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ملخّص تنفيذي
 ً الفئــات هشاشــة  كثــر  أ لتشــمل  الاجتماعيــة  الحمايــة  نطــاق  توســيع  إمكانيــة  مــدى  استكشــاف  إلــى  الكتــاب  هــذا  يَســعى 
واســتبعاداً فــي أربــع بلــدان عربيــة: الأردن وتونــس ولبنــان ومصــر. ويســتَنِد إلــى أن الحمايــة الاجتماعيــة حقّــاً مــن حقــوق الإنســان 
ــا يحقّــق  ــب كفالتــه لــكلّ النــاس خــال دورة حياتهــم، وأنّ هدفهــا هــو التحــوّل مــن الــدور الإغاثــي إلــى الــدّور التمكينــي ممّ يتوَجَّ

الإنصــاف، ومــن ثــمّ يُقِــرّ بالمنحــى الحقوقــي للحمايــة الاجتماعيــة.  

يُركِّــز الكتــاب علــى ثلاثــة جوانــب أساســيّة وهــي التغطيــة الشّــاملة لــكلّ الأشــخاص والحمايــة العموميّــة مــن المخاطــر وكفايــة 
مــة، ويُغَطّــي الحمايــة الاجتماعيــة فــي أنظمتهــا الفرعيــة الثلاثــة وهــي الحمايــة الاجتماعيــة غيــر المُســتَنِدة إلــى  المنافــع المُقَدَّ
كات وبرامــج ســوق العمــل النشــط والخامــل. ويــدرس الكتــاب أربــع  كات والحمايــة الاجتماعيــة المُســتَنِدة إلــى الاشــترا الاشــترا
فئــات اجتماعيــة وهــي الأطفــال والمســنين والعمالــة غيــر الرســمية والشــباب غيــر المنخرطيــن فــى التعليــم والتدريــب والعمــل، 

وقــد بنُــيَ اختيــار هــذه الفئــات تحديــداً علــى عــددٍ مــن المبــرّرات العلميّــة المُســتَنِدة إلــى مؤشّــرات كميّــة.  

الكتــاب  مــن  والهــدف  الاجتماعيــة  للحمايــة  الدّولــي  الإطــار  والخلفيّــة  المقدّمــة  تناقــش  أربعــة فصــول.  إلــى  الكِتــاب  ينقَسِــم 
بَعــة.  يلــي ذلــك  بَــة الحمايــة الاجتماعيــة المُتَّ ومنهجيّتــه ومعاييــر اختيــار الفئــات محــلّ التّركيــز والقضايــا الكلُيّــة الحاكِمــة لمقارَ
ــص لواقِــع البلــدان العربيــة محــلّ الدراســة مــن حيــث الفقــر والفجــوات المكانيــة القائمِــة، ومــن ثــمّ واقــع الحمايــة  طــرحٌ مُلَخَّ
ــقٌ لواقِــع كلّ فِئــة مــن الفئــات محــلّ التّركيــز مــع طَــرح  الاجتماعيــة فــي هــذه البلــدان بصِفــة عامّــة. ويتَبَــع ذلــك تحليــلٌ معمَّ

خيــارات وبدائـِـل سياســيّة بخصــوص كيفيّــة شــمول هــذه الفئــات بالحمايــة الاجتماعيــة والإصلاحــات المَطلوبــة.

يخلَص الكتاب في فصله الأخير إلى عددٍ من النتائج والتّوصيات، أهمها:

• الحاجــة إلــى نمــوذَج تنمَــوي جديــد يتعامــل مــع الأســباب الهيكليّــة للفقــر والتّهميــش وينطَلـِـق مــن مبــدأ الحــقّ فــي العَمَــل 	
اللائِــق، وهــو حــقّ يَفتَــرضِ كفالــة عــددٍ مــن الحقــوق الأخــرى مثــل التّعليــم والصّحــة والحــقّ فــي التنميــة، ومــا يَعنيــه ذلــك 
مــن ضــرورة إحــداث تغييــرات جذريّــة فــي سياســات الحمايــة الاجتماعيــة وكذلــك السياســات الموجَّهــة للمناطِــق الرّيفيّــة 

الأفقــر والأكثــر حرمانــاً فيمــا يَتَعلَّــق بالفــرص المُتاحــة والخَدَمــات الأساســيّة والقطاعــات الاقتصاديّــة.
• الحاجــة إلــى خطــاب سياســي بديــل مــن قِبَــل القِــوى السياســيّة والمدنيّــة وأصحــاب المصالــح مــن أجــل إحــداث تحــوُّل فــي 	

ــه الحمايــة الاجتماعيــة نحــو الطّبيعــة الحقوقيّــة، الأمــر الــذي يســتَلزمِ فــي بعــضِ البلــدان تضميــن الحمايــة الاجتماعيّــة  توََجُّ
ــل النتيجــة الثالثِــة فــي ضــرورة حــلّ إشــكاليّات التجزئِــة الشــديدة فــي نظُُــم الحمايــة  فــي الأطُــر الدســتوريةّ والقانونيّــة. وتتََمَثَّ
الاجتماعيــة القائمــة والتــي تحــدُّ مــن فعاليّتهــا وكفاءَتهِــا، ممّــا يَتَطلَّــب ضمــان التكامُــل والتنســيق بيــن مكوِّنــات مَنظومــة 

الحمايــة الاجتماعيــة. 
• تقنيّــة 	 إجــراءات  مُجَــرَّد  فــي  الحَوكمَــة  عمليّــة  اجتِــزاء  ــب  وتجََنُّ الاجتماعيــة  للحمايــة  الرشّــيدة  الحَوكمَــة  تعزيــز  ضــرورة 

دة الأبعــاد فيهــا الديمقراطيّــة والتقنيّــة والسياســية والقانــون. وهنــا يُشــير الكتــاب إلــى أنّ  لكـَـون الحَوكمَــة عَمَليّــة مُتَعَــدِّ
ــق بمُشــارَكة أصحــاب المَصلَحــة فــي حيــن يَتَجلـّـى البُعــد الفنّــي فــي الإدارة الفعّالــة لجِهــة تقديــم الخدمــات  الديمقراطيّــة تتََحقَّ
ــل البُعــد  ــة، بينمــا يَتَمَثَّ ــد فــي الشــفافيّة ومســاءَلة الجهــات التشــريعيّة والتنفيذيّ والمنافــع. أمّــا البُعــد السياســي، فيَتَجسَّ

ــق ومــن ثــمّ الإنصــاف. القانونــيّ فــي وجــود أطُــر قانونيّــة شــامِلة ذات منحــى حقوقــي تُتيــح آليّــات للشّــكاوى والتحقُّ
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المقدمة والخلفيّة
مقدّمة نظريةّ: الإطار الدولي 

للحماية الاجتماعيّة
ا فــى  شــهد العقــد الأخيــر، لا ســيما فــي أعقــاب جائحــة كورونــا، تحــوّلاً أساســيًّ
الخطــاب حــول الحمايــة الاجتماعيّــة، اتسّــم فــي الانتقــال مــن التوجّــه الإغاثــي 
الــذي كان يقتصــر علــى مجــرد مســاعدة الفئــات الهشّــة فــى المجتمــع إلــى 
ــا مــن حقــوق  المقاربــة الحقوقيــة والتــي تعتبــر الحمايــة الاجتماعيّــة حقًّ
لــكل البشــر خــال دورة حياتهــم الكاملــة. وقــد  الإنســان تتوجّــب كفالتــه 
تجسّــد هــذا التقــدّم فــي التوصيــة بشـــأن أرضيــات الحمايــة الاجتماعيّــة التــي 
طرحتها منظمة العمل الدولية في العـام 2012 بموجب القرار رقم 1.202 
وقــد رسّــخ هــذا التحــوّل إدراك دور الحمايــة الاجتماعيّــة فــي تحقيــق العدالــة 
الاقتصاديةّ-الاجتماعيّــة والتنميــة المســتدامة. أشــار تقريــر منظمــة العمــل 
الدوليــة عــن الحمايــة الاجتماعيّــة للعــام 2017 إلــى أن الحمايــة الاجتماعيّــة 
حــقّ، وهــي تُعــرف بأنهــا مجموعــة مــن السياســات والبرامــج المصمّمــة 
للحــد مــن، أو منــع الفقــر والهشاشــة علــى مــدار دورة حيــاة الإنســان ككل.2 
وتركـّـز المنظمــة أيضــاً علــى أنــه مــن الضــروري أن يتــم تضميــن الحمايــة 
ــا للجميــع،  الاجتماعيّــة فــى السياســات الوطنيــة والتشــريعات باعتبارهــا حقًّ
وكذلــك فــى كل الأطــر الإقليميــة والعالميــة للتعــاون مــن أجــل الحــدّ مــن 
الفقــر والتفــاوت واللامســاواة والاســتبعاد الاجتماعــي – تمامــاً كمــا تنــصّ 

عليــه أجنــدة 2030 للتنميــة المســتدامة فــي هدفيهــا الأول والعاشــر.3
تشمل أرضية الحماية الاجتماعيّة المنشودة أربع ضمانات على الأقل:4

	1 الحصول على الرعاية الصحية الأساسية بما فيها رعاية الأمومة..
	2 علــى . الحصــول  ذلــك  فــي  بمــا  للأطفــال،  الأساســي  الدخــل  ضمــان 

الضروريــة.      والســلع  والخدمــات  والرعايــة  والتعليــم  الغــذاء 
	3 ســن . فــى  هــم  الذيــن  للأشــخاص  الدخــل  مــن  الأدنــى  الحــدّ  ضمــان 

العمــل، ولكــن غيــر القادريــن علــى كســب دخــلٍ كافٍ، خصوصــاً فــي 
والإعاقــة. والأمومــة  والبطالــة  المــرض  حــالات 
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ووفقــاً للتحــوّل الــذي طــرأ علــى هــذا المفهــوم، تعــدّدت وتدرجّــت وظائــف 
ــة بنظــر المجتمــع الدولــي لتشــمل الآتــي:5  نظــم الحمايــة الاجتماعيّ

• الشــعور 	 تخفيــف  خــال  مــن   )protective( الحمائيــة  الوظيفــة 
النقــدي والعينــي للفئــات الضعيفــة  الدعــم  بالحرمــان عبــر تقديــم 

الإغاثــة. فكــرة  مــن  الوظيفــة  هــذه  وتقتــرب  والهشّــة، 
• فــي 	 الوقــوع  تجنّــب  خــال  مــن   )preventative( الوقائيــة  الوظيفــة 

أســر الحرمــان، وتحديــداً عبــر توســيع شــبكات الضمــان الاجتماعــي 
الادّخــار. وأنظمــة وصناديــق 

• وتمكيــن 	 تعزيــز  خــال  مــن   )promotive( التعزيزيــة  الوظيفــة 
القــدرات بمــا يســمح بالحصــول علــى عمــل لائــق ودخــل عــادل، عبــر 
بنــاء رأس المــال البشــري مــن خــال ضــخّ مزيــد مــن الاســتثمارات فــي 
التعليــم والصحــة والتدريــب، وكذلــك برامــج ســوق العمــل النشــط 

عبــر توفيــر الوظائــف اللائقــة.
• نحــو 	 التــدرّج  يتــم  حيــث   )transformative( التحويليــة  الوظيفــة 

قــدرة  التحويليــة  بالوظيفــة  يقصــد  والتمكيــن.  والشــمول  الإنصــاف 
ــة علــى إحــداث تحــوّل حقيقــي فــي الظــروف  نظــم الحمايــة الاجتماعيّ
الفقــر  ربقــة  مــن  الخــاص  مــن  تمكنّهــم  للفقــراء،  المعيشــية 
 graduation outوالحرمــان، وربمــا تكــون برامــج التخــارج مــن الفقــر

الشــأن. وإن كان  فــي هــذا  الآليــات  إحــدى   of poverty programs
يتعيــن الإشــارة إلــى أن قــدرة أنظمــة الحمايــة الاجتماعيّــة علــى أداء 
وظيفتهــا التحويليــة مرهونــة فــي نهايــة المطــاف بحــدوث تغييــر جــذرى 

فــي السياســات المؤديــة إلــى الإفقــار. 

وبنــاء علــى ذلــك، توســعت مخططــات الحمايــة الاجتماعيّــة بشــكل كبيــر 
لتضــم العديــد مــن النظــم الفرعيــة والبرامــج، ولتشــمل بتغطيتهــا فئــات 
كمــا  الاجتماعيّــة،  الحمايــة  خريطــة  تضــم  متنوعــة.  واجتماعيّــة  ســكانية 

تُعــرف اليــوم، ثلاثــة نظــم فرعيــة كبــرى:

• المســتفيدين 	 كات  اشــترا إلــى  تســتند  التــى  الاجتماعيّــة  الحمايــة 
)contributory social protection( مثــل التأمينــات الاجتماعيّــة/
الصحيــة  والتغطيــة   )social insurance( الاجتماعــي  الضمــان 

 .)universal health coverage( الشــاملة 
• كات المســتفيدين منهــا 	 الحمايــة الاجتماعيّــة غيــر القائمــة علــى اشــترا

)non-contributory social protection( والتــي تتوجــه بالأســاس 
الأمــان  شــبكات  مثــل  المجتمــع  فــي  والهشّــة  الفقيــرة  الفئــات  إلــى 
ســواء  الاجتماعيّــة،  المســاعدات  أشــكال  مــن  وغيرهــا  الاجتماعــي 
مشــروطة،  أو  مشــروطة  غيــر  نقديــة  تحويــات  شــكل  تأخــذ  كانــت 
مســاعدات دوريــة أو مؤقتــة وفــي أوقــات الأزمــات، وأخيــراً برامــج دعــم 
الغــذاء علــى أنواعهــا. كمــا أن جــزءاً مــن التأميــن الصحــي قــد لا يعتمــد 
علــى مســاهمات المســتفيدين مــن أجــل تغطيــة الفئــات الأكثــر فقــراً 

وهشاشــة فــى المجتمــع.
• 	 active and passive labor( برامج ســوق العمل النشــط والخامل

market programs(، والتــى تســعى إلــى تســهيل إدمــاج الباحثيــن 
عــن العمــل فــي ســوق العمــل، مــع الحــرص علــى إدارة مخاطــر هــذا 
التوقــف  أو  البطالــة  فتــرات  فــي  الدخــل  توفيــر  خــال  مــن  الســوق 
عــن العمــل. وتتمثّــل هــذه البرامــج – حســب القائميــن عليهــا – فــي 
التدخــات والمبــادرات التــي تســاعد الأفــراد فــي الحصــول علــى وظيفــة 
إذا كانــوا بــا عمــل، أو فــي الانتقــال إلــى عمــل أفضــل. وقــد تتضمّــن 
سياســات كالمســاعدة فــى البحــث عــن العمــل، وتوفيــر مشــروعات 
كثيفــة العمالــة مثــل الأشــغال العامــة، والتدريــب وإعــادة التدريــب، 
دعــم  وإعانــات  الصغــر،  ومتناهيــة  الصغيــرة  المشــروعات  وتنميــة 
الأجــور. وتضــاف إلــى هــذه السياســات أحيانــاً سياســات أخــرى غيــر 

نشــطة كإعانــات البطالــة والتقاعــد المبكــر.

وفــى إطــار التوجــه الحقوقــي الــذي يعتبــر الحمايــة الاجتماعيّــة إحــدى الطــرق 
لتحقيــق العدالــة الاقتصاديةّ-الاجتماعيّــة، تتّضــح أهميــة مكوّن التمكين فى 
برامــج وسياســات الحمايــة الاجتماعيّــة باعتبارهــا أحــد المعابــر الأساســية 
لتحقيــق الإنصــاف فــي الفــرص والنتائــج. ومــن أهــم أســس التمكيــن ذات 
الصلــة تأهيــل الفئــات الهشّــة والفقيــرة للانخــراط فــي ســوق العمــل عبــر 
برامــج ســوق العمــل النشــط، شــرط أن تتمتــع فــرص العمــل بالحمايــة، 
نظــم  تشــمل  أن  يجــب  وفيمــا  اللائــق.  العمــل  شــروط  فيهــا  تتوفــر  وأن 
ــا للجميــع، لا بــدّ  الحمايــة الاجتماعيّــة كل الفئــات الســكانية باعتبارهــا حقًّ
أن تســتهدف الفئــات الاجتماعيّــة المتنوعــة بشــكل مختلــف وقائــم علــى 
أســاس مســتوى الدخــل والتعــدد فــي طبيعــة الاحتياجــات. كمــا لــم تعــد 
الأســرة فقــط وحــدة الاســتهداف لبرامــج وسياســات الحمايــة، ولكــن أصبــح 
كثــر  كبــر بالفئــات المتنوعــة داخــل الأســرة بحكــم أنهــم أ هنــاك اهتمــام أ
هشاشــة أو ضعفــاً، مثــل الأطفــال وذوي الاحتياجــات الخاصــة والعاطليــن 
عــن العمــل وكبــار الســن وغيرهــم مــن الفئــات الاجتماعيّــة التــى تتســم 
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أوضاعهــا بالهشاشــة المضاعفــة أو التهميــش. ومــن الطبيعــي فــى إطــار هــذه 
التحــولات أن تتقاطــع سياســات الحمايــة الاجتماعيّــة مــع أشــكال أخــرى 
والتشــغيل  والصحــة  التعليــم  سياســات  مثــل  العامــة  السياســات  مــن 
والســكن وأوجــه مــن السياســات الماليــة والنقديــة وكذلــك حريــة التنظيــم، 

وهــذا مــا يســمى بالسياســة الاجتماعيّــة بشــكل عــام. 

هدف الكتاب ومنهجيّته البحثيّة
يستكشــف هــذا الكتــاب مــدى إمكانيــة توســيع نطــاق الحمايــة الاجتماعيّــة 
كثــر الفئــات هشاشــة واســتبعاداً فــى أربعــة بلــدان محــلّ الدراســة؛  لتشــمل أ
الأردن وتونــس ولبنــان ومصــر، والتــي تقــدّم دراســات حالــة وطنيــة مختلفــة 
ويطــرح  كبيــر.  حــدّ  إلــى  العربيــة  للمنطقــة  المتوســطي  الواقــع  تعكــس 
الكتــاب التغيّــرات والإصلاحــات التــي يجــب أن تطــرأ علــى نظــم الحمايــة 
الاجتماعيّــة فــي المنطقــة العربيــة مــن أجــل تحقيــق هــدف الشــمول، إن 
كان علــى مســتوى صنــع السياســات وتنفيذهــا، أو علــى مســتوى الأطــر 
قيــد  القضيــة  أهميــة  إلــى  ونظــراً  والتشــريعية.  والقانونيــة  المؤسســاتية 
توقّــع  فــإن  وتمويليــة،  اعتبــارات سياســية  مــن  بهــا  يحيــط  ومــا  الــدرس 

تحديــات تعرقــل تحقيــق الشــمول أمــرٌ مؤكــدٌ ويســتدعي النقــاش. 

يعالــج الكتــاب القضيــة بتبنــي منهجيــة تحليليــة ذات وجهــة تهــدف إلــى 
تقديــم المشــورة العلميــة المســتندة إلــى الأدلــة مــن أجــل ترشــيد عمليــة 
صنــع السياســة فــى مجــال الحمايــة الاجتماعيّــة. وعليــه، يتــم الانطــاق مــن 
تحليــل الوضــع الراهــن للحمايــة الاجتماعيّــة فــى البلــدان محــل الدراســة، 
كثــر الفئــات الاجتماعيّــة التــي تعانــي مــن الهشاشــة  مــع فحــص أوضــاع أ
والاســتبعاد - بشــكل كلـّـي أو جزئــي. تلــك الفئــات التــي تحتــاج إلــى شــمولها 
ــة تناســب احتياجاتهــا الخاصــة، وتكــون قــادرة علــى  بنظــم حمايــة اجتماعيّ
إحــداث تحــوّل جوهــري فــى أوضاعهــا الراهنــة وفــي مآلاتهــا المســتقبلية. كمــا 
ينصــرف تحليــل الوضــع الراهــن إلــى فحــص نظــم الحمايــة الاجتماعيّــة التــي 
تتوجــه إلــى هــذه الفئــات مــن حيــث قدرتهــا علــى التغطيــة، ومــدى كفايــة 
المنافــع المقدمــة، ومــا إذا كان مــا يتــم تقديمــه قــادراً بالفعــل علــى حمايــة 
هــذه الفئــات وانتشــالها مــن الفقــر والهشاشــة بشــكل مســتدام. ويتّخــذ 
الكتــاب شــعار أهــداف التنميــة المســتدامة »لا يجــب أن يتخلــف أحــد عــن 

الركــب« قــدوةً لــه.

بقــدر مــا يقــدّم الكتــاب أدلــة علــى ماهيــة الفئــات الأكثــر ضعفــاً وهشاشــةً، 
ومــن ثــم احتياجــاً للحمايــة الاجتماعيّــة، فــإن الجــزء ذا الصلــة بترشــيد صنــع 
السياســات ينطلــق مــن رؤيــة كليّــة مفادهــا أن قــدرة الحمايــة الاجتماعيّــة 
فــي  بموقعهــا  مرهونــة  الإنصــاف  تجــاه  التحويليــة  بوظيفتهــا  القيــام  علــى 
النمــوذج التنمــوي المعتمــد، مــن جهــة، وعلاقاتهــا بباقــي السياســات العامــة 

ــة، مــن جهــة أخــرى.  ســواء كانــت اجتماعيّــة أو اقتصاديّ

ممــا لا شــك فيــه، أن جــزءاً مــن المنهجيــة هــو ضبــط المفاهيم. ويُعدّ مفهوم 
الشــمول هــو المفهــوم المركــزي فــي هــذا الكتــاب، إذ يُقصــد بالشــمول فــى 
الحمايــة الاجتماعيّــة مجموعــة سياســات متكاملــة مصمّمــة لضمــان دخــل 
آمــن، ولدعــم كل البشــر خــال دورة حياتهــم الكاملــة، مــع إعطــاء أهميــة 
كبــر للفقــراء والفئــات الهشّــة وأولئــك الذيــن يواجهــون مخاطــر حياتيــة  أ
غيــر المتعلقــة بالعمــر. تشــمل الحمايــة الاجتماعيّــة العموميــة والشــاملة 
تحويــات نقديــة كافيــة ومنافــع أخــرى متنوعــة لجميــع الذيــن يحتاجــون 
إليهــا، خصوصــاً الأطفــال، ومــن هــم فــى ســن العمــل مــن النســاء والرجــال فــى 
حــالات الأمومــة والإعاقــة وحــوادث العمــل، وكذلــك العاطليــن عــن العمــل، 
وكبــار الســن. يمكــن توفيــر هــذه الحمايــة مــن خــال التأمينــات الاجتماعيّــة 
وبرامــج المســاعدات الاجتماعيّــة، فضــاً عــن السياســات الاجتماعيّــة التــي 
العمــل  ســوق  وبرامــج  لهــؤلاء  الضريبيــة  الإعفــاءات  مثــل  الأعــمّ  تراعــي 
وحســاس  وفعّــال  صحيــح  بشــكل  صممــت  إن  والتشــغيل،  النشــط 
اجتماعيــاً. كمــا أن الشــمول لا يقتصــر فقــط علــى التغطيــة، ولكــن يشــمل 

الدخــل  مــن  الأدنــى  الحــدّ  لضمــان  المقدمــة  المنافــع  كفايــة  مــدى  أيضــاً 
ــع الإنســان بحيــاة كريمــة. وكذلــك، مــن المهــم توفيــر حــزم متكاملــة  وتمتُّ

مــن المنافــع تجمــع بيــن المنافــع النقديــة والعينيــة والخدماتيــة.6  

الأخيــرة  الســنوات  فــي  الاهتمــام  ازداد  لمــاذا  الآتــي:  الســؤال  يطــرح  وهنــا، 
أدلـّـة علميــة  توجــد  والشــاملة؟  العموميــة  الاجتماعيّــة  الحمايــة  بتطبيــق 
شــاملة  اجتماعيّــة  حمايــة  نظــم  وتنفيــذ  تصميــم  أن  إلــى  تشــير  معتبــرة 
والاقتصاديـّـة  الاجتماعيّــة  التنميــة  أساســات  أحــد  هــو  جيــد  بشــكل 
المســتدامة التــي تفيــد الأفــراد والأســر والمجتمعــات وكذلــك الاقتصــادات، 
وذلــك لعــدة أســباب: أوّلهــا أنهــا تحــدّ مــن الفقــر وتضمــن كرامــة الفئــات 
الســكانية الهشّــة؛ ثانيهــا أنهــا تســهم فــى النمــوّ الاقتصــادي مــن خــال رفــع 
وبالتالــي  والادّخاريــة،  الاســتهلاكية  قدراتهــم  مــن  يزيــد  مــا  الفقــراء،  دخــل 
التحويــات  أن  ثالثهــا  الكلـّـي؛  المســتوى  علــى  الطلــب  زيــادة  إلــى  يــؤدى 
النقديــة تســهم فــي تســهيل النفــاذ إلــى التعليــم والصحــة والغــذاء، مــا يؤثــر 
إيجابــاً علــى رأس المــال البشــري فتتحســن النواتــج الصحيــة للأطفــال، 
ويــزداد الالتحــاق بالتعليــم ويقــلّ التســرب المدرســي، وكذلــك تنخفــض 
تــوارث الفقــر عبــر الأجيــال؛ وأخيــراً،  عمالــة الأطفــال. وهــذا يكســر حلقــة 

الاجتماعــي.7   والاندمــاج  السياســي  الاســتقرار  تعزيــز 

وتشــمل الحمايــة الاجتماعيّــة العموميــة والشــاملة، وفقــاً للأطــر الدوليــة، 
ثلاثــة جوانــب: التغطيــة العموميــة لــكل الأشــخاص، الحمايــة الشــاملة مــن 
كل المخاطــر وكفايــة منافــع الحمايــة. والحقيقــة أن الحمايــة الشــاملة مــن 
كل المخاطــر أصبحــت مــن الشــؤون الهامــة بعــد الأزمــات المتتاليــة التــى 
كانــت اقتصاديـّـة أو صحيــة أو ذات صلــة  يشــهدها العالــم بأكملــه، ســواء أ
لبــروز مفهــوم الحمايــة  رئيســاً  بالتغيّــر المناخــي. وربمــا كان ذلــك ســبباً 

الاجتماعيّــة المســتجيبة للصدمــات. 

علــى مســتوى التطبيــق، هنــاك قــدر مــن التعــارض بيــن توســيع التغطيــة 
علــى المســتوى الكمّــي ومــدى كفايــة المنافــع فــى ظــلّ المــوارد النــادرة أو 
محــلّ الصــراع والتنافــس. كثيــراً مــا يزعــم القائمــون علــى تصميــم برامــج 
الحمايــة الاجتماعيّــة، أن التوســع فــى المنافــع المقدمــة يؤثــر ســلباً علــى 
التوفيــق بيــن  الاســتدامة الماليــة للبرامــج. لذلــك، تثــور إشــكالية كيفيــة 
التوســع فــى التغطيــة وضمــان منافــع كافيــة تحقــق الغــرض مــن الحمايــة. 

ويعتمــد الكتــاب علــى معاييــر موضوعيــة لاختيــار مجموعــة مــن الفئــات 
الفئــات،  لهــذه  الراهنــة  الأوضــاع  تحليــل  خــال  مــن  الهشّــة،  الاجتماعيّــة 
ثــم تحديــد مــنْ منهــا يجــب أن يتــم التعامــل معــه كأولويــة. وقــد  ومــن 
تمثلــت الفئــات المختــارة فــي الأطفــال والعمالــة غيــر الرســمية والمســنين 
 youth not( والشــباب غيــر المنخرطيــن فــي التعليــم والتدريــب والتعليــم
الحقيقــة،  فــي   .))in employment, education, or training (NEETs
لكوننــا نتحــدث عــن الحمايــة الاجتماعيّــة طيلــة دورة الحيــاة، فهــذه الفئــات 
تمثــل دورة الحيــاة بشــكل وافٍ. كمــا نركـّـز فــي الكتــاب علــى النســاء اللواتــي 
يتقاطعــن مــع كل هــذه الفئــات. فباتخّــاذ معيــار الهشاشــة لاختيــار هــذه 
الفئــات، تظهــر النســاء كأهــم الفئــات الأكثــر هشاشــةً وإقصــاءً. وكذلــك الأمــر 

بالنســبة إلــى الأشــخاص ذوي الاحتياجــات الخاصــة واللاجئيــن.
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معايير اختيار بعض الفئات 
الهشّة دون غيرها

لماذا الأطفال؟

العربيــة، ســواءً علــى  المنطقــة  فــى  الفئــات فقــراً  كثــر  أ الأطفــال هــم مــن 
طبيعتهــم  فبحكــم  الأبعــاد.  متعــدّد  الفقــر  أو  المــادي  الفقــر  مســتوى 
المطلــوب  كان  إذا  وبالتالــي،  ومعانــاة.  كثــر هشاشــة  أ هــم  واحتياجاتهــم، 
التحويلــي  الــدور  نحــو  الاجتماعيّــة  الحمايــة  فــي  جوهــري  تحــوّل  إحــداث 
ووصــولاً إلــى الإنصــاف والعدالــة الاجتماعيّــة، لا بــد مــن الاســتثمار فــى رأس 

الفقــر.  تــوارث  إلــى كســر حلقــة  بــدوره  يــؤدي  الــذي  البشــري  المــال 

التفــاوت الاجتماعــي  الحــد مــن  فــى الأطفــال يســاعد علــى  إن الاســتثمار 
علــى المــدى المتوســط الــذي يتيــح حيــزاً للفقــراء منهــم لتطويــر قدراتهــم 
للحــراك  مســاحة  لهــم  يفســح  بمــا  كيــة  والإدرا والعقليــة  الجســمانية 
الاجتماعــي الصاعــد. كمــا أن الاهتمــام بالأطفــال يعنــي العمــل علــى القــدرة 
يتمتّعــون  الذيــن  الأطفــال  نســبة  تبلــغ  مســتقبلاً.  للمجتمــع  الإنتاجيــة 
بالحمايــة الاجتماعيّــة فــي البلــدان العربيــة 15.4 فــي المئــة مقارنــةً بالمعــدل 
القارتيــن  فــي  بكثيــر  أعلــى  ومعــدلات  المئــة  فــي   26.4 البالــغ  العالمــي 
ــا وآســيا  الأميركيتيــن التــي تبلــغ 57.4 فــي المئــة، فــي حيــن يصــل فــي أوروب
الوســطى إلــى 82.3 فــي المئــة.8 فضــاً عــن ذلــك، فــإن معــدّلات فقــر الأطفــال 
الاجتماعيّــة  الحمايــة  برامــج  أن  كمــا  البالغيــن...  فقــر  عــن  تزيــد  المــادي 
المقدمــة للأطفــال فــي المنطقــة العربيــة ليســت حساســة لكافــة احتياجــات 
الطفــل. ربمــا تكــون حسّاســة للتعليــم بشــكل مــا، ولكنهــا ليســت حسّاســة 
خمــس  مــن  أقــل  أعمارهــم  تبلــغ  الذيــن  والأطفــال  والتغذيــة.  للصحــة 
كبــر، إذ تركــز غالبيــة البرامــج الســائدة فــي  ســنوات يعانــون مــن حرمــان أ
البلــدان العربيــة بالأســاس علــى الأطفــال فــى ســن الدراســة. ولهــذا، فــإن 
فجــوات الشــمول جليّــة فــى حالــة الأطفــال الأصغــر مــن ســن الخامســة، 
دة  وكذلــك فــي مجــالات الصحــة والتغذيــة، رغــم أنهــا مــن المجــالات المحــدِّ
بشــكل حاســم لمســتقبل أي طفــل فــي مســاره التعليمــي والمهنــي فيمــا 

بعــد.9 

لماذا العمالة غير الرسميّة؟

الرســمي  غيــر  القطــاع  وجــود  أن  طويلــة  لســنوات  الأدبيــات  افترضــت 
والعمالــة غيــر الرســمية مجــردّ ســمة مــن ســمات مراحــل التحــوّل والنمــو 
فــي البلــدان الناميــة، وأنــه مــع حــدوث التقــدّم ستنحســر هــذه النوعيــة مــن 
العمالــة. ولكــن مــا حــدث كان عكــس ذلــك تمامــاً. فمــع تبنى غالبية البلدان 
مــع صنــدوق  اتفاقاتهــا  مــن خــال  الهيكلــي  التكيّــف  العربيــة سياســات 
الحكومــات  أحجمــت  النيوليبرالــي،  النظــام  فــي  وانخراطهــا  الدولــي  النقــد 
العربيــة عــن المزيــد مــن التوظيــف الحكومــي، وأخفقــت فــي خلــق فــرص 
بهــذه  الخــاص ســيقوم  القطــاع  أن  علــى  وعوّلــت  وكافيــة،  عمــل جديــدة 
المهمــة. بيــد أنّ الأخيــر لــم يســتطع أن يوفــر فــرص عمــل للوافديــن الجــدد 
إلــى الســوق ســنوياً فــي غيــاب الإصلاحــات الاقتصاديـّـة الهيكليــة اللازمــة مــن 
قبــل الحكومــة، لأســباب كثيــرة منهــا محدوديــة الاســتثمارات وعــدم توافــق 
مخرجــات التعليــم مــع احتياجــات ســوق العمــل. وقــد لجــأ القطــاع الخــاص 
تحقيــق  فــي  رغبــةً  الرســمي  غيــر  التوظيــف  إلــى  الأحيــان  مــن  الكثيــر  فــي 
ــه يتجــه نحــو مــا يُطلــق عليــه  المزيــد مــن الأربــاح، مــع الزعــم أن العالــم كلّ
»مرونــة ســوق العمــل« تشــجيعاً للاســتثمار. وفــي إطــار ضعــف دور الدولــة 
التنظيمــي، أغمضــت الحكومــات أعينهــا عــن هــذه النوعيــة مــن التوظيــف 

علــى أمــل تشــجيع اســتثمارات القطــاع الخــاص.10 

كثــر اتســاعاً  يســتخدم هــذا الكتــاب مفهــوم العمالــة غيــر الرســمية – هــو أ
مــن مفهــوم القطــاع غيــر الرســمى. فــإذا كان كل مــن يعمــل فــي القطــاع غيــر 

الرســمي عمالــة غيــر رســمية، فــإن القطــاع الرســمي يشــمل أيضــاً عمالــة 
غيــر رســمية. هــذه النوعيــة مــن العمالــة لا تتمتــع بــأي شــكل مــن أشــكال 
الحمايــة الاجتماعيّــة؛ فهــي تعمــل بــا عقــود ولا أجــر عــادل ولا تأمينــات 
الأمــان  شــبكات  نظــر  وجهــة  مــن  تعتبــر  أنهــا  كمــا  وصحيــة.  اجتماعيّــة 
ولهــذا  الــرزق.  تعمــل وتكســب  لأنهــا  للدعــم،  غيــر مســتحقة  الاجتماعــي 
 11.)missing middle( الســبب، أطُلــق عليهــا مصطلــح الوســط المفقــود
وقــد كشــفت جائحــة كوفيــد19- عــن عمــق أزمــة العمــل غيــر الرســمي، 
ومــدى هشاشــة هــذه الفئــة الاجتماعيّــة وتقاطعهــا الحــادّ مــع الكثيــر مــن 

الفئــات الهشّــة الأخــرى. 

