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چکیده

تجارب جهانی بیانگر آن است که توسعه پایدار و فراگیر با حداقل مسأله آفرینی 
اجتماعی، نیازمند ایجاد و ارتقای توانایی های فقرا و تهیدستان در بهره مندي 
عادلانه از مواهب و فرصت هاي حاصل از توسعه است. به نقل از آمارتیاسن 
هدف از توسعه بایستی رشد قابلیت های انسان ها به ویژه فقرا باشد تا بواسطه 
از  قابلیت محوری  رو،  این  از  شوند.  آزاد  محرومیتی  هرگونه  چنگال  از  آن 
برنامه های  کانون  در  را  آن  دولت ها  انتظار می رود  که  است  عناصری  جمله 
توسعه خود قرار دهند. بر این مبنا، در این مقاله با استفاده از روش تحلیل 
منظر  از  فقرا  از  در حمایت  دولت  سیاست های حمایتی  محتوای جهت دار، 
رویکرد قابلیت محور سِن در برنامه های توسعه ایران مورد تحلیل و ارزیابی 
در  توسعه  برنامه  قوانین  محتوای  تحلیل  از  حاصل  نتایج  است.  گرفته  قرار 
هر  در  قابلیت محور  رویکرد  مؤلفه های  و  عناصر  می دهد  نشان  پژوهش  این 
شش برنامه توسعه بعد از انقلاب مورد توجه قرار گرفته است. با این توضیح 
توسعه  تا سوم  اول  برنامه های  در  قابلیت محور  عناصر  که  و ضروری  اضافی 
فاقد انسجام و جهت گیری لازم بوده و از برنامه چهارم توسعه به بعد است 
که قابلیت محوری به مثابه یک رویکرد در برنامه های توسعه مورد توجه قرار 
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 فصلنامه مددکاری اجتماعی
و
بهزیستی اجتماعی
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مقدمه و بیان مسأله
افزایش رفاه اقتصادي مردم و مبارزه با فقر و محرومیت اجتماعي طبق توافق بین المللي 
شکل گرفته در سال 1990 از اهداف اصلي برنامه هاي توسعه ای کشورها جهت توسعه 
پایدار و فراگیر است )طالب و دیگران، 1387: 165(. اما گاه برنامه هاي توسعه بدون 
توجه به زمینه هاي فقر و خصوصیات جمعیت محروم و نیازمند در جامعه و توجه به 
عواقب ناخواسته تصمیم گیري ها و امکان بروز و گسترش فقر شکل مي گیرند. به عبارت 
دیگر، در بسیاری از موارد فقر و محرومیت یکي از عواقب ناخواسته فرایندهاي توسعه 
است که هیچ گاه مورد خواست جامعه و برنامه ریزان و طراحان توسعه نبوده است. در 
این موارد، به دلیل وجود مناسبات اجتماعي نابرابر و جاي گیر شدن آن در حوزه اي 
گوناگون، خواه ناخواه در وضعیتي کنترل ناشده، کساني از مواهب توسعه بیشتر بهره 
مي گیرند که از قابلیت ها و توانایي هاي گوناگون اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي براي 
قابلیت هاي لازم باشند،  جذب و تملک آن مواهب برخوردار باشند. آن هایي که فاقد 
یا کمتر از آن برخوردار باشند، به مراتب توان کمتري نیز براي بهره گیري از مواهب 
و فرایندهاي توسعه اي در اختیار دارند. در نتیجه فاصله این گروه ها با گروهي که از 
قابلیت هاي بیشتري برخوردار است، روز به روز بیشتر شده، و این گونه دامنه فقر و 
توسط  گونه ای  به  توسعه مي بایست  برنامه هاي  واقع،  در  محرومیت گسترش مي یابد. 
تنها آسیب کمتري  نه  اجرا هدایت و مدیریت شوند که  دولت ها تدوین و در فرآیند 
و  امور  در  مشارکت  فرصت  کسب  و  فقرا  توانمندشدن  با  بلکه  شود،  جامعه  متوجه 
 .)39  :1394 جهانی،  )بانک  یابد  ارتقاء  نیز  آنان  زندگی  کیفیت  جامعه،  فعالیت های 
و  از مناطق  توجهي  قابل  فقر و محرومیت در بخش  تداوم  و  رابطه، وجود  در همین 
سکونتگاه هاي انساني عمدتاً روستایي، مرزي و مناطق حاشیه نشین در سطح کشور و 
نیز حضور بیش از هفت میلیون نفر تحت پوشش نهادهای حمایتي که بیشتر نمایانگر 
اجتماعي،  سیاست  اتخاذ  و  نظري  پارادایم  تغییر  به  نیاز  است،  قابلیتي  و  مزمن  فقر 
اقتصادي و فضایي فعال و پیشگیرانه و در عین حال توانمندساز در این عرصه را بیش از 
پیش ضروری و اجتناب ناپذیر می سازد )سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور، 1394: 
118(. بدون تردید، ادامه چنین وضعیتي علاوه بر به مخاطره افتادن سلامت و کرامت 
چندین میلیون آحاد جامعه، مي تواند پیامدهاي اجتماعي و اقتصادي منفي و انباشتي 
مختلفي به همراه داشته باشد که تنش هاي اجتماعي و سیاسي مهمترین آنهاست. از 
این رو، دولت مي بایست با اتخاذ راهبردي مشخص که بیشترین اثربخشي را در زمینه 
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کاهش فقر و افزایش توانایی فقرا داشته باشد، گام جدي در این راستا بردارد. در این 
کشور توسعه  برنامه های  در  اتخاذ شده  رویکردهای حمایتي  ارزیابی  و  بازبینی   میان 

است  دهه   7 از  بیش  ایران  زیرا،  است.  برخوردار  دوچندانی  ضرورت  و  اهمیت  از 
که  عقیده اند  این  بر  برخی  میان  این  در  و  می دارد  بر  گام  توسعه  مسیر  در  که 
برنامه های  بر  حاکم  رویکرد  محصول  و  نتیجه  کشور  در  موجود  فقر  و  محرومیت 
قابلیت محور رویکرد  از  استفاده  با  پیش رو،  مقاله  اساس،  همین  بر  است.  بوده   فوق 

در  دولت  حمایتي  سیاست هاي  ارزیابي  و  بررسي  به  سِن،  آمارتیا  توسط  شده  ارائه   
قوانین برنامه  توسعه کشور در سال های پس از پیروزی انقلاب اسلامی پرداخته و به 
این پرسش پاسخ خواهد داد که دولت در راستای رفع فقر و محرومیت در جامعه و 
توانمندنمودن فقرا و تهیدستان چه ملاحظاتی را در برنامه های توسعه کشور در نظر 

گرفته است؟

چارچوب تئوریک پژوهش
بر طبق گزارش توسعه انسانی سال 7991، سه رویکرد مهم در بررسی فقر و محرومیت 
وجود دارد که عبارت اند از رویکرد درآمدی، رویکرد نیازهای اساسی و رویکرد قابلیت محور. 
در رویکرد درآمدی، فردی فقیر است که درآمدش پایین تر از خط فقر تعریف شده باشد، 
در رویکرد نیازهای اساسی، فردی فقیر محسوب می شود که قادر به تأمین الزامات مادی 
زندگی در سطح حداقل تعریف شده نیست. اما در رویکرد قابلیت محور، فردی فقیر است 
 UNDP, 1997:( که فاقد قابلیت های اساسی، برای انجام برخی کارکردها و فعالیت ها است
17(. سیاست های حمایتی در رویکرد اول و دوم که می توان در یک دسته بندی کلی تر، آنها 

را رویکرد رفاهي نامید، به دنبال دستیابی فرد به حداقلی از درآمد و تأمین نیازهاي اساسي 
هستند، اما در رویکرد سوم، سیاست ها را بر حسب تأثیراتشان بر قابلیت هاي مردم ارزیابي 
مي کنند )Robeyns, 2003: 5(. از منظر این رویکرد، سیاست حمایتی، به جای جبران ضعف 
درآمد از طریق پرداخت های انتقالی باید به دنبال ارتقای مسیر زندگی فرد، از طریق ایجاد 
فرصت هاي فردي و اجتماعي و توانمند کردن فرد برای استفاده از این فرصت ها باشند. در 
واقع، عدم موفقیت سیاست هاي رشد اقتصادي و باز توزیع درآمد در مهار و کنترل فقر و 
 محرومیت، به تدریج موجب شکل گیري این باور در میان صاحب نظران حوزه اقتصاد رفاه

