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مرورکتاب
گذار به بخش رسمی و تحول ساختاری: 

چالش ها و گزینه های سیاستی

تهیه و ترجمه: مریم ابراهیمی1

1. کارشناس پژوهش، مؤسسه کار و تأمین اجتماعی
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کتاب »گذار به بخش رســمی و تحول ساختاری: 
چالش ها و گزینه های سیاستی« مجموعه‌ای از مقالات با 
نگارش نویســندگان مختلف است که در سال 2020 توسط 
سازمان بین‌المللی کار چاپ شده است. این مجموعة مقالات 
که توسط ایاناتول اسلام و فردریک لاپیر1 ویرایش شده است 
به تجارب مربوط به اقتصاد غیررســمی به عنوان یک چالش 
بزرگ برای توســعه پایدار در چند کشور مختلف می پردازد. 
مطالعۀ سازمان بین‌المللی کار نشان می‌دهد که نه تنها سهم 
اقتصاد غیررسمی، بلکه ویژگی های اقتصاد غیررسمی به شدت 
با درجۀ توســعه اقتصادی و نهادی یک کشور مرتبط است. 
نویســندگان در 9 فصل به موضوعــات مختلفی درخصوص 
اشــتغال غیررســمی چون: انواع مختلف اشتغال غیررسمی 
به عنوان یک چالــش جدی برای سیاســت گذاران؛ اهمیت 
استراتژي یکپارچه در مواجهه با اشتغال غیررسمی؛ اقدامات 
سیاستی برای تسهیل انتقال به اشتغال رسمی؛ الگوهای رقیب 
اشتغال در مقابل اشتغال غیررسمی؛ و تجارب اشتغال غیررسمی 
در کشــورهای مختلف ازجمله بنگلادش، هند و کشورهای 
عربی، چین و کشــورهای جنوب صحرای آفریقا می پردازند. 
همچنیــن این کتاب نــگاهی به پیامدهای اَشَــکال جدید 
اشتغال غیررــسمی و روندهای اشتغال در اتحادیه اروپا دارد

نویسندگان با استناد به توصیه نامة شماره 204 سازمان 
بین‌المللی کار، یک راهبرد یکپارچه جهت انتقال به اشتغال 
رسمی را پیشــنهاد می‌دهند و دراین‌راستا راهکارهایی برای 
دستیابی به یک رویکرد هماهنگ ارائه می‌دهند. آنها به انواع 
مختلف اشتغال غیررسمی به عنوان چالشی برای سیاست گذاران 
اشاره می کنند. ازاین‌رو، شناخت اشتغال غیررسمی که عملًاً 
مجموعة بسیار ناهمگنی از کارگران و واحدهای اقتصادی را 
تشــکیل می‌دهد، به عنوان یک ضرورت برای سیاست گذاران 
درنظر گرفته شده است. بنابراین، یک رویکرد دولتی کُُل گرا 
موردنیاز است که در مرحلۀ اول به عوامل ساختاریِِ اقتصادی 
و اجتماعی اــشتغال غیررــسمی بــپردازد؛ در مرحله دوم 
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اســتراتژي و عملیات ایجاد هماهنگی در سراسر قوانین کار، 
مالیات و تأمین اجتماعی و مشارکت کامل شرکای اجتماعی 
را داشته باشد؛ و در مرحله سوم، از ابزارهای مختلف سیاستی 
موجود اســتفاده کند. بدین ترتیب، نویسندگان بر لزوم وجود 
یک رویکرد دولتی هماهنگ و منســجم و یــک نهاد برای 

مدیریت یک راهبرد یکپارچه تأکید دارند.
گام نخســت در اصلاح وضعیت اشــتغال غیررســمی، 
شــناخت انواع اشــتغال غیررسمی شــامل کارگران بخش 
غیررســمی، مشاغل غیررســمی در بخش رسمی، مشاغل 
غیررســمی در کار خانگی و انواع دیگر آن در کشــورهای 
مختلف اســت. حل مسئلۀ اشتغال غیررســمی بدون ارائه 
گزینه های جایگزین در اقتصاد رســمی بــرای افرادی که 
در اشــتغال غیررسمی هســتند، مؤثر نخواهد بود. اگرچه 
چالش رســمی کردن اشــتغال ازطریق گســترش پوشش 
حمایت اجتمــاعی به افرادی کــه درحال حاضر در اقتصاد 
غیررسمی هستند، عمیقاًً با رسمی شدن واحدهای اقتصادی 
-یعنی ثبت نام در ســازمان امور مالیاتی- مرتبط است، اما 
شــرط کافی نیست. رســمیت واحدهای اقتصادی ازطریق 
مشوق های مناســب و همچنین اصلاحات قانونی و نظارتی 
برای شرکت های کوچک و متوسط به طور خودکار منجر به 
رسمی شدن مشــاغل نمی شود، مگر اینکه سازوکار انطباق 
مناســب و یک نظام اجرایی در آن وجود داشته باشد تا در 

