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الف

چکیده

صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت اولین صندوق‌های بازنشستگی هستند که از اواخر 
قرن هجدهم و اواسط قرن نوزدهم میلادی در کشورهای اروپایی و به‌طور مشخص فرانسه، 
آلمان و بریتانیا، با اهدافی چون حفظ وفاداری کارکنان و جذاب‌ترکردن مشاغل دولتی شکل 
گرفتند و تا به امروز نیز در بسیاری از کشورهای جهان به‌صورت نهادهایی مجزا از سایر 

سیستم‌های بازنشستگی )ملی یا خصوصی( حضور دارند. 
را  آنها  که  برخوردارند  نیز  خاصی  ویژگی‌های  از  دولتی‌شان  ماهیت  بنابر  طرح‌ها  این 
از دو منظر می‌توان مورد  را  این ویژگی‌ها  بازنشستگی متمایز می‌سازد.  از سایر طرح‌های 
بررسی قرار داد: نخست حضور نهاد دولت به‌عنوان حامی مالی، مدیر اجرایی و واضع‌ قوانین 
و مقررات حاکم بر آنها و دوم اصول و قواعد بیمه‌ای و سرمایه‌گذاری که طرح‌های مذکور از 
آن پیروی می‌کنند. مجموعه خصوصیات برآمده از این دو بعُد، طی دهه‌های گذشته شرایطی 
را فراهم آورده‌اند که طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت از سخاوتمندی بیشتری نسبت 
به طرح‌های بازنشستگی ملی و یا خصوصی برخوردار شده‌اند. همچنین حضور پررنگ دولت 
در بسیاری از مواردْ طرح‌های کارکنان دولت را از کارکردهای بیمه‌ای-مالی تهی ساخته و 
آنها را به نهادهای واسطه‌ای صرف بین دولت و بازنشسته‌ها تبدیل کرده که تنها منبع تامین 

مالی آن نیز بودجه‌های عمومی دولت است.
چنین شرایطی با تبعات منفی همچون فشار بیش‌ازحد بر منابع عمومی، بروز تعارضات 
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ناشی از دوگانة بازنشستگی دولتی و خصوصی و همچنین شکل‌گیری و گسترش فساد همراه 
بوده و زمینه‌های مناسبی برای طرح موضوع اصلاحات در طرح‌های بازنشستگی کارکنان 
دولت در کشورهای مختلف را فراهم ساخته‌اند. تجارب انجام اصلاحات در چنین سیستم‌هایی 
نشان می‌دهند که هرگونه تغییر در قواعد بیمه‌ای می‌بایست کاملًا بااحتیاط انجام شود؛ چراکه 
نتایج حاصل از اعمال تغییرات پارامتریک در طرح‌های ملی و خصوصی، لزوماً در طرح‌های 

بازنشستگی کارکنان دولت –بنا به ماهیت دولتی بودن آنها- حاصل نخواهد شد.
برنامه‌های  زمینة اصلاح  در  بین‌المللی  توصیه‌های  و  تجارب جهانی  موفق‌ترین  با‌این‌حال، 
بازنشستگی کارکنان دولت عموماً بر ادغام طرح‌های بازنشستگی دولتی با طرح‌های خصوصی 

-درصورت عدم وجود یک طرح بازنشستگی ملی- و یا طرح‌های ملی بازنشستگی تاکید می‌کنند.



1 

مقدمه

طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت به‌دلیل وضعیت خاص حاکم بر آنها، زمینه‌ساز تحمیل 
نیز سوءاستفاده‌های مالی و  بر منابع مالی عمومی )بودجه‌های دولتی( و  بار مالی مضاعف 
سیاسی بوده‌اند. ازاین‌رو انجام سیاست‌های اصلاحی در قواعد و ساختارهای آنها طی چهار 
دهة گذشته مورد توجه طیف متنوعی از کشورها، از پیشرفته تا کمترتوسعه‌یافته، قرار گرفته 
است. سیاست‌هایی که الزاماً هم به نتایج مورد انتظار، آنگونه که در طرح‌های بازنشستگی 
داشتند که  در پی  با خود  را  اما تجارب مهمی  نشدند.  بود، منجر  آمده  به دست  خصوصی 
منجر به برجسته‌ترشدن ملاحظات مربوط به اعمال اصلاحات در چنین سیستم‌هایی گردید. 
به  قائل  اغلب کشورها، می‌توان  نوعاً مشترک دولت‌ها در  بنابر کارکردهای  ملاحظاتی که 

قابلیت تعمیم‌پذیری برای آنها بود.
بر این اساس، نوشتار حاضر با بررسی تاریخچه‌ای مختصر از نحوة شکل‌گیری صندوق‌های 
بازنشستگی کارکنان دولت، به ارائة ویژگی‌های خاص حاکم بر آنها می‌پردازد. در ادامه زمینه‌ها 
و دلایل بروز بحران در طرح‌های مذکور بررسی می‌شوند و در نهایت به گزینه‌های اصلاحات 

مبتنی بر تجارب سایر کشورها طی پرداخته خواهد شد. 
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1- تاریخچه مختصری از صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت

برنامه‌های حمایتی دولت -به عنوان کارفرما- از دوران سالمندی کارکنان دولتی، تاریخچه‌ای 
طولانی‌تر از برنامه‌های مشابه برای کارگران بخش خصوصی )عموماً صنعتی( و یا حتی در 
به‌شمار  دولت  دیوانسالاری  سازمانی  پیکر ۀ فقرات  ستون  برنامه‌ها،  این  دارند.  ملی  سطوح 
و  ارتش  )سربازان،  نظامی  کارکنان  تقویت  و  حضور  حفظِ  راستای  در  عمدتاً  و  می‌رفت 
نیروهای دریایی(، دریانوردان، ملوانان و معدنچیان به‌اجرا درمی‌آمدند. به‌عبارتی، برنامه‌های 
بازنشستگی کارکنان دولت یکی از ابزارهای سیاستی برای مدیریت پرسنل در سیستم‌های 
شدند. صاحبان  تشکیل  دولت‌ها  امور  ادار ۀ و  سیاسی  دلایل  به  بنا  که  بودند  دیوانسالارانه 
قدرت در دولت‌ها به‌دنبال حفظ وفاداری به دستگاه دیوانی از طریق ارائ ۀطرح برنامه‌های 
وایت‌هاوس  و  پالاسیوس   .)Rothenbacher, 2004: 7( بودند  سخاوتمندانه  بازنشستگی 
)2006( معتقدند، درحالی‌که انگیز ۀاولی ۀتدارک مستمری بازنشستگی همگانی تامین حداقلی 
دلایل  بود،  سالمندان  بین  فقر  سطوح  پایین‌ترین  برای  و  بازنشستگی  دوران  در  درآمد  از 
اصلی تشکیل نظام‌های بازنشستگی کارکنان دولت عبارت بودند از: تضمین استقلال آنها 
]کارکنان[، جذاب‌تر کردن مشاغل بخش عمومی و انتقال هزین ۀجبران خدمات کارکنان به 

