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پیشنهادهایی برای حمایت از نیروی  کار در دوره پساجنگ: 
مطالعه تطبیقی آسیب های شغلی نیروی کار

 و طراحی بسته های حمایتی هدفمند

چكیده

از آغاز جنگ تحمیلی سوم، بازار کار ایران با وضعیتی متفاوت از الگوهای متعارف صلح و بحران های مقطعی مواجه شده است. این گزارش 
بامطالعه تطبیقی تجربه کشورهای عراق، اوکراین و آلمان و بررسی چارچوب های سازمان بین المللی کار سازمان همکاری و توسعه اقتصادی، 

سازوکارهای مؤثر حمایت از نیروی کار در جنگ و پساجنگ را شناسایی می کند.
یافته ها نشان می دهد بازسازی پایدار اشتغال صرفاًً به ظرفیت مالی دولت وابســته نیست، بلکه به ظرفیت نهادی، کیفیت هدف گیری، 
سرعت واکنش سیاستی و ترکیب ابزارهای حقوقی، مالی و بازار کار بستگی دارد. تجربه عراق نشان می دهد که تزریق بیش از ۲۲۰ میلیارد 
دلار منابع بازسازی، بدون ظرفیت نهادی و امنیتی کافی، به احیای پایدار اشــتغال منجر نشد. در مقابل، تعلیق موقت رابطه استخدامی در 
اوکراین، زمینه برای فروپاشی گسترده اشتغال را محدودتر کرد و کاهش ساعت کاری در آلمان، در کنار مکمل های نهادی مناسب، ظرفیت 

حفظ رابطه کاری را تقویت نمود.
گزارش حاضر به جای رویکرد مرسوم مبتنی بر »گروه های آسیب پذیر«، طبقه بندی ده گانه ای از آسیب های شغلی جنگ ارائه کرده - از 
تعطیلی بنگاه و تعلیق رابطه استخدامی تا افت درآمد، جابه جایی نیروی کار، فرسایش سرمایه انسانی و گسترش اقتصاد غیررسمی - و هفت 
محور سیاستی بازتعریف منطق بیمه بیکاری؛ تفکیک »تعلیق« از »فسخ« قرارداد در قانون کار؛ مشروط سازی ارائه معافیت ها و تسهیلات 
مالیاتی بنگاه ها به تعهد بنگاه به حفظ اشــتغال؛ پیوند آسیب شغلی به ســازوکار حقوقی متناظر؛ زمان بندی گذار تدریجی از حمایت های 
اضطراری به سیاست های فعال بازار کار؛ سرمایه گذاری در زیرســاخت داده محور تأمین اجتماعی برای هدف گیری دقیق و تسهیل موقت 

رسمی سازی مشاغل خرد برای جلوگیری از گسترش اقتصاد غیررسمی پیشنهاد می کند.



پیشنهادهایی برای حمایت از نیروی 

 کار در دوره پساجنگ: مطالعه تطبیقی 

آسیب های شغلی نیروی کار و طراحی 

بسته های حمایتی هدفمند
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خلاصه مدیریتی

شرح/ بیان مسئله
در پی آغاز جنگ تحمیلی سوم، اقتصاد و بازار کار کشور با پدیده ای بسیار پیچیده تر از یک رویداد مقطعی و زودگذر روبه رو شده  است، پدیده ای 
که شــاید بتوان آن را »وضعیت جنگی ممتد« نام نهاد. در این مسیر، دوره هایی از تشــدید عملیات نظامی با فاصله هایی کوتاه از آتش بس 

درهم آمیخته و هر از گاهی نیز تنش هایی غیرمنتظره و غیرقابل  پیش بینی از دل بازه هایی از آرامش موقت سر برآورده اند.
ویژگی مذکور، یک چالش مفهومی برای سیاستگذار می آفریند: تقریباًً همه چارچوب های تقنینی موجود در حوزه بازار کار - از قانون بیمه 
بیکاری تا آیین نامه های حمایت از بنگاه و نیروی کار آسیب دیده - بر فرض »رخداد« طراحی شده اند، یعنی وضعیتی با آغاز و پایان مشخص 
که پس از آن فرایند بازسازی آغاز می شود. جنگ تحمیلی سوم این فرض بنیادین را نقض کرده است. بنگاه، خانوار و نیروی کار ایرانی در افقی 
از عدم قطعیت به سر می برند که نه شرایط متعارف دوران صلح است و نه بحران حاد و کوتاه مدت و همین ابهام، تصمیم استخدام، اخراج و 
سرمایه گذاری بنگاه ها و تصمیم جست وجوی شغل، مهاجرت و خروج از بازار کار، نیروی کار را متفاوت از هر دو الگوی شناخته شده شکل می دهد.

باوجود چنین چالشی، در نبود پژوهش های مرجعی که آسیب شغلی ناشی از جنگ را از منظر علّّی و آماری طبقه بندی کنند، امکان 
شناسایی دقیق موانع و هم‌افزایی تخصصی و سیاستی از میان می‌رود. در چنین وضعیتی، این گزارش برای یافتن ایده و الگو، به مطالعه  
تطبیقی روی آورده و شیوه های مواجهه  کشورهای مختلف با روابط کار در وضعیت های شکننده را مرور کرده است؛ تجربه هایی که می توانند 

در طراحی سیاست های حمایتی متناسب با شرایط کنونی کشور راهگشا باشند.
مسئله، محوری گزارش این است که سیاست های حمایتی سنتی - که عمدتاًً بر گروه های آسیب پذیر اجتماعی متمرکزند - از شناسایی 

دقیق نوع آسیب شغلی و طراحی بسته های متمایز برای حرفه ها و گروه های مختلف ناتوان اند. 

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی
1  حجم منابع، تضمین کننده بازسازی اشتغال نیست. تجربه کشور عراق نشان داد ورود بیش از ۲۲۰ میلیارد دلار منابع بازسازی در بازه 

زمانی سال ۲۰۰۳ تا ۲۰۱۴، بدون نهادهایی کارآمد و سازوکاری هدفمند، به احیای پایدار اشتغال نخواهد انجامید. 
۲  آسیب های شغلی جنگ، پدیده ای چندلایه و عمدتاًً غیرمستقیم است. آسیب نه صرفاًً در قالب اخراج، بلکه در قالب تعلیق فعالیت بنگاه، 
کاهش ساعت کار و افت درآمد بدون ازدست رفتن رسمی شغل، گسترش اشتغال غیررسمی، فرسایش سرمایه انسانی )مهاجرت متخصصان(، 
آوارگی نیروی کار و تعمیق نابرابری جنسیتی و گروهی بروز می کند. مطالعه تطبیقی این گزارش، 10 نوع آسیب شغلی متمایز را با شواهد از 
کشورهای عراق، اوکراین و آلمان )و شواهد تکمیلی از دو کشور افغانستان و لبنان( شناسایی و هریک را به سازوکار حقوقی متناظر پیوند داده است.

۳  نوآوری حقوقی می تواند بدون هزینه مالی سنگین، از فروپاشی رابطه استخدامی جلوگیری کند. قانون اوکراین1با جایگزینی »تعلیق موقت 
قرارداد« به جای »فسخ کامل« آن، زمینه موج گسترده اخراج در دل جنگ را محدود و بازگشت سریع بنگاه ها را پس از فروکش بحران تسهیل کرد.

۴  ترکیب ابزار حقوقی و مالی، مؤثرتر از هرکدام به تنهایی است. تجربه اوکراین )تعلیق قرارداد + تسهیلات اعتباری »۵-۷-۹ درصد«( و آلمان 
)کاهش ساعت کاری Kurzarbeit، با پوشش بیش از ۱.۴ میلیون کارگر در بحران ۲۰۰9–۲۰۰8( نشان می دهد که ابزارهای حقوقی حفظ رابطه 

استخدامی، در صورت همراهی با پشتیبانی مالی از بنگاه و سیاست های فعال بازار کار، ظرفیت بیشتری برای مقابله با گسست اشتغال دارند.
۵  اجماع جهانی به روشنی از رویکرد »جبران پس از وقوع« فاصله گرفته و به سمت »پیشگیری« چرخیده است. هم توصیه نامه  شماره ۲۰۵ 
سازمان بین المللی کار )۲۰۱۷( و هم تجربه  کشورهای عضو سازمان همکاری و توسعه اقتصادی2 در بحران کرونا که ۳۷ کشور از ۳۸ عضو را 
به اجرای برنامه های حفظ اشتغال واداشت، بر پنج محور مشترک حفظ رابطه  استخدامی، تضمین حداقل درآمد، حمایت از بنگاه ها، توسعه  

مهارت و گسترش پوشش حمایت اجتماعی تکیه کرده اند.

1. شماره IX-۲۱۳۶، مصوب ۱۵ مارس ۲۰۲۲.
2. سازمان همکاری و توسعه اقتصادی )OECD( نهادی بین دولتی و شناخته شده در سطح بین المللی با ۳۸ عضو است که اعضای آن به اصول دمکراسی و اقتصاد بازار متعهدند. این سازمان با هدف ارتقای سیاست های 
اقتصادی و اجتماعی، بهبود حکمرانی و تقویت رفاه عمومی از طریق همکاری، تبادل تجربه و مقایسه سیاستی فعالیت می کند و از مراجع معتبر تولید داده، شاخص و مطالعات تطبیقی در این حوزه ها به شمار می رود. 
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6   هدف گیری داده محور، شرط اثربخشی و کارایی مالی حمایت هاست. تجربه سازمان همکاری و توسعه اقتصادی نشان داد فقدان اتصال 
داده های بیمه ای، مالیاتی و اشتغال، به دو نوع خطا می انجامد: پرداخت یارانه به بنگاه های فاقد آسیب واقعی و محرومیت بنگاه های کوچک 

و کارگران غیررسمی از پوشش لازم.

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
1  اصلاح قانون بیمه بیکاری و پیش بینی سازوکاری برای »مقرری جزئی بیکاری« یا »یارانه حفظ اشتغال« با هدف جبران بخشی از کاهش 
دستمزد کارگران در شرایط کاهش موقت ساعات کار، به گونه ای که پیش از تبدیل کاهش فعالیت بنگاه به تعدیل نیروی کار و بیکاری کامل، 
امکان حفظ رابطه استخدامی فراهم شود. البته برخورداری از این حمایت باید مشــروط به احراز کاهش واقعی و موقت فعالیت بنگاه، ارائه 
مستندات مربوط به افت تولید یا سفارش و تأیید مرجع ذی صلاح باشد و بنگاه متعهد شود در دوره دریافت حمایت، از تعدیل نیروی کار مشمول 
خودداری کند. همچنین برای جلوگیری از پرداخت حمایتی به بنگاه های فاقد آسیب واقعی و ایجاد هم پوشانی میان ابزارهای حمایتی، لازم 
است سازوکار ثبت و پایش متمرکز درخواست ها، تبادل اطلاعات میان دستگاه های مرتبط و تعیین قواعد روشن برای تجمیع یا عدم تجمیع 

این حمایت با سایر یارانه ها و تسهیلات حفظ اشتغال پیش بینی شود.
۲  تفکیک حقوقی میان »تعلیق قرارداد« و »فسخ قرارداد«: اصلاح یا تکمیل مواد )۱۴ تا ۱۶( قانون کار و تدوین مقررات اجرایی 
برای تعیین سقف زمانی تعلیق، استمرار پوشش بیمه ای، تکالیف اطلاع رسانی کارفرما و حق بازگشت به شغل؛ به گونه ای که تعلیق قرارداد به 

انتقال کامل هزینه جنگ به کارگران نینجامد. 
۳  پیوند حمایت از کارگر و بنگاه در یک بسته واحد: مشروط کردن تسهیلات، معافیت های بیمه‌ای و مالیاتی و سایر حمایت های 

بنگاه به حفظ اشتغال، ثبت اطلاعات کارکنان و رعایت تعهدات بیمه ای.
۴  مبنای هدف گیر براساس »نوع آسیب شغلی«: هر نوع آسیب، از تعطیلی بنگاه و افت درآمد تا آسیب جسمی، جابه جایی نیروی 
کار، فرسایش مهارت و غیررسمی شدن اشتغال، باید سازوکار حمایتی متناسب با خود داشته باشد؛ نه آنکه همه آسیب ها با یک بسته واحد 

پاسخ داده شوند.
۵  زمان بندی و مشروط سازی گذار از حمایت منفعل به سیاست فعال بازار کار: حمایت های اضطراری باید از ابتدا »تاریخ خروج« 
و شاخص های خروج داشته باشند؛ بر این مبنا توصیه می شود که در فاز حاد، حفظ اشتغال در اولویت باشد و با بهبود شرایط، منابع به سمت 

کاریابی، بازآموزی، تطبیق مهارت و کمک هزینه استخدام منتقل شود.
۶  ایجاد زیرساخت داده محور برای هدف‌گیری حمایت ها: ایجاد پایگاه اطلاعاتی یکپارچه میان سازمان تأمین اجتماعی، وزارت 
تعاون، کار و رفاه اجتماعی و مرکز آمار ایران، با امکان اتصال داده های فرد، بنگاه و رابطه اســتخدامی و ثبت تغییرات اشتغال، ساعات کار، 

دستمزد، بیمه و فعالیت بنگاه در زمان بحران.
۷  گسترش حمایت اجتماعی به اقتصاد غیررسمی و جلوگیری از غیررسمی شدن اشتغال: پیش بینی حداقل حمایت اجتماعی 
برای شاغلان غیررسمی و خوداشتغالان، تسهیل موقت ثبت رسمی مشاغل خرد و طراحی مسیر تدریجی پوشش بیمه ای پلکانی برای افراد 

خوداشتغال.
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1. مقدمه

از زمان آغاز جنگ تحمیلی آمریکا و رژیم اسرائیل علیه ایران در نهم اسفند ماه ۱۴۰۴، اقتصاد و بازار کار کشور با آنچه می توان 
»وضعیت جنگی ممتد و متغیر« نامید مواجه بوده است: دوره هایی از تشــدید عملیاتی، فواصلی از آتش بس و بازگشت های 
غیرقابل پیش بینی تنش. این ویژگی، پیش از هر تحلیل آماری، یک چالش مفهومی برای سیاســتگذار اجتماعی می‌آفریند. 
بسیاری از چارچوب های تحلیلی و تقنینی موجود در حوزه بازار کار، از قانون بیمه بیکاری تا آیین نامه ها و دستورالعمل های 
حمایت از بنگاه ها و نیروی  کار آسیب دیده، بر فرض »رخداد« طراحی شده اند، یعنی وضعیتی که آغاز و پایان مشخصی دارد و 
پس از آن، فرایند بازسازی آغاز می شود، اما وضعیت جنگ تحمیلی سوم تاکنون، این فرض بنیادین را نقض کرده  است. بنگاه، 
خانوار و نیروی  کار ایرانی در این وضعیت، با افقی از عدم قطعیت مواجه اند که نه وضعیت اقتصادی متعارف در دوران صلح را دارد 
و نه وضعیت متعارف در دوران بحران حاد و کوتاه مدت را. وضعی میانی و مبهم که تصمیم گیری بنگاه های اقتصادی )استخدام، 
اخراج، سرمایه گذاری( و تصمیم گیری نیروی  کار )جست وجوی شغل، مهاجرت شغلی، خروج از بازار کار( را به شکلی متفاوت 

از هر دو الگوی شناخته شده مذکور، شکل می دهد.
اهمیت این مسئله برای مجلس شورای اسلامی و سیاستگذار حوزه اجتماعی از دو زاویه قابل صورت بندی است:

 نخست، از زاویه وظیفه نظارتی و تقنینی: نمایندگان مجلس و دولت در این مقطع با درخواست های مکرر برای 
تصویب بسته های حمایتی فوری )معافیت بیمه ای، تسهیلات بازسازی، مقرری بیمه بیکاری و اقداماتی ازاین دست( مواجه اند، 
بدون آنکه ضرورتاًً یک چارچوب تحلیلی منسجم برای اولویت بندی، هدف گیری و ارزیابی اثربخشی این مداخلات در اختیار 
داشته باشند. تجربه نشان می دهد که در غیاب چنین چارچوبی، تصمیم‌های حمایتی غالباًً واکنشی، پراکنده و متأثر از میزان 

دیده شدن رسانه ای یا سیاسی هر منطقه یا صنف خاص اتخاذ می شوند تا میزان واقعی آسیب. 
دوم، از زاویه کارکرد پژوهشی و از منظر سیاستگذاری اجتماعی: در نبود داده ها و پژوهش های مرجع که آسیب 
شغلی جنگی را از منظر علّّی و آماری طبقه بندی کند، امکان شناسایی دقیق چالش ها و موانع و در نهایت امکان هم‌افزایی 