و  است  جدي  کاستي هاي  دچار  فقر  کاهش  براي  درآمدها  به  صرف  توجه  که  شد   
تمرکز بر درآمدها نمي تواند ابعاد مختلف فقر را از بین ببرد. این نگاه معتقد است که 
بلکه  دانست،  درآمد  نبود  یا  کمبود  نمي توان  را  محرومیت  و  فقر  اصلي  علت  و  ریشه 
براي  را  از وضعیت فقر  امکان خروج  ریشه هاي اصلي آن در فقدان شرایطي است که 
افراد فقیر فراهم مي کند. آنان دریافتند که به جاي تمرکز محدود بر درآمد به عنوان 
متغیر محوري، نظر خود را مي بایست به عنصر قابلیت معطوف سازند. این رویکرد در 
 شکل منسجم اش توسط آمارتیا سِن مطرح شده است و اخیراً نیز توسط مارتا ناسباوم
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 به طور قابل توجهي توسعه یافته است. سِن و همکارانش در طي دو سه دهه گذشته 
توانسته اند با بسط و مفهوم سازي رویکرد قابلیت )CA( موجي جدید از چالش هاي نظري 
و کاربردي را در حوزه اقتصاد رفاه، به خصوص موضوع فقر پدید آورده و با طرح رویکرد 

قابلیت فصلي جدید در تعریف و ارزیابي سیاستهاي حمایتي دولت ها ایجاد نمایند. 
در این رویکرد، گرچه، درآمد پایین به عنوان یکي از عوامل مهم فقر انکار نمي شود؛ 
اما، فقر به هیچ وجه به معني نداشتن درآمد نیست؛ زیرا، صرف برخورداري از درآمد 
نیازهاي زندگي، نمي تواند تضمین کند که چنین فردي  کافي و متعارف براي تأمین 
فاقد هرگونه محرومیتي است. براي مثال، فردي که نسبت به دیگران برخوردارتر است، 
اما از یک بیماري مزمن رنج میبرد که هزینه درمان آن بالا است، مشخصاً از یک منظر 
فقیر است. لذا، در این دیدگاه فقر به مثابه محرومیت از قابلیت هاي فردي و اجتماعي 
تعریف مي شود، و راه حل آن نیز در رشد قابلیت هاي انساني جستجو مي شود. بر این 
اساس، سن استدلال مي کند که ما در تحلیل فقر و محرومیت بایستي تمرکزمان را از 
روي استلزامات زندگي همچون درآمد به فرصت هاي واقعي که یک فرد دارد، یعنی به 
قابلیت ها و کارکردها تغییر دهیم )Sen, 2009: 253(. در رهیافت سن، کارکردها اشاره به 
چیزهاي متنوعي دارد که یک فرد در بودن و انجام آن قادر است. مانند سلامتي، سواد، 
مشارکت در حیات اجتماعي و نظایر آن، در حالي که قابلیت ها به آزادي یا فرصت واقعي 
 Sen,( فرد در کسب این کارکردها مانند: امکان مشارکت در حیات اجتماعي اشاره دارد
75 :1999(. در همین زمینه، زماني که سن در بررسي و مقایسه شاخص هاي رفاه در میان 

کشورهاي مختلف با مواردي مواجه شد که با وجود تولید نالخص ملي)GNP( بالا از امید 
به زندگي پاییني برخوردار بوده اند؛ و بالعکس، دلیل این تناقض را در نهادهاي اجتماعي 
سِن،  اعتقاد  به  مي کند.  جستجو  مي دهند،  قرار  تحت الشعاع  را  مردم  قابلیت هاي  که 
کشورهایي که در نهادهاي اجتماعي سرمایه گذاري مي کنند؛ 1( فرصت هاي اجتماعي 
را گسترش )توسعه( داده و نظام هاي آموزشي و بهداشتي آنها امکانات بیشتري جهت 
توسعه افراد در اختیار مي گذارند. این امر منجر به طول عمر بیشتري مي شود حتي اگر 
تولید ناخالص داخلي )GDP( پایین باشد. افزون بر این، بر خلاف رویکردهاي سیاسي ـ 
اجتماعي ساده انگارانه، سِن نشان مي دهد که سایر نهادها نیز مرتبط اند: 2( آزادي هاي 
به  حکومت  بر  نفوذ  اعمال  و  مشارکت  امکان  و  بیان  آزادي  راي،  حق  مانند  سیاسي 
طوري که به سیاست هایي بینجامد که نیازهاي واقعي مردم را بهتر برآورده سازد. از 
دیدگاه سِن، حقوق سیاسی و مدنی این فرصت را به مردم می دهد که توجه دولت را به 
نیازهای عام جلب نموده و اقدامات عمومی متناسب با آن را خواستار شوند؛ 3( تضمین 
غیرقانوني مي شود؛ 4(  معاملات  و  مالي  فساد، مسئولیت ناپذیري  از  مانع  شفافیت که 
افرادي  اختیار  بازارها در  به فرصت هایي که  آزاد  اقتصادي مانند دسترسي  آزادي هاي 
قرار مي دهند که قصد ورود به فضاي کسب و کار دارند؛ مانند آزادی کسب و کار و 
قوانین مناسب آن، سهولت دسترسی به منابع مالی، شفافیت اطلاعات، وجود شرایط 
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رقابتی 5( و در آخر، اما نه کم اهمیت تر از موارد نخست، براي جلوگیري از فروغلتیدن 
اقشار آسیب پذیر به فقر مطلق و در بعضي موارد حتي سوء تغذیه و مرگ یک نظام 
حمایتي لازم است. سِن این پنج شکل از نهادهاي سیاسي ـ اجتماعي شامل: فرصت هاي 
اجتماعي، آزادي هاي سیاسي، تضمین شفافیت ]و پاسخگویی[، دسترسی به تسهیلات 
اقتصادي و نظام حمایتي ـ را هم فینفسه به عنوان هدف و هم به عنوان ابزاری در جهت 
توسعه و تحقق قابلیت هاي مردم مي انگارد )Sen, 1999: 38-40(. وجود این نهادها امکان 
شکل گیري، حفظ و رشد قابلیت هاي عمومي افراد و جامعه را فراهم مي کند. از این رو، 
سیاستگذاري عمومي لازم جهت پیشبرد قابلیت هاي انساني مي تواند از طریق تقویت 
این گونه هاي نهادي متمایز، لکن مرتبط، عمل کند. برای نمونه، آزادي هاي سیاسي در 
شکل آزادی بیان گرچه در مقام نخست تأمین کنندۀ توسعه سیاسی است اما به طور 
فرعی به ترویج امنیت اقتصادی کمک می کند. بیشتر موانع ناامنی اقتصادی را می توان 
به فقدان حقوق و آزادی های سیاسی نسبت داد. همین طور فرصت های اجتماعی در 
اما در  بار توسعه اجتماعی را بر دوش دارند  شکل تسهیلات آموزشی و بهداشتی که 
کنار آن مشارکت اقتصادی را نیز تسهیل می کنند و به طور متقابل تسهیلات اقتصادی 
امکانات  ایجاد وفور  به  تولید می تواند  نیز در شکل فرصت های مشارکت در تجارت و 
شفافیت  برساند.  یاری  اجتماعی  تسهیلات  برای  عمومی  منابع  تولید  نیز  و  شخصی 
اجتماعي و اقتصادي به انحصارها و رانت ها خاتمه مي دهد و کانون هاي کاذب قدرت را 
که در نبود فضاي آزاد شکل گرفته اند، فرو میریزد و در نهایت، نظام هاي حمایتي امکان 
تداوم رشد فردي را در شرایط عادي و بحراني تقویت مینماید و فرصتهاي اجتماعي را 
تداوم مي بخشد )روستایی و گرجی، 1395: 136؛ صامت و صالحي، 1395: 1005(. لذا، 
ضرورت دارد که مجموعه ای از سازمان ها و نهادها ایجاد و تقویت شوند. سازوکارهای 
تسهیلات  درمان،  و  بهداشت  و  آموزشی  امکانات  بازار،  به  مربوط  ساختارهای  قانونی، 
ارتباط جمعی و مشارکت مردم از این جمله اند که می توانند در قالب بخش های دولتی، 
و  )مومنی  دهند  تشکیل  را  توسعه  برنامه های  و  شده  برنامه ریزی  تعاونی  و  خصوصی 

امینی، 1390: 37(.

