
تدوین ارزیابی سیاست ها و طرح های فقرزدایی
 پس از انقلاب اسلامی1

               مرضیه محمدی نیا 2

 چکیده چکیده

هدف: فقر یکی از مهم ترین چالش های اجتماعی و اقتصادی است که پیامدهای گسترده ای بر کیفیت 
زندگی، سلامت، اشتغال و مشارکت اجتماعی افراد دارد. با توجه به اجرای سیاست ها و برنامه های 
متعدد فقر زدایی پس از پیروزی انقلاب اسلامی، این پژوهش با هدف بررسی و ارزیابی سیاست ها و 

طرح های فقرزدایی در ایران و تحلیل چالش ها و محدودیت های اجرای آن ها انجام شده است.
روش: پژوهش با رویکرد کیفی و به روش مطالعه اسنادی ـ کتابخانه ای انجام شده و داده ها از طریق 
بررسی برنامه های پنج ساله توسعه، قوانین و اسناد مرتبط، برنامه ها و گزارشهای سازمان بهزیستی 
و کمیته امداد امام خمینی)ره(، قانون بودجه سال ۱۴۰۱ و سایر اسناد معتبر گردآوری شده است. 
تحلیل داده ها با استفاده از روش تحلیل محتوای کیفی جهت دار و بر پایه چارچوب نظری پژوهش 

انجام گرفت. 
یافته ها: یافته ها نشان داد که با وجود تأکید مستمر اسناد بالادستی و برنامه های توسعه بر کاهش 
فقر و نابرابری، سیاست های فقرزدایی از انسجام و اثربخشی کافی برخوردار نبوده اند. در پنج برنامه از 
شش برنامه توسعه بررسی شده، تعریف مشخص و منسجمی از فقر و شاخص های سنجش آن ارائه 
نشده است. همچنین، تعدد و همپوشانی نهادهای متولی، فقدان مرجع ملی و هماهنگ کننده، غلبه 
رویکرد حمایتی بر توانمندسازی، ضعف در شناسایی و هدفمندسازی گروه های فقیر و کاستی های 
نظام نظارت و ارزیابی از مهم ترین چالش های سیاست های فقرزدایی بوده است. بررسی بودجه و 
برنامه های حمایتی نیز نشان داد که بخش عمده منابع حمایتی به پرداخت های نقدی اختصاص یافته 
و سهم برنامه های توانمندسازی محدود بوده است. افزون بر این، شاخص های اقتصادی بررسی شده، 
از جمله رشد اقتصادی، درآمد سرانه، تورم و نابرابری، بیانگر فاصله قابل توجه میان برخی اهداف 

پیش بینی شده و عملکرد تحقق یافته است.

1- این مقاله برگرفته از طرح پژوهشی با حمایت مالی مؤسسه عالی پژوهش تأمین اجتماعی است.
mar.mohammadi@shahed.ac.ir .2- عضو هیئت علمی دانشگاه شاهد گروه علوم اجتماعی، تهران، ایران
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نتیجه گیری:‌ بر اساس یافته ها عدم توفیق سیاست های فقرزدایی در ایران بیش از آنکه صرفاًً ناشی 
از کمبود برنامه های حمایتی باشد، به فقدان تعریف واحد و چندبعدی از فقر، پراکندگی و ناهماهنگی 
سیاست ها و نهادهای متولی، ضعف هدفمندسازی حمایت ها، غلبه رویکردهای حمایتی بر توانمندسازی 
و مشکلات فرایند برنامه ریزی، اجرا، نظارت و ارزیابی بازمی گردد. بنابراین، افزایش اثربخشی سیاست های 
فقرزدایی مستلزم استقرار چارچوبی منسجم برای تعریف و سنجش فقر، ایجاد سازوکار هماهنگی ملی، 
هدفمندکردن حمایت ها، تقویت برنامه های توانمندسازی و اصلاح نظام پایش و ارزیابی سیاست ها است.
واژه های کلیدی: فقر، فقرزدایی، سیاست گذاری اجتماعی، برنامه های پنج ساله توسعه، مطالعه اسنادی.
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11.. مقدمه مقدمه 
فقر به عنوان فقدان منابع کافی برای تأمین نیازهای اساسی فرد تعریف می شود )اویاسویی،2020(. این 
تعریف به جغرافیا، زمان و انتظارات فرهنگی یا حتی به منبع تعریف بستگی دارد. با این وجود رایج ترین 
روش، تعریف فقر بر اساس معیارهای پولی است، مانند خط فقر که توسط بانک جهانی مشخص شده ، یا 
ارزش حداقل کالری مورد نیاز )چرلی،2024: 74(. فقر همچنین از دیدگاه چندبعدی به صورت غیرپولی 
تعریف می شود. در این زمینه، برنامه توسعه سازمان ملل متحد1 سال2010 شروع به محاسبه شاخص 
فقر چندبعدی2 کرد تا فقر را در یک زمینه بسیار گسترده تر اندازه گیری کند. تعبیر فقر به فقدان درآمد 
معین )دن2016،3( برای سیاست گذاری های مربوط به کنترل سریع فقر و حمایت از فقرزدایی کارآیی 
دارد که در وضعیت فقر شدید به سر می برند. ابعاد و برداشت های دیگری از فقر وجود دارد؛ فقر به مثابه 
طردشدگی اجتماعی )حسینی و صفری، 1387: 269(؛ فقر به مثابه عدم دسترسی به امکانات اساسی 
)افراخته و همکاران، 1398: 1010-989( و فقر قابلیتی )حسینی و مسعودی، 1397: 109( که در 

کنار فقر درآمدی، مفهوم کامل تری را بیان می کنند.

چندبعدی، پیچیده و پردامنه بودن فقر باعث می شود تمامی جنبه های زیست انسانی و اجتماعی را 
در برگیرد )اسپیکر و دیگران، 2007: 2( و افزون بر آنکه بستری برای بسیاری از آسیب ها و مصائب 
اجتماعی است، به عنوان یک مسئله اجتماعی )عنبری، 12:1390( تشدیدکنندۀ دیگر مسائل اجتماعی 
)بهروان، 1390: 4(، عاملی برای تضعیف ساختار جامعه )شیخی، 1386: 236( و تهدیدی برای حیات 

جامعه )راغفر، 1384: 256( باشد. 

فقر همچنان یکی از پایدارترین چالش های پیشِِ روی بشریت است، با تأثیرات چندگانه که فراتر از 
محرومیت اقتصادی صرف، شامل کاهش دسترسی به مراقبت های بهداشتی، آموزش و فرصت های 
مشارکت اجتماعی و سیاسی می شود )چرلی، 2024(. تمرکز بر فقر و امحاء و یا دست کم تعدیل فقر از 
این جهت مهم است که »فرایند فقر، افراد را از مشارکت عادلانه و تصمیم گیری در خصوص فرصت های 
توسعه و بهزیستی محروم می سازد« )ابراهیمی، 1392: 36(. چنین فرایندی نه تنها بخشی از نیروی 
انسانی؛ به عنوان سرمایه اصلی جامعه را از کار خواهد انداخت بلکه وضعیت آنها را برای جامعه نیز 

مشکل آفرین خواهد نمود. 

کشورها بسته به میزان فقرشان، در پیوستاری از توسعه )از توسعه نیافته تا توسعه یافته( قرار می گیرند. 
بر علاوه  دولت ها  فقرزدایی،  برنامه  ریزی  های  »در  فقر هستند.  رفع  برای  تلاش  در  همواره  این رو  از‌ 

1- United Nations Development Programme.
2- Multidimensional Poverty Index.
3- Dean.
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به کارگیری روشهایی برای شناسایی فقرا و تعریف چتر حمایتی خود، لازم است جهت دستیابی به 
اهداف، سیاست هایی برای بهبود وضعیت کلان کشور نیز ارائه دهند« )چرلی، 2024: 76(. براین اساس 
راهبردهای کاهش فقر را می توان به چهار دسته کلی تقسیم کرد: تأمین مالی خرد از طریق                   سازمان های 
حمایتی، ارتقای قابلیت و توانمندسازی فقرا، افزایش رشد و رونق اقتصادی و تقویت حکمرانی مطلوب 
)سینگ و چوداسما2020،1(. همان گونه که مشخص است دو راهبرد افزایش رشد اقتصادی و تقویت 
حکمرانی مطلوب، به سطح سیاست گذاری رفع فقر معطوف است و دو راهبرد تأمین مالی خرد از طریق 

                سازمان های حمایتی و ارتقای قابلیت و توانمندسازی اشخاص فقیر ناظر به حمایت از فقرا هستند.

موضوع فقر در جامعه هنگامی اهمیت می یابد که به صورت فراگیر و پایدار بروز نماید )فرهمند و 
همکاران، 1392: 128(. پس از پیروزی انقلاب اسلامی، برنامه های توسعه و طرح های فقرزدایی بسیاری 
اجرا شده است. با این همه مستند به پژوهش های صورت گرفته و نتایج آنها، وضعیت فقر و تعداد 
فقرا وضعیت بهبودی ملموسی پیدا نکرده است )حسینی و صفری، 1387؛ الوانی و همکاران، 1394؛ 
و  فیروزی  و همکاران، 1398؛  افراخته  و مسعودی، 1397؛  و همکاران، 1395؛ حسینی  خاندوزی 

همکاران، 1400؛ میرجلیلی، صفری و سعادت، 1400؛ شجاعی ارانی و پورحسین شقلان، 1404(. 

از یک سو با بررسی پژوهش های صورت گرفته مشاهده می شود که »علی رغم همه تلاشها، کشور ما در 
نوع مواجهه و حل این معضل اقتصادی-اجتماعی چندان موفق نبوده و با چالش های متفاوتی از جمله 
عدم اجماع صاحب نظران بر روی چگونگی واقعیت و فهم مسئله روبرو است« )محمدپور و همکاران، 
1393: 323(. از سوی دیگر، تداوم برنامه‌ها بدون ارزیابی آنها، ضعف ها و کمبودها را از نظر دور نگه 
می دارد. به این منظور ارزیابی سیاست ها و طرح های فقرزدایی به منظور آگاهی از فرایند، بسیار اهمیت 
دارد. ناظر به چنین اهمیتی، برای بررسی دلایل چرایی مرتبط با وضعیت مذکور، تاکنون طرح ها و 
پژوهش های مختلفی صورت گرفته است. این طرح ها با توجه به اسنادی و کتابخانه ای بودن طرح حاضر 

منبع استنادات بوده و بازخوانی آنها می تواند فهم ما را از موضوع حاضر افزایش دهد.

مبتنی بر پیشگفته ها، پژوهش حاضر فراتر از موارد موردی بررسی شده، سیاست ها و طرح های عمده 
فقر زدایی پس از انقلاب را مورد ارزیابی قرار داده و به دنبال پاسخگویی به این سؤال است که سیاست ها 
و طرح های فقر زدایی پس از انقلاب به چه میزان اهداف مورد نظر را برآورده کرده است؟ و ضمن 
تلاش برای یافتن پاسخ، نقاط ضعف و کاستی هایی را که مانع از تعدیل فقر و توانمندسازی فقرا بوده 

را شناسایی کند.

1- Singh and Chudasama.
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22. مبانی نظری و ادبیات تحقیق . مبانی نظری و ادبیات تحقیق 
از آنجا که پژوهش به صورت کیفی و اسنادی انجام می گردد، لذا از مفاهیم نظری بهره  برده که به اختصار 
مرور می شوند تا فضای مفهومی پژوهش و واژگان کلیدی مورد استفاده در بررسی های صورت گرفته، 

مشخص گردد.

22--11. مبانی نظری. مبانی نظری

 فقر فقر11: فقر را شرایطی می دانند که در آن یک فرد یا سازمان در شرایط کمبود قرار می گیرد، 
»وضعیتی با منابع کم یا بدون منابع برای به دست آوردن نیازهای اولیه زندگی« )اویاسویی2، 

2020(. فقر از دو طریق سنجیده می شود. فقر نسبی و فقر مطلق.