تخصصی و سیاستی در موضوع از میان می رود.
از منظر سیاستگذاری اجتماعی، بازار کار پساجنگ1 را نمی توان صرفاًً به مثابه یک متغیر اقتصادی خواند که با تزریق 
نقدینگی یا بازسازی زیرساخت به تعادل پیشین بازمی گردد؛ بلکه باید آن را عرصه‌ای دید که در آن، قرارداد اجتماعی 
کار - یعنی مجموعه تعهدات متقابل دولت، کارفرما و کارگر که در قالب قانون کار، بیمه اجتماعی و نظام تأمین اجتماعی و 
حمایتی صورت بندی شده - تحت فشار یک شوک برون زا دچار گسست یا بازآرایی می شود. لذا تفاوت میان تجربه های موفق 
و ناموفق بازسازی اشتغال پساجنگ، در نهایت به همین نکته بازمی گردد: آیا نهادهای تأمین اجتماعی توانسته‌اند در دل 
بحران، پیوستگی این قرارداد را حفظ کنند، یا آنکه بحران، آن را به طور کامل ازهم گسیخته و بازسازی را به فرایندی از صفر 

تبدیل کرده است؟
این پرسش، از زاویه دانش تأمین اجتماعی، دو سنت سیاستی متمایز را در برابر هم قرار می دهد:

سنت نخست که می توان آن را رویکرد »جبران پسینی« نامید، اشتغال از دست رفته را به عنوان امری پذیرفته شده تلقی 
می کند و کارکرد نظام حمایتی را صرفاًً در تأمین درآمد جایگزین برای دوره بیکاری تعریف می کند؛ همان منطقی که در بنیان 

کلاسیک بیمه بیکاری، ازجمله در متن فعلی قانون بیمه بیکاری ایران، نهفته است.
 سنت دوم که در دو دهه اخیر در ادبیات سازمان بین المللی کار و سازمان همکاری و توسعه اقتصادی صورت بندی و تثبیت 
شده، رویکرد »پیشگیری از گسست« است. در این نگاه، هدف اولیه نظام رفاهی نه جبران بیکاری، بلکه جلوگیری از وقوع آن 
از طریق حفظ رابطه استخدامی در حین بحران است، زیرا هزینه اجتماعی و مالی بازسازی سرمایه انسانی و اعتماد شغلی از 

1. در این گزارش، مفهوم »دوره پساجنگ« صرفاًً به بازه زمانی پس از پایان رسمی مخاصمه اشاره ندارد، بلکه به مثابه یک »افق سیاستگذاری برای بازسازی و بازآرایی بازار کار« در 
نظر گرفته شده است که می تواند از مرحله جنگ فعال آغاز شود و تا دوره تثبیت و بازسازی ادامه یابد. این تعریف امکان می دهد سیاست هایی که در دل مخاصمه برای جلوگیری از 

گسست اشتغال طراحی می شوند نیز در چارچوب مطالعه حاضر مورد بررسی قرار گیرند.
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دست رفته، به مراتب از هزینه حفظ همان رابطه در دوره تنش بیشتر است. توصیه نامه شماره ۲۰۵ سازمان بین المللی کار، دقیقاًً 
بر همین بنیان استوار است: اشتغال نه پیامد ثانویه صلح، بلکه پیش شرط تحقق آن.

اهمیت این تمایز برای سیاستگذار اجتماعی ایران دوچندان است، زیرا نظام حقوقی موجود کشور- ازجمله تبصره ماده 
)۲( قانون بیمه بیکاری که »جنگ« را صراحتاًً در زمره حوادث قهریه موجد استحقاق دریافت مقرری برشمرده - عملاًً بر 
منطق نخست، یعنی جبران پسینی، بنا شده و فاقد سازوکاری روشن برای مداخله پیشگیرانه در حین بحران است. این خلأ، 
صرفاًً یک نقص فنی نیست، بلکه بازتاب یک انتخاب سیاستی ناخواسته است. نظامی که تنها پس از وقوع بیکاری وارد عمل 
می شود، عملاًً بار نخستین و سنگین ترین ضربه بحران را به طور کامل بر دوش بنگاه و خانوار می گذارد و تنها در مرحله ای دیر 

هنگام، آن هم به شکل جبران نقدی محدود، وارد میدان می شود.
مطالعه  تطبیقی حاضر دقیقاًً با همین دغدغه شکل گرفته است و هدف آن، گردآوری صرف تجربه های بین المللی نیست؛ 
بلکه تلاش برای پاسخ به این پرسش است که چرا برخی نظام های حمایت اجتماعی توانستند در دل جنگ یا بلافاصله پس از آن، 

مانع فروپاشی گسترده ی رابطه  کار شوند، درحالی که برخی دیگر، با وجود تزریق منابع مالی کلان، در این مسیر ناکام ماندند.
برای پاسخ به این پرسش، سه دسته شاهد تجربی در کنار هم بررسی شده است:

 نخست، دو کشور درگیر منازعه  مستقیم با نتایجی کاملاًً متفاوت انتخاب شده اند: عراق به عنوان نمونه، آشکار شکست 
یک سیاست رفاهی فاقد چارچوب طبقه بندی شده و اوکراین به عنوان نمونه ای از نوآوری حقوقی که در دل جنگ فعال شکل 

گرفت، نه پس از پایان آن.
 دوم، تجربه  تاریخی آلمان غربی مرور می شود؛ تجربه ای که با وجود  فاصله زمانی و تفاوت بستر نهادی، همچنان الگوی 

مرجع جهانی برای ابزار »حفظ اشتغال به جای اخراج« به شمار می رود.
 سوم، چارچوب های هنجاری دو نهاد مرجع بین‌المللی در حوزه  تأمین اجتماعی و اشتغال - سازمان بین‌المللی کار و 
سازمان همکاری و توسعه  اقتصادی - بررسی می شود؛ نهادهایی که مسیر گذار از سیاست جبرانی به سیاست پیشگیرانه را 

به شکلی عملیاتی ترسیم کرده اند.
برایند این بررسی در بخش ۴-۴ در قالب طبقه بندی ده گانه ای از انواع آسیب شغلی و سازوکار حقوقی متناظر با هریک 
تدوین می شود. این طبقه بندی، برخلاف رویکرد مرسوم که تمرکزش بر »گروه های آسیب پذیر« است، مبنای خود را نوع 
و مکانیسم بروز آسیب در زنجیره بنگاه – قرارداد – مهارت - درآمد قرار می دهد و ازاین رو می تواند مبنای مستقیمی برای 

طراحی بسته های سیاستی هدفمند در اختیار مجلس شورای اسلامی و نهادهای اجرایی مرتبط بگذارد.
نکته مهم دیگر اینکه وقوع جنگ در کشور را نباید به عنوان یگانه علت وضعیت نامساعد بازار کار و تولید تلقی کرد، بلکه 
می توان آن را به مثابه یک شوک برون زا و تشدیدکننده در نظر گرفت که بر بستر شکنندگی های اقتصادی، نهادی و اجتماعی 
از پیش موجود وارد شده و برخی از آنها را تشدید یا ماندگار می سازد. از این منظر، هدف سیاستگذاری پساجنگ صرفاًً جبران 
خسارات ناشی از جنگ نیست، بلکه کاهش آسیب پذیری های پیشینی و جلوگیری از تبدیل یک شوک موقت به آسیب های 

پایدار بازار کار است.
شایان ذکر است که در این مطالعه، تجربه کشورهای مورد بررسی به منظور انتقال مستقیم سیاست ها به ایران انتخاب 
نشده؛ بلکه هر مورد به عنوان شاهدی برای فهم یک سازوکار مشخص در مواجهه با آسیب های شغلی مورد استفاده قرار گرفته 
است. بنابراین، واحد اصلی مقایسه نه کشورها به عنوان نظام های کامل، بلکه نوع آسیب شغلی، مسیر انتقال شوک از بنگاه به 
نیروی کار و سازوکار نهادی و سیاستی مقابله با آن است. از این منظر، یافته های تطبیقی باید نه به عنوان نسخه سیاستی آماده 
برای سیاستگذاران امر، بلکه به عنوان مجموعه‌ای از گزینه ها و سازوکارهایی فهم شوند که امکان ارزیابی تطبیقی و سپس 

انطباق با شرایط نهادی، اقتصادی و حقوقی ایران را فراهم می کنند. 
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2.پیشینه پژوهش

1-2. سوابق تقنینی در جهان
در سطح بین المللی، کنوانسیون شماره ۱۶۸ سازمان بین المللی کار ]۱[ )مصوب ۱۹۸۸، موسوم به کنوانسیون ترویج اشتغال و حمایت در برابر 
بیکاری( نخستین چارچوب هنجاری است که کشورهای عضو را به ایجاد نظام های بیمه بیکاری منعطف، فراتر از مدل کلاسیک قطع کامل 
رابطه کاری، ترغیب می کند. توصیه‌نامه شماره ۲۰۲ سازمان بین‌المللی کار ]۲[ )۲۰۱۲( درباره کف  حمایت اجتماعی1 نیز اصل »پوشش 
حداقلی برای همه« را، مستقل از وضعیت رسمی یا غیررسمی اشــتغال، صورت بندی کرده که مبنای نظری بسیاری از اصلاحات بعدی در 

کشورهای درحال توسعه بوده است.
از منظر ابزارهای مشخص، تجربه آلمان با نظام کار کوتاه2 که ریشه آن به دوران جمهوری وایمار )دهه ۱۹۲۰( بازمی گردد ]۳[ و در بحران 
مالی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰9 و سپس همه گیری کرونا به طور گسترده به کار گرفته شد، الگوی مرجع جهانی برای ابزار »کار پاره وقت جبرانی« است. 
در این مدل، دولت بخشی از دستمزد ساعات کاری از دست‌رفته را جبران می کند تا رابطه استخدامی حفظ شود. فرانسه نیز با ابزار مشابه 
بیکاری جزئي3 که بعدها به فعالیت جزئي4 تغییر نام داد ]۴[ و ایالات متحده با برنامه های ایالتی جبران خسارت کوتاه مدت5 که تحت چتر 
فدرال قانون بیمه بیکاری تنظیم می شوند، نسخه های بومی شده همین منطق را در نظام حقوقی خود دارند ]۵[. در سطح فراملی، اتحادیه 
اروپا در واکنش به کرونا، ابزار پشتیبانی برای کاهش خطرات بیکاری نیروی کار در شرایط اضطراری6 را در سال ۲۰۲۰ به عنوان یک صندوق 

موقت اعتباردهی به دولت های عضو برای تأمین مالی طرح های حفظ اشتغال طراحی کرد ]۶[.
افزون بر آنچه ذکر شد، از منظر تجربه مستقیم کشورهای درگیر جنگ طولانی مدت یا متغیر، دو نمونه دارای اهمیت ویژه هستند:

 نخست، اوکراین که در جنگ با روسیه در سال ۲۰۲۲، قانون کار خود را به طور موقت اصلاح کرد )ازجمله از طریق »قانون سازمان کار 
در دوران جنگ«( تا امکان تعلیق موقت قرارداد کار )به جای خاتمه کامل آن( برای کارگرانی که محل کارشان در مناطق درگیری قرار داشت 

فراهم شود و هم زمان نیز برنامه های حمایت درآمدی برای آوارگان داخلی طراحی کرد ]7[.
 دوم، رژیم صهیونیستی که به‌دلیل تجربه بلندمدت درگیری های نظامی متناوب، دارای چارچوب تقنینی نسبتاًً تثبیت شده‌ای برای 
جبران خسارت غیرمستقیم اقتصادی جنگی است، ازجمله از طریق صندوق مالیات بر دارایی و جبران خسارت7 که پوشش آن به »خسارت 

پیامدی«8 به کسب وکارها و نه صرفاًً خسارت فیزیکی مستقیم، نیز تسری می یابد ]۸[.
 نکته قابل تأمل در هر دو تجربه آن است که اقدامات تقنینی مربوطه، به جای طراحی یک بسته حمایتی یک باره، به شکل »قانون - 
چارچوب« 9تدوین شده اند که به دولت اجازه می دهند در طول دوره درگیری، آیین نامه های اجرایی را متناسب با شدت و مرحله جنگ بدون 

نیاز به بازگشت مکرر به فرایند تقنینی کامل به روزرسانی کند. 
البته باید توجه داشت که ساختار اقتصادی این دو نمونه - از نظر سطح توسعه نهادی، ترکیب بخش های تولیدی و ظرفیت مالی دولت - 

تفاوت های قابل توجهی با اقتصاد ایران دارد و ازاین رو، این تجربه ها را باید با درنظرگرفتن این تفاوت های زمینه ای تحلیل و به کار گرفت.

1. Social Protection Floors
2. منظور از کار کوتاه )Kurzarbeit( سازوکاری در نظام سیاست بازار کار آلمان است که در شرایط کاهش موقت فعالیت بنگاه، امکان کاهش ساعات کار و جبران بخشی از درآمد ازدست رفته کارگران از 

طریق حمایت عمومی را فراهم می کند. سابقه استفاده از این ایده به دوره جمهوری وایمار بازمی گردد، اما شکل نهادی و چارچوب حقوقی آن در دوره های بعدی تحول یافته است.
3. Chômage Partiel
4. Activité Partielle
5. Short-Time Compensation (STC)
6. SURE (Support to Mitigate Unemployment Risks in an Emergency)
7. Property Tax and Compensation Fund
8. Consequential Damage
9. Framework Law



12

۳. مرور مفاهیم بنیادین: بنگاه، نیروی کار و بازار کار در شرایط جنگ

۲-۲. سوابق پژوهشی و سیاستگذاری در جهان
ادبیات دانشگاهی این حوزه را می توان در چهار خوشه دسته بندی کرد:

نخست، ادبیات کلان اقتصاد بلایا و جنگ،1 که آثاری نظیر پژوهش های سرا و ساکسنا )۲۰۰۸( ]۹[ درباره »آثار ماندگار«2 شوک های 
کلان بر تولید و اشتغال را دربرمی گیرد. این آثار نشان می دهند که برخلاف فرض بازگشت خودکار به روند پیشین، شوک های شدید می توانند 

آثار دائمی بر ظرفیت تولیدی و مشارکت نیروی کار برجای بگذارند، به ویژه وقتی با عدم قطعیت ممتد همراه باشند. 
 )OECD( دوم، ادبیات ارزیابی و مقایسه طرح های حفظ اشتغال3 که به طور گسترده در ارزیابی های سازمان همکاری اقتصادی و توسعه
از تجربه کرونا در کشورهای عضو، بازتاب یافته است ]۱۰[. طبق این گزارش ها، طرح های حفظ اشتغال در سراسر کشورهای عضو OECD تا 
۵۰ میلیون شغل را پوشش دادند - 10 برابر تعداد مشاغلی که در بحران مالی جهانی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰۹ حفظ شده بود - و براساس برآوردهای 

نهایی، حدود ۲۱ میلیون شغل را واقعاًً نجات دادند ]۱۱[ و ]۱۲[.
 نمونه  آلمان نیز نشان می دهد این طرح ها می توانند مقرون به صرفه باشند. هزینه  حفظ حدود نیم میلیون شغل طی بحران ۲۰۰8-۲۰۰9 
برای نهاد کاریابی این کشور تنها ۴.۶ میلیارد یورو در ۲۰۰۹ و ۳.۱ میلیارد یورو در ۲۰۱۰ بود؛ رقمی به مراتب کمتر از هزینه  معادل بیمه  
بیکاری کامل برای همان حجم نیروی کار ]۱۳[. این یافته ها نشان می‌دهند طرح های کار پاره‌وقت جبرانی، هزینه مالی کمتری نسبت به 
بیمه بیکاری کامل بر دولت تحمیل می کنند و به حفظ سرمایه انسانی خاص بنگاهی کمک می کنند، هرچند اگر بیش از حد طولانی شوند، 

می توانند مانع بازتخصیص کارآمد نیروی کار به بخش های در حال رشد شوند.
سوم، ادبیات بازسازی بازار کار پس از جنگ در خاورمیانه، به‌ویژه گزارش های بانک جهانی و سازمان بین‌المللی کار درباره کشورهای 
سوریه و یمن که بر پدیده »غیررسمی  شدن فزاینده اشتغال«4 در جریان و پس از جنگ تأکید می کنند. کارگرانی که پیش از جنگ در بخش 
رسمی مشغول بوده اند، در نبود بازسازی سریع بنگاه های رسمی، به تدریج به فعالیت های غیررسمی و کم بهره ورتر رانده می شوند، روندی که 

بازگشت آن به وضعیت پیشین حتی پس از پایان درگیری، بسیار کُُند و پرهزینه است ]۱۴[.
سازمان بین المللی کار نیز از طریق برنامه سرمایه گذاری های اشتغال محور، یک ابزار عملیاتی مشخص برای بازسازی پساجنگ به کار گرفته 
است. جایگزینی روش های سرمایه بر با روش های کاربر در پروژه های بازسازی زیرساخت )راه، آبیاری و ابنیه عمومی(، به گونه ای که حداکثر 
اشتغال ممکن به‌ازای هر واحد سرمایه گذاری بازسازی ایجاد شود. این رویکرد که در تجربه های سیرالئون، لیبریا، نپال و برخی برنامه های 
بازسازی در خاورمیانه به کار رفته، از این منظر اهمیت دارد که مستقیماًً به عنوان سازوکاری مقابله ای در برابر همان روند »غیررسمی شدن 
فزاینده اشتغال« طراحی شده است. با جذب سریع و رسمی )یا دست کم قابل پایش( نیروی کار تعدیل شده در پروژه های بازسازی دولتی، 

پیش از آنکه این نیرو به فعالیت های غیررسمی و کم بهره ور رانده شود.