لماذا المسنّون؟

يعــرَّف المســنون علــى أنهــم فئــة اجتماعيّــة فــوق الســتين مــن العمــر، قــد 
تتمتــع بتغطيــة التأمينــات الاجتماعيّــة ومــن ثــم تحظــى بمعــاش تقاعــدي 
أو لا تتمتع بذلك بســبب عملها فى القطاع غير الرســمي أو العمل الرعائي 
غيــر مدفــوع الأجــر، وهــو الأكثــر شــيوعاً بيــن النســاء فــى المنطقــة العربيــة. 
هنــاك عــدة أســباب لاختيــار هــذه الفئــة: أولاً، ارتفــاع العمــر المتوقــع عنــد 
الــولادة مــع مــرور الســنين والــذي أدى إلــى زيــادة فــي أعــداد المســنين فــي 
المنطقــة بشــكل كبيــر فــي الســنوات الأخيــرة؛ وثانيــاً، تراجــع نســب التغطيــة 
بالتأمينــات الاجتماعيّــة نتيجــة توقّــف التوظيــف الحكومــي وتعثّــر خلــق 
وظائــف كافيــة فــي القطــاع الخــاص منــذ عقــود، مــا يجعــل مــن المتوقــع أن 
تتزايــد فــى الســنوات القليلــة المقبلــة نســبة المســنين الذيــن لا يتمتعــون 
بشــمول التأمينــات الاجتماعيّــة؛ وثالثــاً، خصوصيــة هــذه الفئــة لا تختلــف 
كثيــراً عــن خصوصيــة الأطفــال، فمــع كبــر الســن يزيــد الاعتمــاد والهشاشــة 
التقاعديــة  المعاشــات  إن  وأخيــراً،  والعجــز؛  للمــرض  التعــرض  نتيجــة 
كات لا تغطــي ســوى جــزء مــن هــذه  القائمــة وغيــر القائمــة علــى الاشــترا
الفئــة. فحتــى بالنســبة للفئــة المغطّــاة بتلــك المعاشــات، فإنهــا تعانــي مــن 
عــدم كفايتهــا فــي ضــوء ارتفــاع معــدلات التضخــم بشــكل متزايــد وعــدم 

كبتهــا لهــذا الارتفــاع. موا

بلــغ عــدد كبــار الســن )65 عامــاً فمــا فــوق( فــي المنطقــة العربيــة 21 مليونــاً 
فــي 2020. ومــن المتوقــع أن يصــل عددهــم إلــى 71 مليونــاً فــي 2050.  كمــا 
أنــه مــن المتوقــع أن تبــدأ البلــدان العربيــة مرحلــة الانتقــال إلــى الشــيخوخة 
– وهــي الفتــرة الزمنيــة التــي ترتفــع خلالهــا نســبة كبــار الســن مــن 7 فــي 
المئــة الــى 14 فــي المئــة مــن مجمــوع الســكان – خــال الســنوات الخمــس 

عشــرة المقبلــة.12  

 يعــد شــمول المســنين بالحمايــة الاجتماعيّــة فــي المنطقــة العربيــة الأدنــى 
فــي الترتيــب العالمــي، حيــث تبلــغ نســبة التغطيــة 24 فــي المئــة مقابــل 
معــدل عالمــي يصــل إلــى 77.5 فــي المئــة. وعلــى مســتوى المقارنــة بيــن 

المناطــق، فإنهــا الأدنــى مقارنــة بباقــي مناطــق العالــم بمــا فيهــا أفريقيــا.13

لماذا الشباب غير المنخرطين في العمل 
والتعليم والتدريب NEETs ؟ 

يُقصــد بالشــباب غيــر المنخرطيــن فــي العمــل والتعليــم والتدريــب أولئــك 
غيــر  وهــم  يعملــون،  ولا   ،24-15 مــن  العمريــة  الفئــة  فــي  يقعــون  الذيــن 
التعــاون  التدريــب. رفعــت منظمــة  أو  التعليــم  نــوع مــن  بــأي  ملتحقيــن 
الاقتصــادي والتنميــة الحــدّ الأعلــى لســن الشــباب إلــى 29 ســنة.14  حظيــت 
بحكــم  الأخيــرة  الســنوات  فــي  خــاص  باهتمــام  الشــباب  مــن  الفئــة  هــذه 
ارتبــاط أوضاعهــا بأوضــاع ســوق العمــل وجــودة التعليــم والتأهيــل، وكذلــك 
البطالــة المتفاقمــة بفعــل الأزمــات العالميــة المتعاقبــة، علمــاً بــأن وجــود 
كــم الإحبــاط هــو مــن العوامــل المؤثــرة  هــؤلاء الشــباب الذيــن يعانــون مــن ترا

ســلباً علــى الاســتقرار السياســى والتماســك الاجتماعــي.

قــدّرت نســبة هــذه الفئــة مــن الشــباب علــى المســتوى العالمــي فــي العــام 
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لــدى  الأعلــى  وهــي  العالــم،  شــباب  مــن  المئــة  فــي   22.4 بنحــو   2020
الفتيــات، فتصــل إلــى 31.2 فــي المئــة مقابــل 14 فــي المئــة للشــباب الذكــور. 
وتتركــز هــذه الفئــة خصيصــاً فــي شــمال أفريقيــا وجنوبهــا وجنــوب آســيا. 
كمــا تتواجــد أيضــاً فــي أوروبــا وإن كان بنســبة أقــل. وبلغــت نســبتهم فــى 
المنطقــة العربيــة 34.4 فــي المئــة فــي العــام 2021، وهــي نســبة مرتفعــة 
مقارنــةً ببلــدان أخــرى. كمــا أنهــم يمثلــون فئــة محبطــة ومحرومــة بدرجــة 
كبيــرة، بالإضافــة إلــى أن تعطّــل الكثيــر منهــم لفتــرات طويلــة جعلهــم غيــر 

قادريــن وغيــر راغبيــن بالانخــراط فــي ســوق العمــل.15

قضايا كليّة حاكمة لمقاربتنا 
للحماية الاجتماعيّة

بالأســاس  سياســية  مقاربــة  هــي  التقريــر  لهــذا  الحاكمــة  المقاربــة  إن 
وليســت أدواتيــة أو إجرائيــة. فإشــكاليات الحمايــة الاجتماعيّــة فــي المنطقــة 
العربيــة هــي نتيجــة خيــارات سياســية، تنظــر إلــى الحمايــة الاجتماعيّــة علــى 
كثــر  أنهــا عــبء مالــي لا بــدّ منــه مــن أجــل تحقيــق الاســتقرار السياســي، أ
ــا جوهريًّــا للإنســان لا يمكــن التنــازل عنــه تحــت أي شــكل مــن  مــن كونهــا حقًّ
الأشــكال. إن الرؤيــة الحكوميــة الســائدة تجــاه الحمايــة الاجتماعيّــة تنعكــس 
السياســة  قلبهــا  وفــي  بأكملهــا  العامــة  السياســات  صنــع  منهجيــة  علــى 
صنــع  فــي  تحديــداً  ذلــك  يتجلــى  النيوليبرالــي.  التوجّــه  ذات  الاقتصاديـّـة 
السياســة الاقتصاديـّـة بمعــزل عــن السياســة الاجتماعيّــة، مــا يؤدى إلى عدم 
ــة مــن هــذا  تقديــر حجــم البشــر المتضرّريــن مــن تبنــي سياســات اقتصاديّ
النــوع. فحينئــذ تبــدأ الدعــوة إلــى ضــرورة اتخــاذ إجــراءات حمايــة اجتماعيّــة 
للتخفيــف مــن آثــار السياســة الاقتصاديـّـة علــى الفئــات المتضــرّرة، ليتحــوّل 
انفعالــي. وتكــون  نهــج  إلــى  نهــج اســتباقي  الحمايــة الاجتماعيّــة مــن  نهــج 
للحمايــة  »تدخّــات«  مجموعــة  الحــالات  هــذه  فــي  الغالــب  فــي  النتيجــة 
وعلــى  الاجتماعيّــة.  للحمايــة  ممنهجــة  سياســات  مــن  كثــر  أ الاجتماعيّــة 
صعيــدٍ ثــانٍ، فــإنّ هــذه السياســات الاقتصاديـّـة تظــلّ تــدرّ علــى المجتمــع 
فقــراء جــدداً، والدليــل قائــم ويتجلـّـى فــي ســؤال محــدد: لمــاذا لا يقــلّ الفقــر 

رغــم وجــود وفــرة مــن تدخّــات الحمايــة الاجتماعيّــة؟ بالطبــع للإجابــة عــدة 
جوانــب: الأول أن التدخّــات القائمــة ينحصــر تأثيرهــا فــي تخفيــف آثــار الفقــر 
ولا تتعامــل مــع أســبابه، والثانــي يرتبــط بالنتائــج المترتبّــة علــى السياســات 
الاقتصاديـّـة والتــى تتمثــل فــي خلــق المزيــد مــن الفقــراء، والثالــث يظهــر 
كثــر فــي المجتمعــات التــي تتســم الدولــة فيهــا بالضعــف الشــديد مقابــل  أ
قــوة جماعــات دينيــة أو طائفيــة أو قبليــة، مــا يخلــق شــكلاً مــن الزبائنيــة 
الحمايــة  تقديــم  جماعــة  كل  تتولــي  إذ  الاجتماعيّــة،  الحمايــة  تقديــم  فــي 

الاجتماعيّــة للمواليــن لهــا مقابــل أصواتهــم ودعمهــم. 

وفــي هــذا، الإطــار يتعيّــن طــرح النقــاط الآتيــة لفهــم أبعــاد المقاربة السياســية 
الحاكمــة لهــذا التقرير:

1( الحماية الاجتماعيّة بين السياســة الاجتماعيّة والسياســات العامة: 
إن النظــر إلــى الحمايــة الاجتماعيّــة علــى أنهــا تكلفــة ماليــة تتحملهــا الــدول 
بغيــة التخفيــف مــن حــدة الفقــر أو ضمــان الاســتقرار السياســي هــو الــذي 
يــؤدي إلــى تخليــد الفقــر وتوارثــه عبــر الأجيــال. وتصبــح المهمــة الأساســية 
ـا كان نوعهــا - مســاعدة الإنســان علــى  لشــبكات الحمايــة الاجتماعيّــة - أيّـً
البقــاء فحســب، وليــس تحريــره مــن العِــوز والفقــر والحرمــان. والحقيقــة أن 
هــذا التوجــه يســود فــي كثيــر مــن البلــدان العربيــة ويحكــم منهجيــة التعامــل 
مــع الحمايــة الاجتماعيّــة، إذ تظــلّ المهمّــة الأساســية لشــبكات الحمايــة 
إن  العادلــة.  غيــر  الاقتصاديـّـة  السياســات  ضحايــا  التقــاط  الاجتماعيّــة 
غيــاب التعامــل مــع الحمايــة الاجتماعيّــة علــى أنهــا معبــر لتحقيــق العدالــة 
الاجتماعيّــة والإنصــاف، يتطلــب فهــم علاقاتهــا الوثيقــة بالغالبيــة العظمــى 

ــة.  مــن السياســات العامــة، وموقعهــا تحديــداً مــن السياســة الاجتماعيّ

تتكــون السياســة الاجتماعيّــة مــن ثــاث دوائــر، تقــع الحمايــة الاجتماعيّــة 
فــي القلــب منهــا لكونهــا الدائــرة الداخليــة، حيــث يكــون الهــدف الحــدّ مــن 
الفقــر والتأميــن مــن المخاطــر، ســواء عبــر شــبكات الأمــان الاجتماعــي أو 
التأمينــات الاجتماعيّــة وغيرهــا مــن أشــكال الحمايــة الاجتماعيّــة. أمــا الدائرة 
ــز علــى الاســتثمار فــي البشــر مــن خــال الخدمــات الأساســية  الثانيــة فتتركّ
فــي التعليــم والصحــة والبنيــة التحتيــة الأساســية )ميــاه الشــرب والصــرف 
مدّهــا وضمــان  إلــى  والســعي  وغيرهــا(،  والاتصــالات  والكهربــاء  الصحّــي 
إتاحتهــا وجودتهــا فــي المناطــق الفقيــرة والمهمّشــة. وهنــا يفهــم الفقــر علــى 
أنــه ليــس مجــرد حالــة أســريةّ وإنمــا حالــة مجتمــع ككل، ومــن ثــم لا يصح أن 
يتم قياس الفقر على أســاس مؤشــرات الأســرة المعيشــية فحســب، بل لا 
بــد أن يمتــدّ القيــاس ليشــمل المؤشــرات التنمويــة للمجتمعــات المحليّــة 
مــن حيــث توافــر الخدمــات الأساســية وعومل/مؤشــرات الحيــاة الكريمــة. 
وربمــا يكــون هــذا المبــرر الأساســي لظهــور مفهــوم الفقــر متعــدد الأبعــاد. 
فهــي  الاجتماعيّــة،  السياســة  ســياق  فــي  والخارجيــة  الثالثــة  الدائــرة  أمــا 
الدائــرة التــي ترتبــط بالاقتصــاد الكلــي ونوعيــة النمــوّ الاقتصــادي وقضايــا 
الدائــرة  أن  فيــه  لاشــكّ  ممــا  والإنصــاف.  الاجتماعيّــة  والعدالــة  التوزيــع 
الثانيــة تتداخــل بشــكل وثيــق مــع كافــة السياســات العامــة التــي تُعنــى 
بالخدمــات الأساســية مثــل الصحــة والتعليــم والبنيــة الأساســية ونوعيــة 
الحيــاة بصفــة عامّــة، فــي حيــن تتماشــى الدائــرة الثالثــة مــع السياســات 
الاقتصاديّــة والماليــة والضريبيــة وسياســات العمــل والتشــغيل، بمــا فيهــا 
الأجــور وحقــوق العمــال وكذلــك الحــق فــي التنظيــم؛ وهــي كلهّــا سياســات 

حاكمــة لتوزيــع الدخــل والثــروة فــي المجتمــع بشــكل مباشــر. 

الدراســات  تصــف  القيــاس:  وإشــكاليات  الفقــر  محــددات  فهــم  فــي   )2
السياســاتية حــول الفقــر أنمــاط الفقــر، ولكنهــا لا تعنــى كثيــراً بشــرح أســبابه 
وتقديــم تفســير مســند حــول معانــاة فئــات ســكانية محــدّدة مــن الفقــر. ولا 
تســأل كيــف تقــع الفئــات الهشّــة فــي براثنــه؟ ولمــاذا يتــم توارثــه؟ الفقــر نتــاج 
ظــروف لهــا طبائــع ومســتويات متباينــة فــي تدرجّهــا، قــد تكــون أســريةّ أو 
فرديـّـة أو خاصــة بالمجتمــع المحلـّـي أو بالإقليــم الجغرافــي ككل، فضــاً عمّــا 
تنتجــه السياســات مــن أســباب للإفقــار، مــن خــال تبنّــي سياســات منحــازة 
ضــد الفقــراء أو الإحجــام عــن تبنّــي سياســات داعمــة للفقــراء. لا تقتصــر 
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الدليــل نحــو حمايــة اجتماعيّــة شــاملة فــي المنطقــة 
العربيــة: التحديــات والفــرص 10

محــدّدات الفقــر علــى المحــدّدات الأســريةّ مثــل تركيــب الأســرة ومعــدّل 
الإعالــة أو الحالــة التعليميــة والعمليــة لــرب الأســرة وأفرادهــا وغيــر ذلــك 
مــن البنــود التــي تمتلــئ بهــا مســوحات الأســرة المعيشــية. ولكنهــا تمتــد 
لتشــمل حالــة المجتمــع المحلـّـي، بــل وحالــة الإقليــم الجغرافــي ككلّ مــن 
حيــث توافــر الخدمــات الأساســية وجودتهــا والمــوارد وفــرص العمــل اللائــق 

وغيرهــا مــن المؤشــرات التنمويــة.

العزلــة  مثــل  الجغرافــي  بالموقــع  صلــة  ذات  محــدّدات  هنــاك  أن  كمــا 
الجغرافيــة للإقليــم والتعــرض لظــروف مناخيــة موســمية قاســية وغيرهــا 
مــن المحــددات التــي قــد تمثــل حواجــز معوّقــة للفــرد والمجتمــع المحلــي. 
كثــر تعقيــداً مــن مجــردّ أننّــا نقــوم  وعليــه، فــإن فهــم محــدّدات الفقــر مســألة أ
بمســوحات للأســر المعيشــية فــي المجتمعــات الفقيــرة، إذ إنهــا تحتــاج إلــى 
فهــم حالــة المجتمــع المحلـّـي كلـّـه وحالــة الإقليــم الجغرافــي الــذي يتركــز فيــه 
الفقــراء. فــا تعانــي البلــدان العربيــة مــن ارتفــاع معــدلات الفقــر فحســب، 
مــن فجــوات تنمويــة جغرافيــة حيــث توجــد أقاليــم  ولكنهــا تعانــي أيضــاً 
جغرافيــة بعينهــا داخــل كل بلــد ترتفــع فيهــا معــدلات الفقــر المــادّي والفقــر 
متعــدد الأبعــاد مثــل ريــف الوجــه القبلــي بمصــر وشــمال لبنــان وجنوبــه 
والمناطــق غيــر الســاحلية فــي وســط تونــس وشــمالها )القيــروان والقصريــن 
قليلــة  الريفيــة  المناطــق  فــي  الأردن  فــي  الفقــر  وجيــوب  بوزيــد(  وســيدي 

الكثافــة الســكانية. 

إن هــذه الفجــوات التنمويــة المكانيــة ليســت فجــوات بســيطة أو أحاديــة 
الجانــب، ولكنهــا فجــوات مركبّــة. ففــي الغالــب تتزامــن مــع فجــوة الثــروة 
المتغيّــرات  باقــي  فــي  وفجــوة  جيليــة  وفجــوة  الاجتماعــي  النــوع  فجــوة 
والعمــل  والصحــة  التعليــم  مثــل  التنمويــة  والمحــدّدات  الديمغرافيــة 
ا عــن منهجيــات  وغيرهــا. لا شــك أن هــذا التحــدّي يطــرح ســؤالاً أساســيًّ
الاســتهداف، ســواء كان فئويــاً أو جغرافيــاً، وكيفيــة توظيفهــا فــي حيــن لا 
يمكــن للأســاليب التقريبيــة أو شــبه التقريبيــة منهــا أن تحقــق مبتغاهــا. 
كمــا يثيــر هــذا التحــدّي إشــكالية نقاشــية لا يتوقــف تناولهــا وهــي العلاقــة 
بيــن الاســتهداف مــن جانــب والعموميــة مــن جانــب آخــر، وكيفيــة ربطهمــا 

ســوياًّ. 

3( عجــز البرامــج المســتهدفة عــن تأميــن الحمايــة الاجتماعيّــة: إن فهــم 
دور الخدمــات العامــة الأساســية فــي الحــدّ مــن الفقــر فــي المراحــل الآنيّــة، 
وبنــاء رأس المــال البشــري فــي المراحــل اللاحقــة، يضــع الحمايــة الاجتماعيّــة 
فــي قلــب النمــودج التنمــوي. إنّ اقتصــار الحمايــة الاجتماعيّــة علــى مجــرد 
توســيع شــبكات الأمــان الاجتماعــي لا يــؤدّي إلّّا إلــى التخفيــف مــن وطــأة 
الفقــر دون التعامــل مــع أســبابه الهيكليــة؛ والدليــل علــى ذلــك هــو اســتمرار 
ارتفــاع معــدلات الفقــر فــي البلــدان محــلّ الدراســة مــن جانــب، والهشاشــة 
بالغــة القســوة التــي كشــفت عنهــا جائحــة كوفيــد19-، رغــم توســيع قاعــدة 

المســاعدات الاجتماعيّــة مــن جانــب آخــر.

4( نوعيّــة النمــوّ مقابــل وتيرتــه – إشــكالية العبــور: شــهدت الكثيــر مــن 
البلــدان العربيــة نمــواً ملحوظــاً فــي الناتــج المحلـّـي الإجمالــي فــي الفتــرات 
الســابقة لانتفاضــات الربيــع العربــي، وكذلــك فــي بعــض الفتــرات الســابقة 
ومــن  الفــرد،  دخــل  نمــو  علــى  ذلــك  ينعكــس  ولــم  كوفيــد19-،  لجائحــة 
ثــم الحــد مــن الفقــر. وهــذا يجعــل الســؤال مشــروعاً عــن الســبب والــذي 
يتمثــل فــي أن هنــاك خــط عبــور لا بــد مــن تجــاوزه لكــي يؤثــر نمــو الناتــج 
دون  عبــوره  يمكــن  لا  الخــط  هــذا  الفــرد.  دخــل  علــى  الإجمالــي  المحلـّـي 
سياســات توزيــع عادلــة ومنصفــة، تتمثــل فــي سياســات الضرائــب والأجــور 
والتشــغيل والحمايــة الاجتماعيّــة والإنفــاق الاجتماعــي بشــكل عــام. فبــدون 
هــذه السياســات التــى يعــدّ أحــد أهدافهــا الأساســية إعــادة توزيــع الدخــل 
والثــروة، يظــلّ خــطّ العبــور مغلقــاً ولا يســتطيع الفقــراء الاســتفادة مــن ثمــار 

النمــوّ.

ملخّص عن وضع المنطقة 
العربيّة

لمحة عامّة عن الواقع الحالي للحماية 
الاجتماعيّة في الدول العربيّة

العربيــة  بالــدول  الخــاص  التحليــل  اســتهلال  يتــم  أن  غريبــاً  يكــون  ربمّــا 
مــن  التحديــات  لهــذه  الهيكلــي  الطابــع  أن  إلّّا  التحديــات،  عــن  بالحديــث 
والتنمويــة  الاقتصاديـّـة  النمــاذج  مــن  معينــة  بجوانــب  ارتباطهــا  حيــث 
الســائدة هــو الــذي يحــدّد كيفيــة النظــر إلــى الحمايــة الاجتماعيّــة فــي هــذه 
الســياقات. فهــلّ يتــم التعامــل معهــا علــى أنهــا حــقّ مــن حقــوق الإنســان 
يتعيــن كفالتــه، وعلــى أنّ غايتهــا النهائيــة هــي تحقيــق الإنصــاف والعدالــة 
هدفهــا  أدواتــي،  طابــع  ذات  تدخّــات  مجــردّ  أنهــا  علــى  أم  الاجتماعيّــة؟ 
الأساســي تخفيــف وطــأة الفقــر دون معالجــة أســبابه، مــن جهــة، وتحقيــق 
الاســتقرار السياســى مــن جهــة أخــرى؟ فــي مــا تمّــت الإشــارة إليــه ســلفاً 
بخصــوص العلاقــة بيــن الحمايــة الاجتماعيّــة والسياســة الاجتماعيّــة ومــن 
ثــم باقــي السياســات العامّــة، مــا يحوّلهــا إلــى مجموعــة تدخّــات لا رابــط بينهــا 
كثــر مــن كونهــا سياســات متماســكة ذات أهــداف محــددة، وكذلــك فــي مــا  أ
يتعلـّـق بمنهجيّــات قيــاس الفقــر وتأثيرهــا علــى تصميــم برامــج الحمايــة 
الاجتماعيّــة، يمكــن اســتنباط عــدد آخــر مــن التحديــات المتفرّعــة – لا ســيما 

فــي الســياقات العربيــة - وهــي:

• علــى 	 ســواء  الاجتماعيّــة،  الحمايــة  برامــج  فــي  الشــديدة  التجزئــة 
مســتوى البرامــج أو الجهات/المؤسســات المقدّمــة لهــذه البرامــج، 
بيــن  التكامــل  تحقيــق  لكيفيــة  متماســكة  رؤيــة  وجــود  وعــدم 
البرامــج التــى تســتند إلــى مســاهمات المســتفيدين مثــل التأمينــات 
المنــح  مثــل  مســاهماتهم  إلــى  تســتند  لا  التــي  وتلــك  الاجتماعيّــة، 
تحقيــق  آليــات  فإحــدى  الاجتماعــي.  الأمــان  وشــبكات  الاجتماعيّــة 
الحمايــة  برامــج  مــن  النوعيــن  هذيــن  بيــن  الربــط  هــي  الشــمول 

الاجتماعيّــة.

• غيــاب رؤيــة وخطــة واضحــة لــدور الحمايــة الاجتماعيّــة فــي إخــراج 	
الفقــراء مــن براثــن الفقــر، ســواء عبــر تمكينهــم وبنــاء قدرتهــم علــى 
الانخــراط فــي ســوق العمــل وفقــاً لشــروط عمــل لائقــة أو عبــر بنــاء 
رأس المــال البشــري مــن خــال المزيــد مــن الإنفــاق علــى الصحــة 
والتعليــم، أي الاســتثمار فــي البشــر بمــا يكســر دائــرة تــوارث الفقــر عبــر 
الأجيــال. ولذلــك، ظلـّـت الحمايــة الاجتماعيّــة متوقفــة عنــد وظيفــة 
فــي  الأخــرى  وظائفهــا  تحقيــق  مــن  تتمكــن  ولــم  فحســب،  الإغاثــة 

إلــى تحقيــق الإنصــاف. التأهيــل والتغييــر، وصــولاً 

• 	 – لـــ  منشــئة  وليســت   – عــن  كاشــفة  كوفيــد19-  جائحــة  أتــت 
المنطقــة  فــي  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظًــم  فــي  عديــدة  اختــالات 
العربيــة. فلــم تكــن هــذه النّظــم مهيّــأة للتعامــل مــع الصدمــات. ولــم 
للصدمــات  مســتجيبة  اجتماعيّــة  حمايــة  سياســة  بالفعــل  تنوجــد 
لهــا متطلباتهــا والتــي  السياســات  النوعيــة مــن  الاجتماعيّــة، فهــذه 
مــن أبرزهــا وجــود ســجلّّات وطنيــة موحّــدة تكــون دقيقــة وســليمة 
وشــاملة للفئــات الأكثــر هشاشــة والمتوقّــع تأثرّهــا بالصدمــات. فعلــى 
ســبيل المثــال، أظهــرت الجائحــة قمّــة جبــل القطــاع غيــر الرســمي 
والعمالــة غيــر المنظّمــة فــي المنطقــة، مــا زاد مــن ضخامــة الفئــات 

الهشّــة فــي البلــدان العربيــة. 
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• الشــروط 	 أحــد  الاجتماعيّــة  الحمايــة  لنظًــم  الرشــيدة  الحوكمــة 
الإنســان.  حقــوق  مــن  كحــقّ  لتفعيلهــا  والمســبقة  الأساســية 
ممــا لا شــك فيــه أن هنــاك الكثيــر مــن المشــكلات التــي تعتــرض 
يتعلـّـق  بعضهــا  المنطقــة؛  فــي  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظــم  حوكمــة 
بمــدى تضميــن الحمايــة الاجتماعيّــة فــي السياســات العامــة، وكذلــك 
المشــاركة  تغيــب  كمــا  تنفيذهــا.  فــي  والرأســي  الأفقــي  التنســيق 
الشــعبية والشــفافية بشــكل كبيــر عــن إدارة المنظومــات المختلفــة 
للحمايــة الاجتماعيّــة. وربمــا الأخطــر هــو كيفيّــة فهــم الحوكمــة مــن 
قبــل الحكومــات، حيــث يتــمّ التركيــز علــى الشــق التكنوقراطــي مــن 
الحوكمــة ذي الصّلــة بترشــيد الإنفــاق فــي حيــن يتــم تجاهــل الشــقّ 
أصحــاب  ومشــاركة  والمســاءلة  بالشــفافية  الصّلــة  ذي  السياســى 

المصلحــة.

التفاوتات والاختلالات في نظرة إقليميّة مقارنة

جسّــد تقريــر منظّمــة العمــل الدوليّــة »الحمايــة الاجتماعيّــة 2022-2020 
– التقريــر الإقليمــى للشــرق الأوســط وشــمال أفريقيــا«، وضــع الحمايــة 
أن جائحــة  أهمّهــا  كان  الرســائل،  مــن  عــدد  فــي  المنطقــة  فــي  الاجتماعيّــة 
بعمــق  المتجــذّرة  المســاواة  انعــدام  مواطــن  عــن  كشــفت  كوفيــد19- 
والثغــرات الكبــرى فــي تغطيــة الحمايــة الاجتماعيّــة وشــموليتها وكفايتهــا فــي 
جميــع البلــدان وعلــى رأســها الــدول العربيــة. كمــا كشــف هــذا التقريــر عــدداً 
آخــر مــن التحديــات الجســيمة المتفشّــية مثــل ارتفــاع مســتويات انعــدام 
الأمــن الاقتصــادي واســتمرار الفقــر وارتفــاع حــدّة اللامســاواة والتفاوتــات 
انكشــافاً  كثــر  أ متعــدّدة  ســكاّنية  فئــات  بــروز  التقريــر  كـّـد  وأ الاجتماعيّــة. 
ومعانــاةً، مثــل العامليــن فــى القطــاع غيــر الرســمي والأطفــال وغيرهــم مــن 
الفئــات التــي لا تمتــدّ إليهــا مظــاّت الحمايــة الاجتماعيّــة أو التــي لا تتمتــع 

بأوجــه كافيــة منهــا.16 

وقــد ظهــرت البلــدان العربيــة فــي وضــع متراجــع لجهــة تغطيــة الكثيــر مــن 
العالميــة  بالمعــدلات  مقارنــة  الاجتماعيّــة  بالحمايــة  الســكانية  الفئــات 

الأخــرى:  المناطــق  بعــض  ومعــدلات 

• تبلــغ نســبة ســكان المنطقــة العربيــة المشــمولين بإعانــة واحــدة علــى 	
الأقــل مــن إعانــات الحمايــة الاجتماعيّــة 40 فــي المئــة مقابــل معــدّل 
لتقديــرات العــام 2020. وعنــد  عالمــي يبلــغ 46.9 فــي المئــة وفقــاً 
القارتّيــن الأميركيّتيــن  المعــدل بمعــدّل مناطــق مثــل  مقارنــة هــذا 

وأوروبــا وآســيا الوســطى، تبــرز الفجــوة الهائلــة حيــث يصــل المعــدّل 
فــي القارتيــن الأميركيتيــن إلــى 64.3 فــي المئــة فــي حيــن يرتفــع فــي أوروبا 
وآســيا الوســطى إلــى 83.9 فــي المئــة. وبذلــك، تقــع البلــدان العربيــة فــى 
أدنــى مســتويات الترتيــب حيــث لا يأتــي بعدهــا ســوى أفريقيــا بمعــدل 

17.4 فــي المئــة.17 

• يتمتعــون 	 الذيــن  نســبة  تبلــغ  إذ  ســوءاً،  كثــر  أ الأطفــال  حالــة  تعــدّ 
بحمايــة اجتماعيــة منهــم فــى البلــدان العربيــة 15.4 فــي المئــة فقــط 
مقارنــةً بمعــدّل عالمــي يبلــغ 26.4 فــي المئــة، ومعــدلات أعلــى بكثيــر 
فــي القارتيــن الأميركيتيــن حيــث يبلــغ المعــدّل 57.4 فــي المئــة، فــى 

حيــن يصــل فــى أوروبــا وآســيا الوســطى إلــى 82.3 فــي المئــة.18 

• أمّــا العاطلــون عــن العمــل، وهــم فــي أغلبهــم يتمركــزون فــي القطــاع 	
غيــر الرســمي، فــإنّ معــدّل تغطيتهــم علــى مســتوى العالــم يبلــغ 
18.6 فــي المئــة مقابــل معــدّل يبلــغ 8.7 فــي المئــة فقــط فــي البلــدان 
العربيــة، فــى حيــن أنّ معــدّلات التغطيــة فــي كلّ مــن أوروبــا وآســيا 
الوســطى )51.3 فــي المئــة( والقارتيــن الأميركيتيــن )16.4 فــي المئــة( 
وآســيا والمحيــط الهــادئ )14 فــي المئــة( تتخطــى معــدّل المنطقــة 

العربيــة.19  

• ــق بالمســنّين، فتبلــغ تغطيتهــم فــي المنطقــة العربيــة 	 أمّــا فيمــا يتعلّ
24 فــي المئــة مقابــل معــدّل عالمــي يبلــغ 77.5 فــي المئــة، فــي حيــن 
تبلــغ معــدّلات التغطيــة فــي أوروبــا وآســيا الوســطى 96.7 فــي المئــة 
والمحيــط  آســيا  وفــي  المئــة،  فــي   88.1 الأميركيتيــن  القارتيــن  وفــي 

الهــادئ 73.5 فــي المئــة.20

وبهــذا، تتّضــح فجــوات التغطيــة فــي المنطقــة العربيــة لــدى الفئــات الســابقة 
الإشــارة إليهــا، ســواء مقارنــةً بالمعــدّل العالمــي أو بمعــدلات باقــي المناطــق 
كثــر  الجغرافيــة. علمــاً بأنـّـه تتقاطــع مــع هــذه الفئــات مجموعــات ســكانية أ
هشاشــة وضعفــاً مثــل النســاء وذوي الإعاقــة واللاجئيــن. فعلــى ســبيل 
المثــال، 44.9 فــي المئــة مــن النســاء اللواتــي يرعيــن مواليــد جــدداً يحصلــون 
فــي  النســبة  العالــم، تنخفــض  أمومــة ماديــة علــى مســتوى  علــى منافــع 
المنطقــة العربيــة انخفاضــاً شــديداً لتصــل إلــى 12.2 فــي المئــة وهــي أدنــي 
نســبة علــى مســتوى العالــم مقارنــة بـــ 14.9 فــي المئــة فــي أفريقيــا و 45.9 فــي 
المئــة فــي آســيا والمحيــط الهــادئ و51.9 فــي المئــة فــي الأميركتيــن و 83.6 

فــي المئــة فــي أوروبــا ووســط آســيا.  
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تقرير الحماية الاجتماعية في العالم للفترة 2020-2022، منظمة العمل الدولية

نسبة السّكان المشمولين بإعانة واحدة على الأقل من إعانات الحماية الاجتماعية (2022-2020)

مصادر متنوّعة: منظّمة العمل الدوليّة ومركز الفينيق ومنتدى البحوث الاقتصادية، 2020-2022 (أنظر للنّص السردي)

أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في الأردن

الشمولنوع المنفعةالمؤسسة حجم التغطية

مساعدات نقدية وعينية منتظمةصندوق المعونة الوطنية

االمواطنون بشكل عام

ذوي الاحتياجات الخاصة

اللاجئون

160,000
أسرة 

المواطنون بشكل عام

اللاجئون

موظفو القطاع العام (دون رسم إشتراك)

40.9%
من سكان الأردن تأمين صحي نظام التأمين الصحي

المواطنون بشكل عام

اللاجئون
58,000

أسرة سنوياً  مساعدات نقديةّ وعينيّة صندوق الزكاة

المواطنون بشكل عام

اللاجئون

العاطلون عن العمل

العمالة غير الرسمية

65%
من القوى العاملة تأمينات اجتماعية الضمان الاجتماعي

1

2

الشكل 2:



الدليــل نحــو حمايــة اجتماعيّــة شــاملة فــي المنطقــة 
العربيــة: التحديــات والفــرص 12

أما بالنســبة للأشــخاص الذين يعانون من إعاقات شــديدة، فتبلغ النســبة 
العالميــة للتغطيــة 33.6 فــي المئــة، تصــل فــي المنطقــة العربيــة إلــى 7.2 فــي 
المئــة وهــي الأدنــي علــى مســتوى العالــم حيــث ترتفــع قليــاً فــي أفريقيــا 
لتصــل إلــى 9.3 فــي المئــة ثــم 21.6 فــي المئــة فــي آســيا والمحيــط الهــادئ 
مقابــل نســب أعلــى بكثيــر فــي أوروبــا وآســيا الوســطي )86 فــي المئــة( و 
71.8 فــي المئــة فــي الأميركتيــن. وبالطبــع، يُعــد اللاجئــؤن جــزءاً مــن الفئــات 
الهشّــة والضعيفــة والتــي تصــل نســبة تغطيتهــا بالمســاعدات الاجتماعيّــة 
فــى البلــدان العربيــة إلــى 32.2 فــي المئــة مقارنــة بنســبة عالميــة تبلــغ 28.9 

فــي المئــة.21



الدليــل نحــو حمايــة اجتماعيّــة شــاملة فــي المنطقــة 
العربيــة: التحديــات والفــرص 13

نظم الحماية الاجتماعيّة ومواجهة الفقر 
والهشاشة في البلدان العربيّة: تصوير 

الواقع عن كثب

شــاملة ومتّســقة تحكمهــا، وقــد أخــذت نتيجــة ذلــك شــكل مجموعــة برامــج 
مماشــية ومتمثّلــة بالتدريبــات والأشــغال العامــة والمشــروعات متناهيــة 

الصغــر، لا توفّــر فــرص عمــل مســتدامة ولائقــة بــأي حــال مــن الأحــوال.