.)Palacios and Whitehouse, 2006( آینده
 1790 سال  به  تاریخ  در  دولت  کارکنان  بازنشستگی  سیستم‌های  شکل‌گیری  ردپای 
میلادی در فرانسه بازمی‌گردد، زمانی‌که دیوانسالاری حرفه‌ای - در قالب اشتغال تمام‌وقت 
و مادام‌العمر- برای اولین بار در اروپا درحال‌ گسترش بود. هدف از طرح چنین برنامه‌ای در 
فرانسه نه تنها اطمینان از تعهد به دیوانسالاری حرفه‌ای، به عنوان یک ساختار حکمرانی 
مدرن، بود بلکه افزایش کارایی و بهره‌وری دولت نیز جزو اهداف آن به شمار می‌رفت. در 
اصلی  جزء  دولتی  خدمات  بازنشستگیِ  برنام ۀ نیز  پروس1  پادشاهی  در   ،1790 ده ۀ طول 
دستگاه دیوانی بود )Meny, 1990: 303(. این پادشاهی پس از شکست از ناپلئون، تصمیم 

1. پادشاهی آلمان از سال ۱۷۰۱ تا ۱۹۱۸. 
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به ایجاد یک دیوانسالاری کارآمد با هدف حرکت به سمت تشکیلاتی مدرن گرفت؛ که در 
آن دیوانسالاران، با بهره‌مندی از مستمری و بدون نگرانی از امنیت درآمد پس از بازنشستگی، 
می‌توانستند خود را متعهد به حاکمیت بدانند. لذا وقتی ساختارهای اصلی این دولت مدرن 
در ده ۀ1800 درحال شکل‌گرفتن بود، توانست با استفاده از دیوانسالاری حرفه‌ایْ استقلال 
زمین،  مالکان  و  کارگر  طبقه  بورژوازی،  درحال‌ظهور، همچون  اجتماعی  طبقات  از  را  خود 
حفظ کند )Huck-ju Kwon, 2009: 8(. به‌همین ترتیب، اولین سیستم بازنشستگی شغلی 
کارکنان دولت در سال 1810 در بریتانیا تاسیس شد اما تنها افراد دارای معلولیت را شامل 
می‌شد. در سال 1834، سیستم بازنشستگی‌ای که کل کارکنان دولت بریتانیا، با حداقل 45 
سال سابقة شغلی، را پوشش می‌داد شکل گرفت؛ این طرح یک طرح غیرمشارکتی بود که 
پرداخت 50 درصد حقوق دریافتی به‌ازای هر سال اشتغال را به‌عنوان مستمری فرد تضمین 

 )Poteraj, 2008: 54( .می‌کرد
در نیمه اول قرن نوزدهم میلادی، در کم‌و‌بیش تمام ایالت‌های آلمان، فرانسه و انگلستان 
می‌توان قوانینی مرتبط با مستمری کارکنان دولت یافت. این در حالی است که، شکل‌گیری 
بیمه‌های کارگری یا بیمه‌های ملی به دور ۀصنعتی‌شدن پیشرفته1، که با اصلاحات آلمان در 

سال 1880 -صدراعظمی بیسمارک- آغاز شد، بازمی‌گردد.

جدول 1- آغاز ارائۀ طرح بازنشستگی دولتی به کارمندان دولت در مقایسه با کارگران و 
مستخدمان صنعتی

آلمانفرانسهبریتانیاشرح

تی
دول

ن 
کنا

کار
ی 

مر
ست

م

بازنشستگی،  قانون  اولین   :1834
مبنای طرح فعلی مستمری کارکنان 

دولت
9581: قانون بازنشستگی

خدمات  ارائ ۀ قانون   :1790
بازنشستگی به کارکنان دولت 

مستمری  قانون   :3581
بازنشستگی دولتی

4291: طرح بازنشستگی منسجم 
کارکنان دولت و سربازان

مدیریت  قانون  باواریا:   5081
سرزمین مونژلاس

5281 پروس: مقررات بازنشستگی 
کارکنان دولت

قانون  آلمان:  امپراطوری   3781
کارکنان دولت امپراطوری 

1. High Industrialization
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آلمانفرانسهبریتانیاشرح

ان
گر

کار
ی 

ند
الم

 س
ری

تم
س

م

بدون  سالمندی  مستمری   :1908
پرداخت حق بیمه و مبتنی بر آزمون 

وسع
بازنشستگی  قانون  طرح   :5291
و  یتیمان  بیوه،  زنان  مشارکتی 

سالمندان 
6491: بیمه همگانی )همراه با امکان 

مستثنی‌شدن گروه‌هایی خاص(

1910: بیم ۀاجباری
1930: تشدید اجباری‌شدن بیمه
1942: پوشش تمام کارگران 

بدون محدودیت درآمدی 

بیمه  آلمان:  امپراطوری   1889
اجباری کارگران و مستخدومین زیر 

محدوده‌های مشخص درآمدی 

ن
دمی

تخ
س

ی م
ند

الم
ی س

مر
ست

م

1911 امپراطوری آلمان: قانون بیم ۀ
مستخدمین سالمند 

 و 
وه

ن بی
زنا

ن )
دگا

مان
باز

ی 
مر

ست
م

ت( 
دول

ن 
کنا

کار
ن 

ما
5391: مستمری اختیاری برای زنان یتی

بیوه
9491: مستمری زنان بیوه و یتیمان 

مبتنی بر حق بیمه

مستمری  قانون   :3518
بازنشستگی دولتی؛ طرح مستمری 
بازماندگان به زنان بیوه و یتیمان

قانون  آلمان:  امپراطوری   1881
بازماندگان کارکنان دولت امپراطوری

ن 
گرا

کار
ن 

دگا
مان

باز
ی 

مر
ست

م
ن

دمی
تخ

س
با و م همراه  اجباری  بیم ۀ  :1925

محدودیت درآمدی برای مستمری 
سالمندی و بازماندگان

برای  دولتی  مستمری   :1910
کارگران و دهقانان

اجتماعی  اجباری  بیم ۀ  :0391
برای کارگران وابسته

قانون  آلمان:  امپراطوری   1889
دولتی  کارکنان  و  انفرادی  بیم ۀ

امپراطوری
آلمان:  امپراطوری   1191
بیمه‌ای  قواعد  در  قانون‌گذاری 

امپراطوری
Sources: Franz Rothenbacher, 2004: 8
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اجتماعی و توسع ۀ بیم ۀ بیستم، علی‌رغم گسترش تدریجی سیاست‌های  در طول قرن 
در  دولت  کارکنان  سخاوتمند‌تر  نسبتاً  و  مجزا  زیرسیستم‌های  ملی،  بازنشستگی  طرح‌های 
بسیاری از کشورها همچنان به فعالیت خود ادامه دادند؛ به‌طوری‌که امروزه حتی چهار کشور 
عضو OECD، )یعنی بلژیک، فرانسه، آلمان و کره( از سیستمی کاملًا مجزا برای بازنشستگی 
کارکنان دولتی خود برخوردارند و در چهار کشور فنلاند، لوگزامبورگ، هلند و سوئد، نیز این 
کارگران بخش خصوصی  بازنشستگی  قواعد  مشابه  قواعدی  با  اما  مجزا  به‌صورت  سیستم 

.)OECD, 2016: 157( وجود دارد

2- ویژگی‌های کلیدی سیستم‌های بازنشستگی کارکنان دولت

مستثنی‌شدن طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت -شامل کارمندان دولت‌های مرکزی یا 
فدرال، نیروهای نظامی، پلیس، معلمان، قضات و...- از سایر طرح‌های بازنشستگی )ملی یا 
خصوصی( عموماً ویژگی‌های منحصربه‌فردی نیز برای آنها به همراه داشته که این تفاوت‌ها 

