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پیشگفتار
مسئلۀ صندوق های بازنشستگیِِ کشور، یکی از مسائلِِ مناقشه برانگیزِِ اجتماعی و اقتصادی 
است که بخش بزرگی از جمعیت کشور را تحت تأثیر قرار می‌دهد. در سال های اخیر، در 
بازنشستگی،  صندوق های  ناترازی  چون  مسائلی  اجرا،  و  سیاستگذاری  مختلف  سطوح 
اصلاحات  اجتماعی،  بیمه های  پوشش  وضعیت  بازنشستگی،  دوران  در  مستمری  کفایت 
... مطمح نظر  بازنشستگی و  پشتیبانی در صندوق های  بازنشستگی، وضعیت نسبت  سن 
با  بعضاًً  بازنشستگی کشور شده که  نظام  در  اخذ تصمیمات مهمی  به  بوده است و منجر 
انتقادهایی نیز روبه‌رو بوده است. شکل گیری بیش از شصت مورد اعتراضاتِِ بازنشستگانِِ 
صنف های گوناگون در نقاط مختلف کشور در سال 1402 از یک سو و چالش های فنی و 
اقتصادیِِ صندوق های بازنشستگی از سوی دیگر، پرداختن به وجوه اجتماعی و اقتصادیِِ نظام 

بازنشستگی را گریزناپذیر کرده است.
برنامۀ پنج سالۀ هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران که در اول آذر ماه 1402 به تصویب 
مجلس شورای اسلامی رسید و اکنون در مرحلۀ تصویب در شورای نگهبان قرار دارد، به عنوان 
سندی بالادستی تا پایان سال 1407 نقش مهمی در ابعاد مختلف اقتصادی و اجتماعی کشور 
خواهد داشت که نظام بازنشستگی کشور نیز از این قاعده مستثنی نخواهد بود. برنامۀ هفتم به 
مثابۀ سندی راهبردی، غایات، اهداف، اولویت ها و اقداماتی را که لازمة دستیابی به رشد و 
ترقی کشور در طی مدت زمانی معلوم است، مشخص می کند. برنامۀ توسعه نقشة راه توسعة 
اقتصادی، اجتماعی و سیاسی را ترسیم و تخصیص اثربخش و کارآی منابع برای رسیدن به 
اهداف و غایات برنامه را تضمین می کند. چنین برنامه‌ای البته باید زمینه‌ای را که در آن تدوین 
و اجرا می شود به خوبی شناخته باشد، نقش دولت را در میان بازیگران اجتماعی به عنوان 
هدایت گر و هماهنگ کنندة پروژة توسعه به‌روشنی دریافته باشد، و امکانات و موانع موجود 
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بر سر راه توسعه را تشخیص و صورت بندی کرده باشد تا بتواند بر محدودیت های ساختاریِِ 
رشد اقتصادی-اجتماعی غلبه یافته و کیفیت نهادها و روابط نیروها را به سوی وضعیتی مولّدّ 

هدایت کند. 
در برنامۀ هفتم توسعه چند مادۀ مهم در مورد نظام بازنشستگی کشور به تصویب رسیده که 
مباحث اقتصادی و سرمایه گذاری صندوق ها، موضوع گسترش پوشش بیمه‌ای، اصلاحات 
با  بازنشستگی صبا  آنهاست که مؤسسۀ راهبردهای  از مهم ترین  متناسب سازی  سنجه‌ای و 
توجه به رسالت های خود درصدد برآمده تا چالش ها و فرصت های برنامۀ هفتم توسعه را برای 

صندوق بازنشستگی کشوری از منظر اجتماعی و اقتصادی بررسی کند.

مؤسسۀ راهبردهای بازنشستگی صبا
زمستان 1402



مقدمه
نقش مردم در برنامه های توسعه در ایران؛ 

مسئله شناسی موضوعات مرتبط با صندوق بازنشستگی در برنامۀ هفتم توسعه
هر جامعه و حکومتی میلی ذاتی برای بقا و پیشرفت خود دارد. این بقا و پیشرفت در دنیای 
امروز ناگزیر از برنامه‌ریزی در ابعاد مختلف اجتماعی، سیاسی، اقتصادی و فرهنگی است. در 
هر یک از این ابعاد نیز نهادها و گروه های مختلفی فعالیت و برنامه‌ریزی می کنند که عمدتاًً در 
سه دستۀ دولت، بخش خصوصی و بخش مردمی قرار دارند. هر منظر و مکتبی نگاهی خاص 
به این ابعاد و دست‌اندرکاران آن دارد. در نگاه سرمایه‌داری غالب بر جهان امروز، حوزۀ اقتصاد 
و افزایش بازدهیِِ اقتصادی معیار اول پیشرفت جوامع به حساب می‌آید؛ پیشران اصلی در این 
زمینه نیز بخش خصوصی است تا با بیشینه  کردن سود این بخش و تقویت ساختار سرمایه 
رونق در جهان ایجاد کند. در این نگاه سایر ابعاد و بخش ها اگر محلی از اعراب داشته باشند 
در حمایت و پیشبرد بخش خصوصی و اهداف اقتصادی است؛ البته این دیدگاه از اواخر قرن 
بیستم با چالش های جدی روبه‌رو شده است و در سال های اخیر دیدگاه های پیش گفته بداهت 

خود را از دست داده‌اند. 
کیتلین میلر در روزنامۀ مشهور شیکاگو تریبون به طور دردناکی با آمار دقیق به این مسئله 
اشاره کرده است؛ وی گزارش داده که در دوران بحران همه گیری کرونا، میلیون ها آمریکایی 
دچار مشکلات مالی شده‌اند و بیش از ۵۰ میلیون آمریکایی شغل خود را از دست داده‌اند. 
وضعیت بازار کار همچنان نامطلوب است و کارشناسان معتقدند میلیون ها نفر طی سال های 
آینده همچنان با مشکل پیداکردن شغل مواجه خواهند بود اما حتی قبل از بحران کرونا، میلیون ها 
آمریکایی با مشکلات عمیق اقتصادی مواجه بودند. بنا به اعلام مؤسسۀ سیاست اقتصادی، از 
دهۀ ۱۹۶۰ حداقل دستمزد در آمریکا برای تأمین هزینه های زندگی نیروی کار کافی نبوده و این 
تنها یکی از عوامل افزایش نابرابری اقتصادی در جامعه آمریکاست. نابرابری اقتصادی به معنای 
شکاف بین درآمد یا ثروت ثروتمندترین ها و بقیۀ جامعه است. هر دو مورد هر سال افزایش 
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یافته است. ... بین سال های ۱۹۶۳ تا ۲۰۱۶ درآمد خانواده های ثروتمند ۹۰ درصد رشد کرده 
درحالی که درآمد خانواده ها با درآمد پایین تنها ۱۰ درصد افزایش یافته است. ... بین سال های 
۱۹۶۳ تا ۲۰۱۶ خانواده ها با درآمد پایین، نه تنها ثروتی کسب نکردند، بلکه به طور متوسط به 

هزار دلار بدهی دچار شدند، درحالی که ثروت خانواده های ثروتمند پنج برابر شده است.
اما در منطق دین اسلام و انقلاب اسلامی، اساسی ترین منطق نظام سرمایه‌داری یعنی موتور 
محرکه بودن افزایش سود و سرمایه اقتصادی زیر سؤال رفته است و روایات فراوانی در این 
باب از معصومین صادر شده است. به طور مثال در روایات دلیل حرمت ربا، کسب درآمد از 
راه غیر تجارت و بدون انجام کار اقتصادی صحیح عنوان شده است. امام صادق علیه‏السلام 
 ... الشراءِِ  و  البیعِِ  التّجّاراتِِ، و الى  عََنِِ‏الحرامِِ الى  النّّاسُُ  لَتَِِفرََّ  اُلربا،  اللّهُّ  می فرمایند: »فحرّمّ‏ 
خداوند ربا را حرام کرد تا مردم از حرام به کسب‌و کار روى آورند و به خرید و فروش بپردازند« . 
از دیدگاه شهید مطهری نیز »فلسفه‌ حرمت‌ ربا این‌ است‌ که‌ جلو قدرت‌ و نفوذ و سیطره سرمایه‌ 
گرفته‌ شود ... در ربا، مزد در عوض‌ کار قطعی‌ سرمایه‌ نیست، حتی‌ مشروط‌ به‌ بقا و ادامه‌ وجود 
سرمایه‌ هم‌ نیست؛ سرمایه‌ چه‌ کاری‌ بکند و چه‌ نکند مزد قطعی‌ خود را می خواهد بگیرد. و باز 
سرمایه‌ چه‌ در جریان‌ کار ضربه‌ ببیند یا نبیند مزد خود را می گیرد، بلکه‌ فرضاًً‌ خودش‌ ضربه‌ ببیند، 
ترمیم‌ شده‌ باید به‌ صاحبش‌ رد شود. این‌ امور است‌ که‌ تسلط‌ سرمایه‌ را بر کار اثبات‌ می کند و 
قدرت‌ اقتصادی‌ را دراختیار سرمایه‌ قرار می‌دهد ... پس‌ از نظر اینکه‌ شکل‌ رابطه سرمایه‌ و کار 
نباید به نحوی‌ باشد که‌ نفوذ قدرت‌ و امتیازات‌ بیشتر را به‌ سرمایه‌ بدهد، بلکه‌ باید لااقل‌ هم‌تراز 
یکدیگر باشند و یا باید قدرت‌ کارگر )به‌عنوان‌ یک‌ انسان‌ سازنده‌ و تولیدکننده‌ و هدف‌ و غایت‌ 
تولید، نه‌ وسیله‌ای‌ در خدمت‌ تولید و هم‌ تراز با ابزار مادی‌ تولید( بیشتر باشد، ربا ظالمانه ترین‌ 

شکل‌ رابطه کار و سرمایه‌ است« .
و  اجتماعی  سیاسی،  اقتصادی،  توأمان  پیشرفت  در  اسلامی سعادت  انقلاب  منظر  در 
فرهنگی بوده است. پیش برندۀ این سعادت نیز با رویکرد روایی »کلکم راع و کلکم مسئول عن 
رعیته« آحاد شخصیت های حقوقی و حقیقی دانسته شده‌اند. البته در میان ابعاد مختلف اقتصاد 
رویکردی آلی و وسیله‌ای داشته است و انقلاب از ابتدای خود با واژه مردمی  بودن و محوری 
 یافتن مستضعفین پیوند خورده است. در مقدمه قانون اساسی هدف از حکومت در منطق 
انقلاب اسلامی، رشد دادن به انسان معرفی شده تا زمینۀ بروز و شکوفایی استعدادها فراهم آید 
که با مشارکت فعال و گستردۀ همۀ عناصر اجتماع در روند تحول جامعه به‌دست می‌آید. یعنی 
مردمی شدن امری اضافه بر حکمرانی نبوده تا نیاز به پیوست مردم‌انگارانه داشته باشیم بلکه 

مردمی بودن در ذات حکمرانی در قانون اساسی است.
در اصل 43 و اصل 44 قانون اساسی، الگوی حکمرانی اقتصادی جمهوری اسلامی 
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ترسیم شده است. در اصل چهل و سوم با مبنا قرار دادن ارزش های اقتصاد اسلامی مانند 
عدالت، کاهش فاصلۀ طبقاتی و کنشگری آحاد مردم به‌ویژه مستضعفین در عرصۀ اقتصادی 
کشور، احکام کلان اقتصادی در حوزۀ اشتغال، تولید، تأمین نیازهای اساسی صادر شده است. 
در اصل چهل و چهارم نیز تقسیم کاری میان دولت، بخش خصوصی و بخش مردمی با عنوان 
تعاون صورت گرفته است. به طور مثال بانک، صنایع مادر و بیمه در انحصار دولت قرار گرفته 
و بخش خصوصی مکمل فعالیت بخش های دولتی و تعاونی دانسته شده است. این مسائل 
مهم ترین موضوعاتی است که یک نظام حکمرانی باید بدان توجه کند؛ یعنی ضمن تشریح 
چشم‌انداز و ارزش های اقتصادی خود، منطق درونی و ارتباطی هر بخش را مشخص کند. 
البته این اتفاق در قانون اساسی به‌اجمال رخ داده و باید در برنامه های توسعه نمود پیدا می کرده 
است، لکن به دلایل مختلف موضوع مغفول واقع شد و سیاست های اقتصادی پس از دوران 

دفاع مقدس به سمت خصوصی سازی آن هم بدون برنامۀ مشخص و مدون پیش رفت. 
تقلیل بخش مردمی اقتصاد به بخش خصوصی که در انحصار تعداد بسیار کمی از مردم 
بود مهم ترین اتفاقی بود که در دوران پس از جنگ رخ داد. این اتفاق با زدن برچسب کمونیستی 
به نگرش های اسلامی و تعاون گرا تشدید شد و در عمل با تبلیغ و گسترش روحیه‌ فردگرایی 
با بخش خصوصی  بنیادین  تفاوتی  نیز  تعاونی های موجود  اقتصادی،  و سیاستگذاری های 
نیافتند. برنامۀ ششم توسعه هرجا که نامی از تعاون آورده، به بخش خصوصی عطف شده و 
در برنامۀ هفتم ذیل مادۀ )5( یعنی مردمی سازی چیزی جز خصوصی سازی به چشم نمی خورد 
و مشخص است که مردم با سرمایه های خرد و متوسط نمی توانند در این زمین بازی به عنوان 
کنشگرانی فعال فعالیت کنند، بلکه منفعلانه چشم‌انتظار بازی سرمایه‌داران خواهند بود. در 
حالی که تعاون اگر درست فهم و سیاستگذاری شود کنشگران را نسبت به دارایی خود فعال و 

تصمیم گیر می کند.
در حوزۀ کار نیز قانون اساسی دولت را موظف به زمینۀ ایجاد اشتغال به نحوی مساوی 
برای آحاد جامعه مکلف کرده و کار را بسان امری مقدس و صراحتاًً غیرابزاری معرفی کرده 
است. علاوه بر این دولت مکلف به تأمین اجتماعی مناسب برای بازنشستگان شده است. 
موضوعاتی که در تحقق آن ها در وضعیت فعلی شک فراوانی وجود دارد. نارضایتی از دوران 
کار، فرصت های شغلی و عدالت در محیط کار در بسیاری از نظرسنجی های ملی به چشم 
تأمین  نامناسب  وضعیت  در  نیز  بازنشستگان  خرید  قدرت  اخیر  سالیان  کاهش  می خورد. 

اجتماعی ایشان مؤثر بوده است.
باید توجه داشت که برنامه ها و اهداف قانون اساسی می بایست در وهلۀ اول در برنامه های 
توسعه سیاستگذاری شوند و به‌ پشتوانۀ آن برنامه ها در قوانین سالیانۀ بودجه عملیاتی شوند. 
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اولین برنامۀ توسعه در ایران در سال ۱۳۲۷ تدوین شد و از آن زمان تا کنون ۱۱ برنامۀ توسعه، 
سیاستگذاری کلان کشور را عهده‌دار شده‌اند. هرچند نام این برنامه پیش از انقلاب اسلامی 
سال ۱۳۵۷ برنامه های عمرانی کشور )به معنای آبادانی( و پس از انقلاب برنامه های توسعه 
اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران بوده است، این برنامه ها با صبغه و 
هدف اقتصادی تدوین شده‌اند. در این برنامه ها امر اجتماعی و رویکرد مردمی یا در غیبت 
است یا سیاستگذار نگاهی ابزاری و حاشیه‌ای به آن داشته است؛ در حالی که اساساًً مفهوم 
توسعه در وادی علوم اجتماعی قرار می گیرد و در رویکردهای متأخر، توسعۀ اقتصادی همبستۀ 
توسعۀ اجتماعی یا نتیجۀ آن تلقی می شود. در الگوهای جهانی برنامۀ توسعه نیز تا اواخر 
برنامه های  اقتصادی در اولویت اصلی  به معنای بالابردن بهره‌وری  اقتصادی  امر  قرن بیستم 
توسعه قرار داشت، اما با تغییر رویکردهای جهانی و بحران های انسانی و زیست محیطی، 
نگاه اجتماعی جایگاهی ویژه در برنامه های توسعه پیدا کرد. درواقع پارامترهای اجتماعی مانند 
مشارکت مردمی نه تنها نقشی پررنگ در تحقق اهداف حکمرانی پیدا کرد، بلکه به عنوان یکی از 
اهداف برنامه های توسعه مطرح شد. اما در ایران تا برنامۀ ششم توسعه، سیاستگذاری اجتماعی 
و اهداف اجتماعی در حاشیۀ امر اقتصادی قرار گرفته‌اند. برنامۀ هفتم توسعه، علی‌رغم انتظار، 
از مفاهیم برنامه‌ریزی مردمی و اجتماعی خالی بود. تکیه به  عنوان مردمی سازی ولی اِشِراب آن 
با مفاهیم خصوصی سازی و حذف تعاون از لایحۀ اولیه به  طور کلی )که در مجلس تا حدی 

اصلاح شد( نقطۀ ضعف این برنامه است.
صندوق بازنشستگی کشوری در نگاهی کلی هم متولی امر بازنشستگی است و هم به دلیل 
سرمایه گذاری برای مولدسازی دارایی بازنشستگان یک کنشگر اقتصادی بزرگ در کشور است. 
بدین معنا که برنامه‌ریزی های بازنشستگی باید با نگاهی مقدس به کار، و نه شِرِّ لازم، صورت 
پذیرد و تأمین اجتماعی بازنشستگان توسط صندوق بازنشستگی فراهم آید. بحران بازنشستگی 
در دنیای امروز بحرانی جدی است. روند سالمندی جمعیت در بسیاری از کشورهای جهان، 
کمبود منابع برای بازنشستگی و افزایش هزینه های ایشان، سیاستگذاری این عرصه را دشوار 
ساخته است. در عین حال، پایین‌آمدن سرمایۀ اجتماعی نظام های سیاسی در غالب کشورهای 
جهان امکان تصمیم گیری را برای ایشان دشوار کرده است. این تصور عمومی در جهان که 
دولت ها در مدلی سرمایه‌دارانه حافظ منافع بازار و نه مردم عادی هستند تیغ انتقاد جامعه و 
بازنشستگان را متوجه سیاستگذاران کرده است. در کنار همۀ این مشکلات، اخبار روزمره 
دربارۀ زیان‌ده بودن شرکت های صندوق بازنشستگی اضطراب را بر جان بازنشستگان و افرادِِ در 
معرض بازنشستگی انداخته است. تصمیم افزایش سن بازنشستگی در برنامۀ هفتم توسعه بدون 

اقناع عمومی جامعه تصمیمی سخت بوده که در این کتاب بررسی خواهد شد. 
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علاوه بر این، در حوزۀ اقتصادی و شرکت های مرتبط با صندوق بازنشستگی، تصمیمات 
مختلفی در برنامۀ هفتم توسعه اتخاذ شده است. سپردن شرکت های صندوق به بخش خصوصی 
از طریق سازمان خصوصی سازی امری دلهره‌آور است. تجربۀ بسیار بد خصوصی سازی، که 
رهبر معظم انقلاب نیز بدان اشاره کردند، ممکن است دامان بسیاری از شرکت ها را بگیرد. 
چطور در فرایند مردمی سازیِِ این بنگاه های اقتصادی توجهی به نقش کارگران این شرکت ها و 
مشتریان آن ها نشده است؟ مهم تر از این مسئله، آن است که در این برنامه مشخص نیست درآمد 
حاصل از این واگذاری قرار است به چه سویی برود؟ مگر ممکن است یک برنامۀ توسعه برای 
فروش منابع تصمیم بگیرد اما نحوۀ هزینۀ منابع نقدی حاصل از فروش را مسکوت بگذارد؟ 
و علاوه بر این، منابع دریافت شده از بازنشستگان پس از فروش شرکت ها قرار است در کجا 

سرمایه گذاری شود؟
نگاه به موضوع مهم و چالشی‌ای مانند صندوق بازنشستگی ما را متوجه این موضوع 
می کند که در برنامه های توسعه یک منطق حکمرانی مشخص وجود ندارد. اجزاء مختلف بدون 
ارتباط مشخص و هدفی مرتبط با اهداف قانون اساسی در کنار هم گذاشته شده‌اند. بی توجهی 
به این موضوعات و صرفاًً دست گذاشتن بر افزایش سن بازنشستگی فقط بحران های مشترک 
جهانی را کمی به تعویق می‌اندازد. در این زمینه لازم است یک استراتژی مشخص توسعه‌ای 
اتخاذ شود که همسان با قانون اساسی نقش مردم در آن پررنگ باشد. تجربه نشان داده در تمام 
بحران های بزرگ این کشور حضور مردم گره گشا بوده‌اند و جلوگیری از ایفای نقش مردم در 
اقتصاد، مشکلات بزرگی مانند تورم و فساد را پدید آورده است. در حالی که طبق نظریات و 
تجربه های مختلف ملی و جهانی حضور مردم مانع از فساد خواهد بود. نیاز به سرمایه گذاری 
نیز از طریق جلب مشارکت و اعتماد مردم میسر است. ده ها میلیارد دلار ارز نقد و طلا در 
دست مردم اگر با برنامه‌ای مشخص و مردمی در تولید سرمایه گذاری شود، می تواند شکوفایی 
اقتصادی را رقم بزند. امری که می تواند در برنامه های صندوق بازنشستگی لحاظ شود و به جای 
تکرار تجربۀ تلخ خصوصی سازی در دهه های اخیر که بحران های مختلف اقتصادی، اجتماعی 
و امنیتی را ایجاد کردند این بار به مردم اعتماد کنیم و زمینه را برای مشارکت فعال ایشان فراهم 

کنیم. موضوعاتی که در این کتاب به تفصیل مورد بررسی قرار خواهند گرفت.





فصل اول

فرصت ها و مخاطرات اقتصادی 
قانون برنامۀ هفتم توسعه

برای صندوق بازنشستگی کشوری 





چکیده فصل
ــی در  ــم حکمران ــرای تنظی ــن ب ــن قوانی ــران مهم تری ــور ای ــعه در کش ــای توس برنامه ه
بازه هــای پنج ســاله هســتند. امــا بررســی عملکــرد ایــن برنامه هــا نشــان از عــدم تحقــق 
ــای  ــداف برنامه ه ــق اه ــدم تحق ــل ع ــن عوام ــا دارد. از مهم تری ــن برنامه ه ــداف ای اه

توســعه در ایــران مــی تــوان بــه مــوارد زیــر اشــاره کــرد:
ــده و  ــت دریافت کنن ــوده و دول ــی ب ــد نفت ــه درآم ــته ب ــا وابس ــن برنامه ه ــاس ای • اس

سـت. تـی اـ هـای نفـ نـدۀ درآمدـ هزینه کنـ
ــت نیافتنی  ــاًً دس ــی تقریب ــا اهداف ــه ب ــورت بلندپروازان ــه ص ــعه ب ــای توس • برنامه ه
ــه  ــل اجرانشــدنِِ برنام ــا در مقاب ــه می دهــد ت ــا بهان ــه دولت ه ــن ب ــن می شــوند و ای تدوی

توجیـهـی داـشـته باـشـند.
• در ســازوکار برنامه هــای توســعه بحــث رصــد و پایــش مــداوم برنامه هــا و طراحــی 
ضمانــت اجرایــی بــرای پاســخگوکردن دولت هــا مدنظــر قــرار نگرفتــه اســت همچنیــن 
ســازوکار تدویــن سیاســت های کلــی و مــواد برنامــۀ توســعه از هــم جــدا اســت و هــر 

ـکـدام توـسـط نهادـهـای مختـلـف انـجـام می پذـیـرد.
ــن  ــه شــده اســت. در ای ــم پرداخت ــن برنامــۀ هفت ــه مراحــل تکوی ــه گــزارش ب در ادام

ــه: ــرد ک ــاره ک ــه اش ــن نکت ــه ای ــوان ب ــاب می ت ب
• روح کلی برنامۀ هفتم تزریق الگوی اقتصاد مردمی  و تعاون نیست. 

•  واقع بینانــه نبــودن بخــش قابل توجهــی از اهــداف کمــی و بلندپروازانــه بــودن ایــن 
برناـمـه ـبـر اـسـاس واقعیتـهـای اقتـصـاد اـیـران چاـلـش مـهـم دیـگـر اـیـن برناـمـه اـسـت.

• متأســفانه در برنامــۀ توســعۀ هفتــم بــا وجــود عنــوان مردمی ســازی اقتصــاد، هیــچ 
مــادۀ مشــخص و صریحــی در ایــن مــورد وجــود نــدارد و حتــی ذیــل ایــن عنــوان، یــک 
مــادۀ طولانــی )مــاده 5( وجــود دارد کــه صرفــاًً بــه خصوصی ســازی و افزایــش شــفافیت 

فـع تـعـارض مناـفـع پرداخـتـه اـسـت. و رـ
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ــۀ اول  ــه در وهل ــود ک ــد ب ــق خواه ــی موف ــور در صورت ــت گذاری کش ــاًً سیاس اساس
ــر را  ــا یکدیگ ــا ب ــط آن ه ــوۀ رواب ــت و نح ــه و حاکمی ــف جامع ــای مختل ــق بخش ه منط
ــن چالش هــای کشــور در سیاســتگذاری و برنامه هــای  ــد. یکــی از مهم تری مشــخص کن
توســعه مشــخص  نبــودن ایــن منطــق و روابــط اســت. بایــد ابتــدا وظایــف ذاتــی دولــت 
ــد بخــش صندوق هــای بازنشســتگی مشــخص  و بخــش مردمــی و ســایر بخش هــا مانن
ــه واقعیــت  ــا مســیر راه برنامه هــای توســعه و پیشرفــت کشــور روشــن شــده و ب شــود ت

نظــام حکمرانــی ایــران نزدیــک شــود.
در برنامــۀ هفتــم توســعه چنــد مــادۀ مهــم درمــورد صندوق هــای بازنشســتگی وجــود 
ــه  ــوان ب ــدوق، می ت ــی صن ــادی و مدیریت ــوزۀ اقتص ــواد در ح ــن م ــه از مهم تری دارد ک
ــی  ــی و کنترل ــهام مدیریت ــذاری س ــه واگ ــه ب ــرد ک ــاره ک ــه اش ــادۀ 29 برنام ــادۀ 5 و م م
شرکت هــای صنــدوق می پــردازد و نســبت بــه ایــن امــر تعجیــل دارد بــه طــوری کــه در 
مــدت دو ســال می بایســت ایــن واگــذاری بــه بخــش خصوصــی اتفــاق بیفتــد و بعــد از 
پایــان ســال دوم در صــورت عــدم واگــذاری، ســازمان خصوصی ســازی رأســاًً وارد عمــل 
می شــود. بحــث مغفــول مانــده و پراهمیــت ایــن اســت کــه در صــورت واگــذاری ایــن 
ــه  ــا توج ــی ب ــن مال ــذاری و تأمی ــرای سرمایه گ ــتگی ب ــای بازنشس ــا، صندوق  ه شرکت ه
ــند  ــه در س ــد؟ ک ــژه ای روی آورن ــه کاروی ــه چ ــران ب ــی در ای ــای مال ــت بازاره ــه واقعی ب
توســعه اشــاره ای بــه آن نشــده اســت و صرفــاًً بــه دنبــال خصوصی‌ســازی و حــل مشــکل 
ــه بحــث صندوق هــای  ــم ب ــگاه برنامــۀ توســعۀ هفت ــد گفــت ن ناکارامــدی آنهاســت. بای
بازنشســتگی یــک نــگاه جامــع و مســئله محور نیســت و صرفــاًً بــه دنبــال حــل معــضلات 
کوتاه مــدت ایــن صندوق هــا اســت. درصورتــی کــه می بایســت اهــداف و اصــول کلــی 
اصلاح صندوق هــا بــه صــورت گام بــه گام در ســند ذکــر شــود و روش اجــرای آن بنــا بــه 
اقتضائــات هــر صنــدوق و هــر شرکــت در راســتای اهــداف مدنظــر متفــاوت اجــرا شــود. 
بحــث مهــم مردمی ســازی و اســتفاده از ظرفیــت مشــارکت مــردم در اقتصــاد به شــدت 
در برنامــۀ هفتــم مغفــول مانــده اســت و می تــوان گفــت کــه خصوصی ســازی را معــادل 
مردمی ســازی قلمــداد شــده اســت. در جــدول زیــر اهــم مــوادی کــه بــه حــوزۀ مدیریــت 

و حکمرانــی و کســب وکار صنــدوق مرتبــط اســت آورده شــده اســت.
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جدول 1؛ خلاصۀ چالش ها و فرصت های صندوق بازنشستگی در برنامۀ هفتم و راهکارهای پیشنهادی  

پیشنهادفرصت ها و مخاطراتخلاصهماده

مادۀ 5

- واگذاری تمامی شرکت ها 
تا پایان سال دوم قانون برنامۀ 

هفتم؛
- واگذاری سهام های شرکت 

اصلی که در تملک شرکت های 
فرعی خودش است؛

- ممنوعیت رد دیون از طریق 
انتقال مالکیت یا سهام دولت 

به صندوق بازنشستگی.

- تعجیل در واگذاری و ایجاد 
رانت و فساد و بحران های امنیتی 

و اجتماعی
- تمرکز بر واگذاری به بخش 

خصوصی و عدم اولویت بخشی به 
بخش تعاونی؛

- در پایان سال دوم، واگذاری 
توسط سازمان خصوصی سازی 

انجام  می شود؛
- الگوی اولویت دهی به بخش 
تعاونی و صرف توصیه، عملاًً 

بی فایده است و ضمانت اجرایی 
ندارد. لذا موجب کمرنگ شدن این 

بخش در اقتصاد کشور می شود.

- پیشنهاد می شود شورای نگهبان یا مجمع 
تشخیص مصلحت نظام این ماده را مغایر با اهداف 

اقتصاد مقاومتی و سیاست های کلی نظام در 
خصوص اصل ۴۴ قانون اساسی جمهوری اسلامی 
ایران ابلاغیِِ مقام معظم رهبری به دلیل عدم توجه 
به بخش تعاونی اعلام کند. پیشنهاد می شود این 

شرکت ها در یک بازۀ دوساله به تعاونی های مردمی 
و کارگری واگذار شود و بعد از دو سال در صورت 

عدم استقبال برای واگذاری به بخش خصوصی 
اقدام شود.

مادۀ 
29

- لزوم تغییر رویکرد صندوق 
به سمت سرمایه گذاری های 

بورسی

- عدم توجه به مخاطرات بیرونی و 
مؤثر بر بازار بورس ایران و هدفمند 

نبودن این توصیه؛
ظرفیت ایجاد بحران های اجتماعی 
در صورت وجود مخاطرات بیرونی 

و ناتوانی در پرداخت مستمری.

- تغییر رویکرد صندوق به سمت سرمایه گذاری های 
بورسی یا قراردادهای تسهیم ریسک، مشارکت در 

تولید و پیمان مدیریت؛
تشکیل یک سبد سرمایه گذاری متنوع  	-

توسط صندوق از بازار سهام و بخش تولید و 
خدمات کشور؛

- اولویت بندی شرکت های صندوق جهت 
واگذاری در بهابازار و بررسی شرایط شرکت های 
شناسایی شده جهت ورود به این بازار و رایزنی با 
سازمان بورس و اوراق بهادار در این خصوص.

تبصرۀ 
2 مادۀ 

29

- تکلیف وزارت امور اقتصادی 
و دارایی به تدوین دستورالعمل 
نحوۀ احراز صلاحیت مدیران 
عامل و اعضای هیأت مدیره 

شرکت های تابع و وابسته 
صندوق های بازنشستگی

- فراهم شدن بستر قانونی شناسایی 
و ارزیابی مدیران فعلی در صندوق 

بازنشستگی و شرکت های تابع و 
وابسته به صندوق؛

- متخلفین از اجرای آن به انفصال 
از خدمات دولتی و عمومی به 
مدت دو سال محکوم می شوند.

- ورود صندوق به تدوین آیین نامۀ مذکور و رایزنی 
با وزارت امور اقتصادی و دارایی برای تهیه و 

تصویب آیین نامه جهت جلوگیری از انتصابات 
غیرتخصصی و سیاسی در هیات مدیره های 

صندوق و شرکت های تابع با لحاظ شاخص های 
تخصصی و اخلاقی در هر حوزه؛

- پیشنهاد می شود نوع تغییراتی که یک مدیر عامل 
در زمان خود در شرکت های مدیریتی و تحت کنترل 
صندوق انجام داده است در پایگاه داده مدیران ثبت 
شود به نحوی که صندوق بازنشستگی با مراجعه به 
آن پایگاه داده بتواند رزومۀ کیفی مدیران را مشاهده 
کند و در چینش مدیران و عزل و نصب های آنان به 

طور هدفمند رفتار کند؛
استفاده از تجربۀ کانون ارزیابی مدیران در مؤسسۀ 

راهبردهای بازنشستگی صبا.
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مادۀ 
48

- تعیین و تکلیف پهنه و 
محدودۀ معادنی که در 

اختیار صندوق است مبتنی 
بر آینده نگری و تکمیل 
زنجیرۀ ارزش وجهش 

اقتصادی.

