
 برنامه هاى رفاهی براى تعدیل اثرات تحریم 

گروه همکاران معاونت رفاه اجتماعی وزرات تعاون، کار و رفاه اجتماعی۱ 

 چکیده
با توجه به خروج ایاهت متحده آمریکا از توافق جامع اقدام مشترک )برجام( در اردیبهشت  سال 1397 
تحریم ها علیه ایران از سرگرفته و تشدید شد. از این رو نیاز به پیش بینی اثرات احتمالی آن بر اقتصاد ایران 
بیشتر احساس شد. اگر سیاست گذار حوزۀ رفاهی از تأثیر تحریم ها بر هر گروه آسیب پذیر درک مناسبی 
داش ته باشد، می تواند با اتخاذ سیاست های متقابل، زیان رفاهی تحریم ها را به حداقل برساند. با توجه به 
سابق  تحریم های اقتصادی علیه ایران می توان از این تجربه برای شناسایی اثرهای رفاهی در این دوران 
بر گروه های آسیب پذیر استفاده کرد. همچنین با اذعان به اثرهای احتمالی تحریم بر سبد مصرف غذایی 
خانوار، به فقر غذایی خانوارها و آثار تحریم بر آن نیز توجه ویژه شده است. برای مثال بر اساس محاسبات 
به عمل آمده در سال 1397 قیمت تمام شده هر کیلو کالری 27 ریال خواهد بود که معادل 817 هزار ریال 
کمک هزینه ماهیانه به ازای هر خانوار )متوسط 200 هزار ریال به ازای هر فرد( می باشد و بر این اساس 
سهم خانوارهای دچار فقر غذایی انرژی 2 واحد درصد افزایش می یابد. از این رو، برنامه هایی توسط معاونت 
رفاه اجتماعی وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی برای تعدیل اثرهای تحریم و به طور کلی توانمندسازی 
جامعه و افزایش سطح رفاه اقشار فرودست طراحی شد و برخی در مسیر اجرایی شدن هستند. مقال  پیش 
رو کلیاتی از این برنامه ها را ارائه می کند. برای مقدمه تصویری از تأثیر تحریم ها بر سطح معیشت و رفاه 
مردم ارائه شده است و سپس هر یک از این برنامه ها )برنامه حمایت غذایی، برنام  تضمین حداقل درآمد، 

مشاغل عمومی، یکپارچه  سازی نظام حمایت اجتماعی( تشریح شده اند.

واژگان کلیدی: تحریم،  رفاه عمومی، نظام حمایت اجتماعی. 

1- بخش های روند فقر در ایران، گروه های آسیب پذیر در دوران تحریم و کارایی بسته اشتغال عمومی در ایران در این مقاله را عالیه ناظمی، 

علیرضا عبداله زاده، سحر بامری، کیارش حسینی، فاطمه اصغری و مریم گیاهی تهیه کرده اند. بخش های دیگر تلخیصی از گزارش های 

کارشناسی دیگر همکاران معاونت رفاه اجتماعی است. 
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 روند های فقر در ایران
بر اساس محاسبه ها نرخ فقر از سال 1390 تا 1392 نزدیک به 6 واحد درصد افزایش داشته است. 
به عبارت دیگر، طی این دو سال حدود 5 میلیون نفر به زیر خط فقر کشیده شده اند. چنانچه به 
تفکیک شهری و روستایی به افزایش نرخ فقر نگاه کنیم، می بینیم که در نتیج  تحریم ها نرخ فقر 
در مناطق روستایی نزدیک به 10 واحد درصد و در مناطق شهری نزدیک  به 3 واحد درصد افزایش 

یافته است.1 

نمودار شمارۀ ۱: نرخ فقر سرانه کل، شهری روستایی و کل
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران

با  مشابه  کاملا  شرایطی  در  فعلی  تحریم های  نتیج   در  اگر  می شود  پیش بینی  اساس  این  بر 
تحریم های سال 1390 قرار بگیریم، پس از یک سال جمعیت فقیران نزدیک به 2,1 میلیون نفر 
افزایش می یابد. از این میزان سهم جمعیت روستایی 1,6 میلیون و سهم جمعیت شهری نزدیک به 
0,5 میلیون نفر خواهد بود. همچنین پس از دو سال از شروع تحریم ها جمعیت فقیرها نزدیک به 
4,5 میلیون نفر افزایش خواهد یافت که سهم جمعیت روستایی 2,3 میلیون نفر و سهم جمعیت 

شهری 2,2 میلیون نفر خواهد بود.

 تحلیل آثار تحریم بر مخارج سرانه
مخارج سران  خانوار های ایرانی پس از سال 1389 رو به کاهش بوده است. پس از اوج گیری تحریم  های 
اقتصادی در سال 1390 این روند ادامه یافته و در سال 1393 به کمترین مقدار خود رسیده است. به 

گونه ای که از سال 1390 تا 1392 نزدیک به 7 درصد کاهش یافته است.

1- سهم جمیعت روستایی از کل جمعیت نزدیک به 2۸ درصد است.
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نمودار شمارۀ 2: میانۀ مخارج سرانۀ کل کشور
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران، شاخص قیمت سالانه بانک مرکزی با سال پایه ۱3۹۰

اما شدت این کاهش مخارج در گروه های مختلف متفاوت است. بیشترین تأثیر تحریم ها به ترتیب 
بر خانوار های شهری و سه دهک باهی مخارج و کمترین تأثیر تحریم ها بر سه دهک پایین مخارج و 
خانوار های روستایی بوده است. احتماه دلیل این پدیده افزایش قیمت ناگهانی کاه های وارداتی بوده 

است. تأثیر تحریم ها بر خانوار های روستایی و دهک های پایین درآمدی کمتر بوده است.

