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 پژوهشي) -فصلنامه حقوق اداري (علمي دو 

 1396 پائيز و زمستان، 13  ، شمارهپنجمسال 

 تأمينهاي بازنشستگي در نظام سنجي حقوقي ادغام صندوق امكان

 اجتماعي ايران
سيدمحمد هاشمي
1
علي اكبر معصومي ؛

2
 

 

 چكيده

اجتماعي با مشكلات متعددي مواجه است كه بخش  نظام تأمين اجتماعي ايران در حوزه بيمه

هاي بازنشستگي مربوط است؛ به همين جهت بانك جهاني حركت اعظم آن به عملكرد صندوق

ها را براي نظام تأمين اجتماعي ايران توصيه نموده است. مقاله كنوني به سمت وحدت صندوق

هاي بازنشستگي در ايران، به واكاوي ابعاد مختلف به مشكلات ناشي از تعدد صندوق با توجه

عنوان يك ساز و كار اصلاحي پرداخته است. در اين راستا در هاي بازنشستگي بهادغام صندوق

قالب دو بخش، ابتدا در بخش نخست، مفهوم، ضرورت و مرجع صلاحيتدار براي ادغام 

ترين موانع و مشكلات ادغام  يح و پس از آن در بخش ديگر، مهمهاي بازنشستگي توضصندوق

هاي هاي اين مقاله بيانگر آن است اگرچه ادغام صندوقآنها در ايران تبيين شده است. يافته

تواند از بسياري از مشكلات موجود در حوزه بازنشستگي ايران، امري ضروري است و مي

ترين  موانع و مشكلات متعددي مواجه است كه مهماي بكاهد؛ اما تحقق اين موضوع با  بيمه

آنها موانع حقوقي و ساختاري هستند. رفع موانع موجود، در درجه نخست مستلزم راهكاري 

تقنيني است. با اين حال از آنجايي كه تجربه نظام تأمين اجتماعي ايران نشان داده است وضع 

برد، پشتيباني و حمايت مديران عالي كشور قانون در اين زمينه به تنهايي راه به جايي نخواهد 

 ناپذير است.هاي بازنشستگي ضرورتي اجتناب از ادغام صندوق

 ادغام، تجميع، حق مكتسب، مزاياي بازنشستگي، حق بيمه، عدم تبعيض. واژگان كليدي:

 

                                                 

تهران،  ،ي، دانشگاه آزاد اسلامقاتيواحد علوم و تحق ،ياسيالملل، دانشكده حقوق و علوم س نيو ب يمومگروه حقوق ع استاد .1

 مسئول). سندهي. (نورانيا

 masumi93000@gmail.com عضو هيأت علمي گروه حقوق، دانشگاه آزاد اسلامي واحد اهر .2

 27/06/1396 تاريخ دريافت:

 04/09/1396 تاريخ پذيرش:
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    112

 مقدمه

سالتي دار تحقق راجتماعي، عرصه فعاليت نهادهاي متعددي است كه هر يك عهده تأمينهاي نظام

هاي اجتماعي را بر عهده دارد، صندوق ترين اين نهادها كه تحقق بيمه باشند. يكي از مهم مي

هاي دريافتي توسط كاركنان و كارفرمايان را هاي بازنشستگي كه حق بيمه بازنشستگي است. صندوق

مري سازماندهي و پس از رسيدن كاركنان به پايان سنوات كاري، طبق رويه مشخص به آنان مست

). همانند هر نهاد مالي ديگري، ممكن 1394 (اسكندري و همكاران، كنند بازنشستگي پرداخت مي

هاي بازنشستگي فعال در اي از زمان با مشكلات اقتصادي مواجه شوند. بيشتر صندوقاست در برهه

-تلاش هاي اخيراند. به همين جهت در سالايران نيز در دو دهه اخير به چنين وضعيتي دچار شده

هاي متعددي جهت اصلاح وضع موجود صورت گرفته است؛ يكي از اين تدابير اصلاحي، تلاش 

 -هاي بازنشستگي بوده است. مقاله كنوني كه با رويكرد حقوقي براي ادغام برخي از صندوق

ال است كه آيا در وضعيت كنوني، امكان ؤاقتصادي به رشته تحرير در آمده به دنبال پاسخ به اين س

 هاي بازنشستگي ايران در يكديگر وجود دارد؟غام صندوقاد

ه داد آن است كه اگرچه بسترهاي قانوني ادغام ئتوان اراال مذكور ميؤاي كه در مورد سفرضيه

هاي بازنشستگي با توجه به تجويز كلي قانونگذار تاحدي فراهم است؛ با اين حال، با برخي از صندوق

 هاي بازنشستگي در شرايط كنوني ميسر نيست.يشتر صندوقتوجه به موانع موجود، ادغام ب

اي و بررسي به منظور بررسي دقيق موضوع، مقاله كنوني با استفاده از روش مطالعات كتابخانه

هاي بازنشستگي در ايران خواهد پرداخت. بر اين اساس در قالب سنجي ادغام صندوق تطبيقي به امكان

هاي بازنشستگي تبيين رت و مرجع صلاحيتدار براي ادغام صندوقدو بخش مستقل، ابتدا مفهوم، ضرو

 ها بررسي و تحليل خواهد شد.شود و پس از آن موانع و مشكلات موجود براي ادغام صندوقمي

 هاي بازنشستگيمفهوم، ضرورت و مرجع صلاحيتدار براي ادغام صندوق :بخش نخست

لازم است در درجه نخست، مفهوم ادغام و  هاي بازنشستگيسنجي ادغام صندوقبه منظور امكان

ضرورت اقدام به آن شناخته شود. به همين جهت در اين بخش ابتدا در خصوص اين موضوع سخن 

 شود. سپس در مورد مرجع صلاحيتدار براي ادغام توضيح داده خواهد شد.گفته مي
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 113   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

 هاي بازنشستگيمفهوم ادغام صندوق .الف

هاي مشابه، مكمل يا يكي شدن دو يا چند سازمان است كه فعاليت«ت، در علم مديري1منظور از ادغام

-يابد به). در ادغام، يك نهاد در نهاد ديگر اضمحلال مي1381 ركوعي، و (كاظمي» مرتبط دارند

شود. ادغام ممكن است مياي كه شخصيت حقوقي آن با شخصيت حقوقي نهاد ديگر يكي گونه

هرگاه دو يا چند بنگاه فعال در يك زمينه «گفته شده است:  2»م افقيادغا«افقي يا عمودي باشد. در 

نمايند در مساوي از توليد، توزيع يا بازاريابي هستند و محصولات مشابهي را توليد مي كه در طبقه

-). بر اين اساس، ادغام افقي صندوق1390(رنجبر، »يكديگر ادغام گردند، ادغام افقي رخ داده است

هايي كه از نظر تعداد اعضاء و يا به لحاظ قدرت مالي، برابر هستند ، يعني صندوقهاي بازنشستگي

تر  بزرگ تر در صندوقكوچك آن است كه صندوق 3»ادغام عمودي«در هم ادغام شوند. منظور از 

 ادغام شود. 

ند. باشمي 5»تجميع«و  4»يكپارچگي«اند به كار رفته» ادغام«هايي كه به جاي از جمله عبارت

اما بر اساس دانش مديريت به معناي پيوند  ؛در علم حقوق، تعريف نشده است» يكپارچگي«عبارت 

شود. هاي مختلف و متوازن است كه موجب ايجاد رابطه متقابل عناصر داخلي ميميان بخش

اي ميان اجزاي يك نظام يكپارچگي، موجب همبستگي ميان اجزا شده و از بين رفتن وضعيت جزيره

توان گفت، اگر گيري از اين توصيف مي). با بهره1390،  آبادي (شفيعي نيك به دنبال داردرا 

ها به معناي اجتماعي بدانيم يكپارچگي صندوق تأمينهاي بازنشستگي را اجزاي نظام جامع  صندوق

 هااي است. بنابراين، يكپارچگي صندوقهمكاري و هماهنگي ميان آنها و اجتناب از وضعيت جزيره

ه مزاياي بازنشستگي ئاما در ميزان دريافت حق بيمه و ارا ؛بدين معناست كه همه آنها موجود باشند

 ميان آنها هماهنگي وجود داشته باشد.

