
تحلیلی بر ابعاد اجتماعی سیاست‌های اسکان غیررسمیتحلیلی بر ابعاد اجتماعی سیاست‌های اسکان غیررسمی  
))حاشیه‌نشینیحاشیه‌نشینی(( در برنامه‌های توسعه؛ یک چارچوب مفهومی در برنامه‌های توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

  مسلسل: 19697   فروردین  1403







شماره مسلسل:19697
کد موضوعی:   210

تاریخ انتشار:
1403/1/14

عنوان گزارش: 
تحلیلی بر ابعاد اجتماعی سیاست‌های اسکان غیررسمی )حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 

توسعه؛ یک چارچوب مفهومی
نوع گزارش : طرح و لایحه  ، نظارتی  ، راهبردی 

نام دفتر: 
مطالعات اجتماعی )گروه آسیب‌های اجتماعی(  

 
تهیه و تدوین:
مرتضی گنجی

اظهارنظرکنندگان: 
محسن کرمانی، محمدتقی ضرغام افشار )دفتر مطالعات اجتماعی(، 
سمیه جلیلی صدرآباد و محمدرضا عبدلی)دفتر مطالعات زیربنایی(

مدیر مطالعه: 
فاطمه محمدی

ناظران علمی:
 محمدرضا مالکی، هادی افراسیابی

ویراستار ادبی:
زهره عطاردی

گرافیک و صفحه آرایی: 
محمد دهقانی شهرابی

تاریخ شروع مطالعه: 

واژه‌های کلیدی: 
1. حاشیه‌نشینی
2. ابعاد اجتماعی

3. چارچوب مفهومی
4. کیفیت اجتماعی

5. برنامه توسعه



چكیده����������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������6

خلاصه مدیریتی�������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������7

8�������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������� 1.مقدمه

 ۲. پیشینه ������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������9

9������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������ 3. چارچوب مفهومی

۴. روش پژوهش������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������14

5.احکام سکونتگاه‌های غیررسمی در قوانین برنامه����������������������������������������������������������������������������������������������14

6.ابعاد اجتماعی احکام حاشیه‌نشینی در برنامه‌های توسعه����������������������������������������������������������������������������������17

7. جمع‌بندی و پیشنهادها��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������19

منابع و مآخذ�����������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������21

فهرست مطالب

فهرست جداول و اشکال
13�������������������������������������������������������������������������������������� جدول 1.‌ مؤلفه‌ها و شاخص‌های اساسی کیفیت اجتماعی

۱۵������������������������������������������������������������������ جدول 2. احکام برنامه‌های توسعه در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی

جدول 3. وضعیت مؤلفه‌های اجتماعی در احکام سیاستی حاشیه‌نشینی در برنامه‌های توسعه����������������������������۱۸

شکل 1. مولفه های چهارگانه کیفیت اجتماعی�������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������11

شکل 2. مؤلفه‌های ارزیابی ابعاد اجتماعی سیاست‌های حاشیه‌نشینی������������������������������������������������������������������13



6

تحلیلی بر ابعاد اجتماعی سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی(در برنامه‌های توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

چكیده

به‌رغم همه برنامه‌ریزی‌ها و اقدامات صورت گرفته طی سال‌های 
اخیر، میزان جمعیت و مساحت سکونتگاه‌های غیررسمی در کشور 
افزایش یافته است. اگرچه این وضعیت چندبعدی و پیچیده بوده و 
ناشی از عواملی در سطوح گوناگون است، اما بخشی از آن به کیفیت 
محتوایی سیاست‌ها و برنامه‌های مورد نظر مربوط می‌شود. در این 
زمینه، یکی از نقدهای محتوایی به اسناد و سیاست‌های حوزه 
سکونتگاه‌های غیررسمی، غلبه رویکرد کالبدی و غفلت از ابعاد 
اجتماعی این پدیده بوده است و بخشی از این وضعیت نیز ناشی 
از وجود ابهام در چیستی تعریف امر اجتماعی و ابعاد و مؤلفه‌های 
آن است. در همین راستا، گزارش حاضر تلاش دارد، ضمن ارائه 
چارچوبی مفهومی و عملیاتی درباره چیستی امر اجتماعی، 
سیاست‌های حوزه‌ سکونتگاه‌های غیررسمی در برنامه‌های اول 
تا ششم توسعه را بر این اساس مورد بازخوانی و ارزیابی قرار دهد. 

یافته‌های این گزارش، مبتنی‌بر نظریه و رویکرد کیفیت اجتماعی، 
نشان می‌دهد که برخلاف رویکرد اقتصادی که انسان را مبتنی‌بر 
جهت‌گیری فردگرا- منفعت‌گرا تعریف می‌کند؛ رویکرد اجتماعی 
انسان را موجودی اجتماعی می‌داند که اجتماعی بودن آن محصول 
تعامل و رفت‌و‌برگشت بین فرایندهای خودتحقق‌بخشی فردی 
و فرایندهایی است که منجر به شکل‌گیری هویت‌های جمعی 
می‌شود. بر این اساس، اجتماعی‌ بودن معطوف به‌وجود ارتباطات 
بین‌فردی بوده و به‌عنوان پیامد تولید و بازتولید روابط بین افراد 
جامعه در نظر گرفته می‌شود. بازخوانی سیاست‌های حوزه اسکان 
غیررسمی براساس این چارچوب مفهومی، حاکی از عدم توازن در 
توجه به مؤلفه‌های امر اجتماعی و غفلت از مؤلفه‌های اصلی حوزه‌ 

اجتماعی در این سیاست‌هاست.
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تحلیلی بر ابعاد اجتماعی 
سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 
توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

خلاصه مدیریتی

بیان/شرح مسئله 
اسکان غیررسمی به‌عنوان پدیده‌ای گسترده و رو به رشد، طی 
سال‌های اخیر به یکی از دغدغه‌های اصلی نظام شهرسازی و 
مجموعه‌های مدیریت شهری در سطح خرد و نظام حکمرانی 
در سطح کلان تبدیل شده است. بر همین اساس، تلاش‌های 
بسیاری برای بهبود وضعیت این‌گونه مناطق و کنترل و کاهش 
آثار و پیامدهای منفی مترتب بر آنها صورت گرفته است. یکی 
از برجسته‌ترین تلاش‌های صورت گرفته در این زمینه در سطح 
کلان، احکامی است که در قالب برنامه‌های پنج‌ساله توسعه 
معطوف به سکونتگاه‌های غیررسمی تنظیم شده ‌است. به‌رغم سیر 
افزایشی احکام سیاستی مربوط به این حوزه طی برنامه‌های توسعه 
متوالی، به‌نظر می‌رسد این سیاست‌ها تاکنون چندان موفقیت‌آمیز 
نبوده‌اند؛ یکی از شواهد این قضاوت، افزایش مساحت و جمعیت 
سکونتگاه‌های غیررسمی هم‌زمان با اجرای برنامه‌های توسعه 
است. اگرچه رویکرد حاکم بر این سیاست‌ها طی برنامه اول تا ششم 
توسعه، مسیری رو به رشد داشته و محتوای احکام نیز از نظر کیفی 
ارتقا یافته است؛ اما، همچنان رویکرد اجتماعی و مؤلفه‌های اساسی 
آن در این سیاست‌ها کم‌رنگ بوده و به‌صورتی نظام‌مند و علمی 
در دستور کار قرار نگرفته ‌است. در همین زمینه، یکی از عوامل 
کم‌توجهی به وجوه اجتماعی در این سیاست‌ها، ابهام در تعریف امر 
اجتماعی و چیستی مؤلفه‌های اجتماعی مربوط به پدیده اسکان 
غیررسمی دانسته شده است. بر همین اساس، گزارش حاضر تلاش 
داشته، ضمن ارائه چارچوبی مفهومی از چیستی امر اجتماعی و 
مؤلفه‌های آن، احکام سیاستی حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی در 
برنامه‌های توسعه را بر این اساس مورد بررسی و تحلیل قرار دهد. 

نقطه نظرات/یافته‌های کلیدی
غفلت از ابعاد و مؤلفه‌های اجتماعی در سیاست‌های حوزه 
اسکان غیررسمی به‌طور خاص و در نظام سیاستگذاری به‌طور 
عام، ناشی از دو وضعیت هم‌زمان رخ داده است؛ اول، غلبه 
نگاه و رویکرد اقتصادی بر عرصه سیاستگذاری و دوم، ابهام در 
تعریف امر اجتماعی و تعیین مؤلفه‌ها و ابعاد آن در حوزه‌های 
تخصصی دانش مانند علوم اجتماعی. در این زمینه، نظریه کیفیت 
اجتماعی به‌عنوان رویکردی نسبتاً جدید در حوزه علوم اجتماعی 
تلاش دارد تا ضمن ارائه تعریفی از امر اجتماعی، با برداشت‌های 
تقلیل‌گرایانه اقتصادی مقابله کرده؛ زمینه را برای تقویت مؤلفه‌های 

اجتماعی سیاست‌های عمومی فراهم کند. بر این اساس، نظریه و 
رویکرد کیفیت اجتماعی برخلاف رویکرد اقتصادی که انسان را 
مبتنی‌بر جهت‌گیری فردگرا- منفعت‌گرا تعریف می‌کند؛ انسان 
را موجودی اجتماعی می‌داند که اجتماعی بودن آن محصول 
تعامل و رفت‌و‌برگشت بین فرایندهای خودتحقق‌بخشی فردی 
و فرایندهایی است که منجر به شکل‌گیری هویت‌های جمعی 
می‌شود. بر این اساس، اجتماعی ‌بودن معطوف به‌وجود ارتباطات 
بین‌فردی بوده و به‌عنوان پیامد تولید و بازتولید روابط بین افراد 
جامعه تعریف شده است؛ ضمن اینکه امر اجتماعی دارای چهار 
مؤلفه اساسی ادغام ‌اجتماعی، همبستگی ‌اجتماعی، توانمندسازی 
و تأمین اجتماعی- اقتصادی دانسته شده است. بازخوانی احکام 
سیاستی حوزه اسکان غیررسمی براساس تعریف و مؤلفه‌های امر 
اجتماعی، نشان می‌دهد که بیشترین تعداد احکام مربوط به مؤلفه 
تأمین اجتماعی-اقتصادی بوده و پس از آن تا حدودی به مقوله 
توانمندسازی نیز اشاره شده است؛ اگرچه، تعریف جامع و اثربخشی 
از توانمندسازی مطمح نظر سیاستگذار قرار نداشته ‌است. دو مؤلفه 
ادغام و همبستگی اجتماعی نیز، که اهمیت و نقش مهم‌تری در 
تعریف امر اجتماعی دارند، به‌طور قابل‌توجهی در این احکام 

