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چكيده:
از  اجتماعي مصوب 1383، ساختاري مركب  تأمين  و  رفاه  نظام جامع  قانون ساختار 
آن،  قالب  در  ماهوي  قوانين  كه  مي كند  فراهم  را  اركان  و  اجزاء  سياست ها،  اصول، 
تنظيم و اجرا مي شود. از اين منظر، بررسي رابطه مقررات قانون نظام جامع با قوانين 
ماهوي سابق، از اهميت ويژه و خاصي برخوردار است. در پژوهش حاضر، اين بخش 
از قانون نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي درباره اصول و سياست هاي اين نظام مورد 
بررسي قرار گرفته و ثابت شده است كه هر چند احكام مذكور - در عمده موارد- با 
قوانين ماهوى سابق آنگونه در تعارض نيست كه بتواند ناسخ يا مخصص آنها دانسته 
شود، لكن ماهيت آن به گونه اى است كه مى تواند مفسر قواعد ماهوى سابق و لاحق 
قرار گيرد. در پژوهش حاضر، نقش اصول و سياست هاى حاكم بر نظام جامع رفاه و 
تأمين اجتماعى در تفسير احكام و مقررات ماهوي نظام ياد شده، مورد بررسى قرار 

گرفته است.

تأمين  و  رفاه  نظام  ماهوي،  قوانين  ساختاري،  قوانين  كليدواژه ها: 
رفاهي،  نظام هاي  الگوهاي  اداري،  تشكيلات  يا  سازمان  اجتماعي، 

سلسله مراتب قوانين، جمع (عرفى و تبرعى) قوانين.

بررسى رابطه قواعد ساختارى نظام جامع رفاه و عنوان مقاله:
تأمين اجتماعي و قواعد ماهوي اين نظام

محسن نجفي خواه
دريافت: 91/6/25
پذيرش: 91/7/3

مقاله براي اصلاح به مدت 19 روز نزد پديدآور بوده است

1. دكتراى حقوق 
خصوصى

m.najafi@imps.ac.ir
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بررسى رابطه قواعد ساختارى نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي و 
قواعد ماهوي اين نظام

طرح مسئله
هدف قانونگذار از تصويب قوانين جديد، معمولاً تكميل نظام حقوقي يا تغيير و تصحيح روش ها 
و راه حل هاي گذشته است، اما وضعيت برخي قوانين، متفاوت است. قانون نظام جامع رفاه و تأمين 
اجتماعي در زمره قوانين مذكور است. بررسي مفاد اين قانون به خوبي نشان مي دهد كه قانونگذار 
درصدد تكميل نظام حقوقي يا تغيير و تصحيح احكام ماهوي گذشته نبوده، بلكه نظام سازي و به 

تعبير دقيق تر، طراحي ساختار و چارچوب نظام رفاه و تأمين اجتماعي، هدف اصلي آن بوده است.
از تصويب نخستين مقررات ناظر به تأمين اجتماعي در كشور ما، بيش از هفتاد سال مي گذرد.1 
در طول اين سال ها، قوانين و مقررات بسياري به تصويب رسيده است كه مجموعه قطوري را 
تشكيل مي دهد. صرفاً برخي از قوانين مذكور، شكلي و ناظر به تشكيل سازمان ها و دستگاه هاي 
اجرايي و وظايف آنها بوده است و در مقابل، مقررات ماهوي بخش عمده و اصلي متون قانوني 
مذكور را شامل مي گردد. قانون نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي، ساختاري را فراهم مي كند كه 
مركب از اصول، سياست ها، اجزاء و اركان است و قوانين و مقررات ماهوي در قالب اين ساختار 
تنظيم و اجرا مي شود. از اين منظر، رابطه مقررات قانون نظام جامعه با قوانين و مقررات سابق، از 
اهميت ويژه و خاصي برخوردار است. اين رابطه را مي توان به رابطه زمينه و متن يا قالب و محتوا 

تشبيه كرد.
قانونگذار در ماده 19 قانون بيان كرده است: 

خدمات  بيمه  اجتماعي،  بيمه هاي  امور  قوانين  از  قسمت  آن  قانون،  اين  تصويب  تاريخ  «از 
درماني، امور حمايتي و امدادي كه مغاير با اين قانون مي باشد، ملغي الاثر مي گردد»2.

1. مصوبه مورخ 9031/2/72 هيأت وزيران درباره تشكيل صندوق احتياط طرق و شوارع را مي توان نخستين متن 
مصوب در حوزه تأمين اجتماعي در ايران محسوب داشت. تشكيل صندوق هاي احتياط در زمره راهبردهاي بيمه اي 

نظام تأمين اجتماعي است.
2. مشابه اين حكم را در مواد پاياني اكثر قوانين مي توان ديد. گويا مقنن خود نيز در مقابل انبوهي قوانين و فربهي 
مجموعه هاي مصوبات خود – كه روندي روزافزون دارد - مرغوب شده و براي طراحان قانون اين توهم وجود داشته 
است كه تصريح به نسخ قوانين مغاير ضروري است يا حداقل اين تصريح نسخ را از حالت نسخ ضمني به نسخ صريح 
تبديل مي كند. در حالي كه اصولاً چه در خود قانون به نسخ و لغو قوانين و مغاير اشاره شده باشد و چه اين موضوع 
مسكوت بماند، چنانچه احكامي از قانون جديد با بعضي احكام قوانين سابق در تعارض باشد، نسخ، محقق مي شود و 
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ممكن است استدلال شود آنچه كه در ماده 19 قانون نظام جامع، قوانين امور بيمه اي، حمايتي 
چنانچه  بنابراين  است،  اجتماعي  تأمين  و  رفاه  نظام  ماهوي  قواعد  است،  خوانده شده  امدادي  و 
احكامي از قانون نظام جامع كه در قالب اصول و سياست ها و اهداف و وظايف بيان شده است، با 
حكمي از احكام قانوني ماهوي سابق در تعارض باشد، بدون ترديد بايد به نسخ قانون سابق توسط 

قانون لاحق نظر داد.
براى مثال، به موجب بند (ط) ماده 9 قانون، ارائه تعهدات بيمه اي صندوق ها در قبال افراد عضو 
تحت پوشش، بايد بر اساس قاعده عدالت و به تناسب ميزان مشاركت (سنوات و ميزان پرداخت 

حق بيمه) و با تنظيم ورودي ها و خروجي ها، بر اساس محاسبات بيمه اي انجام شود.
در طول سال هاي گذشته، قوانين بسياري به تصويب مجلس اسلامي رسيده است كه به هيچ 
وجه، با قاعده عدالت سازگار نيست و مزايايي براي بعضي بيمه شدگان مقرر شده است كه با ميزان 
مشاركت آنها تناسب ندارد و محاسبات بيمه اي، برقراري اين گونه مزايا را موجه نمي داند. آيا با 
توجه به بند (ط) ماده 9 مرقوم، بايد به نسخ چنين قوانيني نظر داد يا آنگونه كه در نظريه شماره 
54756 مورخ 83/10/20 معاونت حقوقي و امور مجلس رياست جمهوري1 بيان شده است، بايد 
استدلال كرد كه احكام قانون نظام جامع كه در قالب سياست ها، اصول و اهداف و غيره بيان شده 

است، آينده را مد نظر دارد و در تصويب قوانين آتي، بايد لحاظ گردد؟
تصريح به نسخ قوانين مغاير، بدون معين كردن مصاديق قوانين مذكور، با فرض وجود تعارض 
ميان احكام قانون جديد و قديم، نسخ را از صورت ضمني به صريح تبديل نمي كند. در نسخ ضمني، 
تشخيص اينكه آيا قانونگذار نسخ و لغو قاعده سابق را مي خواسته است يا خير، مسئله اي تفسيري 
است و با استفاده از ابزارهاي منطقي، بايد به كشف اراده قانونگذار پرداخت. بر خلاف نسخ صريح 
كه قانونگذار به روشني بيان مي كند، نسخ ضمني غالباً با ترديد و بحث هاي موافق و مخالف قرين 
است و جنبه خلاف اصل دارد و تا جايى كه ممكن است، بايد از قايل شدن به نسخ ضمني حكم 

اين نسخ نيز ضمني خواهد بود نه صريح (كاتوزيان، 7731: 933). بعضي نويسندگان اعلام نسخ قوانين مغاير بدون 
تعيين قوانين مذكور را «نسخ نوعي» (در مقابل نسخ شخصي) خوانده اند و نوشته اند: «اين نوع نسخ، مبتذل ترين و 
زيان آورترين نوع نسخ است كه طراحان بي مايه قانون قبلاً به خود زحمت نمي دهند كه قوانين مغاير را مشخص نموده، 
و از طريق نسخ شخصي آن را لغو نمايند و ايجاد زحمت براي مردم و دادرسان و كساني كه با قانون سر و كار دارند 

ننمايند و در قوانين جاري، اين نوع نسخ زياد است» (جعفري لنگرودي، 0831: 001).
1. بند (ط) ماده 9 به عنوان بخشي از «اصول و سياست هاي اقتصادي» وضع شده و ناقض قوانين موجود كه تعهداتي 
را در مورد چگونگي محاسبه و مستمري بازنشستگي و غيره به صندوق ها محول كرد يا قوانين مربوط به تعيين حقوق 
و مزاياي كارمندان نيست و چنانكه بعد از تعيين اصول و سياست هاي اقتصادي موضوع بند (ط) ماده 9 نياز به اصلاح 
قوانين موجود باشد، لازم است لايحه با توجه به بند (د) ماده 61 تنظيم و در جريان تصميم گيري قرار گيرد (نظريه 

شماره 65745 مورخ 38/01/02 معاونت حقوقي و امور مجلس رئيس جمهور).
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سابق توسط قانون لاحق پرهيز كرد (كاتوزيان، 1377: 342؛ جعفري لنگرودي، 1380: 100).
بنابراين، مادام كه بتوان ميان قانون سابق و لاحق جمع كرد، نبايد به نسخ و لغو قانون سابق 

معتقد شد.
علاوه بر اين، عبارات مواد مختلف قانون ساختار نظام جامع، آنقدر كلي و عام است كه عمدتاً 
و در اكثر موارد، مي توان ميان آنها و قواعد ماهوي سابق جمع كرد. همان طور كه در صفحات آتي 
بيان خواهد شد، قانون نظام جامع نيز قانوني ساختاري است و اصولاً در مقام بيان مقررات ماهوي 

و تغيير آنها نبوده است تا بتوان احكام آن را ناسخ قوانين قبلى دانست. 
با اين حال، اعتقاد به عدم نسخ قواعد ماهوي گذشته به وسيله احكام قانون نظام جامع نبايد 
تأمين  و  رفاه  نظام جامع  اهداف  و  و سياست ها  اصول  بيان  و  كند كه وضع  ايجاد  را  تصور  اين 
اجتماعي توسط قانونگذار در ارتباط با قواعد ماهوي گذشته، به كلي بي تأثير و بي خاصيت است و 

بود و نبود آن از اين حيث فرقي نمي كند.