الگوی تجربی پژوهش 
مسیر  در  حدودي  تا  را  ما  مي تواند  سن  توسط  فوق  تحلیل  به  توجه  تردید،  بدون 
سیاستگذاري متفاوتي قرار دهد. هرچند جنبههاي عملیاتي رویکرد فوق هنوز به حد 
کافي تبیین نشده است با این حال افرادي چون رابینز )2002( موضوع و مفهوم قابلیت 
را بسط داده و در تقسیم بندي خود قابلیت ها را به قابلیت هاي پایه و قابلیت هاي بنیادي 
تقسیم نموده اند. قابلیت های پایه به نوعی بیانگر کالاهای اساسی همچون سواد، آموزش، 
سلامتي و... است که آمارتیا سِن از اندیشه های جان راولز تأثیر گرفته بود. قابلیت هاي 
بنیادي به معني وجود شرایط نهادي است که امکان تحقق قابلیت ها و تبدیل آنها به 
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کارکردهاي اقتصادي، سیاسي، اجتماعي و فرهنگي مانند: فعالیت اقتصادي، مشارکت 
در زندگي اجتماعي، فراغت و تفریح و نظایر آن را فراهم مي آورد. به یک معنا مي توان 
اما به نظر مي رسد مفهوم  نامید؛  از تمامي این موارد را فقر قابلیتي  عدم برخورداري 
قابلیت پایه به نیازها و قابلیت هاي فردي معطوف و مفهوم قابلیت بنیادي به بحث وجود 
فرصت و شرایط محیطي و نهادی تأثیرگذار بر فرایند توانمندسازي نزدیک است. به 
تعبیر سن ایجاد فرصت های برابر جهت تأمین کالاهای اولیه، به معنای فراهم ساختن 
توانمندی هایی  و  قابلیت ها  به  آنها  از  برخورداری  با  افراد  که  است  اساسی  آزادی  های 
 Chiappero,( می شود  دلخواه  و  خوب  زندگی  یک  ساختن  به  قادر  که  می یابند  دست 
207 :2000( براي نمونه، فرد باسواد و حتي آموزش دیدهاي که از دسترسي به امکانات 

و منابع اقتصادي محروم است ممکن است نتواند قابلیت هاي خود را به کارکرد تبدیل 
کند و به همین دلیل مي تواند کماکان فقیر و نیازمند محسوب شود. از این رو، رویکرد 
تا مقوله فقر و محرومیت به صورت فرآیندي و  قابلیتي این امکان را فراهم مي سازد 
که  رویکرد مي پرسد  این  گیرد.  قرار  بررسي  مورد  نهادي  و  فردي  در سطوح مختلف 
آیا مردم سالم و تندرست هستند؛ آیا منابع لازم براي این قابلیت، از قبیل آب سالم، 
دسترسي به پزشک، مراقبت در برابر بیماري ها و عفونت ها، دانش پایه در حوزه مسائل 
سلامت، حاضر است. این رویکرد میپرسد که آیا مردم خوب تغذیه شده اند و آیا شرایط 
براي این قابلیت از قبیل مواد غذایي کافي و استحقاق غذایي فراهم است. این رویکرد 
مي پرسد که آیا به آموزش با کیفیت، مشارکت اقتصادي و سیاسي، فعالیت هاي مدني 
و... دسترسي دارند. آیا براي تحقق این قابلیت ها منابع و تمهیدات اقتصادي، سیاسي، 

.)Robeyns, 2003: 5( اجتماعي و فرهنگي لازم فراهم است

شکل 1: فرايندهاي رفع و تداوم فقر و محرومیت از منظر رويکرد قابلیتي

بدین ترتیب، فقر و محرومیت هم در شرایط وجود قابلیت قابل مشاهده است و هم در 
شرایط فقدان قابلیت. گاه با وجود قابلیت، اما به جهت فقدان بسترهاي نهادي و محیط 
اجتماعي لازم، امکان تحقق قابلیت هاي فردي وجود ندارد. از سوي دیگر ممکن است 
بسترهاي اقتصادي و اجتماعي مناسب فراهم باشد؛ اما، قابلیت هاي لازم در فرد جهت 
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بهره گیري از این فرصت ها وجود نداشته باشد. شرایطي که برآیند آن در هر دو صورت 
تداوم فقر و محرومیت است. لذا، تنها در صورت اهتمام همزمان سیاستگذار به خلق و 
تقویت قابلیت هاي فردي و هموار نمودن بسترهاي نهادي و اجتماعي لازم جهت تحقق 
آنها مي توان توانمندي افراد آسیب پذیر و نیازمند و خروج از چرخه فقر و محرومیت را 
انتظار کشید. البته، این سیاستگذاري تنها ابزار فقرزدایي نیست و تنها محرومان از آن 

سود نمیبرند بلکه رویکردي مفید براي سیاستگذاري در همه حوزه ها است.

پیشینه تجربی پژوهش
بعدی  چند  و  مفهومی  چالش های  دلیل  به  سِن  قابلیت محور  رویکرد  کردن  عملیاتی 
بودن آن تقریباً کار دشواری است. با وجود این، مطالعات تجربی بسیاری در زمینه های 
مختلف این رویکرد را مورد استفاده قرار داده اند. در این رابطه، شیشکا و همکارانش1 
)2008( در مطالعه خود با هدف کاربرد رویکرد قابلیتی سن در زمینه کاهش فقر به این 
نتیجه رسیدند که یادگیری مهارت های جدید به مثابه تواناییهای که قبلًا وجود داشته 

است در خلق فرصت های جدید مؤثر است. 
روزانو و همکارنش2 )2009( در بررسی شاخص های فقر در خانواده های معلول از 
منظر رویکرد قابلیت محور سِن نشان دادند که ارزیابی های سنتی مبتنی بر مصرف منجر 
به نادیده انگاشته شدن بخشی از نیازهای خانوارهای داری معلول شده است. بر همین 
اساس، صرف مزایای مالی ارائه شده توسط دولت در برنامه های مختلف حمایتی موثر 

نبوده است. 
موفلز و هیدی3 )2013(، با استفاده از داده های 25 ساله آلمان و 18 ساله انگلستان 
به سنجش رویکرد قابلیت محور در افزایش رفاه ذهنی و عینی شهروندان پرداخته اند. 
یافته های این مطالعه به شدت از چارچوب قابلیتی سِن حمایت می کنند و شواهدی را 
در مورد نحوه توانایی ها، انتخاب ها و محدودیت ها برای رفاه اجتماعی و ذهنی اعضای 

جامعه ارائه می دهند. 
آلبن کنِکت4 )2012( در مطالعه خود با عنوان فهم و مقابله با فقر ـ رویکرد قابلیتی 
و  فقر  پدیده  با  مقابله  و  فهم  نتیجه رسید که  این  به  مرتبط  نظریه های  و  آمارتیاسِن 

محرومیت نیازمند ترکیب و تلفیق ملاحظات سطوح خرد و کلان است. 
 توسلی و آقابابایی )1386( نیز در مطالعه خود با استفاده از رویکرد فقر قابلیتی 
را  انقلاب  از  نهادهای حمایتی در طول سالهای پس  و  اقدامات دولت  اثربخشی  سن، 
ضعف  عمده ترین  می دهد  نشان  تحلیل  این  نموده اند.  تحلیل  و  بررسی  فقر  رفع  در 
حمایت های دولت و نهادهای حمایتی، عدم به کارگیری سازوکارهای توانمندساز مبتنی 
1. Schischka and et. al
2. Rosano and et. al
3. Muffels and Headey
4. Alben Knecht
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بر رویکرد قابلیت، برای حمایت از گروه های فقیر بوده است. مطالعه آنها همچنین بیانگر 
با هدف جبران  بر رویکرد رفاهی  انجام شده، مبتنی  این موضوع است که حمایتهای 
یارانه ها،  و  انتقالی  از طریق پرداخت های  فقیر و آسیب پذیر،  محرومیت های گروه های 

