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چكیده

نظام های بازنشستگی و تأمین اجتماعی کشور نقش اساسی در 
حفظ کرامت انسان ها، رفاه اجتماعی و زندگی به دور از فقر دارند؛ اما 
کاستی های نظام تأمین اجتماعی کشور، تحقق پذیری  این آرمان ها 
را با چالش های جدی روبه رو کرده است. نگاهی به اطلاعات موجود 
صندوق های بازنشستگی کشور نشان  می دهد که نظام بازنشستگی 
با چالش های عمده ای روبه رو است که اثر قابل توجهی بر نحوه 
تضمین رفاه سالمندان در آینده و همچنین ذخایر کافی برای تأمین 
تعهدات آتی پذیرفته شده آنان دارد. به اعتقاد اکثر صاحب نظران، 
مهم ترین بحرانی که نظام بیمه اجتماعی کشور از آن رنج می برد، 
پایداری منابع مالی صندوق های بازنشستگی است که تبدیل به 
یکی از ابرچالش های کشور شده  است. این مطالعه با بهره گیری 
از مدل پویایی شناسی به تبیین رابطه علیّ و معلولی مؤلفه های 
درون زا و برون زای مؤثر بر پایداری مالی صندوق های بازنشستگی 
می پردازد. برای این منظور نقطه عزیمت خود را تبیین وضعیت 

موجود و تحلیل اهم مؤلفه های مؤثر بر نظام های بازنشستگی و 
ساختارها و صندوق های این حوزه قرار داده و سپس به تبیین مدل 
پویایی شناسی می پردازد. مدل های پویایی شناسی برای به تصویر 
کشیدن روابط حاکم میان متغیرهای تأثیرگذار و تأثیر پذیر به صورت 
حلقه های علّی و چرخه های تشدیدشونده یا بازدارنده طراحی 
می شوند و ابزاری را در اختیار تصمیم سازان و تصمیم گیران قرار 
می دهد تا در هنگام اتخاذ هرگونه سیاستی نسبت به نتایج احتمالی 
آن آگاهی داشته  باشند. به عنوان مثال تغییر در نرخ جایگزینی چه 
تأثیری بر قدرت خرید بازنشستگان و متعاقب آن سیاست های 
متناسب سازی حقوق دارد و ممکن است برایند کلی اتخاذ چنین 
سیاستی عملًا به پایداری صندوق های بازنشستگی کمکی نکند. 
علاوه بر تبیین حلقه های علیّ و معلولی، نتایج این مطالعه حکایت از 
آن دارد که صندوق های بازنشستگی در ایران یا در وضعیت بحرانی 

قرار دارند و یا در مسیر بحرانی شدن در حرکت هستند.
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خلاصه مدیریتی

بیان مسئله
در دهه های اخیر یکی از چالش های اساسی اقتصاد کشورها، به طور عام 
نظام تأمین اجتماعی و به طور خاص بحران مالی نهادهای بازنشستگی 
بوده است. این امر سبب شده که صندوق های بازنشستگی نه تنها قادر به 
ایفای نقش مؤثر در تأمین مالی سرمایه گذاری ها نباشند؛ بلکه به دلیل 
نیاز به تأمین مالی از بودجه عمومی، بخشی از توان دولت در این زمینه را 
نیز بکاهند. در این راستا و در دهه های اخیر، نظام بازنشستگی کشورهای 
توسعه یافته و درحال توسعه شاهد طیف گسترده ای از اصلاحات 
ساختاری و پارامتریک بوده که این تحولات در پاسخ به تزلزل پایداری 
مالی صندوق های بازنشستگی در کوتاه مدت و بلندمدت اتفاق افتاده  
است. در ایران عملکرد صندوق های بازنشستگی به گونه ای بوده است 
که وابستگی آنها به بودجه دولت ابعاد گسترده ای پیدا کرده و وضعیت 
نگران کننده صندوق های بازنشستگی به یک نگرانی مهم و اصلی برای 
خط مشی گذاران حوزه تأمین اجتماعی تبدیل شده  است.]1[  این نگرانی 
هم از منظر مدیریت و راهبری صندوق ها و هم از منظر مدیریت کلان 
کشور که مسئولیت تأمین کسری منابع مالی آنها را به عهده گرفته قابل 
طرح بوده و تبدیل به یکی از بحران های اصلی کشور در کنار بحران هایی 

مانند آب و محیط زیست گردیده  است. 
نگاهی به اطلاعات موجود صندوق های بازنشستگی کشور نشان  
می دهد که نظام بازنشستگی با چالش های عمده ای روبه روست و 
شرایط اقتصادی و اجتماعی کشور روندی تصاعدی به آن بخشیده  است. 
نسبت جمعیت سالمند و امید به زندگی رو به افزایش و نرخ باروری رو 
به کاهش است که نشان از کاهش نسبت پشتیبانی در صندوق های 
بازنشستگی دارند. سطح پوشش بیمه بازنشستگی عملًا قادر به پوشش 
فعالان اقتصادی غیر مزد و حقوق بگیر نبوده و نارسایی نظام بیمه ای 
در این زمینه مشهود است. مشکلات مالی صندوق های بازنشستگی 
در بسیاری از موارد محصول ناکارآمدی نظام اقتصادی و تحمیل 
هزینه های ناشی از تورم فزاینده، نرخ بیکاری بالا که موجب کاهش 
ورودی های جدید و در نتیجه کاهش نسبت پشتیبانی در صندوق ها 
شده  است، و از سوی دیگر قوانین و مقررات مربوط به سن و سابقه 
بازنشستگی، محاسبه مزایا، بازنشستگی های پیش از موعد و نرخ های 
جایگزینی بالاست که منجر به بر هم خوردن تعادل منابع و مصارف 
صندوق ها شده  است. با توجه به اندازه ذخایر به نسبت تعهدات مزایا و 
وضعیت بازار سرمایه و تحریم های اقتصادی، عملکرد سرمایه گذاری 
صندوق های بازنشستگی جهت تأمین مالی طرح های بازنشستگی 

قابل قبول نمی باشد. 
از آنجا که صندوق های بیمه اجتماعی کارکرد درازمدت دارند، هرگونه 
قانونگذاری مقطعی و فاقد جامعیت بدون توجه به نتایج درازمدت، 

می تواند وضعیت بیمه های اجتماعی را در بلندمدت با مخاطرات بیشتری 
روبه رو کند. به نظر می رسد سیاستگذاری در حوزه بیمه اجتماعی 
و بازنشستگی باید دربرگیرنده تدابیری برای پایداری صندوق های 
بازنشستگی و استمرار ارائه تعهدات و خدمات در قبال بیمه شدگان با 
رعایت الزامات علمی و محاسبات بیمه ای باشد. در شرایط کنونی انجام 
اصلاحات نیازمند اجماع همه جانبه از سوی قوای سه گانه و گفتمان 
اجتماعی در پذیرش آثار اجتماعی آن از سوی مردم است. سیاست هایی 
مانند متناسب سازی حقوق بازنشستگان، اعطای یارانه ها و معافیت های 
بیمه ای بدون توجه به توان مالی دولت و دیگر سیاست های معطوف به 
نظام های بیمه و بازنشستگی در بسیاری از موارد در میان مدت و بلندمدت 
نتایج زیان باری را برای صندوق ها، دولت و جامعه به همراه داشته و در 

بسیاری از موارد مبتنی بر مصلحت و خیر عمومی نبوده است.

یافته های کلیدی
براساس نتایج این تحقیق؛ مهم ترین بحرانی که نظام بیمه اجتماعی 
کشور از آن رنج می برد، پایداری منابع مالی صندوق های بازنشستگی 
است که تبدیل به یکی از ابرچالش های کشور شده  است. »قوانین 
غیر متکی بر محاسبات بیمه ای و تحمیل بیمه های یارانه ای )بدون تأمین 
منابع آن( به صندوق های بازنشستگی«؛ »عدم استقرار نظام چندلایه 
بیمه ای«؛ »عدم تناسب بین امید به زندگی و سن بازنشستگی در کشور«؛ 
»روند فزاینده نسبت سالمندی در کشور«؛ »تنوع بی قواره در قوانین و 
مقررات بیمه ای و خدمات آنها«؛ »وجود تبعیض های درون یک صندوق 
و بین صندوق های بازنشستگی«؛ »سیاستگذاری نادرست در تشویق به 
اشتغال در مشاغل سخت و زیان آور«؛ »مخدوش  شدن چند جانبه گرایی 
در نظام بازنشستگی«؛ »ضعف در نهاد سیاستگذار در حوزه تأمین 
اجتماعی و مدیریت صندوق ها و سرمایه گذاری آنها و مداخلات سیاسی 
در انتصابات و حکمرانی آنها«؛ »نوسانات اقتصادی و پیامدهای زیان بار 
آن بر حوزه بیمه ای«؛ و »عدم توان دولت در ایفای تعهدات و تأدیه 
بدهی ها به صندوق های بازنشستگی« از جمله مهم ترین دلایل بروز این 
وضعیت است. در عین حال »گسترش مشاغل غیررسمی و موقتی سازی 
قراردادهای کار«؛ »عدم تناسب و تعادل در توزیع یارانه های بیمه ای و 
تعهدات بیمه ای بلاوجه دولت ناشی از قوانین الزام آور بدون توجه به توان 
مالی دولت و استحقاق سنجی«؛ و »ضعف در استقرار بیمه اجتماعی 
پایه )فراگیر(« از دیگر مسائل و مشکلات حوزه بیمه ای است که علاوه بر 
تشدید بحران صندوق های بازنشستگی، موجب شده  است که بخش 
قابل اعتنایی از شاغلین کشور به رغم نص صریح قانون از پوشش بیمه پایه 
اجتماعی محروم بمانند و در عین حال یارانه های بیمه ای از توزیع متوازن 

برخوردار نباشد.
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

پیشنهاد راهكار تقنینی، نظارتی یا سیاستی
اهم اصلاحات متصور در این حوزه که بایستی در دستور کار وزارت تعاون، 
کار و رفاه اجتماعی و کمیسیون اجتماعی مجلس شورای اسلامی قرار 
گیرد، در دو قالب »اصلاحات ساختاری« و »اصلاحات پارامتریک« قابل 
دسته بندی است. تقویت نهاد سیاستگذار، تقویت یا ایجاد نهاد تخصصی و 
تنظیم گر بیمه ای با رویکرد تقویت تنظیم گری و چندجانبه گرایی، اصلاح 
ساختار و قوانین و مقررات صندوق های بازنشستگی مبتنی بر استقرار نظام 
چندلایه بیمه ای و همچنین اصلاح ساختار بودجه با رویکرد ایفای تعهدات 
و تأدیه بدهی دولت به صندوق بازنشستگی؛ از جمله مهم ترین اصلاحات 
ساختاری در این حوزه تلقی می شود. افزایش سن بازنشستگی متناسب 
با سن امید به زندگی به صورت تدریجی، اصلاح نحوه محاسبه حقوق 
بازنشستگی به صورت تدریجی، تغییر نرخ مشارکت سهم دولت، بیمه پرداز 
و کارفرما در سطوح بالاتر حقوقی با رویکرد افزایش مشارکت فرد مبتنی بر 
استقرار نظام چندلایه بیمه ای )بیمه پایه-مازاد-مکمل(، تغییر قوانین در 
جهت دشوار کردن بازنشستگی های پیش ازموعد، پوشش بیمه افراد فاقد 

پوشش بیمه پایه اجتماعی با مشارکت فرد و از طریق آزمون وسع، حذف 
معافیت های بیمه ای بلاوجه از طریق آزمون وسع، و ایجاد زمینه های 
قانونی لازم جهت پوشش بیمه کارفرمایان و شاغلین مشاغل پلتفرمی؛ 
از جمله مهم ترین اصلاحاتی است که می تواند منجر به کاهش بحران 

صندوق های بازنشستگی و ایفای تکالیف دولت در حوزه بیمه ای شود. 
این گزارش به عنوان سند مقدماتی مدل پویایی شناسی در حوزه نظام 
بازنشستگی کشور تهیه شده و تصویری از رابطه علیّ و معلولی و روابط حاکم 
میان متغیرهای تأثیرگذار و تأثیر پذیر به صورت حلقه های علیّ و چرخه های 
تشدیدشونده یا بازدارنده در زمینه پایداری صندوق های بازنشستگی پیش روی 
سیاستگذار قرار می دهد. بدون شک زمانی این منظومه تکمیل خواهد شد که 
برنامه ها و ابزارهای محاسباتی سنجش آثار مالی و اجتماعی متغیرهای مؤثر 
بر پایداری صندوق های بازنشستگی تهیه و تمامی آمار و اطلاعات مورد نیاز  
از سوی تمامی دستگاه های اجرایی ذی نفع و ذی ربط جهت سنجش تأثیر 
سیاست ها در اختیار تهیه کنندگان آن قرار گیرد. بدون شک این مطالعه خالی 

از ایراد نبوده و نیازمند نقد و نظر خبرگان و صاحب نظران این حوزه است.

نظام رفاهی ایران بیش از هر چیز بر بیمه های اجتماعی متکی است و در طول تاریخ ایران مدرن هرگاه از انسجام بخشی 
یا اصلاحات و بازآرایی نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی یا نظام تأمین اجتماعی سخن به میان آمده است نظام بیمه و 
بازنشستگی در کانون آن قرار داشته است. این موضوع چه در قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی و چه در 

سیاست های کلی تأمین اجتماعی کاملًا مشهود است.
در وضعیت کنونی نیز بار اصلی پوشش نظام تأمین اجتماعی و حوزه های سه گانه آن به عهده نظام بیمه و بازنشستگی کشور 
است و سایر حوزه ها در جایگاه مکمل آن قرار دارند. با وجود این، همین محوریت سبب تحمیل فشارهای مضاعف بیرونی 
و انتظارات مرتبط با تأمین اجتماعی به حوزه بیمه ای شده است و وظایف سایر نهادهای فعال در حوزه تأمین اجتماعی 
در حوزه حمایتی و امدادی نیز به نهادهای بیمه گر اجتماعی تحمیل شده است. این موضوع در کنار مشکلات متعدد 
تاریخی مدیریتی و چالش های ساختار اقتصاد کلان و نوسانات آن، به چالش صندوق های بازنشستگی منتهی شده است و 
تا بدانجا پیش رفته است که به عنوان یکی از ابرچالش های مهم کشور در برنامه ششم توسعه مورد توجه قرار گرفته است.

