تاکنون تحقق نیافته است؟ها گذرد؛ اما تجمیع صندوقخدمات کشوري می

                                                                                                                             

1- Merge 
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هاي بازنشستگی، وجود دارد؛ صندوق» تجمیع«با توجه به ابهامات متعددي که در خصوص 

اي، ن مقاله سعی خواهد شد با استفاده از روش توصیفی و تحلیلی و با ابتنا بر مطالعات کتابخانهدر ای

هاي بازنشستگی در ایران و پس از هاي تجمیع صندوقابتدا در بخش نخست، مفهوم و ضرورت

ها و اقدامات صورت گرفته در این زمینه آن در بخش دوم، مراجع صلاحیتدار جهت تجمیع صندوق

توضیح داده شود و در نهایت در بخش سوم، موانع موجود براي تحقق آن، مورد بررسی و تحلیل 

 قرار گیرد.

 هاي بازنشستگیهاي تجمیع صندوق. مفهوم و ضرورت1

به لحاظ معنایی با برخی اصطلاحات دیگر قرابت دارد؛ در این » تجمیع«با توجه به اینکه اصطلاح 

هاي تجمیع شود و پس از آن، در مورد ضرورتپرداخته می» تجمیع«قسمت ابتدا به تبیین مفهوم 

 هاي بازنشستگی در ایران توضیح داده خواهد شد.صندوق

 . مفهوم تجمیع1-1

شود این است: منظور هاي بازنشستگی مطرح مینخستین سوالی که در خصوص تجمیع صندوق

کشوري چیست؟ آیا مراد مقنن از قانون مدیریت خدمات  113مقرر در ماده » تجمیع«از اصطلاح 

ها بوده است؟ اگر این چنین است؛ چرا قانونگذار صندوق» ادغام«ها، همان صندوق» تجمیع«

) در خصوص 1379پیش از این در قانون برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی (مصوب 

سازمان تامین  هاي بازنشستگی ارتش، سپاه و نیروي انتظامی و تشکیلیکی شدن صندوق

اجتماعی نیروهاي مسلح و پس از آن، یکی شدن صندوق بازنشستگی جهاد کشاورزي با صندوق 

 را به کار برده است؟» ادغام«بازنشستگی کشوري، فقط لفظ 

» گرد کردن«در فرهنگ لغت فارسی به معناي » تجمیع«توان گفت: در پاسخ به این سوال می

صورت واحد به«هاي حقوق) به معناي در برخی از شاخهو در فرهنگ حقوقی (» گردآوري«و 

هاي بازنشستگی را بر ). چنانچه تجمیع صندوق1148: 1388است (جعفري لنگرودي، » درآمدن

ها بدین معناست که همه آنها ، حمل نماییم باید گفته شود: تجمیع صندوق»تجمیع«این معنا از 

ها با از دست دادن شخصیت حقوقی خود با ی صندوقصورت واحد درآیند یا به تعبیر دیگر، برخبه

هاي دیگر، یکی شوند. با چنین برداشتی، اصطلاح تجمیع به لحاظ مفهومی با کلمه برخی صندوق

یکی شدن دو یا چند سازمان است که «، »ادغام«شود؛ زیرا نزدیک یا مترادف می» ادغام«

یابد؛ آن، یک نهاد در نهاد دیگر اضمحلال می هاي مشابه، مکمل یا مرتبط دارند و به دنبالفعالیت
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(هاشمی و » شوداي که شخصیت حقوقی آن با شخصیت حقوقی نهاد دیگر، یکی میگونهبه

قانون مدیریت خدمات کشوري نیز دلالت بر این مفهوم  113). ظاهر ماده 113: 1396معصومی، 

سازمان تامین اجتماعی سخن » رد«هاي بازنشستگی دارد؛ زیر این ماده از تجمیع کلیه صندوق

 گفته است. 

(مصوب قانون مدیریت خدمات کشوري  113قانون اصلاح ماده ماده واحده با این حال، 

زیرا نماید؛ تضعیف می» تجمیع«هایی است که چنین برداشتی را از اصطلاح حاوي عبارت )،1388

لف شده است در طول برنامه پنجم این ماده واحده، وزارت رفاه و تامین اجتماعی مک» ه«طبق بند 

هاي بازنشستگی و براي کلیه صندوق» وحدت رویه«توسعه، اقدامات قانونی لازم را براي ایجاد 

 . نی به عمل آوردهاي درمابیمه

ها رویه میان صندوقچنانچه بر اساس اصل تفسیر لفظی این عبارت تفسیر شود؛ ایجاد وحدت

، موجودیت خود را حفظ نمایند؛ زیرا زمانی که یک صندوق در هایابد که صندوقزمانی معنی می

رفتن شخصیت حقوقی آن است؛ در نتیجه بحث از ایجاد صندوق دیگر ادغام شود؛ به معناي از بین

سایر «دارد: این ماده واحده بیان می» د«رویه میان آنها منتفی خواهد بود. علاوه بر این، بند وحدت

اي و قانون هاي بازنشستگی و بیمهها و سازماناجتماعی و همچنین صندوقمین امقررات سازمان ت

این بند، حاوي دو پیام است؛ » .ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی به قوت خود باقی است

اي در کنار مقررات هاي بازنشستگی و بیمهها و سازماننخست آنکه، ابقاي سایر مقررات صندوق

هاست؛ زیرا زمانی که طور ضمنی به معناي ابقاي خود آن صندوقماعی، بهسازمان تامین اجت

معنی خواهد بود؛ دوم آنکه، صندوق در اثر ادغام، اضمحلال یابد؛ ابقاي مقررات مربوط به آن بی

) 1383این بند دلالت بر آن دارد که مفاد قانون ساختار نظام جامع تامین اجتماعی (مصوب 

قی است؛ از جمله مسائلی که در این قانون بر آن تاکید شده است؛ همچنان به قوت خود با

-بیمه هاي بازنشستگی بوده است. در این قانون، هماهنگی در درون حوزههماهنگی میان صندوق

دانسته شد و براي تحقق  هاي ساختاري نظام جامع تامین اجتماعیو سیاستاي، یکی از اصول 

در جهت افزایش کارآمدي، به  ايبیمه ها و خدمات در حوزهساماندهی و هماهنگی فعالیت«آن، 

)؛ همچنین 6مقرر شده است (ماده » نحوي که از همپوشانی و تداخل فعالیت آنها جلوگیري گردد

ها و نهادهاي فعال در قلمروهاي بیمه دولت مکلف شد نام کلیه سازماندر راستاي این هماهنگی، 

تغییر دهد و وزارت رفاه و تامین اجتماعی نیز موظف شد  »صندوق«اجتماعی و درمانی را به 

ها و نهادها را پس از تایید شوراي عالی رفاه و تامین اجتماعی، با ترتیب هاي این سازماناساسنامه
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روشن است که  .)17(ماده  و ترکیبی که در این قانون بیان شده، به تصویب هیات وزیران برساند

ها موجود باشند؛ نه آنکه در یکدیگر ادغام یابد که صندوقنی معنا میها زماهماهنگی میان صندوق

) نیز بهره 1386توان از مفاد قانون مدیریت خدمات کشوري (شوند. در راستاي تقویت این نظر می

ایجاد نظام هماهنگ پرداخت  113گرفت؛ زیرا یکی از اهداف اصلی تصویب این قانون، بویژه ماده 

هاي است. ایجاد نظام هماهنگ پرداخت، بدین معنی است که میان صندوقکارکنان دولت بوده 

بازنشستگی در پرداخت حقوق و مزایا در شرایط برابر، تساوي وجود داشته باشد؛ حال آنکه در 