میانه کلدوره
میانگین سه 
دهک پایین

میانگین چهار 
دهک میانی

میانگین سه 
دهک بالا

میانه 
شهری

میانه 
روستایی

یکسال پس از 
شروع تحریم
)90 به 91(

%-2٫3%-0٫2%-2٫7%-4٫2%-5%-0٫1

دوسال پس از 
شروع تحریم 
)90 به 92(

%-7٫2%-3٫1%-7٫2%-8٫2%-8٫2%-6٫8

جدول شمارۀ ۱: تأثیر تحریم های اقتصادی بر مخارج سرانه )سال پایه ۱3۹۰(
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران، شاخص قیمت سالانه بانک مرکزی با سال پایه ۱3۹۰ 
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نمودار شمارۀ 3: تأثیر تحریم های اقتصادی بر مخارج سرانۀ حقیقی )سال پایه ۱3۹۰(
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران، شاخص قیمت سالانه بانک مرکزی با سال پایه ۱3۹۰

 روند فقر غذایی طی سال های۹0-۹5 
با استفاده از میزان مصرف غذایی خانوارها در سالیان اخیر درصد خانوارهای دچار فقر غذایی مشخص 
و نتایج در جدول شمارۀ 1ذکر شده  است. بررسی های اولیه نشان می دهد که فقر غذایی انرژی در طی 
سال های 1392-1390، افزایش 2 واحد درصدی )در حدود 550 هزار خانوار( را تجربه کرده است. 

درصد خانوارهای دچار فقر غذاییکل خانوارهای بررسی شدهسال

9021،159،032۶٫۳۵
9121،757،336۷٫۳۴
9222،637،024۸٫۳۴
9323،376،014۷٫۶۹
9424،115،010۷٫۷۸
9524،854،004۸٫۰۹

جدول شمارۀ 2: آمار فقر غذایی خانوارها در طی سال های -۱3۹۰ ۱3۹۵ )رشد قابل توجه فقر غذایی در طی تحریم ۱3۹۱(

فقر غذایی از سه جنبه اهمیت دارد: 
 تعداد خانوارهای دچار فقر غذایی

 میزان مصرف هر خانوار 
 میزان سوء تغذیه خانوارهای دچار فقر غذایی.

در  کیلوکالری  بر حسب  ایرانی  خانوار  هر  ماهیان   انرژی  مصرف  متوسط   4 شماره  نمودار  مطابق 
خانوارهایی که دچار فقر غذایی بودند طی سال های 1390-1395 تغییر چندانی نداشته است، اما 
نکته مهم سیر نزولی این شاخص برای خانوارهایی است که دچار فقر غذایی نیستند. همچنین با توجه 
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به نمودار شماره 5 می توان گفت طی سال های 1390-1395 تعداد خانوارهایی که دچار فقر غذایی 
انرژی یا پروتئین هستند از سال 1391 به 1392 افزایش چشمگیری داشته اند و بیشتر این خانوارها 

هم دچار فقر غذایی انرژی و نیز فقر غذایی پروتئین هستند. 

نمودار شمارۀ ۴: روند تغییرات متوسط مصرف انرژی ماهیانۀ هر خانوار ایرانی بر حسب کیلو کالری از سال ۹۰ تا ۹۵
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران

نمودار شمارۀ ۵: تعداد خانوارهای دچار فقر غذایی در سه دهک نخست به تفکیک نوع فقر غذایی از سال ۹۰ تا ۹۵
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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 گروه های آسیب پذیر در دوران تحریم
پرداخته می شود.  تحریم سال 1391  دوران  در  آسیب پذیر  تحوهت گروه های  بررسی  به  ادامه  در 
زن سرپرست،  خانوارهای  سرپرست،  سالمند  خانوارهای  شامل  نظر  مورد  آسیب پذیر  گروه های 
خانوارهای روستایی، خانوارهای تحت پوشش کمیته امداد و بهزیستی، و همچنین خانوارهای فاقد 

حمایت اجتماعی هستند. 

 خانوارهای سالمند سرپرست
گفته  کسی  به  سالمند  هستند.  سالمند  سرپرست  دارای  خانوارهای  آسیب پذیر  گروه های  از  یکی 
نبود  باشد. فرد سالمند در سن کار نیست و در صورت  از 65 سال سن داشته  می شود که بیش 
مستمری بازنشستگی آسیب بیشتری متوجه این خانوارها است. در نگاه نخست ممکن است به نظر 
برسد که تحریم ها اثر چندانی روی توزیع خانوارهای دارای سرپرست سالمند نداشته است، ولی نکته 

مهم آن است که بدانیم چند درصد این خانوارها دارای مستمری هستند. 

خانوارهای با سرپرست سالمند بدون مستمری گروه آسیب پذیر مد نظر ما هستند. نمودار شماره 6 
%خانوارهای سالمند سرپرست بدون مستمری از کل خانواده های سالمند سرپرست طی سال های 90 

تا 95 را نشان می دهد. 

نمودار شمارۀ 6: درصد خانوارهای سالمند سرپرست بدون مستمری 
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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در سه دهک اول که در تعریف فقیران ما را تشکیل می دهند، حدود 80% خانوارهای دارای سرپرست 
سالمند مستمری دریافت نمی کنند. این تعداد برای خانوارهای متوسط حدود 50% و برای خانوارهای سه 
دهک باه حدود 30% است. پس انتظار داریم طی تحریم ها خانوارهای سالمند سرپرستی که مستمری 
نگرفته اند و در دهک های پایین هستند فقیرتر شده باشند. )خانوارهای دارای سرپرست سالمند و بدون 
مستمری در دهک های باه احتماهً درآمد حاصل از دارایی هایشان را دارند و از این رو هنگام تحریم و 

افزایش تورمی که در آن زمان حادث شد، کمتر آسیب دیده اند و یا حتی از شرایط منتفع شده اند(. 

