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نقش شهرداری ها در پیشگیری و کاهش آسیب های اجتماعی 
)با تأکید  بر حاشیه نشینی  اجتماعی(

چكیده

بر اساس ادبیات موجود،حاشیه نشینی از مهم ترین نشانه های فقر، نابرابری و طرد اجتماعی در جوامع مختلف است که نمی توان آن را صرفاًً به 
سکونت در محدوده های پیرامونی شهر یا ساخت وساز غیرمجاز محدود کرد. این پدیده نتیجه تعامل مجموعه ای از عوامل اقتصادی، اجتماعی 
و فضایی همچون فقر، بیکاری، کمبود مسکن مقرون به صرفه، افزایش هزینه زمین و مسکن، مهاجرت، ضعف برنامه ریزی شهری و نابرابری 
در توزیع خدمات عمومی است. پیامدهای آن نیز فراتر از محرومیت کالبدی بوده و حوزه های اقتصادی، اجتماعی، نهادی و محیطی را تحت 
تأثیر قرار می‌دهد و می تواند به بازتولید فقر، تشدید نابرابری فضایی، کاهش اعتماد اجتماعی و انتقال محرومیت به نسل های آینده منجر 
شود. بررسی قوانین و مقررات حوزه حاشیه نشینی در  ایران نشان می دهد که در دهه های گذشته اسناد و قوانین متعددی برای سامان دهی 
سکونتگاه های غیررسمی، بافت های ناکارآمد و کاهش آسیب های ناشی از حاشیه نشینی تدوین شده است. این روند بیانگر تحول نقش 
شهرداری ها از نهادی با نقش محدود و غیرمستقیم به بازیگری مشارکت محور، اجرایی و مدیریتی در سیاست های شهری است. شهرداری ها 
به دلیل مسئولیت در حوزه هایی مانند مدیریت شهری، ارائه خدمات عمومی، کنترل ساخت وساز، بهسازی محیط و سامان دهی کالبدی و دارا 

بودن امکانات مالی و ساختاری نقش کلیدی در مواجهه با این پدیده دارند.
بااین حال، تحقق اثربخشی سیاست ها نیازمند تقویت حکمرانی چندسطحی، تعیین دقیق مسئولیت ها، تأمین منابع مالی پایدار، ایجاد 
نظام جامع پایش و شناسایی محلات، گذار از رویکرد صرفاًً کالبدی به توانمندسازی اجتماعی و اقتصادی، افزایش مشارکت ساکنان و اتخاذ 

سیاست های مکان محور متناسب با ویژگی های هر محله است.
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خلاصه مدیریتی

بیان/ شرح مسئله 
حاشیه نشینی از مهم ترین چالش های اجتماعی و فضایی شهرهاست که با فقر، کمبود خدمات و زیرساخت ها و افزایش آسیب های اجتماعی 
همراه است. با وجود قوانین و برنامه های متعدد برای مهار و کاهش، اما همچنان این پدیده به عنوان یکی از مهم ترین آسیب‌های اجتماعی 
شناخته می‌شود که نیازمند توجه بیشتر است. لازم به توضیح است ‌در این مطالعه بر حاشیه نشینی اجتماعی)نه فقط کالبدی( تکیه شده 
است. در رویکرد اجتماعی به حاشیه نشینی، موقعیت جغرافیایی به تنهایی برای شناسایی حاشیه نشینی کافی نیست و باید هم زمان 
شاخص هایی مانند غیررسمی بودن، ناکارآمدی، محرومیت اجتماعی، ضعف خدمات و خروج از جریان اصلی شهر نیز بررسی شوند. در این 
میان، شهرداری ها یکی از مهم ترین نهادهای اجرایی نزدیک به محلات هستند که  با داشتن امکانات مالی و ساختاری مناسب، نقش مهمی 
در پیشگیری، سامان دهی و توانمندسازی این محدوده ها دارند. در این مطالعه جایگاه شهرداری ها در جهت پیشگیری و کاهش ‌آسیب‌های 

اجتماعی)حاشیه نشینی( بررسی خواهد شد.

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی 
حاشیه نشینی از مهم ترین چالش های اجتماعی، اقتصادی و فضایی در جوامع بشری است که پیامدهای آن در حوزه هایی همچون فقر، نابرابری، 
کمبود خدمات و زیرساخت و آسیب های اجتماعی نمود می یابد.به همین منظور کشورهای مختلف سیاست های متعددی را برای کنترل و 
کاهش حاشیه نشینی درنظر گرفته اند. در کشورمان نیز این امر در قوانین و مقررات متعدد از جمله برنامه های پیشرفت مورد توجه قرار گرفته 
است. در برنامه هفتم پیشرفت حاشیه نشینی مترادف با آسیب اجتماعی در نظر گرفته شده است. اگرچه بیشتر حاشیه نشینان مجرم یا منحرف 
نیستند، فقر، ناامنی مسکن، تراکم بالا، ناهمگونی اجتماعی، ناپایداری سکونت، ضعف سرمایه اجتماعی و کنترل اجتماعی در 
این مناطق ممکن است به بی سازمانی اجتماعی و افزایش زمینه بروز آسیب های اجتماعی و جرم منجر شود. در نتیجه مواجهه مؤثر 
با این پدیده، نیازمند رویکردی یکپارچه و چندبعدی است و نمی توان آن را صرفاًً از منظر کالبدی و شهرسازی بررسی کرد. بررسی قوانین و 
اسناد کشور نشان می دهد که نقش شهرداری ها، به خصوص کلان شهرها، اگرچه تا حدودی در این حوزه از نقشی عمدتاًً غیرمستقیم به نقشی 
مشارکتی و در نهایت به نقشی مستقیم، اجرایی، مدیریتی و مالی تحول یافته است، این نقش بسیار حداقلی است و شهرداری ها با داشتن 

امکانات مالی و ساختاری که در قانون شهرداری ها ماده )55( آورده شده است، می توانند نقش  مؤثرتری در این حوزه ایفا کنند.

پیشنهاد راهکار تقنینی، نظارتی یا سیاستی 
مهم ترین جهت گیری های پیشنهادی عبارت اند از: 

   تقویت حکمرانی و هماهنگی بین نهادی با تعیین دقیق وظایف دستگاه ها و ایجاد سازوکار پاسخ گویی مشترک
برای مقابله مؤثر با مسائل حاشیه نشینی، لازم است تقسیم کار میان دستگاه های مسئول به صورت شفاف تعیین و از موازی کاری و پراکندگی 
اقدامات جلوگیری شود. در این چارچوب، ایجاد سازوکار هماهنگی و پاسخ گویی مشترک میان دستگاه های دولتی، شهرداری ها و نهادهای 

محلی می تواند به انسجام بیشتر سیاست ها و افزایش اثربخشی مداخلات منجر شود.
   تعیین روشن مسئولیت و اختیار شهرداری ها متناسب با منابع مالی، قانونی و ظرفیت اجرایی آنها

مسئولیت شهرداری ها در حوزه سامان‌دهی و توانمندسازی محلات باید متناسب با اختیارات قانونی، منابع مالی و ظرفیت اجرایی آنها 
تعریف شود. واگذاری مسئولیت بدون تأمین منابع و اختیار کافی، موجب کاهش پاسخ گویی و اثربخشی برنامه ها خواهد شد. بنابراین باید 

میان وظایف محوله و امکانات در اختیار شهرداری ها تناسب برقرار شود.
   تأمین منابع مالی پایدار برای اجرای برنامه های پیشگیری، سامان دهی و توانمندسازی محلات کم برخوردار

اجرای برنامه های سامان دهی، پیشگیری و توانمندسازی محلات حاشیه‌نشین نیازمند منابع مالی مستمر و قابل پیش بینی است. ازاین رو، 
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ایجاد سازوکارهای پایدار تأمین مالی و هدایت هدفمند منابع به سمت محلات دارای محرومیت بیشتر، می تواند از اجرای مقطعی و پروژه محور 
برنامه ها جلوگیری کند.

   استقرار نظام یکپارچه شناسایی و پایش محلات و اولویت بندی مداخلات براساس شدت محرومیت
لازم است نظامی یکپارچه برای شناسایی، رتبه بندی و پایش مستمر وضعیت محلات ایجاد شود تا تصمیم گیری ها براساس داده های معتبر 
و میزان شدت محرومیت صورت گیرد. این نظام می تواند امکان اولویت بندی منابع و مداخلات و همچنین ارزیابی مستمر نتایج برنامه ها را 

فراهم کند.
   حرکت از مداخلات صرفاًً کالبدی به توانمندسازی جامع اجتماعی، اقتصادی و کالبدی

سامان‌دهی محلات نباید صرفاًً به بهسازی معابر، زیرساخت ها و ساخت‌وساز محدود شود، بلکه باید هم‌زمان ابعاد اجتماعی، اقتصادی و 
فرهنگی نیز مورد توجه قرار گیرد. ایجاد فرصت های اشتغال، تقویت سرمایه اجتماعی، ارتقای دسترسی به خدمات و افزایش توانمندی 

ساکنان، از الزامات دستیابی به بهبود پایدار شرایط این محلات است.
   تقویت مشارکت ساکنان و نهادهای محلی در طراحی، اجرا و ارزیابی برنامه ها

ساکنان محلات باید از مخاطب صرف برنامه ها به مشارکت کنندگان فعال در فرایند سیاستگذاری تبدیل شوند. مشارکت آنان در شناسایی 
مسائل، طراحی و اجرای راهکارها و ارزیابی نتایج، موجب افزایش تناسب برنامه ها با نیازهای واقعی محله و تقویت احساس تعلق و 

مسئولیت پذیری اجتماعی خواهد شد.
   اتخاذ سیاست های مکان محور و متناسب با ویژگی ها و نیازهای هر محله

با توجه به تفاوت محلات از نظر شدت محرومیت، ترکیب جمعیتی، مسائل اجتماعی، ظرفیت های اقتصادی و شرایط کالبدی، اتخاذ یک 
نسخه‌ای واحد برای همه محلات کارآمد نخواهد بود. بنابراین، مداخلات باید براساس ویژگی ها و نیازهای هر محله طراحی و اولویت ها و 

شیوه اجرای برنامه ها متناسب با شرایط محلی تعیین شود.

1. مقدمه

انسان ها درحال تجربه یک دگرگونی بنیادین در بوم شناسی خود هستند. طی دو قرن گذشته، نسبت جمعیت جهان 
که در شهرها و شهرک ها زندگی می کنند، از حدود ۵ درصد به بیش از ۵۰ درصد افزایش یافته است. این فرایند 
سریع شهرنشینی که پس از انقلاب صنعتی در اواخر قرن هجدهم در اروپا و آمریکای شمالی آغاز شد، با شکل گیری 
سکونتگاه های بزرگ حاشیه‌ای و زاغه نشینی همراه بود ]1[. به عبارت‌دیگر، شهرنشینی یکی از مهم ترین تحولات 
ساختاری جهان معاصر است که در کنار ایجاد فرصت هایی برای رشد اقتصادی، اشتغال، نوآوری و دسترسی به 
خدمات، پیامدهایی همچون فقر شهری، نابرابری فضایی، طرد اجتماعی و گسترش سکونتگاه های غیررسمی را 
نیز به همراه داشته است. رشد سریع جمعیت شهری، به‌ویژه در کشورهای درحال توسعه، در بسیاری از موارد با 
توسعه متناسب زیرساخت ها، نظام برنامه‌ریزی شهری و عرضه مسکن مناسب و مقرون به صرفه همراه نبوده است. 
در نتیجه، بخشی از جمعیت شهری، به ویژه گروه های کم درآمد، در خارج از چارچوب های رسمی برنامه ریزی و بازار 
زمین و مسکن اسکان یافته‌اند. از این منظر، سکونتگاه های غیررسمی را نمی توان صرفاًً مسئله‌ای کالبدی یا ناشی 
از کمبود مسکن تلقی کرد. بلکه این سکونتگاه ها بازتابی از تعامل پیچیده میان فقر، نابرابری، مهاجرت، بازار زمین و 
مسکن، ضعف نظام برنامه ریزی و ظرفیت محدود نهادهای مدیریت شهری هستند ]1و2[. این مسئله در بستر شکاف 
فزاینده میان گروه های اجتماعی و فضایی شهرها اهمیت بیشتری می یابد. شهرها همواره درحال تغییر، بازسازی و 
دگرگونی اند و در فرایند توسعه خود، الگوهای متفاوتی از استقرار اجتماعی و فضایی را شکل می دهند. در بسیاری از 
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شهرها، تفاوت در کیفیت دسترسی به مسکن، زیرساخت، خدمات عمومی، فرصت های اقتصادی و فضاهای شهری، 
به شکل گیری نوعی شکاف شهری میان گروه های برخوردار و محروم منجر شده است. این شکاف در برخی شهرهای 
کشورهای درحال توسعه به صورت هم جواری محله های برخوردار و رسمی با سکونتگاه های فقیرنشین و غیررسمی 
آشکار می شود. وضعیتی که نه فقط کیفیت زندگی ساکنان محروم را تحت تأثیر قرار می دهد، بلکه می تواند پیامدهای 
اجتماعی و اقتصادی آن برای کل شهر و جامعه را نیز به همراه داشته باشد ]3[. در این میان، مسکن جایگاهی فراتر از 
تأمین سرپناه فیزیکی دارد. محل سکونت افراد بر دسترسی آنان به اشتغال، آموزش، خدمات بهداشتی، حمل ونقل، 
شبکه های اجتماعی و فرصت های اقتصادی اثر می گذارد و ازاین رو، یکی از عناصر اساسی رفاه، کیفیت زندگی، تعلق 
اجتماعی و شمول شهری محسوب می شود. گزارش شهرهای جهان در سال 2022 بحران مسکن را بحرانی چندبعدی 
می داند که ابعاد آن شامل مقرون به صرفه بودن مسکن، جابه جایی و بی‌خانمانی، غیررسمی  بودن، پایداری و تاب آوری 
و زیست پذیری است. براساس برآوردهای جدید، بیش از ۲.۸ میلیارد نفر در جهان در شرایط نامناسب مسکن زندگی 
می کنند و بیش از ۱.۱ میلیارد نفر در سکونتگاه های غیررسمی و زاغه ها ساکن‌اند ]4[. سکونتگاه های غیررسمی و 
زاغه ها یکی از آشکارترین نمودهای این بحران مسکن و نابرابری شهری هستند. در تعریف عملیاتی ارائه  شده توسط 
برنامه اسکان بشر ملل متحد، شرایط زاغه نشینی براساس مجموعه‌ای از محرومیت های مرتبط با مسکن شناسایی 
می شود که شامل دسترسی ناکافی به آب سالم، خدمات بهداشتی و فاضلاب، تراکم و کمبود فضای سکونتی، کیفیت 
و دوام نامناسب مسکن و فقدان امنیت حق تصرف است ]1[. بنابراین، زاغه نشینی را باید پدیده ای چندبعدی دانست 
که هم‌زمان ابعاد کالبدی، اجتماعی، اقتصادی، زیست محیطی و حقوقی دارد. به همین دلیل، صرف بهبود وضعیت 
فیزیکی واحدهای مسکونی بدون توجه به امنیت تصرف، دسترسی به خدمات، فرصت های اقتصادی و سرمایه اجتماعی 
ساکنان نمی تواند به حل پایدار مسئله منجر شود.  گسترش سکونتگاه های غیررسمی نیز صرفاًً محصول رشد جمعیت 
یا مهاجرت نیست، بلکه در بسیاری از موارد نتیجه ناکارآمدی ساختارهای رسمی تأمین زمین و مسکن، افزایش قیمت 
زمین، فقر و بیکاری، ضعف سیاست های مسکن، محدودیت دسترسی گروه های کم درآمد به بازار رسمی و ناکارآمدی 
نظام برنامه ریزی و مدیریت شهری است ]5 و6[.  از این منظر، غیررسمی  بودن بخشی از فرایند تولید فضای شهری است 
که در تعامل میان دولت، بازار زمین و مسکن و راهبردهای معیشتی گروه های کم درآمد شکل می گیرد ]3[. بنابراین، 
سیاستگذاری در این حوزه نمی تواند صرفاًً بر کنترل کالبدی یا جلوگیری از ساخت وساز غیرمجاز متمرکز باشد، بلکه 
باید ریشه های اقتصادی، اجتماعی، نهادی و فضایی شکل‌گیری سکونتگاه های غیررسمی را نیز هدف قرار دهد. 
رویکردهای سیاستی نسبت به این سکونتگاه ها نیز در چند دهه گذشته دستخوش تغییر اساسی شده است. در بخش 
قابل توجهی از سیاست های شهری گذشته، تخریب، پاک سازی و جابه جایی ساکنان به عنوان راه حل اصلی مسئله زاغه ها 
مورد استفاده قرار می گرفت. اما تجربه های مختلف نشان داد که حذف کالبدی سکونتگاه ها لزوماًً به حذف فقر و محرومیت 
منجر نمی شود و حتی می تواند موجب جابه جایی فقر، از دست رفتن شبکه های اجتماعی، افزایش هزینه دسترسی به 
اشتغال و خدمات و تشدید آسیب پذیری ساکنان شود. ازاین رو، ادبیات جدید توسعه شهری به سمت رویکردهایی مانند 
بهسازی در محل، ارتقای تدریجی زیرساخت ها، تأمین امنیت حق تصرف، مشارکت ساکنان، توانمندسازی اجتماعات 
محلی و ادغام سکونتگاه های غیررسمی در ساختار رسمی شهر حرکت کرده است ]7[ ]1[ ]8[. این تغییر رویکرد در 
دستورکار جهانی توسعه شهری نیز انعکاس یافته است. هدف ۱۱.۱ اهداف توسعه پایدار بر تضمین دسترسی همه 
به مسکن مناسب، ایمن و مقرون به صرفه و خدمات اساسی و همچنین ارتقای سکونتگاه های زاغه‌ای تا سال ۲۰۳۰ 
تأکید  دارد. در این چارچوب، سکونتگاه های غیررسمی نه به عنوان فضاهایی که باید صرفاًً حذف شوند، بلکه به عنوان 
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بخشی از ساختار اجتماعی و فضایی شهرها مورد توجه قرار می گیرند که نیازمند ارتقا، ادغام و بهبود شرایط زندگی 
هستند. در رویکردهای جدید، حکمرانی شهری و نقش دولت های محلی اهمیت ویژه‌ای یافته است. بسیاری از 
اقداماتی که مستقیماًً کیفیت زندگی در سکونتگاه های غیررسمی را تعیین می کنند، ازجمله توسعه و نگهداری 
زیرساخت های شهری، دسترسی به خدمات عمومی، برنامه ریزی کاربری زمین، مدیریت فضاهای عمومی، کنترل 
و هدایت توسعه شهری و جلب مشارکت اجتماعات محلی، در سطح محلی اجرا می شوند. ازاین رو، ظرفیت نهادی و 
مدیریتی شهرداری ها و میزان هماهنگی آنها با دولت مرکزی، نهادهای تخصصی، جامعه مدنی، بخش خصوصی و 
خود ساکنان، نقش مهمی در موفقیت سیاست های سامان دهی و بهسازی دارد. برنامه اسکان بشر ملل متحد نیز در 
رویکرد جدید خود بر برنامه ریزی یکپارچه شهری و سرزمینی، حکمرانی چندسطحی و مشارکتی، تقویت ظرفیت ها، 
مشارکت ذی نفعان و بسیج منابع تأکید  کرده است ]4[ ]9[. اهمیت این مسئله در شرایط کنونی، با توجه به پیوند 
میان سکونتگاه های غیررسمی، فقر، نابرابری و آسیب پذیری در برابر مخاطرات طبیعی و تغییرات اقلیمی، بیشتر 
شده است. سکونتگاه های غیررسمی معمولاًً به‌دلیل کیفیت نامناسب ساخت‌وساز، تراکم بالا، کمبود زیرساخت و 
قرارگیری در مکان های پرخطر، از آسیب پذیرترین بخش های شهر در برابر مخاطرات محیطی و اقلیمی هستند. از این 
منظر، ارتقای این سکونتگاه ها فقط سیاستی برای بهبود مسکن نیست، بلکه بخشی از سیاست کاهش فقر، افزایش 
تاب آوری شهری، ارتقای عدالت فضایی و تحقق توسعه پایدار به شمار می رود.  در ایران نیز سکونتگاه های غیررسمی و 
محلات کم برخوردار را باید در پیوند با فرایندهای گسترده تر شهرنشینی، مهاجرت، فقر شهری، افزایش هزینه زمین 
و مسکن، نابرابری فضایی و ضعف دسترسی برخی گروه های اجتماعی به بازار رسمی مسکن تحلیل کرد. اگرچه طی 
سال های گذشته سیاست هایی در زمینه توانمندسازی سکونتگاه های غیررسمی، بازآفرینی شهری و ارتقای محلات 
کم برخوردار و حاشیه نشینی شکل گرفته است، تعدد دستگاه های مسئول، پراکندگی وظایف، محدودیت منابع 
مالی، ضعف هماهنگی بین نهادی، محدودیت ظرفیت اجرایی مدیریت شهری و مشارکت ناکافی ساکنان، همچنان 
از چالش های اساسی اجرای مؤثر این سیاست ها محسوب می شود. از این منظر، شهرداری ها در نقطه اتصال سیاست 
ملی و اجرای محلی قرار دارند. دولت می تواند سیاست ها، قوانین، منابع و چارچوب های کلان را تعیین کند، اما بخش 
مهمی از فرایند تحقق سیاست در مقیاس محله و شهر اتفاق می افتد. جایی که شهرداری باید با مسائل واقعی همچون 
تأمین زیرساخت، دسترسی به خدمات، سامان دهی کالبدی، مدیریت زمین و ساخت وساز، ارتقای کیفیت محیط، 
حمل‌ونقل، فضاهای عمومی و مشارکت ساکنان مواجه شود. بنابراین، پرسش اصلی صرفاًً این نیست که »چگونه 
سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی اجتماعی در شهرها را سامان دهی کنیم«، بلکه این است که چه جایگاهی 
برای شهرداری ها در نظام حکمرانی این مسئله تعریف شده است، چه وظایف و اختیاراتی دارند، از چه ظرفیت هایی 