أتــت جائحــة كوفيــد19- كاشــفة عــن - وغيــر منشــئة لـــ - اختــالات نظــم 
الحمايــة الاجتماعيّــة شــديدة الوطــأة. فقــد عــرّت الجائحة قدرات الحكومات 
علــى مواجهــة الأزمــات، مــا رفــع مــن معــدّلات الفقــر والهشاشــة. ولربمــا 
يوضّــح المــرور علــى حالــة الفقــر ودينامياتــه فــي البلــدان العربيــة أهميّــة 
إحــداث تحــوّل جــذري فــي المقاربــة السياســية الحاكمــة للوضــع الراهــن 
العدالــة  تحقيــق  هدفهــا  مقاربــة  إلــى  الاجتماعيّــة  الحمايــة  لمنظومــات 
فــي  الدراســة  محــلّ  الأربعــة  البلــدان  فتشــترك  والإنصــاف.  الاجتماعيّــة 
ظاهرتيــن أساســيتين: ارتفــاع معــدلات الفقــر والبعــد المكانــي أو الجغرافــي 

للفقــر. 

الأردن

تبلــغ نســبة الفقــر فــي الأردن 24.1 فــي المئــة وفقــاً لتصريــح وزيــر التخطيــط 
والتعــاون الدولــي، عندمــا أعلــن عــن النتائــج الأوّليــة لمســح الدخــل والإنفــاق 
فــي العــام 22.2022  وتعانــي الأردن مــن فجــوات جغرافيــة، إذ يتركـّـز الفقــر فــي 
كبــر، وهــي مــا يطلــق عليهــا تســمية جيــوب الفقــر.  مناطــق محــدّدة بشــكل أ
والجديــر بالذّكــر أنّــه، حتّــى فــي أوقــات ســابقة حيــن لــم يكــن معــدّل الفقــر 
بهــذا الارتفــاع، كانــت جيــوب الفقــر موجــودة. وهــذا مــا يشــير إلــى مشــكلة 
هيكليــة ذات جــذور تتعلّــق بالبعــد المكانــي للفقــر. فعلــى أســاس الإحصــاء 
الوطنــي للإنفــاق والدخــل فــي العــام 2008، حُــدّد 32 جيبــاً للفقــر فــي الأردن، 
متركــزة فــي المناطــق الريفيــة قليلــة الكثافــة الســكانية والتــي يقطنهــا شــرق 

أردنيــون وليــس أردنييــن مــن أصــل فلســطينى.23

تونس

ارتفعــت نســبة الفقــر فــي تونــس مــن 14 فــي المئــة إلــى 21 فــي المئــة فــي 
العــام 2021، كمــا ارتفــع معــدل البطالــة مــن 15 فــي المئــة فــي الربــع الأوّل 
مــن العــام 2020 إلــى 17.8 فــي المئــة فــي الفتــرة نفســها مــن العــام 2021. 
التمديُــن  ظاهــرة  عــن  لتونــس  الاقتصاديـّـة  الجغرافيــا  تحليــل  يكشــف 
الناجمــة إلــى حــدّ كبيــر عــن تركـّـز الأنشــطة ومصــادر الــرزق فــى المناطــق 
الســاحلية الأكثــر ديناميكيــة، لا ســيّما فــي إقليــم تونــس الكبــرى، فــي حيــن 
أن المناطــق الداخليــة لا تــزال ذات طابــع ريفــي بالكامــل وتســيطر عليهــا 
أنشــطة الزراعــة وتربيــة الماشــية. تضــمّ المناطــق الســاحلية التونســيّة 85 
الاقتصاديـّـة  القطاعــات  فــي مختلــف  والأعمــال  الشــركات  مــن  المئــة  فــي 
و90 فــي المئــة مــن مجمــوع الوظائــف. وتُظهِــر هــذه الثغــرات بيــن المناطــق 
غيــاب التأثيــرات الإيجابيــة علــى الريــف، مــا يتســبّب بعزلــه بصــورة متزايــدة 
عــن التفاعــات المدنيّــة ومختلــف أشــكال التعــاون والمبــادرات المحليّــة 

التــي مــن شــأنها أن تتيــح تعزيــز النمــوّ المناطقــي.24

كمــا أنّ هشاشــة المناطــق الريفيّــة تــؤدي إلــى تركـّـز الفقــر فيهــا. ولذلــك 
ترتفــع معــدلات الفقــر فــي المناطــق الواقعــة فــي الشــمال الغربــي والجنــوب 
الغربــي، إذ يتخطّــى المعــدّل نســبة 33 فــي المئــة. وعلــى النقيــض، تســجّل 
نســبة الفقــر الأدنــى فــي إقليــم تونــس الكبــرى، إذ تبلــغ 4.6 فــي المئــة فــي 
العاصمــة تونــس و5.6 فــي المئــة فــي بــن عــروس و7 فــي المئــة فــي إريانــة. 

تداخل العوامل الهيكليّة مع 
الأزمات السّياسيّة والاقتصاديةّ 

والاجتماعيّة
تتواجــد كافــة مكونــات الحمايــة الاجتماعيّــة فــي بلــدان الدراســة الأربعــة، 
إلــى  المســتندة  غيــر  أو  كات  الاشــترا إلــى  المســتندة  بأشــكالها  ســواءً 
كات، وكذلــك علــى مســتوى برامــج ســوق العمــل النشــط. كمــا  الاشــترا
تتعــدّد البرامــج المطبقــة تحــت كلّ مــن هــذه المكونــات تحــت مســمّيات 
كات،  مختلفــة. ففــي إطــار الحمايــة الاجتماعيّــة غيــر المســتندة إلــى الاشــترا
وغيــر  الــدوري  والعينــي،  النقــدي  الدعــم:  مــن  مختلفــة  أشــكال  تنــدرج 
الــدوري، المشــروط وغيــر المشــروط، والشــامل والمســتهدف، فضــاً عــن 
تنــوع الفئــات المســتهدفة مــن أطفــال ونســاء وذوي الاحتياجــات الخاصــة، 
إلــى  المســتندة  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظًــم  إطــار  فــي  الأمــر  وكذلــك  إلــخ. 
كات، إذ هنــاك الكثيــر مــن برامــج التأميــن الاجتماعــي والتأميــن  الاشــترا
فئــات  والتــي تســتهدف  المتنوعــة  والمنافــع  كات  الاشــترا الصحــي ذات 
تنــدرج  النشــط،  العمــل  ســوق  برامــج  إطــار  وفــي  مختلفــة.  اجتماعيــة 
الصغيــرة  المشــروعات  دعــم  وبرامــج  الصغيــرة  والقــروض  التدريبــات 
المكوّنــات  هــذه  أن  بيــد  العامــة.  الأشــغال  وبرامــج  الصغــر  ومتناهيــة 

والاســتدامة. بالفعاليــة  جميعهــا  تتّســم  لا  المتنوعــة 

عانــت نظــم الحمايــة الاجتماعيّــة فــي المنطقــة العربيــة، علــى مــدى ســنوات 
عديــدة، مــن عــدد مــن أوجــه القصــور شــديدة الوطــأة. فمخططــات التأميــن 
كات يــكاد يقوّضهــا انخفــاض التغطيــة،  الاجتماعــي القائمــة علــى الاشــترا
أن  بالذكــر،  والجديــر  الماليــة.  الاســتدامة  وضعــف  الشــديدة،  والتجزئــة 
الرســمي وغيــر  القطــاع غيــر  اتسّــاع  إلــى  يعــود  التغطيــة  اشــتداد قصــور 
المنظّــم بشــكل كبيــر فــي العقــود القليلــة الماضيــة. فقــد أصبــح القطــاع غيــر 
الرســمي يمثّــل نســبة كبيــرة مــن قــوّة العمــل نتيجــة عــدم توفّــر فــرص 
ــا، مــع وجــود  ــا أو خاصًّ عمــل كافيــة فــي القطــاع الرســمي، ســواءً كان عامًّ
طفــرة ديمغرافيــة لــم تتحــول حتــى الآن إلــى نافــذة أو فرصــة ديمغرافيــة 
بيــن  الواضحــة  والفجــوة  التعليــم  جــودة  تــردّي  أهمهــا  كثيــرة،  لأســباب 
احتياجــات ســوق العمــل ومخرجــات التعليــم ومحدوديــة الاســتثمار فــي 
البشــر. وليســت شــبكات الأمــان الاجتماعــي فــي حــالٍ أفضــل، إذ تعانــي مــن 
محدوديـّـة الاســتهداف وأخطــاء الاســتبعاد ومحدوديـّـة المنافــع وغيرهــا مــن 
التحديــات التــي حصــرت دور شــبكات الأمــان هــذه فــي مجــرّد التخفيــف مــن 
آثــار الفقــر دون إلغائــه أو معالجــة أســبابه، بمــا لا يمنــع اســتمرار ظاهــرة 

تــوارث الفقــر عبــر الأجيــال. 

ويفتــرض فــي برامــج ســوق العمــل النشــط أن تكــون الجســر الــذي يحــرّك 
المســتفيدين مــن شــبكات الأمــان الاجتماعــي عبــر تدريبهــم وبنــاء قدراتهــم 
مــن أجــل الانخــراط فــي ســوق العمــل، ومــن ثــم الانضمــام إلــى التأمينــات 
الاجتماعيّــة. بمعنــى آخــر، إذا تــم تصميــم هــذه البرامــج بشــكل جيّــد ووفقــاً 
التمكيــن  جســر  تكــون  أن  الممكــن  مــن  فإنهــا  اللائــق،  العمــل  لشــروط 
للفقــراء مــن خــال ضمــان فــرص عمــل ذات جــودة، ومــن ثــم التحــرك مــن 
كات – إن وجــدت -  خانــة الحمايــة الاجتماعيّــة غيــر المســتندة إلــى اشــترا
كات. ولكــنّ الحقيقــة  إلــى خانــة الحمايــة الاجتماعيّــة المســتندة إلــى الاشــترا
أن برامــج ســوق العمــل النشــط أبعــد مــا تكــون عــن ذلــك. فــا توجــد رؤيــة 
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الفقــر  المناطــق ذات معــدلات  أنّ  الدراســات  تُظهِــر  إلــى ذلــك،  بالإضافــة 
المرتفعــة تعانــي أيضــاً مــن معــدّلات بطالــة عاليــة، فتبلــغ 26 فــي المئــة فــي 
الشــمال الغربــي و21 فــي المئــة فــي الجنــوب، مســجّلةً بذلــك فارقــاً كبيــراً 

مقارنــةً بالمعــدّل الوطنــي.25

لبنان 

رســميّة  بيانــات  توفّــر  عــدم  بســبب  لبنــان  فــي  الفقــر  تقديــرات  تتعــدّد 
دقيقــة تغطّــي كلّ مناطــق البلــد وتغطّــي كذلــك اللاجئيــن الفلســطينيّين 
والســورييّن. ومــع ذلــك، تشــير محــاولات التقديــر التــي تقــوم بهــا المنظمات 
الدوليّــة إلــى ارتفــاع معــدلات الفقــر متعــدد الأبعــاد والفقــر المــادّي بشــكل 
ومنظمــة  اليونيســيف  لتقديــرات  فوفقــاً   .2020 العــام  مــن  بــدءاً  كبيــر 
العمــل الدوليــة فــي العــام 2021، فــإن 82 فــي المئــة مــن الســكان فــي لبنــان 
يعانــون مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد نتيجــةً للأزمــات السياســية والاقتصاديـّـة 
التــى يعانــي منهــا لبنــان وكذلــك أثــر جائحــة كوفيــد19-. وتشــير تقديــرات 
الإســكوا إلــى ارتفــاع معــدّلات الفقــر ممــا يقــرب مــن 28 فــي المئــة إلــى 55 فــي 

المئــة فــي العــام 26.2020

تتجلــى الفجــوات التنمويـّـة الجغرافيــة فــي لبنــان فــي توزيعــات الفقــر بيــن 
الريــف والحضــر، حيــث ترتفــع المعــدّلات بشــكل ملحــوظ فــي مناطــق ريفيــة 
مثــل عــكاّر )51.5 فــي المئــة( وبعلبــك الهرمــل )49.3 فــي المئــة( والنبطيــة 
)46.7 فــي المئــة( والبقــاع )43 فــي المئــة(. أمّــا فــي مــا يتعلـّـق بالفقــر المدقــع، 
فتشــير بعــض التقديــرات إلــى ارتفــاع معدّلاتــه مــن 16 فــي المئــة فــي العــام 
2019 إلــى 23 فــي المئــة فــي العــام 27.2020   والجديــر بالذكــر أن التفــاوت 
ا ومــن المحــددات الأساســية  فــي توزيــع الثــروة والدخــل فــي لبنــان واســعٌ جــدًّ
كثــر البلــدان تركـّـزاً  لهــذه الفروقــات المناطقيّــة. يعتبــر لبنــان واحــداً مــن أ
فــي الثــروة علــى مســتوى العالــم، حيــث تتحكـّـم أغنــى عشــرية فــي 70 فــي 
المئــة مــن ثــروة البــاد. كمــا توجــد علاقــة ارتباطيّــة قويّــة بيــن الفقــر والنــوع 
الاجتماعــي والعمــر والإعاقــة؛ فعلــى ســبيل المثــال، تعــدّ بطالــة النســاء 

ضعــف بطالــة الرجــال.28

مصر

تشــهد مصــر ارتفاعــاً متتاليــاً فــي معــدّلات الفقــر. ففــي حيــن كانــت نســبة 
الفقــر 22 فــي المئــة فــي العــام 2009، فإنهــا ارتفعــت إلــى 25 فــي المئــة فــي 
العــام 2011 ثــم 26.2 فــي المئــة فــي العــام 2013 وثــم 27.8 فــي المئــة فــي 

العــام 2015 لتقفــز بعدهــا إلــى 32.5 فــي المئــة فــي العاميــن 2017 و2018. 
وقــد عــاودت هــذه المعــدّلات الانخفــاض بقــدرٍ ضئيــل لتصــل إلــى 29.7 فــي 
المئــة، وفقًــا لنتائــج أحــدث مســح للدخــل والإنفــاق فــي مصــر وهــو المســح 
الــذي صــدر عــن الجهــاز المركــزي للتعبئــة العامــة والإحصــاء عــام 2019-
2020. وهنــا، تتعيــن الإشــارة إلــى أن نســبة الفقــر ترتفــع فــي الريــف مقارنــةً 
بالحضــر، وبالأخــص ريــف الوجــه القبلــي حيــث يتّضــح انتشــار الفقــر وعمــق 
الوجــه  ريــف  يعــدّ  المســح،  لنفــس  فوفقــاً  الجغرافيــة.  التنمويــة  الفجــوة 
القبلــي الإقليــم الأفقــر فــي مصــر، إذ تصــل فيــه نســبة الفقــر إلــى 48.15 فــي 
المئــة، يليــه الريــف عمومــاً بنســبة 34.78 فــي المئــة وتأتــي باقــي الأقاليــم 
الجغرافيــة فــي مراتــب تاليــة حيــث تصــل نســبة الفقــر فــي الحضــر إلــى 22.95 

فــي المئــة.29

ورغــم الاختــاف الطفيــف فــي تقديــرات الفقــر عبــر الســنوات، إلّّا أنّ الاتجّــاه 
العــام لــم يتغيّــر. فريــف الوجــه القبلــي لا يــزال الأفقــر علــى مــدار الســنوات 
الأخيــرة، رغــم الانخفــاض الطفيــف فــي نســبة الفقــر فيــه مقارنــةً بالســنوات 
الســابقة. ولتوضيــح عــبء الفجــوة التنمويــة الجغرافيــة لغيــر صالــح ريــف 
الوجــه القبلــي، يتعيّــن التأكيــد، وفقــاً لنفــس المســح، أنّ 48 فــي المئــة مــن 
ســكان ريــف الوجــه القبلــي لا يســتطيعون تأميــن احتياجاتهــم الأساســية 
مــن الغــذاء وغيــر الغــذاء، ولا يــزال ثلثــا الفقــراء يقطنــون فــي الريــف و43 
فــي المئــة منهــم يعيشــون فــي ريــف الوجــه القبلــي علمــاً أنــه يقطــن فيــه 
حوالــي 26 فــي المئــة مــن ســكان مصــر.30 تتداخــل أبعــاد الفجــوة التنمويــة 
الجغرافيــة ولا تشــمل الفقــر المــادّي فحســب، ولكنهــا تتجــاوز ذلــك إلــى 
والســكن  والتغذيــة  والصحــة  التعليــم  متضمّنــةً  الأبعــاد،  متعــدد  الفقــر 
بعينهــا  اجتماعيّــة  فئــات  علــى  الفقــر  عــبء  أيضــاً  ويتثاقــل  وغيرهــا. 

النســاء والأطفــال.31  وبالتحديــد 

خرائط الحماية الاجتماعيّة في 
بلدان الدراسة

الأردن

للحمايــة  برامــج  تقــدّم  التــي  المؤسســات  مــن  عــدد  الأردن  فــى  يوجــد 
وزارة  إشــراف  تحــت  الوطنيــة، وهــو  المعونــة  الاجتماعيّــة مثــل صنــدوق 
التنميــة الاجتماعيّــة.32 ويقــدّم هــذا الصنــدوق مســاعدات نقديــة وعينيــة 
منتظمــة لحوالــي 160,000 أســرة أردنيــة تعيــش تحــت خــط الفقــر. وفــي 
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حيــن يغطــي الصنــدوق الأشــخاص ذوي الإعاقــة وكذلــك حــالات الطــوارئ، 
فإنــه لا يغطــي اللاجئيــن. أمّــا البرنامــج الثانــي، فهــو صنــدوق الــزكاة، تحــت 
إشــراف وزارة الأوقــاف، ويقــدّم مســاعدات نقديـّـة وعينيّــة لحوالــي 58,000 
أســرة ســنوياً، مــن الذيــن لا يتلقّــون أي مســاعدات مــن أي مــكان آخــر. 
حــدٍّ ســواء.  علــى  واللاجئــون  المواطنــون  الــزكاة  مــن صنــدوق  ويســتفيد 
أمــا البرنامــج الثالــث، فهــو مخطــط مؤسســة الضمــان الاجتماعــي، وهــي 
المؤسســة الوطنيّــة المســؤولة عــن إدارة التأمينــات الاجتماعيّــة وتغطّــي 

تقريبــاً 65 فــي المئــة مــن القــوى العاملــة الأردنيــة.

وقــد عــدّل قانــون الضمــان الاجتماعــي فــي العــام 2019 بوضــع إطــار شــامل 
واحتوائــي لا يميّــز علــى أســاس المواطنــة والنــوع الاجتماعــي، بــل يســمح 
بتغطيــة اللاجئيــن والعمالــة المهاجــرة. وعلــى الرغــم مــن الإطــار التنظيمــي 
بالتغطيــة  مرتبطــة  القلــق  مــن  هنــاك مصــادر  أن  إلّّا  للقانــون،  الاحتوائــي 
والكفايــة. كمــا تجابــه الأردن فــى هــذا الصــدد المســتويات المرتفعــة مــن 
العمالــة اللارســمية؛ فالعمالــة غيــر الرســمية تقــدّر بحوالــي 40 فــي المئــة مــن 

قــوّة العمــل اليــوم.33 

كمــا يوجــد برنامــج دعــم مكمّــل يطلــق عليــه »تكميلــي« وهــو موجــه إلــى 
العامليــن الفقــراء فــي القطــاع غيــر الرســمي غيــر القادريــن علــى الاشــتراك 

فــي نظــام الضمــان الاجتماعــي القائــم.34

أمّــا بالنســبة إلــى التأميــن الصحــي، فيوجــد نظــام تأميــن صحــي يشــمل 
المواطنيــن العامليــن فــى القطــاع العــام وعائلاتهــم والمتقاعديــن مــن هــذا 
الســتين  فــوق  مــا  والأشــخاص  السادســة  ســن  دون  والأطفــال  القطــاع 
الاشــتراك  يتــاح  أنــه  كمــا  والكلــى.  والســرطان  القلــب  مرضــى  وجميــع 
الاختيــاري بهــذا التأميــن الصحــي لجميــع المواطنيــن الراغبيــن ومــن بينهــم 
الحوامــل وكبــار الســن، والمؤسســات، والشــركات والهيئــات. ويشــمل هــذا 
التأميــن الأســر الفقيــرة التــي لا يتجــاوز دخلهــا 300 دينــار، وكذلــك تأميــن 
الأفــراد الذيــن يتلقّــون مســاعدات منتظمــة مــن صنــدوق المعونــة الوطنيــة 
فــي عــام 2021. وتبلــغ نســبة المشــمولين بالتأميــن الصحــي 40.9 فــي المئــة 

مــن ســكان الأردن.35     

تونس

تتمتّــع تونــس بتاريــخ طويــل مــن التغطيــة بالتأميــن الاجتماعــي، حيــث 
أنشــئت برامــج نوعيــة لفئــات اجتماعيّــة معينــة مثــل العمــال الزراعييــن 
ســنة  العمّــال  لهــؤلاء  ــن  محسًّ ببرنامــج  اســتكمالها  تــم   ،1981 ســنة 
1989. واســتحدث برنامجــان منفصــان للعامليــن لحســابهم الخــاص فــي 

القطاعيــن الزراعــي وغيــر الزراعــي فــي العــام 1982، وأدمجــوا فــي برنامــج 
موحّــد يغطــي القطاعيــن فــي العــام 1995. ووضــع كذلــك برنامــج يغطّــي 
التونســيين العامليــن خــارج البلــد فــي العــام 1989. ثــمّ اســتُكمل مشــهد 
التأمينــات الاجتماعيّــة فــي تونــس فــي العــام 2002 ببرنامــج مصمّــم مــن 
أجــل المجموعــات غيــر المغطــاة مــن ذوي الإيــرادات المنخفضــة، ويشــمل 
لــدى  بــات  لذلــك،  ونتيجــةً  والمثقفيــن.  والمبدعيــن  الفنانيــن  كذلــك 
الصنــدوق الوطنــي للضمــان الاجتماعــي، الــذي يغطــي القطــاع الخــاص، 
فــي القطــاع العــام،  مــا لا يقــلّ عــن ســبع برامــج مختلفــة. أمــا العاملــون 
فيغطيهــم صنــدوق مســتقل وهــو الصنــدوق الوطنــي للتقاعــد والحيطــة 

الاجتماعيّــة.36

كان لإنشــاء برامــج متعــدّدة أهميــة حاســمة فــي تكييــف كلّ برنامــج مــع 
تلــك  قــدرات  ومــع  يســتهدفها،  التــي  المجموعــات  وظــروف  احتياجــات 
المجموعــات علــى المســاهمة. وبالفعــل، تقــدّم بعــض البرامــج مجموعــة 
مــن المنافــع الأقــل شــمولاً، ولكــن مقابــل انخفــاض أســعار الاشــتراك فيهــا. 
وفــي مــا يتعلـّـق بالتأميــن الصحــي، أقــرّت تونــس فــي العــام 2004 قانونــاً 
يقضــي بإنشــاء منظومــة جديــدة للتأميــن الصحّــي، تتمثّــل فــي الصنــدوق 
الوطني للتأمين على المرض. وبموجب هذا القانون، أصبح الانتساب إلى 
كات  كات فيهــا مــع الاشــترا ــا، وتــمّ جمــع الاشــترا المنظومــة الجديــدة إلزاميًّ
فــي برامــج التأميــن الاجتماعــي )أي أن التأميــن الصحــي والاجتماعــي أدُرجــا 
ســوياً فــي ‘حزمــة واحــدة‘(. وأدّى هــذا الإصــاح إلــى تغطيــة العامليــن فــي 
القطاعيــن العــام والخــاص وفــق الأســس نفســها. وتعــدّ هــذه المنظومــة 
مؤاتيــة بصــورة خاصــة للعامليــن فــي القطــاع العــام، الذيــن لــم يشــمل نظــام 
التأميــن الصحــي المقــدّم إليهــم ســابقاً الأمــراض المزمنــة، ولــم يتــح لهــم 

إمكانيــة الحصــول علــى الرعايــة التــي يوفّرهــا القطــاع الخــاص.37

فــي  المشــاركين  الخــاص  القطــاع  فــي  العامليــن  عــدد  شــهد  ذلــك،  إثــر 
الصنــدوق الوطنــي للضمــان الاجتماعــي زيــادة كبيــرة، مــن 446,162,1 فــي 
العــام 2002، أي مــا نســبته 54 فــي المئــة مــن مجمــوع هــؤلاء العامليــن، 
إلــى 839,362,2 فــي العــام 2017، أي مــا نســبته 81 فــي المئــة منهــم.38 
وســاهمت عوامــل أخــرى أيضــاً فــي إحــداث هــذا التطــور، ولكــن مــن المرجّــح 
أنّ إنشــاء الصنــدوق الوطنــي للتأميــن علــى المــرض كان لــه دورٌ كبيــر فــي 
تحفيــز العامليــن علــى إضفــاء الطابــع النظامــي علــى أوضاعهــم وأعمالهــم 
الاقتصاديـّـة. كمــا أنشــأت تونــس البرنامــج الوطنــي لإعانــة العائلات المعوزة 
كثــر مــن ثلاثيــن عامــاً، وهــو برنامــج تحويــات نقديــة، وقــد بلــغ عــدد  قبــل أ

الأســر المعيشــية المســتفيدة منــه 285,000 أســرة فــي العــام 39.2018  
 Amen الاجتماعــي  »أمــان«  برنامــج  بإنشــاء  قانــون  صــدر   2019 فــي 
Social وهــو برنامــج لا يســتند إلــى تحويــات المشــاركين، ولكنــه برنامــج 
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أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في تونس

يغطّي الصندوق الوطني للضمان الاجتماعيالقطاع العامالقطاع الخاصالصناديق

من العاملين في القطاع الخاصالصندوق الوطني للتأمين على المرض

الصندوق الوطني للضمان الاجتماعي

الصندوق الوطني للتقاعد والحيطة الاجتماعية

البرامج

 البرنامج الوطني لإعانة العائلات المعوّزة

برنامج أمان الاجتماعي

نوع المنفعة

 تحويلات نقدية

تحويلات نقدية

كات مساعدات إجتماعية غير قائمة على الاشترا

حجم التغطية

من السكان (فعلي) 8% 

أسرة 285,000

 %30 (هدف تقريبي)

السنة

2018

2019

2021

4

مصادر متنوّعة من تجميع كاتبة الكتاب (أنظر للنّص السردي)

أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في لبنان

المؤسسة

نظام المعاشات

الشمول حجم التغطية

10%
من القوى العاملة

اللبنانية غير المهاجرة

تراجعت قيمة مدّخرات الصندوق
الوطني للضمان الاجتماعي بنسبة

خلال السنوات الأربع الماضية

شبكات الأمان الاجتماعي

البرنامج الوطنى لاستهداف الفقراء

شبكة الأمان الاجتماعي للاستجابة للازمة وجائحة كوفيد-19

نوع المنفعة

تحويلات نقدية ورعاية صحية مجانية وتعليم مجاني

 تحويلات نقدية

حجم التغطية

أسرة 43,000

السنة

2019

2021

المواطنون بشكل عام

اللاجئون

العمالة غير الرسمية

العاطلون عن العمل

20%
من القوى العاملة

اللبنانية غير المهاجرة

العاملون المدنيون في الحكومة والعسكريون

العاملون في القطاع الخاص

العاطلون عن العمل

العمالة غير الرسمية

اللاجئون

الصندوق الوطني
للضمان الاجتماعي

من اللبنانيين 60% 

الشكل 4:
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  PNAFN :للمســاعدات الاجتماعيّــة ويتفــرع إلــى برنامجيــن فرعييــن همــا
وAMG2 . يهــدف »أمــان« إلــى تغطيــة 30 فــي المئــة مــن الســكان. ومــع 
حــدوث جائحــة كوفيــد19- كان لا بــد مــن تنفيــذ القانــون والبــدء فــي تفعيــل 
مؤقتــة  نقديــة  مســاعدات  لتقديــم  رقميــة  منصــة  وتأســيس  البرنامــج 
للمواطنيــن المتأثريــن بكوفيــد19-. أمــا المكــوّن الدائــم فــي »أمــان« فــكان 
عبــارة عــن تحويــات نقديــة غطّــت مــا يقــرب مــن 266 ألــف أســرة معــوزة 

أو مــا يقــرب مــن 8 فــي المئــة مــن الســكان فــي عــام 40.2021

لبنان

تنقســم منظومــة الحمايــة الاجتماعيّــة فــي لبنــان إلــى قســمين أساســيين، 
الأول هــو الصنــدوق الوطنــي للضمــان الاجتماعــي، وهــو نظــام تأمينــات 
كات المســتفيدين منه، ويســتفيد منه أعضاؤه  اجتماعية يســتند إلى اشــترا
المباشــرون وأســرهم. يقــدّم هــذا الصنــدوق حزمــة محــدّدة مــن الخدمــات 
للأعضــاء وأســرهم وهــي التأميــن الصحــي وإعانــات للأســر وتعويــض نهايــة 
الخدمــة، ولكنّــه لا يغطــي أي حــوادث ناتجــة عــن العمــل، ولا البطالــة. يضــمّ 
الصنــدوق عمالــة مــن القطــاع الخــاص، ولكــن بشــكل محــدود وبمنافــع 
أقــل. بلــغ عــدد المســجلين فــي الصنــدوق 600,000 مشــترك عــام 2016، 
كثــر مــن 700,000 مشــترك، وهــو يمثــل مــا يقــارب 20 فــي  واســتفاد منــه أ