 فقر نسبی فقر نسبی33:  :  فقر نسبی به فقر مردم كي منطقه در مقایسه با سایر مردم، مناطق یا ملت ها اشاره 
دارد. همچنين به عنوان»ناتوانی در کسب متوسط سطح زندگی افراد یک جامعه« تعریف می شود 

)سن4، 1976(.

فقر مطلقفقر مطلق55: به تعداد کل افراد زیر خط فقر اطلاق می شود. در واقع ناتوانی یک فرد یا خانوار در 
دسترسی به منابع کافی برای تأمین نیازهای اساسی زندگی می باشد )فیلدز6، 2001(. فقر مطلق 
در مورد کشورهای کمتر توسعه یافته، هر جا که فقر شایع است، صدق می کند. با این کار می توان 

تعداد افراد فقیر را اندازه گیری کرد.

خط فقرخط فقر77: : برای اندازه گیری فقر مطلق استفاده می شود، تفاوتی بین افراد بسیار فقیر و سایر فقرا 
ایجاد نمی کند. علاوه  بر  این، عوامل اجتماعی ایجاد  کننده و مسبب فقر را در نظر نمی گیرد، مانند 

بی سوادی، بیماری، عدم دسترسی به منابع، تبعیض یا فقدان آزادی های مدنی و سیاسی.

1- Poverty.
2- Oviasuyi.
3- Relative Poverty.
4- Sen.
5- Absolute Poverty.
6- Fields.
7- Poverty line.
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شکاف فقر:  شکاف فقر:  فاصله فقرا تا خط فقر را اندازه گیری می کند.

 فقرزدایی:  فقرزدایی:  به تمام روشها، راه ها یا تکنیک هایی اطلاق می شود که دولت، ‌ سازمان های غیردولتی یا 
افراد ثروتمند برای کاهش یا ریشه کن کردن فقر از یک مجموعه اتخاذ می کنند. »کاهش/ ریشه کنی 
فقر به عنوان تمرینی برای ارتقای توانایی های مردم یا افزایش آزادی ها بهترین رویکرد است. نتیجه 
این رویکرد توسعه اي، توانمندسازي است یعنی کمک به فقرا برای به دست آوردن ابزارهای مورد نیاز 

جهت رفع نیازهای اساسی خود به عنوان راه حل بلندمدت فقر« )اویاسویی، 2020: 3(.

 ضریب جینی:  ضریب جینی: یکی از انواع شاخص های سنجش فقر است که به بررسی نابرابری درآمد و ثروت 
بین اقشار یک جامعه می پردازد. هرچه این ضریب به سمت صفر نزدیک تر باشد می تواند به معنای 
برابری بیشتر در یک جامعه باشد، اما ضریب  جینی یک به معنای نابرابری کامل بین دهک های 

درآمدی است.

 تورم تورم11: : مبتني بر علم اقتصاد، به افزایش سطح عمومی تولید پول، درآمدهای پولی یا قیمت، تورم 
ميگويند. به عبارتي ميتوان تورم را نشان دهنده روند افزايشي و غيرمنظم قيمت ها دانست.

22--22. پیشینه پژوهش. پیشینه پژوهش

کياني و همکاران )1390( در مقاله اي فقر شهري در کل کشور و 30 استان در سال 1388 را با  کمک  
اطلاعات طرح هزينه-درآمد خانوار و به کارگيري روش نـيازهاي اسـاسي مورد بررسي قرار داده اند. 
محاسبه شاخص هاي فقر در اين تحقيق حاکي از شدت و گستردگي نسبتاًً بايلا فقر و نهادينه شدن  

آن  در جامعه شهري است.

ارشدي و كريمي )1392( در پژوهش خود به بررسی وضعیت فقر مطلق در ایران در برنامه اول تا چهارم 
توسعه پرداختند. نتایج آنها نشان ميدهد 1- برنامه های فقرزدایی پس از جنگ، در کاهش  فقر مناطق 
شهری نسبت مناطق  روستایی، موفقیت بیشتری داشته اند، 2- میزان خط فقر مطلق در مناطق شهری 
بیشتر از مناطق روستایی بوده است، 3- میزان فقر مطلق و همچنین شکاف فقر مطلق در مناطق 

روستایی بالاتر از مناطق شهری بوده است.

اسدزاده و پائول2)2001( در پژوهش »فقر، رشد و توزیع مجدد، مطالعه موردی ایران« كه بر اساس 
داده هاي سـال 1366 تا 1371 بودجه خانوار‌ مربوط‌ به‌ طرح درآمد- هزينه انجام شده است، به اين 
نتيجه رسيدند که طي دوره مذكور، گرچه ميزان فقر در مناطق روستايي انديك کاهش يافته است اما 

1- Inflation.
2- Ahmad Assadzadeh and Satya Paul.
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در مناطق شـهري تـا  بـيش  از  40درصد افزايش پيدا کرده است.

برنامه هاي دوم، سوم و چهارم توسعه )2007-1955(  تغييرات فقر مطلق طي  محمودي )2011 ( 
در ايران را مورد بررسي قـرار  داده‌ است . نتايج‌ حاکي از آن است‌ که طي برنامه دوم توسعه هـمه 
شاخص هاي فـقر مطلق )شاخص سرشمار، شکاف فقر و شدت فقر( در مناطق  روستايي افزايش  و در 
مناطق شهري کاهش يافته اسـت. طي برنامه سوم توسعه ، کاهش  قابل ملاحظه اي در همه شاخص هاي 
فقر اتفاق افتاده اسـت. طي برنامه چهارم تـوسعه، هـمه شاخص هاي فقر  با  افزايش مواجه بوده اند. در 

دوره مورد بررسي درصد و شدت فقر در مناطق  روستايي بيشتر  از مناطق شهري بوده است.

میرجلیلی و همکاران )1400( در بررسی تطبیقی سیاست های راهبرد کاهش فقر در کشورهای در حال 
توسعه و سیاست های فقرزدایی برای ایران به این نتیجه رسیده اند که یک راهبرد منسجم و یکپارچه 
برای مبارزه با فقر در ایران نیاز است. مبتنی بر این پژوهش با اولویت سیاست های حکمرانی خوب و 
مدیریت مخارج عمومی، پیگیری سیاست کنترل تورم، سیاست های رشد اقتصادی پایدار و سیاست های 

اشتغال زا، منسجم و یکپارچه پیگیری شوند. 

الوانی و همکاران )1394( در بررسی دلایل اثربخش نبودن عملکرد سیستم خط مشی گذاری ایران در 
زمینه فقرزدایی به این نتیجه رسیده اند که سه دلیل اثربخش نبودن عملکرد سیستم خط مشی گذاری 
کشور در زمینه فقرزدایی، در قالب سه مؤلفه »کوتاهی و غفلت خط مشی گذاران«، »ناکارآمدی سیستم 
خط مشی گذاری« و »پیچیدگی و گستردگی مسئله فقر« در این زمینه مؤثر بوده اند. در این میان 

»ناکارآمدی سیستم خط مشی گذاری« از بقیه موارد مهم تر بوده است.

فقرزدایی  در  مدنی  نقش                 سازمان های  بررسی  به  پژوهشی  در   )1394( موسوی  بشیری  و  عبداللهی 
پرداخته اند. مطابق یافته ها وجود جامعه مدنی برای فقرزدایی بسیار مهم است و مشارکت آنها با بخش 
دولتی در پروژه های فقرزدایی می تواند به امحای آن کمک شایانی کند. با این وجود، مشکلاتی که 
فراروی ‌ سازمان های مدنی اعم از شناسایی آنها، اثربخشی و نفوذ و در نهایت تأمین مالی وجود دارد، 

نتیجه حاصله این است که شکستن دور باطل فقر نیازمند مجموعه ای از اقدامات هم زمان است. 

برنامه توسعه  ارزیابی سیاست های فقرزدایی در پنج  به  خاندوزی و همکاران )1395( در پژوهشی 
جمهوری اسلامی ایران پرداخته اند. این پژوهش نشان می دهد دلایل عدم تحقق مطلوب برنامه های 
توسعه وابسته به ضعف حمايت هاي دولت و نهادهاي حمايتي، عدم به کارگيري سازوکارهاي توانمندساز 
مبتني بر رويکرد قابليت، براي حمايت از گروه هاي فقير بوده است. در واقع، رويکرد برنامه ريزان براي 
تدوين سياست هاي حمايتي در طول برنامه هاي توسعه، فاقد هدفمندي در راستاي افزايش قابليت عبور 

از فقر و اصلاحات ساختاري متناسب با آن بوده است.
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از  به عنوان یکی  فقرزدایی  بررسی موضوع  به  فیروزی و همکاران )1400( در یک مطالعه مروری 
محورهای سیاست های کلی نظام: مرور نظام مند سیاست ها و برنامه ها پرداخته اند. وفق یافته های طرح 
مذکور هنوز جای نگاهی ژرفانگر به حوزه فقرزدایی و انجام پژوهش هایی که از تقلیل گرایی به دور باشند، 

خالی است.

در نتیجه گیری بررسی کارهای انجام شده می توان گفت که هر کدام از مطالعات انجام شده به سیاست و 
یا دورۀ خاصی تمرکز نموده اند در صورتی که برای به دست آوردن بن مایه اساسی سیاست های فقرزدایی 
پس از انقلاب نیاز است که همه موارد یکجا با هم بررسی شوند. موضوعی که با پژوهش حاضر قابل 
حصول است. در بررسی های انجام شده، فقر عمدتاًً با ابزارهایی چون سطح درآمد مورد سنجش قرار 
به ویژه    فقر  ابعاد  بوده و سایر  نگاه کمّّی غالب  فقر،  به  بنابراین در جهت گیری نسبت  می گیرد. 

اجتماعی تا حد زیادی مغفول مانده است.

در پژوهش حاضر، تحلیل سیاست های فقرزدایی بر اساس مدل مفهومی ارائه شده توسط ملکی )۱۴۰۲( 
انجام شده است. این مدل، سیاست های کاهش فقر را بر پایه سه مؤلفه اصلی تعریف فقر، تشخیص 

گروه های هدف و نوع سیاست های اتخاذشده مورد ارزیابی قرار می دهد )ملکی،1402: 44(.

نخستین مؤلفه، تعریف فقر و شاخص های آن است. هر برنامه توسعه یا سیاست عمومی باید تعریف 
روشنی از فقر و نابرابری اجتماعی و شاخص های سنجش آن ارائه دهد )ملکی، 1402: 45(؛ زیرا نوع 
تعریف، جهت گیری سیاست ها و شیوه مداخله را تعیین می کند. فقر مفهومی چندبعدی، پویا و پیچیده 
است که عوامل اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و نهادی در شکل گیری و تداوم آن نقش دارند و تعامل 

این عوامل، چرخه فقر را ایجاد می کند )عظیمی، 2007(.

دومین مؤلفه، نوع سیاست های فقرزدایی است. بر اساس این چارچوب، سیاست های فقرزدایی در سه 
دسته کلی طبقه بندی می شوند:

  سیاست های مداخله مستقیم شامل برنامه هایی مانند تأمین حداقل نیازهای اساسی، برنامه های 
جامع کاهش فقر، حمایت های اجتماعی و سیاست های اشتغال زایی که مستقیماًً گروه های فقیر را 

هدف قرار می دهند. 

  سیاست های کلان مبتنی بر رشد اقتصادی که بر این فرض استوارند که رشد اقتصادی، افزایش 
اشتغال و بهبود شاخص های کلان اقتصادی، زمینه کاهش فقر را فراهم می کند. سیاست های تعدیل 

اقتصادی نیز در این دسته قرار می گیرند. 

  سیاست های گسترش خدمات اجتماعی عمومی که از طریق توسعه آموزش، بهداشت، درمان و 
سایر خدمات عمومی، به صورت غیرمستقیم بر کاهش فقر و نابرابری اجتماعی اثر می گذارند )ملکی، 

.)45 :1402
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سومین مؤلفه، شناسایی گروه های هدف است. هر سیاست فقرزدایی باید گروه های هدف خود را به طور 
دقیق مشخص کرده و ویژگی های آنان را تبیین کند؛ زیرا میزان اثربخشی سیاست ها تا حد زیادی به 
تناسب برنامه ها با نیازهای گروه های هدف وابسته است. )ملکی، 1402: 47(. بر این اساس، ارزیابی 

سیاست ها و برنامه های فقرزدایی در پژوهش بر پایه این سه مؤلفه انجام شده است.