-آیند و هماهنگی نظام پرداخت صندوصورت یک نهاد واحد در میها بهفرض ادغام، همه صندوق

 ها منتفی خواهد بود. ق

قانون مدیریت خدمات کشوري به  113ها در ماده صندوق» تجمیع«این اساس باید گفت بر 

هاي جمع کردن صندوق1،»تجمیع« منظور ازآنها در یکدیگر نیست؛ بلکه » ادغام«معناي 

هاي سیاست اي کهبازنشستگی در کنار هم، زیر نظر یک نهاد برتر، مانند وزارت رفاه است؛ به گونه

تغییري در ساختار شود؛ بدون آنکه  نهاد برتر تعیینها توسط مشی این صندوقخط کلان و

اي به استقلال اداري و مالی و ماهیت حقوقی آنها وارد شود یا خدشه ، ایجاد وهاصندوق

)http://dolat.ir/detail/.( 

 هاي بازنشستگیهاي تجمیع صندوق. ضرورت1-2

بیان شده از نظر بسیاري از نویسندگان ضرورت دارد. هاي بازنشستگی به معناي صندوق» تجمیع«

ایجاد هماهنگی میان  -1هایی که تاکنون بیان شده، عبارتند از: برخی از مهمترین ضرورت

هاي ها از سیاستتبعیت صندوق -3ایجاد نظام نظارت کارامد و  -2هاي بازنشستگی؛ صندوق

 شود.اخته میدولت که در این قسمت به بررسی و تحلیل هر یک پرد

 هاي بازنشستگی. ایجاد هماهنگی میان صندوق1-2-1

توان آنها را به هاي بازنشستگی مختلفی وجود دارند که میدر نظام تامین اجتماعی ایران، صندوق

هایی است که هاي باز، صندوقهاي بازنشستگی باز و بسته تقسیم نمود. منظور از صندوقصندوق

ر اعضاي جامعه در آنها فراهم است. در نظام تامین اجتماعی ایران، امکان عضویت همه یا بیشت

سازمان تامین اجتماعی و صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستاییان و عشایر در این دسته جاي 

هاي بازنشستگی بسته که عمدتا وابسته به یک نهاد (مانند سازمان گیرند. در مقابل، در صندوقمی

                                                                                                                             

1  -  Aggregation 
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وزارتخانه) یا صنف خاص هستند، امکان عضویت همه اشخاص وجود  دولتی، شرکت دولتی و

ها ندارد؛ بلکه عضویت در آنها منوط به اشتغال در آن نهاد یا صنف خاص است. این صندوق

عبارتند از: صندوق بازنشستگی کشوري، سازمان تامین اجتماعی نیروهاي مسلح (وابسته به وزارت 

 صندوق بازنشستگی،ندوق بازنشستگی وزارت اطلاعات، دفاع و پشتیبانی نیروهاي مسلح)، ص

بازنشستگی  ا، صندوق بازنشستگی بانک مرکزي، صندوقهوظیفه و از کارافتادگی کارکنان بانک

، صندوق »هما«موسسه صندوق بازنشستگی، ذخیره و رفاه انداز و رفاه کارکنان صنعت نفت، پس

موسسه صندوق بازنشستگی ت مخابرات، بازنشستگی فولاد ایران، صندوق بازنشستگی شرک

، صندوق بازنشستگی مستخدمین بیمه مرکزي ایران، صندوق ایع مس ایرانشرکت ملی صن

بازنشستگی کارکنان بیمه ایران، صندوق بازنشستگی صدا و سیماي جمهوري اسلامی ایران، 

شهرداري  ، سازمان بازنشستگیسازمان بنادر و کشتیرانی نصندوق بازنشستگی و وظیفه مستخدمی

، صندوق حمایت وکلا و کارگشایان دادگستري و سازآیندهصندوق حمایت و بازنشستگی ، تهران

 ).66-74: 1397صندوق بیمه و بازنشستگی کانون سردفتران و دفتریاران اسناد رسمی (رستمی، 

هاي بازنشستگی متعدد در آن فعالیت دارند؛ اگر در یک نظام تامین اجتماعی که صندوق

اهماهنگی میان آنها دور از انتظار نخواهد بود. دهی نشوند؛ بروز نطور قانونی نظمها بهصندوق

ها از قوانین و مقررات متفاوت (بویژه ها ممکن است در اثر تبعیت صندوقصندوق ناهماهنگی

هاي ها)، تفاوت در اعضاي صندوق و یا سیاستقوانین خاص مربوط به هر یک از صندوق

 ).Bali & G. Asher, 2012: 3-5مدت دولت در زمینه تامین اجتماعی باشد (کوتاه

هاي بازنشستگی در نظام تامین اجتماعی ایران، امروزه یکی از ناهماهنگی میان صندوق

ها به یک نهاد طوري که وابستگی بیشتر صندوقشود؛ بهاي محسوب میمشکلات حوزه بیمه

اي گونهبه اي وطور جزیرهها بهخاص (دولتی یا غیردولتی)، موجب شده در بسیاري موارد، صندوق

کنند و فقدان یک نهاد برتر که در ضمن هماهنگی بر آنها نظارت نماید، مستقل از یکدیگر عمل 

به آنها آزادي عمل فراوانی بدهد. این ناهماهنگی، شامل: موارد متعددي چون تفاوت در برخورداري 

ذیرش سنوات خدمت ها در پاز مزایاي بازنشستگی با وجود شرایط برابر؛ ناهماهنگی میان صندوق

قابل قبول (به دلیل تفاوت در شرایط اعطاي بازنشستگی)؛ ناهماهنگی در شناسایی حقوق مکتسبه 

در فرض انتقال از یک صندوق به صندوق دیگر و برخوردار نمودن یک شخص از مستمري 

 شودبازنشستگی، بدون توجه به برخورداري همزمان وي از مستمري صندوق بازنشستگی دیگر می

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.7

.2
3.

85
 ]

 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-0
2-

20
 ]

 

                             6 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.7.23.85
https://qjal.smtc.ac.ir/article-1-651-fa.html


 91    رانیدر ا یبازنشستگ هايصندوق عتجمی موانع و هاضرورت

ها و ) که در نهایت، آثار نامطلوبی چون ایجاد تبعیض میان اعضاي صندوق277: 1388کاویانی، (

 کاهش اعتماد نسبت به آنها را به دنبال داشته است.

ها زیر نظر یک نهاد هاي بازنشستگی، تجمیع صندوقدر جهت ایجاد هماهنگی میان صندوق

هاي شوراي عالی منتخب از مدیران صندوق دولتی برتر (مانند وزارت رفاه) و یا تشکیل یک

هاي قابل پیشنهاد هستند. شاید ) از جمله گزینهBali & G. Asher, 2012:12-14بازنشستگی (

هاي بازنشستگی در ایران بهتر باشد به جاي چنین استدلال شود براي هماهنگی میان صندوق

تر است، متوسل شویم. در رد این نظر تر و آسانهزینهایجاد شوراي عالی که کم تجمیع، به شیوه

هاي قانونی تشکیل چنین شورایی فراهم توان گفت: در حال حاضر در نظام حقوقی ایران، زمینهمی

بینی صراحت پیشها از طریق ایجاد شورا، در قوانین موجود بهنیست؛ یعنی هماهنگی میان صندوق

تامین اجتماعی، تشکیل شوراي عالی رفاه  نشده است. اگرچه در قانون ساختار نظام جامع رفاه و

صراحت دلالت بر و تامین اجتماعی مورد توجه قرار گرفته است؛ با این حال، وظایف این نهاد، به

علاوه بر این، تجربه نظام تامین اجتماعی 1هاي بازنشستگی ندارد.ایجاد هماهنگی میان صندوق

عنوان اند؛ بهیان نهادها چندان موفق نبودهنشان داده است شوراهاي عالی در ایجاد هماهنگی م

هاي اجتماعی مثال، شوراي عالی رفاه و تامین اجتماعی که مهمترین وظیفه آن، هماهنگی سیاست