 خانوارهای زن سرپرست 
یکی دیگر از گروه های آسیب پذیر در کشور خانوارهای زن سرپرست و به ویژه خانوارهای زن سرپرست 
در دهک های پایین هستند. تغییر توزیع این خانوارها به سمت فقیرتر شدن این گروه آسیب پذیر 

بوده است. 

 روستاییان 
روستاییان نیز یکی از اقشار آسیب پذیر هستند. درصد خانوارهای روستایی از سال 91 به بعد در 
توزیع  اگرچه  یعنی  است،  داشته  کاهش  باه  و  متوسط  دهک های  در  و  افزایش  پایین  دهک های 
روستاییان در دهک ها تغییر چندانی نداشته، ولی در ترکیب سه دهک اول سهم خانوارهای روستایی 

بیشتر شده است. 

نمودار شمارۀ ۷: درصد خانوارهای روستایی
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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 خانوارهای تحت پوشش کمیته امداد و بهزیستی 
حدود 60% خانوارهایی که تحت پوشش قرار دارند فقیر هستند، اما دست کم توانسته اند طی سال های 
1390 تا 92 وضعیت ثابتی را برای خانوارهای تحت پوشش حفظ کنند. البته 40% این خانوارها با 
داشتن این حمایت ها جزو دهک های باه هستند. از این رو باید دربارۀ خانوارهای تحت پوشش بازنگری 

صورت گیرد. 

 خانوارهای فاقد حمایت اجتماعی
گروه هایی نیز هستند که هیچ گونه حمایت اجتماعی شامل حال آنها نشده است. حمایت های اجتماعی 
یا  امداد و بهزیستی و  تأمین اجتماعی، حمایت توسط کمیت   بیمه  برگیرندۀ  مد نظر می تواند در 

مستمری بازنشستگی باشد. 

هما ن طور که نمودار شماره 14 نشان می دهد، طی سال های 1390 تا 95 حدود 58% از فقیران کشور 
تحت هیچ گونه حمایتی نبوده اند و سازمان های حمایتی مانند کمیته امداد و بهزیستی نیز نتوانسته اند 
این گونه افراد را شناسایی کنند و تحت پوشش قرار دهند. از آنجایی که این افراد بیمه تأمین اجتماعی 

نیز ندارند، احتماه شغل رسمی هم ندارند.

نمودار شمارۀ 8: درصد خانوارهای فاقد حمایت اجتماعی 
)بیمۀ تأمین اجتماعی، حمایت از سوی کمیتۀ امداد و بهزیستی، مستمری بازنشستگی(

منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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 1- بستۀ حمایت غذایی 
هر  ارزش  کمین   محاسب   به  نیاز  کاه  و سبد  غذایی  فقر  در حوزۀ  ارائ  سیاست های جدید  برای 
کیلوکالری است. برای این منظور، هزین  مواد خوراکی خانواده هایی که حداقل انرژی مورد نیاز در 
سال 1395 را به ازای هر عضو استانداردشدۀ خانواده در بازۀ )2150- 2100( کیلو کالری کسب 
کرده اند را بر میزان کالری مصرف شده تقسیم کرده و ارزش ماهیان  هر کیلوکالری در حدود 17,5 
ریال به دست می آید. میانگین کمبود میزان انرژی خانوارهای دچار فقر غذایی 30357 کیلو کالری 
در ماه است، به عبارتی در سال 1395، هر خانوار به طور متوسط در حدود 530 هزار ریال کمک 
هزینه ماهیانه نیاز داشته است. متوسط اندازه خانوار این خانوارها در سال 1395، 4,11 است که سرانه 
هر فرد را در حدود 130 هزار ریال تخمین می زند. با احتساب نسبت تورم سال 1397 به 1395 
)1,1*1,4=1,54(، قیمت ماهیانه تمام شده هر کیلو کالری در سال 1397، رقم 27 ریال خواهد بود 
که معادل 817 هزار ریال کمک هزینه ماهیانه به ازای هر خانوار )متوسط 200 هزار ریال به ازای هر 

فرد( می باشد.

برای تخمین آمار فقر غذایی انرژی در سال 1397، فرض می کنیم که مشابه تغییرات سال -1392
1390 در اثر تحریم ها، سهم خانوارهای دچار فقر غذایی انرژی 2 واحد درصد افزایش یافته و به 

10درصد فقر غذایی و به تعداد 2،400،000 خانوار ) در حدود 9،850،000نفر( برسد.

برای کل کشور
تعداد خانوارهای 
دچار فقر غذایی 

انرژی

میانگین شکاف انرژی 
ماهیانه خانوارهای 

دچار فقر غذایی انرژی

ارزش هر واحد 
کیلوکالری در 
سال ۹7)ریال(

بودجه موردنیاز سالانه برای جبران فقر 
غذایی تمامی خانوار های دچار فقر 

غذایی )ریال(

316302724،595،000،000،000-2400000سال 97 با تحریم

جدول شمارۀ 3: تخمین تعداد خانوارهای دچار فقر غذایی و بودجه مورد نیاز برای جبران فقر آنها در سال ۹۷ برای کل کشور
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران

برای سه دهک اول 
درآمدی

تعداد خانوارهای 
دچار فقر غذایی 

انرژی

میانگین شکاف 
انرژی خانوارهای دچار 

فقر غذایی انرژی

ارزش هر واحد 
کیلوکالری در 

سال ۹7

بودجه موردنیاز سالانه برای جبران فقر 
غذایی تمامی خانوار های دچار فقر 

غذایی )ریال(

32000279،922،000،000،000-957000سال 97 با تحریم

جدول شمارۀ ۴: تخمین تعداد خانوارهای دچار فقر غذایی و بودجۀ مورد نیاز برای جبران فقر آنها در سال ۹۷ برای سه دهک اول
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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 2. برنامۀ تضمین حداقل درآمد
برنام  تضمین حداقل درآمد در بسیاری از کشورها اجرا می شود و طی آن دولت ها تضمین می دهند 
که درآمد خانوارها از یک سطح مشخص پایین تر نباشد. این موضوع از اوایل ده  1370 در کشور ما 
نیز در قوانین مختلف پیش بینی شده است. برای مثال، در قانون تأمین زنان و کودکان بی سرپرست 
مصوب 1371/8/27 و آیین نام  اجرایی آن که در تاریخ 1374/5/17 به تصویب هیئت وزیران وقت 
رسید مقرر شده است دولت به خانوارهایی که کمتر از 50 % حداقل حقوق مصوب کارکنان دولت 
درآمد دارند مستمری ماهانه پرداخت کند. همین موضوع از سال 1374 در زمین  شناسایی و حمایت 
از خانوارهای فقیر نیز در دستور کار قرار گرفته است، اما به دلیل ضعف در شناسایی این خانوارها از 
یک سو و محدودیت های بودجه ای دولت از سوی دیگر، اجرای این برنامه ها با چالش های جدی مواجه 

بوده است.

بر اساس مادۀ 79 قانون برنام  ششم مقرر شده است که مستمری خانوارهای تحت پوشش نهادهای 
حمایتی با نسبتی از حداقل دستمزد پیش بینی شود. در همین راستا از ابتدای سال 1396 مستمری 
این خانوارها بر اساس بعُد خانوار معادل 20 تا 70 درصد حداقل دستمزد ساهنه تعیین و اجرا شد. 
نتیج  اولی  اجرای چنین برنامه ای کاهش شدت فقر خانوارهای تحت پوشش نهادهای حمایتی است.

بر اساس برنام  نظام چندهی  تأمین اجتماعی و با استناد به موضوع تبصرۀ 14 هیح  بودج  سال 
1397 مقرر شده است تمامی خانوارهایی که درآمد آنها کمتر از آستان  حمایتی کمیت  امداد و 
برنام  تضمین حداقل  نیستند، تحت پوشش  نهادها  این  بهزیستی است و تحت پوشش  سازمان 

درآمد قرار گیرند.

یارانه نقدیبعُد خانوار
سقف درآمد مشمول 
مستمری )بدون یارانه(

سقف درآمد مشمول مستمری 
)با یارانه(

45500148000193500یک نفره

91000250000341000دو نفره

136500320000456500سه نفره

182000418000600000چهار نفره

227500465000692500پنج نفره

جدول شمارۀ ۵: حداقل درآمد خانوارها بر اساس بعُد خانوار
معاونت رفاه اجتماعی، ۱3۹6
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روشن است که یکی از دشواری های اجرای چنین برنامه هایی شناسایی دقیق جمعیت هدف و به 
حداقل رساندن خطای بیرون ماندن خانوارهای مشمول از دریافت مزایای برنامه است. در این راستا با 
استفاده از »پایگاه اطلاعات رفاه ایرانیان« و داده های طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوارها تعداد 
خانوارهای مشمول طرح برآورد شده است. بر این اساس، حدود 890 هزار خانوار افزون بر خانوارهای 
آنها حدود 2  برنامه قرار می گیرند که جمعیت  این  نهادهای حمایتی تحت پوشش  تحت پوشش 
میلیون و 900 هزار نفر است. حدود 69%از این خانوارها در مناطق روستایی ساکن اند. همچنین بر 

اساس جنسیت سرپرست خانوار حدود 31 % این خانوارها زن سرپرست هستند.

نسبت مشمولان به کل جمعیت )درصد(تعداد خانوار مشمول طرحتعداد خانوار کلبعُد خانوار

11،739،041142،9028/2

24،541،026175،8238/3

36،394،070146،8982/3

47،308،726206،9262/8

53،076،069146،2054/7

61،136،44567،6035/9

جدول شمارۀ 6: خانوارهای مشمول برنامۀ تضمین حداقل درآمد به تفکیک بعُد خانوار
بر اساس طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار در سال ۱3۹۵

 منابع مالی موردنیاز برای تحت پوشش قرار دادن این خانوارها حدود 35 هزار میلیارد ریال در سال 
برآورد می شود.

 3. مشاغل عمومی
برای تدوین برنامه های خروج از فقر نیازمند این هستیم که نوع فقر و علت آن را بشناسیم. فقر 

خانوارها را می توان به سه نوع فقر تقسیم کرد:

1. فقری که به علت نبود شغل ایجاد شده است. فرد نمی تواند شغلی بیابد و با درآمد حاصل از آن 
امرار معاش کند. این بیکاری می تواند به دلیل عدم کفایت مهارت فرد )سمت عرضه نیروی کار( و یا 

کمبود فرصت شغلی )سمت تقاضای نیروی کار( باشد؛
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2. فرد فقیر می تواند شغل داشته باشد، ولی درآمد حاصل از این شغل پایین باشد؛

3. فرد به دلیل کهولت سن و یا بیماری و معلولیت قادر به کار کردن نیست. 

سیاست گذاری برای رفع هر یک از این سه نوع فقر با هم متفاوت است. یکی از سیاست ها برای برطرف 
کردن فقری که به علت نبود شغل ایجاد شده است، توسع  اشتغال عمومی برای این افراد است.

مشاغل عمومی1 ازجمله برنامه هایی است که ذیل سیاست های حمایتی در کشورهای مختلف تجربه 
شده است. این برنامه هم به  مثاب  ابزاری برای شناسایی فقیران و هم به  منزل  سیاستی حمایتی در 
دوران رکود و بیکاری به کار رفته است. مشاغل عمومی از اوایل قرن بیستم، نخست در انگلستان 
در دستور کار برنامه های مقابله با فقر قرار گرفت، اما اوج استفاده از چنین برنامه ای به دوران رکود 

اقتصادی و برنام  نیودیل2 در دوران ریاست جمهوری روزولت در آمریکا بازمی گردد.