مهمترین فاکتور در بحث نظام های بازنشستگی پایداری منابع و مصارف صندوق های بازنشستگی است که جزء مسائل 
پیچیده و غیرساختاریافته است و ذی نفعان متعددی در آن دخالت دارند و هرکدام از جنبه خاصی با مسئله در ارتباط 
هستند ]2[. این نظام نیز همانند هر نظام دیگری مؤثر و متأثر بر نظام های بیرونی نظیر نظام اقتصادی، اجتماعی، مدیریتی 
و نظام سیاستی کشور است. در عین حال عناصر و عوامل درون زای این نظام نیز همانند هر نظام اجتماعی دیگری دارای 
رابطه علی و معلولی با یکدیگر بوده و لازم است در هنگام هرگونه تصمیم گیری در رابطه با صندوق های بازنشستگی این 
روابط مورد توجه قرار گیرند. شکل 1 در قالب یک مدل پویایی شناسی رابطه علی و معلولی این عوامل را به تصویر می کشد.

این گزارش پس از معرفی نظام بازنشستگی در ایران، وضعیت صندوق های بازنشستگی را مورد بررسی و تحلیل قرار داده 
و اهم مسائل و چالش های نظام بازنشستگی و صندوق های بازنشستگی و تبیین رابطه علی و معلولی آنان مورد بحث قرار 

گرفته است. 

1. مقدمه
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شكل 1� مدل تحلیل پویایی شناسی صندوق های بازنشستگی

نظام بیمه ای )مشارکتی( در کشور به دو دسته صندوق های اصلی 
)شامل چهار صندوق سازمان تأمین اجتماعی، بازنشستگی کشوری، 
سازمان تأمین اجتماعی نیروهای مسلح و بیمه اجتماعی کشاورزان، 

روستائیان و عشایر( و صندوق های اختصاصی )شامل چهارده صندوق 
صنفی-اختصاصی( تقسیم می شود. شکل 2 نظام مستمری در ایران را 

به تصویر کشیده  است.

2. صندوق های بازنشستگی در ایران
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

صندوق های بازنشستگی به عنوان بخش مهمی از نظام رفاه و تأمین 
اجتماعی هر کشور، نوعی سازمان بیمه ای محسوب می شوند که 
در راستای تضمین امنیت اقتصادی شاغلان در زمان بازنشستگی 
فعالیت می کند. هر صندوق بازنشستگی برای اینکه بتواند به فعالیت 
ادامه دهد و تعهدات خود به بازنشستگان را بپردازد باید از نظر مالی 

پایدار باشد. در ادامه وضعیت کنونی صندوق های بازنشستگی شامل 
پارامترهای جمعیتی، جامعیت، کفایت و پایداری مالی و همچنین از 
منظر ساختاری و مدیریتی مورد بررسی قرار گرفته و سپس پارامترهای 
مذکور در قالب متغیرهای علّی حلقوی با چرخه های بازخوردی توصیف 

خواهد شد.

شكل 2� نظام مستمری در ایران

نظام غیر بیمه ای
)غیرمشارکتی(

نظام بیمه ای
)مشارکتی(

نظام مستمری ایران

 کمیته 
امداد بهزیستی

بنیاد شهید

سازمان تامین 
اجتماعی

صندوق بازنشستگی 
کشوری

صندوق بیمه 
اجتماعی کشاورزان، 

روستائیان و عشایر

سازمان تامین اجتماعی 
نیروهای مسلح

چهارده صندوق
صنفی - اختصاصی

3. پارامترهای جمعیتی

پیش بینی نرخ سالمندی و باروری در ایران 
بررسی روند تغییرات جمعیتی ایران نشان  می دهد که در نیم قرن اخیر 
یعنی از سال 1345 تا 1395 جمعیت افراد بالای 65 سال که عمده 
تعهدات صندوق ها با عنوان حقوق بازنشستگی، وظیفه و مستمری در 
قبال آنان است، پنج برابر شده  است؛ در حالی که طی همین دوره زمانی 
جمعیت کل کشور حدود 3.23 برابر شده  است. براساس داده های 

پژوهشکده آمار برآورد می شود که جمعیت سالمند کشور در سال های 
1395 تا 1430 در سناریوهای مختلف حدود چهار  برابر خواهد شد و 
از چهار میلیون و 870 هزار نفر در سال 1395 به حدود نوزده میلیون 
نفر در سال 1430 خواهد رسید. نمودار 1 روند تغییرات سالمندی در 

ایران را در افق سی ساله براساس چهار سناریو به تصویر کشیده  است.
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نمودار 1� پیش بینی درصد و جمعیت 65 ساله و بیشتر )1395 تا 1430(

1395 1400 1405 1410 1415 1420 1425 1430
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20

سناریو 1/9 فرزند
سناریو 2/6 فرزندسناریو 2/1 فرزند
سناریو 1/5 فرزند

مأخذ: پژوهشکده آمار، 1395. ]3[

ارزیابی نرخ باروری در ایران که توسط سازمان ملل متحد انجام  شده، نشان  
می دهد این نرخ از 6/28 در سال 1358 به 1/62 در سال 1398 رسیده 

است. این نرخ از سال 1398 تا 1428 تقریباً ثابت خواهد ماند. جدول 1 نرخ 
باروری را در سال های 1338 تا 1428 به تصویر کشیده است.

جدول 1� نرخ کلی باروری در ایران در فاصله سال های 1338 تا 1428

مأخذ: سازمان ملل متحد، 2019.  ]4[
بدیهی است که تغییرات جمعیتی و افزایش سالمندی در جهان همه 
کشورها را با بحران در نظام های بازنشستگی روبرو کرده و ایران نیز از 
این قاعده مستثنا نیست. مشخص است که با افزایش تعداد سالمندان 
در سال های آینده، مصارف صندوق های بازنشستگی برای ایفای 
تعهدات افزایش یافته و با کاهش نرخ باروری تعداد بیمه پردازان به 
صندوق های بازنشستگی نیز کاهش می یابد که بالطبع میزان منابع 

وصولی توسط صندوق ها تنزل خواهد یافت. به عبارت دیگر افزایش 
طول عمر بشر و کاهش تعداد زاد و ولد )تغییرات جمعیتی( موجب 
افزایش نسبت وابستگی بالقوه )نسبت جمعیت بالای 65 سال به 
جمعیت 65-15 سال( و کاهش نسبت پشتیبانی )نسبت بیمه پردازان 
به مستمری بگیران در یک سازمان بیمه ای( خواهد شد که چالش 

بزرگی پیش روی صندوق های بازنشستگی است.

نرخ باروریسال
1338-13436.91
 1353-13586.28
1363-13685.62
1373-13782.63
1383-13881.77
1393-13981.62
1403-14081.5
1413-14181.56
1423-14281.62
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

امید به زندگی و سن و سابقه لازم برای بازنشستگی 
با وقوع بحران سالمندی در دنیا و افزایش امید به زندگی و به منظور 
حفظ تعادل منابع و مصارف صندوق های بازنشستگی، سن و سابقه 
لازم برای بازنشستگی در اکثر کشورهای دنیا افزایش یافته و تناسب 
صورت  جمعیتی  تغییرات  و  بازنشستگی  سابقه  و  سن  بین  لازم 
پذیرفته  است. مطالعات حاکی از آن است که در یک دوره بیست ساله 
از سال 1995 تا پایان دسامبر 2015، پنجاه کشور از جمله آلمان، 

اسپانیا، کره جنوبی، فرانسه، یونان و ...، به منظور کاهش هزینه های 
اکثر کشورهای سازمان  افزایش داده اند.  را  بازنشستگی  مالی، سن 
همکاری و توسعه اقتصادی در میانه قرن حاضر دارای حداقل سن 
بازنشستگی 67 سال خواهند بود. تعدادی از کشورها با ایجاد پیوند 
مستقیم بین افزایش سن بازنشستگی با روند تکاملی امید به زندگی، 
از این سن نیز فراتر خواهند رفت. جدول 2 برخی اصلاحات در سن 
بازنشستگی کشورهای منتخب را در سال های اخیر نشان  می دهد.

جدول 2� اصلاحات سن بازنشستگی در کشورهای منتخب

سن و سابقه بازنشستگینام کشور

 افزایش سن بازنشستگی زنان از 58 و مردان از 60 سال به 65 در مدت چهل سالترکیه

اتریش
 افزایش سن بازنشستگی از 62 به 65 سال 
 یکسان سازی سن بازنشستگی مردان و زنان

 افزایش سن بازنشستگی از 60 به 69 سال )هر سال دو ماه(چک

استرالیا
 افزایش یک باره سن بازنشستگی زنان از 60 به 65 سال 

 افزایش سن بازنشستگی مردان و زنان از 65 به 67 در مدت 6 سال

 افزایش سن بازنشستگی از 60 به 64 سال در مدت 10 سالدانمارک

انگلستان
 افزایش یک باره سن بازنشستگی از 60 به 65 سال 

 افزایش تدریجی از 65 به 67 سال در مدت هشت سال

مجارستان
 افزایش یک باره سن بازنشستگی زنان از 55 و مردان از 60 به 62 سال 

 افزایش تدریجی از 62 به 65 سال در مدت پنج سال

 افزایش سن بازنشستگی از 60 به 65 سالژاپن

یونان
 افزایش سن بازنشستگی از 58 به 65 سال 

 افزایش سن بازنشستگی کامل به 67 سال

ایتالیا
 افزایش یک باره سن بازنشستگی زنان از 55 به 60 سال و مردان از 60 به 65 سال

 افزایش تدریجی سن بازنشستگی مردان و زنان به 67 در مدت 10 سال

 افزایش سن بازنشستگی از 65 به 68 سال در مدت دوازده سالایرلند

 افزایش یک باره سن بازنشستگی از 65 به 67 سالآلمان

مأخذ: ]5[
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در ایران نه تنها اصلاحاتی رخ نداده، بلکه قوانین و مقرراتی در کشور به 
تصویب رسیده است که شکاف بین سن و سابقه لازم برای بازنشستگی 
و امید به زندگی را افزایش داده و بر بحران صندوق های بازنشستگی 
دامن زده  است. تلاش های انجام  شده برای اصلاح قوانین مربوط به سن 
و سابقه بازنشستگی نیز تاکنون حاصلی نداشته و پارادایم غالب کاهش 
سن و سابقه لازم برای بازنشستگی یا حفظ وضع موجود است تا شاید از 
این طریق و با خروج نیروی کار به روش بازنشستگی بخشی از مشکلات 
مربوط به اشتغال جوانان حل شود. رویکردی که هزینه های قابل توجهی 
به صندوق های بازنشستگی و بودجه عمومی تحمیل کرده و با اصول 
بیمه ای در تعارض است. بررسی ها حکایت از آن دارد که سن امید به 

زندگی در ایران از سال 1330 تا به امروز از 46 سال به 76 سال افزایش 
پیدا کرده است. این در حالی است که طی همین سال ها متوسط سن 
بازنشستگی از 57 سال به 51 سال کاهش پیدا کرده است. فاصله سن 
بازنشستگی تا امید به زندگی که عاملی تعیین کننده در میزان سال های 
دریافت مستمری توسط مشترکان صندوق بیمه ای و هزینه های آن 
محسوب  می شود، از منفی 10 سال در سال 1330 به حدود مثبت 25 
سال در سال 1399 رسیده است. به عبارت دیگر سن بازنشستگی که 10 
سال بزرگ تر از سن امید به زندگی بوده است، اکنون 25 سال کوچک تر 
از آن است. جدول 3 روند تغییرات سن بازنشستگی و امید به زندگی را 

در هفتاد سال اخیر در ایران نشان  می دهد.

جدول 3� تعداد خانوارهای تحت پوشش نهادهای حمایتی از سال 1392- 1400

فاصله سن بازنشستگی تا امید به زندگیامید به زندگیسن بازنشستگیسال

133056.934610.93-

134054.6947.57.19-

13505452.381.62-

136051.8156.74.89

137052.8667.514.64

138051.4171.820.39

139051.5474.422.86

139551.5375.624.07

139951.5376.2724.74

مأخذ: ]6[

مقایسه تطبیقی سن بازنشستگی در ایران با 15 کشور منتخب که در 
جدول 4 ارائه شده حاکی از آن است که اختلاف سن بازنشستگی با امید 
به زندگی در ایران برای مردان حدود پنج سال و برای زنان 6 سال و دو 
ماه بیشتر از میانگین این اختلاف در یازده کشور منتخب اولیه است. 
به عبارت دیگر در ایران افراد به طور متوسط بین 5 تا 6 سال کمتر کسور 

می پردازند و بین 5 تا 6 سال نیز بیشتر حقوق بازنشستگی و مستمری 
دریافت می کنند. همچنین اختلاف سن بازنشستگی با امید به زندگی 
در ایران برای مردان و زنان به ترتیب 3 سال و 1 سال و دو ماه از میانگین 

چهار کشور با سن بازنشستگی پایین بیشتر است.
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

جدول 4� مقایسه سن بازنشستگی مؤثر و امید به زندگی در کشورهای منتخب با ایران

اختلاف امید به زندگی با سن بازنشستگیامید به زندگیسن بازنشستگیکشور
زنمردزنمردزنمرد

52.549.3727619.526.7ایران

64.163.381.285.217.121.9استرالیا

63.962.680.284.216.321.6کانادا

64.660.977.482.312.821.4شیلی

63.161.576.581.813.420.3جمهوری چک

63.163.578.782.715.619.2دانمارک

65.764.979.685.713.920.8کره جنوبی

63.163.278.783.615.620.4آلمان

65.864.980.784.414.919.5سوئد

66.262.572.177.85.915.3مکزیک

64.963.180.284.215.321.1نروژ

60.460.979.485.41924.5فرانسه

14.520.5میانگین 11 کشور منتخب
58.94773.776.514.829.5عربستان سعودی

60.958.179.584.518.626.4یونان

60.759.374.380.213.620.9ترکیه

62.361.38185.418.724.1ایتالیا

16.525.5میانگین چهار کشور با سن بازنشستگی پایین

1521.7میانگین تمامی کشورهای منتخب

مأخذ: ]7[، ]8[، ]9[

روند قانونگذاری کشور در 6 دهه اخیر به نحوی بوده است که نه تنها 
مطابق با افزایش امید به زندگی، سن و سابقه لازم برای بازنشستگی 

افزایش نیافته بلکه کاهش نیز یافته  است. 
در شرایطی که مطابق لایحه قانونی بیمه های اجتماعی کارگران مصوب 
1331، سن بازنشستگی برای مردان 65 و زنان 60 سال تعیین شده 
بود؛ در قانون بیمه های اجتماعی کارگران مصوب سال 1339 سن 
بازنشستگی برای مردان 60 و برای زنان به 55 سال کاهش یافت. سن 
بازنشستگی در قانون تأمین اجتماعی مصوب سال 1354 نیز به همین 

ترتیب بود، تا اینکه براساس قانون اصلاح مواد )72 و 77( و تبصره ماده 
)76( قانون تأمین اجتماعی مصوب 1371، سن بازنشستگی مردان به 

50 و زنان به 45 سال کاهش یافت.
 نتیجه این شد که در سازمان تأمین اجتماعی متوسط بیمه پردازی 
23.1 سال و مدت دریافت مستمری 21.2 سال است، فاصله سن 
بازنشستگی )56.5 سال( با امید به زندگی به طور متوسط 18.5 سال 
است و علاوه بر فرد، همسر و وراث اناث تا زمانی که مجرد هستند نیز 

می توانند از مستمری بهره مند شوند.