توانست جمهور و وزرا در آن، نهاد قدرتمندي میبوده است؛ با وجود آنکه به دلیل عضویت رئیس

م جامع تامین اجتماعی، ناموفق بوده است. هاي مختلف نظاباشد؛ اما در هماهنگی میان بخش

قانون اصلاح مقررات بازنشستگی و وظیفه  بینی شده درتر این موضوع، شوراي پیشنمونه عینی

هاي بازنشستگی با توجه به تنوع و پراکندگی غیرضروري و نامناسب صندوقاست.  )1380(مصوب 

)، 1368اصلاح مقررات بازنشستگی (مصوب و عدم موفقیت دولت در ادغام آنها در راستاي قانون 

شوراي هماهنگی «مقرر شد:  11طبق قانون اصلاح مقررات بازنشستگی و وظیفه، با اصلاح ماده 

هاي بازنشستگی تشکیل گردد؛ با تاکید بر هاي بازنشستگی) مرکب از روساي صندوق(صندوق

ن حال، از آن زمان تاکنون با ای» ها داراي شخصیت حقوقی مستقل هستند.اینکه کلیه صندوق

ها نماید. در نهایت آنکه، چنین شورایی تشکیل نشده است تا اقدام به هماهنگی میان صندوق

صورت هفتگی، ماهیانه و یا سالانه خواهد داشت. چنین شورایی، همانند سایر شوراها جلساتی به

تشکیل جلسات محدود (که  اند: یک شوراي عالی باطور که برخی از نویسندگان بیان داشتههمان

: 1381معنوي، تواند نقش موثري را در هماهنگی ایفا کند (ممکن است مستمر هم نباشد)، نمی

                                                                                                                             

 )1383قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی (مصوب  15تا 13ر.ك: ماده مواد  - 1

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.7

.2
3.

85
 ]

 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-0
2-

20
 ]

 

                             7 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.7.23.85
https://qjal.smtc.ac.ir/article-1-651-fa.html


 1399، تابستان 23فصلنامه علمی پژوهشی حقوق اداري، سال هفتم، شماره    92

). تجربه نشان داده است که جلسات برخی از شوراها با وجود تکلیف قانونی، تاکنون تشکیل 324

ته باشند؛ مگر آنکه گفته اند جلسات مستمر داشنشده و برخی دیگر از شوراهاي عالی نیز نتوانسته

 شود براي چنین شورایی، تشکیلات جدیدي تعریف شود که البته این خود مغایر با سیاست

سازي دولت است؛ در نتیجه بهتر است به جاي تشکیل شورا با استفاده از سازوکار تجمیع، کوچک

وزارت تعاون، کار و  از تشکیلات دائمی موجود که در این زمینه تجربه چندین ساله دارند؛ مانند

 گرفته شود. هاي بازنشستگی،بهرهرفاه اجتماعی براي هماهنگی صندوق

 . ایجاد نظام نظارت کارامد1-2-2

هاي بازنشستگی با هدف تضمین حقوق اعضاي صندوق، امروزه در بیشتر نظام هاينظارت بر صندوق

منافعشان  دوق، اطمینان خواهد دادتامین اجتماعی پذیرفته شده است. سازوکار نظارت به اعضاي صن

به وسیله تصمیمات ناموجه متولیان صندوق، آسیب نبیند. این اطمینان باید از زمان نخستین مشارکت 

در این  ).Kortleve, et al., 2011: 15در صندوق تا دریافت آخرین مزایا از آن، ادامه داشته باشد (

ها، گذاريها، سرمایهظارت بر مدیریت صندوقها، نراستا به دلیل تعهدات بلند مدت صندوق

ها و ذخایر آنها در کنار نظارت بر تعیین مفروضات محاسبات اکچوئري و نیز نظارت بر وضع دارایی

 ).9: 1395امیدي و خورشیدي، رسد (قوانین و مقررات حوزه تامین اجتماعی، ضروري به نظر می

ها در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین در نظام حقوقی ایران، نظارت دولت بر صندوق

در این قانون (به منظور ممکن ساختن ). در این راستا، 7بینی شده است (ماده اجتماعی، پیش

وزارت «پاسخگویی وزیر رفاه در برابر مجلس)، مسئولیت سازماندهی نظام نظارت و ارزشیابی به 

هاي دولتی و غیردولتی متناسب با میزان صندوقواگذار و بنا بر این شد » رفاه و تامین اجتماعی

). در این 322: 1382مدنی، استفاده از اعتبارات عمومی و یا حوزه فعالیت مورد ارزیابی قرار گیرند (

 ها برنظارت بر تعادل منابع و مصارف صندوق اي و نیزهاي بیمهقانون، نظارت بر عملکرد صندوق

). 3اي دانسته شده است (ماده اهداف و وظایف حوزه بیمه، جزو اياساس علم محاسبات بیمه

هاي ساختاري نظام جامع تامین اجتماعی این قانون، یکی از اصول و سیاست 6علاوه بر این، ماده 

ها دانسته است را نظارت بر هر دو بخش دولتی و غیردولتی بر اساس قانون و اساسنامه صندوق

 »). ح«(بند 

هاي بازنشستگی تاکنون تحقق نیافته است که این خود وثر بر صندوقبا وجود این، نظارت م

رسد مهمترین علت این موضوع آن است که بیشتر گردد. به نظر میبه عوامل متعددي باز می

هاي بازنشستگی فعال در ایران از نظر ماهیت، موسسات عمومی غیر دولتی هستند و صندوق
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انگیز بوده است؛ چرا که معمولا آن دسته از موسسات عمومی بر نظارت بر این نهادها همواره چالش

کنند؛ بر اساس اساسنامه یا قانون موجد آنها، نظارت غیردولتی که از بودجه کل کشور استفاده نمی

پسینی بر برنامه مالی آنها در بیشتر موارد توسط نهادهاي درونی (مانند مجمع عمومی و هیات امنا 

گیرد؛ بدون آنکه نهادهاي بیرونی همچون دیوان محاسبات کشور رت میو یا بازرس قانونی)، صو

در این خصوص نقشی داشته باشند. در واقع، این نهادها با توسل به استقلال مالی خود (در مقابل 

-197: 1388پور، رستمی و حسینیناپذیري دارند (نهادهاي نظارتی بیرونی)، گرایش به نظارت

بازار اوراق بهادار جمهوري  قانونهاي بازنشستگی به موجب رچه صندوقعنوان مثال، اگ). به195

دهی وضعیت مالی خود به سازمان سازي، مکلف به گزارشدر راستاي شفاف )،1384اسلامی ایران (

ها منتشر اند؛ اما تاکنون چنین گزارشی از سوي هیچ یک از صندوقبورس و اوراق بهادار شده

دهند و نفعان خود هیچ گزارشی نمیهاي بازنشستگی به ذيصندوق علاوه بر این، نشده است.

اي مورد شود و توسط متولیانی حرفهها به طور عمومی منتشر نمیاطلاعات مربوط به عملکرد آن

 یکی از اجزاياین در حالی است که  .)21: 1395تبریزي، عبده( گیردبررسی و ارزیابی قرار نمی

امروزه ، به همین جهتافشاگري مالی است. شفافیت و ، بازنشستگیهاي بر صندوق نظارت نظام

هاي بازنشستگی، در بسیاري از کشورهاي جهان، سازي اقدامات صندوقدر راستاي شفاف

ها را گذاريصورت ماهانه؛ گزارش عملکرد و اقدامات خود، بویژه در زمینه سرمایهها بهصندوق

 ).Mennis, 2016: 2-7هند (دمنتشر یا در معرض دید عموم قرار می

هاي بازنشستگی زیر نظر یک وزارتخانه یا نهاد مشخص، با بر این اساس، تجمیع صندوق

-تواند تا حد زیادي از مشکلات نظام نظارت بر صندوقدهی منظم میکار نظام گزارشتعیین سازو

 هاي بازنشستگی بکاهد.

