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خلاصه مدیریتی
بیان مسئله

در سال‌های اخیر، نظام حمایت اجتماعی و بودجه‌های مرتبط با یارانه‌ها در ایران با چالش‌های فزاینده‌ای مواجه 

شده است. هدف اولیه از ایجاد بودجه‌های حمایتی و پرداخت یارانه‌ها، کاهش فقر، افزایش رفاه عمومی، و 

تأمین حداقل معیشت برای اقشار کم‌درآمد بود. اما روندهای آماری موجود نشان می‌دهد که با وجود افزایش 

قابل توجه در حجم بودجه حمایتی، شاخص‌های رفاه عمومی و وضعیت فقر در کشور بهبود نیافته و حتی در 

برخی موارد وخیم‌تر شده است. از سال ۱۳۹۷ تا ۱۴۰2 نرخ فقر در ایران رشد چشمگیری داشته است. در 

 ثابت مانده بود، جهش نرخ فقر در نیمه دوم دهه 
ً
حالی‌که در سال‌های قبل از 1397 نرخ فقر در سطحی تقریبا

90 باعث افزایش جامعه هدف سیاست‌های حمایتی شده و فشار بودجه‌ای سیاست‌های حمایتی افزایش یافته 

است. از طرفی دیگر جهش نرخ فقراز نیمه دوم دهه 90 نشان می‌دهد که سیاست‌های حمایتی موجود از کارایی 

لازم برای کنترل فقر برخوردار نبوده‌اند و بخش قابل توجهی از منابع حمایتی نتوانسته به اقشار هدف اصابت 

کند. افزون بر افزایش نرخ فقر، وضعیت غیر فقرا نیز نگران‌کننده است. فاصله میان درآمد خانوارهای غیر فقیر 

و خط فقر در حال کاهش است و درآمد متوسط این خانوارها تنها ۱.5 برابر خط فقر برآورد می‌شود. این روند 

به معنای شکنندگی گسترده در طبقات متوسط و افزایش آسیب‌پذیری اجتماعی است.به موازات این وضعیت، 

شاخص‌های تغذیه نیز نزولی شده‌اند. میانگین و میانه مصرف کالری سرانه روزانه کاهش یافته و بیش از نیمی 

از جمعیت کشور در سال ۱۴۰2 کمتر از ۲۱۰۰ کالری در روز مصرف می‌کنند. این داده‌ها بیانگر کاهش رفاه 

واقعی و ضعف کارآمدی سیاست‌های یارانه‌ای در حفظ سطح استاندارد زندگی است.

با وجود گستردگی شبکه‌های حمایتی رسمی مانند نظام حمایت یارانه مستقیم شامل یارنه نقدی که یک 

یارانه فراگیر است، یارانه کالابرگ که برای هفت دهک اجرا می شود و مستمری نهادهای حمایتی که کمتر از 

نیمی از خانوارهای فقیر مطلق تحت پوشش این نهادها قرار دارند. علاوه بر این موارد یارانه‌های غیرمستقیم برای 

نان و دارو نیز از منابع هدفمندی یارانه‌ها پرداخت می‌شود. این موارد در کنار شرایط معیشتی نشان از پایین بودن 

سطح کارایی سیاست‌های حمایتی و الزام به منابع جدید برای حمایت‌های هدفمند در نظام رفاهی وجود دارد. 

در مجموع، مسأله اصلی این است که بودجه حمایت‌های مستقیم موجود علی‌رغم حجم بالا، کارآمدی و 

اثربخشی لازم را در کاهش فقر و بهبود رفاه اجتماعی ندارد و لازم است در ساختار هدف‌گذاری، نحوه تخصیص 

و تأمین مالی آن بازنگری اساسی صورت گیرد.
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 تحلیل و یافته‌های کلیدی پژوهش

   تحلیل بودجه‌های سنواتی نشان می‌دهد که نسبت بودجه حمایتی به بودجه عمومی کشور در سال‌های 

اخیر نوسانی و در مجموع کاهشی بوده است. اگرچه در سال ۱۴۰۱ با افزایش یارانه نقدی و در سال 

۱۴۰۲ با اجرای طرح کالابرگ الکترونیکی این نسبت رشد موقت داشته، اما در مقایسه با رشد کلی 

بودجه عمومی، سهم حمایت‌های اجتماعی روند نزولی را طی کرده است.

   در ترکیب اعتبارات حمایتی نیز مشاهده می‌شود که بخش عمده منابع به یارانه‌های نقدی و یارانه 

نان اختصاص یافته است، در حالی‌که سایر برنامه‌های حمایتی نظیر کمک به تغذیه کودکان، مستمری 

نهادهای حمایتی و یارانه دارو سهم بسیار کمتری دارند. این تمرکز منابع بر یارانه‌های نقدی موجب 

کاهش انعطاف سیاستی و کارایی اجتماعی شده است، زیرا پرداخت‌های نقدی به دلیل تورم بالا به 

سرعت ارزش خود را از دست می‌دهند و توان واقعی آنها برای تأمین حداقل معیشت کاهش می‌یابد.

   در بررسی ساختار نهادی، مشخص شد که دهک‌بندی وزارت رفاه مبنای اصلی شناسایی جامعه 

هدف است. اما ضعف اطلاعاتی و ناهماهنگی پایگاه داده‌ها، باعث شده بسیاری از خانوارهای نیازمند 

در شناسایی دقیق دهک‌ها جا بمانند یا خانوارهای غیر نیازمند از مزایا برخوردار شوند. این مشکل 

ریشه‌ای در مبنای اطلاعاتی سیاست‌گذاری رفاهی کشور دارد.

   از منظر هزینه‌ای، اجرای طرح کالابرگ الکترونیک )تا تابستان 1403( حدود ۱۱۷ همت هزینه 

دربرداشته است که بخش عمده آن نیز خارج از بودجه رسمی تأمین شده است. این نکته حاکی از 

ضعف در انضباط مالی و نبود شفافیت در نحوه تخصیص منابع کالابرگ و فقدان منابع پایدار برای 

این سیاست است.

   همچنین اعتبارات نهادهای حمایتی از دو محل منابع عمومی و منابع هدفمندسازی یارانه‌ها تأمین 

می‌شود، اما مجموع این منابع در مقایسه با حجم فقر و تعداد خانوارهای نیازمند بسیار محدود است. 

بنابراین، حتی در صورت عملکرد مطلوب نهادها، توان پوشش کامل جامعه هدف وجود ندارد.

   در ارزیابی سناریوهای پیشنهادی برای بودجه ۱۴۰۵، سه محور اصلی بررسی شده است:

1- یارانه نقدی: حذف یارانه سه دهک بالای درآمدی )در صورت حذف کامل این سه دهک( 

می‌تواند حدود ۶۸ همت منابع آزاد کند.

2- کالابرگ الکترونیک: در این گزارشبرای طرح کالابرگ  چهار سناریو برای دو جامعه هدف 

مختلف با تمرکز بر دهک‌های پایین درآمدی طراحی شده است. در حالت مطلوب پرداخت کالابرگ 

برای 4 دهک درآمدی و 12 ماهه سال حدود 187 هزار میلیارد تومان اعتبار بودجه‌ای نیاز دارد. 

3- افزایش مستمری نهادهای حمایتی:در چهار سناریو با افزایش ۲۵ تا ۴۰ درصدی حداقل 

دستمزد، آثار متفاوتی بر سطح رفاه و بار مالی بودجه بررسی شده است.اما در سناریوی میانه یعنی 
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افزایش 35 درصدی حداقل دستمزد مجموع اعتبار مورد نیاز نهادهای حمایتی حدود 131 هزار 

میلیارد تومان برآورد می‌شود. 

نتایج تحلیل سناریوها نشان می‌دهد که افزایش هدفمند مستمری‌ها در مقایسه با پرداخت‌های نقدی 

گسترده، کارایی بالاتری در کاهش فقر دارد، به شرط آنکه جامعه هدف به‌درستی تعیین و منابع مالی پایدار برای 

آن تعریف شود.

 پیشنهادات و راهکارهای سیاستی

بر اساس تحلیل داده‌ها و وضعیت موجود، مجموعه‌ای از پیشنهادات سیاستی به منظور اصلاح نظام حمایت 

اجتماعی و افزایش اثربخشی بودجه حمایتی ارائه شده است:

 بازتعریف جامعه هدف: جامعه هدف باید از »فقیران مطلق« به سمت »فقیران شدید« تغییر یابد. در 

شرایط محدودیت منابع، تمرکز بر گروه‌های با شدت فقر بالاتر موجب افزایش کارایی و اثرگذاری حمایت‌ها 

می‌شود. انتخاب اهداف واقع‌بینانه‌تر از لحاظ جمعیت و سطح فقر، به تخصیص بهتر منابع و افزایش عدالت 

اجتماعی منجر خواهد شد.

 اصلاح مبنای اطلاعاتی سیاست‌گذاری: پایگاه اطلاعات ایرانیان که در حال حاضر مبنای اصلی 

دهک‌بندی است، نیازمند بازنگری اساسی است. باید از تلفیق داده‌های چندمنبعی )مالیاتی، بانکی، بیمه‌ای، 

ملکی و مصرفی( برای شناسایی دقیق‌تر خانوارها استفاده شود. بهره‌گیری از فناوری‌های نوین داده‌کاوی و تحلیل 

هوشمند، می‌تواند خطاهای دهک‌بندی را کاهش دهد.

 تأمین مالی پایدار برای حمایت‌های اجتماعی: یکی از مشکلات مزمن نظام حمایتی کشور، وابستگی 

شدید به منابع غیرپایدار و نوسان‌پذیر است. برای ایجاد پایداری مالی می‌توان مسیر اجرای ماده )۴۵( قانون مالیات 

بر ارزش افزوده که به تخصیص بخشی از درآمدهای مالیاتی برای حمایت از اقشار آسیب‌پذیر اشاره را دنبال کرد. 

بازنگری در ساختار نهادی حمایت اجتماعی: ضرورت دارد که هماهنگی بین نهادهای حمایتی مختلف 

)کمیته امداد، بهزیستی، بنیاد مستضعفان و سایر نهادها( افزایش یابد. هم‌پوشانی مأموریت‌ها و موازی‌کاری 

نهادی موجب اتلاف منابع می‌شود. تشکیل یک نهاد فرادست سیاست‌گذار و ناظر برای انسجام‌بخشی به 

سیاست‌های حمایتی ضروری است.
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جمع‌بندی

تحلیل داده‌های بودجه‌ای و شاخص‌های رفاه نشان می‌دهد که نظام فعلی حمایت اجتماعی در ایران با 

ناکارآمدی ساختاری و مالی مواجه است. با وجود صرف منابع سنگین، نرخ فقر افزایش یافته و توان معیشتی 

خانوارها به شدت کاهش پیدا کرده است. این وضعیت نتیجه چند عامل کلیدی است: تمرکز بیش از حد بر 

پرداخت‌های نقدی و همگانی، ضعف در شناسایی دقیق جامعه هدف، ناهماهنگی نهادی و فقدان منابع 

مالی پایدار. برای اصلاح این وضعیت، باید سیاست‌های حمایتی کشور از حالت »پراکنش منابع« به سمت 

»هدف‌گذاری مؤثر« تغییر یابد. در این چارچوب، تمرکز بر فقیرترین فقرا، اصلاح مبانی اطلاعاتی، ایجاد 

منابع پایدار از محل مالیات یا اصلاحات انرژی، و بازطراحی ابزارهای حمایت اجتماعی می‌تواند نظام رفاه 

را کارآمدتر و عادلانه‌تر کند. در نهایت، موفقیت هرگونه اصلاح در نظام حمایت اجتماعی مستلزم وجود اراده 

سیاسی قوی، شفافیت مالی، و پایبندی به انضباط بودجه‌ای است. تنها در چنین شرایطی می‌توان امیدوار بود 

که بودجه حمایتی کشور از یک نظام هزینه‌ای صرف، به ابزاری مؤثر برای کاهش فقر، ارتقای رفاه و افزایش 

تاب‌آوری اجتماعی تبدیل شود.