سیاستی مورد غفلت واقع ‌شده‌اند.
پیشنهاد راهکار‌های تقنینی، نظارتی یا سیاستی

مواجهه با معضل اسکان غیررسمی به‌عنوان یک مسئله فراگیر و رو 
به گسترش در جامعه، علاوه بر عزم راسخ و اراده‌ای پایدار در سطح 
نظام حکمرانی، نیازمند الگوی عملیاتی مشخص، چندبخشی، 
فرایندی و ترکیبی است. چنین الگویی بایستی که بر محوریت 
برداشتی اجتماعی از مقوله سکونت غیررسمی مبتنی و متمرکز 
باشد. در این راستا، رویکرد متأخر و مرجح در زمینه نوع مواجهه با 
سکونتگاه‌های غیررسمی در عرصه سیاستگذاری، توانمندسازی 
جامعه محلی مبتنی‌بر مشارکت اجتماعی همه جانبه است؛ 
عملیاتی‌سازی این رویکرد نیازمند پیش‌نیازهایی از‌جمله تعریفی 
جامع و مشخص از امر اجتماعی و مؤلفه‌های آن است. مبتنی‌بر 
ارزیابی صورت گرفته از میزان تطبیق احکام سیاستی حوزه 
سکونتگاه‌های غیررسمی با مؤلفه‌های چهارگانه امر اجتماعی، و 
نیز چالش‌های احصا شده در این زمینه، پیشنهادهای سیاستی 

ذیل مطرح می‌شود: 
 سازمان امور اجتماعی به‌عنوان نهاد تنظیم‌گر حوزه اجتماعی در 
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1. مقدمه

اسکان غیررسمی )حاشیه‌نشینی( محل ظهور و بروز ترکیب و تراکم مشکلات و مسائل مختلف در حوزه‌های اقتصادی، زیربنایی، 
خدماتی و ... است که نه‌تنها ساکنان این مناطق و زیست سایر شهرنشینان را به‌نوعی تحت‌تأثیر خود قرار می‌دهد؛ بلکه پیشرفت و 
توسعه کلان جامعه را نیز متأثر می‌سازد. با توجه به پیامدهای اجتماعی، فرهنگی، اقتصادی، امنیتی و زیست‌محیطی مربوطه، این 
پدیده همواره به‌عنوان یکی از چالش‌های اساسی کشور مورد توجه حاکمیت بوده و بیش از پنج دهه است که نظام حکمرانی در ایران 
به انحای مختلف با مسائل حاشیه‌نشینی و حواشی مربوط به آن دست به گریبان است. طی این مدت مبتنی‌بر نوع برداشت‌های 
موجود، رویکردهای مختلفی در مواجهه با این مسئله در پیش گرفته شده است، همچنین تغییرات زیادی در تعاریف، رویکردها، 
سیاست‌ها و اقدامات صورت گرفته در این حوزه به وقوع پیوسته ‌است. در این زمینه، با هدف کنترل و کاهش مساحت و جمعیت 
مناطق حاشیه‌نشین، این مقوله طی دو دهه اخیر به‌عنوان یکی از مسائل اجتماعی اولویت‌دار اسناد و قوانین بالادستی ازجمله 
برنامه‌های چهارم، پنجم، ششم و هفتم توسعه در نظر گرفته شده است. بااین‌وجود، طرح‌ها و اقدامات تعریف شده توسط نهاد 
سیاستگذار در این زمینه با موفقیت چندانی همراه نبوده و براساس آمارهای موجود طی این سال‌ها جمعیت و مساحت سکونتگاه‌های 
غیررسمی همواره در حال افزایش بوده است.1 یکی از علت‌های اصلی این ناکامی، تقلیل‌گرایی موجود در سیاست‌ها و طرح‌های تعریف 
شده در این زمینه دانسته شده است؛ در این زمینه، همواره این نقد جدی بر سیاست‌ها و اقدامات حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی وارد 
بوده است که این اقدامات بیشتر به وجوه کالبدی سکونتگاه‌های غیررسمی توجه داشته و از ابعاد اجتماعی این مسئله و مؤلفه‌های 

آن غفلت ورزیده‌اند.
در این زمینه، اگرچه مواجهه اولیه و ابتدایی با پدیده اسکان غیررسمی توجه مخاطب را به جنبه‌های سخت‌افزاری و عیان آن جلب 
می‌کند، اما باید توجه داشت که حاشیه‌نشینی پدیده‌ای کالبدی با ابعاد اجتماعی نیست؛ بلکه پدیده‌ای اجتماعی است که ظهور 
و بروز کالبدی و فضایی یافته است. لذا می‌توان این‌گونه استدلال کرد که بررسی ابعاد و مؤلفه‌های اجتماعی این سکونتگاه‌ها و نیز 
سیاست‌های مربوط به آنها نقشی حیاتی در مسیر بهبود وضعیت و پیشگیری از گسترش آن برعهده خواهد داشت. لذا مبتنی‌بر 
وضعیت مذکور، مسئله مورد نظر در گزارش حاضر، غفلت از مؤلفه‌های اجتماعی در سیاستگذاری حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی 
است؛ از‌سوی‌دیگر، دقت‌نظر بر مقوله سیاستگذاری در جامعه ایران حاکی از آن است که، حوزه اجتماعی نسبت به حوزه‌های 
اقتصادی، سیاسی و مدیریتی فرعی محسوب شده و مورد مداخلات گاه‌و‌بیگاه این رویکردها واقع شده است.]1[ جایگاه نامناسب 
حوزه اجتماعی در قلمرو سیاستگذاری، در نخستین سطح ناشی از فقدان تعریف و اجماعی مشخص بر چیستی امر اجتماعی و 
مؤلفه‌ها و ابعاد آن تلقی شده است. بر این اساس هدف گزارش حاضر، تدوین چارچوبی مفهومی برای صورت‌بندی ابعاد اجتماعی 
حوزه سیاستگذاری در وهله نخست و تطبیق چارچوب مذکور با احکام سیاستی حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی در برنامه‌های 

توسعه در وهله بعد است.

1. بنابر آمارهای شرکت ملی بازآفرینی شهری، جمعیت این مناطق از سال 1395 تا 1401 حدود 15 درصد افزایش یافته است.

کشور با هدف تصریح مولفه‌های حوزه اجتماعی، با همکاری سایر 
دستگاه‌های ذی‌ربط، به تدوین سندی مرجع و عملیاتی در زمینه 
چیستی وضعیت اجتماعی و ابعاد و مؤلفه‌های آن، متناسب با 

اقتضائات سیاستگذاری در جامعه ایران اقدام کند.
 عرصه اجتماعی و مؤلفه‌ها و شاخص‌های آن، به‌عنوان جزئی 
ضروری در همه برنامه‌ها و طرح‌های حوزه سکونتگاه‌های 
غیررسمی مورد توجه همه دستگاه‌ها و نهادهای سیاست‌گذار و 

مجری قرار گیرد،
 برنامه‌ها و طرح‌های تعریف شده در مناطق اسکان غیررسمی، 

مبتنی‌بر رویکردی متوازن و متعادل در پرداختن به ابعاد کالبدی، 
اجتماعی، اقتصادی و سایر جوانب مربوط به زندگی ساکنان 

سکونتگاه‌های غیررسمی صورت‌بندی و تدوین شود،
 توانمندسازی اجتماعی- اقتصادی ساکنان سکونتگاه‌های 
غیررسمی، مبتنی‌بر فرایندهایی الگومند و هم‌افزا و از مسیر ارتقای 
مشارکتی قابلیت‌های فردی، جمعی و اجتماعی ذیل برنامه‌های 
عملیاتی همه دستگاه‌های فعال در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی 

پیگیری شود. 



9

تحلیلی بر ابعاد اجتماعی 
سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 
توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

1-2. پیشینه پژوهشی
بررسی‌های انجام گرفته حاکی از آن است که در‌مجموع مطالعات 
چندانی در زمینه تعریف چیستی امر اجتماعی و مؤلفه‌های آن در 
ادبیات موضوعی حوزه علوم اجتماعی انجام نگرفته‌ است. در این 
زمینه، گزارشی با عنوان »آسیب‌شناسی سیاستگذاری در ایران؛ با 
تأکید بر امر اجتماعی« توسط مرکز پژوهش‌های مجلس به انتشار 
رسیده است. این گزارش، حوزه اجتماعی را در نسبت با سایر 
حوزه‌های سیاسی، اقتصادی و ... دارای دو نسبت می‌داند؛ نسبتی 
که این حوزه را در طول حوزه‌های دیگر و به‌صورتی پیشینی و 
زیربنایی نسبت به آنها قرار می‌دهد و نسبت دیگری که این حوزه 
را در عرض سایر حوزه‌ها قرار می‌دهد. همچنین گزارش مذکور 
به بیان تفاوت‌های اساسی حوزه اجتماعی با حوزه‌های سیاسی، 
اقتصادی، فرهنگی و امر فردی می‌پردازد. در‌نهایت به‌منظور ارتقای 

نظام حکمرانی اجتماعی پیشنهادهایی را در سه سطح مأموریت، 
الگو و سازمان کار مطرح می‌کند.

2-2. پیشینه تقنینی
ازجمله قوانینی که از نظر محتوایی ارتباط مستقیمی با حوزه 
اجتماعی و ارتباطی ضمنی و غیرمستقیم با تعریف و ابعاد امر 
اجتماعی دارد، می‌توان به قانون ساختار نظام جامع رفاه و تأمین 
اجتماعی1 اشاره کرد. این قانون با هدف ایجاد انسجام کلان در 
سیاست‌های رفاهی به‌منظور توسعه عدالت اجتماعی و حمایت از 
همه افراد کشور در برابر رویدادهای اجتماعی، اقتصادی، طبیعی 
و پیامدهای آن تنظیم و تدوین شده‌ است. به‌رغم اینکه تعریف امر 
اجتماعی و پرداختن به مؤلفه‌های آن جزء اهداف قانونگذاران در 
این زمینه قرار نداشته ‌است؛ در مواد و بندهای مختلفی از این قانون 

به مؤلفه‌های امر اجتماعی اشاره شده است.