 تماعی دولتهاي اقتصادي و اجها از سیاست. تبعیت صندوق1-2-3

هاي یکی از مشکلات کنونی نظام تامین اجتماعی ایران را باید عدم تبعیت کامل صندوق

هاي بازنشستگی به با توجه به وابستگی بیشتر صندوقهاي دولت دانست. بازنشستگی از سیاست

ا هاي متفاوتی در مورد آنهریزيها و برنامهنهادهاي دولتی یا غیردولتی مختلف، شاهد سیاست

بر اساس ها هاي صندوق بازنشستگی مشترك بانکاقدامات و فعالیتعنوان مثال، هستیم؛ به

گیري در و یا مرجع تصمیمگیرد صورت می هاالی بانکصندوق و مجمع ع يت امناامصوبه هی

علاوه  ).88: 1384زاده، مورد صندوق بازنشستگی بانک مرکزي؛ شوراي پول و اعتبار است (روغنی

طور هایی که وابستگی اندکی به بودجه دولتی دارند و یا بهجربه نشان داده است صندوقت بر این،
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هاي کنند؛ در بسیاري از موارد، خود را ملزم به تبعیت از سیاستکلی از بودجه دولتی استفاده نمی

ن هایی در نظام تامیها به چنین سیاستتوجهی صندوقدانند. بیاقتصادي و اجتماعی دولت نمی

عنوان مثال، با وجود آنکه به موجب قانون برنامه پنجم اجتماعی ایران، مصادیق متعددي دارد؛ به

هاي ها از بنگاهداري منع شده و یا آنکه به موجب قانون اجراي سیاست)، صندوق1389توسعه (

هاي با اصلاحات بعدي)، بنگاهداري صندوق 1378قانون اساسی (مصوب  44کلی اصل 

هاي بازنشستگی به سیاست اقتصادي دولت در این محدود شده است؛ اما صندوق بازنشستگی

هاي هاي تجاري و ایجاد هولدینگزمینه توجهی نداشته و با تملک گسترده سهام شرکت

 ).29-32: 1390زاده، اقدم و فاتحی کنند (نصیريداري میتخصصی، مبادرت به شرکت

هاي اجتماعی نیز قابل مشاهده در حوزه سیاست هاي اقتصادياین مشکل علاوه بر سیاست

سازي هاي اجتماعی دولت در راستاي کاهش فقر، همسانعنوان مثال، یکی از سیاستاست؛ به

که 1مندي از مستمري بازنشستگی استحقوق بازنشستگی و یا ایجاد عدالت اجتماعی در بهره

 است.ها چندان موفق نبوده توجهی صندوقتاکنون به دلیل کم

با توجه به این موضوع، قانونگذار در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی، سعی 

هاي موجود در نظام تامین ها و دستگاههاي مختلف از جمله تجمیع سازماننموده تا با شیوه

ی بینریزي و سیاستگذاري در این نظام مشخص نماید. پیشاجتماعی؛ مرجعیت واحدي براي برنامه

بخشی نظام جامع تامین عنوان مسئول و مرجع درونتشکیل وزارت رفاه و تامین اجتماعی به

عنوان نهادي براي پاسخگویی اقدامات نهادهاي تامین اجتماعی به مجلس نیز در اجتماعی و به

 ).320-322: 1382مدنی، راستاي این هدف بوده است (

تواند این مشکل را برطرف نماید؟ در می ها در عملحال سوال این است آیا تجمیع صندوق

رسد این اقدام از چند جهت بتواند موجب ایجاد نظام سیاستگذاري و به نظر میپاسخ باید گفت 

هاي با تجمیع صندوق هاي بازنشستگی از آن شود؛ نخست آنکه،ریزي واحد و تبعیت صندوقبرنامه

هاي رت خواهد گرفت و تنها فعالیتطور متمرکز و هماهنگ صوبازنشستگی، سیاستگذاري به

). از آنجایی 20: 1382تبریزي، عبده طور غیرمتمرکز انجام خواهد شد (ها بهاجرایی توسط صندوق

ها هماهنگ باشد؛ پذیرد که با سایر صندوقکه در فرض تجمیع، یک صندوق بازنشستگی می

که صندوق در راستاي  ها)، این پذیرش، متضمن آن استشک (برخلاف فرض تفرق صندوقبی

                                                                                                                             

ه اقتصادي، اجتماعی و توسع ساله ششمهاي کلی برنامه پنجسیاست 41و  40عنوان مثال، ر.ك: بندهاي به -1

 مجمع تشخیص مصلحت نظام). 1394فرهنگی کشور (مصوب 
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شده توسط نهاد ناظر یا برتر هاي از پیش ابلاغریزيها و برنامهحفظ این هماهنگی از سیاست

دوم آنکه، در حال حاضر در نظام تامین اجتماعی ایران، نهادي براي نظارت موثر بر تبعیت نماید. 

ي آنها وجود ندارد. با ها از سوریزيها و برنامههاي بازنشستگی جهت اجراي سیاستصندوق

هایی از طرف دولت یا قانونگذار، تعیین و توسط نهاد سیاستهاي بازنشستگی، تجمیع صندوق

شود و این وزارتخانه، مسئول ها ابلاغ میناظر برتر (وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی) به صندوق

ها خواهد داشت؛ احتمال ر صندوقبا توجه به نظارتی که نهاد ناظر برتر ب نظارت بر آن خواهد بود.

 یابد.ها کاهش میشده براي صندوقهاي واحد تعیینتوجهی به سیاستکم

 . مراجع صلاحیتدار براي تجمیع و اقدامات صورت گرفته در راستاي آن2

هاي بازنشستگی در این بخش، ابتدا در مورد مراجعی که به موجب قانون، صلاحیت تجمیع صندوق

ها توضیح داده از آن، در مورد اقدامات صورت گرفته در راستاي تجمیع صندوق را دارند و پس

 خواهد شد.

 هاي بازنشستگی. مراجع صلاحیتدار براي تجمیع صندوق2-1

یکی از موضوعات بحث برانگیزي که پس از تصویب قانون مدیریت خدمات کشوري در خصوص 

هاي بازنشستگی مطرح شد؛ صلاحیت دولت جهت این اقدام بوده است. به موجب تجمیع صندوق

تا پایان قانون  شده بوددولت مکلف )، 1386قانون مدیریت خدمات کشوري (مصوب  113ماده 

هاي در خصوص تجمیع کلیه صندوق اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی برنامه چهارم توسعه

 113قانون اصلاح ماده ، »ه«؛ همچنین طبق بند ه عمل آورداقدامات قانونی لازم را ب ،بازنشستگی

)؛ وزارت رفاه و تامین اجتماعی مکلف شده بود در 1388قانون مدیریت خدمات کشوري (مصوب 

طول برنامه پنجم توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی، اقدامات قانونی لازم را براي ایجاد وحدت 

 . عمل آوردبه هاي بازنشستگیرویه براي کلیه صندوق

» اقدامات قانونی«و » تجمیع«پس از تصویب این قانون، با توجه به ابهامی که در کلمات 

وجود داشت؛ این ابهام موجب پیدایش ابهام دیگري در زمینه صلاحیت دولت براي تجمیع شد. در 

یت آن زمان، در خصوص صلاحیت دولت براي تجمیع، سه نظر مطرح شد که بر اساس آنها، صلاح

» تجمیع«خورده بود. به موجب نظر نخست، اگر گره» تجمیع«دولت در این زمینه به مفهوم 

 شود؛هاي بازنشستگی یک از صندوق منجر به ادغام یا انحلال هرهاي بازنشستگی، صندوق
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این اقدام خارج از چارچوب اختیارات دولت 1قانون برنامه چهارم توسعه 139مستند به تبصره ماده 