از اوایل ده  1990، این باور مدنظر قرار گرفت که فقر افزون بر ماهیت توزیعی مسئله ای ارتباطی 
به شمار می آید و فقیران اگر با از دست دادن روابط اجتماعی از فرایندهای جامعه طرد شوند، 
با مسائل و مشکلات پیچیده تری مواجه خواهند شد. از این رو بهبود وضعیت اقتصادی فقیران 
اجتماعی  ادغام  و  توانمندی  همچون  مؤلفه هایی  و  یافت  اهمیت  جامعه  در  آنها  ادغام  با  توأم 
مدنظر قرار گرفتند. بر این اساس، مشاغل عمومی به  مثاب  ابزاری حمایتی در چارچوب رویکرد 
»رفاه در ازای کار« در دستور کار دولت ها قرار گرفت تا ضمن کاهش فقر، موجب توانمندی 
اجتماعی و مهارتی فقیران شود. این ابزار همچنین به  منزل  شیوه ای کارآمد برای هدفمندی 
منابع حمایتی دولت ها مدنظر قرار دارد. برنامه های مشاغل عمومی با تعیین دستمزدی پایین تر 
یا معادل حداقل دستمزد قانونی شرایطی را فراهم می کنند تا صرفاً افراد نیازمند به این برنامه 
بپیوندند. درواقع، مشاغل عمومی ابزاری است که برای کارآمدی بیشتر منابع حمایتی بر شیوۀ 

خودهدفمندی مبتنی است.

امروزه بیش از 50 کشور جهان از برنامه های مشاغل عمومی برای مقابله با فقر و بیکاری گسترده 
استفاده می کنند. برای مثال، آرژانتین در اواخر ده  1990 و در مواجهه با بحران اقتصادی موفق 
شد در قالب برنامه های مشاغل عمومی بیش از 350 هزار شغل موقت ایجاد کند. آفریقای جنوبی 
نیز در برنام  دوم اجرای مشاغل عمومی )2014-2009( موفق شد حدود 2 میلیون شغل را در 
فرهنگی  و همچنین  و ساختمانی  زیربنایی  منابع طبیعی،  و  زیست محیطی  اجتماعی،  حوزه های 

ایجاد کند.

1- Public works 
2- New Deal
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در سال های اخیر مطالعه های گسترده ای دربارۀ تجرب  کشورها در زمین  ظرفیت ها و محدودیت های 
برنام  مشاغل عمومی در وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی انجام؛ منابع مختلفی ترجمه و منتشر؛ و 

نشست های مشترکی با کشورهای هندوستان، ترکیه و مکزیک در این زمینه برگزار شده است.

برنامه های اشتغال عمومی با چهار هدف پیاده سازی می شوند:

 کاهش آثار تکانه  های عمومی )پیش بینی نشده و فصلی(؛
 کاهش آثارتکانه های خاص در پاسخ به بحران های موقتی یا ساختاری اشتغال؛

 کاهش فقر؛
 پلی به سوی اشتغال دائمی )از طریق مهارت آموزی یا حفظ و نگهداری از زیرساخت ها(.

بر اساس تجرب  کشورها، مشاغل عمومی را می توان به صورت ساهنه یا چندماه در سال طراحی کرد. 
برای مثال، در هند ایجاد اشتغال 100 روزه برای یک عضو خانوار در سال تضمین می شود. در ایران 
نیز می توان از طریق سازمان ها و نهادهای ملی و محلی مستعدِ ایجاد مشاغل عمومی نظیر شهرداری ها 
و دهیاری ها، وزارت جهاد کشاورزی، سازمان محیط زیست، وزارت راه و شهرسازی و غیره فهرستی از 
مشاغل عمومی و عام  المنفعه را تهیه و برای هر کدام پروتکل اجرایی و نظارتی خاص پیش بینی کرد. 
برآوردهای اولیه نشان می دهند که می توان ساهنه بیش از 500 هزار نفر را در حوزه های مختلف در 
این برنامه به  کار گرفت. در سال اول اجرای برنامه می توان جمعیت هدف را از افراد 34-25 سال که 

سرپرست خانوار هستند انتخاب کرد.

زیرساخت های فنی این طرح در معاونت رفاه طراحی و امکان ثبت نام از متقاضیان شرکت در برنام  
مشاغل عمومی از طریق »سامان  خدمات رفاهی کشور« فراهم شده  است.

 کارایی بسته اشتغال عمومی در ایران
برای آنکه بتوان برای اشتغال عمومی سیاست مناسبی اتخاذ نمود، از آنجایی که معموهً همه اعضای 
خانوار قادر به کار نیستند باید درآمد خانوار را مد نظر قرار داد. البته هم  خانوارهای یادشده ممکن است 

امکان اشتغال نداشته باشند؛ به عنوان مثال، افراد سالمند و یا بیمار قادر به کار نیستند.

برای این منظور توزیع درآمد ماهیان  خانوار در سال 1395 ترسیم شده است. نمودار 9 توزیع خانوارهای 
سه دهک پایین و کلی  خانوارها را بر اساس درآمد پولی ماهانه آنها نشان می دهد. حدود 7 میلیون خانوار 

در سال 1395 درآمد ناشی از کار ماهیان  آنها از 250 هزار تومان کمتر است.
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نمودار شمارۀ ۹: توزیع خانوارها بر حسب درآمد ماهیانه ) سال ۱3۹۵(
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران

برای شناسایی خانوارهای هدف به توزیع خانوارها برحسب درآمد نیازمندیم. نمودار شمارۀ 10 توزیع 
تجمعی خانوارهای سه دهک پایین و کلیه خانوارها بر اساس درآمد ناشی از کار آنها )درآمد پولی( را 
نشان می دهد. در این شکل می توان دید که اگر در اشتغال عمومی درآمدی که ماهیانه برای تخصیص 
به هر فرد در نظر می گیریم حدود X هزار تومان باشد، انتظار داریم چه تعداد از خانوارهای سه دهک 

پایین )خانوارهای فقیر( و چه تعداد از کل خانوارها در این طرح شرکت کنند.

