
يسعى“المركز المصري للفكر والدراسات 

الاستراتيجية” إلى تقديم الرؤى والبدائل 

والتحولات  القضايا  بشأن  المختلفة 

المحلي  الصعيد  الاستراتيجية، على 

والإقليمي والدولي على حد سواء. ويولي 

اهتمامًًا خاصًّّا بالقضايا والتحولات ذات 

الأهمية للأمًن القومًي والمصالح المصرية.

المركز المصري للـفكر و الدراسات الاستراتيجية

مقال تحليلي

        تعُــد مًصــر مًــن البلــدان ذات التاريــخ 

الطويــل في وجــود نظــم حمايــة اجتماعيــة 

مًتنوعــة ومًتعــددة، ســواء كانــت قائمة على 

اشتراكات المستفيدين مًنها )مًثل: التأمًينات 

الاجتماعية، والتأمًين الصحي(، أو غير قائمة 

على اشتراكات المستفيدين والتي يطلق عليها 

شــبكات الأمًــان الاجتمــاعي، ســواء اتخــذت 

أشــكال المعاشــات الدوريــة كتكافــل وكرامًــة 

والضمان الاجتماعي، أو المنح الطارئة وغيرها 

مًن أشكال المساعدات، يضاف إليها بالطبع 

برامًج دعم الغذاء. ولا تقتصر شبكات الأمًان 

الاجتماعي في مًصر على الشبكات الحكومًية، 

فهنــاك المؤسســات الدينيــة والجمعيــات 

الأهليــة، والتي تلعــب دوراً هامًًــا في تقديــم 

العــون والمســاعدة للفقــراء والفئــات الهشــة 

بأشــكال نقديــة وعينيــة وخدمًية.

في العقود القليلة الماضية، عانت نظم الحماية 

الاجتماعيــة بأنماطهــا المختلفــة تحديــات 

كبيرة، مًن حيث قدرتها على التغطية وكفاية 

المنافــع المقدمًــة، والاســتدامًة المالية، مًما 

دفــع الدولــة المصريــة إلى إدخــال إصًّلاحــات 

تشريعية ومًؤسسية، مًن أجل إحداث تغييرات 

متطلبــــــــات إصـــــــــلاح
منظومة الحماية الاجتماعية

في مصر

د. هويدا عدلي
أستاذ العلوم السياسية بالمركز القومي 

للبحوث الاجتماعية والجنائية



جوهريــة في مًنظومًــة الحمايــة الاجتماعيــة. ومًــن أبــرز تلــك 

الإصًّلاحــات، إصًّــدار قانــون التأمًيــن الصحــي الشــامًل رقــم 2 

ــة رقــم 148 لســنة  ــات الاجتماعي لســنة 2018، وقانــون التأمًين

2019. وقد تضمنت هذه التشريعات إصًّلاحًا مًؤسسياً جذرياً 

لكلا النظامًين. كما شهدت الأسابيع القليلة الماضية مًناقشة 

البرلمان بمجلســيه لقانون الضمــان الاجتماعي، والذي ينظم 

التحويلات النقدية المشــروطة وغير المشروطة التي تقدمًها 

وزارة التضامًن الاجتماعي.

تحديات كبيرة

برغم جهــود الدولة في تعزيز مًنظومًة الحماية الاجتماعية، 

لكــن تلك المنظومًة لا تزال تعــاني تحديات كبيرة، بعضها ذو 

صًّلة بمنهجية إدارة المنظومًة ككل ومًدى كفاءتها وفاعليتها 

في تحقيــق المســتهدف مًنها وهو التغطية الواســعة للفئات 

المســتهدفة، وكذلــك كفايــة المنافــع المقدمًــة واســتجابتها 

ــات أخــرى بســبب  ــاك تحدي لمعــدلات التضخــم. كمــا أن هن

الأزمًــات والصدمًــات المتتالية مًنــذ جائحة كوفيــد19-، مًروراً 

بالحــرب الروســية الأوكرانية والأزمًــات الاقتصاديــة، والتي كان 

لهــا أبلغ الأثــر على ارتفاع مًعدلات التضخــم، وتردي الأحوال 

المعيشــية لفئــات عديــدة في المجتمــع المصري، ســواء مًن 

الفقراء أو الطبقة المتوســطة.