 است. طبق نظر دوم، اگرنیازمند تقدیم لایحه براي تصویب در مجلس شوراي اسلامی  و بوده

قانون مدیریت خدمات  115مطابق تبصره ماده شود؛ منجر به ایجاد سازمان جدیدي » تجمیع«

؛ نیازمند تقدیم لایحه از سوي دولت و تصویب در مجلس شوراي اسلامی است ، باز همکشوري

هاي بازنشستگی به مفهوم کنار هم قراردادن صندوق» تجمیع«ورتی که در صاما طبق نظر سوم، 

نیازي به تقدیم لایحه  ها در هم ادغام شوند؛صندوقبدون آنکه  ،یک چتر سازمانی واحد باشد زیر

 ).2-1: 1388هاي مجلس شوراي اسلامی، (مرکز پژوهش به مجلس شوراي اسلامی نیست

هاي مطرح شده نزد ي نیز مطرح شد. در یکی از پروندهاین چالش، حتی در دیوان عدالت ادار

دیوان، شاکی در شکایت تقدیمی علیه سازمان تامین اجتماعی و صندوق بازنشستگی کشوري بیان 

ت وزیران بوده است، اجازه اقانون مدیریت خدمات کشوري که مورد استناد هی 113ماده «داشت: 

دولت مکلف است اقدام قانونی  نموده،بلکه مقرر  ؛استها را به دولت نداده تجمیع و ادغام صندوق

ه لایحه به مجلس ائار ،ها انجام دهد و اقدام قانونی براي این امرلازم را براي تجمیع صندوق

راي وحدت رویه »(هاي مذکور را تجمیع کندصندوق ،نه اینکه خود دولت ؛شوراي اسلامی است

 ).22/10/1387، مورخ 87/689شماره 

در ماده  ،»عمل آوردهاقدامات قانونی لازم را ب« :عبارتپاسخ چنین استدلال نمود:  دولت در

لایحه به مجلس  ،هاي بازنشستگیدلالت بر آن ندارد که دولت باید به منظور تجمیع صندوق 113

ه لایحه ئنظر به ضرورت ارا ،در هر مورد که قانونگذار آنکه، زیرا اول ؛شوراي اسلامی تقدیم نماید

در موضوع مشابه به موجب قانون اصلاح مواد ؛ دوم آنکه، صریحاً به آن اشاره نموده است ،شتهدا

دولت «مقرر شده بود  ،»هاي مادر تخصصیشرکت«در مورد  قانون برنامه سوم توسعه 4و  2

بر » ها به نحو مقتضی اقدام قانونی نماید.مکلف است نسبت به اصلاح اساسنامه این گروه شرکت

آوري و فروش اموال تملیکی دادخواستی به خواسته ابطال اساسنامه سازمان جمع ،اساین اس

ت عمومی دیوان بر اساس دادنامه ات وزیران تقدیم دیوان عدالت اداري گردید و هیامصوب هی

ت اتاکید نمود که اساسنامه یاد شده به اذن مقنن به تصویب هی 18/10/1384مورخ  574شماره 

تکلیف به اقدام قانونی از سوي خود قانونگذار،  و سوم آنکه، غایرتی با قانون نداردوزیران رسیده و م

                                                                                                                             

هاي دولتی ها و موسسات و شرکتهرگونه ادغام و انحلال وزارتخانه«دارد: این قانون مقرر می 139تبصره ماده  - 1

تصویب مجلس شوراي  شود، صرفاً باو نهادها و موسسات عمومی غیردولتی که به موجب قانون ایجادشده یا می

 ).22/3/1386( »اسلامی خواهد بود
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مجریان را به امري  ،جایی که قانونگذاردر زیرا  ؛بلکه صراحت در جواز اقدام دولت دارد، ظهور

 موکول نمودن اجـراي قانون بـه کسب تکلیف مجدد از قانونگذار موجه نیست ؛دننمایمکلف می

 .)دفتر امور حقوقی دولت اداره کل 10/10/1387مورخ  184661/6452نامه شماره (

به شرح قسمت اخیر هیات عمومی دیوان عدالت اداري با پذیرش استدلال دولت، بیان داشت: 

اصلاحی قانون اصلاح مقررات بازنشستگی و وظیفه قانون استخدام کشـوري  11ماده  2تبصره 

 ت وزیرانااسنامه سازمان بازنشستگی کشوري بـه تصویب هیاس» اصـلاح«)، 1380مصوب (

مین اجتماعی نیز تصریح گردیده که اقانون ساختار نظام جامع رفاه و ت 17موکول شده و در ماده 

 هاي کلیهاساسنامه» اصلاح«مین اجتماعی مکلف است نسبت به بررسی و اوزارت رفاه و ت

اي، حمایتی لتی و عمومی فعال در قلمروهاي بیمهها و نهادهاي دوی، صندوقیدستگاههاي اجرا

ت امین اجتماعی به تصویب هیاو امدادي اقدام کند و مراتب را پس از تایید شوراي عالی رفاه و ت

دولت مکلف شده است که ، قانون مدیریت خدمات کشوري 113وزیران برساند و به موجب ماده 

هاي بازنشستگی اعم از کشوري میع کلیه صندوقتا پایان قانون برنامه چهارم توسعه درخصوص تج

ت دولت در ااقدامات قانونی لازم را به عمل آورد. هی ،مین اجتماعیامین اجتماعی در سازمان تاو ت

اقدامات «عبارت  و هاي مورد اعتراض نموده استمبادرت به تصویب اساسنامه ،اجراي احکام مقنن

یز بر اساس هیچ یک از دلالات منطقی و اصولی، مذکور در ماده اخیرالذکر ن» قانونی لازم

هاي اي با تهیه لایحه قانونی در جهت تحقق حکم قانونگذار در باب تجمیع صندوقملازمه

 ).22/10/1387، مورخ 87/689(راي وحدت رویه شماره  بازنشستگی ندارد

ان گفت، دولت توهاي بیان شده میبنابراین با توجه به راي دیوان عدالت اداري و استدلال

هاي بازنشستگی، هاي قانونی موجود، براي تجمیع بسیاري از صندوق(قوه مجریه) با توجه به مجوز

بینی تجمیع هر رسد به لحاظ عملی، پیشصلاحیت قانونی لازم را دارد. با این حال به نظر می

هتر باشد؛ ها در قوانین مصوب مجلس شوراي اسلامی به صورت موردي و خاص، بیک از صندوق

زیرا قانون مصوب مجلس شوراي اسلامی نسبت به مقررات دولتی از ضمانت اجراي موثرتري 

هاي مختلف در بسیاري برخوردار است. تجربه نشان داده است نهادهاي عمومی غیردولتی به بهانه

فعال هاي بازنشستگی کنند. با توجه به آنکه بیشتر صندوقموارد از مصوبات دولت شانه خالی می

در ایران از نظر ماهیت قانونی جزو موسسات عمومی غیردولتی هستند؛ عدم تبعیت آنها از مصوبات 

هاي ناموفق پیشین دولت براي تجمیع برخی ها، دور از انتظار نیست. تلاشکننده صندوقتجمیع

مثال،  عنوانهاي بازنشستگی دولتی)، دلیلی بر این مدعاست؛ بهها (حتی برخی از صندوقصندوق
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 1391اي را در سال نامهبا وجود آنکه دولت در راستاي تجمیع صندوق بازنشستگی فولاد، تصویب

-اما تجمیع این صندوق از این طریق، محقق نشد؛ بنابراین با توجه به استدلال1به تصویب رساند؛

مشخص طور موردي و هاي بازنشستگی بههاي بیان شده، بهتر است تجمیع هر یک از صندوق

نامه مصوب از طریق قانون مصوب مجلس باشد و جزئیات این اقدام و مسائل فنی مربوطه به آیین

 دولت (و یا مشخصا وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی) واگذار شود.