1. Disaster And War Economics
2. Scarring Effects
3. Job Retention Schemes
4. Informalization

1-3. نقشه مفهومی
در چارچوب علوم اجتماعی، جنگ نه صرفاًً یک رویداد نظامی، بلکه یک شوک ساختاری است که روابط اجتماعی تولید را از بنیان دگرگون 
می سازد. بنگاه اقتصادی در این چارچوب، نه تنها یک واحد تولیدی، بلکه یک نهاد اجتماعی است که در آن روابط قدرت، هنجارهای کار و 
پیوندهای اعتماد میان کارفرما و کارگر بازتولید می شوند. منازعه مسلحانه این نهاد را نه تنها از طریق تخریب فیزیکی، بلکه از رهگذر فروپاشی 

سرمایه اجتماعی، گسست شبکه های غیررسمی حمایت متقابل و تضعیف مشروعیت قراردادهای اجتماعی کار از درون متلاشی می کند.



پیشنهادهایی برای حمایت از نیروی 

 کار در دوره پساجنگ: مطالعه تطبیقی 

آسیب های شغلی نیروی کار و طراحی 

بسته های حمایتی هدفمند
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نیروی کار در این میان، در موقعیتی دوگانه قرار می گیرد: از یک سو، حامل آسیب های انباشته ای است که از سطح بنگاه به سطح خانوار و 
فرد سرایت کرده؛ ازسوی دیگر، کارگزاری است که در برابر بی ثباتی، راهبردهای انطباقی متفاوتی اتخاذ می کند. از این منظر گسترش اشتغال 
غیررسمی، مهاجرت نیروی کار ماهر و تنزل جایگاه شغلی گروه های آسیب پذیر )ازجمله زنان، جوانان و اقلیت های قومی( نه فقط پیامدهای 

صرفاًً اقتصادی، که بازتاب های ساختاری از بازتولید نابرابری های اجتماعی پیشین در شرایط بحران هستند.
بخش حاضر با اتکا به این نگاه جامعه شناختی، مفاهیم بنیادین آسیب های شغلی در دوران منازعه را مرور می کند و چارچوبی تحلیلی 
فراهم می‌آورد که در آن، بازار کار نه به مثابه مکانیسمی خود تنظیم گر، بلکه به عنوان میدانی از کشمکش های اجتماعی، سیاسی و نهادی 

فهمیده می شود.

2-3. سطح اثرگذاری 
1-۲-3. سطح اول: اثرگذاری جنگ بر بنگاه اقتصادی

در ادبیات اقتصاد کار و مطالعات منازعه، نقطه آغاز تحلیل پیامدهای جنگ بر بازار کار، بنگاه اقتصادی است. هرچند آثار جنگ در نهایت بر 
وضعیت اشتغال، درآمد و معیشت نیروی کار آشکار می شود، اما تقریباًً همه این پیامدها از مسیر اختلال در عملکرد بنگاه ها به بازار کار منتقل 
می شوند. 1 ازاین رو، در ادبیات جدید »اشتغال در شرایط شــکنندگی و منازعه«، بنگاه یکی از مهم ترین حلقه های انتقال شوک های جنگ 
به بازار کار محسوب می شود. سازمان بین المللی کار نیز در گزارش های خود بر همین منطق تأکید کرده و حفظ ظرفیت فعالیت بنگاه های 

اقتصادی را یکی از ارکان تحقق »کار شایسته« و ثبات اجتماعی در شرایط منازعه می داند ]۱۵[. 
در این چارچوب، آثار جنگ بر بنگاه را می توان در دو سطح مکمل، یعنی آثار مستقیم و آثار غیرمستقیم تحلیل کرد. آثار مستقیم به 
پیامدهایی اطلاق می شود که بلافاصله پس از وقوع جنگ بر ظرفیت عملیاتی بنگاه وارد می شوند. این پیامدها معمولاًً شامل تخریب دارایی های 
فیزیکی، آسیب به تجهیزات و زیرساخت های تولید، اختلال در شبکه انرژی، حمل ونقل و ارتباطات، از دست رفتن بخشی از نیروی انسانی، 

جابه جایی اجباری بنگاه یا کارکنان، ناامنی محیط فعالیت و قطع دسترسی به نهاده های تولید است. 
در این وضعیت، مسئله اصلی دیگر کاهش سودآوری نیست، بلکه تداوم فعالیت بنگاه در معرض تهدید قرار می گیرد. برای مثال گزارش 
ارزیابی خسارات و نیازهای بازسازی اوکراین2 نشان می‌دهد که از آغاز جنگ میان دو کشور در فوریه ۲۰۲۲، خسارت های گسترده به 
زیرساخت های اقتصادی، دارایی های مولد، تأسیسات صنعتی و شبکه های حمل ونقل وارد شد و همین امر ظرفیت تولید و اشتغال را به شدت 

کاهش داد ]۱۶[. 
تجربه لبنان نیز الگوی مشابهی را نشان می دهد. براساس گزارش برنامه توسعه سازمان ملل متحد3، جنگ سال ۲۰۲۴ با کاهش اشتغال 
بخش خصوصی در حدود ۲۵ درصد، تعطیلی ۱۵ درصد بنگاه ها به طور کامل، تعلیق ۲۱ درصد فعالیت ها و از دست دادن تمامی کارکنان در 
نزدیک به ۲۹ درصد بنگاه های آسیب دیده، همراه بود ]۱۷[. این شواهد نشان می دهد که نخستین قربانی جنگ در عرصه اقتصاد، ظرفیت 

عملیاتی بنگاه است و کاهش اشتغال در ادامه این فرایند رخ می دهد.
درعین حال، بخش مهمی از پیامدهای جنگ در قالب آثار غیرمستقیم بروز می کند. یعنی شرایطی که بنگاه از تخریب فیزیکی جان سالم 
به در برده، اما دیگر قادر نیست فعالیت اقتصادی خود را مطابق شرایط پیش از جنگ ادامه دهد. در این مرحله، اختلال در زنجیره های تأمین، 
کاهش تقاضای داخلی، محدودیت دسترسی به بازارهای صادراتی، افزایش هزینه مبادله، دشواری تأمین مالی، افزایش نااطمینانی و تعویق 
سرمایه گذاری، رفتار اقتصادی بنگاه را دگرگون می کند. مطالعه بانک جهانی بر عملکرد بنگاه ها در ۸۹ کشور درگیر منازعات نشان می دهد که 
آثار جنگ برای بنگاه هایی که وابستگی بیشتری به نهاده های وارداتی یا زنجیره های ارزش جهانی دارند، شدیدتر است. زیرا اختلال در تجارت 

1. البته باید توجه داشت این مسیر انتقال، تنها سازوکار اثرگذاری جنگ بر بازار کار نیست. بخشی از شوک جنگ، مستقیماًً از سمت عرضه نیروی کار و مستقل از وضعیت بنگاه ها ازجمله از طریق جابه جایی 
و آوارگی، مهاجرت، آسیب های جسمی، بسیج و خروج افراد از بازار کار و افزایش مسئولیت های خانوادگی و مراقبتی منتقل می شود. ازاین رو، در تحلیل پیامدهای جنگ بر بازار کار، باید میان آثار ناشی از 

اختلال در تقاضای نیروی کار ازسوی بنگاه ها و آثار مستقیم جنگ بر اندازه، ترکیب و قابلیت مشارکت نیروی کار تمایز قائل شد.
2. RDNA5
3. UNDP
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خارجی و فروپاشی زنجیره تأمین، امکان جایگزینی نهاده ها را محدود کرده و هزینه تولید را افزایش می دهد. این وضعیت در اقتصادهای 
با تنوع و ظرفیت تولیدی محدود و کشورهایی با ظرفیت نهادی و بوروکراتیک ضعیف، به مراتب شدیدتر مشاهده شده است. در چنین 
شرایطی، بنگاه ها برای حفظ بقا ناچار به اتخاذ مجموعه‌ای از راهبردهای تعدیل اقتصادی می شوند؛ راهبردهایی که اگرچه ممکن است به 
بقای کوتاه مدت بنگاه کمک کنند، اما هم زمان تقاضا برای نیروی کار را به شدت کاهش می دهند. نخستین واکنش، معمولاًً کاهش هزینه ها از 
طریق تعویق یا توقف سرمایه گذاری، کاهش خرید مواد اولیه و محدود کردن ظرفیت تولید است. در مرحله بعد، تعدیل نیروی انسانی به یکی 
از مهم ترین ابزارهای مواجه با بحران تبدیل می شود؛ فرایندی که می تواند در قالب اخراج، عدم تمدید قراردادهای موقت، توقف جذب نیروی 
جدید، کاهش ساعات کار، تعلیق قراردادها، انجماد یا کاهش دستمزدها و جایگزینی نیروهای ماهر با نیروی کار کم مهارت و ارزان تر ظاهر 
شود. یافته های امانوئل برانکاتی و همکاران ]۱۸[ نشان می دهد که اگرچه در برخی موارد سود بنگاه ها در نتیجه کاهش هم زمان هزینه ها و 
فروش تغییر محسوسی نمی کند، اما این »ثبات سود« نه ناشی از بهبود عملکرد اقتصادی، بلکه حاصل انتقال هزینه های بحران به نیروی کار و 
کاهش ظرفیت تولید است. به بیان دیگر، جنگ لزوماًً ابتدا سود بنگاه را از بین نمی برد، بلکه پیش از آن کیفیت اشتغال، امنیت شغلی و سرمایه 

انسانی را تضعیف می کند. شواهد نیز این الگو را به خوبی تأیید می کنند. 
در بازه زمانی آغاز جنگ در اکتبر ۲۰۲۳ تا بازه گردآوری داده های بازار کار در بازه دسامبر ۲۰۲۴ تا ژانویه ۲۰۲۵ در کشور لبنان، علاوه بر 
تعطیلی گسترده بنگاه ها، حدود ۴۳ درصد از بنگاه های آسیب‌دیده کاهش اشتغال را گزارش کرده‌اند و ۳۴ درصد نیز از کاهش دستمزد 
کارکنان خود در دوره پس از جنگ خبر داده اند. بیشترین آسیب نیز متوجه بخش های اقامت و غذا، خرده فروشی، صنایع تولیدی و خدمات 

اداری بوده است؛ بخش هایی که سهم بالایی در اشتغال شهری دارند و معمولاًً نیروی کار بیشتری را جذب می کنند ]۱۷[. 
در اوکراین نیز گزارش بانک جهانی درباره بازار کار زنان نشان می دهد که جنگ علاوه بر کاهش ظرفیت اشتغال، به کمبود شدید نیروی 
کار و تشدید عدم تطابق مهارتی انجامیده است؛ به گونه ای که در برخی فعالیت های اقتصادی تنها ۲۱ تا ۲۹ درصد فرصت های شغلی اعلام شده 
تکمیل شده اند. کاهش عرضه نیروی کار ناشی از مهاجرت، جابه جایی اجباری و بسیج نظامی، همراه با ناتوانی بسیاری از آوارگان در انطباق 
مهارت های خود با نیازهای بازار، فشار مضاعفی بر تصمیمات استخدامی بنگاه ها وارد کرده است ]۱۹[. گزارش های رویترز نیز نشان می دهد 
که بسیاری از بنگاه های اوکراینی برای جبران کمبود نیروی کار، به استخدام زنان در مشاغل با غلبه تاریخی نیروی کار مرد، جذب سالمندان 
و نوجوانان و افزایش سرمایه گذاری در آموزش نیروی انسانی روی آورده‌اند؛ تغییری که بیانگر بازآرایی ساختار منابع انسانی بنگاه ها تحت 

فشار جنگ است ]۲۰[.
برایند این شواهد نشان می‌دهد فهم پیامدهای بازار کار بدون تحلیل سازوکارهای اثرگذاری جنگ بر بنگاه ممکن نیست. این رابطه 
همچنین مبنای بسیاری از سیاست های حمایتی در دوره پساجنگ است؛ زیرا حفظ فعالیت بنگاه ها، استمرار تولید و جلوگیری از فروپاشی 
تقاضای نیروی کار، شرط لازم برای جلوگیری از گسترش بیکاری، افت درآمد و فرسایش سرمایه انسانی محسوب می شود. بنابراین، تحلیل 

سطح بنگاه، یکی از مهم ترین و در واقع مقدمه ای برای فهم پیامدهای جنگ بر سطح عرضه نیروی کار و آسیب های شغلی است.
2-۲-3. سطح دوم: اثرگذاری جنگ بر نیروی کار

جنگ می تواند وضعیت نیروی کار را از دو مسیر مرتبط، اما متمایز دگرگون سازد:
 نخست، از مسیر تقاضای نیروی کار، از طریق اختلال در فعالیت بنگاه ها، کاهش ظرفیت تولید، افت سرمایه گذاری و محدود شدن 

فرصت های استخدامی.
 دوم، از مسیر عرضه نیروی کار، از طریق جابه جایی و آوارگی، مهاجرت، بسیج، آسیب های جسمی، مرگ ومیر و تغییر در مسئولیت های 

خانوادگی و مراقبتی.
 مسیر دوم، لزوماًً به وضعیت بنگاه وابسته نیست و حتی در شرایطی که یک بنگاه همچنان فعال باشد، می تواند اندازه، ترکیب یا قابلیت 
مشارکت نیروی کار در بازار را تغییر دهد. برای مثال، مهاجرت یا جابه جایی اجباری بخشی از جمعیت می تواند هم عرضه نیروی کار در مناطق 
مبدأ را کاهش دهد و هم در مناطق مقصد، ترکیب و میزان رقابت برای مشاغل را تغییر دهد؛ درحالی که بسیج یا آسیب جسمی نیز می تواند 

بخشی از نیروی کار را موقتاًً یا دائماًً از فعالیت اقتصادی خارج کند.
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از این منظر، پیامدهای شغلی جنگ را نمی توان صرفاًً با شاخص هایی مانند نرخ بیکاری یا تعداد مشاغل ازدست رفته سنجید، زیرا بخشی 
از آسیب های نیروی کار نه در قالب ازدست‌رفتن شغل، بلکه از طریق کاهش مشارکت اقتصادی، خروج از بازار کار، جابه جایی مکانی، افت 

درآمد، کاهش ساعات کار، تغییر اجباری شغل و فرسایش سرمایه انسانی ظاهر می شوند. 
در نتیجه، آثار جنگ بر نیروی کار باید حاصل برهم کنش دودسته تغییر دانسته شود: تغییر در تقاضای نیروی کار که عمدتاًً از وضعیت 
بنگاه ها و اقتصاد ناشی می شود و تغییر در عرضه نیروی کار که می تواند مستقیماًً از شرایط جمعیتی، امنیتی و اجتماعی جنگ تأثیر بپذیرد. به 
همین دلیل، ادبیات جدید »اشتغال در شرایط شکنندگی و منازعه« نگاه خود را از مفهوم محدود »بیکاری پس از جنگ« فراتر برده و طیفی 

از پیامدهای شغلی را مورد توجه قرار داده است.
 بانک جهانی در چارچوب نظری اشتغال در وضعیت های شکننده تصریح می کند که نتایج مطلوب بازار کار نه تنها برای رشد اقتصادی، 
بلکه برای بازسازی سرمایه اجتماعی، کاهش خشونت و تثبیت صلح نیز اهمیت بنیادین دارند. سازمان بین‌المللی کار نیز اشتغال شایسته 
را یکی از مهم ترین پیش نیازهای بازسازی جوامع پس از جنگ معرفی می کند و بر این نکته تأکید دارد که حمایت از نیروی کار باید هم زمان 
ابعاد اقتصادی، اجتماعی و نهادی را پوشش می دهد ]۲۱[. بر این اساس، آثار جنگ بر نیروی کار را می توان در چند دسته اصلی بررسی کرد 

که هریک نمایانگر بخشی از فرایند انتقال شوک از بنگاه به بازار و نیروی کار هستند:
   ازدست رفتن شغل، افت درآمد و تخریب معیشت

آشکارترین پیامد جنگ برای نیروی کار، ازدست رفتن فرصت های شغلی است؛ اما تجربه کشورهای درگیر منازعه نشان می دهد که این پدیده 
تنها به اخراج یا تعطیلی بنگاه ها محدود نمی شــود. کاهش ظرفیت تولید، توقف پروژه های اقتصادی، اختلال در بازارهای محلی و فروپاشی 

زنجیره های ارزش، همگی موجب خروج تدریجی افراد از بازار کار می شوند. 
گزارش برنامه توسعه سازمان ملل درباره لبنان نشان می دهد که پس از منازعات سال ۲۰۲۴ در این کشور، حدود ۱۴ درصد از افرادی که 
پیش از جنگ شاغل بودند، شغل خود را از دست دادند؛ این نسبت برای زنان به ۱۸ درصد و برای مردان به ۱۲ درصد رسید. در همین گزارش، 
نرخ بیکاری پس از جنگ در میان کارگران ساختمانی ۲۴ درصد و در بخش کشاورزی ۲۱ درصد گزارش شده است که نشان‌دهنده تمرکز 