برخوردارند و چه موانعی اجرای مؤثر این وظایف را محدود می کند؟ 
براین‌اساس، بررسی نقش شهرداری ها در پیشگیری، سامان‌دهی و بهسازی مناطق کم برخوردار و حاشیه نشین، 
نیازمند عبور از نگاه صرفاًً کالبدی و حرکت به سوی رویکردی یکپارچه و چندبعدی است؛ رویکردی که مسکن، زمین، 
زیرساخت، خدمات عمومی، امنیت تصرف، اشتغال، توانمندسازی اجتماعی، مشارکت شهروندی، عدالت فضایی 
و حکمرانی شهری را به صورت هم‌زمان مورد توجه قرار دهد. گزارش حاضر با چنین رویکردی به بررسی جایگاه و 
وظایف شهرداری ها در نظام سیاستگذاری و اجرایی ایران می پردازد و در نهایت، اقدامات شهرداری کلان شهر تهران 

در بحث کاهش آسیب های اجتماعی ازجمله مناطق کم برخوردار را بررسی خواهد کرد.
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2.پیشینه پژوهش

1-2. سوابق مطالعاتی در مرکز 
طی سال های اخیر، موضوع آسیب های اجتماعی به عنوان یکی از محورهای مهم مطالعات و سیاست پژوهی در دفتر مطالعات اجتماعی مرکز 
پژوهش های مجلس شورای اسلامی مورد توجه قرار گرفته است. در همین راستا، مجموعه‌ای از گزارش های پژوهشی با تمرکز بر ابعاد و 
مصادیق مختلف آسیب های اجتماعی تهیه و منتشر شده است. در میان موضوعات مورد بررسی، حاشیه نشینی و سکونتگاه های غیررسمی از 
اهمیت ویژه ای برخوردار بوده و در مطالعات مرکز پژوهش های مجلس، از منظرهای مختلف اجتماعی، اقتصادی، کالبدی، مدیریتی و سیاستی 
بررسی شده است. بررسی این مطالعات نشان می دهد که حاشیه نشینی طی سال های اخیر به عنوان یکی از مسائل مهم اجتماعی و شهری، در 
دستورکار سیاست پژوهی قرار داشته و ابعاد مختلف آن، از شناسایی و تحلیل وضعیت موجود تا بررسی چالش های سیاستی، نهادی و اجرایی 
و ارائه راهکارهای مداخله ای، مورد توجه قرار گرفته است. در ادامه، مهم‌ترین گزارش های منتشر شده در مرکز پژوهش های مجلس شورای 

اسلامی در زمینه حاشیه نشینی، به اختصار معرفی و مرور می شوند.

جدول 1. تحلیل پیشینه پژوهشی

سال عنوان گزارشردیف
انتشار

شماره 
مسلسل

نام دفتر/ سازمان/ 
توضیحاتنهاد

1
حاشیه‌نشینی1 )اسکان 

غیررسمی( در ایران رویکردها، 
سیاست‌ها و اقدامات

مطالعات اجتماعی۱۴۰۱۱۸۵۴۵

حاشیه‌نشینی و سکونتگاه‌های غیررسمی ماهیتی 
چندبعدی دارد و ابعاد اجتماعی، اقتصادی، 

کالبدی، فرهنگی، زیست‌محیطی و امنیتی آن 
در تعامل با یکدیگر شکل می‌گیرند. با بررسی 

سیاست‌ها و اقدامات انجام شده در حوزه 
حاشیه‌نشینی، ریشه‌های این پدیده را در عواملی 
همچون عدم تعادل منطقه‌ای، ضعف برنامه‌ریزی 
فضایی، فقر و نابرابری، مهاجرت روستا به شهر، 

بحران مسکن و ناکارآمدی مدیریت شهری 
می‌داند. نتایج این مطالعه نشان می‌دهد که 
سیاست‌های گذشته عمدتاًًماهیتی کالبدی و 
پراکنده داشته و در آنها به ابعاد اجتماعی و 

مشارکت جامعه محلی توجه کافی نشده است. 
از دیدگاه این پژوهش، سند ملی توانمندسازی 

و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیررسمی نقطه 
عطفی در تغییر رویکرد از مداخلات صرفاً کالبدی 

به‌سمت توانمندسازی محسوب می‌شود؛ بااین‌حال، 
ابهام مفهومی، موازی‌کاری دستگاه‌ها، ضعف 

هماهنگی نهادی، فقدان نظام پایش، ضعف نقش 
نهادهای محلی و مشارکت محدود ساکنان همچنان 

از چالش‌های اصلی سیاستگذاری در این حوزه 
هستند. همچنین، مطالعه مذکور بر ایجاد پایگاه 
اطلاعاتی ملی، تقویت هماهنگی بین‌دستگاهی، 
توسعه رویکرد اجتماعی و مشارکتی و استقرار 

نظام ارزیابی عملکرد تأکید  می‌کند ]10[.

1. حاشیه نشینی مفهومی چندبعدی و فاقد تعریف واحد و مورد اجماع است و در رشته هایی مانند جغرافیا، شهرسازی، جامعه شناسی و مدیریت، معانی متفاوتی دارد. در 
بُعُد اجتماعی، حاشیه نشینی اجتماعی مفهومی گسترده تر است و به افراد یا گروه هایی اشاره دارد که از مشارکت، ادغام اجتماعی و دسترسی برابر به سرمایه ها و فرصت های 

اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی محروم اند. 
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سال عنوان گزارشردیف
انتشار

شماره 
مسلسل

نام دفتر/ سازمان/ 
توضیحاتنهاد

2

ارزیابی عملکرد دفاتر تسهیلگری 
و توسعه محلی وزارت کشور در 
مطالعات اجتماعی۱۴۰۱۱۸۲۸۹سامان‌دهی محلات حاشیه‌نشین

در بررسی دفاتر تسهیلگری و توسعه محلی، 
می‌توان گفت این دفاتر یکی از سازوکارهای مهم 
برای تقویت مشارکت ساکنان، شناسایی مسائل 
محلات و جذب منابع است. یافته‌های پژوهش 
نشان می‌دهد که شناخت دقیق محلات، جلب 

ظرفیت‌های ساکنان، جذب منابع و کمک به بهبود 
شرایط کالبدی از مهم‌ترین نقاط قوت این دفاتر 
بوده است؛ در مقابل، ضعف هماهنگی نهادی، 

غلبه نگاه کالبدی، مشارکت ناکافی مردم و ابهام 
در اثربخشی و استمرار برنامه‌های بلندمدت از 
مهم‌ترین نقاط ضعف آنها به شمار می‌رود. بر این 

اساس، واگذاری دفاتر به مدیریت شهری، تقویت 
نظام نظارت و ارزیابی، استفاده از نیروهای بومی 
و متخصص و افزایش مشارکت واقعی ساکنان 
به‌عنوان راهکارهای بهبود عملکرد آنها پیشنهاد 

شده است ]11[.

3
بررسی احکام حاشیه‌نشینی 

)اسکان غیررسمی( در برنامه‌های 
توسعه کشور از منظر اجتماعی

مطالعات اجتماعی۱۴۰۲۱۹۴۳۹

با بررسی روند سیاستگذاری حاشیه‌نشینی در 
برنامه‌های توسعه کشور، نشان داده شد که این 
موضوع به‌تدریج از یک مسئله عمدتاًً کالبدی و 

شهری به یکی از مسائل اجتماعی مورد توجه نظام 
حکمرانی تبدیل شده است. این مطالعه با بررسی 
احکام مرتبط با حاشیه‌نشینی در برنامه‌های اول تا 
ششم توسعه و بررسی روند تحول سیاستگذاری 
تا برنامه هفتم، بر وجود گسست میان تجربه‌های 

برنامه‌های گذشته و سیاستگذاری‌های جدید 
تأکید  دارد. یافته‌های پژوهش بیانگر آن است 

که سیاست‌های جدید، علی‌رغم توجه بیشتر 
به حاشیه‌نشینی، از دانش و تجربیات انباشته 

برنامه‌های پیشین بهره کافی نبرده‌اند. ازاین‌رو، 
بازخوانی روند سیاستگذاری گذشته و استخراج 
نقاط قوت و ضعف آن برای طراحی سیاست‌های 

مؤثرتر ضروری است ]12[.

4

بررسی سیاست‌ها و قوانین 
سامان‌دهی سکونتگاه‌های 

غیررسمی در ایران و ارائه 
پیش‌نویس تقنینی بازنگری 

طرح‌های توانمندسازی و 
سامان‌دهی سکونتگاه‌های 

غیررسمی

مطالعات زیربنایی۱۴۰۲۱۹۳۴۴

با وجود تصویب اسناد و قوانین متعدد، 
ازجمله سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی 

سکونتگاه‌های غیررسمی در سال ۱۳۸۲ و توجه 
به این موضوع در برنامه‌های توسعه چهارم تا 

ششم، گسترش سکونتگاه‌های غیررسمی همچنان 
یکی از چالش‌های کشور است. این چالش 

علاوه‌بر عوامل بیرونی مانند مشکلات اقتصادی، 
خشک‌سالی، ریزگردها، فرونشست، سوانح 
طبیعی و توزیع نامتوازن منابع، از ضعف‌های 

درونی نظام مدیریت نیز ناشی می‌شود. همچنین، 
اگرچه رویکرد توانمندسازی و مشارکت مردمی 
مورد تأکید  قرار گرفته، ضمانت‌اجرایی کافی 

برای تحقق آن وجود ندارد و طرح‌های محله‌محور 
مشارکتی غالباًً پراکنده، ناتمام و وابسته به 
سلیقه مدیران بوده و ارزیابی نتایج آنها نیز 

دشوار است. ازاین‌رو، با توجه به ضرورت تقویت 
چارچوب قانونی و مدیریتی، پیش‌نویس طرح 

»توانمندسازی و بهسازی تدریجی سکونتگاه‌های 
غیررسمی« با پیگیری برخی نمایندگان مجلس 

تدوین و ارائه شده است ]14[.
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3. چارچوب مفهومی

سال عنوان گزارشردیف
انتشار

شماره 
مسلسل

نام دفتر/ سازمان/ 
توضیحاتنهاد

5

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

مطالعات اجتماعی۱۴۰۳۱۹۶۹۷

در جدیدترین مطالعه، با استفاده از رویکرد 
کیفیت اجتماعی، سیاست‌های مرتبط با 

سکونتگاه‌های غیررسمی در برنامه‌های اول تا 
ششم توسعه را مورد ارزیابی قرار داده است. 
نتایج نشان می‌دهد که علی‌رغم تعدد برنامه‌ها و 

اقدامات اجرایی، جمعیت و مساحت سکونتگاه‌های 
غیررسمی افزایش یافته است. از دیدگاه این 

پژوهش، یکی از دلایل اصلی این وضعیت، ضعف 
محتوایی سیاست‌ها و غلبه رویکرد کالبدی بر 
ابعاد اجتماعی است. بررسی مؤلفه‌های کیفیت 
اجتماعی نیز نشان می‌دهد که در سیاست‌های 
مورد بررسی، توجه کافی و متوازنی به روابط 

بین‌فردی، هویت جمعی، مشارکت اجتماعی و سایر 
مؤلفه‌های اجتماعی وجود نداشته است. بنابراین، 

مطالعه بر ضرورت بازتعریف سیاست‌های آتی 
بر مبنای ترکیب مداخلات کالبدی با سیاست‌های 

اجتماعی و مشارکتی تأکید  می‌کند ]13[.

مأخذ: یافته های پژوهش.

1-3. زاغه
زاغه1. مفهومی تاریخی و درعین حال مبهم و چندبعدی است که امروزه به دلیل بار منفی آن، استفاده از آن با احتیاط صورت می گیرد. نبود 
تعریف جهان شمول، شناسایی و اندازه‌گیری زاغه ها را دشوار کرده است. بااین حال، زاغه ها معمولاًً با محرومیت هم‌زمان در چند حوزه 
شناخته می شوند: مسکن نامناسب، کمبود خدمات اساسی، تراکم و ازدحام بالا، شرایط محیطی و مکانی پرخطر، ناامنی تصرف و غیررسمی 
بودن، فقر و طرد اجتماعی. بنابراین، غیررسمی بودن به تنهایی به معنای زاغه بودن نیست و شدیدترین شکل زاغه نشینی زمانی شکل 

می گیرد که چندین مورد از این محرومیت ها به طور هم زمان وجود داشته باشد ]15[.

2-3. غیررسمی  بودن مسکن
غیررسمی  بودن مسکن  به مفهوم گسترده توسعه و بهره برداری از مسکن اشاره دارد که با چارچوب های رسمی برنامه ریزی شده انطباق ندارد. 
این غیررسمی  بودن اشکال مختلفی دارد، ازجمله سکونتگاه های غیررسمی، ساخت وسازهای غیرمجاز و مسکن ساخته  شده روی زمین هایی 

که از نظر حقوقی فاقد حق تصرف یا مالکیت قانونی اند.

