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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی 

براساس مرور تجربه های جهانی و شرایط بومی بخش اول: 

مباحث نظری

چكیده

نظام بازنشستگی ایران در چند دهه اخیر، به دلیل عوامل مختلف اقتصادی- اجتماعی با چالش های فراوانی از جمله ناپایداری مالی طرح، 
پوشش و عدم فراگیری طرح، تحولات جمعیتی، تحولات بازارکار، قوانین و مقررات تعهدآور و وابستگی به بودجه عمومی مواجه شده است. 
همانند ایران، در بسیاری از کشورهای دیگر نیز ناکارآمدی و نگرانی از ناپایداری صندوق های بازنشستگی به دلایل گوناگون وجود داشته است. 
در بسیاری از کشورها برای به حداقل رساندن این چالش ها ایجاد نهادهای تنظیم گر گوناگون در دستور کار قرار گرفته است. با توجه به اهمیت 
موضوع،  در گزارش پیش رو، که گام اول در بررسی اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی است، سعی شده علاوه بر مرور مفهوم 
و نظریه های تنظیم گری، اصول و معیارهای تنظیم گری، ضرورت ایجاد نهاد تنظیم گر و عوامل برانگیزاننده آن در کشورهای مختلف بررسی شود. 
همچنین براساس ادبیات موضوع و بحث های نظری، پیش نویسی از اصول و معیارها برای تأسیس نهاد تنظیم گر ارائه شده است. پژوهش حاضر 
نشان می دهد که بر اساس قوانین در ایران نهادهای پراکنده ای وظیفه تنظیم گری صندوق های بیمه گر را برعهده گرفته اند و وظایف آنها مبهم، 
هم   پوشان و ناکافی است.  به  نظر می رسد که نه تنها نیازمند یک نهاد واحد و متمرکز تنظیم گر هستیم، بلکه این نهاد باید براساس دست کم پانزده 
اصل بنیان گذاری شود که از تجارب  بین المللی، بافتار ویژه داخلی و مباحث نظری استخراج شده اند. این اصول در پژوهش بعدی با کارشناسان 

این حوزه به بحث گذاشته می شود و فهرست نهایی به مثابه بسته ای سیاستی ارائه خواهد شد.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

خلاصه مدیریتی

بیان/شرح مسئله 
نظام بازنشستگی ایران در چند دهه اخیر به دلیل عوامل مختلف اقتصادی، سیاسی و اجتماعی با چالش های فراوانی، از جمله ناپایداری مالی 
طرح، پوشش و عدم فراگیری طرح، تحولات جمعیتی، تحولات بازار کار، قوانین و مقررات تعهدآور، مداخلات سیاسی و وابستگی به بودجه 
عمومی، مواجه شده است. یکی از چالش های مهم تحمیلی بر سازمان ها و صندوق های بیمه گر اجتماعی چالش قوانین و مقررات تعهدآور 
طرح بوده که البته تصویب این قوانین و مقررات تعهدآور و تحمیل ریسک های گزینشی، عدم پرداخت بدهی های دولت و بی توجهی به 
ماهیت بین نسلی بودن سازمان ها یا صندوق های بیمه گر در تمامی دولت های پیشین با فراز و فرودهایی همراه بوده است. علاوه بر این موارد، 
فقدان سیاستگذار واحد و نبود نهاد ناظر بر بیمه های اجتماعی، یکی دیگر از عوامل بحرانی شدن صندوق هاست. در بیمه های تجاری، بیمه 
مرکزی ایران این نقش را برعهده دارد؛ اما در بیمه های اجتماعی، اگرچه نقش های چندگانه نظارتی وجود دارند )مانند وزارت تعاون، کار و 
رفاه اجتماعی، شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی، هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و صندوق های تابعه(، تنظیم گری و نظارت دقیقی بر 
صندوق ها وجود ندارد. یکی از راهکارهای جهانی برای به حداقل رساندن چالش های نظام تأمین اجتماعی، ایجاد نهاد تنظیم گر با سازوکارهای 
گوناگون بوده است. در کشور نیز این موضوع به عنوان یکی از راهکارها در مواجهه با چالش های نظام بیمه ای توسط برخی از متخصصان در 
دهه گذشته مطرح شده است. واقعیت آن است که وجود نهاد تنظیم گر کارآمد در کشور احتمالاً می توانست با مقررات گذاری و نظارت بر 
صندوق ها موجبات پایداری آنها و رضایت بیشتر بیمه شدگان را فراهم آورد؛ از جمله چالش هایی که نبود این نهاد کارآمد ایجاد 
کرده است، می توان به عدم نظارت بر تصویب قوانین و مقررات تعهدآور، بنگاه داری های کم سود ودر برخی موارد زیان ده، 
مداخلات سیاسی، ناکارآمدی اجرایی و چالش هایی از این قبیل اشاره کرد� با توجه به اهمیت موضوع، در گزارش پیش رو، که گام 
اول و گزارش نخست برای بررسی اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی است، سعی شده علاوه بر مرور مفهوم و نظریه های 
تنظیم گری، اصول و معیارهای تنظیم گری، ضرورت ایجاد نهاد تنظیم گر و عوامل برانگیزاننده آن در کشورهای مختلف بررسی شود. همچنین 
براساس ادبیات موضوع و بحث های نظری، پیش نویسی از چند اصل اساسی برای تأسیس نهاد تنظیم گر آماده شده است که در گزارش بعدی 

براساس دیدگاه های متخصصان و کارشناسان بازنگری و نهایی خواهد شد.

نقطه نظرات/یافته های کلیدی
در تنظیم گری صندوق های بازنشستگی، معمولاً اقداماتی نظیر قاعده گذاری برای حفظ منابع مالی و بهینه سازی هزینه کرد منابع؛ 
استانداردگذاری برای رعایت اصول اخلاقی ازسوی مدیران صندوق ها؛ دیده بانی دقیق اقدامات مدیران صندوق برای اطمینان از پیروی شان 
از قوانین؛ تعیین و اعمال مجازات در هنگام تخطی از قوانین و مداخله به  نمایندگی از کارگران برای اطمینان از امن ماندن مستمری آنها صورت 
می پذیرد. منطقی است که در تنظیم گری صندوق های بیمه ای هدف این باشد که به درستی و مطابق اصول خود عمل کنند؛ یعنی: 1. امنیت 
درآمدی را در هنگام وقفه های جریان درآمدی برقرار کنند، چه وقفه های کوتاه مدت مانند بیکاری و بیماری و چه بلندمدت مانند بازنشستگی 
و ازکارافتادگی؛ 2. امنیت سلامتی را برای اعضای صندوق بیمه گر فراهم کنند؛ 3. ارزش منابع مالی و دارایی ها را از طریق برنامه ریزی های 
دقیق سرمایه گذارانه حفظ کنند و ارتقا دهند؛ 4. سلامت مالی، کارایی اداری و حکمرانی خوب، شفاف و پاسخگو به ذی حقان داشته باشند. 

در نظام بازنشستگی ایران نیز، چنان که شرح داده شده است، وظایف تنظیم گرانه ای در میان چند نهاد، به طور مبهم، گاه هم پوشان و پراکنده 
توزیع شده و این ویژگی ها و معضلات دیگر موجب شده است که شاهد عملکرد شایسته تنظیم گری صندوق های بازنشستگی نباشیم. فراتر 
رفتن از وضع سامان نایافته کنونی، که مورد تأکید سیاست های کلی کشور نیز است، مستلزم آن است که تأسیس نهاد تنظیم گر مطلوب، 
گام به گام و بدون تکرار و بازآفرینی مشکلات پیشین انجام شود. بدین منظور، مانند هر برنامه کلان دیگری، باید از اصول و استانداردهایی آغاز 
کرد و بدین ترتیب -برخلاف رویه تقنینی آسیب زای پیشین که عواقب بلندمدت آن به ویژه برای سازمان تأمین اجتماعی بر همگان آشکار 
است- هرگونه تقنین و سیاستگذاری تأسیس گر در چارچوبی جهت ساز تدوین شود. تقریباً تمامی متون تخصصی موجود بر همین امر تأکید 



8

دارند. این اصول و استانداردها، چنان که تجربه های بین المللی، راه های به  مقصد نرسیده داخلی و تحلیل منطقی نشان می دهد، ضامن تحقق 
چهار کارکرد اساسی فوق الذکرند. به نظر نگارندگان، با توجه به وضعیت بحرانی کنونی، نباید با تقنین جدید به اصطلاح »سرکنگبین صفرا 
بیفزاید« و راهکار در مبتنی  کردن تقنین بر تخصص و دانش حرفه ای است. در این راستا، در بخش بعدی خلاصه و نتیجه ای از راهکارهای 
تقنینی ارائه شده است که به بیان دقیق تر پیشنهاد این پژوهش برای اصول جهت ساز راهنمای قانونگذاری در این حوزه خواهد بود؛ فهرست 

علمی اولیه که در پژوهش بعدی با محک دیدگاه های کارشناسان اجرایی باتجربه تکمیل می شود.

پیشنهاد راهکار های تقنینی، نظارتی یا سیاستی
اصول و استانداردهای تنظیم گری بیمه های اجتماعی در ایران می تواند مبتنی بر این محورها باشد:

1. رعایت چندلایگی )اصولی کلی برای نظام تأمین اجتماعی، و اصولی ویژه برای لایه بیمه اجتماعی(؛
2. سه جانبه گرایی؛ 

3. استقلال اداری و مالی؛
4. ممانعت از تحمیل بار مالی و تداخل کارکردی و مالی لایه های اول و دوم؛ 

5. تعیین بهترین و کاراترین ماهیت حقوقی برای نهاد تنظیم گر با توجه به بافتار و تجربه های بومی ایران؛ 
6. تعیین شیوه  تأمین مالی و ارزیابی و تضمین کافی بودن منابع مالی، براساس ماهیت حقوقی و مسئولیت های دولت؛

7. تعیین اهداف و قدرت و حدود اختیارات نهاد تنظیم گر به شیوه ای روشن و بی ابهام، براساس ماهیت حقوقی و مسئولیت های دولت؛
8. ارزیابی مستمر اثربخشی اقدامات نهاد تنظیم گر و انتشار عمومی این ارزیابی ها و نقشه تحولات عملکردی صندوق ها به طور شفاف؛ 

9. رعایت اصول حکمرانی خوب در مدیریت داخلی نهاد تنظیم گر و سنجش عملکرد حکمرانی صندوق ها؛
10. تعیین حوزه همکاری های نهاد تنظیم گر با سایر نهادها و سنخ همکاری های آنان و ایجاد الزام قانونی برای پاسخگویی نهادهای 

ذی ربط به نهاد تنظیم گر و پاسخگویی نهاد تنظیم گر به دولت، مجلس و تشکل های کارگری؛
11. حفاظت از اموال و دارایی ها و ذخایر مشاع بین نسلی؛ 

12. هماهنگی درون حوزه ای و بین حوزه ای؛ 
13. تخصصی کردن فعالیت ها؛ 

14. تمرکز در برنامه ریزی، سیاستگذاری، نظارت و ارزشیابی؛ 
15. یکسان سازی قواعد بیمه ای و رفع تبعیض ها.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

نظام بازنشستگی ایران در چند دهه اخیر به دلیل عوامل مختلف اقتصادی، سیاسی و اجتماعی با چالش های فراوانی مواجه شده است؛ 
از جمله ناپایداری مالی طرح، پوشش و عدم فراگیری طرح، تحولات جمعیتی، تحولات بازارکار، قوانین و مقررات تعهدآور، مداخلات 
سیاسی، و وابستگی به بودجه عمومی. فقدان سیاستگذار واحد و نبود نهاد ناظر بر بیمه های اجتماعی یکی دیگر از عوامل بحرانی شدن 
صندوق هاست. در بیمه های تجاری، بیمه مرکزی ایران این نقش را برعهده دارد؛ اما در بیمه های اجتماعی اگرچه نقش های چندگانه 
نظارتی وجود دارند )مانند وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی، شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی، هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی 
و صندوق های تابعه( ]1[، تنظیم گری و نظارت دقیقی بر صندوق ها وجود ندارد. وجود تعهدات بلندمدت، جمعیت بالای بیمه شدگان، 
ضرورت ارزش گذاری دارایی ها، ضرورت نظارت بر سرمایه گذاری و دارایی ها و همچنین نظارت بر مدیریت صندوق ها، اهمیت نهاد 
ناظر در بیمه های اجتماعی را برجسته می کند. برای مواجهه با بحران صندوق ها، راهکارهای تجربه  شده ای در سطح بین المللی وجود 
دارد. یکی از این راهکارهای جهانی، ایجاد نهاد تنظیم گر با سازوکارهای گوناگون بوده است. در کشور نیز این موضوع به عنوان یکی 
از راهکارها در مواجهه با چالش های نظام بیمه ای توسط برخی از متخصصان در دهه گذشته مطرح شده است و در سالیان گذشته 
سیاست های کلی کشور نیز بر آن تأکید کرده اند. با توجه به اهمیت موضوع در این گزارش سعی شده به اصول و معیارهای تنظیم گری 

صندوق های بازنشستگی، براساس مرور تجربه های جهانی و شرایط بومی پرداخته شود.

1. مقدمه

۲. ادبیا ت موضوع

1-2� نظام تأمین اجتماعی 
مقاوله نامه شماره 102 سازمان بین المللی کار، تأمین اجتماعی1 را همچون »حمایت« چندجانبه تعریف می کند »که جامعه در قبال 
پریشانی های اجتماعی و اقتصادی پدید آمده به واسطه قطع یا کاهش شدید درآمد افراد بر اثر بیکاری، بیماری، بارداری، ازکارافتادگی، 
سالمندی، فوت و همچنین افزایش هزینه های درمان و نگهداری خانوار )عائله مندی( به اعضای خود ارائه می دهد«. امروزه معمولاً نظام تأمین 
اجتماعی را شامل سه راهبرد اصلی می دانند؛ این راهبردها را گاه به صورت امدادی-حمایتی- بیمه ای تقسیم بندی کرده اند و گاه به صورت 
»امدادی/حمایتی« - »بیمه اجتماعی« -»بیمه تجاری-خصوصی« ]2[. در ایران علی رغم نبود نظام چندلایه تأمین اجتماعی، در ذیل هریک 
از این راهبردها سازمان های مختلفی فعالیت می کنند؛ در بخش امدادی و حمایتی، چندین سازمان دولتی ذیل وزارتخانه ها و حوزه های 
حاکمیتی فعال اند. در بخش بیمه ای، بیشتر صندوق های بیمه گر ایران ماهیت دولتی یا عمومی دارند. حیطه فعالیت آنها گاه عمومی تر )مانند 
سازمان تأمین  اجتماعی ایران( و گاه اختصاصی تر )مانند صندوق های صنفی( است و در کل از سه نوع  اند: دولتی؛ عمومی غیردولتی؛ صنفی/ 

اختصاصی دولتی. 
بدیهی است که میان لایه های اصلی نظام تأمین اجتماعی تفاوت های انکارناپذیری وجود دارد. در جدول بعدی خلاصه ای از مهم ترین تفاوت ها 
)براساس راهبرد نوع دوم( آمده است. این تفاوت ها چنان اساسی اند که هیچ گاه نمی توان مثلًا اداره یا منابع مالی یک سازمان فعال در حیطه 
حمایتی )مانند سازمان بهزیستی( را با یک سازمان فعال در حیطه بیمه اجتماعی )مانند سازمان تأمین اجتماعی( ادغام کرد یا وظایف یکی 

را به دیگری سپرد.

1. Social Security
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جدول 1� تفاوت انواع لایه های اصلی نظام تأمین اجتماعی ]3[ ]4[

1 . در این حوزه می توان سمن های خیریه را نیز قرار داد. به جای نظام سه لایه، نظام های  دارای لایه های بیشتر نیز مطرح شده اند. به منظور جلوگیری از پیچیدگی بحث و نیز موضوعیت 
نداشتن در اینجا، از پرداختن به این موارد صرف نظر شد.

2. گفتنی است که در این لایه )لایه حمایتی( نیز که مستلزم پژوهش های جداگانه است، شاهد هیچ تنظیم گری مشخصی نیستیم.

تاریخ  تأسیس، مرجع   از لحاظ مرجع  تأسیس،  ببینید( که  ایران، در هر سه لایه سازمان های گوناگونی فعال اند )جدول 2 را  در 
سیاستگذار، مرجع  ناظر، استقلال مالی و اداری و شخصیت مستقل حقوقی، گستردگی حیطه فعالیت و افراد تحت پوشش و نوع 
خدمات و... تفاوت های مهمی دارند. در بخش امدادی سازمان هایی مانند جمعیت هلال  احمر )ماهیتاً غیردولتی( و سازمان اورژانس 
)زیرمجموعه وزارت بهداشت( فعال اند که به ریسک های تمامی شهروندان رسیدگی می کنند؛ ریسک هایی که ناشی از حوادث طبیعی 
و غیرطبیعی باشد. همچنین در بخش امداد اجتماعی نیز »اورژانس اجتماعی سازمان بهزیستی« فعال است. در بخش حمایتی 
سازمان های پرتعداد دولتی، حاکمیتی و مردم نهاد فعال اند. مراجع تأسیس و سیاستگذاری این سازمان ها و میزان استقلال اداری آنها 
متفاوت است و به دلیل فقدان پایگاه های اطلاعاتی متمرکز و نبود شفافیت قابل  توجه، اطلاعات و آمارها و داده های قابل  اتکایی از 

فعالیت های این نهادها و سازمان ها در دسترس نیست.2

جدول 2� بعضی از سازمان های فعال در نظام تأمین اجتماعی ایران به تفکیک لایه ها 

                          نوع/لایه 
ویژگی

بیمه خصوصیبیمه اجتماعیحمایت اجتماعی1

حق  بیمه پرداختی فردحق  بیمه اعضابودجه عمومیتأمین مالی اصلی

درآمدهای حاصل از سرمایه گذاری های کمک های مردمیتأمین مالی فرعی
صندوق های بیمه ای، کمک ها

درآمدهای حاصل از سرمایه گذاری های 
شرکت بیمه گر

مواجهه فردی براساس میزان پس انداز تسهیم ریسکرفع  ریسک فقرزدامواجهه با ریسک
قراردادمبناقانون مبناقانون مبنابنیان حقوقی شکل گیری

اختیاریمعمولًا اجباریاجباری و اختیاریاجباری/ اختیاری
مشارکت )بیمه پردازی(مشارکت )بیمه پردازی(نیاز )آزمون وسع(شرط اصلی استحقاق

کاهش ریسک از طریق بُعد رفاهی اصلی
بازتوزیع

کاهش ریسک، بیشتر از طریق 
کاهش ریسک از طریق مدیریت پس اندازتسهیم ریسک و اندکی از طریق بازتوزیع

خصوصیمعمولًا عمومی غیردولتیمعمولًا عمومی دولتیماهیت سازمان ها
 مدیریت سازمان ها

)سیاستگذاری و اجرا(
دولت

کارفرمایان شرکت های بیمه سه جانبه گرایی)هیئت های منتسب دولت(
خصوصی)سهام دار/ مدیر(

لایه بیمه های تجاریلایه بیمه اجتماعیلایه امدادی و حمایتی

ایرانسازمان تأمین اجتماعیکمیته امداد امام خمینی

آسیاصندوق بازنشستگی کشوریسازمان بهزیستی

البرزصندوق نیروهای مسلحآستان ها و سازمان اوقاف و امور خیریه 

بنیادهای حاکمیتی 
)بنیاد شهید و امور ایثارگران؛ بنیاد مستضعفان؛ بنیاد 
علوی، بنیاد پانزده خرداد، بنیاد مسکن انقلاب اسلامی 

داناصندوق بازنشستگی کارکنان نفتو...(

معلمصندوق بازنشستگی آینده سازسمن ها و خیریه های خصوصی و نیمه خصوصی

حافظصندوق کارکنان بیمه مرکزیسازمان جمعیت هلال  احمر

پارسیانصندوق روستائیان و عشایراورژانس کشور

و...و...و...

مأخذ: نگارندگان.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

1. برای اطلاعاتی تفصیلی و نسبتاً به روز، بنگرید به گزارش  مرکز پژوهش های مجلس با شماره مسلسل 19882 ]20[.
2 . لازم به ذکر است هیئت امنای صندوق آینده ساز متفاوت است، ولی دبیرخانة هیئت امنا ظاهراً ناظر بر صندوق نیز است.

3 . Regulation
4 . در این متن، بیشتر جاها واژه تنظیم گری را به گونه ای به کار برده ایم که هم شامل قاعده گذاری و هم نظارت باشد.