آسیب در بخش مشخصی از فعالیت های اقتصادی است ]۱۷[.
بااین حال، از دست رفتن شغل تنها بخشی از مسئله است. در بسیاری از موارد، افراد همچنان در شمار شاغلان قرار می گیرند، اما کاهش 
ساعات کار، حذف اضافه کاری، تأخیر در پرداخت دستمزد یا کاهش مزد واقعی، موجب افت شدید درآمد آنان می شود. سازمان بین المللی 
کار تأکید می کند که در بحران های ناشی از جنگ، کاهش درآمد معمولاًً دامنه ای گسترده تر از بیکاری دارد و بخش بزرگی از خانوارها بدون 
آنکه رابطه استخدامی خود را از دست داده باشند، با افت قدرت خرید و ناامنی معیشتی روبه رو می شوند ]۲۱[. استمرار این وضعیت، به ویژه 
در شرایط تورمی، به تدریج به تخریب معیشت خانوارها منجر می شود؛ وضعیتی که در آن خانوار نه تنها درآمد جاری، بلکه دارایی های مولد، 
ابزار کار، پس انداز و ظرفیت بازتولید معیشت خود را نیز از دست می دهد. ازاین رو، تخریب معیشت باید فراتر از کاهش درآمد فهمیده شود و 

به عنوان یکی از مهم ترین پیامدهای بلندمدت جنگ بر نیروی کار مورد توجه قرار گیرد.
   تنزل کیفیت اشتغال، غیررسمی  شدن، اشتغال ناقص و دستمزدهای معوق

ادبیات جدید بازار کار نشــان می دهد که جنگ بیش از آنکه صرفاًً تعداد مشاغل را کاهش دهد، کیفیت اشــتغال را تنزل می دهد. کاهش 
امنیت شغلی، گسترش قراردادهای کوتاه مدت، حذف پوشش بیمه ای، کاهش استانداردهای ایمنی، افزایش اشتغال موقت و عقب نشینی از 
شاخص های کار شایسته، از مهم ترین پیامدهای بحران های جنگی هستند. در لبنان، حتی بنگاه هایی که پس از جنگ فعالیت خود را از سر 
گرفتند، غالباًً تنها بخشی از ظرفیت تولید پیشین را بازیابی کردند؛ وضعیتی که به کاهش ساعات کار، محدودشدن مزایا و کاهش دستمزد 

کارکنان انجامید ]۱۷[. 
یکی از مهم ترین نتایج این روند، گسترش اشتغال غیررسمی است. برآوردهای سازمان بین‌المللی کار نشان می‌دهد که در کشورهای 
درگیر شکنندگی و منازعه، سهم زیادی از اشتغال در بخش غیررسمی متمرکز است؛ بخشی که در آن قراردادهای رسمی، بیمه اجتماعی و 
حمایت های قانونی بسیار محدود است ]۲۱[. این وضعیت موجب می شود بخش قابل توجهی از آسیب های بازار کار در آمار رسمی بیکاری 
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منعکس نشود؛ زیرا افراد از نظر آماری همچنان شاغل محسوب می شوند، اما اشتغال آنان درآمد کافی، امنیت شغلی یا حمایت اجتماعی لازم 
را برای ایشان فراهم نمی کند. ازاین رو، ارزیابی پیامدهای جنگ صرفاًً بر مبنای نرخ بیکاری، تصویر کاملی از وضعیت نیروی کار ارائه نمی دهد.

   فرسایش سرمایه انسانی، گسست مسیر شغلی و طرد از بازار کار
پیامدهای جنگ تنها به اختلال در اشتغال جاری محدود نمی شود، بلکه ظرفیت اشتغال آینده را نیز تحت تأثیر قرار می دهد. یکی از ماندگارترین 
آثار جنگ، فرسایش سرمایه انسانی است؛ فرایندی که از طریق اختلال در آموزش، کاهش فرصت های مهارت‌آموزی، آسیب های جسمی و 

روانی، مهاجرت اجباری و وقفه در تجربه شغلی رخ می دهد. 
مطالعه بانک جهانی درباره جنگ داخلی تاجیکستان نشان می دهد که جنگ علاوه بر تخریب زیرساخت های اقتصادی، آثار بلندمدتی بر 
تکمیل آموزش پایه و متوسطه، به ویژه در میان زنان، برجای گذاشت و همین مسئله در سال های بعد به کاهش بهره وری و درآمد نیروی کار 

انجامید ]۲۲[.
بانک جهانی در برنامه سرمایه انسانی خاورمیانه و شمال آفریقا نیز تأکید می کند که جنگ، از طریق محروم ساختن افراد از آموزش، سلامت 

و اشتغال، ظرفیت تولید سرمایه انسانی را به طور پایدار تضعیف می کند ]۲۳[.
در ادامه همین روند، بسیاری از افراد با گسست در مسیر شغلی و طرد از بازار کار مواجه می شوند. جابه جایی اجباری، مهاجرت، آوارگی، 
کاهش دسترسی به خدمات کاریابی و ضعف پیوند با شبکه های اجتماعی و حرفه‌ای، امکان بازگشت به بازار کار را دشوار می کند. سازمان 
بین المللی کار برآورد می کند که میلیون ها آواره و پناهنده جنگی در عمل از دسترسی به بازارهای کار رسمی و نظام های حمایت اجتماعی 
محروم می شوند و همین وضعیت، احتمال بیکاری بلندمدت و فقر بین نسلی را افزایش می‌دهد ]۲۳[. بنابراین، طرد از بازار کار می تواند به 

مفهوم کاهش یا ازبین رفتن توانایی ورود مجدد به بازار کار نیز باشد.
   نابرابری فرصت های شغلی و آسیب های روانی -  اجتماعی

جنگ موجب تشدید نابرابری در دسترسی به فرصت های شغلی می شود. زنان، جوانان، سالمندان، افراد دارای معلولیت، آوارگان و ساکنان 
مناطق جنگ زده معمولاًً بیش از سایر گروه ها در معرض حذف از بازار کار قرار دارند. گزارش های بانک جهانی درباره اوکراین نشان می دهد 
که جنگ، علاوه بر کاهش مشارکت اقتصادی زنان، شکاف دستمزدی جنسیتی را نیز افزایش داده و حضور آنان در برخی بخش های اقتصادی 
همچنان محدود باقی مانده است ]۱۹[. برای مثال داده های برنامه عمران سازمان ملل متحد1 درباره اوکراین نشان می دهد که سهم اشتغال 
زنان در این کشور از ۵۲.۷ درصد در سال ۲۰۲۱ به ۴۹.۸ درصد در ســال ۲۰۲۳ کاهش یافته است ]۲۴[. شکاف دستمزدی جنسیتی نیز 
روندی نگران کننده داشته: این شکاف که طی سال های ۲۰۱۵ تا ۲۰۲۱ به طور پیوســته از ۲۶ درصد به ۱۸.۶ درصد )کمترین سطح یک 
دهه ی اخیر( کاهش یافته بود، تنها دو سال پس از آغاز جنگ تمام عیار روسیه، به طور ناگهانی به ۴۱.۴ درصد در سال ۲۰۲۳ جهش کرد؛ یعنی 
بیش از دو برابر شدن شکاف در فاصله ای کوتاه ]۲۵[. در کنار این مسئله، افزایش مسئولیت های مراقبتی زنان، محدودیت های جابه جایی و 
ناامنی محیطی، امکان مشارکت پایدار آنان در بازار کار را کاهش می دهد. بنابراین، جنگ نه تنها فرصت های شغلی را کاهش می دهد، بلکه 

توزیع این فرصت ها را نیز نابرابرتر می سازد. 
در کنار پیامدهای اقتصادی، آسیب های روانی و اجتماعی نیز بخش جدایی ناپذیر تجربه نیروی کار در شرایط جنگی هستند. نااطمینانی 
مستمر، تجربه خشونت، سوگ، جابه جایی اجباری و نگرانی درباره آینده معیشت، بر سلامت روان، انگیزه کاری، تمرکز و بهره وری نیروی کار 
اثر منفی می گذارد. بانک جهانی در مطالعات خود درباره وضعیت های شکننده تأکید می کند که مداخلات روانی – اجتماعی و حمایت های 
سلامت روان، بخشی از سیاست های اشتغال محسوب می شوند؛ زیرا بازگشت پایدار افراد به بازار کار بدون بازسازی ظرفیت های روانی و 

اجتماعی آنان امکان پذیر نیست ]۲۶[.

1. United Nations Development Programme (UNDP)
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۴. مطالعه تطبیقی

بازسازی بازار کار در دوره پساجنگ، یکی از پیچیده ترین چالش های سیاستگذاری اقتصادی و اجتماعی است که در آن، شکاف میان 
ایده پردازی، برنامه ریزی وحجم منابع تخصیص یافته با نتایج واقعی در حوزه اشتغال و بهبود وضعیت نیروی کار، به کرات مشاهده شده است. 
تجربه کشورهایی که در دهه های اخیر از مخاصمات گسترده و جنگ عبور کرده اند نشان می دهد که آسیب های شغلی ناشی از بحران های 
این چنینی، ماهیتی چندلایه دارند: از تخریب فیزیکی بنگاه ها و زیرساخت های اقتصادی گرفته تا فرسایش سرمایه انسانی، آسیب به نیروی 
 کار اختلال در نظام آموزش و مهارت، گسترش اقتصاد غیررسمی و تضعیف نهادهای حمایت و رفاه اجتماعی. این آسیب ها نه تنها در لحظه 

وقوع جنگ، بلکه در سال ها و دهه های پس از آن نیز بازار کار را تحت تأثیر قرار می دهند. 
مسئله اصلی این است که سیاست های حمایتی و رفاهی سنتی - که عمدتاًً بر گروه های آسیب پذیر اجتماعی متمرکزند - از شناسایی 
دقیق نوع آسیب شغلی و طراحی بسته های متمایز برای حرفه ها و گروه های مختلف ناتوان بوده اند. این خلأ سیاستی، موجب می شود که حتی 
با تزریق منابع مالی کلان، بازار کار به مسیر پایدار بازنگردد. پرسش محوری این بخش آن است که کدام الگوهای سیاستی در شرایط پساجنگ 
موفق به حفظ رابطه استخدامی، احیای اشتغال و بازسازی سرمایه انسانی و کاهش آسیب به نیروی  کار شده اند و چه درس هایی برای طراحی 

بسته های حمایتی هدفمند ارائه می دهند؟ 
در بخش پیش رو، سه مطالعه موردی اصلی شامل کشورهای عراق، اوکراین و آلمان بررسی می شوند و در کنار آنها، از شواهد تکمیلی کشورهای 
دیگری مانند افغانستان و لبنان و نیز چارچوب های سیاستی سازمان های بین المللی برای تکمیل تحلیل انواع آسیب های شغلی استفاده می شود.

پیش از ورود به بررسی موردی در خصوص سه کشور، توضیح منطق انتخاب موارد و حدود قابلیت تعمیم آن ها ضروری به نظر می رسد، 
چراکه عراق، اوکراین و آلمان از حیث سطح توسعه، ساختار اقتصادی، زمان وقوع مخاصمه و نوع رژیم سیاسی تفاوت های بنیادین دارند و 
این تفاوت به ظاهر آن ها را غیرقابل مقایسه می کند. انتخاب این سه مورد نه بر مبنای شباهت زمینه ای آن ها، بلکه بر مبنای منطق »حداکثر 
تنوع« صورت گرفته است. بر این اساس هدف این بخش، شناسایی الگوهای آسیب شغلی و ابزارهای سیاستی، فارغ از بستر خاص هر اقتصاد 
است و ازاین‌رو کشورهایی انتخاب شده‌اند که در طیف گسترده‌ای از شرایط ساختاری )اقتصاد رانتی و نفت محور در برابر اقتصاد صنعتی 
توسعه یافته(، زمان بندی مداخله سیاستی )واکنش پسینی در برابر واکنش هم زمان با بحران( و افق زمانی مطالعه )کوتاه مدت در برابر بلندمدت 

چند دهه ای( قرار دارند. 
معیار مقایسه نیز، چارچوب دوسطحی اثرگذاری جنگ بر بنگاه اقتصادی )سطح اول( و اثرگذاری متعاقب آن بر نیروی کار )سطح دوم( 
است؛ هر مطالعه موردی بر این اساس و با ساختاری یکسان )زمینه پیش از جنگ، سطح اول، سطح دوم، الگوی سیاستی، درس های کلیدی( 
گزارش شده تا مقایسه پذیری میان موارد حفظ شود. دوره زمانی مطالعه برای هر کشور از لحظه وقوع شوک جنگی تا زمان انجام اقدام تعریف 
شده است )عراق: ۲۰۰۳ تا ۲۰۲۳ )با تأکید بر دهه اول پس از ایجاد بحران(؛ اوکراین: ۲۰۲۲ تاکنون، به عنوان مطالعه ای از بحرانی در جریان؛ 

آلمان: ۱۹۴۵ تا دهه ۱۹۶۰ در افق کوتاه مدت و تا بحران مالی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰۹ در افق بلندمدت(. 
لازم به تأکید است که تعمیم این یافته ها به ایران باید با احتیاط صورت گیرد و آنچه از این مطالعه تطبیقی به دست می‌آید، نه نسخه ای 
آماده برای اجرایی سازی در سطح کشور، بلکه مجموعه ای از الگوهای سیاستی و درس های عمومی است که کاربست آن ها، مستلزم تطبیق 

با ویژگی های ساختاری اقتصاد و بازار کار در کشور خواهد بود.

1-4. کشور عراق
تجربه عراق در بستری شکل گرفت که اقتصاد آن به شدت نفت محور، بخش خصوصی غیرنفتی آن نسبتاًً ضعیف و بخش غیررسمی آن گسترده 
بود. ازاین‌رو، وضعیت بازار کار این کشور حتی پیش از جنگ نیز با محدودیت های ساختاری قابل توجهی مواجه بود. پس از حمله نظامی 
آمریکا به این کشور و سقوط رژیم بعث در سال ۲۰۰۳، تخریب زیرساخت های اقتصادی، اختلال و فروپاشی بخشی از ظرفیت اداری کشور و 
تداوم ناامنی، این شکنندگی های پیشین را تشدید کرد و مشکلات بنگاه ها و بازار کار را به مراتب عمیق تر ساخت. بنابراین، پیامدهای جنگ بر 
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بازار کار عراق را نمی توان صرفاًً به تخریب فیزیکی بنگاه ها و زیرساخت ها فروکاست؛ ضعف محیط کسب وکار، ظرفیت محدود نهادی، پوشش 
ناکافی حمایت های اجتماعی و وابستگی بالای اشتغال به دولت نیز در شکل گیری و تداوم این پیامدها نقش داشتند.

ازسوی‌دیگر، محدودیت حمایت اجتماعی در عراق تنها به گسترش اشتغال غیررسمی و خارج بودن بخش بزرگی از نیروی کار از 
پوشش های حمایتی محدود نمی‌شد. این کشور در فاصله سقوط رژیم بعث در سال ۲۰۰۳ تا سال ۲۰۲۳، در نظام تأمین اجتماعی بخش 
خصوصی خود فاقد شاخه ای مستقل برای بیمه بیکاری بود. در نتیجه، بخش قابل توجهی از نیروی کار در برابر از دست رفتن شغل و درآمد، 

از یک سازوکار بیمه ای مشخص برای حمایت در برابر بیکاری برخوردار نبود.
1-۱-4. سطح اول: اثرگذاری جنگ بر بنگاه های اقتصادی در عراق

نخستین حلقه انتقال شوک جنگ در عراق نیز، همچون الگوی عمومی مطرح شده در بالا، بنگاه اقتصادی بود. حمله نظامی ۲۰۰۳ و آشوب 
گسترده پس از آن به تخریب زیرساخت های اقتصادی، آسیب به تأسیسات صنعتی و انرژی و فروپاشی هم زمان نظام اداری و بانکی کشور انجامید، 
پیامدهایی که از همان ماه های نخست ظرفیت عملیاتی بنگاه ها، به ویژه بنگاه های غیرنفتی وابسته به شبکه برق، حمل ونقل و تأمین مالی بانکی، 
را به شدت محدود کرد. فراتر از این تخریب مستقیم، ناامنی مستمر و ضعف محیط کسب وکار در سال های بعد نیز بنگاه های خصوصی غیرنفتی 
را از فعالیت رسمی و گسترش بازداشت و بخش بزرگی از آن ها را به سمت اشتغال غیررسمی یا تعطیلی کامل سوق داد ]۳۱[. به بیان دیگر، 
اقتصاد عراق در سطح بنگاه هم اثری آنی و هم اثری تدریجی از جنگ متحمل شد؛ ترکیبی که پیش شرط اصلی آسیب های گسترده تری بود 

که در ادامه بر نیروی کار ظاهر شد.
2-۱-4. سطح دوم: اثرگذاری جنگ بر نیروی کار در عراق