3-3. مسکن غیررسمی
 مسکن غیررسمی2 به واحدهای مسکونی و سازه های منفردی اطلاق می شود که اغلب به صورت تدریجی و مرحله ای در بستر غیررسمی  بودن 
ساخته می شوند. همچنین شامل واحدهای مسکونی ایجاد شده از طریق تفکیک یا تقسیم بندی مجدد واحدها و نیز قراردادهای اجاره ثبت 
 نشده یا ناپایدار و ناامن است. در شرایط شهرنشینی شتابان و ناکارآمدی، غیررسمی  بودن مسکن به عنوان واکنشی برای فراهم کردن دسترسی 

1. Slum
2. Informal Housing
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اقشار فقیر به مسکن مناسب ظهور می یابد. تولید غیررسمی مسکن، شیوه هایی را دربرمی گیرد که خانوارها از طریق آن هزینه ساخت، نگهداری 
و تعمیر مسکن خود را تأمین می کنند و همچنین سازوکارهایی که برای دسترسی به زمین و تأمین آن به منظور ساخت وساز به کار می گیرند. 
مسکن غیررسمی معمولاًً فاقد مدارک قانونی مربوط به مالکیت یا حق تصرف زمین و اجاره، فاقد انطباق با مقررات ساخت وساز و برنامه ریزی 

شهری و فاقد دسترسی به خدمات پایه از طریق نظام های رسمی است ]16[.

4-3. سکونتگاه های غیررسمی
سکونتگاه های غیررسمی1. ‌از مجموعه ها یا خوشه هایی از مسکن های غیررسمی تشکیل شده‌اند. این سکونتگاه ها با شرایط جمعیِِ توسعه 
مسکنِِ بدون ضابطه و بدون برنامه، فقدان حق تصرف رسمی زمین و ارائه غیررسمی خدمات مشخص می شوند. ویژگی های زیر معمولاًً در 

این سکونتگاه ها مشاهده می شود:
الف(  تأمین ناکافی زیرساخت ها، ازجمله آب، بهداشت و فاضلاب و برق؛

ب( مسکن هایی که با مقررات برنامه ریزی و ضوابط ساخت وساز انطباق ندارند؛
ج( شرایط نامناسب و خطرناک محیط فیزیکی زندگی؛

د( پرداخت قیمت های بالاتر برای کالاها و نیازهای ضروری به دلیل دسترسی نداشتن به خدمات شهری و شهرداری؛ 
هـ( محرومیت یا طرد مکرر از سیاستگذاری شهری و فرایندهای تصمیم گیری.

فراتر از محرومیت های آشکار، سکونتگاه های غیررسمی دارای ظرفیت ها و دارایی های ارزشمندی اند که می توان از آنها برای پیشبرد مسکن 
مقرون به صرفه و مناسب بهره گرفت. این مناطق اغلب به فرصت های اقتصادی نزدیک‌اند و نظام های معیشتی غیررسمی و روش های 
ساخت‌وساز در آنها انعطاف پذیری و هزینه های پایین تر را فراهم می کنند ]16[. بند دوم سند توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه هيا 
غیررسمی )سند توانمندسازي و سامان‌دهی سکونتگاه هيا غیررسمی مصوبه شماره 4483 /ت 29271ه مورخ 1382/11/26(، 

سکونتگاه هيا غیررسمی را بدین صورت تعریف کرده است: 
به موازات رشد شهرنشینی در کشور در دهه هيا اخیر، سکونتگاه های نامتعارف و خودانگیخته ای درون یا مجاور شهرها با در مجموعه هيا 

شهري بزرگ به سرعت ایجاد شده و رشد یافته است. این سکونتگاه ها اغلب دارای این ویژگی  ها هستند:
   مسکن سازی شتاب زده توسط استفاده کنندگان آنها که عمدتاًً به دلیل نداشتن پروانه ساختمان و تبعیت نکردن از برنامه ریزی رسمی

    شهرسازی مجموعه ای نابسامان شهرسازی مجموعه ای نابسامان به وجود آورده اند.
   پیوستگی عملکردی با شهر اصلی و گسست کالبدی از آن با تجمعی از اقشار عمدتاًً کم درآمد و فقیر.
   محیطی با کیفیت پایین زندگی و کمبود شدید خدمات و زیربناهای شهری و تراکم بالای جمعیتی.

این تعریف مورد استناد سند ملی راهبردي احیا و بهسازي و نوسازي و توانمندسازي بافت هيا فرسوده و ناکارآمد شهري )مصوب سال ۱۳۹۳( 
نیز قرار گرفته است: 

   سکونتگاه هاي غیررسمی: محله و محدوده هایی که واجد مشخصات موضوع بند »2« سند سکونتگاه هيا غیررسمی خارج از ضوابط 
و قوانین در درون یا خارج از محدوده شهرها به صورت شتاب زده ساخته شده است و دچاد ضعف شدید خدمات و سرانه هيا شهري است و 

اغلب آنها داراي مشکلات حقوقی مالکیت است.
همچنین سند ملی توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی )مصوب سال 1402( را این گونه تعریف کرده  است:

   سکونتگاه های غیررسمی: محله ها و محدوده هایی که به طور عمده مهاجران و محرومان را در خود جای داده اند و بدون مجوز و خارج 
از برنامه‌ریزی رسمی و قانونی در درون یا خارج از محدوده های شهرها شکل گرفته‌اند و واجد شاخصه های مصوبه شماره 300 / 117 به 

تاریخ 26/ 04/ 1400 شورايعالي شهرسازي و معماري ايران هستند.

1. Informal Settlements
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جدول 2. تمایز زاغه ها، سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی

5-3. تله فقر فضایی
نابرابری شهری تنها به تفاوت درآمد محدود نیست، بلکه در توزیع نابرابر زمین و مسکن، خدمات، زیرساخت ها و فرصت های شهری نیز نمود 
می یابد. گروه های کم درآمد معمولاًً به مناطق کم برخوردار، دورافتاده و گاه غیررسمی رانده می شوند و این جدایی فضایی، با افزایش هزینه 
جابه جایی و کاهش دسترسی به شغل، آموزش و خدمات، به بازتولید فقر و نابرابری منجر می شود. این وضعیت در مفهوم »تله فقر فضایی«1 
قابل توضیح است. ازاین رو، کاهش نابرابری شهری مستلزم سیاست های مکان محور و هماهنگ در حوزه مسکن، زمین، حمل ونقل، خدمات 

شهری و اشتغال است ]17[.

6-3. حاشیه نشینی
در ادبیات جامعه شناسی و انسان شناسی شهری، حاشیه نشینی شهری در ابتدا عمدتاًً از منظر فضایی و قلمرویی مورد مطالعه قرار گرفته 
است. مکتب جامعه شناسی شهری شیکاگو از مهم ترین جریان هایی بود که رابطه ای نزدیک میان فضا و هویت اجتماعی برقرار کرد. با وجود 
اهمیت این رویکرد، برداشت فضامحور از حاشیه مندی به دلیل تقلیل آن به جدایی و گسست فضایی مورد انتقاد قرار گرفته است. بنابراین، 
حاشیه نشینی را نمی توان صرفاًً ویژگی یک محله یا قلمرو خاص دانست. در رویکردهای جدیدتر، توجه از خود محله های حاشیه‌ای به 
فرایندهای ساختاری مؤثر بر شکل گیری آنها معطوف شده است. حاشیه نشینی را نمی توان به ویژگی های مکانی یک منطقه، فقر اقتصادی یا 
سکونت در حاشیه جغرافیایی شهر تقلیل داد. بلکه حاشیه نشینی حاصل روابط و فرایندهای میان گروه های اجتماعی و فضاهای شهری است 
که در بستر نابرابری های اقتصادی، اجتماعی، سیاسی و قدرت شکل می گیرد. بنابراین، برای مطالعه حاشیه نشینی باید علاوه بر ویژگی های 
مناطق حاشیه ای، روابط آنها با سایر بخش های شهر، الگوهای وابستگی و ادغام، مناسبات قدرت، انگ زنی فضایی و ظرفیت عاملیت ساکنان 
نیز مورد توجه قرار گیرد. این رویکرد، حاشیه نشینی را از موقعیت مکانی ثابت به »فرایند اجتماعی ـ فضایی و رابطه ای« تبدیل می کند ]18[.

7-3. حاشیه نشینی اجتماعی
حاشیه ای  شدن2 فرایندی است که طی آن گروه های خاصی از مردم به حاشیه های جامعه رانده می شوند و در نتیجه قادر نیستند به طور کامل 
ظرفیت ها و توانمندی های خود را شکوفا کنند. صرف نظر از مبنایی که حاشیه ای  شدن براساس آن رخ می دهد، این فرایند به طرد اجتماعی3 
‌منجر می شود ]17[. به عبارت  دیگر، حاشیه نشینی از این بعد به افراد و اقشار ضعیف جامعه اشاره دارد که فاقد انواع سرمایه ها بوده و با مسائل و 
آسیب های اجتماعی همچون فقر، معلولیت، بیماری، اعتیاد، بیکاری، سابقه زندان و فقدان پوشش بیمه درگیر هستند. این گروه می توانند در 
درون، بیرون یا حاشیه شهر سکونت داشته باشند ]10[. در جدول 2 تفاوت زاغه ها، سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی آورده شده است.

1. Spatial Poverty Trap
2. Marginalization
3. Social Exclusion

مثال تقریبیتفاوت کلیدی با دو مفهوم دیگرویژگی‌های اصلیتعریف کوتاهمفهوم

حاشیه‌نشینی

فرایند رانده شدن گروه‌های 
اجتماعی به حاشیه شهر و 
جامعه )هم فضایی و هم 

اجتماعی – اقتصادی(

جدایی فضایی، طرد اجتماعی، 
محدودیت دسترسی به 

فرصت‌ها، بازتولید فقر از 
طریق »تله فقر فضایی«، روابط 

نابرابر قدرت

بیشتر بر فرایند و رابطه تأکید  دارد 
تا خود سکونتگاه. ممکن است در 

سکونتگاه غیررسمی یا زاغه رخ دهد، 
اما لزوماًً مترادف با آنها نیست.

سکونت در حاشیه شهر 
به‌دلیل ناتوانی در دسترسی 

به مسکن رسمی و طرد از 
بازار زمین

سکونتگاه 
غیررسمی

مجموعه یا خوشه‌ای از 
مسکن‌های غیررسمی که 

خارج از چارچوب برنامه‌ریزی 
رسمی شکل گرفته‌اند.

فقدان حق تصرف رسمی، 
عدم انطباق با ضوابط 

ساخت‌وساز، زیرساخت و 
خدمات ناکافی، شرایط محیطی 
نامناسب، مشارکت محدود در 

تصمیم‌گیری

مفهوم فنی – حقوقی و خنثی‌تر. بر 
غیررسمی بودن تأکید  دارد و می‌تواند 
شامل سکونتگاه‌هایی با درجات مختلف 
محرومیت باشد )حتی با ظرفیت‌های 

اقتصادی(.

محله‌ای با ساخت‌وساز 
تدریجی بدون مجوز و سند 

در حاشیه یا درون شهر



نقش شهرداری ها در 
پیشگیری و کاهش 

آسیب های اجتماعی )با تأکید  
بر حاشیه نشینی  اجتماعی(

17

4. عوامل شکل گیری و آثار حاشیه نشینی

مثال تقریبیتفاوت کلیدی با دو مفهوم دیگرویژگی‌های اصلیتعریف کوتاهمفهوم

زاغه‌نشینی

سکونت در محیطی با 
محرومیت شدید و چندبعدی 
از مسکن مناسب و خدمات 

اساسی

ازدحام شدید، مسکن 
بی‌کیفیت، کمبود آب و 

بهداشت، ناامنی تصرف، 
محیط ناسالم و پرخطر، فقر و 

حاشیه‌مندی اجتماعی

شدیدترین شکل محرومیت است. 
همه زاغه‌ها لزوماًً غیررسمی نیستند 
و همه سکونتگاه‌های غیررسمی لزوماًً 

زاغه محسوب نمی‌شوند.

محله‌ای پرتراکم با مسکن 
فرسوده، فاضلاب روباز و 
دسترسی بسیار ضعیف به 

خدمات

مأخذ: همان.

در دهه های اخیر با رشد شتابان شهرنشینی، به ویژه در کشورهای درحال توسعه سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی به طور فزاینده‌ای 
افزایش یافته‌اند. شهرنشینی در بسیاری از این کشورها در شرایطی رخ داده که درآمد سرانه پایین، فقر فزاینده، بیکاری، ضعف منابع مالی و 
ظرفیت مدیریتی شهرداری ها، ناکارآمدی ساختارهای حکمرانی و نبود سیاست های منسجم در حوزه برنامه ریزی شهری و مسکن، امکان 
مدیریت متوازن رشد شهری را محدود کرده است. در چنین شرایطی، رشد سریع جمعیت شهری و توسعه کالبدی شهرها، به جای آنکه الزاماًً 
به ارتقای کیفیت زندگی منجر شود، می تواند به گسترش سکونتگاه های غیررسمی و تشدید زاغه نشینی و حاشیه نشینی بینجامد. در مقابل، 
اگر شهرنشینی به درستی برنامه ریزی و مدیریت شود، می تواند موتور محرک تحول اجتماعی و اقتصادی، افزایش بهره وری، بهبود دسترسی 
به خدمات و ارتقای کیفیت زندگی باشد. تحقق این ظرفیت، مستلزم آن است که نیازهای گروه های کم‌درآمد و ساکنان سکونتگاه های 
غیررسمی و حاشیه‌نشین ها در برنامه ریزی شهری، سیاست های مسکن، قوانین، نظام تأمین مالی و ارائه خدمات عمومی مورد توجه قرار گیرد. 
نادیده گرفتن این گروه ها موجب می شود آنان از منافع شهرنشینی محروم بمانند و هدف تبدیل شهرها و سکونتگاه های انسانی به مکان هایی 
»فراگیر، ایمن، تاب‌آور و پایدار« به طور ناقص تحقق یابد ]19[. همان طورکه اشاره شد، گسترش سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی 
را نمی توان صرفاًً نتیجه مهاجرت یا انتخاب فردی خانوارهای کم درآمد دانست، بلکه این پدیده حاصل تعامل مجموعه ای از عوامل اقتصادی، 

اجتماعی، فضایی و نهادی است. مهم ترین رشد فزاینده آنان عبارت اند از:
  شهرنشینی سریع:  رشد جمعیت شهری و مهاجرت به شهرها در شرایطی که ظرفیت عرضه مسکن و زیرساخت متناسب با آن توسعه 

نیافته است.
  برنامه ریزی ناکارآمد شهری:  ضعف برنامه ریزی فضایی، توسعه نامتوازن شهر و ناتوانی در پیش بینی و مدیریت رشد جمعیت.

  کمبود مسکن مقرون به صرفه:  محدودیت عرضه مسکن مناسب برای خانوارهای کم‌درآمد و عدم توانایی آنان برای ورود به بازار 
رسمی مسکن.

  فقر و بیکاری: ‌درآمد پایین، اشتغال ناپایدار و بیکاری، توان خانوارها را برای تأمین مسکن مناسب و پرداخت هزینه خدمات شهری 
کاهش می دهد.

  ضعف حکمرانی و ظرفیت مدیریت شهری:  محدودیت منابع مالی، ضعف نهادی و مدیریتی شهرداری ها و نبود هماهنگی میان 
دستگاه‌های مسئول.

  ضعف سیاست های زمین و مسکن:  نبود سیاست های مؤثر برای تأمین زمین و مسکن برای گروه های کم درآمد می تواند خانوارها را 
به سمت سکونت در مناطق غیررسمی سوق دهد.

  مهاجرت و جابه جایی جمعیت:  مهاجرت گسترده، به ویژه مهاجرت گروه های کم مهارت و کم درآمد، درصورت نبود ظرفیت جذب در 
بازار رسمی مسکن و اشتغال، می تواند به گسترش سکونتگاه های غیررسمی منجر شود.

از این منظر، شکل‌گیری حاشیه نشینی را باید بیش از آنکه صرفاًً ناشی از »فقر افراد« دانست، نتیجه تعامل فقر با ساختار فضایی شهر، بازار 
مسکن، نظام اشتغال، سیاست های زمین و ضعف ظرفیت های حکمرانی شهری تلقی کرد  ]19[.
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1-4. محرومیت های چندبعدی 
محرومیت در سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی صرفاًً به کمبود درآمد یا کیفیت پایین مسکن محدود نیست، بلکه ابعاد مختلف زندگی 

ساکنان را دربرمی گیرد. این محرومیت ها را می توان در چهار حوزه اصلی مشاهده کرد:
الف( محرومیت کالبدی و زیرساختی: دسترسی ناکافی به آب آشامیدنی سالم، شبکه فاضلاب، جمع آوری پسماند، برق، راه و حمل ونقل 

عمومی، مسکن مناسب و فضاهای عمومی.
ب( محرومیت اقتصادی: بیکاری، اشتغال غیررسمی و ناپایدار، درآمد پایین، ناامنی شغلی و دسترسی محدود به بازار رسمی کار.

ج( محرومیت اجتماعی و نهادی: ضعف دسترسی به آموزش و خدمات سلامت، مشارکت محدود در تصمیم‌گیری های شهری، ضعف 
شبکه های حمایت اجتماعی، کاهش اعتماد به نهادهای رسمی و احساس بیگانگی از شهر.

د( محرومیت محیطی: استقرار در مناطق پرخطر، آلودگی آب و خاک، دفع نامناسب فاضلاب و پسماند، آلودگی هوا، تراکم بالا و آسیب پذیری 
در برابر مخاطراتی مانند سیل، فرونشست و آتش سوزی.