خُرد  سیزده صندوق  و  پوشش(  میزان  لحاظ  )از  بزرگ  بازنشستگی  بیمه  چهار صندوق  هم اکنون  ایران،  اجتماعی  بیمه  لایه  در 
آن،  وابسته  و سازمان های  یا هیئت وزیران  متفاوت )مجلس، دولت  آنها  تأسیس  فعالیت اند. مرجع  )اختصاصی دستگاه ها( درحال 
شوراهای عالی و...(، و ماهیت آنها نیز متفاوت است )عمومی غیردولتی، عمومی، صنفی اختصاصی(. همچنین از لحاظ حیطه فعالیت 
و نوع خدمات نیز تفاوت های مهمی دارند.1 از لحاظ نظارت، سازمان های تأمین اجتماعی، صندوق بازنشستگی کشوری، صندوق 
بازنشستگی کارکنان فولاد، صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر و صندوق بازنشستگی آینده ساز،2 زیرمجموعه 
هیئت  امنای سازمان تأمین اجتماعی و صندوق های تابعه قرار دارند که به این امر در ادامه پرداخته خواهد شد. نظارت بر سایر 
صندوق ها نیز پراکنده و نامشخص است. لایه بیمه اجتماعی با معضلات و بحران اساسی روبه رو است و بخش مهمی از این معضلات 

را می توان به ضعف تنظیم گری3 ارتباط داد ]5[. در لایه بیمه های تجاری نیز بیمه مرکزی به عنوان رگولاتور عمل می کند. 
بر عرصه گسترده نظام رفاهی ایران چگونه باید نظارت کرد؟ و چرا ناظر و تنظیم گر مشخصی )یگانه باشد یا چندگانه( در این فضا 
وجود ندارد؟ مسئله تنظیم گری به نوعی مسئله حکمرانی است. در هر نظامی، حکمرانی را می توان به سه بخش سیاستگذاری، اجرا 
و نظارت تقسیم کرد؛ سیاستگذاری از قوانین تأسیسی تا موضوعه را دربرمی گیرد و حتی می توان مقررات جزئی را هم مشمول آن 
دانست. به بیانی دیگر، حکمرانی دارای سه بخش تنظیم گری )Regulation: ایجاد یک مبنای قانونی و مجموعه قوانینی که بر 
ساختار و عملکرد آنها حاکم است(، اجرا )Administration: پیاده کردن قوانین و مقررات( و نظارت )Supervisory: نظارت بر 
این نهادها و ضمانت انطباق با قوانین( است ]6[.4 در حالت ایدئال، باید سیاستگذاران ایران به تصویری روشن درباره این امر برسند 
که تنظیم گر، مجری و ناظر در هرکدام از سه لایه مذکور کدام اند، روابط متقابل آنها چگونه تعریف می شود، چه رابطه ای با دیگر 

نهادهای حکومتی و با مردم و ذی نفعان دارند و... . 
همچنین در نظام تأمین  اجتماعی دو مبحث قائل  شدن تفکیک میان سیاستگذاری، اجرا و نظارت و قائل  شدن تفکیک میان لایه های 
نظام تأمین اجتماعی، به همدیگر مرتبط اند و باید در موضوع تنظیم گری به آنها توجه اساسی داشت: آیا سیاستگذاری های این 
سه لایه باید جداگانه انجام شود؟ یا باید سیاستگذاری کلی و مشترکی داشته باشیم و سپس براساس آن در هر بخشی یک مقام 
سیاستگذار برای تمام سازمان های زیرمجموعه خط مشی تعریف کند؟ آیا باید حتی سازمان ها و نهادهای فعال در هر لایه بخشی 
از سیاستگذاری و اجرا و نظارت را خودشان انجام دهند؟ اینها پرسش هایی بسیار حساس اند؛ حساس از این لحاظ که می توان به 
آنها پاسخ هایی سیاسی داد و نیز می توان به آنها پاسخ هایی حرفه ای و تخصصی داد. مبتنی  کردن پاسخ های سیاسی بر دیدگاه های 
حرفه ای نیز به هیچ روی کار آسانی نیست. ممکن است برخی نگاهی کوتاه مدت به مسائل داشته و هنگامی که اهرم های پاسخگو کردن 

آنها در جامعه ای محدود باشد، به منافع بلندمدت ذی حقان توجه کافی ندارند.
در خصوص تنظیم گری نظام تأمین اجتماعی، به ناچار باید به تجربه های بین المللی نظر داشت و با توجه به بافتار بومی، پیشنهادهایی 
اولیه ارائه کرد. البته این پژوهش کوتاه به ناچار صرفاً بر امر تنظیم گری در لایه بیمه های اجتماعی تمرکز دارد و سؤالات پژوهش 

بدین شرح است:
 تنظیم گری چیست و در رابطه با صندوق های بازنشستگی چه دلالت هایی دارد؟

 اصول تنظیم گری صندوق های بازنشستگی در جهان چگونه است؟
 آیا اساساْ نهاد تنظیم گر جدید مورد نیاز است؟ اگر پاسخ مثبت است، تأسیس نهاد تنظیم گر در ایران باید مبتنی بر چه الگوها و 

سازوکارهایی باشد؟
 دلایل ناکارآمدی نهاد تنظیم گر کنونی )هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی( در ایران چیست؟

 نسبت نهاد تنظیم گر جدید با نهادهای موجود )هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و شورای عالی رفاه( چه می تواند باشد؟
در بخش حاضر با مرور ادبیات موضوع و ارائه بحث ها و تحلیل های منطقی-نظری، به پرسش های 1 و 2 و تاحدی پرسش 3 پرداخته 

خواهد شد و در گزارش دوم براساس مصاحبه با مطلعین امر، پژوهش تکمیل خواهد شد.
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جدول 3� مجموعه ای از تعاریف تنظیم گری ]7[ ]14[ ]15[

هدفتنظیم گرتعریف تنظیم گریاز دید

Mitnickتضمین خیر عمومیدولتاعمال مقررات اداري عمومی بر فعالیت هاي خصوصی با توجه به قواعد تجویزي منفعت عمومی

OECD

ابزاري که از طریق آن دولت ها و نهادهاي تابع آنها و همچنین نهادهاي فراملی )مانند اتحادیه اروپا یا سازمان 
تجارت جهانی( قواعد )الزامات( داراي ضمانت اجراي حقوقی را براي شهروندان و بنگاه ها وضع می کنند. 
اصطلاح تنظیم گري می تواند شامل گستره وسیعی از ابزارها شامل قوانین، آیین نامه هاي اجرایی، قواعد 

تبعی، آیین هاي اداري و تصمیماتی که در اجراي مقررات بالادستی اتخاذ می شوند )مانند اعطاي مجوزها(، و 
استانداردها باشد.

دولت، نهادهای فراملی

تضمین منافع 
یا رعایت 

استانداردهای ملی 
یا فراملی

Bora تنظیم گری اجتماعی، هرگونه عملکرد یک سیستم اجتماعی است که با هدف خیر و رفاه عمومی وضعیت
تضمین خیر عمومیدولتسیستمی دیگر را تعریف یا تنظیم می کند. 

Faur ،قاعده گذاری بوروکراتیک )اداري( به نحو پیشینی و پایش و اجراي این قواعد به وسیله عاملان اجتماعی
بنگاه ها و بازیگران سیاسی

قوه مجریه 
مقررات گذار+نهادهای 

دیگر
تضمین خیر عمومی

Scott فرایندهایی که هنجارهایی را به منظور پایش رفتار افراد یا گروه های موضوع هنجارگذاری وضع و در
رعایت هنجارهادولت یا دیگر نهادهامحدوده آن هنجارها حفظ می کنند.

Black
تلاش پایدار و متمرکز در تغییر رفتار دیگران به منظور رعایت استانداردها یا اهداف تعیین شده و براي 

دستیابی به نتیجه یا نتایج کلی که ممکن است متضمن سازوکارهاي »استانداردگذاري«، »گردآوري اطلاعات« 
یا »اصلاح رفتار« باشد.

رعایت استانداردهادولت یا دیگر نهادها

Hertog اقداماتی که موجب می شود افراد و نهادها از رفتار تجویزشده دولت پیروی کنند و در غیر این صورت با
رعایت استانداردهادولتضمانت اجرایی مجازات شوند.

یاوری
تنظیم فعالیت ها و روابط درونی اجزای یک سیستم ماشینی یا زنده برای فعالیت منظم، هماهنگ و بهینه 

 سیستم مورد نظر در چارچوب اهداف از پیش تعیین  شده با استفاده از مجموعه ای از شیوه ها و ابزارهای 
متعدد و متنوع، خواه با منشأ درون سیستمی )خودتنظیمی( یا با منشأ خارجی.

رعایت اهدافدولت یا دیگر نهادها

2-2� تنظیم گری
1-2-2� مفهوم تنظیم گری

تنظیم گری مفهومی با معانی گوناگون است که هم در حوزه عمل و هم در حوزه نظریه جلوه های متفاوتی یافته ]7[ و مباحث و 
مشاجرات بسیاری را برانگیخته است ]8[. با توجه به روشن  نبودن معنای تنظیم گری، کوپ و لاج ]9[ به این پرسش پرداخته اند 
که در 108 مقاله دارای بیشترین ارجاع در 6 رشته علوم اجتماعی، چه برداشتی از مفهوم تنظیم گری وجود داشته است. آنها به این 

نتایج رسیده اند: 1. تعریف صریح و روشنی از تنظیم گری وجود ندارد؛ 
2. دامنه این مفهوم به قدری گسترده است که وقتی بخواهیم آن را تعریف کنیم، ناچاریم آن قدر انتزاعی اش کنیم که شامل تمامی 
مصداق ها بشود؛ 3. الگوی اولیه تنظیم گری، مداخله گری تعمدی و مستقیم دولت در فضای اقتصادی فعالان بخش خصوصی از طریق 
استانداردگذاری، نظارت و مجازات بوده است؛ 4. این گونه نیست که تفاوت تعاریف به علت تفاوت رشته های علمی پدید آمده باشد؛ 

بلکه برعکس، خود حوزه تنظیم گری واقعیتی چندگانه و بین رشته ای است.
فرهنگ کمبریج تنظیم گری را به معنای حکم  راندن و کنترل  کردن چیزی تعریف کرده است. دانشنامه بریتانیکا نیز تنظیم گری را 
قانون یا سازوکاری دانسته است که رفتار را محدود، هدایت یا کنترل می کند و بیان می دارد که به رغم تنوع تعاریف، معمولاً می توان 
در تعاریف، تنظیم گر )دولت(، تنظیم شونده )رفتار بازیگران غیردولتی(، ابزارها )قوانین معتبر( و حوزه کاربست قوانین )مثلًا اقتصاد( 
را از هم تفکیک کرد ]10[ ]11[. دلیل محور قرار دادن دولت در بسیاری تعاریف این است که بحث تنظیم گری در ابتدا در خصوص 
تنظیم بازار ازسوی دولت مطرح شد؛ اما اکنون به حوزه های عمومی و مسائل اجتماعی نیز بسط یافته است. به طور سنتی، تنظیم گری 
فعالیتی دولتی بود که در آن دولت به مثابه تنها تنظیم گر فعالیت می کرد؛ اما به تدریج گروه ها و نهادهای اجتماعی نیز دارای قابلیت 
و  استانداردگذاری  )مثلًا  دارد  تنظیم گری مشارکت  فعالیت  یا چند  در یک  فقط  غیردولتی  گاه بخش  دانسته شدند.  تنظیم گری 

گردآوری اطلاعات( و دولت مابقی را برعهده دارد؛ اما نقش بخش غیردولتی روبه  افزایش است ]12[.
اینها دانسته  و گاه حتی  تنظیم گری را گاه محدود به قوانین اساسی و موضوعه، مقررات و بخشنامه ها و دستورالعمل ها و مانند 
هنجارهای اجتماعی و حرفه ای را نیز نوعی تنظیم گری پنداشته اند. از لحاظ دامنه نیز گاه آن را فقط شامل قاعده گذاری و گاه شامل 
نظارت بر قواعد، اجرای قواعد و مجازات سرپیچی از قواعد نیز دانسته اند ]7[. به هرروی با مفهومی دارای معانی و مصداق های متعدد 

روبه روییم ]13[. مجموعه ای از تعاریف تنظیم گری در جدول 3 آمده است.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

با  نیز می توانند  بالا پیداست، تنظیم گر همیشه دولت نیست و جامعه و گروه های اجتماعی کنشگر  از دیدگاه های  همان طور که 
تظاهرات، تبلیغات منفی، بایکوت و... به عنوان تنظیم گر به رعایت نشدن استانداردها واکنش نشان دهند ]12[ یا اصلًا نهادها به سوی 
خودتنظیم گری هدایت شوند ]16[. درکل، تنظیم گری به یکی از این سه معنا به کار رفته است: 1. به عنوان مجموعه خاصی از 
دستورها )مقرراتی که یک نهاد خاص منتشر می کند - مانند مقررات ایمنی و بهداشت در کار(؛ 2. به عنوان نفوذ نیت مند دولت )در 
اینجا تنظیم گری معنای گسترده تری دارد و تمام اقدامات دولتی را که برای تأثیرگذاری بر رفتارهای تجاری یا اجتماعی طراحی 
شده اند دربرمی گیرد(؛ 3. به عنوان تمامی اشکال نفوذ اجتماعی یا اقتصادی )تمامی سازوکارهای تأثیرگذار بر رفتار، فارغ از واضع آنها 

و فارغ از نیت مندی یا عدم نیت مندی( ]16[. بر این اساس، شکل زیر ترسیم شده است.

به هرحال هدف از تنظیم گری رسیدن به کارکرد صحیح یک سیستم پیچیده است؛ چه به مفهوم موسع به کار برده شود و چه به 
مفهوم مضیق ]15[.

هم اکنون تنظیم گری از مباحث روز سیاستگذاری در جهان است. در واقع »مسائل مهمی چون ناکارایی ابزارهای سنتی قانونی در 
اعمال حکمرانی، توجه حکومت ها به سازوکارهای اجرایی سازی سیاست های کلان، ناکارایی های بازار که به طور خاص در سال های 
پس از بحران 2008 مورد توجه قرار گرفت و ناکامی بازار آزاد در تحقق منافع عمومی در بخش های مختلف اجتماعی و اقتصادی، 
تنظیم گری را جزو موضوعات دارای اولویت در حکمرانی قرار داده است. این موضوعات نه فقط مسئله تنظیم گری را در حوزه های 
مختلف علوم اجتماعی از جمله علوم  سیاسی، اقتصاد، حقوق، جامعه شناسی و علوم رفتاری مورد توجه قرار داده اند، بلکه در حوزه های 
تخصصی ]ظاهراً[ خارج از حوزه مطالعات اجتماعی از جمله پزشکی، حمل ونقل، انرژی، آب و سایر حوزه های سیاستگذاری بخشی 
توجه  مورد  موضوعات  نیز  و  اینترنت  بیوتکنولوژی،  مانند  است. حوزه های جدیدی  اجرا شده  و  مطرح  تنظیم گری  تقاضای  نیز« 
جنبش های اجتماعی جدید مانند حقوق سالمندان و کودکان و محیط زیست نیز به موضوعات تنظیم گری بدل شده اند ]17[ و 
]7[. حوزه تأمین اجتماعی نیز به عنوان حوزه ای که شامل نهادهای دولتی، عمومی غیردولتی و خصوصی می شود و سرشار از تعارض 
منافع، امکان های فساد و سوءاستفاده و دارای دارایی های کلان است و با سرنوشت و آینده نسل های شاغل و بازنشسته سروکار 
دارد، حوزه ای مستلزم تنظیم گری پنداشته می شود. از نظر هینز، سازمان های دولتی برای کارکرد صحیح و ایجاد امنیت و ثبات در 
صندوق های بازنشستگی خصوصی فعالیت های مختلفی انجام می دهند که قابل بسط به کلیه صندوق هاست. این  فعالیت ها را می توان 
به دو دسته اصلی تقسیم کرد: تنظیم گری )ایجاد یک مبنای قانونی و مجموعه قوانینی که بر ساختار و عملکرد آنها حاکم است( و 

شکل 1� سطوح معنایی مفهوم تنظیم گری، بالدوین]13[
 

ای از حکمرانی: مثابه شکل ویژهبه
ای که معمولاً با مجموعة قواعد آمرانه

یک سازمان اجرایی همراه است تا پیاده 
  و نظارت شود.

معنایی کلی، مثابه حکمرانی: بهبه
های مات سازمانیعنی مجموع اقدا

  دولتی برای هدایت اقتصاد

ترین معنا: به کلی
تمامی سازوکارهای 

 کنترل اجتماعی
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جدول 4� نظریات اصلی تنظیم گری ]8[ و ]16[

نظارت )نظارت بر این نهادها و ضمانت انطباق با قوانین( ]6[. در مباحث عمومی و رسانه ای در ایران، معمولاً هنگامی که از تنظیم گری 
سخن گفته می شود، فقط مقررات گذاری مدنظر نیست، بلکه نظارت نیز بخش مهمی از تنظیم گری دانسته می شود. در این متن نیز 

واژه تنظیم گری را بیشتر بدین معنا به کار برده ایم که شامل تنظیم و نظارت است.
2-2-2� نظریه های تنظیم گری

چند نظریه تنظیم گری وجود دارد که از لحاظ رویکرد اقتصادی، یا هنجارین1 محسوب می شوند یا اثباتی.2 رویکردهای هنجارین 
در پی پیاده سازی قواعد اقتصادی آرمانی اند  و بر مفاهیمی همچون کارایی، عدالت توزیعی و شکست بازار تکیه و نظریه هایی مانند 
اثباتی نیز می خواهند بدون مبنا قراردادن هنجارها و ارزش هایی قابل  بحث،  نظریه منافع عمومی را ایجاد می کنند. رویکردهای 
وضعیت تنظیم گری را، همان گونه که در واقعیت است، توصیف و تبیین کنند ]16[. ادبیات رایج تنظیم گری متأثر از چهار دسته 
نظریه بوده است؛ این نظریات از لحاظ بدبینی و خوش بینی، تعریف هدف و اصالت  دادن به عوامل شکل دهنده تنظیم گری تفاوت 
می پذیرند. نظریه منافع عمومی، که خوش بینانه است و در فضای دمکراسی نمایندگی می اندیشد، مطالبه جامعه برای خیر عمومی را 
علت پیدایش تنظیم گری می داند. نظریات تسخیر و گروه های ذی نفع ویژه، بدبینانه اند و می پندارند که بی طرفی و تخصص در نهاد 
تنظیم گر با مانع تسخیر و نفوذ گروه های رانت جو و فاسد روبه رو می شود و هدف آرمانی، یعنی خیر عمومی، قربانی هدف واقعی، یعنی 
خیر و منفعت گروه های خاص، خواهد شد. نظریه قدرت ایده ها نیز خوش بینانه است و در زمینه ای دمکراتیک می اندیشد و می پندارد 
که این ایدئولوژی ها و گفتمان ها هستند که فضای تنظیم گری را در جامعه ای تعیین می کنند. طبیعی است که مثلًا در هنگام سلطه 
 داشتن ایدئولوژی نئولیبرال به دشواری بتوان به سوی تنظیم گری آرمانی فعالیت های  آسیب زننده شرکت های تجاری پیش رفت. در 
نهایت نظریه نهادی می پندارد که تنظیم گری در دل قواعد بازی رسمی و غیررسمی پدید می آید و خودش هم می تواند قواعد بازی 

را تغییر دهد.

آموزه ها برای ایرانایده هانظریات

نظریه منافع عمومی3

تنظیم گری در پاسخ به مطالبه عمومی برای تصحیح ناکارآمدی یا 
غیرمنصفانه  بودن عملکردهای بازار پدید می آید و به کل جامعه 

سود می رساند نه به گروه های خاص. تنظیم گر بی طرف و متخصص 
است ]و از همه بازیگران و ذی نفعان نمایندگی می کند[. 

تنظیم گر باید خواسته های جامعه را نمایندگی کند. دارای 
امکان گردآوری داده های کافی و قدرت اجرایی باشد: در 
فضای بیمه های اجتماعی می تواند بر لزوم سه جانبه گرایی4 

دلالت داشته باشد.

نظریه تسخیر5 و 
نظریه گروه های 

ذی نفع ویژه6

با تفاوت های قابل چشم پوشی، هر دو نظریه بر این تأکید دارند که 
نهاد تنظیم گر ممکن است دچار فساد شود و اگرچه برای عمل کردن 

در خدمت منافع عمومی تأسیس شده است، در خدمت منافع 
شرکت های خصوصی، گروه های ذی نفوذ و... قرار می گیرد. اهمیت 
این قضیه تا جایی است که عدم وجود تنظیم گر تسخیر شده بهتر 

از وجود داشتن آن است.

نهاد تنظیم گری  را باید ایجاد کرد که در مقابل نفوذ جریان های 
رانت جو و ذی نفوذ اقتصادی، سیاسی و... سد محافظی 

داشته باشد، و نیز ملزم به شفافیت حداکثری باشد. دغدغه 
اصلی این نظریه ها نیز با برپایی سه جانبه گرایی واقعی قابل 

رسیدگی است، زیرا فضا را میان ذی نفعان تقسیم و از 
تسخیر جلوگیری می کند. 

نظریه قدرت 
ایده ها7

فضای اندیشه ای تحولات تنظیم گری را به پیش می برد: 
 ایدئولوژی های احزاب، جهان بینی های متکثر، و بحث و گفت وگو.

شکل گیری گفتمان های مقررات زدا که با نگرش افراطی، 
توفیق را به جای متناسب سازی مقررات، در گرو »باز و آزاد« 
بودن فضای فعالیت ها و »خصوصی سازی« همه چیز بدانند، 

مانع توفیق تنظیم گری خواهد شد. گفتمان سازی برای 
تنظیم گری می تواند به تسهیل کار کمک کند.

قواعد سازمانی و زمینه اجتماعی بر تنظیم گری تأثیر می گذارند. نظریه نهادی8

چیدن قواعد بازی برای نهادینه کردن هزینه رانت جویی و 
پاداش به تنظیم شدگی، راهی برای حل مسائل مورد نظر 

نظریه تسخیر است. قوانین نهادساز، مانند سیاست های کلی و 
قانون ساختار می توانند سرنوشت ساز باشند.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

3-2-2� انواع تنظیم گری
می توان گفت که تنظیم گری براساس محیطی که قرار است تنظیم  شود، تفاوت هایی می پذیرد؛ مثلًا برای خانه سالمندان می توان 
قواعد کلی وضع کرد و وارد جزئیات نشد؛ اما برای امور مالی و بانکی، وضع قواعد کلی و وارد جزئیات نشدن، چیزی جز فراهم 
 کردن فرصت دور زدن قوانین توسط بازیگران باهوش نیست ]8[. به طور کلی از لحاظ محیط تنظیم گری می توان میان تنظیم گری 
اقتصادی و تنظیم گری اجتماعی نیز تمایز قائل شد. تنظیم گری اقتصادی به فضای بازار مربوط است و شامل تنظیم گری ساختاری 
)مانند قواعد ورود و خروج از یک بازار( و رفتاری )مانند درج برچسب بر محصولات و رعایت استانداردهای حداقلی تولید( است. 
تنظیم گری اجتماعی نیز به محیط  زیست، بهداشت و ایمنی شغلی، حمایت از مصرف کننده و کار مربوط می شود ]8[. بدیهی است 
که تنظیم گری صندوق های بازنشستگی در اصل فعالیتی اجتماعی دارند و روابط کار و خیر جمعی را هدف قرار می دهند؛ اما به نوعی 
نهادهای مالی هم هستند و این را می توان در پیچیدگی مالی اداره آنها براساس قواعد بیم سنجی )آکچوئری( دید. پس می توان گفت 
که تنظیم گری صندوق ها نیز هم اقتصادی و هم اجتماعی است. این صندوق ها اگر بنگاه داری کنند، بنگاه ها و هلدینگ های آنها 
خودبه خود مشمول تنظیم گری های اقتصادی کلی کشور خواهند شد و نیز به تنظیم گری ویژه بنگاه داری صندوق ها نیاز خواهد بود. 
ازسوی دیگر، آنجا که با منابع خود بنگاه داری نکنند، نیز ناچار به سرمایه گذاری برای حفظ و ارتقای ارزش ذخایر هستند و در اینجا 
نیز مشمول نوعی تنظیم گری اقتصادی می شوند: ترکیب پورتفو چه باشد )سهام، اوراق قرضه و مشتقه و...(، چه مقدار سرمایه گذاری 

خارجی انجام شود و... .