1.مقدمه

در سال‌های اخیر، بودجه عمومی کشور بخش قابل توجهی از اعتبارات خود را به حمایت‌های اجتماعی و 

سیاست‌های مقابله با فقر و نابرابری اختصاص داده است؛ منابعی که با هدف بهبود معیشت اقشار کم‌درآمد 

طراحی می‌شوند، اما به دلیل تنوع زیاد ابزارها و نبود مرزبندی شفاف، از مسیرهای متعدد به جامعه هدف می‌رسند. 

مهم‌ترین بخش این منابع در قالب مصارف مرتبط با تبصره هدفمندی یارانه‌ها تجمیع شده است؛ سازوکاری که 

به‌عنوان اصلی‌ترین ابزار دولت برای توزیع یارانه‌ها عمل می‌کند و محور اصلی سیاست‌های حمایتی به شمار 

 بر چهار حوزه قرار داشته است: یارانه نقدی خانوارها، 
ً
می‌رود. طی سه سال گذشته، تمرکز این اعتبارات عمدتا

مستمری نهادهای حمایتی مانند کمیته امداد و بهزیستی، یارانه نان به‌عنوان کالای اساسی حیاتی، و یارانه دارو 

برای کاهش هزینه‌های درمانی. دو مورد نخست به شکل مستقیم و از طریق واریز به حساب خانوار یا فرد تحت 

پوشش پرداخت می‌شود و به دلیل شفافیت و سهولت دسترسی، اثرگذاری فوری‌تری دارد؛ در مقابل، یارانه نان و 

دارو به صورت غیرمستقیم و از طریق کاهش قیمت تمام‌شده کالا، به ارتقای قدرت خرید مردم کمک می‌کند. از 

سال ۱۴۰۱، با اجرای طرح کالابرگ الکترونیکی، لایه تازه‌ای به سبد حمایتی دولت افزوده شد تا بخشی از اثرات 

رفاهی حذف ارز ترجیحی جبران شود و امنیت غذایی خانوارهای کم‌درآمد تقویت گردد. این طرح که منابع 

آن ترکیبی از اعتبارات هدفمندی و برخی محل‌های غیر بودجه‌ای است، امکان خرید یازده قلم کالای اساسی 

را با اعتبار یارانه‌ای فراهم کرده و به‌عنوان گامی مهم در جهت افزایش کارایی و هدفمندی حمایت‌ها شناخته 

می‌شود.این گزارش با تمرکز بر سه رکن اصلی حمایت‌های نقدی و کالایی ـ شامل یارانه نقدی ماهانه، مستمری 

نهادهای حمایتی و طرح کالابرگ الکترونیکی ـ روند تخصیص اعتبارات در بودجه‌های اخیر را بررسی کرده 

و اثربخشی این سیاست‌ها را در کاهش فقر و نابرابری ارزیابی می‌کند. در ادامه، با تحلیل نقاط قوت و ضعف 

ساختار موجود و توجه به چالش‌های اجرایی، پیشنهادهای کارشناسی برای بهبود نظام حمایتی در لایحه بودجه 

۱۴۰۵ ارائه می‌شود تا مجموعه سیاست‌ها به شکل هدفمندتر، کارآمدتر و شفاف‌تر عمل کرده و نقش مؤثرتری 

در کاهش فقر مطلق و ارتقای عدالت اجتماعی ایفا کنند.
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2.تصویری از وضعیت رفاهی در کشور

برای اینکه بتوانیم رویکرد قوانین بودجه به مسئله کاهش فقر را به‌درستی ارزیابی کنیم، ابتدا باید تصویری روشن 

و به‌روز از وضعیت فقر در ایران داشته باشیم. شاخصی که میزان جمعیت نیاز به حمایت و یا همان تعداد فقرا را 

نشان می‌دهد نرخ فقر نام دارد. نرخ فقر نشان می‌دهد چه درصدی از جمعیت کشور زیر خط فقر زندگی می‌کنند. 

 ثابت و در حدود ۲۰ درصد بود، اما در فاصله یک‌ساله ۱۳۹۶ تا 
ً
از ابتدای دهه ۹۰ تا سال ۱۳۹۶ این نرخ تقریبا

۱۳۹۷ به‌سرعت ۱۰ واحد درصد افزایش یافت و به حدود ۳۰ درصد رسید، یعنی  در حدود دو سال از 1396 به 

1398 حدود 10 واحد درصد به نرخ فقر اضافه شده که به معنی جمعیتی بیش از 8 میلیون نفر است.  از سال ۱۳۹۸ 

 در همان سطح ۳۰ درصد قفل شده و با 
ً
به بعد، همان‌طور که در نمودار )۱( قابل مشاهده است، نرخ فقر تقریبا

نوسان‌های بسیار جزئی در همین محدوده مانده است. خط قرمز رنگ در نمودار برای سال‌های بعد از سال 1398، 

 همین ماندگاری فقر در سطح ۳۰ درصد را نشان می‌دهد، وضعیتی که طی چهار سال اخیر تغییر معناداری 
ً
دقیقا

نکرده است. نکته تأمل‌برانگیز اینجاست که در همین سال‌ها، هر سال بخش قابل توجهی از بودجه عمومی کشور 

تحت عناوین مختلف )یارانه، معیشت، حمایت‌های اجتماعی و ...( صرف مقابله با فقر شده، اما حجم، ترکیب و 

راهبرد این هزینه‌ها به‌قدری نبوده که بتواند فقر را از ناحیه قرمز خارج کند. در نتیجه، سیاست‌های حمایتی موجود 

در بودجه‌های سنواتی، هرچند هزینه‌بر بوده‌اند، به تنهایی نتوانسته‌اند نرخ فقر را از سطح ماندگار ۳۰ درصد پایین 

بیاورند. درک دقیق این وضعیت موجود و به‌ویژه قفل شدن فقر در سطح ۳۰ درصد به ما کمک می‌کند تا در ادامه 

بررسی کنیم که بودجه‌های حمایتی تا چه حد از این واقعیت فاصله گرفته یا به آن نزدیک شده است و آیا فارغ از رشد 

اقتصادی، نشانه‌ای از تغییر راهبردی در سیاست‌های حمایتی برای خروج از ثبات  فقر در آن دیده می‌شود یا خیر.
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در کنار بررسی وضعیت فقرا، تحلیل فاصله درآمدی غیرفقرا تا خط فقر نیز تصویر مهمی از شرایط رفاهی طبقات 

متوسط و بالاتر ارائه می‌کند، شاخصی که با الگوی محاسباتی مشابه شکاف فقر تعریف می‌شود، اما به جای تمرکز 

بر خانوارهای زیر خط فقر، میزان فاصله درآمدی افرادی را می‌سنجد که بالاتر از خط فقر قرار دارند. نتایج حاصل از 

روند این شاخص  که در نمودار شماره )2( برای غیرفقرا به جز دهک دهم نمایش داده شده نشان می‌دهد که در تمام 

سال‌های مورد بررسی، این فاصله به طور پیوسته کاهش یافته است. کاهش مداوم این نسبت بیانگر آن است که طبقه 

متوسط سال‌به‌سال به خط فقر نزدیک‌تر شده و بخش قابل توجهی از توان معیشتی خود را از دست داده است. برای 

نمونه، در سال ۱۳۹۰ متوسط درآمد غیرفقرا حدود ۱.۸ برابر خط فقر بوده، حال آنکه این نسبت در سال ۱۴۰۲ به 

حدود ۱.۵ برابر کاهش یافته و نشان داده است که حتی خانوارهای غیر‌فقیر نیز در معرض فشارهای شدید اقتصادی 

 
ً
قرار گرفته‌اند. تراکم فزاینده جمعیت در مرز خط فقر و نزدیک شدن تدریجی گروه‌های بیشتری به این آستانه، عملا

احتمال سقوط آن‌ها به جمعیت فقیر را افزایش می‌دهد و زنگ خطر جدی برای ثبات رفاهی جامعه به شمار می‌آید. 

روند ارائه‌شده در نمودار شماره )2( به روشنی نشان می‌دهد که تورم‌های مزمن و بالا طی سال‌های اخیر چگونه رفاه 

طبقه متوسط را فرسوده کرده و امنیت معیشتی این گروه را با تهدید جدی مواجه ساخته است. هرچند پس از افت 

قابل توجه شاخص در سال ۱۳۹۸، شدت کاهش آن در سال‌های بعد تا حدودی ملایم‌تر شد، اما از سال ۱۴۰۱ 

به بعد بار دیگر این روند با شتاب بیشتری ادامه پیدا کرده و تأکید می‌کند که فشارهای تورمی همچنان بر زندگی 

غیرفقرا سنگینی می‌کند. این داده نشان از آن دارد که به غیر از افراد زیر خط فقر، غیرفقرا نیز از وضعیت رفاهی مناسبی 

برخوردار نبوده و با هر شوکی ممکن است جامعه هدف نظام رفاهی کشور گسترده‌تر شود. 
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یکی از روشن‌ترین و در عین حال نگران‌کننده‌ترین نشانه‌های تعمیق فقر در سال‌های اخیر، کاهش مستمر 

مصرف اقلام غذایی اساسی و به دنبال آن افت تدریجی کالری دریافتی روزانه خانوارهاست. داده‌های طرح 

هزینه–درآمد مرکز آمار و نتایج شکل )۳( نشان می‌دهد که هم میانگین و هم میانه مصرف سرانه کالری در یک 

دهه گذشته روندی نزولی داشته‌اند. این روند نزولی  فقط کاهش کالری دریافتی نیست، بلکه هم‌زمان کاهش 

مصرف پروتئین، ویتامین‌ها، ریزمغذی‌ها و سایر مواد حیاتی را نیز به همراه دارد و زمینه‌ساز شکل‌گیری موج 

جدیدی از سوءتغذیه پنهان و آشکار شده است، موجی که پیامدهای بلندمدت آن از افزایش بیماری‌های مرتبط 

با کمبود تغذیه و ضعف سیستم ایمنی گرفته تا کاهش رشد طبیعی کودکان، افت یادگیری در مدارس و کاهش 

بهره‌وری نیروی کار در سال‌های آینده قابل پیش‌بینی است. هرچند بخشی از کاهش کالری به تغییر ساختار سنی 

جمعیت و افزایش سهم سالمندان مرتبط می‌شود، اما این عامل به‌تنهایی نمی‌تواند افت شدید و مداوم مصرف 

را توضیح دهد. واقعیت آن است که افت قدرت خرید خانوارها چنان عمیق بوده که بسیاری ناچار شده‌اند از 

مقدار و کیفیت غذای خود بکاهند. در چنین شرایطی، سوءتغذیه دیگر یک مسئله فرعی یا آماری نیست، بلکه 

بحران خاموش امنیت غذایی و سلامت عمومی است که هم‌اکنون در حال شکل‌گیری است. به همین دلیل، 

اجرای سیاست‌های حمایتی هدفمند در حوزه تغذیه، مانند کالابرگ الکترونیک یا سبد غذایی حمایتی، نه یک 

انتخاب بلکه ضرورتی فوری است تا حداقل انرژی و ریزمغذی‌های مورد نیاز میلیون‌ها خانوار تضمین شود؛ 

چرا که در غیاب چنین مداخلاتی، هزینه‌های انسانی و اقتصادی سوءتغذیه در سال‌های آینده به‌مراتب سنگین‌تر 

از هزینه اجرای این سیاست‌ها خواهد بود.
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نهادهای حمایتی کشور، به‌ویژه کمیته امداد و سازمان بهزیستی، با وجود ارائه خدمات متعدد به جامعه 

هدف، همچنان بر پرداخت مستمری ماهانه به خانوارهای تحت پوشش تکیه دارند و این خدمت، ستون اصلی 

مأموریت آن‌ها را تشکیل می‌دهد. مرور داده‌های نمودار شماره )۴( تصویر روشنی از وضعیت پوشش این نهادها 

ارائه می‌کند: وقتی تعداد خانوارهای تحت حمایت در کنار کل خانوارهای زیر خط فقر قرار می‌گیرد، فاصله‌ای 

بسیار معنادار و قابل توجه پدیدار می‌شود. این فاصله از آن جهت مهم است که نشان می‌دهد نهادهای حمایتی 

 مدعی پوشش همه فقرا نیستند و کارویژه آن‌ها حمایت از گروه‌های به‌ویژه آسیب‌پذیر است، افرادی که به 
ً
اساسا

 توان مشارکت 
ً
دلیل کهولت سن، معلولیت، بیماری‌های سخت، بی‌سرپرستی یا بیکاری طولانی‌مدت، عملا