را می‌توان از دو منظر ماهیتی و اصول و قواعد حاکم بررسی کرد.
اولین و مهم‌ترین ویژگی سیستم‌های بازنشستگی کارکنان دولت را می‌توان در موجودیت 
کاملًا دولتی آنها جستجو کرد. این سیستم‌ها، نهادهایی دولتی هستند که به لحاظ تشکیلاتی و 
مدیریت اجرایی وابستگی تام به قوانین، قواعد و آیین‌نامه‌ها دولتی دارند. سرمنشاء این وابستگی 
را می‌توان در دو عامل ماهیت دوگانه و همزمان دولت-کارفرما و پیوستگی تعهدات آنها )یعنی 
مستمری‌های بازنشستگی( به منابع عمومی دولت جستجو کرد. به‌عبارتی، دولت‌ها علاوه‌بر 
ایفای وظایف حاکمیتی، نقش کارفرمایی، مدیریت اجرایی طرح و تضمین‌کنند ۀنهایی تعهدات 
را نیز برعهده دارند. چنین عواملی اغلبْ وضعیتی را به‌وجود می‌آورند که سیستم‌های مذکور 
دوران  تالی بلافصل  بلکه  بیمه‌ای-مالی،  اصول  بر  مبتنی  کارکردهایی  با  نه موجودیتی جدا 
اشتغال شرکای اجتماعی‌شان به‌شمار می‌روند. ازآنجاکه، طرح‌های بازنشستگی بخش عمومی 
عموماً PAYG DB، اجباری )OECD, 2016: 17; Schwarz and Abels, 2016: 16( و 
تضمین‌شده از جانب دولت هستند، لذا اینکه دولتْ سهم حق بیم ۀکارفرمایی خود را به‌طور 
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منظم و بر اساس اصول و قواعد بیمه‌ای پرداخت کند یا نه، برای کارکنان دولتی چندان اهمیتی 
نخواهد داشت. به‌نحوی‌که اگر دولت‌ها با کمبود شدید نقدینگی مواجه شوند، ممکن است بنابر 
اینکه در آینده  منافع کوتاه‌مدتْ تخصیص حق بیمه‌ها به مستمری‌های امروز را، با علم به 
پرداخت‌های ضروری مضاعفی باید انجام‌ شود، ترجیح دهند. به‌عبارتی، ازآنجاکه پرداخت حق 
بیمه به صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت تبدیل به ذخایر انباشته -و یا سرمایه‌گذاری- 
می‌شوند، لذا دولت‌ها بین پرداخت این مبالغ در حال حاضر و یا موکول کردن آن به آینده، 
گزین ۀدوم را با تحمیل بدهی‌های معوق به صندوق‌های مذکور انتخاب می‌کنند. در برخی دیگر 
از موارد ممکن است دولت‌ها اقدام به دست‌‌بردن به این ذخایر در قالب استقراض و یا هدایت 
آنها به سمت سرمایه‌گذاری در اولویت‌های سیاسی خودشان کنند. لذا، حضور دولت به‌عنوان 
برای ساختار حکمرانی، شیوه‌های  پیامدهای مهمی  با  این‌گونه طرح‌ها می‌تواند  مالی  حامی 
از طرفی دیگر  باشد؛ و  تامین مالی و سیاست‌های شفاف‌سازی همراه  سرمایه‌گذاری، قواعد 
ریسک‌های مرتبط با تعارضات بالقوه بین نقش‌های چندگانة دولت، مانند مقررات‌گذار، ناظر، 
ارایه‌دهندة خدمت، امانت‌دار و دریافت‌کنندة سرمایه‌گذاری‌های صندوق‌ بازنشستگی، را نیز به 

 .)Pinheiro, 2005: 5( سیستم تحمیل می‌کند
در  بیشتر  وابستگی،  این  به‌دلیل  همچنین  دولت  کارکنان  بازنشستگی  صندوق‌های 
معرض مخاطرات ناشی از مدیریت نادرست سرمایه‌گذاری‌ها، علی‌الخصوص در کشورهای 
به  ملزم  غیرمستقیم  یا  مستقیم  به‌طور  زیرا  دارند.  قرار  کمترتوسعه‌یافته،  یا  و  درحال‌توسعه 
تامین مالی زیرساخت‌ها، پروژه‌های اجتماعی یا تخصیص منابع به سرمایه‌گذاری‌هایی که 
ضرورتاً به هدف ایجاد درآمد برای صندوق مرتبط نیستند، می‌شوند. برای مثال، حداقل 80 
درصد از دارایی‌های صندوق تامین کارکنان دولت1 در هندوستان باید در اوراق قرضه دولتی، 
.)Pinheiro, 2005: 5( که در برخی موارد حتی قابل مبادله هم نیستند، سرمایه‌گذاری شود
از منظر اقتصاد سیاسی نیز ویژگی‌هایی را می‌توان برای این‌گونه طرح‌های بازنشستگی 

1. Employee’s Provident Fund
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برشمرد. تاسیس صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت -مانند شکل‌گیری هر نهاد جدید 
دیگری- منجر به ظهور گروه/‌های ذینفع جدید می‌شود و آن بدن ۀمدیریت اجرایی صندوق‌ها 
است؛ کسانی که منافع آنها لزوماً با منافع دولت -به عنوان کارفرما یا پرداخت‌کنند ۀنهایی 
ذخایر  کنترل  قدرت  از  برخورداری  با  افراد  این  نیست.  هم‌سو  آن  کارمندان  و  تعهدات- 
انباشته‌شد ۀدولتیِ خارجِ از بودجه عمومی به نفوذ سیاسی و اقتصادی قابل‌توجهی دست پیدا 
بازنشستگی  از اصلاحات در صندوق‌های  دلیل است که وقتی صحبت  به همین  می‌کنند. 
کارکنان دولت به‌میان می‌آید، اولین پیشنهاد این مدیران افزایش نرخ حق‌بیمه‌هاست؛ حتی 
اگر صندوق تحت مدیریت‌شان از مازاد منابع برخوردار باشد. در شرایطی هم که بسته‌شدن 
صندوق به دلیل کسری‌های شدید مالی ضروری به‌نظر برسد، به دلیل تحمیل تمام کسری‌ها 
به دولت و تلاش برای تشکیل یک صندوق جدید و فراهم‌شدن امکان انباشت ذخایر جدید، 
را  منافع  تضاد  این  از  دیگری  بعُد  می‌کنند.  پافشاری  مذکور  نرخ‌های  افزایش  بر  همچنان 
می‌توان در تلاش مدیران صندوق برای دستیابی به هدف برقراری توازن مالی در صندوق و 
تعارض آن با هدف نهایی دولت که همانا رسیدن به پایداری کل سیستم مالی دولتی است، 
دید. چراکه بهبود تراز مالی صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت، ممکن است منجر به 

.)Schwarz and Abels, 2016: 25( ناپایداری وضعیت مالی دولت‌ها شود
علاوه‌بر ویژگی‌های ذاتی که در بالا به آنها اشاره شد، شواهد تجربی کشورهای مختلف 
نشان می‌دهند که طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت از منظر قواعد و قوانین بیمه‌ای حاکم 
نیز از ویژگی‌هایی برخوردارند که آنها را از طرح‌های ملی و خصوصی متمایز می‌سازد.1 قواعد 
مرتبط با شیو ۀتامین مالی، نحو ۀمحاسبه و شاخص‌بندی مزایای بازنشستگی و شرایط احراز 

بازنشستگی ازجمله مهم‌ترین آنها به شمار می‌روند.
اولین تمایز، به میزان و گستر ۀانباشت ذخایر حاصل از دریافت حق‌بیم ۀمشترکان برای 
تامین تعهدات آتی صندوق‌ها مرتبط است. طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت عموماً ]از نوع 