3-2� ضرورت تنظیم گری
1-3-2� چرایی کلی

تنظیم گری از جنبه های گوناگونی ضروری قلمداد شده است. از جنبه سیاسی، هنگامی که تنظیم گری با مشارکت فعالان مربوطه 
انجام شود، نشان دهنده مشارکت بالای سیاسی است. پس می توان این گونه تفسیر داشت که تنظیم گری مشارکتی راهی برای افزایش 
مشروعیت دمکراتیک است و به هم گرایی و انسجام اجتماعی کمک می کند؛ این امر از لحاظ ارتباطی که با اصل سه جانبه گرایی دارد، 
در خصوص صندوق های بیمه اجتماعی اهمیت بیشتر می یابد. افزون بر این، تنظیم گری موجب ارتقای قابلیت و ظرفیت حکمرانی 
می شود؛ زیرا نفوذ دولت را افزایش می دهد و از این منظر، که مسئله حکمرانی خوب به گواه سازمان بین المللی تأمین  اجتماعی و 
سازمان بین المللی کار، همواره یکی از مسائل مهم صندوق های بازنشستگی است، چرایی یاد شده نیز با ماهیت و کارکرد نهاد بیمه 
اجتماعی ارتباطی وثیق می یابد. از منظر اقتصاد سیاسی نیز ضرورت تنظیم گری بدین  سبب است که اگر ساختاری مناسب، مستقل 
و پاسخگو داشته باشد، می تواند رانت جویی را کنترل کند و با کاستن از فساد از منابع و منافع عمومی به ویژه در حوزه های بین نسلی 
پاسداری کند. از این منظر نیز، گرفتاری اقتصاد ملی به معضل رانتیریسم، زمینه ساز توسل به تنظیم گری در تمام حیطه هاست. 
افزون  بر اینها، در طی تاریخ، سیستم های قضایی کشورهای توسعه یافته نیز در تنظیم عرصه اقتصاد با ناکارآمدی های فراوان و گاه 
نهایتاً شکست روبه رو شدند؛ این امر ضرورت تنظیم گری های تخصصی را نشان می دهد که هم ممکن است به طور پساواقعه، تخلف 
را به سیستم قضایی ارجاع دهند و هم به طور پیشاواقعه، به رصد و پایش بپردازند و از وقوع بسیاری مشکلات جلوگیری کنند ]18[. 
پس، از لحاظ فنی و تخصصی نیز برخی حوزه ها پیچیده تر از آن اند که دولت تخصص و دانش لازم برای تنظیم و نظارت آنها را داشته 
باشد و باید به شکلی بسیار تخصصی تنظیم شوند. همچنین هنگامی که بیم تسخیر نهادهای سیاسی ازسوی گروه های ذی نفوذ مطرح 
باشد، آیا ایفای نقش پررنگ دولت در تنظیم گری موجب از پیش  تسخیرشدگی نهاد تنظیم گر نخواهد شد؟ در اینجاست که بازهم 
سه جانبه گرایی مطرح می شود. از این منظر نیز بیمه های اجتماعی مثال خوبی محسوب می شوند. بالدوین نیز ضرورت ها و چرایی 

تنظیم گری را از دیدگاه دیگری مطرح کرده که خلاصه آن در جدول 5 آمده است.
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از میان علل سیزده گانه فوق، چهار عامل بیشترین ارتباط را با بحث حاضر دارند. این عوامل عبارت اند از: »برنامه ریزی«، »حقوق بشر«، 
»حمایت اجتماعی« و همچنین »قدرت چانه زنی نابرابر«. اما پژوهشگران دیگری به این موضوع پرداخته اند که چه چیزی کشورهای منتخب 
را واداشته است تا تنظیم گری و نظارت مبتنی بر ریسک را برای صندوق های بازنشستگی خویش اجرا کنند ]19[. همان گونه که جدول بعدی 
نشان می دهد، عوامل »پیچیدگی روزافزون ابزارها و بازارهای مالی« و »تلاش برای تخصیص کارآمد منابع نظارتی کمیاب« وادارنده تمامی 
 DC یا( DB این کشورها به تنظیم گری بوده است. هلند و دانمارک نیز به سیاست کاهش ریسک جبران کسری و ورشکستگی طرح های
دارای تضمین( نظر داشته اند. تمامی این عوامل یاد شده را می توان با توجه به شرایط اقتصادی ایران، عوامل مشترکی پنداشت که توسل به 
تنظیم گری را توجیه می کنند. اما در ادامه، به تفصیل بدین مسئله خواهیم پرداخت که چرا تنظیم گری صندوق های بازنشستگی در ایران 

ضرورت دارد و وجود نهاد تنظیم گر می توانست یا خواهد توانست مانع از بروز چه معضلات و آسیب هایی شود؟

جدول 5� ضرورت ها و چرایی نهاد تنظیم گر ]16[

نمونهاهداف اصلی تنظیم گریعلل توجیه گرردیف

ممانعت از افزایش قیمت ها و کاهش تولید، کنترل مزایای انحصارها و انحصارهای طبیعی1
تسهیلات عام المنفعهصرفه  به  مقیاس، شناسایی حوزه های واقعاً انحصاری

انتقال مزایای سودهای بادآورده از شرکت ها به سودهای بادآورده2
مصرف کنندگان یا مالیات پردازان

شرکت منابعی را کشف می کند که 
به طور غیرعادی ارزان اند.

مجبورکردن تولیدکننده یا مصرف کننده به متحمل  شدن کل پیامدهای جانبی3
آلوده سازی رودخانه توسط شرکتهزینه تولید، به جای منتقل کردن آن به طرف های سوم یا جامعه

برچسب زنی بر دارو، غذا و نوشیدنی هاآگاه سازی مصرف کنندگان برای اجازه فعالیت دادن به بازارناکافی بودن اطلاعات4

خدمات حمل و نقل به مناطق دوردستتضمین سطح »ضروری« خدماتی که جامعه نیاز دارد.استمرار و دسترس پذیری خدمات5

قیمت گذاری پایین در حمل ونقلممانعت از رفتار ضدرقابتی ]و انحصار[قیمت گذاری ضدرقابتی و غارتگر6

تسهیم هزینه ها هنگامی که مزایای فعالیت تسهیم شده اما کالاهای عمومی و مخاطرات اخلاقی7
مسئله سواری مجانی وجود دارد.

خدمات دفاعی-امنیتی و خدمات 
بهداشتی

حفاظت از منافع ]گروه های[ آسیب پذیر در هنگامی که بازار از قدرت چانه زنی نابرابر8
سلامت و امنیت در محل کاراین کار ناتوان است

کمبود سوختتخصیص کالاهای کمیاب در جهت منافع عمومیکمیابی و جیره بندی9

عقلانی سازی و هماهنگی10
تضمین کارآمدی تولید در جایی که هزینه های مبادله از 
دستیابی بازار به سود شبکه یا کارایی مقیاس جلوگیری 

می کند. استانداردسازی
تولید نامتجانس در کشاورزی و شیلات

حفاظت از منافع نسل های آینده و سازمان دهی اهداف برنامه ریزی11
محیط  زیستنوع دوستانه

تبعیض. رویان شناسیحفاظت از شهروندان ضعیف ترحقوق بشر12

پخش برنامه های رادیویی و تلویزیونیهمبستگی اجتماعیحمایت اجتماعی13
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

جدول 7� صندوق های بیمه گر فعال در ایران]20[ 

2-3-2� ضرورت و دلالت های نهاد تنظیم گر صندوق های بازنشستگی در ایران
صندوق های بازنشستگی در ایران طی یک قرن گذشته پایه گذاری شده اند و در فرایندی تدریجی و به اقتضای نیاز و نگاه سیاستگذاران متفاوت 
و پراکنده شکل گرفته اند. هم اکنون در ایران هفده صندوق بیمه گر اجتماعی درحال فعالیت اند )جدول7( که تاریخ تأسیس و مرجع تأسیس 

آنها یکسان نیست )تاریخ تأسیس مندرج در جدول مربوط به شکل امروزین و جاری و ساری این صندوق هاست(.

1. ریشه شکل گیری به سال ها پیش )دهه 1320( و تأسیس صندوق طرق و شوارع برمی گردد. این سازمان در سال 1328 پایه گذاری شد.
2. در سایت صندوق به تفصیل آمده است که »نخستین اقدامی که می توان آن را زمینه ساز و آغازگر شکل گیری صندوق بازنشستگی کشوری دانست، به سال 1287 و تصویب »قانون وظایف« 

در مجلس اول مشروطه برمی گردد. براساس این قانون، کارمندان دولت مشمول »پرداخت حقوق بازنشستگی و وظیفه« شدند. نظام بازنشستگی کارمندان دولت طی 14 سال پس از آن 
تاریخ براساس قانون وظایف سامان دهی و اجرا می شده است؛ اما در آذرماه 1301 »قانون استخدامی« به تصویب می رسد که در اجرای فصل چهار و پنج این قانون، دایره ای با عنوان »دایره 

تقاعد« در وزارت مالیه وقت تشکیل و مأمور اجرای وظایف مربوط به بازنشستگی کارکنان دولت می شود. این دایره ابتدا بخشی از اداره  کل حسابداری وزارت مالیه بود؛ اما بعدها زیر نظر اداره  
کارگزینی آن وزارتخانه قرار گرفت. در قانون استخدامی )مصوب 1301( سن بازنشستگی اجباری 70 سال تعیین شده بود و منابع لازم از محل »5 درصد مقرری ماهانه کارکنان دولت به علاوه 
مقرری ماه اول ورود به خدمت و همچنین، مبلغ ماه اول اضافه مقرری های بعدی« تأمین مالی می شده است. نقطه عطف بعدی در مسیر شکل گیری نظام بازنشستگی کارکنان دولت، در سال 

1313 رقم خورد. در این سال با تصویب »قانون دانشگاه« دایره تقاعد به اداره و پس از مدتی به »اداره  کل بازنشستگی« تغییر نام داد. اما یکی از مهم ترین مقاطع شکل گیری نظام بازنشستگی 
در ایران به تصویب قانون استخدام کشوری در 31 خردادماه 1345 بازمی گردد«.

3. سال 1382، تاریخِ ادغام سازمان بیمه و بازنشستگی ارتش جمهوری اسلامی ایران، سازمان بیمه و بازنشستگی سپاه پاسداران و سازمان بیمه و بازنشستگی نیروی انتظامی و سازمان خدمات 
درمانی نیروهای مسلح در قالب سازمان مذکور است. پایه گذاری آن به سال 1314 برمی گردد.

جدول 6� عوامل برانگیزاننده برخی کشورها به اتخاذ تنظیم گری از نوع نظارت مبتنی بر ریسک در صندوق های بازنشستگی ]19[ 

         عوامل

کشورها                 

سیاست کاهش 
ریسک جبران کسری و 
ورشکستگی طرح های 
DB )یا DC دارای 
تضمین( به دلیل 

جهش های ناگهانی و 
نامطلوب قیمت ها

سیاست محدود 
کردن ریسک 

از دست  رفتن 
اعضای طرح های 

DC به دلیل تغییر 
نامطلوب قیمت 

دارایی ها

تلاش برای کسب 
دستاوردهای 
]افزایش[ 

بهره وری، به ویژه 
بهبود توازن 
ریسک/ بازده

پیچیدگی 
روزافزون 
ابزارها و 

بازارهای مالی

تلاش برای 
تخصیص 
کارآمد 

منابع نظارتی 
کمیاب

تأثیرپذیری از 
نظارت بانک/ بیمه؛ 

تغییر رویکرد 
پس از ادغام 

سازمان ها]ی نظارتی[

****هلند
*****دانمارک
***استرالیا
****مکزیک

ماهیت حقوقیمرجع تصویب کنندهتاریخ تأسیسصندوقردیف

مؤسسه یا نهاد مجلس شورای ملی11354سازمان تأمین اجتماعی1
عمومی غیردولتی

مؤسسه دولتی )عام(مجلس شورای ملی21354صندوق بازنشستگی کشوری2

صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان 3
مؤسسه یا نهاد مجلس شورای اسلامی1383و عشایر

عمومی غیردولتی

31382سازمان تأمین اجتماعی نیروهای مسلح4
مجلس شورای اسلامی )براساس ماده )174( 

قانون برنامه سوم-»پس از کسب مجوز از 
فرماندهي معظم کل قوا«(

مؤسسه دولتی )عام(

صنفی اختصاصیهیئت وزیران1359صندوق کارکنان بانک ها5
صنفی اختصاصیاعضای هیئت مدیره1326صندوق بازنشستگی کارکنان نفت6
صنفی اختصاصیاساسنامه سازمان گسترش و نوسازی1355صندوق بازنشستگی آینده ساز7
صنفی اختصاصیکمیسیون مجلس شورای ملی1350صندوق کارکنان بیمه مرکزی8
صنفی اختصاصیهیئت وزیران1354سازمان بازنشستگی شهرداری تهران9

صنفی اختصاصیهیئت وزیران1355صندوق حمایت وکلای دادگستری10

صندوق بازنشستگی شرکت ملی صنایع مس 11
تأسیس داخلی )با تصویب مجمع عمومی صاحبان 1361ایران

صنفی اختصاصیسهام( و ثبت در اداره ثبت شرکت ها

صنفی اختصاصیمجمع عمومی سازمان1363صندوق کارکنان صدا و سیما12
صنفی اختصاصیشورای عالی سازمان1353صندوق کارکنان سازمان بنادر و دریانوردی13
صنفی اختصاصیمجلس شورای اسلامی1350صندوق کارکنان بیمه ایران14
صنفی اختصاصی؟1334صندوق بازنشستگی شرکت مخابرات15
صنفی اختصاصیشورای پول و اعتبار1342صندوق بازنشستگی کارکنان بانک مرکزی16

دولتی )عام(؟1378صندوق کارکنان وزارت اطلاعات )واجا(17
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بدیهی به نظر می رسد که در این فضا دو ویژگی، ضرورت تنظیم و نظارت یکپارچه را نشان می دهد: 1. تنوع بازیگران بیمه گر که تقریباً با یکدیگر 
رقابتی هم ندارند، بلکه قلمرو شاغلان رسمی کشور میان آنها تقسیم شده است و می توان گفت که هر حوزه، بیمه شدگان و بیمه شوندگان 
تقریباً انحصاری خود را دارند؛ 2. تنوع قواعد بازی، زیرا در این صندوق ها که تحت مقررات گذاری و نظارت واحدی نیستند، شرایط احراز 
دریافت خدمات و مزایا، نوع و تعداد خدمات و مزایا، کیفیت خدمات، میزان حق  بیمه، شرایط بازنشستگی، میزان اتکا به پشتیبانی مالی 
دولت، فعالیت های اقتصادی، ماهیت حقوقی و ویژگی های دیگر مشابه نیست. تنوع و تفاوت های قواعد بازی بین این بازیگران و پیامدهای 

تبعیض آفرین آن در پژوهشی دیگر بررسی شده است ]20[.
نظام رفاه و تأمین اجتماعی، نظامی پیچیده و چندبعدی است که می تواند در شرایطی مانند توقف سراسری خدمت دهی، تقریباً بر سرنوشت 
تمامی جمعیت کشور و درنتیجه سرنوشت دولت تأثیر مستقیم بگذارد. بنابراین دارای اهمیت اجتماعی، اقتصادی و سیاسی منحصربه فردی 
است. حتی در کشورهای توسعه یافته ای که بوروکراسی های قوی و کارآمد دارند، این نظام ها دچار معضلات گوناگونی می شوند؛ از ریسک های 

آکچوئریک گرفته تا ریسک های سرمایه گذاری. 
در تنظیم گری صندوق های بازنشستگی معمولاً این اقدامات انجام می شود: قاعده گذاری برای حفظ منابع مالی و جلوگیری از غارت آنها؛ 
استانداردگذاری برای رعایت اصول اخلاقی از سوی مدیران صندوق ها؛ دیده بانی دقیق اقدامات مدیران صندوق برای اطمینان از پیروی شان 
از قوانین؛ تعیین و اعمال مجازات در هنگام تخطی از قوانین؛ مداخله به  نمایندگی از بیمه شدگان و مستمری بگیران برای اطمینان از امن 

ماندن مستمری آنها ]6[.
منطقی است که در تنظیم گری صندوق های بیمه ای هدف این باشد که به درستی و مطابق اصول بیمه ای عمل کنند؛ یعنی: 1. امنیت درآمدی 
را در هنگام وقفه های جریان درآمدی برقرار کنند، چه وقفه های کوتاه مدت مانند بیکاری و بیماری و چه بلندمدت مانند بازنشستگی و 
ازکارافتادگی؛ 2. امنیت سلامتی را برای اعضای صندوق بیمه گر فراهم کنند؛ 3. ارزش منابع مالی و دارایی ها را از طریق برنامه ریزی های 
دقیق سرمایه گذارانه حفظ کنند و ارتقا دهند؛ 4. سلامت مالی، کارایی اداری و حکمرانی خوب، شفاف و پاسخگو به ذی حقان داشته باشند. 

تنظیم گری به طور کلی و تنظیم گری صندوق های بازنشستگی سابقه و تاریخچه قابل توجهی دارد؛ اما در ایران در بعضی از حوزه ها امری تازه 
است و در دهه های اخیر درباره صندوق های بازنشستگی مطرح شده است. چرا این طرح مسئله و مطالبه در ایران درحال شکل گیری است و 
از پژوهشگران و سیاستگذاران گرفته تا فعالان کارگری و کارفرمایی و کارکنان نهادهای بیمه گر از آن حرف می زنند؟ به نظر نگارندگان، علت 
اصلی این امر به بروز و تشدید مداوم معضلاتی در صندوق های بیمه گر برمی گردد که ازسوی تحلیلگران به عنوان نشانه های بحران تفسیر 

شده اند. این نشانه ها را درباره بزرگ ترین صندوق بیمه ای کشور، یعنی سازمان تأمین اجتماعی، مرور می کنیم:
یکی از معضلات رایج پیش روی نظام های مبتنی بر مزایای معین )DB(  این است که چون ریسک را تسهیم می کنند، هم منافع تسهیم ریسک 
را متوجه بیمه شدگان مشارکت کننده خواهند کرد و هم هزینه های این امر را؛ البته معمولاً نخستین نسل های بیمه شدگان بیشتر منافع 
نصیبشان می شود تا هزینه و مخاطره. در حقیقت این نظام ها، منابع مالی خود را با گرفتن حق  بیمه از نسل کنونی بیمه شدگان تأمین می کنند 
و آن را صرف نسل های قبلی کارگران )که اکنون بازنشسته شده اند( می کنند. بنابراین، در جوامع روبه  سالمندی، مسیر حیات این نظام ها 
حرکت از مازاد منابع به سوی کسری منابع است. دوران جوانی این صندوق ها فرصت سرمایه گذاری و حفظ و ارتقای ارزش ذخایر است؛ اما به 

دلایل درونی )سیاستگذاری اشتباه و دچار نزدیک بینی( و بیرونی )مداخلات سیاسی و...( معمولاً این فرصت از دست می رود. 
سازمان تأمین اجتماعی همانند بسیاری از صندوق های بازنشستگی کشور، در دهه اخیر با زنگ  خطر ظهور پنجره جمعیتی و سالمندی 
متعاقب آن روبه رو شده است. همچنین ضعف مدیریت ذخایر- به دلایل گوناگون- فرصت هایی سوخته در گذشته و عملکردی ضعیف در 
حال حاضر را رقم زده است. این عوامل در کنار عوامل درون زا و برون زای دیگری مانند اقتصاد ملی ناتوان از ایجاد شغل و گرفتار تورم و فاقد 
بازارهای مالی پیشرفته، مداخلات سیاسی، ناکارآمدی اجرایی خود سازمان و... موجب شده است که اگر تنها درآمدهای نقدی سازمان را در 

نظر بگیریم، شاهد کسری توأمان و افزایشی از سال 1401- 1395 باشیم.
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جدول 8� درآمدها و هزینه ها و وضعیت مازاد/کسری منابع براساس منابع نقدی و تعهدی از 1401- 1395 ]1[

جدول 9� وضعیت درآمدها )شامل درآمدهای تعهدی( و هزینه های سازمان تأمین اجتماعی در دوره جوانی صندوق )1382- 1340( ]1[

پرسشی اساسی و درست این است که وجود تنظیم گری می توانست چه کمکی به وضعیت این صندوق بکند؟ می توان با توجه به علل ایجاد 
ناترازی پاسخ داد: عامل نخست »فرصت سوزی دوران جوانی صندوق« است که آن را در ایران »پیش خوری« نیز نامیده اند ]21[. سابقه 
تأسیس صندوق تأمین اجتماعی را به دوران نخست وزیری مصدق و تقدیم »لایحه قانونی بیمه های اجتماعی کارگران« در انتهای سال 1331 
به مجلس و حتی طرح های محدودتر پیش از آن )مانند صندوق  احتیاط کارگران  طرق  و شوارع: 1310( برگردانده اند. براساس داده های 
موجود که از سال 1340 در دسترس است، در دوره 1382- 1340 سازمان در هیچ سالی دچار کسری نبوده است )که طبیعی است( و 
مجموع مازاد آن، به طور میانگین برابر با حدود 30 درصد مجموع منابع وصولی بوده است. اینکه برای نمونه در دوره 1355- 1340، که 
بی تردید دوره جوانی صندوق محسوب می شود، 66 درصد از درآمدهای صندوق هزینه  شده اند، بسیار قابل تأمل است. معمولاً یکی از دلایل به 
بیش سخاوتمندی مزایادهی صندوق ها برمی گردد که با توجه به حاکم بودن قواعد مشخص بعید است این هزینه کرد بالا بدین سبب بوده باشد؛ 
تعداد مستمری بگیران نیز قطعاً بدین  میزان هزینه آفرین نبوده است. در فقدان داده های تفصیلی نمی توان نتیجه گیری های دقیقی داشت؛ 
اما به هرروی احتمالاً در وجود یک نهاد تنظیم گر کارآمد هم داده های تفصیلی در دسترس  بود و هم احتمال صرفه جویی بیشتر وجود داشت.

مازاد )کسری( تعهدیمازاد )کسری( نقدیکل منابع نقدی و تعهدیهزینه هامنابع نقدیسال

1395545.897.050625.809.878865.757.754)79.912.828(239.947.876

1396638.452.903735.780.559985.964.719)97.327.656(250.184.160

1397846.575.010881.577.1751.504.263.969)35.002.165(622.686.794

1398982.957.6291.083.887.6971.374.882.341)100.930.068(290.994.644

13991.363.149.9541.513.292.3542.519.312.182)150.142.400(1.006.019.828

14002.027.198.0912.244.201.3153.424.660.284)217.003.224(1.180.458.969

14013.247.020.5553.944.100.8845.440.099.904)697.080.329(1.495.999.020

مازادهزینهدرآمدسالمازادهزینهدرآمدسال
1340177613833931362223238107208116030

1341188313924911363266077118324147753

1342193915384011364275076143785131291

1343201215764361365317993168131149862

1344255117807711366319449184778134671

1345302220999231367364317236801127516

13463728242213061368427692280368147324

13474659291717421369545478325749219729

13485907360723001370787165460340326825

134970264575245113711099637807144292493

1350827254832789137216223121175154447158

13511054866683880137325700361592678977358

135213254792053341374326925922565941012665

1353182361132669101375471111133612651349846

1354218861856833181376588723445750771312157

13554455226962175901377721241960676981144721

13567947633608458681378937084075048661865974

135773309366713663813791422858698773744351212

1358547263472220004138019460602129756946484908

13591431737358769586138125502306173681318134175

1360192267906741015931382338616672278622711075440

136119935995178104181----
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براساس آمارهای منتشر شده، این سازمان تا سال 1358 هیچ درآمد حاصل از سرمایه گذاری  نداشته است. یعنی مشخص نیست که از 
133.541 میلیون ریال1 مجموع مازاد درآمد سال های 1357- 1340 چگونه استفاده شده که پس از هجده سال، سودآفرینی آن آغاز نشده 
است. اگر آمارها به تفکیک درآمدهای نقدی و تعهدی در دسترس  بود، می شد تفسیرهای ژرف تری به دست آورد؛ اما از همین شواهد هم تا 

اندازه ای پیداست که ذخایر ابتدایی سازمان به طور بهینه و با نگاهی بلندمدت به کار گرفته نشده  است. 
عامل دوم، عامل برون زای سالمندی جمعیت است. سالمندی جمعیت روندی جهانی است. در سال 2015 یک هشتم جمعیت جهان شصت 
سال به بالا داشتند که تا سال 2030 این میزان به یک ششم می رسد. تا اواسط قرن بیست و یکم، یک پنجم جمعیت جهان شصت سال به بالا 

خواهند داشت ]22[.

شکل2� پیش بینی روند سالمندی در جهان ]25[

1. به قیمت های جاری.

برآوردها نشان می دهند که در ایران جمعیت 0-14ساله روندی کاهشی دارد. هرچند جمعیت 15-64ساله )در سن کار( حدوداً تا سال 2030 
روندی افزایشی خواهد داشت، روند افزایشی جمعیت 65 سال به بالا تا پیش از سال 2070 هم ادامه خواهد داشت )شکل 3(. پیش بینی 
می شود تعداد سالمندان ایران تا سال 2030 به 14٫4 درصد و تا سال 2050 به 31٫2 درصد جمعیت کشور برسد. در این سال جمعیت سالمند 
جهان 21٫5 درصد و جمعیت سالمند آسیا 24 درصد خواهد بود که تعداد سالمندان ایران از میانگین جهان و آسیا بیشتر خواهد بود، به طوری 

که از هر سه نفر، یک نفر سالمند خواهند بود.