فروپاشی بنگاه های خصوصی و ناامنی محیط کسب وکار در سطح اول، به‌سرعت به بازار کار عراق منتقل شد. تجربه عراق پس از ۲۰۰۳ یکی از 
نمونه های مهم اختلال شدید در تبدیل فعالیت اقتصادی و منابع مالی به اشتغال پایدار بود؛ بااین حال، برآورد نرخ بیکاری در سال های نخست 
پس از جنگ، به دلیل ضعف داده های آماری، تفاوت در تعاریف بیکاری و گاه ادغام بیکاری با مفاهیم مرتبط، دامنه قابل توجهی دارد، اما برخی 
برآوردها ارقامی تا حدود ۵۰ درصد را در این کشور گزارش کرده اند. رقمی که نشان دهنده فروپاشی تقریباًً کامل بازار کار رسمی است ]۲۷[. 
نکته قابل توجه آن است که این فروپاشی هم زمان با ورود بیش از ۲۲۰ میلیارد دلار از محل درآمدهای نفتی، کمک های خارجی و پروژه های 
بازسازی به اقتصاد عراق رخ داد، بی‌آنکه شاخص های بازار کار متناسب با این حجم از منابع بهبود یابند ]۲۸[؛ شاهدی روشن بر اینکه صرف 

تزریق منابع مالی، بدون احیای واقعی بنگاه های اقتصادی، به بهبود درآمد و معیشت نیروی کار منجر نمی شود.
آسیب به بازار کار عراق تنها در قامت بیکاری آشکار ظاهر نشد، بلکه به همان اندازه در افت کیفیت اشتغال بازتاب یافت. ناامنی، تخریب 
بنگاه ها و ضعف محیط کسب وکار، بخش بزرگی از نیروی کار را به سمت اشتغال غیررسمی سوق داد. بر پایه برنامه کشوری سازمان بین المللی 
کار، حدود دو سوم شاغلان در بخش غیررسمی فعالیت می کردند و به طور کامل از پوشش بیمه ای و حمایت های قانونی محروم بودند ]۳۱[. 
نکته قابل توجه آنکه محرومیت از بیمه به این گروه نیز محدود نمی ماند: از میان یک سوم باقی مانده نیروی کار که در بخش رسمی اشتغال 
داشتند، تنها ۴۸ درصد تحت پوشش بیمه اجتماعی قرار داشتند ]۳۳[. این ارقام نشان می دهد بخش قابل توجهی از آسیب واقعی بازار کار 

عراق در آمار رسمی بیکاری منعکس نشده، بلکه در قالب اشتغالی کم کیفیت و ناپایدار پنهان مانده است.
هم زمان، جنگ ظرفیت اشتغال آینده عراق را نیز فرسایش داد. متخصصان، پزشکان، مهندسان و مدیران بسیاری کشور را ترک کردند؛ 
مهاجرتی که نه تنها ظرفیت تولیدی بخش خصوصی، بلکه توانایی اجرایی دولت را نیز به شدت تضعیف کرد و بخش قابل توجهی از این نیروها 
هرگز به بازار کار داخلی بازنگشتند ]۲۹[. در همان دوره، تعطیلی مدارس، آسیب به دانشگاه ها و فروپاشی مراکز آموزش فنی و حرفه‌ای، 
نسلی از جوانان کم مهارت پدید آورد که باوجود رسیدن به سن اشتغال، آمادگی لازم برای مشارکت مؤثر در بازار کار را نداشتند؛ شکافی که در 
سال های بعد به یکی از موانع اصلی رشد بخش خصوصی تبدیل شد ]۳۰[. طرد از بازار کار در عراق در مقیاسی گسترده تر نیز در میان جمعیت 
آواره قابل مشاهده بود. کشور در دوره بازسازی با حدود دو میلیون آواره داخلی و ۲۵۰ هزار پناهجو دست به گریبان بود، نرخ فقر از ۱۸.۹ به 
۲۲.۵ درصد افزایش یافت و نزدیک به ۶.۷ میلیون نفر در معرض آسیب جدی قرار گرفتند ]۳۳[؛ جمعیتی که ضعف دسترسی به خدمات 

کاریابی و شبکه های حرفه ای، بازگشت آنان به بازار کار را دشوار می کرد.
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آنچه در مقابل، در روایت موجود از تجربه عراق کم رنگ باقی مانده، بُعُد نابرابری و آسیب روانی – اجتماعی است. برخلاف تجربه دو کشور 
لبنان و اوکراین که در آن ها شکاف مشارکت زنان، شکاف دستمزدی جنسیتی یا آثار روانی جنگ بر نیروی کار به روشنی مستند شده، منابع 
فعلی درباره عراق شواهد کمّّی مشخصی از این نوع نابرابری یا آسیب در اختیار نمی گذارند؛ خلأیی که با توجه به جایگاه این بُعُد در چارچوب 

کلی، باید در تکمیل مطالعه موردی عراق جبران شود.
در کنار این چهار مسیر، یک پیامد ترکیبی و ویژه اقتصاد رانتی عراق نیز قابل بیان است. یعنی دولت عراق برای کنترل بیکاری به بزرگ ترین 
کارفرمای کشور تبدیل شد. این سیاست در کوتاه مدت فشار اجتماعی را کاهش داد، اما در بلندمدت وابستگی خانوارها به درآمد دولتی، 
هزینه های عمومی و شکنندگی اقتصاد نفتی را افزایش داد و با محدودتر شدن توسعه بخش خصوصی همراه بود ]۳۲[. این یافته در واقع 
محصول ترکیبی فروپاشی بنگاه های خصوصی در سطح اول و فشار برای جبران از دست رفتن شغل و درآمد در سطح دوم است؛ به نظر می رسد 
در اقتصادهای رانتی و نفت محور، »دولت به مثابه کارفرمای آخرین ملجأ« یک واکنش سوم و مکمل دو سطح یادشده باشد که می تواند به عنوان 

بُعُدی مستقل، یا زیرمجموعه ای موسّّع از افت کیفیت اشتغال، به چارچوب مفهومی افزوده شود.
3-۱-4. الگوی سازمان بین المللی کار در عراق

با توجه به وضعیت گسترده آسیب پذیری )غیررسمی شدن دو سوم اشتغال، پوشش بیمه‌ای محدود به ۴۸ درصد و طرد میلیون ها آواره و 
پناهجو از بازار کار رسمی( سازمان بین المللی کار در دوره بازسازی عراق چارچوبی جامع برای حمایت از نیروی کار طراحی کرد. بر این اساس، 
برای گروه های آسیب پذیر ازجمله کارگران غیررسمی، فصلی و ساختمانی، کشاورزان، خوداشتغالان، مهاجران، افراد دارای معلولیت و آوارگان، 
بسته های حمایتی اختصاصی پیشنهاد شد. ایجاد »کف حمایت اجتماعی«، گسترش پوشش بیمه ای، راه اندازی پایگاه اطلاعاتی یکپارچه و 

اتصال حمایت اجتماعی به اشتغال و مهارت آموزی از محورهای اصلی این برنامه بودند ]۳۳[.
۴-۱-۴. درس های کلیدی

تجربه عراق، چند درس مهم برای طراحی نظام های حمایتی در دوران پساجنگ به جا می گذارد:
نخست، صرف بازسازی زیرساخت های فیزیکی برای احیای اشتغال کافی نیست؛ حمایت از نیروی کار باید هم زمان با احیای بنگاه های 
اقتصادی، تثبیت امنیت، تقویت ظرفیت اجرایی دولت، توسعه بخش خصوصی، آموزش نیروی کار و پشتیبانی از معیشت خانوارها پیش برود ]۳۴[؛ 

مداخله در یک سطح بدون مداخله هم زمان در سطح دیگر، اثربخشی محدودی خواهد داشت.
 دوم، رویکردی که صرفاًً بر مبنای »آسیب پذیری اجتماعی« طراحی شده باشد، در بلندمدت کافی نخواهد بود و باید با نظامی دقیق تر 

برای شناسایی نوع آسیب شغلی تکمیل شود. 
سوم، انحلال نهادهای حکومتی و اخراج گسترده کارکنان سابق، ظرفیت اجرایی دولت را به شدت کاهش می دهد و اجرای برنامه های بازسازی 
و حمایت شغلی را با دشواری مواجه می کند؛ تجربه ای که در فرمان های »زدودن بقایای حزب بعث« پس از ۲۰۰۳ به روشنی مشاهده شد ]۳۵[.

2-4. کشور اوکراین
اوکراین پیش از جنگ با روسیه جمعیتی حدود ۴۱ تا ۴۳ میلیون نفر داشت. برآورد رسمی جمعیت این کشور در ابتدای سال ۲۰۲۲، که 
بر پایه داده های اداری و بدون احتساب جمهوری خودمختار کریمه و شهر سواستوپل تهیه شده بود، حدود ۴۱ میلیون نفر را نشان می داد. 
برآوردهای بین‌المللی نیز بسته به روش محاسبه و محدوده جغرافیایی، ارقام متفاوتی ارائه می کنند. پیش از جنگ روسیه و این کشور در 
فوریه ۲۰۲۲، نیروی کار اوکراین حدود ۲۰ میلیون نفر بود و نرخ بیکاری رسمی در محدوده ۱۰ درصد قرار داشت؛ بااین حال، از آغاز جنگ، 
تحولات گسترده جمعیتی و اختلال در اجرای پیمایش های بازار کار، مقایسه مستقیم برخی شاخص های بازار کار پیش و پس از جنگ را با 

محدودیت مواجه کرده است.
آغاز جنگ میان روسیه و اوکراین در فوریه ۲۰۲۲ یکی از سنگین ترین بحران های بازار کار اروپا از زمان جنگ جهانی دوم را به وجود آورد. 
آنچه تجربه اوکراین را از عراق و لبنان متمایز می کند این است که این کشور ناگزیر شد، نه در دوره پس از جنگ، بلکه در دل مخاصمه  فعال 
)که در زمان تدوین این متن همچنان ادامه دارد( چارچوب های قانونی و سیاستی تازه ای برای بازار کار طراحی کند؛ ویژگی ای که اوکراین را 

به نمونه ای کم نظیر برای بررسی مداخله هم زمان در سطح بنگاه و سطح نیروی کار، پیش از تثبیت شدن آسیب، تبدیل می کند.
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1-۲-4. سطح اول: اثرگذاری جنگ بر بنگاه های اقتصادی در اوکراین
گزارش ارزیابی خسارات و نیازهای بازسازی اوکراین1 نشان می دهد که از آغاز جنگ در فوریه ۲۰۲۲، خسارت های گسترده به زیرساخت های 
اقتصادی، دارایی های مولد، تأسیسات صنعتی و شبکه های حمل ونقل وارد شد و همین امر ظرفیت تولید بنگاه ها و اشتغال را به شدت کاهش 
داد ]۱۶[. برخلاف عراق که در آن ناامنی و ضعف محیط کسب وکار عامل غیرمستقیم اصلی فرسایش بنگاه ها بود، در اوکراین، آسیب سطح 

اول عمدتاًً از مسیر تخریب مستقیم فیزیکی دارایی های تولیدی و زیرساختی بروز کرد.
2-۲-4. سطح دوم: اثرگذاری جنگ بر نیروی کار در اوکراین

آسیب سطح اول به سرعت به بازار کار اوکراین منتقل شد. بر پایه ارزیابی سازمان بین المللی کار، تا اواسط سال ۲۰۲۲ نزدیک به ۴.۸ میلیون 
شغل در اوکراین از میان رفته بود ]۳۶[؛ رقمی که فروپاشی سریع تقاضای نیروی کار در پی تخریب ظرفیت بنگاه ها را نشان می دهد. بااین حال، 
برخلاف عراق که در آن مازاد عرضه نیروی کار و بیکاری آشکار غالب بود، تصویر بازار کار اوکراین پیچیده تر است. گزارش بانک جهانی 
درباره بازار کار زنان نشان می دهد جنگ هم زمان به کمبود شدید نیروی کار و تشدید عدم تطابق مهارتی انجامیده، به گونه ای که در برخی 
فعالیت های اقتصادی تنها ۲۱ تا ۲۹ درصد فرصت های شغلی اعلام شده تکمیل شده اند؛ کاهش عرضه نیروی کار ناشی از مهاجرت، جابه جایی 
اجباری و بسیج نظامی، همراه با ناتوانی بسیاری از آوارگان در انطباق مهارت های خود با نیازهای بازار، فشار مضاعفی بر تصمیمات استخدامی 
بنگاه ها وارد کرده است ]۱۹[. در واکنش به این کمبود، بسیاری از بنگاه های اوکراینی به استخدام زنان در مشاغل با غلبه تاریخی نیروی کار مرد 
، جذب سالمندان و نوجوانان و افزایش سرمایه گذاری در آموزش نیروی انسانی روی آورده اند؛ تغییری که بیانگر بازآرایی ساختار منابع انسانی 
بنگاه ها تحت فشار جنگ است ]۲۰[. این بازآرایی، به معنای رفع نابرابری در بازار کار اوکراین نبوده است. داده های برنامه توسعه سازمان ملل 
متحد نشان می دهد سهم اشتغال زنان در این کشور از ۵۲.۷ درصد در سال ۲۰۲۱ به ۴۹.۸ درصد در سال ۲۰۲۳ کاهش یافته ]۲۴[ و شکاف 
دستمزدی جنسیتی که طی سال های ۲۰۱۵ تا ۲۰۲۱ به طور پیوسته از ۲۶ درصد به ۱۸.۶ درصد کاهش یافته بود، تنها دو سال پس از آغاز 
جنگ با روسیه، به طور ناگهانی به ۴۱.۴ درصد در سال ۲۰۲۳ جهش کرده است ]۲۵[. بدین ترتیب، سطح دوم در اوکراین برخلاف عراق، 

برخوردار از شواهد مشخص درباره نابرابری جنسیتی چه در دسترسی به شغل و چه در در دستمزدهاست. 
3-۲-4. الگوی پاسخ سیاستی و قانونی اوکراین در دل بحران

با توجه به این آسیب هم‌زمان در دو سطح، اوکراین ) برخلاف عراق که چارچوب حمایتی آن عمدتاًً پس از تثبیت آسیب و توسط سازمان 
بین المللی کار طراحی شد( چارچوب پاسخ خود را در دل مخاصمه فعال و عمدتاًً از طریق نهادهای داخلی تدوین کرد. مهم ترین دستاورد قانونی 
این مسیر، تصویب قانون شماره IX-۲۱۳۶ با عنوان »سازمان دهی روابط کار در شرایط حکومت نظامی« در ۱۵ مارس ۲۰۲۲ بود ]۳۷[. محور 
اصلی این قانون، جایگزین کردن »تعلیق قرارداد کار« به جای »فسخ قرارداد« است: هرگاه کارفرما به دلیل جنگ نتواند شرایط کار را فراهم 
کند یا دستمزد بپردازد، قرارداد به طور موقت معلق می شود، بدون آنکه رابطه استخدامی به طور رسمی پایان یابد؛ جایگاه شغلی کارگر در این 
دوره حفظ می شود و برای کسانی که به خدمت نظامی احضار شده اند، بازگشت به شغل تا پایان دوره بسیج تضمین شده است. ارزش تحلیلی 
این قانون دقیقاًً در محل مداخله آن نهفته است: در حالت متعارف، وقتی بنگاهی به دلیل آسیب سطح اول قادر به تداوم فعالیت نباشد، مسیر 
معمول تعدیل نیروی انسانی از طریق اخراج است، همان مسیری که مستقیماًً به آسیب سطح دوم می انجامد. این قانون همین حلقه انتقال 

را به طور موقت گشود و به گونه ای مانع تبدیل شدن اختلال عملیاتی بنگاه به از دست رفتن دائمی شغل شد.
در کنار این اصلاح حقوقی، دولت اوکراین از ابزار مالی مکمل نیز در سطح بنگاه بهره برد. برنامه اعتباری موسوم به »۵-۷-۹ درصد«2، شامل 
وام های ضدبحران و وام های مرتبط با جنگ، به بنگاه های کوچک و متوسط اجازه می داد در دل شرایط جنگی فعالیت خود را ادامه دهند ]۳۸[. 
ترکیب ابزار حقوقی )تعلیق قرارداد( با ابزار مالی )تسهیلات ارزان(، در عمل مؤثرتر از به کارگیری هرکدام به تنهایی بود. سرانجام، در سطح 
دوم و به طور مشخص برای مقابله با عدم تطابق مهارتی توصیف شده در بخش پیشین، خدمات اشتغال دولتی اوکراین برنامه ای طراحی کرد 
که مهارت آوارگان داخلی را با نیاز بنگاه های در حال انتقال یا تازه مستقرشده تطبیق می داد ]۳۹[؛ رویکردی پیشگیرانه که با تمرکز بر پیوند 

مستقیم میان عرضه و تقاضای نیروی کار، از خروج گسترده آوارگان از بازار کار پیش از وقوع آن جلوگیری کرد.

1. Fifth Rapid Damage and Needs Assessment (RDNA5)
2. 5-7-9% Affordable Loans Programme
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۴-۲-۴. درس های کلیدی
به نظر می رسد مهم ترین درس آموخته تجربه اوکراین، اهمیت سرعت واکنش سیاستی باشد. اصلاحات قانونی باید در همان ابتدای مواجهه با 
بحران صورت گیرد، نه در دوره پس از فروکش  کردن آن، رویکردی که در تضاد آشکار با تجربه عراق قرار می گیرد، جایی که طراحی برنامه های 

حمایتی سال ها پس از وقوع آسیب اصلی آغاز شد. 
درس دوم آن است که دیجیتالی سازی فرایندهای اداری که پیش از جنگ در اوکراین آغاز شده بود، در دل بحران به یک مزیت راهبردی 

تبدیل شد و اجرای سریع ابزارهایی مانند تعلیق قرارداد و برنامه های اعتباری را ممکن ساخت.