هاي بازنشستگي در كنار هم، زير نظر يك نهاد برتر (مانند منظور از تجميع، جمع شدن صندوق 

باشد؛ بدون آنكه  عالي) با حفظ استقلال آنها ميوزارت تعاون، كار و رفاه اجتماعي يا يك شوراي 

                                                 

1.merge 

2.integration 

3.merge 

4.integration 

5.aggregation 
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    114

ها آنها ايجاد شود. در فرض تجميع، نهاد برتر بر صندوقدر ساختار ي تغييراضمحلال يافته و يا 

قانون مديريت  113ماده  .شود مي آن نهاد تعيينها توسط  هاي كلان صندوق سياست نظارت داشته و

هاي بازنشستگي سخن گفته است، ه از تجميع صندوقبا اصلاحات بعدي) ك 1386خدمات كشوري (

 متضمن چنين مفهومي است.

 هاي بازنشستگيضرورت ادغام صندوق .ب

اجتماعي، حركت به سمت وحدت  تأمينها در راستاي كاهش مشكلات نظام امروزه بسياري از دولت

ترين  اند. مهما نمودهههاي بازنشستگي را در پيش گرفته و مبادرت به ادغام برخي از صندوقصندوق

ها و ها تشويق نموده، عدم كارايي تعدد صندوقها را به ادغام صندوقهايي كه دولت دلايل و ضرورت

 تأمينمزايا بوده است. حال بايد ديد با توجه به مشكلات كنوني نظام  ارائهآميز در  نظام تبعيض

هاي ا ابتناي بر آنها قايل به ادغام صندوقاجتماعي ايران، موارد مذكور در ايران نيز وجود دارد تا ب

 بازنشستگي باشيم.

 هاعدم كارايي تعدد صندوق .1

هاي بازنشستگي متعددي فعاليت دارند. پيدايش اجتماعي، صندوق تأمينهاي در بيشتر نظام

هاي متعدد، ممكن است دلايل مختلفي همچون ارتقاي مزاياي بازنشستگي و يا تحقق اصل  صندوق

 معمولاً هاي بازنشستگي توان گفت: تعدد صندوقي داشته باشد. در خصوص مورد نخست ميفراگير

هاي نو تجديدنظرشده در گيري فضاي رقابتي ميان آنها خواهد شد. بر اساس ديدگاهموجب شكل

ها حتي از نوع رفاهي، تا حد زيادي تابع قواعد اقتصاد آراي طرفداران مكتب اقتصاد كلاسيك، دولت

دهنده خدمات رفاهي سبب كارايي اقتصادي آنها  ارائههاي دولتي بوده و رقابت ميان سازمانآزاد 

حركت در جهت اعطاي حق اختيار به « به همين جهت، ).1381مدني قهفرخي، ( شود مي

هاي اجتماعي ضروري دهنده حمايتارائههاي شوندگان با ايجاد رقابتي سالم در ميان سازمان بيمه

تواند هم در جهت اختيار به مشتريان عمل اجتماعي مي تأمينهاي ت رقابتي صندوقاست و مديري

 ). 1381ساروخاني، ( »كند هم در جهت ارتقاي كمي و كيفي خدمات

دهد در برخي از كشورها اجتماعي كشورها نشان مي تأمينبا اين حال، رويه موجود در نظام 

قابتي نشده و يا فضاي رقابتي موجود پس از هاي متعدد سبب پيدايش فضاي رصرف وجود صندوق
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 115   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

ها، بشدت تضعيف شده است؛ به همين جهت، برخي از سپري شدن چند دهه از پيدايش صندوق

ها را فاقد كارايي لازم دانسته و مبادرت به ادغام ها با پيدايش چنين وضعيتي، تعدد صندوقدولت

  .Bikker،(Dreu،2006( اندخود نموده هاي بازنشستگي فعال در كشورتمام يا برخي از صندوق

ها از حيث وجود رقابت ميان آنها داراي اجتماعي ايران، تعدد صندوق تأمينحال بايد ديد در نظام 

هاي بازنشستگي، زماني موجب ايجاد فضاي تعدد صندوقكارايي لازم است؟ در پاسخ بايد گفت، 

ان عضويت همه اشخاص در آنها وجود داشته ها از نوع باز بوده و امكشود كه صندوق رقابتي مي

ها از نوع بسته باشند و فقط امكان عضويت صورت، يعني زماني كه صندوق باشد؛ زيرا در غير اين

گروه خاصي در آنها فراهم باشد افراد براي عضويت در صندوق، حق انتخاب نداشته و در نتيجه، 

 تأمينز شكل نخواهد گرفت. اگر چه در نظام ها و به تبع آن ارتقاي مزايا نيرقابت بين صندوق

اما بيشتر آنها از نوع بسته بوده و  ؛اجتماعي ايران بيش از بيست صندوق بازنشستگي وجود دارند

امكان عضويت همه اشخاص در آنها فراهم نيست. حتي در ميان دو صندوق بازنشستگي باز يعني 

اييان و عشاير نيز رقابت چنداني وجود ندارد؛ اجتماعي و صندوق بيمه اجتماعي روست تأمينسازمان 

اجتماعي به لحاظ مالي نهادي بسيار قدرتمند است كه صندوق بيمه اجتماعي  تأمينزيرا صندوق 

توان گفت تعدد بر اين اساس مي . )1384(كاوياني،  روستاييان و عشاير توان رقابت با آن را ندارد

 ايي لازم است.ها در ايران از اين حيث، فاقد كارصندوق

در خصوص ضرورت ديگر، يعني تحقق اصل فراگيري بايد گفت، به موجب اين اصل، 

نامه توصيه 2بند كه  شود و همچناناجتماعي شامل همه افراد يك ملت مي تأمينهاي  حمايت

ميم مزاياي بازنشستگي بايد به تمامي اقشار جامعه، تع نموده، تأكيدالمللي كار  سازمان بين 131شماره 

از  اصولاً(ILO,1976 ).  ها بيشترين شمار اشخاص را تحت پوشش قرار دهنديافته و صندوق

رود هاي بازنشستگي متعددي در آن فعاليت دارند انتظار مياجتماعي كه صندوق تأمينهاي نظام

هاي بازنشستگي در آنها كمتر است، اشخاص بيشتري را تحت هايي كه تعداد صندوقنسبت به نظام

اشخاص مختلف، ممكن است  ها به دليل پوششپوشش قرار دهند. به همين جهت، تعدد صندوق

اجتماعي، وجود  تأمينهاي داراي كارايي و سودمند محسوب شود. با اين حال، در برخي از نظام

عنوان مثال در كشور به خوبي جميعت كشور را پوشش دهند؛ به هاي متعدد نتوانستهصندوق

ها در دهه گذشته، گروه زيادي از مردم اين كشور، عضو هيچ صندوق وجود تعدد صندوق قزاقستان با
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    116

هاي بازنشستگي اند. در دهه اخير براي دولت قزاقستان، روشن شده بود كه صندوقاي نبودهبيمه

خصوصي اين كشور، ناموفق بوده و در پوشش دادن همه اشخاص شاغل، كارايي لازم را ندارند؛ زيرا 

دادند. به همين جهت، به تنها نيمي از شاغلان اين كشور را پوشش مي ها، تقريباً اين صندوقتمام 

هاي هاي صندوق، كليه دارايي2014مجلس، مقرر شد: قبل از اتمام سال  2013موجب قانون مصوب 

هاي پايه بازنشستگي به سوي تشكيل صندوق بازنشستگي دولتي، واحد شود. بر اين اساس، صندوق

تدريج به سمت وحدت حركت كردند تا يك صندوق بازنشستگي دولتي را ه كشور قزاقستان ب در

 Merger of Pension Fund to form a Single Entity Complete in( تشكيل دهند

Kazakhstan, 2013.(  

در نظام تأمين اجتماعي ايران، طبق آمارهاي اعلامي از سوي مراكز رسمي تعداد بازنشستگان 

نفر بوده است؛ حال آنكه در همين سال  4491000، 1393هاي بازنشستگي در سال ع صندوقمجمو

جمعيت سالمندان كشور تقريباً ده ميليون نفر بوده است (مركز آمار ايران، سالنامه آماري 

هاي بازنشستگي در ايران، بسياري از  دهد با وجود تعدد صندوق). اين موضوع نشان مي1393كشور،

ها همچنان تحت پوشش هيچ صندوق بازنشستگي قرار ندارند؛ در نتيجه تعدد صندوق سالمندان

ها در نتوانسته است موجب ارتقاي اصل فراگيري شود. شايد به دليل همين عدم كارايي تعدد صندوق

نظام بازنشستگي در «پوشش بيشتر سالمندان بوده است كه بانك جهاني در گزارش خود با عنوان 

، بيان داشت: اين مطلوب است تا به سمت يك صندوق بازنشستگي »ها ها و فرصتايران؛ چالش

با 1ايجاد اين صندوق از ادغام صندوق بازنشستگي كارمندان دولت«ملي يكپارچه حركت شود. 