4. جامعیت و فراگیری

ضریب پوشش بیمه ای جمعیت کل کشور 
با وجود هجده صندوق بازنشستگی در کشور، پوشش کامل بیمه های 
اجتماعی در بین گروه های مختلف جامعه محقق نشده است. ضریب 
پوشش بیمه های اجتماعی کل کشور؛ بیانگر سهم تعداد افراد تحت 
پوشش سازمان ها و صندوق های بیمه ای کشور از جمعیت کل کشور 

است. این شاخص از تقسیم مجموع بیمه شدگان و مستمری بگیران 
و افراد تبعی آنها به تعداد جمعیت کل کشور به دست می آید و 
نشان دهنده کارایی سازمان های بیمه گر در ایجاد چتر حمایتی بیمه 
اجتماعی در کشور است. ]7[ جدول 5 جزئیات مربوط به ضریب 
پوشش بیمه های اجتماعی کل کشور را در سال 1400 نشان  می دهد.
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ضریب پوشش )درصد(تعداد افراد تحت پوشش )نفر(صندوق /سازمان

45.063.28353.6تأمین اجتماعی

7 5،771،265بازنشستگی کشوری

7 5،724،807بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر

4 3،072،083بازنشستگی نیروهای مسلح

2 1،635،008سایر صندوق ها

61،021،36573 جمع کل 

84.050.000جمعیت کل کشور

جدول 5� درصد ضریب پوشش بیمه های اجتماعی در صندوق های بازنشستگی در سال 1400

در حال حاضر نسبت کل جمعیت تحت پوشش صندوق ها شامل بیمه 
شده اصلی و تبعی به علاوه مستمری بگیر اصلی و تبعی به کل جمعیت 
کشور حدود 73 درصد است. بخش عمده پوشش بیمه ای در کشور به 
صندوق های اصلی یعنی سازمان تأمین اجتماعی، صندوق بازنشستگی 
کشوری و صندوق نیروهای مسلح و صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، 
روستائیان و عشایر اختصاص دارد. از این مقدار 53 درصد سهم 
سازمان تأمین اجتماعی، 7 درصد سهم صندوق بازنشستگی کشوری 
و حدود 12 درصد سهم بقیه صندوق ها )نیروهای مسلح، کشاورزان، 
روستائیان و عشایر، بانک ها، نفت، آینده ساز و ...( است. مهم ترین خلأ و 
نارسایی وضع موجود در پوشش جمعیت بیمه های اجتماعی، نبود نظام 
بیمه ای مناسب و عدم استمرار پوشش بیمه ای برای شاغلان غیر مزد 

و حقوق بگیر است.
میانگین کشوری این شاخص برای سه صندوق تأمین اجتماعی، صندوق 
بازنشستگی کشوری و نیروهای مسلح در پایان سال 1398 برابر با 66 
درصد است. به این معنا که 66 درصد جمعیت کل کشور تحت پوشش 
سه صندوق بیمه ای اصلی کشور قرار گرفته اند و از 6 درصد باقیمانده، 4 

درصد به صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر و 2 درصد 
به سایر صندوق های اختصاصی تعلق دارد. 

ضریب پوشش بیمه ای شاغلان کل کشور
هرچند از نظر پوشش نظام مستمری، ایران در مقایسه با سایر 
کشورهای منطقه وضعیت مناسب تری دارد اما نکته کلیدی و چالش 
اساسی این است که نظام مستمری مشارکتی بر جمعیت مزد و 
حقوق بگیر تمرکز دارد؛ به نحوی که قادر به تحت پوشش قرار دادن 
گروه های خود اشتغال به خصوص مشاغل غیر رسمی نیست. برای درک 
بهتر این موضوع باید شاغلان را به تفکیک جمعیت مزد و حقوق بگیر 
و غیر مزد و حقوق بگیر بررسی و مطالعه کرد. براساس گزارش سالیانه 
مرکز آمار کشور در پایان سال 1398 تعداد 23 میلیون و 447 هزار نفر 
شاغل بوده اند که 13 میلیون و 294 هزار نفر آنان را مزد و حقوق بگیران 
)شامل مزد و حقوق بگیران بخش عمومی و خصوصی( و حدود 10 
میلیون نفر را غیر مزد و حقوق بگیران )شامل کارفرمایان، کارکنان 

مستقل و کارکنان فامیلی بدون مزد( تشکیل می دهند.

جدول 6�  تعداد شاغلان برحسب گروه های عمده فعالیت اقتصادی در سال 1400
زنمردزن و مردگروه های اقتصادی

740.114740.114707.331کارفرما

8.515.6177.707.063808.554کارکنان مستقل

9.681.8568.460.3521.221.504مزد و حقوق بگیر بخش خصوصی

897.155342.117555.038کارکنان فامیلی بدون مزد

3.612.7102.715.141897.569مزد و حقوق بگیر بخش عمومی

10.152.8868.756.5111.396.375کل غیر مزد و حقوق بگیران

13.294.56711.175.4932.119.073کل مزد و حقوق بگیران

23.447.45219.932.0043.515.448کل شاغلان

مأخذ: ]4[

مأخذ:دفتر بیمه های اجتماعی، وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی، 1400 ]6[
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چالش های کشور(

جدول 7� تعداد بیمه شدگان به تفكیک اجباری و غیر اجباری و صندوق های بیمه ای در سال 1400

براساس اطلاعات جدول 7 از مجموع کل شاغلان کشور تعداد نوزده 
میلیون و 203 هزار نفر تحت پوشش بیمه اجتماعی قرار دارند. از 
این تعداد، 6 میلیون و 871 هزار نفر را بیمه شدگان غیراجباری 

)کارفرمایان، کارکنان مستقل و کارکنان فامیلی بدون مزد( و 
تعداد دوازده میلیون و 332 هزار نفر را بیمه شدگان اجباری )مزد و 

حقوق بگیران بخش عمومی و خصوصی( تشکیل می دهند.

بیمه شدگان اجباریبیمه شدگان غیراجباریکل بیمه شدگانصندوق/سازمان

15.130.0154.683.25610.446.759تأمین اجتماعی

9284190928.419بازنشستگی کشوری

2.187.8872.187.8870بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر

595.0000595.000بازنشستگی نیروهای مسلح1

362.6290362.629سایر صندوق ها

19.203.9506.871.14312.332.807جمع کل

1. داده های صندوق بازنشستگی نیروهای مسلح و سایر صندوق های اختصاصی متعلق به سال 1400 نمی باشد.

مأخذ:دفتر بیمه های اجتماعی، وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی، 1400 ]6[

براساس اطلاعات جداول 6 و 7 در حال حاضر تعداد 4 میلیون و 243 
هزار نفر از شاغلان کشور فاقد هرگونه پوشش بیمه اجتماعی هستند. 
براساس این اطلاعات ضریب نفوذ بیمه ای در کشور 82 درصد می باشد 
که در مقایسه با سال 1399 که ضریب پوشش 72.6 درصد بوده است، 
با افزایشی حدود 9 درصدی مواجه شده  است. این افزایش ناشی از 

دو عامل؛ افزایش بیمه شدگان صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، 
روستائیان و عشایر و سازمان تأمین اجتماعی، و کاهش تعداد کل 
شاغلین کشور از 24.2 میلیون در سال 1399 به 23.4 میلیون در سال 
1400 ناشی از خروج برخی شاغلین مشاغل غیررسمی از بازار کار ناشی 

از همه گیری کووید-19 می باشد. 

نرخ جایگزینی 
نرخ جایگزینی یکی از شاخص های تعیین کننده میزان سخاوتمندی 
نظام های مستمری است. میانگین این نسبت برای صندوق های بیمه 
ایران در سال 1398 حدود 83 درصد است )دفتر بیمه های اجتماعی 
وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی( که از تقسیم اولین مستمری دریافتی 
به آخرین دستمزد مشمول کسر حق بیمه افراد محاسبه می شود. این 
نسبت برای سازمان تأمین اجتماعی از 93 درصد در سال 1397 به 86 
درصد در سال 1398 رسیده است. گفتنی است میزان نرخ جایگزینی 
و تأثیر آن بر وضعیت صندوق حالتی دو گانه دارد، به طوری که کاهش 
آن موجب کاهش مصارف صندوق و در نهایت منجر به پایداری منابع 
صندوق می شود )در هدف گذاری احکام برنامه ششم توسعه نیز 
پایداری صندوق های بیمه ای مد نظر بوده است( ولی از طرفی کاهش 
سطح کفایت مزایا و در نتیجه نارضایتی مستمری بگیران را به دنبال 

خواهد داشت. ایران در مقایسه با کشورهای دیگر دنیا یکی از بالاترین 
نرخ های جایگزینی )مقرری بازنشستگی در مقایسه با آخرین حقوق 
و دستمزد مبنای بیمه پردازی( را دارد. به عبارت دیگر زمانی که فردی 
بازنشسته می شود تقریباً همان حقوق زمان اشتغال را دریافت می کند. 
یکی از دلایل اصلی نرخ جایگزینی بالا در ایران نحوه محاسبه حقوق 
بازنشستگی افراد است. در شرایطی که در اغلب نظام های بازنشستگی 
دنیا متوسط بهترین 5 سال سنوات خدمت فرد یا تمام سال های 
بیمه پردازی فرد مبنای محاسبه قرار می گیرد، در ایران دو سال آخر 
خدمت فرد مبنای محاسبه است. در حالی که میانگین نرخ جایگزینی 
خالص در اتحادیه اروپا 63/5 درصد ]11[ و در کشورهای سازمان 
همکاری و توسعه اقتصادی 58/6 درصد است، میانگین این نرخ در 
کشور ما برای سه صندوق اصلی )تأمین اجتماعی، بازنشستگی کشوری 

و کشاورزان، روستائیان و عشایر( 83 درصد است.

5. کفایت مزایا 
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متوسط مستمری به هزینه خانوار 
متوسط نسبت مستمری به هزینه خانوار یکی از شاخص های مهم 
بیمه ای برای ارزیابی سطح کفایت مستمری های بازنشستگی است. 
این شاخص که از تقسیم متوسط مستمری مستمری بگیران بر متوسط 
هزینه یک خانوار به دست می آید، نشانگر این است که میزان حقوق 
دریافتی یک مستمری بگیر چند درصد از هزینه های زندگی او را پاسخ 
می دهد. به رغم رفتارهای سخاوتمندانه نظام های بازنشستگی در ایران و 
نرخ جایگزینی بالا، به دلیل شرایط خاص حاکم بر اقتصاد کشور، متأسفانه 
کفایت مستمری در ایران پایین بوده و عملًا حقوق بازنشستگی بسیاری 
از افراد پاسخ گوی هزینه های زندگی آنان نیست. ]5[ صندوق های 
بازنشستگی در مقابل نوسانات اقتصاد کلان بسیار حساس هستند. 
براساس نتایج طرح آمارگیری درآمد و هزینه خانوار، متوسط هزینه 
ماهیانه هر خانوار شهری در سال 1398 برابر 39،531،583 ریال برآورد 

شده  است که مقدار عددی این شاخص برای بازنشستگان، از کارافتادگان 
و بازماندگان سازمان تأمین اجتماعی به ترتیب برابر با 54، 36 و 39 
درصد بوده است. این نسبت برای حقوق بگیران صندوق بازنشستگی 
کشوری حدود 74 درصد بوده است میانگین وزنی این شاخص برای 
همه مستمری بگیران دو صندوق در سال 1398 نزدیک 56/6 درصد 
بوده است. این در حالی است که براساس گزارش پایش فقر وزارت 
تعاون، کار و رفاه اجتماعی میانگین خط فقر در کشور از 1،254،000 
تومان در سال 1399 به 2،850،000 تومان در سال 1401 رسیده است 
]12[ که در کنار متناسب سازی حقوق بازنشستگان و مستمری بگیران 
صندوق های بازنشستگی بایستی بررسی کرد که در ادامه سال 1398 
چه وضعیتی برای آنان رقم خورده  است. جدول 8 نسبت میانگین 
مستمری صندوق های بازنشستگی به متوسط هزینه خانوار شهری را 

طی سال های 1397 تا 1400 به تصویر کشیده  است. 

1397139813991400سازمان/صندوق

51545647سازمان تأمین اجتماعی 

677410193صندوق بازنشستگی کشوری 

52.656.67466متوسط مستمری مستمری بگیران دو صندوق 

-555247صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر*1

-8689157صندوق کارکنان فولاد

1. در مورد صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر از متوسط هزینه خانوار روستایی استفاده شده  است.

مأخذ: دفتر بیمه های اجتماعی وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی،1401]6[.