طبقه بندى قواعد مندرج در قانون ساختار نظام جامع و تعيين قلمرو بحث
با مروري در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي، احكام آن را مي توان در چند 

گروه دسته بندي كرد: 
در برخي مواد قانون، وظيفه خاصي كه جنبه غيرمستمر دارد، بر عهده دولت يا بخشي از آن 
گذاشته شده است، اين احكام به ويژه آنهايي كه زمان مشخصي نيز براي اجراي آنها تعيين شده 
است، خاصيت برنامه اي دارد. مانند احكام مقرر در ماده 17 (اصلاح اساسنامه دستگاه هاي اجرايي 
ظرف يك سال) و تبصره 2 ماده 3 (تكليف دولت به تعميم پوشش بيمه اي به اقشار مختلف مانند 

روستاييان و عشاير و شاغلان فصلي ظرف دو سال).
بعضي ديگر از مواد قانون، بيانگر تقسيمات و بخش هاي اصلي نظام جامع و اهداف و وظايف 
هر يك از بخش ها است. در اين مواد نيز وظايف خاصي بر عهده دولت گذاشته شده است، ولي 

تفاوت اين وظايف با آنچه كه در احكام برنامه اي بيان شده است، در مستمر بودن آنهاست.
در بخش ديگري از مواد قانون، ساختار سازماني نظام جامع و وظايف و احكام ناظر به اركان 

چهارگانه آن مورد توجه قرار گرفته است. قواعد اين بخش، جنبه شكلي يا اداري دارد. 
و بالاخره بخش مهمي از مواد قانون، حاوي اصول و سياست هايي است كه مباني و خطوط 
اصلي نظام تأمين اجتماعي ايران را تببين مي كند. موضوع مورد بررسي در پژوهش حاضر، رابطه 
اصول و سياست هاى مذكور با احكام و مقررات ماهوي موجود درباره رفاه و تأمين اجتماعي است. 
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رابطه اين دسته از احكام قانون را با قواعد ماهوي نظام تأمين اجتماعي مي توان مورد بررسي 
قرار داد، زيرا قواعد شكلي و برنامه اي و وظايف محوله به حوزه هاي بيمه اي و حمايتي و امدادي، 

تعارض يا تزاحمي با مقررات ماهوي ندارد و بررسي ارتباط آنها با قواعد ماهوي منتفي است.
بعضي از مهمترين اصول و سياست هاي مورد بحث عبارت است از:

- وجوه، اموال، ذخاير و دارايي هاي صندوق هاي بيمه اجتماعي و درماني، اموال عمومي است 
و مالكيت آن مشاع و متعلق به همه نسل هاي جامعه زير پوشش است (قسمت اول بند (د) ماده 7).
- حقوق افراد عضو زير پوشش در قبال تعهدات قانوني سازمان ها، مؤسسات و صندوق هاي 
بيمه اي، تحت ضمانت دولت خواهد بود و دولت مكلف است تمهيدات مالي و اعتباري و ساختاري 

لازم را در اين حوزه اتخاذ كند (بند ح ماده 9).
- ارائه تعهدات بيمه اي صندوق ها در قبال افراد عضو و تحت پوشش، بر اساس قاعده عدالت 
و به تناسب ميزان مشاركت (سنوات و ميزان پرداخت حق بيمه) و با تنظيم ورودي ها و خروجي ها 

بر اساس محاسبات بيمه اي انجام مي شود (بند ط ماده 9).
- سازمان هاي بيمه اي نظام تأمين اجتماعي، ماهيت تعهدي دارد و حق بيمه شدگان نسبت به 

صندوق ها، منحصر به دريافت تعهدات قانوني است (بند ي ماده 9).
- هماهنگي بين حوزه هاي بيمه اي، حمايتي و امدادي با محوريت نظام بيمه اي (بند ب ماده 

.(6
- فراگير بودن خدمات نظام جامع به اين معنا كه خدمات مذكور بايد براي كليه آحاد ملت 

تأمين و تضمين شود (بند ج ماده 9).
- ضرورت توجه به ملاحظات اجتماعي در سياستگذاري ها و برنامه هاي اقتصادي و توسعه اي 

دولت و جلوگيري از هر گونه شوك و ضربه ناشي از سياست هاي فوق (مستفاد از مواد 1 و 8).
بعضي از مواد قانون را كه در آن مفاهيم و بخش هاي مختلف و نظام جامع تعريف شده است 

(مانند تعريف بيمه هاي اجتماعي و درماني و غيره) مي توان در اين رديف جاي داد.

جايگاه قوانين ماهوي در نظام جامع
عنوان و متن قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي نشان مي دهد كه بايد ميان سه 

مفهوم اساسي به تفاوت قائل شد: 1- تشكيلات؛ 2- ساختار و 3- نظام.
بر اساس عنوان قانون و متن آن، قانونگذار درصدد طراحي ساختار نظام رفاه و تأمين اجتماعي 
كشور است و براي اين منظور، پس از اينكه در ماده نخست هدف اصلي از برقراري نظام جامع را 
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ايجاد انسجام كلان سياست هاي رفاهي به منظور توسعه عدالت اجتماعي و حمايت از همه افراد 
كشور در برابر رويدادهاي اجتماعى، اقتصادي، طبيعي و پيامدهاي اين رويدادها اعلام كرده، ساختار 

نظام جامع را به صورت زير ترسيم كرده است:
- در ماده (1)، براي روشن كردن قلمرو و نظام جامع، خطرهاى1 تحت پوشش اين نظام بيان 

شده است.
- در ماده (2)، نظام جامع شامل سه حوزه و بخش (حوزه بيمه اي، حمايتي و امدادي) دانسته 

شده و قلمرو هر يك از سه حوزه و بخش مذكور، تبيين گرديده است.
- سپس در مواد سه تا پنج، اهداف و وظايف هر يك از سه حوزه مذكور احصاء شده است.

- در مواد شش تا ده، اصول و سياست هاي ساختاري، مالي، اقتصادي، اجرايي و يارانه اي نظام 
جامع مطرح شده است.

نظام جامع  اركان چهارگانه  و  يافته  اختصاص  به تشكيلات  قانون  بالاخره، فصل سوم  و   -
(شوراي عالي رفاه و تأمين اجتماعي، وزارت رفاه و تأمين اجتماعي، دستگاه هاي اجرايي عضو نظام 

جامع و مؤسسات كارگزاري اين نظام) و احكام ناظر به آنها بيان شده است.
- بدين ترتيب در اين قانون، ساختار مفهومي فراتر از تشكيلات و ساختار اداري و سازماني 
است. تشكيلات و سازما ن  اداري جزء كوچكي از ساختار مفهومى را تشكيل مي دهد. اين مفهوم 
علاوه بر تشكيلات، قلمرو نظام، بخش هاي اصلي تشكيل دهنده آن، اهداف و وظايف هر يك از 

بخش هاي مذكور و اصول وسياست هاي حاكم بر نظام را نيز شامل مي شود.
همچنين نبايد نظام رفاه و تأمين اجتماعي كشور را با ساختار آن يكسان دانست. نظام رفاه و 
تأمين اجتماعي ايران، دو جزء مهم و اساسي دارد كه يكي از آن دو، ساختار و ديگري قواعد ماهوي 
اين نظام است. قانون تأمين اجتماعي، قوانين ناظر به بيمه و بازنشستگي كاركنان دولت، نيروهاي 
مسلح و روستاييان و عشاير، صاحبان حرف و مشاغل و غيره و نيز مقررات حاكم بر حمايت از 
از  توانمندسازي و حمايت  توانبخشي و  اجتماعي،  با آسيب هاي  رواني، مقابله  معلولان جسمي و 
محرومان و يارانه ها و غيره، قواعد ماهوي نظام رفاه و تأمين اجتماعي كشور را تشكيل مي دهد. در 

قانون نظام جامع، به ساختار اين نظام توجه مي شود.
ساختار يا ساخت در علوم اجتماعي و اقتصادي و بسياري علوم ديگر، به معناى نحوه تنسيق 
و تنظيم مجموعه اي از اشياء، اجزا و نيروهايي است كه چنان در كنار هم قرار گرفته  است كه يك 