 »هاي بازنشستگي شغلي گسترش يابد.تواند شروع شود و به ساير طرح صندوق تأمين اجتماعي مي

)World Bank, 2003 .( 

نمايد؛ صندوقي را براي ايران پيشنهاد مي2در اين گزارش، بانك جهاني، صندوق بازنشستگي ملي

  ).Mitcheley, 2010( آيندپردازان جديد بخش دولتي و خصوصي به عضويت آن در  كه تمام بيمه

                                                 

1 .Civil Servants Retirement Organization 

2 .National Pension Fund 
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 117   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

 مزاياي بازنشستگي ارائهدر  تبعيض .2

هاي بازنشستگي نمود، وجود به ادغام صندوقها را ناچار يكي از عللي كه در دهه اخير برخي دولت

هاي رفاهي دولت و عدم مزايا به دلايلي چون سرپيچي از سياست ارائهآميز در نظام تبعيض

اجتماعي افريقاي جنوبي در  تأمينها بوده است. چنين وضعيتي در نظام هماهنگي ميان صندوق

ستگي متعدد با وجود شرايط مشابه ميان هاي بازنشهاي اخير وجود داشت. در اين كشور صندوقدهه

هاي بازنشستگي متفاوتي پرداخت هاي پرداخت حق بيمه و ميزان آن، مستمرياشخاص از نظر سال

آميز سعي نمود بسياري از  اند. دولت با درك چنين مشكلي در راستاي حذف نظام تبعيضكردهمي

 ها را در يكديگر ادغام نمايد.صندوق

ها وجود دارد؛ زيرا يكي از تماعي ايران نيز چنين ضرورتي براي ادغام صندوقاج تأميندر نظام 

هاي ، نابرابري اشخاص در برخورداري از مزايا و حمايتاجتماعي مشكلات كنوني حوزه بيمه

اي است؛ به طوري كه در بسياري از موارد، ميان دو هاي بازنشستگي بدون هيچ منطق بيمهصندوق

متفاوت، با وجود حق بيمه و سنوات خدمتي مشابه، در برخورداري از  شخص عضو دو صندوق

ها با وجود آنكه هاي فاحشي وجود دارد. در حال حاضر برخي از صندوقمستمري بازنشستگي تفاوت

كنند مستمري بازنشستگي كمتري نسبت به برخي ديگر از هاي بالايي دريافت ميحق بيمه

). در واقع، در 1387 (باديني، نمايندكنند پرداخت ميفت ميها كه حق بيمه كمتري دريا صندوق

وضعيت كنوني، نظام پرداخت در حوزه بيمه اجتماعي به نظامي چند پاره تبديل شده است؛ به طوري 

هاي داراي صندوق بازنشستگي مستقل به اقتضاي منابع مالي در اختيار، درآمدهاي  كه دستگاه

ومي با استفاده از ساز كارهاي قانوني و حتي غيرقانوني به اختصاصي و توان جذب اعتبارات عم

هاي د. اين موضوع سبب شده است بين كاركنان دستگاهنكنكاركنان خود، حقوق و مزايا پرداخت مي

هاي مجلس مركز پژوهش( مختلف از لحاظ مبلغ دريافتي تفاوت قابل توجهي وجود داشته باشد

هاي بازنشستگي در ايران توجه به چنين تبعيضي، وحدت صندوقبنابراين با  .)1394شوراي اسلامي، 

دهنده خدمات اجتماعي كه در بر گيرنده كليه  ارائهضرورت دارد؛ زيرا با ايجاد يك سازمان واحد 

اقشار مختلف جامعه باشد به نوعي عدالت اجتماعي و برخورد يكسان با همه اعضاي تحت پوشش به 

هاي يرد و از اين طريق، امتيازات ويژه متعلق به بعضي از گروهپذثري تحقق ميؤنحو مطلوب و م

 )1383 ،(پناهي. شونداجتماعي يا تبعيضهاي احتمالي تا حد قابل قبولي حذف مي
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    118

 هاي بازنشستگيصندوقمرجع صلاحيتدار براي ادغام  .پ

مورد اين  شود درمطرح مي سؤالهاي بازنشستگي ايران، اين با فرض پذيرش ضرورت ادغام صندوق

توان مطرح نمود آن است نخستين نظري كه مي ؟نهادها، مرجع صلاحيتدار براي ادغام كدام است

قانون مديريت خدمات  115ماده ادغام در صلاحيت شوراي عالي اداري است؛ زيرا به موجب 

به منظور  كشوري، اين نهاد در راستاي اصلاح ساختار تشكيلات دستگاه اجرايي صلاحيت ادغام

قانون  28را دارد. همچنين، ماده  ايجاد انسجام تشكيلاتي و حذف وظايف موازي، مشابه و تكراري

هاي اجرايي صلاحيت شوراي عالي اداري در ادغام دستگاه )14/12/1395برنامه ششم توسعه كشور (

غيرضرور و  هاي موازي وسازي اندازه دولت و حذف دستگاه تحول در ساختارها، منطقي با هدف

هاي بازنشستگي از نظر ماهيت هاي زايد را پذيرفته است. بنابراين از آنجايي كه بيشتر صندوق هزينه

قانون مديريت خدمات  5سسات عمومي غيردولتي هستند و اين نهادها نيز به موجب ماده ؤجزو م

ام صلاحيت ادغ ،شوند؛ در نتيجه شوراي عالي اداريهاي اجرايي محسوب ميكشوري، جزو دستگاه

هاي حمايتي شوراي عالي اداري، مصوباتي در مورد ادغام برخي از صندوق در عمل نيزآنها را دارد. 

 . صندوق ازدواج جوانان در الحسنه توسعه اشتغال روستاييداشته است؛ مانند ادغام صندوق قرض

) گفته 1379( صلاحيت اين شورا با استناد به قانون برنامه سوم توسعه كشور تأييدهمچنين در 

ماده يك قانون برنامه سوم توسعه قابل استنباط است » ب«از قسمت نخست از بند «شده است: 

شوراي عالي اداري در زمينه ادغام سطوح سازماني به جز وزارتخانه داراي صلاحيت است. علت اين 

ين هدف كارهايي نياز است تا با سرعت او امر آن است اگر به دنبال دولتي كوچك هستيم به ساز 

شود. رسيدن به اين هدف مطلوب مستلزم داشتن اختيار اقدام بدون موانع دست و پا گير است.  تأمين

گيري در آن، ما را در لايحه يا طرح قانوني به مجلس و طولاني بودن فرايند تصميم ارائهگمان  بي

م توسعه با علم به اين رساند؛ از اين رو قانونگذار در برنامه سو رسيدن به هدف مورد نظر ياري نمي

هاي خود ها را همچنان جزو صلاحيتهاي اجرايي، ساماندهي وزارتخانهموضوع با تفكيك دستگاه

هاي دولتي، اين اختيار را به قوه  سسات و شركتؤها همچون مقرار داده است و در مورد ساير دستگاه

 )1389(اميري،. كند تأمين مجريه داده است تا با استفاده از اهرم سرعت، هدف مورد نظر را

هاي بازنشستگي بنا به دلايلي كه بيان خواهد شد در رسد، ادغام صندوقبا اين حال به نظر مي

آنكه، ادغام،  نخستصلاحيت انحصاري مجلس شوراي اسلامي باشد نه شوراي عالي اداري. 
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 119   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

نيني دارد. بر هاي عمومي، ماهيت تق و انحلال سازمان تأسيسيا انحلال است؛  تأسيسمتضمن 

مبناي اصل حاكميت قانون، تنظيم روابط و مناسبات ميان قدرت عمومي و مردم بايد بر اساس قانون 

و راهكارهاي قانوني صورت گيرد. قدرت عمومي براي اعمال حاكميت به نمايندگي از ملت و تدبير 

ها كه ين سازمانا تأسيسكند.  تأسيسهايي را امور عمومي و اداره جامعه مجبور است سازمان