جدول 8� نسبت میانگین مستمری صندوق های بازنشستگی به متوسط هزینه خانوار شهری )درصد( 

همان گونه که مشاهده می شود به رغم افزایش قابل اعتنای هزینه خانوار 
در کشور طی سال های 1399 و 1400 اما شاهد رشد و بهبود نسبت 
هزینه خانوار به حقوق بازنشستگان صندوق بازنشستگی کشوری بوده ایم 
که این امر ناشی از سیاست متناسب سازی حقوق آنان طی این دو سال 
بوده است. این نسبت در مورد مستمری بگیران سازمان تأمین اجتماعی 
روندی متفاوت را نشان  می دهد به نحوی که طی سال های 1398 تا 
1400 کاهش 7 درصدی را شاهد هستیم که نشان دهنده کاهش قدرت 
خرید مستمری بگیران این سازمان به رغم بهبود وضعیت بازنشستگان 
کشوری است. دلیل این امر رفتار مالی سخاوتمندانه و گشاده دستانه 

دولت در قبال بازنشستگان کشوری از محل منابع عمومی کشور و تشدید 
کسری تراز بودجه است. طبیعتاً سازمان تأمین اجتماعی با توجه به اینکه 
از این موهبت های ملوکانه دولت برخوردار نبوده تنها توانسته است از 
محل منابع سازمان، تا حدودی این نسبت را در سال 1399 ثابت نگه 
داشته و در سال 1400 به رغم استمرار سیاست متناسب سازی حقوق، 

شاهد کاهش قدرت خرید مستمری بگیران در این صندوق باشیم. 
نگرانی از عدم کفایت مستمری بازنشستگان زمانی بیشتر می شود 
که دریابیم نرخ جایگزینی در ایران )به ویژه در صندوق بازنشستگی 
کشوری( قابل توجه بوده است. در واقع نرخ جایگزینی که به نوعی حاکی 
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چالش های کشور(

از تناسب مستمری فرد با حقوق دوره اشتغال وی است، میزان فشار وارد 
بر صندوق را نیز نشان  می دهد؛ به نحوی که هرچه نرخ جایگزینی بالاتر 
باشد فشار بیشتری بر یک صندوق وارد خواهد کرد اما به طور کلی تأثیر 
میزان نرخ جایگزینی در حوزه بیمه ای دوگانه است؛ از یک سوء کاهش در 
شاخص مذکور موجب کاهش مصارف صندوق شده و پایداری صندوق 
را تقویت می کند اما هم زمان از سوی دیگر، سطح کفایت مزایا و در نتیجه 
رضایت مستمری بگیران را کاهش خواهد داد که دولت و صندوق ها را 

ناگزیر به اجرای طرح های متناسب سازی یا ترمیم حقوق بازنشستگان 
و مستمری بگیران می کند. این امر نشان  می دهد کاهش یا حل بحران 
صندوق های بازنشستگی تابع عوامل متعدد و متکثر است که بخش 
اعظمی از آن تابع عوامل برون زا از جمله شرایط اقتصادی کشور است و 
تا زمانی که این شرایط تغییر نکند سخن گفتن از اصلاحات پارامتریک 
نظیر کاهش نرخ جایگزینی کمک چندانی به حل بحران صندوق های 

بازنشستگی نمی کند. 

6. پایداری مالی 

نسبت پشتیبانی در صندوق های بازنشستگی
نسبت پشتیبانی که بیانگر نسبت تعداد بیمه پردازان به مستمری بگیران 
صندوق های بازنشستگی است؛ در حالت مطلوب بسته به نرخ 
بیمه پردازی معمولاً بین 5 تا 7 و حداقل این نسبت برای جلوگیری 
از ورشکستگی صندوق ها 3 است. به عنوان مثال اگر 25 درصد حقوق 
یک کارمند به  حق بیمه اختصاص یابد و دریافتی یک بازنشسته 75 
درصد حقوق یک کارمند باشد، باید به ازای هر بازنشسته بیش از سه 
نفر حق بیمه بپردازند تا بتوان پس از کسر دستمزد کارکنان صندوق، 
مقرری وی را پرداخت کرد. البته این معادله ای ساده سازی شده با 
حذف سایر متغیرهای مؤثر بر منابع و مصارف صندوق هاست، زیرا 
عواملی نظیر هزینه های اداره صندوق، هزینه های مربوط به درمان و 
بیمه درمان بازنشستگان، درآمدهای حاصل از سرمایه گذاری و خلق 
ارزش دارایی های دوران جوانی صندوق که نسبت پشتیبانی بالا بوده 
است و ... در این رابطه مؤثر است. به عبارت دیگر در شرایط فعلی تمامی 
صندوق های بازنشستگی در ایران بایستی از نسبت پشتیبانی بیشتر از 
3 برخوردار باشند تا به منابع خارجی )مانند کمک دولت( برای حفظ 
تعادل در منابع و مصارف نیازمند نشوند و همچنین برای پایدارسازی 
مالی صندوق در بلندمدت و ایجاد امکان پرداخت تعهدات در آینده، 

بتواند به سرمایه گذاری وجوه تجمیع شده بپردازد.

با توجه به میانگین نسبت پشتیبانی بیمه شدگان کشور می توان دریافت 
که وضعیت اغلب صندوق های بازنشستگی بحرانی است. سازمان تأمین 
اجتماعی به عنوان بزرگ ترین صندوق بازنشستگی کشور در حال حاضر 
و براساس داده های سال 1400 حدود 15.1 میلیون بیمه شده اصلی و 
نزدیک به سه میلیون و ششصد هزار نفر مستمری بگیر دارد. بنابراین نسبت 
پشتیبانی این سازمان 4/2 است که نزدیک به حداقل نسبت پشتیبانی برای 
عدم ورشکستگی یک سازمان بیمه ای است. اطلاعات این صندوق حکایت 
از کاهش نسبت پشتیبانی دارد به نحوی که از سال 1399 که این نسبت 
4.32 بوده به 4.2 در سال 1400 کاهش یافته  است. صندوق بازنشستگی 
کشوری که پس از سازمان تأمین اجتماعی بزرگ ترین صندوق بازنشستگی 
به شمار می رود در سال 1400 حدود، 925 هزار نفر بیمه شده اصلی )شاغل 
کسورپرداز( و 1.58 میلیون بازنشسته داشته است. بنابراین نسبت پشتیبانی 
این صندوق در این سال 0/59 است که نشان دهنده وضعیت فوق بحرانی 
آن است. نسبت پشتیبانی در سازمان تأمین اجتماعی نیروهای مسلح 
0/82 می باشد که نشان از وخامت وضعیت این صندوق نیز دارد. هم اکنون 
بخش عمده هزینه تعهدات صندوق بازنشستگی کشوری و سازمان تأمین 
اجتماعی نیروهای مسلح توسط دولت و از بودجه عمومی پرداخت می شود. 
جدول 9 تصویری کلی از وضعیت نسبت پشتیبانی در صندوق های 

بازنشستگی را ارائه می کند.

جدول 9� نسبت پشتیبانی صندوق های بازنشستگی اصلی در سال 1400
نسبت پشتیبانیمستمری بگیر )پرونده(بیمه پرداز )نفر(سازمان/صندوق

15.130.0153.588.3744.2سازمان تأمین اجتماعی

925.5361.580.3740.59صندوق بازنشستگی کشوری

2.071.541216.4909.57صندوق کشاورزان، روستائیان و عشایر

595.000721.3730.82صندوق تأمین اجتماعی نیروهای مسلح

362.629330.0861.1سایر صندوق ها*

18،706،2146،260،5822.99کل صندوق ها

مأخذ: دفتر بیمه های اجتماعی وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی،1401]6[.



20

جدول 10� نسبت مصارف به منابع سازمان تأمین اجتماعی در سال های 1394 تا 1400 )میلیون ریال(

نسبت های پشتیبانی در دو صندوق کشوری و لشگری و صندوق های 
فرعی )چهارده صندوق( براساس داده های جدول فوق که بیشتر 
کارفرمای بیمه شدگان آن دستگاه های دولتی است، نشان از آن دارد 
که این صندوق ها در آینده ای نزدیک به طور کامل به بودجه عمومی 
وابسته خواهند شد، مگر آنکه نسبت پشتیبانی در این صندوق ها به 
نسبت استاندارد نزدیک شود که این به  معنای استخدام حدود 9 میلیون 
و 500 هزار نفر در نهادهای کشوری و لشگری است که چنین امری عملًا 
محال است. درباره سازمان تأمین اجتماعی نیز پژوهش های انجام  شده 
حکایت از آن دارد که نسبت پشتیبانی در این صندوق نیز روند کاهشی 
داشته و بالقوه وابسته به بودجه عمومی است. همچنین حدود 3 درصد از 
بیمه شدگان کشور، تحت پوشش بیمه های صنفی یا اختصاصی هستند. 
بررسی نسبت پشتیبانی در این صندوق ها نشان  می دهد که اغلب آنها 
وضعیت نامطلوب و در بسیاری از موارد بحرانی دارند. در واقع به غیر از 
صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر و صندوق حمایت 

از وکلا، بقیه صندوق ها از لحاظ نسبت پشتیبانی وضعیت نامطلوبی دارند.

نسبت مصارف به منابع در صندوق های بازنشستگی 
سازمان تأمین اجتماعی

نسبت مصارف به منابع در یک صندوق تا حدی می تواند بیانگر وضعیت 
مالی صندوق باشد و هرچه این شاخص کمتر باشد، صندوق پایداری 
مالی بیشتری دارد. به منظور برآورده شدن تعهدات قانونی در قبال 
مستمری بگیران باید منابع کافی و متناسب با هزینه تعهدات وجود 
داشته  باشد. این شاخص نشان  می دهد که چه بخشی از منابع صرف 
برآورده کردن هزینه های مربوط به تعهدات بلندمدت و کوتاه مدت 
بیمه ای می شود. مقدار عددی شاخص نسبت مصارف به منابع در سه 
صندوق اصلی )سازمان تأمین اجتماعی، صندوق بازنشستگی کشوری 
و صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر( به تفکیک در 

هفت سال اخیر نشان داده  می شود.

نسبت مصارف به منابع )درصد(درصد رشد منابعمنابع درصد رشد مصارفمصارف سال

1394518.159.490-816.983.801-63

1395625.809.8787/20865.757.754672

1396735.780.5595/17985.964.7198/3875

1397886.108.5224/201.504.263.9692/5259

13981.083.887.6973/221.374.882.341-7/879

13991.513.292.3546/39 2.519.312.1828360

14002.244.202.0005/463.424.661.0003665

مأخذ: سالنامه آماری سازمان تأمین اجتماعی، 1400]13[.

1.منابع درآمدی سازمان تأمین اجتماعی شامل درآمدهای حاصل از دریافت حق بیمه، حق بیمه انتقالی از سایر، کمک های بلاعوض و مازاد درآمد بر هزینه است. 
مصارف سازمان نیز شامل هزینه های اداره طرح، حق بیمه انتقالی به سایر طرح ها، هزینه های درمان، حقوق و سایر مزایای بازنشستگی است.

همان طور که مشاهده می شود در سال 1397 نسبت مصارف به منابع 
در سازمان تأمین اجتماعی 59 درصد بوده و بیانگر این امر است که 
حدود 59 درصد از منابع و درآمدهای سازمان صرف ایفای تعهدات 
بلندمدت و کوتاه مدت بیمه ای می شود. این شاخص برای سال 1398 با 
20 درصد افزایش به 79 درصد رسیده است. این افزایش نشان  می دهد 
مصارف سازمان نسبت به منابع آن با درصد بیشتری رشد کرده است. 
در سال 1398 مجموع منابع سازمان نسبت به سال 1397، با کاهش 9 
درصدی مواجه بوده و از 150 هزار میلیارد تومان به 137 هزار میلیارد 

تومان کاهش یافته  است، درحالی که در همین سال مصارف سازمان 
بالغ بر 22 درصد افزایش یافته  است. مصارف سازمان در سال های 
1399 و 1400 مستخرج از بودجه سالیانه سازمان نشان دهنده رشدی 
بی قواره است که ناشی از متناسب سازی حقوق بازنشستگان طی این 
دو سال است. همان گونه که مشاهده می شود مصارف سازمان در سال 
1399 به نسبت سال 1398 معادل 40 درصد رشد و در سال 1400 
نیز به نسبت سال 1399 معادل 79 درصد رشد را نشان  می دهد. جالب 
اینکه مصارف سازمان طی دو سال )1400 به نسبت 1398( معادل 
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جدول 11� نسبت مصارف به منابع صندوق بازنشستگی کشوری در سال های 1394 تا 1400 )میلیارد ریال(

نسبت مصارف به منابع )درصد(درصد رشد منابعمنابع درصد رشد مصارفمصارف سال

1394217.549-115.909-188

1395263.15821128.0994/10205

1396325،6865/23133،6534244

1397378.4743/16128.087-5295

1398544.95744163.4085/27333

1399928.36870199.31222465

14001.425.4725/53334.78768425

مأخذ: رضوانی، حسینی نیا، 1400 ]14[.

همان طور که در جدول بالا مشاهده می شود این نسبت از سال 1394 
تا 1400 روند افزایشی داشته به طوری که از 188 درصد در سال 1394 
به 425 درصد در سال 1398 رسیده است. ذکر این نکته ضرورت دارد 
که در محاسبه این شاخص )به منظور رسیدن به درآمدها و هزینه های 
واقعی( میزان کمک دولت از مجموع منابع و هزینه های سرمایه گذاری 

از مجموع مصارف کسر شده  است. 
مصارف سازمان مستخرج از بودجه سالیانه صندوق طی سال های 
1399 و 1400 نشان از تشدید این بحران دارد. براساس اطلاعات 
جدول 11 مشاهده می شود که مصارف سازمان در سال 1399 به 
نسبت سال 1398 معادل  68 درصد رشد و در سال 1400 به نسبت 
سال 1399 معادل 54 درصد رشد را نشان  می دهد. مصارف سازمان 
طی سال 1400 به نسبت سال 1398 160 درصد رشد را نشان 
می باشد که ناشی از سیاست همسان سازی حقوق بازنشستگان در 
سال های 1399 و 1400 است که حکایت از آن دارد که از این پس 
سهم بیشتری از اعتبارات و منابع عمومی کشور صرف پرداخت حقوق 
بازنشستگان صندوق بازنشستگی کشوری و همچنین صندوق تأمین 
اجتماعی نیروهای مسلح می گردد و طبیعتاً سهم حوزه های حمایتی و 

عمرانی کشور از این سفره کمتر می شود.