كل خاص را تشكيل مي دهد (بيرو، 1375: 410).
1. Risks



51

واه
ي خ

جف
ن ن

حس
 | م

و...
عي 

تما
 اج

مين
و تأ

فاه 
ع ر

جام
ظام 

ى ن
ختار

 سا
عد

 قوا
طه

 راب
سى

برر
 -3

له 
مقا

نظام به معناي تركيب، مجموعه اي است كه چنان تنظيم و تنسيق يافته  است كه يك كل را 
مي سازد: مجموعه عناصري كه با هم يك كل سازمان يافته محسوب مي شود (بيرو، 1375: 419).
به عبارت ديگر، اگر ساختار به نحوه و چگونگي تنظيم و تنسيق اجزاي يك كل اطلاق  شود، 
قانون  تنسيق يافته تشكيل شده است. در  و  تنظيم  اجزاي  از مجموعه  نظام همان كل است كه 
ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي، به ساختار و به عبارت روشن تر، روش و چگونگي تنظيم 
اجزاي نظام رفاه تأمين اجتماعي ايران توجه شده و اصولاً متعرض قوانين و مقررات ماهوي اين 

نظام نشده است.
تفكيك مفاهيم سه گانه نظام، ساختار و تشكيلات مهم است. براي فهم مقصود قانونگذار از 
تصويب اين قانون، دريافت رابطه قوانين و مقررات ماهوي موجود با قانون ساختار نظام جامع نيز 

موكول به تميز سه مفهوم مذكور است.
همان طور كه بيان شد، نظام كلى متشكل از اجزاي منظم و سازمان يافته است. اين كل مانند 
هر كل ديگري مركب از صورت و ماده است و صورت اين كل را ساختار و ماده آن را قوانين 

ماهوي مي خوانيم.
ساختار نيز كه نظم و سامان حاكم بر نظام است، خود اجزايي دارد. اين اجزاء عبارت است از: 
اصول و سياست ها، بخش بندي اجزاي نظام، قلمرو، اهداف و تشكيلات. بنابراين، تشكيلات جزيي 
از ساختار است نه تمام آن، كما اينكه قانونگذار فقط يك فصل از فصول سه گانه قانون ساختار 

نظام جامع را به تشكيلات اختصاص داده است.

سابقه بحث در جريان تصويب قانون
تميز دو مفهوم  اهميت  مؤيد  نيز  قانون  در جريان تصويب  انجام شده  كارشناسي  بحث هاي 

ساختار و تشكيلات از يكديگر است.
ماده 40 قانون برنامه سوم، دولت را مكلف كرده بود كه ظرف مدت شش ماه، ساختار سازماني 
مناسب تأمين اجتماعي را با رعايت اصول زير طراحي و براي تصويب به مجلس شوراي اسلامي 

ارائه كند:
- رفع تداخل وظايف دستگاه هاي موجود و حذف يا ادغام دستگاه هاي موازي 

- تأمين پوشش كامل جمعيتي به لحاظ ابعاد نظام تأمين اجتماعي و جامعيت آن
- افزايش كارآمدي و اثربخشي سازمان مربوط و كاهش هزينه هاي اداري و پشتيباني مجموعه 

نظام تأمين اجتماعي
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اتخاذ  و  ذي ربط  سازمان هاي  بين  هماهنگي  برقراري  براي  لازم  كار  و  ساز  پيش بيني   -
سياست هاي واحد در بالاترين سطح تصميم گيري اجرايي

- استفاده مؤثر از مؤسسات خيريه، امكانات مردمي، وقف و شوراهاي اسلامي شهر و روستا 
و مراكز ديني و مذهبي

- تأكيد بر استفاده از سازمان هاي موجود و پرهيز از ايجاد سازمان هاي جديد
تأمين  نظام  اداري  بر سازمان  ناظر  مذكور،  اصل  همان طور كه ملاحظه مي گردد، هر شش 
اجتماعي است، به همين دليل گروهي معتقد بودند كه بر اساس قانون برنامه سوم، لايحه دولت 
نظر  مورد  كه  آنچه  آنها  نظر  به  باشد.  سازماني  لحاظ  به  موجود  وضع  اصلاح  شامل  بيشتر  بايد 
تأمين  نظام  در   غيره  و  تداخل ها  رفع  و  مناسب  سازماني  ساختار  طراحي  است،  بوده  قانونگذار 
اجتماعي است و بنابراين، موضوع ”رفاه“ و مسئله ”جامعيت نظام“ مورد توجه قانون برنامه سوم 

نبوده است.
عده اي ديگر معتقد بودند كه احكام مصرح در فصل پنجم قانون برنامه سوم، همان طور كه 
خود قانونگذار در آغاز فصل مذكور تصريح كرده، براي تحقق اصل 29 قانون اساسي وضع شده 
است. بنابراين، هدف لايحه دولت، بايد اجراي اصل 29 قانون اساسي باشد و اجراي اصل مذكور، 
وظايف  ساده  تفريق  و  با جمع  اجتماعي.  تأمين  و  رفاه  جامع  نظام  با طراحي  مگر  نيست،  ميسر 
سازماني و اصلاح تشكيلات و سازمان اداري نيز نمي توان به هدف قانونگذار نايل آمد. (شبيري نژاد، 

1381: -159 147، مدني قهفرخي، 1381: 45)
لايحه اي كه دولت به مجلس شوراي اسلامي تقديم كرد، به لحاظ عنوان و محتوي تفاوت 
بسيارى با متني داشت كه در نهايت، به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيد. عنوان لايحه دولت، 
”ساختار سازماني نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي كشور“ بود، در حالي كه در مصوبه مجلس 
شوراي اسلامي، وصف ”سازماني“ از عبارت مذكور حذف گرديد. همچنين تقريباً همه آنچه كه در 
قانون نظام جامع، تحت عنوان اصول و سياست هاي اجرايي، مالي، اقتصادي، يارانه اي بيان شده 
است، در لايحه دولت غايب بود (سازمان مديريت و برنامه ريزي، 1383). بدين ترتيب، طراحان 
قانون نيز به تفاوت دو مفهوم ”ساختار“ و ”سازمان اداري و تشكيلات“ آگاه بوده  و در بحث ها و 
اختلاف نظري كه براي انتخاب يكي از آنها مطرح شده است، در نهايت، قانون ”ساختار“ نظام 

جامع به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيد. 
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تعريف نظام جامع
در تعريف نظام تأمين اجتماعي گفته  شده است: «نظام تأمين اجتماعي در بردارنده مجموعه اي 
از اصول، نهادها، ساختارها، سازوكارهاي شناخته شده و بالاخره روابط ميان اين دو عناصر و عوامل 
است كه با هدف تأمين و گسترش امنيت اجتماعي و اقتصادي در حال و آينده تدوين شده و به 

مرحله اجرا در مي آيد». (شوراي پژوهشي مؤسسه عالي پژوهش تأمين اجتماعي، 1378: 12).
بررسي و نقد اين تعريف، مجال ديگري را مي طلبد، ولي با توجه به آنچه كه در صفحات پيشين 
بيان شد، تعريف فوق را نمي توان تعريف نظام تأمين اجتماعي دانست، زيرا صرفاً ”ساختار“ نظام 
تأمين اجتماعي، مورد توجه است و مقررات ماهوي ناظر به مقوله رفاه و تأمين اجتماعي كه يكي 

از اركان سازنده اين نظام محسوب مي شود، مورد توجه نيست.
حتي در تعريف نظام رفاه و تأمين اجتماعي مي توان از اين نيز فراتر رفت و به نقش ساختارهاي 
اقتصادي، اجتماعي و مردمي، و سطح توسعه يافتگي و مباني اعتقادي و نظاير آنكه جنبه برون حقوقي 
بررسي  در  چنانكه  كرد.  توجه  اجتماعي  تأمين  نظام  تحول پذير  و  پويا  عنصر  عنوان  به  نيز  دارد، 
نظام هاي سياسي، در برابر عده اي كه رژيم سياسي را قالب بندي حقوقي نهادهاي سياسي و به 
عبارت دقيق تر «مجموعه اي از نهادهاي سياسي تلفيق يافته و همگن شده در محدوده دولت – 
كشور و در زمان معين» دانسته اند، گروهي معتقدند كه  بايد از معيارهاي جامعه شناختي و اقتصادي 
و ايدئولوژيك نيز استفاده كرد و اينگونه عوامل برون حقوقي  را مورد توجه قرار داد (قاضي، 1381: 
101-102). شايد به همين دليل است كه برخي نظام تأمين اجتماعي را مجموعه اي از نهادها، 
ساختارها و سازوكارهايي دانسته اند كه داراي كنش متقابل بر يكديگرند و تحت تأثير سطح توسعه 

و نظام فكري جامعه قرار دارد (هاشمي، 1381: 126).1

1. در لايحه پيشنهادي كميته امداد امام خميني(ره) در تعريف نظام تأمين اجتماعي بيان شده بود: تأمين اجتماعي به 
منزله حمايتي نظام يافته و هدفمند است كه جامعه از آحاد جمعيت خود در قبال وقايع، پديده ها و رويدادهاي طبيعي، 
اقتصادي و اجتماعي قابل انتظار در جريان زندگي آنان به عمل مي آورد و مبتني بر تكليف و تعهد دولت و مشاركت 
مسئولانه و سازمان يافته مردم است (كميته امداد، 1831: 862) در بند 1 ماده 2 لايحه تقديمي سازمان مديريت و 
برنامه ريزي، نظام جامع چنين تعريف شده بود: «نظام جامع رفاه تأمين اجتماعي، نظام حمايت از كليه احاد جامعه در 
برابر بحران هاي اقتصادي (مانند قطع درآمد ناشي از بيكاري، سالمندي و نظاير آن) دگرگوني هاى اجتماعي – طبيعي 
(مانند بي سرپرستي، ازكارافتادگي، ناتواني هاي جسمي، ذهني و رواني و از دست دادن سلامتي) و رويدادهاي طبيعي 
و غيرطبيعي (مانند زلزله يا بحران هاي اقتصادي) بوده و متشكل از مباني ارزشي و سازوكارهاي اجرايي تشكيلاتي 
جامعي خواهد بود كه تأمين امنيت انساني و اقتصادي كليه شهروندان كشور را تضمين خواهد كرد» (سازمان مديريت 