کنار هم منجر به رسمی شدن مشاغل شوند.
یکی از نکات مهم مورد تأکید نویســندگان درخصوص 
فرایند رسمی ســازی، نرخ هزینه/فایده برای کســانی است 
که در اقتصاد غیررســمی هســتند. به‌این معنــا که فرایند 
رسمیت بخشی باید به گونه‌ای باشد که از منظر هزینه/ فایده، 
حضور در بخش رسمی مزایای بیشتری داشته باشد و برای 
دســتیابی به آن مجموعه‌ای از اقدامات بازدارنده و تشویقی 
را پیشــنهاد می‌دهند. درمجموع، از منظر نویسندگان برای 
اجرای این امر مواردی ازجمله ارائه یک چارچوب یکپارچه 
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سیاستی، قانون، یک برنامۀ اقدام، نقشۀ راه یا راهبرد رسمی 
ملی و همچنین، یک نهاد هماهنگ کنندۀ مرکزی در دولت 
به عنوان مســئول نظارت و هماهنگی راهبرد رسمی سازی 

پیشنهاد می شود.
از مفاهیم دیگری که در این کتاب درخصوص اشــتغال 
غیررســمی مورد توجه قرارگرفته اســت، توجه به تمایز و 
تفکیک بین اقتصاد ســایه و داوطلبانۀ اشــتغال غیررسمی 
برای فرار مالیاتی از یک سو و اجباری بودن حضور افراد در 
اشتغال غیررسمی به دلیل موانع حضور در اشتغال رسمی از 
سوی دیگر است. نکتۀ حائز اهمیت این است که بنگاه های 
بخش غیررسمی که به صورت داوطلبانه و برای فرار از قواعد 
و قوانین به صورت غیررسمی فعالیت می کنند، رقبای جدی 
برای شــرکت های حاضر در بخش رسمی هستند؛ زیرا که 
این بخش با فرار مالیاتی عملًاً برگ برنده‌ای از منظر هزینه/

فایده در دست دارد.
در بخــش دیگــری از ایــن کتــاب، نویســندگان به 
پیش‌نیازهــای تحول ســاختاری فراگیر اشــاره می کنند و 
معتقدند تحولات ســاختاری فراگیر  هنگامی اتفاق می‌افتد 
که منابع از اقتصاد غیررســمی با بهره‌وری پایین به سمت 
اقتصاد رسمی با بازده بالا حرکت کنند. آنها بیکاری گسترده 
و میزان بالای اشتغال غیررسمی را از ویژگی های ساختاری 
اقتصاد کشورهای درحال توســعه می‌دانند و آن را جزئی از 
چارچوب کلان اقتصادی این کشــورها درنظر می‌گیرند که 
باید در آن زمینه مورد بحــث و بررسی قرار گیرد. ازاین‌رو، 
تحول ســاختاری فراگیر را به معنای تغییر از یک اقتصاد با 
بهره‌وری پایین و کشــاورزی معیشتی به یک اقتصاد عمدتاًً 
شــهری و با بهره‌وری بالا به رهبــری بخش های صنعتی و 

خدماتی تعریف می کنند.
در ادامه، نویســندگان کتــاب به تجربیــات برخی از 
کشورهای درحال توسعه در حوزۀ اشتغال غیررسمی ازجمله، 
مزارع شناور در بنگلادش برای تناسب با شرایط آب‌وهوایی 
و فعالیت این کشور در صنعت پوشاک و ایجاد اشتغال برای 