2. پیشینه

1. مصوب 1383/02/21.
2. The Social
3. Social Quality Approach /Social Quality Theory
4. International Association of Social Quality
5. Social Beings
6. Social Quality: From Theory to Indicators

3. چارچوب مفهومی

شناسایی و تدقیق ابعاد اجتماعی سیاست‌های حاشیه‌نشینی 
نیازمند وجود چارچوبی مفهومی درباره چیستی پدیده اجتماعی 
یا امر اجتماعی2 است. از‌این‌رو می‌توان مؤلفه‌های اجتماعی 
بنیادینی را شناسایی کرد که هرگونه سیاستگذاری اجتماعی، 
ازجمله در زمینه سکونتگاه‌های غیررسمی، معطوف به ارتقا یا 
تغییر آنها صورت‌ می‌گیرد. در این زمینه رویکرد و نظریه جدیدی 
که طی سال‌های اخیر با عنوان کیفیت اجتماعی3 مطرح شده 
است، تعریف معتبر و قابل قبولی در زمینه چیستی امر اجتماعی 
ارائه کرده ‌است. انجمن بین‌المللی کیفیت اجتماعی4 اشاره 
می‌کند که »تفکر کیفیت اجتماعی با توصیف مردم به‌عنوان 
5به‌عنوان جایگزینی برای جهت‌گیری  موجوداتی اجتماعی،
فردگرا- منفعت‌گرا )مورد تأکید در رویکرد اقتصادی( مورد 

استقبال قرار گرفته و معنای صفت »اجتماعی« از معنای مفهوم 
»امر اجتماعی« گرفته شده است«. بر این اساس، مفهوم اجتماعی 
به‌عنوان »نتیجه دیالکتیک بین فرایندهای خودتحقق‌بخشی 
فردی و فرایندهایی که منجر به شکل‌گیری هویت‌های جمعی 
می‌شود« تعریف شده است. کیفیت »امر اجتماعی« یا »کیفیت 
اجتماعی« نیز در کتاب منتشر شده توسط این انجمن با عنوان 
کیفیت اجتماعی: از نظریه تا شاخص‌ها6 به این صورت تعریف 
نند در روابط اجتماعی  شده است: »میزانی که افراد می‌توا
مشارکت کنند تحت شرایطی که باعث افزایش رفاه، ظرفیت 
و پتانسیل فردی آنها شود«. این تعریف به شرایط ایجاد درک 
جدیدی از امر اجتماعی به‌عنوان پیامد تولید و بازتولید روابط بین 
افراد جامعه اشاره دارد. لذا، امر اجتماعی الزاماً و به‌صورتی بنیادین 
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به کیفیت اجتماعی زندگی افراد معطوف است.
از‌سوی‌دیگر، آسیب‌های اجتماعی یکی از مهم‌ترین شاخص‌های 
تأثیرگذار بر کیفیت اجتماعی و تعیین‌کننده میزان سلامت 
اجتماعی افراد جامعه هستند؛ سلامت ‌اجتماعی نیز به‌عنوان یکی 
از ابعاد سلامت، ناظر بر میزان و کیفیت روابط اجتماعی افراد بوده 
و عبارت است از توانایی انجام مؤثر و کارآمد نقش‌های اجتماعی 
بدون آسیب به دیگران ]2[. بر این اساس، حاشیه‌نشینی به‌عنوان 
یک آسیب اجتماعی، سلامت اجتماعی را دستخوش تغییر 
می‌کند. در وضعیتی که سلامت اجتماعی دچار اختلال و نقص 
شده باشد، ناگزیر مؤلفه‌های کیفیت اجتماعی زندگی افراد نیز 
تحت‌تأثیر قرار گرفته و از میزان مطلوب فاصله خواهد گرفت. لذا 
برای شناسایی و صورت‌بندی ابعاد اجتماعی سیاست‌های حوزه 
حاشیه‌نشینی می‌توان بر مفهوم کیفیت اجتماعی، به‌عنوان یکی 
از اهداف هر نوع برنامه‌ریزی توسعه، متمرکز شده و مؤلفه‌های 

اصلی آن را مورد توجه قرار داد.
پیش از اشاره به تعریف و ابعاد کیفیت اجتماعی، لازم است که 
به‌طور مختصر اشاره‌ای به مفهوم کیفیت زندگی، تاریخچه آن 
و نسبت‌اش با رویکرد کیفیت اجتماعی صورت گیرد. کیفیت 
زندگی به‌عنوان سازه‌ای برای سنجش موفقیت سیاست‌های 
توسعه‌ای، از اواسط دهه 1990 میلادی مورد استفاده قرار گرفته 
است. این مقوله به‌عنوان برون‌داد نهایی برنامه‌های توسعه در نظر 
گرفته می‌شود و بهبود ابعاد عینی و ذهنی زندگی را در ‌بر‌می‌گیرد. 
به‌طور‌کلی سه برش زمانی در بررسی مفهومی کیفیت زندگی 
شناسایی شده است؛ مفهوم کیفیت زندگی تا دهه 1970 معطوف 
به انگاره‌های مادی و پیامد رشد اقتصادی در نظر گرفته می‌شد. 
از دهه 1970 و در‌نتیجه ظهور آثار منفی حاصل از رشد اقتصادی 
از‌سویی و پیدایش نظریه توسعه پایدار از‌سوی‌دیگر، کیفیت 
زندگی ابعاد و پنداشتی اجتماعی‌تر پیدا کرد و مسائلی مانند توزیع 
پیامدهای حاصل از رشد، حفظ منابع طبیعی و محیط ‌زیست و 
... را دربرگرفت و به‌طور جدی به‌عنوان هدف اصلی توسعه وارد 

مباحث برنامه‌ریزی شد و دهه 1990 نیز سرآغاز بحث از کیفیت 
زندگی با تأکید بر سازه‌های اجتماعی بود ]3[. طی این فرایند، 
اساساً دو رویکرد اصلی در مطالعات کیفیت زندگی وجود داشته 
است؛ رویکرد عاملیت محور و رویکرد ساختاری. رویکرد عاملیت 
محور به کیفیت زندگی، برای عاملیت انسانی نقش محوری لحاظ 
کرده و بر این باور است که کیفیت زندگی بیشتر ناظر بر ذهنیات، 
قابلیت‌ها و توانمندی‌های افراد است تا شرایط ساختاری اجتماعی 
یا محیط پیرامونی. این رویکرد جامعه را نه به‌عنوان یک کلیت 
بلکه به‌عنوان جمع جبری افراد مورد توجه قرار می‌دهد؛ این نوع 
استدلال هرچند وجود عوامل فرافردی را در تبیین می‌پذیرد، 
اما این عوامل را همچنان به زمینه‌های فردی فرو می‌کاهد ]4[. 
رویکرد ساختاری نسبت به رویکرد عاملیتی از دو ویژگی متمایز 
برخوردار است؛ اول آنکه مفهومی کامل و فراگیر از کیفیت زندگی 
ارائه می‌دهد که تمامی حوزه‌هایی که در بهبود کیفیت زندگی 
مؤثرند را در برمی‌گیرد و دوم آنکه جامعه را به‌عنوان یک کلیت در 
نظر می‌گیرد. رویکردهای ساختاری به کیفیت زندگی، چندبعدی 
هستند و به‌طور جدی بر فرایندهای علیّ و برهم‌کنش اجتماعی 
و به‌ویژه بر نقش اساسی پویش‌های اقتصادی- اجتماعی و روابط 
اجتماعی تمرکز دارند. این رویکردها، عمدتاً بر دو فرض اساسی 

استوار هستند: 
1. کیفیت زندگی فراتر از مفهوم نیازها، در ارتباط با فرایندها و 

دستاوردهای خودمختاری و تحقق فردی قابل طرح است؛
2. کیفیت زندگی نمی‌تواند مستقل از مناسبات، روابط و پیوندهای 
مشترک اجتماعی و وابستگی متقابل در زمینه عدالت توزیعی که 
امنیت شخصی و اقتصادی، حمایت شهروندی و حقوق انسانی را 

تضمین می‌کند، مفهوم‌سازی شود ]3[.
نظریه کیفیت اجتماعی، یکی از اصلی‌ترین نظریات ساختاری 
در حوزه نظریات کیفیت زندگی است. مؤلفه‌های اصلی نظریه 

کیفیت اجتماعی در شکل 1 ارائه شده است.



11

تحلیلی بر ابعاد اجتماعی 
سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 
توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

مؤلفه‌های چهارگانه کیفیت اجتماعی بر روی دو محور متقاطع 
نشان داده ‌می‌شود. محور عمودی نشانگر فاصله بین سطح خرد 
)فردی( و سطح کلان )ساختارهای اجتماعی( است. در یک جهت 
محور افقی نیز مؤسسات و سازمان‌ها و در جهت دیگر آن جماعات 
و گروه‌ها جای دارند. از بعُدی دیگر، محور عمودی به فرایندها و 
محور افقی به کنشگران مربوط است و هرکدام از محورها، میان 
روابط متقابل فرد و جامعه پل می‌زند. به‌عنوان مثال توانمندسازی 
اجتماعی )راست پایین( در جایی قرار می‌گیرد که فرایندهای 
فردی با جماعت‌ها و گروه‌ها برهم‌کنش دارند )فعالیت گروهی 
فرد برای تحقق هویت جمعی( و یا امنیت اجتماعی- اقتصادی 
)چپ بالا( در زاویه‌ای است که سیستم‌ها و سازمان‌ها با فرایندهای 
اجتماعی تلاقی می‌یابند. بر‌اساس این مدل، کیفیت اجتماعی 
در دامنه‌ای که افراد با برخورداری از توان مشارکت در زندگی 
اجتماعی و اقتصادی‌شان، از طریق چهار عامل فوق، در رابطه‌ای 
دیالکتیکی با فرایندهای منجر به شکل‌گیری هویت جمعی کنش 

دارند، ارتقا می‌یابد.
شکل‌گیری نظریه و رویکرد کیفیت اجتماعی عمدتاً متأثر از 
دو وضعیت بنیادی در کشورهای اروپایی بوده است که تشابه 
قابل‌توجهی نیز با وضعیت کنونی سیاستگذاری در جامعه ایران 
دارد؛ وضعیت نخست رابطه نابرابر بین سیاست اقتصادی و سیاست 
اجتماعی و تمایل فزاینده اولی به تعریف محتوا و دامنه دومی 
بوده است که به‌عنوان منبع اصلی بحران در سیاست اجتماعی 

اروپا نیز شناخته شده است ]6[. وضعیت دیگر، از عدم وجود 
درک و تعریفی واضح از امر اجتماعی در مجموعه علوم اجتماعی 
ناشی شده است. این وضعیت‌ها باعث شده‌اند که با گذشت زمان، 
تفسیر امر اجتماعی و امر فردی به‌صورتی مجزا صورت گرفته 
و با این دو به‌عنوان حوزه‌هایی متمایز روبه‌رو شده‌اند. رویکرد 
کیفیت اجتماعی سعی در مخالفت با چنین موضعی دارد و ادعا 
می‌کند که امر فردی و اجتماعی را می‌توان اساساً به‌عنوان یک 
موجودیت یکپارچه درک کرد ]7[. در چنین شرایطی، نظریه 
و رویکرد کیفیت اجتماعی، به درک دیالکتیک بین فرایندهای 
خودتحقق‌بخشی افراد )به‌عنوان شهروندان( و فرایندهای منتج 
به شکل‌گیری گروه‌ها، براساس تغییرات مؤلفه‌های وضعیتی و 
نهادی، توجه کرده ‌است. این نظریه برای محققان، سیاستگذاران 
و شهروندان ابزارهایی برای فهم تغییرات شرایط روزمره مردم و 
ابزارهایی برای تغییر این شرایط فراهم می‌کند. این اقدام به‌دور از 
ساختن مدل‌هایی است که به تفسیرهای شخصی از زندگی روزمره 
محدود می‌شود. گفتنی است که همه مفاهیم موجود در معماری 
سازه کیفیت اجتماعی با تعریف امر اجتماعی مرتبط هستند و 
بنابراین همه به‌طور ذاتی با یکدیگر نیز ارتباط دارند؛ لذا درک آنها 
فقط از طریق توجه به این رابطه ذاتی امکان‌پذیر است. همچنین 
این رویکرد به‌وضوح جنبه‌های فردی، اجتماعی و اخلاقی را متمایز 