33. روش پژوهش. روش پژوهش
پژوهش حاضر از نظر رویکرد، کیفی و از نظر روش، مطالعه اسنادی است. مطالعه اسنادی روشی 
نظام مند برای گردآوری، بررسی و تحلیل اسناد و متون به منظور شناخت و تبیین یک پدیده اجتماعی 

محسوب می شود.

جامعه پژوهش شامل اسناد و سیاست های مرتبط با فقرزدایی پس از پیروزی انقلاب اسلامی است. 
این اسناد شامل برنامه های پنج ساله توسعه، قوانین و مقررات مرتبط، برنامه ها و گزارشهای سازمان 
بهزیستی کشور و کمیته امداد امام خمینی)ره(، قانون بودجه سال ۱۴۰۱ و سایر اسناد رسمی مرتبط 

با سیاست های فقرزدایی است.

نمونه گیری به صورت هدفمند انجام شد؛ به این معنا که اسنادی انتخاب شدند که به طور مستقیم به 
سیاست ها، برنامه ها و اقدامات فقرزدایی در کشور مربوط بودند و با اهداف پژوهش ارتباط داشتند. 
داده های  سپس  شد.  انجام  نظام مند(  )فیش برداری  داده  استخراج  فرم  طریق  از  داده ها  گردآوری 
استخراج شده با استفاده از تحلیل محتوای کیفی جهت دار1 و با رویکرد قیاسی تحلیل شدند. در این 
روش، مقوله های اولیه بر اساس چارچوب نظری پژوهش تعیین و سپس محتوای اسناد بر مبنای این 

مقوله ها کدگذاری، طبقه بندی و تحلیل شد.

به منظور ارزیابی و مقایسه سیاست ها و برنامه های فقرزدایی، سه شاخص اصلی شامل تعریف فقر و شاخص های 
آن، گروه های هدف و نوع سیاست های اتخاذ شده به عنوان چارچوب تحلیل مورد استفاده قرار گرفت. در 
ادامه، سیاست ها و برنامه های منتخب بر اساس این شاخص ها مقایسه و نقاط قوت و ضعف آن ها تحلیل شد.

بر این اساس شاخص های ارزیابی برای مقایسه برنامه ها و سیاست های فقرزدایی )جدول شماره1( 
استخراج و مورد استفاده قرار گرفت.

 

1- Directed Qualitative Content Analysis.
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جدول شماره 1. شاخص های مورد استفاده برای ارزیابی و مقایسه سیاست های فقرزدایی

شرحمضامین

برنامه تأمین حداقل نیازهاي اساسی سیاست هاي مداخله مستقیم
برنامه هاي جامع کاهش فقر 

 سیاست هاي اشتغال زایی

برنامه های مبتنی بر بهبود وضعیت شاخص هاي کمّّی اقتصادي )مانند سیاست هاي کلان مبتنی بر رشد اقتصادی
تولید ناخالص ملی و ضریب جینی(

سیاست های تعدیل اقتصادی

برنامه های مبتنی بر گسترش امکانات حوزه آموزش و خدمات بهداشت و سیاست گسترش خدمات اجتماعی عمومی
درمان و .... به صورت عام

44. یافته‌های پژوهش. یافته‌های پژوهش
یافته های پژوهش، در پاسخ به پرسش های مطرح شده و در سه بخش ارائه می شود. بخش اول، در 
بررسی و پاسخ به سؤال نخست پژوهش، سیاست های مستقیم و غیرمستقیم راهبرد کاهش فقر در 
مقاطع اساسی پس از انقلاب اسلامی مطرح می شود که شامل برنامه اول تا ششم توسعه کشور است و 
سپس دو طرح اساسی برای فقرزدایی یعنی برنامه های کمیته امداد امام خمینی)ره( و سازمان بهزیستی 

مرور می شود. 

از آنجایی که برنامه های پنج ساله توسعه، مهم ترین برنامه های سیاستی کشور می باشد، بر این اساس 
مهم ترین بخش یافته های بخش اول به بررسی برنامه های شش گانه توسعه )تا زمان انجام پژوهش( 
می پردازد. آبشخور اصلی توسعه یافتگی یا توسعه نیافتگی، فقرزدایی یا فقرزایی این سیاست ها و برنامه ها 

می باشند. در نتیجه تمرکز اصلی بر روی بررسی و نقد آنها بوده است. 

)با هدف  سالانه  بودجه  در  فقر  رفع  کنونی  برنامه های  و  سیاست ها  بررسی  به  یافته ها،  دوم  بخش 
پاسخگویی به پرسش دوم( و در بخش سوم به نقاط ضعف و قوت بندهای مرتبط با رفع فقر در قانون 
بودجه سالانه )پرسش سوم پژوهش( پرداخته شده است. در بخش پایانی نیز به تأثیر وضعیت کلان 

کشور بر وضعیت فقر )پرسش چهارم( اشاره می شود.
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مقاطع  در  فقر  کاهش  راهبرد  غیرمستقیم  و  مستقیم  سیاست های  اول.  سؤال  مقاطع .  در  فقر  کاهش  راهبرد  غیرمستقیم  و  مستقیم  سیاست های  اول.  سؤال   .11--44
اساسی پس از انقلاب اسلامی در کشور به چه صورت بوده است؟ میزان موفقیت دوره ها اساسی پس از انقلاب اسلامی در کشور به چه صورت بوده است؟ میزان موفقیت دوره ها 

نسبت به هم چگونه بوده است؟نسبت به هم چگونه بوده است؟

برای پرداختن به این امر، مهم ترین موارد سیاستی ناظر به کاهش فقر مورد بررسی قرار می گیرد. در 
این راستا ابتدا روی سیاست ها مرور کوتاهی انجام می شود سپس در چارچوب پاسخ به پرسش مطرح 

شده، نقد و بررسی می گردند.

44--11--11. سند چشم انداز . سند چشم انداز 2020 ساله ساله

در میان اسناد بالادستی بعد از قانون اساسی، سند چشم انداز قرار دارد. سند چشم انداز یکی از اسناد 
حقوقی تهیه شده توسط مجمع تشخیص مصلحت نظام بوده و شامل سیاست های کلی برنامۀ بیست 
تا ۱۴۰۴هجری  از سال 1384  ایران  آیندۀ کشور تحت عنوان »چشم انداز جمهوری اسلامی  سالۀ 
شمسی« می شود. این سند جهت تبیین افقی توسعه ایران در زمینه های مختلف فرهنگی، علمی، 

اقتصادی، سیاسی و اجتماعی ۱۳۸۴ و در قالب چهار برنامه توسعه پنج‌ساله انجام می گیرد. 

این سند وضعیت جمهوری اسلامی ایران را در مقایسه با 25 کشور همسایه و بعضاًً محدوده خاورمیانه 
ویژگی هایی  این چشم انداز چنین  افق  در  ایرانی  براساس سند مذکور، جامعه‌  است.  نظر داشته  در 

خواهد داشت:

  توسعه یافته، متناسب با مقتضیات فرهنگی، جغرافیایی و تاریخی خود، متکی بر اصول اخلاقی 
و ارزشهای اسلامی، ملی و انقلابی با تأکید بر مردم سالاری دینی، عدالت اجتماعی، آزادی های 

مشروع، حفظ کرامت و حقوق انسان ها و بهره مندی از امنیت اجتماعی و قضایی.

  برخوردار از سلامت، رفاه، امنیت غذایی، تأمین اجتماعی، فرصت های برابر، توزیع مناسب درآمد، 
نهاد مستحکم خانواده، به دور از فقر، تبعیض و بهره مند از محیط زیست مطلوب.

اهداف و ویژگی های دیگری چون رسیدن به جایگاه نخست اقتصادی، علمی و فنّّاوری در سطح 
منطقه ، افزایش درآمد سرانه، اشتغال کامل، تورم تک رقمی، کاهش شکاف طبقاتی و... نیز به کار 

برده شده است.

44--11--22. برنامه های پنج ساله توسعه. برنامه های پنج ساله توسعه

اجتماعی  فرهنگی،  محیطی،  شرایط  باتوجه  به  میان مدت،  برنامه های  یا  پنج ساله  توسعه  برنامه های 
ایران، برنامه های توسعه در  اقتصادی و مبتنی بر سیاست های کلی نظام اسلامی تهیه می شوند.  و 



92

موضوعاتی مانند: عدالت اجتماعی و کاهش نابرابری های اجتماعی، ارتقای سرمایه اجتماعی، کاهش 
تصدی دولت و گسترش مشارکت مردم در فعالیت های اقتصادی، تمرکززدایی، تعامل با اقتصاد جهانی، 
امنیت ملی، تنش زدایی در مناسبات بین المللی، دسترسی عمومی به اطلاعات، حفظ محیط زیست، 
گسترش خصوصی سازی و رقابت پذیری اقتصادی، توسعه دانایی محور، توسعه صادرات، توجه به تحولات 
فرهنگی جامعه، ارائه خدمات بهداشتی و درمانی رایگان، برابری فرصت های آموزشی، امنیت غذایی، 
تأمین حقوق انسانی و شهروندی، حفظ و شناسایی هویت تاریخی ایرانی، امور زنان، توسعه امور قضایی 

و نوسازی دولت را مورد توجه قرار می دهد.

  برنامه اول توسعه )1372 - 1368(

پس از انقلاب اسلامي به دلایلي چون نوپا بودن نظام حکمرانی و موضوع جنگ تحمیلی برنامه های 
توسعه با تأخیر دنبال شده است و اولین برنامه پس از جنگ و در سال 1368 کلید زده شد. این برنامه 
با محوریت توسعه اقتصادی و رشد تولید ناخالص داخلی از طریق استفاده بهینه و کارآمد از ظرفیت های 
بلااستفاده نیمه تمام تولیدی در جهت توسعه خدمات اجتماعی اولویت بخش های آموزش و پرورش، 

آموزش عالی و درمان، بهزیستی و تأمین اجتماعی تدوین شد.

  برنامه دوم توسعه )1374-1378(

در برنامه پنج ساله دوم، جایگاه رفع فقر و محرومیت زدایی تحت عنوان خط مشی های اساسی و تلاش 
در جهت تحقق عدالت اجتماعی به شرح ذیل مطرح شده است:

   توسعه و بهبود کیفیت شرایط عمومی زندگی مردم؛

  اصلاح سیستم مالیاتی به نحوی که از صاحبان درآمدهای بالا مالیات متناسب تصاعدی اخذ شود؛

اولویت  با  به مناطق محروم و روستاها  تأمین اجتماعی؛ عنایت  بهبود نظام  تعمیم، گسترش و 
بهداشت و آموزش، تولید و عمران و اشتغال؛

  تأمین بهداشت عمومی و گسترش بیمه همگانی؛ اتخاذ تصمیمات سازگار جهت محرومیت زدایی و 
رفع عدم تعادل های منطقه ای در برنامه های آمایش سرزمین )متن قانون برنامه دوم توسعه1374،1(.

  برنامه سوم توسعه )1379-1383( 

در برنامه فوق، ذيل فصل پنجم با عنوان »نظام تأمین اجتماعی و یارانه ها« مواد مرتبط با فقرزدايي زیر 
وجود دارد:

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92488 1-  قابل دسترس در
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ماده 38ـ حمایت های بخش غیربیمه ای پیشگیری، توانبخشی و حمایتی برای نیازمندان، علاوه بر خدمات 
ویژه ای که در برنامه های بخش اشتغال، مسکن و آموزش برای گروه های نیازمند در نظرگرفته می شود.

 دو مورد مطرح شده در این ماده عبارت اند از:

الف( فراهم آوردن تسهیلات لازم برای نگهداری افرادی که نیاز به سرپرستی و یا نگهداری دارند و 
فراهم آوردن زمینه بازتوانی و خود اتکایی آنان؛ 

ب( پرداخت مستمری به نیازمندانی که توان کار و فعالیت ندارند.