صندوق بیمه کشاورزان، روستائیان و عشایر
منابع و مصارف صندوق بیمه کشاورزان، روستائیان و عشایر طی 
سال های 1394 تا 1400 در جدول 12 نشان داده  شده  است. در سال 
1397 به استناد بند »ب« ماده )57( قانون احکام دائمی برنامه های 
توسعه، دولت مکلف شد بیمه شدگان تحت پوشش صندوق بیمه 
اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر را که به سن هفتاد سالگی 
رسیده اند را در صورت تقاضای آنان و داشتن سابقه پرداخت حق بیمه 
به مدت 10 سال به صندوق بازنشسته کرده و متناسب با سنوات حق 
بیمه پرداختی، مستمری به آنان پرداخت کند. کاهش سن بازنشستگی 
از حداقل 15 سال به 10 سال باعث شد نسبت مصارف به منابع صندوق 
از حدود 16 درصد در سال 1396 به 28/6 درصد در سال 1397 
افزایش یابد. اما این روند افزایشی در سال 1398 متوقف شد و با 4/6 
درصد کاهش به 24 درصد رسید و این روند ادامه یافت و نسبت مصارف 
به منابع این صندوق در سال 1399 به 18 درصد و در سال 1400 به 
19 درصد رسید که حاکی از بهبود وضعیت مالی این صندوق در حال 
حاضر است. علت اصلی بهبود وضعیت این صندوق افزایش تعداد 
بیمه شدگان جدید و به تبع آن افزایش نسبت پشتیبانی و از سوی دیگر 
افزایش درآمدهای صندوق در مقایسه با مصارف و هزینه های آن در 

250 درصد رشد را نشان  می دهد، در همین حال منابع سازمان نیز طی 
این دو سال 250 درصد رشد را نشان  می دهد اما واقعیت امر این است 
که بخش قابل توجهی از منابع سازمان، تعهدات دولت در قبال سازمان 
تأمین اجتماعی است که به جهت کسری بودجه دولت طی سال های 
اخیر عملًا محقق نشده و سازمان را در قبال ایفای تعهدات خود در قبال 
بیمه شدگان و بازنشستگان با کسری نقدینگی مواجه ساخته است 
به نحوی که سازمان ناگزیر به فروش اموال و دارایی ها و استقراض از 

نظام بانکی شده  است.

صندوق بازنشستگی کشوری
نسبت مصارف به منابع صندوق بازنشستگی کشوری طی سال های 
1394 تا 1400 در جدول 11 به تصویر کشیده شده  است. این نسبت 
در صندوق بازنشستگی کشوری برای سال 1398 حدود 333 درصد 

است.
 این مسئله نشان  می دهد منابع صندوق فرسنگ ها با تکافوی مصارف 
آن فاصله دارد و مصارف آن نزدیک 3.3 برابر منابع آن است و این کمبود 

از محل بودجه عمومی دولت تأمین می شود. 
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سال 1397 می باشد؛ به طوری که کل منابع صندوق از سال 1397 تا 
1400 معادل 289 درصد افزایش یافته  است. براساس اطلاعات موجود 
منابع حاصل از سرمایه گذاری که حدود 68 درصد کل منابع صندوق را 

به خود اختصاص داده است، در سال 1398 به جهت رشد شاخص بازار 
سرمایه در این سال رشد 40 درصدی را شاهد بوده است. 

مصارف به منابع )درصد(منابعمصارفسال

13941.161.62514.119.9178

13951.680.60314.345.91911/7

13963.124.21719.820.37615/8

13976.491.47622.693.85628/6

13987.002.71729.201.90224

139911.695.00064.644.00018

140017.139.00088.260.00019

مأخذ: صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستائیان و عشایر، 1400 ]15[.

جدول 13 تصویری از کمک دولت به دو صندوق بازنشستگی کشوری 
و لشگری طی سال های 1392 تا 1402 را نشان  می دهد. با توجه به 
اطلاعات جدول مشاهده می شود که وابستگی صندوق های بازنشستگی 
به بودجه عمومی روندی افزایشی داشته و هر ساله سهم بیشتری از 
اعتبارات عمومی را به خود تخصیص می دهد. در شرایطی که در سال 
1392 حدود 11.5 درصد اعتبارات عمومی کشور به این دو صندوق 
تخصیص می یافت، اکنون و در سال 1402 حدود 26 درصد اعتبارات 
عمومی کشور به این دو صندوق تخصیص می یابد. این دو صندوق بیش 
از 65 درصد از اعتبارات رفاهی کشور را به خود اختصاص داده و این 
روند رو به افزایش است. در سال های اخیر نه تنها از محل بودجه رفاهی، 
بلکه از محل واگذاری اموال و دارایی های در اختیار دولت که صاحبان 
اصلی آن همه آحاد مردم و همه نسل های آینده است نیز برای تأمین 

تعهدات صندوق ها هزینه می شود. کمک های دولت به دو صندوق 
لشگری و کشوری که در سال 1392 تنها 14.8 هزار میلیارد تومان 
بود، با افزایشی پایدار در سال 1402 به 319 هزار میلیارد تومان رسیده 
است. به عبارت دیگر در مدت 11 سال، سهم کمک دولت به این دو 
صندوق حداقل 21.5 برابر شده است )بدون احتساب اعتبارات مربوط 
به واگذاری اموال و دارایی های موضوع جزء »1« بند »و« تبصره »2« 
قانون بودجه سال 1400 1، که بخشی از این اعتبار برای تقویت تأمین 
اجتماعی افراد تحت پوشش صندوق بازنشستگی کشوری، لشگری و 
فولاد از محل فروش سهام در نظر گرفته شده  است(. با توجه به اعمال 
نشدن اصلاحات ساختاری و پارامتریک در صندوق ها و نظام های 
بازنشستگی می توان انتظار داشت در سال های آتی نیز با روندی مشابه 

همچنان افزایش یابد.

1. بند »و«: به دولت اجازه داده می شــود تا ســقف یک میلیون و پانصد هزار میلیارد )1.500.000.000.000.000( ریال از محل ارائه حق الامتیاز، واگذاری سهام و حقوق مالکانه، 
واگذاری طرح های تملک دارایی های سرمایه ای و طرح های سرمایه گذاری متعلق به دولت و  شرکت های دولتی و همچنین واگذاری اموال و دارایی های غیرمنقول مازاد به شرح زیر 

تأمین و هزینه کند:
مواردی که محل تأمین آن از محل فروش سهام اســت به ردیف درآمدی شــماره 310517 واریز و از محل ردیف هزینه ای 93-530000 مبلغ یک میلیون و سیصد هزار میلیارد 
)1.300.000.000.000.000( ریال برای تقویت تأمین اجتماعی افراد تحت پوشش صندوق بازنشستگی کشوری، لشگری و فولاد و همچنین تأدیه بخشی از دیون و ایفای تعهدات 
قانونی سازمان تأمین اجتماعی )هشــتصد و نود هزار میلیارد )890.000.000.000.000( ریال و بیمه تکمیلی ایثارگران و خانواده شهدا، مطالبات قانون حمایت از حقوق معلولان 
مصوب 1396/12/20، نظام تأمین اجتماعی فراگیر و متمرکز، تأمین حداقل مسکن و معیشت و بیمه زنان معسر )زنانی که هم زمان از سه مؤلفه حمایت خانواده، ارث مکفی و شغل 
قانونی محروم هستند(، مشمولین قانون معافیت پرداخت حق بیمه ســهم کارفرمایان تا میزان پنج نفر کارگر مصوب 1361/12/16 )براساس فهرست کارگاه های مشمول مصوب 
دولت، قانون بیمه های اجتماعی قالیبافان، بافندگان فرش و شاغلان صنایع دستی شناســه دار مصوب 1388/5/18 و ماده )7( قانون هدفمندسازی یارانه ها )شامل زنان سرپرست 
خانوار، رانندگان حمل و نقل عمومی، صیادان شمال و جنوب، مددجویان کمیته امداد امام خمینی )ره( و سازمان بهزیستی کشور، هنرمندان و نویسندگان، مربیان مهد کودک و مراکز 

توانبخشی بهزیستی و قانون بودجه مصوب 1386 کل کشور )خادمان مساجد، باربران و رانندگان( اختصاص می یابد.

جدول 12 � نسبت مصارف به منابع صندوق بیمه کشاورزان، روستائیان و عشایر از سال 1394 تا 1400
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جدول 13� سهم اعتبار حقوق بازنشستگان کشوری و لشگری در اعتبارات هزینه ای در سال های 1392 تا 1402 )میلیارد ریال(

هزینه های سال
عمومی دولت

رشد سالیانه 
)درصد(

صندوق 
بازنشستگی 

کشوری

رشد 
سالیانه 
)درصد(

صندوق بازنشستگی 
لشگری

رشد سالیانه 
)درصد(

سهم دو صندوق از 
هزینه های عمومی 

دولت )درصد(

13921.281.318-83.303-64.944-11.57

13931.493.32516.5592.46511.0074.53114.7611.18

13941.747.22817109.17018.07105.21341.1712.27

13952.137.62822.34165.64651.73147.93040.6014.67

13962.538.19318.74180.7749.13152.5833.1513.13

13972.939.94715.83220.34021.89184.60020.913.77

13983.523.75919.86318.36044.49191.0003.414.46

13993.672.3194.22455.79143.17232.16621.518.73

14006.370.11673.46792.20074418.4708019

14019.795.17653.71.430.00080766.0008322.3

1402112.189.73924.42.070.00044.71.120.7004626

--1626-2385-851رشد یازده ساله

میانگین رشد 
-25.237.832.9سالیانه

مأخذ: داده های دفتر بیمه های اجتماعی وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی،1401]6[.

در همین حال داده های جدول فوق نشان  می دهد در شرایطی که 
اعتبارات هزینه ای دولت طی یازده سال یعنی از سال 1392 تا 1402 
حدود 851 درصد رشد داشته، میزان کمک دولت طی این سال ها 
به صندوق بازنشستگی کشوری 2385 درصد و به صندوق تأمین 
اجتماعی نیروهای مسلح 1626 درصد رشد داشته است. علت رشد 
بیشتر کمک دولت به صندوق کشوری نسبت به لشگری افزایش تعداد 
بازنشستگان کشوری در طول این سال ها به نسبت بازنشستگان لشگری 
و در نتیجه کاهش سریع تر نسبت پشتیبانی در این صندوق و وابستگی 
بیشتر به منابع دولتی است )در حال حاضر تعداد بازنشستگان کشوری 

حدوداً 2/5 برابر بازنشستگان لشگری است و بالطبع برای ایفای تعهدات 
خود در قبال بازنشستگان به سهم بیشتری از کمک دولت نیازمند 

است(. 
گفتنی است سهم قابل توجهی از تعهدات مربوط به حقوق بازنشستگان 
نیروهای مسلح نیز از محل اعتبارات عمومی تأمین می شود. لازم به 
توضیح است در سال های 1396 تا 1400 اعتباری حدود 24 هزار 
میلیارد تومان نیز برای ترمیم حقوق بازنشستگان به این دو صندوق 
از محل هزینه های عمومی دولت پرداخت شده که در این محاسبات 

منظور نشده است.

1. داده های مربوط به سال های 1401 و 1402 از لوایح بودجه استخراج شده اند.
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نسبت تعهدات به دارایی ها در صندوق های بازنشستگی
نسبت تعهدات به دارایی ها )ارزش حال تعهدات و دارایی های صندوق( 
نیز به عنوان شاخص مهمی تلقی می شود که بیانگر وضعیت آینده 
صندوق های بازنشستگی است. این نسبت نشان  می دهد که اگر صندوق 
هیچ عضو تازه ای نگیرد، کل تعهدات آن صندوق به اعضا و وراث آنها به 
چه میزان است و چه میزان دارایی دارد. در یک صندوق پایدار ارزش 
حال تعهدات باید با ارزش حال دارایی ها برابر باشد. پژوهش های انجام 
 شده حاکی از آن است که ارزش حال تعهدات صندوق بازنشستگی 
کشوری حدود 224 درصد از تولید ناخالص داخلی،1 ارزش دارایی ها 
حدود 37 درصد تولید ناخالص داخلی و کل کسری آن حدود 187 
درصد از تولید ناخالص داخلی است که عملًا صندوق را نیازمند بودجه 
عمومی کرده است. بنابراین نه تنها این صندوق به شدت ناپایدار است، 
بلکه باید نزدیک به 1.8 برابر تولید ناخالص داخلی کشور برای جبران 
کسری این صندوق هزینه شود. گزارش شرکت مشاور بین المللی 
2016( نیز ارزش حال تعهدات 75 سال آتی صندوق  مکنزی )
بازنشستگی کشوری را برابر با 925 هزار میلیارد تومان تخمین زده 
 است؛ در حالی که کل حق بیمه پرداختی اعضای شاغل صندوق فقط 
45 هزار میلیارد تومان خواهد بود. با فرض 25 هزار میلیارد تومان برای 

ارزش دارایی های صندوق بازنشستگی کشوری، کسری این صندوق 
در آینده بسیار گزاف خواهد بود )به عبارتی کسری 92 درصدی برای 
ایفای تعهدات بلندمدت!(. سازمان تأمین اجتماعی از سال 2018 برای 
تأمین مالی مصارف مجبور شده  است از ذخایر خود برداشت یا از نظام 
بانکی استقراض کند. پیش بینی می شود ذخایر سازمان تا سال 2027 
به اتمام برسد به طوری که برای ایفای تعهدات خود به کمک دولت نیاز 
خواهد داشت. پرداخت نشدن مطالبات سازمان و عدم ایفای تعهدات 
دولت، وابستگی این صندوق به کمک دولت را تسریع خواهد کرد. ضمن 
اینکه این سازمان در افق شصت ساله معادل 220 درصد تولید ناخالص 
داخلی به ارزش امروز تعهد بدون اندوخته خواهد داشت. نرخ توازن 
درآمد هزینه سالیانه2 از 24/2 درصد در سال 2016 به 72/6 درصد در 
سال 2050 افزایش می یابد )به این معنا که در سال 2050 باید از هر 
شاغل 72/6 درصد کسور سهم کارکن و کارفرما اخذ شود تا بتوان حقوق 
بازنشستگان را پرداخت کرد(. این نرخ در سال 2080 به حدود 110 
درصد خواهد رسید. ترکیب مصارف سازمان تأمین اجتماعی و صندوق 
بازنشستگی کشوری که در جدول 14 نشان داده  شده  است، از 5 درصد 
تولید ناخالص داخلی در سال 2015 به 11 درصد در سال 2040 و 

19/6 درصد تولید ناخالص داخلی در سال 2080 خواهد رسید.