مجراي مديريت عمومي و اعمال حاكميت از جانب قدرت عمومي است، بنا بر اصل حاكميت قانون 

به عبارت ديگر، اصل ؛ )1392 ،مزروعي و (طلابكي بايد به موجب و مستند به قانون صورت گيرد

ون باشد؛ به عمومي به موجب قان مؤسسات تأسيسكند كه امور عمومي يا حاكميت قانون ايجاب مي

 .)1387(هاشمي، پذير استعمومي و دولتي فقط با تصويب مجلس امكان مؤسساتاين ترتيب، ايجاد 

در نتيجه چنانچه ادغام، موجب پيدايش صندوق بازنشستگي با هويت جديد شود نيازمند تصويب 

بهره گرفت قانون مديريت خدمات كشوري  5توان از ماده اين موضوع مي تأييدقانونگذار است. در 

عمومي غيردولتي،  مؤسساتبندي ساختار و تشكيلات نظام اداري ايران، كه به موجب آن، در سطح

گونه كه  اند؛ همانهاي اجرايي محسوب شدهها جزو دستگاهدولتي و وزارتخانه مؤسساتدر كنار 

شود، با يف ميهر وزارتخانه و تعيين حدود وظايف و اختيارات آن به موجب قانون تعيين تكل تأسيس

هاي مذكور و تعيين حدود وظايف آنها نيز بايد سازمان تأسيستوان گفت استفاده از وحدت ملاك مي

 دوم). 1392مزروعي ، و (طلابكي به موجب قانون ساماندهي شود نه مصوبات مرجع قانوني ديگر

 انسته شده استعمومي، داراي ماهيت تقنيني د مؤسساتآنكه، در رويه قضايي ايران نيز ادغام 

عمومي ديوان عدالت اداري در يكي از آراي خود به ماهيت  هيأت). 1392و همكاران،  ي(رشوند بوكان

هاي عمومي تصريح كرده است. در اين راي، ديوان، مصوبه شوراي عالي اداري تقنيني ادغام سازمان

) را در شركت سسه دولتيؤعنوان يك م ) را كه سازمان صنايع كوچك (به22/4/1382(مورخ 

نمود مخالف قانون و مغاير اختيارات شوراي مذكور تشخيص و هاي صنعتي ايران ادغام مي شهرك

قانون برنامه ششم توسعه  28ماده  تبصرهآنكه، به موجب  سومراي به ابطال آن داده است. 

فاً با شده است، صر تأسيسي كه به موجب قانون مؤسساتانحلال، انتزاع و ادغام  )24/12/1395(

د؛ بنابراين از آنجايي كه مبناي پيدايش بسياري از باش پذير مي تصويب مجلس شوراي اسلامي امكان

هاي بازنشستگي فعال در ايران، قانون مصوب مجلس است حداقل در مورد اين دسته از صندوق

موارد ادغام  ها ادغام نياز به مجوز بعدي قانونگذار دارد. در نهايت آنكه، در عمل نيز تمامصندوق
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    120

هاي بازنشستگي ايران به دنبال تصويب قوانين خاص صورت گرفته است؛ مانند تصويب صندوق

» در صندوق بازنشستگي كشوري قانون ادغام صندوق بازنشستگي كاركنان وزارت جهاد كشاورزي«

امي هاي بازنشستگي ارتش، سپاه پاسداران و نيروي انتظ) و يا ادغام صندوق21/10/1390(مصوب 

). رويه عملي بسياري از كشورها نيز ادغام 1379قانون برنامه سوم توسعه ( 174به موجب ماده 

 تأمينعنوان مثال در نظام هاي بازنشستگي از طريق وضع قوانين خاص بوده است؛ به صندوق

 2و وندووردز1هاي ريچموند منظور ادغام دو صندوق بازنشستگي محلي به نام اجتماعي انگلستان به

 The Local Government Pension(. قانون خاص با تبيين جزييات ضروري، وضع شد

Scheme,2016( 

 هاي بازنشستگيموانع ادغام صندوق :بخش دوم

دهد اين اقدام با اند نشان ميهاي بازنشستگي پيش رفتههايي كه به سمت ادغام صندوقتجربه دولت

توان آنها را به موانع بندي كلي مي در يك دستهمشكلات و موانع متعددي همراه بوده است كه 

حقوقي و ساختاري تقسيم نمود. بر اين اساس در اين بخش به بررسي وجود يا فقدان موانع مذكور در 

 اجتماعي ايران پرداخته خواهد شد. تأميننظام 

 موانع حقوقي .الف

صندوق و عدم رضايت  هاي بازنشستگي، تعارض با حقوق مكتسبه اعضايتفاوت در ماهيت صندوق

 هاي بازنشستگي دانست.ترين مشكلات و موانع ادغام صندوق توان مهمآنان به ادغام را مي

 هاتفاوت در ماهيت قانوني صندوق .1

 معمولاً امكان ادغام نهادها در يكديگر تا حد زيادي به ماهيت قانوني آنها ارتباط دارد؛ چرا كه 

خواهي، تمايلي به ادغام در اي خصوصي، به دلايلي چون استقلالنهادهاي عمومي غيردولتي و نهاده

 سؤالهاي بازنشستگي فعال در ايران نيز اين نهادهاي دولتي ندارند. به همين جهت در مورد صندوق

 ها امكان ادغام آنها وجود دارد؟شود كه آيا با توجه به ماهيت قانوني اين صندوقمطرح مي

                                                 

1. Richmond 

2.Wandsworth 

D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir 

at
 1

1:
56

 +
04

30
 o

n 
S

at
ur

da
y 

S
ep

te
m

be
r 

8t
h 

20
18

www.SID.ir

http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-188-fa.html
www.SID.ir


Arc
hive

 of
 S

ID

 121   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

هاي بازنشستگي ايران را درجه نخست بايد ماهيت قانوني صندوقدر  سؤالبراي پاسخ به اين 

اجتماعي و صندوق بيمه  تأمينها مانند سازمان شناخت. اگر چه ماهيت قانوني برخي از صندوق

اي از قوانين موجود همچون قانون فهرست نهادها و اجتماعي روستاييان و عشاير به تصريح پاره

(مانند با اصلاحات بعدي)، مشخص شده و برخي ديگر  1372(مصوب  عمومي غيردولتي مؤسسات

به  نيز )صندوق حمايت وكلا و كارگشايان دادگستري و صندوق بازنشستگي سردفتران و دفترياران

ها در اما ماهيت قانوني بيشتر صندوق ؛خصوصي قرار دارند مؤسساتشان در زمره موجب اساسنامه

ها، از مقاطع زماني، براي رفع ابهام از ماهيت برخي صندوققوانين تعيين نشده است. حتي در برخي 

 يمجلس شورا هاي ر.ك: مركز پژوهش( اي نداشته استلوايحي به مجلس تقديم شده كه نتيجه

هاي ميان هاي بازنشستگي موجود در ايران و تفاوت با توجه به تعدد صندوق. )1-3: 1389 ،ياسلام

-رسد در مورد صندوقماهيت همه آنها دشوار است. به نظر ميملاك واحد براي تشخيص  ارائهآنها، 

و منابع درآمدي توان با توسل به قانون مديريت خدمات كشوري هايي كه ماهيت آنها مبهم است مي

درصد  50؛ يعني اگر سهم بخش دولتي در منابع صندوق از ، ماهيت قانوني آنها را تعيين نمودصندوق

قانون مديريت خدمات  2صندوق را بايد منطبق با ماده  شستگي كشوريتجاوز كند مانند صندوق بازن

منابع مالي صندوق، سهم كمتر از  تأميناما چنانچه دولت در  ؛دولتي دانست مؤسسهكشوري و از نوع 

عمومي  مؤسسهقانون مذكور و منطبق با تعريف  3اين ميزان داشته باشد بايد آن را منطبق با ماده 

سند تفصيلي برنامه ششم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ( غيردولتي بدانيم

 ).1394 ايران،

هاي بازنشستگي در مرحله بعد بايد ديد ادغام كدام پس از مشخص شدن ماهيت قانوني صندوق

هايي كه از نظر هاي ديگر ممكن است؟ در پاسخ بايد گفت: ادغام صندوقها در صندوقصندوق

ي مشابه هستند، با موانع قانوني جدي مواجه نيست؛ زيرا نهادهاي داراي ماهيت قانوني ماهيت قانون