المئــة مــن القــوى العاملــة اللبنانيــة غيــر المهاجــرة.41

يواجــه الصنــدوق مشــكلات عديــدة، فضــاً عــن التغطيــة المحــدودة، مثــل 
نقــص الكفــاءة وغيــاب المعلومــات وضعــف البنيــة التكنولوجيــة، وأخيــراً 
غيــاب الإرادة السياســية لتفعيــل الفــروع التابعــة لــه ولتوســيع تغطيتــه 
وارتفــاع  المتتاليــة  الاقتصاديـّـة  الأزمــات  أدّت  وقــد  الاســتقلالية.  ومنحــه 
معــدلات التضخــم إلــى زيــادة التحديــات التــي يواجههــا الصنــدوق، الأمــر 
الــذي لــم يجعلــه يفــي بإلتزاماتــه فــي العــام 2020 تجــاه مــا يقــارب مليــون 
ونصف مليون مواطن لبناني. ولا يختلف الأمر بالنســبة لنظام المعاشــات 
وجــه  علــى  والعســكريين  الحكومــة  فــي  المدنييــن  بالعامليــن  الخــاص 
الخصــوص، حيــث يغطّــي 10 فــي المئــة فقــط مــن القــوى العاملــة اللبنانيــة، 
بالاســتدامة.42  تتعلــق  ومشــاكل  ماليــة  تحديــات  مــن  بالمثــل  ويعانــي 
والحقيقــة أن الصنــدوق الوطنــي للضمــان الاجتماعــي تعــرض للتدخــات 
الحكوميــة بغيــة الســيطرة عليــه منــذ مطلــع التســعينيات.  وقــاوم الاتحــاد 

العمالــي العــام بالاســتناد إلــى قانــون الضمــان ذلــك مصــراً علــى اســتقلال 
خــارج  مــن  هــي  الصنــدوق  مــوارد  أن  كمــا  والإداري،  المالــي  الصنــدوق 
الحكومــة  تستســلم  ولــم  والعاملــون.  المؤسســات  ومصدرهــا  الموازنــة 
وســعت لتحييــد قــوى المقاومــة مــن خــال الســيطرة علــى الاتحــاد العمالــي 
العــام وتأســيس اتحــادات عماليــة تابعــة للســلطة وضمهــا إلــى مجلــس إدارة 
الصنــدوق، مــا أفقــده اســتقلاليته. وبحلــول 1979 تشــكل مجلــس إدارة 
للصنــدوق مــوالٍ بشــكل كامــل للســلطة. كمــا اتخــذ عــدد مــن الإجــراءات 
الماليــة الهادفــة إلــى إرهــاق ميزانيــة الصنــدوق مــن خــال تحميلــه أعبــاء 
إضافيــة ســواء إجبــاره علــى شــراء ســندات خزينــة مــن الحكومــة أو تخفيــض 
كات أصحــاب الأعمــال وغيرهــا مــن الإجــراءات. وقــد تــرك الانهيــار  اشــترا
علــى  بصماتــه   2019 كتوبــر  الأول/أ تشــرين   17 بعــد  والنقــدي  المالــي 
الصنــدوق، فتراجعــت قيمــة مدّخراتــه مــن 8.5 مليــارات دولار إلــى 450 

دولار.43 مليــون 

أمّــا الشــقّ الثانــي مــن منظومــة الحمايــة الاجتماعيّــة فــي لبنــان، فهــو البرنامج 
أعقــاب  فــي   2006 العــام  فــي  تأســس  الــذي  الفقــراء  الوطنــى لاســتهداف 
الحــرب الإســرائيلية اللبنانيــة، بتمويــل مــن البنــك الدولــي وبعــض الجهــات 
المانحــة الأخــرى. عمــل هــذا البرنامــج مــن ســنة 2006 إلــى ســنة 2011 
كمقــدّم مســاعدات للأســر اللبنانيــة الفقيــرة بنــاءً علــى معادلــة اســتهداف 
لتحديــد الفقــراء. يقــدّم البرنامــج تحويــات نقديــة ورعايــة صحيــة مجانيــة 
ــا للأســر الفقيــرة، وقــد اســتهدف مــا يقــارب 43,000  فــرد  وتعليمــاً مجانيًّ

وفقــاً لبيانــات 44.2019 

يوجــد، بالإضافــة إلــى ذلــك، برامــج تدخــات ســريعة، تديرهــا المنظمــات غيــر 
الحكوميــة وبعــض المنظمــات التابعــة للأمــم المتحــدة، والتــي تهــدف إلــى 
تقديــم المســاعدات فــى حــالات الفقــر والهشاشــة. تتمثــل هــذه المســاعدات 

الطارئــة فــي تحويــات نقديــة وعينيــة.45

وعلــى وجــه العمــوم، تعانــي منظومــة الحمايــة الاجتماعيّــة ككلّ فــي لبنــان 
مــن مشــاكل متعــدّدة، أبرزهــا قصــور التغطيــة ومحدوديــة المنافــع وســوء 
الإدارة وضعــف الحوكمــة46. وعليــه، يفتقــر لبنــان إلــى نظــام حمايــة اجتماعيّة 
شــامل ومتماســك؛ فأكثــر مــن 70 فــي المئــة مــن ســكان لبنــان لا يتمتّعــون 
بــأي نــوع مــن التغطيــة الحمائيــة، ســواء التأميــن الصحــي أو أوجــه أخــرى 
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أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في تونس

يغطّي الصندوق الوطني للضمان الاجتماعيالقطاع العامالقطاع الخاصالصناديق

من العاملين في القطاع الخاصالصندوق الوطني للتأمين على المرض

الصندوق الوطني للضمان الاجتماعي

الصندوق الوطني للتقاعد والحيطة الاجتماعية

البرامج

 البرنامج الوطني لإعانة العائلات المعوّزة

برنامج أمان الاجتماعي

نوع المنفعة

 تحويلات نقدية

تحويلات نقدية

كات مساعدات إجتماعية غير قائمة على الاشترا

حجم التغطية

من السكان (فعلي) 8% 

أسرة 285,000

 %30 (هدف تقريبي)

السنة

2018

2019

2021

4

مصادر متنوّعة من تجميع كاتبة الكتاب (أنظر للنّص السردي)

أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في لبنان

المؤسسة

نظام المعاشات

الشمول حجم التغطية

10%
من القوى العاملة

اللبنانية غير المهاجرة

تراجعت قيمة مدّخرات الصندوق
الوطني للضمان الاجتماعي بنسبة

خلال السنوات الأربع الماضية

شبكات الأمان الاجتماعي

البرنامج الوطنى لاستهداف الفقراء

شبكة الأمان الاجتماعي للاستجابة للازمة وجائحة كوفيد-19

نوع المنفعة

تحويلات نقدية ورعاية صحية مجانية وتعليم مجاني

 تحويلات نقدية

حجم التغطية

أسرة 43,000

السنة

2019

2021

المواطنون بشكل عام

اللاجئون

العمالة غير الرسمية

العاطلون عن العمل

20%
من القوى العاملة

اللبنانية غير المهاجرة

العاملون المدنيون في الحكومة والعسكريون

العاملون في القطاع الخاص

العاطلون عن العمل

العمالة غير الرسمية

اللاجئون

الصندوق الوطني
للضمان الاجتماعي

من اللبنانيين 60% 

الشكل 5:



الدليــل نحــو حمايــة اجتماعيّــة شــاملة فــي المنطقــة 
العربيــة: التحديــات والفــرص 17

مــن الضمــان الاجتماعــي. كمــا أن نظــم معاشــات التقاعــد الاجتماعيّــة غيــر 
مفعّلــة وتعويضــات نهايــة الخدمــة لا تشــمل أغلــب المجموعــات الهشّــة فــي 

لبنــان، بمــن فيهــم اللاجئــون الفلســطينيون والســوريون.47

بفعــل  لبنــان  فــي  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظــم  مــن هشاشــة  الرغــم  وعلــى 
عوامــل هيكليــة ثــم الأزمــة السياســية الممتــدة منــذ انفجــار مرفــأ بيــروت 
2020 ومــا تلاهــا مــن تداعيــات سياســية واقتصاديّــة، إلا أن هنــاك بعــض 
ا خاصــة بعــد  الخطــوات التــي تمــت فــي عــام 2023 تتبنــى منحًــى شــموليًّ
تدفــق كــم كبيــر مــن المســاعدات الدوليــة فــي إطــار خطــط الإنقــاذ،48 إذ لا 
تقتصــر البرامــج الموجهــة إلــى الفقــراء والفئــات الهشّــة علــى مــا ســبق، فقــد 
مــوّل البنــك الدولــي بقيمــة 300 مليــون دولار المشــروع الطــارئ لدعــم 
 .ESSN -19شــبكات الأمــان الاجتماعــي للاســتجابة للأزمــة وجائحــة كوفيــد
يســمح هــذا التمويــل الإضافــي بمواصلــة وتوســيع نطــاق تقديــم التحويــات 
النقديــة للأســر اللبنانيــة الفقيــرة والأكثــر احتياجــاً، فضــاً عــن دعــم تطويــر 
نظــام موحــد لشــبكات الأمــان الاجتماعــي يمكـّـن مــن الاســتجابة للصدمــات 

الحاليــة والمســتقبلية علــى نحــو أفضــل.49

البرنامــج،  لهــذا  وفقــاً  تطويــر ســجل موحّــد  علــى  الحكومــة  وافقــت  كمــا 
وبــدأ تســجيل المســتفيدين مــن كانــون الأول/ديســمبر 2021 وفــي خــال 
شــهرين كان مــا يقــرب مــن 60 فــي المئــة مــن اللبنانييــن قــد تــم تســجيلهم 
فــي برنامــج دعــم. كمــا تــم تأســيس منصــة رقميــة علــى المســتوى الــوزاري 
والمحلــي للتقييــم والتنســيق والمتابعــة. ومــن ثــم فــإن الســجل الموحّــد 
للحمايــة  ومتكامــل  موحّــد  معلومــات  نظــام  وضــع  بدايــة  هــو  »دعــم« 
الاجتماعيّــة حيــث يســمح لأي مواطــن فــي حالــة عــوز أن يتقــدم للتســجيل 
دون  الدولــة  مــن  مباشــرة  المســاعدات  حالتــه  فحــص  بعــد  يتلقــى  وأن 
تدخــل جهــات وســيطة، والأهــم أن الاســتبيان الــذي وزعــه »دعــم« لبنــاء 
قواعــد البيانــات لا يوجــه أســئلة عــن الهويــة الدينيــة حتــى لا يتــم اختطــاف 
البرنامــج مــن قبــل العصبيــات الطائفيــة.50  وهــذه بــادرة فــي غايــة الأهميــة 

فــي ضــوء الزبائنيــة السياســية المســيطرة علــى مقاليــد الأمــور فــي لبنــان.

مصر

تتّســم خريطــة الحمايــة الاجتماعيّــة فــي مصــر بالتشــعّب والتنــوّع، ويمكــن 
الحمايــة  نظًــم  وهــو  الأول  القســم  أساســيين:  قســمين  إلــى  تقســيمها 
المســتفيدين  مســاهمات  إلــى  تســتند  لا  التــي  وبرامجهــا  الاجتماعيّــة 
وكرامــة  تكافــل  وبرنامــج  الاجتماعــي  الضمــان  معاشــات  مثــل  الماليــة 
والمســاعدات فــي أوقــات الطــوارئ والأزمــات وكذلــك المســاعدات المقدّمة 
للأطفــال، ســواء فــي إطــار برامــج التحويــات النقديــة المشــروطة )تكافــل( 
والمتمثّــل  العينــي  الدعــم  عــن  للأيتــام، فضــاً  المقدّمــة  المســاعدات  أو 
أمــا  المدرســية.  التغذيــة  وبرنامــج  الخبــز  التمويــن وقســائم  بطاقــات  فــي 
تعتمــد  التــي  وبرامجهــا  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظــم  فهــو  الثانــي،  القســم 
التأمينــات  مثــل  كاتهم  واشــترا الماليــة  المســتفيدين  مســاهمات  علــى 
التأمينــات  نظــام  أن  بالذكــر  والجديــر  الصحــي.  والتأميــن  الاجتماعيّــة 
الاجتماعيّــة يقــع تحــت مظلــة وزارة التضامــن الاجتماعــي فــي حيــن تتولــى 

الصحــي. التأميــن  نظــام  الصحــة  وزارة 

يتألــف القســم الأول مــن التحويــات النقديــة المشــروطة وغيــر المشــروطة، 
إذ يعــدّ برنامــج تكافــل مــن برامــج التحويــات النقديــة المشــروطة وقــد 
دخــاً  يوفّــر  أن  علــى  تكافــل  برنامــج  صمّــم   .2015 العــام  فــي  تأســس 
لمســاندة الأســر الفقيــرة التــي لديهــا أطفــال دون عمــر الـــ18 عامــاً. وكانــت 
المشــروطية متمثّلــة فــي الانتظــام فــي الدراســة بالنســبة للأطفــال والقيــام 
بالمتابعــة الصحيــة الدوريـّـة لهــم، وكذلــك للأمهــات الحوامــل فــي وحــدات 
الرعايــة الصحيــة الأوليّــة. بلــغ إجمالــي رقــم المســتفيدين مــن برامــج الدعــم 
النقــدي هــذا 3.6 ملاييــن أســرة فــي العــام  2020. ويعــدّ هــذا البرنامــج مــن 
البرامــج المســتهدفة للنســاء؛ فمــا يقــارب 90 فــي المئــة مــن المســتهدفين 
منــه نســاء. وعلــى الرغــم مــن أنّ برنامــج تكافــل برنامــج مشــروط، فــإنّ هــذه 

المشــروطية لــم تطبّــق بشــكل شــامل ومتكامــل حتّــى مطلــع ســنة 2020. 
غيــر  نقديــة  تحويــات  برنامــج  أنـّـه  علــى  فقــد صمّــم  كرامــة،  برنامــج  أمــا 
مشــروطة للفقــراء مــن كبــار الســنّ )65 عامــاً فأكثــر(، وللأشــخاص ذوي 
الإعاقــات القاســية. وجديــر بالذكــر، أن الالتــزام بتطبيــق شــروط صنــدوق 
تحريــر ســعر  مــن  عنــه  نتــج  ومــا   2023 عــام  منــذ مطلــع  الدولــي  النقــد 
الصــرف وانخفــاض قيمــة العملــة الوطنيــة بأكثــر مــن النصــف ومــا صاحــب 
ذلــك مــن موجــات تضخميــة شــديدة الوطــأة، دفــع إلــى التوســع فــى تغطيــة 

تكافــل وكرامــة حيــث أصبــح يغطــي مــا يقــرب مــن 4.2 ملاييــن أســرة.

تكافــل  برنامــج  عــن  المســؤولة  الاجتماعــي  التضامــن  وزارة  أطلقــت 
المســتفيدين  لتخريــج  برنامجــاً  المشــروطة  النقديــة  للتحويــات 
والمستفيدات عبر تمكينهم اقتصادياً من خلال دمجهم في برنامج يطلق 
عليــه برنامــج فرصــة. ويمكــن اعتبــار برنامــج فرصــة أول برنامــج حكومــي 
للتخــارج مــن الفقــر فــي مصــر يطبــق منــذ 2021 بشــكل واســع واســتهدافي 
علــى  البرنامــج  يقــوم  تكافــل.  برنامــج  مــن  والمســتفيدات  للمســتفيدين 
مــن  تمويلــه  ويتــم  المالــي.  الشــمول  الأصــول وشــق  نقــل  شــقين: شــق 
البنــك الدولــي وينفــذ فــي ثمانــي محافظــات كمرحلــة أولــى: الفيــوم – بنــي 
ســويف – أســيوط – ســوهاج – الأقصــر – المنيــا – المنوفيــة – القليوبيــة 
فــي 161 قريــة. ونظــراً لحداثــة البرنامــج، مــن الصعــب تقييــم أثــره. إلا أن 
تقييــم دراســة خــط الأســاس الــذي أجــراه معهــد بحــوث سياســات الغــذاء 
 International Food Policy Research Institute IFPRI الدوليــة 
أوضحــت بعــض النتائــج ذات الدلالــة، وهــي أنــه عنــد طــرح ســؤال افتراضــي 
علــى المشــاركين المحتمليــن فــي البرنامــج حــول أدنــى أجــر يمكــن قبولــه 
مقابــل مختلــف أنــواع الوظائــف، جــاءت إجاباتهــم مفاجئــة، إذ أشــاروا إلــى 
تفضيــل الوظائــف غيــر الرســمية علــى الرســمية نتيجــة ضعــف العائــد مــن 
الوظيفــة الرســمية ذات العقــد والحمايــة الاجتماعيّــة. كمــا كانــت النتيجــة 
الأخــرى الصادمــة أن نســبة85  فــي المئــة مــن العيّنــة يفضلــون البقــاء فــي 
برنامــج تكافــل ولا يرحبــون بالانضمــام إلــى فرصــة ومــن ثــم الخــروج مــن 
تكافــل،51 مــا يؤشــر إلــى وجــود مقاومــة مــن المســتفيدين تجــاه الخــروج مــن 
تكافــل والانضمــام إلــى فرصــة. وقــد يكــون هــذا أمــراً مفهومــاً فــي إطــار ثقافــة 

عــدم الثقــة السياســية التــي تســود بيــن المصرييــن.

كات المســتفيدين  تنقســم برامــج الحمايــة الاجتماعيّــة القائمــة علــى اشــترا
فــي  قائمــة  برامــج  وهــي  الصحــي،  والتأميــن  الاجتماعيّــة  التأمينــات  إلــى 
كثــر مــن نصــف قــرن، وتحديــدًا منــذ ســتّينيات القــرن  مصــر علــى مــدار أ
الماضــي. وتعرضّــت هــذه البرامــج للكثيــر مــن التطــوّرات والتغيّــرات علــى 
مــدار العقــود الماضيــة. ولعبــت دوراً مهمّــاً فــي حمايــة قطاعــات واســعة 
مــن المصرييــن، خصوصــاً مــن يعملــون فــي القطــاع الرســمي. بيــد أنـّـه، مــع 
مــرور الزمــن، بــدت هــذه البرامــج عاجــزة عــن أداء وظيفتهــا الحمائيــة، مــا 
ــة  دفــع إلــى إصــدار قوانيــن أخــرى للتأميــن الاجتماعــي تخــصّ فئــات معينّ
مثــل العمالــة الزراعيــة، أو لتغطيــة فئــات أخــرى بالتأميــن الصحــي مثــل 
التأمينــات  نظامــي  مــن  كلّ  خضــوع  كانــت  والنتيجــة  المــدارس.  طلبــة 
الاجتماعيّــة والصحيّــة لعــدد كبيــر مــن القوانيــن، والتــي ربمــا تختلــف فــي 
ــا التــي تمنحهــا لــكل فئــة، مــا يخــلّ بقاعــدة العدالــة والإنصــاف بيــن  المزاي
الفئــات المغطّــاة. كمــا أنّ هــذه الأنظمــة التأمينيــة عانــت مــن مشــكلات 
هيكليّــة أخــرى، بعضهــا يتعلـّـق باســتمرار قصــور التغطيــة نتيجــة الزيــادة 
الســكانية، مــن ناحيــة، وصعوبــة الاســتدامة الماليــة، مــن ناحيــة أخــرى. وقــد 
أســفر هــذا الوضــع عــن ضعــف نوعيــة الخدمــات المقدّمــة، ســواءً تعلقّــت 
بالخدمــات الصحيّــة أو عــدم القــدرة علــى صــرف معاشــات تتناســب مــع 

معــدلات التضخــم فــي مــا يتعلــق بالتأمينــات الاجتماعيّــة.52

وفــي هــذا الســياق، بـُـدئ بعمليّــة إصــاح تشــريعي جــذري بصــدور قانــون 
موحّــد للتأمينــات الاجتماعيّــة )رقــم 148( ســنة 2019 وقانــون التأميــن 
إلــى  الإشــارة  مــن  بــدّ  لا  وهنــا،   .2018 ســنة   )2 )رقــم  الشــامل  الصحــي 
علــى  عليهــا  المؤمّــن  العمالــة  نســبة  فــي  حــدث  الــذي  الكبيــر  الانخفــاض 
مــدار الســنوات، إذ بلغــت نســبة التغطيــة لــدى العمّــال الذكــور فــي العــام 
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أبرز تغطيات الحماية الاجتماعية في مصر

مصادر متنوّعة من تجميع الكاتبة (أنظر للنّص السردي)

من العينة يفضلون البقاء في برنامج تكافل ولا يرحبون بالانضمام لبرنامج فرصة ومن ثم الخروج من تكافل85%
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ذوي الاحتياجات الخاصة

نوع المنفعة
تحويلات نقدية

غير مشروطة

الأطفال: الانتظام في الدراسة
والقيام بالمتابعة الصحية الدوريةّ لهم

الأمهات الحوامل: المتابعة في وحدات
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43%

30%

2018 نحــو 30 فــي المئــة مقارنــةً بـــ 39 فــي المئــة فــي 2012 و43 فــي المئــة 
فــي 2006 و50 فــي المئــة فــي 1998. وكان الوضــع أفضــل قليــاً بالنســبة 
للنســاء، إذ بلغــت نســبة التغطيــة التأمينيــة لهــنّ فــي 2018 قرابــة 43 فــي 
المئــة، مقارنــةً بـــ41 فــي المئــة فــي 2006 و61 فــي المئــة فــي 53.1998 ومــن 
الأمــور ذات الأهميــة فــي قانــون التأمينــات الجديــد أنّــه أفــرد مــادّة لشــمول 
الرســمي  القطــاع غيــر  لتغطيــة  يوفّــر فرصــة  مــا  المنظّمــة،  العمالــة غيــر 
بتوفيــر حزمــة تحفيزيـّـة مــن الحمايــة الاجتماعيّــة. فأحــد أســباب التهــرّب 
التأمينــي بالنســبة لجــزء مــن هــذه العمالــة هــو الاقتنــاع بــأنّ مــا يدفــع مــن 
مــا  مــع  يتناســب  معــاشٌ  يقابلــه  لا  الوظيفيــة  الحيــاة  طــوال  كات  اشــترا

ســدّد، مــا يســتدعي إشــكاليّة كفايــة المنافــع المقدّمــة.54

أمــا فــي مــا يتعلـّـق بنظــام التأميــن الصحّــي الشــامل، فقــد أخــذت مصــر بهــذا 
النظــام منــذ العــام 1964 ســبيلاً لتأميــن المواطــن المصــري مــن مخاطــر 
المرض وآثاره. وأنشئت الهيئة العامّة للتأمين الصحي بالقرار الجمهوري 
رقــم 1209 لســنة 1964 لتتولّــى التنفيــذ. وكان نظــام التأميــن الصحّــي فــي 
ذلــك الوقــت يغطــي العامليــن فــي الجهــاز الإداري للدولــة ووحــدات الإدارة 
المحليّــة والهيئــات والمؤسســات العامــة، والعامليــن فــي قطــاع الأعمــال، 
والخاضعيــن لقانــون التأمينــات الاجتماعيّــة فــي ذلــك الوقــت. وهكــذا، لــم 
يغــطّ نظــام التأميــن الصحــي فــي بدايتــه العامليــن فــي الزراعــة، والعامليــن 
فــي المنــازل، والمشــتغلين لحســابهم الخــاص، وأصحــاب الحــرف وأصحــاب 
الأعمــال الحــرةّ. وبعــد مــرور مــا يقــارب ثلاثــة عقــود، امتــدّت مظلـّـة التأميــن 
الصحــي إلــى شــريحة طــاّب المــدارس بموجــب القانــون 99 ســنة 55.1992 

الشكل 6:
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وتــا ذلــك امتــداد المظلّــة التأمينيّــة الصحيّــة إلــى فئــات أخــرى مثــل المــرأة 
عبــر  الزراعــة  والفلّّاحيــن وعمّــال  الدراســة  والأطفــال دون ســنّ  المعيلــة 
مجموعــة مــن القوانيــن المتتاليــة. وبلــغ إجمالــي عــدد المؤمّــن عليهــم فــي 
مــدارس، ومــا  نحــو 55.6 مليــون مواطــن، نصفهــم طــاّب   2018 العــام 
يقــارب ربعهــم مــن العامليــن أي قرابــة 12 مليونـًـا مــن المشــتغلين، مــا 
يتجــاوز نصــف المشــتغلين بقليــل والمقــدّر إجمــالًًا بـــ22.5 مليــون مشــتغل 
فــي ذات العــام. وبالرغــم مــن تطــوّر معــدّل تغطيــة نظــام التأميــن الصحّــي 
الإنفــاق  نســبة  فــإنّ  المؤمّــن عليهــم،  قاعــدة  واتســاع   1990 العــام  منــذ 
مــن الجيــب علــى الصحّــة مــن قبــل المواطنيــن تشــير إلــى ضعــف نوعيــة 
المئــة مــن  فــي   62 النســبة  إليهــم، وقــد بلغــت هــذه  المقدّمــة  الخدمــات 

إجمالــي الإنفــاق الصحّــي فــي العــام 56.2015

العربيــة  البلــدان  فــي  الحمايــة الاجتماعيّــة  وأشــارت دراســة إصــاح نظــم 
الصّــادرة عــن الإســكوا ســنة 2019 إلــى أنـّـه، وفقــاً لمســح أجــري فــي مصــر، 
هنــاك نســبة لا تقــلّ عــن 80 فــي المئــة مــن الأســر المعيشــية لديهــا فــرد 
واحــد علــى الأقــلّ يتمتّــع بتغطيــة )صوريـّـة( مــن التأميــن الصحــي العــام. 
المئــة مــن  فــي   25 إلّّا  النظــام  بالفعــل مــن هــذا  ورغــم ذلــك، لا يســتفيد 
تلــك الأســر بســبب انخفــاض نوعيّــة الخدمــات وبيروقراطيــة الأداء.57 وقــد 
صــدر قانــون جديــد للتأميــن الصحّــي الشــامل فــي العــام 2018، واتسّــمت 
الفلســفة الأساســيّة الحاكمــة لهــذا القانــون باعتمادهــا مبــدأ الشــمول. فإلــى 
جانــب تقديــم التغطيــة لــكلّ المواطنيــن، اعتُبــرت الأســرة كوحــدة التغطيــة 
وليــس الفــرد كمــا كان الحــال فــي الســابق. ونــصّ علــى أن تتحمّــل الدولــة 
أعبــاءً عــن غيــر القادريــن طبقــاً لضوابــط الإعفــاء التــي تُحــدّد بموجــب قــرار 
صــادر عــن رئيــس مجلــس الــوزراء. ولــم يقتصــر الشــمول علــى ذلــك، بــل 
غطّــى أيضــاً جميــع الخدمــات الصحيّــة، مــا حســم الجــدل بخصــوص مــا 
يخــرج مــن الخدمــات الصحيــة عــن نطــاق التأميــن، ومــا يدخــل فيــه. وأخيــراً، 
مــن المخطــط لــه أن يســتغرق تطبيــق هــذا القانــون 15 عامــاً علــى ســت 

مراحــل، بدايــةً مــن العــام 2018 وحتّــى العــام 58.2032

قواسم مشتركة بين البلدان 
محلّ الدراسة

• كات 	 اشــترا إلــى  المســتندة  الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظــم  تتواجــد 
مثــل برامــج التأمينــات الاجتماعيّــة أو الضمــان الاجتماعــي فــي كلّ 
البلــدان محــلّ الدراســة، مــع تراجــع واضــح فــي نســب التغطيــة مــع 
كبيــر  بشــكل  الرســمي  غيــر  القطــاع  اتسّــاع  نتيجــة  الوقــت  مــرور 
الــذي يطــال  والحــدّ مــن التوظيــف الحكومــي والركــود الاقتصــادي 
القطــاع الخــاص وقدرتــه علــى تأميــن وظائــف بديلــة. ويضــاف إلــى 
ذلــك التهــرّب التأمينــي، ســواءً مــن جانــب شــركات القطــاع الخــاص 
ارتفــاع  بســبب  العامليــن  جانــب  مــن  أو  الربــح  لتعظيــم  الســاعية 
المقابــل  فــي  المتحصّلــة  المنافــع  ومحدوديــة  كات  الاشــترا أســعار 
كل يومــاً بعــد يــوم إثــر ارتفــاع معــدّلات التضخّــم وعــدم  والتــي تتــآ
ثــانٍ،  صعيــدٍ  وعلــى  الاقتصاديـّـة.  للتحــولات  المنافــع  هــذه  كبــة  موا
الرســمي  غيــر  القطــاع  لتغطيــة  المحــاولات  بعــض  مــن  بالرغــم 
بمظلــة التأمينــات الاجتماعيّــة، إلّّا أنّ عــدم الفهــم الدقيــق لطبيعــة 
هــذا القطــاع وتبايناتــه تعــوق تلــك المحــاولات، فضــاً عــن التوجّهــات 
الحكوميّــة التــي تميــل إلــى التعامــل مــع القطــاع غيــر الرســمي علــى 
أنـّـه فرصــة لزيــادة حصيلــة الدولــة الضريبيــة، مــا يعــزز مــن ظاهــرة 
أنّ  النتيجــة، يتّضــح  التأمينــات. وفــي  النفــس مــن  التهــرّب وإقصــاء 
تطبيــق معاييــر الشــمول علــى هــذه النظــم رغــم بعــض الإصلاحــات 
التــي تمّــت، ســواء فــي مصــر أو تونــس أو الأردن أو لبنــان، لــم يتمكـّـن 
الاســتجابة  مــن  ولا  اليــوم  حتّــى  الشــاملة  التغطيــة  تحقيــق  مــن 
ــة المنافــع المقدّمــة وعــدم  للأزمــات، إذ تتّســم هــذه النظــم بمحدوديّ

ارتفــاع الأســعار.  قدرتهــا علــى مجــاراة 

• كات 	 الاشــترا مبــدأ  علــى  أغلبــه  فــي  أيضــاً  الصحّــي  التأميــن  يرتكــز 
أســاس  علــى  الصحيــة  الرعايــة  اســتحقاقات  يوفّــر  ولكنّــه  الفرديــة، 
الاجتماعيّــة  التأمينــات  علــى مســتوى  الحــال  ليــس  وهــذا  الحاجــة، 
الأخــرى. لــذا، يــرى الكثيــر مــن العامليــن أن الاشــتراك فــي التأميــن 
الصحّــي أهــم مــن الاشــتراك فــي التأميــن الاجتماعــي علــى أســاس 
المخاطــر  مــن  تعتبــر  فالشــيخوخة  أوضــح.  المحتملــة  مزايــاه  أن 
الرئيســيّة التــي تغطّيهــا برامــج التأميــن الاجتماعــي، ولكنّهــا مؤجّلــة 
- علــى عكــس المــرض الــذي قــد يقــع فــي أي لحظــة. كمــا أنّ قــدرة 
الفــرد علــى عــدم الكشــف عــن كافّــة إيراداتــه الماليــة فــي حالــة التأميــن 
إليــه بطريقــة منفصلــة  الصحّــي، خصوصــاً عندمــا يكــون الانضمــام 
الصحيّــة  كات  الاشــترا رواج  مــن  يزيــد  الاجتماعيّــة،  التأمينــات  عــن 
كات الأخــرى. بالطبــع، هنــاك بعــض  أنــواع الاشــترا الفرديــة مقابــل 
الاختلافــات ضمــن إطــار التغطيــة الفرديــة؛ ففــي مصــر علــى ســبيل 
المثــال، وبعــد إصــدار قانــون التأميــن الصحّــي الشــامل )رقــم 2( ســنة 
2018، أصبحــت الأســرة هــي وحــدة التغطيــة وليــس الفــرد. ولوحــظ 
كثــر اتسّــاعاً  أن تغطيــة التأميــن الصحّــي فــي البلــدان محــلّ الدراســة أ
مــن تغطيــة التأميــن الاجتماعــي نتيجــة ضــمّ فئــات أســريةّ متعــدّدة، 
ليســت بالضــرورة خاضعــة للتأمينــات الاجتماعيّــة. ومــع ذلــك، فــإن 
جــودة الخدمــات والمنافــع الصحيّــة المقدّمــة تمثّــل إشــكالية، مــا يؤثـّـر 

علــى ارتفــاع معــدّل الإنفــاق الخــاص مــن الجيــب علــى الصحّــة.