می‌کند و با یکدیگر مرتبط می‌سازد.
هدف اصلی رویکرد کیفیت اجتماعی، کمک به استراتژی‌های 

شکل 1. مولفه های چهارگانه کیفیت اجتماعی  ]5[

نظام‌ها
مؤسسات
سازمان‌ها
شرکت‌ها 

جماعت‌ها
تعاونی‌ها

خانوارها
جنبش‌های محلی 

تحولات اجتماعی
 )فرایندهای مربوط به جامعه(

تحولات فردی 
)فرایندهای زندگی شخصی(

ادغام اجتماعی

امر اجتماعی

توانمندسازی

تأمین اجتماعی- اقتصادیهمبستگی اجتماعی
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1. Interaction

علمی است که با آن بتوان از تقسیم‌بندی‌های رشته‌ای ریشه‌دار که 
در سراسر جهان دیده‌ می‌شود، فراتر رفت. این پراکندگی رشته‌ای 
مانع از درک همه‌جانبه شرایط دائماً در حال تغییر افراد می‌شود 
]8[. این نظریه می‌گوید که فرایندهای خودتحقق‌بخشی افراد 
فردی و شکل‌گیری هویت‌های جمعی بر یکدیگر تأثیر خواهند 
گذاشت؛ بنابراین بین آنها یک وابستگی متقابل وجود دارد. این 
وابستگی متقابل در چارچوب دو محور اساسی شکل فوق اتفاق 
خواهد افتاد. بر‌اساس نظریه کیفیت اجتماعی، جهان اجتماعی در 
تعامل1 )و وابستگی متقابل( بین خود‌تحقق‌بخشی افراد به‌عنوان 
موجودات اجتماعی و شکل‌گیری هویت‌های جمعی تحقق 
می‌یابد که در متن تلاقی بین محور افقی و عمودی رخ می‌دهد؛ 
وضعیت حاصل از تعامل فرایندهای زندگی شخصی با شکل‌گیری 
هویت‌های جمعی، قانون بنیادی »امر اجتماعی« نامیده می‌شود. 
در این زمینه، چهار شرط اساسی تعیین‌کننده فرصت‌های لازم 
1 مردم باید  برای توسعه این فرایندها یا روابط اجتماعی هستند: 
2 بستر  توانایی تعامل را داشته ‌باشند )توانمندسازی اجتماعی(؛ 
نهادی و ساختاری باید در دسترس آنها باشد )ادغام اجتماعی(؛ 
3 آنها باید به مواد لازم و سایر منابعی که تعامل را تسهیل 

می‌کند دسترسی داشته ‌باشند )امنیت اجتماعی- اقتصادی(؛ و 
4 ارزش‌ها و هنجارهای پذیرفته شده جمعی لازم، مانند اعتماد، 

که امکان ایجاد جامعه را فراهم می‌کند )همبستگی اجتماعی( باید 
وجود داشته ‌باشد. با توجه به این ملاحظات، کیفیت اجتماعی 
این‌گونه تعریف می‌شود: میزان مشارکت مردم در زندگی اجتماعی 
و اقتصادی و توسعه جوامع خود تحت شرایطی که رفاه و پتانسیل 
فردی آنها را افزایش می‌دهد. به لطف این ظرفیت، آنها در جامعه 
مشارکت خواهند کرد و پیامدهای آن بر شرایط خودتحقق‌بخشی 

آنها تأثیر می‌گذارد ]5[.
چهار مؤلفه اصلی کیفیت اجتماعی را می‌‌توان به‌عنوان ابعاد 
اجتماعی مورد نظر در رصد و بررسی احکام سیاستی سکونتگاه‌های 
غیررسمی مورد توجه قرار داد. در ادامه هر‌یک از این چهار مؤلفه 

به‌اختصار توضیح داده می‌شوند.
 تأمین اجتماعی- اقتصادی وضعیتی است که در آن افراد از 
منابع کافی برخوردارند؛ این امر به دستاوردهای اقدامات حمایتی 
جامعه، نظام‌ها و مؤسسات اجتماعی به‌عنوان زمینه‌هایی برای 
اجرای فرایند خودتحقق‌بخشی افراد بستگی دارد. بر این اساس، 

می‌توان دو جنبه را برای تأمین اجتماعی- اقتصادی در نظر گرفت، 
یکی تمامی اقدامات رفاهی که نیازهای اساسی شهروندان )درآمد، 
حمایت اجتماعی و بهداشت، امنیت زندگی روزانه، امنیت غذایی، 
مسائل محیط ‌زیست، امنیت کاری( و آزادی درونی، تأمین و عدالت 
اجتماعی را تضمین می‌کند و دیگری افزایش شانس‌های زندگی 
که شامل توسعه قلمروی انتخاب افراد است. به‌طور‌کلی ابعاد تأمین 
اجتماعی- اقتصادی عبارت است از منابع مالی، مسکن و محیط 

‌زیست، بهداشت و مراقبت‌های درمانی، کار و آموزش. 
 عامل دوم یعنی ادغام اجتماعی، دامنه‌ای است که افراد قادرند 
به نهادها و روابط اجتماعی دسترسی داشته ‌باشند. این امر به 
مشارکت و فرایند ادغام در هویت‌های جمعی و واقعیت‌هایی 
که خود‌تحقق‌بخشی را تعیین می‌کنند، مربوط می‌شود. ادغام 
اجتماعی با اصول برابری و انصاف و علل ساختاری آنها ارتباط 
دارد و دغدغه اصلی آن در‌واقع عنصر شهروندی است که در 
حوزه‌های حقوق شهروندی، بازار کار، خدمات خصوصی و عمومی 

و شبکه‌های اجتماعی مشارکت داوطلبانه دارد. 
 همبستگی اجتماعی نیز ویژگی است مبتنی‌بر هویت‌ها، ارزش‌ها 
و هنجارهای مشترک که از‌یک‌سو با انسجام به‌عنوان پایه‌ای 
برای هویت‌های جمعی ارتباط دارد و از‌سوی‌دیگر با فرایندی که 
شبکه‌های اجتماعی و زیرساخت‌های اجتماعی این شبکه‌ها را 
ایجاد و پشتیبانی می‌کند، در ارتباط است. همبستگی اجتماعی 
حوزه‌هایی همچون اعتماد، ارزش‌ها و هنجارهای همگانی، 

شبکه‌های اجتماعی و هویت را در بر‌می‌گیرد. 
 توانمندسازی اجتماعی به‌عنوان عامل چهارم، محدوده‌ای است 
که در آن قابلیت‌های شخصی افراد و توانایی فعالیت آنها از طریق 
روابط اجتماعی ارتقا می‌یابد. توانمندسازی اجتماعی در‌واقع 
عبارت است از تحقق قابلیت‌ها و شایستگی‌های‌ انسان در‌خصوص 
مشارکت کامل در فرایندهای اجتماعی، اقتصادی، سیاسی و 

فرهنگی. تاکنون سه نوع توانمندسازی شناسایی شده است:
1 توانمندسازی شخصی شامل دانش، مهارت و تجربه‌هایی 

است که منجر به عزت نفس و خودشکوفایی فرد می‌شود،
2 توانمندسازی اجتماعی روابط بین شخصی، واسطه‌ای و 

رسمی را دربر‌می‌گیرد،
3 توانمندسازی سیاسی به دستیابی به فرایندهای تصمیم‌گیری، 

اطلاعات و منابع مربوط می‌شود. 
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بر این اساس قلمروهای توانمندسازی شامل دانش‌پایه، بازار کار، 
حمایت‌های نهادی، حوزه عمومی و روابط شخصی می‌شود‌. به 
تعبیر فیلیپس1 )۲۰۰۶( عنصر تأمین اجتماعی- اقتصادی به 
عدالت اجتماعی و توزیع منصفانه ثروت مربوط می‌شود، ادغام 
اجتماعی به بهبود حقوق شهروندی برمی‌گردد ]9[. همبستگی 
اجتماعی به یک قرارداد اخلاقی متقابل و انسجام اشاره دارد؛ و 

توانمندسازی به عدالت در فرصت‌ها و شانس‌های زندگی مربوط 
است. یک جامعه با‌کیفیت اجتماعی بالا جایی است که در آن 
شهروندان باید به سطح قابل قبولی از تأمین اقتصادی و ادغام 
اجتماعی و زندگی در جماعات منسجم که به آنها امکان تحقق 

کامل توانایی‌هایشان را می‌دهد، دست یابند.

1. Phillips

جدول 1.‌ مؤلفه‌ها و شاخص‌های اساسی کیفیت اجتماعی

شکل 2. مؤلفه‌های ارزیابی ابعاد اجتماعی سیاست‌های حاشیه‌نشینی

شاخص‌تعریفمؤلفه‌

ی از منابع کافی برای زندگیتأمین اجتماعی-اقتصادی برخوردار
ی، مسکن و  وزانه، امنیت غذایی، امنیت کار درآمد، امنیت زندگی ر

محیط‌ ‌زیست، بهداشت و مراقبت‌های درمانی، کار و آموزش

وابط اجتماعیادغام اجتماعی وندی، حضور در تعاملات اجتماعیدسترسی به نهادها و ر بهره‌مندی از حقوق شهر

همبستگی اجتماعی
میزان پذیرش هویت‌ها، هنجارها و 

زش‌های مشترک ار
ی وجودی احساس تعلق، هویت، درگیر

ی اجتماعی توانمندساز
ارتقای قابلیت‌های شخصی و توانایی 

وابط اجتماعی فعالیت از طریق ر
وابط رسمی، قدرت  وابط بین‌شخصی، ر دانش، مهارت، تجربه، ر

ی، دسترسی به اطلاعات و منابع تصمیم‌گیر

مؤلفه‌های چهارگانه کیفیت اجتماعی در راستای تأمین دو هدف 
عمده نقش دارند؛ یکی کاهش تفاوت‌ها، نابرابری‌ها و طرد ‌اجتماعی 
و دیگری تقویت روابط، کنش‌های متقابل و پیوندهای اجتماعی 
یا به‌عبارت‌دیگر سرمایه‌ اجتماعی. توانمندسازی، همبستگی، 
امنیت اقتصادی- اجتماعی و ادغام اجتماعی می‌تواند از طریق 
افزایش سطح تعلق و وابستگی افراد به جامعه و فراهم کردن زمینه 
مشارکت آنها، موجب توزیع مطلوب‌تر منابع گوناگون قدرت 

شود و از انزوای اجتماعی افراد جلوگیری کند. به‌عبارت دیگر، 
بهبود شاخص‌های مربوط به کیفیت اجتماعی با کاهش طرد و 
افزایش سرمایه اجتماعی موجب می‌شود تا زمینه‌های ایجاد و بروز 
آسیب‌های اجتماعی، ازجمله در مناطق اسکان غیررسمی، کنترل 
شود؛ از‌این‌رو، با افزایش سطح کیفیت اجتماعی می‌توان انتظار 

داشت که آسیب‌های اجتماعی کاهش یابد ]10[.