3-4. کشور آلمان
بازسازی اقتصادی آلمان غربی پس از ۱۹۴۵ که به »معجزه اقتصادی«1 شهرت یافت، یکی از موفق ترین نمونه های تاریخی احیای اشتغال 
پساجنگ است. در افق کوتاه مدت پس از ۱۹۴۵، نرخ بیکاری آلمان غربی که در سال ۱۹۵۰ حدود ۱۰ تا ۱۱ درصد بود - عمدتاًً به دلیل هجوم 
گسترده پناهندگان و آوارگان جنگی - به تدریج و هم زمان با به کارگیری ابزارهای مختلف، تا سال ۱۹۶۰ به حدود ۱ تا ۱.۳ درصد کاهش یافت 

و در اوایل دهه ۱۹۶۰ عملاًً به اشتغال کامل نزدیک شد. 
برخلاف کشورهای عراق و اوکراین که کانون توجه در آن ها عمدتاًً بر آسیب و واکنش اضطراری به بحران متمرکز است، تجربه آلمان نشان 
می‌دهد چه ترکیبی از نهادها می تواند تا حدودی مانع تکرار چرخه آسیب سطح اول به سطح دوم در بلندمدت شود و همین ابزارها چگونه 
بعدها، حتی در بحران های غیرجنگی مانند بحران مالی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰۹ بازتولید شدند. به طوری که حتی در بحران مالی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰۹ ، 
نرخ بیکاری آلمان برخلاف بیشتر اقتصادهای پیشرفته افزایش محسوسی نیافت و تا سال ۲۰۱۱ به ۷.۲ درصد رسید. درحالی که در همان بازه 

بیکاری در ایالات متحده و اسپانیا چند واحد درصد افزایش یافت.
1-۳-4. سطح اول: اثرگذاری جنگ بر بنگاه های اقتصادی در آلمان

آلمان غربی پس از پایان جنگ جهانی دوم با اقتصادی بی ثبات، تولیدی فروپاشیده و نظام پولی بی اعتبار روبه رو بود؛ شــرایطی که فعالیت 
بنگاه های اقتصادی را از مسیر عادی خارج کرده و بازسازی ظرفیت تولید را به پیش شــرط اصلی هرگونه احیای اشتغال تبدیل کرده بود. 
نخستین گام برای بازگرداندن این ظرفیت، اصلاح پولی ۱۹۴۸ بود که با جایگزینی رایشس مارک )واحد پولی سابق( بی اعتبار با مارک آلمان، 
ثبات اقتصاد کلان را بازگرداند و اعتماد لازم برای از سرگیری فعالیت اقتصادی بنگاه ها را فراهم کرد ]۴۰[. این اصلاح، پیش شرط لازم برای 
هر مداخله بعدی در ســطح نیروی کار بود؛ بدون بازگشت ثبات به ســطح بنگاه، هیچ یک از نهادهای بازار کاری که در ادامه شکل گرفتند 

نمی توانستند اثربخش باشند.
2-۳-4. سطح دوم: اثرگذاری جنگ بر نیروی کار در آلمان

احیای اشتغال در آلمان غربی، فراتر از اصلاح پولی، بر دوپایه نهادی دیگر نیز استوار بود که مستقیماًً کیفیت و پایداری اشتغال نیروی کار را 
هدف گرفته بودند: نظام مشارکت کارگری که به کارگران حق نمایندگی در هیئت های مدیره شرکت ها داد و از این طریق امنیت شغلی و صدای 
نیروی کار در تصمیمات بنگاه را تقویت 2 و نظام آموزش دوگانه3 که آموزش نظری را با کارآموزی عملی در بنگاه ترکیب کرده و از فرسایش 
سرمایه انسانی و گسست مسیر شغلی نسل جوان جلوگیری کرد ]۴۰[. این ترکیب سه گانه نهادی یعنی ثبات پولی، مشارکت کارگری )در 

قالب شورای کارگری(، آموزش دوگانه، زمینه رشد پایدار اشتغال را در دهه های بعد فراهم ساخت.
در کنار این پایه های بلندمدت، آلمان از ابزار کاهش ساعت کاری نیز برای مدیریت مستقیم رابطه استخدامی در دوره های اختلال بهره 
گرفت؛ ابزاری که سقف بازپرداخت بیمه بیکاری و حمایت از کاهش ساعت کار را متناسب با هزینه زندگی در مناطق مختلف )ازجمله شرق و 
غرب آلمان( تنظیم می کرد ]۴۱[. این مکانیسم، به جای اجازه دادن به تبدیل اختلال عملیاتی بنگاه به از دست رفتن دائمی شغل، ساعت کار را 

1.Wirtschaftswunder
2. شواهد تجربی برای اثر مستقیم نمایندگی کارگران در هیئت مدیره بر کاهش بیکاری محدود است و مطالعات جدید نشان می دهند این نمایندگی اثر بالایی بر دستمزد یا ثبات شغلی ندارد، اما کانالی که شواهد 
قوی تری برای اثرگذاری مستقیم بر اشتغال دارد، سطح شورای کارگری در واحد تولیدی است، به ویژه از طریق حق مشارکت این شوراها در مذاکره و تأیید توافق نامه های کاهش  ساعت کاری به جای اخراج. 
3. Duales Ausbildungssystem
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کاهش می داد، اما رابطه استخدامی را حفظ و از اخراج گسترده جلوگیری می کرد. اثربخشی این ابزار به دوران پس از جنگ محدود نماند. در 
بحران مالی ۲۰۰۸ تا ۲۰۰۹ ، آلمان از همین سازوکار به طور گسترده استفاده کرد که در اوج بحران بیش از ۱.۴ میلیون کارگر تحت پوشش 

برنامه کاهش ساعت کاری قرار گرفتند و نرخ بیکاری آلمان در مقایسه با سایر کشورهای اروپایی در سطح پایین تری باقی ماند.
3-۳-4. الگوی نهادی آلمان

برخلاف عراق که الگوی حمایتی آن توسط سازمان بین‌المللی کار و پس از تثبیت آسیب طراحی شــد و اوکراین که پاسخ قانونی را در دل 
مخاصمه فعال و به صورت موقت تدوین کرد، الگوی آلمان را باید در دو افق زمانی متفاوت دید. در افق کوتاه مدت پس از ۱۹۴۵، سه پایه نهادی 
)اصلاح پولی، مشارکت کارگری و آموزش دوگانه( به طور هم زمان در سطح اول )ثبات اقتصاد کلان( و سطح دوم )کیفیت و پایداری اشتغال( 
مداخله کردند. در افق بلندمدت تر، کاهش  ساعت کاری از یک ابزار اضطراری بازسازی، به یک نهاد دائمی سیاست بازار کار آلمان بدل گشت 
که در بحران های بعدی، ازجمله بحران های غیرمرتبط با جنگ بازفعال شد. این ویژگی، آلمان را در میان سه مطالعه موردی گزارش، تنها 

نمونه ای می سازد که در آن ابزار برخاسته از شرایط جنگی، به بخشی پایدار از معماری نهادی بازار کار تبدیل شده است.
سازوکار اثرگذاری این ترکیب نهادی را می توان در چارچوب »مکمل بودگی نهادی« توضیح داد. آلمان، نمونه بارز »اقتصاد هماهنگ  شده« 
که در آن ارزش هر نهاد به حضور هم زمان نهادهای دیگر وابسته است. ثبات پولی در سطح کلان، افق برنامه ریزی بلندمدت لازم برای حفظ 
نیروی کار را برای بنگاه ها فراهم می کرد؛ آموزش دوگانه با تولید مهارت‌های تخصصی بنگاه محور، هزینه از دست دادن نیروی آموزش دیده را 
برای کارفرما بالا می برد و انگیزه حفظ رابطه  استخدامی به جای اخراج را تقویت می کرد و نظام مشارکت کارگری، به ویژه از طریق شوراهای 
کارگری،1 کانال نهادی اجرایی لازم برای تبدیل این انگیزه به عمل را فراهم می آورد. به طور مشخص، طبق ماده )۸۷( قانون تشکیلات کار آلمان2 
معرفی کاهش  ساعت کاری در بنگاه های دارای شورای کارگری مستلزم توافق رسمی 3با این شورا است و کارفرما نمی تواند آن را یک جانبه 
تحمیل کند. این ویژگی، مشارکت کارگری را از یک حق نمادین به مکانیسم اجرایی مستقیم ابزار کاهش  ساعت کاری بدل می کند. به بیان 
دیگر، غیاب هریک از این سه نهاد، کارکرد دو نهاد دیگر را نیز مختل می کرد. بدون ثبات پولی، افق سرمایه گذاری بلندمدت بنگاه ها از بین 
می رفت؛ بدون مهارت تخصصی، انگیزه اقتصادی برای حفظ نیروی کار در دوران رکود ضعیف می شد و بدون کانال نهادی شورای کارگری، 

حتی با وجود انگیزه حفظ نیرو، اجرای عملی کاهش ساعت کار به جای اخراج با اصطکاک حقوقی و اجتماعی روبه رو می شد.
۴-۳-۴. درس های کلیدی

تجربه آلمان دست کم سه درس مهم به جا می گذارد:
 نخست، پایداری بلندمدت اشتغال پس از جنگ نه صرفاًً محصول یک ابزار مقطعی، بلکه نتیجه ترکیب هم‌زمان نهادهای سطح کلان 
)ثبات پولی(، سطح بنگاه )مشارکت کارگری( و سطح فردی )آموزش دوگانه( است؛ غیاب هرکدام از این سه پایه، به احتمال زیاد اثربخشی دو 

پایه دیگر را نیز محدود می کرد. 
دوم، ابزارهایی که در واکنش به آسیب جنگی طراحی می شوند )مانند کاهش  ساعت کاری( در صورت نهادینه شدن، می توانند فراتر از 
زمینه اصلی خود به ابزاری عمومی برای مدیریت هر نوع شوک اقتصادی تبدیل شوند؛ نکته ای که ارزش سیاستی کاهش  ساعت کاری را از یک 

راه حل موقت پساجنگ، به یک الگوی قابل تعمیم برای سیاستگذاری بازار کار ارتقا می دهد. 
سوم، نقش نهادهای نمایندگی کارگران در تبدیل سیاست حفظ اشتغال از یک تصمیم اداری به توافقی اجرایی در سطح بنگاه است. از 
این منظر، اثربخشی سیاست های کاهش ساعت کاری یا سایر اشکال انعطاف پذیری رابطه استخدامی، تنها به وجود مبنای قانونی و منابع مالی 

وابسته نیست و به سازوکار نمایندگی، مذاکره و حل اختلاف در سطح بنگاه نیز نیاز دارد.

1. Betriebsrat
2. Betriebsverfassungsgesetz (BetrVG)
3. Betriebsvereinbarung
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جدول 1. طبقه بندی انواع آسیب های شغلی در شرایط جنگی و افق بازسازی

۴-۴. الگوی نوع آسیب های شغلی مستخرج از مطالعات تطبیقی کشورها
مطالعه تطبیقی تجارب کشورهای موردمطالعه نشان می دهد که آسیب های شغلی نه در یک قالب یکسان، بلکه در طیفی از اشکال متنوع، 
از تعطیلی کامل بنگاه تا فرسایش تدریجی سرمایه انسانی، بروز می کنند و هریک سازوکار حقوقی و سیاستی متفاوتی را می طلبند. جدول 
زیر، برایند این مطالعه تطبیقی را در قالب یک طبقه بندی عملیاتی ارائه می دهد و 10 نوع اصلی آسیب شغلی پساجنگ را با شواهد تجربی از 

کشورهای عراق، افغانستان، اوکراین، لبنان و آلمان و سازوکارهای حقوقی متناظر با هر نوع آسیب، در کنار هم قرار می دهد: 

سطح مداخله سیاستیسازوکار حقوقی متناظرتوضیحات و شواهدنوع آسیب شغلیردیف

تعطیلی کامل بنگاه/ کارگاه ۱
)مستقیم یا غیرمستقیم(

عراق پس از ۳۰۰۲؛ اوکراین )قطع 
برق و زنجیره تأمین بدون تخریب 
فیزیکی(؛ لبنان ۶۰۰۲ و ۴۲۰۲ 

)۵۱درصد تعطیلی دائم، ۱۲ 
درصد تعطیلی موقت(

تعطیلی موقت فعالیت بنگاه ها در 
وضعیت اضطراری یا حکومت نظامی

بنگاه+ سطح اقتصاد کلان و 
زیرساختی

حقوق کار و رابطه استخدامی+ تعلیق قرارداد کار به جای فسخاوکراینتعلیق رابطه استخدامی۲
حمایت اجتماعی

یارانه دستمزد / اقدام کاهش آلمانافت درآمد۳
ساعت کار

خانوار و درآمد + بنگاه + نظام 
حمایت اجتماعی

۴
آسیب جسمی، ازکارافتادگی و 
فوت ناشی از عملیات جنگی در 

محل کار )نه در جبهه جنگ(
نظام غرامت / بیمه حادثه ناشی عراق

از کار
ایمنی و سلامت شغلی + بیمه 

اجتماعی و جبران خسارت

آوارگی و جابه جایی اجباری نیروی ۵
بازآرایی نهادی بازار کار، دفاتر اوکراین، افغانستانکار

کاریابی موقت
بازار کار و خدمات اشتغال + 

جابه‌جایی و حمایت اجتماعی

فرسایش سرمایه انسانی و ۶
عراق، افغانستانمهاجرت متخصصان

فاقد سازوکار قانونی مشخص؛ 
عمدتاً برنامه‌های بازآموزی 

بین المللی

سرمایه انسانی و مهارت + 
سیاست فعال بازار کار + سطح 

بنگاه

گسترش اقتصاد غیررسمی و ۷
کف حمایت اجتماعی(ILO)   عراق، افغانستانخروج از پوشش بیمه ای

به‌عنوان جایگزین موقت
حمایت اجتماعی + بازار کار + 

رسمی‌سازی اقتصادی

۸
اختلال زنجیره تأمین و بنگاه‌های 

حیاتی بدون آسیب فیزیکی 
مستقیم

اوکراین
تعریف قانونی »بنگاه‌های دارای 
اهمیت حیاتی« 1 و بسیج نیروی 

کار برای خدمات ضروری

بنگاه و زنجیره تأمین + 
حکمرانی اقتصادی و تداوم 

خدمات حیاتی

محرومیت ساختاری گروه‌های ۹
خاص از بازار کار

افغانستان )خروج اجباری زنان 
از اشتغال رسمی پس از ۲۰۲۱، 
کاهش تا  82درصد اشتغال زنان(

فاقد چارچوب حمایتی؛ عمدتاً 
واکنش نهادهای بین‌المللی

برابری فرصت‌های شغلی + 
سیاست فعال بازار کار + 

حمایت اجتماعی

کمبود ساختاری نیروی کار در 10
دوره پساجنگ

اوکراین 
)کاهش 9 درصد جمعیت سنین 
کاری، مهاجرت تا ۵ میلیون نفر(

سیاست‌های فعال بازار کار، 2 
بازآموزی مهارتی

بازار کار + سرمایه انسانی + 
سیاست مهاجرت و جمعیت + 

سیاست فعال بازار کار

مأخذ: یافته های پژوهش.

1.Essential Enterprise
2 . »سیاست های فعال بازار کار« )Active Labour Market Policies – ALMP( به آن دسته از مداخلات دولت در بازار کار گفته می شود که هدف شان افزایش مستقیم اشتغال پذیری و بازگشت افراد 

به کار است، در تقابل با »سیاست های غیرفعال« )Passive LMP( که صرفاًً درآمد افراد بیکار را در دوره بیکاری جبران می کنند بدون آنکه لزوماًً آن ها را به بازار کار بازگردانند.