  برنامه چهارم توسعه )1388-1384( 
اولویت های کشور در زمینه رفع و کاهش همه جانبه ابعاد فقر در برنامه پنج ساله چهارم کشور شامل 

اهداف و راهبردهایی چون موارد ذیل می باشد:

  ایجاد امنیت شغلی.

  برابری فرصت ها و امکانات دستیابی به آموزش، اشتغال، سرمایه و کار آبرومندانه.

  ارتقای امنیت غذا و تغذیه.

  اعطای یارانه های هدفمند و تأمین تسهیلات اجتماعی به اقشار فقیر و کم درآمد.

  افزایش تأمین نیازهای اساسی آموزش، سلامت، شغل و حقوق شهروندی و مسکن از طریق: 
ساخت مسکن ارزان قیمت و تدارک تسهیلات هدایت جهت تأمین مسکن فقرا؛

این برنامه را می توان نخستین برنامه توسعه ایی در کشور دانست که به صورت همه‌ جانبه به فقر و 
نابرابری پرداخته است.

  برنامه پنجم توسعه )1394- 1390(
به عنوان دومین برنامه پنج ساله چشم انداز، با این اهداف تهیه شد:

  تحقق رشد مستمر و پرشتاب اقتصادی به میزان حداقل 8 درصد.

  توسعه سرمایه گذاری و جذب منابع و سرمایه های خارجی.

  ارتقای سهم بهره وری در رشد اقتصادی به یک سوم در پایان برنامه.

  قطع وابستگی بودجه به نفت تا پایان برنامه و واریز سالانه حداقل 20درصد از منابع حاصل از 
صادرات نفت و گاز و فرآورده های نفتی به صندوق توسعه ملی.
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  واگذاری شرکت های دولتی به بخش خصوصی و تعاونی ذیل سیاست های کلی اصل 44.

  توسعه صادرات به ویژه در بخش خدمات با فنّّاوری بالا به نحوی که کسری تراز بازرگانی بدون نفت 
کاهش یافته و توازن در تجارت و خدمات ایجاد شود. 

  گسترش عدالت اجتماعى.

  تأمين بيمه فراگير و کارآمد و گسترش کمّّى و کيفى نظام تأمين اجتماعى و خدمات بيمه درمانى.

  توسعه  نظام هاى پيشـگيرى از  آسـيب هاى فـردى و اجتماعى.

  حمايت از اقشار محروم و زنـان سـرپرست خـانوار.

  برنامه ششم توسعه ) 1400 -1396(
ديماه  بود، دولت در 27  نکرده  به صورت کامل طی  را  توسعه مسیر خود  پنجم  برنامه  در  حالی‌که 
1394برنامه ششم توسعه را به همراه بودجه سال 95 تقدیم مجلس کرد. بعد از بررسی هاي اولیه 
برنامه، مشخص شد که این لایحه فاقد شرایط مذکور در قانون برنامه و بودجه است و به لحاظ حقوقی 
مصداق برنامه پنج ساله نیست. دولت لایحه را پس گرفت و بعد از انجام اصلاحات در نهایت این لایحه 
با تغییرات زیاد در سال 1395 براي اجرا بین سال هاي 1396 تا 1400 مورد تصویب قرار گرفت. این 
برنامه به منظور دستیابی به رشد اقتصادي متوسط سالیانه 9درصد و ضریب جینی 29درصد در سال 

پایانی برنامه ارائه شد.

مرتبط با کارآیی و اثربخشی سند چشم انداز و شش برنامه توسعه براساس راهبردهای سه گانه کاهش 
فقر می توان گفت:

در میان اسناد بالادستی بعد از قانون اساسی، سند چشم انداز قرار دارد. زیرا برای تحقق توسعه و حرکت 
در مسیر توسعه یافتگی و فقرزدایی، برنامه های توسعه باید آن را تحقق ببخشند. این در حالی است که 
مرور گذرایی بر اهداف مطرح شده در سند چشم انداز، نشان از فاصله بسیار زیاد واقعیت ها و اهداف دارد.

مطالعه دستاوردهای آن تاکنون در قالب برنامه های پنج ساله چهارم، پنجم و ششم نشان می دهد که 
نه تنها به توسعه یافتگی نرسیده ایم، بلکه در اکثر شاخص ها، فاصله زیادی با اهداف مورد نظر سند 
چشم انداز داریم. گرچه در بخش تولید دانش و بازدارندگی دفاعی، دستاوردهایی حاصل شده است. 

می توان مهم ترین نقدهای وارده بر سند چشم انداز را به قرار ذیل فهرست نمود:

1- انتزاعی بودن. اصلی ترین و مهم ترین نقد وارد شده است. زیرا سایر نقدهایی که به سند چشم انداز 
وارد دانسته اند را نشان می دهد. انتزاعی بودن به این معناست که سند، غیرمنطبق و غیر همسو با 
واقعیات موجود کشور نوشته شده است. به نحوی که برخی برای آن عناوینی چون »لیست بلند آرزوها، 
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کلی گویی، اجمالی بودن، نداشتن ایده و حرف جدید و نداشتن کمّّیت های لازم« را برشمرده اند.1 

2- کم  توجهی به عدالت سیاستی.

3- تمرکز بر دولت و بی  توجهی به نیروهای اجتماعی.

4- نگاه حاکمیتی ضعیف.

5- تعطیلی سازمان برنامه و بودجه.

برای مثال یکی از شاخص هایی که طی سالیان اخیر، ایران تنزل رتبه داشته است، موضوع »رشد 
اقتصادی« است. »سال های 1385– 1396 متوسط نرخ رشد اقتصادی 2/18درصد بوده که در مقایسه 
با کشورهای خاورمیانه و شمال آفریقا که 3/42 بوده، تنزل یافته است« )رضایی، 1396: 305(، در 
همین رابطه »نرخ فلاکت در سال های اجرای سند چشم انداز که به طور متوسط 30/62 بوده، از 21/9 
در سال پایه )84( به 48/4 در سال 98 رسیده است، همچنین از لحاظ توسعه یافتگی در بین 25 کشور 
مورد توجه سند، ایران در رتبه پانزدهم قرار دارد« )فیض پور،1393: 98(. در رابطه با تولید ناخالص ملی 
»رتبه ایران سال 2009 در بین 25 کشور منطقه در سند چشم انداز، 16؛ در شاخص نرخ فلاکت، بعد از 
پاکستان بالاترین نرخ را داشته و در رتبه 22 قرار گرفته است. همچنین در شاخص نرخ مشارکت، ایران 
در بازار کار در رتبه 19؛ در نرخ مشارکت زنان در رتبه 21 و در زمینه امید به زندگی زنان رتبه 14 و 

مردان رتبه 11 قرار داشته است« )فیض پور، 1393: 94(. 

مرتبط با بررسی برنامه های توسعه نیز ذیل هر یک از راهبردها و در قالب جداول شماره 2 تا 4، به 
مقایسه متن برنامه ها و پیگیری راهبرد مدنظر و یافتن مصادیق آن مبادرت شده است تا از این رهگذر 

تصویر شفاف تری به دست آید.

1-  آرمان امروز، 1401.
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جدول2. مقایسه برنامه های توسعه از منظر تعریف فقر و سنجش آن

ري
راب

 ناب
ر و

 فق
ش

نج
 س

ف و
ری

تع

برنامه سومبرنامه دومبرنامه اول

تعریف مشخصی از فقر ارائه نشده 
و تنها در متن تبصره 5 تحت 

عنوان »گزارش اجمالی شناسایی 
بخش هاي محروم )مرحله ششم( 
سازمان برنامه و بودجه« مبناي 

سنجش وضعیت موجود و ارزیابی 
برنامه قرار گرفته است.

مفاهیمی چون فقر یا خط فقر تعریف 
نشده است. اما شاخص هایی از نابرابری 
اجتماعی همچون »ضریب وضع موجود 
استان ها و مناطق، کاهش ضریب جینی 
و ضریب محرومیت روستاها به کار برده 

شده است.

تعریف و شاخصی از وضعیت فقر 
برای جامعه ایران ارائه نشد.

برنامه ششمبرنامه پنجمبرنامه چهارم

ماده 95، دولت را مکلف می کند 
به تهیه لوایحی جهت تعیین »خط 

فقر« و »سنجش شاخص هاي 
مرتبط با آن«

از فقر و شاخص هاي آن تعریفی ارائه 
نشده است. تحلیل محتوای متن 

برنامه نشان می دهد مفهوم فقر در           
)ماده 112( بند)ز( استفاده شده است. 
مراد از آن »زدودن فقر از چهره مناطق 

آزاد تجاري« است.

تعریف مشخصی صورت نگرفته 
است.

همان گونه که در جدول اشاره شده، تنها در برنامه چهارم توسعه خط فقر و شاخص های آن تعریف 
می شود. در پنج برنامه دیگر اما هیچ گونه تعریف مشخصی از فقر وجود ندارد و به نوعی از توجه 

سیاست گذار به دور مانده است.

جدول 3. مقایسه برنامه های توسعه از منظر نوع سیاست هاي کاهش فقر و نابرابري اجتماعی 

برنامه سوم برنامه دوم برنامه اول
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الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم

1- گسترش عدالت اجتماعی در 
بهره مندي از کالاها و خدمات فرهنگی، 

ورزشی و هنری.
2- سیاست هاي توسعه مناطق روستایی 

توسعه آموزش در مناطق روستایی
تولید انبوه مسکن روستایی.

سیاست هاي تشویقی و تسهیلات بانکی 
به منظور ایجاد اشتغال در مناطق کمتر 

توسعه یافته.
  3- حمایت و توانمندسازي اقشار 

آسیب  پذیر.
متناسب سازي حقوق کارکنان و 

کارگران با تورم.
 سیاست پرداخت یارانه کالاهاي اساسی

حمایت هاي بخش غیربیمه ای پیشگیري، 
توانبخشی و حمایتی براي نیازمندان.
تعیین سبد غذایی مطلوب و نهادینه 

کردن امنیت غذا و... .  

الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم

1- کاهش نابرابريهاي منطقه اي 

تقسیم بهینه منابع و امکانات عمومی در 
بین استان ها و مناطق کشور 

رفع عدم تعادل هاي منطقه اي و 
سیاست هاي تمرکززدایی و افزایش 

نقش استان ها

2- توسعه مناطق روستایی و محروم

توسعه کالبدي موزون و ساماندهی 
خدمات عمرانی روستایی تخصیص 

سهمیه تأمین نیروي انسانی 
مناطق محروم

حمایت از راه اندازي صنایع و اشتغال در 
مناطق محروم 

سیاست بازسازي و نوسازي 
مناطق جنگی

الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم
بازسازي و نوسازي مناطق جنگی

تأمین حداقل نیازهاي اساسی آحاد مردم
 توزیع سالانه اعتبارات سرمایه گذاريهاي

ثابت بین استان هاي مختلف
 احیاء و توسعه بخش هاي محروم

 تعادل هاي منطقه اي
 اعطاي کمک هاي غیر نقدي به کارکنان

دولت
 ب. سیاست هاي کلان مبتنی بر رشد

اقتصادي
 ایجاد رشد اقتصادي در جهت افزایش

 تولید
سرانه، اشتغال مولد و کاهش وابستگی 
اقتصادي با تأکید بر تولید محصولات 

استراتژیک و مهار تورم
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برنامه سوم برنامه دوم برنامه اول
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ب. سیاست هاي کلان مبتنی بر 
رشد اقتصادي

مصداقی وجود ندارد.

ج.سیاست هاي گسترش خدمات 
اجتماعی عمومی

توسعه نظام تأمین اجتماعی.

سیاست هاي اشتغال زایی.

توسعه خدمات بهداشتی و درمانی.
  

3- حمایت از اقشار آسیب پذیر و 
ارتقای امنیت درآمدي آنها. 

حمایت از اقشار آسیب پذیر.