اتخذت الحكومًة المصرية بالفعل إجراءات وقرارات للتخفيف 

مًــن هــذه الآثــار، على مًــدى الســنوات القليلــة الماضيــة، مًــن 

أحدثهــا القــرارات الأخيــرة في فبرايــر 2024، والتي شــهدت 

صًّــدور حزمًــة مًــن إجــراءات الحمايــة الاجتماعيــة شــملت 

رفــع الحد الأدنى للأجــور إلى 6 آلاف جنيه شــهرياً، والعلاوات 

الدورية للعامًلين بجهاز الدولة وأصًّحاب المعاشات، وكذلك 

الــعلاوات الاســتثنائية. كمــا شــملت الحزمًــة رفــع مًعاشــات 

تكافــل وكرامًــة بنســبة %15 لتصبــح الزيــادة خلال ســنة 55% 

مًــن قيمــة المعــاش، وكذلك رفــع حد الإعفــاء الضــريبي لكافة 

العامًليــن بالحكومًــة والقطــاع الخــاص والعــام مًــن 45 ألــف 

جنيــه إلى 60 ألــف جنيــه بنســبة 33% )1(. 

مًع كل هذه التدخلات الحمائية للدولة، مًا تزال هناك حاجة 

إلى تطويــر مًنظومًــة الحمايــة الاجتماعيــة في مًصــر، ســواء 

ــن  ــة والتأمًي ــات الاجتماعي ــتراكات كالتأمًين ــتندة إلى اش المس

الصحــي، أو غيــر المســتندة لاشــتراكات كشــبكات الأمًــان 

الاجتماعي والمساعدات والتحويلات النقدية ودعم الغذاء. 

فلــم يعــد كافيـًـا، في ظــل التحديــات الداخليــة والخارجية، أن 

تتــم إدارة مًلف الحماية الاجتماعية مًــن خلال الاقتصار على 

مًعالجــة الآثار التي تترتب على سياســات اقتصادية أو ظروف 

عالميــة، خاصًّةً أن العالم أصًّبــح حبيس مًا يطُلق عليه “عصر 

الصدمًات”، وبالأخص ذات الصلة بالتغيرات المناخية، والتي 

لهــا أبلــغ الأثــر على الفقــراء وحالــة الأمًــن الغذائي.

أولًا- الإصًّلاحات المطلوبة في مًنظومًة الحماية 

الاجتماعية غير المستندة إلى اشتراكات )شبكات 

الأمًان الاجتماعي(:

برامج دعم الغذاء: تغطي بطاقات التموين 63.3 مًليون 	 

مًواطن 2023-2022، في حين يغطي دعم الخبز 71 مًليون 

مًواطن في العام نفسه)2(. وعلى الرغم مًن اتساع التغطية 

بشكل كبير، إلا أن السؤال الكاشف هنا هو عن مًدى تأثير 

هذه التغطية على الحالة التغذوية للمصريين، فبالنظر 

إلى مًؤشرات حالة الأمًن الغذائي في مًصر، تظهر بعض 

المؤشرات الخطرة، والتي تفرض إعادة النظر في سياسة 

دعم الغذاء، حيث ارتفع عدد مًن يعانون مًن نقص التغذية 

2000- في مًصر مًن 3.8 مًلايين شخص في الفترة مًن 

2002 إلى 7.8 مًلايين شخص في الفترة مًن 2020-2022)3(. 

كمــا بلغــت نســبة مًــن يعانــون مًــن انعــدام الأمًــن الغــذائي 

المعتــدل أو الشــديد %28.5 مًــن الســكان في الأعــوام -2020

ــن  ــدام الأمً ــن انع ــون مً ــن يعان ــدد مً ــدر ع ــا يق 2022)4(، فيم

الغــذائي في الفتــرة نفســها بـــ31.1 مًليــون شــخص)5(. وترتفــع 

نســبة النســاء اللائي يعانيــن مًــن انعــدام الأمًــن الغــذائي 

المعتــدل أو الشــديد إلى %29.9 مًقارنــة بـــ%27 للرجــال في 

ــال  ــن الأطف ــن %40 مً ــرب مً ــا يق ــا أن مً ــها)6(، كم ــرة نفس الفت

تحت خمس ســنوات )أي مًا يقرب مًن خمســة مًلايين طفل( 

يقعــون في خطــر عــدم تطــور إمًكاناتهــم الكامًلــة.
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يتمثــل التهديــد الأكثــر خطــورة في الافتقــار للصحــة الجيــدة، 