این مجموعه محرومیت ها یکدیگر را تقویت می کنند و موجب شکل‌گیری نوعی فقر چندبعدی و انباشته می شوند که خروج از آن برای 
خانوارهای ساکن این مناطق دشوارتر است.

2-4. پیامدهای اجتماعی حاشیه نشینی
سکونت در مناطق غیررسمی و حاشیه نشینی، در شرایطی که با ضعف زیرساخت، فقر و طرد اجتماعی همراه باشد، می تواند پیامدهای متعددی 

در سطح فرد، خانوار، محله و شهر ایجاد کند. مهم ترین این پیامدها عبارت اند از ]1[ ]20[:
   فقر و محرومیت چندبعدی؛

   طرد و انزوای اجتماعی؛
   تشدید نابرابری اجتماعی و فضایی؛

   بیکاری و اشتغال ناپایدار؛
   شرایط نامناسب و ناامن سکونت؛

   کمبود خدمات عمومی و زیرساخت های شهری؛
   مشکلات بهداشتی و کاهش کیفیت زندگی؛

   ناامنی غذایی و سوءتغذیه؛
   آسیب پذیری بیشتر در برابر مخاطرات طبیعی و محیطی؛
   آلودگی محیط  زیست و فشار بر اکوسیستم های حساس؛

   جرم، خشونت و ناامنی اجتماعی؛
   انگ اجتماعی و برچسب خوردگی؛

   کاهش مشارکت مدنی و اعتماد به نهادهای رسمی؛
   بازتولید فقر و محرومیت در نسل های بعدی.

1-2-4. طرد اجتماعی و کاهش مشارکت شهری
یکی از مهم ترین پیامدهای حاشیه نشینی، طرد اجتماعی، اقتصادی و سیاسی است. ساکنان این مناطق ممکن است به‌دلیل وضعیت 
اقتصادی، محل سکونت یا غیررسمی بودن وضعیت مالکیت و اشتغال، از مشارکت کامل در زندگی شهری محروم شوند. این طرد می تواند 

اشکال مختلفی داشته باشد:
1   طرد از خدمات شهری؛
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۲   طرد از بازار رسمی مسکن؛
۳   طرد از اشتغال رسمی؛

۴   طرد از فرایندهای تصمیم گیری شهری؛
۵   طرد دیجیتال؛
۶   طرد سیاسی؛

۷   کاهش مشارکت مدنی؛
۸   کاهش احساس تعلق به شهر؛

۹   کاهش اعتماد به نهادهای رسمی.
در نتیجه، حاشیه نشینی فقط به معنای سکونت در حاشیه جغرافیایی شهر نیست، بلکه ممکن است به حاشیه ای  شدن اجتماعی، اقتصادی 

و نهادی نیز منجر شود ]21[.

2-2-4. انگ اجتماعی و برچسب خوردگی
ساکنان محلات حاشیه ای ممکن است به دلیل محل زندگی خود با برچسب هایی مانند »فقیر«، »خطرناک«، »مجرم«، »بی سواد« یا »غیرقابل 
اعتماد« مواجه شوند. این انگ اجتماعی می تواند پیامدهایی همچون کاهش عزت نفس، احساس بیگانگی از شهر، کاهش اعتماد اجتماعی، 
تبعیض در بازار کار، کاهش فرصت های شغلی و کاهش مشارکت اجتماعی را به دنبال داشته باشد. همچنین، تجربه مداوم تبعیض می تواند 

احساس نابرابری و بی عدالتی را تشدید کند ]21[.

3-2-4. جرم، خشونت و ناامنی اجتماعی 
حاشیه نشینی را نباید به طور مستقیم با جرم خیزی یکسان دانست. بااین حال، مجموعه ای از شرایط ساختاری موجود در برخی سکونتگاه های 
غیررسمی می تواند زمینه بروز برخی اشکال جرم و خشونت را تشدید کند. فقر، بیکاری، ضعف خدمات عمومی، تراکم بالای جمعیت، فقدان 

فضاهای عمومی مناسب، ضعف روشنایی و نظارت و حضور محدود نهادهای رسمی ازجمله این عوامل هستند ]21[.

4-2-4. زنان و دختران در سکونتگاه های غیررسمی
زنان و دختران ممکن است در سکونتگاه های غیررسمی با آسیب پذیری مضاعف مواجه شوند. کمبود روشنایی، سرویس های بهداشتی مناسب، 
حمل ونقل عمومی، فضاهای عمومی امن و دسترسی مناسب به خدمات می تواند خطر آزار، تعرض و خشونت جنسیتی را افزایش دهد. بنابراین، 

جنسیت یکی از ابعاد مهمی است که در برنامه ریزی و مداخلات مربوط به سکونتگاه های غیررسمی باید مورد توجه قرار گیرد ]21[.

5-2-4. کودکان و انتقال بین نسلی فقر
کودکان و نوجوانان از آسیب پذیرترین گروه های ساکن سکونتگاه های غیررسمی و پدیده حاشیه نشینی هستند. فقر خانوار، کیفیت پایین 
مسکن، بیماری های مکرر، تغذیه نامناسب، ترک تحصیل، دسترسی محدود به آموزش، کار کودک، محیط ناامن، کمبود فضاهای مناسب بازی 
و فشار اقتصادی خانوار می تواند مسیر رشد و توانمندی آنان را مختل کند. شرایط نامناسب محیطی و بهداشتی همچنین می تواند احتمال ابتلا 
به بیماری های واگیردار را افزایش دهد و بیماری های مکرر، از طریق افزایش غیبت از مدرسه، سوءتغذیه و اختلال در رشد شناختی، پیامدهای 
بلندمدتی برای سرمایه انسانی کودکان ایجاد کند. ازاین‌رو، یکی از مهم ترین پیامدهای اجتماعی سکونت در مناطق محروم، انتقال فقر و 
محرومیت از یک نسل به نسل دیگر است ]21[. حاشیه نشینی با ایجاد تمرکز فضایی فقر، می تواند به بازتولید نابرابری اجتماعی و اقتصادی در 
مقیاس شهری منجر شود. ساکنان مناطق کم درآمد معمولاًً در مقایسه با سایر گروه های شهری، با دسترسی محدودتری به خدمات عمومی، 
حمل ونقل، مراکز اشتغال، امکانات آموزشی و درمانی مواجه اند و در بسیاری از موارد در معرض بیشتری از مخاطرات طبیعی و محیطی قرار 
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5. قوانین و مقررات حوزه حاشیه نشینی

دارند. بنابراین، محل زندگی خود به عاملی برای بازتولید نابرابری تبدیل می شود؛ به این معنا که فرصت های زندگی افراد نه تنها تحت تأثیر 
درآمد و ویژگی های خانوار، بلکه تحت تأثیر محله ای که در آن زندگی می کنند نیز قرار می گیرد ]22[.

6-2-4. پیامدهای حاشیه نشینی بر گرسنگی، سلامت و آموزش
شکاف اجتماعی و اقتصادی در شهرها صرفاًً به محرومیت از مسکن مناسب، خدمات پایه و اشتغال شایسته محدود نمی شود و پیامدهای آن در 
حوزه هایی مانند تغذیه، سلامت و آموزش نیز نمایان می شود. شدت محرومیت مسکن و دسترسی به خدمات پایه می تواند یکی از شاخص های 

مهم سنجش نابرابری اجتماعی و طبقاتی در شهرها باشد ]23[.

سابقه قانونی حاشیه نشینی در ایران به دهه ۱۳۴۰ بازمی گردد. چنین پدیده ای ابتدا با رویکردی عمدتاًً عمرانی و کالبدی دنبال شد. پس از 
انقلاب، این موضوع به تدریج در سیاست های کلی نظام، برنامه های توسعه و قوانین و اسناد تخصصی مورد توجه قرار گرفت و از برنامه چهارم 
به بعد، مفاهیمی مانند توانمندسازی، بافت حاشیه‌ای و سکونتگاه های غیررسمی صراحت بیشتری یافت. مهم ترین تحول، تصویب سند 
ملی توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی در سال ۱۳۸۲ و سپس حرکت به سمت رویکرد بازآفرینی شهری، توانمندسازی 
اجتماعی و مشارکت ساکنان بود. در ادامه، اسناد و برنامه های بازآفرینی شهری در دهه ۱۳۹۰، موضوع را از صرفاًً بهسازی کالبدی به ابعاد 
اقتصادی، اجتماعی، نهادی و کیفیت زندگی گسترش دادند ]10[. ازاین رو، با استناد به جزء »3« بند »الف« ماده )120( قانون برنامه ششم 
توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی )1400 - 1396( حکم به تهیه  »سند ویژه سکونتگاه های غیررسمی« و تصويب آن 
توسط هیئت وزيران داده شد. در واقع قانونگذار با توجه به روند روبه گسترش سکونتگاه های غیررسمی و با این استدلال که راهبردها، سیاست ها 
و برنامه های اجرایی در این سکونتگاه ها متفاوت است، تهیه و تصویب سندی ویژه برای این سکونتگاه ها را ضروری دانست. براین‌اساس، 
»سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه های غیررسمی« مکمل »سند ملی راهبردی احیا، بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده 
و ناکارآمد شهری« در حوزه سکونتگاه های غیررسمی است تا مرجع تعاریف مشترک و مبین اهداف، اصول، راهبردها و سیاستگذاريهيا 
بخشی و فضایی در سکونتگاه هيا غیررسمی و زمینه ساز وضع قوانين، مقررات و آیین نامه های مورد نايز براي اجراي سايست ها و برنامه ها و 
تدوين راهاكرهای مربوط در برنامه هيا توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی کشور شود. این تصويب نامه در تاریخ 1402/10/10 به تصویب 

هيئت وزيران رسیده  است.
در ادامه برخی از مهم ترین اسناد فرادست، قوانین و برنامه های توسعه در حوزه حاشیه نشینی و سکونتگاه های غیررسمی بررسی خواهد شد:

1-5. سیاست های کلی نظام 
سیاست های کلی نظام مجموعه ای از جهت گیری ها و اولویت های کلان و بلندمدت کشور است که برای هدایت قوای سه گانه و سایر نهادهای 
حکمرانی در عرصه های مختلف تعیین و مبنایی برای جهت دهی به قوانین، برنامه ها و اقدامات اجرایی کشور محسوب می شود. مطابق بند »۱« 
اصل )۱۱۰( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، تعیین سیاست های کلی نظام پس از مشورت با مجمع تشخیص مصلحت نظام از وظایف 
و اختیارات رهبری است و بند »۲« همین اصل، نظارت بر حسن اجرای آنها را نیز بر عهده رهبری قرار داده است ]24[. در ادامه مهم ترین 

سیاست های کلی نظام در حوزه حاشیه نشینی آورده شده است:

1-1-5. سیاست های کلی نظام در امور مسکن 
سیاست های کلی نظام در امور مسکن در بهمن ۱۳۸۹ ابلاغ شده و شامل ۹ بند است ]25[. در سیاست های کلی مسکن، بندهای »۱«، »۲«، 
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جدول 3. احکام مرتبط با حاشیه نشینی در قانون برنامه چهارم توسعه

»۳« و »4«  بیشترین ارتباط را با حاشیه نشینی دارند؛ زیرا بر مدیریت زمین، احیای بافت های فرسوده، تأمین مسکن برای اقشار کم درآمد و 
بهبود وضعیت مسکن روستایی و کاهش عوامل مؤثر بر مهاجرت به شهرها تأکید  می کنند.

2-1-5. سیاست های کلی نظام در امور شهرسازی
سیاست های کلی نظام در امور شهرسازی در بهمن ماه سال ۱۳۸۹ در 11 بند ابلاغ شد ]26[.  در سیاست های کلی نظام در امور شهرسازی، 
بند »۶« به طور مستقیم بر »جلوگیری از گسترش حاشیه نشینی و سامان دهی بافت های حاشیه ای و نامناسب موجود« تأکید  دارد. همچنین 
بندهای »۱«، »۲« و »۱۰« با تأکید  بر مکان یابی مناسب، کنترل توسعه کالبدی و جلوگیری از گسترش بی‌رویه کلان شهرها، رویکردی 
پیشگیرانه نسبت به حاشیه نشینی دارند. در مجموع، این سیاست ها، حاشیه نشینی را هم از منظر پیشگیری از گسترش و هم سامان‌دهی 

بافت های حاشیه ای موجود مورد توجه قرار می دهند.

3-1-5. سیاست های کلی برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت
سیاست های کلی برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت در ۲۱ شهریورماه ۱۴۰۱ ابلاغ شد و با تعیین »پیشرفت اقتصادی توأم با عدالت« به عنوان 
اولویت اصلی، چارچوب های کلی برنامه هفتم را در ۲۶ بند و در هفت حوزه اقتصادی، امور زیربنایی، فرهنگی و اجتماعی، علمی و فناوری، 
سیاسی و سیاست خارجی، دفاعی و امنیتی و اداری، حقوقی و قضایی مشخص کرد. بند »۱۸« را می توان یکی از مستقیم ترین احکام مرتبط 
با حاشیه نشینی دانست. زیرا حاشیه نشینی در کنار اعتیاد، طلاق و فساد، به عنوان یکی از آسیب های اجتماعی دارای اولویت در برنامه هفتم 

تصریح شده است.

2-5. قوانین برنامه های توسعه پنج ساله کشور
برنامه جامعی است که برای  مدت پنج سال تنظیم می شود و به تصویب می رسد که در آن  اهداف، سیاست های توسعه اقتصادی و اجتماعی 
برای دوره پنج ساله تعیین می شوند. در این برنامه تمام منابع مالی دولت و همچنین  منابعی که از طرف شرکت های دولتی و بخش خصوصی 
صرف  عملیات عمرانی می گردد، از یک طرف و اعتبارات جاری و عمرانی  دولت و هزینه های عمرانی شرکت های دولتی و بخش خصوصی از 

طرف دیگر جهت وصول به هدف های مذکور پیش بینی می شود ]27[. 
حاشیه نشینی به عنوان یکی از اهداف و سیاست های برنامه های توسعه بررسی شده است. برای مثال در  برنامه های چهارم تا ششم توسعه، 
حاشیه نشینی به تدریج از موضوعی کالبدی به مسئله‌ای چندبعدی با ابعاد اجتماعی، اقتصادی و مدیریتی تبدیل شده است. در برنامه 
چهارم، بر سامان دهی بافت های حاشیه ای، توانمندسازی ساکنان و شناسایی نقاط آسیب خیز تأکید  شد.. در جدول 3 احکام مرتبط با حوزه 

حاشیه نشینی در قانون برنامه چهارم توسعه آورده شده است.

ماده / بندمتن خلاصه حکم

احیای بافت‌های فرسوده و نامناسب شهری + ممانعت از گسترش محدوده شهرها براساس طرح جامع شهری + سامان‌دهی بافت‌های 
حاشیه‌ای در شهرهای کشور با رویکرد توانمندسازی ساکنین این بافت‌ها

ماده )۳۰( بند 
»الف« جزء »۵«

شناسایی نقاط آسیب‌خیز و بحران‌زای اجتماعی در بافت شهری و حاشیه شهرها + تمرکز حمایت‌های اجتماعی، خدمات بهداشتی 
- درمانی، مددکاری، مشاوره اجتماعی و حقوقی و برنامه‌های اشتغال حمایت شده با راهبرد همکاری بین‌بخشی و سامانه مدیریت 

آسیب‌های اجتماعی

ماده )۹۷( بند 
»ج«

برنامه‌های جامع فقرزدایی و عدالت اجتماعی شامل تعیین خط فقر، توانمندسازی متناسب، پوشش کامل جمعیت زیر خط فقر مطلق، 
ماده )۹۵(تأمین مسکن ارزان‌قیمت و خدمات برای سه دهک پایین درآمدی

مأخذ: همان.
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برنامه پنجم، علاوه بر توانمندسازی، بر جلوگیری از گسترش سکونتگاه های غیرمجاز، کنترل ساخت وساز و سامان دهی مناطق حاشیه نشین 
تمرکز کرد. در جدول 4 احکام مرتبط با حوزه حاشیه نشینی در قانون برنامه پنجم توسعه آورده شده است.

جدول 4. احکام مرتبط با حوزه حاشیه نشینی در قانون برنامه پنجم توسعه

جدول 5. احکام مرتبط با حوزه حاشیه نشینی در قانون برنامه ششم توسعه

ماده / بندمتن خلاصه حکم

سامان‌بخشی مناطق حاشیه‌نشین تعیین ‌شده توسط شورای عالی شهرسازی و معماری ایران از طریق تدوین و اجرای سازوکارهای حقوقی، 
مالی و فرهنگی و توانمندسازی ساکنان بافت‌های واقع در داخل محدوده‌های شهری با مشارکت آنها، در چهارچوب »سند ملی توانمندسازی 

و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیرمجاز« + ایجاد شهرک‌های اقماری برای اسکان جمعیت مهاجر

ماده )۱۷۲( 
بند »الف«

وضع مقررات بازدارنده و اعمال ممنوعیت ارائه کلیه خدمات زیربنایی به ساخت‌وسازهای غیرمجاز خارج از محدوده شهرها و روستاها + 
تخریب آنها با همکاری قوه قضائیه

ماده )۱۷۲( 
بند »ب«

ماده )۱۷۲( تهیه و اجرای طرح هادی برای روستاهای واقع در حریم کلان‌شهرها با رویکرد کنترل محدوده روستاها در حد رشد طبیعی آنها
بند »ج«

ماده )۱۷۲( طراحی و ایجاد کمربند سبز در اطراف مراکز جمعیتی از طریق منابع دولتی
بند »د«

سامان‌دهی تعاملات اقتصادی، اجتماعی و کالبدی بین شهرهای بالای ۱۰۰ هزار نفر و روستاهای واقع در حریم آنها از طریق طرح‌های 
مجموعه شهری، جامع و تفصیلی با اولویت توسعه درونی شهرها، بهره‌گیری از ظرفیت روستاهای مستعد و صیانت از اراضی کشاورزی و 

باغ‌های واقع در داخل و حاشیه شهرها و روستاها
ماده )۱۷۰(

احصای مناطق ویژه نیازمند بهسازی و نوسازی در بافت‌های فرسوده توسط شورای عالی شهرسازی و معماری؛ احیای سالانه حداقل ۱۰ 
درصد بافت‌های فرسوده شهری توسط وزارت مسکن و شهرداری‌ها؛ اختصاص حداقل ۵۰ درصد منابع و تسهیلات بخش مسکن )ازجمله 

مسکن مهر( به طرح‌های واقع در بافت‌های فرسوده
ماده )۱۷۱(

طراحی سامانه خدمات جامع و همگانی سلامت با اولویت بهره‌مندی مناطق کمتر توسعه‌یافته به‌ویژه روستاها، حاشیه شهرها و مناطق 
عشایری

ماده )۳۲( بند 
»ج«

مأخذ: همان.