ارائه تسهیلاتی چون یارانه و بخشودگی 
به نیازمندان.

پرداخت مستمري به اقشار نیازمند، 
زنان و کودکان بی سرپرست و معلولین. 

پرداخت کمک معاش و ارائه یارانه به 
اقشار کم رآمد.

ب. سیاست هاي کلان مبتنی بر 
رشد اقتصادي

رشد و توسعه پایدار اقتصادي با 
محوریت بخش کشاورزي.

 ج. سیاست هاي گسترش خدمات
اجتماعی عمومی

 گسترش آموزش عمومی.
گسترش بیمه همگانی.
توسعه بخش اجتماعی.

بهبود کیفیت زندگی مردم.
امنیت قضایی و امنیت اقتصادي.

 ارائه تسهیلات بانکی در خصوص وام
 ازدواج، تأمین مسکن ارزان و ایجاد

تسهیلات اشتغال
آموزش اجباري کودکان لازم التعلیم.

 ج.سیاست هاي گسترش خدمات
اجتماعی عمومی

گسترش کمّّی و ارتقای کیفی فرهنگ 
عمومی آموزش.

سیاست تأمین عدالت اجتماعی
واگذاري اراضی با کاربري آموزشی 
فرهنگی و خدماتی به دستگاه هاي 

ذی ربط.
 ارائه تسهیلات قانونی و اعتباري در 

زمینه تولید مسکن. 
تدوین نظام استخدامی واحد 

برقراري عدالت استخدامی.

برنامه ششم برنامه پنجم برنامه چهارم

الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم
 سیاست هاي کاهش نابرابری های

منطقه ای
عدالت بین منطقه اي و سرزمینی

قانون ساماندهی وحمایت از تولید و 
عرضه مسکن

سیاست هاي مبتنی بر توسعه مناطق 
روستایی و محروم

تخصیص نیروهاي پزشکی در 
مناطق محروم

شکوفایی و پیشرفت عدالت محور روستاها 
)طرح عمران و توسعه روستایی(

توسعه زیرساخت هاي خدمات الکترونیکی 
در مناطق محروم

الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم
 سامان بخشی مناطق حاشیه نشین

               و نوسازي بافت هاي فرسوده:
 • نوسازي بافت‌هاي فرسوده

• سامان بخشی مناطق حاشیه نشین
 زدودن فقر از چهره مناطق آزاد

• تجاری
• توسعه مناطق روستایی

• توسعه روستایی و ارتقای کیفیت
زندگی روستائیان

• تخصیص 2 درصد درآمد نفتی به
مناطق کمتر توسعه یافته 

الف. سیاست هاي مداخله اي مستقیم
برنامه هاي جامع فقرزدایی و 

عدالت اجتماعی

ارائه تسهیلات سرمایه گذاري در 
طرح هاي اشتغال زا به ویژه در مناطق 

کمترتوسعه یافته 

 ارتقای شاخص هاي توسعه روستایی و
عشایري

عدالت توزیعی در دسترسی عادلانه مردم 
به خدمات بهداشتی و درمانی

امنیت غذا و تغذیه در کشور، تأمین سبد 
مطلوب غذایی
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 الف. سیاست هاي مداخله اي
مستقیم

 قانون برنامه هوشمندسازي مدارس 
)شهرهاي زیر 20 هزار نفر و روستاها و 

حاشیه   شهرها
طرح نوسازي بافت‌هايفرسوده

سامان   بخشی مناطق حاشیه   نشین
توانمندسازي و حمایت از اقشار 

آسیب   پذیر و ارتقای امنیت 
درآمدي آنها.  

متناسب   سازي حقوق بازنشستگان و 
مستمريبگیران

حمایت هاي اجتماعی از 
خانوارهاي نیازمند

توانمندسازي افراد تحت   پوشش 
سازمان هاي حمایتی.

حمایت از اقشارآسیب   پذیر و بسط 
پوشش   های امدادي، حمایتی و بیمه اي.
طرح جامع کنترل و کاهش آسیب   هاي 

اجتماعی.  
ب.سیاست هاي کلان مبتنی بر 

رشد اقتصادي
دستیابی به رشد اقتصادي  

توسعه بخش تعاونی
ج. سیاست هاي گسترش خدمات 

اجتماعی عمومی
سند ملی کار شایسته )اشتغال   زایی(.

نظام جامع رفاه و 
تأمین   اجتماعی چندلایه

پوشش عمومی بیمه   سلامت.
استقرارسامانه پرونده الکترونیکی 

سلامت ایرانیان.
اجراي نظام خدمات   جامع و 

همگانی سلامت.

الف. سیاست هاي 
مداخله اي مستقیم

سامان بخشی مناطق حاشیه  نشین
زدودن فقر از چهره مناطق آزاد تجاری

توسعه مناطق روستایی 
توسعه  روستایی و ارتقای کیفیت زندگی 

روستائیان
تخصیص 2درصد درآمد نفتی به مناطق 

کمتر توسعه یافته
ارائه تسهیلات به پزشکان در مناطق 

کمتر توسعه  یافته
توانمندسازي و حمایت از اقشار و 

مناطق محروم و آسیب  پذیر 
برنامه  هاي توانمندسازي گروه  هاي 

  نیازمند
ارتقا و تقویت اقتصاد و معیشت 

مرزنشینان
تحت پوشش قرارگرفتن خانواده هایی 

که سرپرست آن تحت  پوشش هیچ 
بیمه  اي نیست

طرح هاي مسکن به  ویژه مسکن زوج هاي 
جوان و اقشار کم  درآمد

ب. سیاست هاي کلان مبتنی بر 
رشد اقتصادي

تدوین الگوي توسعه اسلامی ـ ایرانی
توسعه بخش تعاون

ایجاد صندوق توسعه ملی

ج.سیاست هاي گسترش خدمات 
اجتماعی عمومی

برنامه تحول بنیادین در نظام آموزش و 
پرورش کشور

استقرار نظام جامع تأمین اجتماعی 
چندلایه

ارتقای سطح شاخص توسعه  انسانی
خدمات جامع و همگانی سلامت

تأمین، توسعه و تخصیص عادلانه منابع 
عمومی سلامت

ایجاد اشتغال پایدار و توسعه کارآفرینی
برنامه جامع توسعه امور زنان و خانواده

 الف. سیاست هاي مداخله اي
مستقیم

متناسب سازي حقوق کارکنان دولت 
با تورم

طرح جامع کنترل کاهش 
آسیب هاياجتماعی

گسترش حمایت هاي اجتماعی

ب. سیاست هاي کلان مبتنی بر 
رشد اقتصادي

بسترسازي براي رشد سریع اقتصادي
توسعه بخش تعاونی

ج.سیاست هاي گسترش خدمات 
اجتماعی عمومی
طرح جامع مسکن

دسترسی برابر به فرصت هاي آموزشی
توسعه نظام بیمه خدمات  درمانی

گسترش پوشش نظام جامع         
تأمین  اجتماعی

طرح جامع توانمندسازي و حمایت از 
حقوق زنان
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جدول 4. برنامه‌های توسعه از منظر گروه هدف 

44--11--33. طرح های وابسته به سیاست ها. طرح های وابسته به سیاست ها

کمیته امداد امام خمینی)ره( و سازمان بهزیستی مهم ترین         سازمان های حمایتی کشور هستند که به 
هدف حمایت از خانواده های تهیدست، زنان فقیر و کاهش محرومیت آنها تأسیس شده و هزاران نفر 
از این افراد یا خانواده ها را تحت پوشش خود دارند. با  این  حال، با وجود تلاشهای این دو سازمان، این 
سؤال مطرح است که         سازمان های مذکور تا چه اندازه در زمینه کاهش فقر یا فقرزدایی، موفق بوده و با 

چه چالش هایی روبه رو هستند.

در بررسی های انجام شده مهم ترین چالش های فقرزدایی از طریق برنامه های سازمان بهزیستی و کمیته 
امداد امام خمینی)ره( به شرح زیر بوده است:

برنامه سوم برنامه دوم برنامه اول

عی
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کارگران، کارمندان و نیازمندان، 
روستاها و مناطق کمتر توسعه یافته.

بسته به هر هدف، گروهی به عنوان 
هدف اشاره شده که شامل زنان 

سرپرست خانوار- افراد دارای معلولیت- 
کودکان بی سرپرست- اقشار کم    درآمد- 

برنامه های کلان نیز کل کشور برای 
گروه هدف انتخاب شده است.

گروه های محروم، مناطق جنگ زده، 
عشایر، گروه های آسیب پذیر، مناطق 

روستایی

برنامه ششم برنامه پنجم برنامه چهارم

تحت       پوشش  افراد  نیازمند،  خانوارهاي 
سازمان هاي حمایتی، اقشار آسیب       پذیر و 

سالمندان، مناطق آزاد تجاري.

در برنامه      هاي توانمندسازي و حمایت از 
اقشار آسیب      پذیر: مرزنشینان، گروه هاي 

نیازمند، جوانان و اقشار کم      درآمد.

در برنامه      هاي توسعه روستایی و مناطق 
محروم؛ روستاها و مناطق محروم است.

در برنامه      هاي سامان      بخشی مناطق 
حاشیه      نشین و فرسوده هم واحدهاي 

جغرافیایی همچون مناطق حاشیه      اي و 
بافت فرسوده.

در برنامه »عدالت بین منطقه     اي 
و سرزمینی«، »سیاست هاي کلان 

اقتصادي« و»سیاست هاي گسترش 
خدمات اجتماعی«، گروه هدف همه 

افراد جامعه در برنامه     هاي توسعه 
روستایی و مناطق محروم، گروه هدف 

روستاها، مناطق محروم شهرهای 
کوچک و حاشیه شهرها

گروه هدف و حمایت از اقشار آسیب     پذیر: 
زنان سرپرست خانوار و خودسرپرست، 

افراد دارای معلولیت، سالمندان، 
خانوارهای تحت حمایت برنامه های 
توانمندسازی امدادی، بازنشستگان، 

کودکان کار، افراد حاشیه     نشین

در برنامه های توسعه، بسته به نوع سیاست مورد استناد، گروه هدف تغییر می        کند.
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11. فقدان الگوی نظری مشخص. فقدان الگوی نظری مشخص

بررسی اقدامات و تعاملات انجام شده نشان می دهد در موارد متعدد برای         سازمان های متولی تعریف 
روشنی از فقر وجود ندارد که خود وابسته به نبود سیاست روشن، فراگیر و جا افتاده در مبارزه با فقر 
پارادایم فکری« آمده است.  از یک ریشه کلی تحت عنوان »الگوی نظری و  این موارد  است. تمام 
از  آنجایی که شناخت درست مقدمه عمل درست است، تعریف دقیق مفاهیم بیانگر بخشی از شناخت 
درست است. در دستورالعمل شناسایی و حمایت نیازمندان کمیته امداد مصوب سال 1382، بخشی 
به عنوان تعریف مفاهیم وجود ندارد. اما در دستورالعمل سازمان بهزیستی آمده است »فرد نیازمند به 
کسی گفته می شود که به دلیل آسیب های جسمی، روانشناختی و اجتماعی )دائم یا موقت( قادر به 
تأمین هزینه  های زندگی خویش نبوده و افراد خانواده یا اعضای خانواده یا افراد دیگر نیز مسئولیت 

قانونی تأمین معاش وی را نداشته است« )سازمان بهزیستی، 1382(.

نخستین و اساسی ترین نقد وارده به تعریف فوق که البته در سیاست ها و رویکردها نیز کاملًاً مشهود 
است، تقلیل فقر به فقر ذاتی بوده که بر تأمین معاش تکیه دارد. امروزه بسیاری از کشورها رویکرد 
اساسی خود را بر رفع فقر قابلیتی گذاشته اند و با در نظر داشتن آن سایر جنبه های فقر را نیز در نظر 
می گیرند. در این نگاه، فقر صرفاًً پایین بودن درآمد که ضابطه متعارف شناسایی فقر است نبوده و از 
آن به عنوان محرومیت از قابلیت های اساسی یاد می شود. در نگاه جدید فقر به معنای فقدان قدرت 
فرد یا جامعه در دستیابی به غذا و خدمات بهداشتی و درمانی، ناتوانی از حفظ حریم و حرمت های 
انسانی، ناتوانی در پاسداری از عزت نفس، عدم توانایی در دستیابی به آزادی های اساسی و حداقل 
آموزش تعریف می شود )فقر و چالش های اجتماعی، دفتر دوم مجموعه گزارشهای همایش چالش ها و 

چشم اندازهای توسعه در ایران، 1381(.