- لزوم شناسایی معادن ذیل 
هلدینگ  صنعتی و معدنی آتیه 

صبا و تدوین دستورالعمل 
جهت برنامۀ مدون معادن 

ضروری است.

- لزوم آینده نگری و تکمیل زنجیرۀ ارزش در 
معادن تحت مدیریت هلدینگ های صندوق 

در راستای مقابله با خام فروشی و تکمیل  
زنجیره های تولید و استفاده از مزایای مطروحه 

در این ماده.

مادۀ 3

- سرمایه گذاری در زمینۀ 
اکتشاف، توسعه، استخراج، 

تولید، فروش و صادرات نفت 
و گاز )صندوق توسعۀ ملی 

مکلف است در این راستا صرفاًً 
از طریق عقد قرارداد خرید 

خدمت با بخش های خصوصی 
و غیردولتی ذی صلاح اقدام 

نماید(.

- با توجه به وجود هلدینگ نفت، 
گاز، پتروشیمی و نیروگاه )صبا 
انرژی( صندوق می تواند از این 
موقعیت تأمین مالی و مشارکت 

استفاده کند.

- لزوم رایزنی صندوق جهت گنجانده شدن این 
پیشنهاد در بودجۀ سنوات سال های برنامه؛

- بررسی کارشناسی جهت ورود به فرصت های 
صنعت نفت و گاز، آمایش سرزمینی مناطق نفتی 

و انتخاب اولویت های صندوق در سرمایه گذاری، 
رایزنی و تفاهم با صندوق توسعه ملی برای جذب 

منابع مالی در صنعت نفت.

ماده 3

- وزارت امور اقتصادی و 
دارایی مکلف است نسبت به 

انتشار اوراق بدهی )ارزی-
ریالی( و رفع موانع تأمین مالی 

بخش خصوصی و تعاونی 
از طریق انتشار اوراق بدهی 
)ارزی-ریالی( اقدام نماید.

- شرکت های خصوصی صندوق 
می توانند برای طرح های توسعه ای 
خود اوراق منتشر کنند و از فرصت 

بازارهای مالی استفاده کنند.

- شناسایی و اولویت بندی شرکت های صندوق 
و چگونگی و میزان انتشار اوراق جهت رفع 

مشکلات آنها در راستای تأمین نقدینگی یا سرمایه 
در گردش شرکت های سودده و باانضباط.

ماده 45

- دولت در راستای ارتقای کیفی 
فراورده های پتروپالایشگاهی 
و ارزش افزودۀ محصولات آن 

تخفیف هایی را برای این صنایع 
وضع نماید.

- صندوق با توجه به وجود 
هلدینگ نفت، گاز، پتروشیمی 

و نیروگاه )صبا انرژی( می توانند 
از این موقعیت استفاده کرده و 

درصدی از سود حاصله را صرف 
سرمایه گذاری و ارتقای کیفی 
محصولات پالایشگاهی کند.

- لزوم رایزنی صندوق جهت گنجانده شدن این 
پیشنهاد در لوایح بودجه سنوات اجرای برنامه.

مواد 27 
و 48 و 
96 و 

99

- وضع تخفیف های مالیاتی و 
وجود اولویت و فرصت های 

مالی و تولیدی برای شرکت های 
دانش بنیان

- استفاده از فرصت های 
دانش بنیانی توسط صندوق جهت 

افزایش تولید و سودآوری و 
بهرمندی از مشوق های موجود.

- لزوم شناسایی و اولویت بندی شرکت های تحت 
مدیریت صندوق جهت ورود به عرصۀ دانش بنیان 

و ثبت آنها؛
- مطالعۀ فناوری های روز جهان به هدف شناخت 

سرمایه گذاری های سودآور آینده و ارتباط با 
واحدهای نخبگانی، دانشی و جمع آوری بانک 

دانشی با توجه به زیست بوم فناوری ایران؛
ورود جدی تر صندوق به سرمایه گذاری های 

خطرپذیر )VC( و برگزاری جشنوارۀ ایده‎های برتر 
دانش‎بنیان.



مقدمه
تدوین و اجرای برنامه های توسعه در کشور حدود هفتاد سال سابقه دارد و ایران از اولین 
کشورهایی بود که برنامه نویسی توسعه را آغاز کرد. اولین برنامۀ کشور در سال ۱۳۲۷ با 
و  تهیه  برنامۀ عمرانی  پنج  اسلامی،  انقلاب  از  پیش  و  تدوین شد  اول  برنامۀ عمرانی  نام 
برنامۀ توسعه تهیه شد  اولین  نیز در سال ۱۳۶۸  انقلاب اسلامی  از  پیاده سازی شد. پس 
اینکه سابقۀ تدوین  برنامۀ توسعه تدوین و اجرا شده است. علی رغم  به امروز شش  تا  و 
۱۱ برنامه توسعه در کشور وجود دارد، شرایط و وضعیت اقتصادی از منظر شاخص های 
با کندی مواجه بوده است.  اقتصاد کلان مطلوب نیست و حرکت کشور به سوی توسعه 
رشد اقتصادی پایین و پرنوسان، رشد سرمایه گذاری نزولی )از سال ۱۳۹۸ روند موجودی 
خالص سرمایه منفی شده است(، نرخ بیکاری و نرخ تورم بالا که باید بر اساس برنامۀ ششم 
در پایان سال ۱۳۹۹ باید به ۸.۹ درصد می رسید اما در واقعیت به بالای ۴۰ درصد رسیده 
است، شاخص بهره وری نزولی، رشد نقدینگی بالا که طبق اهداف برنامه ششم باید به ۱۸ 
درصد نزدیک می شد اما در سال پایان برنامه بالای ۴۰ درصد بود و کاهش سرانۀ تولید 
ناخالص داخلی که در دورۀ اجرای بسیاری از برنامه های توسعه مشاهده شده است، بیانگر 
ناموفق بودن تجربۀ برنامه ریزی توسعه در کشور است. در این گزارش ضمن مرور مختصر 
تاریخچۀ برنامه ریزی توسعه در ایران و بررسی شاخص های مهم اقتصادی، به اثرات برنامۀ 
توسعۀ هفتم در ارتباط با صندوق بازنشستگی کشوری ذیل عناوین مدیریت و حکمرانی 

شرکتی و حوزه بازنشستگی و کسب وکار می پردازیم.

برنامه های توسعه در ایران
شرایط  و  شد  ناخواسته  و  تحمیلی  جنگ  دچار  کشور  اسلامی  انقلاب  پیروزی  از  پس   
اجرای برنامه اقتصادی جامع را با موانعی مواجه ساخت. بااین حال پس از اتمام جنگ، 
بازسازی  باهدف   )۱۳۷۲-۱۳۶۸( پنج  ساله  اقتصادی-اجتماعی  توسعۀ  برنامۀ  نخستین 
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ویرانی های جنگ و در جهت رونق تولید و رشد اقتصادی و با اتخاذ سیاست های تعدیل 
به  دولت  اصلی  رویکرد   )۱۳۷۸-۱۳۷۴( دوم  برنامۀ  در  شد.  اجرایی  و  تنظیم  اقتصادی 
محور قراردادن بخش کشاورزی به عنوان اساس و مبنای توسعۀ اقتصادی معطوف بود. این 
برنامه به دلیل نوسانات حاکم بر قیمت نفت در بازارهای جهانی و عدم توفیق کامل دولت 
ناکارآمد شرکت های دولتی و سایر  بهینۀ طرح های خصوصی سازی و اصلاح  اجرای  در 
مسائل با توفیق همراه نشد. اما در زمینه های معینی از برنامه های زیربنایی عمرانی کشور، 

پیشرفت های خوبی حاصل شد.
اهداف کلان اقتصادی برنامۀ سوم توسعه )۱۳۷۹-۱۳۸۳ ایجاد نظام جامع »عدالت 
مهار  برای  تلاش  اجتماعی،  تأمین  جهت  در  اقتصادی  فعالیت های  تمرکز  اقتصادی«(، 
تورم، اصلاح نظام پولی، امنیت غذایی و آموزش نیروی انسانی در همۀ سطوح بوده است. 
و  ارزی  ذخیرۀ  حساب  ایجاد  توسعه  سوم  برنامۀ  در  اجراشده  سیاست های  مهم ترین  از 
اختصار  به‌  برنامۀ سوم  برنامه و عملکرد  اهداف  بود. در جدول 2  ارز  نرخ  یکسان سازی 

آمده است.
جدول2؛ مقایسۀ عملکرد برنامۀ سوم توسعه با اهداف مصوب

 

منبع: قانون برنامۀ سوم توسعه و محاسبات محقق از آمارهای بانک مرکزی.

سند  جهت  در  میان مدت  برنامۀ  اولین  به عنوان   )1388-1384( توسعه  چهارم  برنامۀ 
چشم انداز بیست ساله، با هدف تسریع رشد اقتصادی، افزایش توان رقابت پذیری اقتصاد، 
تعامل فعال با اقتصاد جهانی، توسعۀ سلامت و بهبود کیفیت زندگی تدوین شد. محورهای 
بهره وری  درصدی   5/3 رشد  درصدی،   8 اقتصادی  رشد  هدف  تحقق  برنامه  این  اصلی 
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نیروی کار، رشد 7/10 درصدی صادرات غیرنفتی، کنترل رشد نقدینگی حدود 20 درصد 
 38 به  جینی  ضریب  کاهش  نیز  اجتماعی  بخش  در  بود.  درصد   9/9 به  تورم  کاهش  و 
درصد، بهبود شاخص توسعۀ انسانی به 0/82 و افزایش امید به زندگی به 73 سال در پایان 
برنامۀ چهارم از مهم ترین اهداف کمّّی بود که در جدول شمارۀ سه می توان مشاهده کرد 

عملکرد این برنامه نسبت به سایر برنامه ها قابل قبول است.
جدول 3؛ مقایسۀ عملکرد برنامۀ چهارم توسعه با اهداف مصوب

 

منبع: قانون برنامۀ چهارم توسعه و محاسبات محقق از آمارهای بانک مرکزی.

برنامۀ پنجم توسعه )1390-1394( با هدف تحقق رشد مستمر و پرشتاب اقتصادی به میزان 8 
درصد، توسعۀ سرمایه گذاری و جذب منابع و سرمایه گذاری های خارجی، ارتقای سهم بهره‌وری 
در رشد به یک سوم در پایان دوره، قطع وابستگی بودجه به نفت و واریز حداقل 20 درصد از 
منابع حاصل از صادرات نفت و گاز به صندوق توسعۀ ملی، واگذاری شرکت های دولتی به 
بخش خصوصی )ذیل اصل 44 (، توسعۀ صادرات خصوص بخش خدمات با فناوری بالا، 
رساندن نرخ بیکاری به 7 درصد و کاهش فاصلۀ دو دهک بالا و پایین درآمدی جامعه به طوری 
که ضریب جینی حداکثر 35 درصد در پایان برنامه باشد، تدوین شد. برنامۀ پنجم تنها برنامه‌ای 
است که بدون اهداف کمی ارائه شده است. صرفاًً هدف رشد اقتصادی 8 درصدی، نرخ بیکاری 
7 درصدی و ضریب جینی 0/35 بیان شده که عملکرد آنها به ترتیب 0/92 درصد،- 11/25 
درصد و 0/39 بوده است. در حوزۀ عملکردی، برنامۀ پنجم یکی از ضعیف ترین برنامه های 
توسعه پس از انقلاب است. رشد اقتصادی، رشد سرمایه گذاری و رشد بهره‌وری در طول اجرای 

برنامه منفی بوده است که در تضاد با عنوان برنامه یعنی توسعه است.
برنامۀ ششم توسعه )1396-1400؛ تمدید تا 1402( با اهدافی از جمله رشد سالانۀ 
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تشکیل سرمایۀ  رشد  متوسط  درصد،  به 38  جینی  رسیدن ضریب  درصدی،   8 اقتصادی 
ناخالص 4/21 درصد، رشد صادرات غیرنفتی سالانه 7/21 درصد، نرخ تورم متوسط دوره 
8/8 درصد، نرخ بیکاری متوسط دوره2/10  درصد، محورهای اصلی در بخش اقتصادی 
بوده اند. برنامۀ ششم توسعه نیز یکی از ضعیف ترین برنامه های توسعه ای کشور بود. چراکه 
در بسیاری از شاخص ها نه تنها رشد مدنظر برنامه اتفاق نیافته است بلکه رشد آنها در پایان 
سال قانونی برنامه، یعنی 1400، منفی بوده است. در شکل زیر عملکرد برنامه های توسعه 

در کنار یکدیگر آورده شده که ضعیف ترین عملکرد مربوط به برنامه ششم است.
شکل 0 1: رتبه عملکردی کشور در برنامه های توسعه

 

منبع 2بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران

عملکرد برنامه های توسعه بعد از انقلاب نشان می دهد که علی رغم تخصیص منابع مالی 
و کارشناسی فراوان، غالب برنامه‌های توسعه به نتایج مطلوب موردنظر نرسیده اند. دربارۀ 
دلایل عدم موفقیت برنامه های توسعه به موارد متعددی می توان اشاره کرد که مهم ترین آنها 

به شرح زیر است:
1. اساس این برنامه ها وابسته به درآمد نفتی بوده و دولت دریافت کننده و هزینه کنندۀ 
درآمدهای نفتی است. تمامی سیاست ها و متغیرهای عمدۀ اقتصادی یعنی استراتژی 
توسعه، مصرف عمومی و خصوصی، سرمایه گذاری عمومی و خصوصی، تکنولوژی 
انتخابی، توزیع درآمد، تغییر ساختار اشتغال و دستمزدها، نرخ تورم و ... همه بستگی 
به اندازه و ترکیب هزینه کرد درآمدهای نفتی داشته است. منبع درآمد اصلی کشور نفت 
بوده است و درآمدهایی که باید برای مصارف مشخص شده در برنامه های توسعه هزینه 
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واقع  در  برونزاست.  آن هم  آن هستند که  قیمت  و  نفت  بازار  به  وابسته  شوند همگی 
تمام برنامه ریزی های کشور بر اساس متغیر قیمت نفت صورت می گیرد که کنترل آن 
در دست دولت نیست و نوسانات آن در طول سال های مختلف به شدت برنامه های 
توسعه را تحت تأثیر قرار داده است. برای رفع این نقطه ضعف، جداسازی بودجۀ ارزی 
بر مالیات و مولدسازی دارایی هایی دولتی مسئله ای  اتکای بودجۀ ریالی  از ریالی و 

ضروری است. 
با اهدافی تقریباًً دست نیافتنی تدوین  2. برنامه های توسعه به صورت بلندپروازانه 
می شوند و این به دولت ها بهانه می دهد تا در صورت اجرانشدن برنامه توجیهی داشته 
باشند. طبق گزارش مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی در مجموع پنج برنامه 
توسعه فقط ۳۰ درصد از آنها اجرا شده است در حالی که چند ده میلیارد تومان برای 
این هزینه، آن هم برای نوشتن متونی که قرار بر  تدوین برنامۀ توسعه هزینه می شود. 
تغییر  این مشکل  راه حل  منابع است.  دادن  نیست، مصداق اسراف و هدر  آن  اجرای 
توسعه  برنامه ریزی  در  است.  عمومی  سیاستگذاریِِ  به  توسعه  برنامه رییِِز  از  رویکرد 
تأکید بر ایده آل ها میشود در حالی که در سیاستگذاری عمومی تأکید بر مسئله است. 
حوزه،  هر  بدخیم  مسائل  بر  تأکید  و  مسئله محور  رویکرد  گرفتن  نظر  در  با  بایستی 
سیاستگذاری بومی و اقتضائی در هر بخش در نظر گرفته شود. بنابراین مسیر بنیادین و 
تحولی، تغییر رویکرد از برنامۀ توسعه به سمت سیاستگذاری عمومی با تأکید بر مسائل 

بدخیم در هر حوزه است. 
3. یکی دیگر از تغییراتی که بایستی در روش و شیوۀ برنامه ریزی توسعه انجام شود 
بحث تغییر مفاد برنامۀ توسعه است. بر اساس آیین نامۀ داخلی مجلس شورای اسلامی 
می توان برنامه های توسعه را با دو سوم آرای نمایندگان در صحن علنی مجلس تغییر 
نیست ولی  دارای عیب  باشد  و روشی مشخص  بر سازوکار  مبتنی  اگر  امر  این  داد. 
اکثر اوقات مشاهده می شود که تغییر در مواد قانونی برنامه های توسعه برای هدف های 

کوتاه مدت است که در بلندمدت آسیب هایی برای کشور ایجاد می کند. 
4. در سازوکار برنامه های توسعه بحث رصد و پایش مداوم برنامه ها مدنظر قرار 
نگرفته است. به عبارت دیگر برنامه های توسعه بر اساس داشبورد شاخص های کلان 
اقتصادی بایستی شش ماهه و سالانه رصد شوند تا اگر انحرافی از مسیر برنامه صورت 
می گیرد به سرعت مشخص شود و جلوگیری شود. بایستی شاخص‌های کلان اقتصادی 
که نشان دهندۀ مسیر توسعه و وضعیت کشور هستند در طول دوره های زمانی مشخص 

رصد و تحلیل شوند و بر اساس آن تصمیم های اصلاحی صورت پذیرد.
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5. سازوکار تدوین سیاست های کلی و مواد برنامۀ توسعه از هم جدا است و هرکدام 
جهت گیری های  باید  کلی  سیاست های  می پذیرد.  انجام  مختلف  نهادهای  توسط 
ساختاری و الزام آور را که بقا و تعالی کشور به آنها بستگی دارد به صورت شفاف بیان 
کند. در سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی، سیاست های کلی تولید ملی حمایت از 
کار و سرمایۀ ایرانی، سیاست های کلی اصلاح نظام اداری و سیاست های کلی اصل 
برنامۀ  ابلاغ سیاست کلی  لذا  دارد.  اساسی و غیره راهبردهای کلی وجود  قانون   ٤٤

هفتم در بندهای متعدد و گوناگون چندان اثربخش نبود.

1-1 تحلیل كلی محتوای برنامۀ هفتم توسعه
 قانون برنامۀ پنج‌سالۀ ششم توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران که در 
تاریخ  ۱۳۹۶/۱/۱۶به تصویب مجلس شورای اسلامی رسید باید در انتهای سال ۱۴۰۰ پایان 
می یافت ولی برابر حکم بند ۱ قانون بودجۀ سال ۱۴۰۱ و بند ۲۰ قانون بودجۀ سال ۱۴۰۲ 
تا پایان شهریور ۱۴۰۲ تمدید شد. بر اساس مادۀ )۸( قانون برنامه ‌و بودجه کشور دولت باید 
حداقل ۶ ماه قبل از پایان هر دوره برنامه، لایحۀ برنامۀ ۲ دوره بعد را جهت تصویب به مجلس 
تقدیم کند. بااین حال دولت در تاریخ ۱۴۰۲/۳/۲۸ لایحه برنامۀ هفتم توسعه )۱۴۰۲-۱۴۰۶( 
را شامل مقدمه‌ای کوتاه و در قالب ۱۱۸ ماده تقدیم مجلس شورای اسلامی کرد. فرایند ابلاغ 
سیاست های کلی برنامۀ هفتم توسعه با ابلاغ ایدۀ اولیه سیاست های کلی برنامۀ هفتم توسعه در 
تاریخ ۱۸ آبان ماه سال ۱۳۹۹ از سوی دفتر مقام معظم رهبری به مجمع تشخیص مصلحت 
نظام شروع شد. سپس در تاریخ ۱۰ بهمن ماه سال ۱۴۰۰ پیش نویس سیاست های کلی برنامۀ 
هفتم توسعه در ۲۱ بند توسط دبیرخانه مجمع تشخیص مصلحت نظام مبتنی بر نگاشت 
اولیه‌ای که از سوی دفتر مقام معظم رهبری در خصوص ایدۀ اولیه سیاست های کلی ابلاغ شده 
بود آماده و جهت بررسی و اعلام نظر در اختیار اعضای مجمع تشخیص مصلحت نظام قرار 
گرفت از اردیبهشت ماه سال ۱۴۰۱ بررسی سیاست های کلی برنامۀ هفتم توسعه در صحن 
اصلی مجمع تشخیص مصلحت نظام نیز در دستور کار قرار گرفت و در نهایت در تاریخ ۳ 
شهریورماه سال ۱۴۰۱ بررسی و تدوین سیاست های کلی برنامۀ هفتم در مجمع تشخیص 
مصلحت نظام پایان یافت و نسخۀ نهایی سیاست های کلی پیشنهادی مجمع در سیاست های 
کلی برنامۀ هفتم توسعه مورخ  ۱۴۰۱٫۰۶٫۲۱با اولویت اصلی »پیشرفت اقتصادی توأم با 
عدالت« در ۲۹ بند تدوین و در هفتۀ سوم شهریورماه سال ۱۴۰۱ به دفتر مقام معظم رهبری 
ارسال شد. در نهایت پس از اخذ نظر مشورتی اعضای محترم مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

مقام معظم رهبری ابلاغ فرمودند.
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1 - 2 چشم‌انداز کلی برنامه هفتم توسعه
در برنامۀ هفتم توسعه اهداف زیر مشخص شده است:

جدول3؛ اهداف کمی سنجۀ عملکری رشد اقتصادی در برنامۀ هفتم

 

جدول 4: سنجۀ عملکردی نظام تأمین اجتماعی و توزیع درامد و سیاست های حمایتی

برنامۀ  توسعه یک  برنامۀ هفتم  که  برداشت کرد  زیر می توان چنین  به نمودارهای  توجه  با 
در 1402  ایران  اسلامی  واقعیت جمهوری  و  عملکرد  با  که  است  آرمانی  و  بلندپروازانه 
فاصله زیادی دارد. برای مثال نسبت بودجۀ عمرانی به کل بودجه در چند سال اخیر حدود 
15 درصد بوده که در برنامۀ توسعۀ هفتم آن را 25 درصد هدف گذاری کرده، همچنین در 
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بحث مالیات ستانی و ضریب جینی این بلندپروازی آشکارا قابل مشاهده است.

شکل2-0؛ رشد اقتصادی با نفت

 

منبع: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران

شاخص دسترسی افراد به مسکن از 35.3 سال در سال 1401 در برنامۀ هفتم به 7.5 
سال خواهد رسید:

شکل 3-0؛ شاخص دسترسی به مسکن

نسبت بودجه عمرانی به کل بودجه در سال 1403 حدود 15 درصد است، که در پایان 
برنامۀ هفتم به 25 درصد خواهد رسید.
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شکل4-0؛ نسبت بودجۀ عمرانی به کل بودجه 

شکل 5؛ ضریب جینی 

منبع؛ بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران

البته این فاصله معنادار آرمان با عملکرد گذشته به معنای ناممکن بودن تحقق برنامۀ هفتم 
نیست؛ در صورتی که برنامۀ هفتم توسعه، راهبردهای منسجمی برای تحقق این تحول و 
جهش اقتصادی عرضه کند و نیروهای سیاسی و اجتماعی با آن همدل شوند، می توان امید 

داشت برنامۀ هفتم سند سیاستی ارزشمند و تاریخ سازی شود. 
روح کلی برنامۀ هفتم تزریق الگوی اقتصاد مردمی سازی و تعاون نیست. متکی بر نظام 
و سازوکار قیمت گذاری، همچنین ملغمه‌ای ناهمگون از بندها و مواد متفرق است که در 
بر آن اضافه کرده‌اند چراکه هیچ  قالب برنامه تجمیع شده و به نظر می‌رسد مقدمه را بعداًً 
رابطۀ متناظری با سیاست های کلی ابلاغی رهبری و اسناد بالادستی در مواد آن وجود ندارد. 
دوگانه هایی چون آموزش انتفاعی و غیرانتفاعی، نظام درمان و بیمارستان خصوصی و دولتی، 
نظام پرداخت دستمزد و حقوق ثابت و متغیر، واسپاری سرمایه صندوق های بازنشستگی در 
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ماده 5 برنامه به بازار متلاطم و شکل نگرفته در دولت و نظام جمهوری اسلامی، بانک دولتی 
و خصوصی )بازیگران اصلی در سیاست های پولی و ارزی و خلق اعتبار، اضافه برداشت و 
...(. خلاصه اینکه واقع بینانه نبودن بخش قابل توجهی از اهداف کمی و بلندپروازانه بودن این 
برنامه بر اساس واقعیت های اقتصاد ایران چالش مهم برنامه نویسی در ایران است. بر اساس 
آنچه گفته شد از یک سو تدوین برنامه توسعه در شرایط کنونی ایران اقدامی اجتناب ناپذیر 
است و از سوی دیگر فاصله بسیاری میان شرایط موجود در نظام برنامه‌ریزی با حداقل های 

لازم برای یک برنامه توسعۀ هدفمند و عقلانی و مشارکت محور در میان است. 
از یک سو مفهوم و سازوکار برنامه‌ریزی توسعه به روش متداول گذشته در سطح جهانی 
هم از بعد نظری و هم عملی با تردیدهای بسیار مواجه است و هم با تشدید شکاف نیازها و 
منابع از یک سو و شتاب و پیچیدگی تحولات از سوی دیگر، مدیریت توسعه در ایران بدون 
وجود برنامه ناممکن خواهد بود. لذا دستیابی به روش هایی قابل‌دفاع و دارای مبانی معرفتی 

روشن از برنامه‌ریزی یک چالش مهم برای نظام برنامه‌ریزی توسعه است. 
بخش های  منطق  اول  وهلۀ  در  که  بود  خواهد  موفق  صورتی  در  کشور  سیاستگذاری 
مختلف جامعه و حاکمیت و نحوۀ روابط آن ها با یکدیگر را مشخص کند. یکی از مهم ترین 
چالش های کشور در سیاستگذاری و برنامه های توسعه مشخص نبودن این منطق و روابط 
است. وظایف ذاتی دولت و بخش مردمی و سایر بخش ها مشخص شود. به طور مثال منطق 
سیاست گذار باید در حوزه بهداشت و سلامت و متصدی آن مشخص باشد. آیا دولت باید 
این حوزه را در دست بگیرد یا بخش مردمی یا بخش خصوصی یا ترکیبی از آن ها. اگر قرار 
است یکی از این بخش ها متصدی بهداشت و سلامت باشد، منطق این انتخاب و شایستگی 
آن بخش باید مشخص شود و اگر قرار است این کار به صورت ترکیبی از این بخش ها اداره 
به طور اجمالی  اساسی  قانون  در  البته  این بخش‌ها مشخص شود.  میان  باید روابط  شود، 
مسئولیت های هر بخش مشخص شده است، اما امتداد این منطق در سیاست گذاری های 

برنامه های توسعه به چشم نمی‌خورد. 

1-3 صندوق بازنشستگی کشوری در برنامۀ هفتم
در مورد صندوق های بازنشستگی در برنامۀ هفتم توسعه به طور کلی به موارد زیر اشاره 

شده است:
• افزایش سن بازنشستگی مشاغل عادی و سخت و بازنشستگی پیش از موعد؛

• ارائه ضوابط سرمایه گذاری و تبدیل دارایی ها به سهام غیرمدیریتی سودآور؛
• تائیدیۀ بدهی دولت.
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صندوق های  مالی  پایداری  که  است  آن  از  حاکی  موجود  گزارش های  و  آمارها  مرور 
بازنشستگی در کشور با بحرانی جدی روبه روست و اکثر صندوق های بازنشستگی کشور 
درحال  دستگاهی  صندوق های  و  مسلح  نیروهای  کشوری،  بازنشستگی  صندوق  مثل 
حاضر قادر به پرداخت حقوق و مستمری بازنشستگان از طریق منابع داخلی خود نبوده 
و  گذار جمعیت  از جمله  متعددی  عوامل  تغییرات  وابسته شده اند.  بودجۀ عمومی  به  و 
و  دارایی ها  مدیریت ضعیف  بازنشستگی،  کاهش سن  ای،  انجام اصلاحات سنجه  عدم 
انباشته دولت به سازمان تأمین اجتماعی باعث بروز  بازده اندک سرمایه گذاری ها، بدهی 
بازنشستگی شده است. خطر ورشکستگی درحالی صندوق های  بحران در صندوق های 
بزرگترین  توسعه یافته،  کشورهای  اغلب  در  که  می کند  تهدید  ایران  در  را  بازنشستگی 
بنیادهای اقتصادی غیربانکی مربوط به سازمان های اقتصادیِِ بازنشستگی است. منابع و 
دارایی های صندوق های بازنشستگی در بسیاری از کشورهای توسعه یافته، بخشی از نیروی 
محرکه اقتصاد است. در این کشورها، نسبت دارایی های صندوق های بازنشستگی بر تولید 
بازنشستگی هلند  دارایی های صندوق  برای نمونه،  دارد.  پیشی   )GDP( داخلی  ناخالص 
تقریبا برابر با ۱91 درصد از تولید ناخالص داخلی آن کشور در سال 2019 1بود ؛ حال 
آنکه ارزش دارایی صندوق های بازنشستگی در ایران به زحمت به ۳۰ تا ۴۰ درصد تولید 

ناخالص داخلی می  رسد.

مدیریت و حکمرانی شرکتی در صندوق بازنشستگی کشوری
یکی از موادی که به طور مستقیم بر مدیریت شرکت ها در صندوق بازنشستگی اثر دارد، 
مادۀ 5 برنامۀ هفتم است که در برنامه ذیل عنوان مردمی سازی به آن اشاره شده، این ماده به 
کاهش تصدی گری دولت و نهادهای عمومی در بنگاه های اقتصادی اشاره دارد و همچنین 
در  منافع  تعارض  وجود  از  جلوگیری  و  شرکت ها  مدیریت  در  خرد  سهامداران  تقویت 

مدیریت صندوق ها و ممنوعیت رد دیون دولت در قالب واگذاری بنگاه های دولتی.

کاهش  و  اقتصاد، جلب مشارکت بخش خصوصی  مردمی سازی  منظور  به   ۵ مادۀ 

تصدی های دولت و مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی نسبت به اجرای موارد 

زیر اقدام می گردد:

الف- دستگاه های اجرائی موظفند تمامی سهام خود در شرکت ها اعم از شرکت های 

تولیدی، خدماتی و بازرگانی به استثنای مواردی که منع واگذاری آنها در سیاست های 

1-  https://fred.stlouisfed.org/series/DDDI13NLA156NWDB
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صورت  به  را  است  شده  تصریح  اساسی،  قانون   )۴۴( چهارم  و  چهل  اصل  کلی 

تدریجی، حداکثر تا پایان سال دوم این قانون واگذار نمایند.

این حکم مانع انجام وظایف قانونی سازمان خصوصی سازی نبوده و سازمان مذکور 

مکلف است علاوه بر نظارت و اجرای این بند در صورتی که در موعد مقرر واگذاری 

از طریق دستگاه های ذیربط انجام نشود، رأسا نسبت به واگذاری در مورد واحدهای 

مشمول این جءز اقدام نماید به نحوی که تا پایان سال سوم به صورت کامل واگذاری 

صورت پذیرد.

وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است گزارش عملکرد این جءز را هر سه ماه 

یکبار به کمیسیون های برنامه و بودجه و محاسبات و اقتصادی مجلس ارسال نماید.

مؤسسات و نهادهای عمومی غیر دولتی و کلیه صندوق های بازنشستگی مکلفند با 

رعایت سیاست های کلی اصل چهل و چهارم )۴۴( قانون اساسی نسبت به واگذاری 

سهام کنترلی و مدیریتی خود و شرکت های تحت مالکیت حداکثر تا پایان سال دوم 

اجرای این قانون اقدام نمایند.

صورت  در  شود.  عرضه  سرمایه  بازار  در  یادشده  سهام  باید  یکبار  حداقل  سال  هر 

بیست درصد )۲۰%( سهم سود  برنامه معادل  اول  پایان سال  تا  از عرضه  خودداری 

سهام مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی به عنوان مالیات از شرکت مزبور اخذ 

شده و هرسال پنج واحد درصد به نرخ مالیات مذکور افزوده می شود. سهام شرکت 

خدمت  و  کالا  تولیدکننده  غیردولتی  عمومی  نهادهای  و  مؤسسات  مالکیت  تحت 

عمومی و انحصاری در چهارچوب مأموریتها و وظایف اصلی مندرج در قوانین حاکم 

بر مؤسسات و نهادهای مذکور از شمول این حکم مستثنی است.

با  مذکور  نهادهای  و  مؤسسات  توسط  الذکر  فوق  سهام  واگذاری  مانع  استثنا  این 

رضایت آنها نیست.

متخلف از اجرای این حکم از جمله اعضای حقیقی و حقوقی مجمع و مدیرعامل 

شرکت هایی که مانع اجرای حکم مذکور شوند به مدت پنج سال به انفصال از خدمات 

عمومی و دولتی و ممنوعیت از عضویت و مدیریت در شرکت های تجاری محکوم 

می شوند.