تنظیم و اجرا شده اند.
مؤمنی و امینی )1390( هم در مطالعه خود به بررسی چگونگی دستیابی به توسعه 
پایدار با تأکید بر مفهوم توانمندی و کیفیت زندگی سِن در برنامه های توسعه ایران و 
تعیین سطح آن در دو برنامه سوم و چهارم توسعه و فاصله آن تا سطح مطلوب و نیز 
شناسایی عوامل مؤثر بر توسعه پایدار در کشور پرداخته اند. در این تحقیق با استفاده از 
دو روش تطبیقی و تحلیل محتوا بر اساس یافته ها و سپس روش های آماری و عملیات 
ریاضی بر روی داده ها بر اساس شاخص پایداری سن به استخراج نتایج و تحلیل آنها 
پرداخته شده است. در بررسی های انجام شده بر اساس روش مرحله اول، این نتیجه 
حاصل شده است که در برنامه های سوم و چهارم توسعه مفاهیم »ارتقاء امنیت انسانی و 
توانمندسازی« مورد توجه قرار گرفت و برخی شاخص های پایداری مانند حفظ محیط 
زیست و ایجاد فرصت های برابر در متن برنامه وارد شد اما در سطح سیاست گذاری مورد 
انجام شده بر اساس روش  توجه قرار نگرفت. در مرحله دوم، تحلیل نتایج محاسبات 
انحراف معیار نشان می دهد که وضعیت توسعه پایدار در برنامه سوم توسعه نامطلوب 
بوده و شاخص پایداری منفی می باشد، اما این روند به تدریج اصلاح شده و در طول 
مقدار  برنامه  این  پایانی  دو سال  و  گذاشته  کاهش  به  رو  منفی شاخص  مقدار  برنامه 
شاخص مثبت شده است. نتیجه ای که از محاسبات حاصل از روش تحلیل عاملی به 
دست آمده این است که در شرایط فعلی کشور، عامل اقتصادی ـ اجتماعی مؤثرترین 
عامل برای گام نهادن در مسیر توسعه است و متغیرهای مرتبط با آن که برخی ماهیت 
اجتماعی و محیطی دارند، بایستی تقویت شوند تا با رسیدن به یک سطح قابل قبول از 
توسعه، ارتقای عوامل اجتماعی و محیطی نیز امکان پذیر شده و ارتقای کیفیت زندگی 

محور برنامه ها قرار گیرد.

روش پژوهش
این مطالعه از نوع کیفی و روش آن تحلیل محتوای جهت دار1 است. تحلیل محتوای 
جهت دار یکی از رویکردهای تحلیل محتوای کیفی است که هدف آن معتبر ساختن 
و گسترش دادن مفهومی چارچوب نظریه و یا خود نظریه می باشد )ایمان و نوشادی، 
موجود،  نظریات  و  قیاسی  منطق  از  استفاده  با  پژوهشگر  روش  این  در   .)24  :1390
مفاهیم و متغیرهای اصلی را شناسایی و برحسب آن متون را علامت گذاری، تحلیل و 
ارزیابی می کند. در این راستا و به منظور شناسایی و مقوله بندی همه موارد مربوط 

1. Directed Content Analysis
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به رویکرد قابلیت محور سن، قوانین برنامه توسعه اول تا ششم تمام خوانی شده و آن 
می شدند  تلقی  محور  قابلیت  شده  تعیین  پیش  از  رمزهای  اساس  بر  که  بخش هایی 

علامت گذاری شده و سپس تحلیل گردیده اند.

ارزیابي سیاست هاي حمایتي در برنامه هاي توسعه
در بازه زمانی پس از انقلاب اسلامي، دولت تا به امروز شش برنامه توسعه اقتصادی، اجتماعی 
و فرهنگی با اهدافي چون توسعه پایدار، رشد اقتصادی، تحقق عدالت اجتماعي و... اجرا 
نموده است. در ادامه مقاله، سیاست دولت در حمایت از اقشار ضعیف و ناتوان به تفکیک 

هر برنامه از منظر رویکرد قابلیت محور آمارتیا سِن مورد تحلیل و ارزیابی قرار گرفته است.

جدول 1. نتايج ارزيابی برنامه های توسعه بر حسب شاخص های رويکرد توانمندسازی آمارتیاسِن

در قانون برنامه اول توسعه1 »تأمین حداقل نیازهای اساسی مردم« شامل »تأمین 
تغذیه در حد نیازهاي زیستي، تأمین نیازهای بهداشتي و درماني، ایجاد امکانات و توسعه 
فضاهای آموزشی و مسکن شهري و روستایي« به عنوان یکی از اهداف ده گانه این برنامه 
اعلام شد. در واقع، سطح نخست رویکرد توانمندسازی در ابعاد سه گانه تغذیه، سلامت 
و آموزش در این برنامه کاملًا رعایت شده است. البته، سطح پوشش و جامعه هدف آن 
کل جامعه است و نیت صرفاً فقرا و گروه های آسیب پذیر نیستند؛ اگرچه، در این میان 
اما، فقرا، مستمندان و محرومان  تأکید شده است؛  اولویت  به عنوان  بر مناطق محروم 

1.قانون برنامه اول توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1368.
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حاضر و پراکنده در سطح جامعه مورد اشاره واقع نشده اند. در واقع، فقر و محرومیت در 
ذهنیت برنامه ریزان نخست در قالب مناطق محروم و حاشیه ای کشور نمود یافته است 
از تفکرات توسعه ای و منطق اقتصادی حاکم بر این تفکرات  متأثر  و این امر احتمالاً 
توسعه  مقدمات  آوردن  فراهم  و  اساسی  نیازهای  تأمین  کنار  در  اساس،  این  بر  است. 
انسانی در این مناطق از طریق امکانات آموزشی و بهداشتی، ایجاد فرصت برای رشد 
اقتصادی این مناطق نیز مورد توجه قرار گرفته است. در این رابطه، »اعطای تخفیف 
کشاورزی،  امور  در  پرداختی  وام های  کارمزد  »تقلیل  تولیدی«  مشاغل  برای  مالیاتی 
صنعتی و مسکن«، »حمایت از ایجاد تعاونی ها« و... تسهیلات و زیرساخت هایی هستند 
که برنامه ریزان به منظور خلق فرصت و با هدف رشد اقتصادی و خودکفایی در مناطق 
نمود در  ادعا  نتیجه، می توان  در  نموده اند.  و روستایی کشور پیش بینی  برخوردار  کم 
برنامه اول توسعه شاخص های رویکرد توانمندسازی سِن به شکلی محدود و با اولویت 
مناطق محروم در ساحت سیاست گذاری لحاظ شده است. امّا، مروري بر احکام و مواد 
حمایتی برنامة اول نشان مي دهد که این برنامه فاقد انسجام یا مدلي مشخصی در حوزه 
نظر سِن در مواد  اگرچه مضامین مورد  به عبارت دیگر،  بوده است.  فقرا  توانمندسازی 
مختلف برنامه مشخص گردیده بودند؛ لکن، از درون این مضامین نظام واحد و الگوی 

مشخصی در زمینه افزایش قابلیت فقرا و رفاه اجتماعي آنها حاصل نمي شود.
یکي از عمده نکات قابل توجه در برنامه اول توسعه، تأکیدي است که بر نقش و 
توسعه تعاوني ها در مناطق محروم صورت گرفته است. به زعم نویسنده تعاوني از دو منظر 
براي این مقاله داراي اهمیت هستند: نخست همانطور که پتروس غالي1 بیان مي کند 
»تعاوني ها همچنان ابزار مهم، و گاه تنها ابزاري هستند که بدان وسیله فقرا و آنها که 
در معرض خطر فقرند، قادرند به امنیت اقتصادي و سطح قابل قبولي از زندگي دست 
یابند«2. دوم و مهم تر از اولي، ظرفیت و پتانسیل ساختارهاي تعاوني در خلق توأمان 
فرصت هاي اقتصادي، اجتماعي و سیاسي مورد تأکید رویکرد قابلیت محور سِن براي فقرا 
و گروه هاي حاشیه اي است. صاحب نظران حوزه تعاون معتقدند تعاونی مدل موفقی از 
توانمندسازی است که با جمع آوری منابع محدود و استفاده از ظرفیت مشارکت اعضاء 
زمینه خلق ثروت و خروج از فقر را برای اجتماعات محروم فراهم می سازد. در واقع، 
کیفیت  به خود3  از طریق کمک  که  مردم می دهد  به  را  توانایی  و  قدرت  این  تعاونی 
 .)Van Dijk and Klep, 2005: 103( دهند  افزایش  را  اقتصادی شان  فرصت های  و  زندگی 
البته، مزیت های تعاونی به صرف خلق فرصت های اقتصادی برای اعضا ختم نمی شود. 
قرار  تعاون  حوزه  صاحب نظران  توجه  مورد  کمتر  که  تعاونی  مهم  مزیت های  از  یکی 
گرفته است کارکردهای سیاسی تعاونی برای اعضای آن است. تعاوني ها سازمان هایي 