22. هم پوشانی و موازی کاری نهادها. هم پوشانی و موازی کاری نهادها

آن گونه که محمدپور و همکاران )1391: 338-339( در پژوهش مرتبطی آورده اند: فعاليت سازمان هاي 
متصدي امر فقرزدايي اين اسـت كـه بـه نـام فقرا، دستگاه ها و نهادهاي متفاوتي چون بنياد مستضعفان، 
بنياد پانزده خـرداد، كميتـه امـداد امام خميني، سازمان بهزيستي، دستگاه هاي دولتي، خصوصي و 
خيريـة ديگـر كـه هـر كي به نوعي وظيفة خود را مقابله با محروميت ميدانند، فعاليت مكينند 
اما اينكه كدام كي متولي اصلي حمايت از فقرا هستند، مشخص نيست. حتي وزارت رفاه و تـأمين 

اجتمـاعي نيز نميتواند اين ادعا را داشته باشد كه منابع مقابله با فقر را به  طوركلي در اختيـار نـدارد. 

بيشك، برقراري ارتباطي منطقي بين اين گونه دستگاه ها از راهكارهاي عملي حل فقر در كشور می باشد.
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ايـن مـوازكيـاري بـه ناهمـاهنگي سـازماني فزاينده اي در جهت كاهش فقر منجر شده است. 

33.  رویکرد غیرتوانمندساز.  رویکرد غیرتوانمندساز

بررسی طرح ها، مددجویان، و آمارهای دوره ای آنها در بازه های زمانی نشان می دهد که نهادهای مورد 
مطالعه خواسته یا ناخواسته به جای تمرکز بر پرورش قابلیت ها و توانمندی گروه های هدف، صرفاًً 
رویکرد حمایت مادی را دنبال می کنند. در واقع سياست ها و برنامه هاي دولت و سازمان هاي حمايتي 
كه كمك به افـراد فقيـر را دنبـال مكينند، عموماًً مبتني بر نگرشهاي حمايتي طراحي شده و به 
دنبال جبران نقص درآمـدي فقرا هستند. در سياست هاي سازمان هاي حمايتي آنچه بيشتر به چشم 
ميخورد، اين است كه اولويت با حمايت مالي است و فراهم كردن زمينه هاي استقلال اقتصادي و ارائه 

آموزشهاي لازم در اين زمينه به شدت در حاشيه قرار گرفته است.

علاوه  بر  اين، بايد اين نكته را نيز در نظر داشت كه آیا نوع آموزشي كه به افراد داده ميشود، نقش محوري 
در فرایند توانمندسازي آنها دارد. آموزش بايد به گونه اي باشد كه متناسب بـا نيازهاي بازار و به ويژه ناظر 

به تقاضاي آيندة بازار باشد. 

غلبة نگرش حمايتي و كـم تـوجهي بـه علـل فقـرزا و تمركـز بـر معلـول يـا فقيـر در سياست هاي 
سازمان هاي بهزيستي و كميتة امداد موجب ترويج وابستگي و بـيتحركـي بـه صورت هاي آشكار و پنهـان 
می شود. در واقـع، در ايـن ديـدگاه فقـرا بـه مثابـة نيازمنداني ديده شده اند كه قيّّمي به نام دولت، 

غذايِِ آنها را تأمين مكيند.

44--22. سؤال دوم؛ سیاست ها و برنامه های فعلی موجود رفع فقر در بودجه سالانه کشور . سؤال دوم؛ سیاست ها و برنامه های فعلی موجود رفع فقر در بودجه سالانه کشور 
به چه صورت هستند؟به چه صورت هستند؟

پس از انقلاب اسلامی، مبارزه با فقر، زدودن محروميت و گسترش عدالت اجتماعی همواره در صدر 
اهداف و شعارهاي دولت ها قرار داشته است؛ در اصل سوم قانون اساسی، دولت جمهوري اسلامی ایران 
موظف است تا با به کار بستن تمامی امکانات خود در جهت ایجاد رفاه، رفع فقر و برطرف ساختن هر 
نوع محروميت در زمينه هاي تغذیه، مسکن، کار و بهداشت گام بردارد. برخی موادِِ قانون احکام دائمی 
برنامه هاي توسعه، قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمين اجتماعی، قانون هدفمندسازي یارانه ها، قانون 
استفاده متوازن از امکانات کشور، بخش پانزدهم قانون برنامۀ ششم توسعه، قانون جامع حمایت از 
معلولان و قانون حمایت از کودکان و نوجوانان بی سرپرست و بدسرپرست تنها بخشی از قوانين تصویب 
شده در زمينه حمایت از اقشار آسيب پذیر و محروميت زدایی است. در همين راستا هر ساله در قانون 
بودجه، اعتبارات قابل توجهی به نهادهاي حمایتی، یارانه هاي نقدي و مناطق محروم اختصاص یافته 

است. از میان بودجه های سالانه به بررسی موارد در بودجه سال 1401 پرداخته شده است.
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بررسی سند مذکور نشان می دهد اعتبارات فقرزدایی این سند مشتمل بر 5 محوری است که در ادامه 
توضیح داده شده اند.

44--22--11. پرداخت هاي حمايتي نقدي در بودجه . پرداخت هاي حمايتي نقدي در بودجه 

با وجود گسترش نرخ فقر در دهه اخير، نسبت اعتبارات مربوط به پرداخت هاي مستقيم حمايتي به كل 
بودجه كاهش يافته است.   سهم مجموع این اعتبارات از 28درصد منابع عمومی بودجه در سال 1391 
به 11درصد در قانون بودجه سال 1400و 8 درصد در لایحه بودجه پيشنهادي سال 1401 رسیده 
است. هرچند در سال هاي اخير حمایت هاي غيرمستقيم دیگري ازجمله ارز ترجيحی و عرضه ارزان 
انرژي صورت پذیرفته، اما سهم اعتبارات سياست هاي حمایتی نقدي )یارانه نقدي و نهادهاي حمایتی( 

که مسقيماًً به ذينفع نهایی پرداخت می شوند، روند کاهشی داشته است.

نمودار1 - نسبت سیاست های حمایتی و حجم بودجه

کاهش اعتبارات سياست هاي حمایتی در سال هاي گذشته درحالی رقم خورده که در همين بازه زمانی 
افزایش هزینه هاي جاري  از  ناشی  حجم منابع عمومی بودجه، رشد قابل توجهی داشته که عمدتاًً 
دولت بوده است؛ بدین معنی که سهم جبران خدمات کارکنان دولت و حمایت دولت از صندوق هاي 
بازنشستگی از کل منابع عمومی بودجه افزایش داشته و نسبت بالاتري را به خود اختصاص داده است. 
سهم این دو ردیف از منابع بودجه عمومی از 27درصد در سال 1393به 32درصد در لایحه سال 1401 
رسیده است. با توجه  به آنچه گذشت می توان بيان داشت سهم بودجه حمايتي مستقيم از منابع بودجه 
در سال هاي اخير روندي كاهشي داشته در حالی که سهم منابع اختصاص یافته به حقوق كارمندان و 

بازنشستگان داراي روند افزايشي بوده است. 

در بررسی دیگر، منابع حقيقی اختصاص یافته به کارکنان و بازنشستگان و پرداخت هاي حمایتی مستقيم 
مقایسه شده است. به دليل تورم در سال هاي اخير، مصارف اسمی بودجه همواره درحال افزایش بوده



103

می
سلا

ب ا
قلا

ز ان
س ا

ی پ
دای

قرز
ی ف

ح ها
طر

 و 
ت ها

اس
سی

ی 
زیاب

ار

است، در صورتی که ارزش حقيقی این اعتبارات )با حذف اثر تورم( ممکن است کاهشی باشد. 

درسال 1391، ارزش حقيقی اعتبارات مربوط به پرداخت هاي نقدي با حقوق کارمندان و کمک به 
صندوق هاي بازنشستگی تقریباًً برابر بوده است، اما در سال هاي بعد، ارزش حقيقي بودجه حمايتي 
بازنشستگان، به طور متوسط  يافته است، در حالی که ارزش حقيقي بودجه كاركنان دولت و  كاهش 
درحال افزايش بوده است. به بيان دیگر، دولت منابع خود را بيشتر به سمت کارکنان و بازنشستگان 

هدایت کرده است.  

هر چند در لایحه بودجه سال 1401 مجموع اعتبارات کميته امداد و بهزیستی رشد اسمی حدود 
13درصد داشته، اما به دليل تورم‌هاي بالا در سنوات گذشته، این افزایش اسمی، هزینه هاي خانوارهاي 
تحت پوشش را جبران نخواهد کرد. طبق برآوردهاي رسمی وزارت رفاه، خط فقر براي یک خانوار 4نفره 
در سال 1399 )ميانگین کشوري(، 3 ميليون و 385 هزار تومان بوده که در همين سال، مستمري 
ماهيانه نهادهاي حمایتی براي یک خانوار 4 نفره، تنها 555 هزار تومان بوده است. این مستمري با 
احتساب یارانه نقدي و معيشتی به 909 هزارتومان می رسد که تنها ۲۷درصد از خط فقر را پوشش داده 
است. با توجه به اینکه مشمولين مستمري، عموماًً در دهک هاي پایين درآمدي قرار دارند لازم است در 
کنار افزایش خط فقر، دقت در شناسایی، بودجه اختصاص یافته جهت حمایت مکفی از این اقشار نیز 

افزایش پیدا کند.

44--22--22. اعتبارات نهادهاي حمايتي و دستگاه هاي اجرايي مرتبط  . اعتبارات نهادهاي حمايتي و دستگاه هاي اجرايي مرتبط  

براساس بند »ب« ماده )2( قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی، یکی از سه محور اصلی 
فعالیت های رفاه و تأمين اجتماعی، راهبردهاي حمایتی است که از طریق نهادهاي متنوعی چون 
کميته امداد امام خمينی)ره(، سازمان بهزیستی، بنياد برکت و بنياد علوي دنبال می شود. از ميان این 
مؤسسات، کميته امداد امام خمينی)ره( و سازمان بهزیستی هر ساله در ردیف دستگاه هاي دریافت کننده 
بودجه حضور دارند. همچنين وزارت رفاه به عنوان متولی این حوزه و وزارت کشور )حسب مورد( 
اعتباراتی با موضوع حمایت و رفاه اجتماعی دریافت می کنند. در این بخش، اعتبارات بودجه اي نهادهاي 
مذکور بررسی شده است. بخشی از اعتبارات کميته امداد و بهزیستی از محل جدول تبصره »14« 

)هدفمندسازي یارانه ها( است که در محاسبه اعتبارات این دو دستگاه لحاظ شده است. 

در لایحه بودجه سال 1401، 5 هزار ميليارد تومان تحت عنوان کلی»صندوق ملی مسکن بابت تأمين 
مسکن محرومين« درج شده، اما در قانون بودجه سال 1400، اعتبارات مربوط به مسکن محرومين، 4/5 
هزار ميليارد تومان بوده که 3 هزار ميليارد تومان آن به کميته امداد و هزار ميليارد تومان به سازمان 

بهزیستی تخصيص یافته است. 
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  جدول 5. حجم و سهم از كل اعتبارات كميته امداد براساس خروجيهاي دستگاه

سهم از كل اعتبارات

دستگاه)درصد(

اعتبارات هزينه اي مصوب ۱۴۰۰ 

)ميليارد تومان(

دسته

79.6 18221.1 پرداخت نقدي

15.1 3465.1 هزینه هاي اجرایی و دستمزد

3.4 781.773 توانمندسازي

1.3 316 حمایت غيرمستقيم

زیر  1 96.78 ارائه خدمات

زیر  1 2.15 سایر

۱۰۰ ۲۲۸۸۳ مجموع كل

از مجموع اعتبارات حدود 23 هزار ميليارد تومانی این دستگاه، 3.4 هزار ميليارد تومان صرف هزینه هاي 
اجرایی و مابقی در قالب پرداخت نقدي، ارائه خدمات توانمندسازي و سایر حمایت ها براي گروه هاي 
هدف در نظر گرفته شده است. جدول زیر نحوۀ توزیع اعتبارات حمایتی این دستگاه )19.4هزار ميليارد 

تومان( ميان گروه هاي هدف را نشان می دهد.  