و برنامه ريزي، 3831).
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نظام رفاه و تأمين اجتماعي و الگوهاي مختلف آن
علاوه بر تفاوتي كه ميان سه مفهوم نظام،  ساختار و سازمان اداري و تشكيلات وجود دارد، 
نبايد فراموش كرد كه تفاوت مهمي نيز ميان نظام تأمين اجتماعي كشورها و مدل ها (يا الگوها 
يا انواع آرماني1) وجود دارد كه به عنوان ابزاري پژوهشى براي مطالعه نظام موجود در كشورها و 
مقايسه آنها با يكديگر به كار مي رود. مدل در ذات خود تخمين و برآورد آن چيزي است كه مشاهده 
مي شود و بدين سان، شكاف و فاصله اى، آن را از واقعيت جدا مي كند. زيرا اگر مدل عين واقعيت 

 بود، در آن صورت وصف مدل بودن خود را از دست مي داد (دلماس مارتي، 1381: 95).
مذكور  نظام هاي  مقايسه  و  رفاهي  نظام هاي  عنوان  تحت  نويسندگان  بسياري  كه  مباحثي 
مطرح كرده اند، ناظر به مدل ها و الگوهاي رفاهي است و با آنچه نظام خوانديم، يعني كل متشكل 
از ساختار و مقررات و قوانين ماهوي موجود متفاوت است. از جمله مهمترين دسته بندي نظام ها و 

الگوهاي رفاهي، نظريه اسپينگ آندرسن2 است.
وى در اثر معروف خود3 ديدگاهي را مطرح كرده كه به نظريه نظام4 معروف شده است. به 
اعتقاد وى، كاربرد كلمه نظام بيانگر اين واقعيت است كه در رابطه ميان دولت و اقتصاد، خصيصه ها 
است  درهم تنيده   نظام مند  گونه اي  به  كه  دارد  پيچيده اي وجود  و ساختاري  و شكل هاي حقوقي 

 .(Andersen, 1996: 2)

او با در نظر گرفتن تنوع وضعيت حقوق اجتماعي و لايه بندي جمعيت در سطح دنيا و تنظيمات 
متفاوتي كه در كشورهاي مختلف ميان دولت، بازار و خانواده پديد مي آيد، دولت هاي رفاهي را در 

سه گروه دسته بندي كرد:
دموكرات7  سوسيال  نظام هاي  و  مشاركتي6  يا  رفاهي  دولت هاي  ليبرال5،  رفاهي  دولت هاي 

.(Andersen, 1996: 26)

اساس، هدف  اين  بر  مي پذيرند،  را  رفاه  حداقلي  ديدگاه  و  پسماندي8  رفاه  ليبرال،  نظام هاي 
سياست هاي رفاهي، افراد فقير است. رفاه از اين منظر تور ايمني9 محسوب مي شود كه محدود به 
1. Ideal Types
2. Esping - Andersen
3. The Three Worlds of Welfare Capitalism
4. Regime Theory
5. Liberal Welfare State
6. Corporatist regime
7. Social democratic
8. Residual Welfare 
9. Safety net
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كساني است كه از راه ديگري قادر به اداره خود نيستند.
مالي،  منابع  تأمين  در  افراد  اشتغال و مشاركت  بر  مبتني  نظام هاي كورپوريستي و مشاركت 
سياست هاي رفاهي است. به لحاظ نظري در نظام هاى مذكور بر اصل همبستگي1 يا مسئوليت 
متقابل2 تأكيد مي شود. انسان ها در جامعه اجزاي شبكه هاي همبستگي اجتماعي محسوب مي شوند 
و بسياري از حقوق آنها، جنبه خصوصي (و نه عمومي) دارد و به موقعيت اجتماعي، سابقه كار و 
روابط خانوادگي آنها منوط است و چنين نيست كه به عنوان يك حق عمومي و فراگير توسط دولت 
اجتماعي  لحاظ  به  نمي گنجند،  اجتماعي  همبستگي  شبكه هاي  اين  در  كه  كساني  شود.  حمايت 

مطرود3 محسوب مي شوند.
نظام هاي سوسيال دموكرات مبتني بر رفاه نهادي 4 هستند. از اين منظر، نياز جزيي عادي از 
زندگي اجتماعي است و رفاه  بايد همانند خدمات عمومي (مانند جاده ها يا مدارس و مشابه آن) براي 
 Andersen, 1996:) بلكه براي همگان است آحاد كشور تأمين گردد. رفاه نه فقط براي فقرا، 

.(26-29

در نظريه اي شبيه به ديدگاه اسپينگ-آندرسن، دولت هاي رفاهي در سه دسته جاي مي گيرند: 
گزينشي5، محدود6، و جامع7.

مثال،  براى  افراد حفظ شود،  قبلي  زندگي  اين است كه سطح  نظام هاي گزينشي، هدف  در 
حقوق بازنشستگي افراد با درآمد او در زمان اشتغال منطبق مي شود و از اين رو، تفاوت درآمد افراد 

مختلف در دوران اشتغال و بازنشستگي مشابه خواهد بود.
در نظام محدود، هدف تشويق اخلاق كار و كارايى بازار است و در مورد افرادي كه از هيچ 

نوع پوشش تأمين اجتماعي برخوردار نيستند، امكان دستيابي به حداقل معيشت فراهم مي شود. 
ولي در نظام جامع، تأمين اجتماعي پايه براي همه جمعيت در نظر گرفته مي شود و حفظ درآمد 

فعالان بازار كار تضمين مي گردد (مؤسسه تحقيقات اجتماعي دانمارك، 113:1379-98)8
1. Principle of Solidarity
2. Mutual responsibility
3. Excluded
4. Institutional Welfare
5. Selective
6. Residual
7. Comprehensive
8. دبورا ميشل (llehetiM htarobeD) به تبيين و تصريح پنج رويكرد مختلف در مقايسه نظام هاي رفاهي پرداخت:

- مقايسه سياست ها (ycilop fo nosirapmoC)، در اين رويكرد شرايطي كه در آن سياست هاي رفاهي اتخاذ مي شود، 
مورد مقايسه قرار مي گيرد. چنانكه بعضي با مطالعه تحولات تاريخي دولت رفاه در اروپا و آمريكا نتيجه گرفته اند كه 

خطوط تحولات دولت رفاه در دولت هاي مختلف، اغلب مشابه هم بوده است.
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و  نظام  (تشكيلات)، ساختار،  اداري  سازمان  مفهومي  تفاوت  گفته شد،  كه  آنچه  به  توجه  با 
الگوهاي مختلف نظام هاي رفاهي روشن گرديد. قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي، 
و  ايران  اجتماعي  تأمين  نظام  قلمرو  تبيين  قانوني ”ساختاري“ است كه متضمن تحديد حدود و 
چگونگي ارتباط آن با ساير حوزه هاي بخش عمومي (مانند اقتصاد، حاكميت، امنيت) و ساير اجزاي 
مرتبط با رفاه اجتماعي (مانند مسكن، آموزش و پرورش، بهداشت و درمان و اشتغال)، راهبردهاي 
بيمه اي، حمايتي و امدادي اين نظام، اصول و سياست هاي بخشي و فرابخشي نظام و اركان و 

ساختار اداري و تشكيلاتي آن است. 
نبوده،  موجود  ماهوي  قواعد  تغيير  و  نسخ  درصدد  جامع  نظام  ساختار  قانون  اصولاً  بنابراين، 
بلكه ساختاري را طراحي و ايجاد كرده كه قوانين و مقررات ماهوي بايد در قالب آن ساختار اجرا 

و اعمال شود. 
پرسش مهمي كه در پي يافتن پاسخ مناسبي براي آن هستيم، اين است كه قانون ساختاري 
اصول،  تأثير  تحت  اندازه  چه  تا  موجود  قواعد  و  مي گذارد  موجود  ماهوي  قواعد  در  تأثيري  چه 

سياست ها، راهبردها و ساختار نظام جامع رفاه تأمين اجتماعي بوده است. 