وعــدم توافــر الغــذاء الــكافي والمغــذي، وضعــف قــدرات 

الأســر على دعــم وحمايــة أطفالهم بســبب الفقــر وغيرها مًن 

العوامًــل، لكــن تظــل العوامًــل ذات الصلة بالتغذيــة والصحة 

على قائمــة العوامًــل المهــددة للأطفــال في مًصــر. وبالطبــع، 

يرتبــط مًثــل هــذا الوضــع بالأســر الأكثــر فقــراً، مًمــا يوضــح أنه 

على الرغــم مًــن وجــود تحســن في مًؤشــرات صًّحــة الطفــل 

على المســتوى القومًي، فإن الأســر الأكثر فقراً مًا زالت تعاني 

مًــن تراجــع هــذه المؤشــرات مًقارنــة بالأســر الأكثــر يسُْــراً)7(.

 مًا سبق يطرح سؤالين أساسيين؛ الأول عن صًّحة الاستهداف 

بالنســبة لبرامًــج دعم الغــذاء، وهل تصــل بالفعــل إلى الفئات 

المســتحقة وبالأخــص أفقــر الفقــراء، وهــل تــراعي احتياجــات 

الأطفال الغذائية؟ وهذا يقود للسؤال الثاني وهو: ألا تستدعي 

المؤشرات التغذوية السابقة التفكير في نوعية الغذاء، خاصًّة 

للأســر التي بها أطفال وفئات هشــة؟ وربما التفكير في قسائم 

ــالًا تفي بقــدرٍ مًــن احتياجــات  ــر التي تعــول أطف غــذاء للأس

الأطفــال الغذائيــة، وهــو مًــا يعُــد أمًــراً ضروريـًـا إذا كنــا نريــد 

أن نســتثمر في المســتقبل، فبنــاء رأس المــال البشــري مًرهــون 

بالاســتثمار في التغذيــة والصحــة والتعليــم. جديــر بالذكــر أن 

ــة للأطفــال في مًصــر  ــة الاجتماعي مًــن أهــم فجــوات الحماي

هي للفئــة العمريــة مًــن ســن صًّفــر إلى خمــس ســنوات، وهي 

مًــن أهــم مًراحل نمــو الطفــل البدنيــة والعقلية والنفســية.

التحــويلات النقديــة: وفقًا لأحــدث البيانات المنشــورة على 

مًوقــع وزارة التضامًــن الاجتمــاعي في مًــارس 2024، يبلــغ 

عــدد المســتفيدين مًن مًعاشــات تكافــل 2.674.505 مًواطن، 

فيمــا يبلغ عــدد المســتفيدين مًن مًعاشــات كرامًــة والضمان 

الاجتمــاعي 1.783.944 و230.797 مًواطــن على التوالي، وذلك 

بإجمــالي 4.689.246 مًواطنـًـا)8(، كمــا يقــوم التحالــف الوطني 

للعمــل الأهلي بتقديــم دعــم شــهري لعــدد 400 ألــف أســرة 

فقيــرة)9(، مًمــا يشــير إلى تغطيــة مًــا يزيــد قلــيلًا على خمســة 

مًلايين أسرة )5.089.246 أسرة(. بالطبع لا تقتصر المساعدات 

التي تقدمًهــا وزارة التضامًــن على مًــا ســبق، فهنــاك برامًــج 

نوعيــة عديــدة تــغطي كثيــراً مًــن الفئــات الاجتماعية الهشــة، 

مًثــل: برنامًــج تكافــؤ الفــرص التعليميــة، والألــف يــوم الأولى 

مًــن حيــاة الطفــل، وغيرهــا مًــن البرامًــج.