24

۵-۴. الگوهای بین المللی حمایت از آسیب های شغلی نیروی کار 
1-۵-4. الگوی سازمان بین المللی کار

در دهه های اخیر، رویکرد سازمان بین المللی کار1 نسبت به حمایت از نیروی کار در شرایط جنگ، بحران و بلایای گسترده، دستخوش تحولی 
بنیادین شده است. درحالی که الگوهای کلاسیک حمایت اجتماعی عمدتاًً بر جبران درآمد پس از وقوع بیکاری تمرکز داشتند، چارچوب های 
جدید این سازمان بر »حفظ اشتغال«، »تقویت تاب‌آوری بازار کار«، »بازسازی معیشت« و »بازگشت سریع نیروی کار به فعالیت اقتصادی« 
استوار شده اند. این تغییر رویکرد حاصل تجربه بحران مالی ۲۰۰۸، همه گیری کرونا و جنگ های اوکراین، سوریه، عراق و سایر منازعات معاصر 
است که نشان می دهد هزینه خروج گسترده نیروی کار از بازار اشتغال به مراتب بیش از هزینه حفظ رابطه استخدامی در دوران بحران است ]۴۲[. 
مهم ترین سند هنجاری سازمان بین المللی کار در این حوزه، توصیه نامه شماره ۲۰۵ درباره اشتغال و کار شایسته برای صلح و تاب آوری2 
است که در سال ۲۰۱۷ توسط کنفرانس بین المللی کار تصویب شد. این توصیه نامه، اشتغال را به عنوان یکی از پیش شرط های تحقق صلح 
پایدار، کاهش فقر، جلوگیری از خشونت و افزایش انسجام اجتماعی معرفی می کند. براساس این چارچوب، سیاست های اشتغال باید از 
نخستین روزهای بحران آغاز شوند و صرفاًً به مرحله پس از پایان جنگ موکول نشوند. از نگاه سازمان بین المللی کار، حمایت مؤثر از نیروی کار 
مستلزم اجرای هم زمان پنج محور حفظ رابطه استخدامی، تضمین حداقل درآمد، حمایت از بنگاه های اقتصادی، توسعه مهارت و بازآموزی و 
گسترش پوشش نظام های حمایت اجتماعی، به ویژه برای گروه های آسیب پذیر مانند زنان، جوانان، آوارگان، مهاجران، افراد دارای معلولیت 

و شاغلان بخش غیررسمی سیاستی است ]۴۳[.
یکی از مهم ترین ویژگی های رویکرد جدید سازمان بین‌المللی کار، عبور از مفهوم سنتی »بیمه بیکاری« به سمت مفهوم گسترده تر 
»حمایت از انتقال های بازار کار«3 است. در این چارچوب، حمایت اجتماعی وسیله ای برای حفظ سرمایه انسانی، جلوگیری از خروج دائمی 
نیروی کار از بازار، تسهیل جابه جایی میان مشاغل و ارتقای بهره وری اقتصادی محسوب می گردد. از همین رو، کنوانسیون شماره ۱۶۸ سازمان 
بین‌المللی کار درباره حمایت در برابر بیکاری، علاوه بر مقرری بیکاری، بر هماهنگی میان نظام حمایت اجتماعی، خدمات اشتغال عمومی، 
آموزش های مهارتی، کاریابی، کارآفرینی و سیاست های فعال بازار کار تأکید می کند و دولت ها را به طراحی نظام های یکپارچه حمایت از 

اشتغال فرا می خواند ]۴۴[. 
شواهد آماری جدید نیز ضرورت این رویکرد را تأیید می کند. براساس اهداف توسعه پایدار سازمان ملل و توصیه نامه شماره ۲۰۲ سازمان 
بین المللی کار )۲۰۱۲( درباره  کف های حمایت اجتماعی )که با تصویب ۱۸۵ کشور به تصویب رسیده است( برخورداری همگانی از حمایت 
اجتماعی، در چارچوب هنجارهای بین المللی، یک ضرورت تلقی می شود؛ اما این ضرورت به معنای برخورداری یکسان و حداکثری همه افراد 
از مزایای گسترده نیست، بلکه به معنای آن است که هیچ فرد یا گروهی - به ویژه کارگران بخش غیررسمی، آوارگان و جمعیت های آسیب دیده 
از بحران- نباید دست کم از یک سازوکار حمایتی پایه )کف حمایت اجتماعی( کاملاًً محروم بماند. براساس گزارش جهانی حمایت اجتماعی 
۲۰۲۴ تا ۲۰۲۶ سازمان بین المللی کار، برای نخستین بار بیش از نیمی از جمعیت جهان )۵۲.۴ درصد( تحت پوشش دست کم یکی از مزایای 
حمایت اجتماعی قرار گرفته اند؛ این رقم در سال ۲۰۱۵ تنها ۴۲.۸ درصد بود. با وجود این افزایش، همچنان حدود ۳.۸ میلیارد نفر در جهان 
هیچ گونه پوشش حمایت اجتماعی ندارند و اگر روند فعلی ادامه یابد، دستیابی به پوشش همگانی )به معنای برخورداری همه از دست کم یک 
مزیت( حدود ۴۹ سال دیگر، یعنی تا سال ۲۰۷۳، به طول خواهد انجامید. این شکاف به‌ویژه در کشورهای کم‌درآمد و درگیر بحران، توان 

دولت ها را برای مدیریت پیامدهای جنگ و بازسازی بازار کار به شدت محدود می کند ]۴۵[.
این گزارش نشان می دهد که یکی از بزرگ ترین ضعف های نظام های حمایت اجتماعی جهان، پوشش بسیار محدود حمایت از بیکاری 
است. درحال حاضر تنها ۹۳ کشور دارای نظام قانونی حمایت از بیکاری هستند و در سطح جهانی فقط ۱۶.۷ درصد از افراد بیکار، مقرری 
یا مزایای نقدی بیکاری دریافت می کنند. به بیان دیگر، حدود ۱۵۷ میلیون نفر از بیکاران جهان فاقد هرگونه حمایت درآمدی هستند. این 

1. International Labour Organization (ILO)
2. Employment and Decent Work for Peace and Resilience Recommendation, No. 205
3. Labour Market Transitions
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شکاف در میان جوانان، شاغلان مستقل، کارگران پلتفرمی، کارگران کشاورزی، مهاجران و شاغلان اقتصاد غیررسمی به مراتب عمیق تر است، 
زیرا بسیاری از این گروه ها اساساًً تحت پوشش نظام های بیمه اجتماعی قرار ندارند. علاوه بر این، تنها ۴۳ درصد از نیروی کار جهان از طریق 
نظام های بیمه‌ای و ۵.۲ درصد از طریق نظام های مالیاتی، از حمایت قانونی در برابر از دست‌دادن شغل یا درآمد برخوردارند؛ به‌این ترتیب، 
همان محدودیتی که در سطح کلان پوشش حمایت اجتماعی مشاهده شد، دقیقاًً در همان سازوکاری که در برابر شوک های ناشی از جنگ، 

رکود اقتصادی یا بلایای طبیعی کاربرد دارد - یعنی حمایت از بیکاری- شدت بیشتری می یابد ]۴۵[.
از منظر سیاستگذاری، سازمان بین‌المللی کار بر توسعه »کف حمایت اجتماعی« به عنوان نخستین خط دفاع در برابر بحران ها تأکید 
می کند؛ براساس توصیه نامه یاد شده )شماره۲۰۲(، دولت ها موظف‌اند حداقل امنیت درآمدی، دسترسی به خدمات سلامت و حمایت از 
کودکان، سالمندان، افراد دارای معلولیت و بیکاران را حتی در شرایط جنگ و بحران تضمین کنند. براساس گزارش سال ۲۰۲۴ برنامه جهانی 
ایجاد کف حمایت اجتماعی، این برنامه تاکنون در ۵۰ کشور اولویت دار اجرا شده و طی دوره ۲۰۲۱ تا ۲۰۲۴ به ۱۴۸ اصلاح نهادی و گسترش 
پوشش قانونی و مؤثر حمایت اجتماعی برای بیش از ۵۰ میلیون نفر منجر شده است؛ هدف برنامه، افزایش این پوشش به ۶۰ میلیون نفر در 

سال های آینده است ]۴۶[.
نکته کلیدی این تجربه برای کشورهای درگیر یا در معرض جنگ آن است که حمایت از نیروی کار نباید به پرداخت مقرری بیکاری محدود 
شود. چارچوب سازمان بین المللی کار نشان می دهد که نظام های موفق، هم زمان پنج کارکرد حفظ رابطه استخدامی، تضمین حداقل درآمد، 
حمایت از بنگاه ها، توسعه مهارت و اجرای سیاست های فعال بازار کار را دنبال می کنند. به بیان دیگر، هدف اصلی نظام حمایت اجتماعی در 

شرایط بحران، نه صرفاًً جبران خسارت، بلکه جلوگیری از فروپاشی سرمایه انسانی و تسریع بازگشت اقتصاد به مسیر تولید و اشتغال است.
2-۵-4. الگوی سازمان همکاری و توسعه اقتصادی

بررسی های سازمان همکاری و توسعه اقتصادی1 نشان می دهد که طی دو دهه گذشته، فلسفه سیاست های حمایت از نیروی کار در بحران های 
اقتصادی و جنگی از »جبران خسارت پس از بیکاری« به سمت »پیشگیری از فروپاشی بازار کار« تغییریافته است. این سازمان بر این باور است 
که مهم ترین هدف دولت ها در شرایط بحران، جلوگیری از قطع رابطه استخدامی میان کارگر و بنگاه است. زیرا هزینه اقتصادی و اجتماعی 
بازگشت مجدد افراد به بازار کار، آموزش نیروی جدید و احیای سرمایه انسانی به مراتب بیشتر از هزینه حفظ اشتغال در دوره بحران است ]۴۶[.

این تغییر پارادایم پس از بحران مالی ۲۰۰۸ آغاز شد، اما در جریان همه گیری کرونا به بلوغ رسید. در نخستین ماه های همه گیری، تقریباًً 
تمام کشورهای عضو OECD به جای اتکا به اخراج نیروی کار و پرداخت صرف مقرری بیکاری، از برنامه های حفظ اشتغال 2 شامل طرح های 
کوتاه کاری3 و یارانه دستمزد استفاده کردند. این سیاست ها به کارفرمایان اجازه می داد بدون فسخ قرارداد استخدامی، ساعات کاری کارکنان 
را کاهش دهند و بخش عمده دستمزد از محل منابع عمومی جبران شود. به این ترتیب، سرمایه انسانی بنگاه حفظ شد و با پایان بحران، هزینه 
بازگشت به تولید به شدت کاهش یافت ]۴۵[. داده های OECD همچنین نشان می دهد که در اوج بحران کرونا، ۳۷ کشور از ۳۸ کشور عضو 
OECD از برنامه های عمومی حفظ اشتغال استفاده کردند؛ تنها مکزیک فاقد چنین برنامه ای بود. در مجموع، حدود ۵۰ میلیون نفر از نیروی 
کار کشورهای عضو تحت پوشش این طرح ها قرار گرفتند که معادل حدود ۲۰ درصد کل اشتغال وابسته در کشورهای دارای این برنامه بود. 
این میزان تقریباًً 10 برابر تعداد افرادی بود که در بحران مالی جهانی ۲۰۰۸ از برنامه های مشابه استفاده کرده بودند. با بهبود شرایط اقتصادی، 
تعداد افراد تحت پوشش به تدریج کاهش یافت و تا بهار ۲۰۲۲ به حدود ۰.۹ درصد اشتغال وابسته رسید که نشان‌دهنده ماهیت موقت و 

ضدچرخه ای این ابزار سیاستی است ]47[.
ارزیابی های اقتصادسنجی OECD نیز اثربخشی این سیاست ها را تأیید می کند. مطالعه مبتنی بر داده های ثبتی ۱۲ کشور نشان می دهد که 
برنامه های حفظ اشتغال توانستند به طور معناداری نرخ رشد اشتغال بنگاه ها را افزایش دهند، احتمال بقای بنگاه ها را بالا ببرند و در عین حال، 
فرایند طبیعی جابه جایی نیروی کار از بنگاه های کم بهره ور به بنگاه های بهره ور را به طور جدی مختل نکنند. همچنین یافته ها نشان از آن داشتند 
که برخلاف برخی نگرانی ها، این برنامه ها به تثبیت گسترده بنگاه های ناکارآمد کمک نکردند، بلکه عمدتاًً از تعطیلی موقت بنگاه های سالم در اثر 

1.Organisation for Economic Co-operation and Development  (OECD)
2. Job Retention Schemes
3. Short-Time Work
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جدول 2. اولویت های سیاستی بر مبنای فازهای مواجهه با جنگ

شوک بیرونی جلوگیری کردند ]48[. با وجود این موفقیت،OECD تأکید می کند که حمایت های عمومی نباید به صورت نامحدود ادامه یابد.
 استمرار طولانی مدت یارانه های دستمزد می تواند مانع بازتخصیص بهینه نیروی کار شود و انتقال کارگران از صنایع در حال افول به 
بخش های نوآور و با بهره‌وری بالاتر را به تأخیر اندازد. بنابراین، در مرحله بازسازی، سیاست های حفظ اشتغال باید به تدریج جای خود را 
به سیاست های فعال بازار کار بدهند؛ سیاست هایی که شامل خدمات کاریابی، مشاوره شغلی، آموزش مجدد، ارتقای مهارت، کمک هزینه 

استخدام و حمایت از کارآفرینی است ]48[. 
یکی دیگر از مهم ترین یافته های OECD، ضرورت هدفمند بودن حمایت های دولتی است. تجربه کشورها نشان می‌دهد که پرداخت 
یارانه های فراگیر بدون شناسایی دقیق گروه های آسیب‌دیده، موجب اتلاف منابع عمومی می شود. در برخی کشورها، بنگاه هایی که حتی 
کاهش محسوسی در درآمد نداشتند نیز از یارانه های دستمزدی استفاده کردند؛ در مقابل، برخی بنگاه های کوچک، خود اشتغالان و کارگران 
غیررسمی به دلیل ضعف نظام های اطلاعاتی از این حمایت ها محروم ماندند. ازاین رو OECD توسعه سامانه های یکپارچه اطلاعات بازار کار، 

اتصال داده های مالیاتی، بیمه ای و اشتغال و استفاده از داده های برخط را شرط اصلی طراحی حمایت های هدفمند می داند]48[.
این سازمان توجه ویژه ای به کارگران مستقل، شاغلان اقتصاد پلتفرمی و فعالان بخش غیررسمی دارد. تجربه بحرانی ازجمله همه گیری 
کرونا نشان می دهد که بسیاری از این گروه ها خارج از پوشش بیمه بیکاری قرار داشتند و در نتیجه، نخستین گروهی بودند که درآمد خود را 
از دست دادند. به همین دلیل، این سازمان توصیه کرده تا دولت ها نظام های بیمه اجتماعی را به گونه ای بازطراحی کنند که شاغلان مستقل، 
خویش فرمایان و کارگران اقتصاد دیجیتال نیز بتوانند در برابر شوک های اقتصادی و جنگی از حمایت درآمدی برخوردار شوند. این موضوع 
برای کشورهایی با سهم بالای اشتغال غیررسمی، ازجمله کشور ما، اهمیت مضاعفی دارد  ]48[. در گزارش چشم انداز اشتغال ۲۰۲۴ سازمان 
همکاری و توسعه اقتصادی نیز این منطق به حوزه گذارهای ساختاری، ازجمله گذار سبز، تعمیم یافته است. برآوردهای سازمان توسعه و 
همکاری های اقتصادی نشان می دهد حدود ۲۰ درصد نیروی کار در مشاغلی فعالیت می کنند که در نتیجه گذار به اقتصاد کم کربن گسترش 
خواهند یافت، درحالی که بخشی از مشاغل در صنایع با انتشار بالای کربن به تدریج حذف می شوند. ازاین‌رو، سازمان بر مداخله زودهنگام، 
ارزیابی مهارت های قابل انتقال، آموزش مجدد و حمایت درآمدی موقت برای کارگران در معرض جابه جایی تأکید می کند. این منطق، در 
شرایط پساجنگ نیز کاربرد مستقیمی دارد؛ زیرا جنگ نیز همانند سایر شوک های ساختاری، موجب تغییر ترکیب تقاضای نیروی کار و 

ضرورت انتقال سریع نیروی انسانی میان بخش های اقتصادی می شود. 
در مجموع، تجربه سازمان توسعه و همکاری های اقتصادی نشان می دهد که موفق ترین نظام های حمایت از آسیب های شغلی بر چهار 
اصل حفظ رابطه استخدامی در مرحله بحران، هدفمند بودن حمایت ها بر پایه داده های ثبتی، گذار تدریجی از حمایت منفعل به سیاست های 
فعال بازار کار و سرمایه گذاری مستمر در بازآموزی و ارتقای مهارت نیروی کار استوارند. این تجربه ها نشان می‌دهند سیاست های اشتغال 
پساجنگ زمانی بیشترین اثربخشی را خواهند داشت که هم زمان از کارگر، بنگاه و فرایند بازتخصیص نیروی کار حمایت کنند؛ نه آنکه صرفاًً 

بر پرداخت های جبرانی کوتاه مدت متمرکز شوند.
بیان این نکته ضروری به نظر می رسد که براساس شواهد تطبیقی، شدت و ماهیت آسیب شغلی در طول بحران ثابت نمی ماند؛ بنابراین، 
سیاست حمایت از نیروی کار نیز نباید به صورت یک بسته ثابت و بدون زمان بندی طراحی شود. در یک معماری مرحله‌ای، اولویت ها باید 

متناسب با گذار از بحران حاد به دوره نااطمینانی ممتد و سپس تثبیت و بازسازی تغییر کنند.

اولویت سیاستیفاز

حفظ رابطه استخدامی، حمایت درآمدی، حمایت فوری از بنگاهبحران حاد و کوتاه‌مدت

حفظ هدفمند اشتغال، بازآموزی، تطبیق مهارت و حمایت از بنگاه‌های قابل بقابی اعتمادی دائمی

بازتخصیص نیروی کار، کاریابی، آموزش مجدد و خروج تدریجی از حمایت‌های اضطراریتثبیت و بازسازی

مأخذ: همان.