1. Boutros Ghali
2.بخشي از گزارش دبیرکل پیشین سازمان ملل متحد در مجمع عمومي این سازمان در سال 1994.

3. Self-help
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دموکراتیک و شراکتي هستند و فعالانه توسط اعضایي اداره مي شوند که داراي حق راي 
مساوي هستند. بدین وسیله هرکدام فرصت اظهار نظر، گفت وگو و مصالحه پیرامون 
از  حاصله  تجربه  این،  بر  علاوه   .)Birchall, 2003: 29( مي کنند  پیدا  را  مشترك  منافع 
دورن تعاوني ها به مسئولیت هاي پذیرفته شده اعضاء در جوامع محلي اضافه مي شود. 
بلکه ظرفیت هاي  داراي علائق شدید  تنها  نه  فقرا،  ویژه  به  تعاوني ها،  اعضاي  واقع  در 
مبسوط، براي اداره امور اجتماعي هستند. این امر فرصت هایي براي مشارکت بیشتر در 
فرآیندهاي سیاسي مي گشاید. تعاوني ها با کاربرد اصول تعاوني در ارائه آموزش دائم و 
متقابل براي اعضاء، مدیران و کارکنان خود به گونه اي که بتوانند به یکدیگر بیاموزند 
تا درك و اجراي نقش هاي خاص خود را ممکن سازند، آنها را براي مشارکت اجتماعي 
آماده مي سازند )دفتر بین المللي کار، 1376: 35(. علاوه بر این، تعاونی ساختاری است 
که هر چهار عنصر کلیدی توانمندسازی مورد تأکید بانک جهانی شامل: 1. دسترسی 
به اطلاعات، 2. مشارکت و فراگیری، 3. پاسخگویی و مسئولیتپذیری و 4. ظرفیتهای 

سازمانی محلی را در درون خود دارد )بانک جهانی، 1394: 52(.
در قانون برنامه دوم توسعه1 در راستای تحقق عدالت اجتماعی به عنوان یکی از 
تحلیل  سطح  دو  هر  در  متعددی  مشی(  )خط  راهبردهای  برنامه،  شانزده گانه  اهداف 
بهداشت عمومی،  قرار گرفته است. در سطح نخست، »تأمین  نوشتار مورد توجه  این 
گسترش بیمه همگانی، آموزش کودکان و نوجوانان لازم التعلیم، سوق دادن کمک هاي 
انتقالي دولت براي حمایت از اقشار آسیب پذیر و... « راهبردهای برنامه دوم در جهت 
تأمین نیازهای اساسی طبقات محروم جامعه با اولویت روستانشینان است. در سطح دوم 
نیز »تقسیم بهینه منابع و امکانات عمومي، بهبود توزیع درآمد، ثروت و کاهش ضریب 
جیني، ایجاد سیستم مالیاتي مترقي، تعمیم، گسترش و بهبود نظام تأمین اجتماعي« 
راهبردهایی هستند که می توان از آنها به عنوان عوامل بسترساز و ایجادکننده فرصت 

برای مشارکت اقتصادی فقرا و طبقات فرودست نام برد. 
سیاست هاي کلي برنامه دوم مشتمل بر هشت بخش است که از این میان »تداوم 
و  عمومی  سیاست های  تحت  دارو«  و  اساسي  کالاهاي  براي  یارانه  پرداخت  سیاست 
»ایجاد فرصت هاي اشتغال در مناطق محروم« تحت سیاستهاي پرسنلي بخش دولتي 
را به ترتیب می توان ذیل سطوح اول و دوم رویکرد قابلیت محور دسته بندی نمود. البته، 
ناگفته نماند که این اقدامات در چارچوب سیاست  مبارزه با فقر توصیه نشده اند. بلکه 
در قالب یک سیاست عمومی و با نیت بهره مندی آحاد جامعه از این سیاست عنوان 

شده  است. 
در احکام قانوني برنامه دوم که مشتمل بر یک ماده واحده و 101 تبصره است؛ در 
تبصره »10« براي کاهش فقر و محرومیت، اجرای طرح های اشتغال زایی ـ  خود اشتغالی 

1. قانون برنامه دوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1373.
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ـ از طریق پرداخت تسهیلات ارزان قیمت و حمایت از بخش تعاونی مورد توجه قرار 
انجام طرحهاي  از طریق  روستاهاي محروم  توسعه  به  تبصره »11«،  در  است.  گرفته 
عمراني در زمینه راه، آب، بهداشت، آموزش و توسعه فعالیت های تولیدی و خوداشتغالی 
از طریق پرداخت تسهیلات توجه شده و در تبصره »12« نیز مقرر شده است از محل 
معاش  مستقیم کمک  پرداخت  براي  ریال،  میلیارد  اجتماعي، 4800  تأمین  اعتبارات 
ماهانه به اقشار کم درآمد شامل خانواده های نیازمند، زنان و کودکان بی سرپرست، افراد 
ازکارافتاده تخصیص یابد که 52 درصد آن، باید صرف فعالیتهاي خود اشتغالي این افراد 
شود و در انتها در تبصره های »16« و »17« تداوم پرداخت یارانه ها مورد تأکید قرار 
گرفته است. بدین ترتیب، قانون برنامه دوم نیز به مانند برنامه اول، مؤلفه های رویکرد 
فرصت های  خلق  دوم  در سطح  و  کامل  به صورت  را  نخست  در سطح  محور  قابلیت 
اما،  است.  داده  قرار  توجه  مورد  را  بستر  ایجاد  و  تسهیلات  اعطای  از طریق  اقتصادی 
این برنامه نیز به مانند برنامه نخست، فاقد هرگونه نگرش جامع و نظام مند به موضوع 

توانمندسازی فقرا و تهیدستان بود )مدنی قهفرخی، 1394: 230(. 
به  بازنگري جدي قرار گرفت؛  برنامه سوم توسعه1، بخش حمایتي مورد  قانون  در 
طوري که سوق دادن همه فعالیتهاي مربوط به رشد و توسعه اقتصادي به سوي عدالت 
اجتماعي و حرکت در جهت خلق قابلیت های اقتصادی در گروه هاي کم درآمد از طریق 
بند  و غیره چندین  تورم  از طریق مهار  آنها  اشتغال و حفظ قدرت خرید  بسترسازی 
خود  به  را   »5« و   »3«  ،»2«  ،»1« بندهاي  شامل  سوم،  برنامه  کلي  سیاست هاي  از 

اختصاص داده است. 
 در این برنامه، سرفصل جداگانه اي ـ فصل پنجم ـ به نظام تأمین اجتماعي اختصاص 
یافت و در آن مقرر شده در راستاي اجراي اصل 29 قانون اساسي و به منظور توسعه 
در  را  جامعه  مختلف  اقشار  فراگیر  شکلی  به  اجتماعي  تأمین  نظام  اجتماعي،  عدالت 
برابر رویدادها و ناملایمات اجتماعي و اقتصادی حمایت نماید.2 در ذیل این نظام و در 
بخش غیر بیمه ای آن حمایت از فقرا و نیازمندان در هر سه لایه سطح اول تحلیل ما 
از طریق برنامه هایی مانند »پرداخت مستمری، پرداخت سرانه بیمه درمان و آموزش« 
در نظر گرفته شده است. مضاف بر این، به موجب تبصره »1« ماده )43( و در راستای 
بهبود ارائه خدمات به محرومین و اقشار آسیب پذیر و ساماندهي متمرکز خدمات قابل 
ارائه به آنان ارائه کلیه خدمات حمایتي به محرومین و اقشار آسیب پذیر به کمیته امداد 
واگذار  بهزیستي  به سازمان  معلولین  به  توانبخشي  کلیه خدمات  و  )ره(  امام خمیني 
به شکل  برنامه  این  در  درمانی  و  بهداشت  برنامه های  حوزه  رابطه،  همین  در  گردید. 