1. هرچند این خاص‌بودگی و تمایزها را نیز در تحلیل نهایی می‌توان از منظر دولتی‌بودن، قدرت و منافع گروه‌های ذینفع 
مورد بررسی قرار داد.
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مزایای معین )1DB( -در برابر حق بیمه معین )DC2(- است که[ به شیو ۀ3PAYG تامین مالی 
می‌شوند. کمتر از یک طرح از هر چهار طرح بازنشستگی کارکنان دولت در جهان، ذخایر در 
اختیار خود را انباشت می‌کند؛ این درحالی‌است‌که، اندکی بیش از نیمی از طرح‌های بازنشستگی 
ملی از ذخایر انباشت‌شده برخوردارند )Palacios and Whitehouse, 2006: 20(. سیستم‌های 
در  آنها  پرچالش‌ترین  درعین‌حال  و  در جهان  بازنشستگی  DB-PAYG سنتی‌ترین سیستم 

کشورهای ]کمترتوسعه‌یافته و[ توسعه‌نیافته به‌شمار می‌روند. این سیستم‌ها با گذشت زمان از 
ویژگی‌هایی همچون کاهش روند نسبت پوشش حمایتی، افزایش روند نرخ جایگزینی و کاهش 
آنها را  ]نیز[ نمی‌توان  تاثیرگذار  با تنظیم مولفه‌های  بازنشستگی، برخوردار می‌شوند که  سن 

به‌صورت متعارف متعادل ساخت. )روغنی‌زاده، 1395(

نمودار 1- تامین مالی طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت در مقابل طرح‌های بازنشستگی ملی

Source: Palacios and Whitehouse, 2006:21

میانگی  معمولًا  اشتغال،  دوران  حقوق  اساسا  بر  بازنشستگی  حقوق  برقراری  سیستم،  این  در   :Defined Benefits  .1
سال‌های آخر خدمت و در مواردی با اعمال ضریبی خاص و با لحاظ‌شدن سال‌های پرداخت کسور بازنشستگی )حق 

بیمه( پرداخت می‌شود. )روغنی‌زاده، 1395(
Defined Contributions .2: در این سیستم، حقوق بازنشستگی بر اساس میزان حق‌بیم ۀپرداخت‌شده در کل سال‌های 
خدمت با لحاظ‌شدن سود ناشی از سرمایه‌گذاری یا نرخ تورم محاسبه می‌شود. تامین مالی آن ممکن است ذخیره‌ای کامل 

)Fully Funded( یا به‌صورت PAYG ]ذخیره‌ای جزئی )Partially Funded([ باشد. )روغنی‌زاده، 1395(
Pay as you go .3: در این شیو ۀتامین مالی، کل حق بیم ۀبازنشستگی شاغلان در یک نسل صرف پرداخت حقوق 

بازنشستگی نسل قبل می‌شود. )روغنی‌زاده، 1395( 
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موضوع دیگری که در همین زمینه بسیار مهم به‌نظر می‌رسد، حق‌بیمه‌های سهم کارفرما‌ 
)دولت، در طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت( و کارکنان است. تا سال 2005 حدود یک 
چهارم طرح‌های بدون اندوخته‌گذاری1ْ –یا همان PAYG- »غیرمشارکتی« بودند؛ به این 
معنا که کارفرما یا مستخدم رسماً موظف به پرداخت حق‌بیم ۀمشخصی نیستند. البته اینکه 
تامین مالی مستمری‌های کارکنان دولت به جای بودجه عمومی دولت از محل حق‌بیمه‌ها 
عنوان  به  زیرا حق‌بیمه‌های سهم دولت،  نیست؛  بااهمیتی  نه، مسأل ۀچندان  یا  تامین شود 
کارفرما، صرفاً تغییر نامی است بر جریان نقدی‌ خروجی‌های دولت که ]اگرچه ممکن است 
اثر مثبتی بر جریان نقدی صندوق بازنشستگی داشته باشد اما[ تاثیری بر کاهش یا توقف 
کسری بودجه عمومی نخواهد داشت. حتی حق‌بیمه‌های سهم کارکنان نیز مستقیماً به بودجه 

.)Palacios and Whitehouse, 2006: 22( عمومی دولت اصابت می‌کند
پرهزینه‌‌تربودن مستمری بازنشستگی کارکنان دولت نسبت به سایر طرح‌های بازنشستگی 
ملی یا خصوصی از دیگر ویژگی‌های این نوع طرح‌ها به شمار می‌روند. سخاوتمندی بیشتر در 
پرداخت مزایا و طولانی‌تر بودن مدت پرداخت مستمری، به دلیل سهولت امکان بازنشستگی 
پیش‌ازموعد، را از جمله مهم‌ترین دلایل آن می‌توان برشمرد. عوامل مختلفی در سخاوتمندی 
مزایا نقش بازی می‌کنند که از جمله مهم‌ترین آنها می‌توان به )الف( ضریب افزایش سنواتی2؛ 
)ب( مبنای محاسب ۀمزایای بازنشستگی پایه -بر حسب متوسط تعداد سال‌های اشتغال- و 

)ج( شاخص‌بندی مستمری پس از بازنشستگی اشاره کرد.
ضریب افزایش سنواتی، که مختص نظام‌های بازنشستگی  است، به معنی نرخ ذخیر ۀ
مستمری بازنشستگی به‌ازای هر یک سال پرداخت حق بیمه -مشارکت- است. مقایس ۀاین 
شاخص در کشورهایی که هر دو بخش خصوصی و دولتی آنها مبتنی بر  است، نشان می‌دهد 
که ‌شاخص مذکور برای کارکنان دولت در کمترین حالتْ برابر با کارگران بخش خصوصی 

1. Unfunded Schemes
Accrual Rate .2: در نظام‌های بازنشستگی مزایای معین نرخی است که در آن مستمری بازنشستگی به نسبت عواید 

یک سال خدمت تعیین می‌شود. مثلًا یک درصد حقوق مرجع برای هر یک سال خدمت قابل قبول. 
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است؛ به‌عبارتی در بسیاری موارد کارکنان بخش عمومی از ضریب افزایش سنواتی بالاتری 
نسبت به همنوعان خود در بخش خصوصی برخوردارند.

جدول 2- ضریب افزایش سنواتی طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت و طرح‌های ملی در برخی 
OECD و غیر OECD کشورهای عضو

کارگران بخش خصوصیکارکنان دولتکشور

1.671.03بلژیک
1.3750.64کانادا

0.99+1.400.29+0.08فرانسه
1.790.83آلمان
0.8-1.7141.5یونان
2.361.46ایتالیا
1.70.87-1.9کره
1.50.94نروژ