• كات، 	 فــي مــا يتعلـّـق بالحمايــة الاجتماعيّــة غيــر القائمــة علــى الاشــترا
التحويــات  تشــكلّ  وعينيّــة.  نقديـّـة  مســاعدات  بيــن  تتنــوّع  فإنهّــا 
كثــر  أ الغــذاء  دعــم  وبرامــج  المشــروطة  وغيــر  المشــروطة  النقديـّـة 
معيّنــة  معاييــر  علــى  بنــاءً  المســاعدات  م  وتقــدًّ شــيوعاً.  الأنــواع 
إلــى معــادلات لتحديــد مســتوى الفقــر، والتــي  للاســتهداف تســتند 
وغيــر  عمومــي  طابــع  ذات  يجعلهــا  مــا  تقريبيّــة،  تكــون  مــا  غالبــاً 
شــامل. فمــا يلحــق بهــا مــن أخطــاء اســتبعاد وإلحــاق مغلــوط يــؤدّي 
أحيانــاً. مــن لا يســتحقّ  المســتحقين وتضميــن  مــن  كثيــر  إلــى حرمــان 

• هنــاك عــدد مــن التحدّيــات ذات الصّلــة بالشــمول والتوسّــع فــي نظــم 	
الحمايــة الاجتماعيّــة علــى أنواعهــا. أولهــا أنّ المعياريــن الأساســيّين 
الواجــب توافرهمــا فــي أي منظومــة حمايــة اجتماعيّــة، وهمــا اتسّــاع 
علــى  القائمــة  البرامــج  فــي  يتوفّــران  لا  المنافــع،  وكفايــة  التغطيــة 
كات.  كات المســتفيدين أو حتّى تلك غير القائمة على الاشــترا اشــترا
كلا  خــارج  النّطــاق  واســعة  ســكانيّة  ومجموعــات  فئــات  فهنــاك 
المنظومتيــن مثــل العمالــة غيــر الرســمية وفــي القلــب منهــا العمالــة 
الريفيــة والشــباب غيــر المنخرطيــن فــي التعليــم والتدريــب وكذلــك 
العمــل الرعائــي غيــر مدفــوع الأجــر واللاجئيــن وغيرهــم. حتّــى علــى 
مســتوى مــدى تغطيــة المســاعدات الاجتماعيّــة للفقــراء، مــا زالــت 
معــدّلات الشــمول والتغطيــة أقــلّ بكثيــر مــن أن تغطّــي كلّ الفقــراء، 
خصوصــاً وأنـّـه، فــي ظــلّ تبنّــي نمــاذج اقتصاديّــة غيــر مراعيــة للأبعــاد 
الاجتماعيّــة، فــإنّ معــدّلات الفقــر لا تثبــت علــى وضعهــا بــل تســتمرّ 
بالارتفــاع. أمّــا فــي مــا يتعلـّـق بالمنافــع، فهــي تتّســم بالمحدوديــة فــي 
أغلبهــا، وبالــكاد تســاعد الفقــراء علــى البقــاء علــى قيــد الحيــاة دون 
ــق بالتأمينــات  التمكّــن مــن إخراجهــم مــن دوائــر الفقــر. وفــي مــا يتعلّ
ــة، فمــا زالــت الســقوف الموضوعــة فــي القوانيــن تحــدّ مــن  الاجتماعيّ
المنافــع المقدّمــة. ويــرى الكثيــر مــن المشــتركين أنّ مــا ادّخــروه طيلــة 
كثــر بكثيــر مــن معــاش التقاعــد الــذي  حياتهــم المهنيــة والوظيفيــة أ

يتلقّونــه. 

• عــدم وجــود رؤيــة لكيفيــة الربــط بيــن برامــج المســاعدات الاجتماعيّــة 	
وبرامــج التأمينــات الاجتماعيّــة. كمــا أنّ غيــاب الربــط الكافــي يتجلـّـى 
فــي ضعــف برامــج رفــع مهــارات وقــدرات الأشــخاص القادريــن علــى 
العمــل والإنتــاج مــن الفقــراء ومســاعدتهم علــى الانخــراط فــى ســوق 
العمــل والحصــول علــى فــرص عمــل لائقــة مــن خــال عــدة معابــر 
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مثــل الاســتثمار فــي رأس المــال البشــري بمزيــد مــن الاســتثمار فــي 
الفقــر  مــن  التخــارج  برامــج  وكذلــك  والتدريــب،  والتعليــم  الصحــة 
والتــي تســعى لتقديــم حزمــة خدمــات متكاملــة للأســر الأفقــر علــى 
مــدار فتــرة زمنيــة محــددة مــن أجــل تمكينهــم وضمــان ظــروف عمــل 
وكســب مســتدام وأخيــراً برامــج ســوق العمــل النشــط. فمــن شــأن 
المســاعدات  مربــع  مــن  الحــراك  تيســير  البرامــج  مــن  النــوع  هــذا 
كبــر  الاجتماعيّــة إلــى مربــع التأمينــات الاجتماعيّــة، مــا يتيــح شــمول أ
للفئــات غيــر المشــمولة. إلّّا أنّ المشــكلة لا تقتصــر علــى مجــردّ غيــاب 
الرؤيــة، ولكنّهــا تمتــد لتشــمل أبعــاداً أخــرى أبرزهــا أن برامــج ســوق 
بالضعــف  أيضــاً  تتّســم هــي  العربيــة  المنطقــة  فــي  النشــط  العمــل 
والتجزئــة، ويــكاد يغيــب دورهــا بالكامــل كجســر ينقــل الفقــراء مــن 
المســاعدات الاجتماعيّــة إلــى التأمينــات، لأنّ مــا توفّــره مــن فــرص 

عمــل لا يعتبــر لائقــاً علــى الإطــاق.
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أين هي الفئات الهشّة من نظم الحماية 
الاجتماعيّة العربيّة؟

الأطفال

ليــس لأنهّــم الأكثــر هشاشــةً بســبب ســوء التغذيــة والأمــراض فحســب، 
كثــر اعتمــاداً علــى الآخريــن ويحتاجــون إلــى الإعالــة. كمــا أنهّــم  ولكــن لأنهّــم أ
كثــر عرضــة لمخاطــر الاســتغلال والتعسّــف مثــل عمالــة الأطفــال وزواج  أ
الأطفــال والاســتغلال الجنســي وغيرهــا. إن ســوء التغذيــة ونقــص الرعايــة 
الصحيــة وانخفــاض مســتويات التعليــم لهــا آثــار مدمّــرة وطويلــة الأمــد علــى 
الأطفــال علــى كلّ المســتويات، فــي وقــت طفولتهــم وعنــد بلوغهــم.60 كان 
الاهتمــام بالقضــاء علــى فقــر الأطفــال مــن ضمــن غايــات وأهــداف التنميــة 
المســتدامة، حيــث تــمّ التأكيــد فــي الهــدف الأول الخــاص بالقضــاء علــى 
الفقــر بــكلّ أشــكاله وفــي كل مــكان، علــى أهميّــة شــمول الأطفــال ووضعهــم 
مــدى حساســية  تقييــم  إلــى  والحاجــة  الفقــر  مــن  الحــدّ  جهــود  قلــب  فــي 
السياســات للأطفــال. كمــا ركـّـز هــذا الهــدف علــى أهميــة تحفيــز البلــدان 
خاصــة  الاجتماعيّــة،  بالحمايــة  والشــمول  الفقــر  عــن  بيانــات  إنتــاج  علــى 
عــن  عربيــة  دولــة   11 علــى  أجريــت  دراســة  أوضحــت  وقــد  للأطفــال.61 
الفقــر متعــدّد الأبعــاد لــدى الأطفــال أنـّـه يوجــد طفــل مــن بيــن كلّ أربعــة 
أطفــال يعانــي مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد؛ بمعنــى أنّــه محــروم مــن حقوقــه 
كثــر مــن الأبعــاد الآتيــة: السّــكن اللائــق، الرعايــة  الأساســية فــي بعديــن أو أ
الصحيــة، الميــاه النظيفــة، الصــرف الصحّــي، التغذيــة، التعليــم الأساســي 

والمعلومــات.62

وعرفّــت منظّمــة اليونيســيف الحمايــة الاجتماعيّــة الحسّاســة للأطفال على 
أنهــا البرامــج التــي تهــدف إلــى تعزيــز وتعظيــم نواتــج تنميــة الأطفــال، وتقلـّـل 
مــن الآثــار غيــر المرغوبــة والمحتمــل حدوثهــا للأزمــات. ولهــذا الســبب، لا بــدّ 
لتصميــم البرامــج الحمائيّــة الموجّهــة للأطفــال وتنفيذهــا وتقييمهــا مــن أن 
يأخــذ فــي الاعتبــار الهشاشــة ذات الصّلــة بالعمــر والنــوع الاجتماعــي. ويجــب 
أن تشــمل سياســات الحمايــة الاجتماعيّــة الحساســة للأطفــال تدخّــات 
مباشــرة مخصّصــة للأطفــال وأخــرى غيــر مباشــرة موجّهــة لأســرهم. كمــا 
أنّ لا بــد لتصميــم هــذه السياســات مــن أن يعــزّز التكامــل مــع الخدمــات 
والتعليــم.  والتغذيــة  الصحــة  مجــالات  فــي  ســيّما  لا  الأخــرى،  الاجتماعيّــة 
فعلــى الرغــم مــن وجــود برامــج الحمايــة الاجتماعيّــة المتعــدّدة فــى منطقــة 
الشــرق الأوســط وشــمال أفريقيــا، فــإنّ هنــاك تحدّيــاً قائمــاً يكمــن فــي كيفيّــة 
تطويــر هــذه البرامــج لكــي تكــون حسّاســة للأطفــال. فهنــاك برامــج قليلــة 
جــدّاً تســتهدف مباشــرةً الأطفــال مــا دون الخمــس ســنوات، فــي حيــن أنّ 
معظــم البرامــج تركـّـز علــى الأطفــال فــى ســن الدراســة أو علــى فئــات هشــة 
للغايــة منهــم مثــل الأيتــام. كذلــك، بينمــا توجــد برامــج حمايــة اجتماعيّــة 
كثيــرة تتوجّــه لدعــم نفــاذ الأطفــال إلــى التعليــم، إلّّا أنّ الوضــع فــي مجالــي 
الصحّــة والتغذيــة مختلــف، إذ لا تتوفّــر مثــل هــذه البرامــج بشــكل كافٍ. 
وفضــاً عــن ذلــك، يوجــد نقــص واضــح فــي البرامــج التــي تســتهدف ســوء 
التغذيــة لــدى الأطفــال فــي مرحلــة مــا قبــل الدراســة. وعلــى وجــه العمــوم، 
إنّ تدخــات وبرامــج الحمايــة الاجتماعيّــة ليســت واســعة النطــاق بدرجــة 
تجعلهــا تســتهدف كلّ الأطفــال الذيــن يعانــون مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد 
مــن خــال التوســع فــي إعانــات الأطفــال وأســرهم لكــي يصبــح الوصــول 
ممكنــاً إلــى كلّ الأطفــال الذيــن يعانــون مــن الهشاشــة، خصوصــاً مــن هــم 

دون الســتّ ســنوات.63

يوجــد 3.16 ملاييــن  الأردن تحديــداً،  فــي  الأطفــال  بحالــة  يتعلـّـق  مــا  وفــي 
طفــل، وأن هنــاك طفــاً مــن كلّ خمســة أطفــال، يعانــي مــن الفقــر متعــدّد 
الأبعــاد. كمــا تظهــر الفجــوة التنمويــة الجغرافيــة بشــكل واضــح فــي البلــد، إذ 
يــزداد فقــر الأطفــال فــي بعــض المحافظــات الريفيّــة مثــل محافظــة معــن 
حيــث تبلــغ النســبة 27 فــي المئــة مقارنــة بـــ11 فــي المئــة فــي عمّــان. ففجــوة 

موقع الأطفال

العمــل  عــن منظمــة  الصــادر  العالمــي  الاجتماعيّــة  الحمايــة  تقريــر  أشــار 
الدوليــة للســنوات 2020-2022 إلــى أن غالبيــة الأطفــال فــي العالــم غيــر 
فــي  أنّ 26.4  التقريــر  أفــاد  مشــمولين بتغطيــة حمايــة اجتماعيــة كافيــة. 
المئــة فقــط مــن أطفــال العالــم يتلقّــون منافــع حمايــة اجتماعيّــة. وبلــغ 
 467 أفريقيــا  وشــمال  الأوســط  الشــرق  منطقــة  ســكان  عــدد  إجمالــى 
مليــون نســمة ســنة 2016، يقــع  36.2 فــي المئــة منهــم فــي الفئــة العمريــة 
دون ســنّ الـــ18 و11.6 فــي المئــة منهــم يقعــون فــي الفئــة العمريــة دون 
الخمــس ســنوات مــن العمــر. تعــدّ كلّ مــن الأردن ومصــر مــن الأفضــل 
علــى هــذا المســتوى بيــن البلــدان محــلّ الدراســة، إذ تبلــغ نســبة الأطفــال 
دون الـــ18 ســنة فــي الأردن 41.9 فــي المئــة مــن إجمالــى الســكاّن، فــي حيــن 
تقــلّ هــذه النســبة قليــاً فــي مصــر لتصــل إلــى 38.7 فــي المئــة. وتنعكــس 
الصــورة بالنســبة لفئــة الأطفــال دون الخمــس ســنوات، فتصــل فــى مصــر 
إلــى 13.45 فــي المئــة مــن إجمالــي الســكان، فــي حيــن تنخفــض قليــاً فــي 
الأردن لتصــل إلــى 12.97 فــي المئــة. وتقتــرب مــن ذلــك تقديــرات كلّ مــن 
تونــس ولبنــان حيــث تصــل نســبة الأطفــال دون الـــ18 ســنة إلــى 29 فــي 
المئــة فــي لبنــان و28.1 فــي المئــة فــي تونــس، فــي حيــن تبلــغ نســبة الأطفــال 
دون الخمــس ســنوات فــي تونــس 9.22 فــي المئــة، بينمــا تبلــغ فــي لبنــان 
8.04 فــي المئــة مــن إجمالــي الســكان.59  والحقيقــة تــدل هــذه النســب علــى 
أننــا أمــام مجتمعــات فيهــا نســبة أطفــال كبيــرة، مــا يعنــي أن الاســتثمار فــي 

هــؤلاء الأطفــال هــو اســتثمار فــي المســتقبل.

البالغيــن،  تجربــة  عــن  والهشاشــة  الفقــر  مــع  الأطفــال  تجربــة  تختلــف 

هشاشة الأطفال في المنطقة العربية

اليونيسيف، 2018 ومنظمة العمل الدولية، 2020
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كثــر تركـّـزاً فــي المناطــق الريفيــة. وعلــى صعيــدٍ مــوازٍ، فــإنّ 86 فــي  الفقــر أ
المئــة مــن اللاجئيــن الســوريين المســجلين فــي الأردن يعيشــون تحــت خــط 
كل مدّخراتهــم  كثــر تدهــوراً بســبب تــآ الفقــر، ومــن ثــم فــإنّ أوضــاع أطفالهــم أ

وصعوبــة الحصــول علــى عمــل.64

أمّــا فــي تونــس، فــإنّ نســبة الفقــر بيــن الأطفــال فوصلــت إلــى 21.1 فــي المئــة 
كــب مــع ذلــك  مقابــل 12.8 فــي المئــة بيــن البالغيــن فــي العــام 2015. يتوا
تفــاوتٍ مكانــيٍّ واضــحٍ، حيــث ترتفــع نســبة فقــر الأطفــال لتصــل إلــى 40 
فــي المئــة فــي المناطــق البعيــدة والمحرومــة فــي غــرب تونــس.65  يتعــرض 
لتقديــرات  فوفقــاً  أمهاتهــم؛  رحــم  فــي  منــذ وجودهــم  للهشاشــة  الأطفــال 
وفيّــات  معــدّل  يبلــغ  الأطفــال،  وفيــات  حــول  المتحــدة  الأمــم  مجموعــة 
الأطفــال 14.6 طفــاً مــن كلّ ألــف طفــل حــيّ؛ وبالنســبة للأطفــال دون 
ســنّ الخمــس ســنوات، يبلــغ هــذا المعــدّل 17 طفــاً لــكلّ 1000 طفــل 
النســاء  مــن  المئــة  فــي   28 أنّ  العالمــي  الغــذاء  برنامــج  قــدّر  وقــد  حــيّ. 
يعانــون  العمــر  مــن  الخمــس ســنوات  والأطفــال دون  الإنجــاب  فــي عمــر 
مــن نقــص الحديــد وســوء التغذيــة، مــا يمثّــل خطــراً علــى نمــوّ الأطفــال 
الجســدي والعقلــي. ووفقــاً للمســح العنقــودي للمؤشــرات، فــإن نحــو 8.3 
فــي المئــة مــن الأطفــال دون عمــر الخمــس ســنوات يعانــون مــن التقــزّم 
النحافــة  مــن  يعانــون  الأطفــال  مــن  المئــة  فــي  و2.1  لأعمارهــم  بالنســبة 
بالنســبة للطــول66.  أشــار تقريــر الإســكوا إلــى عــدم المســاواة فــي تونــس، 
هنــاك مســائل تقلــل مــن فــرص الأطفــال فــي دورة حياتهــم وهــي الــولادة 
فــي حالــة صحيــة ســيئة أو مــع إعاقــة، والــولادة فــي أســرة منخفضــة الدخــل 

وكذلــك فــي أســرة تعيــش فــي منطقــة ريفيــة.67

أشــارت نتائــج مســح عــن حالــة الأطفــال فــي لبنــان، قامــت بــه اليونيســيف 
فــي 2022 إلــى أن 84 فــي المئــة مــن الأســر ليــس لديهــم المــال الكافي لإشــباع 
الحاجــات الضروريــة و38 فــي المئــة مــن الأســر خفضــوا الإنفــاق على التعليم 
مقارنــة بنســبة أقــل فــي 2021 )26 فــي المئــة(، إمــا بالنســبة للأطفــال فــإن 
23 فــي المئــة منهــم يذهبــون إلــى النــوم وهــم جائعــون فــي الشــهور الثلاثــة 
الفتيــات  ارتفعــت معــدلات عمالــة الأطفــال وتزويــج  قبــل المســح. كمــا 
فــي ســن مبكــر.68  إنّ إخــراج الطفــل مــن المدرســة، خصوصــاً فــي المرحلــة 
الثانويــة، هــو إحــدى آليــات التغلـّـب علــى الفقــر التــي يقــوم بهــا الفقــراء، 
ســواء مــن اللبنانييــن أو اللاجئيــن الســوريين. وقــد أشــارت منظمــة العمــل 
كثــر بلــدان العالــم  الدوليــة والحكومــة اللبنانيــة إلــى أن لبنــان واحــد مــن أ
تشــغيلاً للأطفــال بيــن الـ10ســنوات  والـــ17 ســنة مــن العمــر، حيــث يوجــد 
كثــر مــن 100,000 طفــل إمّــا ضمــن عمالــة الأطفــال أو ضمــن آفــة الإتجــار  أ
اللاجئيــن  وأطفــال  الدخــل  الأســر متدنيّــة  مــن  الأطفــال  أنّ  كمــا  بالبشــر. 
كثــر عرضــةً لممارســات العمــل الاســتغلاليّة. وتوجــد  وأطفــال الشــوارع أ
أعــداد كبيــرة مــن الأطفــال اللبنانييــن يعملــون فــي قطــاع الزراعــة فــي عــكار 
والهرمــل وبعلبــك، كمــا أنّ الفتيــات يتســرّبن أيضــاً مــن المــدارس للــزواج 
المتأثرّيــن والمتضرّريــن مــن  إنّ مــا يقــارب مــن نصــف  المبكــر. وأخيــراً، 
الأزمــة الســورية أطفــال ومراهقــون: فعلــى الأقــلّ، يوجــد 1.4 مليــون طفــل 
يعيشــون  والفلســطينيين،  والســوريين  اللبنانييــن  مــن  الـــ18  ســنّ  دون 
ويكبــرون فــي خطــر وهــم محرومــون مــن حاجاتهــم الأساســية والحمايــة 
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ــمصر فأشــار تقريــر الفقــر متعــدّد الأبعــاد للأطفــال فــي  ــق بـ أمّــا فــي مــا يتعلّ
ســنة 2017 إلــى أنّ 29.4 فــي المئــة مــن الأطفــال أو مــا يقــارب 10 ملاييــن 
طفــل كانــوا يعانــون مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد ســنة 2014. وعلــى الرغــم 
يكــون مســاوياً  قــد  الأطفــال  بيــن  الأبعــاد  متعــدّد  الفقــر  انتشــار  أنّ  مــن 
كثــر ممّــا يبــدو حجــم  للفقــر النقــدي للأطفــال، إلّّا أنّ هــذا الرقــم يخفــي أ
الفقــر النقــدي فيــه. كمــا أبــرز التقريــر نفســه نتائــج هامّــة تفيــد بأنـّـه مــن 
بيــن الأطفــال الذيــن يعانــون مــن الفقــر متعــدد الأبعــاد، هنــاك 3 ملاييــن 
كثــر حــدّةً مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد، يتمثّــل فــي  طفــل يواجهــون شــكلاً أ
كثــر. كذلــك، عنــد مقارنــة الأطفــال دون  الحرمــان الشــديد فــي ثلاثــة أبعــاد أو أ
كثــر عرضــة  ســنّ الخمــس ســنوات بالفئــات الأخــرى للأطفــال، نجــد أنّهــم أ

لأعلــى معــدل انتشــار الفقــر متعــدّد الأبعــاد، إذ يعانــي 37.1 فــي المئــة مــن 
الفئــة العمريـّـة بيــن الصّفــر والأربــع ســنوات مــن فقــر متعــدّد الأبعــاد، وهــم 
يمثّلــون النســبة الأكبــر مــن الأطفــال فــي هــذه الفئــة العمريـّـة الذيــن يعانــون 
مــن الفقــر متعــدّد الأبعــاد تبلــغ 41.2 فــي المئــة. كمــا تبلــغ نســبة انتشــار 
الفقــر متعــدّد الأبعــاد بيــن الأطفــال فــي الفئــة العمريــة 5-11 ســنة والفئــة 
التوالــي.  علــى  المئــة  فــي  و23.8  المئــة  فــي   27.2 ســنة   17-12 العمريــة 
ويوجــد اختــاف كبيــر فــي انتشــار وحجــم الفقــر متعــدّد الأبعــاد بيــن الأطفــال 
حســب الموقــع الجغرافــي، حيــث يعيــش أربعــة اطفــال مــن كلّ خمســة فــي 
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نحو تبنّي حماية اجتماعيّة عموميّة وشاملة 
للأطفال

اتضّــح مــن فحــص حالــة الأطفــال فــي البلــدان محــلّ الدراســة أنّ التركيــز 
اســتهداف  مــن خــال تطبيــق منهجيــات  الفقــراء  الأطفــال  ينصــبّ علــى 
تركـّـز  للأطفــال  المقدّمــة  المســاعدات  معظــم  وأنّ  فقــرا؛ً  الأكثــر  الأســر 
علــى الأطفــال فــي مراحــل التعليــم، ســواءً كانــت التحويــات النقديــة مــن 
أجــل ضمــان الاســتمرار فــي التعليــم أو الوجبــات المدرســيّة. كمــا اتضّــح 
أنّ الاهتمــام محــدود للغايــة بالأطفــال مــن عمــر الصفــر إلــى عمــر الخمــس 
ســنوات، رغــم أهميــة هــذه الفتــرة فــي النمــوّ الجســماني والعقلــي والوجدانــي 
للطّفــل. ويظهــر اســتمرار تــردّي مؤشّــرات صحّــة الطفــل وتعليمــه، بالــذات 
فــي حالــة الفئــات الفقيــرة، ضــرورة تبنّــي منهــج للحمايــة الاجتماعيّــة يكــون 
كثــر شــمولاً وقــادراً علــى ضمــان نواتــج جيّــدة للطّفــل مســتقبلاً، ومــن ثــم  أ
بنــاء رأس مــال بشــري ذي جــودة مرتفعــة. كمــا أنّ التركيــز علــى الأطفــال 
واعتبارهــم مــن الأولويــات لــه مــا يبــرّره فــي مــا يتعلّــق بكســر حلقــة تــوارث 

الفقــر العابــرة للأجيــال.  

تتبنّــى بلــدان كثيــرة مــن العالــم مــا يعــرف بالمنــح الاجتماعيّــة الشــاملة 
للأطفــال، فيُشــمل كلّ الأطفــال بالحمايــة الاجتماعيّــة منــذ ســنّ الصفــر 
وحتّــى الـــ18 عامــاً. كمــا أنّ بعــض البلــدان الأخــرى قــد تســتثني أطفــال 
الطبقــات الأغنــى فقــط مــن الشــمول. وفــي بلــدانٍ أخــرى، يتــمّ تبنّــي حمايــة 
اجتماعيّــة شــبه شــمولية للأطفــال، وهــو نظــام قــد يقــوم بتغطيــة مرحلــة 

عمريــة محــدّدة مــن الطفولــة، مثــاً مــن الصفــر إلــى ثــاث ســنوات.

وعلــى أيــة حــال، مــن الضــروري أن تتــمّ حمايــة الأطفــال مــن خــال نظــام 
نهايــة  وحتّــى  الــولادة  منــذ  الأطفــال  يغطّــي  متكامــل  اجتماعيّــة  حمايــة 
بحمايــة  حتمــاً  ترتبــط  حمايتهــم  أنّ  علــى  التأكيــد  مــع  الطفولــة،  مرحلــة 
للحمايــة  المتكامــل  المدخــل  ويقــوم  الهشاشــة.  أوضــاع  فــي  أســرهم 
الاجتماعيّــة علــى ضمــان التغذيــة الســليمة للأطفــال والنفــاذ إلــى الرعايــة 
الصحيّــة والتعليــم، علمــاً أنّ أســاس بنــاء رأس المــال البشــري هــو التغذيــة 
والصحّــة  والتعليــم.71  فبعــد ذلــك، قــد يكــون مــن الهــامّ طــرح كيفيّــة تنفيــذ 
برامــج شــمول الأطفــال بالحمايــة الاجتماعيّــة مــن خــال المنــح النقديــة 
المرفقــة بحزمــة مــن الخدمــات الصحيــة والتعليميــة، والتــي تصحبهــا أيضــاً 
برامــج لرفــع الوعــي لــدى الأســر بأهميــة تلــك الخدمــات. كمــا أنـّـه، فــي إطــار 
تــردّي الوضــع الغذائــي ويليــه الوضــع الصحّــي للأطفــال الفقــراء فــى البلــدان 
محــل الدراســة، قــد يكــون التفكيــر فــي توفيــر قســائم الغــذاء التــي تســاعد في 
التغلّــب علــى الأنيميــا وســوء التغذيــة وغيرهــا مــن المخاطــر الصحيّــة ذات 
الصّلــة بالفقــر وبنقــص الغــذاء، أمــراً هامــاً جــدّاً، خصوصــاً فــي ظــلّ انخفــاض 

الوعــي الاجتماعــي والصحّــي والتعليمــي للكثيــر مــن الأســر الفقيــرة.

توجد هذه النوعية من البرامج في الكثير من بلدان العالم، سواءً المتقدّم 
أو النامــي، ومــن أمثلتــه فــى البلــدان المتقدمــة برنامــج التغذيــة التكميليّــة 
الخــاصّ بالنســاء والرضّــع والأطفــال فــي الولايــات المتّحــدة الأميركيّــة، وهــو 
برنامــج يوفّــر إمــدادات غذائيّــة صحيّــة ترافقهــا مشــورة فــي التغذيــة ونظــام 
إحالــة لخدمــات الرعايــة الصحيــة والاجتماعيّــة بغيــة تأميــن الصحّــة للنســاء 
المهمّشــات والأطفــال مــن عمــر الســنة إلــى الأربــع ســنوات.72 كمــا يوجــد فــي 
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المملكــة المتّحــدة برنامــج »البدايــة الصحيّــة« وهــو برنامــج بــدأ فــي العــام 
2006 ومهمّتــه تقديــم قســائم غــذاء صحيّــة للأمهــات الحوامــل والأســر 
لهــذا  التقييميــة  الدراســات  أوضحــت  وقــد  أطفــال.  لديهــا  التــي  الفقيــرة 
البرنامــج أثــره الإيجابــي علــى صحّــة الأطفــال، إذ أشــارت الأمّهــات إلــى أنّ 
هنــاك تغيّــراً فــي عاداتهــم الغذائيّــة، إذ اســتطعنَ شــراء غــذاء ذي نوعيّــة 
أفضــل. إلّّا أن المشــكلة الأساســية التــي بقيــت هــي ارتفــاع الأســعار بمــا 
كل القيمــة الشــرائية لهــذه القســائم مــع مــرور الوقــت.73  كمــا  يــؤدّي إلــى تــآ
تتواجــد هــذه النوعيــة مــن البرامــج فــي بعــض البلــدان الفقيــرة مثــل هاييتــي، 
والحقيقــة أنهّــا لعبــت دوراً فــي تحســين الحالــة الغذائيّــة للأطفــال ومــن ثــمّ 
حالتهــم الصحيّــة، كمــا كان لهــا دور فــي تنشــيط وتقويــة الأســواق المحليّــة 

ودعــم القطــاع الزراعــي.74  

وعليــه، فــإنّ الحمايــة العموميّــة والشــاملة للأطفــال لا بــدّ أن تشــمل منحــاً 
ماليّــة ومنافــع عينيّــة مثــل الوجبــات المدرســية وقســائم الغــذاء والرعايــة 
الصحيّــة، والرعايــة الوالديــة مــن خــال إجــازات رعايــة الطفــل، ســواءً لــأمّ أو 
لــأب. وأخيــراً، علــى المعرفــة والمعلومــات والوعــي بشــأن أســس التربيــة 

الســليمة أن تكــون شــاملة لشــؤون التغذيــة والصحّــة والنظافــة. 

العمالة غير الرسميّة
موقع العمالة غير الرسميّة

يعــدّ مصطلــح العمالــة غيــر الرســميّة أو العمالــة التــي تعمــل دون عقــود 
ودون أي شــكل مــن أشــكال الحمايــة الاجتماعيّــة المصطلــح الأكثــر تعبيــراً 
عــن نــوع العمالــة التــي ننــوي التباحــث فيهــا مــن بيــن تســميات عــدّة آنفــة 
الذكــر... وفــي هــذا الإطــار، لا بــدّ مــن التفرقــة بيــن مصطلحيــن وهمــا الاقتصــاد 
غيــر الرســمي والعمالــة غيــر الرســمية. يشــير الاقتصــاد غيــر الرســمي إلــى 
كلّ الأنشــطة الاقتصاديـّـة التــي يقــوم بهــا العمّــال والوحــدات الاقتصاديـّـة 
بــدون غطــاء قانونــي، بمعنــى تراخيــص وغيرهــا مــن الترتيبــات التــي تقنّــن 
عمــل هــذه الوحــدات. أمــا العمالــة غيــر الرســميّة، فهــو مصطلــح يشــرح 
علاقــة العمــل التــي لا تحكمهــا ترتيبــات قانونيّــة مثــل عقــد عمــل وضرائــب 
واســتحقاقات تأمينيّــة علــى أنواعهــا، وليــس مــن الضــروري تواجــد هــذه 
النوعيّــة مــن العمالــة فــي الاقتصــاد غيــر الرســمي، بــل قــد تتواجــد أيضــاً فــي 

الاقتصــاد الرســمي.75

كشــفت جائحــة كوفيــد19- عــن الأوضــاع المأســوية لهــذه العمالة وأســرهم. 
كثــر معانــاةً بحكــم أوضاعهــنّ الهشّــة مــن الأصــل، وكذلــك  وكانــت النســاء أ
الأشــخاص ذوو الإعاقــة والعمالــة المهاجــرة. وقــد قــدّرت منظّمــة العمــل 
الدوليــة تقريبــاً وجــود 1.6 مليــار عامــل غيــر رســميّ تأثــروا بالإغــاق أثنــاء 
الجائحــة وعانــوا مــن أبشــع الظــروف الاقتصاديـّـة. كمــا أنّ بعضهــم ظــلّ 
يعمــل فــي الخطــوط الأماميّــة أثنــاء الجائحــة وخاطــر بحياتــه مــن أجــل لقمــة 

العيــش. 

أدّت التداعيــات الاقتصاديـّـة لجائحــة كوفيــد19- إلــى فقــدان الكثيــر مــن 
اعتياديـّـة.  غيــر  عمــل  أنمــاط  آخــرون  اختبــر  كمــا  أعمالهــم،  الموظّفيــن 
واتجّهــت كثيــر مــن الشــركات إلــى الحــدّ مــن العمــل القائــم علــى التعاقــدات 
واســتبداله بالعمــل المؤقّــت أو المرتبــط بــأداء مهمــة محــدّدة، علــى اعتبــار 
كثــر  كثــر اتسّــاعاً لأشــكال عمــل أ أنـّـه أفضــل للشــركات لإتاحــة مســاحة أ
مرونــة. وهــو مــا يطلــق عليــه أيضــاً مســمّى التجنيــد للعمــل مــن الخــارج 
أو العمــل الحــرّ.76 وقــد ارتــأت كثيــر مــن الشــركات أن هــذه الترتيبــات قــد 
يكــون مــن الأفضــل الاســتمرار بهــا بعــد الجائحــة. فقــد كشــف اســتطلاع 
البشــرية  المــوارد  وموظفــي  المديريــن  مــن  عيّنــة  علــى   Gartnerلـــ رأي 
والموظفيــن عمومــاً عــن عــدد مــن النتائــج التــي تــدلّ علــى حــدوث تحــوّلات 
فــي اتجّاهــات العمــل وأنماطــه بعــد انتهــاء جائحــة كوفيــد19-، إذ أوضحــت 
نســبة 32 فــي المئــة مــن مؤسســات الأعمــال فــي العيّنــة اتجّاههــا لاســتبدال 

العمــل بــدوامٍ كامــل بالعمــل المؤقــت أو العمــل لمهمّــة محــددّة توفيــراً 
للنفقــات.77  وبنــاءً علــى ذلــك، فمــن المتوقّــع تضخّــم قطــاع العمالــة غيــر 
الرســميّة فــي الســنوات المقبلــة، ســواءً كانــت أوضاعهــا الاقتصاديـّـة جيّــدة أو 
متردّيــة. ففــي كلا الحالتيــن، الحمايــة الاجتماعيّــة مفتقــدة. وفــي إطــار هــذه 
التحــولات، ظهــر مصطلــح »اقتصــاد الجيــج« وهــو يشــير إلــى ظهــور الأنمــاط 
الجديــدة المتعــدّدة مــن أشــكال العمــل التــي تمّــت الإشــارة إليهــا. وبالرغــم 
التطــوّر  أنّ  إلّّا  قبــل،  مــن  العمــل  أنمــاط  مــن  النوعيــة  هــذه  وجــود  مــن 
التكنولوجــي أدّى إلــى تضخّمهــا فــي الســنوات الأخيــرة ومــع صعــود الرقمنــة 

أثنــاء الجائحــة، ومــن المتوقّــع اســتمرار ذلــك. 