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 2015سال 

 2050سال 
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شکل 4� نمودار روند کاهشی نسبت پشتیبانی در سازمان تأمین اجتماعی  ]1[

شکل 3� نمودار برآورد تغییرات جمعیت کشور تا سال 2100، در سه گروه سنی ]23[

از آنجایی که صندوق های بازنشستگی نوع DB که سیستم تأمین مالی آنها PAYG است، وصولی ها از کارگران کنونی را صرف پرداخت 
مستمری به کارگران گذشته )بازنشستگان کنونی( می کنند، وضعیت مالی آنها نسبت به ترکیب سنی جمعیت حساسیت بالایی دارد. اگر 
جمعیت کشور فاقد جوانان کافی برای کار کردن )و پرداخت حق بیمه( باشد، این صندوق ها نمی توانند مستمری پردازی کنند. به بیان ساده، 
این صندوق ها باید از چند نفر حق  بیمه بگیرند، آن مبالغ را تجمیع و به عنوان مستمری1 به یک نفر پرداخت کنند؛ از آنجایی که دستمزد افراد 
یکسان نیست، به آسانی مشخص نمی شود که با تجمیع چند حق  بیمه می توان یک مستمری را پرداخت. محاسبه های این چنینی را محاسبات 
آکچوئری )بیم سنجی( می نامند. این محاسبات و تجربه های جهانی نشان داده اند که برای ساختن یک مستمری حداقل سه حق  بیمه لازم است 
و عدد هفت نشان دهنده وضعیت مناسب و مطلوبی است. این نسبت را »نسبت پشتیبانی« می نامند که نشان می دهد به ازای هر مستمری بگیر، 
چند حق بیمه پرداز وجود دارد. همان طور که شکل  بعدی نشان می دهد، نسبت پشتیبانی برای سازمان تأمین اجتماعی در ابتدای دهه 1390 

برابر با 6.66 و نزدیک به میزان مطلوب بوده است و در انتهای این دهه به 4.22 یعنی نزدیک به حداقل میزان ممکن رسیده است. 
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(  پرونده)مستمری بگیران  بیمه شدگان اصلی  [محور سمت راست]نسبت پشتیبانی 

1. براساس ماده)111( قانون تأمین اجتماعی معمولاً باید کمتر از حداقل دستمزد نباشد.



22

به گمان نگارندگان، می توان میان »نسبت پشتیبانی کنونی« و »نسبت پشتیبانی ممکن« تفاوت قائل شد. نسبت پشتیبانی ممکن، نسبت 
تمامی »شاغلان بیمه پرداز ممکن« به تمامی مستمری بگیران است. »نسبت تمامی شاغلان بیمه پرداز ممکن« عبارت است از: »نسبت تمامی 
شاغلان بیمه پرداز اکنون«+»جمعیت شاغلانی که باید تحت پوشش قرار می گرفتند و نگرفته اند«+ »جمعیت غیرشاغلی که قابلیت اشتغال 

و بیمه  شدن دارند«. 

با این تفکیک شاخص ها و مفهوم ها، می خواهیم بدین نکته اشاره و تأکید کنیم که یک روی سکه پایین  بودن نسبت پشتیبانی، تغییر 
ترکیب جمعیت و روبه  سالمندی بودن کشور است و روی دیگر آن تغییر وضعیت اشتغال در کشور و پوشش ناقص شاغلان. 
اینجاست که امکان تأثیرگذاری نهادی تنظیم گر بر سقوط  نکردن نمودار بالا مشخص و باورپذیر می شود: نهاد تنظیم گر می توانست براساس 
تحلیل های فنی، حداقلی از نرخ سالانه رشد پوشش را برای این سازمان اجباری کند تا سازمان ضعف های زیرساختی و عملکردی مانند فقدان 
پایگاه  داده متمرکز ملی و ضعف بازرسی را زودتر و بهتر چاره اندیشی می کرد. با رسانه ای کردن و توجیه آسیب های غیررسمی  بودن بخشی از 
اقتصاد کشور، موجب مطالبه گری برای رسمی سازی فعالیت های اقتصادی می شد و نقش عامل برون زای بیکاری در وضعیت بحرانی سازمان 
تأمین اجتماعی را برای دولت ها تبیین و گوشزد می کرد. همچنین، حتی یکی از رأی دهندگان در تدوین و تصویب سیاست های جمعیتی، 

می توانست این نهاد باشد.8 در ادامه بحث هایی در این راستا ارائه خواهد شد.
آیا نرخ پوشش کنونی سازمان تأمین اجتماعی مناسب و کافی است؟ همان طور که جدول بعدی نشان می دهد، سازمان تأمین اجتماعی 
16.305.132 نفر از شاغلان کشور را تحت پوشش بیمه ای درآورده است. هنگامی که رسانه ها و سیاستمداران در پی تمجید از نقش 
و کارکردهای این سازمان اند، به ستون )3( ارجاع می دهند: به اینکه چند درصد از جمعیت کشور به عنوان بیمه پرداز، مستمری بگیر یا 

خانواده های آنها درحال گرفتن خدمات از این سازمان اند. اما می توان به ستون های )1( و )2( نیز نظر داشت. 

جدول 10� چالشی مفهومی 

فرمول هاتعاریف
P1=جمعیت بازنشستگان/ مستمری بگیران
CCE2=جمعیت شاغلان بیمه پرداز کنونی
PCE3=جمعیت شاغلان بیمه پرداز ممکن 

UcE4شاغلانی که باید تحت پوشش قرار می گرفتند و  
نگرفته اند

EUe5= جمعیت غیرشاغلی که قابلیت اشتغال و بیمه  شدن 
دارند

CSR
  نسبت پشتیبانی کنونی=6

PSR
7

   نسبت پشتیبانی ممکن =

PCE= CCE+UcE+Eue

CSR=

PSR=

1 . Pensioners
2 . Current Contributor Employees
3 . Possible Contributor Employees
4 . Uncovered Employees
5 . Employable Unemployed
6 . Current Support Ratio
7 . Possible Support Ratio

8. اگرچه در این خصوص، سیاست های جمعیتی کنونی به هرروی موافق با منافع بلندمدت صندوق های بازنشستگی است.

مأخذ: نگارندگان.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

جمعیت سالمندان )شصت سال به بالا( ایران در سال 1402 حدود 9 میلیون و 850 هزار نفر بوده است. کل صندوق های بازنشستگی، که 
بزرگ ترین آنها )سازمان تأمین اجتماعی( بیش از هفتاد سال است که فعال است، حدود هفت میلیون و دویست هزار نفر از آنها را تحت پوشش 
قرار داده است. یعنی بیش از دو و نیم میلیون نفر سالمند در ایران )که قطعاً از کارمندان دولت نیستند( پوشش بیمه اجتماعی نداشته اند. بخش 
نامشخصی از آنها دریافت کننده کمک های لایه حمایتی بوده اند و بخش احتمالاً ناچیزی هم بی نیاز به کمک یا شناسایی نشده و فاقد آگاهی 
یا دسترسی به خدمات و پوشش های بیمه ای و حمایتی بوده اند؛ اما به هرروی، اگر نهادی تنظیم گر مداخله می کرد، ممکن بود که این افراد در 
زمان اشتغال خود ورودی  مالی صندوق را افزایش می دادند. همچنین تعداد بیمه  شده های اصلی سازمان تأمین اجتماعی در سال 1402 برابر با 
16.305.132 نفر و معادل نوزده درصد جمعیت کشور بوده است و درمجموع 20.720.470 نفر از 24.490.182 شاغل کشور1 تحت پوشش 
کل صندوق های بازنشستگی بوده اند. شاخصی که برای سنجش عملکرد سازمان تأمین اجتماعی در پوشش شاغلان استفاده می شود، ضریب 

نفوذ است. این شاخص نشان می دهد که چند درصد از جمعیت شاغلان کشور توسط سازمان تأمین اجتماعی بیمه شده اند.

جدول 11� وضعیت کلی پوشش صندوق های بیمه گر اجتماعی سال 1402

    شکل 5� نمودار ضریب نفوذ بیمه ای سازمان تأمین اجتماعی ]1[

بیمه شده سازمان/ صندوق
اصلی

)1(
ضریب پوشش 

جمعیت به عنوان 
بیمه شده اصلی

مستمری بگیر

)2(
ضریب 
پوشش 
جمعیت 
به عنوان 

مستمری بگیر

کل جمعیت تحت پوشش 
)بیمه شده+مستمری بگیر+ 

خانواده های آنها(

)3(
ضریب پوشش 

جمعیت به عنوان 
بیمه شدگان اصلی 

و تبعی

57٪4.948.317.709٪194.150.888٪16.305.132سازمان تأمین اجتماعی

7.5٪6.273.986*2.02٪0.91.715.656٪841.020صندوق بازنشستگی کشوری

صندوق بیمه اجتماعی 
کشاورزان، روستائیان و 

عشایر
2.628.766٪3.1196.760٪0.2*5.412.832٪6.4

سازمان تأمین اجتماعی 
3.9٪0.93.271.044٪0.7736.747٪593.019نیروهای مسلح

صندوق های اختصاصی 
3.1٪0.52.577.411٪0.4421.628٪352.533دستگاه ها*

77.8٪8.565.852.982٪24.17.221.679٪20.720470جمع کل صندوق ها

* داده ها مربوط به سال 1400 است.

 1. مرکز آمار سال 1402.
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اما این شاخص، که بسیار هم مورد استفاده قرار می گیرد، برای بررسی عملکرد سازمان تأمین  اجتماعی، به تنهایی گویا و شفاف نیست؛ زیرا 
بعضی از افراد تحت پوشش سایر صندوق ها هستند. پس ابتدا جمعیت تحت پوشش صندوق های دیگر را از جمعیت کل کشور کم می کنیم، 
سپس درصد نفوذ را براساس جمعیت قابل  بیمه  شدن حساب می کنیم. با انجام دادن این کار، ضریب نفوذ سال 1400، از 65 درصد به 78 
درصد می رسد. یعنی در واقع 22 درصد از جمعیت شاغل قابل بیمه  شدن  )3.769.712 نفر( از نعمت پوشش بی بهره مانده اند. اگر بعد خانوار 
را در نظر بگیریم که در همین سال 3.2 برآورد شده است، تعداد جمعیت شاغلان خارج از پوشش به علاوه خانواده های آنها، به 12.063.078 

نفر می رسد.
در سال یاد شده، جمعیت شاغل قابل بیمه شدن 3.769.712 نفر بوده است که مسلماً بخشی از آنها به علت فرار بیمه ای ناشی از عملکرد 
اجرایی ضعیف سازمان تأمین اجتماعی )تعداد نامشخص(، یا فقدان تکلیف قانونی برای مشاغل جدید اینترنتی )دست کم حدود ششصد هزار 
نفر( و مشاغل از دایره پوشش بیرون مانده اند ]20[. یک نهاد تنظیم گر دقیق و قوی می توانست به گونه ای مقررات و عملکردها را اصلاح کند 

که پوشش افزایش یابد و بنابراین »نسبت پشتیبانی اکنون« وضعیت بهتری بیابد.
 پوشش اتباع خارجی نیز مسئله مهمی است و گمان می رود که حدود 5 درصد از اتباع خارجی شاغل بیمه شده باشند.1 بدیهی به نظر می رسد 
عوامل برون زا و درون زای گوناگونی دست به دست هم داده و این شاغلان را از حق قانونی خویش محروم کرده باشد ]20[. وجود نهاد تنظیم گر 

می توانست با وضع مقررات، تصمیم گیری را در این  خصوص راحت تر کند. 
بنابراین، یکی از مشکلات کنونی نظام بازنشستگی ایران، فراگیر نبودن پوشش و پایین بودن نرخ نفوذ واقعی است. در جدول زیر نشان داده  
شده است که اگر »پوشش و نفوذ ممکن« محقق می شد، در سال 1400، مبلغی برابر با 6برابر کسری بودجه سازمان، به وصولی های آن افزوده 
می شد! بحث این نیست که تنظیم گری می توانست معجزه کند، اما تنظیم گری خوب با کارایی  متوسط نیز ممکن بود تأثیر بسیار زیادی بر 
امری بگذارد که بسیاری از رسانه ها و سیاستگذاران آن را به »بحران طبیعی صندوق های DB« تعبیر کنند تا مجوز خصوصی سازی آن را در 

افکار عمومی صادر کنند؛ درحالی که بحران و ورشکستگی این صندوق ها نه طبیعی است و نه هنوز ناگزیر.

1. براساس آمارهای سازمان تأمین اجتماعی )شصت سال سازمان تأمین اجتماعی از نگاه آمار 1400- 1340(، تعداد اتباع خارجی بیمه  شدة اصلی در سال های 1395، 
1398، 1399، 1400، و 1401 به ترتیب برابر با 26198، 51102، 38273، 40027، و 44987 نفر بوده است. با توجه به فقدان آمارهای رسمی تمام سال ها، دربارة 
تعداد اتباع بیگانه در ایران به تفکیک جمعیت فعال و غیرفعال و...، نمی توان میزان عدم  پوشش را در خصوص این گروه از بیمه شدگان محاسبه یا برآورد کرد. البته برای 
نمونه در سرشماری نفوس و مسکن کشور در سال 1395 تعداد کل اتباع 1654381 نفر ذکر شده است که 538649 تن از آنان شاغل بوده اند. آشکار است که برای نمونه 
در سال 1395 از کل شاغلان اتباع خارجی فقط نزدیک به پنج درصد آنها بیمه شده بودند! هم اکنون برآوردهای غیررسمی از چهار تا پنج برابر شدن کل اتباع خارجی 

ساکن در ایران خبر می دهند که اغلب آنها به شکل غیرمجاز در کشور حضور دارند.

جدول 12� تخمینی منطقی از بهبود وضعیت مالی سازمان تأمین اجتماعی در صورت محقق شدن نفوذ بیمه ای ممکن 

مقدارعنوان

3.312.167.834)1( درآمد حق بیمه سال 1400 )به میلیون ریال(

15130015)2( تعداد بیمه  پردازان سال 1400

219)3( میانگین حق  بیمه پرداختی هر فرد در یک سال )به میلیون ریال(

6000000)4( شاغلان بازمانده از پوشش بیمه ای

1313482307)5( مبلغ ممکن افزایش وصولی ها در سال 1400)به میلیون ریال(

217003224)6( کسری بودجه سال 1400)به میلیون ریال(

605%)7(  نسبت مبلغ ممکن افزایش وصولی به کسری بودجه همان سال )به درصد(

 )3(: 1/2          )4(: محاسبه تخمینی در متن         )5(: 4*3      )7(: =6/5*100

مأخذ: نگارندگان.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

عامل سوم، قوانین و لوایحی است که وظایف حمایتی و بار مالی قابل  توجهی را به سازمان تأمین اجتماعی تحمیل می کند و آن را »استقراض 
تحمیلی« می نامند ]20[. براساس محاسبات سازمان تأمین اجتماعی مبلغ کل بدهی های جاری دولت به سازمان تأمین اجتماعی در سال 
1402 به هفتصد هزار میلیارد تومان رسید و این مبلغ برابر با حدود 14 درصد مبلغ کل بودجه کشور در همان سال بود. شکل زیر نشان می دهد 
که در سال های 1395 تا 1401، اگر دولت تمامی بدهی های سالانه اش را به سازمان پرداخت می کرد، هیچ گاه سازمان دچار کسری نمی شد.1 

1. اکثر درآمدهای تعهدی سازمان تأمین اجتماعی به استقراض تحمیلی دولت برمی گردد. برای نمونه در سال 1399، از درآمدهای تعهدی سازمان 21 درصد به دلیل 
بدعهدی دولت و فقط 2.4 درصد به دلایل دیگر بوده است.

2. به رغم گزارش های خود سازمان تأمین اجتماعی مبنی بر رضایت بالای خدمت گیرندگان از خدمات و مزایا، می دانیم که مثلًا نسبت متوسط مستمری صندوق های 
بازنشستگی به متوسط هزینه خانوار در سال 1400 فقط 45 درصد بوده و به بیان وزیر کار و رفاه و امور اجتماعی، امروزه در کل کشور سهم پرداخت از جیب خدمات 

درمانی به 60 درصد رسیده است.

   شکل 6� نمودار مقایسه وضعیت موجود و مطلوب از لحاظ نقدشدن درآمدها در سازمان تأمین اجتماعی ]1[
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عدم وصول تعهدات: وضعیت موجود وصول تمامی تعهدات: وضعیت مطلوب

افزون بر این، در نظر بگیرید که دولت ها با استقراض تحمیلی از این سازمان چه فرصت هایی را از کارگران مشارکت کننده سلب کرده اند؛ برای 
نمونه گفته می شود که فقط در دوره جنگ، دولت حدود پنج میلیارد تومان از منابع سازمان تأمین اجتماعی استقراض کرده است ]21[؛ 
درحالی که هیچ شفافیتی در میزان و نحوه بازپرداخت و... ثبت نشده است و مشخص نیست که چه پیگیری هایی برای بازپرداخت اصل و 
خسارت تأخیر تأدیه چنین منابعی انجام شده یا نشده است. تصور کنید که در صورت وجود تنظیم گری  یکپارچه، که هرگونه کمک حمایتی 
دولت )لایه اول( و خدمات بیمه ای )لایه دوم(  را مقررات گذاری و از دیرباز اصل تفکیک این لایه ها را رعایت و برای تمامی استقراض های 
دولت، ضمانت بازپرداخت فراهم می کرد، هم اکنون آنچه در این سازمان به بحران و ناپایداری تعبیر می شود، چیزی جز نشانه های هشدار 

برای برنامه ریزی مالی دقیق تر نبود.
عوامل متعدد دیگری نیز در کارند که نهاد تنظیم گر می توانست با مقررات گذاری و نظارت بر آنها، موجبات پایداری سازمان و رضایت بیشتر 
بیمه شدگان2 را فراهم آورد: بنگاه داری های کم سود و در برخی موارد زیان ده، مداخلات سیاسی دیگر، ناکارآمدی اجرایی خود سازمان و... ]5[.
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نظام های بازنشستگی کشورهای دنیا، به رغم شباهت هایشان، از ابعاد گوناگونی مانند نقش دولت، الگوی تأمین مالی و الگوی حفظ و ارتقای ارزش 
ذخایر و... تفاوت های زیادی دارند. بازنشستگی و ساختارهای نظارتی آن در کشورهای جهان به شدت متفاوت است و نمی توان الگوی واحدی را 
معرفی کرد که شامل تمامی آنها باشد؛ اما می توان گرایش هایی کلی را شناسایی کرد ]27[. بااین حال، روند غالب جهانی، فارغ از پیامدهای آن، 
به ایجاد نظام چندلایه تأمین اجتماعی و تأسیس صندوق های خصوصی و خصوصی سازی و غلبه صندوق های DC و انواع جدید دیگر گرایش 
داشته است و به رغم بازگشت از خصوصی سازی در کشورهایی که این تجربه را داشتند، هنوز زمزمه ها و گاه بحث های رسانه ای در این  باره در 
ایران وجود دارد. شاید به  همین سبب باشد که متون علمی بین المللی در خصوص تنظیم گری و نظارت بر صندوق های بازنشستگی، بیشتر درباره 
بازنشستگی خصوصی است ]18[. به هرروی، همین داده ها نیز قابل تأمل اند و می توان آموزه های مهم آنها را چراغ راه سیاستگذاری ها قرار داد. 
پیش از پرداختن به نهادهای نظارت بر صندوق های بازنشستگی خصوصی، نگاهی به سازمان های نظارتی بر صندوق ها و طرح های بخش عمومی 
چند کشور بیندازیم )جدول 13(. همان طور که پیداست، به  نظر می رسد در بیشتر کشورها نهاد تنظیم گر این حوزه، زیرمجموعه قوه مجریه 
است. همچنین، در برخی کشورها تنظیم گری بیمه )انواع حمایت های دوران اشتغال( و بازنشستگی تفکیک شده است و مواردی از تفکیک 

لایه های بیمه اجتماعی و حمایت اجتماعی هم دیده می شود.

3. تنظیم گری صندوق های بازنشستگی

جدول 13� سازمان هاي نظارتی نظام بازنشستگی در کشورهاي منتخب]28[ 

سازمان ناظر بر صندوق ها و طرح های کشور
شرحبخش عمومی

دفتر بازنشستگی و خدمات مستمري بازنشستگی ژاپن به عنوان بخشی از وزارت بهداشت، درمان، کار و رفاه، وظیفه خدمات مستمری ژاپنژاپن
نظارت بر هر دو برنامه بازنشستگی ملی و کارکنان ژاپن را برعهده دارند.

آلمان

مسئولیت نظارت کلان و عمومی بر صندوق هاي بازنشستگی را برعهده دارد.وزارت فدرال کار و امور اجتماعی
از طریق دفاتر منطقه اي مسئولیت اداره و نظارت بر بیمه هاي معدنچیان، کارگران راه آهن و ملوانان را برعهده دارد.بیمه بازنشستگی فدرال آلمان

بیمه اجتماعی کشاورزي، جنگل داري 
و باغبانی

مسئول بازنشستگی کشاورزان است. جمع آوري کمک ها و انتقال آنها به مؤسسات بیمه بازنشستگی و درمانی از 
وظایف این مؤسسه است.

سوئد

مسئولیت اداره و نظارت بر مستمري هاي بازنشستگی و بازماندگی برعهده این سازمان است.آژانس مستمري هاي سوئد
مسئولیت اداره و نظارت بر مستمري هاي ازکارافتادگی در سوئد برعهده این سازمان است.آژانس بیمه هاي اجتماعی سوئد

نظارت بر وضعیت مالی و همچنین توانایی ایفاي تعهدات در شرکت هاي بیمه ارائه دهنده مستمري هاي مختلف با اداره نظارت مالی
بررسی آماري و بازرسی هاي مستمر توسط این سازمان انجام می شود.

ترکیه
وظیفه نظارت کلان و مقررات گذاري را برعهده دارد.وزارت کار و تأمین اجتماعی

از طریق مجمع عمومی، هیئت مدیره و رئیس جمهور بر وضعیت تأمین اجتماعی کشور نظارت دارد.سازمان تأمین اجتماعی

فرانسه

صندوق بیمه بیماري ملی کارگران 
اداره بیمه هاي سلامت، ازکارافتادگی و بازماندگان در این سازمان صورت می پذیرد.حقوق بگیر

Agirc-Arrco اداره طرح هاي مکمل براي کارفرمایان و همچنین مدیران در بخش خصوصی برعهده این سازمان است.فدراسیون

اداره و نظارت بر طرح هاي مکمل براي کارکنان بخش خصوصی تحت قرارداد در بخش دولتی برعهده این صندوق صندوق سپرده ها و امانات
است.

نظارت بر سازمان هاي جمع آوري مشترک و مدیریت حساب هاي مرکزي حق  بیمه ها برعهده این سازمان است. آژانس سازمان هاي تأمین اجتماعی

انگلستان

مؤسسه بازنشستگی، ازکارافتادگی و 
بازماندگی

پشتیبانی و نظارت بر ارائه مستمري هاي بازنشستگی، ازکارافتادگی، بازماندگی و مراقبت هاي بلندمدت در بریتانیا 
توسط مؤسسه بازنشستگی، ازکارافتادگی و بازماندگی انجام می شود.

این اداره مسئولیت نظارت بر سیستم بیمه هاي اجتماعی را برعهده دارد.اداره گمرک و مالیات پادشاهی
ذیل وزارت کار و بازنشستگی مسئولیت تضمین ارائه مزایا به افراد در سن کار را برعهده دارد.مرکز کاریابی

شیلی
وظیفه نظارت کلان و مقررات گذاري و همچنین نظارت بر حساب هاي انفرادي در صندوق ها توسط این سازمان انجام نهاد ناظر طرح هاي بازنشستگی

می پذیرد.
مسئولیت نظارت بر سیستم بیمه اي و حمایتی اجتماعی برعهده این نهاد است.مؤسسه تأمین اجتماعی

آمریکا
یک شاخه مستقل از اداره اجرایی دولت که نظارت و اداره ارائه خدمات و همچنین مسئولیت تعیین نیازمندان را اداره تأمین اجتماعی

برعهده دارد.