مأخذ: یافته‌های نگارنده.

تأمین اجتماعی-اقتصادی

توانمندسازی

ابعاد اجتماعی 

احکام حاشیه‌نشینی

ادغام اجتماعی

همبستگی اجتماعی
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ارتقای مؤلفه‌های کیفیت اجتماعی باتوجه به تأثیرگذاری بر 
هر دو بعُد عاملیتی و ساختاری می‌تواند از طریق کنترل عوامل 
زمینه‌ای و محیطی موجب کاهش بروز آسیب‌های اجتماعی 
مانند حاشیه‌نشینی شود. به‌بیان‌دیگر، بهبود شاخص‌های مربوط 
به تحقق اهداف کیفیت اجتماعی )کاهش مطرودیت و نابرابری 
و بهینه‌سازی سطح سرمایه اجتماعی(، زمینه را برای زندگی 
هنجارمند افراد در جامعه و کاهش امکان بروز رفتارهای مغایر 

با آنچه جامعه به‌عنوان ارزش، به آن پایبند است، فراهم می‌سازد 
]10[. از‌این‌رو به‌نظر می‌رسد ارتباطی دوسویه بین وضعیت کیفیت 
اجتماعی و مسئله حاشیه‌نشینی وجود دارد. بالا بودن نرخ مؤلفه‌ها 
و شاخص‌های کیفیت اجتماعی در جامعه می‌تواند حاکی از آمار 
کمتر ساکنان سکونتگاه‌های غیررسمی باشد و کاهش جمعیت 
مناطق اسکان غیررسمی نیز می‌تواند ارتقای سطح کیفیت 

اجتماعی را به‌دنبال آورد. 

در این گزارش به‌منظور شناسایی ابعاد اجتماعی سیاست‌های حوزه 
سکونتگاه‌های غیررسمی، ابتدا تلاش شد با بهره‌گیری از روش 
توصیفی- اسنادی به ادبیات مفهومی موجود در زمینه چیستی بعُد 
اجتماعی پدیده‌ها مراجعه کرده و تعریف امر اجتماعی و مؤلفه‌های 
اساسی آن استخراج شود. هدف از این تلاش این است که مشخص 
شود وقتی از وجه اجتماعی یا اجتماعی‌ بودن یک پدیده صحبت 
می‌شود دقیقاً چه مؤلفه‌ها و شاخص‌هایی مورد نظر قرار دارد. در 
گام بعد برای ارزیابی میزان توجه به مؤلفه‌های اجتماعی در احکام 
سیاستی سکونتگاه‌های غیررسمی در قوانین برنامه توسعه، از روش 
تحلیل محتوای کیفی بهره گرفته خواهد شد. این روش عمدتاً 
دارای سه رویکرد عرفی، جهت‌دار و تلخیصی است که بسته به نوع 

پرسش و شرایط پژوهش انتخاب می‌شوند. در این گزارش از الگوی 
تحلیل محتوای جهت‌دار استفاده خواهد شد؛ این روش هنگامی 
مورد استفاده قرار می‌گیرد که نظریه یا تحقیقات پیشین درباره یک 
پدیده مطرح‌اند، اما کامل نیستند یا نیاز به توصیف بیشتری دارند. با 
استفاده از محتواها یا پژوهش‌های پیشین، پژوهشگران کار خود را 
با شناسایی مفاهیم اصلی موجود آغاز می‌کنند و یافته‌های ناشی از 
تحلیل محتوای جهت‌دار می‌توانند پیشنهادهایی برای حمایت یا عدم 
حمایت از یک فرضیه یا نظریه داشته‌باشند ]11[. به‌منظور فراهم 
شدن بستر لازم برای ارزیابی محتوایی ابعاد اجتماعی قوانین برنامه 
توسعه در زمینه حاشیه‌نشینی، ابتدا به‌صورت توصیفی به مفاد مرتبط 

با مقوله حاشیه‌نشینی در احکام این برنامه‌ها پرداخته می‌شود.

5. احکام سکونتگاه‌های غیررسمی در قوانین برنامه

4. روش پژوهش

رصد و بررسی قوانین برنامه‌های اول تا ششم توسعه با تمرکز بر 
کلیدواژه‌هایی مانند حاشیه‌نشینی، حاشیه شهر، سکونت غیررسمی، 

سکونتگاه غیررسمی و اسکان غیررسمی نشان‌دهنده وجود احکام 
سیاستی ذیل در این زمینه است: 
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جدول 2. احکام برنامه‌های توسعه در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی

مفادمادهبخشقانون

---برنامه اول

---برنامه دوم

---برنامه سوم

برنامه چهارم

فصل اول- 
ی  بسترساز

برای رشد سریع 
اقتصادی

)30(

وستا، استحکام‌بخشی ساخت‌وسازها، دستیابی  دولت موظف است به‌منظور هویت‌بخشی به سیمای شهر و ر
ی و  وستاها، اقدام‌های ذیل را در بخش‌های عمران شهر به توسعه پایدار و بهبود محیط زندگی در شهرها و ر

ورد: وستایی و مسکن به عمل آ ر
ی و ساماندهی ارائه  ی و شهرساز الف- هویت‌بخشی به سیما و کالبد شهرها، حفظ و گسترش فرهنگ معمار

ی از طریق:  خدمات‌ شهر
ی و ممانعت از گسترش محدوده شهرها براساس طرح جامع  5- احیای بافت‌های فرسوده و نامناسب شهر
ی ساکنین این بافت‌ها.  ویکرد توانمندساز ی و ساماندهی بافت‌های حاشیه‌ای در شهرهای کشور با ر شهر

ی اجازه داده‌ می‌شود به‌منظور اجرای قانون استیجار )قانون تشویق، عرضه و  ه- به وزارت مسکن و شهرساز
ی معوض نصاب مالکانه و اجرای سایر  ی مصوب 3/23/ 1377(، واگذار احداث واحدهای مسکونی استیجار

وز  ی، به قیمت کارشناسی ر طرح‌های عمرانی املاک مناسب مورد نیاز را در بافت‌های فرسوده و نامناسب شهر
ی نماید.  خریدار

بخش سوم- 
توسعه سلامت، 
امنیت انسانی و 
عدالت اجتماعی

)97(

ل و  ی و کاهش آسیب‌های اجتماعی، نسبت به تهیه طرح جامع کنتر دولت مکلف است، به‌منظور پیشگیر
ی از اعتیاد به مواد مخدر، مشتمل‌بر محورهای ذیل اقدام  کاهش آسیب‌های اجتماعی، با تأکید بر پیشگیر

نماید:
ی و حاشیه شهرها و تمرکز بخشیدن  ج- شناسایی نقاط آسیب‌خیز و بحران‌زای اجتماعی در بافت شهر

ی، مشاوره اجتماعی و حقوقی و برنامه‌های اشتغال  حمایت‌های اجتماعی، خدمات بهداشتی- درمانی، مددکار
ی بین‌بخشی و سامانه مدیریت آسیب‌های اجتماعی در مناطق یاد شده. حمایت‌ شده، با اعمال راهبرد همکار

مسکنبرنامه پنجم

)170(

وستایی، تعاملات  ی و ر ی موظف است به‌منظور تحقق توسعه پایدار در مناطق شهر وزارت مسکن و شهرساز
وستاهای واقع در  اقتصادی، اجتماعی و کالبدی فی‌مابین شهرهای با جمعیت بیش از یک‌صدهزار نفر یا ر

ویکرد اولویت توسعه  ی با ر ی، جامع و تفصیلی شهر نها را از طریق تهیه و اجرای طرح‌های مجموعه شهر حریم آ
زی و باغ‌های واقع  وستاهای مستعد، صیانت از اراضی کشاور ی از ظرفیت‌های توسعه ر ونی شهرها، بهره‌گیر در

وستاها ساماندهی نماید.  در داخل و حاشیه شهرها و ر

)172(

ی  به‌منظور ارتقای شرایط محیطی پایدار و فراگیر ساکنان مناطق حاشیه‌نشین از مزایای شهرنشینی و پیش‌نگر
ی از ایجاد سکونتگاه‌های غیرمجاز دولت موظف است اقدامات زیر را انجام دهد: و پیشگیر

ی ایران از طریق  ی و معمار الف- سامان‌بخشی مناطق حاشیه‌نشین تعیین شده توسط شورای‌ عالی شهرساز
ی ساکنان بافت‌های واقع در داخل  وکارهای حقوقی، مالی و فرهنگی و توانمندساز تدوین و اجرای ساز
ی و ساماندهی سکونتگاه‌های  نها، در چارچوب »سند ملی توانمندساز ی با مشارکت آ محدوه‌های شهر

ی برای اسکان جمعیت مهاجر.  غیرمجاز« و ایجاد شهرک‌های اقمار

ج از  رات بازدارنده و اعمال ممنوعیت ارائه کلیه خدمات زیربنایی به ساخت‌و‌سازهای غیرمجاز خار ب- وضع مقر
ی قوه‌ قضائیه.  نها با همکار وستاها و تخریب آ محدوده شهرها و ر

وستاهای  ل محدوده ر ویکرد کنتر وستاهای واقع در حریم کلان‌شهرها با ر ج- تهیه و اجرای طرح هادی برای ر
نها. مذکور در حد رشد طبیعی آ

ی‌ها.  ت- طراحی و ایجاد کمربند سبز در اطراف مراکز جمعیتی از طریق منابع دولتی توسط شهردار
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برنامه ششم

بخش 11- 
حمل‌و‌نقل و 

مسکن

)52(

به‌منظور تقویت اقتصاد حمل‌و‌نقل ریلی و ترغیب سرمایه‌گذاری بخش غیردولتی در این زمینه و تسریع و تسهیل 
اجرای طرح‌ها )پروژه‌ها( و افزایش رضایتمندی و اقبال عمومی از خدمات ارائه شده در این نوع حمل‌و‌نقل:

پ- وزارت راه و شهرسازی موظف است با رعایت سیاست‌های کلی اصل چهل‌و‌چهارم )44( قانون اساسی و 
قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل چهل‌و‌چهارم‌ )44( قانون اساسی مصوب 1387 و الحاقات بعدی آن و 

قانون حمایت از سامانه‌های حمل‌و‌نقل ریلی شهری و حومه‌ای مصوب 1385/05/22 شرکت حمل‌و‌نقل ریلی 
مسافری حومه‌ای را با هدف ساماندهی حاشیه‌ شهرها و توسعه امور حمل‌و‌نقل ریلی حومه‌ای و ساخت خطوط 

مستقل حومه‌ای در زیرمجموعه شرکت راه آهن جمهوری اسلامی ایران تشکیل دهد. این شرکت با همکاری 
شهرداری‌های مربوطه متولی کلیه امور حمل‌و‌نقل ریلی مسافری حومه‌ای در کشور می‌باشد. 