والاتجّــاه  الاجتماعيّــة  بالحمايــة  الرســمية  غيــر  العمالــة  شــمول  عــدم  إنّ 
نحــو المزيــد مــن التوظيــف المــرن وغيــر الرســمي يطــرح تســاؤلاً جوهريــاً 
عــن فلســفة الحمايــة الاجتماعيّــة: هــل الحمايــة الاجتماعيّــة حــقّ للعامــل 
تجــاه جهــة عملــه فحســب؟ أم أنهّــا حــقّ للمواطــن علــى وجــه العمــوم تجــاه 
الدولــة؟ ومــاذا عــن المقيميــن غيــر المواطنيــن؟ تضــاف إلــى ذلــك مجموعــة 
مــن الأســئلة الفرعيّــة التــي يتعيّــن الإجابــة عنهــا عنــد دراســة كيفيّــة شــمول 
هــذه النوعيــة مــن العمالــة بالحمايــة الاجتماعيّــة، مثــل: مــا العوائــق التــي 
الحمايــة  تغطيــة  مــن  الرســميّين  غيــر  المشــتغلين  اســتبعاد  إلــى  تــؤدّي 
الاجتماعيّــة؟ كيــف يمكــن شــمول هــذه الفئــة؟ ومــا أثــر ذلــك علــى تحســين 

أوضاعهــم الاقتصاديـّـة والاجتماعيّــة؟78

تبلــغ نســبة العمالــة غيــر الرســميّة مــن إجمالــي العمالــة فــي البلــدان العربيــة 
– شــاملةً العمالــة الزراعيّــة – مــا يقــلّ قليــاً عــن 70 فــي المئــة مــن قــوّة 
العمــل. ولا يضاهيهــا فــي النســبة ســوى آســيا ومنطقــة المحيــط الهــادئ، 
فــي حيــن أنّ المنطقــة الوحيــدة التــي تتجــاوز المنطقــة العربيّــة هــي أفريقيــا 
حيــث تتخطّــى نســبة العمالــة غيــر الرســميّة فيهــا الـــ 70 فــي المئــة مــن قــوّة 

العمــل.79 

العمالــة غيــر الرســميّة هــي نتــاج تبنّــي نمــوذج تنمــوي ترسّــخ بتطبيــق 
غالبيّــة بلــدان المنطقــة سياســات إعــادة هيكلــة اقتصاديــة وفقــاً لشــروط 
المؤسســات الماليــة الدوليّــة وعلــى رأســها صنــدوق النقــد الدولــي. وكان 
مــن نتائــج هــذا النمــوذج انســحاب الدولــة مــن دورهــا فــي توفيــر فــرص 
عمــل كافيــة، معلقّــةً الآمــال علــى القطــاع الخــاص كــي يقــوم بذلــك. ولكــنّ 
هــذا الأمــر لــم يتحقّــق، وفشــل القطــاع الخــاص فــي توفيــر فــرص العمــل 
المنشــودة، بــل اســتمرّ بالاعتمــاد فــي الكثيــر مــن الأحــوال علــى العمالــة غيــر 
الرســميّة بهــدف تعظيــم أرباحــه. وقــد غضّــت الحكومــات البصــر عــن ذلــك 

بحجّــة الحاجــة إلــى تشــجيع الاســتثمار. 

وفــي نفــس إطــار تحليــل ســياق نمــوّ العمالــة غيــر الرســمية فــي المنطقــة، 
يتّضــح أنّ الحكومــات العربيــة لــم تشــتبك مــع هــذه الظاهــرة إلّّا مــن منظــور 
فــرض الضرائــب. فوجــود القطــاع غيــر الرســمي والعمالــة غيــر الرســمية 
معنــاه أنّ الدولــة تعانــي مــن خســائر ضريبيّــة؛ لــذا، عندمــا يتــمّ التعامــل مــع 
هــذا القطــاع، يجــب أن يتــمّ التشــجيع علــى التحــوّل إلــى العمالــة الرســميّة 
مــع ضمــان إجــراءات ضريبيّــة مخفّفــة وتوســيع برامــج الإقــراض وغيرهــا 
مــن  التحــوّل  إلــى  أنهــا ســتؤدّي  الحكومــات  تفتــرض  التــي  الحوافــز  مــن 
العمالــة اللّّارســمية إلــى الرســمية.80 وبالتالــي، لا يُنظــر عــادةً إلــى هــذه النوعيّــة 
مــن العمالــة مــن منظــور قضيّــة العدالــة الاجتماعيّــة، وأنهّــا التجلـّـي الواضــح 
فــإنّ  آخــر،  جانــبٍ  ومــن  الاجتماعــي.  والاســتبعاد  للتهميــش  والصريــح 
التعاطــي الحكومــي مــع هــذه القضيّــة يجهــل طبيعــة هــذا القطــاع، الــذي 
يتّســم بالتنوّع. فهناك من يعمل داخل المنشــآت، ســواءً كانت رســمية أو 
غيــر رســمية، وهنــاك مــن يعمــل فــي الشــارع مثــل الباعــة الجائليــن وعمّــال 
التراحيــل وغيرهــم مــن الفئــات شــديدة الهشاشــة التــي تقــع دخولهــا أدنــى 
أي حــدّ ضريبــي مــن الأســاس، فضــاً عمّــن يعملــون لحســابهم الخــاص... 
تكــون  فقــد  فقــراء ومهمّشــين.  القطــاع  هــذا  فــي  الجميــع  ليــس  بالطبــع، 
كثــر يســراً نتيجــة طبيعــة عملهــا أو تعليمهــا أو مــا تمتلكــه مــن  هنــاك فئــات أ
مهــارات فنيّــة وتكنولوجيــة، ولكنّهــا أيضــاً خــارج القطــاع الرســمي نتيجــة 
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أنهــا لــم تجــد فــرص عمــل مؤاتيــة فــي هــذا القطــاع، وبالتالــي هــي لا تتمتّــع 
ــة. بــأي شــكل مــن أشــكال الحمايــة الاجتماعيّ

تفتقــر العمالــة غيــر الرســمية إلــى الحمايــة الاجتماعيّــة، كمــا أنّ غالبيتهــا قــد 
كات التأمينــات الاجتماعيّــة بشــكل  تكــون غيــر قــادرة علــى تســديد اشــترا

الزراعــة الأســريةّ الجــزء الأكبــر مــن هــذه النســبة. كمــا تعتبــر الأســر الزراعيــة 
ويقــدّم  المنطقــة.  دول  جميــع  فــي  فقــراً  الأكثــر  الصغيــرة  الحيــازات  ذات 
الإجمالــي  المحلـّـي  الناتــج  فــي  نســبيّاً  الزراعــي مســاهمة صغيــرة  القطــاع 
الناتــج.83   المئــة مــن هــذا  فــي   14 للمنطقــة، حيــث لا تتعــدّى مســاهمته 
ــة إلــى أنّ قيمــة الإنتــاج الزراعــي المضافــة إلــى الناتــج المحلــى  وتشــير الأدلّ
الإجمالــى فــي الــدول الزراعيــة الكبيــرة مثــل تونــس ومصــر والمغــرب تتراجــع. 
فقــد تراجعــت النســبة فــي تونــس مــن 9.1 فــي المئــة فــي الفتــرة بيــن العاميــن 
1996 و2000، وإلــى 8.8 فــي المئــة فــي الفتــرة بيــن العاميــن 2011 و2015. 
أمّــا مصــر، فقــد شــهدت انخفاضــاً مــن 14.5 فــي المئــة إلــى 11.1 فــي المئــة. 
فــي   13 إلــى  المئــة  فــي  المغــرب مــن 14.2  فــي  النســبة  وتراجعــت كذلــك 
ــة عمّــال الزراعــة وغيرهــا  المئــة فــي الفتــرة ذاتهــا.84  تشــمل العمالــة الريفيّ
والتشــييد  البنــاء  فــي  لا ســيما  المجــالات،  فــي شــتّى  العمالــة  أنمــاط  مــن 
والتجــارة والخدمــات وغيرهــا. وتتكــوّن غالبيّــة العمالــة الريفيّــة مــن شــباب 
ــة ولا  صغــار الســنّ، تركــوا المدرســة فــي ســنٍّ مبكــرة مــن حياتهــم التعليميّ
يتمتّعــون بمهــاراتٍ ذات قيمــة فــي ســوق العمــل. وتشــكلّ النســاء قســماً 
كبيــراً مــن اللواتــي يعملــن عمــاً غيــر مدفــوع الأجــر، فضــاً عــن انتشــار عمالــة 

الأطفــال فــي هــذا النطــاق.

ومــن أهــمّ التحدّيــات التــي تواجــه الحمايــة الاجتماعيّة فــي المنطقة التغطية 
الرســمي  غيــر  الطابــع  بســبب  تحديــداً  الريفيّــة  للمناطــق  المنخفضــة 
للنشــاط الاقتصــادي. ففــي الأغلــب، يكــون مقدّمــو الحمايــة الاجتماعيّــة فــي 
هــذه المناطــق مــن المنظمــات غيــر الحكوميّــة مثــل الجمعيــات الأهليــة 
والمنظمــات الدوليــة وغيرهــا.85 فالوضــع الراهــن للحمايــة الاجتماعيّــة فــي 
التأميــن الاجتماعــي  إلــى ضعــف تغطيــة صناديــق  المناطــق يشــير  هــذه 
للعمالــة الريفيّــة بســبب عــدم رســميّتها. يضــاف إلــى ذلــك نقــص التغطيــة 
هــي  ترتبــط  والتــي  الصحّــي  التأميــن  نظُُــم  قبــل  مــن  الشــاملة  الصحيّــة 
الأخــرى بالعمــل فــي القطــاع الرســمي. ولا يصبــح هنــاك مصــدرٌ للحمايــة 

ســوى برامــج دعــم الغــذاء، إن وجــدت.86 

بالحمايــة  الريفيــة  العمالــة  شــمول  أمــام  العوائــق  مــن  مجموعــة  توجــد 
الاجتماعيّــة والكثيــر منهــا يطبّــق علــى العمالــة غيــر الرســميّة أينمــا وجــدت: 
أوّلهــا العوائــق القانونيّــة حيــث يتــمّ اســتبعاد العمالــة الزراعيــة مــن قوانيــن 
التأميــن الاجتماعــي أو إخضاعهــا إلــى قانــون خــاصّ منفصــل، غالبــاً مــا يقــدّم 
الإداريـّـة  العوائــق  ثانيهــا  الاجتماعيّــة؛  الحمايــة  مــن  محــدودة  مســتويات 
المناطــق  فــي  المحليّــة  المجتمعــات  عــن  التأميــن  مكاتــب  تغيــب  حيــث 
الريفيّــة، ومــن ثــمّ تصبــح عمليــة التســجيل صعبــة وقــد تكــون مكلفــة. وهنــا 
قــد يمثّــل الحاجــز الجغرافــي عائقــاً أمــام النفــاذ إلــى الحمايــة الاجتماعيّــة. هــذه 
النوعيّــة مــن العوائــق تتضاعــف قوتهــا فــي حالــة العمّــال الذيــن يتنقلــون 
مــن قطــاع اقتصــادي إلــى آخــر أو مــن عمــلٍ مدفــوع الأجــر لــدى آخريــن إلــى 
عمــلٍ خــاصٍّ بــه. ويزيــد حــراك العمّــال الســريع هــذا مــن صعوبــة الرصــد. 
فتعــدّ هــذه النوعيــة مــن الحــراك مــن العوائــق الأساســيّة أمــام الانضمــام إلــى 
ــة، خصوصــاً فــى حالــة عجــز الإدارة عــن تقصّــي  ــة التأمينــات الاجتماعيّ مظلّ
التغيّــرات فــي العمــل. وتتمثّــل المجموعــة الثالثــة مــن العوائــق فــي انخفــاض 
ّــي الدخــل مــع حــدوث  مســتويات الدخــل وتذبذبهــا، فتســود حالــة مــن تدن
ارتفــاع فــي مســتويات الدخــل فــي مواســم الحصــاد. وقــد يحــدث العكــس 
إلــى أي صدمــة. وأخيــراً، هنــاك عائــق نقــص المعلومــات  عنــد التعــرضّ 
والتنظيــم؛ فالعمالــة الزراعيّــة غيــر منظّمــة فــي نقابــات أو اتحــادات، كمــا 
المختلفــة  الاجتماعــي  الضّمــان  مشــروعات  عــن  المعرفــة  تنقصهــا  أنـّـه 

والإجــراءات المطلوبــة للانضمــام إليهــا. 

بالطّبــع تظــلّ إحــدى مشــاكل تحليــل الوضــع الراهــن للعمالة غير الرســميّة، 
تعــدّد التقديــرات القياســيّة وعــدم وجــود تقديــر دقيــق. كمــا يضــاف التنــوّع 
الشــديد فــي أنمــاط العمالــة غيــر الرســميّة بيــن مــن يعمــل بأجــر لــدى آخريــن 
كان  العمــل، ســواءً  انتظــام  لمــدى  وفقــاً  يعمــل لحســابه، وكذلــك  ومــن 
ا أو متقطّعــاً، مــا يزيــد الأمــر صعوبــة. فمــا طــرأ علــى قطــاع العمالــة  موســميًّ
غيــر الرســميّة مــن تحــوّلات، خصوصــاً بعــد كوفيــد19-، أصبــح مــن الصّعــب 
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الإداريــة  الشــروط  اســتيفاء  فــي  صعوبــات  يواجــه  قــد  وبعضهــا  منتظــم، 
للاشــتراك فــي نظــم التأمينــات، فــي حيــن توجــد عوامــل ذات صلــة بعــدم 
بالحمايــة  شــمولها  علــى  وينــصّ  أوضاعهــا  ينظّــم  ملائــم  تشــريع  وجــود 
ــة. وتتجسّــد أزمــة هــذه الفئــات فــى عــدم قدرتهــا علــى الاســتفادة  الاجتماعيّ
مــن مســاعدات شــبكات الأمــان الاجتماعــي، حيــث يتــم اســتبعادها مــن 
الاســتهداف والتغطيــة بحجّــة أنهــا ليســت بالفقيــرة إلــى الدّرجــة التي تســمح 
كات.  الاشــترا إلــى  تســتند  لا  التــي  الاجتماعيّــة  بالمســاعدات  بشــمولها 
والنّتيجــة هــي أنّ هــذه الفئــة مــن العمالــة غيــر الرســميّة مســتبعدة مــن 
كات والتــي لا تســتند إلــى  نظــم الحمايــة الاجتماعيّــة التــي تســتند إلــى اشــترا
كات، مــا أدّى إلــى إطــاق مصطلــح الوســط المفقــود عليهــا.81 ووفقــاً  إشــترا
لبيانــات منظمــة العمــل الدوليــة فــي تقريــر الحمايــة الاجتماعيّــة العالمــي 
2020-2022، تبلــغ نســبة تغطيــة الحمايــة الاجتماعيّــة للســكان فــي ســنّ 
عالمــي  بمعــدّل  مقارنــةً  المئــة،  فــي   24.2 العربيــة  المنطقــة  فــي  العمــل 
يســاوي 30.6 فــي المئــة، ومعــدّلات أعلــى فــي القارتّيــن الأميركيّتيــن يســاوي 
42.1 فــي المئــة، يليــه معــدّل 52.7 فــي المئــة فــي أوروبــا وآســيا الوســطى. 
تنخفــض التغطيــة بالنســبة للنســاء انخفاضــاً كبيــراً، إذ تصــل إلــى 8.6 فــي 

المئــة مقابــل 36.1 فــي المئــة للرجــال.82

وهنــا تجــدر الإشــارة إلــى أنّ العمالــة الريفيّــة والزراعيّــة هــي الأكثــر قدمــاً فــي 
هيــكل العمالــة غيــر الرســمية، كمــا أنّ أوضاعهــا تعبّــر بشــدّة عــن الفجــوة 
التنمويـّـة وغيــاب العدالــة المكانيّــة لغيــر صالــح المناطــق غيــر الحضريــة 
فــى منطقــة  الفــاو »الحمايــة الاجتماعيّــة  لتقريــر منظّمــة  والنائيــة. فوفقــاً 
الحمايــة  بيــن  ارتباطيــة  علاقــة  هنــاك  أفريقيــا«،  وشــمال  الأدنــى  الشــرق 
الاجتماعيّــة والتنميــة الزراعيــة فــي المنطقــة، حيــث تشــير التقديــرات إلــى أنّ 
70 فــي المئــة مــن الفقــراء يعيشــون فــي المناطــق الريفيّــة. تهيمــن الحيــازات 
الصغيــرة علــى القطــاع الزراعــي وتشــكلّ 80 فــي المئــة مــن الإنتــاج. وتشــكلّ 
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مــن  النوعيــة  هــذه  تقديــر  مناهــج  فــإنّ  ثــانٍ،  صعيــدٍ  وعلــى  بــه.  اللحّــاق 
العمالــة تختلــف مــن بلــدٍ إلــى آخــر مــن البلــدان محــلّ الدراســة، مــا يجعــل 
المقارنــة تقتصــر علــى مجــرّد النســبة الكليّــة مــن العمالــة غيــر الرســميّة مــن 

قــوة العمــل.

ما زال ما يقارب 48 في المئة من القوى العاملة في الأردن غير مشمولين 
بــأيّ شــكل مــن أشــكال الحمايــة الاجتماعيّــة،87  كمــا أنّ مــا يقــارب 97 
فــي المئــة مــن العمّــال فــي الزراعــة يفتقــرون إلــى التغطيــة بــأي شــكل مــن 
التغطيــة  إلــى  يفتقــرون  الذيــن  العمّــال  إنّ  الاجتماعيّــة.  الحمايــة  أشــكال 
هــم فــي الغالــب مــن العامليــن لــدى الغيــر ونســبتهم 81 فــي المئــة، مقابــل 
عــددٍ قليــلٍ نســبيّاً مــن العمّــال الذيــن يعملــون لحســابهم الخــاص. ويمثّــل 
الذكــور الغالبيّــة العظمــى مــن العامليــن الذيــن يفتقــرون إلــى التغطيــة )89 
فــي المئــة(. وتعتبــر قلــة النســاء علــى هــذا المســتوى أمــراً متوقعــاً لســببين: 
أولهمــا أنّ النســاء يمثّلــن نســبة صغيــرة مــن هــؤلاء العمّــال بشــكل عــام، فـــ 
18 فــي المئــة فقــط مــن العامليــن فــي الأردن مــن الإنــاث؛ وثانيهمــا أنّ المــرأة 
الأردنيــة تعمــل بشــكل أساســي فــي القطــاع العــام والمؤسســات الكبيــرة. 
وبالتالــي، 29 فــي المئــة فقــط مــن العامــات فــي الأردن يفتقــرن إلــى التغطيــة، 

مقابــل 52 فــي المئــة مــن العامليــن الرجــال.88  

تصــل نســبة العمالــة غيــر الرســميّة فــي تونــس إلــى 46 فــي المئــة مــن قــوّة 
العمــل. وفقــاً لمســح ميزانيّــة الأســرة والاســتهلاك ومســتوى المعيشــة 
لعــام 2015، تــزداد العمالــة اللّّارســمية فــي المناطــق الأفقــر وغيــر الســاحليّة، 
إذ تصــل نســبتها فــي المناطــق الريفيّــة إلــى 58.7 فــي المئــة مقابــل 32.7 
فــي المناطــق الحضريـّـة. وترتبــط العمالــة اللارســمية بغالبيّتهــا  فــي المئــة 
بقطاعــات الزراعــة والتشــييد، حيــث تصــل إلــى 68.3 فــي المئــة و66.3 فــي 
المئــة علــى التوالــي. كمــا تتضــح الفجــوة الجندريـّـة حيــث ترتفــع العمالــة 
اللّّارســميّة بيــن النســاء لتصــل إلــى 45.6 فــي المئــة مقابــل 37.9 فــي المئــة 
بيــن الرجــال. كمــا تنتشــر العمالــة اللّّارســمية بشــدّة بيــن الأقــلّ تعليمــاً.89
19091 فــرداً،  أسُــر، أي   5009 وبنــاءً علــى نتائــج مســح ميدانــي شــمل 
أجرتــه منظمــة العمــل الدوليّــة عــن تقييــم ظــروف العمــل غيــر المنظّــم 
والأوضــاع الهشّــة للفئــات المهمّشــة فــي لبنــان، تبيّــن أنّ 67.4 فــي المئــة 
فــي القطــاع غيــر المنظّــم. وقــد ســجلت  مــن إجمالــي العامليــن يعملــون 
فــي صفــوف اللاجئيــن الســوريين والفلســطينيّين معــدّلات مرتفعــة مــن 
العمالــة غيــر المنظّمــة بلغــت 95 فــي المئــة و93.9 فــي المئــة، علــى التوالــي. 
اللبنانييّيــن  العمّــال  مــن  المئــة  فــي   64.3 نســبة  تعمــل  المقارنــة،  وفــي 
مــن الأســر المهمّشــة فــي وظائــف غيــر منظمــة. كمــا ظهــرت العمالــة غيــر 
بالنســاء  مقارنــةً  المئــة(  فــي   78.5( الرجــال  بيــن  بقليــل  أعلــى  المنظمــة 
)74.2 فــي المئــة(. وقــد ســجلت أعلــى مســتويات العمالــة غيــر المنظّمــة 
فــي صفــوف العمــال الشــباب بيــن 15و24 ســنة مــن العمــر، بنســبة 91.9 
فــي المئــة مــن إجمالــي عمالــة الشــباب، وانخفضــت هــذه النســبة مــع العمــر 
لتصــل إلــى 65.3 فــي المئــة فــي صفــوف مــن هــم فــي ســنّ الـــ65 ســنة ومــا 
فــوق. كمــا انخفضــت العمالــة غيــر المنظّمــة مــع تقــدّم مســتوى التعليــم، 
مــن 93.3 فــي المئــة فــي صفــوف غيــر المتعلمّيــن إلــى 52.2 فــي المئــة فــي 

صفــوف الحاصليــن علــى شــهادة جامعيّــة ومــا فــوق.90  

فــي   60 أنّ  إلــى  الدوليــة  العمــل  فــي مصــر، فتشــير تقديــرات منظّمــة  أمــا 
المئــة مــن مجمــوع القــوى العاملــة فــي البلــد يقــع فــي إطــار القطــاع غيــر 
الرســمي والعمالــة غيــر الرســميّة.91  ويشــير التعــداد الاقتصــادي إلــى أنّ 
عــدد المنشــآت العاملــة فــي القطــاع غيــر الرســمي بلــغ مليونــي منشــأة، مــا 
نســبته 53 فــي المئــة مــن إجمالــي المنشــآت العاملــة فــي مصــر فــي 2017. 
ومــن جانــبٍ آخــر، يشــير بحــثٌ لمنظّمــة العمــل الدوليّــة عــن تصنيفــات 
القــوى العاملــة إلــى أنّ نســبة المشــتغلين خــارج المنشــآت تصــل إلــى 44 
فــي المئــة مــن إجمالــي المشــتغلين بالمجتمــع عــام 2020؛ وترتفــع هــذه 
ــة هــذه العمالــة  النســبة فــي الريــف لتصــل إلــى 60 فــي المئــة. كمــا أنّ غالبيّ
هــي مــن الفقــراء، إذ يشــير بحــثٌ عــن الدخــل والإنفــاق إلــى أنّ 51 فــي المئــة 

مــن الفقــراء المشــتغلين يعملــون فــي القطــاع غيــر الرســمي.92 

البلــدان  فــي  الرســميّة  غيــر  بالعمالــة  عنيــت  التــي  الدراســات  اتفّقــت 
محــلّ الدراســة علــى عــددٍ مــن العوامــل المعوّقــة لتســجيل العمالــة غيــر 
التشــريعي  الإطــار  يحــدّد  التشــريعية.  الثغــرات  رأســها  وعلــى  الرســميّة، 
لبلــدٍ مــا فئــات العمّــال الواجــب شــمولها بالتأمينــات الاجتماعيّــة، وغالبــاً 
مــا ترتبــط الثّغــرات التشــريعيّة بقطاعــات معيّنــة لا ســيّما فــي حالــة قطــاع 
هــذه  لظــروف  ملاءمتــه  عــدم  مــن  التشــريعي  الإطــار  فيعانــي  الزراعــة. 
النوعيّــة مــن العمالــة. كمــا توجــد ثغــرات ذات صلــة بالتنســيق والاتســاق 
داخــل مؤسّســات الحمايــة الاجتماعيّــة وفــي مــا بينهــا، مــا يــؤدّي إلــى ســقوط 
العمليّــات  تمثّــل  مــوازٍ،  صعيــدٍ  وعلــى  التغطيــة.  أطــر  خــارج  الكثيريــن 
الإداريــة المعقّــدة للتّســجيل عائقــاً آخــر خصوصــاً بالنســبة للمناطــق النائيــة، 
كات فــي بعــض الأحيــان وعــدم مراعــاة ظــروف  فضــاً عــن ارتفــاع الاشــترا
كلّ فئــة مــن العمّــال.93 يضــاف إلــى ذلــك، نقــص المعرفــة والمعلومــات 
الدقيقــة والافتقــار إلــى القواعــد الإلزاميّــة عنــد القائميــن علــى تنفيــذ برامــج 

الاجتماعيّــة.94 الحمايــة  وسياســات 

نحو تغطية عموميّة للعمالة غير الرسميّة

المدخــل لشــمول القطــاع غيــر الرســمي بالحمايــة الاجتماعيّــة هــو تغييــر 
ــة  فلســفة حمايــة الحــقّ فــي العمــل، مــن رهنهــا بوجــود علاقــة عمــل قانونيّ
وتعاقديّــة مــع صاحــب عمــل إلــى علاقــة بيــن المواطــن والدولــة. إنّ منطــق 
تعميــم الحمايــة الاجتماعيّــة للقطــاع غيــر الرســمي هــو منطــق حقوقــي، وهنــا 
تكمــن ضــرورة الاســتغناء عــن معيــار العلاقــة التعاقديـّـة لأنّ هــذا سيســمح 
بتوســيع الحمايــة الاجتماعيّــة لــكلّ مــن يعمــل، بغــضّ النّظــر عــن حالتــه 
الوظيفيّــة أو القطــاع الاقتصــادي الــذي ينتمــي إليــه. كمــا أنّ تغييــر الفلســفة 
الحاكمــة للحمايــة الاجتماعيّــة للقطــاع غيــر الرســمي هــي نقطــة الانطــاق. 
بإصــاح تشــوّهات  الصّــدد، فترتبــط  فــي هــذا  الثانيّــة  الكليّــة  القضيّــة  أمّــا 
ســوق العمــل الرســمي والتــي تــؤدّي إلــى عــدم اســتيعاب الوافديــن الجــدد 
أجــل  مــن  التعليــم  نظــام  إصــاح  حتميّــة  تبــرز  وهنــا  العمــل.  إلــى ســوق 
ضمــان مهــارات ومعــارف ملائمــة لاحتياجــات ســوق العمــل. وأخيــراً، فــي 
إطــار القضايــا الكليــة الحاكمــة، لا بــدّ مــن اســتعادة دور الدولــة التنظيمــي 
والتدخّلــي مــن أجــل حمايــة حقــوق العمــل فــي كافــة القطاعــات، وبالأخــص 
فــي القطــاع الخــاص الرســمي الــذي يميــل إلــى تشــغيل عمالــة غيــر رســمية 

هروبــاً مــن تطبيــق معاييــر العمــل اللّّائــق.

تتعــدّد التدخّــات المطلــوب انتهاجهــا مــن أجــل تحقيــق شــمول الحمايــة 
الاجتماعيــة للقطــاع غيــر الرســمي، أهمّهــا:

• بنــاء قاعــدة بيانــات متكاملــة ودقيقــة عــن العمالــة غيــر الرســميّة، 	
انتشــرت  والتــي  العمــل  مــن  الجديــدة  الأنمــاط  اعتبارهــا  فــي  تأخــذ 

زالــت مســتمرةّ. ومــا  كوفيــد19-  جائحــة  بســبب  كبيــراً  انتشــاراً 
• وضــع أطًــر قانونيّــة ملائمــة للضعــف الكبيــر فــي التجانــس فــي هــذا 	

القطــاع، بحيــث تناســب ظــروف العمــل المختلفــة والمتفاوتــة. فعلــى 
ســبيل المثــال، أطــر خاصــة بالعمالــة الريفيّــة، وكذلــك أنمــاط العمــل 
وانكمــاش  ازدهــار  مواســم  تشــهد  والتــي  والمتقطّعــة  المتغيّــرة 
هــذه  تراعــي  قانونيّــة  أطــراً  يســتلزم  فالحــلّ  الحصــاد.  كأوقــات 
الخصوصيّــات وتضمــن تغطيــة كافيــة للفئــات المعنيّــة بغــضّ النّظــر 
عــن حالتهــم الوظيفيّــة أو تضمــن تغطيــة كافيــة فــي الأوقــات التــي 
تتحــرّك فيهــا هــذه العمالــة مــن العمــل الدائــم إلــى المؤقّــت أو غيــره 
مــن الظــروف التــي تــؤدّي إلــى تغييــر طبيعــة العمــل. هــذا يتطلـّـب 
إطــاراً تنظيميــاً يأخــذ فــي اعتبــاره طبيعــة العمــل المرنــة فــي القطــاع غيــر 

الرســمي، خصوصــاً فــي مــا يتعلـّـق بالدخــل وتذبذبــه. 
• والتــي 	 كات  اشــترا إلــى  تســتند  التــي  الحمائيّــة  النّظــم  بيــن  الجمــع 

إليهــا مــن أجــل تســهيل شــمول العمالــة كلهّــا بالحمايــة  لا تســتند 
المتناقضــة. الحوافــز  مــن  الحيطــة  ضمــان  مــع  الاجتماعيّــة، 

• تســهيل التســجيل عبــر وســائل متعــدّدة مثــل المكاتــب المتنقّلــة 	
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الممكــن  ومــن  الإجــراءات.  وتبســيط  المطلوبــة  الأوراق  مــن  والحــدّ 
واحــدة.  بــكلّ الإجــراءات دفعــةً  توفيــر مكاتــب خدمــة متكاملــة تقــوم 

• الازدهــار 	 أو  الحصــاد  لمواســم  وفقــاً  كات  الاشــترا دفــع  فــي  المرونــة 
كبــر. وكذلــك مراعــاة  الاقتصــادي حيــن تتوفّــر المــوارد الماليّــة بشــكل أ
ظــروف الانقطــاع عــن السّــداد فــى حالــة الصدمــات. واعتمــاد النمــاذج 
الماليّــة والادّخاريـّـة التــي تســمح للحكومــة بــأن تتبــع هــذه الطريقــة 
دون تعريــض اســتدامة المنفعــات الاجتماعيّــة أو الاســتدامة الماليّــة 
الاجتماعيّــة  الحمايــة  تشــمل  أن  مــن  بــدّ  لا  كمــا  للخطــر.  للدولــة 
للفئــات العاملــة المعرضّــة لصدمــات إنتاجيّــة وتقديــم التّعويضــات 

والمســاعدات لهــا لمجابهــة أوقــات الأزمــات.
• غيــر 	 العمالــة  نطاقــات  ضمــن  الوعــي  ورفــع  المعلومــات  تقديــم 

الاجتماعيّــة. التأمينــات  أهميّــة  حــول  عــامّ  بشــكل  والشــعب  الرســميّة 
• تنظيــم العمالــة غيــر الرســميّة فــي اتحــادات ونقابــات وروابــط مختلفــة 	

أمــرٌ ذو أهميّــة كبــرى. كمــا يجــب علــى التنظيمــات النقابيّــة أن تســعى 
إلــى  الإمــكان  قــدر  العمّــال وضمّهــم  مــن  النوعيّــة  هــذه  احتــواء  إلــى 

ــة الأوســع. كات العمّاليّ الحــرا

المسنّون 
موقع المسنّين

تصاعــدت أعــداد مــن هــم فــوق الســتين مــن العمــر فــي البلــدان العربيــة. 
ففــي حيــن كان عددهــم 3.9 ملاييــن فــي العــام 1950، فقــد ارتفــع هــذا 
ســنة  مليونــاً   28 إلــى  ووصــل   2000 ســنة  فــي  مليونــاً   16.5 إلــى  العــدد 
2017. يعــدّ توفيــر الأمــن الاقتصــادي والرعايــة الصحيّــة لكبــار السّــن مــن 
تتضــح خصوصيّــة  العربيــة.95   الــدول  تواجــه  التــي  الرئيســيّة  التحدّيــات 
احتياجــات كبــار السّــن فــي التوصيــة 202 حــول أرضيّــة الحمايــة الاجتماعيّــة 
الخاصــة بمنظمــة العمــل الدوليّــة، إذ تــمّ التأكيــد علــى وجــوب أن تشــمل 
الحمايــة الاجتماعيّــة كبــار الســنّ، بالإضافــة إلــى تأميــن حــدّ أدنــى مــن الدخــل 
والنفــاذ إلــى مجموعــة مــن السّــلع وخدمــات الرعايــة الصحيّــة الأساســيّة 
للجميــع. فمــن أســباب الفقــر لــدى هــذه الفئــة الســكاّنية المــرض والعجــز 
ومــن ثــمّ الحاجــة إلــى رعايــة صحيّــة طويلــة الأمــد.96  فالتقــدم فــي الســنّ 
أمــرٌ لا مفــرّ منــه، ترافقــه العديــد مــن التحدّيــات النّاجمــة عــن زيــادة أخطــار 
الفقــر المرتبــط  البدنيّــة وكذلــك  التعــرضّ للأمــراض المزمنــة والإعاقــات 

بالتوقّــف عــن العمــل.97

المعاشــات التقاعديـّـة أساســيّة لضمــان الحــقّ والكرامــة الإنســانيّة. فالحــقّ 
فــي ضمــان دخــل فــي الكبــر هــو حــقٌّ مكفــولٌ فــي الشــرعة الدوليــة لحقــوق 
الإنســان، كمــا فــي معاييــر العمــل الدوليــة، ويشــمل أيضــاً الحــقّ فــي معــاشٍ 
مــن  كبيــراً  تحدّيــاً  يمثّــل  أصبــح  للمتقاعديــن  الدخــل  لكــنّ حمايــة  كافٍ. 
التحديــات التــي تواجــه السياســة الاجتماعيّــة فــي الوقــت الراهــن بســبب 
تنامــي أعــداد السّــكان مــن كبــار الســنّ نتيجــة ارتفــاع العمــر المتوقّــع عنــد 
التغطيــة  مــن فجــوات  الرســميّة كذلــك  التأميــن  برامــج  الــولادة. وتعانــي 
فــي  المســتثنين  الأفــراد  يطــال  مــا  الرســمي،  غيــر  القطــاع  اتسّــاع  نتيجــة 
كات التــي  ــة الاشــترا كبرهــم. بالإضافــة إلــى الضّغــوط النّاتجــة عــن محدوديّ
تســدّد طيلــة العمــر الوظيفــي للمتقاعــد والتــي لا تكفــل لــه دخــاً لائقــاً بعــد 
التقاعــد، خصوصــاً فــي ظــلّ الأزمــات الاقتصاديـّـة وارتفــاع معــدّلات التضخّــم 
الحقيقيــة  القيمــة  مــن  تحــدّ  التــي  الاقتصاديـّـة  التحــوّلات  مــن  وغيرهــا 
كات يعــدّ  للنقــود علــى مــدار الزمــن. والحقيقــة إن عــبء تســديد الاشــترا
كثــر ثقــاً علــى العامليــن فــي أعمــال متدنيــة الدخــل - رغــم محدوديتهــا  أ
- حيــث إنهــم يدركــون أن مــا يتلقونــه مــن معاشــات تقاعديــة لــن يســد 
احتياجاتهــم الأساســية عنــد بلوغهــم ســن التقاعــد. ومــع ذلــك، فمــا زالــت 
أنظمــة التقاعــد أهــمّ أوجــه الحمايــة الاجتماعيّــة التــي تقلـّـل مــن تعــرضّ 

كبــار الســنّ للفقــر والهشاشــة.