1.قانون برنامه سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1379.
2. در چارچوب همین برنامه، دولت درصدد برآمد تا نظام جاري تأمین اجتماعي کشور را سامان داده و نظام 
جامع تأمین اجتماعي را تهیه و تدوین کند. در نتیجه پیگیري ها و تلاش هاي به عمل آمده در بهار 3831 قانون 

ساختار جامع تأمین اجتماعي، به تصویب مجلس ششم رسید و عملًا گام مهمي در این خصوص برداشته شد.
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ویژه برنامه توانبخشی معلولان، بیماران روانی و سالمندان مورد توجه قرار گرفت و در 
راستای خلق فرصت و فراهم ساختن زمینه جهت مشارکت معلولان در جامعه بهسازی 
معابر و اماکن عمومی مورد توجه قانونگذار قرار گرفت. از این نکته نگذریم که ایجاد 
و ساماندهی یک نظام حمایتی ابتدایی ترین ترتیبات نهادی است که سن در راستای 
تضمین فرایند قابلیت محوری و جلوگیری از فروغلتیدن فقرا به ورطة نیستی و فلاکت 

آن را لازم می شمارد.
در کل، قانون برنامه سوم توسعه در مقایسه با دو برنامه قبل به دلیل توجه توأمان به 
رشد اقتصادی و عدالت اجتماعی از منظر حمایتی و توجه به امنیت غذایی و توانبخشی 
تحقق  و  حفظ1  خلق،  جهت  لازم  اجتماعی  و  اقتصادی  استلزامات  نیز  و  معلولان، 
قابلیت های فردی، هر چند در مقیاس خرد و محدود آن، از موضع رویکرد قابلیتی قابل 

اعتناء تر از دو برنامه قبل است.
در قانون برنامه چهارم توسعه2، همزمان با تدوین سند چشم انداز بیست ساله، نگرش 
جامع تر و توجه بیشتري نسبت به برنامه هاي قبلي، به مسأله فقر و سیاست هاي حمایتي 
پدید آمد. در سیاست هاي کلي این برنامه، طي بندهاي »12« و »13«، بر تحقق عدالت 
اجتماعي، ایجاد فرصت هاي برابر، مبارزه با فقر و غیره تأکید شده است. علاوه بر این، در 
بندهاي »38«، »39«، »41« و »43«، به ترتیب بر »امنیت غذایي، حفظ قدرت خرید 
گروه هاي کمدرآمد، حمایت از مسکن براي گروه هاي کم درآمد و ارتقاي سطح زندگي 

روستائیان و رفع فقر در روستاها« تأکید شده است.
علاوه بر تأکیدات صورت پذیرفته بر عدالت اجتماعي در سیاستهاي کلي، بخش سوم 
مواد قانون برنامه چهارم نیز با عنوان توسعه سلامت، امنیت انساني و عدالت اجتماعي، 
به برنامه هاي حمایتي دولت اختصاص یافته است. در این بخش، در مواد قانوني مختلف، 
از دولت خواسته شده است تا اقدامات مختلفي را به منظور کاهش فقر و نابرابري انجام 
دهد. در مادۀ )84(، دولت به نهادینه کردن امنیت غذایي و تغذیه در کشور مکلف شده 
است. مهمترین بند این ماده، تهیه و اجراي برنامه ي امنیت غذایي است. در ماده )90( 
نیز دولت مکلف شده است تا میزان خانوارهاي آسیب پذیر از هزینه هاي غیر قابل تحمل 
سلامت را به یک درصد کاهش دهد. در ماده )95(، به عنوان محوری ترین ماده این برنامه 
در زمینة حمایت از فقرا، از دولت خواسته شده است برنامه های جامع فقرزدایی و عدالت 
اجتماعی را از طریق طراحی برنامه های ویژه اشتغال، توانمندسازی، جلب مشارکت های 
اجتماعی، مشارکت محلی، آموزش مهارت های شغلی، ساماندهی نظام خدمات حمایت 

ندارند  فقرا  درآمدي  ارتقاء وضعیت  در  ایجابي  نقش  تنها  قابلیت محور،  رویکرد  در  اجتماعي  1. سیاست هاي 
بلکه آنها داراي نقش سلبي نیز هستند و مانع از سقوط و درافتادن به دامن فقر مي شوند. نگاه قابلیت محور 
سیاست هاي اجتماعي و نهادهاي مترتب بر آنها را به گونه اي مي بیند که هم فقیر را بهبود مي بخشد و هم از 

اضافه شدن به حجم انها جلوگیري مي کند )محمودي و صمیمي فر، 1384: 35(.
2.قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1383.
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برنامة  اجتماعی، اعمال سیاست های مالیاتی و... تهیه و به اجرا بگذارد. در ماده )96( 
چهارم نیز مسأله فقر و نابرابری را در دستور کار دولت قرار داد. هرچند تمرکز اصلی آن بر 
خدمات بیمه ای و استقرار نظام جامع تأمین اجتماعی بود اما در بند »د« این ماده مسأله 
هدفمند کردن فعالیت های حمایتی برای توانمندسازی افراد تحت پوشش مؤسسه ها و 

نهادهای حمایتی در راستای ورود به پوشش بیمه ای مورد توجه قرار گرفت. 
 بدون تردید، برنامه چهارم توسعه نسبت به سایر برنامه ها، از رویکرد کامل تری در 
خصوص رفع فقر برخوردار است و برای نخستین بار، نگرش جامعی به مقولة توانمندسازی 
و افزایش  قابلیت های فقرا جهت خروج از چرخة فقر شکل گرفت. در واقع، با مکلف شدن 
دولت به استقرار »نظام جامع تأمین اجتماعی«1 و »هدفمندکردن فعالیت های حمایتی«2، 
می بایست کلیة برنامه ها و فعالیت های حمایتی به سمت وسویی سوق می یافت که زمینة 
بهبود وضعیت گروه های تهیدست و محروم اجتماعی و محرومیت زدایی آنها با رویکرد 
توانمندسازی فراهم شود. با این حال و علی رغم تعیین و مشخص شدن اصول کلی حاکم 
اقشار  توانمندسازی  برای  توانمندسازی، هیچ گونه ساختار معینی  برنامه های  تدوین  بر 

آسیب پذیر طراحی و اجرا نگردید )مدنی قهفرخی، 1394: 274(.
میان  فاصله  کاهش   »34« بند  در  توسعه3  پنجم  برنامه  کلی  سیاست های  در 
درآمدهاي طبقات و رفع محرومیت از قشرهاي کم درآمد از طریق سیاست هاي مالیاتي، 
هدفمندکردن یارانه ها، تکمیل بانک اطلاعات مربوط به اقشار دو دهک پایین درآمدی 
و برخورداری آحاد جامعه از اطلاعات اقتصادی مورد توجه و تأکید قرار گرفته است. 
در بند »35« این سیاست ها نیز ارتقاء سطح درآمد و زندگی روستاییان و کشاورزان 
از طریق طرح های توسعه روستایی، گسترش فعالیت های اقتصادی در مناطق مرزی و 
سواحل جنوبی و جزایر با استفاده از ظرفیت های بازرگانی خارجی کشور، کاهش نرخ 
بیکاري، گسترش کمی و کیفی نظام تأمین اجتماعی و خدمات بیمه درمانی، توسعه 
زنان  و  اقشار محروم  از  اجتماعی، حمایت  و  فردی  از آسیب های  پیشگیری  نظام های 
سرپرست خانوار، توسعه بخش تعاون با هدف توانمندسازی اقشار متوسط و کم درآمد 
مجموعه اقداماتي است که در جهت حمایت از اقشار محروم و آسیب پذیر جامعه مورد 