مؤثر در بازار کار را ندارند. به همین دلیل، عدد تقریبی ۵ تا ۶ میلیون خانوار تحت پوشش در سال‌های اخیر، در 

برابر جمعیت فقیر کشور که بیش از ۲۵ میلیون نفر )حدود ۸ تا ۹ میلیون خانوار( برآورد می‌شود، نشان می‌دهد 

 فقر ناشی از ناتوانی‌های فردی یا اجتماعی. 
ً
که عمده فقر موجود در ایران »ساختاری–اقتصادی« است و نه صرفا

به بیان بهتر، آنچه فقر را گسترده کرده، شرایط تورمی، رکود مزمن، ضعف رشد اقتصادی و ناتوانی بازار کار در 

 ویژگی‌های فردی فقرا، روند تاریخی همین شاخص نیز این 
ً
ایجاد درآمد کافی برای خانوارهاست، نه صرفا

واقعیت را تأیید می‌کند. پیش از جهش فقر در سال ۱۳۹۷، نهادهای حمایتی نزدیک به نیمی از خانوارهای فقیر 

را تحت پوشش داشتند. اما با جهش ناگهانی نرخ فقر و تثبیت آن در حدود ۳۰ درصد، حتی با وجود آنکه تعداد 

خانوارهای تحت حمایت میان سال‌های ۱۳۹۵ تا ۱۴۰۱ سالانه حدود ۶ درصد افزایش یافته، نسبت پوشش 

از حدود ۵۰ درصد به ۴۵ درصد کاهش پیدا کرده است، به این معنا که هرچه دامنه فقر گسترده‌تر شده، توان 

 از جبهه فقر عقب مانده‌اند. 
ً
نهادهای حمایتی برای مقابله با آن محدودتر شده و عملا

خانوار تحت پوشش نهادهای حمایتی تعداد خانوارهای فقیر
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3.ساختار نهادی و بخش‌بندی بودجه

پیش از اینکه اعتبارت بودجه ای سیاست های حمایتی را مورد بررسی قرار دهیم، باید مشخص کنیم که 

ساختار نهادی نظام رفاهی و مقابله با فقر در ایران چگونه است. برای درک دقیق منظومه نهادهای فعال در فقرزدایی 

ایران، باید آن‌ها را در چارچوب یک »نظام تأمین اجتماعی چندلایه« ببینیم که در کشور ما به‌طور ناقص شکل 

گرفته است. در این مدل استاندارد جهانی، حمایت‌های اجتماعی در سه لایه اصلی قرار می‌گیرند: لایه مساعدتی 

 هیچ راهی برای خروج از فقر ندارند )مستمری، 
ً
)حمایتی( که وظیفه پوشش فقرای مزمن و کسانی را دارد که فعلا

توانمندسازی، خدمات پایه(، لایه بیمه‌ای که با مشارکت خود فرد، ریسک فقیر شدن در آینده )سالمندی، 

ازکارافتادگی، بیکاری( را پوشش می‌دهد، و لایه امدادی که برای کسانی است که بر اثر شوک‌های ناگهانی مانند 

زلزله، سیل یا بحران‌های اقتصادی به‌سرعت به زیر خط فقر سقوط کرده‌اند. در رأس این ساختار، »شورای عالی 

رفاه و تأمین اجتماعی« قرار دارد که به‌لحاظ قانونی وظیفه هماهنگی و انسجام‌بخشی به همه نهادها را بر عهده دارد 

و وزیر تعاون، کار و رفاه اجتماعی دبیر آن است. اما واقعیت موجود با این ایده‌آل فاصله زیادی دارد. شکل )1( این 

وضعیت را به‌خوبی نشان می‌دهد: نهادها با سه رنگ متفاوت )زرد برای لایه مساعدتی، آبی برای بیمه‌ای، قرمز 

برای امدادی( مشخص شده‌اند؛ خطوط ممتد یعنی ارتباط ساختاری مستقیم با شورا، و خطوط منقطع یعنی فقدان 

چنین ارتباطی. وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی به‌عنوان متولی اصلی رفاه، قلب این نظام است و وظایف کلیدی 

مانند شناسایی فقرا، آزمون وسع و تنظیم‌گری کل حوزه را بر عهده دارد. صندوق‌های بازنشستگی متعدد نیز در لایه 

بیمه‌ای قرار می‌گیرند و جلوی فقر سالمندی را می‌گیرند. در لایه مساعدتی، تنها سازمان دولتیِ تمام‌وقت، سازمان 

بهزیستی است )هرچند بخشی از خدماتش امدادی هم هست(. اما چهار نهاد اصلی زردرنگ که بار سنگین 

فقرزدایی مزمن را به دوش می‌کشند، همگی غیر‌دولتی یا شبه‌دولتی‌اند: کمیته امداد امام خمینی )ره( و بنیاد شهید 

 فقرزدا و دومی بیشتر ایثارگرمحور است(، و دو بنیاد انقلابی مستقل یعنی بنیاد برکت و بنیاد علوی 
ً
)که اولی کاملا

که با بودجه جداگانه و برنامه‌ریزی مستقل فعالیت می‌کنند و هیچ ارتباط ساختاری مستقیمی با شورای عالی رفاه 

ندارند. در لایه امدادی نیز سازمان مدیریت بحران، سازمان امور اجتماعی کشور و جمعیت هلال احمر فعال‌اند 

 با خطوط منقطع به شورا وصل هستند. علاوه بر این‌ها، سازمان هدفمندسازی یارانه‌ها )که در 
ً
که آن‌ها هم عمدتا

نمودار به دلیل قرار گرفتن زیر چتر وزارت رفاه جداگانه نشان داده نشده( بزرگ‌ترین مجرای انتقال منابع حمایتی از 

بودجه عمومی به مردم است و یارانه‌های نقدی و کالابرگی را توزیع می‌کند. در نهایت نباید فراموش کرد که بخش 

قابل توجهی از فقرزدایی واقعی در ایران را نه دولت و نه نهادهای انقلابی، بلکه هزاران خیریه مردمی، تشکل‌های 

غیردولتی و گروه‌های جهادی محلی انجام می‌دهند که در هیچ نمودار رسمی جایی ندارند، اما در عمل مکمل 

حیاتی همه لایه‌های حمایتی‌اند. نتیجه اینکه، تا زمانی که همه این بازیگران پراکنده تحت یک چتر هماهنگ و 

منسجم )شورای عالی رفاه( قرار نگیرند و ارتباط ساختاری واقعی میان آن‌ها برقرار نشود، نظام تأمین اجتماعی و 

فقرزدایی کشور همچنان از پراکندگی، هم‌پوشانی و خلأهای بزرگ رنج خواهد برد.
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نهادهــای فعــال در نظــام رفاهــی کشــور ممکــن اســت وابســته بــه  اعتبــارات قوانیــن بودجــه باشــند 

یــا نباشــند. از آنجایــی کــه ایــن گــزارش بــر قوانیــن بودجــه تمرکــز دارد بــه بررســی اعتبــارات بودجــه‌ای 

و نهادهــای وابســته بــه ایــن اعتبــارات می‌پردازیــم. 

اعتبــارات بودجــه عمومــی کــه به‌طــور مســتقیم یــا غیرمســتقیم بــرای کاهــش فقــر هزینه می‌شــوند، 

ــق »خالــص  ــم دقی ــن رق ــه دلیــل ضعــف در نظــام طبقه‌بنــدی بودجــه، تعیی ــد و ب به‌شــدت پراکنده‌ان

ــوان بخــش اصلــی و  ــن پراکندگــی، می‌ت ــا وجــود ای ــر نیســت. ب  امکان‌پذی
ً
بودجــه حمایتــی« عمــا

قابــل ردیابــی ایــن اعتبــارات را در چهــار گــروه خلاصــه کــرد، همان‌گونــه کــه شــکل شــماره )2( نیــز 

به‌صــورت شــماتیک آن را نشــان می‌دهــد. نخســت، اعتبــارات ســازمان هدفمندســازی یارانه‌هاســت 

کــه بــا رنــگ آبــی مشــخص شــده و بزرگ‌تریــن منبــع پرداخــت یارانه‌هــای نقــدی و کالایــی کالابــرگ 

الکترونیــک بــه شــمار می‌آیــد. 

ایــن اعتبــارات ماهیــت جبرانــی دارنــد و بــرای خنثی‌ســازی آثــار تورمــی افزایــش قیمــت حامل‌های 

انــرژی و کالاهــای اساســی پرداخــت می‌شــوند. منابــع آن نیــز از محــل درآمدهــای هدفمندســازی 

تأمیــن می‌شــود، نــه از بودجــه عمومــی. دوم، اعتبــارات دســتگاهی کمیتــه امــداد امــام خمینــی )ره(، 

ــگ  ــا رن ــه ب ــت ک ــی اس ــاه اجتماع ــاون، کار و رف ــط وزارت تع ــای مرتب ــتی و بخش‌ه ــازمان بهزیس س

ــی  ــه اصل ــارات پای ــن اعتب ــه می‌شــود، ای  از بودجــه عمومــی تغذی
ً
زرد نمایــش داده شــده و مســتقیما

پرداخــت مســتمری مددجویــان، ارائــه خدمــات حمایتــی و اجــرای برنامه‌هــای توانمندســازی اســت. 

ســوم، ردیف‌هــای متفرقــه حمایتــی بــا رنــگ قرمــز قــرار دارنــد کــه ماهیتــی ناپایــدار و ســالانه دارنــد 

و هــر ســال ممکــن اســت تغییــر کــرده و میــان نهادهــای مختلــف توزیــع شــوند. 

چهــارم، تســهیلات اشــتغال تکلیفــی بــا رنــگ ســبز کــه اگرچــه در ظاهــر جــزء اعتبــارات بودجــه 

ــه  ــون بودج ــتگاه در قان ــر دس ــهم ه ــط س ــه فق ــد ک ــای بانکی‌ان ــع وام‌ه ــوند، در واق ــوب می‌ش محس

ــار مالــی مســتقیم بــرای دولــت ندارنــد . مشــخص می‌شــود و ب

 از منابــع عمومــی تأمیــن 
ً
در ادامــه ایــن گــزارش، تمرکــز بــر ســه دســته‌ای خواهــد بــود کــه واقعــا

ــای  ــد: یارانه‌ه ــر دارن ــط فق ــه خ ــک ب ــای نزدی ــرا و گروه‌ه ــت فق ــر معیش ــتقیم ب ــر مس ــوند و اث می‌ش

نقــدی و کالایــی هدفمنــدی، مســتمری‌های ماهانــه کمیتــه امــداد و بهزیســتی، و اعتبــارات مرتبــط بــا 

طــرح کالابــرگ الکترونیــک. تحلیــل رونــد ایــن ســه دســته در ســال‌های اخیــر بهتریــن معیــار بــرای 

ســنجش میــزان تعهــد بودجــه بــه سیاســت‌های حمایتــی اســت. 
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اعتبارات مقابله با فقر

اعتبارات وام اشتغال فقرا

اعتبارات هدفمندی یارانه‌ها

اعتبارات ردیف‌های دستگاهی

اعتبارات متفرقه

کمیته امداد امام خمینی 

کمیته امداد امام خمینی 

کمیته امداد امام خمینی 

کمیته امداد امام خمینی 

سازمان بهزیستی

سازمان بهزیستی

یارانه دارو و یارانه نان

سازمان هدفمندی یارانه‌ها 
و یارانه نقدی

سازمان بهزیستی

سازمان بهزیستی

صندوق توسعه مسکن

وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی

نقش بودجه‌ای دولت در اقتصاد از فعالیت‌هایی شکل می‌گیرد که از محل بودجه عمومی تأمین مالی می‌شوند. 