2.861.875برزیل
3.12.5پاراگوئه
2.51.375ونزوئلا
2.52.0مراکش

Source: OECD 2016; Palacios and Whitehouse, 2006

مبنای محاسب ۀمستمری پای ۀبازنشستگی کارکنان دولت، اغلب بر دستمزد آخرین سال 
پایدار  افزایش  امر، در کنار واقعیت  این  افراد مبتنی است.  یا چند سال آخر دوران اشتغال  و 
دستمزدهای کارکنان بخش عمومی همراه با بالارفتن رتب ۀشغلی فرد، برخلاف روند دستمزدها 
در بخش خصوصی که عموماً در سال‌های میانی اشتغال به اوج خود می‌رسند و پس از آن یا 
ثابت باقی می‌مانند و یا حتی در مواردی با کاهش مواجه می‌شوند، به این اختلافْ بیشتر دامن 
می‌زند. به عنوان مثال، مبنای مستمری‌ها در بسیاری از طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت در 
منطق ۀزیر صحرای آفریقا بر آخرین دستمزد، یا متوسط بهترین پنج سال و یا بهترین سه سال 
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.)Schwarz and Abels, 2016: 8( دستمزد دریافتی در دوران اشتغال مبتنی است
شرایط احراز بازنشستگی، از جمله سن بازنشستگی و طول دور ۀضروری خدمت، عامل 
دیگری است که می‌توان به تفاوت آن در طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت با طرح‌های 
ملی یا خصوصی پرداخت. واقعیت این است که در بسیاری ازکشورها کارکنان دولت نسبت 
به کارگران بخش خصوصی در سنین پایین‌تری مشمول بهره‌مندی از شرایط بازنشستگی 
زودهنگام می‌شوند )OECD, 2016: 161(. دلیل آن را شاید بتوان به توان بالای چانه‌زنی 
به نفع خودشان نسبت داد. علاوه‌براین، تجرب ۀ این‌نوع قوانین  کارمندان دولت در تصویب 
به  بالاتر کارکنان دولت نسبت  امیدزندگی  نشان‌دهند ۀ از کشورهای درحال‌توسعه  بسیاری 
دریافت  و  بازنشستگی  دور ۀ طول  متوسط  بر  به‌نوبۀ‌‌خود  که  است؛  شغلی  گروه‌های  سایر 
متوسط  زیر  )Palacios and Whitehouse, 2006: 12(. جدول  آنها می‌افزاید  مستمری 
معمول سن بازنشستگی در طرح‌های ملی و کارکنان دولت کشورهای با درآمد بالا و متوسط 
در سال 2004 را نشان می‌دهد. هرچند ممکن است این ارقام با گذشت بیش از یک دهه 
دچار تغییراتی عمده شده باشند، اما تا سال مذکور کارکنان دولت از امکان بازنشستگی زودتر 
نسبت به همنوعان خود در طرح‌های ملی برخوردار بودند که البته ممکن است در برخی از 

آنها این اختلاف همچنان وجود داشته باشد. 

جدول 3- سن معمول بازنشستگی کارکنان دولت در مقابل طرح‌های ملی بازنشستگی در برخی 
کشورها، سال 2004

طرح ملی بازنشستگیطرح بازنشستگی کارکنان دولتکشور

5565 )زودهنگام(/60 )معمول(استرالیا
60 تا 6065اتریش
6065بلژیک
60*55*کانادا
6365 )زودهنگام(/60 )معمول(فنلاند
6065یونان
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طرح ملی بازنشستگیطرح بازنشستگی کارکنان دولتکشور

6567ایسلند 
6065پرتغال
6065اسپانیا

64 )زن(/65 )مرد(62سوئیس
6065بریتانیا
55 )زن(/60 )مرد(50 )زن(/55 )مرد(*چین
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* سنین حداقلی که امکان بازنشستگی در آن وجود دارد. 
Source: Palacios and Whitehouse, 2006:14-15

نهایتاً در برخی کشورها تفاوت‌هایی در نحو ۀشاخص‌بندی مستمری‌ها پس از بازنشستگی 
بین طرح‌های مختلف دیده می‌شود که اغلب به نفع بازنشستگان نهادهای دولتی است. به‌طور 
مثال در کشور ترکیه، مستمری بازنشستگی کارکنانی که قبل از سال 2006 در بخش‌های 
دولتی استخدام شده باشند بر اساس شاخص افزایش دستمزدها -که سخاوتمندتر از شاخص 
افزایش قیمت‌ها است- شاخص‌بندی می‌شوند. اما استخدام‌شدگان پس از این سال، همانند 
کارگران بخش خصوصی، مشمول تعدیل بر اساس سطح عمومی قیمت‌ها می‌شوند. به همین 
کارکنان  مستمری  آفریقا،  صحرای  زیر  منطق ۀ کشورهای  اتفاق  به  قریب  اکثریت  ترتیب، 
دولت را به‌نحوی تعدیل می‌کنند که منعکس‌کنند ۀرشد دستمزدهای کارکنان دولت باشد و 
عموماً هم بیش از تورم است. برخی کشورهای منطقه حتی پا را از این نیز فراتر گذاشته‌اند و 
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مزایای بازنشستگان را به دستمزدهای شاغلان با سمت‌های مشابه آنها در زمان اشتغال در 
بخش‌های دولتی گره زده‌اند )Schwarz and Abels, 2016: 9(. بدیهی است در شرایطی 
که مبنای محاسب ۀمزایای بازنشستگیْ سال‌های آخر اشتغال فرد و تعدیل آن مبتنی بر نرخ 
رشد دستمزدهای شاغلان ]هم‌رده[ باشد، چانه‌زنی و تلاش برای دستیابی به رده‌های بالای 
مشاغل دولتی در سال‌های پایانی اشتغال به‌شدت افزایش می‌یابد؛ زیرا نرخ رشد دستمزدهای 

کارکنان ارشد دولتی به‌طورمعمول بیش از متوسط کارکنان دولت است. 
البته علاوه بر موارد ذکرشده در این بخش، ویژگی‌های منحصربه‌فرد دیگری نیز در برخی 
کشورها می‌توان یافت که طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت را در آنها از سایر طرح‌های 
بازنشستگی ملی و یا خصوصی متمایز می‌سازد. آنچه روشن است اینکه، خصوصیات مذکورْ 
نظام‌های بازنشستگی کارکنان دولت را در بلندمدت از کارکردهای بیمه‌ای‌-مالی تهی ساخته 
و به نهادهای واسطه‌ای صرفْ بین دولت و بازنشسته‌ها تبدیل می‌کنند؛ که تنها منبع تامین 

مالی‌شان نیز بودجه‌های عمومی دولت‌ها است.

3- بحران و محرک‌های اصلاحات در صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت 

»اصلاحات«، اغلب زمانی در دستورکار قرار می‌گیرد که مجموعه سیاست‌گذاران و برنامه‌ریزان 
باور به بروز مشکل و یا وقوع بحران در وضعیت فعلی و یا آتی پدیده‌های اقتصادی، اجتماعی 
و یا سیاسی پیدا کرده باشند. بروندادهای عملکرد صندوق‌های بازنشستگی کارکنان دولت با 
ویژگی‌های خاص حاکم بر آنها در بسیاری از کشورهای جهان، مسیر حرکت آنها را ناگزیر 
به سمت انجام اصلاحات پیش برده‌اند. اصلاحاتی که در مواردیْ منجر به توقف فعالیت آنها 