در برنامه ششم، رویکرد جامع تر شد و بازآفرینی شهری، ارتقای خدمات و زیرساخت ها، کاهش سالانه جمعیت حاشیه نشین و کاهش 
آسیب های اجتماعی مورد توجه قرار گرفت. در جدول 5 احکام مرتبط با حوزه حاشیه نشینی در قانون برنامه ششم توسعه آورده شده است.

ماده / بندمتن خلاصه حکم

موضوعات خاص مکان‌محور شامل بازآفرینی بافت‌های ناکارآمد شهری )حاشیه شهرها و بافت‌های فرسوده(، بافت‌های تاریخی و 
ماده )۲( بند »ب«مناطق روستایی به‌عنوان یکی از مسائل محوری برنامه

احیا، بهسازی، نوسازی، مقاوم‌سازی و بازآفرینی سالانه حداقل ۲۷۰ محله برحسب گونه‌های مختلف )ناکارآمد – تاریخی – 
سکونتگاه‌های غیررسمی و حاشیه‌ای( با رویکرد محله‌محور + ارتقای دسترسی به خدمات و بهبود زیرساخت‌ها

ماده )۵۹( بند 
»الف«

ماده )۶۲(ارتقای شرایط محیطی پایدار و فراگیر ساکنان مناطق حاشیه‌نشین و پیش‌نگری و پیشگیری از ایجاد سکونتگاه‌های غیرمجاز

برنامه‌ریزی برای مدیریت و توزیع متناسب فعالیت، جمعیت و مهاجرت + ممانعت از توسعه حاشیه‌نشینی با رویکرد تقویت مبادی 
مهاجرت + سامان‌دهی مناطق حاشیه‌نشین و کاهش جمعیت آن به میزان سالانه ۱۰ درصد

ماده )۶۲( بند 
»الف«

سامان‌بخشی مناطق حاشیه‌نشین تعیین‌شده توسط شورای عالی شهرسازی و معماری ایران از طریق سازوکارهای حقوقی، مالی 
و فرهنگی + توانمندسازی ساکنان بافت‌های داخل محدوده‌های شهری با مشارکت آنها در چهارچوب »سند ملی توانمندسازی و 

سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیرمجاز« + ایجاد شهرک‌های اقماری برای اسکان جمعیت مهاجر
ماده )۶۲( بند »ب«
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ماده / بندمتن خلاصه حکم

ماده )۶۲( بند »پ«تهیه و اجرای طرح هادی برای روستاهای واقع در حریم شهرها با رویکرد کنترل محدوده روستاها در حد رشد طبیعی آنها

ماده )۶۲( بند »ت«طراحی و ایجاد کمربند سبز در اطراف مراکز جمعیتی

تهیه طرح جامع کنترل و کاهش آسیب‌های اجتماعی با اولویت حاشیه‌نشینی )همراه با اعتیاد، طلاق، کودکان کار و مفاسد اخلاقی( 
ماده )۸۰(به‌گونه‌ای که آسیب‌های اجتماعی تا پایان برنامه به ۲۵ درصد میزان کنونی کاهش یابد.

شناسایی نقاط آسیب‌خیز و بحران‌زای اجتماعی در بافت شهری و حاشیه شهرها + تمرکز حمایت‌های اجتماعی، خدمات بهداشتی - 
درمانی، مددکاری، مشاوره و برنامه‌های اشتغال حمایت شده

ماده )۸۰( بند »پ« 
جزء »۱«

برنامه‌ریزی برای مدیریت و توزیع متناسب فعالیت، جمعیت و مهاجرت + ممانعت از توسعه حاشیه‌نشینی با رویکرد تقویت مبادی 
مهاجرت به‌گونه‌ای که سالانه ۱۰ درصد نسبت به سامان‌دهی مناطق و کاهش جمعیت حاشیه‌نشینی اقدام شود.

ماده )۸۰( بند »پ« 
جزء »۳«

مأخذ: همان.

در مجموع، مسیر سیاستگذاری از شناسایی و مداخله کالبدی به سمت توانمندسازی، مشارکت ساکنان، پیشگیری و مدیریت اجتماعی 
حاشیه نشینی حرکت کرده است.

1-2-5. قانون برنامه هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )1407–1403(
 قانون برنامه هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران در تیرماه ۱۴۰۳ به تصویب رسید. این قانون حوزه های مختلف اقتصادی، اجتماعی، 
فرهنگی، سیاسی و اجرایی را دربرمی گیرد و چارچوب سیاست ها و تکالیف کشور را برای دوره پنج ساله برنامه تعیین می کند. در ماده )۸۵( 
قانون برنامه هفتم پیشرفت، حاشیه نشینی به طور مشخص به عنوان یکی از آسیب های اجتماعی مورد توجه قرار گرفته است. قانون ازیک سو 
بر شناسایی و سامان دهی حاشیه شهرها و سکونتگاه های غیررسمی، شناخت ویژگی های کالبدی، جمعیتی، اقتصادی و اجتماعی ساکنان، 
کاهش طرد و محرومیت، توانمندسازی و ارتقای کیفیت زندگی تأکید  دارد و ازسوی‌دیگر، با هدف جلوگیری از توسعه حاشیه نشینی، بر 
بهبود شرایط کانون های مهاجرفرست و توزیع عادلانه منابع و امکانات تأکید  می کند. بنابراین، رویکرد قانون را می توان ترکیبی از سامان دهی، 

توانمندسازی، کاهش محرومیت، مشارکت اجتماعی و پیشگیری از گسترش حاشیه نشینی دانست ]28[.

3-5. سایر قوانین و مقررات
1-3-5. تصویب نامه سند توانمندسازي و سامان دهي سكونتگاه هاي غيررسمي )مصوب1382(

سند توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی )مصوب هیئت وزیران در ۱۹ بهمن ۱۳۸۲( به عنوان مرجع رسمی تعریف اسکان 
غیررسمی و حاشیه نشینی در ایران، با تأکید  بر نقش تسهیل گر دولت، به رسمیت شناختن امنیت سکونت، مشارکت فعال ساکنان و رویکرد 
جامع کالبدی - اجتماعی - اقتصادی، راهکارهای پیشگیری از گسترش این پدیده و ارتقای پایدار شرایط زندگی در سکونتگاه های موجود 

را ارائه می دهد. 

2-3-5. قانون سامان دهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن )مصوب 1387/2/25(
این قانون در قالب ۲۴ ماده و دو تبصره به تصویب مجلس شورای اسلامی و تأیید شورای نگهبان رسیده است. قانون فوق با هدف تأمین مسکن 
مناسب برای افراد فاقد مسکن، به ویژه اقشار کم درآمد، ارتقای کیفیت و کمیت تولید مسکن، حمایت از سرمایه گذاری، توسعه فناوری های 
نوین و صنعتی سازی ساختمان، بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده و سکونتگاه های غیررسمی و مقاوم سازی واحدهای مسکونی موجود، 
دولت را مکلف می کند از طریق تأمین زمین مناسب و کاهش یا حذف بهای زمین از قیمت تمام  شده، اعطای تسهیلات بانکی ارزان‌قیمت، 
اعمال معافیت ها و حمایت های مالیاتی و تأمین سایر نهاده های مورد نیاز، زمینه تولید و عرضه مسکن را با رعایت مقررات ملی ساختمان، 
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الگوی مصرف مسکن، ضوابط شهرسازی و اصول معماری فراهم کند. حمایت های قانونی شامل واگذاری اراضی دولتی با تخفیف، تقسیط 
یا حق بهره برداری اجاره‌ای ارزان‌قیمت برای تولید و عرضه مسکن اجاره‌ای، مسکن اقشار کم‌درآمد، طرح های تعاونی و خیریه، تولید انبوه 
و صنعتی مسکن، جذب سرمایه گذاری داخلی و خارجی، احداث مجموعه های مسکونی برای اقشار محروم و بهسازی و نوسازی بافت های 

فرسوده و سکونتگاه های غیررسمی و نیز حمایت از بیمه کیفیت ساختمان است.
به منظور برنامه ریزی جامع در حوزه مسکن، وزارت راه و شهرسازی مکلف است با توجه به رشد جمعیت و مهاجرت، طرح جامع بیست ساله 
توسعه مسکن شهری و روستایی را تهیه و پس از تصویب هیئت وزیران اجرا کند. بنیاد مسکن انقلاب اسلامی نیز موظف است با شناسایی اراضی 
مستعد توسعه روستاها، نسبت به طراحی و تفکیک اراضی واقع در محدوده روستاها اقدام کند و دستگاه های دولتی مکلف اند اراضی دولتی 
واقع در محدوده روستاها را برای تسهیل تولید و عرضه مسکن روستایی به صورت رایگان در اختیار بنیاد مسکن قرار دهند. همچنین وزارت 
راه و شهرسازی و دستگاه های واگذارکننده زمین موظف اند آماده سازی اراضی، تأمین زیرساخت ها و خدمات زیربنایی و پیش بینی خدمات 
روبنایی ازجمله آموزشی و بهداشتی را در کوتاه ترین زمان انجام دهند و دولت نیز مکلف به تأمین اعتبارات مورد نیاز فضاهای آموزشی است.

3-3-5. آیین نامه اجرایی قانون سامان دهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن )1387/8/20(
آیین نامه مذکور نیز یکی از اسناد مهم سیاستگذاری مسکن در ایران است که در کنار برنامه های تولید مسکن برای گروه های کم درآمد، به 
موضوع سکونتگاه های غیررسمی و بافت های فرسوده نیز پرداخته است. در این آیین نامه، سکونتگاه غیررسمی به عنوان بافت هایی تعریف شده 
که عمدتاًً مهاجران روستایی و محرومان شهری را در خود جای داده و بدون مجوز و خارج از چارچوب طرح های جامع و تفصیلی شکل گرفته اند. 
مهم ترین تدابیر مرتبط با این سکونتگاه ها در فصل هشتم آیین نامه آمده است. براساس مواد )۴۲( و )۴۳(، تشکیل دفاتر خدمات نوسازی 
توسط بخش غیردولتی تحت نظارت شهرداری ها، حفظ حق‌الامتیاز خدمات زیربنایی پس از نوسازی، اولویت‌دهی به امور ثبتی )تجمیع، 
تفکیک و صدور اسناد( و اختصاص کلیه اراضی دولتی واقع در محدوده این بافت ها برای اجرای پروژه های نوسازی پیش‌بینی شده است. 
همچنین واگذاری این اراضی به شکل فروش اقساطی، اجاره بلندمدت یا اجاره به شرط تملیک به مجریان طرح ها و متقاضیان واجد شرایط 
امکان پذیر شده است. علاوه بر این، در تهیه طرح های جامع شهری ماده )۱۸( اولویت به احیای بافت های فرسوده و سامان دهی سکونتگاه های 
غیررسمی داده شده و مشوق های مالی ازجمله تخفیف حداقل ۵۰ درصد عوارض پروانه و افزایش تراکم پایه مالی در این محدوده ها نیز در نظر 
گرفته شده است. با وجود این تدابیر، رویکرد غالب آیین نامه بیشتر کالبدی و حمایتی بوده و ابعاد اجتماعی - اقتصادی توانمندسازی ساکنان 

سکونتگاه های غیررسمی در آن به صورت محدود مورد توجه قرار گرفته است ]32[. 

4-3-5. قانون حمایت از احیا، بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری
قانون حمایت از احیا، بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری در دی ماه ۱۳۸۹ در مجلس شورای اسلامی تصویب شد. این 
قانون با هدف ایجاد وحدت رویه در فرایند احیا، بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد و تعیین محدوده های مشمول حمایت قانونی 
تدوین شده است ]29[. قانون مذکور با تأکید  بر مشارکت مالکان و ساکنان، نوسازی کالبدی، تأمین زیرساخت ها و خدمات عمومی و حل 
مسائل مالکیتی، چارچوب مداخلات در این بافت ها را مشخص می کند. شهرداری ها و وزارت راه و شهرسازی از مجریان اصلی قانون هستند 
و برای تسریع نوسازی، مشوق های مالی، عوارضی و تسهیلات بانکی پیش‌بینی شده است. همچنین دولت و دستگاه های اجرایی موظف 
به تأمین منابع مالی، خدمات عمومی و زیرساخت های مورد نیاز بافت های فرسوده و ناکارآمد شده‌اند. ماده )۱۶( نیز بر تدوین »سند ملی 
راهبردی احیا، بهسازی، نوسازی و توانمندسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری« با رویکرد مدیریت یکپارچه و مشارکت دستگاه های 

ملی و محلی تأکید  دارد.

5-3-5. تصویب نامه سند ملی راهبردی احیا، بهسازی، نوسازی و توانمندسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری
سند مذکور در تاریخ 1393 به تصویب هیئت وزیران رسید. این سند حاشیه نشینی و سکونتگاه های غیررسمی را از مهم ترین مصادیق نواحی 
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نابسامان شهری می داند که با مسائلی همچون فقر، بیکاری، ضعف کیفیت مسکن، کمبود خدمات و زیرساخت های شهری، مشکلات مالکیتی 
و آسیب های اجتماعی مواجه اند. این سند، شکل گیری و گسترش این سکونتگاه ها را متأثر از رشد شتابان شهرنشینی، ناکارآمدی بازار مسکن 
و سیاست های شهری و ناتوانی گروه های کم‌درآمد در تأمین مسکن رسمی می‌داند. ازاین‌رو، رویکرد سند به حاشیه نشینی صرفاًً کالبدی 
نیست، بلکه بر پیشگیری از گسترش سکونتگاه های غیررسمی، توانمندسازی اجتماعی و اقتصادی ساکنان، ارتقای خدمات و زیرساخت های 
شهری، ایجاد اشتغال، تأمین مسکن در استطاعت و مشارکت ساکنان تأکید  دارد. همچنین، بر مدیریت مهاجرت، جلوگیری از جابه جایی 

گسترده ساکنان و تقویت نقش دولت، شهرداری ها و نهادهای محلی در بازآفرینی این محدوده ها تأکید  شده است ]30[.

6-3-5. تصویب نامه سند ملی توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی )مصوب 1402(
سند ملی توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی مصوب ۱۳۸۲، اقدامی نوآورانه برای به  رسمیت شناختن حقوق شهروندی 
ساکنان این سکونتگاه ها و ایجاد رویکردی نوین در سیاست اجتماعی ایران بود. انتظار می رفت نهادسازی ایجاد شده با این سند، در چارچوب 
برنامه چهارم توسعه و طرح جامع مسکن، به تدریج موجب اصلاح و ارتقای نهادی و سازمانی شود. اما این فرایند به دلایل مختلف تکمیل نشد 
و ضعف سیاست ها و برنامه های جایگزین، به تداوم و گسترش سکونتگاه های غیررسمی انجامید. در سال ۱۳۹۳ نیز سند ملی راهبردی احیا، 
بهسازی و نوسازی بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری تصویب شد، اما این سند نیز نتوانست به اهداف مورد انتظار درباره سکونتگاه های 
غیررسمی دست یابد. ازاین رو، با استناد به برنامه ششم توسعه، تهیه »سند ویژه سکونتگاه های غیررسمی« و تصویب آن توسط هیئت وزیران 
ضروری تشخیص داده شد. هدف از این سند، با توجه به ویژگی ها و الزامات متفاوت سکونتگاه های غیررسمی، ایجاد چارچوب اختصاصی 
برای سیاستگذاری، برنامه ریزی و اقدام در این حوزه است. این سند می تواند ضمن تکمیل سند مربوط به بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری، 
مرجع مشترکی برای تعریف مفاهیم، تعیین اهداف و اصول، تدوین راهبردها و سیاست ها و تنظیم برنامه های اجرایی باشد و زمینه لازم را 
برای وضع قوانین و مقررات و گنجاندن راهکارهای مرتبط در برنامه های توسعه کشور فراهم کند. از همین رو هیئت وزیران در تاریخ 23 
دی ماه 1402، سند مذکور را به عنوان مرجع تعاریف، اهداف، اصول، راهبردها و سیاستگذاری های بخشی و فضایی تصویب کرد. این سند بر 
پیش نگری، پیشگیری، توانمندسازی و سامان دهی تأکید  دارد. مطابق سند مذکور، سکونتگاه های غیررسمی محله هایی هستند که عمدتاًً 
مهاجران و محرومان بدون مجوز شکل گرفته اند و با فقر بالا، سازه های کم دوام، کمبود خدمات، نفوذپذیری کم و مشکلات حقوقی مواجه اند. 
توانمندسازی یعنی گسترش دارایی ها و قابلیت های ساکنان، سامان‌دهی شامل توسعه زیرساخت ها، بهسازی مسکن و در موارد پرخطر، 
جابه جایی است. اهداف اصلی از این سند پیشگیری از شکل گیری و گسترش این سکونتگاه ها، کاهش فقر و بهبود شرایط زندگی، گسترش 

قابلیت های ساکنان برای ورود به مسیر توسعه دانش بنیان است. به طورکلی سند بر موارد ذیل تأکید  دارد:
   ایجاد مدیریت یکپارچه از سطح ملی تا محلی از طریق ستادهای بازآفرینی؛

   تدوین بسته های سیاستی )شهرسازی در استطاعت، سیاست اجتماعی، تأمین مالی مسکن کم درآمد( ظرف ۶ ماه توسط وزارتخانه های مربوط؛
   شناسایی و ثبت سکونتگاه های غیررسمی در سامانه جامع ظرف دو سال؛

   تهیه برنامه های استانی و شهرستانی پیش نگری و اقدام مشترک؛
   اختصاص بودجه متناسب؛ 

   نظارت سالانه ستاد ملی بر پیشرفت و ارائه گزارش به هیئت وزیران؛
   این سند بر مشارکت مردم، نهادسازی محلی، توسعه یکپارچه روستایی - شهری و اجتناب از پروژه محوری تأکید  دارد و اجرای آن را به 

برنامه هفتم توسعه گره زده است ]31[.