اند، شرط كنند. به همين جهت برخي از محققان بيان داشته مشابه از نظام حقوقي مشابهي تبعيت مي

 عنوان مثال يكي از عواملي كه زمينههاست؛ بهادغام، يكسان بودن مقررات قانوني حاكم بر صندوق

ادغام آسان صندوق بازنشستگي جهاد كشاورزي را در صندوق بازنشستگي كشوري فراهم ساخت 

ماهيت قانوني مشابه آنها (يعني دولتي بودن هر دو) و يكسان بودن بيشتر مقررات حاكم بر آنها بوده 

 ). 1393 همكاران، و مير( است
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    122

توان مطرح نمود. دو فرض ميهاي قانوني متفاوت هاي بازنشستگي با ماهيتدر مورد صندوق 

هاي بازنشستگي هاي بازنشستگي خصوصي است. ادغام صندوقنخستين فرض، ادغام صندوق

منابع مالي  تأمينها از جهات متعددي دشوار است؛ زيرا دولت سهمي در خصوصي در ساير صندوق

ت دولت بر صندوق ها به دليل مستقل بودن از دولت، نظارآنها ندارد و نهادها متصدي اين صندوق

هاي پذيرند چه رسد به آنكه بخواهند ادغام صندوق بازنشستگي خود را در صندوقخود را نمي

عمومي غيردولتي  مؤسسههايي كه بازنشستگي دولتي قبول نمايند. دومين فرض، ادغام صندوق

دهاي هاي بازنشستگي از نظر ماهيت جزو نها بيشتر صندوقهاي دولتي است. هستند در صندوق

عنوان نهادهاي عمومي غيردولتي در راستاي تحقق عدم عمومي غيردولتي بوده و شناسايي آنها به

تمركز فني بوده است. هدف از تشكيل نهادهاي عمومي غيردولتي آن است كه انجام برخي از 

صورت گيرد؛ به همين  مؤسساتوظايف حاكميتي دولت با استقلال بيشتر و كيفيت بهتر توسط اين 

هاي عمومي غيردولتي هستند در صندوق مؤسساتهايي كه از نظر ماهيت جزو هت، ادغام صندوقج

 مؤسساتشكيل ت). 1384 ،(كاوياني ها مغايرت خواهد داشتدولتي، با هدف و فلسفه وجودي صندوق

باشد. در واقع، تشكيل اين اجتماعي بر همين مبنا مي تأميندار عمومي غيردولتي متعدد عهده

مزبور  مؤسساتهاي اجتماعي بدين معني است كه اداره امور اجرايي در بخش بيمه اتمؤسس

شدگان و  اي شامل بيمهكنندكان اصلي سازمان بيمهدر دست نمايندگان اعضا و مشاركت مستقيماً

ها  هاي عدم تمركز و انصراف دولتكارفرمايان باشد. توجه به اين اصل مهم از مباني اساسي سياست

تمركز قدرت و در نهايت احتراز از انحصارگرايي است و بدين ترتيب با شرايط و مباني اقتصاد  در امر

هاي  بازار نيز انطباق كامل دارد. در همين راستا، در بيشتر كشورهاي عضو جامعه اروپا، اداره سازمان

نقش ناظر  تاًعمومي (غيردولتي)، واگذار شده و دولت عمد مؤسساتاجتماعي به  تأميناي حوزه بيمه

هايي كه جزو ). بنابراين ادغام صندوق1383 ، (پناهي بر اجراي قوانين مصوب را بر عهده دارد

 هايي دارد.هاي دولتي نيز از نظر فني معذوريتعمومي غيردولتي هستند در صندوق مؤسسات

 ناديده گرفته شدن حقوق مكتسبه .2

هادهاي مالي وجود دارد تعارض اين اقدام با هايي كه در خصوص ادغام نترين چالش يكي از مهم

حقوق اشخاصي است كه نهادها در مقابل آنان تعهداتي دارند؛ اين موضوع در بحث ادغام 

هاي بازنشستگي نيز مطرح است. به همين جهت گفته شده است وقتي يك صندوق  صندوق
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 123   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

صندوق به تصرف صندوق  شود يا به تعبير ديگر، دارايي يك بازنشستگي در صندوق ديگر ادغام مي

ثير أهاي مهم موضوع، ميزان شناسايي حقوق بازنشستگي كاركنان و تآيد يكي از جنبهديگر در مي

به منظور تضمين اين حقوق در برخي كشورها مانند  ).Mitcheley, 2010( ادغام بر آن است

ها از يك طرح به اراييهاي بازنشستگي بويژه در خصوص انتقال دكانادا در تمام فرايند ادغام طرح

نمايد كه مزاياي نظارت دارد. اين مقام در صورتي با انتقال دارايي موافقت مي 1طرح ديگر، مقام ناظر

به  ).Frazer, 2005( بازنشستگي و ديگر مزاياي اعضاي طرح انتقال يافته مورد حمايت قرار گيرد

 2اجتماعي تأميننبايد به حقوق مكتسبه  اجتماعي تأمينالمللي نيز اصلاح در نظام موجب اسناد بين

مصوب » نامه اصول اساسي مقررات بازنشستگي شغليتوصيه«اين موضوع در افراد خللي وارد نمايد. 

سازمان همكاري و توسعه اقتصادي، مورد توجه قرار گرفته است. به موجب اين سند، مزاياي 

ماني كه مالكيت حامي طرح بازنشستگي اعضاي صندوق يا ذينفعان طرح بازنشستگي بايد ز 3مكتسبه

كند، مورد حمايت كننده خدمات طرح بازنشستگي، به دليل ادغام و يا ورشكستگي تغيير مي ارائهيا 

 .  OECD,2009)( قرار گيرد

اجتماعي ايران نيز ادغام ممكن است موجب ناديده گرفته شدن  تأمينحال بايد ديد در نظام 

ترين حقوق  بايد گفت مهم سؤالشود؟ پيش از پاسخ به اين  هاحقوق مكتسبه اعضاي صندوق

هاي پرداخت حق شود سوابق شغلي يا سالمكتسبه اعضاي صندوقي كه در صندوق ديگر ادغام مي

اجتماعي ايران در مواردي كه شخصي بخواهد صندوق بازنشستگي خود  تأمينباشد. در نظام  بيمه مي

ت سوابق شغلي وي ناديده گرفته شود و يا در فرض پذيرش را تغيير دهد در برخي موارد ممكن اس

التفاوت حق بيمه كه در برخي موارد مبلغ قابل توجهي عنوان ما بي پيشين وي، مبلغي بهسوابق شغل

 است، اخذ شود.

هاي  اجتماعي ايران از جمله ادغام صندوق تأمينهاي صورت گرفته در نظام اگرچه نگاه به ادغام

هاي پرداختي پيشين شخص، دهد در موارد ادغام، حق بيمهوهاي مسلح، نشان ميبازنشستگي نير

لحاظ و سابقه افراد به طور جمعي (گروهي) از صندوقي به صندوق ديگر بدون پرداخت ما بالتفاوت 

                                                 

1 - Superintendent 

2 - Social Security Aquired rights 

3 - Vested benefits  
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    124

با اين حال نبايد تصور شود كه انتقال دسته  )1391همكاران، و نامغ( حق بيمه، منتقل شده است

ميشه با رعايت حقوق مكتسبه اعضا همراه است؛ يعني چه بسا اعضاي صندوق ادغام ه جمعي لزوماً

شده ممكن است در اثر ادغام، مزايايي كمتر از ميزان مشاركت خود در صندوق سابق، دريافت كنند و 

اند در برخورداري از مزايا برابر منابع مالي صندوق داشته تأمينيا با افرادي كه مشاركت كمتري در 

نسته شوند. علاوه بر اين، وضعيت حقوقي جديد ناشي از ادغام ممكن است موجب تحميل هزينه دا

اند، بيشتر به اعضاي صندوق سابق و ناديده گرفتن حقوقي كه پيش از ادغام از آن برخوردار بوده

هاي عنوان يكي از شرايط اساسي براي ادغام صندوق شود. به همين جهت، بانك جهاني، به

انتقال از صندوق قبلي به صندوق جديد نبايد تعهداتي را به انتقال «دارد: گي بيان ميبازنشست

هاي حال آنكه، ادغام صندوق ).WorldBank, 2003: 77( »شوندگان، تحميل نمايد

عنوان مثال، اين موضوع در يكي از بازنشستگي در ايران، در برخي موارد چنين تبعاتي داشته است؛ به

استخدامي ديوان عدالت اداري، قابل مشاهده  -تخصصي اداري هيأترح شده در هاي مط پرونده

در اين پرونده، شاكي كه پيش از ادغام صندوق بازنشستگي جهاد كشاورزي (در صندوق است. 