1. Gross Domestic Product (GDP)
2. (PAYG)

جدول 14� مصارف مستمری در سازمان تأمین اجتماعی و صندوق بازنشستگی کشوری )برحسب درصدی از تولید ناخالص داخلی(

2015202020302040205020602080سال

مصارف مستمری

2/12/32/74/05/15/86/8صندوق بازنشستگی کشوری

3/13/84/97/29/811/312/9سازمان تأمین اجتماعی

5/36/17/611/214/917/219/6جمع دو صندوق

مأخذ: صندوق بین المللی پول، 2017 ]16[.

در میان عوامل متعدد مؤثر بر پایداری مالی صندوق های بازنشستگی 
مواردی همچون تورم، محدودیت های سرمایه گذاری، تعداد و سن 
بازنشستگان، بازدهی سرمایه گذاری و ارتباط با دولت، نسبت مستمری 
و ضریب سنوات نیز از مهم ترین شاخص های ارزیابی پایداری مالی 

صندوق های بازنشستگی است. بدیهی است با استمرار وضعیت 
موجود و عدم اصلاحات ساختاری و پارامتریک در رابطه با قوانین و 
مقررات مربوط به بازنشستگی در کشور، چشم انداز خوبی پیش روی 

صندوق های بازنشستگی قرار نخواهد داشت.
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در شکل های بعدی به صورت مبسوط تمامی متغیرها و روابط میان آنها معرفی شده  است. در هر تصویر متغیرها و روابط جدید با 
رنگ سبز و متغیرها و روابطی که قبلًا تشریح شده، با رنگ آبی نمایش داده خواهند شد. زیرسیستم هایی که غالباً به صورت برون زا 
و ناشی از متغیرهایی فراتر از مرز مدل هستند، اما نمی توان از تأثیر و تأثر آنها چشم پوشید در شکل با دایره و روابط آنها نیز با 

خط چین مشخص شده  است.

7. ساختاری و مدیریتی

8. تبیین مدل پویایی شناسی

شفافیت، پاسخ گویی، رعایت اصل شایستگی در انتخاب و انتصاب 
اعضای هیئت مدیره و مدیران صندوق ها، تعریف واضح مسئولیت ها، 
نظام های مدیریت تضاد منافع، حاکمیت قانون، کنترل فساد و استقلال 
از فرایندهای سیاسی از جمله مؤلفه های کلیدی حکمرانی خوب در 
صندوق های بازنشستگی به شمار می رود. تحقق این امر علاوه بر تقویت 
ساختارها و نهادهای این حوزه، بلکه مستلزم مشارکت و تقویت نقش 
ذی نفعان به ویژه کارگران و کارفرمایان در ارکان مدیریتی صندوق های 
بازنشستگی و رعایت اصل چندجانبه گرایی در صندوق های بازنشستگی 
نیز است. در همین حال مالکیت بیمه پردازان و مستمری بگیران در 
صندوق های بازنشستگی عامل مهمی در ارتقای عملکرد مدیران است. 

متأسفانه در حال حاضر زیرساخت های حقوقی و مدیریتی تحقق 
مؤلفه های حکمرانی خوب آن گونه که باید در صندوق های بازنشستگی 
حاکم نیست و این امر بر بحران و وضعیت فعلی صندوق های بازنشستگی 
مؤثر بوده است. ابزارهای کنترل بیرونی که برای شرکت های سهامی 
وجود دارد عملًا در مورد صندوق های بازنشستگی مشاهده نمی شود و 
دولت بر انتخاب اداره کنندگان صندوق کنترل مستقیم دارد. تضاد بین 
علایق دولت و منافع صندوق کاملاً مشخص است؛ به طوری که انتقال اخیر 
شرکت های ورشکسته، به منظور رد بدهی دولت به صندوق ها، نمونه ای 
از این تضاد منافع است. هیچ کدام از صندوق ها سیاست های آشکار 
در خصوص پرتفوی قابل قبول و نرخ های مورد انتظار که استراتژی های 

سرمایه گذاری را هدایت کنند ندارند. در این بین مهم ترین ابزار کلیدی 
برای کنترل درونی صندوق ها ساختار هیئت امناست که باید به منظور 
بهینه کردن اثر آن، نحوه طراحی و چینش این ساختار و حوزه اختیارات 
و نحوه تعامل با ذی نفعان به گونه ای باشد که تعارض منافع بین اعضای 
صندوق، دولت و مدیران صندوق را به حداقل برساند. حال آنکه یکی از 
مهم ترین چالش ها در ساختار حکمرانی صندوق ها تمایل دولت ها برای 
اعمال قدرت سیاسی در این ساختار و در برخی از دوره ها استفاده از منابع 
صندوق ها در راستای اهداف سیاسی است. تعارض منافع و افشا نشدن 
منافع مدیران در صندوق های بازنشستگی از دیگر چالش های کنونی 
است. شفافیت و افشای اطلاعات که از ابزارهای حکمرانی در صندوق های 
بازنشستگی و پیش نیاز نظارت بر عملکرد مدیران و مهم ترین ابزار برای 
اعضای صندوق به شمار می رود آن گونه که باید صورت نمی پذیرد. حال 
آنکه گزارش های عملکرد سالیانه، گزارش های حسابرسی و انتشار 
سیاست سرمایه گذاری در هر صندوق از موارد افشای اطلاعات و شفافیت 
است که می بایست با پرهیز از ارائه آمار غیر واقعی با حساسیت بیشتری 
از سوی ذی نفعان صندوق ها پیگیری شود. صندوق های بازنشستگی 
پیشرو در دنیا حتی محتوا و صورت جلسه های هیئت امنا و جزئیات 
رأی دهی در مجامع شرکت های سهام دار را نیز افشا می کنند. بدون شک 
افشای اطلاعات صحیح در هر صندوق بازنشستگی به بهبود حکمرانی در 

آن صندوق کمک خواهد کرد.

مدل های پویایی شناسی برای به تصویر کشیدن روابط حاکم میان 
متغیرهای تأثیرگذار و تأثیر پذیر به صورت حلقه های علیّ و چرخه های 
تشدیدشونده یا بازدارنده طراحی می شوند. همان گونه که برخی 
شاخص های مطرح شده در این گزارش نشان داد، صندوق های 
بازنشستگی در ایران یا در وضعیت بحرانی قرار دارند و یا در مسیر بحرانی 
شدن در حرکت هستند. سیاست هایی مانند متناسب سازی حقوق 
بازنشستگان، اعطای یارانه ها و معافیت های بیمه ای بدون توجه به توان 
مالی دولت و دیگر سیاست های معطوف به نظام های بیمه و بازنشستگی 
در بسیاری از موارد در میان مدت و بلندمدت نتایج زیان باری را برای 

صندوق ها، دولت و جامعه به همراه داشته و در بسیاری از موارد مبتنی بر 
مصلحت و خَیرِ عمومی نبوده است. شکل 3 نمای کلی متغیرهای مفروض 
در مدل پویایی شناسی صندوق های بازنشستگی که حاصل جلسات و 
همفکری با اساتید، صاحب نظران و کارشناسان این حوزه است را نشان  
می دهد. پایداری صندوق، درآمدها و هزینه ها، اعتماد اجتماعی، عوامل 
تأثیرگذار بر بیمه پردازی و مستمری ها، نرخ تورم و کسری بودجه دولت ها 
و همچنین سرمایه گذاری و بازار سرمایه از جمله مواردی هستند که در 

مدل مورد توجه قرار گرفته است. 
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شكل 3� متغیرهای مفروض در مدل پویایی شناسی صندوق های بازنشستگی

تشریح مدل را از متغیر »پایداری صندوق« به عنوان متغیری 
محوری و تعیین کننده آغاز می کنیم. همان طور که در شکل 4 
مشاهده می شود، »هزینه« و »درآمد«، متغیرهای مؤثر بر پایداری 
صندوق هستند. با افزایش درآمدها، پایداری صندوق افزایش یافته 
و با افزایش هزینه ها، کاهش می یابد. بر هم خوردن تعادل میان 

منابع و مصارف به نفع مصارف می تواند آشکارترین نشانه بحران 
در صندوق ها قلمداد شود؛ نشانه ای که شاید تنها زمانی قابل رؤیت 
باشد که غفلت از نشانه های خاموش و بی توجهی به اصلاحات لازم 

در گذر زمان  بر هم انباشته گردیده  است.
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

شكل 4� پایداری صندوق )تعادل منابع و مصارف(

از جمله عوامل مؤثر بر درآمدهای صندوق شکل 5 دارایی های 
حاصل از سرمایه گذاری های صورت گرفته در ادوار گذشته  است. 
صندوق به دو روش سود دوره ای و یا فروش دارایی ها می تواند 
شناسایی درآمد کرده و در میزان پایداری خود تجدیدنظر نماید. 

لذا دو متغیر »سرمایه گذاری« و »واگذاری دارایی« متأثر از 
وضعیت منابع و مصارف صندوق، »وضعیت دارایی« را مشخص 
می نمایند. میزان »خلق ارزش از دارایی« نیز متأثر از میزان دارایی 

صندوق و مؤثر بر میزان »درآمد« صندوق خواهد بود.
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شكل 5� درآمدهای صندوق-سرمایه گذاری
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

شكل 6� درآمدهای صندوق-ناشی از وصول حق بیمه
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بیمه پردازی عمده ترین منبع درآمدی برای صندوق های بازنشستگی 
به شمار می رود به نحوی که در سال 1399 بیش از 93 درصد از مجموع 
درآمدهای سازمان تأمین اجتماعی از محل وصول حق بیمه ها بوده 
است، این در حالی است که براساس سالنامه آماری سازمان تأمین 
اجتماعی در سال 1398 سهم وصول حق بیمه از درآمدهای سازمان 
معادل 98 درصد را نشان  می دهد.1 ظهور »مشاغل نوپدید« وصول 
حق بیمه را با مشکلاتی مواجه نموده و همان گونه که مشاهده می شود 
سهم درآمدهای سازمان را از این محل کاهش داده است. از سوی دیگر 
مشکلات اقتصادی کشور، بر تعداد بیمه پردازان مؤثر بوده و منجر به 
کاهش درآمد صندوق ها از محل وصول حق بیمه شده  است. موارد اشاره 
شده در شکل 6 نمایش داده  شده اند. همان طور که مشاهده می شود، 
سه دینامیک و یا به عبارت دیگر سه سیستم با متغیرهای معرفی شده 
در این شکل در تعامل هستند. سالمندی جمعیت از دینامیک جمعیت 
و خانواده محوری و درآمد شاغلین بخش دولتی نیز از دینامیک نظام 
اداری متأثر است؛ از سوی دیگر دینامیک رفاه اجتماعی از متغیر درآمد 

کل بیمه پردازان تأثیر می پذیرد. 
شکل 7 هزینه های صندوق های بازنشستگی را نمایش می دهد. سه 
حوزه اصلی مؤثر بر هزینه های صندوق مربوط به هزینه های درمان، 
مستمری های پرداختی و نرخ تورم است. هزینه های بخش درمان ارتباط 
مستقیم با دینامیک سلامت دارد که خود از متغیرهای مختلفی تشکیل 
شده  است. مستمری های پرداختی تحت  تأثیر تعداد بازنشستگان و سن 
بازنشستگی است. در صورتی که سن بازنشستگی افزایش یابد پرداخت 
مستمری بازنشستگی به تأخیر می افتد، در واقع افراد دوره بیشتری 
بیمه پردازی می کنند و در عین حال برای مدت زمان کمتری حقوق 
مستمری دریافت می کنند و این امر موجب افزایش نسبت پشتیبانی 
و در عین حال کاهش روند رشد تعداد بازنشستگان می گردد و در نهایت 

هزینه های صندوق کاهش یافته و منجر به افزایش پایداری صندوق 
می گردد. در حالی که حفظ روند موجود و استمرار بازنشستگی های 
زودرس منجر به افزایش تعداد مستمری بگیران و کاهش نسبت 

پشتیبانی و در نتیجه افزایش هزینه های صندوق می گردد. 
تورم عامل دیگری است که هزینه های صندوق را به جهت تکلیف 
قانونی صندوق ها در رابطه با افزایش حقوق مستمری بگیران متناسب 
یا حداقل به اندازه نرخ تورم، تحت  تأثیر قرار می دهد. در همین رابطه 
ایجاد ظرفیت های مالی لازم جهت تأمین سهم بیمه کارفرمایی کارگران 
ساختمانی عامل دیگری است که موجب ارتقا ضریب پوشش بیمه این 
گروه از شاغلان بخش خصوصی و در نتیجه افزایش تعداد بیمه پردازان، 
افزایش نسبت پشتیبانی صندوق و در نهایت افزایش درآمد سازمان 
می گردد. قوانین فعلی در زمینه منبع و روش تأمین سهم کارفرمایی 
بیمه کارگران ساختمانی و گزارش های نهادهای ذی ربط حکایت از آن 
دارد که نه تنها امکان پوشش بیمه کارگران ساختمانی به طور کامل فراهم 
نمی باشد بلکه در مورد بیمه شدگان فعلی نیز از کفایت لازم برخوردار 
نبوده و تعهدات بدون پشتوانه به سازمان تأمین اجتماعی تحمیل کرده 
است. براساس آمار سال 1400 سازمان تأمین اجتماعی]13[ و پایگاه 
رفاه ایرانیان وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی ]17[  بالغ بر 800 هزار 
نفر بیمه شده کارگران ساختمانی تحت پوشش سازمان هستند و به دلیل 
مشکلاتی که بیان شد حدود 400 هزار نفر از کارگران ساختمانی در 
انتظار پوشش بیمه سازمان قرار دارند. اکنون و با توجه به تصویب قانون 
اصلاح ماده )5( قانون بیمه های اجتماعی کارگران ساختمانی در تاریخ 
1401/11/5، انتظار می رود با توجه به افزایش منابع حاصل از وصول 
حق بیمه سهم کارفرمایی کارگران ساختمانی و حل مشکل سازمان 
تأمین اجتماعی در این رابطه، افراد در انتظار پوشش بیمه پس از انجام 
بازرسی های لازم تحت پوشش بیمه سازمان تأمین اجتماعی قرار گیرند.