جدول6. حجم و سهم از اعتبارات حمايتي كميته امداد براساس گروه هاي هدف

سهم از كل بودجه حمايت از    
ذينفع نهايي)درصد(

اعتبارات هزينه اي مصوب 
۱۴۰۰)ميلياردتومان( گروه هدف

94 18297 خانوارها و نيازمندان تحت پوشش  

2.7 532.8 نيازمندان غيرتحت پوشش  

2.3 443.7 زنان*  

زیر 1 80 کودکان*  

زیر 1 30 نوجوانان*  

زیر 1 26 روستایيان و عشایر  

۱۰۰ 417.1 مجموع  
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44--33. سؤال سوم؛ سیاست ها و برنامه های فعلی موجود برای رفع فقر در بودجه سالانه . سؤال سوم؛ سیاست ها و برنامه های فعلی موجود برای رفع فقر در بودجه سالانه 
کشور به چه صورت هستند؟کشور به چه صورت هستند؟

ذیل این بند موارد گوناگونی قابل بررسی هستند. از اعتبارات کمیته امداد امام خمینی)ره( و سازمان 
بهزیستی، سیاست ارز ترجیحی، تا اعتبارات رديف »جبران اصلاح نرخ كالاهاي اساسي، دارو، يارانه نان 
و خريد تضميني گندم« و.... برای پیشگیری از اطاله کلام، یارانه های نقدی به عنوان یک مورد از این 

بخش، به اختصار شرح داده می شود. 

يارانه هاي نقدي  يارانه هاي نقدي  

تبصره »14« لایحه بودجه به هدفمندسازي یارانه ها اختصاص دارد. در قانون بودجه سال1400 رقم 
334.5 هزار ميليارد تومان در ارتباط با مصارف تبصره »14« در نظر گرفته شده که از این رقم، 177 
هزار ميليارد تومان به مصارف هدفمندي  اختصاص می یابد. رقم فوق در لایحه پيشنهادي سال 1401 
برابر با 470 هزار ميليارد تومان است که 262 هزار ميليارد تومان آن مربوط به مصارف هدفمندي است. 
در حال حاضر از محل منابع هدفمندي یارانه ها در تبصره »14«، ساليانه 42.8 هزار ميليارد تومان تحت 
عنوان »يارانه نقدي و غيرنقدي« در نظر گرفته می شود. هم زمان با افزایش قيمت بنزین در آبان ماه 
1398، دولت به اجراي »طرح معيشتي خانوار« روي آورد که در آن ردیف، به بيش از 58.2 ميليون 
ایرانی شناسایی شده، ماهيانه مبلغی به عنوان یارانه معيشتی پرداخت می شود. مجموع اعتبارات این 

طرح 31 هزار ميليارد تومان در تبصره »14« در نظر گرفته شده است.

نمودار2 - مصارف تبصره»۱۴«.
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برای پاسخ به پرسش سوم باید گفت، بنیادی ترین ضعف بودجه سالانه کشور برای رفع فقر، مرتبط 
با پرداخت یارانه های نقدی است که سایر امور را به شدت تحت تأثیر قرار می دهد. طبق بررسی های 
آنها  به  ادامه  دارد که در  اساسی  فعلی چند آسيب  به شيوه  نقدي  یارانه هاي  پرداخت  انجام شده، 

پرداخته شده است.

11- پرداخت به صورت همگاني - پرداخت به صورت همگاني 

در شهریور ماه 1400، بيش از 78.35 ميليون نفر یارانه نقدي را دریافت کرده اند که بيش از 93درصد 
جمعيت کل کشور بوده است. شایسته است بعد از حدود 12 سال از اجراي این قانون زیرساخت 
لازم جهت استحقاق سنجی و شناسایی خانوارهاي مشمول پرداخت به‌صورت هدفمند صورت پذیرد. 
علی رغم آنکه حذف 3 دهک بايلا درآمدي چندین بار در قوانين بودجه سنوات اخير تکرار شده است، 
همچنان این هدف محقق نشده و یارانه نقدي به صورت همگانی پرداخت می شود. با این  وجود از منظر 
کارشناسی در صورت وجود اختيار تصميم گيري براي طراحی یک سياست، پرداخت یارانه به صورت 
همگانی در مقایسه با پرداخت گزینشی، علاوه بر بار مالی زیاد، اثرگذاري کمتري بر وضعيت رفاهی 

درآمد دارد.  خانوارهاي کم 

  دائمي و غيرمشروط بودن پرداخت هاي نقدي  دائمي و غيرمشروط بودن پرداخت هاي نقدي  

در یک نظام حمایتی کارآمد، حمایت هاي صورت گرفته به صورت مشروط و یا زمان دار است؛ زیرا هدف 
اصلی نظام حمایتی، خارج کردن افراد از چتر حمایت از طریق توانمندسازي گروه هاي هدف است. 
از این رو یارانه هاي نقدي که به صورت همگانی و دائم پرداخت می شوند، از هدف اصلی سياست هاي 

حمایتی، یعنی حمایت از خانوارهاي کم درآمد، فاصله دارند.

غيردائمی و مشروط بودن پرداخت ها یک قاعده کلی است که البته ملاحظاتی همچون توجه  به گروه هاي 
خاص نظير سالمندان نيز باید در نظرگرفته شود.

در تخصيص اعتبارات محروميت زدایی به استان ها، توجه به سه نکته حائز اهميت است: اولًاً برنامه ريزي 
براي رفع محروميت از مناطق به صورت يکپارچه انجام نميشود. یعنی به جاي آنکه کليه منابع رفع 
محروميت استان در گام اول مشخص شود و در گام بعد، مجموع این منابع به مصارف اولویت دار استان 
اختصاص یابد، منابع هر ردیف از اعتبارات محروميت زدایی )نظير قانون استفاده متوازن از امکانات 
کشور و 3درصد درآمد صادرات نفت و گاز( به طور مجزا و در اولویت هاي مصرفی متفاوت به استان ها 
اختصاص می یابد و توسط دستگاه هاي مختلف هزینه می شود. عدم یکپارچگی در تدوین اولویت هاي 
محروميت زدایی و تخصيص اعتبارات هر منطقه منجر به عدم شفافيت در هزینه کرد اعتبارات، تعداد
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زیاد پروژه هاي نيمه تمام، عدم پاسخگویی و نهایتاًً اتلاف منابع محروميت زدایی شده است. 

ثاناًيً محروميت در بودجه و قوانين مربوطه تعريف مشخص و واحدي ندارد. اتکا به شاخص هاي متفاوت 
و عدم ارائه تعریف دقيقی از محروميت، به تخصيص ناکارآمد، نامتوازن و غيرشفاف این اعتبارات در 
استان ها انجاميده است. به طوری که تعدادي از استان ها در دو قانون »استفاده متوازن« و »دوسوم از 
3درصد فروش نفت و گاز« ماده)32( قانون احکام دائمی(، درجه محروميت متفاوتی دارند؛ بنابراین 

اصلاح و بازنگري در شاخص هاي محروميت ضروري به نظر می رسد. 

ثالثاًً در حال حاضر نقشه جامعي درخصوص دسترسي مناطق شهري و روستايي كشور به امکانات 
و خدمات )مانند آب، برق، بهداشت، آموزش(، پروژه هاي محروميت زدايي در دست احداث و ميزان 
براساس  بالقوه اي مانند شورای عالی رفاه که  این زمينه ظرفيت هاي  ندارد. در  آنها وجود  پيشرفت 
قانون ساختار جامع رفاه و تأمین اجتماعی متولی هماهنگی و نظارت در خصوص فقرزدایی در همه 
ابعاد آن است وجود دارد. هرچند این موضوعات نيازمند توجه در یک قانون مجزا و مستقل است، ولی 
با توجه به اهمیت سياست هاي فقرزدایی و در نظر گرفتن شرایط اقتصادي کشور، می توان احکامی در 
لایحه بودجه در این راستا تصویب نمود. تشکيل »پايگاه اطلاعات بهره مندي ايرانيان« می تواند با ثبت 
اطلاعات دسترسی همه آباديها به خدماتی نظير آموزش و بهداشت و زیرساخت ها )مانند آب، راه، گاز 
و برق( تصویر محروميت در مناطق مختلف کشور را ارائه نماید و امکان برنامه ریزي واحد با مشارکت 
همه دستگاه ها و نهادها را براي رفع »فقر دسترسی« فراهم کند. این سامانه در صورت تکميل می تواند 
مبناي برنامه ریزي در زمينه محروميت زدایی، تخصيص بودجه هاي ساليانه در این حوزه و همچنين 

ارزیابی عملکرد دستگاه هاي مسئول باشد. 

44--44. سؤال چهارم: تأثیر وضعیت کلان کشور بر وضعیت فقر به چه صورت است؟. سؤال چهارم: تأثیر وضعیت کلان کشور بر وضعیت فقر به چه صورت است؟

ارزیابی میزان تحقق اهداف اقتصادی به مدد شاخص ها و آمارهای اقتصادی چندان دشوار نیست. 
اقتصادی کشورهای جهان طی دوره زمانی  به عنوان مثال، طبق آمارهای بین المللی، متوسط رشد 
1383تا 1398،‌ برابر با 3/9درصد و متوسط رشد اقتصادی کشورهای منطقه برابر با 4/1درصد بوده 
است. این در حالی است که رشد اقتصادی ایران طی دوره مذکور،  به طور میانگین برابر با 1/6درصد بوده 
است. سالِِ پیش از اجرای سند چشم انداز )سال 1383(، سهم اقتصاد ایران از کل اقتصاد جهان، معادل 
1.5درصد بود، در  حالی که در پایان سال 1398 این سهم به 1/1درصد کاهش یافته است. در مقایسه با 
کشورهای منطقه نیز، سهم ایران از مجموع تولید ناخالص داخلی که در سال 1383 برابر با 17/4درصد 

بود، در سال 1398به 13/1درصد رسید.
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طی دوره زمانی 1383تا 1398، سهم اقتصاد ایران در اقتصاد جهان و منطقه، به میزان معناداری کاهش 
یافته است. بررسی سایر شاخص های اقتصادی نیز حاکی از نرخ تورم بالا و فزاینده، نرخ سرمایه گذاری 
نزولی و روند کاهشی درآمد سرانه است که هریک گویای فاصله میان وضع موجود با اهداف چشم  انداز 
است. این در حالی است که اهداف تعیین شده در چشم انداز، اهدافی متعالی، دست یافتنی و واقع بینانه 
است. باید به این واقعیت اشاره کرد که مهم ترین علت ناکامی در تحقق اهداف اقتصادی آن است که 
به رغم هدف گذاری های متعدد در کشور، الزامات و پیش نیازهای آن هیچ گاه فراهم نشده است. برای 
مثال، اهدافی مانند جایگاه اول اقتصادی در منطقه، اشتغال کامل، ارتقای درآمد سرانه و بهبود رفاه، 
انباشت  و شتابان  نیز مستلزم رشد مستمر  بالاست. چنین رشدی  و  پایدار  اقتصادی  نیازمند رشد 
سرمایه ثابت، رشد بهره وری و افزایش ظرفیت نیروی انسانی است؛ که هر یک از آنها نیز الزامات خاص 

خود را دارد.