7-3-5. آیین نامه اجرایی برنامه ملی بازآفرینی شهری پایدار )مصوب سال ۱۳۹۷(
در این سند، بافت های فرسوده و ناکارآمد شهری به عنوان مناطقی تعریف شده اند که عناصر کالبدی، زیربنایی و روبنایی آنها دچار فرسودگی 
شده و ساکنان آنها با مشکلات متعدد اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی مواجه اند. محدوده این بافت ها براساس شاخص های مصوب شورای عالی 
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شهرسازی و معماری ایران تعیین می شود و سکونتگاه های غیررسمی نیز به صراحت در زمره محلات هدف برنامه های بازآفرینی قرار گرفته اند. 
طرح ها و برنامه های بازآفرینی شهری پایدار در مقیاس محلات هدف، چهار مأموریت اصلی را دنبال می کنند: ارتقای کیفی فضاهای عمومی و 
زیرساخت ها، توسعه خدمات روبنایی، بهسازی و نوسازی مسکن، و توان افزایی اجتماعی، اقتصادی و نهادی ساکنان. این طرح ها باید با اصول 
معماری بومی، هم پیوندی کالبدی - اجتماعی و ارزیابی مالی - اقتصادی تهیه شوند و درصورت مغایرت با طرح های جامع و تفصیلی، به تصویب 
کمیسیون ماده )۵( برسند. از مهم ترین تدابیر حمایتی می توان به واگذاری رایگان اراضی دولتی واقع در محدوده یا مجاورت بافت های فرسوده 
به شرکت بازآفرینی شهری ایران، مشارکت نهادهای توسعه گر، تأمین ۷۰ درصد هزینه های تعریض معابر و آزادسازی توسط دولت، تسهیلات 
بانکی با نرخ سود کاهش یافته )تا ۵۰ درصد نرخ مصوب(، ودیعه اسکان موقت، تخفیف کامل عوارض پروانه و تراکم، و برخورداری محدوده های 
مصوب از تمام تشویق ها و معافیت های مناطق محروم اشاره کرد. همچنین دستگاه های اجرایی موظف به اولویت دهی اعتبارات خود به محلات 
هدف بازآفرینی شده اند. این آیین نامه با تأکید  بر مدیریت یکپارچه، مشارکت نهادهای توسعه گر و اولویت بخشی به سکونتگاه های غیررسمی 

و بافت های فرسوده، گامی در جهت تکمیل سیاست های پیشین سامان دهی مسکن و بازآفرینی شهری محسوب می شود ]33[.

8-3-5. برنامه های پنج ساله شهرداری تهران
قانون شهرداری برای نخستین بار در سال 1334 به تصویب رسید. قانون مذکور بارها در طول تاریخ مورد اصلاح و بازبینی قرار گرفته است ]34[. 
در فصل ششم قانون مذکور وظایف شهرداری ها آورده شده است. اگرچه در این بخش به طور صریح از مفاهیمی همچون حاشیه نشینی، 
سکونتگاه های غیررسمی و زاغه ها نام برده نشده است، بخش قابل توجهی از وظایف قانونی شهرداری با مسائل و نیازهای این محدوده ها 
ارتباط مستقیم دارد. تأمین و توسعه زیرساخت های شهری، بهسازی معابر، تأمین آب و روشنایی، مدیریت پسماند و فاضلاب، ارتقای بهداشت 
محیط، کنترل مخاطرات، نظارت بر ساخت وساز و کاربری زمین و فراهم  کردن خدمات اجتماعی و مسکن ارزان قیمت، ازجمله ظرفیت های 
قانونی شهرداری برای مداخله در این مناطق محسوب می شود. از این منظر، نقش شهرداری در مواجهه با حاشیه نشینی صرفاًً به کنترل 
ساخت وسازهای غیرمجاز محدود نیست، بلکه می تواند در قالب بهسازی کالبدی، ارتقای خدمات و زیرساخت های  شهری، کاهش محرومیت 

فضایی و اجتماعی، افزایش ایمنی و سامان دهی محیط سکونت تعریف شود. 

الف( برنامه پنج ساله سوم توسعه شهر تهران )1402-1398( مصوب سال ۱۳۹۷ 
برنامه پنج ساله سوم توسعه شهر تهران در پی ارائه لایحه شهرداری تهران و بررسی آن در شورای اسلامی شهر تهران، در سال 1397 به تصویب 
رسید. مجموع احکام و سیاست های برنامه های توسعه شهرداری تهران، اگرچه در مواردی مستقیماًً از عنوان حاشیه نشینی استفاده نمی کنند، 
ظرفیت قابل  توجهی برای مداخله در سکونتگاه های غیررسمی، محلات کم برخوردار و عرصه های ناکارآمد شهری ایجاد کرده اند. مهم ترین 

محورهای مرتبط عبارت اند از:
   عدالت فضایی و کاهش نابرابری محله ای: تأکید  بر عدالت در دسترسی به زیرساخت ها، خدمات و امکانات شهری و اولویت دادن به 

مناطق و محله های کم برخوردار، زمینه ای برای کاهش شکاف میان محلات برخوردار و سکونتگاه های حاشیه ای فراهم می کند. 
   بهسازی و بازآفرینی سکونتگاه های ناکارآمد :شهرداری مکلف به شناسایی و تدقیق محدوده های بافت های فرسوده و ناکارآمد، تهیه 
برنامه اقدام و الگوی مداخله، اجرای بهسازی محیطی، تأمین خدمات و زیرساخت ها، بازگشایی معابر و اجرای طرح های بازآفرینی است. این 

اقدامات می تواند مستقیماًً در ارتقای شرایط کالبدی و کیفیت زندگی در سکونتگاه های غیررسمی مورد استفاده قرار گیرد.
   توسعه ظرفیت های محله محور: تقویت ستادهای بازآفرینی، دفاتر توسعه محله ای و مشارکت سازمان های مردم نهاد و اجتماعات محلی، 

امکان مداخله اجتماع محور در محلات حاشیه ای و افزایش مشارکت ساکنان در شناسایی و حل مسائل آنها را فراهم می سازد. 
   تأمین خدمات و زیرساخت های شهری: تأمین خدمات مورد نیاز، بهبود زیرساخت ها و ارتقای سرانه های اجتماعی، فرهنگی و ورزشی با 
اولویت محله های کم برخوردار، یکی از مهم ترین ابزارهای شهرداری برای کاهش محرومیت فضایی و نابرابری در سکونتگاه های حاشیه ای است. 
   مقابله با آسیب های اجتماعی و طرد اجتماعی: تغییر رویکرد از »طرد اجتماعی« به »پذیرش اجتماعی«، توسعه مراکز خدمات 
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اجتماعی، شناسایی فضاهای بی‌دفاع و حمایت از گروه های آسیب پذیر، ظرفیت مداخله اجتماعی در جمعیت های آسیب پذیر ساکن 
سکونتگاه های غیررسمی را تقویت می کند. 

   کنترل حریم و پیشگیری از گسترش حاشیه نشینی: پایش تحولات کالبدی حریم تهران، کنترل ساخت وسازهای غیرمجاز و اجرای 
طرح های راهبردی حریم، از منظر پیشگیری، برای جلوگیری از شکل گیری و گسترش سکونتگاه های غیررسمی جدید اهمیت دارد. 

ب( برنامه پنج ساله چهارم توسعه شهر تهران )1401-1404(
در این برنامه، حاشیه نشینی به عنوان بخشی از مسائل اجتماعی و فرهنگی شهر تهران و در ارتباط با مهاجرت، تمرکز جمعیت، نابرابری در 
برخورداری از خدمات و تمرکز آسیب های اجتماعی مورد توجه قرار گرفته است. در شرح وضعیت موجود، به تبدیل برخی محلات جنوبی 
و حاشیه‌ای تهران به محل تجمع گروه های خاص مهاجر و وجود آسیب هایی مانند اعتیاد، کودکان کار، زباله گردی، تکدی گری و مشاغل 
غیرقانونی اشاره شده است. همچنین در بخش »عدالت موضوعی«، بر توجه بیشتر به اقشار آسیب پذیر و نیازمند حمایت مضاعف و فراهم کردن 
فرصت رشد برابر تأکید  شده است. ‌از میان احکام برنامه، حکم ۸۹ ارتباط مستقیم تری با حاشیه نشینی دارد؛ زیرا شهرداری را به توسعه 
سرانه های ورزشی و تجهیز مراکز در مناطق و محلات کم برخوردار موظف می کند. همچنین احکام ۱۰۰ تا ۱۰۳ با هدف پیشگیری و کاهش 
آسیب های اجتماعی، سامان‌دهی گروه های آسیب‌دیده و در معرض آسیب، شناسایی کانون های آسیب، ایجاد زیرساخت های خدمات 

اجتماعی، پایش آسیب های اجتماعی و ایجاد فرصت های اشتغال و کارآفرینی برای اقشار در معرض آسیب تدوین شده اند.
به طور خلاصه می توان مهم ترین دستگاه هایی را که در پیشگیری و کاهش حاشیه نشینی و پیامدهای اجتماعی آن دخیل‌اند در جدول 6 

نشان داد.

جدول 6. مهم ترین دستگاه های فعال در حوزه پیشگیری و کاهش حاشیه نشینی و پیامدهای اجتماعی

نقش اصلی در حوزه حاشیه‌نشینیدستگاهسند قانونی

	 بند »۲« مصوبه شماره ۴۸۶۰۱/۷۴۹۰۰ هـ مورخ
02/07/1393 هیئت وزیران )سند ملی راهبردی احیا، بهسازی، 

نوسازی و توانمندسازی بافت‌های فرسوده و ناکارآمد شهری(.

ستاد ملی بازآفرینی شهری 
پایدار

هماهنگی بین‌بخشی، تصویب برنامه‌های 
عملیاتی، نظارت و گزارش‌دهی به هیئت 

وزیران

	 اساسنامه شرکت بازآفرینی شهری ایران )اصلاحیه مصوب هیئت
وزیران ۱۳۹۷/13/02( – ماده )۷( )وظایف راهبری، سامان‌دهی و 
اجرای برنامه‌های بازآفرینی در بافت‌های ناکارآمد و سکونتگاه‌های 

غیررسمی(.
	 سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیررسمی

)مصوب ۱۴۰۲/10/10 هیئت وزیران( – تکالیف وزارت راه و 
شهرسازی در تدوین سیاست‌های پیش‌نگری، پیشگیری و مسکن 

در استطاعت.
	 – )۱۳۹۷( آیین‌نامه اجرایی برنامه ملی بازآفرینی شهری پایدار

شرکت به‌عنوان دبیرخانه ستاد ملی تعریف شده است.

وزارت راه و شهرسازی + 
شرکت بازآفرینی شهری 

ایران

متولی اصلی کالبدی، شناسایی محدوده‌ها، 
تهیه طرح‌های بازآفرینی، تأمین زمین و 

زیرساخت، دبیرخانه ستاد

	 سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیررسمی
)مصوب ۱۴۰۲( – بند »ث«: وزارت کشور مکلف به تهیه 

دستورالعمل دفاتر تسهیل‌گری و نهادهای توسعه محلی با همکاری 
شرکت بازآفرینی شهری ایران.

	 ماده )۸۵( قانون برنامه هفتم پیشرفت– محوریت سازمان امور
اجتماعی در شناسایی و سامان‌دهی نقاط آسیب‌خیز اجتماعی و 

حاشیه شهرها.

وزارت کشور )سازمان 
امور اجتماعی + سازمان 

شهرداری‌ها(

محور اجتماعی، دفاتر تسهیل‌گری محله‌ای، 
پیشگیری از آسیب‌های اجتماعی، 

هماهنگی استانداری‌ها و فرمانداری‌ها
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6. رویکردهای جدید به بهسازی حاشیه نشینی

نقش اصلی در حوزه حاشیه‌نشینیدستگاهسند قانونی

	 قانون شهرداری‌ها– فصل ششم )وظایف شهرداری در تأمین
زیرساخت، بهسازی معابر، بهداشت محیط و کنترل ساخت‌وساز(.

	 )۱۳۹۷( آیین‌نامه اجرایی برنامه ملی بازآفرینی شهری پایدار
و برنامه‌های پنج‌ساله شهرداری تهران )سوم و چهارم( – اولویت 

بهسازی بافت‌های ناکارآمد و سکونتگاه‌های غیررسمی.
	 سند ملی توانمندسازی ۱۴۰۲ – نقش اجرایی شهرداری‌ها در

سطح محلی و ارسال گزارش عملکرد به ستاد استان.

شهرداری‌ها
اجرای میدانی بهسازی محیطی، تأمین 

خدمات و زیرساخت محلی، کنترل 
ساخت‌وساز غیرمجاز و حریم

	 سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیررسمی
)مصوب ۱۴۰۲( – بند »ت«: بنیاد مسکن مکلف به بازنگری 

و اجرای طرح‌های منظومه روستایی با رویکرد توسعه یکپارچه 
روستایی - شهری برای پیشگیری از مهاجرت.

	 قانون سامان‌دهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن )مصوب
۱۳۸۷( – تکالیف مربوط به اراضی روستایی و مسکن کم‌درآمد.

بنیاد مسکن انقلاب اسلامی
سامان‌دهی سکونتگاه‌های روستایی و 

حریم، واگذاری زمین و مسکن روستایی، 
پیشگیری از مهاجرت

	 سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه‌های غیررسمی
)مصوب ۱۴۰۲( – تکالیف مربوط به مشروط کردن تخصیص بودجه 
به تهیه برنامه‌های پیش‌نگری و توانمندسازی و نهادسازی مدیریت 

یکپارچه.
	 – )۱۳۹۷( آیین‌نامه اجرایی برنامه ملی بازآفرینی شهری پایدار

اولویت‌دهی اعتبارات دستگاه‌ها به محلات هدف بازآفرینی.

تخصیص اعتبارات و ردیف‌های بودجه‌ای سازمان برنامه و بودجه
مرتبط

	 سند ملی راهبردی احیا... )۱۳۹۳( و آیین‌نامه اجرایی برنامه ملی
بازآفرینی )۱۳۹۷( – تعیین محدوده بافت‌های فرسوده و ناکارآمد 

و شاخص‌های شناسایی سکونتگاه‌های غیررسمی.

شورای‌عالی شهرسازی و 
معماری

تعیین محدوده‌های هدف و ضوابط 
شهرسازی

	 سند ملی توانمندسازی و سامان‌دهی سکونتگاه‌های
غیررسمی )مصوب ۱۴۰۲( – بند مربوط به هماهنگی برنامه‌های 
محرومیت‌زدایی این نهادها با ستادهای بازآفرینی شهری پایدار 

)ملی، استانی و شهرستانی(.
	 ماده )۸۵( قانون برنامه هفتم پیشرفت – تأکید‌ بر استفاده از

ظرفیت گروه‌های جهادی، حلقه‌های میانی و نهادهای حمایتی در 
سامان‌دهی نقاط آسیب‌خیز و حاشیه شهرها.

نهادهای حمایتی 

)بنیاد مستضعفان، ستاد 
اجرایی، کمیته امداد و ...(

محرومیت‌زدایی، توانمندسازی اقتصادی 
و اجتماعی ساکنان

مأخذ: همان.