نظارت بر جمع آوري مالیات تأمین اجتماعی از طریق خدمات درآمد داخلی و نظارت بر پرداخت مزایا و مدیریت بودجه دپارتمان خزانه داري
برعهده این سازمان است.

مالزی

نظارت و سرپرستی کلی صندوق هاي کارکنان برعهده این وزارت است. وزارت مالیه
نظارت کلی بر وضعیت تأمین اجتماعی و طرح هاي موجود برعهده این وزارت است.وزارت نیروی انسانی

مدیریت جمع آوري منابع و ارائه مزایا برعهده این سازمان است.سازمان تأمین اجتماعی

نظارت کلان بر مزایاي طرح هاي حمایتی برعهده این وزارت است. وزارت زنان، خانواده و بهبود اجتماعی
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در جهان، ساختار نظارت بر صندوق های بازنشستگی، به طور کلی به سه شکل یکپارچه و متمرکز، نیمه متمرکز و مستقل و تخصصی است. در 
ساختار یکپارچه و متمرکز، نظارت بازنشستگی با دیگر بخش ها مانند بیمه، بازار اوراق بهادار و گاه بانک ها به طور یکپارچه انجام می شود؛ در 
ساختار نیمه متمرکز، تنظیم گری بیمه و بازنشستگی از طریق یک نهاد انجام می شود؛ در ساختار مستقل و تخصصی نیز برای هر صندوق یا طرح 
ناظری جداگانه تعیین می شود ]27[. در نظارت متمرکز و یکپارچه، اعمال رویکرد و سیاست های کلی و جامع تسهیل می شود و ناظر صندوق 
بازنشستگی، داده های مفصل و قابل اعتمادی از بازار سرمایه، بازار مالی و... را نیز در اختیار دارد و می تواند توصیه های دقیق تری به صندوق ها 
داشته باشد. در نظارت نیمه متمرکز، تنها حوزه بیمه  و بازنشستگی نظارت می شود و چون حوزه نظارت محدود شده است، امکان مخاطرات 
اخلاقی و بروز ریسک سیستمی کمتر می شود. توجه به این امر در بافتار اداری-سیاسی کشورهایی که دچار عدم  شفافیت، فساد، رانت جویی 
و... هستند ضروری است. در نظارت تخصصی، که معمولاً مناسب کشورهای دارای صندوق ها و طرح های بیمه ای متنوع است، برای هر صندوق 
یا طرح ناظری جداگانه تعیین می شود، وجود چنین ساختار نظارتی می تواند افزایش ثبات مالی، حمایت از بیمه پردازان و افزایش اعتماد به 

نهادهای بیمه ای را به دنبال داشته باشد.
جدول 14� ساختار کلی نظام بازنشستگی صندوق های خصوصی در 25 کشور نمونه ]27[

ساختار کشور/مقام نظارتی
نظارتی

طرح های 
بازنشستگی 

اجباری یا 
نیمه اجباری

طرح های 
بازنشستگی 

اختیاری

نرخ جایگزینی 
خام اجباری، 

درصد 
دریافت کننده، 

2007

دارایی های 
بازنشستگی 

درصدی 
 GDP از
)2006(

تعداد نهادهای تحت 
نظارت

طرح های DB و DC در کل 
طرح های شغلی و فردی)%(

DCDBطرح هاصندوق هافردیشغلیفردیشغلی

استرالیا
Australian Prudential 
Regulation Authority

43.190.96821919***متمرکز

اتریش
 Financial Markets

Authority
کمتر از 80.14.9199010**متمرکز

بلژیک
CBFAبیشتر طرح های ..40.44.3260**متمرکز

ترکیبی
بلغارستان

 Financial Supervision
Commission

کمتر از 49.73.227955)2006(****متمرکز

شیلی
 Superintendencia de
 Administradoras de
Fondos de Pensiones

43.861301000)2006(**اختصاصی

جمهوری چک
National Bank49.14.6221000*متمرکز

فنلاند
 Insurance Supervisory

Authority
63.477.81290100***نیمه  متمرکز

آلمان
BaFin139.94180100**متمرکز

هنگ کنگ
MFPA227.931575588317-**اختصاصی

هندوستان
PFRDAاختصاصی--------

رژیم صهیونیستی
Ministry of Finance32.3متمرکز

1. برای دارایی های بازنشستگی و تعداد نهادهای تحت نظارت آلمان فقط Pensionskassen و Pensionsfunds محاسبه شده است.
2. 315 صندوق- صندوق های تشکیل دهنده MPF  7558 طرح = طرح های بازنشستگی شغلی.



28

ساختار کشور/مقام نظارتی
نظارتی

طرح های 
بازنشستگی 

اجباری یا 
نیمه اجباری

طرح های 
بازنشستگی 

اختیاری

نرخ جایگزینی 
خام اجباری، 

درصد 
دریافت کننده، 

2007

دارایی های 
بازنشستگی 

درصدی 
 GDP از
)2006(

تعداد نهادهای تحت 
نظارت

طرح های DB و DC در کل 
طرح های شغلی و فردی)%(

DCDBطرح هاصندوق هافردیشغلیفردیشغلی

جامائیکا
 Financial Services

Commission
60)شغلی(40)شغلی(19.5526-**متمرکز

کنیا
 Retirements Benefit

Agency
--12.11351)2005(-**اختصاصی

کره
FSC&FSS

C100)شغلی(0)شغلی(66.86.31685**متمرکز

لوکزامبورگ
 Commission de
 Surveillance du
Secteur Financier

---88.1**متمرکز

مکزیک
CONSAR

کمتر از 35.811.521991**اختصاصی

نامیبیا
NAMFISA

470-متمرکز

هلند
 De Netherlandsche

Bank
95کمتر از 81.9129.97805***متمرکز

لهستان
 Financial Supervisory

Authority
61.211.241810231000***نیمه  متمرکز

رومانی
National Bank

-**متمرکز

آفریقای جنوبی
 Financial Services

Board
38.513375)2004(متمرکز

اسپانیا
 Economy and

Ministry of Finance
81.29.84641982**نیمه متمرکز

تایلند
SEC

55251000-***نیمه متمرکز

ترکیه
 Pensions+ Treasury

Monitoring Centre
1031000-72.5**نیمه متمرکز

بریتانیا
 The Pensions

Regulator
30.87785000C20C80**اختصاصی

حدود نیمی از 25 کشور نمونه، که سازمان بین المللی نظارت بر طرح های بازنشستگی )IOPS( آنها را بررسی کرده، نظارت یکپارچه و متمرکز 
برقرار است. در اروپا بیشتر تنظیم  گری ها از نوع متمرکز و نیمه متمرکز است و نهادهای مستقل بیشتر در آمریکای لاتین، آسیا و آفریقا وجود 
دارند. اغلب نهادهای متمرکز بر هر سه نوع نهادهای بیمه ای، بانکی و بازنشستگی نظارت دارند. در استرالیا، بلغارستان و هلند نوعی ساختار 
نظارتی دوگانه وجود دارد که در آن یک مرجع نظارتی محتاطانه و مبتنی بر ریسک بر سیستم بازنشستگی دارد و یک مرجع جداگانه بر بازار 
نظارت می کند. حدود یک چهارم نظارت و رگولاتوری به صورت نیمه متمرکز دارند )تنظیم گری بیمه و بازنشستگی از طریق یک نهاد انجام 
می شود( و مابقی نیز از نهادهای نظارتی بازنشستگی مستقل و تخصصی برخوردارند. طبیعی است که کشورهای توسعه یافته تر و دارای نظام 
اداری پیشرفته، به نظارت یکپارچه گرایش داشته باشند؛ اما چنان که شرح داده شد، برای کشورهای دیگر، نظارت نیمه متمرکز یا تخصصی، 

معقول تر به نظر می رسد ]27[.
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بودجه ای که کشورهای مختلف صرف نظارت و تنظیم گری می کنند متفاوت است. کشورهایی در آمریکای لاتین و اروپای مرکزی که نظارتی 
اجباری بر صندوق های بازنشستگی دارند، برحسب تعداد صندوق های تحت نظارت، بودجه بالایی را برای نظارت تخصیص داده اند )جز بریتانیا 
که حجم منابع مالی اختصاص  داده  شده اش به نسبت دیگر کشورهای همانند، محدود است( و کشورهایی که تازه در این راه گام برداشته اند 
)مانند جامائیکا و تایلند(، بودجه کمتری اختصاص داده اند. براساس داده هایی که برای هشت کشور )دو کشور دارای ساختار نیمه متمرکز و 
مابقی متمرکز( در دسترس است، از کل منابع نهاد تنظیم گر بین 2 تا 35 درصد به بخش نظارت بر صندوق های بازنشستگی )صرفاً بازنشستگی، 
بدون بیمه های درمان و...( اختصاص یافته است؛ تفاوت ها را در جدول زیر می بینید که گواه بر تفاوت نگاه سیاست مداران و نیز تفاوت بافتار 
اقتصادی کشورهاست. همچنین می توان تشخیص داد که هرچه وزن نسبت دارایی های صندوق های بازنشستگی از GDP کشورها سنگین تر 

بوده است، میزان منابع بیشتری را صرف تنظیم گری این صندوق ها کرده اند.
جدول 15� درصد اختصاص یافته از منابع نهادهای تنظیم گر به بخش تنظیم صندوق های بازنشستگی]27[

جدول 16� تخصیص زمان و بودجه نهادهای تنظیم گر به وظایف اصلی، در کشورهای نمونه )درصد( ]27[

کشور
درصد اختصاص یافته از منابع 

نهادهای تنظیم گر به بخش تنظیم 
صندوق های بازنشستگی

دارایی های بازنشستگی ساختار نظارتی
)2006( GDP درصدی از

تعداد صندوق های تحت 
نظارت

تعداد کارکنان نهاد 
تنظیم گر

90.96821608متمرکز0.35استرالیا
77.812910غیرمتمرکز0.33فنلاند

19.552636متمرکز0.27جامائیکا
100+-129.9780متمرکز0.23هلند
47047؟متمرکز0.1نامیبیا
4.326023متمرکز0.0625بلژیک
؟4.919متمرکز0.041اتریش
552518غیرمتمرکز0.02تایلند

اغلب نهادهای تنظیم گر مورد بررسی IOPS از تنوع خوبی در پرسنل برخوردارند. حسابداران، متخصصان آکچوئری، اقتصاددانان و وکلایی 
را استخدام کرده اند و تعداد اندکی از آنها فعالیت هایی مانند فناوری  اطلاعات و آموزش را برون سپاری کرده اند. این کارکنان وظایف اصلی نهاد 
تنظیم گر را انجام می دهند که شامل تنظیم گری، مجوزدهی، نظارت، ارتباطات، تحلیل، و کنترل است. تنظیم گری یعنی تعیین مقررات و قواعد 
بازی؛ مجوزدهی یعنی محدودسازی و کنترل ورود به بازار بیمه از طریق اعطا و لغو مجوزها؛ نظارت یعنی رصد همیشگی وضعیت صندوق های 
تحت نظر؛ تحلیل یعنی بررسی و ارزیابی داده های گردآوری  شده از صندوق ها؛ مداخله و اصلاح یعنی دریافت اجباری داده، تحلیل ریسک مالی، 
بازدید از محل، پیگیری پیروی صندوق از مقررات، افشای اطلاعات، دستور به هیئت مدیره، رفع مسائل مربوط به سوءاستفاده از قدرت به همراه 
رد صلاحیت مدیر، منجمد کردن دارایی ها و جریمه ها و منظور از ارتباطات هم افشای اطلاعات، مشاوره و آموزش است. همان طور که جدول 

بعدی نشان می دهد، عمده توجه نهادهای تنظیم گر بیمه و بازنشستگی بر مقررات گذاری و اعمال نظارت متمرکز شده است.

مداخلهتحلیلارتباطاتنظارتمجوزدهیتنظیم گری)=مقررات گذاری(کشور
556510105استرالیا )بازنشستگی(
305451082بلژیک )بازنشستگی(
10107010فنلاند )بازنشستگی(

237302389رژیم صهیونیستی
15103010305کنیا

10178542هلند )بازنشستگی(
13336226کره

354001005رومانی
20104015105آفریقای جنوبی

24102918145ترکیه
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بیشتر کشورها شرایط احراز مشخصی برای تصدی مشاغل گرداننده نهادهای تنظیم گر در نظر گرفته  و طول دوره انتصاب را محدود کرده اند ]27[. 
این یک استراتژی کلیدی در مقابل نیروهایی است که در پی تسخیر نهاد تنظیم گر برمی آیند؛ البته مقابله با این آسیب، تنها همین راه حل را 

ندارد و برای نمونه، از دیرباز، تنظیم گری تقویت کننده سه جانبه گرایی را یکی از راه های مقابله با تسخیر نهاد بیمه اجتماعی دانسته اند ]29[.

1-4� اصول و معیارهای تنظیم گری در جهان
برای تنظیم گری به طور کلی از اصولی مانند تضمین و توجیه اجرای تنظیمات، کارایی و اثربخشی، نسبیت )به معنای ایجاد توازن میان منافع 
و محدودیت هایی که مقررات تنظیم گری به افراد تحمیل مي کند(، شفافیت و پاسخگویی نام برده شده است ]30[. اما به طور خاص، سازمان 

بین المللی نظارت بر سیستم هاي بازنشستگی )IOPS( اصولی را برای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی پیشنهاد داده است. 

4. اصول و معیارهای تنظیم گری

جدول 17� اصول تنظیم گری صندوق های بازنشستگی از نظر IOPS و آموزه های آن برای ایران  ]18[  

آموزه ها برای ایرانشرحاصلردیف

اهداف روشن1

قوانین ملی باید اهداف روشن و صریح را 
براي مراجع نظارتی بازنشستگی تعیین کنند. 

اهداف باید بر حفاظت از منافع اعضاي سیستم 
بازنشستگی و همچنین ذی نفعان آنها تمرکز 

کنند.

چنان که خواهیم دید، این اصل در ایران در تدوین سیاست های کلی و نیز 
قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی،  تا حد زیادی مورد توجه 

قرار گرفته است. اما ساختار و تشکیلات پیش بینی شده قابل  نقد است 
و هنگامی که بخشی از هدف گذاری ها را همین تشکیلات قابل  بحث انجام 

خواهند داد )مانند هیئت امنای فاقد سه جانبه گرایی( چگونه اهداف روشن 
شکل بگیرد؟

استقلال2

 مقامات نظارتی بازنشستگی باید استقلال
 عملیاتی -اجرایی داشته باشند و مقامات سیاسی
 و دخالت هاي تجاري نباید مانع انجام وظایف آنها

شوند.

چنان که خواهیم دید، یکی از ابعاد روشن  شدن ساختار و تشکیلات نهاد 
ناظر، این است که ماهیت آن )عمومی، یا عمومی غیردولتی( تعیین و میزان و 
نوع استقلال آن روشن شود؛ به گونه ای که در امور اداری و اجرایی استقلال 
عمل داشته باشد و نه تحت نفوذ و تسخیر سیاست مداران قرار گیرد و نه 
تحت نفوذ و تسخیر گروه های تجاری و کارفرمایان یا حتی مدعیان نمایندگی 

کارگران و بازنشستگان در این بافتار اتحادیه ای  نشده. بدیهی است که 
بدون رعایت سه جانبه گرایی واقعی نمی توان به استقلال لازم تنظیم گری 
دست یافت. ترکیب نهادهایی مانند هیئت امنا و هیئت مدیره صندوق ها، 
شرط توزیع قدرت سه جانبه را برنمی آورند و در شرایط کنونی قدرت در 

اختیار اهل سیاست و تجارت است.

منابع کافی3

مسئولین نظارت بر بازنشستگی به منابع کافی 
انسانی، مالی و ... نیاز دارند. مرجع نظارت بر 

بازنشستگی باید به اندازه کافی بودجه داشته 
باشد تا قادر به انجام صحیح وظایف و نظارت 

مؤثر و مستقل باشد.

تأمین مالی نهاد تنظیم گر از محل منابع عمومی انجام شود یا از محل منابع 
صندوق ها)به نسبت بزرگی مالی یا معیارهای دیگر(؟ آیا تأمین مالی 

هزینه های اجرایی هیئت امنای صندوق ها باید براساس معیار خاصی، میان 
صندوق های زیرمجموعه تقسیم شود؟ براساس چه معیاری؟ تفاوت در 

جمعیت تحت پوشش معیاری کافی است؟  

قدرت کافی4

مقامات نظارتی بازنشستگی باید از قدرت لازم 
و امکان اجراي تحقیقات مورد نیاز برخوردار 

باشند تا بتوانند به وظایف خود به درستی عمل 
کنند و به اهداف مورد نیاز دست یابند. نظارت 

مؤثر بر طرح هاي بازنشستگی یا صندوق هاي 
بازنشستگی باید بر الزامات قانونی، صحت مالی 
و کنترل، حداقل سرمایه مورد نیاز، فعالیت هاي 
سرمایه گذاري، یکپارچگی و اداره خوب، آزمون 
اکچوئري، عملکرد مدیران صندوق و ارائه کافی 

به اعضا تمرکز کنند.

حکمرانی دارای سه بخش تنظیم گری)regulation: ایجاد یک 
مبنای قانونی و مجموعه قوانینی که بر ساختار و عملکرد آنها حاکم 
است(، اجرا)administration: پیاده کردن قوانین و مقررات( و 

نظارت)supervisory: نظارت بر این نهادها و ضمانت انطباق با قوانین( 
است. آیا نهاد تنظیم گری که در وضعیت کنونی نیازمند آنیم، باید قدرت 

اجرایی نیز داشته باشد؟  چگونه می توان به مقررات مورد تأکید آن ضمانت 
اجرایی بخشید؟ همکاری مقامات قضایی و ضابط و... چگونه تعریف خواهد 

شد؟
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

آموزه ها برای ایرانشرحاصلردیف

5
نظارت 

مبتنی بر 
ریسک

به منظور استفاده کارآمد از منابع، مقامات نظارت 
بازنشستگی باید رویکرد مبتنی بر ریسک را 

اتخاذ و روشی مناسب براي ارزیابی ریسک ایجاد 
کنند.

در تنظیم گری صندوق های بیمه ای هدف این است که این صندوق ها 
1.امنیت درآمدی را در هنگام وقفه های جریان درآمدی برقرار 
سازند)ریسک طول عمر، ریسک استانداردهای کار، و... برآورد و 

مدیریت شود(؛ 2.امنیت سلامتی را برای اعضای صندوق بیمه گر فراهم 
کنند)ریسک های بومی بیماری  و سلامت و پیشگیری و درمان برآورد و 

مدیریت گردد(؛ 3.ارزش منابع مالی و دارایی ها را از طریق برنامه ریزی های 
دقیق سرمایه گذارانه حفظ کنند و ارتقا دهند)ریسک حفظ ارزش و افزایش 
ارزش منابع از طریق سرمایه گذاری و ریسک روابط مالی با دولت مانند تهاتر 

و... برآورد و مدیریت شود.

تناسب و 6
سازگاري

مقامات نظارتی بازنشستگی باید تضمین کنند 
که بازرسی و الزامات اجرایی به نسبت خطرها، 
درحال کاهش بوده و همچنین اطمینان دهند 
که اقدامات آنها سازگارانه است. بین نتایج 

ارزیابی ریسک انجام شده توسط مرجع نظارت بر 
بازنشستگی و اقداماتی که به عمل خواهد آمد، 

باید ارتباط منطقی وجود داشته باشد.

هر اقدامی که سازمان/نهاد تنظیم گر انجام می دهد، باید براساس 
آسیب شناسی های علمی انجام  شده و متناسب برای رفع آسیب ها باشد. 

مشاوره و 7
همکاري

مقامات نظارتی بازنشستگی باید با دیگر مقامات 
نظارت داخلی و بین المللی مشورت و همکاري 

کنند. مرجع نظارت باید در مورد رویکرد نظارتی 
انتخابی خود با صندوق هاي بازنشستگی نیز 

مشورت کند.

گفت وگوی ملی از طریق سه جانبه گرایی قابل تضمین است. روابط با نهادهای 
بین المللی و به روز کردن دیدگاه ها و روش ها می تواند اصلی همیشگی 

باشد.

محرمانه بودن8

مقامات نظارتی بازنشستگی باید روش مناسبی را 
در برخورد با اطلاعات محرمانه اتخاذ کنند. ناظر 
بازنشستگی تنها باید اطلاعات محرمانه اي را که 

به موجب قانون مجاز به انتشار است، آشکار کند 
)در غیر این صورت جریمه یا حتی صدور حکم 

زندان را در پی خواهد داشت(.

حدود محرمانگی هم در قبال داده های کلان صندوق ها و هم در قبال 
داده های اشخاص باید کاملًا روشن و اجرا شود. بدیهی است که با توجه به 
الکترونیکی  شدن پایگاه های داده و رخ دادن هک های گسترده در سال های 
اخیر، باید در خصوص امنیت سایبری نیز راهبردهای کاربردی پیش گرفته 

شود.

شفافیت9

مقامات نظارتی بازنشستگی باید عملیات خود را 
به شیوه هاي کاملًا شفاف انجام دهند و قوانین 
و روند نظارت بر بازنشستگی باید به روزرسانی 

شود و به چاپ برسد.

شفافیت و شکل دهی سازمان باز و شیشه ای لازمه یک نهاد تنظیم گر 
حرفه ای و تخصصی مستقل است.

نظامات10

مقامات نظارتی بازنشستگی باید مطابق با اصول 
حاکمیت خوب، شامل دستورا لعمل هاي حاکمیتی، 
سیستم هاي مدیریت ریسک داخلی و معیارهاي 

عملکرد عمل کنند و در این زمینه پاسخگو 
باشند.

-

شاید بیشترین اولویت در تحلیل های جدول بالا این باشد که گام نخست، روشن کردن ساختار و تشکیلات نهاد ناظر و جانمایی آن در 
ساختار حاکمیت و دولت است. در کشورهای مختلف، نهاد تنظیم گر جایگاه های متفاوتی یافته و بیشتر ذیل قوه مجریه تعریف شده است؛ 
اما به نظر جانگنیل،1 نظارت و تنظیم گری صندوق های بازنشستگی لایه دوم، می تواند ازسوی نهادهای متفاوتی مانند بانک های مرکزی، 
مقامات بازارهای مالی، یا سازمان های مختص به صندوق های بازنشستگی انجام شود ]31[. ویتاس2 دو نوع تنظیم گری را از هم تفکیک 
می کند: تنظیم گری دراکویی )سختگیرانه( و تنظیم گری رویکرد شخص محتاط؛ اولی بیشتر مناسب کشورهای دارای بازنشستگی اجباری 
و بازارهای مالی کمتر توسعه یافته و دومی بیشتر مناسب کشورهای دارای صندوق های بازنشستگی اختیاری و بازارهای مالی به خوبی 
توسعه یافته است ]31[. بنابراین هم باید امکان طراحی یک نهاد تنظیم گر مستقل را در نظر داشت و هم مزایای تنظیم گری متمرکز را. 
بالدوین نیز معیارهایی را برای تنظیم گری در نظر گرفته است که با اصول پیش گفته هم پوشانی هایی دارند؛ اما نکاتی مانند تخصص گرایی، 

1. Jongeneel
2. Vittas
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پاسخگو کردن نهاد تنظیم گر، برقراری توازن میان گشودگی و کارایی/ تخصص )انتصابات چقدر دمکراتیک و با رعایت سه جانبه گرایی باشد؟ 
اگر موجب برگزیدن افراد غیرمتخصص شود چه؟( شایان توجه اند.

چوهان1 از منظر مسئله کارسپار-کارگزار به حکمرانی صندوق های بازنشستگی پرداخته است. او 6 معضل را پیش روی حکمرانی این صندوق ها 
 ،DC می بیند که باید تنظیم گری نیز به آنها توجه داشته باشد: نمایندگی نامتوازن، ورود ناکافی تخصص، تضاد منافع، مسئله طرح های

بازارهای خُرد صندوق های بازنشستگی و سیاسی شدن ]32[. در جدول 19 این موارد شرح داده شده اند.