وعلــى صعيــد التغطيــة، مــا يقــارب نصــف ســكاّن العالــم )48 فــي المئــة( 
يتلقــون  الذيــن  لهــؤلاء  بالنّســبة  وحتّــى  تقاعديـّـة.  معاشــات  يتلقّــون  لا 
معاشــات، فإنهّــا غالبــاً غيــر كافيــة بفعــل ارتفــاع معــدلات التضخــم عنــد 
تلقّيهــا.  وتــزداد وضعيــة المــرأة ســوءاً، فتغطيــة المــرأة أقــل مــن الرجــل، 
فامــرأة واحــدة فقــط مــن كل ثــاث نســاء تتمتــع بالتغطيــة. والحقيقــة أن 
كات  معــدلات تغطيــة المــرأة المنخفضــة بالمعاشــات المســتندة إلــى اشــترا
وقيــام  جانــب،  مــن  العمــل  ســوق  فــي  المنخفضــة  مشــاركتها  تعكــس 
مجموعــات كبيــرة مــن النســاء فــي القطــاع الزراعــي بعمــل غيــر مدفــوع الأجــر 

مــن جانــب آخــر.98

تتعــدّد الإشــكاليّات عنــد النظــر فــي مســألة الحمايــة الاجتماعيّــة للمســنّين. 
مــا  كبيــرٍ  بجــدلٍ  حظيــت  التــى  والتحــوّلات  الإشــكاليّات  أبــرز  مــن  وربمّــا 
حــدث فــي عــدد مــن البلــدان مرتفعــة ومتوسّــطة الدخــل، حيــث تــمّ إحــداث 
الاســتدامة  مــن  المزيــد  تحقيــق  بغيــة  المعاشــات  أنظمــة  فــي  تغييــرات 
الماليــة. وقــد أخــذت هــذه التحــوّلات أشــكالاً متعــدّدة؛ ففــي البلــدان ذات 
الدخــل الأعلــى، حــدث مــا يطلــق عليــه تســمية برامــج التثبيــت المالي والذي 
الــذي  المصطلــح  لمعنــى  وفقــاً  المعاشــات  نظــم  إصــاح  علــى  انطــوى 
أطلقــوه علــى هــذه البرامــج مــن أجــل خفــض النفقــات برفــع ســنّ التقاعــد 
كات. قللّــت هــذه التعديــات مــن  وتقليــل المنافــع وزيــادة معــدلات الاشــترا
مســؤوليّة الدولــة فــي ضمــان الدخــل الأساســي فــي الكبــر وخفّفــت جــزءاً 
مــن المخاطــر الاقتصاديـّـة المرتبطــة بتوفيــر المعاشــات للمســتحقّين. وقــد 
كان لذلــك تأثيــر ســلبيّ علــى كفايــة المنافــع المقدّمــة للمتقاعديــن، ورفــع 
مــن احتمــالات وقــوع المســنّين فــي الفقــر.99  فقــدرة معــاش التقاعــد علــى 
ضمــان أمــن الدخــل يعتمــد علــى عــدّة عوامــل مثــل النســبة المنفقــة مــن 
الجيــب علــى الرعايــة الصحيّــة والسّــكن وباقــي الخدمــات والسّــلع. أوضحــت 
دراســة لـــمنظمة التعــاون والتنميــة الاقتصاديـّـة فــي العــام 2013 أنّ توفّــر 
خدمــات عامّــة عينيّــة مثــل الخدمــات الصحيّــة والرعائيّــة طويلــة الأجــل 
يزيــد مــن قيمــة الدخــل النقــدي بمتوسّــط 40 فــي المئــة لمــن هــم فــوق 
ســنّ الـــ65 فــي بلــدان المنظّمــة الأعضــاء. ويعنــي ذلــك أنـّـه، فــي البلــدان التــي 
يوجــد فيهــا نفــاذٌ واســعٌ للخدمــات العامّــة الجيّــدة، تقــلّ احتمــالات إفقــار 

المســنّين.

 يعتبــر شــمول المســنّين بالحمايــة الاجتماعيّــة فــي المنطقــة العربيــة الأدنــى 
فــي الترتيــب علــى مســتوى العالــم، إذ تبلــغ نســبة التغطيــة 24 فــي المئــة 
فقــط مقابــل معــدّل عالمــي يصــل إلــى 77.5 فــي المئــة. وعلــى مســتوى 
المقارنــة بيــن المناطــق الإقليميّــة، فإنهــا الأدنــى مقارنــةً بباقــي مناطــق العالــم 
بمــا فيهــا أفريقيــا التــي تبلــغ نســبة التغطيــة فيهــا 27.1 فــي المئــة، يليهــا 
بفــوارق كبيــرة باقــي المناطــق مثــل منطقــة أوروبــا وآســيا الوســطى ونســبتها 
96.7 فــي المئــة ومنطقــة القارتّيــن الأميركيّتيــن ونســبتها 88.1 فــي المئــة 

ومنطقــة آســيا والمحيــط الهــادئ ونســبتها 73.5 فــي المئــة.100

يوجــد فــي معظــم بلــدان المنطقــة العربيّــة برامــج للمعاشــات التقاعديــة 
أنّ  بيــد  الاجتماعيّــة،  التأمينــات  وبالتحديــد  كات  الاشــترا علــى  القائمــة 
انخفــاض  وهــي:  المشــكلات  مــن  عــددٍ  مــن  تعانــي  النظــم  هــذه  معظــم 
التغطيــة، إعــادة التوزيــع لصالــح الطّبقــة الوســطى علــى حســاب الفقــراء، 
سياســات  المســتدامة،  غيــر  المنافــع  المرتفعــة،  الإداريـّـة  التكاليــف 
الاســتثمار غيــر الكفــوءة.101 تتزايــد حــدّة مشــكلة انخفــاض التغطيــة مــع 
زيــادة مســاحة القطــاع غيــر الرســمي خــال الســنوات الماضيــة. كمــا أنّ 
النّســاء أقــلّ اســتفادةً مــن هــذه التغطيــة مــن الرجــال بحكــم مســاهماتهن 
الأقــل فــي ســوق العمــل وكذلــك تحمّلهــن العــبء الأكبــر فــي العمــل المنزلــي 
غيــر مدفــوع الأجــر... كمــا توجــد اختلافــات فــي نســب التغطيــة بيــن البلــدان 
العربيــة نفســها، إذ تصــل إلــى أدناهــا فــي الســودان حيــث تبلــغ 8 فــي المئــة 
وإلــى أعلاهــا فــي الجزائــر حيــث تصــل إلــى 72 فــي المئــة. ومــا بيــن طرفــي 
المتّصــل تأتــي باقــي البلــدان العربيــة: فمثــاً، مــا يقــارب الـــ50 فــي المئــة ممّــن 
هــم فــوق الســتين مــن العمــر يتمتّعــون بتغطيــة المعاشــات التأمينيّــة فــي 

تونــس والعــراق والســعودية ومصــر.102 
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ووفقــاً لتقريــر صــادر عــن الإســكوا بعنــوان »الســكان والتنميــة« فــي العــام 
2018، فــإنّ نســبة الســكاّن الذيــن يتمتّعــون بتغطيــة المعاشــات لا تتجــاوز 
30 فــي المئــة فــي المنطقــة العربيــة.103  ووفقــاً لموجــز سياســات صــادر عــن 
الإســكوا، إنّ 70 فــي المئــة مــن المســنّين فــي عشــر أقطــار عربيّــة لا يتلقــون 
معاشــات، وإنّ غالبيّــة نظــم المعاشــات فــي المنطقــة تفتقــر إلــى آليــة لزيــادة 
المعاشــات بشــكلٍ روتينــيّ وبمــا يتماشــى مــع ارتفــاع الأســعار ومعــدّلات 
التضخــم، مــا يــؤدّي إلــى رفــع قيمــة المعاشــات بشــكلٍ غيــر منتظــم وإلــى 
قــدرة أقــلّ علــى التنبّــؤ والتعديــل. وفــي مــا يتعلـّـق بالنّســاء، فــإنّ تغطيــة 
بعــض  فــي  النســاء  تغطيــة  أضعــاف  خمســة  هــي  بالمعاشــات  الرجــال 
ــة: فــي تونــس، تبلــغ نســبة تغطيــة الرجــال 94 فــي المئــة فــي  البلــدان العربيّ
العــام 2020 مقابــل 17 فــي المئــة للنســاء؛ وفــي الأردن، تبلــغ نســبة تغطيــة 
فــي المئــة للنســاء.104     16 2019 مقابــل  فــي العــام  فــي المئــة   81 الرجــال 
ووفقــاً لتقريــر عــدم المســاواة الصــادر عــن الإســكوا 2022 فــإن تصنيــف 
المتقاعديــن المســنين المشــمولين بنظــم التأميــن الاجتماعــي بحســب 
النــوع يبيــن أن عــدد النســاء أقــل بكثيــر مــن عــدد الرجــال. ووفقــاً للبيانــات 
المتاحــة فــي أربعــة بلــدان عربيــة منهــا حالتــان مــن حــالات هــذا الكتــاب وهمــا 
تونــس والأردن، أشــار التقريــر أن نســبة النســاء المشــمولات بالمعاشــات 
التقاعديــة 14 فــي المئــة فــي تونــس و17 فــي المئــة فــي الأردن مقارنــة بنســبة 

86 فــي المئــة و83 فــي المئــة علــى التوالــي للرجــال.105   
	 

نحو حماية عموميّة للمسنّين

تنقســم الرؤيــة المطروحــة لتعميــم الحمايــة الاجتماعيّــة علــى المســنّين 
إلــى قســمين: القســم الأوّل يركــز علــى قطاعــات المســنّين غيــر المغطّــاة 
كات، والقســم الثانــي يعنــى  بالمعاشــات التقاعديّــة المســتندة إلــى الاشــترا
كات  اشــترا إلــى  المســتندة  التقاعديـّـة  المعاشــات  نظــم  تطويــر  بكيفيّــة 
المســتفيدين. فــي مــا يتعلّــق بالقســم الأوّل، يوجــد نظامــان علــى مســتوى 
تتمتّــع  لا  التــي  الفئــات  لتغطيــة  وكافٍ  آمــن  دخــل  لضمــان  العالــم 
شــاملة  أنظمــة  الســنوات:  مــدار  علــى  عملهــا  نتــاج  تقاعديـّـة  بمعاشــاتٍ 
وأنظمــة مســتهدفة. تقــدّم المعاشــات الشــاملة كمــا هــو واضــح مــن اســمها 
تحويــات نقديـّـة لكبــار الســنّ بغــضّ النظــر عــن الوضــع الوظيفــي أو الدخــل 
أو النــوّع الاجتماعــي الخــاصّ بهــم. الشــرطان الوحيــدان للاســتحقاق همــا 
الســنّ ومحلّ الإقامة. أمّا المعاشــات المســتهدفة، فهي التي يتمّ توفيرها 
لمجموعــات بعينهــا، عــادةً مــا تكــون ذات دخــلٍ محــدودٍ.  والحقيقــة أن 

المعاشــات الشــاملة هــي تجــلٍّ لفهــم الحمايــة الاجتماعيّــة كحــق للجميــع 
ســواء كان يعمــل أو لا يعمــل، وأنهــا ليســت مشــروطة بعلاقــة تعاقديــة بيــن 

العامــل وصاحــب العمــل ولكنــه حــق إنســاني عمومــي. 

حمايــة  مخطّطــات  تقديــم  يستحســن  هــل  الآتــي:  السّــؤال  يطــرح  هنــا 
اجتماعيّــة تشــمل الجميــع باختــاف مســتويات دخولهــم أم الأفضــل توجيه 
تلــك المــوارد للفقــراء فقــط أو لفئــاتٍ بعينهــا؟ علــى مســتوى التطبيــق، فــإنّ 
كلا النّهجين موجودٌ ويتمّ استخدامه من قبل العديد من الدول. فبحلول 
العــام 2014، كانــت 36 دولــة تقــدّم مخطّطــات المعاشــات الشــاملة ومنهــا 
 53 كانــت  المقابــل،  فــي  وغيرهــا.  وكينيــا  والصّيــن  وبوليفيــا  الأرجنتيــن 
دولــة تعتمــد المخطّطــات القائمــة علــى الاســتهداف.106  والجديــر بالذّكــر 
أنّ طبيعــة النظــم الشــاملة، مــن حيــث تقديــم معــاش ثابــت لجميــع مــن 
بلغــوا ســنّاً معيّنــاً وعــدم تطلـّـب شــروط أخــرى، تجعلهــا تســاهم فــي تحقيــق 
الرســمي،  غيــر  القطــاع  فــي  والعامليــن  للنّســاء  أوســع، خصوصــاً  تغطيــة 
حســب مــا أظهرتــه الدراســات، مــا يجعــل هــذا النّــوع مــن المعاشــات قــادراً 
علــى تفــادي فجــوات التغطيــة التــي تنتــج عــادةً عــن النّظًــم المســتهدفة.107

وعلــى صعيــد ثــانٍ، رغــم كــون النّظــم الشــاملة أســهل وأبســط فــي طريقــة 
إدارتهــا، إلّّا أنهّــا مــن النّاحيــة الماليّــة تعــدّ الأصعــب للتّمويــل. وبخــاف ذلــك، 
رغــم انخفــاض تكلفــة الأنظمــة المســتهدفة، إلّّا أنهّــا تعانــي مــن الكثيــر مــن 
أخطــاء الاســتبعاد. وبالتّالــي، إنّ تبنّــي نظــم المعاشــات الشــاملة هــو مســار 
ا أدنــى مــن الدخــل لجميــع  يضمــن اعتمــاد معــاش شــيخوخة يكفــل حــدًّ
كانــوا  الذيــن  للمتقاعديــن  تأميــن عيــشٍ كريــمٍ  فــي  الســنّ ويســاهم  كبــار 
يعملــون فــي القطــاع غيــر الرســمي كذلــك. كمــا يســاعد فــي تأميــن حيــاةٍ 
كريمــة للنّســاء اللوّاتــي لــم يشــاركن فــي ســوق العمــل وفــي كســر حلقــة عــدم 
المســاواة والتمييــز التــي يعانيــن منهــا طيلــة حياتهــنّ، مــن خــال الاعتــراف 

بمســاهماتهنّ غيــر المدفوعــة لأســرهنّ ومجتمعاتهــنّ.108   

كات، فإنهّــا  ــة الناتجــة عــن الاشــترا أمّــا فــي مــا يتعلــق بالمعاشــات التقاعديّ
كل  تحتــاج إلــى إعــادة نظــر فــي المنافــع الماديـّـة المترتبّــة عليهــا والتــي تتــآ
يومــاً بعــد يــوم بفعــل التضخّــم. فأحــد أبعــاد الشــمول هــو كفايــة المنافــع 
وقدرتهــا علــى مجابهــة المخاطــر التــي يتعــرضّ لهــا كبــار السّــنّ. كمــا لا بــدّ أن 
يصحبهــا حزمــة متكاملــة مــن خدمــات الصحــة والرعايــة والتنقــل وغيرهــا 

ــة لهــذه الفئــة.  مــن الخدمــات الضروريّ

والتدخــات  السياســات  نوعيــة  عــن  النظــر  وبغــض  حــال،  أي  وعلــى 
ـا كان وضعهــم أو تاريخهــم الوظيفــي  التــي تضمــن شــمول المســنين أيّـً
ــا  ــة باعتبارهــا حقًّ والمهنــي، فــإن الشــمول يعــدّ تفعيــاً للحمايــة الاجتماعيّ
ا يتعيــن كفالتــه طيلــة حيــاة الإنســان، وأنهــا تجــلٍّ للعقــد الاجتماعــي  إنســانيًّ
بيــن المواطــن والدولــة مــن جانــب وتعزيــز للشــعور بالمواطنــة والانتمــاء 

مــن جانــب آخــر.

وبنــاءً علــى ذلــك، فــإنّ الإقــرار بحــقّ كلّ مســنّ فــي ضمــان الدخــل الأساســي 
الــذي يكفــل لــه حيــاة كريمــة وتحقيــق معاييــر الشــمول مــن حيــث التغطيــة 
الخدمــات،  مــن  متكاملــة  المنافــع وضمــان حزمــة  وكفايــة  الفئــات  لــكلّ 

يقتضــي:

• فــي 	 والقانونيّــة  الدســتوريةّ  الأطــر  فــي  بوضــوح  العــامّ  بالحــقّ  الإقــرار 
البلــدان محــلّ الدراســة، مــع تفصيــل حزمــة الحقــوق المترتبّــة علــى 

ذلــك وكيفيّــة ضمــان شــموليّتها.
• بيــن 	 وثيــق  تكامــل  إحــداث  هــو  العموميّــة  تحقيــق  أحــد معابــر  إنّ 

لا  والتــي  المســتفيدين  مســاهمات  إلــى  تســتند  التــي  المعاشــات 
تســتند إليهــا. وهــذا يتطلـّـب التنســيق علــى المســتوى المؤسســي 
بشــكلٍ واضــحٍ لأنّ مــا يســود البلــدان محــلّ الدراســة فــي مــا يتعلـّـق 
التجزئــة  هــو  المختلفــة  الاجتماعيّــة  الحمايــة  منظومــات  بــإدارة 
والتشــتّت. كمــا يتطلّــب الأمــر، علــى المــدى الطويــل، معالجــة تحــدّي 
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اتســاع القطاع غير الرســمي بشــكل كبير والذي، لو اســتمر على هذا 
النّحــو، ســيفضي إلــى جيــوش مــن المســنّين بــا أيــة حمايــة اجتماعيّــة.

• ضمــان حزمــة متكاملــة مــن الخدمــات، النقديةّ منهــا والعينيّة وكذلك 	
الخدمــات الصحيّــة والتنقــل وغيرهــا مــن الخدمــات التــي تعــدّ إحــدى 
ضمانــات الشــمول وأســاليب المحافظــة علــى قيمــة الدخــل النقــدي 

المتولـّـد عــن المعــاش بطريقــةٍ أو بأخــرى.
• بمــا 	 قيمتهــا  علــى  الحفــاظ  لضمــان  للمعاشــات  الــدوري  التّعديــل 

التضخــم. ومعــدّلات  المعيشــة  مســتويات  تغيّــر  مــع  يتوافــق 

الشباب غير المنخرطين في 
العمل والتعليم والتدريب

موقع الشباب غير المنخرطين في العمل 
والتعليم والتدريب

كـّـد الهــدف الثّامــن مــن أهــداف التنميــة المســتدامة ضــرورة ضمــان العمل  أ
المنتــج والكامــل واللّّائــق للجميــع. كان الهــدف الفرعــي 8-6 بمثابــة التــزام 
مباشــر بتحســين أوضــاع ســوق العمــل الســيئة للشــباب، وبالأخــصّ تقليــل 
نســبة الشــباب غيــر المنخرطيــن فــي التعليــم والعمــل والتدريــب بحلــول 

العــام 2020.

ــة مــن 15 إلــى 24 ســنة للشّــباب الرســمي لــدى  يعــدّ تحديــد الفئــة العمريّ
الاقتصاديـّـة  والتنميــة  التعــاون  منظّمــة  ترفــع  حيــن  فــي  المتحــدة،  الأمــم 
حــدّه الأعلــى إلــى 29 ســنة. يقصــد بهــذه الفئــة الخاصــة مــن الشــباب هــؤلاء 
وغيــر  منهــم  الخاملــون  وكذلــك  يجدونــه،  ولا  عمــل  عــن  يبحثــون  الذيــن 
النّشــطين والذيــن انســحبوا مــن ســوق العمــل يأســاً. وقــد تمّــت إضافــة 
ــة،  التعليــم والتدريــب مــع العمــل لأنهّمــا فــي النّهايــة مــن الأنشــطة الإنتاجيّ
ّــي مســتوى التعليــم وتــردّي  وأنّ مــن أســباب تعطّــل هــؤلاء الشــباب تدن
جــودة المهــارات. ومــا يترتـّـب علــى هــذا الوضــع مــن آثــار ســلبيّة للغايــة علــى 
الشــبّاب جســدياًّ ونفســيّاً ووجدانيّــاً أمــرٌ خطيــرٌ. فهــم يعانــون مــن حالــة مــن 

البطالــة المزمنــة والفقــر، تصحبهــا مشــاعر إحبــاط.

كان لتحــوّلات ســوق العمــل علــى مســتوى العالــم كلّــه تأثيراتهــا السّــلبيّة، 

مــا أدّى إلــى المزيــد مــن تدهــور أوضــاع هــؤلاء الشــباب. لقــد حــدث تدهــور فــي 
جــودة العمــل وظهــرت أعمــال الجيــج والأعمــال المؤقتــة، مــا أحــدث تغييــراً 
ــاً فــي علاقــات العمــل وأدّى إلــى ظهــور مــا يطلــق عليــه نعــت العمالــة  جذريّ
الهشّــة. هــذه العمالــة هــي طبقــة اجتماعيّــة مــن العمّــال ينقصهــا الأمــان 
الوظيفــي والقــدرة علــى التنبّــؤ وكذلــك الهويـّـة المهنيّــة وحقــوق العمــل. إنّ 
شــمول هــذه الفئــة فــي أهــداف التنميــة المســتدامة دليــل علــى إدراك مــدى 
المعانــاة التــي يعيشــها الشــباب فــي أســواق العمــل اليــوم. فــكان أوّل ظهــور 
لهــذا المصطلــح فــي المملكــة المتّحــدة فــي غضــون مناقشــات ســاخنة عــن 
التعليــم والعمــل لاكتشــاف أســباب الاســتبعاد الاجتماعــي للشــباب. وقــد 
كّــدت الدراســات أنّ هنــاك علاقــة ارتباطيّــة بيــن هــذه الفئــة مــن الشــباب  أ
التعليمــي  المســتوى  انخفــاض  مثــل  الديمغرافيّــة  الخصائــص  وبعــض 
والاجتماعيّــة،  الاقتصاديـّـة  الحالــة  ّــي  وتدن محرومــة  مناطــق  فــي  والعيــش 

فضــاً عــن الحواجــز المانعــة للمشــاركة فــي الاقتصــاد كالحمــل والإعاقــة.  

وفقــاً لتقديــرات العــام 2020، تبلــغ نســبة هــذه الفئــة عالميّــاً قرابــة 22.4 
فــي المئــة مــن الشــباب، ترتفــع لــدى الفتيــات لتصــل إلــى 31.2 فــي المئــة 
هــذه  مــن  نســبة  أعلــى  وتتركـّـز  الذكــور.  للشــباب  المئــة  فــي   14 مقابــل 
الفئــة فــي إفريقيــا - شــمالها وجنوبهــا وجنــوب آســيا.109 كمــا أشــار تقريــر 
الاتجاهــات العالميّــة لتوظيــف الشــباب فــي المنطقــة العربيّــة لســنة 2022 
إلــى أنّ المعــدّل العالمــي يبلــغ 23.3 فــي المئــة وأنّ هــذه النســبة تقفــز إلــى 
كـّـد نفــس التقريــر أنّ الفجــوة  35.6 فــي المئــة فــي المنطقــة العربيّــة. كمــا أ
بيــن الذّكــور والإنــاث تتجلـّـى بشــكل شــديد الحــدّة فــي هــذا الصّــدد، حيــث 
تبلــغ النّســبة بيــن الشــاباّت 51.4 فــي المئــة مقابــل 21 فــي المئــة للشــباب 
الفئــة مــن الشــباب بأنهــا مجموعــة متنوّعــة  فــي المنطقــة. وتتســم هــذه 
إذ تشــمل مــن يعانــون مــن  للغايــة، ذات خبــراتٍ واحتياجــاتٍ مختلفــة، 
فــي ســوق العمــل، والنســاء  تــوّاً  بطالــة ممتــدّة وكذلــك الفئــة المنخرطــة 
اللوّاتــي يرعيــن الأطفــال أو الأشــخاص الذّيــن يرعــون الأقــارب، ومــن يعانــون 
مــن اعتــال صحّــي أو إعاقــات، وهــؤلاء الذّيــن انقطعــوا عــن التعليــم أو 
التدريــب، وكذلــك الخامليــن. والمشــكلة أنّ هــذا التنــوّع يتطلّــب تنوّعــاً فــي 

الاســتراتيجيّات التــي تناســب كلّ فئــة وتتعامــل مــع مشــكلاتها.110 

ترتبــط ظاهــرة الشــباب غيــر المنخرطيــن فــي العمــل والتعليــم والتدريــب 
بالبطالــة بشــكلٍ وثيــق، وبالأخــصّ البطالــة المزمنــة أو الممتــدة لفتــرات 
أعلــى  العربيّــة علــى  المنطقــة  المهــارات. وتســتحوذ  ّــي  تدن نتيجــة  طويلــة 
معــدلات هــذه الفئــة وأســرعها نمــوّاً علــى المســتوى العالمــي، لا ســيما فــي 
مــا يتعلّــق ببطالــة الشــباب فــي الفئــة العمريّــة مــن 15 إلــى 24 ســنة، حيــث 
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منتميــن إلــى مؤسســات حكوميّــة ذات صلــة أو لجمعيّــات أهليــة، بالتوجّــه 
الحيــاة  فــي  الاندمــاج  نحــو  توجيههــم  وإعــادة  الفئــات  هــذه  إلــى  مباشــرة 
البديــل  هــذا  أنّ  والحقيقــة  لذلــك.  المطلوبــة  الخدمــات  وتقديــم  العامّــة 
كثــر إيجابيّــة، خصوصــاً وأنــه يتعامــل مــع وضــع الأســرة التــي ينتمــي إليهــا  أ
الشــاب محــلّ الاســتهداف ككلّ. إنّ رســم خرائــط جغرافيّــة وديمغرافيّــة 
لهــؤلاء الشــباب يســتلزم معرفــة كيفيّــة توزّعهــم الجغرافــي وحســب العمــر 
والجنــس والمســتوى التعليمــي ومؤشّــرات الفقــر والاســتبعاد الاجتماعــي. 
كمــا أنّ مثــل هــذه الخرائــط تــؤدّي إلــى فهــم عوائــق الانخــراط فــي ســوق 

العمــل أو التعليــم أو التدريــب، وإلــى أيّ أســباب يعــود ذلــك.114   

وبالرغــم مــن كلّ هــذا، لا بــدّ مــن إعــادة التأكيــد أنّ الحــلّ الجــذري لمشــكلات 
هــذه الفئــة، خصوصــاً فــي مــا يتعلـّـق بالعمــل، هــو إصــاح أســواق العمــل 
مــن خــال القيــام بإصلاحــات الاقتصــاد الكلـّـي التــي تخلــق فــرص عمــل 
جديــدة للجميــع كمــا مــن خــال ضمــان شــروط العمــل اللائــق وبالــذات 
فــي برامــج ســوق العمــل النشــط التــي يفتــرض أنهّــا تمثّــل إحــدى آليــات 
الحمايــة الاجتماعيّــة المعنيّــة بالفقــراء القادريــن علــى العمــل. فالمشــكلة 
الأساســيّة فــي تلــك البرامــج فــي المنطقــة أنّ مــا توفّــره مــن فــرص عمــل 
بعيــدة كلّ البعــد عــن شــروط العمــل اللّّائــق، بــل هــي أقــرب إلــى ظــروف 

العمــل غيــر الرســمي. 

تبلــغ النّســبة بينهــم 25.9 فــي المئــة. كمــا تتضــح الفجــوة الجندريّــة بشــكلٍ 
دالٍّ هنــا أيضــاً، حيــث بلغــت نســبة بطالــة الشــابات 42.5 فــي المئــة فــي العــام 

2022، وهــو مــا يعــادل ضعــف بطالــة الشــباب )21.4 فــي المئــة(.111  

فــي  المنخرطيــن  غيــر  الشــباب  نســبة  بلغــت  الوطنــي،  المســتوى  وعلــى 
العمــل والتعليــم والتدريــب فــي مصــر 30.2 فــي المئــة مــن جملــة الشــباب 
فــي العــام 2020، فــي حيــن ارتفعــت هــذه النّســبة ارتفاعــاً طفيفــاً فــي الأردن 
فبلغــت 35.4 فــي المئــة. أمّــا فــي لبنــان، فقــد تــمّ تقديــر النســبة بـــ 23.5 فــي 
المئــة فــي العــام 2019، فــي حيــن وصلــت فــى تونــس إلــى 30.4 فــي المئــة 
الفئــة  هــذه  مشــكلة  مــن  كبيــراً  قســماً  أنّ  والحقيقــة    112.2014 ســنة 
تتّضــح فــي فشــل برامــج ســوق العمــل النّشــط فــي التعامــل معهــا، بمــا 
تشــمله مــن برامــج التدريــب والتوظيــف وغيرهــا مــن البرامــج المســاعدة 
منهــا ضعــف  متعــدّدة  لأســباب  العمــل،  ســوق  فــي  للانخــراط  والمؤهّلــة 
نظــم المعلومــات المتوفّــرة عــن الخدمــات المقدّمــة فــي إطــار هــذه البرامــج 
وضعــف نظــم إدارتهــا والتجزئــة الشــديدة والاســتهداف غيــر الدقيــق وكذلك 
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نحو حماية احتوائيّة ودامجة للشباب غير 
المنخرطين في العمل والتعليم والتدريب

لا يمكــن فصــل الحمايــة الاجتماعيــة لهــذه الفئــة مــن الشــباب عــن القيــام 
بإصلاحات هيكليّة لأســواق العمل ونظم التعليم في المنطقة، من جانب، 
للفقــر والتهميــش الاجتماعــي، مــن جانــبٍ  الهيكليّــة  ومعالجــة الأســباب 
آخــر. إنّ الهــدف مــن المعالجــات المطروحــة تجــاه هــذه الفئــة ذات شــقّين: 
شــقّ وقائــي وآخــر علاجــي. فــي مــا يتعلــق بالشــق الوقائــي، تــدور المعالجــات 
حــول تجنّــب وصــول الشــباب إلــى حالــة عــدم الانخــراط والخمــول مــن خــال 
مجموعــة مــن التدخــات الوقائيّــة مثــل ضمــان إلزاميّــة التعليــم والتعامــل 
مع المخاطر ذات الصلة بالتّسرّب من الدراسة أو الفشل الدراسي والتي 
تعــدّ مــن العوامــل المحتملــة للبطالــة والخمــول الاقتصــادي فيمــا بعــد. كمــا 
أنّ التدخّــات المدرســيّة لا بــدّ أن تضــع فــي اعتبارهــا أيضــاً الفجــوات فــي 
كيّة لأنها أحد محدّدات الفشــل في الدراســة.  كيّة وغير الإدرا المهارات الإدرا
كمــا أنّ هنــاك أدلـّـة علميّــة علــى أنّ الأطفــال الذيــن ينتمــون إلــى خلفيّــات 
اقتصاديّــة واجتماعيّــة مهمّشــة يكــون تحصيلهــم التعليمــي أقــلّ، مــا يزيــد 
مــن احتمــالات التســرّب المدرســي ويقتضــي التعامــل مــع مشــكلات الفقــر 
علــى المســتوى الأســري وعلــى مســتوى المجتمعــات المحليّــة. أمّــا فــي مــا 
ــة، فهــي تســتهدف الوضــع الراهــن لهــذه الفئــة  ــق بالتدخّــات العلاجيّ يتعلّ
مــن الشــباب وتخاطــب بالتحديــد حالــة التعطّــل والخمــول التــي حدثــت 
لهــم. تضمــن هــذه التدخّــات عــدداً كبيــراً مــن الإجــراءات ومجــالات العمــل 
مثــل التدخــل المبكــر ســواءً عبــر الإعــادة للتّعليــم أو التدريــب بالنّســبة لمــن 
يناســبهم ذلــك، أو تنشــيط الاندمــاج فــي ســوق العمــل لمــن هــم قــادرون 

علــى ذلــك. 