بازنشستگي كشوري)، عضو اين صندوق بود، چند سال سابقه سنوات خدمت غيررسمي داشت و سوابق 

جهاد هنوز ادغام نشده بود به آن صندوق منتقل نكرده بود. پس از ادغام خود را در زماني كه صندوق 

خواست سوابق خدمت غيررسمي خود را به صندوق  صندوق جهاد در صندوق بازنشستگي كشوري مي

بازنشستگي كشوري، منتقل كند؛ اما به موجب بخشنامه صندوق بازنشستگي كشوري (بخشنامه شماره 

بدهي كسور بازنشستگي سنوات خدمات غير داخت ما بالتفاوت حق بيمه () وي ملزم به پر11680،1392

نه  و مندرج در حكم كارگزيني مقطع زماني ادغام صندوق ياد شده) شد، بر اساس حقوق ثابت رسمي

حقوق قبل از ادغام كه ميزان آن كمتر بود. به همين جهت درخواست ابطال اين بخشنامه را نمود. با 

 ). 1،93 -95به رد شكايت وي صادر نمود (دادنامه شماره  اين حال، ديوان راي

شود در اين فرض نيز حقوقي كه اعضاي صندوق جهاد به موجب قوانين كه مشاهده مي همچنان

پرداختند) با ادغام التفاوت حق بيمه كمتري ميبودند (كه به موجب آن بايد ما بسابق كسب كرده 

د حاكم بر اعضاي صندوق جهاد، مورد خدشه قرار صندوق جهاد و پيدايش وضعيت حقوقي جدي

گرفت. به همين جهت، در راستاي رعايت و تضمين حقوق مكتسبه اشخاص، در اينكه ادغام وضعيت 

بهتري را نصيب اعضاي صندوق خواهد نمود نبايد ترديد وجود داشته باشد. امروزه در برخي از 
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 125   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

گيرند؛ بهره مي اكچوئريها از دانش دغام صندوقكشورها به منظور اطمينان از اين موضوع، پيش از ا

هايي كه هاي بازنشستگي و يا شركتعنوان مثال، در كشور افريقاي جنوبي در مورد ادغام صندوقبه

ثر أشود كه اشخاصي كه متبررسي مي اكچوئردهند اين موضوع توسط مي ارائهخدمات بازنشستگي 

ز يك صندوق بازنشستگي به صندوق بازنشستگي ديگر ها و تعهدات اشوند از انتقال داراييمي

 طور منصفانه و برابر رفتار خواهد شد(شامل: مستمري بگيران و كارفرمايان) آيا با آنها به

)Mitcheley, 2010.( 

 عدم رضايت اعضاي صندوق .3

د اي براي ادغام، در بسياري از كشورها بويژه در مورهاي بيمهامروزه، رضايت اعضاي صندوق

دهند شرط ضروري محسوب هايي كه صنف يا مشاغل خاصي را تحت پوشش قرار مي صندوق

اي صنفي منوط به رضايت و هاي بيمهعنوان مثال، در كشور دانمارك، ادغام صندوقشود؛ به مي

اي پزشكان به پذيرش اعضاي صندوق است؛ به همين جهت، تلاش دولت براي ادغام صندوق بيمه

اي مهندسان در اين كشور ن، منجر به نتيجه نشده است. در مقابل، دو صندوق بيمهدليل مخالفت آنا

  ).Fixen, 2017( با رضايت آنان ادغام شد

اجتماعي ايران بويژه از سوي اعضاي  تأمينتجربه فقدان رضايت اعضاي صندوق در نظام 

اند قابل مشاهده اشتههايي كه از نظر مالي نسبت به صندوق ديگر در وضعيت بهتري قرار د صندوق

ها براي ادغام آنها از آن ). رضايت اعضاي صندوق2017 اجتماعي، تأمينرساني (پايگاه اطلاع است

ها را به دنبال دارد. بر اساس قواعد اعضاي صندوق جهت اهميت دارد كه ادغام، اختلاط سرمايه

ست. در نظام حقوقي ايران نيز از هاي اشخاص، مستلزم رضايت آنهاعمومي قراردادها، اختلاط دارايي

به موجب قانون ساختار نظام جامع توان چنين موضوعي را استنباط نمود. قوانين و مقررات موجود مي

 ،هاي بيمه اجتماعي و درمانيهاي صندوق ييو دارا اموال)، مالكيت 1383اجتماعي ( تأمينرفاه و 

قانون ساختار نظام جامع  7ماده » د«(بند  است  هاي جامعه تحت پوششمشاع و متعلق به همه نسل

هاي هاي بازنشستگي، نسبت به دارايي). در واقع، اعضاي صندوق1383اجتماعي  تأمينرفاه و 

شوند. در نتيجه، هر گونه اتخاذ صندوق داراي مالكيت مشترك بوده و شريك يكديگر محسوب مي

است. با ابتناي بر موازين فقهي نيز اين تصميم در مورد دارايي صندوق، منوط به رضايت ساير اعض

موضوع قابل استنباط است. به عقيده فقهاي شيعه، هيچ يك از شركا حق ندارند بدون اذن همه 
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باشد  اي كه متعلق به ديگران ميشركاء در مال مشترك تصرف نمايند و تصرف شريك در سرمايه

ولي، اين حق براي ساير اشخاص ). به طريق ا1388 ، (شهيدثاني شودتصرف فضولي محسوب مي

حقيقي يا حقوقي (همچون دولت) نيز وجود ندارد؛ در نتيجه دخالت دولت نسبت به اموال صندوق (از 

 ).1390(مكارم شيرازي، طريق ادغام يا غير آن)، بدون رضايت اعضاي صندوق، مانع شرعي دارد

ورد كه بحث ادغام اجتماعي كشورها نشان داده است در هر م تأمينهاي تجربه نظام

حتي هاي بازنشستگي مطرح شده، مخالفت اعضا و مديران صندوق را به دنبال داشته است.  صندوق

هاي بازنشستگي به در ايران در برخي موارد با وجود تصويب قانون خاص در زمينه ادغام صندوق

نشستگي و وظيفه قانون اصلاح مقررات باز( ها به نتيجه نرسيده استها اين تلاش دليل مخالفت

توان به ها چگونه مياين است كه با وجود اين مخالفت سؤالحال  ).1368، قانون استخدام كشوري

دهد در اجتماعي كشورها نشان مي تأمينها اميدوار بود. در پاسخ بايد گفت تجربه نظام ادغام صندوق

و  مات سياسي وارد عمل شدهترين مقاهايي، عاليبسياري از كشورها به دنبال بروز چنين مخالفت

ستان پس تأمين اجتماعي قزاقدر نظام عنوان مثال اند برنامه ادغام را به سر انجام برسانند؛ بهتوانسته

يس ئهاي بازنشستگي را مقرر نمود دستور رمجلس، ادغام صندوق 2013از آن كه قانون مصوب 

واحد در مالكيت  مؤسسهشكيل يك هاي بازنشستگي و تجمهور اين كشور به ادغام تمام صندوق

  ).ilo, 2013(  ها داشته استدولت، نقشي اساسي در ادغام صندوق

  موانع ساختاري .ب

پردازان تواند شامل موارد متعددي چون: حق بيمه، بيمهبازنشستگي مي مسايل ساختاري يك صندوق

برخي از كشورها تفاوت ميان  يا اعضاي صندوق و مزاياي قابل پرداخت باشد. با توجه به اينكه در

ها را دشوار ساخته در اين قسمت به ها در مسايل ساختاري مذكور، تحقق ادغام صندوقصندوق

شود كه آيا موارد مذكور در زمره مشكلات ساختاري ادغام در ايران بررسي اين موضوع پرداخته مي

 شود يا خير.نيز محسوب مي

 تفاوت در حق بيمه .1

بر طبق قانون هاي صندوق، مندي از حمايتسورات، وجه معيني است كه به منظور بهرهحق بيمه يا ك

شود.  جهت تأمين منابع مالي صندوق، توسط كاركنان، كارفرمايان و يا دولت به صندوق پرداخت مي
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 127   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