جدول 18� پنج معیار تنظیم گری خوب براساس بالدوین ]16[

جدول 19� کاستی ها و معضلات صندوق های بازنشستگی در تنظیم گری و حکمرانی ]32[

چالش ها و مسائلشرحمعیارهای تنظیم گری خوب

نهاد تنظیم گر، ازسوی مجلس اختیار اختیار قانونی
قانونی یافته است.

نیت های مجلس ممکن است مبهم باشد، اهداف متناقض باشند، مجلس ممکن 
است برای تدقیق اهداف، این قدرت را تفویض کند. اختیار زیاد از حد به 

تنظیم گر داده شود.

نهاد تنظیم گر به اندازه کافی پاسخگو و پاسخگویی
کنترل شده است.

می شود تنظیم گر را قانع کرد که باید پاسخگو باشد؟
تعادل میان پاسخگویی و کارایی قابل قبول است؟

روندهای عادلانه
روندها و رویه ها منصفانه، در دسترس 
و گشوده اند و نفوذ دمکراتیک در نهاد 

تنظیم گر ممکن است.

چه کسانی حق نفوذ در نهاد تنظیم گر را دارند؟
تعادل میان گشودگی یا دسترس پذیری و کارایی چطور تعریف شود؟ شیوه 

مشارکت به درستی تعیین شده است؟

نهاد تنظیم گر دارای دانش، مهارت و تخصص
تخصص کافی است

جامعه به سختی می تواند تخصص را ارزیابی کند.
متخصصان به سختی می توانند دلایل را برای غیرمتخصصان توضیح دهند.

جامعه میل دارد که نهاد تنظیم گر دسترس پذیر و گشوده باشد و ممکن است این 
متخصصان را پیگیر منفعت شخصی و تسخیرشده]ازسوی گروه های ذی نفوذ[ بداند 
و هنگامی که طرف های مشخصی منتفع شوند، به بی طرفی تصمیمات تنظیم گری شک 

کند.

دستور قانونی به طور کارا اجرایی کارایی
می شود. نتایج کارآمد تولید می شود.

ممکن است اختیار قانونی منجر به تناقضاتی شود.
اندازه گیری کارایی دشوار است و...

1. Chohan

مثال هاراه حل های ممکنشرحکاستی  ها

نمایندگی نامتوازن

صندوق های بازنشستگی از لحاظ 
ذی نفعان متنوع اند؛ این تنوع ممکن 
است در هیئت های مدیره ]و امنا[ 

منعکس نشود. در این صورت، مسئله 
کارسپار-کارگزار پدید می آید، تا جایی 

که نمایندگی کافی برآورده نمی شود

خود هیئت های گرداننده می توانند در 
به کارگیری اعضایی که منعکس کننده 

تنوع ذی نفعان باشند، فعالانه عمل کنند 
و مدیرانی را به کار بگمارند که این 

تنوع را حفظ کنند.

کشورهای عضو OECDمانند هلند، 
کانادا، و سوئد، شروع به تأکید بر لزوم 
این امر کرده اند که هیئت ها باید تنوع 

ذی نفعان را منعکس کنند.

ورود ناکافی تخصص

ماهیت پیچیده مدیریت صندوق های 
بازنشستگی مستلزم ورود کافی 

تخصص های مرتبط اقتصادی، مالی، 
حقوقی و تنظیم گری است، بدون اینها 
صندوق های بازنشستگی در معرض 

ریسک زیان های فزاینده قرار می گیرند.

1.هیئت های گرداننده ممکن است 
اعضایی را استخدام یا منتصب کنند که 

تخصص کافی دارند.
2.هیئت های گرداننده ممکن است 

استفاده از تخصص را از طریق 
سازمان های اُمنایی توانمند برون سپاری 

کنند.

مدل استرالیایی طرف های 
امانی)Trustee Partners( تخصص های 

امانی را به یک سازمان توانمند و 
متخصص برون سپاری کرده است.
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2-4� ردپای اصول و معیارهای تنظیم گری در قوانین ایران
اینجا باید روشن شود که در زمینه قانونی و نهادی موجود، چه سازوکارهایی برای تنظیم گری سازمان ها و صندوق های بیمه پدید آمده اند. در 
کل، دولت و مجلس به عنوان تدوین کنندگان لوایح و طرح ها می توانند در خصوص سازمان های بیمه گر قاعده گذاری کنند و شایان ذکر است 
که قاعده گذاری های انجام  شده ازسوی همین دو نهاد به دلیل فقدان سه جانبه گرایی بسیار آسیب زا و در مواردی خارج از تخصص فنی لازم 
و بحران زا بوده است ]33[. افزون بر این، ازسویی مجلس با ابزار تحقیق و تفحص می تواند موارد تخلف و فساد را در این سازمان ها و مؤسسات 
زیرمجموعه کشف کند و به مراجع قضایی گزارش دهد و ازسوی دیگر، همان طور که به تفصیل شرح خواهیم داد، دولت از طریق بازوی وزارت 
تعاون، کار و رفاه اجتماعی چنان امور سازمان تأمین اجتماعی را در کنترل گرفته است که می توان آن را عملًا تنظیم گر اصلی سازمان تأمین 

 اجتماعی پنداشت. 
وزارت کار، رفاه و تأمین اجتماعی نیز براساس ماده )16( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی عهده دار این وظایف تنظیم گرانه 
شده است: زمینه سازی برای تحقق اصول فراگیری، جامعیت و کفایت نظام و بسط  پوشش های بیمه ای، حمایتی و امدادی؛ ایجاد هماهنگی 
و تعامل برنامه های نظام جامع تأمین اجتماعی با برنامه های  جامع قلمروهای اشتغال، بهداشت و درمان، آموزش و پرورش، مسکن و سایر 
بخش های  مرتبط؛ تدوین سیاست ها، راهبردها و معیارهای جامعیت و کفایت روزآمد نظام جامع  رفاه و تأمین اجتماعی؛ ایجاد هماهنگی در 
برنامه های اجرایی قلمروهای سه گانه نظام جامع تأمین  اجتماعی؛ تهیه و تدوین پیش نویس لوایح و آیین نامه ها و دستورالعمل های مورد نیاز 
برای  تحقق اهداف و اصول سیاست های نظام جامع تأمین اجتماعی و پیشنهاد آن به مراجع  ذی ربط برای تأیید و تصویب؛ تنظیم کلان بودجه 
عمومی دولت در قلمروهای بیمه های اجتماعی، بیمه های خدمات درمانی، امور حمایتی و امدادی کشور و پیشنهاد آن به شورای عالی رفاه و 
تأمین  اجتماعی؛ مدیریت منابع و مصارف و تنظیم بودجه تلفیقی نظام جامع تأمین اجتماعی به منظور متعادل سازی اعتبارات و تخصیص بهینه 
منابع به مصارف در قلمروهای مختلف  نظام تأمین اجتماعی؛ سازمان دهی نظام نظارت و ارزشیابی کارکردهای نظام جامع تأمین اجتماعی 
و تنظیم و ارائه گزارش های مربوطه به شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی؛ طراحی و تنظیم کارکردهای نظام به گونه ای که حتی الامکان 

مثال هاراه حل های ممکنشرحکاستی  ها

تضاد منافع
انواع گوناگونی از منافع درهم تنیده 
ممکن است شفافیت و پاسخگویی 

صندوق ها را کاهش دهند.

ابزارهایی مانند اجرای کدهای رفتاری، 
کدهای اخلاقی،و قواعد امانتداری 

می توانند به جلوگیری و کاهش تضادها 
کمک کنند.

تعداد فزاینده ای از طرح های 
بازنشستگی در کشورهای عضو 

OECD به کارگیری کدهای اخلاقی را 
پذیرفته اند.

DC مسئله طرح های

طرح های DC ریسک را از نهادها به 
افراد مشارکت کننده منتقل می کنند. 
این شرایط ریسک افراد را در غیاب 
سازوکارهای قوی حکمرانی افزایش 

می دهد.

1.سازمان های بازنشستگی قوی  تر 
می توانند این شکاف را در ساختار 

طرح های DC رفع کنند.
2.کمیته های مدیریتی قوی تر می توانند 

عدم توازن ریسک نهادی-فردی را 
کاهش دهند.

اتحادیه اروپا و OECD درحال اعمال 
سخت گیری های لازم برای برای قوی تر 

کردن سازمان های بازنشستگی و 
تشویق کمیته های مدیریتی فعال تر در 

صندوق های بازنشستگی اند.

بازارهای خُرد 
صندوق های 
بازنشستگی

هنگامی که بخش بازنشستگی متکثر و 
تکه تکه باشد، تنظیم گری، نظارت و رصد 

بر صندوق ها بسیار دشوارتر می شود.

دولت باید اتحاد صندوق های 
بازنشستگی را تشویق کند و 

صندوق های بازنشستگی خصوصی 
بتوانند صندوق های کوچک تر را در خود 

جذب کنند.

صندوق بازنشستگی 
استرالیا)“superannuation”( با تصویب 
دولت اتحاد صندوق ها را پیش گرفته 
که ایجاد بازیگران بزرگ تر و اثربخش تری 
مانند Sargon Capital را ممکن کرده و 
در آنجا ابتکارات فنی و اثربخش ممکن 

شده است.

سیاسی شدن

ماهیت به شدت سیاسی شده 
بازنشستگی ها موجب می شود این 

صندوق ها از مداخلاتی که ممکن است 
در نهایت منافع ذی نفعان را از بین ببرد، 

آسیب پذیر باشند.

در یک جامعه دمکراتیک نمی توان 
]متغیر[ سیاست را از معادله 

صندوق های بازنشستگی حذف کرد، 
اما می توان با افزایش پاسخگویی 

در معماری سیاسی از مداخله شدید 
سیاسی کاست.

 Legislative Budget Offices
سازمان های اقتصادی بی طرفی هستند 

که می توانند تحلیل هایی از شرایط 
صندوق ها به دست دهند که می تواند 

مداخلات شدید سیاست مداران را 
کاهش دهد.



34

برخورداری از  مزایای تأمین اجتماعی و حمایت از کلیه افراد به ویژه افراد نیازمند از طریق شبکه های  بیمه ای صورت پذیرد؛ بررسی و ارزیابی 
مستمر به منظور اطمینان از ثبات وضعیت مالی ) منابع و  مصارف( قلمروهای کارکردی نظام تأمین اجتماعی...؛ تشکیل پایگاه اطلاعاتی نظام 
جامع تأمین اجتماعی به منظور جمع آوری و  پردازش اطلاعات مربوط و تعیین شاخص های ذی ربط در حوزه های بیمه ای، حمایتی و  امدادی. 
آشکار است که وظایف تنظیم گرانه گوناگونی از قاعده گذاری تا نظارت و بررسی برعهده وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی قرار گرفته است. 
بااین حال، فارغ از بحث سه جانبه گرایی، این ادعا که وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی از سال 1383 توانسته باشد از عهده چنین کارکردهای 

وسیع و پیچیده ای برآید، بسیار غیرقابل دفاع به نظر می رسد. 
هم اکنون مهم ترین سند بالادستی در این حوزه، سیاست های کلی تأمین اجتماعی )ابلاغی سال 1401( است. با تحلیل محتوای این سند، 
می توان به تصویری دست یافت که تهیه کنندگان آن از نظام تأمین اجتماعی کشور در نظر داشته اند. این سند اصولی را مطرح کرده است 
که می توان آنها را اصول مشترک لایه های نظام رفاه دانست: چندلایگی، جامعیت، فراگیری، یکپارچگی، کارآمدی و شفافیت، امانت داری، 
رعایت کرامت  انسانی و عدالت محوری و رفع  تبعیض. همچنین، خود اصل چندلایگی بر این دلالت دارد که هر لایه نیز باید اصول جداگانه ای 
داشته باشد. این سند سیاستی، آشکارا از لزوم تنظیم گری نظام تأمین اجتماعی کشور سخن گفته است )بند »2«: »ایجاد یک سازوکار 
تخصصی و فرابخشی به منظور حفظ انتظام و انسجام....«( و می توان گفت که سند درباره تنظیم گری دارای چنین مسیری است: 1.تأسیس 
نهاد واحد و متمرکز تنظیم گر )ناظر بر سه حوزه امدادی، حمایتی و بیمه ای + نظام احسان و نیکوکاری(؛ 2. تنظیم قواعد مربوط به حوزه های 
سه گانه براساس اصول مشترک؛ 3. تنظیم هر حوزه براساس اصول و استانداردهای اختصاصی و ایجاد وحدت رویه در هر حوزه؛ 4. بازطراحی 
)یکسان سازی قواعد و مقررات در هر حوزه، شناسایی تشکیلات غیرضرور و موازی و پیشنهاد تجمیع سازمان های فعال هر حوزه با رعایت 
اصول و استانداردهای اختصاصی(. بنابراین، این سند، که خلاصه ای از تحلیل محتوا و جهت گیری های آن در شکل بعدی آمده است، فارغ از 
الزام ایجاد سازوکار )و نه لزوماً نهاد/سازمان( ویژه تنظیم گری در بند »2«، بیش از هر چیز، اصول و چارچوبی را برای تنظیم گری تدوین کرده 

است که باید در تأسیس نهاد تنظیم گر معیار قرار بگیرد.
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شکل 7� تحلیل سند سیاست های کلی تأمین اجتماعی 
   

   
 اصول مشترک 

  کرامترعایت ● داری     امانت●فیت      کارآمدی و شفا●یکپارچگی        ●فراگیری                   ●جامعیت                       ●چندلایگی                        ●
 محوری و رفع تبعیض عدالت ●انسانی     

 گری تنظیم

 ( نظام نیکوکاری  +حوزه سه  )ناظر بر گرتنظیم متمرکزنهاد واحد و تأسیس 

 اصول مشترک  براساسها حوزهی *تنظیم کلیه 

 در هر حوزه هیروتوحد جادیا و اصول و استانداردهای اختصاصی براساس حوزه*تنظیم هر 

با رعایت اصول   هر حوزههای فعالِپیشنهاد تجمیع سازمانتشکیلات غیرضرور و موازی و  شناسایی سازی قواعد و مقررات در هر حوزه، یکسان ) *بازطراحی
 و استانداردهای اختصاصی( 

 اجتماعی  تأمیناندازی پایگاه اطلاعاتی جامع نظام *راه 

                                                            مالی تأمین
 هالایه

 اصلی هدف ی اصلیکارویژه اصول و استانداردهای اختصاصی

 

 

 

امدادی و  
 حمایتی

 دولت 

 (آزمون وسع استطاعت) براساساستحقاق -

داقل  برابر با ححفظ درآمد پایه برای مشمولین)-
 ( دستمزد

های ناتوان از گروهالعمر از حمایت مادام ) حمایت-
ایجاد قابلیت اشتغال و انتقال  ) توانمندسازی( و درآمدزایی

 (دوم به لایه 

 رفع فقر و محرومیتِ شهروندان بازتوزیع درآمد و ثروت 

 

 پایه 

 

 شده بیمه

 کارفرما

 دولت 

 پردازی(مشارکت)بیمه براساساستحقاق -

 گراییانبهجسه- 

   الناس(نسلی است)حقبین منابع صندوق مایملک مشاع -

 ای دارای استقلال اداری و مالی استصندوق بیمه-

 ایرعایت محاسبات بیمه-

 نسلی رعایت تعهدات بین-

 عدم تحمیل وظایف حمایتی دارای بار مالی-

 های جدیدنکردن بدهی های دولت و ایجادبدهی تسویه-

 با مدیریت کارای پورتفو  ریرزش ذخاا یارتقاحفظ و -

 تسهیم ریسک
پرداز  امنیت اقتصادی و سلامتیِ شاغلانِ بیمه تأمین

 های آنانو خانواده 

مازاد و  
 تکمیلی 

بدون مشارکت  
دولت،مشارکت  

مابقی بسته به  
 طرح 

 

 مشارکت اختیاری شهروند  براساساستحقاق -

 انداز شخصیمازاد: تسهیم ریسک/پس بیمه به نوع  هستب پایه های بیمه جبران کاستی-
 کنندگان مشارکت امنیت اقتصادی و سلامتیِ  تأمین

 های خصوصیتشویق رقابت بیمه 

 شده و های بیمهبیمهحق

 کارفرما

 منابع عمومی

 نظام نیکوکاری

 مازاد: بسته به نوع بیمه

یا  و کارفرما شدهبیمه مهبی حق

مأخذ: یافته های تحقیق.
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در سطحی دیگر، یکی از مهم ترین قوانین متأخری که اجرای آن می توانست زمینه ساز شکل گیری تنظیم گری در حوزه بیمه های اجتماعی 
و سایر حوزه ها شود، قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی مصوب سال 1383 است. این قانون به تفکیک حوزه های نظام رفاه و 
تأمین اجتماعی پرداخته است )ماده )2((1 و آنجا که اهداف و وظایف بخش بیمه اجتماعی مرور می شود )ماده )3(( موارد ذکر شده بر لزوم 
تنظیم گری دلالت دارند و حتی به مصداق هایی از تنظیم گری ورود می کنند. براساس ماده )14(، قانون ساختار ترکیب شورای عالی رفاه و 
تأمین اجتماعی به شرح زیر است: رئیس جمهور ) رئیس شورا(، وزیر تعاون، کار و رفاه اجتماعی ) دبیر شورا(، رئیس سازمان برنامه و بودجه 
کشور، وزیر کشور، وزیر بهداشت، درمان و آموزش پزشکی، وزیر آموزش و پرورش، وزیر راه و شهرسازی، وزیر کار و امور اجتماعی وقت، وزیر 
دفاع و پشتیبانی نیروهای مسلح، وزیر امور اقتصادی و دارایی، سه نفر نماینده مجلس شورای اسلامی )از کمیسیون های بهداشت و درمان، 
 اجتماعی و برنامه و بودجه و محاسبات به انتخاب مجلس( به عنوان ناظر، و از آنجایی که ترکیب اعضای هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و 
صندوق های تابعه براساس قانون اصلاح ماده )113( قانون مدیریت خدمات کشوری به تصویب شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی می رسند، 
نمی توان گفت که این سامان دهی توانسته باشد در مسیر سه جانبه گرایی حرکت کند.2  علی رغم اینکه در ماده موصوف بیان داشته است 
که: »هیئت امنای مذکور، در حکم هیئت امنای کلیه صندوق های تأمین اجتماعی و بازنشستگی، بیمه های خدمات درمانی و صندوق بیمه 
روستائیان و عشایر خواهد بود«. اما در عمل شاهدیم که این هیئت در حال حاضر صرفاً هیئت امنای پنج صندوق بازنشستگی شامل سازمان 
تأمین اجتماعی، صندوق بازنشستگی کشوری، صندوق بازنشستگی کارکنان فولاد، صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر 
و صندوق بازنشستگی آینده ساز است و دیگر صندوق های صنفی و اختصاصی و بیمه های خدمات درمانی در حال حاضر ذیل مدیریت این 
نهاد قرار ندارند. این در حالی است که شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی وظایفی را برعهده دارد که بعضی از آنها صراحتاً تنظیم گرانه اند. 
براساس ماده )15( قانون ساختار وظایف این شورا عبارت اند از: هماهنگی سیاست های اجتماعی )که قاعدتاً باید در میان و درون حوزه های 
حمایتی و بیمه ای و تکمیلی از جزیره ای  شدن قاعده گذاری و تنوع مقرراتی که آسیب زاست و از آن بحث کردیم جلوگیری کند(؛ تعامل با 
شورای اقتصاد و سایر شوراهای فرابخشی برای حل مسائل  اجتماعی )می تواند بدون به  خطر انداختن منابع بیمه شدگان، سرمایه گذاری های 
صندوق ها را در مسیر توسعه کشور قرار دهد و...(؛ بررسی، اصلاح و تأیید سیاست های رفاه و تأمین اجتماعی و پیشنهاد آن به  هیئت وزیران با 
رعایت سیاست های کلی نظام؛ بررسی، اصلاح و تأیید بودجه سالانه رفاه و تأمین اجتماعی در قالب سیاست های  عمومی و بودجه ای کشور و 
پیشنهاد آن به هیئت وزیران )قاعدتاً: نظارت بر رعایت اصول، قواعد و محاسبات بیمه ای، توجه به تسویه تعهدات دولت و...(؛ پیشنهاد ضوابط 
کلی نحوه مدیریت وجوه، ذخایر و سرمایه گذاری های  دستگاه های اجرایی، دولتی و عمومی، سازمان ها، مؤسسات و صندوق های فعال در 
 قلمروهای مختلف نظام تأمین اجتماعی با تصویب هیئت وزیران )که قاعدتاً باید بدون به  خطر انداختن منابع بیمه شدگان، سرمایه گذاری های 

صندوق ها را براساس توازن حفظ ارزش-ریسک سودآور جهت دهی کند(. 
از قانون ساختار نیز می توان اصول مهمی را برای تنظیم گری بیمه های اجتماعی استخراج کرد.