گزارش  و  گردآوری  را  جءز  این  مشمول  دستگاه های  عملکرد  است  مکلف  سازمان 

تجمیعی را هر شش ماه یکبار به کمیسیون های برنامه و بودجه و محاسبات، اقتصادی 

موظف  خصوص  این  در  مشمول  دستگاه های  نماید.  ارسال  مجلس  اجتماعی  و 

مراجع  در  و  تخلف محسوب  این حکم  اجرای  عدم  و  بوده  سازمان  با  همکاری  به 

ذی صلاح رسیدگی می شود.
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انگیزۀ کسب  با  این است که شرکت های خصوصی  مزایای خصوصی سازی  از  توضیح: 
قابل توجهی  به صورت  را  هزینه ها  منابع،  از  بهینه  استفاده  به  توجه جدی  با  بیشتر،  سود 
غالباًً  دولتی  مدیران  رفتار  و  تصمیمات  از  قابل توجهی  بخش  همچنین  می دهند  کاهش 
تحت تأثیر فشارهای سیاسی شکل می گیرد تا براساس ملاحظات جدی و عمیق اقتصادی و 
تجاری. مثال های بسیاری وجود دارد که بنگاه های دولتی به استخدام تعداد زیادی از افراد 
نیازی به آنها نداشته اند و تمایلی به حذف کارکنان ناکارآمد  مبادرت ورزیده اند که اساساًً 
و اضافی خود نیز نشان نمی دهند. ساده ترین و واضح ترین دلیل این موضوع وعده های 
سیاسی دولت ها جهت ایجاد اشتغال و یا تبلیغات منفی بیکارشدن شاغلین بخش دولتی 
است. مدیریت بنگاه های خصوصی به صورت مستمر تحت نظارت سهام دارانی است که 
توسعۀ بیش از پیش شرکت را مطالبه می کنند و همزمان اتلاف منابع و هدررفت فرصت ها 

را نیز به سادگی نمی پذیرند و همین امر موجب عملکرد بهتر ایشان می شود. 
آنچه در مورد مادۀ 5 قابل توجه است این است که به نظر می رسد این ماده از مبحث 
و  پنجم سند تحول دولت مردمی که در مورد خصوصی سازی است نشأت گرفته است 
براساس آن سند تنظیم شده باشد. این ماده می تواند مخاطرات ویژه ای را برای صندوق به 

همراه داشته باشد: 
اولاًً بـه صندوق هـا مهلـت دوسـاله داده شـده تـا شرکت هـای تحـت مدیریـت خود را 
واگـذار کننـد کـه از لحـاظ زمانـی بـا توجه بـه وسـعت و خلاءهای موجـود، بسـیار زمان 
کمـی اسـت کـه انتظـار مـی رود بـا مفاسـد و چالش هایی بـرای واگـذاری مواجه شـوند. 
یکـی از تبعـات سـوء شـتابزدگی در خصوصی سـازی، عرضـۀ بلوکی )به صـورت عمدۀ( 
سـهام شرکت هـای دولتـی بوده اسـت کـه تا حـدودی مانع تحقق هـدف افزایـش مالکیت 
عمومـی شـده اسـت چـون غالبـاًً در چنیـن واگذاری هایـی عمـوم جامعـه توانایـی خرید 
چنیـن حجـم بـالای سـهام را ندارنـد و از طرفـی عرضـه بلوکی باعـث ایجـاد انحصار در 
برخـی مـوارد شـده اسـت کـه خـود انحصار هـم تبعـات مخـرب دیگـری بدنبـال خواهد 

داشت.
ثانیـاًً ایـن واگذاری ممکن اسـت به دلایلـی از جمله اقتصاد سیاسـی و تعارض منافع، 
شرکت هـای مربوطـه و در شرف واگـذاری بـه بهابازار، خـود را زیان ده جلـوه دهند چراکه 
در برخـی مـوارد، واگـذاری بنگاه‌هـای دولتـی بـه بهابـازار ممکـن اسـت باعث از دسـت 
دادن قـدرت و تأثیـر سیاسـی بـر روی آن شرکـت شـود. برخـی از افـراد و موجودیت های 
سیاسـی ممکـن اسـت ترجیـح دهند کـه این قـدرت را حفـظ کنند بـه جای آنکـه مدیریت 

آن را بـه بهابـازار و بازار عمومـی بگذارند.
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ثالثـاًً در مـاده مطـرح شـده کـه در پایان سـال دوم در صورت عـدم واگذاری، سـازمان 
خصوصی سـازی خـود اقـدام بـه واگـذاری می کند کـه این امر بر اسـاس تجارب گذشـته 
منجـر بـه تعطیلـی و ناکارآمـدی و فسـادهایی می شـود. همچنیـن خصوصی سـازی در 
برخـی صنایـع ممکـن اسـت بـه تکه تکـه شـدن آنهـا بینجامـد کـه کمتریـن آثـار منفـی آن 
کاهـش بـازده نسـبت بـه مقیـاس و افزایـش پچیدگـی مدیریت صنعت اسـت. بـرای مثال 
خصوصی سـازی راه آهن در انگلسـتان باعث تجزیۀ شـبکه یکپارچـۀ راه آهن به شرکت های 
زیرسـاخت و عملیـات راه آهـن متعـدد شـد و ایـن مسـئله ناهماهنگـی گـسترده و ایجـاد 
مناطقـی را موجب شـد که هیچ شـخصی مسـئولیت آنهـا را برعهده نمی گرفـت1 . به طور 
کلـی در امـر خصوصی سـازی می تـوان اظهار داشـت که اجـرای برنامۀ خصوصی سـازی 
فقـط در فضایـی کـه زمینه های اقتصـادی، اجتماعی، سیاسـی و عملیاتی لازم و متناسـب 
بـا آن فراهـم باشـد فرآینـد موفقـی اسـت در غیـر این صـورت قبـل از اینکه مسـئله را حل 

کند مشـکل خواهـد آفرید.
صنـدوق بازنشسـتگی حداقـل بایـد در سـال 2400 هـزار میلیـارد ریـال مسـتمری 
پرداخـت کنـد کـه هرسـاله بـه ایـن مبلـغ افـزوده می شـود، لـذا نیـاز بـه سرمایه گـذاری با 
توزیـع مناسـب ریسـک دارد تا بتوانـد ایـن آورده مالی را تأمیـن کند. درصـورت واگذاری 
شرکت هـای صنـدوق بـه بخش خصوصـی، آورده مالـی حاصـل از آنچه اسـتفاده ای برای 
سرمایه گذاری هـای  بازنشسـتگی  صندوق هـای  نبایـد  مگـر  داشـت؟  خواهـد  صنـدوق 
بلندمـدت انجـام دهنـد تـا بتواننـد مسـتمری و خدمات مربـوط بـه بازنشسـتگان را تأمین 
کننـد؟ بـا توجـه بـه واقعیت هـای موجـود در اقتصـاد ایـران به خصـوص بازارهـای مالی، 
بـه نظـر می رسـد در مـورد سیاسـت خصوصی سـازی صندوق هـای بازنشسـتگی نـگاه 

بلندمـدت بـه کارویژه هـای صندوق هـای بازنشسـتگی لحـاظ نشـده اسـت.
تجربـۀ خصوصی سـازی در ایـران سـابقۀ تاریخـی خوبـی در بیـن مـردم و مسـئولین 
نـدارد، خصوصی سـازی کـه به خصوص بـا آغاز به کار دولت سـازندگی و تحـت عناوینی 
چـون کاهـش تصدی گـری دولـت یـا سـپردن کار مردم بـه مردم شـکل گرفت، بـا توجه به 
حضـور کم رنـگ بخـش خصوصـی واقعی در ایـران، عمدتاًً یا شـکل توزیع رانـت به خود 
گرفتـه و یـا بـه واسـطه واگـذاری بـه نهادهـای شـبه دولتی، انحـراف از خصوصی سـازی‌ 
تلقـی می شـوند. نتیجۀ خصوصی سـازی در ایـن وضعیت در بازۀ زمانـی 1380 تا 1394 

را می  تـوان در جـدول زیـر مشـاهده کرد:

1- https://www.railway-technology.com/features/a-blow-for-privatisation-in-the-battle-for-british-railways/
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جدول5؛ ارزش سهام واگذارشده به تفکیک ماهیت خریدار 

)گزارش عملکرد سازمان خصوصی سازی کشور - تیرماه 1395(

 ارزش سهام
واگذار شده

 بخش
 خصوصی

واقعی
سهام عدالت

 رد دیون انتقال
اصل سهام

 سایر )نهادهای
 شبه دولتی و

)...

 جمع کل
)میلیارد ریال(

13۹۴-13۸۰2612313008041979516564331416419

18211446100سهم از کل

همان طور که مشاهده می شود در این 15 سال، تنها 18 درصد واگذاری ها سهم »بخش 
خصوصی واقعی« بوده است. همچنین مطابق گزارش مرکز پژوهش‌های مجلس در 1378، 
با عنوان »ارزیابی فرایند خصوصی سازی در برنامۀ اول و دوم«، از خصوصی سازی صورت‌ 
گرفته در سازمان گسترش و نوسازی صنایع ایران در فاصله سال‌های 1368 تا 1377، 
به میزان ۶۳/۵ درصد به »نهادها و مؤسسات« رسیده است. همین گزارش تصریح می کند 
»وجود دستگاه های واگذارنده سهام در ترکیب کمیتۀ مربوط به امر خصوصی سازی موجب 
شد تا کسب درآمد، فروش شرکت های خاص به گروه های خاص و برخی دیگر از اهدافی 
که موجب اعتراض بسیاری از عوامل تصمیم گیری و گروه های ذی نفوذ گردید، به عنوان 
مسائل  از  یکی  است  قابل توجه   ... یابند  تجلی  واقعی سیاست خصوصی سازی  اهداف 
بسیار پراهمیت که جریان خصوصی سازی را در کشور تحت تأثیر قرار داده است عملکرد 
نهادهای مختلف نظیر بنیادها یا برخی وزارتخانه ها در امر واگذاری شرکت هاست«.گزارش 
فوق نشان می دهد که برخی آسیب های ذکرشده در مورد خصوصی سازی های مربوط به 
پیش از ابلاغ سیاست های کلی اصل ۴۴ قانون اساسی، پس از ابلاغ آن در سال ۸۴ آن نیز 

تداوم داشته است.
در مورد شرکت های خود صندوق، می توان به کفش ملی اشاره کرد. این شرکت زمانی 
بیش از ۵۲ کارخانه در صنعت کفش و چرم و بیش از ۴۰۰ فروشگاه زنجیره ای کفش ملی 
در سطح ایران و بین ۹ تا ۱۱ هزار کارگر داشت. تولیدات این شرکت به اتحاد جماهیر 
سوسیالیستی شوروی، مخصوصاًً ارتش سرخ، مجارستان، لهستان و رومانی صادر می شد 
اما تا به امروز ماشین آلات این کارخانه تماماًً فروخته شده‌ است و محل کارخانه ها )پارک 
اختیار شرکت خودروسازی  در  آن  از  بخشی  که  تبدیل شده  انبار  به  ملی(  صنعتی کفش 
سایپا است و بخش دیگر آن تبدیل به انبار کفش شده‌ است. هم اکنون برخی تولیدکنندگان 
کفش در کشور محصولات خود را با نشان کفش ملی از طریق فروشگاه های کفش ملی 
کوچک  صنایع  تولیدات  عرضۀ  به  ملی  کفش  فروشگاه های  اکنون  می رسانند.  فروش  به 
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نفری  هزار   ۱۰ پرسنل  از  سال،   ۳۲ از  بعد  هم اکنون  شده اند.  تبدیل  کارخانه ها  دیگر  و 
بازرگانی  مانده اند که در کفش گنجه و بخش های  باقی  نفر  فقط ۷۰۰  ملی  گروه کفش 
مشغول به کار هستند. یکی از علل اصلی این اتفاق به دلیل سیاست های دولت در بحث 
خصوصی سازی یا تغییر در تکنیک های مدیریتی، فعالیت داخلی در مجموعه کفش ملی 

کاهش  یافته به طوری که امروز سفارش های کفش ملی برون سپاری می شود.
با مردم قم فرمودند:  در همین راستا رهبر انقلاب در تاریخ 19 دی 1402 در دیدار 
» دشمن در این جهت بسیار فعّّال و پُرُکار است؛ بسیار پُرُکار است. فهمیده اند که علّتّ 
پیشرفت ایران، علّتّ عزّتّ یابی ایران، علّتّ مطرح شدن ایران به عنوان یک قدرت شاخص 
در این منطقه، علّتّ پیدا شدن این همه عمق راهبردی برای کشور -این نیروهای مقاومت 
در سراسر منطقه، عمق راهبردی نظام جمهوری اسلامی اند- علّتّ همۀ اینها حضور مردم 
ایران در صحنه است. اگر جنگ تحمیل می کنند، دشمن در جنگ شکست می خورد؛ اگر 
حملۀ کودتایی می کنند، شکست می خورد؛ اگر حملۀ امنیّّتی می کنند، شکست می خورد؛ 
علّتّ این است که مردم در صحنه حاضرند. آنجایی که توانستند مانع از حضور مردم در 
اقتصادی همین جور است. ما  از بخش های  پیروز شده؛ در خیلی  صحنه بشوند، دشمن 
بله،  گفتند  کردیم،  سفارش  مدام  دولت  فلان  به  کردیم،  ابلاغ  را   ۴۴ اصل  سیاست های 
می کنیم، نمی کنیم، می کنیم، نمی کنیم؛ چند مورد کردند که از چند مورد، نصفش فاسد از 
آب درآمد! مشکل اقتصادی این‌جوری درست می شود دیگر. آنجا دشمن خرسند است، 

آنجا دشمن حمایت می کند. دشمن در این زمینه فعّّال است، کاملاًً پُرُکار است«.
در نتیجه، رعایت نکات زیر حائز اهمیت است:

• فرآیند خصوصی سازی با آرامش و تحت نظارت و بازرسی مؤثر ناظران انجام شود.
• صلاحیت خریداران برای ادارۀ مطلوب بنگاه بررسی شود.

• از واگذاری به توانمندسازی بنگاه و حمایت و نظارت بر آن نیز توجه ویژه شود.
• پیشنهاد می شود در ابتدا به تعاونی های مردمی و کارگری واگذار شود و بعد از دوسال در 

صورت عدم استقبال برای واگذاری به بخش خصوصی اقدام شود.
نکتۀ مهم و قابل ذکر در مورد مادۀ 5 که ذیل عنوان مردمی سازی در سند برنامه آمده است، 
این است که در ذیل عنوان مردمی سازی هیچ اشاره ای به تعاونی ها و دیگر انواع واگذاری 
مردمی نشده است وصرفاًً واگذاری به بخش خصوصی ذکر شده است. اگر اقتصاد ایران 
را شامل سه بخش حاکمیتی و سیاستگذاری، بخش تولید کالاها و خدمات و بخش توزیع 
در نظر بگیریم و بخواهیم با بخش های دولتی، خصوصی و تعاونی همسان رفتار کنیم، 
بی تردید بخش توزیع بیش از دیگر بخش ها به تعاونی نزدیک می شود و همگرایی اقتصادی 
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دارد. شاخص کارامدی شبکۀ توزیع کمک به ساماندهی قیمت ها در بازار و حذف دلال های 
غیراقتصادی و مبارزه با پدیدۀ احتکار کالاهاست. همچنین در موضوع هایی چون واگذاری 
به منظور  فقط  واگذاری ها  که  باشد  آن  اصلی،  رویکرد  اگر  دولتی  شرکت های  و  بنگاه ها 
چابک کردن دولت و بهینه کردن هزینه ها و نظام درآمدی دولت باشد، این مسئله کاملاًً با 
رویکردی سیاسی و خلاص شدن از اتهام ناکارآمدی بخش دولتی فهم شده است، چراکه 
صرفاًً دغدغه‌ دولت و کارآمدی آن لحاظ شده است. با چنین رویکردی عجیب نخواهد بود 
اگر در روند واگذاری ها شاهد »ابهام در فرایند حقوقی واگذاری ها«، »قیمت گذاری های 
واگذاری  »تقلیل  فنی خریداران«،  و  مالی  اهلیت  به  توجه  »عدم  ناعادلانه«،  و  نامتعارف 
باشیم.   ... و  در روند واگذاری«  تعاونی ها  ندادن  قرار  اولویت  در  و  به خصوصی سازی 
برعکس اگر واگذاری ها با رویکرد اجتماعی و تقویت ظرفیت های مردمی همراه باشد، این 
روند با حساسیت و نظارت زیاد روی مراحل قیمت گذاری و شناسایی اهلیت خریداران، 
در  تعاونی ها  دادن  اولویت  قرار  در  مردمی،  ظرفیت های  شناسایی  به منظور  دقیق  آمایش 
جریان واگذاری، در اولویت قرار دادن خیرعمومی نسبت به خیر یک مجموعۀ محدود و 
... همراه خواهد بود. نکتۀ حائز اهمیت در این میان، پیامدهای اجتماعی و فرهنگی ناگوار 
خصوصی سازی های بی قاعده ست. در سپتامبر ۲۰۱۷، سازمان ملل متحد گزارشی را به 
قلم فیلیپ الستون، گزارشگر ویژۀ خود، تحت عنوان »فقر شدید و حقوق بشر« منتشر کرد 
که تصریح می کرد خصوصی سازی های بی قاعده، به عنوان سازوکار نقض نظام مند حقوق 
به حاشیه راندن فقرا و گروه های کم درآمد  برای  ابزاری  آثار مخرب فرهنگی و  بشر، دارای 
زودی  به  خصوصی‌سازی ها  قسم  این  فعلی  موج  ادامۀ  گزارش،  این  اساس  بر  است1. 
می تواند به یک سونامی واقعی در جهان منجر شود. از همین رو، برخی کشورها با بازنگری 
آموزش  انرژی،  نظیر  اساسی  بازواگذاری خدمات  حال  در  روند خصوصی سازی ها،  در 
و بهداشت، حمل ونقل، خدمات اجتماعی و ... به بخش عمومی هستند. برای مثال در 
آلمان و بعد از فرو ریختن دیوار برلین، در فرایند واگذاری هلدینگ های دولتی، هلدینگ 
دولتی مجبور بود بین دو مکانیزم »حراج« و »مذاکره« یکی را انتخاب کند؛ دو مکانیزمی 
که هرکدام پیامدهای متفاوتی برای اقتصاد به همراه داشت و انتخاب آن ها بستگی به این 
داشت که دولت، رفاه چه قشری از جامعه را هدف گذاری می کند. در مکانیزم حراج، دولت 
متوجه  منافع  بیشترین  و  می کند  واگذار  قیمت  بالاترین  به  را  مالکیت خود  صنایع تحت 
بودجۀ دولت می شود؛ بالطبع در این روش آیندۀ صنعت، رفاه کارگران و سهامداران مبهم 

1- آلستون، فیلیپ )2018( »فقر شدید و حقوق بشر«، ترجمه مرتضی چرخ زرین، فصلنامه تأمین اجتماعی، شماره 

.۴9
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می ماند. در سوی مقابل، در فرآیند مذاکره، دولت شرایط و برنامه های متقاضیان بالقوه را 
بررسی و متقاضی ای را انتخاب می کرد که آیندۀ صنعت، اشتغال کارگران و سرمایه گذاری 
پایداری در تولید را تضمین کند. در فرآیند واگذاری شرکت های دولتی به بخش خصوصی، 
دولت از فروش به بیشترین قیمت فاصله گرفت و تمرکز عمده خود را روی این اصل قرار 
داد که شرکت را به متقاضی ای واگذار کند که در دل آن رفاه کارگران، منافع سهامداران 
و پایداری صنعت تضمین شود. به همین دلیل برنامۀ متقاضیان خرید را وارسی می کرد و 
طی قراردادهای واگذاری دو اصل »تضمین اشتغال« و »سرمایه گذاری جدید« را با طرف 
خریدار مذاکره می کرد. به این معنی که بسته به نوع و مقیاس شرکت در معرض واگذاری، 
متقاضی خرید مجبور بود حجم مشخصی از سرمایه گذاری را در طول زمان انجام دهد 
و  کارگران  رفاه  نه تنها  طریق  این  به  کند؛  تضمین  را  موردنظر  اشتغال  توافق،  مبنای  بر  و 
اشتغال آنها در محدودۀ امنی قرار می گرفت بلکه مالک جدید با توجه به حجم مشخص 

سرمایه گذاری های جدید، پایداری بلندمدت فعالیت شرکت را تضمین می کرد.
این ماده را مغایر  یا مجمع تشخیص مصلحت نظام  پیشنهاد می شود شورای نگهبان 
با سیاست های کلی تولید ملی، حمایت از کار و سرمایۀ ایرانی و سیاست های کلی نظام 
در خصوص اصل ۴۴ قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران ابلاغی مقام معظم رهبری به 
دلیل عدم توجه به بخش تعاونی اعلام کند. چراکه در این سیاست ها به صراحت در بخش 

دال این ابلاغیه رعایت سیاست های کلی بخش تعاونی در واگذاری ها ابلاغ شده است.

ب- وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است با همکاری سایر دستگاه‌های اجرائی 

تا پایان سال دوم برنامه با هدف متناسب سازی اختیارات مدیریتی دولت و مؤسسات 

انجام  را  زیر  اقدامات  میزان سهامشان  با  بنگاه ها  در  دولتی  غیر  نهادهای عمومی  و 

دهد :

به منظور تقویت جایگاه سهامداران خُُرُدُ و سهامداران غیرحاکمیتی در نظام حکمرانی 

شرکتی، سازوکارهای مناسب برای ارائه پیشنهاد سهامداران خُُرد برای طرح در هیأت 

بر اساس  با اشخاص وابسته  افزایش شفافیت معاملات  مدیره و مجامع شرکت ها و 

ماده )۱۲۹( لایحه قانونی اصلاح قسمتی از قانون تجارت مصوب ۱۳۴۷/۱۲/۲۴ 

از طریق اقداماتی مانند افشای جزئیات موضوع معامله، قیمت معامله، فرایند تعیین 

قیمت، دلایل عدم انجام معامله با اشخاص غیر وابسته و گزارش کارشناسی در مورد 

قیمت گذاری دارایی مذکور را فراهم نماید.

به منظور جلوگیری از ایجاد ساختارهای غیر شفاف از طریق تملک سهام شرکت های 
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اصلی توسط شرکت های فرعی و وابسته به آنها ذینفعان واحد شرکت های اصلی یاد 

شده را مشخص و سهام قابل واگذاری را تعیین نموده و مطابق با فهرست اعلامی این 

وزارت سهام موردنظر را واگذار کنند.

تبصره- در صورت تملک سهام شرکت های سهامی عام توسط شرکت های فرعی یا 

وابسته به آنها در سال اول بیست و پنج درصد )۲۵%( از سود متعلق به شرکت های 

به  متعلق  از سود  پنجاه درصد )%۵۰(  بعد  به  دوم  از سال  و  مالیات  به عنوان  فرعی 

شرکت های فرعی علاوه بر مالیات قانونی به عنوان مالیات أخذ می شود و نیز از سال 

سوم اجرای برنامه صاحبان این سهام فاقد حق رأی بوده و از نصاب های مربوط به 

دعوت و تشکیل مجامع عمومی و تصمیمات آنها منظور نمی شوند. مدیران متخلف به 

دو سال انفصال از خدمات عمومی و دولتی و ممنوعیت از عضویت در هیأت مدیره 

و مدیریت عاملی شرکت های تجاری و استرداد دوبرابر حقوق و مزایای دریافتی در آن 

دوره مدیریتی محکوم می شوند. مدیران شرکت هایی که حداقل یک-کرسی مدیریتی 

آنها به طور مستقیم یا غیر مستقیم )با واسطه( تحت مالکیت شرکت های سهامی عام 

ثبت شده نزد سازمان بورس و اوراق بهادار است، موظفند فهرست شرکت های تحت 

تملک و درصد مالکیت خود در آنها را به سازمان بورس و اوراق بهادار ارائه دهند.

توضیح: موافقت با اصول حاکمیت شرکتی می تواند نقش مهمی در ارتقای ارزش شرکت ها 
بازی کند. اگر در یک کشور اعتبار لازم برای اجرای شیوه های حاکمیت شرکتی وجود نداشته 
باشد، در حسابرسی و استانداردهای گزارش‌دهی سهل‌انگاری شود یا به سرمایه گذاران شفافیت 
و اعتماد کافی داده نشود، سرمایه )سرمایه گذاران داخلی یا خارجی( در جایی خارج از کشور 
جریان خواهد یافت. بنابراین عواقب این وضعیت، تمام شرکت ها و تشکیلات اقتصادی کشور 
را درگیر خواهد کرد. مزایای حاکمیت شرکتی کارآمد برای سهام‌داران، به مواردی همچون تسهیل 
فرایند نظارت مؤثر بر مدیران، تضمین امنیت بیشتر به سهامداران درمورد سرمایه شان، فراهم کردن 
انگیزه های مناسب برای مدیریت و هیئت مدیره به منظور پیگیری اهدافی در راستای منافع شرکت، 
اطمینان‌دادن به سهامداران از اینکه به‌اندازۀ کافی از تصمیمات مربوط به مسائل اساسی شرکت 
)مانند اصلاحات قانونی یا قوانین مربوط به ادغام، فروش دارایی ها و نظایر آن( آگاه خواهند 
شد. موافقت با اصول حاکمیت شرکتی می تواند مزایایی هم برای صاحبان و هم برای مدیران 
هلدینگ ها داشته باشد و سطح شفافیت سازمانی را افزایش دهد. از مزایای دیگر آن می توان به 
کمک به باقی ماندن در محیط رقابتی )از طریق ادغام، مالکیت، مشارکت و کاهش ریسک( و 

بهبود دسترسی به بازارهای سرمایه و بازارهای مالی اشاره کرد.
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این بند قانون در جهت شفافیت و کاهش تعارض منافع در مدیریت شرکت های دولتی 
و نهادهای عمومی است. برای این منظور شرکت های فرعی و وابسته نمی توانند سهامدار 
شرکت های اصلی خود باشند. همچنین وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است در 
سازوکار  دوم  سال  پایان  تا  شرکتی  حکمرانی  در  خرد  سهامداران  جایگاه  تقویت  جهت 
مناسب را پیشنهاد دهد. سهامداری شرکت های فرعی و وابسته نسبت به سهام مادر دارای 
تاثیر  افزایش  بیش ازاندازه،  ارزش گذاری  اصلی،  برای شرکت  هزینه  افزایش  مانند  معایبی 
تبانی،  احتمال  مدیریتی،  تضادهای  تأثیر  افزایش  و  اصلی  شرکت  بر  فرعی  شرکت  زیان 
معاملات درونی و تونلینگ و ... است. از آنجا که صندوق بازنشستگی کشوری یک نهاد 
عمومی غیردولتی است، لازم است شرکت های مورد اشاره در این بخش را شناسایی کرده 
و ابتدا اطلس شركت ها و روابط سهامداری و مالكیتی آنان مشخص شود سپس نسبت به 
رفع تملک سهام شرکت های سهامی عام توسط شرکت های فرعی یا وابسته به آنها اقدامات 
لازم را انجام دهد. چراکه در صورت تخلف از این امر، مطابق تبصرۀ مطرح شده جرائم 
مالیاتی برای آن شرکت ها وضع شده است و ممکن است دچار چالش های نقدینگی شوند 
و همچنین در پایان سال سوم بر اساس جرائم مطرح شده دچار موانع جدی در مدیریت 

شرکت مربوطه شوند.

پ- وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است تا پایان سال اول برنامه برای جلب 

مشارکت بخش خصوصی و تسهیل فرایند واگذاری براساس شرایط زیر اقدام نماید:

انتقال مالکیت یا سهام دولت و یا سهام و سهم  استفاده از روش رد دیون از طریق 

الشرکه شرکت های دولتی به مؤسسات و نهادهای عمومی غیر دولتی و یا بخش غیر 

خصوصی، صندوقهای بازنشستگی و نظایر آن در واگذاری ها ممنوع و باطل است.

دارای  بازنشستگی  صندوق های  سایر  همانند  کشوری  بازنشستگی  صندوق  توضیح: 
بخش اقتصادی است که از سال 1367 اقدام به سرمایه گذاری کرده است و در این راستا 
قالب  آن  در  را  خود  سرمایه های  و  ایجاد  را  بازنشستگی  صندوق  سرمایه گذاری  شرکت 
حفظ و نگهداری کرده است. همچنین علاوه بر شرکت سرمایه گذاری، به واسطۀ واگذاری 
شرکت های دولتی در قالب ردّّ دین دولت به صندوق بازنشستگی، برخی از سرمایه گذاری ها 
در صندوق شکل گرفته است. ممنوع شدن رد دیون از طرق مذکور منجر به افزایش بدهی 
دولت به صندوق ها می شود و ناترازی و افزایش بدهی این صندوق ها را به دنبال دارد و 
همچنین دولت می بایست از طریق ایجاد کسری بودجه و یا استقراض از بانک مرکزی و 
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...  بدهی های خود به طلبکار را بپردازد که منجر به افزایش تورم در کشور می شود. در حال 
حاضر حدود 890 هزار نفر با میانگین حقوق 150 میلیون ریال کسورپرداز وجود دارد که 
بدهی دولت از این منبع به صندوق بازنشتگی حدود 360 هزار میلیارد ریال در سال است. 
همچنین باید اشاره کرد که ممنوعیت این نوع رد دین باعث می شود تا شرکت های ضعیف 

و ناکارآمد به عنوان بدهی به صندوق بازنشستگی واگذار نشود.

در صورتیکه ایرادات واردشده به قراردادهای واگذاری ناشی از قصور یا تقصیر خریدار 

نباشد، به جای ابطال و فسخ قراردادهای واگذاری باید از راهکارهای جایگزین مانند 

اصلاح قراردادها، استفاده شود و در صورت اجتناب ناپذیر بودن ابطال در این موارد، 

جریمه های لازم متناسب با ارزش بنگاه به خریداران بنگاه پرداخت شود.

واگذاری اموال و داراییهای دولت به مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی تنها پس 

از دوبار فراخوان عمومی و عدم استقبال بخش خصوصی از فراخوان مجاز است.

توضیح: این تبصره فرصت مناسبی برای صندوق بازنشستگی کشوری است که مؤسسات 
و نهادهای مناسب را تملک کند. اما باید دقت داشت که بنگاهی که دوبار در مزایده واقع 
شده و توسط بخش خصوصی استقبال نشده است حتماًً دارای مشکلات خاصی است که 
تملک آن دارای ریسک بالایی است؛ برای مثال ممکن است بهره وری پایینی داشته باشد 
که در بلندمدت منجر به زیان ده شدن آن می شود و یا چشم انداز اقتصادی مناسبی برای 
آن دیده نمی شود. لذا در صورتی که بنگاه دارای ویژگی های خاصی باشد که با نگاه کلان 

سیاسی بتواند سودآوری داشته باشد، صندوق می تواند برای تملک آن پیش قدم شود.

وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است فهرست اموال و دارایی های دولت که 

پس از دوبار فراخوان عمومی به نهادهای عمومی واگذار گردیده اند را هر شش ماه 

یکبار به مجلس ارسال نماید.

بند الحاقی ۱- هرگونه برداشت غیر قانونی به نفع خود یا دیگری یا تصرف غیرمجاز 

اسلامی،  آزاد  دانشگاه  غیربانکی،  اعتباری  مؤسسات  بانک ها،  به  متعلق  اموال  در 

همچنین  و  آنها  به  وابسته  شرکت های  و  بازنشستگی  سازمان های  و  صندوق ها 

شرکت های غیردولتی که بخشی از سهام یا سرمایه آنها متعلق به دستگاه‌های اجرائی 

آنها سپرده شده، حسب  به  یادشده حسب وظیفه  اموال  که  اشخاصی  توسط  است، 

مورد در حکم اختلاس یا تصرف غیرقانونی محسوب می شود.
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و  دارایی  با  غیردولتی  عمومی  مؤسسات  از  یکی  به عنوان  بازنشستگی  صندوق  توضیح: 
منابع مالی عظیم که از طریق تمرکز وجوه ناشی از پرداخت حق بیمه ایجاد شده است، از 
جمله سازمان های مشمول این قانون است. با توجه به تأسیس شرکت  های سرمایه گذاری 
صندوق که در بخش های مختلف از طریق هلدینگ ها به سرمایه گذاری و اعمال تجاری و 
بهره برداری از وجوه و ذخایر سازمان اقدام می کند. شرکت های مادر و هلدینگ ها نسبت 
و  دارند  نظارت و کنترل  پنجاه درصد سهام،  از  بیش  تأمین  از طریق  تابعه  به شرکت های 
شرکت های تابعه سرمایۀ خود را از طریق هلدینگ ها تأمین می کنند بدیهی است با وجود 
یکدیگر وابسته هستند پس در  به  نظر مسئولیت های مدنی و کیفری  از  استقلال حقوقی 
صورت استفاده یا مصرف غیرمجاز در محل غیرمصوّّب اعتبار یا زاید بر آن مشمول صرف 
غیرقانونی خواهند شد. براساس این بند الحاقی، هرگونه تصرف غیرمجاز در اموال متعلق 
به بانک ها، مؤسسات اعتباری غیربانکی، دانشگاه آزاد اسلامی، صندوق ها و سازمان های 
بازنشستگی توسط اشخاصی که این اموال حسب وظیفه به آنها سپرده شده، حسب مورد 

در حکم اختلاس یا تصرف غیرقانونی محسوب می شود.