تأکید قرار گرفته است.
صندوق هاي  ساختار  اصلاح  بر  پذیرفته  صورت  تأکیدات  نیز،  برنامه  قانون  در 
بازنشستگي از طرق مختلف نظیر: »تنظیم عوامل مؤثر بر منابع و مصارف صندوق ها 
آن  انتقال  و  غیربیمه اي صندوق ها  کاهش حمایت هاي  بیمه اي،  محاسبات  بر  منطبق 
به نهادهاي حمایتي، برقراری و استقرار نظام جامع تأمین اجتماعی چند لایه، توسعه 
کمي و کیفي بیمه هاي سلامت، دستیابي به پوشش فراگیر و عادلانه خدمات سلامت 

1. ماده )96( قانون برنامه چهارم توسعه
2. بند »د« ماده )96( قانون برنامه چهارم توسعه

3. قانون برنامه پنجم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1389.
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و کاهش سهم مردم از هزینه هاي سلامت بواسطه اصلاح ساختار صندوق ها، مدیریت 
منابع، متناسب نمودن تعرفه ها، استفاده از منابع داخلي صندوق ها و... و طراحي نظام 
و  منطقه اي  بومي،  شرایط  با  متناسب  توانمندسازي  و  حمایتي  خدمات  سطح بندي 
گروه هاي هدف« دلالت بر اولویت اصلاحات و ابتکارات ساختاري در نظام حمایتی کشور 
و هدایت منابع آن در جهت توانمندساختن فقرا و تهیدستان مستعد و خروج ایشان از 
لایة حمایتی دارد. بنابراین، وجه تمایز برنامة پنجم توسعه در مقایسه با برنامه چهارم از 
منظر رویکرد قابلیت محور سِن تمرکز بر اصلاح ساختار و فرایندهای درون نظام رفاهی 
و  به سیاست ها  و عینیت بخشی  اجرا  نهادی لازم جهت  ایجاد ظرفیت  با هدف  کشور 
با نیت توانمندسازی فقرا و  برنامه هایی بود که پیش از این و در برنامه چهارم توسعه 

خروج از لایة حمایتی تدوین و تصویب گردیده بود. 
 در قانون برنامه ششم توسعه1، با توجه به تعلل و تأخر نهادی در اجرای قوانین و 
سیاست  های حمایتی در کشور، عدم توزیع متوازن و هدفمند منابع مالی و اعتباری در 
این حوزه و نیز ضعف در اثربخشی فعالیت های صورت گرفته منجر شد تا مسأله اصلاحات 
ساختاری به کانون مباحث حمایتی در این برنامه تبدیل گردید. در این رابطه، برنامه ریزان 
در راستای تکمیل الگوی پیشنهاد شده در برنامه پنجم، مبانی و استلزامات لازم جهت 
استقرار »نظام تأمین اجتماعی چندلایه«2 را در برنامه ششم مورد توجه قرار دادند. طرح 
نظام تأمین اجتماعی چندلایه نخستین  بار در سال 1994 از سوی بانک جهانی ارائه شد 
و در اغلب الگوهای تجربه شده   جهانی، این نظام حداقل دارای سه لایه   حمایتی، بیمه  ای 
و تکمیلی است که در هر کشور به تناسب شرایط و اقتضائات اجتماعی و اقتصادی آن، 
سطح  بندی و اجرا شده است. در ایران مطابق ماده )27( قانون برنامه پنجم توسعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی کشور »دولت مجاز شده است با رعایت یکپارچگی، انسجام ساختاری، 
همسویی و هماهنگی نسبت به برقراری و استقرار نظام جامع حمایت و تأمین اجتماعی 
اجتماعی شامل خدمات  از لایه مساعدتهای  لحاظ حداقل سه لایه مرکب  با  چندلایه 
حمایتی و توانمندسازی، لایه بیمه اجتماعی پایه شامل مستمری  های پایه و بیمه  های 
درمانی پایه و لایه بیمه    های مکمل بازنشستگی و درمان اقدام نماید«. در لایه   حمایتی3، 
اولویت با برنامه های توانمندسازی و هدایت افراد به سمت بازار کار و بیمه  های اجتماعی 
توانمندسازی  و  حمایتی  خدمات  سطح  بندی  اساس  بر  حمایتی  نظام  مشمولان  است. 
متناسب با شرایط، در دو سطح اصلی شامل حمایتی کامل و حمایتی نسبی مورد حمایت 

1.قانون برنامه ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب سال 1395.
2. Multi- tiered

3. لایه حمایت هاي اجتماعي برای افرادی در نظر گرفته شده است که به دلایلی خارج از محدوده   بیمه   اجتماعی 
قرار گرفته اند یا مزایای استحقاقی آنها در بیمه   اجتماعی کفاف نیازشان را نمی دهد. معمولاً وضع معیشتی و 
سطح درآمد اشخاص در تعیین استحقاق آنها برای دریافت این کمک  ها مدنظر قرار می  گیرد. در قانون ساختار 
نظام جامع رفاه و تأمین اجتماعی از این خدمات به عنوان خدمات حمایتی نام برده شده است که از طریق کمیته   

امداد امام خمینی )ره(، سازمان بهزیستی و دیگر نهادهای حمایتی مشابه ارائه می  شود.
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قرار می  گیرند. در سطح حمایتی کامل افرادی که به لحاظ محدودیت  های جسمی، ذهنی 
و حرکتی قابل توانمند شدن نیستند، در طول دوران حیات برای تأمین نیازهای اساسی 
در سطح حداقل ضروری )از جمله هزینه  های معیشت، درمان و توان بخشی( مورد حمایت 
قرار می  گیرند. در سطح حمایت های نسبی نیز افراد و خانوارهایی که امکان توانمندشدن 
در قالب برنامه های توانمندسازی را داشته باشند، با لحاظ سطح  بندی خدمات به صورت 
زمان  بندی شده و موقت، تحت پوشش و مورد حمایت قرار می  گیرند. افراد تحت پوشش 
در این سطح از طریق برنامه های توانمندسازی هدفمند مدت  دار و دریافت آموزش  های 
لازم، امکانات و مهارت مورد نیاز را کسب می کنند و سپس، با اشتغال به شغل مناسب 
به صورت تدریجی از چرخة   حمایت این لایه خارج، و به لایه   بیمه   اجتماعی پایه هدایت 
می شوند. بنابراین، افرادی که در لایه   مساعدت در فرایند برنامه   توانمندسازی، توانمند شده 
و قادر به یافتن شغل و کسب درآمد شده  اند، به حوزه   بیمه  ای وارد می شوند تا بتوانند با 
مشارکت خود تحت پوشش این لایه قرار گیرند. بدین ترتیب، بر حسب رویکرد تحلیلی 
مقاله، می توان الگوی نظام تأمین اجتماعی چند لایه را به مثابه ترتیبات نهادی لازم جهت 

توانمند ساختن فقرا حتی الامکان در سطح اقتصادی آن ارزیابی نمود.

جمع بندی و نتیجه گیری
در مجموع، همان طور که نتایج حاصل از تحلیل محتوای قوانین برنامه توسعه در این 
پژوهش نشان می دهد عناصر و مؤلفه های رویکرد قابلیت محور در هر شش برنامه توسعه 
بعد از انقلاب مورد توجه قرار گرفته است. در این رابطه، در هر برنامه شاهد آن هستیم 
که عناصر سطح اول قابلیت مورد نظر سِن ـ نیازهای اساسی و فرصت های اجتماعی ـ 
به صورت کامل و در سطح دوم نیز فرصت های اقتصادی با اولویت ارائه تسهیلات مالی و 
اعتباری به محرومان و نیز ایجاد بستر و زیرساخت جهت خروج از چرخه فقر به ویژه در 
مناطق محروم مورد توجه برنامه ریزان توسعه قرار گرفته است. با وجود این، سطح پوشش 
با یکدیگر  برنامه های مختلف   این خدمات و حمایت ها در  از  اولویت برخورداری  نیز  و 
غالب  در  اساسی  تأمین کالاهای  بر  تأکیدات صورت گرفته  مثال،  براي  دارند.  تمایزاتی 
برنامه ها وجهی عمومیت یافته داشته و مختص به اقشار محروم و طبقات کم برخوردار 
جامعه نیست. همچنین، در برنامه های اول و دوم توسعه بسترسازي و خلق فرصت های 
اقتصادی به مناطق محروم و روستانشین کشور محدود گشته و طبقات فقیر و تهي دست 
شهري مورد توجه قرار نگرفته اند. لذا، گرچه در دو برنامه نخست عناصر قابلیت محور 
مورد توجه برنامه ریزان قرارگرفته است؛ اما، این عناصر غالباً از جنس فرصت هاي اقتصادي 
بوده و اختصاص به مناطق جغرافیایي محروم و حاشیه اي داشته اند وگرنه مقوله حمایت 