اصل سلسله مراتب قوانين و جايگاه قوانين ساختاري 
فيلسوفان  از  برخي  است. حتي  نظام هاي حقوقي  اصول مهم  از  قواعد حقوقي  سلسله مراتب 
حقوق آن را بنيادي ترين اصل نظام حقوقي دانسته و حقوق را بر اساس آن تعريف و تحليل كرده اند. 
چنانكه هانس كلسن1 نظام حقوقي را ساختاري سلسله مراتبي از قواعد مي داند: قواعد در طبقات 
مختلفي قرار مي گيرد و ميان آنها سلسله مراتبي وجود دارد. مخاطب قواعد هر طبقه، مقامات مرتبه 
پايين تر است و چگونگي وضع قاعده توسط مقامات مذكور را مقرر مي كند. قواعد مندرج در قانون 
اساسي، خطاب به قانونگذاران است و چگونگي قانونگذاري توسط ايشان را روشن مي كند. قواعد 
مندرج در قوانين عادي، ناظر به قضاوت و چگونگي تصميم گيري قضايي توسط ايشان است و 

- مقايسه منابع (stupni fo nosirapmoc) كه به مقايسه منابع مالي رفاه و چگونگي تأمين آنها مي پردازد.
- مقايسه محصول (noitcudorp fo nosirapmoC) در اين رويكرد، وضعيت كشورهاي مختلف از حيث مقررات و 

ساختارهايي كه اعمال مي گردد، مورد مقايسه قرار مي گيرد. نظريه اسپينگ آندرسن از اين قبيل است.
- مقايسه عمليات (snoitarepO gnirapmoC) در اين روش نظام اعمال مزايا و خدمات از حيث اينكه چه مزايايي 

پرداخت مي گردد، پرداخت ها چگونه انجام مي شود و چه كسي مزايا را مي پردازد، مورد بررسي تطبيقي قرار مي گيرد.
- مقايسه نتايج (semocetuo gnirapmoC) بررسي مي شود كه در عمل چه اموري در زمينه رفاه وجود دارد كه منطبق 
با برنامه ريزي هاي صورت گرفته است و بر اساس خواست و اراده تصميم گيرندگان انجام نمى شود و مردم در عمل از 

.(arobeD ،1991) اين امور متنفع مي گردند يا خير
1. Hans Kelsen (1881-1973)
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قواعد جزئي (كه محصول تصميم هاى قضايي است) ناظر به مقامات اجرايي است و مقرر مي دارد 
كه چگونه مقامات مذكور، عامل اجبار و زور را عليه بعضي افراد به كار مى برند و بر حسب تشخيص 
خود به وضع قواعد پايين تر اقدام كنند. قواعد بالاتر، كلي تر و عام الشمول ترند و قواعد پايين تر، 

خاص و جزئى ترند. (داويد و گرى، 1999: 479)
آنها دسته بندي  بر حسب اهميت  را  بر اساس اصل سلسله مراتب، قواعد حقوقي  حقوق دانان 
مى كنند و به تبيين رابطه و هماهنگي و انسجام ميان شبكه قواعد و احكام مي پردازند. به لحاظ 
شكلي و با توجه به اهميت مقام و مرجع وضع قواعد، مي توان آنها را به صورت زير طبقه بندي كرد:

1- قانون اساسي (اعمال قوه مؤسس)
2- قوانين عادي (اعمال قوه مقننه)

3- تصويب نامه ها و آيين نامه ها (اعمال قوه مجريه)
4- مصوبه هاى انجمن ها و شوراها (اعمال مقامات محلي)

محتواي قوانين پايين تر بايد منطبق با قواعد بالاتر باشد يا به عبارت دقيق تر، مغايرتي با آنها 
نداشته باشد (قاضي، 1381: 47) براي تضمين رعايت قوانين فرازين توسط قوانين و قواعد فرودين 

در نظام هاي مختلف حقوقي، راهكارها و نهادهاي متفاوتي وجود دارد. 
در ايران شوراي نگهبان وظيفه بررسي عدم مغايرت قوانين عادي را با اصول قانون اساسي 
بر عهده دارد. براي جلوگيري از نقض قوانين عادي به وسيله مصوبه هاى دولتي نيز راه حل هاي 
مختلفي در حقوق كشور ما پيش بيني شده است. از يك سو قضات مكلف شده است در مقام فصل 
خصومت و رسيدگي به پرونده هايي كه نزد آنان مطرح است، از اجراي مصوبه هاى دولتي مخالف 
قوانين خودداري كنند (قسمت اول اصل 170 قانون اساسى)و از سوي ديگر، هر شخصي مي تواند 
قانون   170 اصل  دوم  (قسمت  كند  تقاضا  اداري  عدالت  ديوان  از  را  مصوبه ها  گونه  اين  ابطال 
اساسى). علاوه بر اين، نسخه اي از همه مصوبه هاى دولت براي رئيس مجلس شوراي اسلامي 
ارسال مي شود و وى در صورتي كه مصوبه اي را مغاير قوانين بداند، اصلاح و توقف اجراي آن را از 
رئيس جمهور مي خواهد (اصول 85 و 138 قانون اساسى). همان طور كه گفته شد، اين تقسيم بندي 
قواعد با در نظر گرفتن معيار شكلي (مقام و مرجع وضع قاعده) انجام شده است. ولي با به كار بردن 
معيار و ملاك ماهوي مي توان در ميان هر يك از طبقات اين سلسله مراتب قواعد، طبقه بندي 

ديگري را نيز در نظر گرفت.
بر اين اساس، برخي قانون اساسي را شامل دو دسته قواعد دانسته اند: قواعد فرادستوري (كه 
بر ساير احكام قانون اساسي حاكم است و تحميل مي شود) و قواعد اساسي معمولي. براى مثال، 
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اصول مربوط به حقوق فردي شهروندان، جمهوريت و اسلامي بودن نظام جمهوريت اسلامي ايران 
را مي توان از اصول فرادستوري قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران دانست. 

و  ارگانيك  قوانين  تقسيم شده است:  به دو دسته  قوانين عادي  فرانسه،  همچنين در حقوق 
قوانين عادي به معناي خاص.

قوانين ارگانيك متضمن قواعد و احكام مهمي است كه ناظر به ساير قوانين است و بر آنها 
حاكميت دارد (قاضي، 1381: 48-47).

در حقوق فرانسه تميز قوانين ارگانيك از قواعد عادي، ارزش قانوني خاصي دارد. كنترل قوانين 
ارگانيك (از حيث عدم مغايرت با قانون اساسي) اجباري است. اين دسته از قوانين بايد پيش از 
انتشار به شوراي قانون اساسي كشور مذكور ارسال شود، ولي در مورد ساير قوانين عادي، چنين 
الزامي وجود ندارد و صرفاً هنگامي اين الزام ايجاد مي شود كه برخي مقامات (رئيس جمهور، نخست 
وزير و رؤساي هر يك از مجالس و نيز شصت نماينده مجلس يا شصت سناتور) اين گونه قوانين 

را به شوراي قانون اساسي ارجاع دهند (قاضي، 1381: 52-51).
با اينكه چنين احكامي در قانون اساسي ايران وجود ندارد، نبايد تصور كرد كه در كشور ما تميز 
قوانين ساختارى از ساير قوانين عادي، فاقد ارزش علمي و عملي است. براى مثال، احكامي مانند 
ماده 4 قانون مدني را كه دو اصل مهم عطف به ماسبق نشدن قوانين و اثر فوري قانون را مقرر 
داشته است، مي توان از جمله قواعد بنيادين يا ساختاري دانست: احكامي كه ناظر به ساير قوانين 

عادي يا مجموعه اي از اين قواعد است. 
درست است كه اگر قانونگذار به نحو صريح، اثر قانوني را به گذشته عطف كرده باشد، قاعده 
عطف به ماسبق نشدن قوانين در آن مورد خاص، قابليت اجرا نخواهد داشت، ولي در ماده 4 قانون 
مدني، اصل مهمي بيان شده است كه در تمامي موارد ترديد، بايد به آن توسل جست و هيچ قانوني 
را به گذشته عطف نكرد، مگر اينكه قانونگذار تسري قانون را به موارد گذشته به نحو صريح مقرر 
داشته باشد. حتي در مورد همين قوانين نيز بايد با توجه به خلاف اصل بودن آنها، تفسير مضيق 

كرد. 
قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي، از مصاديق بارز قوانين ساختاري و بنيادين 
است. آنچه كه تحت عنوان اصول و سياست هاي اقتصادي، ساختاري، مالي، اجرايي و يارانه اي در 
اين قانون آمده است، احكام و قواعدي ساختاري است كه در بسيارى از موارد نمي توان از نسخ 
قواعد ماهوي به وسيله اين قواعد ساختاري سخن گفت، اما چارچوب و قالبي را فراهم مي كند كه 
اعمال و تفسير قواعد ماهوي بايد در آن چارچوب و قالب انجام شود. بنابراين، كليه قواعد ماهوي 
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نظام تأمين اجتماعي كشور - چه آنهايي كه قبل از قانون نظام جامع تصويب شده و چه قوانيني 
كه پس از آن به تصويب رسيده است يا مي رسد، در چارچوب و قالب و ساختاري قرار مي گيرد كه 
قانونگذار در قانون نظام جامع طراحي كرده است و هر گونه تفسير قواعد ماهوي بايد به گونه اي 
باشد كه تجاوز از قالب و ساختار مذكور تلقي نشود. در ميان احتمال هاي مختلفي كه درباره قصد 
قانونگذار از قاعده اي ماهوي مطرح مي شود، تفسيري را بايد پذيرفت كه با اصول و سياست هاي 

مذكور در قانون نظام جامع و ساختار آن سازگاري داشته باشد. 
به نظر مي رسد جايگاه خاصي كه قانون آيين نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي براي قوانين 
برنامه در نظر گرفته است، براي قوانيني مانند قانون نظام جامع نيز بايد در نظر گرفته شود. بر 
و  لوايح  ضمن  در  برنامه  قوانين  اصلاح  اسلامي،  شوراي  مجلس  داخلي  آيين نامه  قانون  اساس 
پذيرفته  حاضر  نمايندگان  دو سوم  رأى  با  مي شود،  مطرح  ديگر  موضوعاتي  براي  كه  طرح هايي 
مى شود1. بدين ترتيب در بحث نسخ ضمني احكام قانون برنامه به وسيله قوانيني كه در موضوعات 
مختلف پس از قانون برنامه تصويب مي شود، رعايت ترتيبات موضوع ماده 215 آيين نامه داخلى 

مجلس شوراى اسلامى اهميت زيادى خواهد داشت.
چنين جايگاه و موقعيتي را بايد براي قوانين بنيادين و ساختاري نيز قائل بود. قانون نظام جامع 
به ترتيبي كه مذكور افتاد، قانوني ساختاري و بنيادين است و اصلاح و تغيير آن بايد در قالب قوانين 
خاص خود باشد. چنانچه ظاهر قوانيني كه پس از اين به تصويب مي رسد، بر خلاف مقررات قانون 
نظام جامع باشد، با توجه به اصول و سياست ها و قواعد ساختاري قانون نظام جامع، بايد از آن 
ظاهر گذشت و قانون ماهوي را همسو با ساختار نظام تفسير كرد. به عبارت ديگر، در صورتى كه 
قانونگذار نسخ قاعده اي از قواعد بنيادين و ساختاري را بخواهد، اصولاً بايد به طور صريح اعلام كند.