الوطنــي  المســتويين  علــى  العامّــة  المؤسســات  بيــن  كات  شــرا بنــاء  إنّ 
والمحلـّـي ومــع الشــركاء الآخريــن مثــل منظّمــات المجتمــع المدنــي والقطاع 
الخــاص أمــر ضــروري للتعامــل مــع هــذه الفئــة مــن الشــباب وفقــاً لتنــوّع 
احتياجاتهــم. وقــد طرحــت بعــض الاقتراحــات فــي هــذا الشــأن مثــل تأســيس 
نظــام لخدمــات الدعــم عبــر شــباكٍ موحّــدٍ تتوفّــر فيــه كلّ الخدمــات، مــا 
يســهّل التنســيق ويجعــل تقديــم الخدمــة يتّســم باليســر. تكمــن المشــكلة 
فــي هــذا الاقتــراح بأنـّـه ينتظــر الشــباب بــأن يقدّمــوا أنفســهم طالبيــن الخدمــة، 
أي يســعى فيــه المســتهدفون للخدمــة، وهــذا ربمّــا لا يكــون مناســباً فــي 
حالــة الخمــول والإحبــاط التــي تطــال قطاعــات معتبــرة مــن هــذه الفئــة. 

وكذلــك الأمــر بالنســبة للنســاء المنخرطــات بشــدة فــي أدوار الرعايــة.

فــي المقابــل، يأتــي النّمــوذج الثانــي والّــذي يحتــاج إلــى قواعــد بيانــات شــاملة 
عــن هــذه الفئــة وخصائصهــا وتنوّعاتهــا علــى أصغــر المســتويات الإداريـّـة 
كانــوا  ســواءً  الاجتماعيّيــن،  الفاعليــن  لقيــام  أساســي  كشــرط  والمحليّــة 
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الخلاصة والتوصيات
كــز أيـّـاً  ثالثهــا أنّ الجهــود التنمويـّـة غيــر الحكوميّــة فــي الغالــب تتّجــه إلــى المرا
كان مســتواها لأنّ مــا فيهــا مــن خدمــات يســاعدها علــى تنفيــذ الكثيــر مــن 
أنشــطتها، مــا يعمّــق الفجــوة التنمويـّـة الجغرافيّــة لغيــر صالــح الأطــراف 
وهــي الأضعــف فــي هــذه الحســابات؛ رابعهــا أنّ كلّ مــا ســبق يشــكلّ مــا 
يمكــن أن يُطلــق عليــه صفــة الفجــوة المركبّــة، بمعنــى أن ســكاّن المناطــق 
العدالــة  غيــاب  مــن  يعانــون  لا  الأضعــف،  حلقاتهــا  وخصوصــاً  الطرفيّــة، 
المكانيّــة فحســب، ولكــن يجــاور هــذه الفجــوة التنمويـّـة الجغرافيّــة فجــوة 

ثرويـّـة وفجــوة جندريـّـة وفجــوة عمريـّـة.

كمــا أنـّـه، نتيجــة غيــاب الخدمــات الأساســيّة، وخصوصــاً الصحّيّــة، وانتشــار 
الفقــر ونقــص الغــذاء، تبــرز الفجــوات الجســمانيّة مثــل الإعاقــات والأمــراض 
أيـّـاً كان نوعهــا. وهــذا يعنــى إحــكام حلقــات الفقــر وجعــل الخــروج مــن الفقــر 
أمــراً شــبه مســتحيل. فمــن يفلــت مــن حلقــة قــد لا يســتطيع الإفــات مــن 
غيرهــا. وبنــاءً علــى ذلــك، فــإنّ الاقتصــار علــى مجــردّ تحليــل بعــض الأرقــام 
الجغرافيّــة  الفجــوة  لتوضيــح  والحضــر  الريــف  مســتوى  علــى  والنســب 
التعامــل  فــي  الأساســيّة  الخطــر  أحــد مكامــن  هــو  الإقليميّــة،  والتفاوتــات 
مــع هــذه التفاوتــات. فالقضيّــة هــي ذات أبعــادٍ كيفيّــة لا بــدّ مــن أخذهــا 
فــي الاعتبــار عنــد وضــع السّياســات وصياغــة التدخّــات، وقبــل ذلــك عنــد 
ــة.115  ــة جديــدة لبنــاء قواعــد البيانــات والمســوح القوميّ التفكيــر فــي منهجيّ

لا يمكــن بــأي حــال مــن الأحــوال فصــل هــذا النقــاش عــن قضيــة اللامســاواة 
فــي المنطقــة العربيــة والتــي تعــد أقــل مناطــق العالــم مســاواة، وفقــاً لتقريــر 
فــي المنطقــة العربيــة – قنبلــة موقوتــة«  الإســكوا عــن »عــدم المســاواة 
الصــادر عــام 2022، والــذي أضــاف أن فــي عــام 2020 كانــت نســبة 58 فــي 
المئــة مــن الدخــل القومــي بأيــدى أغنــى 10 فــي المئــة مقابــل 8 فــي المئــة 
فقــط بأيــدي أفقــر 50 فــي المئــة.  كمــا ســجل عــدم المســاواة بيــن الجنســين 
فــي المنطقــة العربيــة مســتويات أعلــى مــن المتوســط العالمــي، إذ تشــير 
التقديــرات إلــى أن ســد الفجــوة بيــن الجنســين فــي المنطقــة العربيــة يتطلــب 
179 عامــاً مقارنــة بنحــو 142 عامــاً علــى صعيــد العالــم.116  فقضيــة غيــاب 
العدالــة المكانيــة وعلاقاتهــا بقضيــة التفــاوت متعــدد المســتويات والأبعــاد؛ 
جغرافــي – ثــروة – نــوع – حالــة جســمانبة هــو جوهــر الإشــكالية التنمويــة 

الكبــرى.

على المستوى الكلّي: الحاجة إلى 
نموذج تنموي جديد

تتّســم التدخّــات المطروحــة مــن قبــل الحكومــات والجمعيّــات الأهليّــة فــي 
تعاملهــا مــع المجتمعــات الريفيّــة الفقيــرة فــي تقديــم الدعــم والإغاثــة للأســر 
فــي هــذه المجتمعــات. إنّ هــذا النهــج هــو مجــرّد تخفيــف لبعــض أعــراض 
الفقــر وليــس التعامــل مــع أســبابه الهيكليّــة. والخــروج مــن هــذا المــأزق 
كثــر رحابــةً وعدالــةً، ينطلــق مــن مبــدأ الحــقّ  يتطلّــب طــرح نمــوذج تنمــوي أ
فــي العمــل اللائــق، وهــو حــقّ إذا تمّــت كفالتــه يتيــح للمواطــن مســاحات 
التعليــم  فــي  الحــقّ  أخــرى مثــل  بحقــوق  هــو وأســرته  للتمتّــع  فضفاضــة 
والصّحــة وغيــر ذلــك. إنّ الانطــاق مــن الحــقّ فــي العمــل اللائــق يقتضــي 
مداخــل مختلفــة ذات بعــد كلـّـي للتعامــل مــع مشــكلة الفقــر فــي الريــف، 
وهــي مداخــل لا تركـّـز علــى المواطــن بصفتــه فــرداً بــل تســتهدف إحــداث 
نقلــة اقتصاديـّـة واجتماعيّــة تحديثيّــة فــي الريــف تقــوم علــى أســاس الآتــي:

• تحديــث قطــاع الزّراعــة فــي المناطــق الريفيــة والقطاعــات ذات الصّلــة، 	
مــن خــال ضــخّ اســتثمارات عامّــة وخاصــة فيــه، والعمل على تحديثه 
المزارعيــن.  ودعــم  العادلــة  التجــارة  مــع ضمــان  بالأســواق  وربطــه 

الفجوات التنمويةّ الجغرافيّة 
وإشكاليّات العدالة المكانيّة

اتضــح مــن تحليــل الوضــع الراهــن للفئــات محــلّ الدراســة أنّ الهشاشــة 
لا ترتبــط فقــط بحالــة الفــرد أو الأســرة المعيشــيّة، ولكنهــا قــد تكــون حالــة 
مجتمــع محلّــي. فالفئــات الهشّــة تتركّــز بالأســاس فــي المناطــق الريفيّــة فــي 
البلــدان محــلّ الدراســة - بــا اســتثناء - إذ ترتفــع معــدّلات الفقــر والحرمــان 
ومــا يترتـّـب علــى ذلــك مــن غيــاب لجــودة الحيــاة مــن ناحيــة وللحمايــة 
عــن  بمعــزل  أســرة  حالــة  ليــس  فالفقــر  أخــرى.  ناحيــة  مــن  الاجتماعيّــة 
حالــة المجتمــع المحلـّـي. ارتفــاع معــدلات الفقــر وتــردّي جــودة الخدمــات 
الأساســيّة وضعــف الاقتصــادات المحليّــة، كلهّــا عوامــل تخلـّـد مــن وضعيّــة 
الفقــر. وعليــه، لا بــدّ مــن الإقــرار والاعتــراف فــي المنطقــة العربيّــة كمــا أقــرت 
الصيــن فــي معالجتهــا للفقــر: إنّ الفقــر مشــكلة ريفيّــة بالأســاس وإنّ علاجهــا 
يســتلزم سياســات للحمايــة الاجتماعيــة للأفــراد والأســر وكذلــك سياســات 

تنمويـّـة متكاملــة للرّيــف. 

فهــم  فــي   ً دالًّاًّ التبعيّــة  مدرســة  أطروحــات  بعــض  اســتدعاء  يكــون  ربمــا 
البلــدان  فــي  الريــف  التنمويـّـة الجغرافيّــة لغيــر صالــح  الفجــوات  وتحليــل 
ألا  أساســيّة  نتيجــة  علــى  الأربــع  الدراســة  حــالات  فاتفقــت  الــدرس.  قيــد 
والمناطــق  فالريــف  الريــف،  صالــح  لغيــر  تنمويـّـة  فجــوة  وجــود  وهــي 
الشــبيهة، ســواءً كانــت مناطــق داخليّــة معزولــة أو ذات طبيعــة جغرافيّــة 
كثــر عزلــة، هــي المناطــق الأكثــر فقــراً والتــي تكتــظّ بالعمالــة غيــر  جعلتهــا أ
كثــر اتســاعاً وشــمولاً، هــي المناطــق  الرســميّة والأطفــال الفقــراء. وبمعنــى أ
هــذا  مثــل  يعيــد  اجتماعيّــة ذات شــأنٍ.  يتمتّــع ســكانها بحمايــة  لا  التــي 
الوضــع للأذهــان أطروحــات مدرســة التبعيّــة المتنوّعــة عــن العلاقــة بيــن 
المتقــدّم  بالعالــم  ليســا  هنــا  والطّــرف  المركــز  ولكــنّ  والأطــراف.  المركــز 
)الاســتعماري( والعالــم المتخلّــف )المســتعمرات(، ولكنّهــا مســألة مركــز 

وطــرف داخــل نفــس البلــد وعبــر مســتويات متعــدّدة.

فــإذا كانــت العاصمــة هــي المركــز، فــإنّ أطرافهــا هــي باقــي المحافظــات. 
وعلــى  الأطــراف.  توفــرت  كلمــا  جغرافيّــاً،  بعــداً  العاصمــة  اتخّــذت  وكلمــا 
مســتوى المحافظــة، نجــد أنّ عاصمــة المحافظــة هــي المركــز، فــي حيــن 
قراهــا هــي الأطــراف. وإذا تــمّ التمــدّد إلــى عمــق التكوينــات الجغرافيــة، فــإنّ 
القريــة الأم هــي عــادةً المركــز بالنســبة للقــرى التابعــة لهــا. كمــا أنّ العــزب 
والنّجــوع والكفــور، والتــي تتبــع القريــة الأمّ، هــي الأطــراف. بالإضافــة إلــى 
ذلــك، إنّ الحديــث هنــا ليــس عــن مركــزٍ واحــد ثابــتٍ أو طــرف واحــدٍ ثابــتٍ، 
ولكــن حديــث عــن تــداول الوحــدات الجغرافيــة وتقســيماتها الإداريـّـة بصفــة 
المركــز والطّــرف وفقــاً لموقعهــا النّســبي مــن حيــث الأكثــر تطــوّراً منهــا أو 
الأقــلّ تطــوّراً ونمــوّاً منهــا. وبالتالــي، فــإنّ التفاوتــات المكانيّــة وانعكاســاتها 
كثــر تعقيــداً حتّــى مــن بســاطة الإحصــاءات التــي تميــل للنّظــر إلــى  التنمويـّـة أ
الريــف كوحــدة واحــدة دون تباينــات. ولذلــك، تعجــز الحمايــة الاجتماعيــة 
فــي أقصــى  مــا يتمركــزون  الفقــراء والذيــن غالبــاً  أفقــر  إلــى  الوصــول  عــن 

كثرهــا بعــداً وعزلــةً.  المناطــق وأ

كثــر مــن جانــبٍ:  إنّ الدلالــة التنمويـّـة لهــذا الطــرح فــي غايــة الخطــورة مــن أ
والبنيــة  والتعليــم  الصحــة  فــي  الأساســيّة  الخدمــات  توزيــع  أنّ  أوّلهــا 
كــز علــى حســاب الأطــراف؛  الأساســيّة وغيرهــا فــي الغالــب ينحــاز إلــى المرا
الفئــات  حرمــان  يعنــي  تداعيــات  مــن  ذلــك  علــى  يترتـّـب  مــا  أنّ  ثانيهــا 
الســكانيّة التــي تعيــش فــي الأطــراف أو أطــراف الأطــراف مــن حقوقهــم فــي 
التمتّــع بالخدمــات الأساســيّة رغــم أنّ هــذه الحقــوق أساســيّة للمواطــن، مــا 
كثــر شــدّةً وقســوةً؛  يــؤدّي إلــى اتسّــاع قاعــدة التهميــش الاجتماعــي بشــكل أ
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وكذلــك، العمــل علــى تنويــع القطاعــات الإنتاجيّــة وتشــجيع التصنيــع 
الزّراعــي. إنّ التركيــز علــى تحديــث القطاعــات الإنتاجيّــة الرئيســة فــي 
وزيــادة  الإنتاجيّــة  معــدّلات  ارتفــاع  إلــى  ســيؤدّي  الريفيّــة  المناطــق 
القيمــة المضافــة وضمــان الاســتدامة والأمــن الغذائــي، مــا يوفّــر فــرص 

كثــر وذات شــروط عادلــة.  عمــل أ

• بغــضّ 	 الاجتماعيــة،  بالحمايــة  المناطــق  هــذه  فــي  السّــكاّن  شــمول 
والنــوع  والعمــر  العمــل  وحالــة  الوظيفيّــة  وضعيتهــا  عــن  النّظّــر 
الاجتماعــي. فتعميــم الحمايــة الاجتماعيّــة فــي مثــل هــذه المجتمعــات 

المختلفــة. السّــكانية  الفئــات  لتغطيــة  المثلــى  الوســيلة  هــو 

• تطويــر الخدمــات الأساســيّة وحوكمتهــا، والتــي تتمثّــل فــي الصحّــة 	
والطــرق  الصحــي  والصــرف  للشّــرب  الصالحــة  والميــاه  والتعليــم 
لتطويرهــا وفقــاً  رؤيــة  ذلــك  أن يصحــب  مــن  بــدّ  ولا  والمواصــات. 
للمعاييــر المســتقرةّ فــي هــذا الصّــدد والتــي تتمثّــل بالإتاحــة والجــودة 
والاســتدامة وقــدرة الفئــات الأكثــر هشاشــةً علــى الوصــول إلــى هــذه 
ضمــن  مــن  الأساســيّة  الخدمــات  تطويــر  قضيّــة  تعــدّ  الخدمــات. 
العناصــر الرئيســيّة للنمــوذج التنمــوي المطــروح. فهــي أحــد مداخــل 
الكثيــر  أنّ هنــاك  بيــد  المكانيّــة.  العدالــة  الفقــر وتحقيــق  الحــدّ مــن 
إلــى  الحاجــة  رأســها  وعلــى  تطويرهــا،  تواجــه  التــي  التحديــات  مــن 
ــب إعــادة النظــر  المزيــد مــن الإنفــاق الاجتماعــي الحكومــي، مــا يتطلّ
فــي تحديــد أولويـّـات الإنفــاق. وكذلــك، إجــراء تعديــات مؤسســاتيّة 
الحوكمــة  لمعاييــر  وفقــاً  الخدمــات  هــذه  إدارة  طــرق  فــي  جوهريـّـة 
ــة،  الرشــيدة مــن حيــث الشــفافيّة والمحاســبة والمشــاركة واللامركزيّ
مــا يتيــح للمواطــن آليــات لتحديــد أولوياّتــه، فضــاً عــن أدوات للرقابــة 

والشــكوى. والمتابعــة 

• ا وهــو 	 إنّ تطبيــق مثــل هــذا النّمــوذج التنمــوي يقتضــي شــرطاً أساســيًّ
إحــداث تغييــر جــذري فــي طبيعــة العلاقــة بيــن المواطــن والســلطة، 
الديمقراطــي  التنظيــم  إتاحــة  خــال  مــن  والدولــة،  المجتمــع  وبيــن 
لأصحــاب المصالــح - ســواءً كانــت النّقابــات أو الاتحــادات أو الروابــط 
أو التعاونيّــات. وكذلــك إتاحــة مســاحة للمواطنيــن للمشــاركة فــي إدارة 
الخدمــات الأساســيّة ومتابعتهــا ومراقبتهــا مــن خــال تنشــيط وخلــق 
منتديــات مــن أصحــاب المصالــح للقيــام بهــذا الــدور. وأخيــراً، توفيــر 
الإطــار المؤسســي الديمقراطــي المنظّــم لهــذه المشــاركة والمحــدّد 

ــة.117 للتفاعــات بيــن المواطــن والأجهــزة الحكوميّ

على المستوى الجزئي: متطلّبات 
تحقيق الحماية الاجتماعيّة 

العموميّة والشاملة
لــم ينقطــع الجــدل حــول أرضيّــة الحمايــة الاجتماعيّــة فــي المنطقــة العربيّــة 
منــذ انتفاضــات الربيــع العربــي، والتــي كان أحــد أســبابها الرئيســيّة متعلقّــاً 
بالظّلــم الاجتماعــي وبغيــاب العدالــة الاجتماعيّــة. ومــا زال الجــدل دائــراً 
علــى أشــدّه بحكــم تبنّــي البلــدان محــلّ الدراســة برامــج إصــاح اقتصــادي 
معــدّلات  ارتفــاع  مــن  المزيــد  إلــى  أدّت  اللّّاسياســة،  لسياســة  أو  هيكلــي 
الفقــر. كمــا أنّ الأزمــات الاقتصاديـّـة والصحيّــة التــي عانــت منهــا المنطقــة في 
الســنوات القليلــة كشــفت عــورات نظــم الحمايــة الاجتماعيــة القائمــة وعــدم 
قدرتهــا علــى الاســتجابة للصدمــات، أيـّـاً كان نوعهــا. ففــي هــذا الإطــار، إنّ أيـّـة 
عمليّــة إصــاح لنظــم الحمايــة الاجتماعيّــة القائمــة يتطلـّـب فــي البدايــة فتــح 
نقــاش عــام حــول فلســفة الحمايــة الاجتماعيّــة وعلاقتهــا بالتّنميــة وكذلــك 

بحقــوق الإنســان:

• تجــاه 	 الاجتماعيّــة  الحمايــة  نظــم  فــي  جوهــري  تحــوّل  إحــداث  إنّ 

المقاربــة  أو  الفلســفة  فــي  جوهريـّـة  تحــوّلات  يقتضــي  العموميّــة 
الحاكمــة للحمايــة الاجتماعيّــة: التغطيــة الشــاملة، المنافــع الكافيــة، 
مــدى واســع مــن المنافــع بجانــب التحويــات النقديّــة مثــل المنافــع 
العينيّــة والخدمــات، نظــم تمويــل مســتدامة، منظــور حقوقي واحتوائي 
يضــع قضيّــة الحمايــة الاجتماعيــة فــي قلــب النمــوذج التنمــوي، إلــخ.

• القــوى 	 قبــل  مــن  بديــل  سياســيّ  خطــاب  طــرح  ذلــك  يســتلزم 
ضــرورة  عــن  المصالــح  أصحــاب  قبــل  ومــن  والمدنيّــة  السياســيّة 
ــة  ــة علميّ إحــداث هــذا التحــوّل. وأن يكــون هــذا الخطــاب مقرونــاً بأدلّ
المتحقّقــة مــن  المكاســب  تجــارب دوليّــة مختلفــة عــن  واقــع  مــن 
والاقتصــاد  والمجتمــع  الفــرد  علــى  الاجتماعيّــة  الحمايــة  شــموليّة 
يصبــح  لا  المطلبيــن  هذيــن  تحقيــق  إنّ  ســواء.  حــدٍّ  علــى  والدولــة، 
ممكنــاً بــدون الاشــتباك الإيجابــي مــع السياســات العامّــة مجتمعــة، 
مــا  التوزيــع،  وسياســات  الاجتماعيّــة  السياســة  منهــا  القلــب  وفــي 
ــة وتعبئــة أصحــاب المصالــح وراء إحــداث هــذا  يســتدعي حشــد الأدلّ

التحــوّل. 

• الدســتوريةّ 	 الأطــر  فــي  الشــاملة  الاجتماعيّــة  الحمايــة  تضميــن 
التــي  الفئــات  وبتنــوّع  تفضيلاتهــا  بكافّــة  إنســاني،  كحــقّ  والقانونيّــة 
الأطــر  التنســيق علــى مســتوى  العمــل علــى ضمــان  تشــملها، مــع 
كات  الاشــترا إلــى  المســتندة  الاجتماعيــة  الحمايــة  بيــن  القانونيّــة 
كات. فإحــدى آليّــات  والحمايــة الاجتماعيّــة غيــر المســتندة إلــى الاشــترا

التكامــل. هــذا  ضمــان  هــي  الشــمول 

• حســم إشــكاليّات التجزئــة الشــديدة فــي الأطــر المؤسســاتيّة المقدّمــة 	
لخدمــات الحمايــة الاجتماعيّــة مــن خــال التفكيــر فــي إطــار مؤسســي 
موحّــد أو آليّــة تنســيقيّة تتوفّــر لديهــا كلّ البيانــات والمعلومــات عــن 
تحديــد  مــن  يمكنّهــا  مــا  منهــا،  والمســتفيدين  المقدّمــة  الخدمــات 

فجــوات التغطيــة.
• مــن 	 يتجــزّأ  لا  جــزءاً  أو عينيّــة،  المنافــع، ســواءً ماديـّـة  كفايــة  تعتبــر 

كفايــة  لضمــان  ملائــم  مالــي  حيّــز  توفيــر  يتعيّــن  وهنــا،  الشــمول. 
المنافــع ولحــلّ إشــكاليّة الصــراع بيــن التغطيــة والكفايــة. فالتوسّــع 
فــي التغطيــة دون ضمــان كفايــة المنافــع لا يضمــن خــروج الفقــراء مــن 

العــوز، ولكنّــه يجعلهــم قادريــن علــى التعايــش معــه.

• ضمــان التكامــل والتنســيق بيــن المكوّنــات الثّلاثــة الكبــرى للحمايــة 	
كات، وبرامــج ســوق  الاجتماعيّــة: البرامــج التــي لا تســتند إلــى الاشــترا
بشــكلٍ  كات،  الاشــترا إلــى  تســتند  التــي  والبرامــج  النشــط،  العمــل 
العمــل  ســوق  برامــج  عبــر  الاجتماعــي  الحــراك  إمكانيّــة  يضمــن 
الأمــان  شــبكات  خــال  مــن  البشــري  المــال  رأس  بنــاء  وإمكانيّــة 
هــذا  أن  فيــه  شــكّ  لا  وممّــا  الاجتماعيّــة.  والتأمينــات  الاجتماعــي 
الحــراك الاجتماعــي مرهــون بإصــاح وتنظيــم أســواق العمــل بحيــث 
توفّــر فــرص عمــل لائــق تقــدّم الحمايــة الاجتماعيّــة مــن جانــب، فــي 
حيــن يتــمّ الاســتثمار فــي الصحّــة والتعليــم والتدريــب مــن أجــل زيــادة 
قــدرة الفــرد علــى الانخــراط فــي ســوق العمــل مســتقبلاً مــن جانــب آخــر.

• إنّ دخــول العالــم فــي عصــر تتابــع الأزمــات - إن كانــت اقتصاديـّـة أو 	
صحيّــة أو مناخيّــة - يفتــرض تطويــر اســتراتيجيّات حمايــة اجتماعيــة 

قــادرة علــى مجابهــة الصدمــات أو تكــون مســتجيبة للصدمــات. 

• بنــاء قواعــد بيانــات موحّــدة، أي ســجلّ موحّــد، لشــمول كلّ الفئــات 	
الاجتماعيّة سواءً الفقيرة أو المعرضّة للفقر أو تلك الفئات الأضعف 
بحكــم وضعهــا مثــل الأطفــال والمســنّين وذوي الاحتياجــات الخاصــة. 
كمــا لا بــدّ مــن أن تتوفّــر قواعــد بيانــات أيضــاً عــن اللّّاجئيــن فــي البلــدان 
التــي يوجــد فيهــا تدفّقــات لجــوء. وهــذا أمــرٌ طبيعــي إذا تــمّ الإقــرار بــأنّ 

الحمايــة الاجتماعيّــة حــقّ للإنســان أيًّــا كان.
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• وسياســيّة 	 وفنيّــة  ديمقراطيّــة  الأبعــاد:  متعــدّدة  عمليّــة  الحوكمــة 
فــي  المصلحــة  أصحــاب  بمشــاركة  الديمقراطيّــة  تتحقّــق  وقانونيّــة. 
فــي متابعــة  الفعّالــة والكفــؤة  فــي الإدارة  الفنّــي  البعــد  حيــن يتجلـّـى 
الخدمــات والمنافــع. أمّــا البعــد السياســي، فيتجسّــد فــي الشــفافيّة 
ومســاءلة الجهــات التشــريعيّة والتنفيذيـّـة. وأخيــراً، البعــد القانونــي، 
والـّـذي يتمثّــل فــي إطــار قانونــي شــامل ذي منحــى حقوقــي، فيتيــح 
آليّــات للشــكاوى والتحقّــق. وعليــه، المطلــوب هــو منظومــة حوكمــة 
دقيقة وفعّالةـ تبدأ بالمســتويات العليا من عمليّة صنع السياســات 
الفاعليــن  بيــن  التنســيق  يشــمل  مــا  الاجتماعيّــة،  ومنهــا  العامّــة 
فيــه  لا شــكّ  ممّــا  الحكوميّــة.  والمؤسّســات  والبرامــج  المختلفيــن 
أنّ حوكمــة نظــم الحمايــة الاجتماعيّــة تحتــاج أيضــاً إلــى هيــاكل قويّــة 
للمســاءلة ولمشــاركة نشــطة مــن أصحــاب المصلحــة كمــا لشــفافيّة 

فــي العمليّــات والقــدرة علــى النّفــاذ إلــى المعلومــات. 

• المســاءلة هــي عامــل حاســم فــي تحســين مخرجــات التنميــة وتعزيــز 	
الديمقراطيــةّ. ففــي تقريــر التنميــة العالمــي »جعــل الخدمــة تعمــل 
للفقــراء« فــي العــام 2004، تمّــت الإشــارة إلــى أن مشــاركة المواطنيــن 
مــن خــال استشــارتهم بخصــوص احتياجاتهــم وتوفيــر قنــوات لهــم 
أداء  إلــى تحســين  يــؤدّي  الحكوميّــة  الخدمــات  أداء مقدّمــي  لرصــد 
الخدمــات العامّــة. فالمســاءلة هــي نهــجٌ يدمــج المواطنيــن والمجتمع 
المدنــي فــي عمليّــة صنــع السياســات ويجعــل الحكومــات مســؤولة 
عــن أعمالهــا فــي مــا يتعلّــق بــإدارة المــوارد العامّــة. وهنــاك متطلبّــات 
سياســيّة  بيئــة  وهــي:  ألا  فعاليّتهــا،  وضمــان  المســاءلة  لممارســة 
ممكنّــة ومحفّــزة، إطــار قانونــي وقواعــد واضحــة لصنــع السياســات، 
كفــاءة الأطــراف الحكوميّــة، وتمتّــع الأطــراف غيــر الحكوميّــة بقــدرات 
فنيــة ومســاحات مؤسّســاتيّة تمكنّهــم مــن القيــام بدورهــم.118 ومــن 
نتائــج تأســيس نظــام مُحكــم للمســاءلة، صياغــة وتنفيــذ سياســات 
المجتمــع،  فــي  احتياجــاً  الأكثــر  القطاعــات  لمصالــح  اســتجابةً  كثــر  أ
ضمــان أنّ المــوارد والخدمــات يتــمّ تخصيصهــا للمناطــق والمواطنيــن 
الأكثــر احتياجــاً، تتبّــع انســياب وتدفّــق المــوارد، مــا يحــدّ مــن الفســاد 

والهــدر، ومراقبــة جــودة المخرجــات والخدمــات.119

الأفق: تحدّيات تحقيق متطلّبات 
الحماية الاجتماعيّة العموميّة 

والشاملة 
إنّ العمــل علــى ضمــان عموميّــة وشــموليّة الحمايــة الاجتماعيّــة باعتبارهــا 

ا يواجــه الكثيــرٍ مــن التحديــات، أهمّهــا: ــا إنســانيًّ حقًّ

• ســيادة أنظمــة حكــم ســلطويةّ، لا تتيــح مســاحة واســعة لمشــاركة 	
والتجمــع،  التنظيــم  حريـّـة  علــى  قيــوداً  وتضــع  المصلحــة  أصحــاب 
مــا يجعــل مســار الاشــتباك الإيجابــي مــع السياســات العامّــة - وفــي 
القّلــب منهــا الحمايــة الاجتماعيّــة - أمــراً ليــس هيّنًــا. وتــزداد الصّعوبــة 
إذا كانــت هــذه القــوى السياســيّة والمدنيّــة لا تتمتّــع بحريـّـة الحركــة 
فــي المجتمــع مــن جانــب، وغيــر قــادرة علــى تقديــم خيــارات وبدائــل 

سياســيّة مســتندة إلــى أدلـّـة علميّــة مــن جانــبٍ آخــر.

• الضعــف العــام لمنظّمــات المجتمــع المدنــي، ســواءً النقابــات المهنيّــة 	
أو العماليّــة أو الجمعيّــات الأهليّــة وغيرهــا مــن التنظيمــات نتيجــة 
الجهــود التاريخيّــة لنــزع التســييس عــن هــذه المنظّمــات، مــا حوّلهــا 
النقابــات  فــي حالــة  يتّضــح  وهــذا  بالأســاس.  إلــى منظّمــات خدميّــة 
المهنيّــة والعمّاليّــة فــي مصــر والأردن بشــكل كبيــر. كمــا أنـّـه، بفعــل 
التنظيمــات  هــذه  أصبحــت  السياســيّة،  بالنّظــم  التاريخيّــة  العلاقــة 

إلــى الدفــاع عــن مصالــح  أشــبه بمؤسّســات شــبه رســميّة تســعى 
أعضائهــا فــي حــدودٍ معيّنــة تضمــن عــدم الصدام مع النظام السياســي 
مثــل الاتحّــاد التونســي العــام للشــغل. وأصبــح كذلــك البعــض منهــا 
منظّمــات ذات طابــع طائفــي، كمــا هــو الحــال فــي لبنــان حيــث ينحصــر 
دورهــا فــي مجــرّد تقديــم الخدمــات لمــن ينتمــون إليهــا. وفــي مــا يتعلـّـق 
بالمنظّمــات غيــر الحكوميّــة، فــإنّ مــا يســود الآن هــو تصعيــد واضــح 
للــدور الخيــري لهــذه المنظّمــات وضعــف الاهتمــام بالــدور الحقوقــي 

ــة. فــي مقارباتهــا الإغاثيّ

• لا تقتصــر التحديــات علــى الســياق السياســي فقــط، ولكنهــا أيضــاً 	
تشــمل القضيــة محــلّ الاهتمــام بشــكلٍ كبيــر. فمــن ضمــن التحديــات 
العموميّــة  الاجتماعيّــة  للحمايــة  الســعي  تواجــه  التــي  الرئيســيّة 
والشــاملة، موقــع قضيّــة العدالــة الاجتماعيّــة فــي الخطــاب السياســي 
المطروح - ســواءً من الحكومات أو من القوى المدنيّة والسياســيّة. 
فكيــف يتــمّ فهــم العدالــة الاجتماعيّــة؟ ومــاذا عــن دور السياســات 
ذات الصّلــة بتوزيــع الدخــل والثّــروة فــي المجتمــع مثــل سياســات 
الضّرائــب والأجــور والتشــغيل وغيرهــا؟ وهــل الســلطة بانحيازاتهــا 
السياســيّة لشــرائح طبقيّــة معيّنــة قــادرة وراغبــة فــي إحــداث تغييــر 

فــي قضيّــة توزيــع الدخــل والثــروة؟ 

• يرتبــط مــا ســبق بالحاجــة إلــى حيّــز مالــي مــرن للإنفــاق علــى الحمايــة 	
الاجتماعيــة العموميّــة والشــاملة، وهــو مــن أبــرز التحديــات حيــث يتــمّ 
التــذرّع بعــدم توفّــر المــوارد الماليّــة للتوسّــع فــي الحمايــة الاجتماعيّــة. 
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