بهسازی که از دهه ۱۹۷۰ با دیدگاه های جان ترنر1. مورد توجه قرار گرفت، در ابتدا عمدتاًً بر ارتقای شرایط کالبدی و زیرساختی سکونتگاه های 
موجود تمرکز داشت. این رویکرد شامل تأمین و بهبود خدمات اساسی نظیر آب، فاضلاب و بهداشت، جمع‌آوری پسماند، برق، دفع آب های 
سطحی، راه های دسترسی، پیاده رو و روشنایی معابر است. همچنین، بهسازی واحدهای مسکونی و تأمین امنیت حقوقی تصرف و مالکیت 
زمین از دیگر اقدامات مهم آن محسوب می شود. با تحول مفهوم بهسازی، رویکردهای جدید از مداخلات صرفاًً کالبدی فراتر رفته و ابعاد 
اجتماعی، اقتصادی، سازمانی و زیست محیطی را نیز دربرگرفته اند. براین اساس، بهسازی فرایندی چندبعدی است که هدف آن صرفاًً ارتقای 
زیرساخت های فیزیکی نیست، بلکه بهبود شرایط زندگی، افزایش فرصت های اقتصادی و معیشتی، تقویت انسجام و مشارکت اجتماعی و 
ارتقای ظرفیت نهادهای محلی را نیز دنبال می کند. اجرای موفق برنامه های بهسازی مستلزم مشارکت ساکنان، گروه های محلی، سازمان های 
غیردولتی، بخش خصوصی و نهادهای مدیریت شهری و محلی است. در این چارچوب، اهداف اصلی بهسازی عبارت اند از: تأمین خدمات و 
زیرساخت های پایه، تقویت ظرفیت حکمرانی و نهادهای مسئول، بهبود معیشت ساکنان، افزایش مشارکت و توانمندسازی جوامع محلی و 

1. John Turner
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شکل 1. سطوح مداخلات بهسازی ]35[

در نهایت ارتقای سلامت و بهزیستی آنان. از منظر تحلیلی، مداخلات بهسازی را می توان در دو سطح اصلی طبقه بندی کرد:
1   سطح نخست مداخلات مستقیم و نزدیک به محیط زندگی: شامل بهبود محیط کالبدی و اجتماعی، افزایش دسترسی به خدمات، 

ارتقای سلامت و مداخلات رفتاری است.
۲   سطح دوم راهبردهای زمینه ای و پشتیبان: که شرایط لازم برای اجرای مداخلات مستقیم را فراهم می کند و شامل سیاست ها، 
قوانین و مقررات، سرمایه گذاری مالی و اقدامات و مشارکت های اجتماعی است. این اقدامات می توانند توسط دولت در سطوح مختلف، بخش 

خصوصی، جامعه مدنی یا از طریق همکاری میان این بازیگران اجرا شوند.
بنابراین، بهسازی را می توان رویکردی یکپارچه، مشارکتی و چندبعدی دانست که با پیوند دادن مداخلات کالبدی با سیاست های اجتماعی، 
اقتصادی، نهادی و زیست محیطی، درصدد ارتقای کیفیت زندگی، سلامت و رفاه ساکنان و کاهش محرومیت های ناشی از سکونت در این 

مناطق است.  در شکل 1 سطح مداخلات آورده شده است ]35[.

بازیگران

دولت

بخش خصوصی

جامعه مدنی
)سازمان های غیر دولتی، گروه های

اجتماعی و افراد(

مداخلات توانمندساز/
مداخلات بالادستی

سیاستگذاری و برنامه ریزی
 تعهد سیاسی به ارتقای سکونت گاه های 

غیررسمی
 مدیریت شهری

 برنامه ریزی یکپارچه
... 

مالی
 افزایش درآمدها

 سرمایه گذاری بخش عمومی
 صندوق های سرمایه گذاری اجتماعی

... 

مدیریت جامعه
 مشارکت و درگیری مدنی
 توسعه سرمایه اجتماعی

قوانین و مقررات
 تنظیم گری زمین

 خصوصی سازی و تنظیم گری خدمات عمومی

مداخلات  مستقیم/
 تغییرات در شرایط  زندگی

مداخلات مربوط به محیط فیزیکی و زیرساخت ها
 آب و بهداشت: بهبود دسترسی به آب آشامیدنی

 انرژی: افزایش دسترسی به انرژی
 حمل  و نقل: شبکه جاده ها، دسترسی اضطراری، حمل و 

نقل عمومی، روشنایی معابر، پیاده روها
 مدیریت پسماند

 کاهش خطرات محیطی: کنترل سیلاب، زه کشی، 
پیشگیری از آتش سوزی

 بهبود مسکن

مداخلات مربوط به محیط اجتماعی
 بهبود امنیت و حفاظت اجتماعی

 کاهش فروش موادمخدر غیرقانونی
... 

مداخلات خدمات بهداشتی و اجتماعی
 در دسترس بودن خدمات و کیفیت خدمات

... 

مداخلات آموزش سلامت و رفتاری
 پروژه های تغذیه، بهداشت، ایمنی و سلامت

پیامدها

پیامدهای سلامت و کیفیت زندگی
 کاهش مرگ و میر

 کاهش بیماری ها
 بهبود کیفیت زندگی از طریق کاهش بیماریهای 

واگیردار و غیرواگیردار

پیامدهای اقتصادی - اجتماعی
 کاهش فقر مالی

 اشتغال
 آموزش

 سرمایه اجتماعی
 کاهش جرم و خشونت

عوامل اجرای موفقیت آمیز:
تکمیل، بهره برداری، دسترسی، عدالت، پایداری، رضایت

در چارچوب مداخلات، شهرداری و مدیریت شهری یکی از مهم ترین بازیگران در سطح محلی محسوب می شوند. نقش آنان از مرحله 
سیاستگذاری و برنامه ریزی تا اجرای مداخلات مستقیم در محیط کالبدی و اجتماعی امتداد می یابد. برنامه ریزی و مدیریت شهری، تأمین و 
ارتقای زیرساخت ها و خدمات شهری، بهسازی و نوسازی مسکن و معابر، مدیریت پسماند، توسعه فضاهای عمومی، تأمین منابع و بودجه شهری 
و جلب مشارکت ساکنان از مهم ترین حوزه های مداخله شهرداری است. همچنین، شهرداری می تواند از طریق هماهنگی میان دستگاه های 

اجرایی و تقویت مشارکت جامعه محلی، زمینه تحقق اهداف بازآفرینی و ارتقای کیفیت زندگی در این سکونتگاه ها را فراهم کند. 
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7. وظایف شهرداری ها درقوانین و مقررات

مجموعه ای از قوانین، ضوابط، رویه ها و شرایطی است که در سطح محلی به اجرا درمی آید و با توجه به شرایط سیاسی، اجتماعی و فرهنگی، وظایف 
مختلفی را به سازمان های محلی واگذار می کند. در این چارچوب، مدیریت شهری به دو الگوی اصلی متمرکز و غیرمتمرکز تقسیم می شود.

   مدیریت شهری متمرکز: دولت مرکزی نقش اصلی را در اداره شهر، تعیین وظایف و تأمین منابع دارد و مدیریت محلی بیشتر مجری 
سیاست های دولت است. در این الگو، شهرداری ها استقلال محدودی در تصمیم گیری و برنامه ریزی دارند.

   مدیریت شهری غیرمتمرکز: بخشی از وظایف و اختیارات دولت به شهرداری ها و نهادهای محلی واگذار می شود و مدیریت شهری از 
استقلال بیشتری برای برنامه ریزی، تصمیم گیری و تأمین منابع برخوردار است. در این الگو، مشارکت مردم و سازمان های محلی نیز اهمیت 

بیشتری پیدا می‌کند ]36[.
 در کشورمان، شهرداری ها از نظر حقوقی در زمره نهادهای عمومی غیردولتی قرار می‌گیرند و بخشی از وظایف عمومی و خدمات‌رسانی به 
شهروندان را بر عهده دارند و از نظر ساختار اداری و تأمین منابع مالی، از دولت متمایز هستند ]37[.  به عبارت‌دیگر در کشورمان مدیریت 
شهری غیرمتمرکز وجود دارد. چنین مدیریتی می تواند در کاهش آسیب های اجتماعی در ضمه مداخلات مستقیم و نزدیک به محیط زندگی 

و راهبردهای زمینه ای و پشتیبان نقش بسزایی داشته باشد. 
بررسی اسناد و قوانین مرتبط با حاشیه نشینی، سکونتگاه های غیررسمی و بافت های ناکارآمد شهری نشان می‌دهد که نقش شهرداری ها 
در سیاستگذاری و اجرای مداخلات شهری طیفی از وظایف کالبدی و خدماتی تا برنامه‌ریزی، هماهنگی، تأمین منابع، توانمندسازی و 
جلب مشارکت های مردمی را دربرمی گیرد. در این میان، اسناد بالادستی و قوانین مرتبط با مسکن، شهرسازی، توانمندسازی و سامان دهی 
سکونتگاه های غیررسمی، احیا و بهسازی بافت های ناکارآمد و بازآفرینی شهری، به درجات متفاوت بر نقش مدیریت شهری تأکید  دارند. 
برآیند این اسناد بیانگر گذار تدریجی از رویکرد صرفاًً کالبدی و مداخله محور به رویکردی چندبعدی و محله محور است که در آن ارتقای 
کیفیت زندگی، توانمندسازی اجتماعی و اقتصادی ساکنان، مشارکت ذی نفعان، تأمین خدمات و زیرساخت و بازآفرینی پایدار مورد توجه 
قرار می گیرد. یکی از نمونه های بارز اسناد و قوانین که بر حاشیه نشینی تأکید  دارد قانون شهرداری ها مصوب ۱۳۳۴/۴/۱۱ و اصلاحات بعدی 
آن است. طبق بندهایی از فصل ششم قانون، شهرداری موظف به مداخله در حوزه حاشیه نشینی است. بر پایه این قانون، شهرداری در دو حوزه 

اصلی موظف به مداخله در بافت های حاشیه )سکونتگاه های غیررسمی و ناکارآمد شهری( است:
1   حوزه کالبدی و زیست محیطی: شامل بندهای »۱«، »۲«، »۲۱« و »۲۵« که به موضوعاتی مانند احداث خیابان و آسفالت، هدایت 
آب های سطحی، نظافت و نگهداری از محدوده های شهری مربوط می شود. به‌ویژه در بند »۲۱« این قانون تصریح شده است که »اتخاذ 

تدابیر لازم برای ساختمان خانه های ارزان قیمت برای اشخاص بی بضاعت ساکن شهر« بر عهده شهرداری است.
۲   حوزه کنترل و مدیریت آسیب های اجتماعی: از آنجا که حاشیه نشینی به عنوان یکی از آسیب های شهری در شهری مانند تهران 
مطرح است، براساس بندهای »۵« و »۶« این قانون، شهرداری موظف به مداخله در این زمینه است. به طورکلی در شکل 2 نقش شهرداری 

و مدیریت شهری در اسناد و قوانین کشور در حوزه حاشیه نشینی مشاهده می شود. 
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شکل 2. نقش شهرداری و مدیریت شهری در اسناد و قوانین کشور در حوزه حاشیه نشینی

 
مأخذ: یافته های پژوهش.



32

همان طورکه در شکل 2 نشان داده شده، نقش شهرداری ها در مواجهه با حاشیه نشینی، از یک نقش عمدتاًً غیرمستقیم در سیاست های کلی، 
به نقشی مشارکتی در اسناد ملی و در نهایت به نقشی مستقیم، اجرایی، مدیریتی و مالی در قوانین و مقررات بازآفرینی شهری تحول یافته 
است. این تحول در تصویب نامه سند ملی توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی، آیین نامه اجرایی برنامه ملی بازآفرینی شهری 

پایدار و برنامه هفتم پیشرفت بیش از سایر اسناد آشکار است.
در بخش سیاست ها و احکام نهادی و سازمانی برای توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی سند ملی توانمندسازی و سامان دهی 
سکونتگاه های غیررسمی عنوان شده  است: شهرداری ها نقش اساسی و بی بدیل در توسعه شهری، ایجاد جامعه و اقتصاد دانش بنیان و 
توانمندسازی و سامان دهی سکونتگاه های غیررسمی دارند؛ همچنین وظیفه دبیرخانه ستادهای شهرستانی بازآفرینی و تهیه کنندگی برنامه 
جامع عملیاتی اقدام مشترک شهری را عهده دار هستند. علاوه بر آن، شهرداری های مراکز استان و شهرستان و نیز شوراهای استان و شهرستان 
نقشی تأثیرگذار در برنامه ریزی فضایی برای پیش نگری و پیش گیری از ایجاد و رشد این سکونتگاه ها دارند. ازین رو برای ایفای این نقش، باید 

ظرفیت سازی و نهادسازی لازم صورت گیرد. در این چارچوب سیاست های مربوط به شهرداری ها به این شرح است:
الف( تهیه برنامه های راهبردی و عملیاتی: شهرداری ها موظف به تهیه برنامه های توسعه دانش بنیان شهری و توانمندسازی و سامان دهی 
سکونتگاه های غیررسمی در چارچوب اسناد بالادست هستند و برای اجرای این برنامه ها از ظرفیت بودجه و حمایت دستگاه های دولتی 

استفاده می شود.
ب( جلوگیری از موازی کاری: اجرای پروژه های خارج از برنامه جامع اقدام مشترک مصوب استان و ایجاد نهادهای موازی با مدیریت شهری 

در حوزه توسعه و تسهیل گری ممنوع است.
ج( تقویت ساختار بازآفرینی شهری: ساختار مرتبط با بازآفرینی شهری پایدار در شهرداری ها باید با همکاری سازمان شهرداری ها و 

سازمان اداری و استخدامی کشور ایجاد شود و ارتقا یابد.
د( ایجاد صندوق های توسعه محله: برای تأمین مالی و پشتیبانی یکپارچه از برنامه های توسعه محله، صندوق های توسعه محله در 

سازمان های عمران و بازآفرینی فضاهای شهری ایجاد شوند.
تبصره: این صندوق ها با مشارکت مردم، فعالان اقتصادی، منابع دولتی و عمومی، صندوق های نوآوری و کارآفرینی، خیرین و سایر منابع 

تشکیل شده و منابع مالی را از پروژه های پراکنده به سمت برنامه واحد توسعه محله هدایت می کنند.
هـ( استفاده از انجمن های مدنی: از ظرفیت انجمن های غیردولتی برای ارائه خدمات و مشاوره تخصصی و کم هزینه در زمینه هایی مانند 

اشتغال خانگی، مقاوم سازی، آموزش، امور حقوقی و تسهیل گری استفاده شود.
و( رویکرد محله محور و یکپارچه: برنامه‌ریزی برای سکونتگاه های غیررسمی باید در مقیاس محله های متعارف شهری، نه قطعات یا 

بلوک های منفرد، و به صورت هم گرا و یکپارچه با پهنه شهری انجام شود.

8. اقدامات کلان شهر تهران در حوزه حاشیه نشینی

در جوامع جهانی،شهرهای بزرگ به دلیل گستردگی فضایی، حجم بالای جمعیت و تنوع فرهنگی و اجتماعی، با مجموعه ای از مسائل و چالش های 
پیچیده اجتماعی مواجه هستند. رشد فزاینده جمعیت، مهاجرت های گسترده، گسترش سکونتگاه های غیررسمی و حاشیه نشینی اجتماعی، 
شکل گیری محلات کم برخوردار و تمرکز فقر و محرومیت اجتماعی در برخی پهنه های شهری، ضعف آموزش و مهارت های زندگی، تضعیف برخی 
پیوندهای سنتی و خانوادگی و افزایش عوامل زمینه ساز فقر و طرد اجتماعی، ازجمله مهم ترین عواملی اند که بر ساختار اجتماعی کلان شهر ها 
تأثیر گذاشته اند. پیامد این شرایط، افزایش و تشدید آسیب های اجتماعی در میان گروه های مختلف شهروندان، ازجمله افراد بی خانمان، افراد 
دارای اعتیاد و مصرف کنندگان مواد در سطح خیابان، کودکان کار و خیابان، متکدیان و زباله گردها بوده است. از این منظر و در کشورمان، 
مدیریت مسائل اجتماعی تهران) به عنوان کلان شهر( نیازمند رویکردی یکپارچه، پیشگیرانه و مبتنی بر همکاری میان نهادهای دولتی، مدیریت 



نقش شهرداری ها در 
پیشگیری و کاهش 

آسیب های اجتماعی )با تأکید  
بر حاشیه نشینی  اجتماعی(

33

شهری و سایر دستگاه های مسئول است. براساس آسیب شناسی انجام  شده و اجماع خبرگان در دوره جدید مدیریت شهری، عوامل ساختاری 
متعددی در شکل گیری و تداوم وضعیت موجود آسیب های اجتماعی در شهر تهران مؤثر بوده اند. از مهم ترین این عوامل می توان به ضعف تعامل 
و هماهنگی میان دستگاه های مسئول، نبود سازوکار مؤثر برای تبادل اطلاعات، داده ها و تجربیات و همچنین کُُندی اجرای برنامه ها و اقدامات 
به دلیل پیچیدگی فرایندهای اداری و بوروکراسی سازمانی اشاره کرد ]38[. در چنین شرایطی، کاهش و کنترل آسیب های اجتماعی در شهر 
تهران پیش از هر چیز مستلزم ایجاد هم گرایی، هماهنگی و تقسیم کار مؤثر میان دستگاه ها و نهادهای ذی ربط است. در همین راستا، قرارگاه 
اجتماعی شهر تهران با هدف تقویت هماهنگی و هم افزایی میان دستگاه های مسئول در حوزه آسیب های اجتماعی شکل گرفت. همچنین، با 
صدور حکم ریاست جمهوری برای شهردار تهران و تفویض اختیار ازسوی هیئت دولت، زمینه تقویت نقش مدیریت شهری در نظارت، هماهنگی 
و پیگیری اقدامات دستگاه های اجرایی مرتبط با آسیب های اجتماعی فراهم شد. این رویکرد را می توان گامی در جهت حرکت از اقدامات پراکنده 

و دستگاه محور به سمت مدیریت هماهنگ و یکپارچه آسیب های اجتماعی در سطح کلان شهر تهران ارزیابی کرد.