بیش از 4 میلیون نفر که عمدتاًً زن هستند، می پردازند. رشد 
فناوری در هند و نقش مستقیم و غیرمستقیم دولت در توسعۀ 
این صنعت، همچنین شکل‌گیری و رشد بخش خدمات در 
کشــورهای عربی، ظهور امارات متحدۀ عربی به عنوان قطب 
حمل‌ونقل و تــدارکات در میان بندرها، فرودگاه ها، خطوط 
هوایی و جاده ها كه ده ها ســال پیــش در دبی ظهور کرد، 
تجربیات دیگری اســت که به تفصیــل در فصل دوم کتاب 
مورد بررسی و تحلیل قرار گرفته است. در فصل سوم کتاب، 
نویسنده به ارتباط بین منابع طبیعی و لزوم تحول ساختاری 
به ســمت فعالیت های مولدتر در کشورهای جنوب صحرای 
آفریقا می پردازد. او معتقد اســت آفریقا باتوجه به فراوانی و 
تنوع منابع کشــاورزی، معدنی و سایر منابع، باید در فرایند 
صنعتی شدن از این مواهب طبیعی بهره برده و آن را به عنوان 

ظرفیتی در راستای رسمی سازی اشتغال مطرح سازد. 
اشتغال غیررسمی در شــهرهای کشور چین، در فصل 
چهارم توسط یانگ دو و آلبرت پارک1 مورد بررسی و تحلیل 
قرار گرفته اســت. این نویسندگان در مقایسة میان وضعیت 
کارگران غیررسمی در چین و هند چنین مطرح می کنند که 
برخلاف هند که اکثر کارگران شــهری غیررسمی هستند- 
چنان که دولت کمیسیونی برای بررسی مشکلات مربوط به 
آنها دارد و ادارة آمارِِ دولتی به طور مســتقیم ســنجش آن 
را برعهــده دارد- چین از تاریخ یا ســابقۀ طولانی پیرامون 
اندازه‌گیری اشتغال غیررسمی برخوردار نیست. در این مقاله 
اندازه‌گیری دقیق اشتغال غیررسمی در چین ازطریق تحلیل 
داده های پیمایش خانوار در سال های 2010 تا 2016 انجام 
شده است. علاوه براین، برنامه هایِِ بیمه های اجتماعی چین 
در دوره های مختلف دررابطه با اشــتغال رسمی و غیررسمی 
مورد بحث قــرار می‌گیرد. نویســندگان مفاهیم مربوط به 
اشــتغال رسمی و غیررســمی را به‌گونه‌ای تعریف می کنند 
که با تعریف اســتاندارد نیز همخوانی دارد. به‌این ترتیب که 
دو معیــار جایگزین برای تعیین کارکنان مزدبگیر در بخش 
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غیررسمی تعریف می شود. این معیارها به طور یکسان برای 
کسانی که در بخش رسمی یا غیررسمی کار می کنند، اِعِمال 
می شــود. اولین تعریف مبتنی بر  فراهم کردن هر سه گونۀ 
مهمِِ بیمۀ اجتماعی شامل حقوق بازنشستگی، بیمۀ سلامت 
و بیمۀ بیکاری توســط کارفرما است. اگر هریک از این مزایا 
بــه کارگر ارائه گردد، در زمرۀ کارگران رســمی طبقه بندی 
می شــود. این تعریف با تمرکز بر پوشــش بیمۀ اجتماعی، 
آسیب پذیری کارگران غیررســمی را نشــان می‌دهد که با 
تعریف غیررسمی در اغلب کشــورهای دیگر سازگار است. 
تعریف دوم از اشتغال غیررسمی برمبنای داشتن قرارداد کار 
کارگر تعریف می گردد. کســانی که فاقد قرارداد کار هستند 

به عنوان غیررسمی تلقی می شوند.
در فصل پنجم کتاب، روندهای اشتغال غیررسمی در هند 
و آثار آن بر توسعه توضیح داده شده است. از این منظر، دلایل 
زیادی برای رشد و تداوم بخش غیررسمی در هند عنوان شده 
اســت. ازجملۀ این عوامل، تقاضا برای کار است. الگوی رشد 
هنــد با تمرکز بر صنایع بخش دولتی منجر شــد که امکان 
جذب سریع نیروی کار در این بخش فراهم نبوده و کارگران 
مهاجر جذب بخش تولیدی غیرسازمان یافته و کسب‌وکارهای 
کمتر از 10 نفر و فاقد بیمۀ اجتماعی شوند. عامل دوم، الگوی 
رشــد ناشی از سیاست اجازۀ ذخیرۀ محصولات مصرفی برای 
بخش کوچک مقیاس بود که دولت هند در پیش گرفته بود؛ 
درحالی کــه این امکان برای شــرکت‌های متوســط و بزرگ 
فراهم نبود. این امر شــرکت های بزرگ را تشویق می کرد که 
شــرکت های کوچک نیز تأسیس کنند تا از مزایای حمایتی 
صنایع کوچک بهره مند شــوند. همچنین، بنگاه های کوچک 
انگیزه‌ای برای رشــد و جــذب کارگر بیشــتر در واحدهای 
تولیدی خود نداشــتند. عامل سوم مؤثر در جذب نیروی کار 
در بخش تولید یا خدمات سازمان یافته، انبوهی از قوانین کار 
ایالتی و دولت مرکزی بود. به‌بیان دیگر، قوانین کار به سختی 
برای کســب‌وکارهای کوچک قابل‌اجرا بودند. کسب‌وکارهای 