 دو هدف بنیادین کارایی و برابری را برجسته می‌کنند. کارایی به نحوه 
ً
اقتصاددانان برای توضیح این نقش، معمولا

تخصیص بهینه منابع و ارتقای عملکرد کل اقتصاد مربوط است، در حالی‌ که هدف برابری بر توزیع عادلانه 

منافع و پیامدهای فعالیت‌های اقتصادی تمرکز دارد. به‌عبارت دیگر، یکی به افزایش میانگین رفاه توجه دارد و 

دیگری به کاهش نابرابری و پراکندگی نتایج اقتصادی. با چنین چارچوبی، بودجه دولت از دو مسیر اصلی بر 

وضعیت فقر اثر می‌گذارد: نخست از طریق نحوه هزینه‌کرد آن، یعنی جایی که سیاست‌های هزینه‌ای دولت 

می‌توانند فرصت ایجاد کنند یا دسترسی به خدمات و حمایت‌ها را بهبود بخشند، و دوم از طریق شیوه تأمین مالی 

بودجه، یعنی مالیات‌ها و سایر درآمدهای دولت که بر توزیع درآمد و رفاه خانوارها اثر مستقیم می‌گذارند. انتظار 

 امحای فقر باشد، اما چنین انتظاری تنها زمانی برآورده 
ً
طبیعی این است که بودجه ابزاری برای کاهش و نهایتا

می‌شود که بودجه ویژگی‌های مشخصی داشته باشد: سیاست‌های کلان آن به رشد اقتصادی فراگیر منجر شود، 

از سازوکارهای بازتوزیعی پشتیبانی کند، دچار کسری ساختاری و مزمن نباشد، در برابر شوک‌های اقتصادی و 

اجتماعی تاب‌آوری داشته باشد و در عمل اثربخشی واقعی خود را در بهبود رفاه گروه‌های کم‌درآمد نشان دهد. 

به زبان ساده، بودجه فقرزدا بودجه‌ای است که هم رشد را فراگیر می‌کند، هم توزیع درآمد را عادلانه‌تر می‌سازد 
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و هم بدون برهم‌زدن تعادل مالی دولت، استاندارد زندگی فقرا را بهبود می‌دهد.

برای درک اینکه چنین بودجه‌ای چگونه بر فقر اثر می‌گذارد، باید سازوکارهای اثرگذاری آن را شناخت. 

این سازوکارها در دو دسته مستقیم و غیرمستقیم قابل تحلیل‌اند و هر دو مسیر به‌طور هم‌زمان بر یکدیگر اثر 

می‌گذارند و نتیجه نهایی را شکل می‌دهند. مسیر غیرمستقیم از طریق اثر بودجه بر رشد اقتصادی و تورم عمل 

می‌کند، به‌گونه‌ای که اگر بودجه بتواند موتور رشد پایدار و اشتغال‌زا را تقویت کند، فقر کاهش می‌یابد، اما اگر به 

ناترازی، کسری‌های مزمن و تورم‌های بالا منجر شود، به‌ویژه تورم مداوم که بیشترین فشار را بر فقرا وارد می‌کند، 

فقر افزایش خواهد یافت. در مقابل، مسیر مستقیم از طریق سیاست‌های حمایتی و بازتوزیعی کار می‌کند. 

سیاست‌هایی مانند پرداخت‌های انتقالی، یارانه‌ها و خدمات اجتماعی هدفمند که اگر متنوع، نوآورانه و درست 

 کاهش می‌دهند. با 
ً
هدف‌گذاری شده باشند، درآمد واقعی و قابل تصرف فقرا را بالا می‌برند و فقر را مستقیما

این حال، چنانچه تأمین مالی همین سیاست‌ها بر دوش طبقات پایین و متوسط بیفتد و مالیات‌ها یا بدهی‌های 

دولت به‌طور ناعادلانه‌ای توزیع شود، نتیجه معکوس خواهد شد و حتی ممکن است فقر جدید ایجاد شود.

منطق این سازوکار دوگانه را می‌توان به‌صورت یک طیف تصور کرد: هرچه در تصویر شماره )3( به سمت 

اثرات غیرمستقیم حرکت کنیم، نقش رشد و تورم برجسته‌تر می‌شود، جایی که تقویت رشد و اشتغال در 

سمت مطلوب و ناترازی و تورم در سمت نامطلوب قرار می‌گیرد. در بخش اثرات مستقیم نیز، تنوع و اثربخشی 

سیاست‌های حمایتی در سمت مثبت طیف قرار دارند و تأمین مالی نابرابر و فشار مالیاتی بر گروه‌های کم‌درآمد 

 فقرزداست  که هر دو مسیر، یعنی هم مسیر غیرمستقیمِ رشد 
ً
در سمت منفی. نتیجه آنکه بودجه تنها زمانی واقعا

و ثبات اقتصادی و هم مسیر مستقیمِ حمایت هدفمند و مالیات‌ستانی عادلانه، به‌طور هم‌زمان در جهت کاهش 

فقر عمل کنند. فهم این سازوکارها و نحوه تعامل آن‌ها کلید طراحی و ارزیابی بودجه‌هایی است که در عمل به 

کاهش فقر و نابرابری منجر شوند.

اثرات غیر مستقیم

کاهش نرخ فقر

اثرات مستقیم

بودجه عمومی
افزایش نرخ 

فقر

تقویت رشد اقتصادی و اشتغال

تنوع و ابتکار در سیاست‌های 
حمایتی

ناترازی بودجه و تقوریت تورم

تامین مالی نابرابر

کاهش نرخ فقر

اثرات مستقیم 

اثرات غیر مستقیم 
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4.تکالیف دولت در برنامه هفتم

در دهـه‌ی ۱۳۹۰ و به‌ویـژه از سـال ۱۳۹۷ بـه بعـد، اقتصـاد ایـران با دو شـوک هم‌زمان و سـنگین روبه‌رو شـد، 

شـوک‌هایی که مسـیر معیشـت خانوارها را به‌طور بنیادین تغییر دادند. از یک سـو درآمد سـرانه واقعی نزدیک 

بـه ۳۰ درصـد کاهـش یافـت و از سـوی دیگر تورم‌هـای مزمن و بالای ۳۰ درصـدی به واقعیتی ماندگار تبدیل 

شـد. ایـن ترکیـب کم‌سـابقه موجب شـد فشـار معیشـتی بـر خانوارها بـه نقطه‌ای برسـد که نرخ فقـر مطلق از 

حـدود ۲۰ درصـد در سـال ۱۳۹۵ بـه نزدیکـی ۳۰ درصـد در سـال ۱۴۰۱ برسـد و در همان سـطح بالا تثبیت 

شـود. تـداوم ایـن وضعیـت و ناتوانی سیاسـت‌های گذشـته در کنتـرل آن، ضرورت بازنگری در سیاسـت‌های 

رفاهـی کشـور را برجسـته کـرد و همیـن امـر سـرانجام در قانـون برنامه هفتـم پیشـرفت )۱۴۰۳–۱۴۰۷( خود 

را نشـان داد، جایـی کـه بـرای نخسـتین‌بار رویکـردی عـددی، الـزام‌آور و صریـح بـرای کاهش فقـر و نابرابری 

 با هدف پاسـخ به بحران معیشـتی سـال‌های اخیر طراحی شـده 
ً
تدوین شـد. فصل ششـم برنامه هفتم دقیقا

اسـت. مـاده ۳۰ ایـن فصـل، دو شـاخص کلیـدی نابرابـری یعنـی ضریب جینی و نسـبت هزینـه دهک دهم 

بـه دهـک اول را بـرای پایـان دوره برنامـه هدف‌گـذاری می‌کنـد )جدول شـماره 1( و دولت را مکلف می‌سـازد 

بـرای تحقـق ایـن اعداد اقداماتی مشـخص و قابل رصـد انجام دهد. 

در ادامـه، مـاده ۳۱ بـر سـازوکارهای اجرایـی تمرکـز دارد و بـر آن اسـت تا حداقل معیشـت خانوارهای نیازمند 

را از طریـق ابزارهـای مشـخص و قابـل اندازه‌گیری تضمین کند: توسـعه کالابـرگ الکترونیک به عنوان مکمل 

پرداخـت نقـدی بـرای تأمین سـبد تغذیه ضـروری، ایجاد پنجره واحد خدمات حمایتـی و پرونده الکترونیک 

رفاهی برای یکپارچه‌سـازی پایگاه‌های اطلاعاتی و کاهش خطاهای شناسـایی، و در نهایت تعیین یک کف 

معیشـتی واحـد بـرای مسـتمری نهادهـای حمایتی تـا حداقل‌های زندگی بـرای گروه‌های کم‌درآمد به شـکل 

منسـجم و قابل نظارت تأمین شـود)جدول شـماره 2(.

یکـی از اهـداف اصلـی ایـن گـزارش آن اسـت کـه نشـان دهـد احـکام فصـل ششـم برنامـه هفتـم تا چه 

انـدازه بـا واقعیت‌هـای فعلـی فقـر در ایـران سـازگارند، کـدام یـک از تکالیـف برنامـه در لوایح بودجـه پس از 

سـال ۱۴۰۳ جـدی گرفتـه شـده و وارد فـاز عملیاتـی شـده‌اند، و آیا مسـیر سیاسـتی موجود می‌توانـد نرخ فقرِ 

بـالای ۳۰ درصـدی را به‌طـور معنـادار کاهـش دهـد، یـا آنکـه ایـن احـکام نیـز در نهایـت به مجموعـه‌ای از 

ن‌وار تبدیـل می‌شـوند که تنها فشـارهای لحظـه‌ای را تخفیف می‌دهنـد بدون آنکه 
ّ
اقدامـات مقطعـی و مسـک

رونـد بلندمـدت فقر را تغییـر دهند. 
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جدول 1- اهداف برنامه هفتم توسعه در موضوع سیاست‌های حمایتی

هدف برنامهمتغیر
به صفر برسدنرخ فقر

کاهش ضریب جینی و متغیرهای نابرابری در طول سال‌های ضریب جینی  و نابرابری
برنامه 

جدول 2- احکام برنامه هفتم در خصوص سیاست‌های حمایتی

موضوعمتنبند

الف

وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی مجاز است در سقف منابع مربوط در قوانین بودجه 
سنواتی با طراحی و استقرار نظام تأمین اجتماعی چندلایه، مبتنی ‌بر آزمون وسع با 
هدف کاهش فقر مطلق و بهبود توزیع درآمد و با شناسایی اقشار کم‌درآمد تا دهک 
هفتم درآمدی با رویکرد اجتماع‌محور نسبت به ارائه اقلام ضروری، در قالب بسته 
معیشتی پایه به خانوارهای کم‌درآمد به‌صورت کالابرگ الکترونیکی مازاد بر یارانه‌های 

قانونی اقدام نماید.

پرداخت یارانه 
کالابرگ الکترونیک

ب

وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی مکلف است با رعایت جزء )۳( بند »الف« ماده واحده 
قانون برخی احکام مربوط به اصلاح ساختار بودجه کل کشور مصوب ۱۴۰۰/۴/۱، پنجره 
واحد خدمات حمایتی و پرونده الکترونیک رفاهی افراد یا خانوار را به‌طور کامل راه‌اندازی 
نماید. دستگاه‌های اجرائی که به هر شکل از اقشار آسیب‌پذیر حمایت می‌کنند مکلفند 
تمامی حمایت‌های نقدی و غیرنقدی خود را از طریق این پنجره ارائه دهند. متقاضیان 

دریافت حمایت‌ها نیز باید از این طریق برای دریافت حمایت‌های مذکور اقدام کنند.

پنجره واحد خدمات 
رفاه ایرانیان

ث

دولت مکلف است در طول اجرای برنامه علاوه بر پرداخت یارانه فعلی، هر‌سال حداقل 
مستمری خانوارهای مددجویان تحت حمایت کمیته امداد امام خمینی )ره( و سازمان 
بهزیستی کشور را متناسب با سطح محرومیت بر مبنای متوسط بیست درصد حداقل 
دستمزد مصوب ‌شورای‌عالی کار، در چهارچوب بودجه سنواتی و از محل درآمد قانون 
هدفمند کردن یارانه‌ها با حذف خانوارهای پردرآمد و در قالب ردیف مستقل از طریق 

دستگاه‌های مذکور تأمین و پرداخت نماید.