)59(

الف( وزارتخانه‌های راه و شهرسازی و کشور و شهرداری‌ها مکلفند در طول برنامه نسبت به احیا، بهسازی، نوسازی 
و مقاوم‌سازی و بازآفرینی سالیانه حداقل دویست‌و‌هفتاد محله در قالب مطالعات مصوب ستاد ملی بازآفرینی 

شهری پایدار بر‌حسب گونه‌های مختلف )شامل ناکارآمد- تاریخی- سکونتگاه‌های غیررسمی و حاشیه‌ای( و 
ارتقای دسترسی به خدمات و بهبود زیرساخت‌ها با رویکرد محله‌محور در چارچوب قوانین و مقررات ذی‌ربط 

اقدام نمایند. تسهیلات و اعتبارات مورد نیاز سهم دولت همه‌ساله با پیشنهاد وزارت راه و شهرسازی و هماهنگی 
شهرداری‌ها به تصویب ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار می‌رسد و در قالب بودجه سنواتی پیش‌بینی می‌شود 
و در اختیار دستگاه‌های اجرایی ذی‌ربط و شهرداری‌ها قرار می‌گیرد. برنامه عملیاتی در دو بخش نوسازی مسکن 

و تأمین خدمات و زیرساخت‌، در سه‌ماهه اول اجرای قانون برنامه توسط وزارتخانه‌های راه و شهرسازی و کشور، 
سازمان، شورای ‌عالی استان‌ها و کلیه دستگاه‌های عضو ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار در سطح مدیریت 

ملی، استانی و شهری تهیه و تعهد و التزام به اجرای برنامه‌های بازآفرینی شهری خواهند داشت.

)62(

ی  دولت موظف است به‌منظور ارتقای شرایط محیطی پایدار و فراگیر ساکنان مناطق حاشیه‌نشین و برخوردار
ی از ایجاد سکونتگاه‌های غیرمجاز اقدامات زیر را انجام دهد: ی و پیشگیر نها از مزایای شهرنشینی و پیش‌نگر آ

ی برای مدیریت و توزیع متناسب فعالیت، جمعیت و مهاجرت در کشور و ممانعت از توسعه  الف- برنامه‌ریز
ویکرد تقویت مبادی مهاجرت، با ساماندهی مناطق حاشیه‌نشین و کاهش جمعیت آن به  حاشیه‌نشینی با ر

میزان سالیانه ده درصد )٪10(.

ی ایران از طریق  ی و معمار ب- سامان‌بخشی مناطق حاشیه‌نشین تعیین شده توسط شورای‌ عالی شهرساز
ی ساکنان بافت‌های واقع در داخل  وکارهای حقوقی، مالی و فرهنگی و توانمندساز تدوین و اجرای ساز
ی و ساماندهی سکونتگاه‌های  نها، در چارچوب »سند ملی توانمندساز ی با مشارکت آ محدوه‌های شهر

ی برای اسکان جمعیت مهاجر.  غیرمجاز« و ایجاد شهرک‌های اقمار

وستاهای مذکور  ل محدوده ر ویکرد کنتر وستاهای واقع در حریم شهرها با ر پ- تهیه و اجرای طرح هادی برای ر
نها. در حد رشد طبیعی آ

ی‌ها با مشارکت دولت در قالب بودجه  ت- طراحی و ایجاد کمربند سبز در اطراف مراکز جمعیتی توسط شهردار
سنواتی.

بخش 13- 
ارتباطات و 

ی اطلاعات فناور
)69(

ی  ی اطلاعات( با رعایت مصوبات شورای عالی فضای مجاز ی اطلاعات )سازمان فناور وزارت ارتباطات و فناور
ی  ورش تا پایان سال دوم اجرای قانون برنامه، هوشمندساز ی وزارت آموزش و پر مکلف است با همکار

ی و محتوا( به کتب درسی، کمک‌آموزشی، رفع  ی- نرم‌افزار ونیک )سخت‌افزار مدارس، امکان دسترسی الکتر
ی‌های رایانه‌ای آموزشی، استعدادسنجی، آموزش مهارت‌های حرفه‌ای،  زمون و مشاوره تحصیلی، باز اشکال، آ

وستاها  مهارت‌های فنی و اجتماعی را به‌صورت رایگان برای کلیه دانش‌آموزان شهرهای زیر بیست هزار نفر و ر
رگ فراهم نماید. و حاشیه شهرهای بز

بخش 15- بیمه 
اجتماعی، 

امور حمایتی 
و آسیب‌های 

اجتماعی

)80(

»پ« - شناسایی و بهبود نقاط آسیب‌خیز:
ی و حاشیه شهرها و تمرکز بخشیدن حمایت‌های  1. شناسایی نقاط آسیب‌خیز و بحران‌زای اجتماعی در بافت شهر
ی، مشاوره اجتماعی و حقوقی و برنامه‌های اشتغال حمایت‌ شده،  اجتماعی، خدمات بهداشتی درمانی، مددکار

ی بین‌بخشی و سامانه مدیریت آسیب‌های اجتماعی در مناطق یاد شده. با اعمال راهبرد همکار
زمین،  ویج مهاجرت معکوس از طریق آمایش سر رسمی و تر 2. بهبود کیفیت زندگی ساکنان سکونتگاه‌های غیر

وز و تشدید آسیب‌های اجتماعی در این مناطق با ایجاد شغل و  ی از بر توزیع مناسب جمعیت و منابع و جلوگیر
وستاها. سکونتگاهی مناسب در ر

ی برای مدیریت و توزیع متناسب فعالیت، جمعیت و مهاجرت در کشور و ممانعت از توسعه  3. برنامه‌ریز
ویکرد تقویت مبادی مهاجرت، به‌گونه‌ای که سالیانه ده درصد )10%( نسبت به ساماندهی  حاشیه‌نشینی با ر

مناطق و کاهش جمعیت حاشیه‌نشینی اقدام شود.

بخش 20- نظارت 
زشیابی برنامه و ار

)120(
ی و ساماندهی  الف( دولت موظف است تا پایان سال دوم اجرای قانون برنامه، سند ملی توانمندساز

رسمی را تهیه و به تصویب هیئت‌ وزیران برساند. سکونتگاه‌های غیر
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تحلیلی بر ابعاد اجتماعی 
سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 
توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

6. ابعاد اجتماعی احکام حاشیه‌نشینی در برنامه‌های توسعه

بررسی متن قوانین ‌6گانه برنامه توسعه حاکی از آن است که 
قوانین برنامه اول، دوم و سوم توسعه هیچ‌گونه حکم مستقیمی 
مرتبط با مسئله حاشیه‌نشینی نداشته‌اند. به‌عبارت‌دیگر، این 
برنامه‌ها فاقد هرگونه گزاره سیاستی درباره سکونتگاه‌های 
غیررسمی بوده است؛ اگرچه در هر‌یک از این قوانین مفادی 
در زمینه توسعه بخش‌های محروم، آینده‌نگری جمعیت، 
سیاست‌های مسکن، ایجاد تعادل منطقه‌ای، توسعه روستاها و 
جلوگیری از مهاجرت روستانشینان وجود دارد که به‌صورتی 
غیرمستقیم به موضوع حاشیه‌نشینی نیز ارتباط پیدا می‌کنند، 
اما نکته اساسی و مهم این است که در این برنامه‌ها اساساً 
حاشیه‌نشینی به‌عنوان یک مسئله مورد توجه سیاستگذار قرار 
نداشته است. به‌عبارت‌دیگر، مبتنی‌بر ادبیات مسئله‌شناسی 
و صورت‌بندی مسائل در حوزه علوم اجتماعی، حاشیه‌نشینی 
تا پیش از برنامه چهارم توسعه در جامعه و از منظر نظام 
سیاستگذاری مسئله‌مند1 تلقی نشده بود. بر این اساس، توجه 
جدی به موضوع سکونتگاه‌های غیررسمی از برنامه چهارم توسعه 
آغاز شده و شناسایی نقاط آسیب‌خیز و بحران‌زای اجتماعی در 
حاشیه شهرها و تمرکز بخشیدن حمایت‌های اجتماعی در این 

مناطق در دستور کار قرار گرفته است. در قانون برنامه چهارم 
توسعه )1388-1384( در قالب مواد )30 و 97( برای نخستین‌بار 
از واژگانی مانند بافت‌های حاشیه‌ای، بافت فرسوده، توانمندسازی 
و حاشیه شهر نام برده شده است. در قانون برنامه پنجم توسعه 
)1394-1390( نیز در قالب دو ماده )170 و 172( مستقیماً به 
آن اشاره شده است. قانون برنامه ششم توسعه )1396-1400( 
در سرفصل امور اجتماعی بر توانمندسازی و خوداتکایی اقشار و 
گروه‌های محروم در برنامه‌های مربوط به رفاه و تأمین اجتماعی 
و سامان‌بخشی به مناطق حاشیه‌نشین‌ و پیشگیری و کنترل 
ناهنجاری‌های عمومی ناشی از آن تأکید کرده است. همچنین 
برای نخستین‌بار در این برنامه موضوع حاشیه‌نشینی ذیل 
اولویت‌های احصا شده در مبحث آسیب‌های اجتماعی درج شده 
است. برنامه ششم توسعه از نظر کمیّت و کیفیت، بیشترین توجه 
را به مقوله اسکان غیررسمی نشان داده است؛ اما همچنان‌که 
مقایسه وضعیت آماری سکونتگاه‌های غیررسمی در ابتدا و انتهای 
این برنامه نشان می‌دهد،2 این سیاست‌ها نیز به‌دلایل گوناگونی 
ازجمله وجود ضعف و تقلیل‌گرایی در رویکرد اجتماعی چندان 

موفقیت‌آمیز و اثربخش واقع نشده‌اند.

در این بخش، مبتنی‌بر چارچوب مفهومی ارائه شده از ابعاد کیفیت 
اجتماعی، با استفاده از روش تحلیل محتوای کیفی به تحلیل 
ابعاد اجتماعی احکام سیاستی حوزه حاشیه‌نشینی در قوانین 
برنامه توسعه پرداخته می‌شود. مؤلفه‌های مورد نظر عبارتند 

از: همبستگی اجتماعی، ادغام اجتماعی، توانمندسازی، تأمین 
اقتصادی- اجتماعی. در این فرایند، متن قوانین برنامه‌های توسعه 
از نظر میزان توجه به مفاهیم اصلی مورد نظر و شاخص‌های آنها 

مورد رصد و ارزیابی قرار می‌گیرد‌. 