 نمودار شمارۀ ۱۰: توزیع تجمعی خانوارها ) سال ۱3۹۵(
منبع: طرح آمارگیری از هزینه و درآمد خانوار مرکز آمار ایران
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تعداد خانوارها در هر منطقه از کشور و توزیع تجمعی خانوارها بر حسب درآمد ماهیان  ناشی از کار 
در مناطق مختلف کشور نیز مهم است. برای سیاست گذاری تعداد خانوارها در سه دهک پایین که 
کمتر از X تومان درآمد دارند و درصد این خانوارها از کل خانوارهایی که کمتر از X تومان درآمد دارند 
نیاز است. این نسبت که به آن »نسبت کارایی« گفته می شود هرچه به یک نزدیک تر باشد، بدان 
معنا است که خانوارهایی که در طرح اشتغال عمومی شرکت می کنند همان خانوارهای فقیر مد نظر 
هستند. افزون بر این می خواهیم بدانیم اگر درآمد X تومان را پیشنهاد دهیم، در مجموع چقدر به 
نفع خانوارهای فقیر خواهد بود. برای این منظور دو درآمد 250 هزار تومان و 500 هزار تومان برای 
سال 1395 را در نظر می گیریم که تقریباً معادل 375 هزار تومان و 750 هزار تومان در سال 1397 

خواهد بود.

بیشترین تعداد خانوارهای فقیر در کشور ما به ترتیب در استان های سیستان و بلوچستان، کرمان، 
خراسان رضوی، آذربایجان غربی و گلستان ساکن هستند.

 ۴. یکپارچه سازی نظام حمایت اجتماعی
نظام حمایت اجتماعی در هم  کشورها از سازمان های مختلفی تشکیل شده است. افزون بر سازمان های 
دولتی، سازمان های مردمی نیز سهم مهمی در حمایت های اجتماعی دارند. نبود ارتباط سازمان یافته 
میان سازمان های فعال در بخش حمایت اجتماعی آسیب جدی بر اثربخشی سیاست ها و اقدامات 

حمایتی وارد می کند.

به نظر می رسد نظام حمایت اجتماعی ایران بیش از سایر کشورها با مسئل  تعدد سازمان های دولتی 
و حکومتی روبه روست. کمیت  امداد امام خمینی )ره(، سازمان بهزیستی کشور، سازمان اوقاف، بنیاد 
برکت، بنیاد علوی و بسیج مستضعفان همگی نهادهایی وابسته به حاکمیت هستند. هریک از این 
نهادها برای کاهش فقر و حمایت اجتماعی بودجه هایی را برای شناسایی نیازمندان، انجام دادن امور 
اداری مربوط به آن و تحویل مزایا به نیازمندان هزینه می کنند. عدم یکپارچگی اطلاعات میان این 

دستگاه ها موجب مشکلات و ناکارایی های زیر شده است:

 اقدام های موازی برای شناسایی نیازمندان و آموزش و مساعدت به آنان؛
 هزینه های سنگین باهسری برای انجام دادن امور اداری؛

 نبود پوشش کافی در ارائ  خدمات حمایتی؛ 
سردرگمی و نارضایتی مردم در مراجعه به دستگاه های مختلف حمایتی.

کشورهای مختلف برای رفع این مشکلات »پنجرۀ واحد خدمات حمایتی« را به وجود آورده اند. پنجرۀ 
خدمات حمایتی ابزاری است که از سه رکن مهم تشکیل شده است:

 سامان  واحد ثبت نام متقاضیان؛



30

 پایگاه اطلاعات و داده ها؛
 پروندۀ الکترونیک خدمات حمایتی و رفاهی.

افراد به جای مراجع  مستقیم و فیزیکی، از طریق سامان  ثبت نام به طور اینترنتی تقاضای خود را ثبت 
الکترونیک، خدمات  آنگاه در پروندۀ  پایگاه اطلاعات میزان استحقاق آن ها را می سنجد؛  می کنند؛ 
ارائه شده به فرد/خانوار ثبت می شود. این ابزار به ظاهر ساده ناهماهنگی در نظام حمایت اجتماعی را تا 

حد زیادی کاهش می دهد و موجب افزایش کارایی نظام حمایتی می شود.

برای کاهش فقر در ایران می توان و باید از طریق »پنجرۀ واحد خدمات حمایتی« نظام شناسایی، 
استحقاق سنجی و ارائ  خدمت را در میان دستگاه های اجرایی و حتی سازمان های مردمی یکپارچه 
که  داده  انجام  حمایتی  واحد  پنجرۀ  راه اندازی  برای  را  هزم  اقدامات  اجتماعی  رفاه  معاونت  کرد. 
دستاوردهای مختلفی به همراه داشته است. باوجود اقدامات انجام شده، به جز کمیت  امداد امام خمینی 
)ره( و سازمان بهزیستی، سایر نهادهای حمایتی به پنجرۀ واحد خدمات نپیوسته اند؛ از این رو، بخش 

مهمی از نظام حمایتی ذیل نظام یکپارچ  خدمات حمایتی قرار نگرفته است.