1. لازم به توضیح است بخش قابل اعتنایی از درآمدهای حاصل از وصول حق بیمه به موجب قوانین و مقررات نظیر سهم سه درصد دولت موضوع ماده )28( قانون تأمین اجتماعی، 
معافیت کارگاه های تولیدی تا 5 کارکن، بیمه اقشار خاص شامل قالیبافان، خادمین مساجد، رانندگان و ... بر عهده دولت می باشد که به جهت عدم ایفای تعهدات دولت، درآمدهای 
حاصل از حق بیمه در زمان مقرر وصول نشده و سازمان تأمین اجتماعی را با مشکلات متعددی در زمینه ایفای تعهدات بیمه ای و درمانی مواجه ساخته است. جدول مربوط به تعهدات 

قانونی دولت به شرح پیوست جدول 15 آمده است.
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ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

شكل 7� هزینه های صندوق

8 ارتباط نرخ جایگزینی و پایداری صندوق و همچنین  شکل 
مستمری های پرداختی را نشان  می دهد. نسبت مقرری بازنشستگی در 
مقایسه با آخرین حقوق و دستمزد مبنای بیمه پردازی، نرخ جایگزینی 
نام دارد. مقدار بالای این نرخ منجر به افزایش هزینه ها یا مصارف صندوق 
و نرخ پایین آن منجر به کاهش هزینه ها یا مصارف سازمان می گردد. 
در واقع نرخ جایگزینی یکی از مؤلفه های مهم و تأثیرگذار بر پایداری 
صندوق های بازنشستگی است. در صورتی که نرخ جایگزینی بالا باشد، 
صندوق نیازمند تأمین منابع بیشتر و در صورتی که نرخ جایگزینی پایین 
باشد صندوق به منابع کمتری برای تأمین مستمری بازنشستگان نیاز 
دارد، و این امر بر مدیریت دارایی منابع صندوق ها نیز اثرگذار است. 
بدون شک یکی از راهکارهای ایجاد تعادل در منابع و مصارف صندوق ها 
تغییر نرخ جایگزینی از طریق اصلاح نحوه محاسبه حقوق بازنشستگی 

و در عین حال تحقق نظام چندلایه تأمین اجتماعی از طریق تعدیل 
تعهدات صندوق ها در سطح بیمه پایه و انتقال تعهدات به سطح بیمه 
مکمل به صندوق های بازنشستگی غیردولتی موضوع ماده )3( قانون 
احکام دائمی برنامه های توسعه کشور است. البته این نکته را نباید از نظر 
دور داشت که کاهش نرخ جایگزینی در اقشار ضعیف جامعه بازنشستگان 
و مستمری بگیران می تواند منجر به کاهش قدرت خرید آنان و در نتیجه 
ایجاد مطالباتی مبنی بر افزایش مستمری آنان گردد که عملًا می تواند اثر 
کاهش نرخ جایگزینی را خنثی نماید. باید در نظر داشت همان گونه که 
این گزارش نیز در پی تحلیل و تبیین آن است، هر عامل متأثر از عوامل 
متعددی است که طبیعتاً برای حل بحران صندوق های بازنشستگی باید 
مورد توجه قرار گیرند. به عبارت دیگر و در این مورد خاص نرخ جایگزینی 
زمانی می تواند منجر به پایداری صندوق های بازنشستگی شود که اولاً 
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شكل 8� نرخ جایگزینی و فرار بیمه ای

سایر متغیرهای اقتصادی برون زا نظیر نرخ تورم کنترل شود و دوم اینکه 
از تحمیل هزینه و تعهد خارج از اصول و قواعد بیمه ای با هدف حفظ 
قدرت خرید طبقه فرودست جامعه به صندوق های بازنشستگی پرهیز 
شود. کشورهای پیشگام عمدتاً قدرت خرید طبقه فرودست جامعه 
از جمله بازنشستگان و مستمری بگیران را سطح سیاست های حمایتی 
مورد توجه قرار می دهند و از تحمیل آن به صندوق های بازنشستگی 

پرهیز می کنند.

شکل 8 همچنین تأثیر پایداری صندوق بر سیستم درمان و فرار بیمه ای 
را نیز به تصویر می کشد. یکی از عوامل تأثیرگذار که سبب گرایش افراد 
به عضویت صندوق ها و پرداخت حق بیمه های دوره ای می شود، امکانات 
و کیفیت خدمات درمانی است که آن صندوق در اختیار بیمه شدگان 
قرار می دهد. در صورت کفایت و کیفیت امکانات و خدمات درمانی میل 

به بیمه گریزی کاهش و تعداد بیمه پردازان نیز افزایش می یابد.
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شكل 9� کسری بودجه دولت

شکل 9 به رابطه کسری بودجه دولت و متغیرهای مؤثر و متأثر بر آن 
می پردازد. کسری بودجه دولت از دو طریق صندوق ها را تحت  تأثیر 
قرار می دهد. از یک سو کسری بودجه دولت منجر به عدم ایفای تعهدات 
دولت به صندوق ها می گردد و نیز مشاهده شده  است که دولت ها حتی 
در برخی دوره ها برای تأمین هزینه های خود به منابع صندوق ها روی 
آورده و دارایی های آنها را صرف تأمین کسری بودجه کنند. این دو عامل 
موجب کاهش پایداری صندوق و افزایش فشار اجتماعی بیمه شدگان و 
مستمری بگیران به جهت ترس از عدم ایفای تعهدات بلندمدت صندوق ها 
می شود. با افزایش فشار اجتماعی و عدم توانایی صندوق در پوشش 
هزینه ها، دولت ناگزیر به کمک به صندوق ها و یا پرداخت بدهی های 
خود از پول های بدون پشتوانه می شود که علاوه بر تشدید کسری بودجه 
بر رشد نرخ تورم نیز تأثیر می گذارند؛ افزایش نرخ تورم مجدداً منجر به 
مطالبه اجتماعی افزایش حقوق حداقل به اندازه نرخ تورم و در نتیجه 
تسلیم و تمکین و تشدید بحران صندوق ها می گردد. با افزایش نرخ تورم، 

نرخ حقوق و دستمزد شاغلین نیز می بایست افزایش یابد و به تبع افزایش 
حقوق شاغلین، مطالبه اجتماعی مستمری بگیران برای همسان سازی 
مستمری آنان با حقوق شاغلین شکل می گیرد، مطالبه ای برگرفته از 
فشارهای اقتصادی و کاهش قدرت خرید آنان که البته هیچ گاه کسوری 
نیز بابت آن به صندوق های بازنشستگی پرداخت نکرده اند. این امر منجر 
به افزایش هزینه های صندوق ها و در نتیجه کاهش پایداری و تعادل منابع 
و مصارف آنان می گردد. لازم به توضیح است طی دو سال اخیر سیاست 
ترمیم و متناسب سازی حقوق بازنشستگان کشوری و لشگری و متعاقب 
آن سازمان تأمین اجتماعی، کسری بودجه دولت و صندوق ها را تشدید 

کرده و یکی از عوامل بر هم زننده تعادل در صندوق ها بوده است.
لازم به توضیح است موضوع متناسب سازی صندوق های بازنشستگی 
صنفی و شغلی نظیر صندوق کارکنان نفت، بنادر و کشتیرانی، بانک ها و ... 
به عنوان یک مسئله و چالش؛ ظهور و بروز کمتری داشته است. زیرا عمدتاً 
هزینه این صندوق ها از محل منابع دستگاه های اجرایی مادر و خارج از 
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1. »ح« ـ مؤسسه صندوق بازنشستگی و وظیفه کارکنان شرکت هواپیمایی جمهوری اسلامی ایران )هما( با کلیه وظایف، اختیارات، تعهدات و دارایی ها از جمله اموال منقول و غیرمنقول، 
سهام، امتیازات، موجودی، اسناد و اوراق و سایر حقوق ظرف سه ماه از تاریخ تصویب این قانون به صندوق بازنشستگی کشوری با رعایت حقوق شرعی و قانونی هر دو صندوق منتقل 

می گردد.
2. تبصره - خدمات بیمه های اجتماعی و درمانی به دو سطح همگانی و تکمیلی  تقسیم می شود به طوری که: 

1. حدود خدمات بیمه ای همگانی را قانون تعیین می کند.
2. بیمه های تکمیلی به آن دسته از خدمات بیمه ای گفته می شود که علاوه بر سطح  خدمات بیمه های همگانی، با انعقاد قراردادهای انفرادی یا گروهی فی مابین بیمه شده و  بیمه گر و 

پرداخت حق بیمه توسط بیمه شده انجام می پذیرد و دولت در قبال آن تعهد مالی  نداشته، اما مکلف به پشتیبانی حقوقی و قانونی لازم از این گونه بیمه ها می باشد.

شكل 10� اعتماد اجتماعی

ساختار بودجه عمومی کشور تأمین می شود. البته مشاهده می شود که 
کاهش درآمدهای دستگاه های اجرایی مادر یا افزایش هزینه های اداره 
صندوق ها ناشی از کاهش نسبت پشتیبانی و بر هم خوردن تعادل منابع و 
مصارف آنان در طول زمان، مشکلاتی را در زمینه ایفای تعهدات و خدمات 
به بازنشستگان و مستمری بگیران صندوق های ذی ربط ایجاد نموده که 
آخرین مورد آن شرکت هواپیمایی هما در سال 1400 بود که در نهایت 
منجر به انتقال صندوق بازنشستگی و وظیفه شرکت هواپیمایی جمهوری 
اسلامی ایران )هما( به سازمان بازنشستگی کشوری )قانون بودجه سال 
1401-بند »ح« تبصره »17«1( و انتقال تمامی تعهدات این صندوق 

به بودجه عمومی و از محل منابع عمومی گردید. سرنوشتی که احتمالاً 
در انتظار سایر صندوق های بازنشستگی صنفی و شغلی نیز می باشد و 
شایسته است اصلاحات قانونی و ساختاری لازم در اداره این صندوق ها 
مبتنی بر استقرار نظام چندلایه بیمه ای که از تکالیف قانونی دولت 
موضوع تبصره بند »الف« ماده )2( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین 
اجتماعی مصوب 1383 2می باشد صورت پذیرد. این الزام و تکلیف قانونی 
در بند »5« سیاست های کلی تأمین اجتماعی و بند »5« سیاست های 

کلی برنامه هفتم توسعه نیز مورد توجه و تصریح قرار گرفته است.



35

ناپایداری صندوق های بازنشستگی )۲(:
)سلسله گزارش های پویایی شناسی 
چالش های کشور(

شكل 11� کیفیت فضای کسب و کار

اعتماد اجتماعی نسبت به آینده صندوق و تصمیمات مدیریتی آن یکی 
از عوامل خوشنامی و یا بدنامی صندوق است که رغبت به بیمه گذار 
و یا فرار بیمه ای را تحت  تأثیر قرار می دهد. در شکل 10 متغیرهای 
متأثر از این عامل، نمایش داده  شده اند. در صورتی که اعتماد اجتماعی 

کاهش یابد فرار بیمه ای افزایش خواهد یافت. اعتماد اجتماعی رابطه 
مستقیمی با پایداری صندوق دارد به این صورت که هرچه پایداری 
صندوق کاهش یابد، اعتماد اجتماعی نیز کاهش خواهد یافت و 

برعکس.

شکل 11 تأثیر فضای کسب و کار را بر پایداری صندوق ها به تصویر 
می کشد. در صورتی که پایداری صندوق کاهش یابد، فشار بیمه ستانی 
از کارفرمایان بخش خصوصی به ویژه قراردادهای پیمانی افزایش یافته 
و منجر به کاهش کیفیت محیط کسب و کار و افزایش ریسک برای 
کارفرمایان می شود. کاهش کیفیت فضای کسب و کار نیز موجب کاهش 

تعداد شاغلین، افزایش فرار بیمه ای و افزایش مشاغل نوپدید که بعضاً 
تحت پوشش بیمه هم نیستند، می شود. کیفیت فضای کسب و کار 
به عنوان یکی از متغیرهای میانی در دینامیک فضای کسب و کار و در 
مدل سیستمی صندوق های بازنشستگی مورد استفاده قرار گرفته است.
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شكل 12� سهم دولت از حق بیمه

تعهد دولت در قبال صندوق های بازنشستگی یکی از مؤلفه های اصلی 
و تأثیرگذار بر پایداری صندوق هاست. تعهد دولت ها دارای دو ماهیت 
است. اول تعهد دولت در قبال کارمندان شاغل در بخش عمومی است 
که دولت کارفرمای آنان محسوب  می شود، و دوم تعهد دولت ناشی از 
یارانه ها و معافیت های بیمه ای )نظیر بیمه اقشار خاص، کارگاه های 
تولیدی تا 5 نفر کارگر، سهم دولت بابت بیمه شدگان صندوق کشاورزان، 
عشایر و روستائیان، 3 درصد سهم دولت در قبال بیمه شدگان اجباری، 2 
درصد سهم دولت بابت بیمه شدگان خویش فرما و ...( است که به موجب 
قانون دولت متکفل پرداخت آن به صندوق های بازنشستگی شده است.1 
با توجه به سهم قابل توجه دولت در تأمین منابع مورد نیاز صندوق ها 
ناشی از تعهدات قانونی، بدیهی است در صورت عدم ایفای تعهدات دولت، 

صندوق ها دچار مشکلات اساسی در تأمین منابع خواهند شد و این امر بر 
پایداری صندوق ها اثر قابل توجهی خواهد داشت، از سوی دیگر در صورت 
ایفای تعهدات با توجه به شرایط بودجه ای کشور، این امر منجر به تشدید 
کسری بودجه و تنگنای مالی دولت خواهد شد. شکل 12 نشان دهنده 