مبنای تعیین 
مستمری نهادهای 

حمایتی

5.کلیات بودجه 

حجم بالای اعتبارات حمایتی که هر ساله در بودجه عمومی کشور برای یارانه نقدی، کالابرگ الکترونیک، مستمری 

نهادهای حمایتی، یارانه نان و دارو و حتی برنامه‌های ویژه‌ای مانند رفع سوءتغذیه کودکان تخصیص می‌یابد، در 

ظاهر نشان‌دهنده تلاشی جدی برای جلوگیری از فشار معیشتی میلیون‌ها خانوار است، اما در پسِ این تلاش، هزینه 

سنگینی نهفته که نمی‌توان از آن چشم پوشید. در شرایطی که منابع دولت محدود و کسری بودجه مزمن به یک وضعیت 

ساختاری تبدیل شده است، تأمین چنین اعتبارات عظیمی ناگزیر با فشار بر سایر بخش‌های حیاتی همراه می‌شود، 

بخش‌هایی مانند عمرانی و زیرساختی یا آموزش و سلامت عمومی که کاهش سرمایه‌گذاری در آن‌ها می‌تواند آثار 
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بلندمدتی بر رشد و توسعه کشور بر جای بگذارد. با وجود این، روند اعتبارات نشان می‌دهد که از سال ۱۴۰۰ به 

بعد، کمک‌های معیشتی به‌ویژه در قالب یارانه نقدی، کالابرگ و مستمری‌ها، افزایشی قابل توجه داشته‌اند و تنها در 

بودجه ۱۴۰۴ سهمشان نسبت به کل بودجه عمومی اندکی کاهش یافته است، کاهشی که نه ناشی از کاهش واقعی 

اعتبارات، بلکه حاصل بزرگ شدن مخرج یعنی کل بودجه عمومی است)نمودار شماره 5(. به بیان روشن‌تر، نظام 

حمایتی کشور اکنون از نظر حجم منابع در نقطه‌ای قرار گرفته که بالقوه توان اثرگذاری چشمگیری دارد و می‌تواند 

 
ً
تغییری معنادار در وضعیت فقر و امنیت غذایی ایجاد کند. پرسش مهم اما این است که آیا این ظرفیت عظیم واقعا

به بهبود ملموس شرایط زندگی خانوارهای کم‌درآمد منجر شده است؟ آیا توانسته فقر را از سطح ۳۰ درصدی پایین 

بیاورد، امنیت غذایی را تقویت کند و خانوارها را از چرخه حمایت مستمر خارج سازد؟ یا اینکه بخش عمده این 

 برای حفظ وضع موجود به کار رفته و نتیجه آن تثبیت فقر به‌جای کاهش آن بوده است؟ پاسخ به این 
ً
منابع صرفا

پرسش، معیار اصلی سنجش کارآمدی نظام حمایتی ماست. اگر اهداف کمی برنامه هفتم )از کاهش ضریب جینی 

گرفته تا بهبود نسبت درآمدی دهک‌ها و تضمین حداقل معیشت( در مسیر تحقق قرار گیرند، می‌توان گفت منابع 

قابل توجهی که به حوزه رفاه اختصاص یافته‌اند به‌درستی به کار گرفته شده‌اند، اما اگر نرخ فقر همچنان در محدوده 

هشدار باقی بماند، معنایش این خواهد بود که باوجود این حجم عظیم اعتبار، هنوز راهبردها و سازوکارهای حمایتی 

کشور به اندازه کافی هدفمند، هوشمند و اثرگذار نیستند و نیازمند بازطراحی جدی‌اند. این موضع فارغ از این است 

که وسعت جامعه هدف نظام حمایتی در ایران آنقدر بزرگ شده که تأمین منابع جدید )به معنی بهبود توزیع درآمد و 

یا فشار برای تقسیم بهتر کیک اقتصادی( از الزام‌های غیر قابل تشکیک است. 
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منبع - قوانین بودجه سنواتی
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نمودار )۶( به‌خوبی نشان می‌دهد که اعتبارات حمایتی در بودجه سال‌های ۱۴۰۰ تا ۱۴۰۳ و همچنین لایحه 

بودجه ۱۴۰۴ چگونه میان برنامه‌های مختلف توزیع شده و کدام اقلام بار اصلی هزینه‌های رفاهی را بر دوش دارند. 

بر اساس این داده‌ها، یارانه نقدی در تمام سال‌های مورد بررسی بزرگ‌ترین سهم را به خود اختصاص داده و در لایحه 

۱۴۰۴ نیز با سهم ۳۵.۱ درصدی همچنان ستون اصلی نظام حمایت درآمدی کشور باقی مانده است. در کنار آن، 

 متفاوت نسبت به سایر برنامه‌ها طی کرده و با افزایشی کم‌سابقه سهم خود را از حدود 
ً
روند یارانه نان مسیری کاملا

۱۴ درصد در سال ۱۴۰۰ به حدود ۲۷ درصد در لایحه ۱۴۰۴ رسانده است، افزایشی که نشان می‌دهد این قلم به 

یکی از پرهزینه‌ترین اجزای نظام حمایتی تبدیل شده است. این در حالی است که اعتبارات یارانه دارو طی همین 

دوره تنها رشد محدودی داشته و فاصله محسوسی با دو قلم اصلی حمایت اجتماعی پیدا کرده، به‌گونه‌ای که نقش 

آن بیشتر مکملی و فرعی بوده تا یک محور اصلی نظام حمایت. در کنار این سه برنامه بزرگ، سایر اقلام حمایتی 

مانند شیر رایگان مدارس و برنامه رفع سوءتغذیه کودکان سهم ناچیزی از کل اعتبارات حمایتی را در هر سال به خود 

 در حاشیه ساختار سیاست‌های رفاهی کشور قرار گرفته‌اند. مجموعه این شواهد نشان 
ً
اختصاص داده‌اند و عملا

می‌دهد ترکیب منابع حمایتی کشور در سال‌های اخیر حول چند برنامه بزرگ و پرهزینه متمرکز شده و بخش‌های 

کوچک‌تر سهمی بسیار محدود در این ساختار دارند؛، موضوعی که در ادامه این بخش با بررسی جداگانه هر یک 

از اجزای اصلی بودجه حمایتی تحلیل خواهد شد تا روشن شود این منابع چگونه تخصیص یافته و این الگوی 

هزینه‌کرد چه پیامدهایی برای کارآمدی کل نظام حمایتی به همراه دارد.
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برای روشن‌تر شدن ابعاد مسئله، ابتدا سیاست‌های حمایتی در بودجه عمومی طی سال‌های اخیر بررسی 

می‌شود و نمودار شماره )۷( نشان می‌دهد که سهم اعتبارات حمایتی از کل بودجه چگونه میان برنامه‌های 

مختلف توزیع شده و چه بخشی از این اعتبارات ماهیت هدفمند، به‌عنوان محور اصلی سیاست‌های فقرزدایی، 

و چه بخشی ماهیت فراگیر، به‌عنوان جزء سیاست‌های رفاهی همگانی، دارند. این اعتبارات شامل یارانه 

نقدی، یارانه نان، یارانه دارو، مستمری نهادهای حمایتی و سایر برنامه‌هایی مانند رفع سوءتغذیه کودکان 

است و آنچه داده‌ها به‌روشنی نشان می‌دهند این است که به‌جز سال ۱۴۰۰، همواره بیش از ۸۰ درصد این 

اعتبارات به‌صورت فراگیر و بدون تفکیک گروه‌های هدف توزیع شده‌اند، وضعیتی که بیانگر آن است که بخش 

 به خانوارهای غیر‌فقیر می‌رسند. چنین 
ً
بزرگی از منابعی که در بودجه با عنوان فقرزدایی ثبت می‌شوند، عملا

وضعیتی ریشه در نبود یک متولی مشخص، فقدان تنظیم‌گری کارآمد در نظام حمایتی و عدم استقرار نظام 

تأمین اجتماعی چندلایه دارد، مسئله‌ای که موجب شده سازوکارهای ضروری مانند آزمون وسع، شناسایی 

دقیق و هدف‌گیری مؤثر شکل نگیرد و در نتیجه، بخش مهمی از منابع حمایتی بدون آنکه به نتایج قابل‌قبول 

بینجامد، هزینه شود. این ناکارآمدی از یک خلط مفهومی و نهادی میان سیاست‌های رفاهی و سیاست‌های 

 بلندمدت، توسعه‌گرا و همگانی‌اند و باید در 
ً
حمایتی نیز سرچشمه می‌گیرد، زیرا سیاست‌های رفاهی ذاتا

حوزه‌هایی مانند آموزش، سلامت و مسکن با هدف ارتقای عدالت اجتماعی طراحی شوند، در حالی که 

سیاست‌های حمایتی ماهیتی کوتاه‌مدت، هدفمند و واکنشی دارند و برای حمایت از اقشار فقیر و آسیب‌پذیر 

طراحی می‌شوند تا نیازهای ضروری آنان را از طریق ابزارهایی مانند یارانه‌های نقدی، کالابرگ یا مستمری‌ها 

تأمین کنند. نبود این مرزبندی روشن باعث شده سیاست‌های حمایتی کارایی خود را از دست بدهند، زیرا 

هنگامی که به‌صورت فراگیر اجرا می‌شوند نه‌تنها عدالت اجتماعی محقق نمی‌شود، بلکه این سیاست‌ها به 

حقوق مکتسبه‌ای تبدیل شده و امکان پویایی و خروج خانوارهای کم‌درآمد از دام فقر را نیز از بین می‌برند، 

 همان اتفاقی که در مورد یارانه نقدی فراگیر رخ داده است، ابزاری که به‌جای تقویت معیشت گروه‌های 
ً
دقیقا

 به عاملی برای تثبیت وضع موجود تبدیل شده و ظرفیت ارتقای رفاه فقرا را ندارد. نمودار شماره 
ً
هدف، عملا

)۷( با تفکیک اعتبارات هدفمند و فراگیر این واقعیت را به‌خوبی آشکار می‌کند، زیرا بخش اعظم اعتبارات که 

در نمودار با رنگ قرمز مشخص شده، بدون اولویت‌بندی در میان همه دهک‌های درآمدی توزیع شده و تنها 

 نیازمند رسیده است. این الگو نشان می‌دهد که یکی از ریشه‌های 
ً
بخش ناچیزی با رنگ آبی به اقشار واقعا

اصلی ناکارآمدی سیاست‌های حمایتی در ایران، نبود هدفمندی واقعی در تخصیص اعتبارات است و توزیع 

فراگیر منابع، به‌ویژه از طریق یارانه نقدی، مانع از تمرکز منابع بر کاهش واقعی فقر شده و فرصت حمایت 

 وضعیت 
ً
مؤثر از اقشار کم‌درآمد را کاهش می‌دهد، به‌طوری‌که در نهایت به جای حل مسئله فقر، صرفا

موجود را بازتولید می‌کند. 
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نمودار 7- تفکیک اعتبارات حمایتی بودجه عمومی بر اساس جامعه هدف]2[

6.اعتبارات بودجه‌ای حمایتی

پس از آنکه در بخش قبل تصویری کلان از اعتبارات حمایتی ارائه شد و مشخص گردید که نظام حمایتی کشور 

طی سال‌های گذشته چه ظرفیتی داشته و این ظرفیت چگونه تغییر کرده است، در این بخش تمرکز تحلیل از 

سطح کلان به سطح جزئی‌تر منتقل می‌شود تا اجزای اصلی بودجه حمایتی با دقت بیشتری بررسی شوند. 