شده و در مواردی نیز با اعمال تغییرات پارامتریک به فعالیت خود ادامه داده‌اند. 
اولین و مهم‌ترین عاملی که سبب‌ساز بروز بحران در این صندوق‌ها می‌شود، وابستگی 
تام تعهدات آنها به منابع عمومی دولت است. همانطور که در بند قبل نیز اشاره شد، دولت در 
طرح‌های بازنشستگی کارکنان تحت پوشش خود به‌ناچار می‌بایست از نقش حاکمیتی خود 
خارج و به ایفای وظیف ۀکارفرمایی بپردازد؛ در چنین شرایطی دولت‌ها اغلب سهل‌ترین شیو ۀ
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پرداخت، که همانا برداشت از محل منابع عمومی است، برای جبران تعهدات بازنشستگی، 
را به روش‌های مبتنی بر اصول بیمه‌ای ترجیح می‌دهند.1 ماهیت کوتاه‌مدت عمر دولت‌ها 
در مقایسه با عمر صندوق‌های بازنشستگی، ترجیح به تعویق انداختن تعهدات توسط دولت 
اقتصادی  و  سیاسی  منابع  گره‌خوردن  موارد  برخی  در  صندوق‌ها،  به  کارفرما-  -به‌عنوان 
کارگزاران دولتی با صندوق‌ها و در نهایتْ سهولت دسترسی به منابع عمومی برای جبران 
کسری صندوق‌ها، می‌توانند انگیزه‌های کافی برای دوری‌جستن دولت‌ها از پیروی از قواعد و 
اصول بیمه‌ای را فراهم آورند. به‌علاوه، عدم شفافیت جریان‌های مالی ورودی و خروجی این 
صندوق‌ها، ناشی از تاخیرهای بسیار در پرداخت تعهدات و یا در برخی موارد عدم پرداخت حق 
بیمة سهم کارفرمایی دولت و کارمندان -نمون ۀصندوق بازنشستگی کارکنان دولت برزیل 
که تا سال 1998 هیچ یک از شرکای اجتماعی مشارکتی در تامین مالی آن نداشتند و کل 
مزایا از محل بودجه عمومی تامین می‌شد )André Medici 2004: 3(- می‌تواند سبب‌ساز 
در  فراوان  تبعیض‌های  بروز  و  منابع عمومی  از  و سوءاستفاده  فساد  زمینه‌های  شکل‌گیری 

پرداخت مستمری بازنشستگی در بین خود ِ بازنشستگان بخش عمومی شود.
بدیهی است بروز چنین شرایطی در کنار ویژگی سخاوتمندانه‌تربودن طرح‌های بازنشستگی 
کارکنان دولت نه تنها بار مالی عظیمی را بر بودجه‌های سالیان ۀدولت‌ها تحمیل می‌کند، بلکه 
سبب هدایت بخش قابل توجهی از منابع مالی عمومی به سمت تعداد محدودی از شهروندان 
و  شغلی  ماهیت  بر  بنا  که  بازنشستگانی  می‌شود.  دولتی-  مختلف  نهادهای  -بازنشستگان 
حرفه‌ای سابق خود عموماً از تسلط بیشتر بر قوانین و مقررات، توان چانه‌زنی بالاتر و صدای 

اعتراضی بلندتری نسبت به بازنشستگان بخش خصوصی برخوردارند.
دومین عاملی که به‌عنوان انگیزه و محرک اصلاحات در طرح‌های بازنشستگی کارکنان 
ازبین‌رفتن دوگانة سیستم‌های بازنشستگی بخش خصوصی و  از آن نام برد،  دولت می‌توان 
عمومی با هدف ارتقای کارایی بازار کار است. این دوگانگی مانع از تحرک نیروی کار در بازار 

1. ریشه‌های اصلی چنین ترجیحی را به راحتی می‌توان با استفاده از ابزارهای اقتصاد سیاسیْ شناسایی و تحلیل کرد، که 
می‌تواند موضوع مبحث مفصل دیگری در این زمینه باشد.
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کار رسمی و وخیم‌ترکردن تفاوت‌های توجیه‌ناپدیر حق‌الزحمة کارگران بخش‌های خصوصی و 
 Palacios and Whitehouse, 2006: 60;( عمومی در درون مرزهای یک کشور می‌شود
Asher, 2000: 2-3(. به عبارتی، حضور همزمان این دو سیستم همراه با تبعیض در شیوه‌های 
حکمرانی و قواعد بیمه‌ای حاکم بر آنها، عامل بروز اختلال در بازار کار از طریق ایجاد بازاری 
غیرمتشکل و انعطاف‌ناپذیر، بالارفتن هزینه‌های جابجایی و احتمالًا کاهش بهره‌وری نیروی کار 
در یک بخش به نفع بخش دیگر خواهد شد. علاوه‌براین، منطق ایجاد اختلاف بین هموار‌سازی 
مصرفِ طول عمر یا تفاوت سن بازنشستگی بین شاغلان بخش عمومی و خصوصی در این 

دوگانة به هیچ عنوان مشخص نیست. 
ملاحظة دیگری که می‌توان از آن نام برد، هزینة مدیریت اجرایی طرح‌های بازنشستگی 
چندگانه است. کنارگذاشتن این دوگانگی منجر به صرفه‌های ناشی از مقیاس در ثبت و ضبط 
سوابق، تسهیل فرآیندهای اجرایی جمع‌آوری حق‌بیمه‌ها و پرداخت تعهدات از یک سو و رفع 
تبعیض‌های بیمه‌ای با یکسان‌شدن قوانین و مقررات حاکم از سوی دیگر خواهد شد. به‌این 
ترتیب، با بزرگ‌ترشدن تعداد کل اعضای بیمه‌پردازْ هزینه‌های مدیریتی و اجرایی به‌ازای هر 
عضو نیز کاهش می‌یابد. به‌عنوان مثال، کل اعضای برخی طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت 
در برخی کشورهای کوچک آفریقایی و آسیایی به 50 هزار نفر هم نمی‌رسد؛ در چنین شرایطی 
اجتناب از تکثر قوانین ناشی از این دوگانگیْ می‌تواند فرصت پرداخت مستمری‌های بالاتر و 

 .)Schwarz and Abels, 2016 & Asher, 2000( حق‌بیمه‌های کمتر را فراهم ‌آورد
تجربه  کشورها  برخی  در  موردی  به صورت  که  مسائلی  کنار  در  فوق  موارد  مجموعه 
اصلاحات  پیگیری  و  پیاده‌سازی  طرح،  به  متقاعد  را  دولت‌ها  از  بسیاری  می‌شوند،  و  شده 
در سیستم‌های بازنشستگی کارکنان کرده‌اند. این اصلاحاتْ بسته به شرایط اقتصادی و یا 
سیاسی حاکم بر کشورها شکل‌های مختلفی از اصلاحات پارامتریک در شاکله‌هایی کاملًا 
مستقل تا اصلاحات ساختاری در قالب ادغام با طرح‌های بازنشستگی ملی یا خصوصی، به 

خود گرفته است؛ که موضوع مورد بحث در بخش پایانی نوشتار حاضر است. 
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4- راه‌های گذر از بحران ناکارآمدی طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت

همان  مشابه  دولت  کارکنان  بازنشستگی  طرح‌های  اصلاح  برای  تجویزشده  نسخه‌های 
سازوکارهایی هستند که در اصلاح برنامه‌های بازنشستگی ملی و یا خصوصی به‌کارگرفته 
می‌شوند. در این بین اما آنچه باید به‌دقت مدنظر سیاست‌گذاران و طراحان اصلاحات قرار 
گیرد تفاوت‌هایی است که از عواملی چون دولت به‌مثابه کارفرما، دولت در مقام مدیر اجرایی 
نشات  دولتی  بازنشستگی  سیستم‌های  ضامن  و  ملاجاء  آخرین  به‌عنوان  دولت  و  صندوق 
می‌گیرند. از منظر اقتصاد سیاسی، نفوذ و قدرت نهاد دولت، بنا به نقش‌های چندگانه‌اش در 
سیستم‌های بازنشستگی کارکنان دولت، به‌راحتی می‌تواند منجر به بروز تضاد اهداف، تعارض 