قانون ساختار نظام جامع و روح قوانين ماهوي اين نظام
نقش قواعد ساختاري قانون نظام جامع در تفسير و اعمال قواهد ماهوي نظام تأمين اجتماعي 

را به گونه ديگر نيز مي توان تقرير و تبيين كرد.
در ماده 3 قانون آيين دادرسي مدني سابق (مصوب 1318/6/25) بيان شده بود:

«دادگاه هاي دادگستري مكلفند به دعاوي موافق قوانين رسيدگي كرده و حكم داده يا فصل 
نمايند و در صورتي كه قوانين موضوعه كشوري كامل يا صريح نبوده و يا متناقض باشد يا اصلا 
1. ماده 512 قانون آيين نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي: «اصلاح برنامه توسعه در ضمن لايحه بودجه و ديگر 
طرح ها و لوايح با رأى دو سوم نمايندگان حاضر پذيرفته مى شود و هرگونه اصلاح نيز با رأى دو سوم نمايندگان معتبر 

خواهد بود».
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قانون در قضيه مطروحه وجود نداشته باشد، دادگاه هاي دادگستري بايد وفق روح و مفاد قوانين 
موضوعه و عرف و عادت مسلم قضيه را قطع و فصل نمايند».

امكان استناد قاضي به روح قانون در اصل 167 قانون اساسي جمهوري اسلامي پيش بيني نشد 
و اين پرسش را مطرح كرد كه آيا قاضي در صورتي كه قانون ناقص يا مبهم يا مجمل يا متعارض 
باشد، مي تواند به روح قانون استناد كند يا آنكه دايره استناد او در اين صورت به حقوق اسلامي و 

فتاوى و منابع معتبر اسلامي محدود است.
در قانون آيين دادرسي دادگاه هاي عمومي و انقلاب در امور مدني (مصوب فروردين 1379) نيز 
كه جايگزين قانون آيين دادرسي مدني سابق شد، حكم ماده 3 قبلي مبني بر امكان استناد قاضي 

به روح قانون پيش بيني نگرديد.
با اين حال، بدون ترديد قاضي مي تواند براي پر كردن خلاء قانون و نيز به منظور اجراي درست 

قانون، روح قانون را در نظر بگيرد.
اصطلاح ”روح قوانين“ صريحاً در اصل يكصد و سى و هشتم قانون اساسى و نيز در قوانين 
عادى نيز  بيان شده است.1 علاوه بر اين، درست است كه در اصل 167 قانون اساسي درباره ”روح 
قانون“ صحبت نشده، ولي در اصل 166 قانون اساسي، مقرر شده است كه احكام دادگاه ها بايد 
مستدل و مستند به قانون و اصولي باشد كه بر اساس آن، حكم صادر شده است. استناد به روح 

قانون، مي تواند مستند به همين اصل قانون اساسي باشد.
از  قانون است، خواه اصل راهنما  قانونگذار در وضع  قانون «اصول راهنماي  از روح  مقصود 
احكام فرعي و پراكنده قانون استخراج شود يا دليل قطعي خارجي به آن دلالت كند» (كاتوزيان، 
1377: 399).2 براى مثال، اصل آزادي قراردادي، احترام به مالكيت خصوصي، لزوم جبران ضرر، 
نسبي بودن قراردادها، ممنوعيت سوء استفاده از حق و حفظ حرمت خانواده مشروع، از جمله اصول 
مورد احترام در حقوق مدني است. همچنين اصولي مانند حمايتي بودن مقررات كار و حداقلي بودن 
موارد پيش بيني شده در قانون كار، از اصول راهنماي حقوق كار است كه از قانون كار استنباط 

مي شود (عراقي، 1382: 17).
اصولي كه در قانون نظام جامع مورد تصريح قانونگذار قرار گرفته، به منزله روح قوانين ماهوي 

1. رجوع شود به قانون الحاق يك تبصره به قانون نحوه اجراى اصول هشتاد و پنجم (58) و يكصد و سى و هشتم 
(831) قانون اساسى جمهورى اسلامى ايران در رابطه با مسئوليت هاى رئيس مجلس شوراى اسلامى مصوب 8631 و 

اصلاحات بعدى آن.
2. مرحوم دكتر سيد حسن امامي درباره روح قانون بيان كرده است: «روح قوانين موضوعه اصول و قواعد حقوقي و 

همچنين نظريه هاي علمي مي باشد كه مبناي قوانين مزبور قرار گرفته است» (امامي، 0731: 241).
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ناظر به تأمين اجتماعي است. اصولي مانند جامعيت، فراگيري، پيشگيري، توانمندسازي، تضمين 
دولت، رعايت محاسبات بيمه اي در حوزه بيمه اي نظام كه در قانون نظام جامع بيان شده  است، 

اصول راهنماي حقوقدانان در تفسير قوانين رفاهي و تأمين اجتماعي خواهد بود.
چگونه ممكن است روح و متن قانون را از يكديگر متمايز كرد و قاضي را مكلف به اجراي متن 
قانون كرد. «قانونگذار عاقل به قاضي دستور نمي دهد كه از مقصود و هدف او بي اعتنا بگذرد و تنها 
به واژه ها و صنايع ادبي بپردازد؛ پوست را بگيرد و مغز را رها سازد... روح قانون خميرمايه و جوهر 

آن است و جداي از منطوق حكم تصور نمي شود» (كاتوزيان، 1377: 402).
بدين ترتيب، قاضي در وهله نخست مأمور اجراي قوانين است و در اجراي قانون نيز بايد روح 
و متن قانون را با هم اجرا كند و صرفاً در صورتي مي تواند به ساير منابع استناد كند كه با استناد 
به روح و متن قانون نتواند فصل خصومت يا احقاق حق كند. اگر اصول و سياست هاي مذكور در 
قانون نظام جامع را روح قوانين ماهوي رفاه و تأمين اجتماعي بدانيم، ناچار بايد در برخورد با قوانين 
ماهوي مذكور، روح آنها را در نظر بگيريم و تفسيري را بپذيريم كه با قانون نظام جامع سازگار باشد.

حكومت احكام قانون نظام جامع بر قوانين ماهوي
در اصول فقه، بر اساس قاعده ”الجمع مهاما امكن اولي من الطرح“ گفته مي شود مادام كه 
بتوان دو دليل را با هم جمع كرد، نبايد هيچ يك از آن دو را كنار گذاشت و بي اعتبار دانست. جمع 

ميان دو حكم بدين صورت را جمع عرفي نيز گفته اند.
از آنجايى كه اين نوع جمع عرفي و جمع ادله، ميان مدلولات ادله انجام مي شود و به اسناد و 
دلايل مرتبط نيست، جمع دلالي نيز ناميده شده است. در مقابل جمع عرفي، جمع تبرعي قرار دارد 
كه دليل اين نامگذاري اين است كه مطابق ضوابط پذيرفته شده نزد عرف نيست و به همين دليل، 

اصوليين آن را ساقط از حجيت مي دانند (صنقور: 1421 هـ . ق.: 476).
جمع تبرعي زماني پديد مي آيد كه دو دليل از هر جهت مساوي باشند و در عرف نتوانند ميان 
آن دو جمع كنند و با اين حال، براي جمع آنها به خلاف ظاهر به يكي از دو دليل متوسل شوند. از 
جمله موارد جمع عرفي مي توان جمع ميان عام و خاص، مطلق و مقيد و ظاهر و اظهر را بيان كرد.
در اصول فقه، دليلي را كه ناظر به دليل ديگر و مفسر آن باشد، ”حاكم“ و رابطه آن را با دليل 
”محكوم“، ”حكومت“ مي نامند. دليل حاكم ممكن است ناظر به موضوع دليل محكوم باشد و آن 
را تفسير و تبيين كند و ممكن است ناظر به محمول آن باشد. در هر دو صورت، ممكن است در 

دليل محكوم، توسعه يا تضييق ايجاد كند.
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جمع عرفي مستند به اين است كه متكلم قرائن را براي بيان مراد جدي خود فراهم مي كند. 
فراهم كردن و اعداد قرائن شخصي يا نوعي است. منظور از اعداد شخصي قرينه، اين است كه 
خود متكلم ابراز قرينه را عهده دار مي شود. بدين صورت كه در ضمن دليل ديگري، قرينه اي را ابراز 
مي كند كه نشان مي دهد دليل مذكور، ناظر و شارح دليل قبلي است. در اين صورت، دليل مشتمل 

به قرينه، دليل حاكم و دليل ديگر محكوم ناميده مي شود.
بدون آنكه اكنون در مقاله حاضر درصدد حدود و شيوه و امكان يا عدم امكان استفاده از مفهوم 
”حكومت“ در حقوق موضوعه باشيم1، به اين اندازه اكتفا مي كنيم كه اگر بنا باشد، از اصطلاحات و 
ادبيات اصول فقه در منطق حقوقى استفاده كنيم، چنانكه اين روش ميان حقوق دانان تقريباً شايع 
است، اصول و مباني نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعي را بايد ”حاكم“ بر قواعد ماهوي حقوق رفاه و 
تأمين اجتماعي بدانيم. زيرا اين اصول و مباني، ناظر و شارح قواعد ماهوي مربوط محسوب مي شود 

و قواعد ماهوي مذكور بايد در چارچوب و قالب اصول مذكور، اجرا شود.