اعتبارات حمایتی در بودجه از چند برنامه کلیدی تشکیل شده‌اند که هر یک در ساختار سیاست‌های حمایتی 

نقش تعیین‌کننده‌ای ایفا می‌کنند و سهم عمده‌ای از منابع را جذب می‌نمایند، یارانه نقدی، یارانه نان، یارانه دارو 

و مستمری مددجویان نهادهای حمایتی مهم‌ترین این اقلام‌اند و بررسی روند آن‌ها نشان می‌دهد سیاست‌های 

حمایتی در عمل بر کدام حوزه‌ها متمرکز بوده و اولویت‌های حمایتی کشور طی سال‌های اخیر چگونه تغییر 

کرده است. جدول شماره )3( نیز میزان اعتبار مصوب هر یک از این برنامه‌ها را در قوانین بودجه سال‌های ۱۴۰۰ 

تا ۱۴۰۳ و همچنین در لایحه بودجه ۱۴۰۴ نمایش می‌دهد و امکان مقایسه روند افزایش یا کاهش اعتبارات و 

همچنین سهم هر برنامه در کل بودجه حمایتی را فراهم می‌سازد. این مقایسه نقطه آغاز تحلیل دقیق‌تر در ادامه 

بخش خواهد بود تا روشن شود منابع حمایتی چگونه میان انواع یارانه‌ها و برنامه‌های خاص توزیع شده‌اند و این 

الگوی تخصیص چه پیامدهایی برای کارایی و اثربخشی نظام حمایتی به همراه دارد.
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جدول 3- تصویر کلی از اعتبارات حمایتی در قوانین بودجه )میلیون تومان(
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7.مسیر مالی کالابرگ

یکــی از سیاســت‌های متأخــری کــه بــه ســاختار رفاهــی کشــور افزوده شــده، طــرح کالابــرگ الکترونیک 

ــا هــدف تقویــت امنیــت غذایــی و حمایــت از خانوارهــای کم‌درآمــد  اســت؛ طرحــی کــه اگرچــه ب

طراحــی شــد، امــا مهم‌تریــن چالــش آن از همــان ابتــدا نبــود منابــع مالــی پایــدار و اتــکای شــدید بــه 

تأمین‌هــای مقطعــی و غیرقابــل اتــکا بــوده اســت. اجــرای مرحلــه‌ای و واکنشــی طــرح، بــدون بــرآورد 

دقیــق هزینه‌هــا و نیازهــای مالــی، باعــث شــد بخشــی از منابــع بــا کارایــی پاییــن مصــرف شــود و در 

عیــن حــال فشــار بودجــه‌ای ســنگینی بــر دســتگاه‌های مرتبــط وارد آیــد. فشــاری کــه ریشــه آن را بایــد 

در فقــدان یــک اســتراتژی شــفاف و پایــدار بــرای مقابلــه بــا فقــر جســت‌وجو کــرد. ایــن مشــکل در 

مــدل تأمیــن مالــی، از زمــان شــکل‌گیری طــرح تــا امــروز، در قوانیــن، مقــررات و حتــی شــیوه‌های 

 مشــهود اســت.
ً
اجرایــی آن کاملا

ــه  ــغ یاران ــودن مبل ــن ب ــدف و پایی ــه ه ــودن جامع ــدود ب ــل مح ــه دلی ــهریور ۱۴۰۲، ب ــش از ش ــا پی ت

تشــویقی، طــرح کالابــرگ الکترونیــک بــا مشــارکت انــدک خانوارهــا روبــه‌رو شــد و بــه همیــن دلیــل 

بــار مالــی قابل‌توجهــی نیــز بــرای دولــت ایجــاد نکــرد، امــا بــا آغــاز اجــرای طــرح فجرانــه از اواخــر 

ــی افزایــش یافــت و هزینه‌هــای مالــی  ــا ابتــدای ۱۴۰۳، مقیــاس طــرح به‌طــور ناگهان ســال ۱۴۰۲ ت

آن نیــز رشــد چشــمگیری پیــدا کــرد. 

ــا اردیبهشــت  ــات فروشــگاه‌ها ت ــا لحــاظ مطالب ــا شــهریور ۱۴۰۳، ب جمع‌بنــدی هزینه‌هــای طــرح ت

همــان ســال، نشــان می‌دهــد کــه ایــن طــرح حــدود ۴۳.۳ هــزار میلیــارد تومــان هزینــه داشــته کــه 

بخــش عمــده آن از طریــق فــروش یــا صــادرات محصــولات شــرکت ملــی گاز تأمیــن شــده اســت.

 پــس از اســتقرار دولــت جدیــد در ســال ۱۴۰۳، ســه مرحلــه اجــرای طــرح در دســتور کار قــرار گرفــت 

ــه  ــه دوم ب ــت، مرحل ــه داش ــان هزین ــارد توم ــزار میلی ــر، ۲۲.۷ ه ــارکت کمت ــا مش ــه اول ب ــه مرحل ک

۲۷.۹ هــزار میلیــارد تومــان رســید و مرحلــه ســوم نیــز بــا هزینــه ۲۳.۳ هــزار میلیــارد تومــان بــه پایــان 

رســید، و منابــع مالــی هــر ســه مرحلــه نیــز از صنــدوق توســعه ملــی تأمیــن شــد)نمودار شــماره 8(. در 

مجمــوع، هزینــه اجــرای طــرح کالابــرگ از آغــاز آن در انتهــای ۱۴۰۱ تــا پایــان مرحلــه ســوم در مــرداد 

ــارد تومــان می‌رســد، رقمــی کــه به‌خوبــی نشــان می‌دهــد ایــن  ــه حــدود ۱۱۷.۲ هــزار میلی ۱۴۰۴ ب

طــرح نه‌تنهــا بــر منابــع متعــدد و پراکنــده متکــی بــوده، بلکــه بــه دلیــل نبــود یــک مــدل تأمیــن مالــی 

پایــدار و شــفاف، امــکان برنامه‌ریــزی بلندمــدت و کارآمــد بــرای آن وجــود نــدارد و تــداوم ایــن شــیوه 

ــد. ــور کن ــه‌ای کش ــام بودج ــه نظ ــری را متوج ــای جدی‌ت ــد چالش‌ه می‌توان
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نمودار 8- هزینه‌های اجرای طرح کالابرگ الکترونیک)هزار میلیارد تومان(]4[

8.نهادهای حمایتی

در نظام حمایتی کشور نهادهای مختلفی در کنار یکدیگر فعالیت می‌کنند، اما در میان آن‌ها دو نهاد بیش از 

همه به‌عنوان ستون‌های اصلی سیاست‌های حمایتی شناخته می‌شوند: کمیته امداد امام خمینی)ره( و سازمان 

بهزیستی کشور. اهمیت این دو نهاد از آن جهت است که بخش بزرگی از وظایف حمایتی دولت، از پرداخت 

 از طریق آن‌ها اجرا می‌شود 
ً
مستمری‌های ماهانه گرفته تا برنامه‌های توانمندسازی و ارائه خدمات اجتماعی، عملا

و بنابراین نحوه تأمین و تغییرات بودجه‌ای این دو نهاد، بازتابی از جهت‌گیری واقعی دولت در حوزه رفاه اجتماعی 

است. همان‌گونه که نمودار شماره )9( روند بودجه آن‌ها را بین سال‌های ۱۴۰۰ تا ۱۴۰۳ و در لایحه بودجه 

۱۴۰۴ نشان می‌دهد، بررسی این ارقام تصویر روشنی از الگوهای تخصیص منابع به دو نهاد اصلی حمایتی 

ارائه می‌کند. مطابق داده‌های نمایش‌داده‌شده در نمودار شماره )9(، بودجه کمیته امداد در سال ۱۴۰۱ تنها حدود 

۹ درصد افزایش یافته، افزایشی که برخلاف انتظار، ناشی از رشد مستمری‌ها یا توسعه خدمات حمایتی نبوده و 

 نتیجه جهش یارانه نقدی در آن سال است. به بیان دیگر، افزایش محدود مستمری‌ها که در آن سال رخ داده 
ً
عمدتا

بود، نه از محل تقویت منابع اختصاصی کمیته امداد، بلکه به‌واسطه تغییرات سیاست‌های عام‌تری مانند اصلاح 

یارانه نقدی جبران شده است. این موضوع نشان می‌دهد که بخش قابل‌توجهی از نوسانات بودجه‌ای کمیته امداد 

در سال‌های اخیر بیش از آنکه بازتاب‌دهنده تقویت نقش حمایتی این نهاد باشد، تابع تغییرات سیاست‌های 

کلان اقتصادی بوده است. از این‌رو در ادامه، بودجه هر یک از دو نهاد اصلی حمایتی به‌صورت جداگانه بررسی 
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می‌شود تا روشن شود منابع تخصیص‌یافته تا چه میزان با مأموریت‌ها، کارکردها و نیازهای واقعی آن‌ها همخوانی 

دارد و این روند چگونه می‌تواند بر کارآمدی کلی نظام حمایتی کشور اثرگذار باشد.
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نمودار 9- اعتبارت نهادهای حمایتی در بودجه سنواتی )هزار میلیارد تومان(

منبع - قوانین بودجه سنواتی

8.1.کمیته امداد امام خمینی )ره(

در میان مجموعه نهادهای حمایتی کشور، کمیته امداد امام خمینی)ره( به‌عنوان گسترده‌ترین و اثرگذارترین 

نهاد شناخته می‌شود، نهادی که برخلاف بسیاری از دستگاه‌های بودجه‌محور، تنها به اعتبارات دولتی متکی 

نیست و بخش مهمی از هزینه‌های خود را از طریق مشارکت‌های مردمی، کمک‌های خیرین و شبکه گسترده 

نیکوکاری تأمین می‌کند. با وجود این اتکای دوگانه، قانون بودجه هر ساله منابع مشخصی را برای این نهاد از دو 

محل منابع عمومی و منابع هدفمندسازی یارانه‌ها پیش‌بینی می‌کند تا امکان اجرای وظایف گسترده حمایتی آن 

فراهم شود. بر اساس داده‌های جدول )4(، مقایسه اعتبارات مصوب کمیته امداد طی سال‌های ۱۴۰۰ تا ۱۴۰۳ 

و نیز ارقام لایحه ۱۴۰۴ نشان می‌دهد که مجموع اعتبارات این نهاد پیوسته در مسیر افزایش قرار داشته است. 

در لایحه بودجه سال ۱۴۰۴، حجم کل اعتبارات کمیته امداد به بیش از ۸۷ هزار میلیارد تومان می‌رسد، رقمی 

که نسبت به سال پیش رشد قابل‌توجه حدود ۴۰ درصدی را ثبت می‌کند. این رشد در شرایطی رخ می‌دهد که 

 عملکرد بودجه‌ای‌اش از سقف مصوب فراتر می‌رود، مسئله‌ای 
ً
کمیته امداد از جمله نهادهایی است که معمولا

که نشان‌دهنده فشار تقاضای حمایتی و گستردگی جامعه هدف آن است. نکته مهم دیگر، تغییر ترکیب منابع 

تأمین اعتبارات این نهاد در سال‌های اخیر است. از سال ۱۴۰۲ به بعد، سهم منابع عمومی در بودجه کمیته امداد 
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به شکل محسوسی افزایش یافته و در مقابل، وابستگی به منابع هدفمندسازی یارانه‌ها کاهش پیدا کرده است. 

 ناشی از کاهش کفایت منابع هدفمندی و تلاش دولت برای جبران این ناترازی از طریق 
ً
این جابه‌جایی عمدتا

اتکا بیشتر به بودجه عمومی ارزیابی می‌شود. به این ترتیب، ساختار مالی کمیته امداد به‌تدریج در حال حرکت به 

سمت وابستگی بیشتر به منابع عمومی است، روندی که در لایحه ۱۴۰۴ نیز تداوم دارد. مجموعه این تحولات 

نشان می‌دهد که افزایش اعتبارات کمیته امداد تنها به رشد عددی بودجه محدود نمی‌شود، بلکه ماهیت و ترکیب 

منابع مالی آن نیز در حال تغییر است؛ تغییری که می‌تواند در بلندمدت پیامدهای مهمی برای پایداری مالی این 

نهاد و قابلیت اتکای سیاست‌های حمایت اجتماعی کشور به همراه داشته باشد.