منافع و از در برخی موارد حتی انحراف تمامی تلاش‌های اصلاحی شود. 
تعهدات  از  اعظمی  بخش  یا  تمام  تامینِ  که  سیستم‌هایی  در  ویژگی‌هایی،  چنین  بنابر 
پیش‌پاافتاده  بسیار  اعمال حتی اصلاحاتی  دولت‌ها گره خورده،  بودجه‌های عمومی  به  آنها 
ممکن است اثراتی کاملًا مغایر با آنچه که در سایر طرح‌ها می‌توانند داشته باشند، از خود 
به‌جای بگذارند. به‌عنوان مثال، افزایش نرخ حق‌بیمة کارگران و کارفرمایان در طرح‌های ملی 
درحالی‌است‌که  این  را نصیب سیستم می‌کند؛  بیشتری  درآمد  معمول،  به‌طور  یا خصوصی، 
بازنشستگی کارکنان دولت  کارفرما در طرح‌های  افزایش حق‌بیم ۀسهم  در شرایط مشابه، 
مواجه  بیشتری  با کسری‌های  دولت  اینکه  داد.  افزایش خواهد  را  دولت  هزینه‌های  لاجرم 
باشد یا با هزینه‌های حق‌بیم ۀبالاترْ تغییری در چشم‌انداز بلندمدت مالی دولت ایجاد نخواهد 
کرد. به‌خصوص وقتی‌که امکان افزایش درآمد از طریق بالابردن حق‌بیم ۀکارکنان عموماً با 
مقاومت‌ها و اعتراضات شدید اتحادیه‌های کارکنان دولت مواجه می‌شود؛ نمونه‌های بسیاری 
از این اعتراضات طی سال‌های گذشته در برزیل -کارکنان دولت که از حامیان اصلی حزب 
دولت  مدیران  و  -کارمندان  فرانسه  و   )André Medici, 2004( دولت(-  )حزب  کارگر 
بخش‌های برق و گاز، متروی پاریس و راه‌آهن ملی فرانسه- )Marier P., 2008( را شاهد 

بوده‌ایم. 
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شرایط مشابهی را در افزایش سن بازنشستگی می‌توان دید؛ هرچند این سیاست اصلاحی 
در  بیشتر  پس‌انداز  به  منجر  لزوماً  اما  است،  ملی  بازنشستگی  سیستم‌های  به‌نفع  همواره 
سیستم‌های بازنشستگی کارکنان دولت نخواهد شد. افزایش سن بازنشستگی در یک سیستم 
را  مستمری‌بگیران  تعداد  و  افزایش  را  حق‌بیمه  پرداخت  سال‌های  تعداد  خصوصی،  بخش 
کاهش می‌دهد، و در نهایت سبب کاهش مخارج بازنشستگی و نزدیک‌تر شدن کل سیستم 
به توازن مالی می‌شود. درحالی‌که باقی‌ماندن طولانی‌تر کارمندان در سیستم دولتی به معنی 
خدمات  دستمزدهای  مقیاس  ازآنجاکه  است.  دولتی  شاغلان  دستمزد  هزینه‌های  بالابردن 
به‌معنی  بازنشستگی  سن  بالارفتن  دارد،  بستگی  آن  شاغلان  ارشدیت  به  به‌شدت  دولتی 
افزایش تعداد کارکنان با دستمزدهای بالاتر و لذا افزایش چشمگیر سیاه ۀدستمزدها در بخش 
دولتی خواهد بود. این شرایط را از منظر صندوق بازنشستگی می‌توان این‌گونه تفسیر کرد که 
علی‌رغم کاهش تعداد مستمری‌بگیران، بر تعداد افرادی که در زمان بازنشستگی از مستمری 
بالاتری برخوردار خواهند شد افزوده می‌شود. البته اعمال این سیاست اصلاحی ممکن است 
برای صندوق بازنشستگی دولتی به‌معنی کاهش کسری باشد، اما چنین تاثیری را بر منابع 
 .)Palacios and Whitehouse, 2006: 73( مالی دولت نمی‌توان تضمین‌شده فرض کرد
دستمزد  افزایش  شیب  کار،  نیروی  بهره‌وری  همچون  عواملی  به  بسته  شرایطیْ  در  حتی 
سخاوتمندی  دولت(،  )یعنی  کارفرما  حق‌بیم ۀ میزان  )ارشدیت(،  اشتغال  سنوات  با  متناسب 
مزایای بازنشستگی و شیوه‌های مالیات ستانی از درآمدها و مستمری‌ها، بازنشسته‌شدن زودتر 

.)Schwarz and Abels, 2016: 27( کارکنان دولت می‌تواند بهتر نیز باشد
به‌همین ترتیب، هرگونه اصلاح در طرح های بازنشستگی کارکنان دولت باید با توجه 
ویژه به ملاحضات بازار کار و منابع انسانی ]در این بخش[ انجام ‌گیرد؛ که ریشه در نقش 
همزمان دولت به عنوان کارفرما و ضامن اصلی برنامه دارد. کارگران بخش خصوصی نوعاً 
از امکان راحت‌تر جابجایی برخوردارند، درحالی‌که بخش عمومی بر پایداری و تداوم اشتغال 
 Palacios( دارد  اصرار  اشتغال،  دور ۀ برای کل  نه  اگر  مدتی طولانی،  برای  کارکنان خود 
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and Whitehouse, 2006: 23(. به همین دلایل است که وقتی صحبت از اصلاح این‌گونه 
طرح‌ها، مجزا از طرح‌های بازنشستگی ملی، می‌شود، تمرکز اصلی متخصصان می‌بایست بر 
تحلیل آثار اصلاحات بر مخارج کلی دولت، شامل هزینه‌های دستمزد کارکنان و مستمری 

بازنشستگان، و نه صرفاً صندوق بازنشستگی به‌عنوان یک جزء باشد. 
بااین‌وجود، در مواردی که طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت از هیچ قاعد ۀبیمه‌ای 
)بودجه‌های سالیانه(  از منابع عمومی دولت  آنها  تعهدات  پیروی نمی‌کنند و کل  مشخصی 
تشکیل یک سیستم  مختلفْ  تجارب کشورهای  بر  مبتنی  عمومیِ  توصی ۀ می‌شوند،  تامین 
بازنشستگی مجزا با اعمال قواعد و اصول بیمه‌ای است که در آن دولت و کارکنان ملزم به 
پرداخت حق‌بیمه هستند و در نهایت نیز بازنشستگان بر اساس همان قواعد مشمول دریافت 
مستمری می‌شوند. اما می‌توان این احتمال را داد که در بلندمدت بروز کژکارکردی‌های ذاتی 
دوگانگی )یعنی، ایجاد اختلال در بازار کار، هزینه‌های بالای مدیریتی و تبعیض در قوانین( 

سیاست‌گذاران را ناگزیر از بازنگری و تغییر ساختار مجدد این نوع طرح‌ها خواهد ساخت.
لذا نحوة مواجهه با چنین پیچیدگی‌هایی وضع و استقرار قاعده‌مندی‌های یکسان در نظام 
نیز بر آن استوار است. یکپارچه‌کردن  بازنشستگی کشورهاست که تجارب جهانی بسیاری 
بازنشستگی- و در صورت  نبود طرح ملی  بازنشستگی عمومی و خصوصی -در  طرح‌های 
بازنشستگی کارکنان دولت در آن، سیاستی  ادغام طرح  بازنشستگی،  وجود یک طرح ملی 
و  توسعه  درحال  تا  پیشرفته  از  از کشورها،  متنوعی  است که طی چهار ده ۀگذشته طیف 
از آن پیروی کرده‌اند )جدول 4(. بدیهی است اتخاذ این سیاست نه تنها  کمترتوسعه‌یافته، 
مستلزم اعمال تغییرات پارامتریک در مقررات بیمه‌ای طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت، 
جهت یکسان‌سازی قوانین، است، بلکه در برخی موارد نیازمند ایجاد تغییرات ساختاری نیز 