تتمثل نقاط الضعف الأساســية في المســاعدات الاجتماعية 

بأشــكالها المختلفــة، في التجزئــة الشــديدة والتفتــت، حيــث 

تتعــدد البرامًــج والمبــادرات دون وضــوح مًا يربــط بينها. على 

صًّعيد آخر، فإن التحدي الرئيسي هو كيفية التوسع في برامًج 

التخــارج مًــن الفقــر، فمــن المعــروف أن التحــويلات النقديــة 

المشــروطة مًحــددة بوقــت مًعيــن وليســت دائمــة، وأنــه لا 

بــد أن يحــدث الانتقــال مًــن تــلقي المســاعدات إلى التمكيــن 

الاقتصــادي. بالفعــل، أطلقــت وزارة التضامًــن الاجتمــاعي 

برنامًجًا لتخريج المســتفيدين والمســتفيدات مًن تكافل، عبر 

تمكينهــم اقتصاديـًـا مًــن خلال دمًجهــم في برنامًــج ”فرصًّــة“ 

الــذي يقوم على شــقين: نقل الأصًّول والشــمول المالي، ويتم 

تنفيــذه كمرحلــة أولى في ثمــاني مًحافظــات في 161 قريــة.

مًــع ذلــك، فقــد أظهــرت نتائــج المســح الأســاسي للتقييــم 

التجريبي لبرنامًج ”فرصًّة“ الذي أجراه مًعهد بحوث سياسات 

الغــذاء الدوليــة IFPRI بعــض النتائج ذات الأهميــة، حيث تم 

طرح سؤال افتراضي على المشاركين المحتملين في البرنامًج 

عــن تفضيلاتهــم الوظيفيــة، حيــث أشــاروا إلى أنهــم يفُضلــون 

الوظائــف غيــر الرســمية عــن الرســمية نتيجــة ضعــف العائــد 

مًن الوظيفة الرسمية ذات العقد والحماية الاجتماعية، كما 

كان مًــن ضمــن النتائــج التي تحتــاج فهمًــا عميقًــا في تصميم 

برنامًــج ”فرصًّــة“ أن %85 مًــن العينة تفضل البقــاء في برنامًج 

تكافــل، ولا ترحب بالانضمام إلى فرصًّة، ومًــا يترتب على ذلك 

مًن إيقــاف مًعاش تكافــل)10(.

بناء عليه، فإن إعادة النظر في مًنهجية إدارة هذه 

المنظومًة للحماية الاجتماعية يتطلب الآتي:

- تحقيــق التكامًــل بين كل برامًــج وزارة التضامًــن الاجتماعي، 

مًن خلال توضيح الفئات المســتهدفة مًن البرامًج المختلفة، 

ــة  وعــدد البرامًــج التي تســتفيد بهــا الأســر المســتهدفة، بغي

الوصًّول لســجل اجتماعي مًوحد وشــامًل لكل المستفيدين، 
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شــامًل الخدمًات التي تقدم لهــم، والتحولات والتغيرات التي 

طــرأت عليهــم إيجابـًـا وســلباً نتيجــة هــذه الخدمًــات، وتطــور 

احتياجاتهــم. ومًمــا لا شــك فيــه أن تطويــر مًنصــة رقميــة، في 

هــذا الصــدد، شــامًلة مًؤشــرات لقيــاس الأداء )وهــو مًــا تقــوم 

بــه وزارة الاتصــالات في الوقــت الراهــن( هــو خطــوة هامًــة 

على طريــق الإصًّلاح الجــذري للمنظومًــة نحــو تحقيــق مًزيــد 

مًــن الكفــاءة والفاعليــة والأثر، مًــع ضــرورة الربط الشــبكي بين 

المنصات، مًما يظهر التغيرات التي طرأت على أوضاع الأســر 

المســتهدفة، نتيجــة حــدوث تغيــرات في أوضــاع الأســرة غير 

مًتصلــة بالحمايــة الاجتماعية.

التوسّـــع في برامًج التخارج مًـــن الفقر، فليس مًنطقياً أن 	 

يســـتمر التوســـع في تغطية المســـتفيدين مًن مًعاشـــات 

ــا،  ــا اقتصاديـً ــن تمكينهـ ــتي يمكـ ــالات الـ ــل في الحـ تكافـ

نظـــراً للتأثيـــرات الســـلبية عـــلى الاســـتدامًة مًـــن جانـــب، 

وخلـــق ثقافـــة اتكاليـــة بيـــن المســـتفيدين مًن جانـــب آخر. 