 هاي بازنشستگیگرفته در راستاي تجمیع صندوق . اقدامات صورت2-2

)، 1388ون مدیریت خدمات کشوري (مصوب قان 113از زمان تصویب ماده واحده اصلاح ماده 

هاي بازنشستگی، صورت گرفته است که هاي متعددي در راستاي تجمیع صندوقتاکنون تلاش

 اند.برخی از آنها موفق و برخی دیگر ناموفق بوده

 هاي موفق تجمیع. نمونه2-2-1

قانون مدیریت خدمات  113دهد در راستاي ماده واحده اصلاح ماده هاي موجود نشان میبررسی

. سازمان 2. صندوق بازنشستگی کشوري؛ 1کشوري، تاکنون چهار صندوق بازنشستگی، شامل: 

. صندوق بازنشستگی فولاد، زیر 4. صندوق بیمه اجتماعی روستاییان و عشایر و 3تامین اجتماعی؛ 

ر چارت سازمانی خود، اند و این وزارتخانه نیز دنظر وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی، تجمیع شده

صراحت این چهار صندوق را جزو نهادهاي زیرمجموعه خود دانسته است به

)https://www.mcls.gov.ir .(هاي فوق، قانون ساختار نظام مبناي قانونی تجمیع صندوق

) و اصلاحیه 113ت خدمات کشوري (ماده ) و قانون مدیری17و  6جامع رفاه و تامین اجتماعی (مواد 

ها نظارت دارد و آن بوده است؛ در عمل نیز وزارتخانه تعاون، کار و رفاه اجتماعی بر این صندوق

شود. برخلاف سه هاي آنها نیز توسط وزیر تعاون، کار و رفاه اجتماعی تعیین میها و برنامهسیاست

چندانی مواجه نبوده است؛ تجمیع صندوق  صندوق نخست که فرایند تجمیع آنها با مشکلات

هاي متعددي همراه بوده است. نخستین بازنشستگی فولاد با وجود تجویز قوانین مذکور با چالش

) منعکس شده 30/2/1391(مصوب  1391تلاش براي تجمیع این صندوق در قانون بودجه سال 

نعت فولاد را با کلیه دولت مکلف است صندوق بازنشستگی کارکنان ص«داشت: که مقرر می

ها، سهام، امتیازات، موجودي، اسناد، اوراق، تعهدات و سایر حقوق و وظایف، اموال، دارایی

                                                                                                                             

 »انتقال صندوق بازنشستگی کارکنان صنایع فولاد به وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی«نامه درخصوص تصویب - 1

 .)22/7/1391(مصوب 
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). علت این تجمیع 59(ماده » مستخدمین خود به وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی منتقل نماید

ماده قانونی بیان  نیز کسري بودجه صندوق و ایجاد نظارت موثر بر آن بوده است؛ زیرا همین

اموال و حقوق مالی وزارت صنعت، معدن  ،ها و کسري صندوق مذکوربه میزان بدهی«داشت: می

یید وزیر مربوط اصورت کلی یا سهام) آنها با تها و موسسات وابسته و تابعه (بهو تجارت و شرکت

اندکی پس از تصویب قانون » د.شوو وزیر تعاون، کار و رفاه اجتماعی به صندوق فولاد منتقل می

خصوص انتقال صندوق بازنشستگی کارکنان صنایع فولاد به  نامه درتصویب«، 1391بودجه سال 

نمود به تصویب رسید که مفاد ماده قانونی مذکور را تکرار می» وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی

 1391اي قانون بودجه سال ). با این حال، بر مبن22/7/1391هـ، مورخ 45352ت /141598(شماره 

هاي بعد، در و مصوبه مذکور، تجمیع صندوق بازنشستگی فولاد صورت نگرفت؛ تا اینکه در سال

) در نهایت، تجمیع 14/12/1395قانون برنامه ششم توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی (مصوب 

مایت و بازنشستگی موسسه صندوق ح«این قانون،  12این صندوق به نتیجه رسید. به موجب ماده 

ها از جمله اموال منقول و غیرمنقول؛ کارکنان فولاد با کلیه وظایف، اختیارات، تعهدات و دارایی

سهام، امتیازات، موجودي، اسناد و اوراق با حفظ هویت مستقل به وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی 

ازنشستگی فولاد از لفظ تجمیع اگرچه این قانون در مورد صندوق ب»). پ«(بند » یابدانتقال می

استفاده نکرده است؛ اما کیفیت انتقال به نحوي که در این قانون بیان شده است، مصداق بارز 

بازنشستگی فولاد  هاست؛ چرا که در آن، از یک سو، هویت مستقل صندوقتجمیع صندوق

ها زیر آوردن صندوق رسمیت شناخته شده و از طرف دیگر، با تعریف بیان شده از تجمیع، یعنیبه

قانون برنامه ششم  13ماده » ه«نظر وزارتخانه؛ متصدي رفاه و تامین اجتماعی، منطبق است (بند 

توسعه). هدف از این تجمیع را نیز باید کاهش بحران مالی صندوق بازنشستگی فولاد از طریق 

گرفتن محاسبات  نظارت بر آن دانست؛ زیرا این صندوق در دهه اخیر به دلایلی چون نادیده

طوري که اي و افزایش بدون ضابطه تعهدات خود، با بحران مالی شدیدي مواجه شده بود؛ بهبیمه

 بگیران عمل کند.نتوانست به همه تعهدات خود در برابر مستمري

 هاي ناموفق. نمونه2-2-2

هاي بازنشستگی تاکنون، تجمیع برخی دیگر از صندوق 1388در نظام تامین اجتماعی ایران از سال 

اند نیز مورد توجه قرار که عمدتا داراي ماهیت دولتی و یا جزو موسسات عمومی غیردولتی بوده

. 1هاي دولتی، شامل: هاي بازنشستگی وابسته به شرکتگرفت؛ مانند پیشنهاد تجمیع صندوق

بیمه ایران؛ . صندوق بازنشستگی کارکنان 2دولتی بیمه مرکزي ایران؛  بازنشستگی شرکت صندوق
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شرکت ملی صنایع مس . صندوق بازنشستگی 4. صندوق بازنشستگی شرکت مخابرات ایران؛ 3

هاي . صندوق بازنشستگی شرکت نفت و نیز صندوق6. صندوق بازنشستگی شرکت هما؛ 5؛ ایران

وظیفه و از کارافتادگی کارکنان  صندوق بازنشستگی،. 1ها، شامل: بازنشستگی وابسته به بانک

 . صندوق بازنشستگی بانک مرکزي. 2و » هاصندوق مشترك بانک«ا یا همان هکبان

هاي دولتی و هاي بازنشستگی وابسته به شرکتبا این حال، با وجود تجویز تجمیع صندوق

ها در وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی از سوي قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین بانک

خدمات کشوري، بنا بر دلایل متعددي (که در قسمت بعد توضیح داده  اجتماعی و قانون مدیریت

 اند.گرفته براي تجمیع، ناموفق بوده هاي صورتخواهد شد)، تلاش

 هاي بازنشستگی. موانع تجمیع صندوق3

هاي بازنشستگی، شاید این سوال مطرح شود با وجود فراهم بودن بسترهاي قانونی تجمیع صندوق

طور کامل محقق نشده است. برخی ین موضوع در نظام تامین اجتماعی ایران بهکه چرا تاکنون ا

تعارض با استقلال  -1از دلایل این موضوع که در این قسمت بررسی خواهند شد عبارتند از: 

 مخالفت مدیران عالی کشور. -3سازي دولت و مغایرت با سیاست کوچک -2ها؛ صندوق

 ها. تعارض با استقلال صندوق3-1

هاي بازنشستگی، استقلال آنها از نهادهاي دولتی است. یکی از مسائل اساسی در مورد صندوق