ماده 18- به منظور کاهش هزینه های جاری، ارتقای بهره منابع و ارتقای شفافیت در 

هزینه کرد دستگاه های اجرائی اقدامات زیر انجام می شود: ...

ث- ایجاد هرگونه تعهد مالی بدون تأمین اعتبار موردنیاز برای صندوق های بازنشستگی 

و بیمه ای، شهرداری ها و سایر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی ممنوع است.

در  مندرج  ارقام  بر  مازاد  مالی  بار  هرگونه  تحمیل  و  ایجاد  ماده،  این  اساس  بر  توضیح: 
بخشنامه،  تصویب نامه،  مختلف  اشکال  به  اجرایی،  دستگاه  در  سنواتی  بودجه  قوانین 
دستورالعمل، تغییر تشکیلات، تغییر احکام کارگزینی )به صورت تغییر ضرایب، جداول 
حقوقی و طبقه بندی مشاغل و افزایش مبنای حقوقی(، اعطای مجوز هر نوع استخدام و 
آن ممنوع است.  نظایر  و  زیان، جایزه صادراتی  نیرو، خرید تضمینی، جبران  به کارگیری 
و  مقامات مجاز  یا  و  اجرایی  مقام دستگاه  بالاترین  بر عهدۀ  این حکم  اجرای  مسئولیت 

مدیران مالی مربوط است.

اصلاح صندوق های بازنشستگی
و  بازنشستگی  صندوقهای  و  سازمانها  مالی  ناترازی  کاهش  منظور  به   -۲۹ ماده 

و  عمومی  بودجه  به  آنها  وابستگی  کاهش  همچنین  و  مالی  ناپایداری  از  جلوگیری 
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ارتقای کیفیت و اصلاح ساختار بیمه های اجتماعی، از سال اول اجرای برنامه اقدامات 

زیر در صندوقهای بازنشستگی کشوری، لشکری، تأمین اجتماعی و سایر صندوقهای 

بازنشستگی وابسته به دستگاه های اجرائی و مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی 

که در این قانون، »صندوق« نامیده می شوند، انجام می گردد:

پ- وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی مکلف است با همکاری سازمان، »ضوابط 

ذخایر  ارتقای  منظور  به  را  بازنشستگی«  صندوقهای  و  سازمانها  گذاری  سرمایه 

صندوق ها، حفظ حقوق و تعهدات بین نسلی بیمه شدگان، تقویت حاکمیت شرکتی، 

شفافیت در امور سرمایه گذاری ها، سودآوری و کارآمد سازی سبد سرمایه گذاریها، 

کاهش بنگاهداری، تغییر رویکرد به سمت سرمایه گذاری های بورسی، مسؤولیت پذیری 

بند  در  مندرج  بر ضوابط  )ریسک(، علاوه  تحلیل خطرپذیری  و اصول  مدیره  هیأت 

»هـ« ماده )۱۵( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی ظرف شش ماه از لازم 

الاجرا شدن این قانون تهیه نموده و به تصویب هیأت وزیران برساند، به نحوی که هر 

سال حداقل بیست درصد )۲۰%( از شرکت ها و بنگاه های تحت مالکیت و مدیریت 

خود را واگذار نماید. در هر حال سهام صندوق‎ها صرفاًً باید در بهابازار )بورس( و در 

قالب غیر مدیریتی و سودآور باشد.

توضیح: این امر علاوه بر چابک‌شدن شرکت ها و ورود فعالین خصوصی به کسب وکار 
نفع  به  است  ممکن  بلندمدت  در  اما  می شود  صندوق  مدیریتی  قدرت  کاهش  به  منجر 
صندوق بازنشستگی تمام شود چون بخش خصوصی به دنبال سودآوری و تخصیص بهینۀ 
موجب  عامل  این  و  شده  فعال  بیشتر  سود  کسب  هدف  به  انگیزه ها  چراکه  است.  منابع 
افزایش بهره وری و سودآوری شرکت ها می شود. بر این اساس شرکت ها می توانند به دور 
از بازی ها و فشارها و دخالت های سیاسی به فعالیتِِ حرفه ای خود  بپردازند که در صورت 
ادامۀ مدیریت صندوق بر شرکت ها، این امر در شرایط فعلی سیاسی و نهادی کشور ممکن 

نبود. 

واگذاری  به  نسبت  مکلفند  بازنشستگی کشوری  و صندوق  اجتماعی  تأمین  سازمان 

مدیریت آن دسته از بنگاه های تابع و وابسته که فاقد متقاضی جهت واگذاری مالکیت 

احکام  مشمول  بند  این  نمایند.  اقدام  مدیریت  پیمان  قرارداد  انعقاد  طریق  از  هستند 

از  ماه  سه  ظرف  بند  این  اجرایی  آیین نامۀ  می باشد.  قانون  این   )۵( ماده  »الف«  بند 

لازم الاجرا شدن این قانون به پیشنهاد وزارت امور اقتصادی و دارایی و با همکاری 

سازمان و وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی به تصویب هیأت وزیران می رسد.
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توضیح: قرارداد مدیریت پیمان یا مدیریت پروژه، قراردادی است که در طی آن، پیمانکار 
متعهد به مدیریت و اجرای کامل پروژه شده و در مقابل، درصدی از کل هزینه های پروژه را 
به عنوان کارمزد پیمانکاری دریافت می کند. شرکت هایی که فاقد متقاضی جهت واگذاری 
بخش  سرمایه گذاران  اقبال  مورد  سیاسی،  یا  اقتصادی  مشکل  علت  به  درواقع  می باشند 
خصوصی قرار نگرفته اند و لذا احتمالاًً متقاضیان مدیریت پیمان برای این شرکت ها اندک 
باشند. این امر بستری برای رانت و فسادهای اقتصادی و سیاسی مهیا می کند چراکه ممکن 
است مدیران و مالکان فعلی شرکت برای انجام این قانون با پیمانکار مدنظر خود روابط 
ناصحیح اقتصادی شکل داده و محملی برای فساد و پرداخت های نامشروع شود. این نکته 
اهمیت دارد که جهت تدوین این آیین نامه، صندوق بازنشستگی کشوری اعلام نظر کرده و 
آیین نامه را طوری تنظیم کند که حداکثر منافع صندوق در راستای خدمت به بازنشستگان 
تأمین شود. همچنین در میان سطوح مختلف مشارکت )تصمیم گیری، نظارت، مطالبه گری 
نیز  سطح  همین  در  اما  است.  مردمی  مشارکت  پررنگ  بخش  فقط  اجرا  بخش  اجرا(،  و 
انواع مشارکت های اجرایی مانند واسپاری، جمع  سپاری و همیاری در این برنامه استفاده 
ابعادی از برون  سپاری پرداخته شده است؛ بدین صورت که برخی  نشده است و فقط به 
پیش  از  پیمان  یا  قرارداد  نوعی  تحت  هستند،  سازمان  یک  کار  جزو  که  فعالیت هایی  از 
تعیین شده به یک نهاد خارجی واگذار شود. در این صورت که بدون بستر قانونی-نظارتی 
دقیق و بدون رتبه بندی میان تشکل های مردمی بیرون سپاری ها انجام شوند، شائبۀ جدی 
رانت پیش می آید. محرک های این مشارکت نیز غالباًً اقتصادی است که موجب کم رنگ 

شدن روابط اجتماعی و مسئولیت پذیری مردم در جامعه خواهد شد.

اجتماعی  تأمین  و  لشکری  و  کشوری  از  اعم  بازنشستگی  صندوق های   -۱ تبصره 

مکلفند کلیه سهام متعلق به خود و شرکت های تابع و وابسته را که سهم صندوقهای 

بازنشستگی و شرکت های تابعه و وابسته در آنها بیش از بیست درصد )۲۰%( و ارزش 

آن از سیصد برابر سقف نصاب معاملات متوسط  )موضوع قانون برگزاری مناقصات( 

کمتر است حداکثر ظرف دو سال اول برنامه واگذار نمایند.

توضیح: این تبصره ذیل مادۀ 29 و بحث اصلاح صندوق های بازنشستگی آورده شده که 
شرکت‌های وابسته به صندوق در صورتی که ارزش آنها به قیمت ثابت سال 1382، بیش از 
60 میلیارد ریال باشد )قیمت سال 1403 معادل 3000 میلیارد ریال( و سهم صندوق در 
آنها بیش از بیست درصد باشد، حتی اگر شرایط ورود به بهابازار را ندارند، طبق این تبصره 



45

فصل اول: فرصت ها و مخاطرات اقتصادی قانون برنامۀ هفتم توسعه برای صندوق بازنشستگی کشوری

باید در مدت دو سال واگذار شوند. البته باید به این نکته اشاره کرد که این تبصره با مادۀ 5 
همین برنامه در تضاد است چون در مادۀ 5 بیان می دارد که مؤسسات و نهادهای عمومی 
غیردولتی و همۀ صندوق های بازنشستگی مکلفند با رعایت سیاست های کلی اصل چهل 
و چهارم )۴۴( قانون اساسی نسبت به واگذاری سهام کنترلی و مدیریتی خود و شرکت های 
تحت مالکیت حداکثر تا پایان سال دوم اجرای این قانون اقدام نمایند اما در تبصرۀ مادۀ 29 

بالای 20 درصد را مشمول کرده است.
سبد  کشوری  بازنشستگی  صندوق  تا  می شود  پیشنهاد  هفتم  برنامۀ   29 مادۀ  به  توجه  با 
سرمایه گذاری متنوع از بازار سهام و بخش تولید و خدمات کشور با سود انتظاری مشخص 
افزایش سرمایه گذاری و سودآوری گام  این سند، جهت  در چارچوب  بتواند  تا  کند  تهیه 
بهابازار و بررسی  بردارد. همچنین اولویت بندی شرکت های صندوق جهت واگذاری در 
شرایط شرکت های شناسایی شده جهت ورود به این بازار و رایزنی با سازمان بورس و اوراق 

بهادار در این خصوص انجام شود.

اداری  سازمان  سازمان،  همکاری  با  دارایی  و  اقتصادی  امور  وزارت   -۲ تبصره 

پشتیبانی  و  دفاع  وزارت  و  اجتماعی  رفاه  و  کار  تعاون،  وزارت  کشور،  واستخدامی 

نیروهای مسلح مکلف است ظرف سه ماه از لازم الاجرا شدن این قانون، دستورالعمل 

نحوه احراز صلاحیت مدیران عامل و اعضای هیأت مدیره شرکت های تابع و وابسته 

همچنین  و  اجتماعی  تأمین  و  لشکری  و  کشوری  از  اعم  بازنشستگی  صندوق های 

هیأت  عضو  عنوان  به  مذکور  شرکت های  در  سهم  صاحب  نمایندگی  به  که  افرادی 

مدیره/هیأت عامل معرفی می شوند را تهیه کند و به تصویب هیأت وزیران برساند.

هر گونه انتصاب در سمت )پست(های موضوع این تبصره از تاریخ ابلاغ دستورالعمل 

موظفند  این حکم  بود. صندوق های مشمول  آن خواهد  اساس سازوکار  بر  مذکور، 

اختصاصی  و  عمومی  شرایط  با  را  حکم  این  موضوع  سِِمََت های  فعلی  متصدیان 

پیشبینی شده در دستورالعمل مذکور ظرف شش ماه از تاریخ ابلاغ دستورالعمل تطبیق 

داده و نسبت به جایگزینی افرادی که شرایط مورد نظر را ندارند اقدام نمایند.

توضیح: صندوق باید علاوه بر مداخلۀ فعال در روند تصویب این دستورالعمل با استفاده 
از ظرفیت های وزارتخانه، نسبت به شناسایی افراد مناسب برای عضویت در هیأت مدیرۀ 
نماید.  مشخص  را  جایگزین  افراد  دستورالعمل،  ابلاغ  به محض  تا  کند،  اقدام  شرکت ها 
دارایی  و  اقتصاد  امور  وزارت  با  رایزنی  و  مذکور  نامه  آیین  تدوین  به  می بایست  صندوق 
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در  و سیاسی  غیرتخصصی  انتصابات  از  آیین نامه جهت جلوگیری  تصویب  و  تهیه  برای 
هیأت مدیره های صندوق و شرکت های تابع با لحاظ شاخص های تخصصی و اخلاقی در 
هر حوزه ورود کنند. همچنین از تجربۀ کانون ارزیابی مدیران که در مؤسسه راهبردهای 
بازنشستگی صبا در قالب مرکز رشد و تعالی مدیران صندوق بازنشستگی فعالیت می کند، 
می توان استفاده کرد. در این مرکز مدیران به صورت مرحله ای ارزیابی می شوند، در ابتدا 
از لحاظ سابقۀ کاری می بایست با حوزه مدیریت خود مطابقت داشته باشند و پس از آن با 
اصطلاحات و حوزه تخصصی مدیریت خود آشنا باشند و در مرحلۀ آخر از لحاظ رفتاری 
و شخصیتی صلاحیت آنان احراز شود. می توان گفت کانون فرایندی یک یا چندروزه است 
که با بهره گیری از شبیه سازی  های شغلی، آزمون های روانسنجی و تیمی به شناخت متناظر 

با توانایی ها و رفتارهای مورد انتظار مدیران دست می یابد.
یکی از معضلات موجود در نظام اداری و استخدامی ایران، نبود کیفیت سابقۀ کار یک 
فرد است و صرفاًً با ارائۀ مناصب شغلی خود، بدون درنظرگرفتن میزان موفقیت و شکست 
در آن مسئولیت، به جایگاه جدیدی دست پیدا می کند. پیشنهاد می شود نوع تغییراتی که 
یک مدیرعامل در زمان خود در شرکت های وابسته به صندوق انجام داده است در پایگاه 
دادۀ مدیران ثبت شود به نحوی که صندوق بازنشستگی با مراجعه به آن پایگاه داده می توانند 
رزومۀ کیفی مدیران را مشاهده کند و در چینش مدیران و عزل و نصب های آنان به طور 

هدفمند رفتار کند.

مسئولیت اجرای این حکم با اعضای مجمع عمومی شرکت های مشمول خواهد بود و 

متخلفین از اجرای آن به انفصال از خدمات دولتی و عمومی به مدت دو سال محکوم 

می شوند. سایر سهامداران حاضر در مجمع عمومی به غیر از نمایندگان صندوق های 

و  تابع  شرکت های  و  مؤسسات  کلیه  نمایندگان  و  تبصره  این  موضوع  بازنشستگی 

وابسته آنها از شمول این حکم مستثنی خواهند بود.

وزارت امور اقتصادی و دارایی مکلف است گزارش عملکرد این بند را هر شش ماه 

یکبار به کمیسیون های اقتصادی و اجتماعی مجلس ارسال نماید.

حوزۀ بازنشستگی
اصلاحات سنجه ای

بندالحاقی- به منظور کاهش ناترازی صندوقهای بازنشستگی و تقویت توان صندوق ها 

در انجام تکالیف محول شده از ابتدای سال اول اجرای برنامه:
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بیمه پردازانی که بیش از ۲۸ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال 

آنان برای بازنشستگی اضافه نمی گردد.

بیمه پردازانی که از ۲۵ تا ۲۸ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال 

آنان برای بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی دو ماه اضافه می گردد.

بیمه پردازانی که از ۲۰ تا ۲۵ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال 

آنان برای بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی سه ماه اضافه می گردد.

بیمه پردازانی که از ۱۵ تا ۲۰ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال 

آنان برای بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی چهار ماه اضافه می گردد.

بیمه پردازانی که مطابق قوانین کمتر از ۱۵ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات 

الزامی اشتغال آنان برای بازنشستگی پنج سال اضافه می گردد.

تبصره ۱- اجرای تمام یا بخشی از احکام فوق الذکر مشروط بر آن است که سن بیمه 

پرداز در زمان بازنشستگی برای مردان از ۶۲ سال و برای زنان از ۵۵ سال بیشتر نباشد. 

در هر حال حداکثر سنوات الزامی اشتغال برای بازنشستگی برای مردان ۳۵ سال و 

برای زنان ۳۰ سال خواهد بود.

استثنای  به  بازنشستگی  صندوقهای  به  مربوط  قوانین  در  فوق  اصلاحات  تبصره۲- 

از  آنها  بیمه شدگان  بازنشستگی  برای  اشتغال  الزامی  که حداقل سنوات  صندوقهایی 

ارقام مذکور در تبصره )۱( بیشتر است به صورت دائمی خواهد بود.

تبصره ۳- ایثارگران، معلولان و شاغلان در مشاغل سخت و زیان آور مشمول قوانین 

خاص خود هستند.

تبصره ۴- اشخاص موضوع این حکم با رضایت خود و موافقت دستگاه های ذیربط 

می توانند علاوه بر زمانهای مذکور در اجزای )۲( تا )۵( این بند تا سقف سن مقرر در 

قوانین مربوطه حسب مورد به خدمت ادامه دهند.

باشند حسب  نداشته  نیاز  از کارکنان  به خدمات برخی  تبصره ۵- چنانچه دستگاه ها 

مورد می توانند بدون لحاظ زمانهای مذکور در اجزای )۲( تا )۵( با پیشنهاد بالاترین 

مقام دستگاه و موافقت معاون اول رئیس جمهور بر اساس قوانین مربوط نسبت به 

صدور احکام بازنشستگی آنان اقدام کنند.

موعد  رعایت  بدون  بازنشستگی  به  مایل  خود  تقاضای  به  بنا  که  افرادی   -۶ تبصره 

 )۲( اجزای  بدون رعایت  و  مربوط  قوانین  آنها مطابق  بازنشستگی  باشند،  فوق الذکر 

آنان متناسب با سنوات مندرج در اجزای  تا )۵( بلامانع است و حقوق بازنشستگی 

مذکور )به نسبت سنوات اشتغال آنها به سنوات الزامی اشتغال برای بازنشستگی آنها( 

برقرار می شود.
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توضیـح: مشـکلات صندوق هـای بازنشسـتگی بـه سـه دسـته تقسـیم می¬شـوند؛ برخـی 
از مشـکلات مبنایـی هسـتند کـه بـا یک یـا دو سـال فعالیت و ایجـاد قوانیـن حمایتی حل 
نمی  شـوند؛ ماننـد عدم تحقـق نظام چندلایـۀ تأمین اجتماعی، سـاختار جمعیتِِ کشـور و 
بهره وری کارکنان. دسـتۀ دوم مشـکلات که مشـکلات میان مدت هسـتند ماننـد روش های 
صندوق هـای  اغلـب  زیـرا  صندوق هـا.  ناکارآمـد  مدیـران  و  سرمایه گـذاری  نادرسـت 
بازنشسـتگی شرکت هـای عمومـی شـبه دولتی هسـتند کـه مدیریـت آنهـا توسـط دولـت 
مشـخص می شـود؛ اما بـر روند کارهـای آنها نظـارتِِ اثربخشـی صورت نمی گیرد. دسـتۀ 
سـوم کـه صندوق هـای بازنشسـتگی را دچـار بحران کـرده مشـکلات پارامتریک هسـتند؛ 
ایـن مشـکلات شـامل ایـن مـوارد اسـت: پایین بـودن سـن بازنشسـتگی، ناکارایـی قوانین 
موجـود درمـورد صندوق هـای بازنشسـتگی، کاهـش نسـبت پشـتیبانی و سـنوات مبنـای 

مستمری. محاسـبه 
بـا توجـه بـه افزایش سـن و سـابقۀ بازنشسـتگی، این اقـدام موجـب تأثیـرات جدی بر 
پایـداری صندوق هـای بازنشسـتگی کشـور نخواهـد شـد. بـر طبق ایـن مصوبـه، احتمالاًً 
قسـمت قابل توجهـی از بیمه شـدگان فعلـی یـا احتمالـی از زیـر چتر صندوق هـا خـارج 
اظهـار  افـراد  برخـی  داد.  بیمه گریـزی رخ خواهـد  دقیق تـر،  بـه عبـارت  خواهنـد شـد؛ 
داشـته اند کـه در گذشـته، بایـد ۳۰ سـال حـق بیمـه را پرداختـه و منتظـر بازنشسـتگی 
شـده بودنـد، امـا اکنـون بایـد ۳۵ سـال کار کننـد؛ در ایـن مـدت، بیمه هـای تجـاری بـا 
صندوق هـای بازنشسـتگی رقابـت می کننـد. ایـن بیمه هـا حداقـل از نظـر شـکلی زیباتـر 
و جذاب تـر هسـتند و بـدون شـک، یـک بخشـی از بیمه شـدگان را به سـمت خـود جلب 
خواهنـد کـرد. این گریـز قطعاًً می تواند آسـیب زا باشـد و باعث کاهش نفـوذ صندوق های 
بازنشسـتگی شـود و از طرفی ممکن اسـت رضایت مردم و اجتماع را به دنبال داشته باشد، 
چراکـه بـر اسـاس اختیـار و ارادۀ خـود تصمیـم می گیرنـد در بخـش دولتی یـا خصوصی 
یـا ... خـود را بیمـه کننـد. بایـد توجـه داشـت کـه افزایـش سـن و سـابقۀ بازنشسـتگی در 
کوتاه مـدت تأثیرگـذار اسـت و در چهـار سـال آینده در همیـن نقطه خواهیم بـود و مجدداًً 
بـا بحـران روبه رو خواهیم شـد؛ چراکه سـاختار مدیریتـی صندوق‌ها دچار نقصان اسـت. 
مـداخلات گـستردۀ دولـت و وزارتخانه هـا در ایـن صندوق هـا باعـث ناکارآمـدی سیسـتم 
شـده و بخـش مهمـی از ایـن ناپایـداری بـه دلیـل مـداخلات دولـت و روابـط سیاسـی با 
شرکت هـای زیرمجموعـۀ صنـدوق اسـت. بـه تعبیـر دیگـر اصلاحـات پارامتریـک اگـر 
همزمـان بـا اصلاحـات نهـادی و سـاختاری شروع صورت نگیـرد، در بلندمـدت به هدف 

اصابـت نکـرده و البتـه نارضایتـی مـردم را نیـز به دنبـال خواهد داشـت.
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در ضمن در این ماده اشارۀ مستقیمی به مخرج کسر به عنوان مبنای تعداد کل سال ها 
جهت تعیین مستمری بازنشستگی نکرده است )مشخص نکرده است که مخرج کسر 30 
از  که  بود  این صورت خواهد  به  فرمول مستمری  یا 35 سال می شود(.  مانده  باقی  سال 
بالطبع مبلغی از  الزامی اشتغال« تقسیم و  نظر محاسبه ای، »سنوات سوابق« بر »سنوات 
این قانون اشارۀ صریحی ندارد که اگر فردی بیشتر کار  اما  حقوق فرد کسر خواهد شد، 
کند، صورت کسر در جای خود محفوظ است و بالطبع به نسبت بیشتری مستمری دریافت 
می کند )چون مخرج کسر همان 30 سال باقی مانده و شخص هم 35 سال کار کرده است( 
یا مخرج کسر هم متناسب با تعداد سنوات و یا 35 سال تغییرمی کند که در این صورت 
مستمری او تغییری نکرده و یا حتی کمتر می شود )شخص ممکن است به 62 سال برسد 
و مثلاًً 32 سال سنوات داشته باشد اما چون مخرج کسر 35 شده است باعث می‌شود از 

آنچه باید کمتر دریافت کند(.

نیز  و  بازنشستگان  و  شاغلان  حقوق  پرداخت  در  عدالت  منظور  به   –۱ الحاقی  بند 

العاده های  فوق  و  حقوق   )%۹۰( درصد  نود  با  بازنشستگان  حقوق  سازی  متناسب 

مشمول کسور شاغلان مشابه و هم طراز، دولت مکلف است تا پایان سال سوم برنامه 

اقدام لازم را به عمل آورد این افزایش از سال ۱۴۰۳ در سال اول معادل چهل درصد 

)۴۰%( و در سال های دوم و سوم هر کدام سی درصد )۳۰%( ما به التفاوت تا نود 

درصد )۹۰%( یاد شده خواهد بود. آیین نامه اجرائی این بند به تصویب هیأت وزیران 

می رسد.

به  پرداخت ها  در  عدالت  تحقق  راستای  در  مهمی  گام  دولت  اقدام  این  گرچه  توضیح: 
در  دولت  می دهد  نشان  بررسی ها  اما  می شود،  محسوب  حداقل بگیر  مستمری بگیران 
صورت اجرای این طرح با تنگنای مالی روبه رو خواهد بود و ممکن است مجبور به تأمین 
این منابع از محل کاهش تخصیص بودجۀ عمرانی یا روش های تورم زا شود. این بند بار 
مالی زیادی را به بودجه و صندوق های بازنشستگی تحمیل می کند و از منظر کارشناسی 
تصویب این بند، صرفاًً مشروط به تأمین منابع مورد نیاز برای اجرای آن از محل منابع پایدار 

و قابل تحقق، امکان‎پذیر است.
به عنوان محور  انسانی آموزش و پرورش  نیروی  ارتقای کیفیت  به منظور  ماده ۸۸– 

تحول در نظام تعلیم و تربیت کشور، اقدامات ذیل انجام می گیرد:

و  آموزش  انسانی  »سند جامع سرمایه  است  مکلف  پرورش  و  آموزش  وزارت  الف- 
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و  بازنشستگی  ارتقا،  نگهداشت،  استخدام،  تربیت،  گزینش،  جذب،  شامل  پرورش 

خروج از خدمت« را ظرف سه ماه از لازم الاجرا شدن این قانون تهیه نموده و ترتیبات 

قانونی لازم را جهت تصویب و اجرائی نمودن آن اعمال نماید.

توضیح: بازنشستگی یک موضوع بالقوۀ چالش برانگی‌ز در سالمندی است که تأثیرات متفاوتی در 
ابعاد مختلف زندگی افراد سالمند ایجاد می کند. همچنین مرور گزارش های اعلام شده جمعیت 
سالمندان از سوی سازمان بهداشت جهانی و آمار بازنشستگان صندوق بازنشستگی حاکی از 
افزایش نرخ جمعیت این گروه است؛ بدین صورت که طی سی سال آینده، بازنشستگان یک چهارم 
و سالمندان بیش از یک سوم کل جمعیت ایران را تشکیل خواهند داد. این شرایط همراه با بالارفتن 
سن امید به زندگی و افزایش مدت‌زمان باقی ماندن افراد در دورۀ بازنشستگی بر اهمیت توجه به 
این دوره به عنوان یک مرحله تأثیرگذار تأکید دارد و آن را بحرانی مهم و چالشی بحث برانگیز در 
دوران سالمندی تلقی می کند. بر این اساس و با توجه به مادۀ فوق، صندوق بازنشستگی با مذاکره 
و همکاری با وزارت آموزش و پرورش می تواند برنامه هایی در جهت به‌کارگیری پاره‌وقت دبیران 
عزیز بازنشسته در امور صفی و ستادی مدارس مانند مشاورۀ تحصیلی، راهبری علمی، برگزاری 
کلاسهای فوق‌العاده و تقویتی، امور مالی و حسابداری، نگهداری ساختمان و تأسیسات و 
... را پیشنهاد دهد. این امر علاوه بر رشد و ارتقای کیفیت آموزشی مدارس، موجب تکریم و 
حفظ منزلت اجتماعی بازنشستگان این دستگاه مهم و حیاتی شده و نیز به خاطر توقع کم مالی 

بازنشستگان، موجب صرفه جویی در منابع این وزارتخانه خواهد شد. 

بیمه شدگان صندوقهای  کلیه  برای  بازنشستگان  برقراری مستمری  الحاقی ۳۱–  ماده 

بازنشستگی )اعم از کشوری، لشکری، تأمین اجتماعی و سایر صندوقهای بازنشستگی 

دستگاه ها، نهادها و بانکها( بر مبنای میانگین دو سال آخر دریافتی که دارای کسور 

بازنشستگی است، می باشد.

توضیح: این ماده جهت محاسبه مستمری بازنشستگان و میزان بار مالی که برای صندوق ایجاد 
می کند حائز اهمیت است. چراکه بر اساس میانگین حقوق دوسال آخر باید مستمری پرداخت 

شود نه براساس میزان وزنی سال های کسورپردازی و ... .