بررسى چند نمونه بر اساس روش پيشنهادى
پيش از بررسى نمونه ها، تذكر اين نكته ضروري است كه تلقي قانون نظام جامع به عنوان 
قانوني ساختاري و بنيادين با مسئله تلقي اصول و سياست ها و اهداف مندرج در قانون مذكور به 
عنوان روح قوانين ماهوي نظام رفاه و تأمين اجتماعي كشور، قابل جمع و بلكه لازم  الجمع  است. 
همچنين هر دو موضوع، با مسئله حكومت قواعد ساختاري نظام جامع بر قواعد ماهوى آن، كاملاً 
سازگار و در يك جهت  است. از آنجايى كه قانون نظام جامع، ساختاري و بنيادين محسوب مي شود، 
رابطه قانون مذكور با مقررات ماهوي، فراتر از رابطه دو قانون عادي با يكديگر است و اصول و 
سياست ها و اهداف و تعاريف مذكور در قانون نظام جامع، روح قوانين ماهوي اين نظام و حاكم بر 

آنها محسوب مي شود.
اكنون به عنوان نمونه و بر اساس مفاهيم و روش پيشنهادى، تأثير بعضى قواعد ساختارى نظام 

جامع را بر بعضى قواعد ماهوى اين نظام مورد بررسى قرار مى دهيم:
الف- تحول در تعريف بيمه هاي اجتماعي

در ماده (1) قانون تأمين اجتماعي، هدف از تأسيس سازمان اجتماعي، تعميم و گسترش انواع 
بيان شده  اجتماعي  تأمين  برنامه هاي  با  متناسب  و  نظام هماهنگ  استقرار  و  اجتماعي  بيمه هاي 

1. براي ديدن تفاوت ميان منطق حقوقي و اصول فقه رجوع كنيد به «تفاوت فقه و حقوق از نظر مباني، منابع و روش» 
رساله دكتري به قلم نگارنده، دانشكده حقوق و علوم سياسي دانشگاه تهران 3831، 632.



63

واه
ي خ

جف
ن ن

حس
 | م

و...
عي 

تما
 اج

مين
و تأ

فاه 
ع ر

جام
ظام 

ى ن
ختار

 سا
عد

 قوا
طه

 راب
سى

برر
 -3

له 
مقا

خلاف  بر  مي گيرد.  قرار  بازرگاني  بيمه هاي  مقابل  در  اجتماعي  بيمه هاي  علمي  لحاظ  به   است. 
بيمه هاي بازرگاني، در بيمه هاي اجتماعي، موضوع بيمه ريسك جمعي است، نه فردي. به عبارت 
ديگر، ريسك هايي مانند پيري، ازكار افتادگي، نياز به درمان، بيكاري، و فوت، از جمله مسائل و 
مشكلات جمعي محسوب مى شود و مبالغي كه مجموع افراد، بابت حق بيمه مي پردازند، صرف 
از جمله ويژگي هاي بيمه اجتماعي، اجباري  پرداخت هزينه و پوشش خطرهاى مذكور مي گردد. 
و غيراختياري بودن آنها و غيرگزينشي بودن خطر موضوع بيمه است. بنابراين، بيمه هاي تكميلي 
كرد  محسوب  اجتماعي  بيمه  نبايد  را  مستمري  و  بازنشستگي  تكميلي  بيمه هاي  نيز  و  درماني 
(پناهي، 1378: 98). بيمه  هاي تكميلي به لحاظ علمي نوعي بيمه بازرگاني  است و وجه اشتراك 
آنها با بيمه هاي اجتماعي صرفاً اين است كه همان ريسك هايي را كه در سطح پايه، تحت پوشش 

بيمه هاي اجتماعي است، بيمه هاي تكميلي مذكور در سطح تكميلي تحت پوشش قرار مي دهد.
از اين رو، با توجه به اينكه هدف از تأسيس سازمان تأمين اجتماعي ”تعميم انواع بيمه هاي 
اجتماعي“ اعلام شده است، بدون در نظر گرفتن احكام قانون نظام جامع، نمي توان پذيرفت كه 

سازمان مذكور بتواند بيمه هاي تكميلي درمان و بازنشستگي و مستمري را نيز ارائه كند. 
اما در قانون نظام جامع، بيمه هاي اجتماعي به گونه اي تعريف شده است كه هر دو سطح پايه 
به تعريف جديدي كه  با توجه  اكنون  الف ماده 2 و تبصره آن).  (بند  و مكمل را شامل مي شود 
قانونگذار از بيمه هاي اجتماعي بيان كرده است، به نظر مى رسد سازمان تأمين اجتماعي مى تواند در 

حوزه بيمه هاي تكميلي نيز فعاليت نمايد.
ب- اصل عدالت و اعمال محاسبات بيمه اي در حوزه بيمه هاي اجتماعي 

هيأت وزيران در مهر ماه سال گذشته، به استناد ماده 6 قانون نظام هماهنگ پرداخت كاركنان 
دولت (مصوب 1370)، فوق العاده جذب كاركنان سازمان ثبت احوال كشور را پنجاه درصد افزايش 
داد (مصوبه شمار 32213/ ت 30492 هـ مورخ 1383/7/15). اين مصوبه بار مالى هنگفتي را به 
صندوق بازنشستگي كشوري تحميل مي كرد، زيرا به موجب ماده 6 ”قانون اصلاح پاره اي از مقررات 
مربوط به حقوق بازنشستگي. بانوان شاغل و ساير كاركنان“ (مصوب 1379) مبناي تعيين حقوق 
بازنشستگي يا وظيفه عبارت است از ”معدل همه حقوق و مزاياي دريافتي كه ملاك كسر كسور 

بازنشستگي است در دو سال آخر خدمت با اعمال آخرين ضريب حقوقى سال بازنشستگي“.
صرفاً  بيمه اي  محاسبات  علم  اساس  بر  كه  مي كرد  استدلال  كشوري  بازنشستگي  صندوق 
بازنشستگي فرد  افزايش حقوق  افزايش هايي (در حقوق و مزاياى زمان اشتغال) مي تواند موجب 
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شود كه حداقل بر اساس آن، ده سال افزايش حق بيمه پرداخت شده باشد.
در مقابل اينگونه استدلال مي شد كه ماده 6 قانون نظام هماهنگ كاركنان دولت اجازه تعيين 
فوق العاده جذب را به دولت داده است و بر اساس ماده 6 قانون اصلاح پاره اي از مقررات مربوط 
به حقوق بانشستگي بانوان شاغل و ساير كاركنان (مصوب 1379) معدل حقوق و مزاياي دو سال 
آخر خدمت، ملاك تعيين حقوق بازنشستگي و وظيفه خواهد بود. بنابراين كسي كه فقط در دو 
سال آخر خدمت خود بر اساس حقوق افزايش يافته حق بيمه مربوط را داده باشد، بر همين اساس 

حقوق بازنشستگي او بايد تعيين شود.
وزارت رفاه و تأمين اجتماعي و سازمان بازنشستگي كشوري با استناد به بند (ط) ماده 9 قانون 
نظام جامع كه به نحو صريح در آن مقرر شده است برخورداري افراد از مزاياي بيمه هاي اجتماعي، 
به تناسب ميزان مشاركت آنها و بر اساس قاعده عدالت و در چارچوب محاسبات بيمه اي خواهد 
بود، استدلال مى كردند كه دولت نمي توانسته  است به گونه اي فوق العاده جذب وضع كند كه مغاير 

اصول محاسبات بيمه  اي و حقوق صندوق هاي بيمه اي باشد.
به عبارت ديگر درست است كه قانون نظام هماهنگ پرداخت كاركنان دولت به دولت اجازه 
تعيين و تصويب فوق العاده جذب را داده است، ولي دولت بايد اين اختيار را در چارچوب اصولي 
اعمال كند كه در قانون نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعى بيان شده است. يكي از اين اصول بند 
(ط) ماده 9 قانون است كه در آن بر اصول محاسبات بيمه اي تأكيد شده است. همچنين بر اساس 
بند (ج) ماده 7 قانون نظام جامع «اجراي تصميمات و احكام دولت در جهت كاهش منابع يا افزايش 
مصارف و تعهدات صندوق ها و مؤسسات بيمه اي، منوط به تأمين منابع مالي معادل آن است». 
همچنين به موجب تبصره 3 ماده 3 قانون، در صورتي مي توان مازاد بر تعهدات قبلي صندوق ها، 

تعهدات جديدي را بر عهده آنها گذاشت كه منابع مالي لازم براي آن پيش بيني گردد.
معاونت حقوقي و امور مجلس رياست جمهوري در نظريه شماره 54756 مورخ 83/10/20 
استدلال هاى مذكور را نپذيرفت و استدلال كرد كه بند (ط) ماده (9) به عنوان بخشي از اصول 
و سياست هاي اقتصادي، وضع شده است و ناقض قوانين موجود كه تعهداتي را درباره چگونگي 
محاسبه مستمري بازنشستگي به صندوق ها محول كرده است يا قوانين مربوط به تعيين حقوق و 
مزاياي كارمندان نيست و چنانچه بعد از تعيين اصول و سياست هاي اقتصادي موضوع بند (ط) ماده 
(9) به اصلاح قوانين موجود نياز باشد، لازم است لايحه با توجه به بند (د) ماده (16) تنظيم و در 

جريان تصميم گيري قرار گيرد.
اما با توجه به توضيحاتي كه داده شد، ضعف استدلال معاونت مذكور، آشكار است.
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ج- اصل فراگير بودن حمايت هاي نظام جامع
اصل فوق كه از اصول مهم حقوق تأمين اجتماعي است، در بند (ج) ماده 9 قانون بيان شده 
است. بند (ج) ماده مذكور آن اصل را ”سياست فراگيري“ خوانده و مقرر كرده است: «خدمات نظام 