پیشنهادهایی برای حمایت از نیروی 

 کار در دوره پساجنگ: مطالعه تطبیقی 

آسیب های شغلی نیروی کار و طراحی 

بسته های حمایتی هدفمند
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جدول 3. محورهای پیشنهادی در حوزه اقدام در راستای حمایت از نیروی کار در دوره پساجنگ

مرور تطبیقی تجربه کشورهای عراق، اوکراین، آلمان و چارچوب های هنجاری سازمان بین المللی کار و سازمان همکاری و توسعه اقتصادی، 
از دریچه تأمین اجتماعی و روابط کار، بیش از آنکه یک فهرســت توصیه ارائه دهد، یک تغییر پارادایم را پیش روی سیاستگذاران در کشور 
می گذارد. یعنی گذار از نظام تأمین اجتماعی و حمایتی »واکنشی و جبرانی« به نظام »پیشگیرانه و انطباقی«. این گذار را می توان در قالب 

هفت محور سیاستی صورت بندی کرد که هریک، ریشه مستقیم در یکی از شواهد تجربی این گزارش دارد.

5. جمع بندی و نتیجه گیری

راهکار پیشنهادیشاهد تجربی مرجعخلأ در چارچوب موجود ایرانمحور سیاستیردیف

1

بازتعریف کارکرد بیمه 
بیکاری:

 از »جبران بیکاری« به 
»پیشگیری از بیکاری«

قانون بیمه بیکاری جنگ را علت موجه 
بیکاری می‌شناسد، اما فاقد سازوکاری 

است که پیش از وقوع کامل بیکاری وارد 
عمل شود.

آلمان: ابزار کاهش ساعت کاری، 
پوشش بیش از ۱.۴ میلیون 
کارگر در بحران ۲۰۰۸ بدون 

قطع رابطه استخدامی؛ ۳۷ کشور 
از ۳۸ کشور عضو در سازمان 
همکاری و توسعه اقتصادی در 

دوران کرونا. 

طراحی »مقرری جزئی بیکاری« 
یا »یارانه حفظ اشتغال«: جبران 
بخشی از افت دستمزد ناشی 
از کاهش ساعت کار، به‌جای 
پرداخت کامل مقرری پس از 

اخراج. 
مشروط به احراز آسیب واقعی 
بنگاه، تعهد به حفظ نیروی کار و 
پیش‌بینی سازوکار جلوگیری از 

هم‌پوشانی با سایر حمایت‌ها.

2

تفکیک حقوقی »تعلیق 
قرارداد«1 از »فسخ 

قرارداد« در متن قانون 
کار

مواد )۱۴ تا ۱۶( قانون کار، تعطیلی کارگاه 
ناشی از قوه قاهره را شناسایی کرده، 

اما آیین‌نامه اجرایی روشنی برای تفکیک 
تعلیق موقت از خاتمه قطعی رابطه کار در 

شرایط جنگی ندارد.

اوکراین: قانون شماره
 IX-۲۱۳۶، امکان تعلیق موقت 

رابطه استخدامی برای کارفرمایانی 
که به‌دلیل جنگ نمی‌توانند شرایط 

کار یا دستمزد را تأمین کنند، 
بدون تلقی پایان کارفرمایی.

تدوین آیین‌نامه‌ای مستقل 
ذیل مواد یادشده، با تعیین 
سقف زمانی تعلیق، تکالیف 

اطلاع‌رسانی کارفرما به سازمان 
تأمین اجتماعی و تعیین حق 
بازگشت به شغل، با رعایت 
شرایط و الزامات مقرر در 

مقررات اجرایی پس از رفع 
شرایط اضطراری.

3
طراحی بسته حمایتی 

مضاعف: پیوند حمایت از 
کارگر با حمایت از بنگاه

عدم وجود هم‌بستگی معنادار میان حمایت 
از کارفرما و حمایت از کارکنان

اوکراین: سازوکار حقوقی تعلیق 
قرارداد به‌تنهایی کافی نبود؛ 

اثربخشی آن وابسته به ترکیب ب 
ابزار مالی حمایت از بنگاه )برنامه 
اعتباری »۵-۷-۹ درصد«( بود.

حمایت‌های مالی و مالیاتی از 
بنگاه‌ها باید، تاحدامکان، به 

شاخص‌های قابل سنجش حفظ 
اشتغال و استمرار فعالیت 
مشروط شوند؛ ازجمله حفظ 

حداقل مشخصی از نیروی کار، 
ثبت اطلاعات کارکنان، رعایت 

تعهدات بیمه‌ای و بازپرداخت یا 
اصلاح حمایت در صورت عدم 
تحقق شرایط مقرر. تعیین خط 
مبنا، دوره تعهد، استثنائات 
ناشی از ورشکستگی و نحوه 
استرداد حمایت، به مقررات 
اجرایی این سازوکار موکول 

خواهد بود.

1. تعلیق قرارداد نباید صرفاًً به حفظ صوری رابطه استخدامی منجر شود. حفظ شغل، زمانی واجد ارزش است که با سازوکاری برای حفظ حداقل درآمد و استمرار پوشش های اجتماعی همراه باشد؛ در غیر 
این صورت، هزینه شوک اقتصادی صرفاًً از بنگاه به خانوار و نیروی کار منتقل خواهد شد. بنابراین، تعلیق قرارداد باید به عنوان یکی از اجزای یک بسته سیاستی شامل حمایت درآمدی، استمرار پوشش 

بیمه ای و حمایت از بنگاه طراحی شود.
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4

جایگزینی رویکرد 
»آسیب‌پذیری 

جمعیت‌شناختی« با 
رویکرد »طبقه‌بندی نوع 

آسیب شغلی«

سیاست‌های حمایتی سنتی عمدتاً بر 
گروه‌های آسیب‌پذیر اجتماعی متمرکزند، 
نه بر نوع و مکانیسم بروز آسیب شغلی.

عراق: ورود بیش از ۲۲۰ 
میلیارد دلار منابع بازسازی، 
بدون شناسایی دقیق نوع 

آسیب )تعطیلی بنگاه، مهاجرت 
متخصص، غیررسمی شدن 

اشتغال، وابستگی به استخدام 
دولتی(، به احیای اشتغال پایدار 

منجر نشد.

پیوند هر نوع آسیب به 
سازوکار حقوقی متناظر خود، 
براساس طبقه‌بندی ده‌گانه 
گزارش: آسیب جسمی محل 

کار، بیمه حوادث کار؛ فرسایش 
سرمایه انسانی متخصصان، 
بازآموزی هدفمند؛ گسترش 

اشتغال غیررسمی، توسعه کف 
حمایت اجتماعی.

5

زمان‌بندی و 
مشروط‌سازی گذار 
از حمایت منفعل به 

سیاست فعال بازار کار

فقدان قاعده روشن برای توقف تدریجی و 
به‌موقع حمایت‌های اضطراری پس از عبور 

از فاز حاد بحران.

هشدار سازمان همکاری 
و توسعه اقتصادی: تداوم 

بی‌حدوحصر یارانه دستمزد یا 
برنامه‌های حفظ اشتغال، فرایند 
طبیعی بازتخصیص نیروی کار از 

بنگاه‌های کم بهره‌ور به بخش‌های 
در حال رشد را به تأخیر 

می‌اندازد.

طراحی سازوکاری 
زمان‌بندی‌شده و مبتنی‌بر 
شاخص خروج: در فاز حاد 
بحران، اولویت مطلق با 

ابزارهای حفظ اشتغال؛ با 
بازگشت شاخص‌های بخشی 

به آستانه از پیش‌تعیین‌شده، 
گذار خودکار و تدریجی به 

خدمات کاریابی، آموزش مجدد 
و کمک‌هزینه استخدام.

6

سرمایه‌گذاری در 
زیرساخت داده‌محور 

تأمین اجتماعی به‌عنوان 
پیش‌شرط هدف‌گیری 

دقیق

عدم اتصال داده‌های بیمه‌ای، مالیاتی 
و اشتغال؛ فقدان شاخص‌های حساس 
به شوک‌هایی نظیر جنگ و بحران‌های 

اقتصادی - اجتماعی.

تجربه مشترک سازمان بین‌المللی 
کار و سازمان همکاری و توسعه 

اقتصادی: بدون اتصال این 
داده‌ها، حمایت‌های دولتی یا 
به‌صورت فراگیر و پرهزینه 

اعطا می‌شوند، یا گروه‌های واقعاً 
آسیب‌دیده، به‌ویژه کارگران 
غیررسمی، خوداشتغالان و 

بنگاه‌های کوچک، از پوشش جا 
می‌مانند.

توسعه پایگاه اطلاعاتی 
یکپارچه1 میان سازمان تأمین 
اجتماعی، وزارت تعاون، کار 
و رفاه اجتماعی و مرکز آمار 

ایران؛ طراحی شاخص‌ها 
و اقدامات لازم برای ثبت 
تغییرات حاصل از بحران‌ها.

7

تعمیم سیاستگذاری و 
اقدامات تأمین اجتماعی 
به اقتصاد غیررسمی،2 
به‌جای پذیرش انفعالی 

گسترش این بخش

رانده‌شدن نیروی کار از اشتغال رسمی 
به فعالیت‌های غیررسمی و کم بهره‌ور، 

به‌عنوان یکی از تکرارشونده‌ترین الگوهای 
آسیب کشورهای بررسی‌شده.

شواهد بانک جهانی و سازمان 
بین‌المللی کار: بازگشت این روند 
ُند و  حتی پس از پایان بحران، کُ

پرهزینه است.

پیشگیری از این روند از همان 
فاز حاد بحران، نه در مرحله 
بازسازی؛ ازجمله از طریق 
تسهیل موقت ثبت رسمی 

مشاغل خرد و پوشش بیمه‌ای 
پلکانی برای خوداشتغالان.

مأخذ: همان. 

بررسی تطبیقی تجربه کشورهای عراق، اوکراین، آلمان و چارچوب های سیاستی سازمان های بین المللی نشان می دهد که »آسیب شغلی« 
در ادبیات جدید سیاستگذاری دیگر به معنای صرف از دست رفتن شغل نیست، بلکه پدیده ای چندبُعُدی است که سرمایه انسانی، بنگاه های 
اقتصادی، نهادهای بازار کار و ظرفیت حکمرانی را هم زمان درگیر می کند. آنچه تجربه عراق در برابر اوکراین و آلمان به روشنی نشان می دهد، 
شکاف بنیادین میان »توان مالی دولت برای مداخله« و »توان نهادی دولت برای مداخله به موقع و هدفمند« است؛ بر این اساس می توان مدعی 
شد ظرفیت مالی دولت به تنهایی برای تضمین بازسازی پایدار اشتغال کافی نیست و نتیجه مداخلات تا حد زیادی به ظرفیت نهادی، کیفیت 

1 . زیرساخت داده ای موردنیاز برای هدف گیری حمایت ها باید حداقل امکان اتصال داده های مربوط به فرد، بنگاه و رابطه استخدامی را فراهم کند و اطلاعاتی درباره وضعیت بیمه ای، اشتغال، تغییر ساعات 
کار، پرداخت مزد، وضعیت فعالیت بنگاه و استفاده از حمایت های عمومی در اختیار سیاستگذار قرار دهد. همچنین باید از ابتدا قواعد مربوط به شناسه افراد، مالکیت و مسئولیت داده، سطح دسترسی، 

تبادل اطلاعات، به روزرسانی، امنیت و محرمانگی مشخص شود. طراحی فنی این معماری خارج از دامنه مطالعه حاضر است، اما وجود آن به عنوان پیش شرط هدفمندی حمایت ها ضروری خواهد بود.
2. آسیب های بازار کار در شرایط جنگی، بسته به وضعیت رسمی یا غیررسمی اشتغال، به سازوکارهای حمایتی متفاوتی نیاز دارند. برای نیروی کار رسمی، اولویت سیاستی جلوگیری از گسست رابطه 
استخدامی، حفظ درآمد و استمرار پوشش بیمه ای است؛ در حالی که برای نیروی کار غیررسمی و خوداشــتغال، مسئله اصلی جلوگیری از سقوط درآمدی، گسترش حداقل پوشش اجتماعی و تسهیل 

بازگشت به فعالیت رسمی است. بنابراین، یک بسته واحد حمایتی نمی تواند هر دو گروه را به طور مؤثر پوشش دهد.
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هدف گیری، سرعت واکنش سیاستی و نحوه ترکیب حمایت های حقوقی، مالی و بازار کار وابسته است.
موردمطالعه عراق نشان می دهد تزریق منابع مالی گسترده، به تنهایی برای احیای پایدار اشتغال کافی نیست و در شرایطی که هم زمان 
ضعف ظرفیت نهادی، ناامنی، ضعف بخش خصوصی، گسترش اشتغال غیررسمی و فرسایش سرمایه انسانی وجود داشته باشد، تبدیل منابع 
بازسازی به اشتغال پایدار با محدودیت جدی مواجه می شود. در مقابل، دو کشور اوکراین و آلمان با حفظ رابطه استخدامی و واکنش سریع 
نهادی، ظرفیت بازگشت اقتصاد به مسیر رشد را به طور معناداری افزایش دادند. این الگو با تحول پارادایمی مشابهی در سطح بین‌المللی 
همخوان است. چارچوب های سازمان بین المللی کار - به ویژه توصیه نامه شماره ۲۰۵- و سیاست های سازمان همکاری و توسعه اقتصادی و 
اتحادیه اروپا، از رویکردهای جبرانی منفعل به سمت »تاب آوری بازار کار« حرکت کرده اند؛ رویکردی که اشتغال را نه صرفاًً متغیری اقتصادی، 

بلکه ابزاری راهبردی برای تثبیت اجتماعی و صلح پایدار می داند.
اثربخشی چنین رویکردی به یک معماری نهادی یکپارچه وابسته است که چهار کارکرد مکمل را هم زمان و به هم پیوسته پوشش دهد: 
حفظ رابطه استخدامی از طریق ابزارهای انطباقی )تعلیق قرارداد، کاهش ساعت کاری جبرانی(؛ پشتیبانی مالی از بنگاه، نه به عنوان سیاستی 
موازی، بلکه پیش شرط تحقق همان حفظ اشتغال؛ بازسازی سرمایه انسانی از طریق بازآموزی، پیش از آنکه گسست موقت به فرسایش دائمی 
مهارت بدل شود و هدف گیری داده محور برای شناسایی دقیق نوع و شدت آسیب، به جای اتکا به مفروضات کلی درباره »گروه های آسیب پذیر«. 
غیبت یا ضعف هریک از این چهار کارکرد، کارآمدی سه کارکرد دیگر را نیز تضعیف می کند، چنان که تجربه عراق نشان داد، منابع مالی فراوان 
بدون هدف گیری داده محور و ظرفیت اجرایی، به نتیجه پایدار نمی رسد. حمایت های درآمدی صرف نیز تنها نقشی تثبیت کننده و کوتاه مدت 

دارند و بدون ادغام با سیاست های فعال بازار کار، می توانند وابستگی ساختاری و تداوم اقتصاد غیررسمی را تشدید کنند.
این یافته، مستلزم بازتعریف نظام تأمین اجتماعی است: نه به عنوان »تور ایمنی« پسینی که پس از وقوع آسیب وارد عمل می شود، بلکه 
به عنوان زیرساختی پیشگیرانه که از همان آغاز بحران - پیش از تکمیل چرخه تعطیلی بنگاه، اخراج، فرسایش مهارت و طرد بلندمدت از بازار 
کار- فعال می شود؛ عبوری از الگویی که هزینه بحران را بر دوش خانوار می گذارد و دولت را جبران کننده تأخیری می داند، به سوی الگویی که 
دولت را از ابتدا شریک راهبردی بنگاه و نیروی کار قرار می دهد. بر این اساس، مهم ترین دستاورد سیاستی این مطالعه، منطقی برای طراحی 
بسته های حمایتی است که به جای طبقه بندی افراد بر مبنای ویژگی های جمعیت شناختی، بر نوع و ویژگی آسیب شغلی استوار باشد و میان 

حمایت معیشتی کوتاه مدت و بازسازی بلندمدت بازار کار پیوند برقرار کند.
 نکته پایانی آنکه بررسی اولیه چارچوب های حقوقی موجود - قانون کار، قانون بیمه بیکاری و قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین 
اجتماعی- نشان می دهند که امکان استفاده و تکمیل ظرفیت های قانونی موجود برای حرکت به سمت سیاست های پیشگیرانه حمایت از 
اشتغال وجود دارد. بااین حال، تعیین اینکه این اصلاحات دقیقاًً از طریق اصلاح قانون، وضع آیین نامه یا استفاده از ظرفیت مقررات موجود 
انجام شود، نیازمند بررسی حقوقی تفصیلی در مراحل بعدی و برقراری حلقه های اجرایی از قبیل آیین نامه های انطباقی قابل تعدیل براساس 
شدت بحران، سازوکارهای مشروط سازی حمایت مالی بنگاه به تعهد حفظ اشتغال و زیرساخت های داده محور برای هدف گیری دقیق به جای 

پرداخت های فراگیر است.
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بر پایه مطالعه تطبیقی تجارب کشورهای عراق، اوکراین، آلمان و چارچوب های سازمان بین المللی کار و سازمان همکاری و توسعه 
اقتصادی، گزارش حاضر نشان می دهد بازسازی پایدار اشتغال، نیازمند گذار از »جبران پسینی« به »پیشگیری از گسست« است.
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