1. نظام جامع تأمین اجتماعی شامل سه حوزه می باشد: الف - حوزه بیمه ای: شامل بخش بیمه های اجتماعی از جمله بازنشستگی،  بیکاری، حوادث و سوانح، ازکارافتادگی 
و بازماندگان و بخش بیمه های درمانی ) بهداشت  و درمان( می باشد. ب- حوزه حمایتی و توان بخشی: شامل ارائه خدمات حمایتی و توان بخشی و  اعطای یارانه و کمک های 
مالی به افراد و خانواده های نیازمندی است که به دلایل گوناگون  قادر به کار نیستند و یا درآمد آنان تکافوی حداقل زندگی آنان را نمی نماید. ج - حوزه امدادی: شامل 

امداد، نجات در حوادث غیرمترقبه.
2. براساس بند »ب« ماده )113( قانون مدیریت خدمات کشوری، شش نفر از اعضای هیئت امنا با پیشنهاد وزیر رفاه و تأمین اجتماعی و تصویب شورای عالی رفاه و تأمین 
اجتماعی و سه نفر باقیمانده، مطابق جزء »2« بند »الف« ماده )17( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی از نمایندگان خدمات گیرندگان خواهند بود. جزء 
»2« موصوف بیان می دارد: »2 - مابقی اعضاءبه تناسب تعداد افراد تحت پوشش توسط » خدمت گیرندگان متشکل وسازمان یافته« آنها براساس آیین نامه ای که به تصویب 
هیئت وزیران می رسد،  تعیین خواهند شد و درصورت عدم وجود تشکل های رسمی موصوف و تا زمان شکل گیری آنها، اعضای مزبور به پیشنهاد وزیر رفاه و تأمین اجتماعی 
و تأیید شورای عالی  رفاه و تأمین اجتماعی و تصویب هیئت وزیران انتخاب خواهند شد«. از آنجایی که تشکل سازمان یافته ای که بتواند از همه گروه های ذی نفع نمایندگی 

کند عملًا وجود ندارد؛ لذا در نهایت سه نفر نماینده خدمت گیرنده نیز با پیشنهاد وزیر، تأیید شورا و تصویب هیئت وزیران تعیین می شوند.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

جدول 20� مهم ترین اصول مربوط به تنظیم گری بیمه های اجتماعی، قابل استنباط از قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی 

شورای عالی تأمین اجتماعی در سال 1389 براساس ماده )113( قانون مدیریت خدمات کشوری و با تشکیل هیئت امنا منحل شد. به  نظر 
می رسد که درنتیجه اصلاحیه ماده )113( قانون مدیریت خدمات کشوری، ایجاد هیئت امنای صندوق تأمین اجتماعی و صندوق های 
وابسته فقط بر پیچیدگی کار افزوده است. شاید باقی  ماندن »شورای عالی تأمین اجتماعی« و سه جانبه تر کردن آن در کنار ملزم  کردن آن 
به پیروی از اصولی کلی تحت نظر »شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی« بیشتر می توانست به سازمان تأمین اجتماعی کمک کند. در ادامه، 

طرح بحثی در خصوص سه جانبه گرایی و تحولات قانونی آن ضروری است:
سازمان تأمین اجتماعی براساس ماده واحده قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی )مصوب 1373(، یک نهاد عمومی غیردولتی 
است. این تعریف به ماهیت نهاد بیمه اجتماعی برمی گردد و این مسئله را پیش می کشد که آیا نهاد تنظیم گر یک سازمان عمومی غیردولتی، 
باید جزئی از قوای حاکمیتی باشد یا خیر؟ آیا دولت، که جدای از نقش تضمین کنندگی، براساس اصل سه جانبه گرایی، باید یک سوم از 
سیاستگذاری و اجرای چنین سازمان عمومی غیردولتی  را برعهده بگیرد، باید کنترل نهاد تنظیم گر را نیز در دست داشته باشد؟ آن چنان 

 که در لایه دیگر شاهدیم، بانک ها و بیمه های دولتی و خصوصی تحت تنظیم گری بانک مرکزی هستند.
 همان گونه که در جدول 1 به تفکیک ماهوی سازوکارهای تأمین اجتماعی پرداختیم تا نشان دهیم که منابع گردآوری  شده و انباشت  شده 
یک نهاد بیمه اجتماعی از لحاظ تملک، با منابع نهادهای دولتی و حمایتی و خصوصی تفاوتی ذاتی دارد، در بند »3« سیاست های کلی تأمین 
اجتماعی تصریح شده است که سازمان ها و صندوق های بیمه گر اجتماعی »اموال متعلق حق مردم« هستند و قانون ساختار نظام جامع رفاه 
و تأمین اجتماعی در بند »د« ماده )7( تصریح کرده است: »وجوه، اموال، ذخایر و دارایی های صندوق های بیمه اجتماعی و درمانی در حکم 

شرحاصول

استقلال اداری-مالی صندوق های حوزه 
بیمه ای

اگر براساس ماهیت قانونی صندوق های بیمه گر اجتماعی در ایران)یعنی عمومی و غیردولتی بودن آنها(  بپذیریم 
که استقلال اداری-مالی  دارند، باید تأثیر این امر بر تنظیم گری آنها را نیز روشن کنیم: بدیهی است که تنظیم گر 
نباید قواعد مالی  فراتر از آنچه مخصوص همین صندوق هاست)قواعد آکچوئریک( بر آنها وضع کند و نیز نباید 
قواعد اداری  )از استخدام گرفته تا امور دیگر مربوط به مدیریت منابع انسانی( فراتر از آنچه گردانندگان 
برای کارایی بهتر صندوق مدنظر می گیرند بر آنها تحمیل شود. به نظر می رسد که این امر فقط هنگامی ممکن 
خواهد شد که خود نهاد تنظیم گر سازمان تأمین اجتماعی از استقلال اداری و مالی بهره مند و از ارکان آن باشد. 
بااین حال، چنان که در ادامه خواهیم دید، درنتیجه فقدان زمینه سه جانبه گرایی و سه جانبه زدایی عملی، اثری از 

استقلال اداری و مالی نهادی مانند سازمان تأمین اجتماعی باقی نیست.

وجوه ، اموال، ذخایر و دارایي هاي 
صندوق هاي بیمه اجتماعي و درماني در 

حکم اموال عمومي بوده و مالکیت آن مشاع 
و متعلق به همه نسل هاي جامعه تحت 

پوشش است. هرگونه تصرف دولت در این 
اموال و رابطه مالي دولت با صندوق هاي 
موصوف در چارچوب قوانین و مقررات 

مورد عمل صندوق ها خواهد بود.

اگر بپذیریم که وجوه، اموال، ذخایر و دارایي هاي صندوق هاي بیمه، مایملک مشاع و بین نسلی بیمه شدگان 
و بیمه شوندگان است و در نظر داشته باشیم که این رابطه تملک به دلیل بیمه پردازی آنان و دریافت »حق 
مکتسب مشاع و بین نسلی« رخ داده است، آنگاه باید بدین نکته نیز بپردازیم که اگر مشارکت آنان به چنین 
حق تملک مشاعی انجامیده، به حق مشارکت در نهاد ناظر بر سازمان آنان نیز نمی انجامد؟ یعنی چنان که همین 
قانون در بند »الف« ماده )17(، برمبنای اصل سه جانبه گرایی، حق مشارکت کارگران و کارفرمایان را به رسمیت 
شمرده است، این حق برای آنان در نهاد تنظیم گر نیز نباید تضمین گردد؟ مگر شورا/ هیئت امنا ماهیتاً چیزی 

جز یک رکن تنظیم گرند؟

هماهنگی درون و بین حوزه ها 
+

 تخصصی کردن فعالیت ها

چنان که از سیاست های کلی تأمین اجتماعی و اصل چندلایگی آن برمی آید و مورد تأکید همین قانون هم است، 
به نظر می رسد  گرفته شود.  نظر  در  کاملًا  باید  رفاه  نظام  میان لایه های  کارکردهای تخصصی  و  منابع  تفکیک 
از  بود که تنظیم گری کل لایه ها  که هماهنگی درون حوزه ای و برون حوزه ای هنگامی دسترس پذیرتر خواهد 

تنظیم گری هر لایه تفکیک شود.

تمرکز در برنامه ریزي، سیاستگذاري، 
نظارت، ارزشیابي و توزیع منابع عمومي و 

تمرکززدایي در اجرا

همان طور که در مرور ادبیات این موضوع آمد، با توجه به سطح توسعه ای کشور، نیازمند تنظیم گری متمرکز نظام 
تأمین اجتماعی به طور کلی و نظام بیمه ای به طور خاص باشیم.

برابر کردن درصد مشارکت کارگر و 
این بند راهنمایی است به وضع اصل عدم تبعیض در شرایط احراز، دریافت مزایا و... ازسوی بیمه شدگان.کارفرما در لایه بیمه ای

مأخذ: محقق ساخت.
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اموال عمومی بوده و مالکیت آن مشاع و متعلق به همه نسل های جامعه تحت پوشش  است، هرگونه تصرف دولت در این اموال و رابطه مالی 
دولت با صندوق های موصوف در  چارچوب قوانین و مقررات مورد عمل صندوق ها خواهد بود«، مالکیت مشاع و بین نسلی شاغلان کشور 
بر منابع این سازمان، مفهومی پیشرو و پیچیده است. چرا این مالکیت مشاع است؟ حق بیمه ها با ضریب یکسان، اما رقم نابرابر به صندوق 
واریز می شوند؛ مثلًا غالب بیمه پردازان 9 بیست وهفتم حق بیمه شان به بخش درمان اختصاص می یابد؛ اما همه به  طور یکسان نیاز درمانی 
نمی یابند و بنابراین همه خدمات درمانی ارزش یکسانی دریافت نمی کنند و ممکن است کسی که کمتر بیمه پردازی کرده خدمات درمانی 
بیشتری دریافت کند. همین قضیه برای تعهدات دیگری مانند غرامت ایام بیماری، غرامت ازکارافتادگی، ایام بارداری و... قابل طرح است: 
ارزش مزایای دریافتی افراد در بسیاری موارد از ارزش حق  بیمه های پرداختی آنان بیشتر خواهد بود. یعنی نوعی همکاری جمعی و بازتوزیع 
درآمدها رخ می دهد که طی آن براساس قواعدی مشخص، تمامی بیمه پردازان طی مشارکت در صندوق، حق مکتسب دریافت مزایا را از 
محل کل منابع انباشت  شده به دست می آورند. منابع مشاع می شود؛ زیرا هرکس که نیازهای مشخصی پیدا کرد و شرایط قانونی مربوط به 
مزایای بیمه ای را احراز کرد، از محل منابع به او خدمات داده می شود. منابع بین نسلی می شود، چون طی بازتوزیع عمودی، از حق  بیمه های 

شاغلان اکنون برای مستمری پردازی به شاغلان گذشته استفاده می شود و مشارکت شاغلان آینده هم از پیش تضمین شده است.1
در حوزه بیمه های اجتماعی »حق مکتسب« یکی از مفاهیم کلیدی  است که بر منحصربه فرد بودن این حوزه دلالت دارد. در لایه حمایتی، 
جامعه تصمیم می گیرد که به نیازمندان کمک کند. دریافت مزایا در این لایه حقی بشری است که نصیب افراد می شود. افراد آن حق را با 
تلاش و کار خود ایجاد نکرده اند، بلکه با آن به دنیا آمده اند )همه حق دارند که گرسنه نمانند( و ملاک برخورداری نیازسنجی یا وسع سنجی 
است که میزان استحقاق و استطاعت را تعیین می کند؛ اما در لایه بیمه ای بحث این است که مزایا حقی است که شاغلان با کار کردن، 
دریافت مزد و انتقال بخشی از آن درآمد مکتسب به صندوق »کسب« کرده اند.2 در مقابل رجا3 بحث دیگری مطرح می کند که چون بعضی 
از صندوق های بیمه اجتماعی، مزایا را براساس »کفایت اجتماعی« و حداقلی از بازتوزیع انجام می دهند؛ بنابراین پیش می آید که ارزش 
آکچوئری جمع مزایای دریافتی تعدادی از بیمه شدگان از ارزش آکچوئری حق بیمه های پرداختی آنان بیشتر باشد. از لحاظ فنی نمی توان 
گفت که آنان به کل مزایای دریافتی خود »حق مکتسب« دارند؛ البته که می توان از »حق قانونی« بودن این مزایا سخن گفت]34[. دیدگاه 
رجا، که »از لحاظ فنی« مطرح شده، دقیق نیست؛ زیرا نهاد »اجتماعی« را با منطق بازار سنجیده و فراموش کرده است که افراد با مشارکت 
در این صندوق، یک دارایی جمعی مشاع را آفریده اند و چون قابلیت های بازتوزیعی این نهاد هم مخلوق تجمیع توان های فردی بوده است، 
پس همگی باهم نوعی »حق مکتسب جمعی و بین نسلی« به منابع صندوق یافته اند که این حق  بالقوه، با پیدایش نیازهایی تعریف  شده 

)مانند نیاز به جبران گسست درآمدی در ایام بیماری( برای آنها دسترس پذیر می شود.
یکی از دلالت های مهم دیگر این مفهوم، به این برمی گردد که بیمه پردازان حق مکتسب مشارکت در سیاستگذاری و مدیریت سازمان 
بیمه گر را نیز کسب می کنند. این حق در مفهوم سه جانبه گرایی یا دوجانبه گرایی4 تجلی یافته است که نوعی »گفت وگوی اجتماعی« است. 
گفت وگوی اجتماعی می تواند در حالت حداقلی )تبادل اطلاعات(، متوسط )مشورت( و حداکثری )مذاکره( رخ دهد و موضوع آن غالباً منافع 
مشترک طرفین گفت وگو در عرصه اقتصاد یا سیاست های اجتماعی است. حالت حداقلی تنها نقطه شروع گفت وگو است و به مباحثه واقعی 
راه نمی برد. در حالت متوسط نیز اگرچه گفت وگو انجام می گیرد، سه طرف گفت وگو قدرت تصمیم گیری یکسانی ندارند. تنها در حالتی 

1. »در یک طرح بیمه اجتماعی توزیع مجدد درآمد ممکن است به دو صورت انجام شود. توزیع مجدد افقی بین کارگران تحت پوشش طرح که در گروه های درآمدی مشابه 
قرار دارند. به عنوان  مثال از کارگران فعال به کارگران بازنشسته یا از کارگران فعال به کسانی که در مرخصی استعلاجی به سر می برند و توزیع مجدد درآمد عمودی به این 
معنا که انتقال درآمد از افراد دارای درآمدهای بالاتر به افراد دارای درآمدهای پایین تر صورت می پذیرد« جزء قواعد بیمه های اجتماعی است که مزایای دریافتی اعضای آن، 
لزوماً فقط برابر میزان حق  بیمه پرداختی آنان نیست، بلکه هرگاه هرکدام با پیشامدی زیان بخش روبه رو شدند، مزایا می گیرند. این شیوة بازتوزیع درآمدها به هدف افزایش 

همبستگی و انسجام اجتماعی برمی گردد.
2. حتی می توان گفت که حق  بیمه سهم کارفرما، بخشی از همین حق است که آنها با کارکردن به دست آورده اند و به همین سبب است که در همه جای دنیا، پرداخت 

حق  بیمه سهم کارفرما جزئی از جبران  خدمات کارکنان به شمار می آید.
3. Rejda

4. در صندوقی مانند صندوق بازنشستگی کشوری در ایران، کارفرما و دولت یکی هستند و در آنجا گفت وگوی دوجانبه معنادار است. همچنین در برخی از کشورها، برخی از 
صندوق ها ممکن است به صورت دوجانبه )کارگران و کارفرمایان( اداره شوند و دولت دخالتی در آنها نداشته باشد. در این موقعیت ها نیز برقراری گفت وگوی  اجتماعی میان 

ذی نفعان اصلی و مشارکت آنها به صورت برابر در ادارة صندوق، شرطی اساسی برای عملکرد دمکراتیک و تنش زدای بیمه اجتماعی است.
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گفت وگوی اجتماعی کاملًا برقرار است که قدرت تصمیم گیری و نفوذ طرفین برابر باشد و مؤثر واقع شود ]35[. خود »سازمان  بین المللی کار 
بر مفهوم گفت وگوی اجتماعی مبتنی است و ترویج همکاری سه جانبه در سطح ملی در امور اقتصادی و سیاست  اجتماعی بخش مهمی از 
فعالیت های این سازمان را شکل داده و دل مشغولی اصلی آن از آغاز تأسیس بوده است«. هدف سازمان این است که گفت وگوی اجتماعی را 
به معیار سیاستگذاری ها، اصلاح قانون  کار و اجرای آن در جهان بدل کند. گفت وگوی اجتماعی یکی از عناصر اصلی جوامع دمکراتیک است 
و منجر به حکمرانی مشارکتی تر می شود که به معنای ترویج پاسخگویی و اجرای حقوق اساسی )مانند آزادی تشکیل انجمن ها( است ]36[. 
اهمیت سه جانبه گرایی علاوه بر دمکراتیک  کردن تصمیم گیری های اقتصادی و اجتماعی، به مشروعیت آفرینی برای قوانین و سیاست ها، 
کاهش تضادهای اجتماعی و تخفیف تنش ها در هنگامه بحران ها و دوران گذار و اصلاح اقتصادی برمی گردد ]35[. از نظر سازمان بین المللی 
کار، گفت وگوی سه جانبه با اقتصاد بازار در تضاد نیست؛ بلکه برعکس، با کاستن و حل  کردن تضادهای اجتماعی خشن و غیرضروری، شرایط 
امنی برای کسب وکار و سرمایه گذاری می آفریند و همچنین ابزاری برای بهره وری و رقابت پذیری بیشتر است و بنابراین به رونق اقتصادی 
کمک می کند ]36[. اما فارغ از این توجیه های کارکردی، چنان که اشاره شد، از منظر فلسفه حق نیز مشارکت بیمه شدگان در سیاستگذاری 

و مدیریت سازمان بیمه گر و بداهتاً در تنظیم گری آن را باید حق مکتسب آنها دانست. 
یکی از مهم ترین تحولات رخ داده در تاریخچه سازمان تأمین  اجتماعی نیز به ترکیب ارکان آن برمی گردد که نقشی تنظیم گر دارند. همان طور 
که در جدول زیر خلاصه کرده ایم، سازمان همیشه با مسئله  دشوار و پیچیده سه جانبه گرایی روبه رو بوده و در طی تاریخ و با تغییرات و اصلاحات 
قانونی، مسیری قهقرایی را پیموده و از سه جانبه گرایی دور و دورتر شده است. هرگونه برنامه ریزی برای تنظیم گری سازمان تأمین  اجتماعی، 
باید با نظر بدین تحولات انجام شود و نیز درباره نقش تنظیم گرانه هریک از این ارکان )شورا/ امنا، هیئت مدیره، هیئت نظارت( و ارتباط آنان با 
نهاد تنظیم گر جدید )در قالب همین ارکان، با مشارکت این ارکان، با سلب اختیارات تنظیم گرانه از این ارکان و سپردن آن به نهادی جدید( 

انجام گیرد. از آنجا که توضیحات لازم در جدول آمده است، از شرح بیشتر صرف نظر می کنیم.

جدول 21� سیر تحول سه جانبه گرایی در ارکان تنظیم گر سازمان تأمین اجتماعی

شرح سه جانبه گراییترکیب ارکانارکانسال تصویبقانون مرتبط

جزئیات تعیین کنندهدسته )تعداد(

قانون تأمین 
1354اجتماعی

شورای عالی

-دولت )11(
تعیین کنندگی: 55 درصد دولت، 

20 درصد کارفرمایان، و 25 
درصد کارگران

*با توجه به جزئیات، تعیین کنندگی 
کارگران در بهترین حالت 15 

درصد است.

کارفرما )4(

- دو نفر نماینده کارفرمایان به معرفي اتاق 
 بازرگاني و صنایع و معادن ایران

-دو نفر نماینده اصناف به معرفي هیئت 
عالي نظارت بر اتاق هاي اصناف کشور

کارگر )5(
سه نفر نماینده کارگران بیمه شده به 

معرفي سازمان هاي کارگري و دو نفر از سایر 
گروه ها به  انتخاب وزیر رفاه اجتماعي

هیئت مدیره

-دولت )3(
تعیین کنندگی: 60 درصد دولت، 

20 درصد کارفرمایان، و 20 
درصد کارگران

*با توجه به جزئیات، همه چیز را 
دولت تعیین می کند.

به پیشنهاد وزیر رفاه اجتماعي و تصویب کارفرما )1(
هیئت وزیران

به پیشنهاد وزیر رفاه اجتماعي و تصویب کارگر )1(
هیئت وزیران

حسابرس 
)1()بازرس(

براي هر سال مالي به پیشنهاد وزیر امور 
اقتصادي و دارایي و تصویب شوراي عالي 

انتخاب مي شود.

*با توجه به جزئیات، همه چیز را 
دولت تعیین می کند.
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شرح سه جانبه گراییترکیب ارکانارکانسال تصویبقانون مرتبط

اساسنامه 
سازمان تأمین 

اجتماعی
1358/06/10

شورای عالی

-دولت )4(

تعیین کنندگی: 40 درصد دولت، 
30 درصد کارفرمایان و 30 

درصد کارگران

*با توجه به جزئیات، نسبت به 
قانون سال 1354 زمینه سازی 

بیشتری برای تعیین کنندگی 
کارگران فراهم شده است.

کارفرما )3(

 ـ یک نفر کارفرماي و احدهاي تولیدي صنعتي 
به انتخاب کنفدراسیون کارفرمایي و مادام 

که کنفدراسیون مذکور تشکیل نشده 
است، به انتخاب و زیر صنایع و معادن.
  ـ دو نفر کارفرماي و احدهاي صنفي و 

بازرگاني به انتخاب کنفدراسیون کارفرمایي 
مادام که کنفدراسیون مذکور تشکیل نشده 

است، به انتخاب و زیر بازرگاني

کارگر )3(

  ـ یک نفر نماینده بیمه شدگان و احدهاي 
تولیدي صنعتي به  انتخاب کنفدراسیون 
کارگري و مادام که ابتدا کنفدراسیون 

مذکور تشکیل نشده است، به انتخاب و زیر 
کار و امور اجتماعي.

 ـ  یک نفر نماینده بیمه شدگان و احدهاي 
اداري دو لتي به انتخاب اتحادیه کارمندان 
دو لت. مادام که اتحادیه مذکور تشکیل 
نشده است، به انتخاب و زیر بهداري و 

بهزیستي.
  ـ یک نفر نماینده بیمه شدگان و احدهاي صنفي 

و بازرگاني به انتخاب کنفدراسیون صنفي 
و بازرگاني. مادام که کنفدراسیون مذکور 

تشکیل نشده است، به انتخاب و زیر بازرگاني.

دولت )4(هیئت مدیره

 ـ رئیس هیئت مدیره که سمت مدیرعامل را 
داراست از بین افرادي که در امور و تأ مین 

اجتماعي داراي بصیرت و سوابق ممتد 
باشد و با پیشنهاد و زیر بهداري و تصویب 

هیئت و زیران تعیین مي شوند.
  ـ دو نفر عضو اصلي هیئت مدیره با پیشنهاد 
و زیر بهداري و تصویب هیئت و زیران تعیین 

مي شوند.
  ـ یک نفر عضو علي البدل هیئت مدیره که 
از بین اعضاي عالي رتبه سازمان به ترتیب 
مذکور درمورد اعضاي اصلي تعیین خواهد 

شد.

با توجه به جزئیات، همه چیز را 
دولت تعیین می کند.

هیئت نظارت

-دولت )1(

تعیین کنندگی: سه جانبه گرایی 
کامل

با توجه به جزئیات، نسبت به 
قانون سال 1354 زمینه سازی 

بیشتری برای تعیین کنندگی 
کارگران فراهم شده است.

کارفرما )1(
به انتخاب کنفدراسیون کارفرمایي و تا 

زماني که کنفدراسیون مذکور تشکیل نشده 
است، یک نفر از بین کارفرمایان به انتخاب 

و زیر صنایع و معادن.

کارگر )1(
به انتخاب کنفدراسیون کارگري و تا زماني 

که کنفدراسیون مذکور تشکیل نشده 
است، یک نفر از بین بیمه شدگان به انتخاب 

و زیر بهداري و بهزیستي.

اصلاح 
اساسنامه 

سازمان تأمین 
اجتماعی

هیئت نظارت1358/06/10

تعیین کنندگی: سه جانبه گرایی -دولت )1(
کامل و به  سود کارگران

با توجه به جزئیات، نسبت به 
قانون سال 1354 زمینه سازی 

بیشتری برای تعیین کنندگی 
کارگران فراهم شده است؛ اما 
با توجه به ماهیت و کارکردهای 

شوراهای اسلامی کار، و 
تعیین کنندگی دولت و کارفرما 

در آنها، عملًا بهبودی حاصل نشده 
است.

-کارفرما )1(

کارگر )2(

- یک نفر نماینده بیمه شدگان از بین 
اعضای شوراهاي اسلامي کار به انتخاب وزیر 

کار و امور اجتماعي.
- یک نفر از بین بیمه شدگان به انتخاب 

و زیر بهداري و بهزیستي
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شرح سه جانبه گراییترکیب ارکانارکانسال تصویبقانون مرتبط

اصلاح 
اساسنامه 

سازمان تأمین 
اجتماعی

1387/03/26

شورا

دولت )8(
برخلاف دوره های دیگر که وزیر رئیس بود، 
رئیس جمهور به عنوان ریاست شورا تعیین 

تعیین کنندگی: 54 درصد دولت، شد.
27 درصد کارفرمایان، و 20 

درصد کارگران

*با توجه به جزئیات، تعیین کنندگی 
کارگران به حداقل رسید و دولت 

بازیگر تمام عیار شد: »جلسات 
شورا با حضور )10( نفر از اعضا 
رسمیت یافته و تصمیمات آن با 

رأي موافق حداقل )8( عضو حاضر 
قطعیت خواهد یافت«.