1. Problematic
2. بنابر آمارهای شرکت ملی بازآفرینی شهری، جمعیت این مناطق از سال 1395 تا 1401 حدود 15 درصد افزایش یافته است.
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جدول 3. وضعیت مؤلفه‌های اجتماعی در احکام سیاستی حاشیه‌نشینی در برنامه‌های توسعه

ادغام اجتماعیتأمین اجتماعی- اقتصادیبرنامه
همبستگی 

اجتماعی
ی توانمندساز

رسمیاول عدم اشاره به مقولات حاشیه‌نشینی و اسکان غیر

رسمیدوم عدم اشاره به مقولات حاشیه‌نشینی و اسکان غیر

رسمیسوم عدم اشاره به مقولات حاشیه‌نشینی و اسکان غیر

چهارم

تمرکز بخشیدن حمایت‌های اجتماعی، خدمات بهداشتی- 

ی، مشاوره اجتماعی و حقوقی و  درمانی، مددکار

برنامه‌های اشتغال حمایت‌ شده، بهبود محیط زندگی در 

ی وستاها، ساماندهی ارائه خدمات شهر شهرها و ر

-

هویت‌بخشی 

به سیما و کالبد 

وستا شهر و ر

ویکرد  ساماندهی بافت‌های حاشیه‌ای با ر

ی ساکنین توانمندساز

پنجم

ساماندهی تعاملات اقتصادی، اجتماعی و کالبدی 

وستاهای  ی از ظرفیت‌های توسعه ر شهرها، بهره‌گیر

مستعد، ارتقای شرایط محیطی ساکنان مناطق 

حاشیه‌نشین، بهره‌مندی از مزایای شهرنشینی، تدوین و 

وکارهای حقوقی، مالی و فرهنگی اجرای ساز

نها-- ی ساکنان با مشارکت آ توانمندساز

ششم

ارتقای دسترسی به خدمات و بهبود زیرساخت‌ها، ارتقای 

شرایط محیطی ساکنان، تقویت مبادی مهاجرت، تدوین 

وکارهای حقوقی، مالی و فرهنگی، تمرکز  و اجرای ساز

بخشیدن حمایت‌های اجتماعی، خدمات بهداشتی 

ی، مشاوره اجتماعی و حقوقی و  درمانی، مددکار

برنامه‌های‌ اشتغال حمایت شده، بهبود کیفیت زندگی 

وستاها ساکنان، ایجاد شغل و سکونتگاهی مناسب در ر

--

نها،  ی ساکنان با مشارکت آ توانمندساز

ی مدارس، امکان دسترسی  هوشمندساز

ی و محتوا(  ی‌- نرم‌افزار ونیک )سخت‌افزار الکتر

به کتب درسی، کمک‌آموزشی، رفع اشکال، 

ی‌های‌ رایانه‌ای  زمون و مشاوره تحصیلی، باز آ

آموزشی، استعدادسنجی، آموزش مهارت‌های‌ 

حرفه‌ای، مهارت‌های فنی و اجتماعی

بازخوانی مواد مرتبط با حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی در 
برنامه‌های اول تا ششم توسعه از منظر میزان توجه به مؤلفه‌های 
امر اجتماعی، نشان‌دهنده خلأهایی اساسی در این زمینه است. 
باتوجه به اینکه برنامه‌های اول تا سوم توسعه فاقد هرگونه مفاد 
مرتبط با سکونتگاه‌های غیررسمی بوده‌اند، منطقاً در زمینه ابعاد 
اجتماعی موضوع نیز محتوای مرتبط در آنها یافت نشده است. 
علاوه‌بر آن، برنامه‌های چهارم تا ششم نیز التفات و توجه کافی 
و قابل‌توجهی به وجوه اجتماعی این مسئله معطوف نداشته‌اند. 
تحلیل محتوای مفاد احکام سیاستی سکونتگاه‌های غیررسمی از 
منظر اجتماعی، نشان می‌دهد که از برنامه چهارم تا ششم توسعه، 
روند کمّی و کیفی توجه به این مسئله نسبتاً ارتقا یافته و تقویت 
شده است. اگرچه برنامه پنجم توسعه از این نظر ضعیف‌تر از دو 
برنامه دیگر بوده و از نظر رویکردی دچار نوعی عقب‌گرد شده 
است، اما در‌مجموع می‌توان از وضعیتی پیش‌رونده در این زمینه 
سخن گفت. در این قانون دولت موظف به وضع مقررات بازدارنده 

و اعمال ممنوعیت ارائه خدمات زیربنایی به ساخت‌و‌سازهای 
غیرمجاز خارج از محدوده شهرها و روستاها و تخریب آنها با 
همکاری قوه قضائیه شده است؛ بر این اساس، قانون برنامه پنجم 
توسعه از نظر رویکرد مواجهه با سکونتگاه‌های‌ غیررسمی دچار 
نوعی عقب‌گرد شده است. در‌حالی‌که در برنامه چهارم توسعه، 
مبتنی و متأثر از رویکرد حاکم بر سند ملی توانمندسازی و 
1رویکرد توانمندسازی  ساماندهی سکونتگاه‌های غیررسمی،
ساکنان و تقویت حمایت‌های‌ اجتماعی برای اولین‌بار در دستور 
کار سیاستگذاران قرار گرفته و به‌منظور بسترسازی برای ادغام 
اجتماعی ساکنان سکونتگاه‌های غیررسمی برنامه‌ریزی شده 
است؛ برنامه پنجم در گامی رو به عقب، ایجاد شهرک‌های اقماری 
و تخریب این سکونتگاه‌ها را مورد اشاره قرار داده است. این رویکرد 
نه‌تنها تناسبی با سایر احکام این قانون نداشته، بلکه از نظر نوع 
مواجهه اجتماعی نیز بسترساز بی‌خانمانی و طرد ساکنان و دارای 
پیامدها و آثار منفی مستقیم و غیرمستقیم بسیاری دانسته شده 

1. مصوب هیئت وزیران، 1382/11/19.
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تحلیلی بر ابعاد اجتماعی 
سیاست‌های اسکان غیررسمی 
)حاشیه‌نشینی( در برنامه‌های 
توسعه؛ یک چارچوب مفهومی

است. در شرایطی که پیچیدگی وضعیت سکونتگاه‌های غیررسمی 
به‌عنوان مسئله‌ای اجتماعی با ظهور و بروز کالبدی، مستلزم تلاش 
برای ادغام همه‌جانبه و هرچه بیشتر ساکنان این مناطق در بدنه 
اصلی جامعه است. اساسی‌ترین ضعف برنامه‌های چهارم تا ششم 
توسعه نیز، غفلت از مؤلفه‌های اجتماعی بنیادینی مانند ادغام 
اجتماعی و همبستگی اجتماعی است؛ در این میان بیشترین 
توجه برنامه‌های توسعه به بسترهای تأمین اقتصادی- اجتماعی 
در مناطق حاشیه‌نشین معطوف بوده است، بدون توجه به این 
نکته که آیا بهبود این مؤلفه، در حالت خوش‌بینانه و با فرض 
موفقیت سیاست‌ها و اقدامات، به‌تنهایی برای تغییر وضعیت 
این‌گونه سکونتگاه‌ها کافی خواهد بود یا خیر؟ و یا آیا اساساً توجه 
به این مؤلفه در راستای حل مسائل بنیادی موجود در این‌گونه 
مناطق هست یا خیر؟ در‌واقع، عدم‌ توازن در اشاره به مؤلفه‌های 
اساسی چهارگانه اجتماعی حاکی از فقدان درک و برداشت جامع 
تدوین‌کنندگان از الزامات اجتماعی سیاستگذاری در این حوزه 
است. در‌صورتی‌که هدف بنیادی سیاستگذاری اجتماعی به‌معنای 
عام و نیز سیاستگذاری در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی در 
معنای خاص، رفع نابرابری و ایجاد همبستگی اجتماعی است. 
در این زمینه، سیاست اجتماعی مجموعه منسجمی از اقدامات 

اقتصادی و اجتماعی جمعی و تعمدی تعریف می‌شود که با هدف 
تقویت پیوند افراد با پیکره اجتماع و تداوم حضور آنها در زندگی 
اجتماعی تدوین و اجرا می‌شود. سیاستگذاری اجتماعی نیز 
فرایندی است که طی آن سیاست‌های اجتماعی صورت‌بندی 
و اجرا می‌شوند ]12[. با توجه به اینکه سکونتگاه‌های غیررسمی 
خود تجلی‌گاه و محل ظهور و بروز انواعی از نابرابری محسوب شده 
و بستری فاقد همبستگی اجتماعی قلمداد می‌شود؛ توجه به دو 
مقوله ادغام اجتماعی و همبستگی اجتماعی در سیاستگذاری و 
برنامه‌ریزی در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی از اهمیتی مضاعف 
برخوردار است. از‌این‌رو، ارتقای شاخص‌های مربوط به مؤلفه‌های 
ادغام اجتماعی، همبستگی اجتماعی، تأمین اقتصادی- اجتماعی 
و توانمندسازی می‌تواند از طریق افزایش سطح تعلق و وابستگی 
افراد به جامعه و فراهم کردن زمینه مشارکت آنها، موجب توزیع 
مطلوب‌تر منابع گوناگون قدرت شده و از انزوای اجتماعی افراد 
جلوگیری کند. به‌عبارت‌دیگر، بهبود شاخص‌های مربوط به 
کیفیت اجتماعی با کاهش طرد و افزایش سرمایه اجتماعی موجب 
می‌شود تا زمینه‌های ایجاد و بروز آسیب‌های اجتماعی مانند 

حاشیه‌نشینی کنترل شود.