جدول 4- اعتبارات کمیته امداد امام خمینی )ره( در بودجه عمومی )میلیون تومان(
لایحه 14001401140214031404محل تامین

بودجه عمومی
)سهم از کل بودجه به 

درصد(

2,957,402
)11.2(

3,248,706
)11.3(

15,321,345
)33.7(

19,884,732
)32.1(

24,137,360
)27.7(

منابع هدفمندسازی 
یارانه‌ها

درصد()سهم از کل بودجه به 

23,475,000
)88.8(

25,482,000
)88.7(

30,150,000
)66.3(

42,100,000
)67.9(

62,930,000
)72.3(

مجموع کل بودجه 
مصوب

گذشته()درصد رشد نسبت به سال 
26,432,402

28,730,706
)9(

45,471,345
)58(

61,984,732
)36(

87,067,360
)40(

منبع - قوانین بودجه سنواتی

8.2.سازمان بهزیستی

سازمان بهزیستی کشور به‌عنوان یکی از اصلی‌ترین نهادهای حمایتی، نقش محوری در ارائه مجموعه 

گسترده‌ای از خدمات توان‌بخشی، حمایتی، بازپروری و پیشگیری از معلولیت‌ها و آسیب‌های اجتماعی ایفا 

می‌کند و مأموریت دارد با بهره‌گیری از مشارکت‌های مردمی و همکاری دستگاه‌های مرتبط، حداقل نیازهای اساسی 

گروه‌های کم‌درآمد و آسیب‌پذیر را تأمین کند. از آنجا که منابع مالی این سازمان به‌طور کامل در قوانین بودجه 

سنواتی تعیین می‌شود، بررسی روند اعتبارات آن می‌تواند میزان توجه دولت به حوزه توان‌بخشی و حمایت‌های 

اجتماعی را به‌خوبی نشان دهد. اطلاعات جدول 5 بیان می‌کند که اعتبارات سازمان بهزیستی در قوانین بودجه 

سال‌های ۱۴۰۰ تا ۱۴۰۳، همراه با تفکیک محل تأمین منابع و همچنین عملکرد اجرایی همان سال‌ها، روندی 
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افزایشی را تجربه کرده است. مقایسه این ارقام با اعتبارات پیش‌بینی‌شده در لایحه بودجه ۱۴۰۴ نیز حاکی از 

آن است که دولت تلاش کرده متناسب با افزایش نیازهای اجتماعی، گسترش جامعه هدف و پیچیده‌تر شدن 

ماهیت خدمات مورد نیاز، منابع بیشتری برای این سازمان در نظر بگیرد. این مسیر رو به رشد نشان می‌دهد که 

بهزیستی برای انجام مأموریت‌های فزاینده خود، هر سال بیش از گذشته به تقویت بنیه مالی نیاز دارد و لایحه 

۱۴۰۴ نیز با ادامه همین روند، بر ضرورت افزایش اعتبارات این نهاد تأکید کرده است؛ روندی که اگر به‌طور 

پایدار تداوم یابد، می‌تواند نقش بهزیستی را در نظام حمایت اجتماعی کشور تقویت کند و پاسخ‌گویی آن به 

نیازهای متنوع جامعه هدف را بهبود بخشد.

جدول 5- اعتبارات سازمان بهزیستی در بودجه عمومی کشور

لایحه 14001401140214031404 محل تامین

منابع عمومی

)سهم از کل بودجه به 
درصد(

1,287,979

)7(

1,657,166

)6.2(

20,016,242

)54.8(

27,938,703

)54.4(

43,455,841

)52(

منابع هدفمندسازی 
یارانه‌ها

)سهم از کل بودجه به 
درصد(

16,425,000

)93(

22,348,500

)83.1(

16,450,000

)45(

23,400,000

)45.5(

36,750,000

)44(

0منابع اختصاصی
2,880,000

)10(
50,00060,0003,559,314

مجموع کل بودجه 
مصوب

)درصد رشد نسبت به 
سال گذشته(

17,712,979
26,885,666

)52(

36,516,242

)36(

51,398,703

)41(

83,765,155

)63(

منبع - قوانین بودجه سنواتی

9.سناریوهای یارانه‌ای

در این گزارش، همان‌طور که پیش‌تر نیز اشاره شد، هدف اصلی تمرکز بر یارانه‌های نقدی و کالایی مستقیم در 

قوانین بودجه سنواتی است. بر همین اساس، در سراسر گزارش تمامی اعتبارات حمایتی شناسایی و بررسی شده‌اند، 

اما در این بخش به‌طور مشخص سه یارانه مهم و مستقیم دولت )یارانه نقدی، یارانه کالابرگ و مستمری‌های 

نهادهای حمایتی( مبنای سناریوسازی و پیش‌بینی قرار گرفته‌اند. پیش‌بینی و سناریوبندی میزان اعتبارات مورد 

نیاز برای این سه یارانه در بودجه سال ۱۴۰۵ این امکان را فراهم می‌کند که تصویر روشنی از سطح منابع لازم 

برای پشتیبانی از این حمایت‌ها در سال آینده به دست آید. تمرکز بر این سه محور، علاوه بر ایجاد انسجام در 
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 در کدام بخش‌ها قرار دارد و 
ً
تحلیل، نشان می‌دهد که بخش عمده بار مالی سیاست‌های حمایتی دولت دقیقا

تصمیم‌گیری برای تعیین سقف و ساختار اعتبارات سال ۱۴۰۵ تا چه اندازه به برآورد دقیق این سه یارانه وابسته است.

برای آغاز سناریوبندی، ابتدا یارانه نقدی به‌عنوان بزرگ‌ترین و فراگیرترین بخش اعتبارات حمایتی مورد توجه 

قرار می‌گیرد. این یارانه که به‌صورت همگانی پرداخت می‌شود، در سال ۱۴۰۴ تحت تأثیر تبصره )۱۳( قانون 

بودجه با تغییر مهمی روبه‌رو شده است؛ به موجب این حکم، دولت موظف است یارانه نقدی سه دهک بالای 

درآمدی را حذف کرده و منابع آزادشده را به حمایت از فقیرترین گروه‌ها اختصاص دهد. اجرای این حکم تا 

پایان مهر ۱۴۰۴ پیشرفت قابل‌توجهی داشته و بخش عمده‌ای از یارانه‌بگیران دهک‌های نهم و دهم از فهرست 

دریافت‌کنندگان حذف شده‌اند. با اتکا به این مبنا، دو سناریو برای برآورد اعتبارات مورد نیاز یارانه نقدی در 

سال ۱۴۰۵ قابل‌تصور است. در سناریوی نخست، دولت موفق می‌شود یارانه تمامی افراد متعلق به سه دهک 

بالای درآمدی را حذف کند، در این صورت مجموع اعتبار مورد نیاز به حدود ۲۴۹ هزار میلیارد تومان کاهش 

می‌یابد)نمودار 10(. اما در سناریوی دوم که وضعیت مشابه سال گذشته ادامه می‌یابد و تعداد یارانه‌بگیران تغییری 

نمی‌کند، اعتبارات لازم به حدود ۳۱۸ هزار میلیارد تومان خواهد رسید. مقایسه این دو وضعیت نشان می‌دهد 

که حذف کامل یارانه سه دهک بالای درآمدی حدود ۶۸ هزار میلیارد تومان منابع جدید در اختیار دولت قرار 

 برای برنامه‌های فقرزدایی به‌کار گرفته شود و زمینه کاهش فقر شدید و 
ً
می‌دهد، منابعی که می‌تواند مستقیما

بهبود امنیت غذایی را فراهم کند.
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پس از بررسی یارانه نقدی، نوبت به یارانه اعتباری کالابرگ می‌رسد که طی دو سال اخیر به یکی از مهم‌ترین 

ابزارهای حمایتی دولت تبدیل شده است. این یارانه در حال حاضر به هفت دهک درآمدی پرداخت می‌شود 

و میزان آن برای دهک‌های یک تا سه برابر ۵۰۰ هزار تومان و برای دهک‌های چهار تا هفت معادل ۳۵۰ هزار 

تومان است. فلسفه اجرای این طرح از ابتدا بر حفظ قدرت خرید جامعه هدف از طریق به‌روزرسانی مبلغ یارانه 

اعتباری استوار بوده؛ رویکردی که برخلاف یارانه نقدی ثابت باقی نمانده است. با این حال، مهم‌ترین ضعف 

 به‌صورت نامنظم، واکنشی و 
ً
کالابرگ الکترونیک نبود منابع پایدار برای اجرای آن است، تا جایی که طرح عملا

بدون امکان برنامه‌ریزی بلندمدت اجرا شده و همین بی‌ثباتی هم کارایی آن را کاهش داده و هم فشار مضاعفی بر 

منابع بودجه‌ای و غیربودجه‌ای وارد کرده است. با توجه به این شرایط، در این گزارش تلاش شده است با استفاده 

از ظرفیت سناریوبندی، وضعیت اجرای کالابرگ در سال ۱۴۰۵ پیش‌بینی شود. برای این منظور، نخست لازم 

است مشخص شود این یارانه با چه گستره‌ای از جامعه هدف و در چند مرحله طی سال پرداخت خواهد شد. 

بر این اساس دو سناریو برای جامعه هدف تعریف شده است: ادامه روند فعلی با پوشش هفت دهک درآمدی 

و گزینه دوم محدود شدن پرداخت‌ها به چهار دهک نخست که بیشترین نزدیکی را به خط فقر دارند. در ادامه 

نیز چند مدل اجرایی بر اساس تعداد دفعات پرداخت در سال)یک‌بار، دوبار، چهاربار، شش‌بار، و دوازده‌بار( 

برای هر دو جامعه هدف محاسبه شده است.

نتایج نشان می‌دهد که در صورت حفظ جامعه هدف هفت دهکی، اجرای تنها یک مرحله کالابرگ در 

سال به حدود ۲۵ هزار میلیارد تومان اعتبار نیاز دارد و با افزایش دفعات پرداخت به ترتیب به ۵۰، ۱۰۰، ۱۵۰ 

 ۳۰۰ هزار میلیارد تومان می‌رسد)نمودار شماره 11(. به‌روشنی دیده می‌شود که اجرای ماهانه کالابرگ 
ً
و نهایتا

 سطح اعتباری مشابه یارانه نقدی را طلب می‌کند و بار مالی بسیار بزرگی ایجاد خواهد 
ً
برای هفت دهک عملا

کرد. در سناریوی محدود شدن جامعه هدف به چهار دهک اول درآمدی، میزان اعتبارات مورد نیاز به ترتیب 

برای اجرای یک‌بار تا دوازده‌بار در سال معادل ۱۵، ۳۱، ۶۲، ۹۳ و ۱۸۷ هزار میلیارد تومان برآورد شده است. 

این ارقام نشان می‌دهد که حتی با کاهش گستره جامعه هدف نیز اجرای منظم و با دفعات بالا همچنان به منابع 

بسیار قابل‌توجهی نیاز دارد. در مجموع، بدون ایجاد منابع پایدار و مشخص برای تأمین مالی این طرح، تداوم 

اجرای کالابرگ در سال‌های آینده در هاله‌ای از ابهام قرار می‌گیرد و اتکای آن به تصمیمات کوتاه‌مدت، کارایی و 

اثربخشی سیاست را محدود خواهد کرد.



ارزیابی یارانه‌های نقدی و کالایی در بودجه سنواتی   |  35    

0

50

100

150

200

250

300

350

برای هفت دهک برای چهار دهک

یک مرحله دو مرحله چهار مرحله شش مرحله 12 مرحله

نمودار 11- سناریوهای یارانه کالابرگ برای بودجه سال 1405

منبع - محاسبات تحقیق

در جمع‌بندی بحث، اکنون به موضوع سناریوبندی مستمری خانوارهای تحت پوشش نهادهای حمایتی 

می‌رسیم. طبق قانون برنامه هفتم، متوسط مستمری پرداختی این نهادها باید حداقل معادل ۲۰ درصد حداقل 

 به میزان رشد حداقل دستمزد وابسته 
ً
دستمزد شورای عالی کار باشد؛ بنابراین هرگونه افزایش در مستمری، مستقیما

 در ماه‌های آذر و بهمن تصویب می‌شود، در حالی‌ که 
ً
است. چالش اصلی اینجاست که بودجه سالانه معمولا

رقم نهایی افزایش حداقل دستمزد در اسفند تعیین می‌گردد. به همین دلیل لازم است پیش از تعیین دستمزد، 

چند سناریوی جایگزین برای برآورد منابع مورد نیاز تدوین شود تا امکان برنامه‌ریزی دقیق بودجه‌ای فراهم گردد. 