معاونت رفاه اجتماعی در سال های اخیر برخی خدمات حمایتی را در قالب پنجرۀ واحد خدمات ذیل 
»سامان  خدمات حمایتی نظام جمهوری اسلامی ایران« طراحی و اجرا کرده و تنها در اجرای سه 
برنام  سبد کاه، بیم  کارگران ساختمانی و پوشش بیم  بیماران خاص توانسته است با اتکا به پایگاه 
اطلاعات رفاه ایرانیان بیش از 2 هزار و 500 میلیارد تومان صرفه جویی در مخارج این حوزه ایجاد کند. 

در تصویر شمارۀ1 نمایی از سامان  خدمات حمایتی نشان داده شده است. 

تصویر شمارۀ ۱: سامانۀ خدمات حمایتی نظام جمهوری اسلامی ایران
معاونت رفاه اجتماعی، ۱3۹6
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نکات تکمیلی:

✓ نرخ فقر از سال 1390 تا 1392 نزدیک به 6 واحد درصد افزایش داشته است. به عبارت دیگر، طی 
این دو سال حدود 5 میلیون نفر به زیر خط فقر رسیدند. چنانچه به تفکیک شهری و روستایی به 
افزایش نرخ فقر نگاه کنیم، می بینیم که در نتیج  تحریم ها نرخ فقر در مناطق روستایی نزدیک به 

10 واحد درصد و در مناطق شهری نزدیک  به 3 واحد درصد افزایش یافته  است. 
✓ چنانچه در شرایطی کاملا مشابه با تحریم های سال 1390 قرار بگیریم، پس از یک سال نزدیک به 
2,1 میلیون نفر به کل فقیران اضافه می شوند. از این میزان سهم جمعیت روستایی 1,6 میلیون و 

سهم جمعیت شهری نزدیک به 0,5 میلیون نفر خواهد بود.
اوج گیری  از  از سال 1389 رو به کاهش بوده است. پس  ایرانی پس  مخارج سرانه خانوار های   ✓
تحریم  های اقتصادی در سال 1390 این روند ادامه یافته و در سال 1393 به کمترین مقدار خود 

رسیده است. به گونه ای که از سال 1390 تا 1392 نزدیک به 7 درصد کاهش یافته است.
✓ فقر غذایی در طی سال های 1390-1392، افزایش 2 واحد درصدی را تجربه کرده است. به 

عبارت دیگر، 550 هزار خانوار در طی این دوره، به جمعیت دارای فقر غذایی اضافه شدند.
✓ در سال 1390 به تقریب 6,35 درصد خانوارهای کشور دچار فقر غذایی بوده اند که تنها طی دوسال 
)تا 1392( با جهشی قابل توجه این میزان به بیش از 8,34 رسیده است. این درحالی است که طی 
سال های 95-1392 با وجود سیاست های حمایتی متعدد، کشور توانسته درصد خانوارهای دچار فقر 
غذایی را تنها 0,25 واحد کاهش دهد و به 8,09 درصد برساند. بنابراین به نظر می رسد ریزش جمعیت 
متوسط به سمت جمعیت فقیر با سرعت باه و روند مقابل آن با سرعت بسیار کندی انجام می گیرد.

بدون  سرپرست  سالمند  خانوارهای   -1 شامل  غذایی  حمایت  نیازمند  و  آسیب پذیر  گروه های   ✓
خانوارهای   -3 پایین  دهک های  در  زن سرپرست  خانوارهای   -2 پایین  دهک  های  در  مستمری 
روستایی در سه دهک اول 4- خانوارهای تحت پوشش کمیته امداد و بهزیستی 5- خانوارهای فاقد 

حمایت اجتماعی هستند.
می دهد.  نشان  را  تحریم  اثرات  تعدیل  ویژه جهت  سیاست های  اتخاذ  یادشده ضرورت  موضوع های 
برنامه های حمایت غذایی، تضمین حداقل درآمد، مشاغل عمومی و یکپارچه سازی نظام حمایت کشور 

می توانند به عنوان برنامه ها راهبردی کارساز پیشنهاد شوند.

1. برنامۀ حمایت غذایی و برآورد بودجۀ مورد نیاز پوشش فقر غذایی کشور
✓ به نظر می رسد فقر غذایی کشور با 2 واحد افزایش به 10,1 درصد برسد. بنابراین تعداد خانوارهای 
دچار فقر غذایی در سال اول تحریم بیش  از 2 میلیون و 400 هزار خانوار برآورد می شود. بعد خانوار 
در خانوارهای دارای فقر غذایی به طور متوسط برابر 4,11 است. به عبارت دیگر، به نظر می رسد 

جمعیت دارای فقر غذایی به حدود 9 میلیون و 850 هییزار نفر برسد. 
✓ متوسط کمبود انرژی خانوارهای دارای فقر غذایی 31 هزار و 360 کیلوکالری در ماه است.

✓ ارزش هر یک کیلوکالری )نسبت هزینه های خوراکی به میزان کالری مصرفی در خانوارها با مصرف 
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استاندارد( با فرض تورم 40 درصد به تقریب 27 ریال برآورد شده است.
✓ بودجه هزم برای جبران کمبود انرژی یک خانوار دچار فقر غذایی ساهنه برابر 1 میلیون و 24 هزار 

و 700 تومان برآورد می  شود.
✓ بودجه هزم برای جبران کمبود انرژی خانواده های دچار فقر غذایی کل کشور 2 هزار و 459 میلیارد 

تومان ساهنه برآورد می شود.