حوزۀ مردمی سازی
برنامه هـای توسـعه در کشـور ایـران مهم تریـن قوانیـن بـرای تنظیـم حکمرانـی در بازه هـای 



51

فصل اول: فرصت ها و مخاطرات اقتصادی قانون برنامۀ هفتم توسعه برای صندوق بازنشستگی کشوری

پنج سـاله هسـتند. در الگوهـای جهانـی و قانون اساسـی ایران چهار سـطح تصمیم گیری، 
نظـارت، مطالبه گـری و اجـرا برای مشـارکت اجتماعی تعریف شـده اسـت. در واقع نظام 
حکمرانـی جوامـع مختلـف از جملـه ایـران از سـه بخـش دولتـی، خصوصـی و مردمـی 
تشـکیل می شـود و مشـارکت اجتماعـی، در معنـای متعـارف آن، ذیـل بخش سـوم، یعنی 
بخـش مردمـی تعریـف می شـود. در ادبیـات علمـی اجتماعی و سیاسـی نیز، هـر جامعه 
از سـه بخـش دولتـی ، مردمـی یـا عمومی و خصوصی تشـکیل می شـود. دولـت به عنوان 
نماینـده منافـع عمومـی و بـازار به عنـوان نماینـدۀ بخـش خصوصـی بـه شمار می رونـد. 
نهادهـای مردمـی نیـز کـه اصطلاحـاًً بخـش سـوم جامعـه را تشـکیل می دهنـد بـه دنبـال 
هدفـی مـشترک بـرای همبسـتگی بـوده و فضایـی بالقـوه بـرای نفـع اجتماعـی ایجـاد 
می کننـد. بخـش مردمـی فقـط زمانی ماهیـت حقیقی خود را خواهد داشـت کـه از دو بعد 
غیردولتـی و غیرانتفاعـی بـودن آن هـا حراسـت شـود، امـا قوانیـن میانـی ما نسـبت به این 
موضوعـات توجـه لازم را نداشـته اند. به طـور مثال در احـکام دائمی قوانین برنامۀ توسـعۀ 
بهزیسـتی مرجـع صـدور مجوز و فعالیـت تشـکل های مردمی حوزۀ آسـیب های اجتماعی 
و خدمـات حمایتـی و توانبخشـی معرفـی شـده اسـت )قانـون احـکام دائممی برنامه های 
توسـعۀ کشـور، ۱۳۹۵( و ایـن موضـوع به دلیل تعـارض منافع، عملاًً امـکان مداخله مؤثر 
تشـکل ها و نظـارت و مطالبه گـری ایشـان از بهزیسـتی را خواهـد گرفـت و بخـش مردمی 
را بـه بخـش شـبه دولتی تبدیـل می کند. همچنیـن نظـارت و مطالبه گری کارگـران فعال در 
تشـکل های کارگـری به دلیـل عـدم امنیـت شـغلی و وابسـتگی تمدیـد قراردادشـان به نظر 

کارفرمـا بـا چالش های جـدی روبه رو اسـت.
بایـد توجه داشـت کـه بخش مردمـی در منطق حکمرانی نسـبت به دو بخـش دولتی و 
خصوصـی قـدرت ایجابـی کـمتری دارد؛ چراکـه بخش دولتی به پشـتوانۀ سرمایۀ سیاسـی 
و اقتصـادی و بخـش خصوصـی بـه پشـتوانۀ سرمایـۀ اقتصـادی و هـر دوی ایـن بخش ها 
بـه دلیـل برخـورداری از جایـگاه سـاختاری در حکمرانـی، تـوان نقش آفرینـی بالایـی در 
پیـشبرد اهـداف خویـش دارنـد. اما بخـش مردمی بـه دلیـل پراکندگـی زیـاد سرمایه هایش 
و نـداشتن جایـگاه سـاختاری قوی نسـبت بـه دو بخش دیگـر نیازمند حمایت و پشـتیبانی 
اسـت. در واقـع همان طـور کـه مجلس بـرای تأثیرگـذاری بر دولـت به دعـوت و صحبت 
بسـنده نمی  کنـد و سـاختاری بـرای نظارت و مطالبه آن طراحی شـده اسـت، بخش مردمی 
نیـز نیازمنـد حمایـت سـاختاری و قانونی اسـت. بخشـی از ایـن حمایت هـا در الگوهای 
قضایـی و حقوقـی بـرای حمایـت از مـردم و گروه هـای مردمـی در برابـر بخـش دولتی و 
خصوصـی اسـت؛ ماننـد مصونیت کارگـران فعال در تشـکل های کارگـری در برابر اخراج 
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از کار و حمایـت از افشـاگران فسـاد و ... . بخـش دیگـری از تقویـت بخـش مردمـی، 
اهـتمام در نهادمندسـازی موثـر ایـن بخش بـرای ایفای نقـش در تصمیم گیـری، نظارت و 

اسـت. مطالبه گری 
برنامه هـای توسـعه در کشـور توجـه کمـی بـه سـه حـوزۀ اصلـی مشـارکت مردمـی 
)یعنـی تصمیم گیـری، نظـارت و مطالبه گـری( داشـته اند. نتیجـۀ نادیده گـرفتن مـردم در 
حوزه هـای اصلـی مشـارکت، موجـب بی میلـی جامعـه به مشـارکت و عـدم باور بـه ارادۀ 
واقعـی حاکمیـت بـرای جلـب مشـارکت مردمی شـده اسـت. تغییر نگـرش در ایـن رابطه 
نیازمنـد توجـه مضاعـف برنامه هـای توسـعه بـه مشـارکت مردمـی اسـت. متأسـفانه در 
برنامـۀ توسـعه هفتـم با وجـود عنـوان »مردمی سـازی«، هیچ مـادۀ مشـخصی در این مورد 
وجـود نـدارد کـه بـستر ورود مـردم بـه اقتصـاد و حکمرانـی را فراهـم کنـد. در ایـن برنامه 
ذیـل عنـوان »مردمی سـازی اقتصـاد« یـک مـادۀ طویـل )مـاده 5( وجـود دارد کـه صرفاًً به 
خصوصی سـازی و ارتقـاء شـفافیت و رفـع تعارض منافع اشـاره کرده اسـت.بخش تعاون 
در نظـام اقتصـادی کشـور در عرض بخـش دولتی و خصوصی تعریف شـده اسـت و اگر 
تفـاوت ماهـوی بـا ایـن دو بخـش نداشـته باشـد، حضـورش در تقسـیم بندی بخش هـای 

اقتصـادی کشـور بلاموضوع اسـت.
در واقـع تعاونی هـا رویکـردی اجتماعـی از اقتصاد هسـتند که مبتنی بر تشـکیل روابط 
اجتماعـی، رفـع نیـاز، ارتقـای کار و ... شـکل می گیرند و ایـن رویکرد متفـاوت از بخش 
خصوصـی اسـت که مسـئله اصلـی آن بالا بـردن بهره وری اقتصادی و سـود مادی اسـت. 
ایـن در حالـی اسـت کـه بخـش تعـاون در قسـمت واگذاری هـای ایـن مـاده بـه صـورت 
مجمـل و صرفـاًً در انـدازۀ یـک توصیه مطرح شـده کـه در هنگام اجـرا در عمل بـه معنای 

کنارگـذاشتن ایـن بخش خواهـد بود.
رئیس جمهـور مـحترم در هنـگام تحویـل لایحـۀ برنامـه بـه مجلـس، مردم پایـه بـودن 
برنامـۀ هفتـم توسـعه را از ویژگی هـای مهـم و محـوری این برنامـه دانسـتند و گفت: »این 
برنامـه بـا نگاه میـدان دادن و ارتقای مشـارکت مـردم در بخش های مختلـف و قرار گرفتن 
دولـت در جایـگاه هدایـت، حمایـت و نظـارت تدویـن شـده اسـت« امـا وقتـی بـه طـور 
تفصیلـی و جزئـی برنامـۀ هفتـم مـرور می شـود، ویژگی هـای مردم‌پایـه بـودن بـه معنـای 
مردمی سـازی و مشـارکت مردمی در آن دیده نمی  شـود. مردمی سـازی یعنی توجه به نقش 
مـردم در تصمیم گیری هـا و به خصـوص در قوانینـی ماننـد برنامـۀ توسـعه در واگذاری هـا 
و خصوصی سـازی ها خـود را بایـد نشـان دهـد. در شـکل زیـر نیـز به طـور خلاصـه ایـن 

پیامدهـای اسـتمرار وضـع موجود آمده اسـت:
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شکل 1پیامدهای استمرار وضع موجود مشارکت مردمی با توجه به مؤلفه های وضعیت شناسی

 

ــر  ــط ه ــق و رواب ــخص کردن منط ــت مش ــم می بایس ــعۀ هفت ــۀ توس ــت برنام ــن اولوی اولی
ــپردن  ــش از س ــد پی ــع بای ــد. در واق ــه باش ــی و جامع ــام حکمران ــای نظ ــک از بخش ه ی
امــور بــه بخش هــای دولتــی، خصوصــی و مردمــی منطــق هــر بخــش مشــخص شــده 
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و نحــوۀ رابطــه ایــن بخش هــا بــا یکدیگــر تصریــح شــود. مشــخص کردن هرگونــه حــق 
ــط  ــن منطــق و الگــوی رواب ــر مشخص شــدن ای ــۀ توســعه متوقــف ب ــف در برنام و تکلی
ــت  ــد مشــخص شــود کــه مزی ــه اســناد بالادســتی بای ــا توجــه ب ــال ب اســت؛ به طــور مث
ــت  ــت و سلام ــوزۀ بهداش ــف ح ــذاری وظای ــور در واگ ــای مذک ــک از بخش ه ــر ی ه
ــارت و ...  ــذاری، نظ ــکاری، واگ ــف هم ــور مختل ــا به ص ــان آن ه ــط می ــت و رواب چیس
چگونــه خواهــد بــود؛ بــه بیانــی دیگــر یــک بیمارســتان اگــر در قالــب دولتــی، خیریــه یــا 
خصوصــی تملــک و اداره شــود چــه مزیتــی در آن مجموعــه ایجــاد می شــود و وظایــف 
ــد  ــر می رس ــه نظ ــن‌رو ب ــت؟ از همی ــتان چیس ــه آن بیمارس ــبت ب ــا نس ــر بخش ه دیگ
فرصــت موجــود در برنامــۀ هفتــم جهــت توســعۀ مشــارکت مردمــی و حرکــت اقتصــاد 
بــه ســمت یــک اقتصــاد مردمــی، بــه طــور کامــل موردتوجــه قــرار نگرفتــه اســت و تلاش 
جــدی در بازتعریــف نقــش مــردم در اقتصــاد و فراهــم کــردن بسترهــای حضــور مــردم در 
ــر صــورت  ــۀ راه حــل، اجــرا و نظــارت و بازخوردگی عرصه هــای شناســایی مســائل، ارائ

نپذیرفـتـه اـسـت.

حوزۀ کسب وکار
در ادامــه بــه مــوادی در برنامــۀ هفتــم اشــاره می شــود کــه فرصت هــای مناســبی جهــت 
کســب وکار و سرمایه گــذاری شرکت هــای ذیــل صنــدوق در آن ذکــر شــده اســت. 
هرچنــد شرکت هــا بــه دلیــل آشــنایی بــا جزئیــات مســائل خــود می تواننــد فرصت هــای 

نـد. سـایی کنـ تـری را شناـ دقیقـ
• در مــادۀ 48 اشــاره دارد کــه بــه منظــور تحقــق سیاســت های کلــی از جملــه رشــد 
ــر  ــی ب ــد و مبتن ــیشران، روزآم ــی، پ ــادی مل ــم اقتص ــای عظی ــرای طرح ه ــادی، اج اقتص
ــه پهنه هــا و  ــی ک ــرۀ ارزش و جهــش اقتصــادی، صندوق های ــل زنجی آینده نگــری و تکمی
محدوده هــای معدنــی در اختیــار دارنــد موظفنــد حــداکثر ظــرف یکســال از لازم الاجــرا 
ــه تعییــن تکلیــف اعــم از واگــذاری طــی اخــذ مجوزهــای  شــدن ایــن قانــون نســبت ب
ــه  ــد ب ــا تعه ــدون ب ــۀ م ــۀ برنام ــا ارائ ــارکت ی ــا مش ــی ی ــات قانون ــت تشریف لازم و رعای
ــن صــورت وزارت صنعــت،  ــر ای ــد، در غی ــدام نماین ــۀ ارائه شــده، اق ــق برنام اجــرا مطاب
معــدن و تجــارت پــس از اتمـام مهلــت مذکــور مکلــف بــه ابطــال مجوزهــای مربــوط 
ــد  ــا تعه ــدون ب ــۀ م ــۀ برنام ــا ارائ ــت ب ــتگی اولوی ــای بازنشس ــورد صندوق ه ــت. درم اس
بــه اقــدام مطابــق برنامــه خواهــد بــود. در ایــن خصــوص لــزوم شناســایی معــادن ذیــل 
ــدون  ــه م ــت برنام ــتورالعمل جه ــن دس ــا و تدوی ــه صب ــی آتی ــی و معدن ــگ  صنعت هلدین
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ــادن ضروری اســت. مع
• ذیــل مــادۀ 3 و بنــد ب، صنــدوق می توانــد وارد سرمایه گــذاری در زمینــۀ اکتشــاف، 
توســعه، اســتخراج، تولیــد، فــروش و صــادرات نفــت و گاز بــا اولویــت میادیــن جدیــد 
ــط  ــی توس ــن مال ــت از تأمی ــد خدم ــرارداد خری ــد ق ــق عق ــود و از طری ــشترک ش ــا م ی

صنــدوق توســعه ملــی بهــره ببرد.
ــا توجــه بــه بنــد »پ« مــادۀ 3 برنامــۀ توســعه، شرکت هــای خصوصــی صنــدوق  • ب
ــای  ــت بازاره ــد و از فرص ــتشر کن ــود اوراق من ــعه ای خ ــای توس ــرای طرح ه ــد ب می توان
مالــی اســتفاده کنــد چراکــه وزارت امــور اقتصــادی ودارایــی مکلــف اســت نســبت بــه 
ــی و  ــش خصوص ــی بخ ــن مال ــع تأمی ــع موان ــی( و رف ــی )ارزی-ریال ــار اوراق بده انتش

تعاونــی از طریــق انتشــار اوراق بدهــی )ارزی-ریالــی( اقــدام نمایــد.
• در مــادۀ 45 اشــاره دارد کــه دولــت در راســتای ارتقــای کیفــی فراورده هــای 
ــع  ــن صنای ــرای ای ــی را ب ــولات آن تخفیف های ــزودۀ محص ــگاهی و ارزش اف پتروپالایش
وضــع نمایــد، صنــدوق می تواننــد از ایــن موقعیــت اســتفاده کــرده و درصــدی از ســود 
را صرف سرمایه گــذاری و ارتقــا کیفــی محصــولات پالایشــگاهی کنــد. چراکــه در 
تــبصرۀ ایــن مــاده اشــاره می کنــد بــه تخفیــف پنــج درصــدی )۵%( خــوراک واحدهــای 
ــه واحدهــای پتروشــیمی  ــز تخفیــف خــوراک گاز طبیعــی تحویلــی ب پالایشــگاهی و نی
موجــود، مشروط بــه اختصــاص حداقــل چهــل درصــد )۴۰%( از ســود خالــص 
ــه ای مخصــوص طــرح )پروژه(هــای  ــه حســاب اندوختــۀ سرمای ســالانۀ ایــن واحدهــا ب

سـت. عـت آنهاـ سـتی صنـ یـرۀ پایین دـ سـعۀ زنجـ سـازی و توـ کیفیـ
ــان و معافیــت مالیاتــی  • مــواد 27 و 48 و 96 و 99 در مــورد شرکت هــای دانش بنی
ــا  ــود، ت ــنهاد می ش ــن رو پیش ــت. از ای ــا اس ــوع شرکت ه ــن ن ــرای ای ــوق هایی ب و مش
صنــدوق بازنشســتگی کشــوری اقــدام بــه شناســایی شرکت هــای تحــت مدیریــت خــود 
ــه مطالعــۀ فناوری هــای روز  ــردارد و اقــدام ب ــه ایــن عرصــه گام ب جهــت ورود و ثبــت ب
ــراری  ــه برق ــد و ب ــده کن ــودآور آین ــای س ــناخت سرمایه گذاری ه ــدف ش ــه ه ــان ب جه
ــه  ــه ب ــا توج ــی ب ــک دانش ــع آوری بان ــی و جم ــی، دانش ــای نخبگان ــا واحده ــاط ب ارتب
ــای  ــه سرمایه گذاری ه ــدوق ب ــر صن ــردازد. ورود جدی ت ــران بپ ــاوری ای ــت بوم فن زیس
ــن  ــای ای ــان از فرصت ه ــر دانش‎بنی ــای برت ــنواره ایده‎ه ــزاری جش ــر )VC( و برگ خطرپذی

برنامــه بــرای صنــدوق اســت.
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صندوق بازنشستگی در آینه برنامه هفتم توسعه

جمع بندی
در ایـن گـزارش ابتدا سـیری تاریخـی از برنامه های توسـعه بعد از جنگ تحمیلـی در ایران 
ارائـه شـد و علـل ناکامـی و عدم تحقـق برنامه هـای توسـعه در ایـن ادوار بیـان شـد که از 
مهم تریـن عوامـل عـدم تحقـق این اهـداف می تـوان به مـوارد زیر اشـاره کرد: اسـاس این 
برنامه هـا وابسـته بـه درآمـد نفتـی بـوده و دولـت دریافت کننـده و هزینه کننـدۀ درآمدهـای 

نفتی اسـت.
برنامه هـای توسـعه بـه صـورت بلندپروازانـه بـا اهدافـی تقریبـاًً دسـت نیافتنی تدویـن 
می شـوند و ایـن بـه دولت هـا بهانـه می دهد تـا در مقابل اجرانشـدن برنامه توجیهی داشـته 
باشـند. در سـازوکار برنامه هـای توسـعه بحث رصـد و پایش مـداوم برنامه هـا مدنظر قرار 
نگرفته اسـت. سـازوکار تدوین سیاسـت های کلی و مواد برنامۀ توسـعه از هم جدا اسـت 
و هرکـدام توسـط نهادهـای مختلـف انجـام می پذیـرد. در ادامـه بـه مراحل تکویـن برنامۀ 
هفتـم پرداختـه شـد و می تـوان بـه ایـن نکته اشـاره کـرد کـه روح کلـی برنامۀ هفتـم تزریق 
الگـوی اقتصـاد مردمی سـازی و تعـاون نیسـت، متکـی بر نظـام و سـازوکار قیمت گذاری 

و خصوصیسـازی سرمایهسـالار اسـت.
همچنیـن واقع بینانـه نبـودن بخـش قابل توجهـی از اهـداف کمّّـی و بلندپروازانـه بودن 
ایـن برنامـه بـر اسـاس واقعیت هـای اقتصـاد ایـران چالـش مهـم دیگر ایـن برنامه اسـت. 
متأسـفانه در برنامـۀ توسـعۀ هفتـم بـا وجـود عنـوان مردمی سـازی، هیـچ مـادۀ مشـخص 
و صریحـی در ایـن مـورد وجـود نـدارد و حتـی ذیـل این عنـوان مـاده ای طویل )مـادۀ 5( 
وجـود دارد کـه صرفاًً بـه خصوصی سـازی و ارتقاء شـفافیت و رفع تعارض منافـع پرداخته 
اسـت. اساسـاًً سیاسـتگذاری کشـور در صورتی موفق خواهـد بود که در وهلـۀ اول منطق 
بخشهـای مختلـف جامعـه و حاکمیـت و نحوۀ روابط آنهـا با یکدیگر را مشـخص کند.

توسـعه  برنامه هـای  و  سیاسـتگذاری  در  کشـور  چالش هـای  مهم تریـن  از  یکـی 
مشـخص  نبودن ایـن منطـق و روابـط اسـت. بایـد ابتـدا وظایـف ذاتـی دولـت و بخـش 
مردمـی و سـایر بخش هـا ماننـد بخش صندوق های بازنشسـتگی مشـخص شـود تا مسـیر 
راه برنامه هـای توسـعه و پیشرفت کشـور روشـن شـده و به واقعیـت نظام حکمرانـی ایران 
نزدیـک شـود. در رابطـه با فرصت هـا و مخاطرات برنامـۀ هفتم برای صندوق بازنشسـتگی 
چهـار حـوزۀ مدیریـت و حکمرانـی شرکتی و حـوزۀ بازنشسـتگی و مردمی سـازی و حوزۀ 
کسـب وکار بـا نـگاه اقتصـادی برای صندوق بررسـی شـد کـه در جـدول زیر اهـم موادی 
کـه بـه حـوزۀ مدیریت و حکمرانی و کسـب وکار صندوق مرتبط اسـت آورده شـده اسـت:
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 جدول 1؛ خلاصۀ چالش ها و فرصت های صندوق بازنشستگی 
در برنامۀ هفتم و راهکارهای پیشنهادی

پیشنهادفرصت ها و مخاطراتخلاصهماده

مادۀ 5

- واگذاری تمامی شرکت ها 
تا پایان سال دوم قانون برنامۀ 

هفتم؛
- واگذاری سهام های 

شرکت اصلی که در تملک 
شرکت های فرعی خودش 

است؛
- ممنوعیت رد دیون از طریق 
انتقال مالکیت یا سهام دولت 

به صندوق بازنشستگی.

- تعجیل در واگذاری و ایجاد 
رانت و فساد و بحران های 

امنیتی و اجتماعی
- تمرکز بر واگذاری به بخش 

خصوصی و عدم اولویت بخشی 
به بخش تعاونی؛

- در پایان سال دوم، واگذاری 
توسط سازمان خصوصی سازی 

انجام  می شود؛
- الگوی اولویت دهی به بخش 
تعاونی و صرف توصیه، عملاًً 

بی فایده است و ضمانت اجرایی 
ندارد. لذا موجب کمرنگ شدن 

این بخش در اقتصاد کشور 
می شود.

- پیشنهاد می شود شورای نگهبان یا مجمع 
تشخیص مصلحت نظام این ماده را مغایر با 
اهداف اقتصاد مقاومتی و سیاست های کلی 
نظام در خصوص اصل ۴۴ قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ایران ابلاغیِِ مقام معظم 

رهبری به دلیل عدم توجه به بخش تعاونی اعلام 
کند. پیشنهاد می شود این شرکت ها در یک بازۀ 
دوساله به تعاونی های مردمی و کارگری واگذار 
شود و بعد از دو سال در صورت عدم استقبال 
برای واگذاری به بخش خصوصی اقدام شود.

مادۀ 
29

- لزوم تغییر رویکرد صندوق 
به سمت سرمایه گذاری های 

بورسی

- عدم توجه به مخاطرات بیرونی 
و مؤثر بر بازار بورس ایران و 

هدفمند نبودن این توصیه؛
ظرفیت ایجاد بحران های 

اجتماعی در صورت وجود 
مخاطرات بیرونی و ناتوانی در 

پرداخت مستمری.

- تغییر رویکرد صندوق به سمت 
سرمایه گذاری های بورسی یا قراردادهای تسهیم 

ریسک، مشارکت در تولید و پیمان مدیریت؛
تشکیل یک سبد سرمایه گذاری  	-
متنوع توسط صندوق از بازار سهام و بخش 

تولید و خدمات کشور؛
- اولویت بندی شرکت های صندوق جهت 

واگذاری در بهابازار و بررسی شرایط 
شرکت های شناسایی شده جهت ورود به این 

بازار و رایزنی با سازمان بورس و اوراق بهادار 
در این خصوص.

تبصرۀ 
2 مادۀ 

29

- تکلیف وزارت امور 
اقتصادی و دارایی به تدوین 

دستورالعمل نحوۀ احراز 
صلاحیت مدیران عامل 
و اعضای هیأت مدیره 

شرکت های تابع و وابسته 
صندوق های بازنشستگی

- فراهم شدن بستر قانونی 
شناسایی و ارزیابی مدیران 

فعلی در صندوق بازنشستگی 
و شرکت های تابع و وابسته به 

صندوق؛
- متخلفین از اجرای آن به 
انفصال از خدمات دولتی 
و عمومی به مدت دو سال 

محکوم می شوند.

- ورود صندوق به تدوین آیین نامۀ مذکور و 
رایزنی با وزارت امور اقتصادی و دارایی برای 
تهیه و تصویب آیین نامه جهت جلوگیری از 
انتصابات غیرتخصصی و سیاسی در هیات 

مدیره های صندوق و شرکت های تابع با لحاظ 
شاخص های تخصصی و اخلاقی در هر حوزه؛
- پیشنهاد می شود نوع تغییراتی که یک مدیر 

عامل در زمان خود در شرکت های مدیریتی و 
تحت کنترل صندوق انجام داده است در پایگاه 

داده مدیران ثبت شود به نحوی که صندوق 
بازنشستگی با مراجعه به آن پایگاه داده بتواند 

رزومۀ کیفی مدیران را مشاهده کند و در چینش 
مدیران و عزل و نصب های آنان به طور هدفمند 

رفتار کند؛
استفاده از تجربۀ کانون ارزیابی مدیران در 

مؤسسۀ راهبردهای بازنشستگی صبا.
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مادۀ 
48

- تعیین و تکلیف پهنه و 
محدودۀ معادنی که در 

اختیار صندوق است مبتنی 
بر آینده نگری و تکمیل 
زنجیرۀ ارزش وجهش 

اقتصادی.

- لزوم شناسایی معادن ذیل 
هلدینگ  صنعتی و معدنی آتیه 

صبا و تدوین دستورالعمل 
جهت برنامۀ مدون معادن 

ضروری است.

- لزوم آینده نگری و تکمیل زنجیرۀ ارزش در 
معادن تحت مدیریت هلدینگ های صندوق 

در راستای مقابله با خام فروشی و تکمیل  
زنجیره های تولید و استفاده از مزایای مطروحه 

در این ماده.

مادۀ 3

- سرمایه گذاری در زمینۀ 
اکتشاف، توسعه، استخراج، 

تولید، فروش و صادرات 
نفت و گاز )صندوق توسعۀ 

ملی مکلف است در این 
راستا صرفاًً از طریق عقد 
قرارداد خرید خدمت با 
بخش های خصوصی و 

غیردولتی ذی صلاح اقدام 
نماید(.

- با توجه به وجود هلدینگ 
نفت، گاز، پتروشیمی و نیروگاه 
)صبا انرژی( صندوق می تواند 
از این موقعیت تأمین مالی و 

مشارکت استفاده کند.

- لزوم رایزنی صندوق جهت گنجانده شدن این 
پیشنهاد در بودجۀ سنوات سال های برنامه؛

- بررسی کارشناسی جهت ورود به فرصت های 
صنعت نفت و گاز، آمایش سرزمینی مناطق 

نفتی و انتخاب اولویت های صندوق در سرمایه 
گذاری، رایزنی و تفاهم با صندوق توسعه ملی 

برای جذب منابع مالی در صنعت نفت.

ماده 3

- وزارت امور اقتصادی و 
دارایی مکلف است نسبت 

به انتشار اوراق بدهی 
)ارزی-ریالی( و رفع موانع 

تأمین مالی بخش خصوصی 
و تعاونی از طریق انتشار 

اوراق بدهی )ارزی-ریالی( 
اقدام نماید.

- شرکت های خصوصی صندوق 
می توانند برای طرح های 

توسعه ای خود اوراق منتشر 
کنند و از فرصت بازارهای مالی 

استفاده کنند.

- شناسایی و اولویت بندی شرکت های صندوق 
و چگونگی و میزان انتشار اوراق جهت رفع 

مشکلات آنها در راستای تأمین نقدینگی 
یا سرمایه در گردش شرکت های سودده و 

باانضباط.

ماده 
45

- دولت در راستای 
ارتقای کیفی فراورده های 
پتروپالایشگاهی و ارزش 

افزودۀ محصولات آن 
تخفیف هایی را برای این 

صنایع وضع نماید.

- صندوق با توجه به وجود 
هلدینگ نفت، گاز، پتروشیمی 

و نیروگاه )صبا انرژی( می توانند 
از این موقعیت استفاده کرده 
و درصدی از سود حاصله را 
صرف سرمایه گذاری و ارتقای 
کیفی محصولات پالایشگاهی 

کند.

- لزوم رایزنی صندوق جهت گنجانده شدن این 
پیشنهاد در لوایح بودجه سنوات اجرای برنامه.

مواد 
27 و 
48 و 
96 و 

99

- وضع تخفیف های 
مالیاتی و وجود اولویت و 
فرصت های مالی و تولیدی 
برای شرکت های دانش بنیان

- استفاده از فرصت های 
دانش بنیانی توسط صندوق 

جهت افزایش تولید و سودآوری 
و بهرمندی از مشوق های 

موجود.

- لزوم شناسایی و اولویت بندی شرکت های 
تحت مدیریت صندوق جهت ورود به عرصۀ 

دانش بنیان و ثبت آنها؛
- مطالعۀ فناوری های روز جهان به هدف 
شناخت سرمایه گذاری های سودآور آینده 
و ارتباط با واحدهای نخبگانی، دانشی و 

جمع آوری بانک دانشی با توجه به زیست بوم 
فناوری ایران؛

ورود جدی تر صندوق به سرمایه گذاری های 
خطرپذیر )VC( و برگزاری جشنوارۀ ایده‎های 

برتر دانش‎بنیان.



فصل دوم

 برنامۀ هفتم از منظر بازنشستگی
کید بر صندوق بازنشستگی  )با تأ
کشوری(





چکیده فصل

برنامه های توسعه یکی از مهم ترین اسناد کشوری است که از این ظرفیت برخوردار است که از 
طریق اعمال برخی از اصلاحات هدف گذاری شده، ضمن پویاکردن عرصۀ سیاست گذاری، 
مشکلات موجود را رفع و زمینۀ بهبود شرایط کشور را فراهم نماید. با توجه به چنین جایگاهی، 
بررسی  به  توسعه،  پیشین  برنامه های  در  اقدامات سیاستی  اهم  مرور  گزارش حاضر ضمن 

وضعیت برنامۀ هفتم توسعه در حوزۀ بازنشستگی پرداخته است.

واکاوی برنامۀ هفتم توسعه از منظر حوزۀ بازنشستگی نشان می‌دهد که برنامۀ مذکور با چند 
تکلیف کلی در این زمینه روبه‌روست که می توان آن ها را ذیل بخش های زیر تفکیک کرد:

- بایسته های سرمایه گذاری، امور مالی و مدیریت صندوق ها؛ 

- گسترش پوشش بیمه‌ای؛

- اصلاحات سنجه‌ای صندوق ها؛ 

- متناسب سازی؛

- برنامۀ حمایتی درمان مازاد.

موارد مرتبط با سرمایه گذاری و امور مالی و مدیریتی در گزارشی دیگری که از سوی این مؤسسه 
منتشر می شود، مورد بحث و بررسی قرار گرفته است؛ در گزارش حاضر به سایر موارد فوق 
پرداخته شده است. از میان موارد مذکور، تکالیف مرتبط با پوشش بیمه‌ای چندان راهگشا به 
نظر نمی‌رسد و بعید است تأثیر قابل توجهی بر افزایش نسبت بیمه شدگان داشته باشد؛ مهم ترین 
نکته در این بخش برخورد منفعلانۀ قانون گذار در مواجهه با پلتفرم های ارائه‌دهندۀ خدمات 
حمل‌ونقل بار و مسافر است که در برنامۀ هفتم صرفاًً مجاز به بیمه کردن رانندگان شده‌اند و این 
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موضوع حاکی از آن است که سیاست گذار در کشور ما همچنان در بازشناسی تأمین اجتماعیِِ 
اَشَکال جدید اشتغال، ازجمله مشاغل مرتبط با پلتفرم ها، منفعلانه عمل می کند و از یک سو 
از تسری قوانین موجود به این پدیده های جدید خودداری می کند و از سوی دیگر خود نیز به 
ابداع و ابتکار فعالانه در زمینۀ حقوق تأمین اجتماعی این مشاغل نمی پردازد که این موضوع با 
توجه به روند روبه گسترش اقتصاد گیگ و انواع مشاغل دورکاری، گسترش افراد فاقد پوشش 

در آینده را به دنبال خواهد داشت. 

اصلاحات سنجه‌ای برنامۀ هفتم نیز در پی افزایش تدریجی سن بازنشستگی به 62 سال و 
سنوات 35 سال بوده است که با ابهاماتی دربارۀ نحوۀ محاسبه مستمری و تغییر یا عدم تغییر 
صندوق  در  بازنشستگی  برقراری  سن  کنونی  وضعیت  در  روبه‌روست.  جایگزینی  نرخ  در 
بازنشستگی بسیار پایین است: به طور میانگین، کارکنان دولت قبل از رسیدن به 52 سالگی 
بازنشسته می شوند؛ در حالی که این شاخص در صندوق بازنشستگی تأمین اجتماعی اندکی 
بیش از 56 سال است. نکتۀ در خور تأمل دیگر در این زمینه، سنوات پرداخت حق بیمه است 
که در صندوق بازنشستگی کشوری بیش از 29 سال بوده است، درحالی که مشمولان سازمان 
تأمین اجتماعی به طور میانگین نزدیک به 23 سال سنوات پرداخت کرده‌اند. بنابراین انتظار 
می‌رود که با افزایش سنوات الزامی، سن بازنشستگی مؤثر در میان مشمولان سازمان تأمین 
اجتماعی افزایش یابد، اما این اقدام تأثیر زیادی بر مشمولان صندوق بازنشستگی کشوری 

نخواهد داشت.

این است که وضعیت گروه های خاصی  نکتۀ مهم دیگر در مورد اصلاحات سنجه‌ای 
همچون ایثارگران و مشاغل سخت و زیان‌آور نیز مشخص نشده است و صرفاًً از تعدیل های 

مندرج در برنامه مستثنی شده‌اند.

آخرین آمار رسمی منتشر شده از سوی سازمان تأمین اجتماعی نشان می‌دهد که بیش از 
550 هزار نفر از بازنشستگان کنونی در زمرۀ مشاغل سخت و زیان‌آور قرار دارند؛ میانگین سن 
برقراری بازنشستگی این افراد حدود 49.7 درصد بوده است؛ میانگین سابقۀ منظورشده برای 
آن ها 32.6 سال بوده که 7.9 سال آن سابقۀ ارفاقی بوده است. 96.4 درصد از بازنشستگان 
مذکور مرد هستند و حدود 57 درصد از بازنشستگان مشمول سخت و زیان‌آور، درآمدی معادل 

دو برابر حداقل دستمزد یا بیشتر داشته‌اند.

بررسی تجارب سایر کشورهای پیشرفته در زمینۀ مواجهه با مشاغل سخت و زیان‌آور، نشان 
می‌دهد که هر کشور با توجه به مجموعه‌ای از اصول و قواعد خویش، رویکردهای متمایزی 
را برگزیده است؛ برای نمونه کشورهایی مانند بلژیک و اسپانیا و ایتالیا برای مشاغل سخت و 
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زیان‌آور، زمینۀ خروج پیش از موعد را فراهم آورده‌اند در حالی که برخی از کشورها همچون 
انگلستان، چک، دانمارک و مجارستان تلاش کرده‌اند که با انجام اقداماتی در جهت ارتقای 
سلامت و ایمنی، وضعیت کارگاه‌ها را بهبود داده، طول دورۀ کاری را افزایش دهند؛ برخی از 
کشورها همچون بلژیک، هلند، فرانسه، فنلاند و آلمان نیز از ترکیب این دو نوع اقدام بهره برده‌اند 
و کوشیده‌اند تا ضمن بهبود شرایط ایمنی و سلامت در کارگاه های مشمول سخت‌وزیان‌آور، 
امکان خروج پیش از موعد را برای کارگران و کارکنان این بخش ها فراهم آورند. از طرفی در 
کشورهایی که مشاغل سخت و زیان‌آور با ضریب محاسبۀ سنوات روبه‌روست نیز مشاغل 
مختلف از ضرایب متفاوتی برخوردار شده‌اند. بنابراین مواجهۀ یکسان با همۀ مشاغل مشمول 

سخت‌ و زیان‌آور، احتمالاًً ساده ترین اقدام و درعین حال با بیشترین خطا همراه خواهد بود.

اقدام دیگری که در برنامۀ هفتم ارائه شده است، ساماندهی اقشار تحت پوشش بیمه‌ای 
مشمول کمک دولت است که براساس نکات مندرج در برنامۀ هفتم، قرار است کمک های 
دولت به آنان براساس دو متغیر زمان و پایگاه اقتصادی بیمه شدگان کاهش یابد. فرایند تعدیل 
کمک دولت به بیمه شدگان محدود نیست و کارفرمایان نیز مشمول این تعدیل شده‌اند، هرچند 

با شدت بسیار کمتر.

یکی از سیاست های مهم حمایت از بازنشستگان در برنامۀ هفتم، سیاست متناسب سازی 
است که از یک سو حمایت مهمی برای بازنشستگان محسوب می شود و وضعیت شاخص 
کفایت و تأمین هزینه های زندگی را برای مستمری بگیران بهبود خواهد داد؛ اما از سوی دیگر 
ضمن افزایش نابرابری میان مستمری بگیران، مخارج صندوق را نیز به‌شدت افزایش خواهد داد.

بازنشستگی  مدیریت صندوق های  برای  متناسب سازی  از  ناشی  مازاد  هزینه های  تأمین 
چالش ایجاد خواهد کرد و آن ها را از دو سو تحت فشار قرار خواهد: مطالبات بازنشستگان 
و تخصیص ناکافی دولت. بنابراین از یک سو اقدامات پیش‌دستانه برای تأمین مخارج مذکور 
ضروری است و از سوی دیگر لازم است تدوین برنامه های جدید یا گسترش برنامه های موجود 
در سایر حوزه ها، ازجمله حوزه های فرهنگی و درمانی، برای سال 1403 با احتیاط بیشتری 

همراه شود.