بزرگتر حتی متوسط و بزرگ به تدریج مشمول قوانین متعدد 
مصوب دولت مرکزی یا ایالتی شدند که از کارگران در بخش 
ســازمان یافته حمایت می کرد. درحالی که بیمۀ اجتماعی)در 
شــکل صندوق تأمین کارکنان و بیمۀ دولتی( اجباری بود، 
رشد تعداد  قوانینی که کارگران سازمان یافته را تحت پوشش 
قرار می‌داد، منجر شــد که کارفرمایان به دنبال فناوری هایی 
باشــند که تعداد کارگران را محدود می ساخت. عامل نهایی 
که منجر به رشد بخش غیررسمی در هند شد، سطح مهارت 
و آموزش نیروی کار بود. ازاین منظر، نویسندگان سطح پایینِِ 
ســواد و مهارت نیروی کار را به عنوان عاملی برای حضور این 
کارگران در بخش غیررســمی عنوان می کنند. براساس آمار 
ارائه شده، 146میلیون یا 30 درصد از 485 میلیون کارگر در 
سال 2012 بی سواد بودند. بااین‌وجود، نویسندگان درمجموع، 
علی‌رغم گسترش بخش غیررسمی به آثار مثبت آن بر توسعة 

هند ازجمله آثار اشتغال‌زایی و فقرزدایی آن نیز می پردازد.
تجربۀ بسیار مهــم دیگری که در فصل ششــم کتاب 
تشریح می شــود، نقش اتحادیۀ کارگری در جنوب صحرای 
آفریقا برای سازماندهی اقتصاد غیررسمی است. سازماندهی 
کارگران در اقتصاد غیررسمی به سازمان های کارگری امکان 
افزایــش عضویت و تقویت قدرت  می‌دهند. به عبارت دیگر، 
ســازمان های کارگری قدرت چانه‌زنی کارگران در اشتغال 
غیررســمی را افزایــش داده و برخی از امکانــات رفاهی را 
فراهم می سازند. كارگران غيررسمي عل‌يرغم مشكلاتي كه 
با آن مواجه هســتند، به روش هايي ســازماندهي شده‌اند و 
سازمان هاي آنها درحال رشد هستند. اينها شامل اتحاديه هاي 
كارگري، انجمن هاي كارگري، جنبش هاي رسمي كارگري، 
گروه هاي كشــاورز، انجمن هاي بازار، تعاونيها و بســياري 
از انواع ســازمان هاي عضومحور1 اســت. اين ســازمان هاي 
عضومحور ازمنظر ســطح پوشش جغرافيايي متنوع هستند 
و شامل ســازمان هاي محلي)اغلب شكننده( تا سازمان هاي 