7. جمع‌بندی و پیشنهادها 

مواجهه با معضل اسکان غیررسمی به‌عنوان یک مسئله فراگیر و رو 
به گسترش در جامعه، علاوه بر عزم راسخ و اراده‌ای پایدار در سطح 
نظام حکمرانی، نیازمند الگوی عملیاتی مشخص، چندبخشی، 
فرایندی و ترکیبی است. چنین الگویی بایستی که بر برداشتی 
اجتماعی از مقوله سکونت غیررسمی مبتنی و متمرکز باشد. در 
این راستا، از منظر اجتماعی تلاش برای کنترل و کاهش مسئله 
اسکان غیررسمی و آسیب‌های مربوط به آن، در گام نخست منوط 
به ارائه تصویری دقیق از جغرافیای مفهومی امر اجتماعی است. 
در این رابطه، بخشی از علل ناکامی برنامه‌های توسعه در حوزه 
اجتماعی به‌طور عام و حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی به‌طور 
خاص، ناشی از ابهام در تعریف امر اجتماعی و عدم تصریح مؤلفه‌ها 
و ابعاد آن به وقوع پیوسته‌ است. این وضعیت باعث شده است 
که چشم‌انداز مشخصی در زمینه حدود و ثغور مواجهه با آسیب 

اجتماعی حاشیه‌نشینی در نظام حکمرانی وجود نداشته‌ باشد. این 
شرایط در تحلیل نهایی به نارسایی و عدم موفقیت سیاست‌های 
اتخاذ شده و بازتولید ناگزیر مسئله منجر شده‌ است. مبتنی‌بر این 
وضعیت مسئله‌مند، گزارش حاضر تلاش داشت تا پس از ارائه 
تعریفی مفهومی از چیستی امر اجتماعی و مؤلفه‌های بنیادی آن، 
چارچوبی عملیاتی برای ارزیابی سیاست‌های اجتماعی ارائه دهد؛ 
در گام بعد مفاد احکام سیاستی حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی 
در قوانین برنامه‌های توسعه با این چارچوب مفهومی تطبیق داده 
شده و برنامه‌های اول تا ششم توسعه از منظر میزان پرداختن به 
مؤلفه‌های امر اجتماعی مورد بازخوانی قرار گرفتند. نتایج این 
بررسی نشان می‌دهد که تقلیل‌گرایی در مواجهه با مقوله اسکان 
غیررسمی و تمرکز غالب بر وجوه فیزیکی و کالبدی منجر به 
نارسایی در بازنمایی واقعیت موجود و عدم موفقیت سیاست‌های 
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تعریف شده گردیده‌است. همچنین به‌نظر می‌رسد، تا وقتی 
که محور غالب در رویکرد مواجهه با سکونتگاه‌های غیررسمی، 
اجتماعی تعریف نشود و ابعاد و مؤلفه‌های امر اجتماعی به‌صورتی 
جامع، نظام‌مند و متوازن مورد نظر واقع نشود، امکان چندانی برای 
کنترل و کاهش مسئله فراهم نخواهد شد. به‌عبارت‌دیگر، به‌نظر 
می‌رسد که پس از چندین دهه تمرکز بر به‌کارگیری رویکردهای 
کالبدی، که چندان هم با توفیق همراه نبوده است، اکنون نیازمند 
فراتر رفتن از چارچوب‌های موجود و نگاه کردن به موضوع از 
منظرهایی دیگر هستیم. یکی از این چشم‌اندازها، تمرکز بر منشأ و 
علل اجتماعی شکل‌گیری سکونتگاه‌های غیررسمی و برنامه‌ریزی 
برای تحت‌تأثیر قرار دادن آن است. بر این اساس، شکل‌گیری 
پدیده سکونت غیررسمی در فضای مفهومی کاملًا متفاوتی ادراک 
شده و با تعابیر و دستگاه‌های نظری متفاوتی توضیح داده‌ می‌شود. 
مبتنی‌بر این رویکرد، باید مسئله سکونت غیررسمی را در نسبت 
با سیاستگذاری اجتماعی به‌طور عام و سیاستگذاری حوزه مسکن 
و شهرسازی به‌طور خاص مورد توجه و تأکید قرار داد. در همین 
راستا، مسئله سکونت‌ غیررسمی در زیست‌بوم مسائل اساسی کشور 
ازجمله بحران‌های مسکن، اشتغال، فقر، تورم، نابرابری فضایی، 
بی‌عدالتی، ضعف سرمایه‌ اجتماعی و ... صورت‌بندی و فهم خواهد 
شد؛ و بر این اساس، تلاش برای کنترل و کاهش آن نیز با هر‌یک 
از مقولات فوق‌الذکر نسبتی خواهد داشت. در چنین رویکردی، 
مواجهه اجتماعی مطلوب با سکونتگاه‌های غیررسمی در عرصه 
سیاستی، مستلزم توجه به همه ابعاد اجتماعی این پدیده است؛ 
در این زمینه مهم‌ترین ابعاد اجتماعی که باید مورد توجه و اشاره 
قرار گیرند عبارتند از وضعیت تأمین اجتماعی-اقتصادی ساکنان، 
میزان همبستگی اجتماعی، کمّیت و کیفیت ادغام اجتماعی و 
تلاش برای توانمندسازی چندبعدی گروه‌های هدف. بر این اساس 
هنگامی می‌توان از کنترل یا کاهش مسئله اسکان غیررسمی سخن 
گفت، که جمعیت ساکن در این سکونتگاه‌ها از نظر اجتماعی، 
اقتصادی، فرهنگی و فضایی در بدنه جامعه ادغام شده باشند؛ 
میزان همبستگی اجتماعی ارتقا یافته و در سطح مطلوبی باشد؛ 
نیازهای اولیه و اساسی اقشار و ساکنان سکونتگاه‌ها در حد کافی و 
متناسب با میانگین جامعه تأمین شود و توانمندسازی ساکنان این 
سکونتگاه‌ها در ابعاد و سطوح مختلف در دستور کار سیاستگذاران 
و مجریان طرح‌ها قرار گرفته باشد. در‌مجموع، تطبیق احکام 
سیاستی حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی با چارچوب مفهومی 
تدوین شده در این گزارش، نشان‌دهنده عدم‌ توازن و ناترازی در 

مواجهه با ابعاد اجتماعی پدیده اسکان غیررسمی در قوانین برنامه‌ 
های توسعه است؛ از چهار بعُد اصلی امر اجتماعی، دو مقوله تأمین 
اجتماعی-اقتصادی و توانمندسازی به میزان نسبتاً قابل قبولی 
ذیل احکام سیاستی برنامه‌های توسعه درباره سکونتگاه‌های 
غیررسمی مورد اشاره قرار گرفته‌اند. اما، دو مقوله ادغام اجتماعی 
و همبستگی اجتماعی که به‌نوعی جایگاهی محوری‌تر در تعریف 
امر اجتماعی دارند، در این قوانین مورد غفلت واقع شده و در متن 
سیاست‌های مربوطه حضور نداشته‌اند. در این مسیر، ازجمله 
چالش‌های موجود در زمینه توجه به ابعاد اجتماعی سیاستگذاری 
در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی می‌توان به موارد ذیل اشاره کرد:

 ابهام در تعریف وضعیت و امر اجتماعی در حوزه سیاستگذاری 
به‌‌طور عام و سیاستگذاری اجتماعی در موضوع سکونتگاه‌های 

غیررسمی به‌طور خاص،
بر عرصه  یا پزشکی  اقتصادی، مهندسی   تسلط رویکرد 

سیاستگذاری و تسخیر عرصه اجتماعی توسط آن،
 عدم پیش‌نگری دقیق و ترسیم تصویری کلان از وضعیت 
جمعیت اسکان غیررسمی، روند تغییرات آن و نسبت طرح‌ها و 

برنامه‌‌های کنونی با این مقولات،
 غلبه نگاه زیرساختی و عمرانی در برنامه‌های عملیاتی و فقدان 
برداشت و تعریف مشخص از ابعاد اجتماعی پدیده اسکان 

غیررسمی،
 ناهماهنگی نهادی و عدم هم‌افزایی بین دستگاه‌ها و سازمان‌های 

متولی اسکان غیررسمی در کشور،
 کم‌توجهی به مقوله ارزیابی عملکرد و اثربخشی اقدامات صورت 

گرفته در سکونتگاه‌های غیررسمی،
 فقدان نظام رصد و پایش وضعیت آسیب‌های اجتماعی و روند 

تغییرات آن در مناطق اسکان غیررسمی،
 فروکاست طرح‌ها و برنامه‌های تعریف شده در مناطق اسکان 

غیررسمی به پروژه‌هایی مقطعی، بخشی و غیرمشارکتی.
مبتنی‌بر ارزیابی صورت گرفته از میزان تطبیق احکام سیاستی 
حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی با مؤلفه‌های چهارگانه امر اجتماعی 
و نیز چالش‌های احصا شده در این زمینه، پیشنهادهای سیاستی 

ذیل مطرح می‌شود: 
 در سطح گفتمانی و رویکردی، بروز و تشدید مسئله اسکان 
غیررسمی به‌عنوان برآیند مجموعه‌ای از عوامل اجتماعی-اقتصادی 
مطمح نظر قرار گرفته و از تقلیل آن به امری کالبدی احتراز شود؛ 
بر این اساس، هرگونه سیاست‌گذاری و برنامه‌ریزی برای این‌گونه 
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مناطق بایستی بیش از آنکه به فضای جغرافیایی توجه داشته‌باشد، 
به وضعیت و شرایط انسان‌های حاضر در فضا و کمیت و کیفیت 

تعاملات آن‌ها با جامعه محلی و ملی بپردازد. 
 سازمان امور اجتماعی به‌عنوان نهاد تنظیم‌گر حوزه اجتماعی در 
کشور با هدف تصریح مولفه‌های حوزه اجتماعی، با همکاری سایر 
دستگاه‌های ذی‌ربط، به تدوین سندی مرجع و عملیاتی در زمینه 
چیستی وضعیت اجتماعی و ابعاد و مؤلفه‌های آن، متناسب با 

اقتضائات سیاستگذاری اجتماعی در جامعه ایران اقدام کند. 
 شرکت ملی بازآفرینی شهری به‌عنوان دبیرخانه شورای‌عالی 
شهرسازی و معماری، مولفه‌ها و شاخص‌های اجتماعی را در 
شیوه‌نامه‌های شناسایی سکونتگاه‌های غیررسمی و نیز مطالعات 
وضعیت‌شناسی این مناطق، به‌صورتی نظام‌مند مورد اشاره قرار 

دهد.  

 عرصه اجتماعی و مؤلفه‌ها و شاخص‌های آن، به‌عنوان جزئی 
ضروری در همه برنامه‌ها و طرح‌های حوزه سکونتگاه‌های 
غیررسمی مورد توجه همه دستگاه‌ها و نهادهای سیاست‌گذار و 

مجری قرار گیرد.  
 برنامه‌ها و طرح‌های تعریف شده در مناطق اسکان غیررسمی، 
مبتنی‌بر رویکردی متوازن و متعادل در پرداختن به ابعاد کالبدی، 
اجتماعی، اقتصادی و سایر جوانب مربوط به زندگی ساکنان 

سکونتگاه‌های غیررسمی صورت‌بندی و تدوین شود. 
 توانمندسازی اجتماعی- اقتصادی ساکنان سکونتگاه‌های 
غیررسمی، مبتنی‌بر فرایندهایی الگومند و هم‌افزا و از مسیر ارتقای 
مشارکتی قابلیت‌های فردی، جمعی و اجتماعی ذیل برنامه‌های 
عملیاتی همه دستگاه‌های فعال در حوزه سکونتگاه‌های غیررسمی 

پیگیری شود. 
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شكل 5.  وزن  مسائل  محیط 
زیستی  دارای  همیت  بالا و  

عملكرد  نامطلوب محیط‌زیستی

گزیده سیاستی

هرگونه تلاش برای کنترل و کاهش حاشیه‌نشینی نیازمند اتخاذ رویکردی چندبعدی با محوریت حوزه اجتماعی است. در همین راستا، اصلی‌ترین 
مؤلفه‌های اجتماعی که باید در هرگونه برنامه‌ریزی برای مناطق حاشیه‌نشین مورد نظر قرار گیرد عبارت است از: ادغام اجتماعی، همبستگی اجتماعی، 

توانمندسازی اجتماعی، تأمین اجتماعی-اقتصادی. 