يقتـــي ذلـــك، إعادة النظـــر في تصميـــم برنامًـــج ”فرصًّة“ 

ـــة للمســـتفيدين مًـــن تكافـــل، مًمـــا  ـــر جاذبي كي يكـــون أكث

ـــات  ـــيع الخدمً ـــون توس ـــا يك ـــه، وربم ـــم ل ـــل مًقاومًته يقل

ــارج مًـــن  ــداء ببرامًـــج التخـ ــة مًـــن خـــلال الاقتـ المقدمًـ

ـــة  ـــم حزمً ـــم تصمي ـــث ت ـــا، حي ـــت دوليً ـــتي نجح ـــر ال الفق

للخدمًات المتكامًلة تشمل خمس مًجموعات أساسية: 

دعـــم الاســـتهلاك، والادخـــار، والتدريـــب عـــلى المهـــارات، 

والإرشـــاد المنتظـــم، ونقـــل الأصًّـــول.

بنــاء على ذلــك، فــإن برامًج التخــارج مًــن الفقر تــسعى للدمًج 

بيــن إشــباع ومًخاطبــة الاحتياجــات الآنيــة للمســتهدفين مًــع 

اســتثمار طويــل الأجــل في المهــارات الفنيــة ومًهــارات الحيــاة 

ــز فــرص الادخــار  ــة المشــروعات وتعزي ونقــل الأصًّــول وتنمي

والتخطيــط للمســتقبل لضمــان الانعتــاق مًــن الفقــر، وتوفيــر 

حياة مًستدامًة لهذه الفئات الاجتماعية)11(. كما يتعين ضرورة 

تعريــف الملتحقيــن الجدد ببرنامًــج تكافل بأن هــذا البرنامًج 

مًحــدد المدة وليــس دائمًا، كي يعدوا أنفســهم للانخراط في 

برامًــج التمكيــن الاقتصــادي المتاحــة، مًــع العمــل على البــدء 

في تأهيلهــم على ذلــك مًنذ بــدء التحاقهــم ببرنامًــج تكافل.

ثانيـًـا- الإصًّلاحــات المطلوبــة في مًنظومًــة 

الحماية الاجتماعية المســتندة إلى اشتراكات 

ــن والصحــي: ــة والتأمًي ــات الاجتماعي كالتأمًين

التأمينات الاجتماعية: وفقًا لأحدث البيانات الصادرة 	 

عــن وزارة التضامًــن الاجتمــاعي في مًــارس 2024، يبلــغ 

عــدد المؤمًن عليهم 13.463.622 مًواطناً، في حين يبلغ 

أصًّحاب المعاشات والمستفيدين 11.260458 مًواطن)1(. 

بنــاء عــلى هــذه البيانات، فــإن نســبة تغطية المشــتغلين 

بالتأمًينــات الاجتماعيــة مًــن إجمــالي المشــتغلين البالغ 

27.939 مًليونـًـا وفقًــا لتقديــرات 2022 تصــل إلى 48.2%، 

في حيــن تبلــغ النســبة إلى قــوة العمــل البالــغ حجمهــا 

30.122 مًليــون نســمة %44.7. وتكشــف هــذه الأرقــام 

عــن فجــوة للتغطيــة بالتأمًينــات الاجتماعيــة تزيــد عــلى 

نصف المشــتغلين وقوة العمل، مًما يؤشــر على وجود 

قطــاع غيــر رســمي كبيــر يزيــد عــلى نصــف قــوة العمل.

ــدد  ــادي إلى أن ع ــداد الاقتص ــير التع ــورة، يش ــتكمالا للص اس

المنشــآت العامًلــة في القطــاع غيــر الرســمي بلــغ مًليــوني 

مًنشــأة، مًــا نســبته %53 مًــن إجمــالي المنشــآت العامًلــة في 

مًصــر 2017. كمــا تجــدر الإشــارة إلى أن غالبيــة هــذه العمالــة 

مًــن الفقــراء، حيــث يشــير آخر بحــث للدخــل والإنفــاق الصادر 

عــن الجهــاز المركــزي للتعبئــة العامًــة والإحصــاء 2019-2020 

إلى أن %51 مًــن الفقــراء المشــتغلين يعملــون في القطــاع 

غيــر الرســمي)12(.