1. Member –based organization



شماره 269 . پاییز 1403 106

ملــي، فدراســيون ها و اتحاديه ها، شــبكه هاي منطقه‌اي و 
انجمن هــا و انواع ســازمان هاي بين‌المللي داخل و خارج از 
نهادهاي رسمي می شوند. در این فصل، نمونه های متعددی 
درخصوص قدرت بخشی به کارگران بخش غیررسمی ازطریق 
روش های مختلف سازماندهی خارج از دولت شرح داده شده 
است. کارگران با حضور در این بخش ها از بیمه های مختلف 
درمانی، بازنشستگی و مزایای متعددی برخوردار شده و علاوه 
بر آن، برای مطالبات خود صاحب قدرت چانه‌زنی بیشــتری 
شــده‌اند. انجمن زنان خوداشتغال1 در هند تجربه دیگری از 
قدرت بخشی بخش غیررســمی ازمنظر جنسیتی است. این 
انجمن عملًاً یک اتحادیۀ کارگری از زنان خوداشتغال فقیر 
در بخش غیررســمی  با عضویت بیش از 1.5 میلیون کارگر 
زن  اســت که تقریباًً 663632  آن ها از بخش کشــاورزی 
هســتند. این انجمن  درحال حاضر شــعبه های  خود را در 
16 ایالت هند و همچنین در کشــورهای همســایه مانند 
نپال، پاکستان، سریلانکا، میانمار و افغانستان گسترش داده 
است. اهداف اصلی انجمن زنان خوداشتغال، دریافت مزایای 
اشــتغال کامل )مانند امنیت غذایی، امنیت درآمد، امنیت 
شغلی و تأمین اجتماعی( و مراقبت های بهداشتی، مراقبت از 
کودک و سرپناه است. این انجمن با محور قرار دادن فلسفۀ 
گاندی در فعالیت ها و اقدامات خود، نزدیک به پنج دهه است 
که به اعضای خود در مناطق روســتایی کمک کرده اســت 
تا معیشــت خود را ازطریق ابتکارات مختلف در زمینه هایی 
مانند فناوری پیشرفته، آموزش فنی، تأمین مالی خُُرد، پیوند 
با بازار، مدیریت منابع طبیعی و غیره بهبود دهند، اما خود را 

محدود به این ها نکنند.
 فصل هشتم به مسیر مهارت های غیررسمی و گسترش 
آموزش فنی و حرفه‌ای، به عنوان تجربۀ دیگری در گسترش 
رســمیت بخشی اشــتغال در آفریقای جنــوبی می پردازد. 
صنعتگران سنتی و ماهر که امکان دسترسی به مهارت های 
بیشتر یا به‌روزرسانی مهارت ها را ندارند، اغلب در کسب‌وکار 

1. The Self-Employed Women’s Association (SEWA)

خود با بهره‌وری پایین و محدود درگیر هســتند. در نتیجه، 
تقویت و به‌روزرســانی مهارت ها و همچنین دســتیابی به 
گواهینامه هــای مربوط که صلاحت حرفــه‌ای آنان را تأیید 
کند، در قدرت بخشی آنان اثرگــذار خواهد بود. صنعتگران 
حاضر در بخش غیررسمی توانسته‌اند با دریافت گواهینامه ها 
و افزایش مهارت های جدید، رونق بیشــتری به کسب‌وکار 
خــود بدهند کــه راهی بــرای افزایش توان کســب‌وکار و 

سوق‌دهی آنان به سمت رسمیت یابی است. 
فصل نهم به خوداشتغالی وابسته و اَشَکال جدید اشتغال 
غیررســمی، روندها، چالش ها و واکنش های سیاســتی در 
اتحادیۀ اروپا می پردازد. در اینجا، تغییرات قابل توجه از اشتغال 
مزدبگیری استاندارد به اشتغال غیراستاندارد و خوداشتغالی 
در کشــورهای صنعتی مدنظر است. توســعۀ خوداشتغالی 
به عنوان موضوعی اصلی در بحث های اخیر سیاست اشتغال 
در کشورهای عضو اتحادیۀ اروپا مطرح است. تعداد فزایندۀ 
افراد خویش فرما و همچنیــن گفتمان و اقدامات جدید که 
هدف آن ارتقای کارآفرینان است، به موارد زیر مرتبط است: 
1( برخی از کارگران می خواهند اســتقلال بیشتری داشته 
 باشــند؛ 2( فرصت های جدید مرتبط با فناوری اطلاعات؛ و
 3( تکامل بازار کار با کمبود شــکل اســتاندارد فرصت های 
شــغلی، کارگران را به یافتن گزینه های جایگزین مشــاغل 
مزدبگیر ازجمله پذیرش کم‌وبیش خوداشــتغالی داوطلبانه 
ســوق می‌دهد. تغییرات فناوری و توســعۀ بستر اقتصادی 
باعث شده است تا خوداشتغالی به عنوان منبع درآمد اصلی و 

یا اغلب به عنوان منبع درآمد اضافی توسعه پیدا کند. 
در مجموع، کتاب ضمن بررسی تجربیات رسمیت بخشی 
در کشورهای درحال توسعه، تغییر و تحولات اشتغال و تنوع 
اشتغال در کشورهای صنعتی را نیز مورد مداقه قرار می‌دهد 
و ضمن ارائه درس آموخته های سیاستی برای سیاست گذاران 
و پژوهشگران حوزۀ اشــتغال، توجه مخاطب را به تحولات 

اشتغال در کشورهای صنعتی و آیندۀ آن جلب می کند.