می‌باشد.
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جدول 4- ترتیبات نهادی طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت نسبت به کارگران بخش 
خصوصی

کاملاً ادغام‌شده
مجزا، اما با مزایای 

یکسان
کاملاً ادغام‌شده همراه با یک جزء 

بازنشستگی اجباری مکمل
کاملاً مجزا

بلژیکاسترالیافنلاند )1995(شیلی )1981(
فرانسهاتریش )2004، 2009(لوگزامبورگ )1999(جمهوری چک

آلمانکاناداهلنداستونی
کرهدانمارکسوئدیونان )2011(
چینایسلندمجارستان

اندونزیایرلند )1995(ایتالیا )1995/2008(
مالزیمکزیک )2007(ژاپن )2015(

هند )دولت نروژلتونی
مرکزی(

پاکستانبریتانیانیوزیلند )2007(
عربستان ایالات متحده )1984( لهستان

صعودی
مراکشپرتغال )2006(

سوریهجمهوری اسلواکی
بنگلادشاسلونی

اسپانیا )2011(
سوئیس

ترکیه )2006(
مکزیک

آرژانتین )1994(
هنگ کنگ )2001(

پرو )1994(
نیجریه
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کاملاً ادغام‌شده
مجزا، اما با مزایای 

یکسان
کاملاً ادغام‌شده همراه با یک جزء 

بازنشستگی اجباری مکمل
کاملاً مجزا

سیرالئون
اتیوپی

السالوادور )1998(
جمهوری دومینیک )2003(

Source: OECD, 2016: 157; Palacios and Whitehouse, 2006:61; Kim and Gautam, 2011

از  ناشی  منفی  آثار  بازنشستگی علاوه‌براینکه می‌تواند  یکپارچه‌شدن طرح‌های مختلف 
دوگانگی را کاهش دهد، امکان ایجاد شفافیت در عملکرد و وضع قوانین را نیز می‌تواند فراهم 
آورد. مهم‌تر از همه، فرصت شکل‌گیری گروه‌های ذینفع پرنفوذ در بدن ۀدولت برای تحمیل 
هزینه‌های بیشتر به منابع عمومی به نفع بازنشستگان )و حتی در مواردی شاغلان( بخش 
دولتی را تاحدودی از بین خواهد برد. به همین علت شوارز و آبلز معتقدند که »اصلاحات در 
با لطائف‌الحیلی انجام شود، زیرا هرنوع  سیستم‌های بازنشستگی کارکنان دولت می‌بایست 
اصلاح، که احتمالًا در تضاد با منافع شخصی کارکنان دولت نیز است، باید از تصویب خود 
از  این‌گونه تفسیر کرد که  را  اقتصاد سیاسی می‌توان آن  از منظر  همین کارکنان بگذرد«. 
کارکنان دولت خواسته می‌شود اصلاحاتی را که منتج به کاهش سخاوتمندی در پرداخت 
مزایای‌شان خواهد شد را طرح کرده، برای تصویب آن رایزنی کنند و در نهایت آن‌را به اجرا 
گذارند. حتی نمایندگانی که باید به این اصلاحات رای بدهند، در اغلب موارد خودْ مشمول 
همان طرح بازنشستگی کارکنان دولت هستند )Schwarz and Abels, 2016: 30(؛ که 
البته در بسیاری موارد این مسئله با تسری قواعد و شرایط جدید صرفاً به تازه‌واردانِ سیستم 

قابل حل‌وفصل شدن است.
یکپارچه‌سازی  سیاست  اتخاذ  که  می‌دهند  هشدار  وایت‌هاوس  و  پالاسیوس  با‌این‌حال 
صندوق‌های بازنشستگی نیز همچنان با مخاطراتی برای دولت همراه خواهد بود. زیرا دولت 
ممکن است با پرداخت حق‌بیمه‌های کارفرمایی خود به یک نهاد دیگر دارای قدرت سیاسی، 
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و در برخی موارد یک حساب خصوصی فردی، هزینه‌های بودجه‌ای جدیدی را متحمل شود. 
بنابراین تعیین مسیر تغییر و تحولات مالی و به‌همین ترتیب، برآورد سرعت ادغام از اهمیت 
بسیار زیادی برخوردار خواهد بود. ادغام سریع، مستلزم نقل و انتقالات مالی بیشتر خواهد 
بود اما در مقابل اختلالات ناشی از دوگانگی سریع‌تر کاهش می‌کنند. گذار آهسته‌تر منجر 
به تطبق‌پذیری آسان‌تر در کوتاه‌مدت شده و نتایج سیاسی و اجرایی مطلوب‌تری را به‌همراه 
خواهد داشت. ولی از طرف دیگر انحرافات و اختلالات دوگانگی تا زمان بهبود اوضاع مالی 

.)Palacios and Whitehouse, 2006: 75( در بلندمدت باقی خواهند ماند

5- جمع‌بندی

همچون  خاصی  ویژگی‌های  از  برخورداری  بنابر  دولت  کارکنان  بازنشستگی  صندوق‌های 
حضور پررنگ دولت در تمامی ارکان و قواعد حاکم بر آنها و نیز وابستگی گاهاً کامل به منابع 
عمومی، موضوع اصلی اصلاحات در کشورهای مختلف طی چهار ده ۀگذشته بوده‌اند. این 
وابستگی در برخی موارد به‌حدی است که طرح‌های مذکور را از کارکردهای بیمه‌ای خود 
تهی ساخته و آنها را به نهادهایی واسطه‌ای بین دولت و بازنشستگان، در ادام ۀدوران اشتغال 

کارمندان دولت، تبدیل کرده است.
و  دولت  سنگین  سای ۀ از  خروج  عمومی،  منابع  به  مالی  فشار  کاهش  براین‌اساس، 
تبعیت از اصول و قواعد بیمه‌ای و نیز تخفیف آثار منفی ناشی از دوگانگی در سیستم‌های 
اعمال سیاست‌های اصلاحی  از مهم‌ترین دلایل  بازنشستگی )بخش عمومی و خصوصی( 
در چنین طرح‌هایی به‌شمار می‌روند. اصلاحاتی که در طرح‌های بازنشستگی کارکنان دولت 
مطرح می‌شوند، مشابه طرح‌های بازنشستگی ملی )یا خصوصی( هستند که شامل اصلاحات 
پارامتریک و ساختاری می‌شوند. اما به‌دلیل پیچیدگی‌های ناشی از نقش دولت در طرح‌های 
سیاست‌های  آثار  به  می‌بایست  اصلاحات  برنامه‌ریزان  و  سیاست‌گذاران  دولت،  کارکنان 
اصلاحی را بر شاکل ۀکلی دولت و نه صرفاً صندوق بازنشستگی را مدنظر قرار دهند؛ چراکه 
در برخی موارد تغییر متغیرهای بیمه‌ای اثری کاملًا مغایر با آنچه که برای طرح‌های ملی یا 
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خصوصی انتظار می‌رود، بر طرح‌های کارکنان دولت می‌گذارند. 
با‌این‌حال، تجارب بسیاری از کشورها نشان می‌دهند که گذشته از ضرورت اعمال اصلاحات 
اقدام  بازنشستگی کارکنان دولت، مهم‌ترین  بالا- در طرح‌های  قید  به  توجه  پارامتریک -با 
اصلاحی می‌تواند ادغام آنها در طرح‌های ملی بازنشستگی -درصورت وجود-، یا یکپارچه‌کردن 

آنها با طرح‌های بازنشستگی خصوصی است. 
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