این روابط در مدل است.
شکل 13 حمایت از اقشار خاص از طریق اعطای معافیت ها و یارانه های 
بیمه ای به تصویر کشیده  است که سهم قابل توجهی از تعهدات قانونی 
دولت در قبال سازمان تأمین اجتماعی مربوط به همین نوع بیمه ها 
می باشد که پیش از این مورد بحث و بررسی قرار گرفت. دینامیک های 
رفاه اجتماعی و کنش سیاسی می توانند بر تعهدات دولت در قبال 
صندوق ها به ویژه سازمان تأمین اجتماعی به عنوان بزرگ ترین صندوق 

1. جدول 15 که در پیوست گزارش آمده، عناوین قوانین تعهدآور دولت در قبال سازمان تأمین اجتماعی به عنوان بزرگ ترین نهاد اجتماعی و بیمه ای کشور را به تصویر کشیده است.
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بیمه ای کشور مؤثر باشند. در صورتی که سطح رفاه جامعه در وضعیت 
نامناسبی قرار داشته  باشد و طبقه محروم و فرودست جامعه بسیط تر 
شده و نیازمندی آنها به حمایت های دولتی افزایش یابد، فشارها جهت 
حمایت های بیمه ای دولت از طریق پوشش بیمه اقشار خاص افزایش 
خواهد یافت. با تن دادن دولت به حمایت های بیمه ای از اقشار خاص 
بدون محاسبه آثار بلندمدت و کوتاه مدت این نوع حمایت ها، تعهدات 
دولت و در نتیجه بدهی دولت به صندوق ها افزایش خواهد یافت. این 

متغیر از دینامیک کنش سیاسی نیز تأثیر می پذیرد؛ به نحوی که طی 
دهه های اخیر شاهد افزایش تعهدات دولت با اهداف سیاسی بوده ایم. 
از آنجایی که صندوق ها ناشی از این تصمیمات در قبال بیمه شدگان 
متعهد می گردند و از سوی دیگر معمولاً دولت ها در قبال تعهدات خود 
عمل نمی کنند، توازن و تعادل صندوق ها بیش از پیش  بر هم خورده که 
طبیعتاً این امر موجب کاهش اعتماد اجتماعی به صندوق ها و تشدید 

اوضاع می گردد.

شكل 13� بیمه اقشار خاص
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9. بحث و نتیجه گیری

نظام های بازنشستگی و تأمین اجتماعی کشور نقش اساسی در 
حفظ کرامت انسان ها، رفاه اجتماعی و زندگی به دور از فقر دارند؛ اما 
کاستی های نظام تأمین اجتماعی کشور، تحقق پذیر این آرمان ها 
را با چالش های جدی روبه رو کرده است. نگاهی به اطلاعات موجود 
صندوق های بازنشستگی کشور نشان  می دهد که نظام بازنشستگی با 
چالش های عمده ای روبه روست که اثر قابل توجهی بر نحوه تضمین رفاه 
سالمندان در آینده و همچنین ذخایر کافی برای تأمین تعهدات آتی 
پذیرفته شده آنان دارد. بخش عمده چالش های موجود در نظام بیمه 
اجتماعی ناشی از کیفیت قانونگذاری هاست که نحوه مدیریت صندوق ها 

و عملکرد آنها را نیز تحت  تأثیر قرار داده است. 
به اعتقاد اکثر صاحب نظران، مهم ترین بحرانی که نظام بیمه اجتماعی 
کشور از آن رنج می برد، پایداری منابع مالی صندوق های بازنشستگی 
است که تبدیل به یکی از ابرچالش های کشور شده است. »قوانین 
غیر متکی بر محاسبات بیمه ای و تحمیل بیمه های یارانه ای )بدون 
تأمین منابع آن( به صندوق های بازنشستگی«؛ »عدم استقرار نظام 
چندلایه بیمه ای«؛ »عدم تناسب بین امید به زندگی و سن بازنشستگی 
در کشور«؛ »روند فزاینده نسبت سالمندی در کشور«؛ »تنوع بی قواره 
در قوانین و مقررات بیمه ای و خدمات آنها«؛ »وجود تبعیض های درون 
یک صندوق و بین صندوق های بازنشستگی«؛ »سیاستگذاری نادرست 
در تشویق به اشتغال در مشاغل سخت و زیان آور«؛ »مخدوش  شدن 
چند جانبه گرایی در نظام بازنشستگی«؛ »ضعف در نهاد سیاستگذار 
در حوزه تأمین اجتماعی و مدیریت صندوق ها و سرمایه گذاری آنها و 
مداخلات سیاسی در انتصابات و حکمرانی آنها«؛ »نوسانات اقتصادی و 
پیامدهای زیان بار آن بر حوزه بیمه ای«؛ و »عدم توان دولت در ایفای 
تعهدات و تأدیه بدهی ها به صندوق های بازنشستگی« از جمله مهم ترین 
دلایل بروز این وضعیت است. در عین حال »گسترش مشاغل غیررسمی و 
موقتی سازی قراردادهای کار«؛ »عدم تناسب و تعادل در توزیع یارانه های 
بیمه ای و تعهدات بیمه ای بلاوجه دولت ناشی از قوانین الزام آور بدون 
توجه به توان مالی دولت و استحقاق سنجی«؛ و »ضعف در استقرار بیمه 
اجتماعی پایه )فراگیر(« از دیگر مسائل و مشکلات حوزه بیمه ای است 

که علاوه بر تشدید بحران صندوق های بازنشستگی، موجب شده  است 
که بخش قابل اعتنایی از شاغلین کشور به رغم نص صریح قانون از پوشش 
بیمه پایه اجتماعی محروم بمانند و در عین حال یارانه های بیمه ای از 
توزیع متوازن برخوردار نباشد. اهم اصلاحات متصور در این حوزه در دو 
قالب اصلاحات ساختاری و اصلاحات پارامتریک قابل دسته بندی است. 
تقویت نهاد سیاستگذار، تقویت یا ایجاد نهاد تخصصی و تنظیم گر بیمه ای 
با رویکرد تقویت تنظیم گری و چندجانبه گرایی، اصلاح ساختار و قوانین و 
مقررات صندوق های بازنشستگی مبتنی بر استقرار نظام چندلایه بیمه ای 
و همچنین اصلاح ساختار بودجه با رویکرد ایفای تعهدات و تأدیه بدهی 
دولت به صندوق بازنشستگی؛ از جمله مهم ترین اصلاحات ساختاری در 
این حوزه تلقی می شود. افزایش سن بازنشستگی متناسب با سن امید 
به زندگی به صورت تدریجی، اصلاح نحوه محاسبه حقوق بازنشستگی 
به صورت تدریجی، تغییر نرخ مشارکت سهم دولت، بیمه پرداز و کارفرما 
در سطوح بالاتر حقوقی با رویکرد افزایش مشارکت فرد مبتنی بر استقرار 
نظام چندلایه بیمه ای )بیمه پایه-مازاد-مکمل(، تغییر قوانین در جهت 
دشوار کردن بازنشستگی های پیش ازموعد، پوشش بیمه افراد فاقد 
پوشش بیمه پایه اجتماعی با مشارکت فرد و از طریق آزمون وسع، حذف 
معافیت های بیمه ای بلاوجه از طریق آزمون وسع، و ایجاد زمینه های 
قانونی لازم جهت پوشش بیمه کارفرمایان و شاغلین مشاغل پلتفرمی؛ 
از جمله مهم ترین اصلاحاتی است که می تواند منجر به کاهش بحران 
صندوق های بازنشستگی و ایفای تکالیف دولت در حوزه بیمه ای شود. 

از آنجا که صندوق های بیمه اجتماعی کارکرد درازمدت دارند، هرگونه 
قانونگذاری مقطعی و فاقد جامعیت بدون توجه به نتایج درازمدت، 
می تواند وضعیت بیمه های اجتماعی را در بلندمدت با مخاطرات بیشتری 
روبه رو کند. به نظر می رسد سیاستگذاری در حوزه بیمه اجتماعی 
و بازنشستگی باید دربرگیرنده تدابیری برای پایداری صندوق های 
بازنشستگی و استمرار ارائه تعهدات و خدمات در قبال بیمه شدگان با 
رعایت الزامات علمی و محاسبات بیمه ای باشد. در شرایط کنونی انجام 
اصلاحات نیازمند اجماع همه جانبه از سوی قوای سه گانه و گفتمان 

اجتماعی در پذیرش آثار اجتماعی آن از سوی مردم است. 
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جدول 15� اهم قوانین تعهد آور در سازمان تأمین اجتماعی

موضوعمستندات قانونیردیف

سه درصد حق بیمه سهم دولتتبصره »2« بند »1« ماده )28( قانون تأمین اجتماعی1

ماده واحده قانون معافیت از پرداخت سهم کارفرمایانی که حداکثر 5 نفر کارگر دارند و 2
معافیت از پرداخت سهم کارفرما )حداکثر 5 نفر(تبصره »1« آن

تبصره »2« ماده )4( آیین نامه اجرایی قانون حرف و مشاغل آزاد مصوب 1366/7/29 3
سه درصد قانون حرف و مشاغل آزادهیئت  وزیران

مابه التفاوت سهم درمان مشمولین قانون تأمین تبصره »و« ماده )9( قانون بیمه همگانی4
اجتماعی

قانون بیمه بازنشستگی فوت و ازکارافتادگی بافندگان قالی، قالیچه، گلیم و زیلو 5
حق بیمه بافندگان قالی، قالیچه، گلیم و زیلومصوب 1376/9/11 و آیین نامه اجرایی آن

تخفیف در میزان حق بیمه سهم کارفرما در ازای ماده )49( قانون برنامه سوم تنفیذ شده در ماده )103( قانون برنامه چهارم توسعه6
اشتغال جدید

کسور ناشی از بازنشستگی پیش از موعد در ازای ماده )10( تنظیم بخشی از مقررات نوسازی صنایع کشور7
اشتغال جدید

قانون اصلاح مواد )9( و )10( قانون تنظیم بخشی از مقررات تسهیل نوسازی صنایع 8
کشور و اصلاح ماده )113( قانون برنامه سوم توسعه و تبصره آن

مستمری تا احراز شرایط قانونی ماده )10( قانون 
نوسازی صنایع

پرداخت حمایت یارانه ای دولت به بند »39« قانون بودجه سال 1388 کل کشور9
مستمری بگیران

ایام اسارت آزادگانقانون حمایت از آزادگان مصوب 1368/9/13 و اصلاحات بعدی10

مزایای ناشی از گروه تشویقی همکاران فرزند بند »ع« تبصره »20« ماده واحده قانون بودجه سال 111386
شهید

مفاد تبصره »3« ماده )1( و ماده )3( آیین نامه اجرایی قانون اصلاح نحوه بازنشستگی 12
جانبازان مصوب هیئت  وزیران

مستمری ارفاقی بازنشستگی جانبازان 
دستگاه های غیردولتی و حق بیمه سنوات ارفاقی 

به آنها

قانون الحاق یک تبصره به ماده )99( قانون برنامه چهارم توسعه در اجرای بند »ج« 13
ماده )37( قانون برنامه سوم

حق بیمه کارکنان جانباز سهم بیمه شده و سهم 
کارفرما

ماده )10( قانون تسهیلات استخدامی جانبازان مصوب 1374/3/31 مجلس شورای 14
جانبازان مشمول کسر کاراسلامی

ماده )6( قانون تسهیلات استخدامی جانبازان مصوب 1374/3/31 مجلس شورای 15
اسلامی

حق بیمه جانبازان )مدت خدمت در جبهه+ مدت 
معالجه(

توافق نامه فی مابین وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی، سازمان تأمین اجتماعی و مؤسسه 16
حق بیمه نویسندگان و پدیدآورندگان کتابکمک به توسعه فرهنگ و هنر به شماره 500/82011 مورخ 1381/9/11
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موضوعمستندات قانونیردیف

 ماده )1( آیین نامه اجرایی قانون اصلاح تبصره »14« قانون کار 17
و الحاق یک تبصره به آن

23 درصد حق بیمه دوران سربازی و حضور 
داوطلبانه در جبهه

مزایای مرخصی استحقاقی ایام اسارت همکاران بند »ع« تبصره »20« ماده واحده قانون بودجه سال 181386
آزاده

 تبصره ماده )19( قانون تسهیلات استخدامی جانبازان مصوب 1374/3/31 19
حقوق و مزایای ایام مرخصی استعلاجی جانبازانمجلس شورای اسلامی

 مصوبه 1386/6/5 مجلس و تصویب نامه شماره 213191/ت 38434 ک 20
اجرای قانون بازنشستگی پیش از موعدمورخ 138686/12/27 هیئت  وزیران

حق بیمه رانندگان، خادمین مساجد و باربرانبند »ض« تبصره »14« قانون بودجه کل کشور 211386

صنایع نساجی اصفهان و بهشهرمصوبه شماره 42937/ ت 30137 ه مورخ 1383/8/19 هیئت  وزیران22

مصوبه شماره 76180/ ت 42652 ه مورخ 1388/4/10 هیئت  وزیران و نامه شماره 23
400/820/1789 مورخ 1388/8/10 معاونت محترم ریاست  جمهوری

حق بیمه و مستمری پیش از موعد کارکنان بنیاد 
شهید و کمیته  امداد امام )ره(

بند »99« قانون بودجه سال 1390 کل کشور و موافقت نامه شماره 87926 مورخ 24
حق بیمه کارگزاران مخابرات روستایی1390/10/20 فی مابین سازمان و معاونت برنامه ریزی و نظارت راهبردی رئیس جمهور

حق بیمه موضوع بند »ه« ماده )7( قانون ساختار بند »ه« ماده )7( قانون ساختار جامع سازمان تأمین اجتماعی25
جامع سازمان تأمین اجتماعی )ارزش روز مطالبات(

مأخذ: گزارش بررسی وضعیت سازمان تأمین اجتماعی و ضرورت اصلاحات بنیادی در آن، 1396 ]18[.
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شكل 5�  وزن  مسائل  محیط 
زیستی  دارای  همیت  بالا و  

عملكرد  نامطلوب محیط زیستی