هاي بازنشستگي در بسياري از يكي از مسايل اساسي ساختاري كه موجب تسهيل ادغام صندوق

حال   ).Loewe, 2009(هاي بازنشستگي بوده است ت شباهت در حق بيمه صندوقكشورها شده اس

 ها به چه صورت است.بايد ديد در نظام تأمين اجتماعي ايران، وضعيت حق بيمه صندوق

هاي پرداخت حق بيمه، ميزان  هاي بازنشستگي در خصوص سالدر ايران، ميان بيشتر صندوق

 نرخ حق بيمه صندوق حمايتعنوان مثال، ايي وجود دارد؛ بههحق بيمه و نحوه محاسبه آن تفاوت

 12مجموع سهم بيمه شده و كانون وكلا  ؛ يعنيكمترين نرخ است وكلا و كارگشايان دادگستري،

علاوه بر اين  است. درصد 21ها ساير صندوق حق بيمه در كه كمترين نرخ در حالي؛ باشد ميدرصد 

پردازند و در برخي ديگر بر و كارفرماي آنان حق بيمه ميها اعضاي صندوق در برخي از صندوق

 پردازد. گرايي علاوه بر كاركنان و كارفرمايان، دولت نيز به صندوق حق بيمه مي جانبه اساس اصل سه

هاي سهم كارگر، كارفرما و دولت ميان متفاوت بودن حق بيمه بويژه زماني كه هيچ يك از حق بيمه

اي بسيار ت ندارد جهت ايجاد نظام واحد، مستلزم انجام محاسبات بيمهدو صندوق با يكديگر شباه

ها شود. تواند موجب تسهيل ادغام صندوقدر مقابل، وجود اين شباهت مي پيچيده و دشواري است.

توان در ادغام هاي بازنشستگي را ميثير يكساني حق بيمه در تسهيل ادغام صندوقأمصداق عيني ت

و بيمه ارتش، سپاه پاسداران و نيروهاي انتظامي (كه منجر به تشكيل  هاي بازنشستگيصندوق

اجتماعي نيروهاي مسلح شده است)، مشاهده نمود؛ چرا كه در هر سه صندوق، حق  تأمينصندوق 

) بوده 5/22درصد (در مجموع  5/13درصد و حق بيمه سهم كارفرما (دولت)  9بيمه سهم بيمه شده 

اجتماعي (در  تأمينع ادغام صندوق بازنشستگي فولاد در سازمان است. در مقابل يكي از موان

(پايگاه اطلاع  هاي دو صندوق عنوان شده استهاي اخير)، موانع فني بويژه تفاوت در حق بيمه سال

). با اين وصف، تفاوت در حق بيمه 1389 هاي مجلس شوراي اسلامي،رساني مركز پژوهش

 و مشكلات ساختاري ادغام آنها دانست.توان يكي از موانع ها را ميصندوق

 تفاوت در اعضاي صندوق .2

اما امروزه در نظام  ؛هايي دارند ها شباهتموريتاي در اهداف و مأهاي بيمهصندوق اگرچه بيشتر

هاي  هاي بازنشستگي عمومي، صندوقاجتماعي بسياري از كشورها در كنار صندوق تأمين

شش قرار دادن گروه خاصي از اشخاص به وجود آمده و بازنشستگي اختصاصي، با هدف تحت پو

هاي ها در صندوقدهند. با توجه به آنكه ادغام اين دسته از صندوقمشاغل خاصي را پوشش مي
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 13، سال پنجم، شماره پژوهشي) –دوفصلنامه حقوق اداري (علمي    128

هاي ادغام صندوق ها در برنامهديگر، موجب ناديده گرفته شدن فلسفه پيدايش آنهاست دولت

عنوان مثال در كره جنوبي با وجود  اند؛ بهه معاف نمودهبازنشستگي تا حد امكان آنها را از اين برنام

هاي بازنشستگي، اعضاي ارتش، صندوق مختص به خود رويكرد غالب در زمينه يكپارچگي صندوق

را دارند. از آنجايي كه اين صندوق با هدف ايجاد انگيزه در جوانان براي ورود به نيروهاي مسلح و 

). مشمول 1395 ،كيم پيومون، هيونگ،كيونگ( دهدمي ارائهتي ماندن در آن، مزاياي خاص و متفاو

هاي هاي بازنشستگي اين كشور نشده است. در روماني نيز اگرچه طرحهاي ادغام صندوقبرنامه

 ؛موران امنيت ملي، در نظام بازنشستگي عمومي يكپارچه شدأبازنشستگي خاص نظاميان، پليس و م

-هاي بازنشستگي قضات و مقامات تعقيببا يكپارچه شدن طرحاما دادگاه قانون اساسي اين كشور 

كننده (در هر سطحي) با صندوق بازنشستگي عمومي كشور مخالفت نمود. در واقع، فقط اين گروه 

داراي طرح بازنشستگي مستقل و نظام بازنشستگي خاص مربوط به خود هستند. دولت در سال 

خواست اين نظام را در نظام بازنشستگي واحد، مي اي قانون مستمريبا تقديم لايحه پايه 2010

اما دادگاه قانون اساسي اين كشور بيان داشت هر گونه تغييري كه در  ؛عمومي اين كشور ادغام نمايد

  ).ilo, 2011( نظام بازنشستگي آنان به وجود آيد مغاير با قانون اساسي است

هاي بازنشستگي، موجب ناديده همه صندوق براي ادغام اجتماعي ايران نيز تلاش تأميندر نظام 

عنوان مثال، صندوق بيمه اجتماعي روستاييان هاي اشخاص تحت پوشش است؛ بهگرفته شدن تفاوت

و عشاير با هدف خاص تحت پوشش قرار دادن روستاييان و عشايري كه از نظر مالي ناتوان بوده و 

اجتماعي نيستند  تأمينتگي عمومي سازمان قادر به پرداخت حق بيمه تعيين شده در صندوق بازنشس

هاي بازنشستگي ديگر نيز براي آنها مقدور نيست تشكيل شده است؛ بنابراين، و عضويت در صندوق

هاي ديگر، فلسفه وجودي آن كه جذب روستاييان و عشاير به نظام بيمه ادغام اين صندوق با صندوق

 د برد.خواه سؤالاجتماعي و حمايت از آنان است را زير 

 ارائهتفاوت در مزاياي قابل  .3

است » قابليت تركيب«هاي بزرگ، يكي از شرايط ادغام سازماناز منظر متخصصان دانش مديريت، 

 ).77 :ركوعيو  (كاظميباشدمي ارائههاي اصلي آن، شباهت در خدمات قابل كه از جمله شاخص

كه همان مزاياي بازنشستگي است در هاي بازنشستگي توسط صندوق ارائهاگرچه خدمت اصلي قابل 

يكسان نيست. اين موضوع در  توسط آنها، لزوماً ارائهاما همه خدمات قابل  ؛بيشتر موارد شباهت دارد
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 129   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

هاي نمايد. بر اين اساس، حاميان طرحهاي بازنشستگي بسته، بيشتر صدق مي خصوص صندوق

ح توجه داشته باشند؛ زيرا ذينفعان يك طرح بازنشستگي در ادغام بايد همواره به باز يا بسته بودن طر

 هاي بازنشستگي عمومي برخوردارنداز حقوق و مزاياي خاصي نسبت به اعضاي صندوق معمولاًبسته 

)Frazer, 2005(. اند: لازم است با توجه به برخي حقوقدانان در توجه به اين موضوع بيان داشته

 ). 1384 ،بادينيو  عراقي( حمايتي آنان متفاوت باشدكند نظام شدگان را تهديد ميخطراتي كه بيمه

هاي بازنشستگي، علاوه بر مزايايي كه توسط اجتماعي ايران برخي صندوق تأميندر نظام 

-بهدهند؛ مي ارائهشود، مزاياي خاص نيز به اعضاي خود مي ارائههاي بازنشستگي عمومي صندوق

آور اشتغال دارند كه لاد، به مشاغل سخت و زيانعنوان مثال، بيشتر اعضاي صندوق بازنشستگي فو

هايي دارند؛ در ها تفاوتاز نظر شرايط خدمت، سنوات پرداخت حق بيمه با اعضاي ساير صندوق

ها متفاوت است. اين شود نيز خاص و با ساير صندوقمي ارائهنتيجه مزاياي بازنشستگي كه به آنها 