المللی کار منتهی شده، بیانگر سازمان بین 168نامه شماره مطالعات مقدماتی که به تصویب مقاوله

آن است که مسئولیت کلی دولت و نظام حاکم در نظارت بر نهادهاي تامین اجتماعی، نباید به 

اله عراقی، عزتاي وارد نماید (استقلال نهادهاي مسئول تامین اجتماعی در اداره امور خود خدشه

هاي بازنشستگی آن است که صندوق» تجمیع«هاي اگرچه یکی از ویژگی ).23: 1386و دیگران، 

ها با حفظ استقلال خود در زیرمجموعه یک نهاد برتر فعالیت نمایند؛ با این حال، همه صندوق

تن » تجمیع«هاي بازنشستگی از ترس تضعیف استقلال خود حاضر نیستند به بسیاري از صندوق

عنوان رسد نخستین علت این موضوع را باید ابهام در قوانین موجود دانست؛ بهدهند. به نظر می

 قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی، مهمترین قانونی است که ازمثال، با وجود آنکه 

هاي ساختاري عنوان یکی از اصول و سیاستهاي بازنشستگی را بهاستقلال صندوقیک سو، 

) و از طرف دیگر، با اهداف تجمیع، 6ماده » ل«نظام جامع تامین اجتماعی به رسمیت شناخته(بند 

 6از یک طرف، ماده سازگار است؛ با این حال، همین قانون در این زمینه داراي ابهام است؛ زیرا 
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اي را داراي شخصیت حقوقی و استقلال مالی و هاي فعال در قلمروي بیمهین قانون، صندوقا

توانند طرف حق و هاي یاد شده مستقلا میها و صندوقداند که در نتیجه آن، سازماناداري می

تکلیف قرار گیرند و طبق ضوابط خود عمل نمایند. از طرف دیگر، نقش وزارت رفاه را در مصاف 

بیشتر  ). دوم آنکه،69: 1387کند (بادینی، خوبی مشخص نمیها بهتقلال حقوقی صندوقبا اس

هاي بازنشستگی ایران از نظر ماهیت قانونی، جزو موسسات عمومی غیردولتی هستند که صندوق

اند. اعطاي استقلال به این موسسات ناشی از ملاحظات فنی با هدف عدم تمرکز فنی ایجاد شده

با هدف برخورداري از آزادي عمل در امور و تصمیمات خود و نیز مصون ماندن از و سازمانی و 

). به همین جهت، 79: 1390تمنی، رواي قوه مرکزي است (طباطبائی مؤجریان سیاسی یا دخالت نا

 تجمیع آنها زیر نظر یک نهاد دولتی ممکن است موجب نقض استقلال آنها شود.

ي موجود در نظام تامین اجتماعی ایران را نیز نباید نادیده هاعلاوه بر موارد مذکور، واقعیت

ها هاي بازنشستگی در اساسنامه بسیاري از صندوقگرفت؛ زیرا اگرچه در ایران، استقلال صندوق

با اصلاحات بعدي)، مورد  1354قانون تامین اجتماعی ( 1و برخی از قوانین موجود مانند ماده 

حال در عمل، این استقلال در بیشتر موارد به دنبال دخالت مالی، تصریح قرار گرفته است؛ با این 

مدیران امروزه، عنوان مثال، ها نقض شده است؛ بهمدیریتی و سیاسی دولت در امور صندوق

(وزارت تعاون، کار و رفاه  صورت مستقیم یا غیرمستقیم توسط دولتهاي بزرگ بهصندوق

ها ). در چنین شرایطی که استقلال برخی صندوق245: 1384کاویانی، ( شوندانتخاب می اجتماعی)،

تر درستی ترسیم نشود؛ این اقدام موجب ضعیفکمرنگ شده است؛ چنانچه سازوکار تجمیع به

 شدن استقلال آنها خواهد شد.

 سازي دولت. مغایرت با سیاست کوچک3-2

ت کشوري، اقدامات متعددي در دو دهه اخیر در قوانین برنامه توسعه کشور و قانون مدیریت خدما

کردن نهادهاي دولتی و واگذاري امور سازي دولت از طریق تعدیل نیروي انسانی، کمبراي کوچک

هاي بازنشستگی از چند به بخش خصوصی در پیش گرفته شده است. حال آنکه، تجمیع صندوق

جمیع سازي دولت در تعارض قرار گیرد. نخست آنکه، تجهت ممکن است با سیاست کوچک

نماید؛ بویژه آنکه تعدد اي بیش از پیش میها، نظارت و دخالت دولت را در حوزه بیمهصندوق

طلبد. این در اي را میها، نظارت گستردههاي بازنشستگی و فراوانی شمار اعضاي صندوقصندوق

سازي دولت، تعهدات و دخالت دولت به ارائه خدمات حالی است که در راستاي سیاست کوچک

ها، ایجاد جتماعی باید تا حد امکان کاهش یابد. دوم آنکه، یکی از اهداف اصلی تجمیع صندوقا
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هاي بازنشستگی، هماهنگی میان آنهاست. بی شک انجام این وظیفه، با توجه به تعدد صندوق

تر مستلزم ایجاد تشکیلات جدیدي در درون وزارتخانه مربوطه است که این خود، موجب حجیم

ها ت اداري کشور خواهد شد. چنانچه دولت براي نظارت و هماهنگی میان صندوقشدن تشکیلا

هاي دولت در زمینه تعدیل ساختاري مغایرت تشکیلات جدیدي ایجاد نماید؛ این امر با سیاست

قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی که یکی از اهداف دارد؛ به همین جهت در انتقاد به 

اي هست، گفته شده است: این قانون ابزارهاي زیادي را در ماهنگی در حوزه بیمهآن، ایجاد ه

هاي دولتی قرار خواهد داد و در نتیجه، موجب بزرگتر شدن دیوانسالاري اداري در اختیار سازمان

 ).19: 1382عبده تبریزي، شود (ایران می

 . مخالفت مدیران عالی کشور3-3

تگی اعم از ادغام و تجمیع بشدت به رویکرد مدیران عالی کشور هاي بازنشسموفقیت وحدت صندوق

توان هاي تامین اجتماعی قزاقستان و ژاپن میبستگی دارد. نمونه عملی این موضوع را در نظام

هاي مجلس، ادغام صندوق 2013مشاهده نمود. در نظام تامین اجتماعی قزاقستان که قانون مصوب 

هاي بازنشستگی و جمهور این کشور به ادغام تمام صندوقر رئیسبازنشستگی را مقرر نمود، دستو

 ,ILOها داشته است (تشکیل یک موسسه واحد در مالکیت دولت، نقشی اساسی در ادغام صندوق

اي ایجاد نمود و در سال ها، دبیرخانه). در کشور ژاپن نیز دولت براي ایجاد وحدت صندوق2013

هاي بازنشستگی دبیرخانه دستور داد تا براي یکی شدن تمامی طرح، نخست وزیر این کشور به 2005

هاي بازنشستگی را به مرحله نهایی برساند. پس از آنکه دولت، مدتی کارکنان، لایحه یکی شدن طرح

رغبت شد؛ لایحه مذکور بدون پشتوانه سیاسی مانده و بعد نسبت به لوایح مرتبط با بازنشستگی بی

 ).178: 1395هاي بازنشستگی، منتفی شد (ساکاموتو، در نهایت یکی شدن طرح

رغبتی ساده فراتر رفته و به ها از بیدر برخی موارد، رویکرد مدیران نسبت به تجمیع صندوق

شود. این موضوع در نظام تامین اجتماعی ایران، قابل گر میشکل مخالفت صریح یا ضمنی جلوه