ابعاد  برای تقویت  پیشنهاد کرد حضور فعالانه در دولت  اقدام مهم دیگری که می توان 
کارشناسانۀ نگارش آیین نامه هاست. مادۀ )29( برنامۀ هفتم توسعه با وجود تکالیف متعدد 
تقنینی با ابهامات بسیار قابل توجهی روبه‌رو است. بنابراین بار اصلی تقنین به تدوین آیین نامه 
انتقال یافته است؛ در چنین شرایطی مداخلۀ کارشناسانه و مبتنی بر منافع ملی بسیار مهم و در 

خور توجه است. 
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پیشنهادفرصت ها و مخاطراتخلاصهماده
مادۀ 29
ج(

بند )

مجاز بودن ارائه‌دهندگان 
خدمات حمل‌ونقل بار و 
مسافر از طریق سکوهای 
مجازی به بیمه کردن نزد 
سازمان تأمین اجتماعی

توجه سیاست گذار به مشاغل 
سکومحور

مجاز بودن صاحبان آن ها را به اعمال 
بیمه ترغیب نمی کند.

با توجه به روند رو به گسترش مشاغل سکومحور 
و لزوم توجه به تامین اجتماعی کارکنان این حوزه 

پیشنهاد می شود، این موضوع از طریق طرح یا 
لوایح مرتبط با تحقق سیاست های ملی حوزه تامین 
اجتماعی، مد نظر قرار گیرد و صاحبان سکوهای 
ارائه کننده خدمات مکلف به بیمه کردن رانندگان 

خود شوند.

مادۀ 29
خ(

ی ذیل بند )
حاق

بند ال

اصلاحات سنجه‌ای جهت 
کاهش ناترازی مالی 

سازمان ها

کاهش مخارج صندوق های 
بازنشستگی

عدم انجام اصلاحات با اولویت های 
بالاتر

ابهام بسیار زیاد و چالش های قانونی و 
اجرایی پیایند آن

تضعیف مستمری بازنشستگی در 
صورت اصلاح مبنای سنوات الزامی 

بازنشستگی

با توجه به اینکه این بخش از مصوبه مورد تایید 
شورای نگهبان قرار گرفته است، پیشنهاد می شود 
آیین نامه اجرایی بر پایه رویکردی شفاف تر، بدون 
تغییر در مخرج کسر فرمول مستمری بازنشستگی 
نوشته شود تا آسیبی به مستمری بازنشستگی وارد 

نیاید.

مادۀ 29
صره )3(

ی تب
حاق

بند ال

ایثارگران، معلولان و 
شاغلان در مشاغل سخت 
و زیان‌آور مشمول قوانین 

خاص خود هستند.

توجه خاص به برخی گروه های با 
نیازهای مختلف، به ویژه مشاغل 

سخت و زیان‌آور

عدم ارائه چارچوب اصلاحات 
سنجه‌ای برای این گروه

احتمال تشدید احساس نابرابری

با توجه به اهمیت موضوع مشاغل سخت‌ و 
زیان‌آور پیشنهاد می شود در آیین نامه اجرایی ضمن 

تبیین دقیق معیارهای سخت و زیان‌آور، الزام به 
بهسازی محیط کار توسط کارفرما در اولویت قرار 
گیرد؛ سپس تفکیک مشاغل مختلف و تنوع بخشی 

به ضرایب سخت و زیان‌آور و یا میزان سنوات 
ارفاقی در اولویت قرار گیرد.
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پیشنهادفرصت ها و مخاطراتخلاصهماده
مادۀ 29
ص(

بند )

تعدیل کمک دولت به 
اقشار تحت پوشش بیمه‌ای 
مشمول کمک دولت و نیز 
سهم کارفرمایی موضوع 
قانون معافیت از پرداخت 

سهم بیمه کارفرمایانی با پنج 
نفر کارگر 

کاهش بدهی جاری سالانه دولت از 
سازمان تامین اجتماعی

کاهش برخی تبعیض های میان 
کارفرمایان

سهل گیری قابل توجه به کارفرمایان 
مشمول این بند و تداوم معافیت مذکور

اتکاء به ابزارهای نامطمئن و ناپایدار 
دهک بندی به شیوۀ موجود

پیشنهاد می شودکه معافیت سهم کارفرمایی مشمول 
قانون مذکور )بدون استحاق سنجی( به صورت 

تدریجی و سالانه )0.5( درصد کاهش یابد.

ماده )29(
ی )1(

حاق
بند ال

متناسب سازی حقوق 
بازنشستگان و مستمری 

بگیران تحت پوشش خود 
با نود درصد )۹۰ %( 

میانگین حقوق مشمول 
کسور بازنشستگی شاغلین 
هم طبقه مشترک صندوق 
متناسب با سنوات خدمت

ترمیم مستمری بازنشستگان

فشار مالی قابل توجه به صندوق 
بازنشستگی

افزایش نابرابری میان بازنشستگان 

با توجه به لزوم ترمیم مستمری بازنشستگان از 
یک سو؛ و هزینه نسبتا متفاوت زندگی شاغلان 
و بازنشستگان از سوی دیگر؛ و همچنین تحمیل 

مخارج بسیار قابل توجه این طرح به صندوق 
بازنشستگی پیشنهاد می شود، بازنشستگان صندوق 

نیز مانند بازنشستگان سازمان تامین اجتماعی 
با مستمری برقراری خودشان مقایسه شوند؛ و 

بدین ترتیب نسبت مستمری به حداقل دستمزد در 
سال های بعد نیز حفظ شود. 

از سوی دیگر با توجه به افزایش نابرابری ناشی از 
متناسب سازی، پیشنهاد می شود طرح مذکور در 
مورد بازنشستگانی با مستمری بالاتر از دو برابر 
»میانگین مستمری بازنشستگان« اعمال نشود.





مقدمه

هفتمیـن برنامـۀ توسـعه کـه بـا عنـوان »برنامـۀ پنج سـالۀ هفتـم پیشرفـت« نامیده شـده، در 
حالـی در مجلـس شـورای اسلامـی مصـوب و به شـورای نگهبان ارسـال شـده اسـت که 
دولـت سـیزدهم در سـومین سـال خویـش آن را ارائـه داد و مجلس یازدهم در سـال پایانی 
و منتهـی بـه انتخابـات آن را مـورد بررسـی، اصلاح و تصویـب قـرار داد؛ بدین ترتیب تمام 
سـال های دولـت چهاردهـم بـه اجـرای ایـن برنامـه و مجلـس دوازدهم بـه نظـارت به این 

برنامـه اختصـاص خواهـد یافت.

گـزارش حـاضر در شرایطـی نگارش می شـود کـه شـورای نگهبان هنـوز برنامـۀ هفتم 
را بـه دلیـل برخـی ایـرادات مصـوب نکـرده اسـت. از آنجاکـه ایـرادات مذکـور دسـت کم 
در حـوزه نظـام بازنشسـتگی چنـدان بنیـادی نبـوده اسـت، بنابراین بـرای بحث و بررسـی 
در ایـن زمینـه، نیـازی نیسـت تـا اعمال اصلاحـات و تصویـب نهایـی آن منتظـر بمانیـم و 
نـکات منـدرج در ایـن گزارش بـه قانـون برنامۀ هفتم توسـعه نیـز قابـل تسری خواهد بود. 
در ادامـه بـه اهـم نـکات مرتبـط با حـوزۀ بازنشسـتگی در برنامه هفتـم با تأکید بـر صندوق 

بازنشسـتگی کشـوری پرداختـه خواهد شـد.

حوزۀ بازنشستگی در برنامه های پیشین توسعه
برنامۀ اول توسعه 

در برنامـۀ اول توسـعه، هنـوز موضـوع صندوق هـای بازنشسـتگی مسـئله بااهمیتـی بـه 
نظـر نمی رسـید و از همیـن رو در ایـن برنامـه، صرفـاًً در بخـش اهـداف بـه گـسترش بیمۀ 
اجتماعـی و به ویـژه بیمـۀ اجتماعـی محرومـان اشـاره شـده اسـت: »تعمیـم بیمه هـای 

اجتماعـی بـا اولویـت روسـتائیان، عشـایر و گروههـای آسـیب پذیر«.
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برنامۀ دوم توسعه 

در برنامۀ دوم توسعه وضعیت تا حدی تغییر می کند؛ در برنامۀ مذکور هم بر سرمایه گذاری تأکید 
شده و هم اولین بار به لزوم تادیه بدهی صندوق ها از دولت اشاره شده است:

امکان  و  آنان  و حفظ حقوق  موظفین  و  بازنشستگان  رفاه حال  منظور  به   -  تبصره ۴۳ 
سرمایه گذاری و حفظ ارزش سرمایه صندوق بازنشستگی کشوری، دولت مکلف است ضمن 
پرداخت کسور بازنشستگی سهم دولت به طور سالانه و پیش بینی آن در بودجه دستگاه های 
اجرائی، همه ساله در طول برنامه دوم حداقل ده درصد )۱۰%( از دیون خود را به صندوق مزبور 
پرداخت نماید به نحوی که در پایان برنامه حداقل پنجاه درصد )۵۰%( دیون مزبور تأدیه شود.

برنامۀ سوم توسعه 

در برنامۀ سوم، ماهیت قاعده گذاری اجتماعی بسیار تقویت شده است و موضوع بازنشستگی 
و صندوق های بازنشستگی نیز اهمیت بسیار بیشتری یافته است؛ اهم تکالیف مندرج در این 

برنامه به قرار زیر بوده است:

در بندهای )د( و )ه( مادۀ )3(؛ اولاًً معیار محاسبه حق بیمه صندوق‌های بازنشستگی از 
جمله صندوق بازنشستگی کشوری بر پایۀ دو سال هماهنگ می شود؛ و ثانیاًً وضعیت پاداش 

خدمت کارکنان دولت نیز براساس یک ماه به ازای هر سال تعیین می‌شود:

‌د- دولت موظف است از ابتدای برنامه سوم توسعه، مقررات مربوط را درجهت برقراری 
با احتساب معدل دو سال آخر  بازنشستگی است  کامل حقوق و مزایائی که ملاک کسور 

خدمت برای کلیه کارکنانی که طبق قانون بازنشسته می شوند اصلاح نماید.

ه- دولت موظف است از ابتدای برنامه سوم توسعه به کارکنان رسمی و ثابت مشمول قانون 
نظام هماهنگ پرداخت کارکنان دولت و اعضای هیأت علمی دانشگاه ها و مؤسسات آموزش 
عالی در هنگام بازنشستگی به ازاء هر سال خدمت یک ماه آخرین حقوق و فوق‌العاده ها یا 

مزایای مستمر به عنوان پاداش پایان خدمت پرداخت نماید.

از طرفی،  به دلیل گسترش خصوصی سازی در کشور، در این قانون وضعیت بازنشستگی 
کارکنان شرکت های دولتی واگذارشده نیز مشخص می شود:

تابع  بازنشستگی  مقررات  نظر  از  که  دولتی  شرکتهای  کارکنان  از  دسته  آن   -  ۲۷ ماده 
صندوقهای خاص بازنشستگی وابسته به وزارتخانه ها و مؤسسات و شرکتهای دولتی هستند و 
ارتباط استخدامی آنها با دستگاه اجرائی ذی‌ربط، در اجرای سیاست های فروش سهام، قطع 
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می گردد، می توانند‌در صورت ادامه اشتغال در واحدهای فروخته شده به بخش خصوصی یا تعاونی 
و رعایت ضوابط پرداخت حق بیمه مقرر به تفکیک سهم بیمه شده و کارفرما، همچنان تابع مقررات 

صندوق بازنشستگی مربوط باشند.

 تبصره - کلیه قوانین و مقررات مربوط به کسر حق بیمه و اختیارات سازمان تأمین اجتماعی در 
امر دریافت حق بیمه و اخذ جرائم ناشی از دیرکرد پرداخت حق بیمه، از جمله مواد )۴۹( و )۵۰( 

قانون تأمین اجتماعی مصوب ۱۳۵۴ نسبت به افراد و صندوقهای فوق نافذ خواهد بود.

مهم ترین مادۀ برنامه سوم توسعه، مادۀ )36( آن است که با تأکید بر اجرای اصل بیست و نهم 
)۲۹( قانون اساسی، زمینۀ ایجاد نظام جامع تأمین اجتماعی و قانون مهم ساختار نظام جامع رفاه و 

تأمین اجتماعی را ایجاد می کند:

 ماده ۳۶ - در اجرای اصل بیست و نهم )۲۹( قانون اساسی و به منظور توسعه عدالت اجتماعی، 
نظام تأمین اجتماعی با هدف حمایت از اقشار مختلف جامعه در برابر رویدادهای اقتصادی، 
اجتماعی و طبیعی و پیامدهای آن ازنظر بازنشستگی، بیکاری، پیری، ازکارافتادگی، بی سرپرستی، 
‌درراه ماندگی، حوادث و سوانح و ناتوانی های جسمی، ذهنی، روانی و نیاز به خدمات بهداشتی 
درمانی و مراقبت های پزشکی به صورت بیمه‌ای و غیر‌آن )‌حمایتی و امدادی( حقی است همگانی و 
دولت مکلف است طبق قوانین، از محل درآمدهای عمومی و درآمدهای حاصل از مشارکت مردم،‌ 

خدمات و حمایت های مالی فوق را برای یکایک افراد کشور تأمین کند.

در ماده )37( این قانون نیز بیمه ها به دو بخش »همگانی« و »مکمل« تفکیک می شوند و 
خدماتی مرسوم سازمان های بیمه‌ای و صندوق های بازنشستگی برای کلیه بیمه شدگان تحت 
پوشش، به عنوان خدمات بیمۀ همگانی منظور شده است. و بخش مکمل به عنوان خدمات فراتر و 
مبتنی بر توافق تعریف شده است. این موضوع نه تنها در مورد درمان بلکه در مورد بیمۀ بازنشستگی، 

ازکارافتادگی، بازماندگان و بیکاری نیز صدق می کند.

علاوه بر موارد فوق، تأسیس »سازمان تأمین اجتماعی نیروهای مسلح« نیز به استناد ماده 
)174( قانون برنامۀ سوم صورت گرفته است:

ماده ۱۷۴ - پس از کسب مجوز از فرماندهی معظم کل قوا به منظور ایجاد انسجام در نظام تأمین 
اجتماعی نیروهای مسلح و صرفه‌جویی در هزینه های جاری، از ادغام سازمان بیمه و بازنشستگی 
ارتش جمهوری اسلامی ایران و سازمان بیمه و بازنشستگی سپاه پاسداران انقلاب اسلامی و بیمه و 
بازنشستگی نیروی انتظامی جمهوری اسلامی و سازمان خدمات درمانی نیروهای مسلح، سازمان 

تأمین اجتماعی نیروهای مسلح وابسته به وزارت‌دفاع و پشتیبانی نیروهای مسلح ایجاد می شود.
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برنامۀ چهارم توسعه 

برنامۀ چهارم توسعه چندان به موضوع بازنشستگی نپرداخته است؛ و دلیل مهم آن نیز اصلاحات 
مهم تقنینی رخ‌داده در سال های پیش از آن، و به‌ویژه تدوین قانون ساختار نظام جامع رفاه و 
تأمین اجتماعی و تأسیس وزارت رفاه و تأمین اجتماعی و شورای عالی رفاه بوده است. در 
این قانون صرفاًً در ماده )147( به جابه جایی و یا عدم تغییر صندوق بازنشستگی کارکنان اشاره 

کرده است:

کارکنان  جابجائی  سهولت  و  بازنشستگی  صندوق های  تقویت  منظور  - به   ۱۴۷  ماده 
اقدام های ذیل به عمل می‌آید:

‌الف- به کارکنان مشمول صندوق های بازنشستگی اجازه داده می شود در صورتی که بازخرید 
خدمت شوند و یا به دستگاه های دیگر منتقل شوند و یا با استفاده از مرخصی بدون حقوق 
) بدون محدودیت زمان( در بخش غیردولتی اشتغال یابند کماکان مشمول صندوق بازنشستگی 

خود باشند.

ب - مستخدمین پیمانی دستگاه های مشمول صندوق بازنشستگی کشوری می توانند از نظر 
مزایای تأمین اجتماعی مشمول صندوق بازنشستگی کشوری و سازمان بیمه خدمات درمانی 

گردند.

برنامۀ پنجم توسعه 

برنامۀ پنجم بیشترین تکلیف را در حوزۀ بازنشستگی تدوین کرده است؛ و از آنجا که کل قانون 
مذکور از 235 مادۀ مختلف برخوردار است، تعدد موارد مرتبط با حوزۀ بازنشستگی چندان دور 
از انتظار نبوده است. چند سیاست مهم در این ماده وجود دارد که مادۀ )28( آن از حیث تعدد 
تکالیف قابل توجه است؛ دراین ماده، بحث از رقابت صندوق ها و امکان تأسیس صندوق های 
بازنشستگی جدید و خصوصی مطرح شده است؛ علاوه بر آن، امکان تغییر صندوق برای 
کارکنان غیرنظامی فراهم شده است؛ و صندوق های بیمۀ اجتماعی مجوز افتتاح حساب های 

انفرادی خصوصی را دریافت کرده‌اند:

و  اجتماعی  بیمه‎های  کارآمدی  افزایش  و  رقابتی  فراهم نمودن شرایط  منظور  به  ـ  الف 
از  اعم  بازنشستگی  صندوق های  برای  ویژه  امتیاز  یا  انحصار  هرگونه  ایجاد  از  جلوگیری 
خصوصی، عمومی، تعاونی و یا دولتی اجازه داده می‎شود صندوق های بازنشستگی خصوصی 
با رعایت تضمین حقوق بیمه‎شدگان و بازنشستگان صندوق مربوطه حداقل به مدت ده سال 

بر اساس آئین‎نامه‎ای که به تصویب هیأت‎وزیران می‎رسد ایجاد گردد.
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ب ـ کلیه بیمه‎شدگان به استثناء کادر نیروهای مسلح و وزارت اطلاعات می‎توانند با رعایت 
اصول و الزامات محاسبات بیمه‎ای نسبت به تغییر صندوق بیمه‎ای خود به سایر صندوق ها 
از جمله صندوق های موضوع بند )الف( این ماده اقدام نمایند. ضوابط تغییر صندوق و نقل 
و انتقال حق بیمه و سوابق بیمه‎ای بین صندوق های موضوع این بند در آئین‎نامه مربوطه تعیین 

می‎گردد. 

)...(

‍ه‍ ـ به منظور برقراری بیمه تکمیلی بازنشستگی، صندوق های بیمه اجتماعی مجازند نسبت 
به افتتاح حسابهای انفرادی خصوصی جهت بیمه‎شدگان با مشارکت فرد بیمه شده اقدام نمایند.

مادۀ )30( قانون مذکور امکان تداوم پوشش بیمه پردازان ذیل صندوق ها را حتی در صورت 
اخراج یا بازخرید نیز فراهم کرده است. و مادۀ )59( آن نیز بر تبعیت کارکنان دستگاه های 
مختلف مشمول قانون تأمین اجتماعی از آن قانون تأکید کرده است که به نوعی تعیین تکلیف 

برای کارکنان دستگاه های دولتی با قراردادهای مشمول قانون کار بوده است.

برای محاسبۀ میزان  امکان نوعی اصلاحات سنجه‌ای  قانون  این  از موادی که در   یکی 
مستمری را فراهم کرده است، مادۀ )31( این قانون است که امکان مبنا قرار دادن 5 سالۀ 
دستمزد بیمه شدگان را برای آن هایی که در دو سال پایانی با جهش نامتعارف دستمزدی روبه‌رو 

بوده‌اند، فراهم کرده است. البته این حکم در برنامه های بعدی لغو گردید:

 ماده ۳۱ـ در صورتی که نرخ رشد حقوق و دستمزد اعلام شده بیمه‎شدگان در دو سال 
آخر خدمت آنها بیش از نرخ رشد طبیعی حقوق و دستمزد بیمه‎شدگان باشد و با سالهای 
قبل سازگار نباشد، مشروط بر آن که این افزایش دستمزد به دلیل ارتقاء شغلی نباشد صندوق 
بیمه‎ای مکلف است برقراری حقوق بازنشستگی بیمه شده را بر مبنای میانگین حقوق و دستمزد 

پنج سال آخر خدمت محاسبه و پرداخت نماید.

از جمله احکام مهم دیگری که از قانون برنامۀ پنجم توسعه آغاز شد و با اصلاحاتی در 
سال های بعد گسترش بیشتری یافت، مفاد مندرج در بند )ج( مادۀ )50( این قانون است که 
زمینه همسان سازی و متناسب سازی را در سال های بعد فراهم کرد؛ بند مذکور بدین شرح بوده 

است:

ج ـ به منظور رفع نابرابری و تبعیض بین بازنشستگان سنوات مختلف، اعمال احکام و 
جداول مواد )۱۰۹( و )۱۱۰( قانون مدیریت خدمات کشوری براساس ضریب مصوب دولت 

برای بازنشستگان با تصویب هیأت وزیران مجاز است.
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بقیۀ تکالیف مرتبط با حوزۀ بازنشستگی در قانون برنامۀ پنجم که از تنوع و تکثر نیز برخوردار 
است، به ایثارگران اختصاص دارد؛ از جمله:

- بند )و( ماده )28( که ماده )28(- امکان دریافت دو مستمری به صورت همزمان از دو صندوق 
مختلف بازنشستگی را در صورت تامین شرایط بازنشستگی، برای ایثارگران فراهم کرده است.

- بند )ک( ماده )44( امکان بازگشت به کار آزادگان بازنشسته را تا تکمیل سنوات سی ساله ایجاد 
کرده است.

- در ماده )۴۵( ایثارگران و فرزندان شهداء برای یک بار از پرداخت مابه‎التفاوت پانزده سال 
سنوات بیـمه‎ای ناشی از انتقال سـوابق بیمه‎ای از یک صنـدوق بازنشستگی به صندوق دیگر 

معاف شده‌اند.

- در بند )ب( ماده )65(، مقامات، اعضاء هیأت علمی، ایثارگران، فرزندان شهداء و فرزندان 
جانبازان هفتاد درصد )۷۰%( و بالاتر از منع به کارگیری کارکنانی که بازخرید یا بازنشسته شده‌اند، 

مستثنی شده‌اند.

- مدت حضور رزمندگان داوطلب در جبهه و حضور تمام‌وقت در کمیته انقلاب اسلامی و 
سپاه پاسداران انقلاب اسلامی به صورت تمام‌وقت، به مثابه سنوات بیمه بازنشستگی تلقی شده 

است.

برنامۀ ششم توسعه 

در برنامۀ ششم توسعه، بحث از تادیه بدهی دولت به سازمان تأمین اجتماعی تکرار شده است و 
سپس در تبصرۀ بند )الف( مادۀ )12( میزان سالانۀ این تادیه مشخص شده است:

 ـدر اجرای حـکم این بند باید سالانه حـداقل ده‌درصد)۱۰%( بدهـی دولت به سازمان  تبصره 
تأمین اجتماعی تسویه گردد و هرگونه تعهد جدید برای سازمان تأمین اجتماعی باید در قانون بودجه 

همان سال پیش بینی و تأمین شود.

اما در مقابل، در بند )ب( همان ماده، سازمان تأمین اجتماعی نیز مکلف به رعایت متناسب سازی 
شده است:

 ـسازمان تأمین اجتماعی موظف است مطابق قوانین مربوطه در طول اجرای قانون برنامه،  ب 
حقوق بازنشستگان و مستمری بگیران را متناسب سازی نماید.

این موضوع )متناسب سازی( در مادۀ )30( قانون برنامۀ ششم توسعه برای کارکنان دولتی و 
نیروهای مسلح نیز به صندوق های مربوطه تکلیف شده است:
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 ـدولت مکلف است بررسی های لازم جهت برقراری عدالت در نظام پرداخت، رفع  ماده۳۰
تبعیض و متناسب سازی دریافت ها و برخورداری از امکانات شاغلین، بازنشستگان و مستمری بگیران 

کشوری و لشکری سنوات مختلف را انجام دهد.

به استناد بند )پ( مادۀ )12( مؤسسۀ صندوق حمایت و بازنشستگی کارکنان فولاد با کلیۀ 
وظایف، اختیارات،  تعهدات و دارایی ها، از جمله اموال منقول و غیرمنقول، سهام، امتیازات، 
موجودی، اسناد و اوراق با حفظ هویت مستقل به وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی انتقال یافته 

است.

بند )ت( مادۀ )28( به سنوات ارفاقی اشاره کرده و آن را به عنوان سنوات موردقبول لحاظ کرده 
است و شیوۀ بازنشستگی پیش‌ازموعد را برای کارکنان دولت مشمول این موضوع مشخص کرده 

است:

ت- دولت مکلف است سنوات ارفاقی را به عنوان سنوات خدمت قابل قبول تلقی و مطابق 
تبصره )۲( قانون بازنشستگی پیش از موعد کارکنان دولت مصوب ۱۳۸۶/6/5 توسط سازمان 
تأمین اجتماعی به برقراری مستمری بازنشستگان مشمول و براساس میانگین دو سال آخر پرداخت 
حق بیمه سنوات ارفاقی از تاریخ بازنشستگی آنان اقدام کند. شرکت های دولتی و مؤسسات و 
نهادهای عمومی غیردولتی موضوع تبصره )۳( قانون مذکور نیز با استفاده از منابع خود مشمول 

این حکم می باشند.

به استناد تبصرۀ این ماده، سهم صندوق های بازنشستگی بابت پرداخت حقوق بازنشستگی و 
نیز کسور بازنشستگی از محل اعتبارات سالانۀ دستگاه های اجرایی مربوطه به صندوق های مذکور 

پرداخت می شود.

 مادۀ )82( قانون برنامۀ ششم توسعه در واقع به معنای ملغی اصلاح مندرج در مادۀ )31( قانون 
برنامۀ پنجم است؛ بدین ترتیب بار دیگر مبنای محاسبات مستمری، به مأخذ کسر حق بیمۀ دو سال 
آخر اشتغال باز گشت؛ این رخداد، چنانکه گفته خواهد شد، در برنامۀ هفتم توسعه تثبیت و مجدداًً 

مورد تأکید قرار گرفته است:

 ـبرقراری مستمری بازنشستگان برای کلیه بیمه شدگان صندوق‌های بازنشستگی ) اعم  ماده۸۲ 
از کشوری، لشکری، تأمین اجتماعی و سایر صندوق های بازنشستگی دستگاهها، نهادها و بانکها( 

بر مبنای میانگین دو سال آخر دریافتی که دارای کسور بازنشستگی می باشد.

مابقی موارد مرتبط با بازنشستگی به ایثارگران اختصاص داشته است:

بند )چ( ماده )87( مجوز امکان بازگشت به خدمت جانبازانی است که به صورت پیش از 
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موعد یا عادی و بدون سنوات ارفاقی بازنشسته شده‌اند. آن ها مجاز به بازگشت به خدمت و تکمیل 
خدمت سی و پنج ساله خود و سپس بازنشستگی با شرایط جدید شده‌اند.

بند )خ( ماده مذکور امکان بازنشستگی و برخورداری از هشت سال سنوات ارفاقی و دریافت 
حقوق و مزایای کامل را برای فرزندان و همسران شهدای شاغل فراهم کرده است.

بند )ز( ماده )87( امکان بازگشت به کار آزادگان و تکمیل حداکثر 35 سال سنوات را تامین 
کرده است تا بتوانند از مزایای جدید بازنشستگی )با 35 سال( برخوردار شوند.

بند )ح( ماده )88( بر امکان برخورداری از مزایای بازنشستگی از دو صندوق مختلف اشاره 
کرده است و حداقل سابقه حضور در جبهه برای رزمندگان را دوازده ماه تعیین کرده است؛ همچنین 

تاکید شده که کمک دولت فقط به یک صندوق خواهد بود.

بند )خ( ماده مذکور نیز بر معافیت از پرداخت ما به التفاوت برای پانزده سال سنوات بیمه‌ای 
ناشی از تغییر صندوق بیمه و بازنشستگی برای ایثارگران و فرزندان شهدا و آزادگان و جانبازان و 
رزمندگان تاکید کرده و حداقل سابقه حضور در جبهه برای رزمندگان را دوازده ماه مشخص کرده 

است.

بند )پ( ماده )90( سن بازنشستگی اجباری ایثارگران عضو هیئت علمی را 65 سالگی و 
سنوات 35 سال دانسته است؛ اما تاکید شده که در صورت تمایل می توانند پیش از آن، هنگام 

رسیدن به 60 سالگی و یا سنوات 30 سال درخواست بازنشستگی نمایند.

مواد مهم مرتبط در برنامۀ هفتم

واکاوی برنامۀ هفتم توسعه از منظر حوزۀ بازنشستگی نشان می‌دهد که برنامۀ مذکور با چند تکلیف 
کلی در این زمینه روبه‌روست که می توان آن ها را ذیل محورهای زیر تفکیک کرد:

- بایسته های سرمایه گذاری، امور مالی و مدیریت صندوق ها؛ 

- گسترش پوشش بیمه‌ای؛

- اصلاحات سنجه‌ای صندوق ها؛ 

- متناسب سازی؛

- برنامه حمایتی درمان مازاد.

موارد مرتبط با سرمایه گذاری و امور مالی و مدیریتی در گزارشی دیگری که از سوی این مؤسسه 
منتشر می شود، مورد بحث و بررسی قرار گرفته است و گزارش حاضر به سایر موارد فوق خواهد 

پرداخت.
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مواجهه با ناترازی صندوق های بازنشستگی

اصلاح سنجه‌ای صندوق های بازنشستگی مهم ترین سیاست برنامۀ هفتم در حوزۀ بازنشستگی 
است. مجادله بر سر ناترازی صندوق های بازنشستگی و مشکلات ناشی از این موضوع، 
مورد  در  اختلاف نظر  اما  است  داشته  قرار  موردتوجه سیاست گذاران  بسیار  دهۀ 1390  در 
اولویت بندی اقدامات اصلاحی و توجه به سایر چالش ها و پیامدهای اصلاحات؛ همچنین 
اختلاف نظر دربارۀ زمان و نحوۀ اجرای اصلاحات مذکور، سبب باقی ماندن این مسائل در 
سطح مجادله شده بود؛ اما برنامۀ هفتم با ورود به این موضوع، عملاًً از سطح مجادلات مذکور 

عبور کرده و رویکرد خاص خویش را به سیاست بدل کرده است.

ابهاماتی  با  همچنان  برنامه  این  در  پیشنهادی  اقدامات  آمد،  خواهد  ادامه  در  چنانچه 
روبه‌روست که نیاز به آیین نامه های اجرایی یا استفساریه در آینده را تشدید خواهد کرد و از سوی 
دیگر تدوین آیین نامه نیز، احتمالاًً به معنای فراروی از اصلاحات موجود خواهد بود. جهت 
روشن شدن مباحثۀ موجود کوشش می شود متن مصوبه نیز همزمان با بحث دربارۀ پیامدها یا 

ابهامات آن ارائه شود تا امکان قضاوت مخاطب در این زمینه فراهم شود.

موضوع  به  که  دارد  وجود  هفتم  برنامۀ  در  پراکنده‌ای  تکلیف های  و  اقدامات  اگرچه 
سرمایه گذاری، مدیریت مالی و واگذاری صندوق های بازنشستگی مرتبط است، اما عموم 
نکات مرتبط با حیطۀ بررسی گزارش حاضر، در مادۀ )29( برنامۀ هفتم و بندها و تبصره های آن 

تمرکز یافته است. از این رو مراجعه به این ماده برای طرح موضوع در خور توجه است:

»ماده ۲۹– به منظور  کاهش ناترازی مالی سازمان ها و صندوق های بازنشستگی و جلوگیری 
ارتقای کیفیت و  به بودجه عمومی و  آن ها  ناپایداری مالی و همچنین کاهش وابستگی  از 
اصلاح ساختار بیمه های اجتماعی، از سال اول اجرای برنامه اقدامات زیر در صندوق های 
بازنشستگی کشوری، لشکری، تأمین اجتماعی و سایر صندوق های بازنشستگی وابسته به 
دستگاه های اجرائی و مؤسسات و نهادهای عمومی غیر دولتی که در این قانون، »صندوق« 

نامیده می شوند، انجام می گردد«.

بازنشستگی را در »ناترازی  برنامۀ هفتم، چالش اصلی صندوق های  مادۀ )29( مصوبۀ 
مالی« می‌داند و در پی آن است تا با تدبیرهایی، »پایداری مالی« و »کاهش وابستگی به بودجه 
عمومی« و »کیفیت ساختار« حوزۀ بازنشستگی را بهبود دهد. به همین دلیل به چند نوع از 
اصلاحات دست می‌زند که در متن برنامه ذیل دو نوع کلی تقسیم بندی شده است: الف. 
اصلاحات مدیریتی و مالی؛ و ب. اصلاحات سنجه‌ای. در ادامه به هر یک از این اصلاحات 
اشاره می شود اما از آنجا که مورد دوم، برخلاف عنوان آن، »گسترش پوشش بیمه‌ای« را نیز 
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دربرمی گیرد، در بررسی این گزارش این عبارت از آن استخراج شده و به عبارت مندرج در 
عنوان اصلاحات بخش )ب( افزوده شده است.