اجتماعي بوده است؛ چرا  تأمينساز در سازمان ستگي آيندهموضوع از جمله موانع ادغام صندوق بازنش

هايي كه صندوق حمايت برخي از مستمري«اجتماعي  تأمينولان صندوق ئكه به زعم برخي از مس

 »اجتماعي بالاتر است تأمينكند از سقف تعهدات سازمان ساز پرداخت مي بازنشستگي آينده

اجتماعي  تأمينبه ضعيف بودن لايه حمايتي در نظام جامع علاوه بر اين با توجه ). 1394 زاده، مي(كر

اي (مستمري بازنشستگي، مستمري از كار هاي بازنشستگي در كنار مزاياي بيمه ايران، بيشتر صندوق

افتادگي و مستمري  بازماندگان)، با توجه به شرايط اعضاي صندوق، مزاياي حمايتي خاص (مانند 

  از يك صندوق به صندوق ديگر متفاوت است معمولاًدهند كه يم ارائهخدمات درماني خاص) نيز 

هاي عمومي، ممكن است موجب هاي اختصاصي در صندوق). ادغام صندوق1393 همكاران، مير و(

توان گفت ادغام  ناديده گرفته شدن مزاياي حمايتي خاص هر صندوق گردد. بنابراين در مجموع مي

صي كه بر مبناي معقول همچون شرايط كار، مزاياي خاصي هاي بازنشستگي اختصابرخي از صندوق

 هايي دارد.هاي بازنشستگي عمومي، معذوريتدهند در صندوقمي ارائهبه اعضاي خود 

 گيري نتيجه

و اي مواجه است. يكي از ساز اجتماعي ايران امروزه با مشكلات متعددي در حوزه بيمه تأميننظام 

باشد. با توجه به هاي بازنشستگي ميوحدت صندوق ،موجود بكاهدتواند از مشكلات  كارهايي كه مي
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اجتماعي ايران بيان داشته است،  تأمينكه بانك جهاني در خصوص نظام  مشكلات موجود، همچنان

هاي اخير هاي بازنشستگي به سمت وحدت ضرورت دارد. به همين جهت در دههحركت صندوق

تگي صورت گرفته است كه برخي از آنها موفق و برخي هاي بازنشسهايي براي ادغام صندوقتلاش

ها به چند دليل به  اند. قسمت عمده عدم موفقيت اين تلاشديگر به دلايل متعددي ناموفق بوده

هاي بازنشستگي كه، اگرچه دولت در زمينه ادغام صندوق گردد؛ نخست آنعملكرد دولت باز مي

هاي اجرايي ادغام بيني هزينهها به دليل عدم پيشلاشاما بسياري از ت ؛هايي نيز داشته استتلاش

هاي مرتبط با ها مستلزم تغييرات اساسي در بسياري از مقولهناموفق بوده است؛ زيرا ادغام صندوق

كه در شرايط كنوني با توجه به بحران مالي  باشد؛ حال آنبر ميآنهاست و تغييرات اساسي، هزينه

نسبت به بسياري از اشخاص حقوقي، در ايفاي چنين تعهد مالي از دولت و ديون انباشت شده وي 

كه با توجه به وضعيت چند دهه اخير  كه، با وجود آن سوي دولت ترديد وجود دارد. دوم آن

اجتماعي كشور و  تأمينهاي بازنشستگي فعال در ايران، ادغام بسياري از آنها به صلاح نظام  صندوق

هايي كه دولت ايران تاكنون نسبت به تحقق آنها مبادرت اما ادغام ؛بگيران بوده استحقوق مستمري

ها بوده هاي موفق يا ناموفق) با هدف جبران كسري مالي برخي از صندوقنموده است (اعم از نمونه

هاي بازنشستگي. اين موضوع كه است و نه با اهداف اصلاحات ساختاري و يا افزايش كارايي صندوق

هاي بازنشستگي در انتقاد به سياست دولت در اين زمينه است، علاوه بر صندوق يكي از موارد قابل

كه، در  هاي درماني و تشكيل سازمان سلامت ايرانيان نيز مصداق داشته است. سوم آن ادغام بيمه

هاي بازنشستگي قوانين و مقرراتي به تصويب كه در جهت ادغام صندوق برخي موارد با وجود آن

ها ها و مقاومتدليل عدم حمايت مديران عالي كشور از قوانين موجود در مقابل مخالفتاما به  ؛رسيد

توان هاي حاصله در دو دهه اخير در ايران ميدر برابر ادغام راه به جايي نبرده است. بر اساس تجربه

ر اقدام اجتماعي، خواستار ادغام يا ه تأمينولان عالي نظام ئگفت: تا زماني كه مقامات سياسي و مس

اجتماعي نباشند، اين اصلاحات راه به جايي نخواهد برد. عدم موفقيت  تأميناصلاحي ديگر در نظام 

هاي درماني، قانون برنامه پنجم توسعه كشور در خصوص ادغام صندوق 38كامل در اجراي ماده 

 دليلي بر اين مدعاست.

نع ادغام يا تجميع كه در اين هاي بازنشستگي و موااگرچه با توجه به مشكلات كنوني صندوق

راهكارهاي عملي كه موانع موجود را بزدايد و از مشكلات  ارائهمقاله از آنها سخن گفته شده است 
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 131   رانيا ياجتماع نيظام تأمدر ن يبازنشستگ هاي ادغام صندوق يحقوق يسنج امكان. ٥مقاله 

توان راهكارهايي به شرح كنوني بكاهد، دشوار است با اين حال در جهت بهبود وضعيت موجود مي

 زير پيشنهاد نمود: 

ست به دور از هر گونه ملاحظات سياسي بايد ديده نخستين پيشنهاد آن است كه در درجه نخ

-هاي بازنشستگي ايران، كارايي لازم را ندارد. پس از آن، در ميان صندوقوجود كدام صندوق ،شود

هاي دولتي) با يكديگر اي كه (به لحاظ وابستگي به دستگاههاي اختصاصي هاي فاقد كارايي، صندوق

ها) در هم ادغام شوند؛ در اين صورت، شاهد ها يا بانككتسنخيت بيشتري دارند (مانند صندوق شر

اجتماعي ايران خواهيم بود. البته در راستاي ادغام  تأمينتعداد كمتري از صندوق بازنشستگي در نظام 

-ها و امكانات مالي موجود، به صورت تدريجي مبادرت به ادغام صندوقبهتر است با توجه به زمينه

هاي  تدريج تمام صندوقه بندي مشخص ده ساله، بني در يك برنامه زمانهاي بازنشستگي شود؛ يع

بازنشستگي فاقد كارايي ادغام شوند. با توجه به آنكه پس از ادغام نيز ممكن است مشكلات مربوط 

رسد در مرحله بعد بايد به تفرق و ناهماهنگي همچنان باقي باشد براي رفع اين مشكل به نظر مي

هاي متعدد ها با وضعيت جديد نمود؛ يعني در واقع در يك مرحله صندوقندوقمبادرت به تجميع ص

مانده زير نظر يك وزارتخانه،  هاي باقيفاقد كارايي، در يكديگر ادغام شوند و در مرحله ديگر، صندوق

 تجميع شوند. 

 هاي دومين پيشنهاد، آن است كه با تصويب قوانين خاص، از يك سو از ماهيت قانوني صندوق

-داراي ماهيت مبهم، رفع ابهام شود؛ تا زمينه ادغام آنها به نحو بهتري مهيا شود. در اين راستا مي

هاي داراي ماهيت مبهم را به قانون فهرست نهادهاي عمومي غيردولتي، افزود يا به توان صندوق

در مورد هر  كارهاي ادغامو موجب قانوني خاص در مورد آنها تعيين تكليف نمود. از طرف ديگر، ساز

ادغام، حقوق اعضاي  هاي بازنشستگي با تمام جزييات (مانند فرايند ادغام، شيوهيك از صندوق

التفاوت حق بيمه اعضاي عهد دولت در مواردي كه بايد ما بصندوق ادغام شونده، نحوه ايفاي ت

مشخص شود. صندوق را پرداخت نمايد) و نيز با تعيين ضمانت اجراهاي حقوقي در يك قانون خاص 

هاي بازنشستگي، به همين جهت، ضروري است وزارت تعاون، كار ورفاه اجتماعي با كمك صندوق

 قانوني منسجم در اين زمينه را بر عهده گيرد. ابتكار عمل تدوين يك لايحه
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