کارفرما )4(

سه )3( نفر کارفرماي واحدهاي تولیدي، 
صنعتي و بازرگاني ،به انتخاب کانون عالي 

انجمن هاي صنفي کارفرمایان
یک )1( نفر کارفرماي واحدهاي صنفي و 
بازرگاني به انتخاب کانون عالي انجمن هاي 

صنفي کارفرمایان

کارگر )3(

دو)2( نفر نماینده بیمه شدگان واحدهاي 
تولیدي، صنعتي و صنفي به انتخاب کانون 

عالي شوراهاي اسلامي کار.
یک )1( نفر نماینده بیمه شدگان واحدهاي 
اداري دولتي به انتخاب اتحادیه کارمندان 

دولت مطابق قوانین و مقررات مربوط

دولت )5(هیئت مدیره
با رعایت بند »ب« ماده )17( قانون ساختار 

نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی و تبصره )1( 
آن با پیشنهاد رئیس شورا و تصویب شورا

با توجه به جزئیات، همه چیز را 
دولت )عملًا شخص رئیس جمهور( 

تعیین می کند.

دولت )3(هیئت نظارت
با رعایت شرایط مندرج در بند »د« ماده 

)17( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین 
اجتماعي توسط شورا انتخاب مي شوند.

با توجه به جزئیات، همه چیز را 
دولت )عملًا شخص رئیس جمهور( 

تعیین می کند.

قانون اصلاح 
ماده )113( 

قانون مدیریت 
خدمات 

کشوری و 
چگونگی تعیین 

مدیریت 
سازمان تأمین 

اجتماعی و 
صندوق های 
بازنشستگی 
و بیمه های 

درمانی

هیئت امنا1388/05/20

با پیشنهاد وزیر رفاه و تأمین اجتماعی و دولت )6(
تصویب شورای عالی رفاه و تأمین اجتماعی

تعیین کنندگی: بیش از 50 درصد 
دولت، کمتر از 50 درصد کارگر 

و کارفرما

*اما با توجه به جزئیات،
قانون ساختار چه در نسخه 
اولیه سال 1383، و چه در 

اصلاحات بعدی، اگرچه در ترکیب 
کلی به قانون پیشرو سال 

1358 تمایل داشته است و 
با استفاده از گیومه ای تأکیدی 
بر »خدمت گیرندگان متشکل 
و سازمان یافته« تمرکز کرده 
است، اما آسان گیرانه از این 

مهم گذشته است و تشکل های 
نیم بند موجود را چندان در بازی 

راه نداده است، در خصوص 
سه جانبه گرایی در هیئت مدیره 
و هیئت نظارت نیز با سپردن 
کار به هیئت امنایی که خود 

سه جانبه گرایی اش به درستی 
زمینه سازی نشده است، ضعیف 

عمل کرده است.
نکته دیگر اینکه با بسط هیئت امنا 

به »کلیه صندوق های تأمین 
اجتماعی و بازنشستگی، بیمه های 
خدمات درمانی و صندوق بیمه 

روستائیان و عشایر« و تفاوت های 
ذاتی ای که میان صندوق ها هست 

)مثلًا در صندوق بازنشستگی 
کشوری دولت و کارفرما یکی 
هستند و در سازمان تأمین 

اجتماعی اساساً متفاوت اند( امکان 
رعایت سه جانبه گرایی را پیچیده 

کرده است و جمله »به تناسب 
تعداد افراد تحت پوشش« در این 

زمینه هیچ دردی را دوا نمی کند.

کارگر و 
کارفرما)حداکثر 

)5

براساس قانون ساختار: مابقي اعضاء به 
تناسب تعداد افراد تحت پوشش توسط 

»خدمت گیرندگان متشکل و سازمان یافته« 
آنها براساس آیین نامه اي که به تصویب 

هیئت وزیران مي رسد، تعیین خواهند شد 
و در صورت عدم وجود تشکل هاي رسمي 
موصوف و تا زمان شکل گیري آنها، اعضاي 
مزبور به پیشنهاد وزیر تعـاون، کار و رفاه 
اجتماعي و تأیید شوراي عالي رفاه و تأمین 
اجتماعي و تصویب هیئت وزیران انتخاب 

خواهند شد.
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شرح سه جانبه گراییترکیب ارکانارکانسال تصویبقانون مرتبط

اصلاح 
اساسنامه 

سازمان تأمین 
اجتماعی

هیئت امنا1389/04/20

دولت )6(

مانند دو ردیف بالا

تعیین کنندگی: 67 درصد دولت، 
33 درصد کارگر و کارفرما

*جزئیات مانند ردیف بالا+حذف 
لفظ اداری از جمله »استقلال مالی 

و اداری«.

کارگر و کارفرما 
)3(

مأخذ: همان�

در آخرین اصلاحات تأثیرگذار، نه تنها دولت به سنگین ترین وزنه میز گفت وگو تبدیل شده است و یک جانبه تصمیم گیری می کند، بلکه 
قانونگذاران کوشیده اند با حذف لفظ اداری، از جمله »استقلال مالی و اداری« راه را برای ورود هرچه بیشتر به سازمان باز کنند. در حقیقت، 
استقلال اداری و مالی و دارا بودن شخصیت مستقل حقوقی نهادهای بیمه اجتماعی نیز، که از اصول اداره این طرح ها به شمار می رود و راهی 
برای جلوگیری از تسخیر این نهاد توسط نیروهای سیاسی است، باید در هرگونه طراحی نهاد تنظیم گر جدید به طور جدی مدنظر قرار گیرد.

همان گونه که بیان شد، هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و صندوق های تابعه، که جایگزین شورای عالی تأمین اجتماعی شده است، 
هم اکنون سازمان های تأمین اجتماعی، بازنشستگی کشوری، صندوق فولاد و صندوق کشاورزان، روستائیان و عشایر را تحت نظارت دارد. 
براساس ماده )6( »آیین نامه اجرایی هیئت امنای سازمان تأمین اجتماعی و صندوق های تابعه و آیین نامه مالی...« مصوب 1401/03/30، 

وظایف و اختیارات هیئت امنا به این شرح است:
الف( تصویب خط مشی ها و راهبردهای کلان سازمان/صندوق.

ب( تصویب برنامه و بودجه، صورت های مالی و عملکرد سالانه سازمان/صندوق.
ج( نصب و عزل و پذیرش استعفا یا تغییر پیش از موعد اعضای هیئت مدیره و هیئت نظارت سازمان/صندوق.

د( پیشنهاد نصب یا عزل و تغییر پیش از موعد مدیرعامل سازمان/صندوق به وزیر، جهت بررسی، تأیید و صدور حکم.
هـ( تعیین حقوق و مزایا و پاداش اعضای هیئت مدیره، مدیرعامل و حق الزحمه اعضای هیئت نظارت، با رعایت قوانین و مقررات مربوطه.

و( تصویب آیین نامه های مالی، معاملاتی، اداری و استخدامی و سایر آیین نامه های مورد نیاز سازمان/صندوق.
ز( تصویب شاخص های عملکرد براساس اهداف و راهبردهای پیشنهاد شده از سوی هیئت مدیره سازمان/صندوق.

ح( بررسی و تصویب تشکیلات کلان سازمان/صندوق، به پیشنهاد هیئت مدیره.
ط( پیشنهاد اصلاح یا تغییر اساسنامه سازمان/ صندوق جهت بررسی و سیر مراحل تصویب در مراجع قانونی ذی ربط.

ی( پیشنهاد تغییر یا اصلاح قوانین و مقررات در حوزه بازنشستگی و تأمین اجتماعی با توجه به شاخص های مربوطه، جهت بررسی و سیر 
مراحل تصویب در مراجع قانونی ذی ربط.

ک( بررسی و اتخاذ تصمیم در خصوص درخواست ادغام یا تجمیع سازمان ها و صندوق های بازنشستگی غیرتابعه هیئت امنا در سازمان/صندوق 
و چگونگی انجام آن در چارچوب قوانین و مقررات. 

ل( بررسی و اتخاذ تصمیم در خصوص موارد پیشنهادی توسط هیئت مدیره، هیئت نظارت سازمان/ صندوق، رئیس یا اعضای هیئت امنا، شورای 
عالی، دبیرخانه هیئت امنا و دستگاه های ذی ربط، در چارچوب این آیین نامه و قوانین و مقررات مربوط.

م( انتخاب نمایندگان هیئت امنا جهت حضور در هیئت ها، کمیسیون ها، مجامع، کارگروه ها و سایر مراجع ذی ربط.
ن( بررسی و تصویب برنامه و بودجه و تشکیلات کلان دبیرخانه هیئت امنا.

س( اتخاذ تصمیمات مورد نیاز برای اعمال بهینه مدیریت کلان در سازمان/صندوق.  
ع( سایر وظایف و اختیارات مقرر در قوانین و مقررات مربوطه و اساسنامه سازمان/صندوق.  

همان گونه که مشاهده می شود، بسیاری از این وظایف از جنس تنظیم گری اند؛ حتی یکی از اهداف اصلی دبیرخانه هیئت امنا در سایت 
رسمی این نهاد، که برای خودش در نظر گرفته است، »تحقق سازمان بیمه گر بیمه های اجتماعی« است1 و در شرح آن راهبردهایی همچون 

1. گویا منظور این است که شأن این نهاد، بیمه کردن سازمان های بیمه گر است.
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اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های 
بازنشستگی براساس مرور تجربه های جهانی 
و شرایط بومی بخش اول: مباحث نظری

»ظرفیت سازی قانونی، برندسازی، حفظ و اداره دبیرخانه، و شبکه سازی نخبگانی« آمده است، چنین ادبیاتی دلالت بر آن دارد که دبیرخانه 
برای خود قائل به نقش »سازمان بیمه گر بیمه های اجتماعی« است و در پی تحقق آن است؛ همچنین دبیرخانه در بیانیه چشم اندازش، 
خود  را »پیشرو و پیشران تنظیم گری در حوزه حکمرانی بیمه های اجتماعی« معرفی کرده است. نکته قابل ذکر اینکه، در قوانین مربوطه به 
چنین نقشی اشاره ای نشده است و این دبیرخانه برای ادعای چنین ایفای نقشی باید از نهادهای ذی ربط کسب اجازه و تکلیف می کرد. همین 
آشفتگی ها مصداقی است از اینکه تنظیم گری در حوزه بیمه اجتماعی کشور بدون متولی مشخص رها شده است. در همین راستا می بینیم 
که گذشته از نکته فوق الذکر، در خصوص این نهاد نیز، جدا از هم پوشانی وظایف و اهداف با شورای عالی، همان دو نکته ای که درباره شورای 
عالی گفته شد، قابل طرح است. همچنین این نهاد با تناقضی روبه رو است: اگر هدف تمرکز تنظیم گری در نهادی واحد است، چرا تمامی 
صندوق های بیمه گر در ذیل آن قرار نگرفته اند. نکته دیگر هم این است که چرا ترکیب شرکای اجتماعی غیردولتی آن فقط شامل کارگر و 
کارفرماست که هیچ ارتباطی با ذی نفعان صندوق بازنشستگی کشوری و صندوق بازنشستگی کارکنان صنعت فولاد و صندوق بیمه اجتماعی 
کشاورزان روستائیان و عشایر ندارند و نمایندگان تشکل های کارگری و کارفرمایی مشمول قانون کار چه ربطی به سه صندوق اخیر الذکر دارند 
و چگونه می توانند آنها را نمایندگی کنند؟ از تساهل های تقنینی این چنینی، که بیشتر معضل آفرین خواهند بود تا معضل زدا، باید آموخت 

و دوباره به دام آنها نیفتاد.

5. نیم نگاهی به چالش های موجود

به نظر می رسد به رغم ضرورتی که از سال ها پیش خود را آشکارا به سیاستگذاران و کارشناسان نمایانده است، پرابلماتیزه  شدن موضوع 
تنظیم گری در سطوح گوناگون سیاستگذاری کشور با تأخیر قابل  توجهی رخ داده است. چرا چنین بوده است؟ مسلماً این مسئله را باید در 
قالب پژوهشی جداگانه و مفصل و با عنوانی همچون »موانع تاریخی شکل گیری نهاد تنظیم گر صندوق های بازنشستگی در ایران« مورد مطالعه 
قرار داد و فراتر از مقال و مجال گزارش حاضر است؛  اما اینجا می توان به این موانع و چالش ها نیم نگاهی داشت و تا آنجا که می توان، از مطالب 
پیش گفته و پژوهش های دیگر نگارندگان بهره گرفت . از مهم ترین چالش ها و موانع موجود بر سر راه تأسیس یک نهاد تنظیم گر صندوق های 

بازنشستگی، سه نمونه با توضیحی کوتاه ارائه می شود.
 یک جانبه گرایی و اتحادیه ای  نشدن

همان طور که نشان دادیم، در چند دهه پیش، قوانین و مقررات مربوطه در مسیر زمینه سازی برای مشارکت جامعه در سیاستگذاری و مدیریت 
صندوق های بازنشستگی حرکت نکرده اند، بلکه برعکس زمینه مشارکت تحدید هم شده است )جدول 21(. روی دیگر یک جانبه گرایی، 
اتحادیه ای  نشدن جامعه و مناسبات کار است. اگر بپذیریم که بدون سه جانبه گرایی، حتی نهاد تنظیم گر موعود نیز، به بیان نظریه گروه های 
ذی نفع و به گواه تجربه های داخلی، به میدان مانور نیروهای مشخصی تبدیل می شود، آنگاه ضرورت پی افکندن شالوده ای مستحکم برای این 
ساختمان تازه را بیشتر درمی یابیم. به  بیان ساده، مسئله این است که در فقدان سه جانبه گرای واقعی )برخاسته از فعالیت تشکل های مستقل 
کارگری و کارفرمایی(، خود نهاد تنظیم گر هم سرنوشتی جز یک جانبه گرا شدن، یا حرکت بین دو قطب دولت- بازار در غیاب نقش آفرینی 

کارگران نخواهد داشت. می توان گفت که رفع این مانع، مهم ترین پیش نیاز نهادسازی در این حوزه است. 
 ناکارآمدی نظام اداری ایران

این معضل که مورد تأیید و تأکید اکثریت قریب به اتفاق پژوهش های مربوطه است، هرچند چالشی زمینه ای و کلی است، بر آنچه در عمل رخ 
خواهد داد، تأثیر چشمگیری خواهد گذاشت. ناکارآمدی یاد شده ابعاد گوناگونی دارد، اما به نظر می رسد که یکی از وجوه قابل پیشگیری 
آن، بیش از همه در اینجا قابل طرح باشد. در جدول 19 گفتیم که یکی از معضلات جهانی تنظیم گری صندوق های بازنشستگی، ورود ناکافی 
تخصص است. این معضل در بافتار اداری سازمان های ایران به شکل ویژه ای حاضر است. تجربه مدیریت دولتی و عمومی در چند دهه اخیر 
نشان می دهد که مؤلفه »تخصص و شایستگی علمی-عملی« در فرایند جذب و استخدام، از برجستگی و اهمیت بایسته برخوردار نبوده است. 
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6. نتیجه گیری 

 نظام بازنشستگی ایران در چند دهه اخیر به دلیل عوامل مختلف اقتصادی- اجتماعی با چالش های فراوانی از جمله ناپایداری مالی طرح، پوشش و 
عدم فراگیری طرح، تحولات جمعیتی، تحولات بازار کار، قوانین و مقررات تعهدآور و وابستگی به بودجه عمومی مواجه شده است. پرسشی اساسی و 
درست در اینجا این است که وجود تنظیم گری می توانست چه کمکی به وضعیت این صندوق بکند؟ همان طور که بیان شد، یکی از چالش های مهم 
صندوق ها تصویب و تحمیل قوانین و لوایحی بوده است که وظایف حمایتی و بار مالی قابل توجهی برای صندوق  ها داشته اند. وجود نهاد تنظیم گر 
کارآمد می توانست تا حد زیادی از تصویب این قوانین جلوگیری کند. همچنین در موارد مهمی از جمله فرصت سوزی دوران جوانی صندوق ها، 
وجود این نهاد می توانست تا حد زیادی از هدررفت منابع جلوگیری کند. همچنین عوامل متعدد دیگری نیز در کارند که نهاد تنظیم  گر می توانست با 
مقررات گذاری و نظارت بر آنها، موجبات پایداری صندوق ها را فراهم آورد: بنگاه داری های کم سود یا زیان ده، مداخلات سیاسی، ناکارآمدی اجرایی 
سازمان ها و... . بر این اساس، در این گزارش سعی شد این چالش ها و همچنین اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی بررسی شود.

براساس مباحث بین المللی و زمینه های قانونی موجود در کشور، می توان در خصوص اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی این 
نکات را مطرح کرد:

الف( تنظیم گری در حیطه بیمه های اجتماعی، به  معنای تعریف قواعد بازی و اعمال نظارت مؤثر برای تضمین اجرای دقیق قواعد و جلوگیری از 
سرپیچی از این قواعد است.

ب( اصول تنظیم گری بیمه های اجتماعی در جهان حول این محورها مطرح شده است:
روشن بودن اهداف؛ قدرت و استقلال عملیاتی و اجرایی نهاد تنظیم گر از اراده مقامات سیاسی و دخالت های تجاری؛ منابع مالی کافی؛ منابع انسانی و 
تخصص کافی؛ ریسک سنجی؛ هماهنگی و همکاری با بخش های مرتبط و نهادهای دیگر؛ شفافیت، پاسخگویی و کارایی)حکمرانی خوب(؛ نمایندگی 

متوازن و ممانعت از تسخیر توسط دولت و بازار )سه جانبه گرایی(.
ج( اصول و استانداردهای تنظیم گری بیمه های اجتماعی در ایران می تواند مبتنی بر این محورها باشد:
1. رعایت چندلایگی )اصولی کلی برای نظام تأمین اجتماعی، و اصولی ویژه برای لایه بیمه اجتماعی(؛

2.  سه جانبه گرایی؛ 

تجلی این امر در بافتار مدیریت صندوق های بازنشستگی را می توان در استخدام ها و انتصابات ارکان و سطوح مدیریتی عالی و میانی آنها، 
به وضوح مشاهده کرد؛ امری که سال هاست مورد تصدیق کارشناسان و پژوهشگران و فعالان تشکل های مربوطه قرار گرفته است. ایجاد یک 
نهاد جدید، بدون توجه به این چالش، می تواند فاجعه بار باشد. بدون تضمین اینکه منابع انسانی که جذب و استخدام خواهند شد، به  اندازه  
کافی متخصص و مجرب خواهند بود، گام برداشتن در این مسیر به چیزی جز وابستگی به مسیر طی  شده قبلی و ایجاد سازمان ناکارآمد 

دیگری نخواهد انجامید: تنظیم گری که خودش را باید تنظیم کرد!
 مقاومت های احتمالی 

چنان که گفته شد، نوعی از نهاد تنظیم گر را باید ایجاد کرد که در مقابل نفوذ جریان های رانت جو و ذی نفوذ اقتصادی، سیاسی و... سد محافظی 
داشته باشد. بخشی از این امر از طریق رسیدگی به نمونه فوق الذکر و مبتنی  بر ساختن هرگونه استخدام و انتصاب و جابه جایی کارکنان 
و مدیران بر شایستگی سنجی و صلاحیت سنجی بی طرفانه است. همچنین، همان طور که در جدول 17 آمد، یکی از مسائل تنظیم گری 
صندوق های بازنشستگی »مسئله قدرت کافی« است؛ یعنی نهاد تنظیم گر باید از استقلال کافی برای ارزیابی بی طرفانه برخوردار باشد و اگر 
نتوان مانع نفوذ گروه ها و جریانات گوناگون برای تعیین مقامات آن شد، همان اتفاقی برای نهاد تنظیم گر موعود خواهد افتاد که هم اکنون 
دهه هاست برای صندوق های بازنشستگی رخ داده است: رعایت  نشدن رهنمودهای ایسا درباره ممانعت از انتصابات سیاسی در هیئت های 
عالی نهادهای بیمه گر. در چنین فضایی یکی از چالش های پیش رو، جلوگیری از سهم خواهی گروه های ذی نفوذ در حین قانونگذاری و تأسیس 

نهاد تنظیم گر خواهد بود که بی تردید مقاومت هایی برخواهد انگیخت. 
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3. استقلال اداری و مالی؛
4. ممانعت از تحمیل بار مالی و تداخل کارکردی و مالی لایه های اول و دوم؛ 

5. تعیین بهترین و کاراترین ماهیت حقوقی برای نهاد تنظیم گر با توجه به بافتار و تجربه های بومی ایران؛ 
6. تعیین شیوه  تأمین مالی و ارزیابی و تضمین کافی  بودن منابع مالی، براساس ماهیت حقوقی و مسئولیت های دولت؛

7. تعیین اهداف و قدرت و حدود اختیارات نهاد تنظیم گر به شیوه ای روشن و بی ابهام، براساس ماهیت حقوقی و مسئولیت های دولت؛
8. ارزیابی مستمر اثربخشی اقدامات نهاد تنظیم گر و انتشار عمومی این ارزیابی ها و نقشه تحولات عملکردی صندوق ها به طور شفاف؛ 

9. رعایت اصول حکمرانی خوب در مدیریت داخلی نهاد تنظیم گر و سنجش عملکرد حکمرانی صندوق ها؛
10. تعیین حوزه همکاری های نهاد تنظیم گر با سایر نهادها و سنخ همکاری های آنان و ایجاد الزام قانونی برای پاسخگویی نهادهای ذی ربط به نهاد 

تنظیم گر و پاسخگویی نهاد تنظیم گر به دولت، مجلس و تشکل های کارگری؛
11. حفاظت از اموال و دارایی ها و ذخایر مشاع بین نسلی؛ 

12. هماهنگی درون حوزه ای و بین حوزه ای؛ 
13. تخصصی کردن فعالیت ها؛ 

14.تمرکز در برنامه ریزی، سیاستگذاری، نظارت و ارزشیابی؛ 
15.یکسان سازی قواعد بیمه ای و رفع تبعیض ها.

 در پایان با توجه به بند »2« سیاست های کلی تأمین اجتماعی ابلاغی 21 فروردین ماه سال 1401 و عنایت به اینکه وفق سند الزامات تحقق 
سیاست های کلی )ابلاغی به سران سه قوه براساس اصل )110(قانون اساسی( باید حداکثر ظرف مدت 6 ماه برنامه جامع تحقق سیاست های کلی 
موصوف تدوین و اجرایی می شد، لازم است هرچه سریع تر درباره شکل دهی سازوکار مربوطه اقدام کرد؛ امری که در گزارش دوم از همین مجموعه 
به آن به تفصیل پرداخته خواهد شد. بااین حال، نباید فراموش کرد که »تعجیل کافی نیست« و آنچه موجبات پرهیز از »تساهل تقنینی« را فراهم 
می آورد، تهیه  کردن گزارش های جهت ساز و پشتیبان توسط تیم های کاملاً تخصصی است؛ به گونه ای که از دانش جهانی موجود و تجربه های بومی 
پیشین حداکثر بهره را برد و معضلی بر معضلات نیفزود. در پایان لازم است اشاره شود که سناریوهای ممکن برای فعالیت نهاد تنظیم گر در کشور 
می تواند شامل ایجاد نهاد جدید با سازوکارهای درست و مطابق با شرایط کشور باشد یا تقویت یک نهاد موجود برای برعهده گیری وظایف تنظیم گری 

صندوق ها که در گزارش آتی بیشتر به این موضوع پرداخته خواهد شد.
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شکل 5�  وزن  مسائل  محیط 
زیستی  دارای  همیت  بالا و  

عملکرد  نامطلوب محیط زیستی

گزیده سیاستی

در گزارش پیش رو که گام اول در بررسی اصول و معیارهای تنظیم گری صندوق های بازنشستگی است؛ سعی شده علاوه بر 
مرور مفهوم و نظریه های تنظیم گری، اصول و معیارهای تنظیم گری، ضرورت ایجاد نهاد تنظیم گر و عوامل برانگیزاننده آن 

در کشورهای مختلف بررسی شود.