اصلاحات مدیریتی و مالی

در راسـتای اعمال »اصلاحـات مدیریتی و مالی در صندوق های بازنشسـتگی«، سـه اقدام 
در دسـتور کار برنامۀ هفتم قرار داده شـده اسـت:

- تأدیه بدهی و تامین مطالبات صندوق ها از دولت

- ایجاد ضوابط سرمایه گذاری

- و در نهایت: بهبود ضوابط جذب و استخدام در شرکت های تابعه صندوق ها

ایـن سـه مـورد کـه در بندهـای )ب( و )پ( مـادۀ 29 ارائه شـده اسـت؛ بدیـن صورت 
اسـت کـه اولاًً دولـت مکلف شـده تـا »تأدیـه بدهـی حسابرسی شـده« در طول سـال های 
برنامـه »در قالـب بودجـه هـای سـنواتی« انجـام دهـد امـا ایـن موضـوع شـامل صنـدوق 
بازنشسـتگی کشـوری نمی شـود و سـازمان تأمیـن اجتماعـی، صنـدوق بیمـۀ اجتماعـی 
کشـاورزان، روسـتاییان و عشـایر و صندوق بازنشسـتگی فولاد را دربرمی گیرد. اما از آنجا 
کـه گاه بحـث دربـارۀ مطالبـات صنـدوق بازنشسـتگی کشـوری و لشـکری از دولـت نیـز 
مطـرح می شـود، دولـت همـۀ منابـع اختصاصـی مـازاد بـر سـهم کارفرمایی یـا حاکمیتی 
خویـش را به مثابـۀ تادیـه بدهـی تلقی کرده اسـت تـا در این زمینـه نیز جای بحـث چندانی 
باقـی نمانـد: »تممام وجـوه پرداختـی و کمک هـای دولت بـه صندوق هـای بازنشسـتگی، 
مـازاد بـر سـهم کارفرمایی و سـهم دولـت و همچنین کلیه تضامیـن قانونی تأدیه نشـده، به 

عنـوان تأدیـه بدهـی دولت محسـوب می شـود«.

ثانیـاًً وزارت تعـاون، کار و رفـاه اجتماعی مکلف شـده تا با همکاری سـازمان برنامه و 
بودجـه، »ضوابـط سرمایه گـذاری سـازمان ها و صندوق هـای بازنشسـتگی« را تدوین کند 
کـه بـا توجه بـه تمرکز گـزارش دیگر مؤسسـۀ راهبردهـای بازنشسـتگی صبا در ایـن زمینه، 

در گـزارش حاضر به آن اشـاره نمی شـود.

ثالثـاًً وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی مکلـف شـده تا بـا همـکاری سـازمان برنامه و 
بودجه، سـازمان اداری و اسـتخدامی کشـور، وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی و وزارت 
دفـاع و پشـتیبانی نیروهـای مسـلح »دسـتورالعمل نحوه احـراز صلاحیت مدیـران عامل و 
اعضـای هیـأت مدیـره شرکت های تابـع و وابسـته صندوق هـای بازنشسـتگی« را تهیه کند 
تـا از ایـن پس تممام انتصابات در سـمت های موضوع این تـبصره، منطبق با دسـتورالعمل 
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مذکـور باشـد. بـرای نقد و بررسـی این بخش نیـز می توانید به گـزارش مورداشـاره در بالا 
مراجعـه نمایید.

گسترش پوشش بیمه و اصلاحات سنجه‌ای

دو بند نخستی که در برنامه ذیل عنوان »اصلاحات سنجه‌ای« قرار گرفته است، در واقع ماهیت 
سنجه‌ای ندارد بلکه در جهت »تقویت پوشش بیمه‌ای« بوده است؛ بنابراین عبارت اصلاحات 

سنجه‌ای دربارۀ آن درست نبوده است. اولین بند از دو بند مذکور بدین شرح است:

ث- کارفرمایان موضوع بند )۴( ماده )۲( قانون تأمین اجتماعی اعم از اشخاص حقیقی 
یا حقوقی غیر دولتی، مشروط به عدم پوشش بیمه بازنشستگی در سایر صندوق ها به ترتیب 
مقرر در ماده )۲۸( قانون مذکور می توانند در زمره مشمولان قانون تأمین اجتماعی قرار گیرند.

آیین نامه اجرائی موضوع این بند شامل مشمولان، فرایند اجرائی، تعریف استمرار پوشش 
بیمه‌ای و دستمزد مبنای کسر حق بیمه توسط وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی با همکاری 

وزارت صنعت، معدن و تجارت تهیه می شود و به تصویب هیأت وزیران می‌رسد.

این موضوع همان طور که از محتوای بند نیز آشکار است به افراد تحت پوشش قانون تأمین 
اجتماعی اختصاص دارد و به بیان ساده، درصدد است تا کارفرمایانی را که تحت پوشش بیمه 
نیستند نیز در صورت تمایل مشمول بیمه قرار دهد که در واقع بیان دیگری از بیمۀ خویش فرمایی 
خواهد بود و پیامد قابل توجهی برای گسترش بیمه در پی نخواهد داشت. اقدام مندرج در بند 

دوم از این هم محدودتر است:

ج- ارائه‌دهندگان خدمات حمل و نقل بار و مسافر که از طریق سکو)پلتفرم(های مجازی 
به فعالیت مشغول بوده و بیمه بازنشستگی ندارند، مجاز به بیمه نمودن خود نزدسازمان تأمین 
اجتماعی هستند. آیین نامه اجرائی موضوع این بند به پیشنهاد وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی 

این قانون تهیه می شود و به تصویب هیأت وزیران می‌رسد.

در این بند، ارائه‌دهندگان خدمات حمل و نقل بار و مسافر صرفاًً »مجاز« به بیمه کردن 
رانندگان طرف قرارداد خود شده‌اند نه »مکلف« به این کار. بنابراین هیچ ابزار تشویقی یا تنبیهی 
برای سوق دادن کارفرمایان مذکور به هزینه کرد در این زمینه ارائه نشده است؛ باید توجه داشت 
که در شرایط کنونی و بدون اصلاحات قانونی نیز رانندگان خود می توانند به صورت خویش فرما 
نزد تأمین اجتماعی بیمه شوند. بنابراین بند مذکور به نوعی فاقد اقدام راه گشا یا ابتکاری، و 

صرفاًً تکرار قوانین موجود، به نظر می‌رسد.

کشور  همچون  هستند  حداقلی  رفاهی  نظام  دارای  که  کشورهایی  در  حتی  درحالی که 
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انگلستان نیز در شرایط مشابه، و به طور خاص شرکت چندملیتی اوبر1، برای اعطای حقوق 
از کشمکش قضایی  و پس  قرار گرفته  انگلستان  نظام قضایی  فشار  رفاهی مختلف تحت 
چندساله سرانجام حکم دادگاه به نفع رانندگان اوبر صادر شد و شرکت مذکور نیز پس از این 
رأی اعلام کرده که مزایای رفاهی مربوطه از جمله بیمۀ بازنشستگی آن‌ها را پوشش خواهد داد.

اهمیت توجه به این موضوع از آن روست که نشان می‌دهد سیاست گذار در کشور ما 
همچنان در بازشناسی تأمین اجتماعیِِ اَشَکال جدید اشتغال، ازجمله مشاغل مرتبط با پلتفرم ها، 
منفعلانه عمل می کند و از یک سو از تسری قوانین موجود به این پدیده های جدید خودداری 
می کند و از سوی دیگر خود نیز به ابداع و ابتکار فعالانه در زمینۀ حقوق تأمین اجتماعی این 
مشاغل نمی پردازد. با توجه به روند رو به گسترش اقتصاد گیگ و انواع مشاغل دورکاری و 
فاقد کارگاه ثابت در جهان، به نظر می‌رسد تداوم روند منفعلانۀ موجود، سبب گسترش افراد 
فاقد پوشش در آینده شود که این موضوع افزایش قابل توجه هزینه های دولت در تأمین مزایای 

حداقلی برای این گروه ها، به‌ویژه در دوران سالمندی آنان را در پی خواهد داشت.

نتیجه اینکه دو بند مورد اشاره در بخش گسترش پوشش بیمۀ اجتماعی، با توجه به فقدان 
الزام، احتمالاًً به معنای تغییر قابل توجه در این حوزه نخواهد بود؛ از این رو بعید به نظر می‌رسد 
که تغییری در شاخص »ضریب پوشش بیمه های اجتماعی« مندرج در مادۀ )30( برنامۀ هفتم 
صورت گیرد. اگرچه عدد کمی هدف گذاری شده برای این شاخص در مادۀ )30( نیز آن چنان 
اندک است که بنا به برخی از برآوردها در وضعیت کنونی نیز تا حدی قابل تأمین است. گویا 

سیاست گذار خود به فقدان اقدامات ابتکاری خویش آگاه بوده است.

برای نمونه اگر به صورت تقریبی2 تعداد بیمه شدگان اصلی تأمین اجتماعی را حدود 15 
میلیون نفر، مجموع کسورپردازان صندوق بازنشستگی نیروهای مسلح و صندوق بازنشستگی 
کشوری را حدود 1.6 میلیون نفر، صندوق بیمۀ اجتماعی کشاورزان، روستاییان و عشایر را 
1.6 میلیون نفر و مجموع صندوق های‌ اختصاصی را حدود نیم میلیون در نظر بگیریم. تعداد 
شاغلان کشور را نیز حدود 25 میلیون نفر در نظر بگیریم، ضریب پوشش بیمه های اجتماعی 
شاغلان حدود 74.8 درصد خواهد بود که 1.2 درصد با هدف کمی مذکور فاصله خواهد 
داشت. البته باید توجه داشت که در مورد صندوق بازنشستگی نیروهای مسلح و صندوق های 

1- UBER

2-  علاوه بر فقدان دادۀ دقیق در مورد صندوق بازنشستگی لشکری و صندوق های اختصاصی، موضوع دیگری که این محاسبه را 

غیردقیق می سازد، یکی خویش فرمایان تامین اجتماعی و دیگری بخشی از بیمه شدگان صندوق بیمه اجتماعی کشاورزان، روستاییان 

و عشایر است که ممکن است شاغل نباشند و صرفاًً خود را بیمه کرده باشند و در اینجا مسامحتاًً ذیل بیمه شدگان شاغل قرار گرفته‌اند.
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آمارهای  برخی  استناد  به  )و  تقریبی  صورت  به  و  نیست  موجود  جدیدی  آمار  اختصاصی 
غیررسمی( در اینجا آمده است. در هر صورت فاصلۀ ضریب پوشش بیمه های اجتماعی در 

شرایط کنونی با شرایط هدف گذاری شده برنامۀ هفتم بسیار اندک است.

وضعیت پوشش بازنشستگی شاغلان براساس محاسبۀ تقریبی

در مقابــل ایــن توضیحــات، ممکن اســت ایــن انتقاد وارد شــود کــه مقصود سیاســت گذار 
ضریــب نفــوذ بیمــۀ اجتماعــی )نســبت بیمه شــده بــه شــاغل( نبــوده اســت، بلکــه منظــور 
از پوشــش بیمــه، گــسترش پوشــش بیمــۀ اجتماعــی بــه همــه جمعیــت )اعــم از اصلــی 
و تبعــی؛ شــاغل و غیرشــاغل( بــوده اســت؛ امــا محاســبات گذشــته حاکــی از آن اســت 
ــن دو  ــان ای ــی می ــدارد و معمــولاًً قرابت ــه وجــود ن ــن زمین ــاوت چشــمگیری در ای کــه تف
ــه جمعیــت گــستردۀ تبعــی تحــت پوشــش  ــا توجــه ب ــع ب شــاخص وجــود دارد. در واق
صندوق هــا و محاســبۀ تقریبــی جمعیــت تحــت پوشــش صندوق هــای مختلــف، 
ــا  ــی ب ــن اجتماع ــازمان تأمی ــه س ــژه آنک ــد. به وی ــد ش ــک خواه ــه 75 نزدی ــاخص ب ش
پوشــش جمعیــت اصلــی و تبعــی حــدود 54.2 میلیــون نفــر )شــامل مســتمری بگیران 
ــی  ــه تنهای ــت کشــور را ب ــش از 60 درصــد جمعی و شــاغلان و خانواده هــای آن هــا(، بی

تـحـت پوـشـش دارد.

به نظر می‌رسد هدف گذاری مذکور بسیار محتاطانه بوده و مقدار  بنابراین در مجموع 
قابل‌دسترس برای این شاخص انتخاب شده است. از طرفی سیاست مشخصی برای افزایش 
پوشش در برنامه مشاهده نمی شود و معدود موارد موجود ارائه شده نیز به صورت اختیاری و 

غیراجباری است که بعید است تأثیر زیادی بر گسترش پوشش بیمه‌ای داشته باشد.
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ــگاه  ــه جای ــا ارجــاع ب ــز ب ــراد جامعــه و نی ــت پوشــش بیمــه ای اف ــه اهمی ــا توجــه ب ب
آن در سیاســت های کلــی، ایــن مخاطــره وجــود دارد کــه افــراد فاقــد در شرایطــی قــرار 
ــد و  ــن کنن ــش را تأمی ــی خوی ــی اجتماع ــای زندگ ــی نیازه ــه تنهای ــد ب ــه نتوانن ــد ک گیرن
ــی  ــۀ اجتماع ــۀ بیم ــف لای ــن تضعی ــد؛ بنابرای ــی گردن ــای دولت ــد کمک ه ــده نیازمن در آین
می توانــد بــه افزایــش متقاضیــان لایــۀ مســاعدتی و مشــمول کمــک دولــت دامــن بزنــد.

ــان  ــی در می ــۀ اجتماع ــش بیم ــسترش پوش ــوع گ ــد موض ــر نمی رس ــه نظ ــه ب اگرچ
ــش  ــد، در بخ ــه باش ــور توج ــم در خ ــۀ هفت ــون کار در برنام ــش قان ــت پوش ــراد تح اف
ــث از  ــان بح ــی و وزارت ورزش و جوان ــاد اسلام ــگ و ارش ــل وزارت فرهن ــی و ذی دولت
ــد اول  ــت. در بن ــه اس ــکاران قابل توج ــدان و ورزش ــاص هنرمن ــای خ ــش گروه ه پوش
الحاقــی مــادۀ )75(، پوشــش بیمــۀ تأمیــن اجتماعــی هنرمنــدان اعــم از خدمــات درمانــی 

ــت: ــه اس ــرار گرفت ــتور کار ق ــتگی در دس و بازنشس

ــیمای  ــدا و س ــازمان ص ــی و س ــاد اسلام ــگ و ارش ــی ۱- وزارت فرهن ــد الحاق بن
ــگ، هنر و  ــاب فرهن ــت از اصح ــور حمای ــه منظ ــد ب ــران مکلفن ــی ای ــوری اسلام جمه
رســانه نســبت بــه  پوشــش بیمــه تأمیــن اجتماعی اعــم از خدمــات درمانــی و بازنشســتگی 
ــگ و ارشــاد  ــد. وزارت فرهن ــدام نماین ــون اق ــن قان ــاده )۲۹( ای ــد »ش« م ــت بن ــا رعای ب
اسلامــی و ســازمان صــدا و ســیمای جمهــوری اسلامــی ایــران مکلفنــد گــزارش عملکرد 
ــس  ــی مجل ــی و فرهنگ ــیون های اجتماع ــه کمیس ــار ب ــاه یکب ــش م ــر ش ــد را ه ــن بن ای
ارســال نمایند.حمایــت از اصحــاب فرهنــگ، هنر و رســانه پیــش از ایــن نیــز ذیــل بیمــۀ 
ــق  ــن طری ــز از ای ــگاران نی ــدان و خبرن ــوده اســت و برخــی از هنرمن ــدان مطــرح ب هنرمن
ــوده اســت و  ــاد نب ــدان زی ــزان پوشــش بیمــۀ مذکــور چن ــا معمــولاًً می بیمــه شــده اند ام
ــد الحاقــی مــادۀ  ــه رخ دهــد. در بن ــد در عمــل چــه تغییــری در ایــن زمین ــد دی حــال بای

ــان مطــرح شــده اســت: )77( بیمــۀ اجتماعــی ورزشــکاران و قهرمان

بنــد الحاقــی 1- بــر اســاس مــاده )۶( قانــون اهــداف، وظایــف و اختیــارات وزارت 
ورزش و جوانــان مصــوب ۱۳۹۹/۶/۱۶، صنــدوق حمایــت از قهرمانــان و پیشکســوتان 
بــه عنــوان متولــی بیمــه اجتماعــی ورزشــکاران و قهرمانــان مکلــف اســت از محــل منابع 
ــق  ــت ح ــه پرداخ ــبت ب ــدوق نس ــن صن ــه ای ــای تابع ــای شرکت ه ــار و درآمده در اختی
بیمــه اجتماعــی افــراد ذیــل تــا زمــان بازنشســتگی بــا رعایــت بنــد »ش« مــاده )۲۹( ایــن 

قانــون، اقــدام کنــد.

ــار و  ــع در اختی ــل مناب ــه )از مح ــوع بیم ــن ن ــع ای ــن مناب ــیوۀ تأمی ــدن ش مشخص ش
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ــک  ــوتان( از ی ــان و پیشکس ــت از قهرمان ــدوق حمای ــۀ صن ــای تابع ــای شرکت ه درآمده
ســو بــه امــکان تحقــق آن کمــک می کنــد امــا از ســوی دیگــر لازم اســت بررســی شــود 
کــه منابــع درآمــدی شرکت هــای مذکــور چــه مقــدار اســت و امــکان تأمیــن هزینه هــای 
ــا  ــان و ورزشــکاران را بــرای ســال های مــتمادی ت بیمــۀ اجتماعــی چــه میــزان از قهرمان

رســیدن بــه بازنشســتگی خواهــد داشــت.

اصلاحات سنجه‌ای

بخش دوم و اصلی اقدامات مندرج در مادۀ )29( به موضوع اصلاحات سنجه‌ای مرتبط است؛ 
بند الحاقی نخست در مادۀ مذکور به این موضوع پرداخته است؛ هدف از این بند »کاهش 
ناترازی صندوق های بازنشستگی« و همچنین »تقویت توان صندوق ها در انجام تکالیف محول 
شده« ذکر شده است. دو سنجه در این میان تغییر کرده است: یکی سن بازنشستگی که از60 
سال به 62 سال تغییر کرده است و دیگری سنوات الزامی بازنشستگی که از 30 سال به 35 
سال تغییر یافته است. پیش از ورود به این موضوع بهتر است به برخی آمارها دربارۀ وضعیت 

کنونی بازنشستگی توجه شود.

آمار مرتبط با سن و سنوات مشمولان صندوق بازنشستگی کشوری

سن بازنشستگی موثر
میانگین سنوات پرداخت 

حق بیمه
میانگین سنوات دریافت مستمری

کلمردزن

139949.752.451.529.2128.32

140049.952.451.529.2828.48

14015052.451.629.3428.67

منبع: سالنامۀ وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی 1401

یکی از نکاتی که در آمارهای فوق قابل مشاهده است، پایین بودن سن برقراری بازنشستگی 
است که نشان می‌دهد به طور میانگین، کارکنان دولت قبل از رسیدن به 52 سالگی بازنشسته 
می شوند؛ اما نکته در خور تأمل دیگر در این زمینه، سنوات پرداخت حق بیمه است که بیش 
از 29 سال بوده است. بنابراین برخلافِِ مشمولان سازمان تأمین اجتماعی که به طور میانگین 
نزدیک به 23 سال سنوات پرداخت کرده‌اند، وضعیت پرداخت سنوات کارکنان دولت نسبتاًً 

کامل بوده است.
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آمار مرتبط با سن و سنوات مشمولان سازمان تأمین اجتماعی

سال 1401
میانگین سنوات پرداخت حق بیمهسن بازنشستگی مؤثر

کلمردزنکلمردزن

54.556.656.317.123.822.9صرفاًً برای بازنشستگان

54.457.557.216.620.520.1کل مستمری بگیران

منبع: سازمان تأمین اجتماعی 1401

بدین ترتیب اگر با تغییر در سنوات بتوان سن بازنشستگی مؤثر را در میان مشمولان سازمان 
تأمین اجتماعی افزایش داد، این مهم تأثیری بر مشمولان صندوق بازنشستگی نخواهد داشت. 
به نظر می‌رسد این موضوع بیش از هر چیز به میانگین سن متمایز ورود به کار مشمولان 
دو صندوق ارتباط دارد که در سازمان تأمین اجتماعی حدود 28 سال گزارش شده است؛ 
در حالی که احتساب مدت تحصیل در برخی از مشاغل دولتی به عنوان بخشی از سنوات 
بازنشستگی هم می تواند سن ورود به کار را تا حدود 22 سالگی کاهش دهد و هم رابطۀ 
سنوات و سن مؤثر بازنشستگی را تا حدی با چالش روبه‌رو کند. بنابراین مسئلۀ دو صندوق 

مذکور به صورت یکسانی قابل حل نخواهد بود.

با این حال قانون گذار در این زمینه صرفاًً به تغییر سن و سابقه به صورت کلی اکتفا کرده 
است و به نظر می‌رسد اتکای این اقدام صرفاًً بر انجام یک اصلاح بوده است، نه مؤثرترین شکل 
اصلاح با هدف گذاری دقیق و مشخص. بنابراین احتمالاًً باید انتظار داشت که اصلاحات 
مذکور نیز بسنده نخواهد بود و در سال های آتی بار دیگر شاهد پیشنهادهای قانونی مشابهی 

باشیم.

با عبور از انتقادهای فوق، اگر به محتوای تغییرات مذکور در برنامۀ هفتم مراجعه کنیم، آنچه 
در خور توجه است، تمرکز سیاست گذار بر اعمال تدریجی اصلاحات مذکور است و بدین 
ترتیب قرار است اصلاحات به ترتیب ذیل از ابتدای سال اول اجرای برنامه )1403(، به شرح 

زیر به اجرا گذاشته شود:

1. بیمه پردازانی که بیش از ۲۸ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال آنان 
برای بازنشستگی اضافه نمی گردد؛ 2. بیمه پردازانی که از ۲۵ تا ۲۸ سال تمام سابقه خدمت 
دارند به سنوات الزامی اشتغال آنان برای بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی دو ماه 
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اضافه می گردد؛ 3. بیمه پردازانی که از ۲۰ تا ۲۵ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی 
اشتغال آنان برای بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی سه ماه اضافه می گردد؛ 4. 
بیمه پردازانی که از ۱۵ تا ۲۰ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال آنان برای 
بازنشستگی به ازای هر سال تا زمان بازنشستگی چهار ماه اضافه می گردد؛ 5. بیمه پردازانی که 
مطابق قوانین کمتر از ۱۵ سال تمام سابقه خدمت دارند به سنوات الزامی اشتغال آنان برای 

بازنشستگی پنج سال اضافه می گردد.

فرایند تدریجی افزایش سن و سابقۀ لازم برای بازنشستگی، به نحوی است که افراد در 
آستانۀ بازنشستگی را تحت فشار قرار ندهد؛ با این حال تبصره های این بند راه هایی را نیز برای 
تبعیت نکردن از مراحل تدریجی مذکور فراهم کرده‌اند؛ یکی از این راهکارها، موافقت همزمان 
دستگاه اجرایی و کارمند مربوطه برای تداوم اشتغال افراد در آستانۀ بازنشستگی با وجود امکان 

بازنشستگی، بوده است:

با رضایت خود و موافقت دستگاه های ذیربط  این حکم  تبصره ۴- اشخاص موضوع 
می توانند علاوه بر زمان های مذکور در اجزای )۲( تا )۵( این بند تا سقف سن مقرر در قوانین 

مربوطه حسب مورد به خدمت ادامه دهند.

راهکار دیگر در این زمینه مربوط به زمانی است که دستگاه مایل است برخی از کارکنان را 
بدون رعایت شرط سن یا سابقه بازنشسته کند. تبصرۀ )5( این امکان را در اختیار دستگاه قرار 

داده است تا به صورت یک طرفه به چنین اقدامی دست بزند:

تبصره ۵- چنانچه دستگاه ها به خدمات برخی از کارکنان نیاز نداشته باشند حسب مورد 
می توانند بدون لحاظ زمان های مذکور در اجزای )۲( تا )۵( با پیشنهاد بالاترین مقام دستگاه و 
موافقت معاون اول رئیس جمهور بر اساس قوانین مربوط نسبت به صدور احکام بازنشستگی 

آنان اقدام کنند

ارائه شده  اشتغال  از وضعیت  برای خروج زودهنگام کارکنان  نیز  و سرانجام راهکاری 
است؛ بدین ترتیب که اگر کارمند خود برای بازنشستگی پیش‌ازموعد مقرر تمایل داشته باشد، 
از مستمری کامل برخوردار نخواهد شد اما می تواند به نسبت کسری سنوات پیش از موعد، با 

کسر مستمری خویش بازنشسته شود: 

تبصره ۶- افرادی که بنا به تقاضای خود مایل به بازنشستگی بدون رعایت موعد فوق‌الذکر 
باشند، بازنشستگی آن ها مطابق قوانین مربوط و بدون رعایت اجزای )۲( تا )۵( بلامانع است و 
حقوق بازنشستگی آنان متناسب با سنوات مندرج در اجزای مذکور ) به نسبت سنوات اشتغال 

آنها به سنوات الزامی اشتغال برای بازنشستگی آنها( برقرار می شود.
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یکی از ابهامات مهم در این بند که در تبصرۀ فوق نمایان شده است، مسئلۀ سنوات پایه 
و تأثیر آن بر میزان مستمری است؛ به این موضوع مجدداًً اشاره خواهد شد و در آنجا بحث 
بیشتری ارائه خواهد شد؛ پیش از آن، لازم است به تبصرۀ نخست بند الحاقی مورد بحث 
ذیل مادۀ )29( باز گردیم که در آن، حد بالای سن و سنوات بدین ترتیب به تفکیک زن و مرد 

مشخص شده است:

تبصره ۱- اجرای تمام یا بخشی از احکام فوق الذکر مشروط بر آن است که سن بیمه پرداز 
در زمان بازنشستگی برای مردان از ۶۲ سال و برای زنان از ۵۵ سال بیشتر نباشد. در هر حال 
حداکثر سنوات الزامی اشتغال برای بازنشستگی برای مردان ۳۵ سال و برای زنان ۳۰ سال 

خواهد بود.

با وجود توضیح تبصرۀ مذکور، ابهام اصلی اصلاحات سنجه‌ای به قوت خود باقی می ماند 
و آن، نامشخص بودن تغییر یا عدم تغییر در فرمول محاسبۀ مستمری است. عبارت »حداکثر 
سنوات الزامی اشتغال برای بازنشستگی« اگرچه وضعیت سقف سنوات مورد قبول را تعیین 
 )ACCRUAL RATE( می کند اما مشخص نیست که آیا این مورد به منزلۀ تغییر در نرخ انباشت
خواهد بود یا خیر. اهمیت این موضوع از آن روست که با فرض تأیید تغییر مذکور در نرخ 
انباشت، تفاوتی حدود 15 درصدی در مستمری بازنشستگان با سابقه 30 پیش و پس از این 

قانون رخ خواهد بود که مقدار قابل توجهی است.

برای آشکارتر شدن تغییر مذکور در صورت تغییر در نرخ انباشت، بهتر است مثالی در 
این زمینه ارائه شود: فردی را تصور کنید که 30 سال سابقۀ پرداخت حق بیمه داشته و میانگین 
مستمری در دو سال آخر اشتغال وی نیز 3.5 میلیون تومان بوده است؛ پیش از اجرای برنامۀ 
هفتم، مستمری دریافتی فرد مذکور معادل همان 3.5 میلیون تومان لحاظ می شده است. اما 
پس از تحقق کامل برنامه، فرد مذکور با همان شرایط و حتی با فرض برخورداری از 62 سال 
)و 30 سال سابقه( حدود 3 میلیون تومان دریافت خواهد کرد. بنابراین این موضوع به معنای 

کاهش نرخ جایگزینی و میزان مستمری بازنشستگان جدید خواهد بود.

ابهام مورداشاره در بند فوق، زمانی افزایش می یابد که بار دیگر به تبصرۀ )6( که در بالا اشاره 
شد، مراجعه شود؛ نکتۀ ذکرشده در پرانتزِِ مندرج در تبصرۀ مذکور بسیار تعیین کننده است: »به 
نسبت سنوات اشتغال آن ها به سنوات الزامی اشتغال«. اگر بناست برای افرادی که پیش از 
موعد تمایل به بازنشستگی دارند، سنوات الزامی در مخرج کسر محاسبۀ مستمری قرار گیرد 
)سنوات اشتغال فرد تقسیم بر سنوات الزامی(، احتمالاًً این موضوع به معنای تغییر فرمول 
برای سایر بازنشستگان نیز خواهد بود. این موضوع در شرایطی که بسیاری از مستمری بگیران 
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در موقعیت نزدیک به خط فقر و یا زیر آن، قرار دارند، می تواند موضوعی برای مجادله باشد 
که سیاست گذار با مبهم قراردادن آن، مجادلۀ مذکور را پنهان نگاه داشته است. سیاست گذار 
گره گشایی از این بخش را به آیین نامۀ اجرایی موکول کرده است. بنابراین باید در انتظار آیین نامۀ 

اجرایی ماند تا ابهام مذکور برطرف شود.

مواجهه با گروه های خاص در اصلاحات

علاوه بر ابهامات سنجه‌ای که در بخش پیش توضیح داده شد، تسری این اصلاحات به گروه های 
خاص نیز با چالش روبه‌رو خواهد بود. ایثارگران و نیز شاغلانی که در مشاغل مشمول سخت 
و زیان‌آور اشتغال دارند از امتیازهای ویژه‌ای در بهره مندی از بیمه های اجتماعی برخوردارند. 
تعدیل مزایای مذکور به شیوۀ عمومی و همسان با دیگران، از یک سو با مقاومت بهره مندان از 
این مزایا و از سوی دیگر با چالش های فنی روبه‌رو خواهد بود. برای نمونه، بیمه پردازان مشاغل 
سخت‌وزیان‌آور به ازای یک سال بیمه پردازی از 1.5 سال سنوات برخوردار خواهند شد و 
پیش از این، با 20 سال اشتغال در مشاغل مذکور، می توانستند بازنشسته شوند. در شرایط 
کنونی چه اتفاقی برای آنان رخ خواهد داد؟ از سوی دیگر شرایط نابرابر شاغلان متمایز مشمول 
سخت‌ و زیان‌آور است که از خبرنگاری تا جوشکاری در هوای طاقت‌فرسای پارس جنوبی را 

دربرمی گیرد و همۀ آن ها با ضریب 1.5 مواجه هستند.

 بررسی آخرین آمار سازمان تأمین اجتماعی در سال 1401 نشان می‌دهد که بیش از 550 
هزار نفر از بازنشستگان کنونی سازمان تأمین اجتماعی در زمرۀ مشاغل سخت و زیان‌آور قرار 
دارند؛ میانگین سن برقراری بازنشستگی مشمولان سخت و زیان‌آور تحت پوشش این سازمان 
حدود 49.7 درصد بوده است؛ میانگین سابقۀ منظور شده برای آن ها 32.6 سال بوده که 7.9 
سال آن سابقۀ ارفاقی بوده است. 96.4 درصد از بازنشستگان مذکور مرد هستند و حدود 57 
درصد از بازنشستگان مشمول سخت و زیان آور، درآمدی معادل دو برابر حداقل دستمزد یا 

بیشتر داشته‌اند.

 مرور تجارب سایر کشورهای پیشرفته در این زمینه نشان می‌دهد که کشورها با توجه به 
مجموعه‌ای از اصول و قواعد رویکردهای متمایزی را برگزیده‌اند؛ برای نمونه کشورهایی مانند 
بلژیک و اسپانیا و ایتالیا برای مشاغل سخت و زیان‌آور، زمینۀ خروج پیش‌ازموعد را فراهم 
آورده‌اند در حالی که برخی از کشورها همچون انگلستان، چک، دانمارک و مجارستان تلاش 
کرده‌اند که با انجام اقداماتی در جهت ارتقای سلامت و ایمنی، وضعیت کارگاه ها را بهبود 
داده، طول دورۀ کاری را افزایش دهند؛ برخی از کشورها همچون بلژیک، هلند، فرانسه، فنلاند 
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و آلمان نیز از ترکیب این دو نوع اقدام بهره برده‌اند و کوشیده‌اند تا ضمن بهبود شرایط ایمنی و 
سلامت در کارگاه های مشمول سخت‌وزیان‌آور، امکان خروج پیش‌ازموعد را برای کارگران و 

کارکنان این بخش ها فراهم آورند )ناتالی و همکاران، 2016(.