مرور یافته های این بخش نشان می دهد که شرایط فعلی اقتصاد کشور، برای دستیابی به بسیاری از 
اهداف اقتصادی مهیا نیست و از  این رو اقتصاد کشور نیاز به اصلاحات اساسی و تغییر مسیر در جهت 
اهداف دارد. یافته ها همچنین نشان می دهد که بسیاری از موانع اساسی دستیابی به اهداف،‌ هنوز و 
همچنان با قدرت نقش ایفا می کنند؛ از جمله باید به موانعی مانند درون گرایی اقتصاد، انحصارات، 
نهادهای مداخله گر در بازار، سلطه تفکر اقتصاد دولتی، فقدان سیاست های کلان کارآمد )پولی،  مالی و 
تجاری( و مانند آن اشاره کرد. برای دستیابی به اهداف، ابتدا باید در خصوص مسائل اساسی و مهم مانند 
جایگاه بخش خصوصی در اقتصاد، نحوه تعامل و مشارکت اقتصادی با سایر کشورها، قاعده بازتوزیع 

درآمدهای زیرزمینی و نظایر آن تصمیم گرفت.

55. نتیجه گیری. نتیجه گیری
مبتنی بر یافته های پژوهش می توان گفت برنامه های فقرزدایی در کشور موفق نبوده است و آمارها حاکی 
از افزایش تعداد فقرا در کشور است. علت اصلی افزایش فقر در کشور سوء مدیریت و سیاست های اشتباه 
است. اگرچه تحریم  ها به ویژه در چند سال اخیر فقر را تشدید کرده است، اما ریشه فقر به  عدم شناخت 
برنامه ها و سیاست هایی برمی گردد که برای فقرزدایی لازم است. در این راستا می توان به  طور  کلی عدم 

توفیق برنامه های فقرزدایی در ایران را در محورهای ذیل خلاصه نمود:

الف( عدم استنباط واحد از مقوله فقرالف( عدم استنباط واحد از مقوله فقر

چه در عرصه سیاست گذاری و تدوین برنامه های توسعه و چه در         سازمان های حمایتی مورد بررسی، 
تعریف دقیق و درستی از فقر وجود ندارد. نبود تعاريف نامشخص يا ناقص در عمل راهكارهاي نامناسب 

را نيز به دنبال خواهد داشت. چنین مشکلی در سایر برنامه ها و سیاست ها نیز وجود دارد. در واقع 
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سیاست های بنیادی تعریف درست، روزآمد و همسانی از فقر ندارند. به دلیل عدم شناخت صحیح از 
مقوله فقر و ناتوانی در تعیین این نکته که کشور در کدام مرحلۀ فقر قرار دارد، موجب گردیده که در 
بهترین و خوشبینانه ترین حالت سیاست های معطوف به ریشه کنی فقر و فقرزدایی در ایران به طور کامل 
قرین به موفقیت نباشد؛ لذا عدم درک صحیح از فقر چه در سطح ملی و چه در سطح شهر یا روستا 
منجر به اتخاذ سیاست های یک جانبه ناموفق و غیرهدفمند گردیده و حتی به تعمیق فقر انجامیده است 

)آرائی، 1384: 536 - 537(.

فقر باید شناسایی، بررسی و حتی تجربه شود تا بفهمیم چه چیزی به کاهش آن کمک می کند، چه 
اقدامی مؤثر است و چه چیزی در طول زمان تغییر نمی کند؛ بنابراين، بايد دانست كه مواجهه با فقر و 
فقرزدايي کارآمد، كي فرايند بلند مدت است نه يـك اقـدام مقطعـي؛ لذا براي تحقق آن بايد مناسبات 

و روابط اجتماعي تصحيح شود و به تبـع آن برنامه هاي متناسب طراحي و اجرا گردد.

ب( آشفتگی و پراکندگی در سیاست ها و برنامه های فقرزداییب( آشفتگی و پراکندگی در سیاست ها و برنامه های فقرزدایی

در بخش های قبلی اشاره گردید که اولًاً برنامه جامع فقرزدایی مصوب نظام در کشور هنوز وجود ندارد و 
حضور بعضی از سیاست های کلی در برنامه های توسعه نیز متنوع، پراکنده و غیرهدفمند است.

ج( تعدد نهادهای متولی فقرزدایی و عدم وجود مسئول و مرجع ملی در حوزه فقرج( تعدد نهادهای متولی فقرزدایی و عدم وجود مسئول و مرجع ملی در حوزه فقر

کشور فاقد یک نهاد، سازمان یا کمیته رسمی است که مسئولیت اقدامات انجام گرفته و یا آتی در 
امر فقر را به عهده بگیرد. با وجود نهادهای مهمی چون کمیته امداد، سازمان بهزیستی، وزارت رفاه و 
تأمین اجتماعی که هر یک به نوبه خود نقش بسیار مهمی در تصمیم گیری و سیاست گذاری دارند، با 
وجود تجربیات موفق در امر فقرزدایی توسط این دستگاه ها، موازی کاری و عدم انسجام و هماهنگی در 

سیاست ها مواجه هستیم. 

د( برخورد منفعلانه با اندیشه ها و آموزه های وارداتی فقر د( برخورد منفعلانه با اندیشه ها و آموزه های وارداتی فقر 

در  حالی  که قانون اساسی به رفع فقر و هرگونه مظاهر محرومیت و تبعیض تأکید دارد اما کشور تاکنون 
از مرزهای فقر مطلق و فقر نسبی فراتر نرفته است. این مسئله نه تنها در حوزه فقر و در ایران بلکه در 

اکثر زمینه های توسعه نیافتگی رایج و متداول است.

ذ( رویکرد غیردقیق، ناهمسان و غیرروزآمد به فقر و فقرزدایی ذ( رویکرد غیردقیق، ناهمسان و غیرروزآمد به فقر و فقرزدایی 

تعریف و تدقیق شاخصه ها و خصوصیات فقر و فقرزدایی در ایران هنوز به شکل واحد، دقیق و یکسان 
در بین نهادها، برنامه ها و سیاست های مرتبط صورت نگرفته است، بر این اساس بسیاری از فعالیت ها، 

منابع، اقدامات و...در جهت رفع فقر با شکست و چالش مواجه می شود.
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ژ( از بالا به پایین و غیر مشارکتی ژ( از بالا به پایین و غیر مشارکتی 

نگاهی به برنامه ها و اقدامات اثربخش فقرزدا در سایر نقاط دنیا حاکی از آن است که همه این فعالیت ها 
در یک نقطه مشترک اند و آن نیز استفاده از ظرفیت های مردمی، مشارکت همه افراد و برآمده از 
داده های به دست آمده از میدان عمل است که به سطوح بالایی سیاست گذاری انتقال داده شده و مبنای 
عمل قرار می گیرد. این در حالی است که سیاست گذاری های پیرامون مبارزه با فقر در ایران همچنان 
متمرکز، بدون توجه به خصوصیات متکثر گروه های گوناگون اجتماعی، بی توجه به پتانسیل نهفته در 

افراد و اجتماعات محلی است.

و( شناسایی فقرا و دهک بندی جامعهو( شناسایی فقرا و دهک بندی جامعه

همواره یکی از مهم ترین مسائل و مصائب دولت ها در ایران شیوه های شناسایی فقرا و دسته بندی آنها 
بوده است. اخیراًً دولت برای جایگزینی سیاست ارز ترجیحی با سیاست حمایت ریالی و نقدی از خانوارها 

چالش های زیادی را تجربه کرد.

ه( رویکرد غیرتوسعه ای برنامه ها ه( رویکرد غیرتوسعه ای برنامه ها 

برنامه‌ریزی توسعه در هر كشوری به عواملی مانند سطح  توسعه یافتگی، نوع نظام برنامه‌ریزی، اهداف 
تعیین شده برای برنامه و... بستگی دارد. از‌آنجاییكه حتی كشورهای دارای اقتصاد، فرهنگ و نهادهای 
واحدی  روش  و  رهیافت  قالب  در  كشورها  تمام  برای  نمی توان  نیستند،  مشابه  یكسان،  اجتماعی 
برنامه‌ریزی كرد. بر این اساس مروری بر برنامه های توسعه در کشور نشان می دهد این برنامه ها، تقریباًً 
با یک ایده آرمانی مشترک تدوین شده اند. اگرچه، مفاد آنها نشان می دهد که در چارچوب برنامه 
استراتژیک تهیه شده اند، ولی در موارد زیادی، ماهیت توسعه ای نداشته و با رویکرد جزئی نگری یا 
برعکس، با رویکرد بلندپروازانه، تهیه و تنظیم گردیده و به همین دلیل است که بخش اندکی از برنامه ها، 
به شکل مطلوب انجام شده است و بخش قابل توجهی از آنها یا به صورت ناقص اجرا یا هیچ گاه طبق 
برنامه اجرا نشده است. گواه این کاستی ها و اجراهای ناقص، افزایش 8/5 برابری تعداد مستمری بگیران 
        سازمان های امدادی و حمایتی، رشد نرخ فقر از ۱۹درصد به بیش از 30درصد طی یک دهه، افزایش 
میلیونی تعداد فقرا، رشد شتابان خط فقر، افزایش ضریب جینی و موارد مشابهی است که به عنوان 

مؤلفه های شناخت فقر مد نظر است.

ی( فرایند برنامه ریزی مشکل داری( فرایند برنامه ریزی مشکل دار

برخلاف سابقه دیرینه برنامه ریزی در کشور اما همچنان در حوزه طراحی تا اجرای برنامه ها، به ویژه 
برنامه های توسعه، مشکلات فراوانی وجود دارد. آسیب شناسی مراحل متفاوت برنامه ریزی فقرزدایی در 
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کشور عبارت اند از:

اهدافاهداف  

  عدم تناسب بین اهداف و ابزارهای رسیدن به اهداف

  عدم ملاحظه توان اجرا و الزامات ساختاری، فرایندی و حقوقی در پیش بینی درصد تحقق اهداف

نظام تهیه و تدوین برنامه هانظام تهیه و تدوین برنامه ها  

  عدم توجه به رویکرد آینده پژوهی، آینده نگری و دیده بانی امروز از روزنه فردا و سطح عدم اطمینان 
  در آینده و تأکید بر رویکرد پیش بینی مبتنی بر نگاه حال به آینده در تدوین برنامه های گذشته

  عدم همخوانی دوره زمانی دولت تدوین کننده برنامه و دولت اجراکننده 

برای  آنها  تنظیم  افتادن  تعویق  به  و  برنامه  پیوست های  فقدان  و  آئین نامه ها  پیش بینی  عدم   
سال های بعد

  توجه کمتر به نقش و مشارکت فعالان بخش واقعی اقتصاد )بخش خصوصی( و نهادهای مدنی

فرایند تصویب فرایند تصویب 

  محدودیت اختیارات و امکانات شورای برنامه ریزی در استان ها

  گسست بین قوانین بودجه سالانه و برنامه های توسعه به لحاظ عدم رعایت زمان بندی قانونی

  غلبه منافع استانی و حوزه های انتخابیه نمایندگان بر منافع ملی در تصویب مواد برنامه

اجرای برنامه هااجرای برنامه ها  

  عدم تهیه برنامه های عملیاتی، یا تأخیر در تدوین آئین نامه های اجرایی

  تغییر برخی از احکام قانونی برنامه های توسعه در اندک زمان پس از تصویب

  عدم ضمانت اجرایی برنامه  ها و بازخواست مسئولین

فرایند نظارت و ارزشیابی برنامه هافرایند نظارت و ارزشیابی برنامه ها  

  دولتی بودن مرکز آمار فعالیت های اقتصادی و فقدان مرکز خصوصی و مستقل آماری و تأخیر 
در ارائه و انتشار آمارهای اقتصادی

  عدم امکان اصلاح انحراف های احتمالی از مسیر تعیین شده، به دلیل به موقع نبودن گزارشهای 
عملکرد برنامه ها
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  وجود اختلاف تولید آمار در سطح ملی توسط بانک مرکزی و در سطح منطقه ای توسط مرکز 
آمار ایران

  تداخل وظایف دستگاه های نظارتی و دائمی و مستمر نبودن فرایند نظارت
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