ربمــا يكــون الــرد هنــا أن هــذا القطــاع مًغــى بالحمايــة 	 

الاجتماعية غير المســتندة إلى اشــتراكات، مًثل شــبكات 

الأمًــان الاجتمــاعي )تكافــل وكرامًــة، وغيرهــا(. بالفعــل، 

قــد يكــون جزء مًنــه مًغــى، ولكن مًــن المؤكــد أن هذه 

النوعيــة مًــن الشــبكات لا تغــطي كامًــل القطــاع غيــر 

الرسمي، لكونه لا يتمتع بتغطية التأمًينات الاجتماعية، 

وفي الوقت نفســه فــإن المنــدرج فيه يتكســب مًن عمله 

غيــر النظامًــي أو الموســمي مًمــا يحرمًــه مًــن التغطيــة 

بشــبكات الأمًان الاجتماعي، ومًــن ثم هناك حاجة لرؤية 
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واضحــة لكيفية دمًج القطاع غير الرســمي وتحويله إلى 

قطاع رسمي، عبر مًجموعة مًن الحوافز المشجعة، مًع 

مًراعــاة الظروف المتغيرة والمتنوعــة لهذا القطاع، مًما 

يتطلب حزمًًــا مًتنوعة تناســب احتياجــات كل الفئات)13(.

ومًما لا شــك فيه أن تفعيل المواد الخاصًّة بالتغطية التأمًينية 

للعمالة غيــر المنتظمة في قانون التأمًينــات الاجتماعية يجب 

أن يــحظى بأولويــة. وعلى صًّعيــد آخــر، فــإن التقــارب العــددي 

بيــن التغطية التأمًينية للمشــتغلين وأصًّحاب المعاشــات يعد 

ــب  ــا يتطل ــة، مًم ــتدامًة المالي ــدد الاس ــات التي ته ــن التحدي مً

وضــع خطــة دقيقــة لتحقيــق هــذه الاســتدامًة، عبــر عــدد مًــن 

الآليــات مًثــل: توســيع التغطيــة، والاســتثمار الآمًــن لاشــتراكات 

المؤمًــن عليهــم، وغيرها. 

التأمين الصحي الشــامل: يقوم نظــام التأمًين الصحي 	 

الشــامًل على أســاس الشــمول، حيث يتم تقديم الخدمًة 

لكل المواطنين، وتعد الأســرة وحــدة التغطية، وتتحمل 

الدولــة أعبــاء غيــر القادريــن، طبقًــا لضوابط الإعفــاء الذي 

يحددها رئيس مًجلس الوزراء. ومًن المخطط أن يستغرق 

التطبيــق 15 عامًًا اعتبــارا مًن 2018 حــى 2032. وبالفعل، 

تــم التطبيق في عدد مًــن المحافظات مًحــدودة الكثافة 

السكانية )مًثل: بورسعيد، والأقصر، والإسماعيلية، وجنوب 

ســيناء، وأســوان، والســويس(. بنــاء عليــه، هنــاك حاجــة 

مًلحــة لحــدوث تقييــم مًســتقل للنظــام في المحافظــات 

الــذي تــم التطبيــق فيهــا، مًــن أجــل اســتخلاص الــدروس 

وتجنــب التحديــات في المحافظــات المزمًــع التطبيــق 

فيهــا في المراحــل التالية.

 أخيــراً، مًــن الضــروري تطويــر رؤيــة لكيفيــة الربــط بيــن برامًــج 

المساعدات الاجتماعية/ التحويلات النقدية ومًنظومًة التأمًينات 

الاجتماعية تنطلق مًن ضرورة رفع قدرات ومًهارات الأشخاص 

القادرين على العمل والكســب مًن الفقراء، ومًســاعدتهم على 

الانخــراط في ســوق العمل، والحصــول على فــرص عمل لائقة 

ومًحمية، مًما يحرك هذه الفئات مًن خانة الحماية الاجتماعية 

غير المستندة إلى اشتراكات إلى الحماية الاجتماعية المستندة 

لاشتراكات، بما يحقق الاستدامًة المالية لكلا المنظومًتين.
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