با در نظر گرفتن تعداد خانوارهای تحت پوشش دو نهاد اصلی)کمیته امداد و سازمان بهزیستی( چهار سناریو 

بر اساس افزایش ۲۵، ۳۰، ۳۵ و ۴۰ درصدی حداقل دستمزد تعریف شده است)نمودار 12(. برآوردها نشان 

می‌دهد که در سناریوی حداقلی با فرض رشد ۲۵ درصدی، اعتبار مورد نیاز در بودجه سال ۱۴۰۵ برای کمیته 

امداد حدود ۷۳ هزار میلیارد تومان و برای سازمان بهزیستی حدود ۴۸ هزار میلیارد تومان خواهد بود. در سناریوی 

حداکثری یعنی افزایش ۴۰ درصدی، این ارقام به ترتیب به حدود ۸۲ و ۵۴ هزار میلیارد تومان می‌رسد. میان این 

دو، سناریوی ۳۵ درصدی به‌عنوان سناریوی میانه قابل اتکا در نظر گرفته می‌شود که بر اساس آن کمیته امداد به 

حدود ۷۹ هزار میلیارد تومان و سازمان بهزیستی به حدود ۵۲ هزار میلیارد تومان منابع نیاز خواهند داشت. به 
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این ترتیب، سناریوبندی پیشنهادی امکان می‌دهد از هم‌اکنون برآوردی واقع‌بینانه از نیازهای مالی سال ۱۴۰۵ 

ارائه شود و عدم‌قطعیت ناشی از زمان‌بندی تعیین حداقل دستمزد تا حد قابل توجهی مدیریت گردد.
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منبع - محاسبات تحقیق

10. آیا اولویت‌بندی اهمیت دارد؟

افزایش فقر در نیمه دوم دهه 90 شمسی نشان داد که فقر در ایران تا اندازه زیادی معلول شرایط اقتصادی 

کشور است. درهم کنش پدیده‌های اقتصادی و غیر اقتصادی در دهه 90 نتایج نامطلوبی برای فقر به‌همراه داشته 

و باعث شد پس از یک افزایش 10 واحد درصدی در نرخ فقر از سال 1398 تاکنون نرخ فقر در سطح 30 قرار 

گیرد و اکنون می‌توان برای این سطح فقر از واژه مزمن استفاده‌کرد. 

وسعت فقر در ایران بعد از سال 1397 از ظرفیت‌های فقرزدایی بودجه عمومی فراتر رفته و گویی سیاست‌های 

حمایتی علی‌رغم تنوع و تکثر، توانایی کاهش نرخ فقر در پنج ساله گذشته را نداشته‌است. یارانه‌های نقدی 

سراسری )نزدیک به رویکرد UBI(، پرداخت مستمری به خانوارهای نیازمند، وام‌های خرد اشتغالزایی به‌منظور 

توانمندسازی فقرا، یارانه‌های غیر‌مستقیم برای کالاهای اساسی و هزینه‌های سلامت و آموزش همگانی از جمله 

سیاست‌های است که بودجه عمومی کشور برای مقابله با فقر دنبال می‌کند. در شرایطی که دلایل تولید نرخ فقر 

بزرگ و مزمن در کشور همچنان از بین نرفته‌اند، شاهدی بر اینکه هزینه‌های مقابله با فقر در بودجه عمومی موفق 

به تضعیف چرخه‌های تولید فقر شده باشند، وجود ندارد. این در حالی است که هزینه‌های حمایتی و خدمات 

عمومی در بودجه عمومی خود تحت‌تأثیر عملکرد ضعیف اقتصادی قرار گرفته و به‌لحاظ ارقام حقیقی روند 
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نزولی داشته‌اند. در چنین شرایطی کارایی سیاست‌های حمایتی برای مقابله با فقر مورد تردید است و در نتیجه 

بودجه عمومی نیازمند بازنگری کلی در سیاستگذاری مقابله با فقر است. پذیرش واقعیت در مورد محدودیت‌های 

مالی بودجه عمومی برای مقابله با فقر ما را به‌سمت سایر نقاطی که ممکن است بهینگی بیشتری را تولید کند 

سوق می‌دهد. در جایی که برداشتن گام‌های کوچک و کارآمد در اولویت هزینه‌های بودجه عمومی قرار می‌گیرد.

علاوه بر اهمیت راهبردی پیگیری تحقق رشد‌های اقتصادی بالا، پایدار و فراگیر و کاهش معنی دار تورم که 

شرط لازم برای فقرزدایی در ایران است، پایه اساسی دیگر اصلاحات کارآمدسازی بودجه عمومی برای فقرزدایی 

می‌تواند  بر مبنای هدف گیری و یا اولویت دهی بنا شود. گزینش اینکه کدام گروه‌های فقرا و کدام نیازها باید در 

اولویت بودجه حمایتی قرار گیرد، باعث افزایش کارایی نظام حمایتی می‌شود و در نتیجه می‌تواند راهی به‌سوی 

افزایش کارایی دولت در مسیر مبارزه با فقر از طریق بودجه عمومی شود. در شرایط فقر پایدار و بزرگ، هدف 

گذاری به‌عنوان اصلی‌ترین ابزار استفاده حداکثری از منابع محدود برای موفقیت در کاهش فقر خواهد بود در 

نتیجه بهینه‌ترین روش مقابله با فقر در شرایط اقتصادی ایران به حساب می‌آيد. 

سیاست‌گذاری برای تخصیص بودجه‌های مقابله با فقر می‌تواند به‌دنبال اولویت‌بندی فقرا و گروه‌ها با بیشترین 

پیوندهای فقرزدایی باشند. یکی از مرسوم‌ترین اولویت‌های سیاست‌گذاری برای مقابله با فقر، اولویت دادن به 

فقیر‌ترین فقرا و توجه ویژه به کودکان به عنوان کسانی است که توانای مشارکت در اقتصاد ندارند است. در این 

راستا به منظور انضباط بخشی به سیاست‌های حمایتی و همچنین ارتقای کارایی هزینه‌های حمایت، اعتبارات 

بودجه عمومی به فقیرترین فقرا و کودکان اختصاص یابد. تمرکز بر روی فقیرترین فقرا تمایل به واکنش سریع 

دولت برای مقابله با فقر )نجات فقرا از گرسنگی( و تمرکز بر روی کودکان نگاه بلند‌مدت دولت برای فقرزدایی 

را نشان‌می‌دهد که منطبق با الگوهای توسعه پایدار است. محدود شدن جامعه هدف به دو دسته فقیرترین فقرا 

)دهک‌های یک و دو درآمدی( و کودکان )کودکان زیر 18 سال( منجر به افزایش کارایی سیاست‌های حمایتی 

به خصوص در مورد اعتبارت یارانه نقدی و کالابرگ الکترونیک می‌شود چرا که با افزایش مبلغ حمایت، کفایت 

پوشش هزینه‌های ضروری زندگی افزایش یافته و فقرزدایی نمود بیشتری پیدا می‌کند. انسجام و انضباط سیاست‌های 

حمایتی از طریق پرداخت به گروه‌های خاصی مانند فقیرترین فقرا و کودکان، قدرت و کارایی سیاست گذاری 

هزینه‌های حمایتی بودجه عمومی را افزایش داده و با رویکردی فعال در مقابله با فقر، امکان ارزیابی کارایی بودجه 

را در این مسیر فراهم می‌کند. این رویکرد سیاست گذاری در بودجه عمومی تکلیف بودجه‌های سنواتی را با 

فقرا مشخص می‌کند و در نتیجه استراتژی معین دولت برای مبارزه با فقر را نشان‌می‌دهد. بنابراین در نهایت برای 

سوأل مذکور اول این بخش باید گفت بنا به استدلال‌های مطرح شده، در شرایط اقتصادی و اجتماعی حاکم بر 

ایران، اولویت‌بندی هزینه‌های مقابله با فقر نه تنها اهمیت دارد بلکه ضروری به نظر می‌رسد]1[.
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11.جمع‌بندی

بر اساس تحلیل داده‌ها و ارزیابی وضعیت موجود، مجموعه‌ای از پیشنهادهای سیاستی برای اصلاح نظام حمایت 

اجتماعی و افزایش اثربخشی بودجه حمایتی قابل طرح است، پیشنهادهایی که از بازنگری در جامعه هدف آغاز 

می‌شود و تا اصلاح ساختار نهادی و ایجاد منابع مالی پایدار ادامه می‌یابد و در نهایت تصویری منسجم از یک 

مسیر اصلاحی ارائه می‌دهد. نقطه شروع این مسیر، بازتعریف جامعه هدف است. در شرایط محدودیت منابع، 

حمایت‌ها باید به جای »فقیران مطلق« بر »فقیران شدید« متمرکز شود تا منابع اندک در اختیار، بیشترین اثر را 

بر گروه‌هایی بگذارد که عمق فقر بیشتری دارند. این تغییر رویکرد نه تنها اهداف سیاست‌گذاری را واقع‌بینانه‌تر 

می‌کند، بلکه به تخصیص بهینه منابع و تحقق عدالت اجتماعی کمک خواهد کرد. هم‌زمان با اصلاح جامعه 

هدف، مبنای اطلاعاتی سیاست‌گذاری نیز باید دچار تحول شود. پایگاه اطلاعات ایرانیان که امروز نقش اصلی 

را در دهک‌بندی دارد، به تنهایی قادر به شناسایی دقیق خانوارها نیست و لازم است با تجمیع داده‌های مالیاتی، 

بانکی، بیمه‌ای، ملکی و حتی الگوهای مصرف به‌روزرسانی شود. گام بعدی، تأمین مالی پایدار و منابع جدید 

برای حوزه حمایتی است، چرا که یکی از ریشه‌های ناکارآمدی نظام حمایتی کشور، وابستگی به منابع ناپایدار 

و نوسان‌پذیر  ومحدودیت منابع بوده است. ایجاد مسیرهای جدید درآمدی همچون اجرای کامل ظرفیت‌های 

قانونی ماده ۴۵ قانون مالیات بر ارزش افزوده1 می‌تواند منابع قابل توجهی را آزاد کرده و به سمت برنامه‌های 

هدفمند در حوزه‌هایی مانند تغذیه، آموزش و خدمات سلامت هدایت کند. 

مجموعه این پیشنهادها در کنار هم نشان می‌دهد که نظام فعلی حمایت اجتماعی در ایران با چالش‌هایی 

جدی مواجه است، چالش‌هایی که موجب شده با وجود صرف منابع قابل توجه، نرخ فقر افزایش یابد و قدرت 

معیشتی خانوارها کاهش پیدا کند. این ناکارآمدی بیش از هر چیز ناشی از پراکندگی منابع، ضعف شناسایی 

جامعه هدف، ناهماهنگی نهادی و نبود منابع مالی پایدار است. برای عبور از این وضعیت، سیاست‌های حمایتی 

کشور باید از رویکرد پراکنش منابع به سمت هدف‌گذاری مؤثر حرکت کند. چنانچه تمرکز بر فقیرترین فقرا، 

اصلاح مبانی اطلاعاتی، تأمین مالی پایدار و بازطراحی ابزارهای حمایتی با هم و به صورت هماهنگ پیش برود، 

می‌توان انتظار داشت که نظام رفاه از یک ساختار هزینه‌ای و کوتاه‌مدت به یک سازوکار مؤثر برای کاهش فقر، 

ارتقای رفاه و افزایش تاب‌آوری اجتماعی تبدیل شود. تحقق این چشم‌انداز اما بدون اراده سیاسی قوی، شفافیت 

مالی و پایبندی به انضباط بودجه‌ای ممکن نخواهد بود.

1. در این ماده تصریح شـــده اســـت که مالیات پرداختی از طریق مالیات بر ارزش افزوده سه دهک پایین درآمدی باید از طریق 
نهادهای حمایتی به جامعه هدف این نهادها پرداخت شـــود. این قانون تا کنون اجرایی نشـــده است در حالی که می‌تواند منابع قابل 

توجهی را به حوزه حمایتی اضافه کند. 



40   |  ارزیابی یارانه‌های نقدی و کالایی در بودجه سنواتی

منابع
]1[سید هادی موسوی نیک، شهاب الدین فولادی مقدم)1403( بودجه حامی فقرا، مرکز پژوهش‌های مجلس 

شورای اسلامی

]2[سید مجتبی میرپنجی)1404( بودجه حامی فقرا، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی

]3[شهاب الدین فولادی مقدم)1403(، گزارش نظارتی ارزیابی طرح کالابرگ الکترونیکی، مرکز پژوهش‌های 

مجلس شورای اسلامی

]4[ سید هادی موسوی نیک، شهاب الدین فولادی مقدم)1404(، گزارش نظارتی ارزیابی طرح کالابرگ 

الکترونیکی، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی

]5[شهاب الدین فولادی مقدم، سید مجتبی میرپنجی )1404(، ارزیابی عملکرد برنامه هفتم پیشرفت تا پایان 

شهریور ۱۴۰۴: فصل ۶ - تأمین اجتماعی، سیاست های حمایتی و توزیع عادلانه درآمد، مرکز پژوهش‌های 

مجلس شورای اسلامی

]6[محمدرضا مالکی)1402(، الزامات و راهبردهای تحقق سیاست‌های کلی تأمین اجتماعی، مرکز پژوهش‌های 

مجلس شورای اسلامی