هاي بازنشستگی در ایران، وانع تجمیع صندوقمشاهده است؛ به طوري که همواره، یکی از م

هاي داراي صندوق بازنشستگی اختصاصی و به تبع آن، مقاومت مدیران عالی سیاسی دستگاه

ها بوده است؛ چرا که آنان این اقدام را تهدیدي علیه استقلال عمل خود مخالفت مدیران صندوق

یا در قالب  و در یک سازمان دیگر ادغامداده ت را از دس اندامنه اختیاراتش اندنبودهحاضر  دانسته و

). مذاکرات 21: 1396تجمیع زیر نظر یک نهاد برتر قرار گرفته و به آن پاسخگو باشند (میرزایی، 

آن » الف«قانون مدیریت خدمات کشوري (بویژه بند  113مربوط، تدوین ماده واحده اصلاح ماده 
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دهد با توجه به آنکه نظام تامین اجتماعی میصراحت از پاسخگویی سخن گفته)، نشان که به

هاي بازنشستگی مواجه بوده است؛ علت اصلی ایران، همواره با مشکل عدم پاسخگویی صندوق

ها در مقابل مجلس شوراي اسلامی از طریق وزارت رفاه و تدوین آن، پاسخگو نمودن صندوق

). به نظر 2-1: 1388می، هاي مجلس شوراي اسلاتامین اجتماعی بوده است (مرکز پژوهش

رسد در کنار این مورد، تردید در رعایت حقوق مکتسبه اعضاي صندوق را نیز باید یکی از می

المللی، اصلاح نظام تامین اجتماعی دلایل مخالفت مدیران دانست. امروزه به موجب اسناد بین

نامه اصول توصیه«وع در این موضنباید به حقوق مکتسبه تامین اجتماعی افراد خللی وارد نماید. 

مصوب سازمان همکاري و توسعه اقتصادي نیز مورد توجه » اساسی مقررات بازنشستگی شغلی

قرار گرفته است. به موجب این سند، مزایاي مکتسبه اعضاي صندوق یا ذینفعان طرح بازنشستگی 

حال آنکه  ؛)OECD, 2009:16باید در زمان اصلاح طرح بازنشستگی، مورد حمایت قرار گیرند (

ها، ممکن است تعهدات جدیدي را به آنها تحمیل کند و به دنبال آن، برخی حقوق تجمیع صندوق

بر این اساس، با توجه به آنچه بیان شد؛ تجمیع  مکتسبه اعضاي صندوق نادیده گرفته شود.

هاي داراي صندوق بازنشستگی اختصاصی و ها تا حد زیادي به اقناع مدیران دستگاهصندوق

 همراهی آنها با این اقدام، بستگی دارد.

 گیرينتیجه

هاي بازنشستگی متعددي بوده نظام تامین اجتماعی ایران در نیم قرن اخیر، عرصه فعالیت صندوق

ها از دو دهه پیش تاکنون بتدریج با مشکلات مختلفی مواجه است. با این حال، بیشتر این صندوق

هاي بازنشستگی ایران توانست به بهبود وضعیت صندوقیوکارهایی که ماند. یکی از سازبوده

شدن کمک کند، تجمیع آنها زیر نظر یک نهاد برتر بوده است؛ چرا که تجمیع به معناي جمع

تواند هماهنگی میان ها در کنار یکدیگر با حفظ استقلال زیر نظر یک نهاد دولتی برتر میصندوق

هاي رفاهی دولتی را به دنبال داشته باشد. به همین سیاستها، نظارت بر آنها و پیروي از صندوق

ها و ارتقاي جهت با توجه به ضرورت تحقق این موضوع در راستاي کاهش مشکلات صندوق

بگیران، مقنن ایرانی در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین اجتماعی و حقوق جامعه مستمري

طور صریح) به در قانون مدیریت خدمات کشوري (بهطور ضمنی) و قانون برنامه ششم توسعه (به

این موضوع توجه نشان داده است. با وجود این، از زمان تصویب این قوانین تاکنون، تجمیع 

جز در مورد چهار صندوق، شامل: سازمان تامین اجتماعی، صندوق بازنشستگی کشوري،  هاصندوق

و صندوق بازنشستگی فولاد تاکنون تحقق  صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستاییان و عشایر
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ها، مغایرت نیافته است. این عدم موفقیت که به علل متعددي، چون: تعارض با استقلال صندوق

گردد؛ نه تنها موجب دستیابی سازي دولت و مخالفت مدیران عالی کشور، باز میبا سیاست کوچک

ساز بروز مشکلات دیگري نیز گردد؛ د زمینهتوانکامل قانونگذار به اهداف خود نشده است؛ بلکه می

هاي بازنشستگی زمانی از کارایی لازم برخوردار خواهد بود که در مورد همه زیرا تجمیع صندوق

ها تحت نظر وزارت رفاه قرار گیرند و برخی برخی از صندوقها تحقق یابد و در فرضی که صندوق

ها نخواهد نسبت به صندوق جانبه و فراگیرهمه گاهدیگر از تجمیع مستثنا شوند: وزارتخانه ناظر، ن

 در رقابتممکن است  باشد؛ طرفبیکه باید ناظر و بخش حاکمیتی  علاوه بر این،. داشت

و با ایجاد یک  ندطرفی خود عدول کاز جایگاه بیها صندوقبا سایر  هاي تجمیع شدهصندوق

 .بیرون یا تضعیف کند را از صحنه رقابت هاي تجمیع نشدهصندوق ،فضاي رانتی

رفت از این وضعیت و جلوگیري از مشکلات آتی، ضرورت تجمیع به همین جهت، براي برون

توان هاي بازنشستگی همچنان باقی است. در راستاي امکان تحقق کامل این موضوع میصندوق

تعدد هاي بازنشستگی مقتوان حکمی کلی داد؛ بلکه باید میان صندودر این خصوص نمیگفت: 

هاي بازنشستگی دولتی یا به تعبیر دیگر، از نظر ماهیت قانونی تفکیک قائل شد. در مورد صندوق

شود، مانند سازمان هایی که بیش از پنجاه درصد بودجه سالانه آنها توسط دولت تامین میصندوق

تجمیع  تامین اجتماعی نیروهاي مسلح، قابلیت تجمیع زیر نظر یک نهاد دولتی برتر آسانتر از

هاي با ماهیت موسسات عمومی غیردولتی و هاي با ماهیت غیردولتی (شامل صندوقصندوق

رسد صرفا هاي با ماهیت غیردولتی به نظر میهاي خصوصی) است. در مورد صندوقصندوق

سازوکارهاي تقنینی، راهکار موثر نیست؛ تجربه ناموفق قانون ساختار نظام جامع رفاه و تامین 

ها دلیلی بر این مدعاست. در نیز قانون مدیریت خدمات کشوري در تجمیع صندوق اجتماعی و

ها همراه باشد؛ ها، تعیین سازوکارتقنینی باید با همکاري این صندوقمورد این دو گروه از صندوق

ها گیري از مشورت و مشارکت مدیران صندوقها در بیشتر موارد، بهرهبویژه آنکه تجمیع صندوق

هاي ها و محاسبههاي بازنشستگی نیازمند مطالعهبال دارد؛ زیرا تدوین سیاست براي صندوقرا به دن

شود جز با در اختیار داشتن اطلاعات و آمار دقیق احتمالی براي آن صندوق است و این میسر نمی

-شک در اختیار داشتن اطلاعات جامع هر صندوق براي سیاستگذاري و برنامهاز یک صندوق. بی

در گروي همکاري موثر هر صندوق با نهادهاي برتر است؛ بنابراین، چنانچه به دنبال تجمیع  ریزي

ها ها از مشارکت مدیران بهره گرفته شود؛ احتمال تبعیت صندوقریزيها و برنامهدر سیاستگذاري

 یابد. ها افزایش میها و برنامهاز سیاست
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