تأمين اجتماعي بايد براي كليه آحاد ملت تأمين و تضمين شود».
يكي از نتايج اصل مذكور كه جنبه تفسيري دارد، اين است كه در همه موارد ترديد در شمول 
حمايت هاي قانوني بر بعضي افراد، بايد اصل را بر شمول گذارد. براى مثال، بند 1 ماده 81 تأمين 
اجتماعي صرفاً عيال دائم بيمه شده متوفي را مادام كه شوهر اختيار نكرده، برخوردار از مستمري 
بازماندگان دانسته است، در حالي كه در شق (الف) بند 3 ماده 58 درباره مزاياي درماني (و نيز 
ماده 72 درباره مستمري از كارافتادگي) زن بيمه شده، بدون هيچ قيدي مشمول دانسته شده است. 
ممكن است كسي استدلال كند همان گونه كه در مورد مستمرى بازماندگان بر اساس تصريح 
قانونگذار، صرفاً عيال دائم متوفي برخوردار است، مستمرى از كارافتادگي و خدمات درماني را نيز 
بايد محدود به همسر دائم بيمه شده دانست. زيرا خصوصيتي در مستمري بازماندگان وجود ندارد 

كه مستمري از كارافتادگي فاقد آن باشد.
اما بر اساس اصل فراگير بودن حمايت هاي تأمين اجتماعي بايد استدلال كرد كه عدم تقييد 
حكم برقراري مستمري ازكارافتادگي و خدمات درماني براي زن بيمه شده، به اين معنا است كه 
اين حكم محدود به همسر دائم بيمه شده نيست و بدين ترتيب، در نكاح منقطع نيز زوجه از مزاياي 
درماني و مستمري از كارافتادگي بهره مند خواهد بود. ده ها مثال ديگر براي كاربرد اصل فراگير 

بودن مي توان بيان كرد كه بررسي آنها مجال ديگري را مي طلبد.
د- اصل تضمين دولت

و  سازمان ها  پوشش  تحت  افراد  حقوق  اجتماعي،  تأمين  رفاه  جامع  نظام  ساختار  قانون 
صندوق هاي بيمه هاي نظام جامع را تحت ضمانت دولت دانسته است (بند «ح» ماده 9 قانون)، اگر 
اين تصريح قانونگذار نبود، اصل تضمين تعهدات صندوق هاي بيمه اي توسط دولت، از اصل 29 
قانون اساسي به خوبي قابل استنباط بود. غيردولتي بودن صندوق هاي بيمه اي مانع اجراي اصل 

تضمين دولت نيست و همه صندوق ها تحت شمول اين اصل قرار دارد.
پيش از اين براى مثال درباره سازمان تأمين اجتماعي استدلال مي شد از آنجايى كه سازمان 
مذكور، عمومي غيردولتي است و جزء دولت محسوب نمي شود، اصل 75 قانون اساسي نيز1 سازمان 
1. «طرح هاي قانوني و پيشنهادها و اصلاحاتي كه نمايندگان در خصوص لوايح قانون عنوان مي كنند و به تقليل درآمد 
عمومي يا افزايش هزينه هاي عمومي مي انجامد، در صورتي قابل طرح در مجلس است كه در آن طريق جبران كاهش 

درآمد يا تأمين هزينه جديد نيز معلوم باشد» (اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي).
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مذكور را شامل نمي شود. بيان صريح اصل تضمين دولت در ماده 9 قانون نظام جامع، هر گونه 
ترديدي را در اين حوزه رفع مي كند.

هـ- اصل كفايت
بر اساس اين اصل در مرحله اول بايد حداقل نيازهاي اساسي آحاد جامعه تأمين و در مرحله 

دوم، كميت و كيفيت خدمات ارتقا يابد (بند «ب» ماده 9 قانون)
ماده 83 قانون تأمين اجتماعي، سهم مستمري هر يك از بازماندگان بيمه شده متوفي را تعيين 
كرده (همسر پنجاه درصد، هر فرزند بيست و پنج درصد و پدر و مادر هر يك بيست درصد) و آنگاه 

مقرر داشته است:
از ميزان مستمري استحقاقي متوفي  نبايد  بيمه شده متوفي،  بازماندگان  «مجموع مستمري 
تجاوز نمايد. هرگاه مجموع مستمري از اين ميزان تجاوز كند، سهم هر يك از مستمري بگيران به 
نسبت تقليل داده مي شود و در اين صورت، اگر يكي از مستمري بگيران فوت شود يا فاقد شرايط 
استحقاق دريافت مستمري گردد، سهم بقيه آنان با توجه به تقسيم بندي مذكور در اين ماده افزايش 
خواهد يافت و در هر حال بازماندگان بيمه شده از صد در صد مستمري بازماندگان متوفى استفاده 

خواهند نمود».
بين صاحبنظران در اينكه آيا عبارت پاياني ماده 83 كه مقرر مي دارد: «در هر حال، بازماندگان 
بيمه شده از صد در صد مستمري بازماندگان متوفي استفاده خواهند نمود»، صرفاً ناظر به قسمت 
آخر ماده (فرضي كه مجموع مستمري بازماندگان از ميزان مستمري استحقاقي متوفي تجاوز كرده 
است و سپس يكي از بازماندگان فوت شود يا فاقد شرايط استفاده از مستمري شود) مي باشد يا آنكه 
ناظر به همه فروض موضوع ماده 83 است؟ براى مثال، چنانچه يگانه بازمانده بيمه شده متوفي، 
همسر او باشد، اختلاف نظر وجود دارد. كساني كه عبارت پاياني ماده 83 را صرفاً ناظر به قسمت 
اخير ماده مي دانند، معتقدند وقتى كه يگانه بازمانده بيمه شده، همسر او است، فقط مي تواند پنجاه 

درصد از مستمري را دريافت كند.
اما در مقابل عده ديگري معتقدند از آنجايى كه قانون تأمين اجتماعي، قانوني حمايتي است، 
تفسيري را بايد پذيرفت كه بيشتر به نفع حمايت گيرنده  است. بنابراين، از آنجايى كه در پايان ماده 
بيان شده است كه بازماندگان در هر حال از كل مستمري استفاده خواهند كرد، در فرض مورد 
بحث، همسر بيمه شده، بايد صد در صد مستمري را دريافت كند و تعيين سهم پنجاه درصدي براي 
همسر بيمه شده، مربوط به فرضي است كه بازماندگان ديگري نيز وجود داشته باشند. اصل كفايت 
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خدمات نظام جامع مي تواند راهنمايي براي تفسير قانون و تأييد نظر دوم باشد.

نتيجه گيرى
تبيين مفهوم نظام و ساختار و تشكيلات و تميز قواعد ساختارى از قواعد ماهوى، به ترتيبى 
كه ذكر شد، از نو آورى هاى پژوهش حاضر در ادبيات حقوقى ايران است و پيش از اين، مورد توجه 
حقوق دانان قرار نگرفته است. اين تحليل مفهومى مى تواند تحولى را در حقوق ادارى ايجاد كند 

و اميد است در پژوهش هاى بعد، جنبه هاى مختلف اين موضوع، بيشتر مورد بررسى قرار گيرد.
در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعى، اصول، سياست ها و اهدافى براى اين نظام 
از قوانين سابق و  اعم   – آنها، مى توان احكام ماهوى  با در نظر گرفتن  برشمرده شده است كه 

لاحق- اين نظام را به درستى مورد تحليل قرار داد.
تشكيل  را  ”محتوا“  و  ”ساختار“  از  متشكل  واحد  نظام يك كل  گفته شد،  آنچه  به  توجه  با 
مى دهد. به عبارت ديگر، ”نظام“ مانند هر كل ديگرى، مركب از صورت و ماده است. صورت اين 
كل، ”ساختار“ و ماده آن، ”قواعد ماهوى“ ناميده مى شود. ”ساختار“ نقشه و شيوه تنظيم و تنسيق 
اجزاى نظام و متضمن اصول، سياست ها، نحوه طبقه بندى و بخش بندى نظام، قلمرو، اهداف و 
تشكيلات است. بنابراين آنـچه كه در حقـوق ادارى، تشـكيلات ناميده مى شود، جزئى از مفهوم 
ساختار است و نه تمام آن. به همين دليل، فقط يكى از فصول قانون ساختار نظام جامع رفاه و 

تأمين اجتماعى به تشكيلات اختصاص يافته است.
از نظر حقوقى در سلسله مراتب ماهوى، قوانين قواعد ساختارى مقدم بر قواعد ماهوى است و 
به لحاظ اصولى و منطق حقوقى، رابطه قواعد ساختارى را با قواعد ماهوى بايد از قبيل حكومت 
دانست. به تعبير ديگر، قواعد ساختارى را مى توان مفسر قوانين ماهوى و مبين چيزى دانست كه 
به لحاظ حقوقى (از جمله در اصل يكصدوسى هشتم قانون اساسى) ”روح قانون“ ناميده شده است.
بنابراين، اصول و سياست ها و قواعد ساختارى مندرج در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين 
اجتماعى به نحوى كه توضيح داده شد و نمونه هايى از آن نيز در مورد اصل حمايتى بودن، اصل 
فراگير بودن، اصل تعادل منابع و مصارف، اصل تضمين دولت و نظاير آن تبيين گرديد، اصولاً 
ناسخ (اعم از نسخ جزئى و كلى) قواعد ماهوى نظام تأمين اجتماعى نيست، بلكه حاكم بر قواعد 

مذكور و مفسر و مبين آنها است.
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