از فقرا در معناي عام آن در این دو برنامه محل بحث قرار نگرفته است. 
اجتماعي  قرار گرفتن مقوله حمایت  اولویت زدایي و در حاشیه  تردید، ریشه  بدون 
در قوانین برنامه اول و دوم توسعه را باید در رویکرد توسعه گراي دولت و برنامه تعدیل 
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اقتصادي1 جست وجو نمود. رویکردی که متأثر از سیاست هاي بانک جهاني در رویکرد 
در  اتحاد جماهیر شوري  از سقوط  فرآیند خصوصي سازي2 پس  و  اقتصادي  آزادسازي 
جهان شدت یافت و علیرغم موانع و مشکلات نهادي موجود در ایران این فرایند در دستور 
کار دولت قرار گرفت و تعقیب شد. در این دوره دولت با هدف جبران خسارات و بازسازي 
خرابي هاي ناشي از جنگ هشت ساله، رشد اقتصادي کشور را اولویت قرار داد و بدین 
منظور به طراحي برنامه تعدیل اقتصادي3 پرداخت. در منطق این برنامه، عدالت اجتماعي 
تنها در سایه رشد اقتصادي که در نتیجه آن، درآمد ملي جامعه بالا مي رود و با توزیع 
عادلانه درآمد ملي و تزریق آن به جامعه، محقق می شود. بر این اساس، در برنامه هاي 
اول و دوم توسعه، این تصور حاکم شد که با توانمندسازي بخش خصوصي و تسریع رشد 
اقتصادي، خود به خود فقر و نابرابري کاهش خواهد یافت. اما، در عمل و برخلاف اهداف 
آثار  تجربه شده  غالب کشورهای  در  که  اقتصادي  تعدیل  سیاستهاي  پیش بیني شده، 
مخرب خود را در زمینه بیکاري، تورم و تبعیض و گسترش فقر و محرومیت اجتماعي را 

نشان داده بود، در کشور ما نیز مسأله ساز شد )رئیس دانا، 1380: 131(.
در برنامه سوم توسعه، به تدریج با جلوه شدن آثار و تبعات برنامه تعدیل اقتصادي 
به  فقرا  از  حمایت  و  اجتماعي  عدالت  مقولة  جامعه،  در سطح  فقر  پدیده  گسترش  و 
یکي از مضامین اصلي برنامه مبدل گشت. در این راستا، برنامه ریزان تلاش نمودند با 
تنظیم ساختار رفاهي و صورت بندي نظام حمایتي، ترتیبات نهادي لازم جهت حفظ و 
نگهداشت فقرا و طبقات پایین جامعه را در برابر شوك هاي اقتصادي فراهم سازند. لکن، 
رویکرد حمایتی طراحی شده براي نظام رفاهی کشور در این برنامه کاملًا معیشتي و 
فاقد سویة قابلیتي مورد توجه سِن است؛ اگرچه، عناصر قابلیت محور در مواد مختلف این 

برنامه نیز به مانند برنامه های اول و دوم مورد توجه قرار گرفته بود.
از برنامه چهارم توسعه به بعد، همزمان با رواج یافتن مفهوم توانمندسازي در ادبیات 
حمایتی به تدریج شاهد ورود رویکرد قابلیت محور به مباحث سیاستي این حوزه هستیم. 
در همین رابطه در برنامه چهارم توسعه براي نخستین بار مقوله توانمندسازي فقرا و 
نیازمندان با هدف برون رفت از چرخه حمایتي به عنوان یک رویکرد و بستة  سیاستی 
جدید در کنار خدمات رفاهي مورد تأکید قرار گرفت. اما توانمندسازی در این برنامه 
در سطح گزاره های سیاستی باقی ماند و به استلزامات ساختاری و ترتیبات نهادی لازم 
جهت اجرای آن توجهی صورت نگرفت. این مسأله سبب گردید، تا در برنامه هاي بعدي 
وجه اصلي سیاستهاي حمایتي بر مسأله اصلاحات ساختاري از طریق طراحي و استقرار 

1. Economic Adjustment Program
2. Privatization

تولید،  بخش  در  بهرهوري  افزایش  کالاها،  تثبیت  آزادسازي،  سیاستهاي  از  مجموعهاي  از  تعدیل  برنامه   .3
سیاستهاي تجاري، انقباض دستمزدها و محدودکردن سیاستهاي دولتي تشکیل میشد که بر اساس آن بازارهاي 
مالي، کالا، خدمات و بخشهاي واردات و صادرات باید به بازار واگذار مي شد. از ویژگي هاي این سیاستها انتقال 

تأکیدات سیاستي از برابري به کارایي و رشد اقتصادي بوده است )یوسفي، 1382: 137(.
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نظام تأمین اجتماعي چندلایه، طراحي و اجراي نظام سطحبندي خدمات حمایتي و 
توانمندسازي، شاخص بندي و سنجشپذیر نمودن مؤلفه هاي حمایتي متمرکز شود. 

 در مجموع، بازخوانی و تحلیل محتوای قوانین برنامه توسعه در این مطالعه حاکي از 
توجه به عناصر قابلیت ساز در هر شش برنامه توسعه پس از انقلاب است. با این توضیح 
که ارائه گسیخته و فاقد انسجام عناصر قابلیت محور در برنامه های نخست توسعه از برنامه 
چهارم به سمت رویکردی قابلیت محور و ساختارمند حرکت نموده     است. با این حال و 
با وجود تکامل رویکرد قابلیت محور در برنامه های توسعه کشور، توانمندشدن فقرا در 
صحنه عمل هیچگاه نتوانست به شکل فراگیر و مطلوب تحقق یابند. از جمله دلایل این 
امر، از منظر این مقاله، به غلبه نگرش رفاهی و رویکرد توانمندسازی تک بعدی )صرفاً 
اقتصادي( و غلفت از امکانات و بستر اجتماعي لازم جهت توانمندسازي بازمي گردد. در 
واقع، توجه به این نکته ضروري است که میان توانمندسازي در ابعاد اقتصادي، سیاسي و 
اجتماعي لزوماً یک رابطه خطي وجود ندارد. فراهم آوردن زمینه هاي توانمندسازي فقرا 
در تولید بیشتر )نقش اقتصادي( به معناي توانمندسازي آنها براي خوداتکایي، تجهیز 
منابع و عاملیت تغییر نیست. اگر چه افزایش مشارکت بیشتر در حوزه اقتصادي شرط 
لازم براي توانمندسازي است ولي کافي نیست. توانمندسازي نیازمند نگاهي عمیق تر و 
برخوردي همه جانبه تر است، به ویژه آن که جمعیت فقرا و نیازمندان، یک گروه همگن 
و واحد نیست )Spiker and et. Al, 2007(. از این رو، توسعه قابلیت هاي محیطي از طریق 
افزایش فرصت هاي اقتصادي، اجتماعي، فرهنگي و سیاسي به گونه اي که فرایند تحقق 
قابلیت هاي فردي را تسهیل بخشد، لازم و ضروری است. این امر از آنجا اهمیت مي یابد 
اقتصادي  و  سیاسي  فرهنگي،  اجتماعي،  ساختارهاي  کنوني،  زندگي  در  مي دانیم  که 
در تعامل مداوم، در یکدیگر تنیده اند و نمي توان براي کاهش فقر، صرفاً به توانمندي 
اقتصادي و یا حتي اجتماعي اقشار فقیر )داراي فقر اقتصادي و درآمدي( اندیشید و در 
این چارچوب کوشید و تأثیر ساختارهاي فرهنگي و سیاسي تشدید فقر را نادیده گرفت.
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