2. تضمین حداقل درآمد
برنام  ششم مقرر شده است که مستمری خانوارهای تحت پوشش  قانون  اساس مادۀ 79  بر   ✓

نهادهای حمایتی با نسبتی از حداقل دستمزد پیش بینی شود.
✓ از ابتدای سال 1396، مستمری این خانوارها بر اساس بعُد خانوار معادل 20 تا 70 درصد حداقل 

دستمزد ساهنه تعیین و اجرا شد.
✓ بر اساس برنام  نظام چندهی  تأمین اجتماعی و با استناد به موضوع تبصرۀ 14 هیح  بودج  سال 
1397 مقرر شده است تمامی خانوارهایی که درآمد آنها کمتر از آستان  حمایتی کمیت  امداد و 
سازمان بهزیستی است و تحت پوشش این نهادها نیستند، تحت پوشش برنام  تضمین حداقل 

درآمد قرار گیرند.
✓ بر اساس اطلاعات »پایگاه اطلاعات رفاه ایرانیان« حدود 890 هزار خانوار افزون بر خانوارهای تحت 
پوشش نهادهای حمایتی تحت پوشش این برنامه قرار می گیرند که جمعیت آن ها حدود 2 میلیون 

و 900 هزار نفر است.
✓ حدود 69 درصد از این خانوارها در مناطق روستایی ساکن اند. 

✓ بر اساس جنسیت سرپرست خانوار، حدود 31 درصد این خانوارها زن سرپرست هستند.
✓ منابع مالی موردنیاز برای تحت پوشش قرار دادن این خانوارها حدود 35 هزار میلیارد ریال در 

سال برآورد می شود.

3. مشاغل عمومی
✓ امروزه بیش از 50 کشور جهان از برنامه های مشاغل عمومی برای مقابله با فقر و بیکاری گسترده 
استفاده می کنند. برای مثال، آرژانتین در اواخر ده  1990 و در مواجهه با بحران اقتصادی موفق شد 
در قالب برنامه های مشاغل عمومی بیش از 350 هزار شغل موقت ایجاد کند. آفریقای جنوبی نیز در 
برنام  دوم اجرای مشاغل عمومی )2014-2009( موفق شد حدود 2 میلیون شغل را در حوزه های 

اجتماعی، زیست محیطی و منابع طبیعی، زیربنایی و ساختمانی و همچنین فرهنگی ایجاد کند.
✓ در ایران حدود 7 میلیون خانوار در سال 1395 درآمد ناشی از کار ماهیان  آنها از 250 هزار تومان 

کمتر است.
✓ تعداد کل خانوارهای فقیر با درآمد ناشی از کار کمتر از 250 هزار تومان در کشور برابر با 2 میلیون 
و 197 هزار خانوار و تعداد کل خانوارهای فقیر با درآمد ناشی از کار کمتر از 500 هزار تومان در 
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کشور برابر با 3 میلیون و 123 هزار خانوار است.
✓ بیشترین تعداد خانوارهای فقیر در کشور ما به ترتیب در استان های سیستان و بلوچستان، کرمان، 

خراسان رضوی، آذربایجان غربی و گلستان ساکن هستند.
✓ لحاظ درآمدهای 375 هزار تومان و 750 هزار تومان در سال 1397 برای افراد جذب شده در طرح 

مشاغل عمومی، برابر با درآمدهای زیر 250 هزار تومان و 500 هزار تومان در سال 1395 است.
✓ طرح مشاغل عمومی با درآمد ماهان  کمتر از 375 هزار تومان در استان های سیستان و بلوچستان، 

هرمزگان، گرگان، خراسان شمالی، ایلام و بوشهر بیشترین کارایی را خواهد داشت.
✓ طرح مشاغل عمومی با درآمد ماهان  کمتر از 500 هزار تومان در استان های سیستان و بلوچستان، 

کرمان، هرمزگان، گرگان، خراسان شمالی، ایلام و بوشهر بیشترین کارایی را خواهد داشت.
بلوچستان، کرمان،  و  استان های سیستان  در  رفاهی  اثرات  بیشترین  اشتغال عمومی  در طرح   ✓

خراسان رضوی، شیراز و آذربایجان غربی ایجاد خواهد شد.

۴. یکپارچه سازی نظام رفاهی
✓ به نظر می رسد نظام حمایت اجتماعی ایران بیش از سایر کشورها با مسئل  تعدد سازمان های دولتی 

و حکومتی روبه رو است. 
✓ عدم یکپارچگی اطلاعات میان این دستگاه ها موجب مشکلات و ناکارایی های زیر شده است:

 اقدام های موازی برای شناسایی نیازمندان و آموزش و مساعدت به آنان؛
 هزینه های سنگین باهسری برای انجام دادن امور اداری؛

 نبود پوشش کافی در ارائ  خدمات حمایتی؛ 
 سردرگمی و نارضایتی مردم در مراجعه به دستگاه های مختلف حمایتی.

✓ کشورهای مختلف برای رفع این مشکلات »پنجرۀ واحد خدمات حمایتی« را به وجود آورده اند. 
پنجرۀ خدمات حمایتی ابزاری است که از سه رکن مهم تشکیل شده است:

 سامان  واحد ثبت نام متقاضیان؛
 پایگاه اطلاعات و داده ها؛ 

 پروندۀ الکترونیک خدمات حمایتی و رفاهی.
✓ معاونت رفاه اجتماعی اقدامات هزم را برای راه اندازی پنجرۀ واحد حمایتی انجام داده است.

✓ با وجود اقدامات انجام شده، به جز کمیت  امداد امام خمینی )ره( و سازمان بهزیستی، سایر نهادهای 
حمایتی به پنجرۀ واحد خدمات نپیوسته اند.

✓ معاونت رفاه اجتماعی در سال های اخیر برخی خدمات حمایتی را در قالب پنجرۀ واحد خدمات ذیل 
»سامان  خدمات حمایتی نظام جمهوری اسلامی ایران« طراحی و اجرا کرده و تنها در اجرای سه برنام  
سبد کاه، بیم  کارگران ساختمانی و پوشش بیم  بیماران خاص توانسته است با اتکا به پایگاه اطلاعات 

رفاه ایرانیان بیش از 2 هزار و 500 میلیارد تومان صرفه جویی در مخارج این حوزه ایجاد کند.
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