از طرفی در کشورهایی که مشاغل سخت‌وزیان‌آور با ضریب محاسبۀ سنوات روبه‌روست 
نیز نه تنها با هم متفاوت است که حتی مشاغل مختلف با ضرایب متفاوتی روبه‌رو هستند. 
بنابراین مواجهۀ یکسان با همۀ مشاغل مشمول سخت‌وزیان‌آور، احتمالاًً ساده ترین اقدام و در 

عین حال با بیشترین خطا همراه خواهد بود.

آیا سیاست گذار همچنان می خواهد ضریب آن ها را همسان محاسبه کند و یا امتیاز آن ها را 
به صورت یکسان تعدیل کند؟ برنامۀ هفتم در این زمینه با عبارت کلی مندرج در تبصرۀ )3( این 

موضوع را مسکوت گذاشته است:

تبصره ۳- ایثارگران، معلولان و شاغلان در مشاغل سخت و زیان‌آور مشمول قوانین خاص 
خود هستند.

این تبصره صرفاًً گروه های مذکور را از اصلاحات سنجه‌ای برنامۀ هفتم مستثنی می کند و 
در واقع تصمیمی دربارۀ آن ها اتخاذ نمی کند. به نظر می‌رسد با سکوت در این بخش، آیین نامۀ 
به سادگی اصلاح  با آن ها را دست کم  به دلایل متفاوت نمی‌تواند موارد مرتبط  نیز  اجرایی 
کند. بنابراین احتمالاًً اصلاح موارد مذکور نیازمند تدوین لوایح و طرح های متمایز و خاص 
گروه های مورد اشاره است. نکته‌ای که در این زمینه از قانون گذار در منطق برنامۀ توسعه انتظار 
می‌رود آن است که دست کم دولت را به ارائۀ لایحه برای اصلاح قوانین مذکور مکلف کند، در 
غیر این صورت تمایز میان این گروه با شاغلان عادی تشدید خواهد شد و همین موضوع بر 
احساس نابرابری خواهد افزود. این موضوع می تواند سرمایۀ اجتماعی را در جامعه کاهش داده 
و در نهایت به جای ارتقای منزلت ایثارگران، به کاهش سرمایۀ اجتماعی آنان در جامعه منجر 
شود که نقض غرض سیاست گذار خواهد بود. در هر حال به نظر می‌رسد این موضوع با نوعی 

سهل‌انگاری یا غفلت همراه شده است.

سیاست گذار نه تنها در این زمینه سکوت کرده است بلکه در مادۀ الحاقی )32( بر تثبیت 
مشاغل آتش نشانی و پرتوکاری اشعه در زمرۀ مشاغل سخت و زیان‌آور تأکید کرده است:

ماده الحاقی ۳۲– دولت موظف است مشاغل آتش نشانی و پرتوکاری اشعه را جزو مشاغل 
سخت و زیان‌آور محسوب کند. در طول اجرای برنامه، قانون حفاظت در برابر اشعه مصوب 

۱۳۶۸/۱/۲۰ معتبر تلقی می گردد.

بدین ترتیب مواردی از مجموعه مشاغل فوق که تاکنون به هر دلیلی از قرارگرفتن آن ها ذیل 
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مشاغل سخت و زیان‌آور ممانعت می شد، از این به بعد، به دلیل صراحت قانون گذار، فاقد 
چنین امکانی خواهد بود.

لغو اصلاحات سنجه‌ای برنامۀ پنجم

همانطور که در بخش مربوط به مرور برنامه های توسعه بیان شد، مادۀ )31( قانون برنامۀ پنجم 
توسعه، به نوعی اصلاحات سنجه‌ای برای محاسبۀ میزان مستمری روی آورده بود که این امکان 
را در اختیار صندوق های بازنشستگی قرار می‌داد که است که مستمری بیمه شدگانی که در دو 
سال پایانی اشتغال خویش با جهش نامتعارف دستمزدی روبه‌رو بوده‌اند را نه بر مبنای میانگین 
دستمزد دو سال آخر، بلکه بر مبنای میانگین دستمزد 5 سال آخر محاسبه کند. این حکم مطابق 
با حکم مادۀ )82( قانون برنامۀ ششم توسعه لغو شد و حال بار دیگر مادۀ الحاقی )31( برنامۀ 
هفتم توسعه به نوعی تکرار همان قانون برنامۀ ششم توسعه است و محاسبۀ مستمری را به دو 
سال آخر اشتغال محدود کرده است؛ بدین ترتیب مادۀ مذکور تأکید مجددی بر لغو اصلاحات 

برنامۀ پنجم توسعه است:

صندوق های  بیمه‌شدگان  کلیه  برای  بازنشستگان  مستمری  برقراری  الحاقی ۳۱–  ماده 

بازنشستگی )اعم از کشوری، لشکری، تأمین اجتماعی و سایر صندوق های بازنشستگی 

دستگاه ها، نهادها و بانک ها( بر مبنای میانگین دو سال آخر دریافتی که دارای کسور 

بازنشستگی است، می باشد.

بنابراین در طول اجرای برنامۀ هفتم توسعه نیز اگر فرد شاغلی در دو سال آخر اشتغالِِ منتهی به 
بازنشستگی خود بتواند به هر شکل متعارف و غیرمتعارفی به جایگاه شغلی خاصی با دستمزد 
بسیار بالاتری نسبت به سال های قبل دست یابد، صندوق بازنشستگی کشوری یا سازمان 
تأمین اجتماعی ناچار است مستمری بازنشستگی وی را صرف نظر از مشارکت اندک وی در 

سال های پیشین، صرفاًً براساس آخرین دستمزد دو سال آخر او پرداخت کند.

تعدیل کمک دولت به مشمولان قانون تأمین اجتماعی

علاوه بر موارد فوق، مادۀ )29( واجد چند بند دیگر است که اختصاص به افراد تحت پوشش 
تأمین اجتماعی دارد. در اینجا برخی از این موارد به صورت کوتاه مورد اشاره قرار می گیرد. یکی 
از این موارد، ساماندهی اقشار تحت پوشش بیمه‌ای مشمول کمک دولت است که براساس 
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نکات مندرج در این بند از برنامۀ هفتم، قرار است کمک های دولت به آنان براساس دو متغیر 
زمان و پایگاه اقتصادی بیمه شدگان کاهش یابد:

ش- در راستای پایداری صندوق های بیمه‌ای و بازنشستگی و کاهش وابستگی آن ها به بودجه 

عمومی، ساماندهی معافیت های بیمه‌ای و ساماندهی اقشار تحت پوشش بیمه‌ای مشمول 

کمک دولت، معافیت های کامل بیمه‌ای در مورد بیمه شدگان بدون کارفرما در سازمان تأمین 

اجتماعی از جمله مشمولان قانون بیمه های اجتماعی قالیبافان، بافندگان فرش و شاغلان 

صنایع دستی شناسه‌دار )کددار( مصوب ۱۳۸۸/۵/۱۸ و افراد موضوع بند »ض« تبصره 

)۱۴( قانون بودجه سال ۱۳۸۶ کل کشور و بند »ب« ماده )۷( قانون هدفمندکردن یارانه ها 

منوط به ارزیابی آزمون وسع توسط وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی و قرارگرفتن در 

چهار دهک اول درآمدی است. در مورد بیمه شدگانی که در طول سال های اجرای برنامه در 

دهک های پنجم به بعد قرار می گیرند، به ازای هر دهک افزایش، سالانه نیم واحد درصد از 

معافیت بیمه‌ای موجود کسر می شود.

به دیگر سخن، در پایان برنامۀ هفتم توسعه، 15 درصد از کمک بیمه‌ای دولت به افراد مشمول 
کمک دولت که در »دهک دهم« هستند کاسته خواهد شد، افرادی که در سایر دهک ها قرار دارند 
نیز با کاهش روبه‌رو خواهند شد: کاهش 12.5 درصدی برای مشمولان دهک نهم، 10 درصد 
برای دهک هشتم، 7.5 درصد برای دهک هفتم، 5 درصد برای دهک ششم، 2.5 درصد برای 
دهک پنجم. حمایت دولت از مشمولان دهک های یک تا چهار به قوت خود باقی خواهد ماند.

یکی از نکاتی که باید در اینجا یادآوری شود، چالش های دهک بندی در کشور است؛ از 
یک سو شاخص های ارزیابی پایگاه های مختلف از جمله پایگاه اطلاعات رفاه ایرانیان بحث 
برانگیز است و با انتقاداتی همراه است و از سوی دیگر ناپایداری این دهک بندی و تغییرات 
سالانۀ آن ها، اتکای تصمیمات سیاستی بر آن ها را با چالش روبه‌رو می سازد. براساس محاسبات 
مرکز آمار ایران، در فاصلۀ دو سال، جابه جایی میان دهک ها بسیار قابل توجه است؛ به نحوی که 
حدود یک چهارم افراد دهک های میانی به دهک های پردرآمد انتقال یافته و حدود یک چهارم نیز 
به دهک های پایین درآمدی رفته‌اند. بنابراین بسیار محتمل است که موقعیت بیمه شدگان مشمول 
کمک دولت نیز از سال آغاز تا پایان برنامه هفتم بارها تغییر کرده باشد. این موضوع نه تنها تکیه 
بر دهک بندی را با مشکل روبه‌رو می سازد بلکه معیار قرار دادن جایگاه افراد در یک سال خاص 

برای چنین تصمیماتی با نوعی بی عدالتی همراه خواهد بود.
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فرایند تعدیل کمک دولت به بیمه شدگان محدود نیست و کارفرمایان نیز مشمول این تعدیل 
شده‌اند، هرچند با شدت بسیار کمتر. کارفرمایان برخی از مشاغل بیش از 4 دهه است که از 
پرداخت حق بیمۀ کارفرمایی برای بیمۀ کارگران خویش )تا سقف 5 نفر( معاف هستند؛ این قانون 
همچنان نافذ است اما در برنامۀ هفتم برخی از آنان که از درآمد بالاتری )بیش از 15 برابر مقدار 
معافیت مالیاتی تعیین شده در بودجه سنواتی( برخوردارند، به صورت تدریجی، بخشی از این 

معافیت را از دست خواهند داد:

ص- معافیت بیست درصد )۲۰%( سهم کارفرمایی موضوع قانون معافیت از پرداخت سهم 

بیمه کارفرمایانی که حداکثر پنج نفر کارگر دارند مصوب ۱۳۶۱/۱۲/۱۶ با اصلاحات و 

الحاقات بعدی آن برای کارفرمایانی که درآمد سالانه آن ها از پانزده برابر معافیت موضوع 

ماده )۸۴( قانون مالیات های مستقیم بیشتر است، سالانه نیم واحد درصد در طول اجرای 

برنامه کاهش می یابد. 

از محتوای این بند و مقایسۀ آن با بند پیشین، چنین به نظر می‌رسد که سیاست گذار بیش از 
بیمه پردازان، نگران کارفرمایان است، چرا که اولاًً آستانۀ حذف معافیت را نسبتاًً بالا در نظر گرفته 
است؛ ثانیاًً جایگاه درآمدی کارفرمایان را در این فرایند تدریجی دخیل نکرده است و با همۀ آن ها 
به همان نحوی برخورد کرده است که با دهک پنجم بیمه پردازان، یعنی معادل کمترین تعدیل 

ممکن در بند پیش.

آیین نامه اجرائی این بند در مورد کارگاه های مشمول به وسیله وزارت تعاون، کار و رفاه 

اجتماعی تهیه می شود و به تصویب هیأت وزیران می‌رسد. مشارکت دولت بابت سهم 

کارفرمایی در پرداخت حق بیمه مذکور معادل حداقل دستمزد و مازاد بر آن به‌طور کامل بر 

عهده کارفرما است.

در ادامۀ بند )ص( جملۀ فوق آمده است که خود واجد دو نکته است: یکی آنکه اعمال 
زمان بر  به  توجه  با  بنابراین  است؛  شده  اجرایی  آیین نامۀ  تدوین  به  منوط  مذکور،  تعدیل 
بودن تدوین و تصویب آیین نامه، تعدیل سهم کارفرمایی، دست کم از آغاز سال اول اجرای 
برنامه انجام نخواهد شد و ثانیاًً تأکید شده است که مشارکت دولت بابت سهم کارفرمایی 
در پرداخت حق بیمۀ مذکور »معادل حداقل دستمزد« است و این موضوع در خور توجه 
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است؛ چراکه کارگران ماهر و نیمه ماهر عموماًً بیش از حداقل دستمزد دریافت می کنند و 
بدین ترتیب دولت مبالغ مازاد بر 20 درصد حداقل دستمزد را عهده دار نخواهد شد.

متناسب سازی و حمایت از مستمری بگیران

یکی از اقدامات حمایتی از بازنشستگان که از میانه دهه 1380 با عناوین مختلفی نمایان 
که  بود  رایج  همسان سازی  عبارت   1380 دهه  در  است.  متناسب سازی  سیاست  شده، 
با متناسب سازی داشت اما در دهه 1390 عبارت متناسب سازی رایج  تفاوت محدودی 
بود  شده  متناسب سازی  به  مکلف  دولت  توسعه  ششم  برنامۀ  قانون   )30( مادۀ  در  شد. 
 )29( مادۀ   )1( الحاقی  بند  گرفت.  انجام  دولت  سوی  از  مرحله  چند  در  اقدام  این  که 
برنامۀ هفتم توسعه با جزییات بیشتری به این موضوع پرداخته است که تا حدی شبیه به 
تصویب نامه شماره ۷۴۲۶۴/ ت۵۸۰۳۶هـ مورخ 7/1/ ۱۳۹۹ هیئت وزیران در خصوص 
»متناسب سازی دریافت های بازنشستگان و مستمری بگیران کشوری و لشگری« است که 

در تبصره )3( آن چنین آمده بود:

تبصره۳ـ در اجرای ماده )۳۰( قانون برنامه پنجساله ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی 

ایران ـ مصوب ۱۳۹۵ ـ و جءز )۳( ماده )۲۹( قانون  و فرهنگی جمهوری اسلامی 

الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )۲( ـ مصوب ۱۳۹۳ـ 

صندوق بازنشستگی کشوری و سازمان تأمین اجتماعی نیروهای مسلح مکلفند علاوه 

بر افزایش موضوع ماده )۳( این آیین نامه، از محل منابع داخلی و سایر منابع حاصل 

از سرمایه گذاری های خود و منابع حاصل از بند )و( تبصره )۲( ماده واحده قانون 

بودجه سال ۱۳۹۹ کل کشور، نسبت به برقراری عدالت در نظام پرداخت و متناسب 

سازی حقوق بازنشستگان و مستمری بگیران تحت پوشش خود با نود درصد )%۹۰( 

میانگین حقوق مشمول کسور بازنشستگی شاغلین هم طبقه مشترک صندوق متناسب 

با سنوات خدمت، از شش ماهه دوم سال ۱۳۹۹ اقدام نمایند. دستورالعمل اجرایی 

این تبصره مشترکاًً توسط سازمان برنامه و بودجه کشور و سازمان اداری و استخدامی 

کشور و با همکاری صندوق بازنشستگی کشوری و سازمان تأمین اجتماعی نیروهای 

مسلح ظرف یک هفته پس از ابلاغ این تصویب نامه تهیه و ابلاغ می شود.

برای پی بردن به اهمیت افزایش مستمری ناشی از متناسب سازی کافی است میزان مستمری 
مستمری بگیران صندوق بازنشستگی را در 1399 با 1398 مقایسه کنیم. بررسی‌های پیشین 
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انجام گرفته در مؤسسۀ صبا دربارۀ مقایسۀ میانگین مستمری در آبان 1399 حاکی از افزایش 
86 درصدی میانگین مستمری ها نسبت به آبان 1398 بوده است و مبلغ مستمری از 30 
میلیون ریال به 56 میلیون ریال رسیده است. هرچند به استناد مطالعات مذکور، این نکته 
نیز در خور توجه است که متناسب سازی همزمان با کاهش نابرابری میان مستمری بگیران و 
شاغلان، نابرابری درون مستمری بگیران را افزایش می دهد. به نحوی که به جز دهک دهم، 
شده اند.  برخورد  دهک های  به  نسبت  بیشتری  افزایش  از  بالاتر  درآمد  با  دهک های  سایر 

افزایش مذکور برای دهک اول تا دهم به ترتیب در جدول زیر آمده است:

نسبت میانگین مستمری مشمولان صندوق بازنشستگی کشوری 

پس از متناسب سازی به تفکیک دهک های درآمدی

دهمنهمهشتمهفتمششمپنجمچهارمسومدوماولدهک‌ها

نسبت میانگین 
مستمری پس از 

متناسب سازی
74 .11.771.821.861.881.891.911.941.951.77

منبع: قوامی )1399(

بدین ترتیب به اتکای محاسبات مذکور، به نظر می رسد از یک سو متناسب سازی وضعیت 
نابرابری  دیگر  سوی  از  و  است  داده  بهبود  قابل توجهی  میزان  به  را  بازنشستگان  همۀ 
این زمینه وجود دارد و آن  نیز در  البته نکتۀ مهم دیگری  میان آن ها را تشدید کرده است. 
مشکلات مربوط به تأمین مالی آن است. در هر صورت، در برنامۀ هفتم بار دیگر موضوع 
متناسب سازی در دستور کار قرار گرفته است؛ و دولت مکلف به تأمین مالی آن طی سه 

سال متوالی شده است:

نیز  و  بازنشستگان  و  شاغلان  حقوق  پرداخت  در  عدالت  منظور  به   –۱ الحاقی  بند 

متناسب سازی حقوق بازنشستگان با نود درصد )۹۰%( حقوق و فوق‌العاده های مشمول 

کسور شاغلان مشابه و هم طراز، دولت مکلف است تا پایان سال سوم برنامه اقدام لازم 

را به عمل آورد این افزایش از سال ۱۴۰۳ در سال اول معادل چهل درصد )۴۰%( و در 

سال های دوم و سوم هر کدام سی درصد )۳۰%( ما به التفاوت تا نود درصد )۹۰%( یاد 

شده خواهد بود. آیین نامه اجرائی این بند به تصویب هیأت وزیران می‌رسد.
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ــدان  ــل فق ــه دلی ــی، ب ــن اجتماع ــازمان تأمی ــش س ــت پوش ــتگان تح ــورد بازنشس در م
ــوم در  ــیوۀ مرس ــه ش ــازی ب ــکان متناسب س ــملاًً ام ــاغل ع ــیاری از مش ــدی بس طبقه بن
دســتگاه های اجرایــی وجــود نــدارد لــذا سیاســت گذار روش دیگــری را در پیــش گرفتــه 
اســت و آن، تطبیــق بــا نســبت مســتمری ســال نخســت بازنشســته بــه حداقــل دســتمزد 

سـت. صـد آن( اـ )90 درـ

ــتناد  ــه اس ــود ب ــته می‎ش ــتمزد بازنشس ــل دس ــر حداق ــا دو براب ــه ب ــردی ک ــه ف ــرای نمون ب
ــتمری بگیری  ــول دوره مس ــم، در ط ــه هفت ــاده )29( برنام ــی )2( م ــد الحاق ــءز دوم بن ج

ــتمزد برخــوردار شــود: ــل دس ــر حداق ــدود 1.8 براب ــد از ح ــش بای خوی

ــاه  ــاون، کار و رف ــد وزارت تع ــا تایی ــت ب ــف اس ــی مکل ــن اجتماع ــازمان تامی ۲- س

ــتمری  ــازی مس ــه متناسب س ــبت ب ــه نس ــال اول برنام ــه س ــول س ــی در ط اجتماع

ــوم  ــال س ــان س ــه در پای ــوی ک ــه نح ــد ب ــدام نمای ــر حداقل بگیراق ــتگان غی بازنشس

برنامــه، نســبت مســتمری بازنشســته بــه حداقــل دســتمزد همان ســال، بــا نــود درصــد 

ــراری  ــل دســتمزد ســال برق ــه حداق ــن مســتمری بازنشســتگی ب )۹۰%( نســبت اولی

مســتمری، متناســب گــردد.

ــام  ــال انج ــه س ــی س ــی و ط ــورت تدریج ــد به ص ــازی بای ــز متناسب س ــورد نی ــن م در ای
گیــرد کــه از ایــن منظــر مشــابه صنــدوق بازنشســتگی کشــوری اســت. مشــکل اساســی 
درمــورد بازنشســتگان ســازمان تأمیــن اجتماعــی، تأمیــن منابــع آن اســت کــه بعیــد اســت 
ــه کسری  ــاد ب ــه احــتمال زی ــت قابل انجــام باشــد و ب ــه بدهــی دول ــق تأدی ــاًً از طری صرف

نقدینـگـی اـیـن ـسـازمان داـمـن خواـهـد زد.

ــل فراهــم  ــرای تحلی ــۀ مناســبی ب ــد زمین ــۀ متناسب ســازی در ســال 1401 می توان تجرب
آورد. اولیــن نکتــه آنکــه همانطــور کــه پیش تــر اشــاره شــد، ایــن اقــدام بــه نحــو بــارزی 

ـبـر بهـبـود مـسـتمری بازنشـسـتگان تأثـیـر دارد.

ــرخ  ــه ن ــد. درحالی ک ــان می ده ــی نش ــه خوب ــازی را ب ــر متناسب س ــر تأثی ــودار زی نم
جایگزینــی در صنــدوق بازنشســتگی کشــوری بســیار کــمتر از ســازمان تأمیــن اجتماعــی 
ــل در ســال  ــا متناسب ســازی کام ــه و ب ــوده اســت، در ســال 1398 از آن پیشــی گرفت ب

ــت. ــه اس ــی یافت ــیار قابل توجه ــش بس 1399، افزای
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نمودار - نرخ جایگزینی در صندوق بازنشستگی کشوری 
قبل و بعد از متناسب سازی در مقایسه با سازمان تأمین اجتماعی

*آمار جدید سازمان تأمین اجتماعی در مورد نرخ جایگزینی موجود نیست.

با وجود اهمیت نکات فوق، مهم ترین چالش متناسب سازی مربوط به مخارج آن است؛ در 
اثرات اصلاحات  می تواند  که  داد  افزایش خواهد  را چنان  اقدام مخارج صندوق  این  واقع 
سنجه‌ای را تعدیل کند. برای آنکه دریافت آشکارتری از این موضوع به دست آید، با تمرکز بر 
متناسب سازی 1399، و با پذیرش میزانی ساده سازی، محاسبه‌ای در این زمینه انجام می‌دهیم:

پوشش  تحت  افراد  مستمری  ماه  یک  تأمین  برای  لازم  منابع  صرفاًً  اگر  نمونه  برای 
صندوق بازنشستگی کشوری را ملاک قرار دهیم، منابع لازم در سال 1398 )پیش از اعمال 
متناسب سازی( حدود 44 هزار میلیارد ریال برآورد می شود که شامل 1,456,117 نفر عضو 
صندوق با میانگین مستمری حدود 30.2 میلیون ریال بوده است؛ منابع لازم برای ماه مشابه 
در سال 1399 )بعد از اعمال متناسب سازی( حدود 83.6 هزار میلیارد ریال برآورد می شود 
که شامل 1,490,615 نفر با میانگین مستمری حدود 56 میلیون ریال است. بدین ترتیب با 
اعمال همسان سازی )به همراه افزایش سالانه مستمری( منابع لازم برای تامین مستمری حدود 
1.9 برابر شده است؛ درحالی که اگر میانگین مستمری بازنشستگان برای نمونه به جای 90 
درصد صرفا 20 درصد سالانه افزایش می یافت، مخارج ماهانه صندوق در این مورد خاص به 
جای 83.6 هزار میلیارد ریال در ماه به 52.8 هزار میلیارد ریال می‌رسید؛ به دیگر سخن، با 
محاسبه سرانگشتی به نظر می‌رسد متناسب سازی در سال 1399 ماهانه 30.8 هزار میلیارد 
ریال برای صندوق بازنشستگی کشوری مخارج مازاد ایجاد کرده است که برای یک سال معادل 
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369.6 هزار میلیارد ریال برآورد می شود. طبعا با افزایش میانگین مستمری از سال 1399 
تاکنون می توان انتظار داشت که متناسب سازی در سال 1403 هزینۀ به مراتب بالاتری را در 
پی داشته باشد؛ هر چند نباید این موضوع را دور از نظر داشت که همسان سازی سال 1403، 
معادل 40 درصد از متناسب سازی کامل خواهد بود؛ اما همان میزان نیز آن چنان قابل توجه 
خواهد بود که اثرات سنجه‌ای را خنثی خواهد کرد. به ویژه آنکه قرار است متناسب سازی 
مذکور به صورت دائمی انجام گیرد و این به معنای افزایش پایه مستمری بازنشستگان خواهد 

بود که در افزایش سالانه مستمری برای سال های بعد نیز موثر خواهد بود.

 یکی از نکات مهم در این زمینه که برای مدیریت صندوق ایجاد چالش خواهد کرد، تأمین 
مخارج جهش یافتۀ ناشی از متناسب سازی در صندوق است. بنا به تجربۀ سالیان گذشته، تأمین 
منابع مذکور عموماًً با چالش جدی روبه‌رو می شود و در حالی که مطالبه این موضوع از سوی 
مستمری بگیران پیگیری می شود، سازمان برنامه در تخصیص منابع لازم با مشکلاتی همراه 
می شود که سبب تحت فشار قرار گرفتن مدیریت صندوق از دو سو می شود. بنابراین در نظر 
گرفتن تمهیداتی برای تامین منابع مذکور پیش از قرار گرفتن در تنگنای زمان ضروری به نظر 
می‌رسد. از طرفی دشواری تامین مالی مستمری جدید مانع از گسترش برنامه های فرهنگی و یا 
بیمه های درمانی می شود؛ بنابراین لازم است ایجاد تعهد در برنامه های مذکور نیز با احتیاط و 

دوراندیشی بیشتری همراه باشد. 

برنامۀ حمایتی درمان مازاد 

یکی از موارد حمایتی دیگری که در برنامۀ هفتم ذکر شده است، »برنامۀ حمایتی درمان مازاد 
بر بسته بیمۀ پایه« است که مطابق بند )ث( مادۀ )73( برنامۀ قرار است در بیمارستان ها و مراکز 

درمانی دولتی برای بازنشستگان و دهک های پایین درآمدی ارائه شود. 

ث- دولت مجاز است از سال اول اجرای برنامه با رعایت اصل بیست و نهم )۲۹( قانون 

اساسی بر اساس آزمون وسع و در سقف بودجه مصوب نسبت به اجرای برنامه حمایتی 

درمان مازاد بر بسته بیمه پایه در بیمارستان ها و مراکز درمانی دولتی برای بازنشستگان و 

دهک های پایین درآمدی )حداقل سه دهک( براساس آیین نامه‌ای که به پیشنهاد سازمان و 

وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشکی به تصویب هیأت وزیران می‌رسد، اقدام نماید.

از مهم ترین  انجام شده، یکی  نتایج پژوهش های  با  آن روست که مطابق  از  بند  این  اهمیت 
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نیازهای بازنشستگان، نیازهای درمانی آنان بوده است؛ به‌ویژه آنکه عموماًً بیمه های مکمل درمان 
به دلیل مخاطرات و هزینه های بالای بازنشستگان از پوشش آنان خودداری می کنند. با وجود 
مثبت بودن اقدام مذکور، محدود شدن اقدام مذکور به بیمارستان های دولتی، با توجه به تنوع 

نیازهای آن ها کفایت نخواهد کرد.

جمع بندی و پیشنهاد

 در برنامۀ هفتم توسعه چند تکلیف مهم در حوزۀ بازنشستگی مشخص شده است که فارغ از 
مباحث اقتصادی و سرمایه گذاری صندوق ها، موضوع گسترش پوشش بیمه‌ای، اصلاحات 
سنجه‌ای و متناسب سازی، مهم ترین آن ها به نظر می‎رسد. همان طور که در گزارش بیان شد، 
تکالیف مرتبط با پوشش بیمه‌ای چندان راهگشا به نظر نمی‌رسد و بعید است تاثیر قابل توجهی 
بر افزایش نسبت بیمه شدگان داشته باشد؛ و با توجه به هدف گذاری 76 درصدی برای سنجه 
ضریب »پوشش بیمه های اجتماعی« در جدول شماره )۶( برنامه هفتم که به اهداف کمی 
درآمد  عادلانۀ  توزیع  و  حمایتی  سیاست های  اجتماعی،  تأمین  نظام  عملکردی  سنجه های 

اختصاص دارد، به نظر می‌رسد قانون گذار خود به این موضوع آگاه بوده است.

اصلاحات سنجه‌ای برنامۀ هفتم در پی افزایش تدریجی سن بازنشستگی به 62 سال و 
افزایش سنوات پرداخت حق بیمه به 35 سال بوده است که با ابهاماتی دربارۀ نحوۀ محاسبۀ 
مستمری و تغییر یا عدم تغییر در نرخ جایگزینی روبه‌روست و این موضوع در گزارش به طور 
مفصل مورد بحث قرار گرفت. ضمن آنکه وضعیت گروه های خاصی همچون ایثارگران و 
از تعدیل های مندرج در برنامه  مشاغل سخت و زیان‌آور نیز مشخص نشده است و صرفاًً 

مستثنی شده‌اند.

درکل در موضوع اصلاحات سنجه‌ای باید توجه داشت که پیامد اصلاحات برای منابع 
در بخش دولتی و غیردولتی یکسان نخواهد بود. برای نمونه کارمند دولت که در زمان اشتغال 
و چه در زمان بازنشستگی نیازمند منابع دولتی برای حقوق یا مستمری خویش است و هر 
این منظر که  از  بازنشستگی صرفاًً  افزایش سن  بنابراین  تامین کند؛  باید دولت  را  دو بخش 
اضافه شدن نیروی کار جایگزین را به تعویق می‌اندازد، از هزینه های دولت می کاهد؛ اما باید 
توجه داشت که همزمان نگهداشت کارمند در آستانه بازنشستگی، به منزلۀ افزایش پایه کارمندی 
آن ها و دریافت حقوق بالاتر از منابع دولت خواهد بود که این امر به معنای جبران بخشی از 
هزینه های صرفه جویی ناشی از افزایش سن بازنشستگی خواهد بود. علاوه بر این، بی‌علاقگی 
مرسوم کارکنان در آستانه بازنشستگی به آموزش و عدم تسلط و حتی ناآشنایی با فناوری روز نیز 
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می تواند هزینه هایی را به نظام اداری وارد کند که گاه و در برخی از مشاغل می تواند قابل توجه 
باشد. بنابراین مناسب تر آن است که به جای تمرکز صرف بر هزینه های مستقیم مالی، هزینه های 

مذکور نیز مطالعه و محاسبه شود و آنگاه اقدامات اصلاحی در هر زمینه‌ای ارائه شود.

در پایان گزارش به موضوع مهم متناسب سازی اشاره شد؛ همان طور که در متن گزارش 
ذکر شد، سیاست متناسب سازی از یک سو حمایت مهمی برای بازنشستگان محسوب می شود 
و وضعیت شاخص کفایت و تامین هزینه های زندگی را برای مستمری بگیران بهبود خواهد داد؛ 
اما از سوی دیگر ضمن افزایش نابرابری میان مستمری بگیران، مخارج صندوق را نیز به شدت 

افزایش خواهد داد.

بـه نظـر می رسـد تأمیـن هزینه های مـازاد در ایـن زمینه بـرای مدیریت صنـدوق چالش 
ایجـاد خواهـد کـرد و فشـار دو سـویۀ مطالبـات بازنشسـتگان و تخصیص ناکافـی دولت، 
بـر مدیریـت صنـدوق مشـهود خواهـد بـود. بنابرایـن از یـک سـو اقدامـات پیش دسـتانه 
بـرای تأمیـن مخارج مذکور ضروری اسـت و از سـوی دیگر لازم اسـت تدویـن برنامه های 
جدیـد یـا گـسترش برنامه هـای موجـود در سـایر حوزه هـا ازجملـه حوزه هـای فرهنگـی و 

درمانـی بـرای سـال 1403 بـا احتیـاط بیشتری همراه شـود.

از منظر تأثیر بر اقدامات مرتبط با قانون برنامۀ هفتم، مهم ترین اقدامی که می توان در اینجا 
پیشنهاد کرد حضور فعالانه در دولت برای تقویت ابعاد کارشناسانه نگارش آیین نامه هاست. 
ماده )29( قانون برنامه هفتم توسعه با وجود تکالیف متعدد تقنینی با ابهامات بسیار قابل 
توجهی روبرو است. بنابراین بار اصلی تقنین به تدوین آیین نامه انتقال یافته است؛ در چنین 
شرایطی مداخله کارشناسانه و مبتنی بر منافع ملی بسیار مهم و در خور توجه است. برای 
انجام چنین اقدامی، تهیۀ پیش‌دستانۀ گزارش های آماری متناسب، گردآوری تجربه های موفق 
و ناموفق مشابه و تدوین پیش نویس برای طرح و پیشنهاد در جلسات مرتبط می تواند احتمال 

اثرگذاری را افزایش دهد.
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