1-8. سازمان رفاه، خدمات و مشارکت های اجتماعی
حاشیه نشینی، سکو نتگاه غیررسمی و محلات فرودست شهری بیشتر به عنوان مسئله و آسیب اجتماعی ذیل وظایف و مسئولیت های سازمان 
رفاه، خدمات و مشارکت های اجتماعی قرار دارد ]38[. سازمان رفاه، خدمات و مشارکت های اجتماعی شهرداری تهران در زمستان سال 
۱۳۸۸، در پی ادغام پنج واحد سازمانی مرتبط با حوزه های خدمات اجتماعی، رفاه، کارآفرینی، آسیب های اجتماعی و مشارکت های اجتماعی 
در زیرمجموعه معاونت امور اجتماعی و فرهنگی شهرداری تهران تشکیل شد و در پنجم مهرماه ۱۳۸۹، هم زمان با تصویب نخستین اساسنامه 
و انتصاب مدیرعامل، رسماًً فعالیت خود را آغاز کرد. این سازمان در برنامه پنج ساله سوم توسعه شهر تهران، مسئولیت هایی ازجمله توسعه 
و تجهیز مراکز خدمات اجتماعی، ارائه خدماتی نظیر مددسراهای منطقه‌ای و فرامنطقه‌ای، شناسایی و بهسازی فضاهای بی‌دفاع شهری، 
بهره‌گیری از ظرفیت سازمان های مردم نهاد، توسعه کسب‌وکار و کارآفرینی، کاهش فاصله برخورداری و تقویت مشارکت بخش عمومی 
و خصوصی را بر عهده داشته است. ساختار سازمان شامل چهار معاونت اصلی در حوزه های مالی و پشتیبانی، رفاه و ارتقای مشارکت های 
اجتماعی، توانمندسازی و کارآفرینی و حمایت های اجتماعی است و سه اداره تخصصی نیز مستقیماًً زیر نظر مدیرعامل فعالیت می کنند. از 
منظر مدیریت آسیب های اجتماعی، سازمان دارای ساختار اجرایی در سطح مناطق و نواحی شهر تهران است. به گونه ای که در مناطق ۲۲گانه 
مدیران آسیب های اجتماعی و در نواحی نیز کارشناسان آسیب های اجتماعی به منظور پیگیری و اجرای مأموریت های مرتبط فعالیت می کنند. 
بنابراین، این سازمان را می توان یکی از نهادهای اصلی مدیریت شهری تهران در زمینه سیاستگذاری، هماهنگی و اجرای برنامه های رفاهی، 

توانمندسازی و مدیریت آسیب های اجتماعی، به ویژه در سطح محلات و مناطق کم برخوردار دانست. 

2-8. دستیار ویژه در امور مدیریت آسیب های اجتماعی کلان شهر تهران
هیئت وزیران در جلسه ۱۱ مردادماه ۱۴۰۲، بنا به پیشنهاد شهرداری تهران و با استناد به اصل )۱۲۷( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، 
با هدف تقویت هماهنگی میان دستگاه های اجرایی، نهادهای مردمی و سایر نهادهای مرتبط با مدیریت آسیب های اجتماعی کلان شهر 
تهران، شهردار تهران را در دوره تصدی وی به عنوان نماینده موضوع اصل )۱۲۷( قانون اساسی  تعیین کرد. دامنه این مأموریت طیفی از 
مسائل اجتماعی ازجمله حاشیه نشینی، مفاسد اخلاقی، اعتیاد به ویژه معتادان متجاهر، کودکان کار و خیابان، تکدی گری و خانواده های آنان 
را دربرمی گرفت. براساس تصویب نامه، اقدامات نماینده مذکور باید در چارچوب قوانین و مقررات موجود و سیاست ها و برنامه های مصوب 
شورای اجتماعی کشور انجام شود. همچنین، تصمیمات نماینده در امور اجرایی موضوع تصویب نامه، با رعایت وظایف و اختیارات قانونی 
دستگاه ها و نهادهای ذی ربط، در حکم تصمیمات رئیس جمهور و هیئت وزیران و لازم الاجرا تعیین شد. نماینده مذکور گزارش عملکرد خود 

و میزان همکاری دستگاه ها و نهادهای مرتبط را به رئیس جمهور و شورای اجتماعی کشور ارائه کند ]39[.
از منظر سیاستگذاری اجتماعی، این تصویب نامه را می توان نشانه ای از تغییر رویکرد مدیریت آسیب های اجتماعی در شهر تهران از اقدامات 
پراکنده دستگاهی به سمت هماهنگی و مدیریت یکپارچه و فرابخشی دانست. اهمیت آن برای موضوع حاشیه نشینی نیز در این است که 
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»حاشیه نشینی« به طور صریح در کنار سایر آسیب های اجتماعی در دامنه مأموریت نماینده ویژه قرار گرفته و برای هماهنگی میان دستگاه های 
اجرایی و ظرفیت های مردمی، سازوکار ویژه ای پیش بینی شده است. بنابراین، تصویب نامه مذکور را می توان یکی از اسناد مهم در شکل گیری 

رویکرد قرارگاهی و هماهنگ کننده شهرداری تهران در مواجهه با حاشیه نشینی و سایر آسیب های اجتماعی تلقی کرد.
براساس این مصوبه، شهرداری تهران علاوه بر ایفای نقش اجرایی، مسئولیت هماهنگی، نظارت و پیگیری عملکرد دستگاه های ذی ربط را نیز 
بر عهده گرفت. محورهای اصلی این رویکرد شامل تقویت هماهنگی میان دستگاه های اجرایی و نهادهای مردمی، تمرکز بر آسیب هایی نظیر 
حاشیه نشینی، اعتیاد، کودکان کار و خیابان، تکدی گری و مفاسد اخلاقی، تعیین مسئول مشخص برای هماهنگی و نظارت، و الزام دستگاه ها 
به اجرای تصمیمات اتخاذ شده است. در مجموع، این مصوبه را می توان گامی در جهت گذار از مدیریت پراکنده آسیب های اجتماعی به سمت 
حکمرانی هماهنگ و یکپارچه آسیب های اجتماعی در تهران دانست؛ هرچند تحقق اهداف آن به همکاری مستمر دستگاه های اجرایی، 

نهادهای مردمی و سازوکارهای مؤثر نظارت و پاسخ گویی وابسته است.

3-8. قرارگاه اجتماعی 
مدیریت شهری تهران در دوران شهردار کنونی با توجه به اهمیت هماهنگی میان دستگاه ها و نهادهای مسئول و ضرورت ایجاد رویکردی 
منسجم برای مقابله با آسیب های اجتماعی، الگوی مدیریت و راهبری اقدامات مربوط به مهار، کنترل و کاهش آسیب های اجتماعی را بر 
پایه مدل قرارگاهی تعریف کرد. در همین راستا در نخستین گام، قرارگاه اجتماعی شهر تهران با هدف هماهنگی میان دستگاه های مسئول، 
استفاده از ظرفیت های موجود و ایجاد انسجام در اقدامات مرتبط با آسیب های اجتماعی راه اندازی شد.  هدف کلان تشکیل قرارگاه خدمات 
اجتماعی، ایجاد ساختاری عملیاتی منسجم و هماهنگ با مشارکت مناطق ۲۲گانه شهرداری تهران، نهادهای حمایتی، سازمان های مردم نهاد 
و ظرفیت های مردمی جهت سامان دهی، توانمندسازی و بازگشت پایدار گروه های آسیب پذیر به زندگی عادی با رویکرد مددکاری اجتماعی 

و حفظ کرامت انسانی است. 
قرارگاه اجتماعی با حضور معاونان و مدیران مرتبط سازمان، نمایندگان منتخب مناطق ۲۲گانه و نمایندگان دستگاه های همکار تشکیل 
می شود. نمایندگان مناطق ۲۲گانه، با توجه به تجربه، تخصص و شرایط اجتماعی و جغرافیایی هر منطقه، از میان مدیران مراکز خدمات 
اجتماعی انتخاب می شوند. قرارگاه مرکزی، مسئولیت سیاستگذاری، راهبری، هماهنگی و نظارت بر برنامه ها و اقدامات اجرایی کمیته های 

تخصصی زیرمجموعه را بر عهده دارد.
با توجه به تأکید  بر پنج گروه آسیب دیده و آسیب پذیر شامل: 

1   معتادان متجاهر، 
۲   زندانیان و خانواده های آنان، 

۳   کودکان کار، 
۴   متکدیان،

۵   حاشیه نشینان. 
ذیل قرارگاه اجتماعی، هفت کمیته تخصصی در سازمان به این شرح تشکیل می شود:

1   کمیته سامان دهی معتادان متجاهر و بازگشت آنان به خانواده و جامعه؛
۲   کمیته حمایت از زندانیان، خانواده های آنان و اشتغال هدفمند زندانیان رأی باز؛

۳   کمیته نجات کودکان کار و توانمندسازی خانواده های آنان؛
۴   کمیته سامان دهی متکدیان؛

۵   کمیته سامان دهی حاشیه نشینی و محلات کم برخوردار و سکونتگاه های غیررسمی؛
۶   کمیته سامان دهی مفاسد اخلاقی؛

۷   کمیته کارآفرینی، توانمندسازی، مهارت افزایی و اشتغال پایدار.
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تمام اقدامات و برنامه های هریک از کمیته های تخصصی ‌7گانه ذیل قرارگاه خدمات اجتماعی باید با در نظر گرفتن نقش حداکثری تمام 
قرارگاه های تخصصی )19گانه( و سازمان های مردم نهاد، گروه های مردمی، جهادی، مساجد و همچنین نهادها و دستگاه های همکار بیرونی 
نظیر سازمان بهزیستی،کمیته امداد امام خمینی)ره(، ستاد مبارزه با مواد مخدر، قوه قضائیه، نیروی انتظامی، اداره امور اتباع، ستاد دیه، انجمن 

حمایت از زندانیان، دانشگاه علوم پزشکی و شبکه های ملی و استانی مردمی و... تعریف و اجرا شود. 
از آنجایی که نواحی حاشیه و اسکان غیررسمی جزء موثق ترین متغیرها در حوزه آسیب های اجتماعی شهر تهران اند،  شهردار تهران سامان دهی 
این نواحی را جزء برنامه های اصلی قرارگاه اجتماعی قرار داده است. ازجمله اقدامات شهرداری تهران درخصوص نواحی حاشیه نشینی و محلات 

کم برخوردار و سکونتگاه های غیررسمی دارای آسیب اجتماعی به شرح ذیل است ]40[. 
1   هماهنگی جهت راه اندازی پایگاه خدمات اجتماعی در مناطق تعیین شده شهر تهران؛ 

۲   استفاده از اطلاعات و داده های طرح های تحول اجتماع محور بیست محله کم برخوردار، قرارگاه تحول اجتماعی و طرح کرامت سپاه 
در سامان دهی محلات کم برخوردار شهر تهران؛ 

۳   طرح سامان دهی محلات حاشیه شهر تهران با استفاده از ظرفیت‌های محلی مناطق؛ 
۴   شناسایی 184 محله کم برخوردار در شرایط بحرانی شهر و معرفی به تمام دستگاه ها؛ 

۵   هماهنگی جهت تهیه اطلس پیشرفت محلات کم برخوردار شهر تهران جهت بازتوانی آن؛ 
۶   هماهنگی جهت تهیه ریزاطلس های آموزشی، بهداشتی - پزشکی و توانمندسازی، کارآفرینی جهت بازتوانی افراد ساکن در محلات 

کم برخوردار و سکونتگاه های غیررسمی؛ 
۷   برنامه ریزی رصد، پایش و نظارت تصویری در نواحی حاشیه ای و سکونتگاه های غیررسمی با استفاده از فناوری های نوین جهت  حفظ 

و نگهداشت مناطق حاشیه ای شهر تهران؛ 
8   هماهنگی و برنامه‌ریزی جهت بسیج خیرین گروه های جهادی افراد متخصص در بازتوانی و توانمندسازی محلات حاشیه‌ای و 

سکونتگاه های غیررسمی شهر تهران با استفاده از ظرفیت مناطق 22گانه و سایر دستگاه های متولی؛ 
۹   تهیه برنامه جامع عملیاتی رصد، پایش و مدیریت اتباع پاکستانی و سامان دهی سکونتگاه های این اتباع.  

4-8. مرکز رصد، پایش و مدیریت آسیب های اجتماعی کلان شهر تهران
در راستای تقویت هماهنگی و یکپارچه سازی سیاست های مرتبط با آسیب های اجتماعی در کلان شهر تهران، »مرکز رصد، پایش و مدیریت 
آسیب های اجتماعی کلان شهر تهران« ایجاد شد. این مرکز بازوی اجرای قرارگاه اجتماعی است. شکل گیری این مرکز در پی مصوبه هیئت 
وزیران و در چارچوب اصل )۱۲۷( قانون اساسی صورت گرفت که براساس آن، اختیارات مرتبط با مدیریت آسیب های اجتماعی در پنج حوزه 
معتادان متجاهر، کودکان کار، متکدیان، مفاسد اخلاقی و حاشیه نشینی به شهردار تهران تفویض شد.  محورهای اقدامات ستادی مرکز رصد، 

پایش و مدیریت آسیب های اجتماعی شهر تهران را می توان در موارد ذیل خلاصه کرد:
1   هماهنگی بین دستگاهی و تقویت قرارگاه اجتماعی؛ 

۲   شناسایی و بررسی خلأهای قانونی؛ 
۳   تشکیل میزهای تخصصی آسیب های اجتماعی؛ 

۴   ایجاد و توسعه قرارگاه های اجتماعی در مناطق و نواحی؛ 
۵   سامان دهی و درمان معتادان متجاهر؛ 

۶   تأمین و توسعه ظرفیت مراکز ماده )۱۶(؛ 
۷   توانمندسازی و اشتغال مددجویان تحت درمان؛ 

۸   سامان دهی کودکان کار و خیابان؛ 
9   حمایت اجتماعی از کودکان کار و خانواده های آنان؛ 
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۱۰   سامان دهی زباله گردی و پسماند غیرمجاز؛ 
۱۱   گشت و شناسایی آسیب های اجتماعی در سطح شهر؛ 

۱۲   شناسایی، جذب و ارجاع آسیب دیدگان اجتماعی؛ 
۱۳   غربالگری و ارجاع معتادان متجاهر؛ 

۱۴   سامان دهی اتباع غیرمجاز؛ 
۱۵   تخصصی سازی و ارتقای مراکز درمانی؛ 

۱۶   نظارت میدانی و ارزیابی اجرای طرح سامان دهی آسیب های اجتماعی؛ 
۱۷   رفع موانع اجرایی در سطح مناطق و نواحی.

به طور خلاصه می توان ساختار قرارگاه و مرکز رشد را به این صورت خلاصه کرد:
شکل 3. ساختار قرارگاه و مرکز رشد

مأخذ: همان.

5-8. گونه شناسی محلات در کلان شهر تهران
گونه شناسی محلات شهری به عنوان یکی از مبانی اساسی برنامه ریزی و سیاستگذاری شهری، امکان شناسایی تفاوت های بنیادین میان محلات 
و طراحی راهبردهای متناسب با ویژگی های هریک را فراهم می آورد. یافته های این پژوهش نشان می دهد که محلات حاشیه نشین تهران را 
نمی توان در یک مقوله واحد خلاصه کرد. بلکه این محلات طیفی گسترده از گونه های مختلف را دربرمی گیرند که حاصل تعامل پیچیده عوامل 

رویکرد سیاستگذاری و قرارگاه اجتماعی
تصمیم سازی

برگزاری جلسات با مدیران 
کل استان تهران

برگزاری جلسات با روسای 
دستگاه متولی در مناطق

برگزاری جلسات با مدیران 
دستگاه متولی در مناطق

برگزاری جلسات با مراکز 
خدمت رسان دستگاه های 

متولی نواحی

مرکز رصد، پایش و مدیریت آسیب های اجتماعی  
)کمیته تخصصی(

مناطق ۲۲ گانه

نواحی

هماهنگی دستگاه ها

هماهنگی دستگاه ها

هماهنگی دستگاه ها

بکارگیری ظرفیت‌های محلی
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کالبدی، اجتماعی   ـ فرهنگی، موقعیتی و اقتصادی هستند ]38[. در ادامه مدل گونه شناسی  مورد استفاده در شهرداری تهران معرفی خواهد 
شد. این اقدام یکی از مهم ترین اقدامات صورت گرفته توسط میز حاشیه نشینی، سکونتگاه های غیررسمی و محلات کم برخوردار کلان شهر 
تهران در مرکز رصد، شناسایی محلات کم برخوردار است که مناطق را  براساس شاخص هایی که در شکل 4 آورده شده است، شناسایی و 

دسته بندی می کند:
  شکل 4. شاخص های دسته بندی مناطق کم برخوردار در تهران

مأخذ: همان.

6-8. شناخت محلات کم برخوردار
براساس شاخص های تدوین شده، محلات مختلف کلان شهر تهران به سه دسته متوسط، شدید و خیلی شدید دسته بندی می شوند. در نتیجه 
این ارزیابی، شناسایی ۱۸۴ محله کم برخوردار در سطح ۳۵۳ محله، گامی اساسی در جهت شناخت دقیق مسئله بوده است. از این تعداد، 
۸ محله در وضعیت »خیلی شدید« و ۳۰ محله در وضعیت »شدید« شناسایی شده اند که اولویت مداخله را تعیین می کند. در جدول 7 نیز 

نسبت محلات کم برخوردار به کل محلات کلان شهر تهران  آورده شده است. 
جدول 7. نسبت محلات کم برخوردار به کل محلات کلان شهر تهران

درصد محلات کم‌برخوردار به کل محلاتتعداد محلات کم‌برخوردارتعداد محلات کل شهر تهرانمنطقه

127726%

221314%
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درصد محلات کم‌برخوردار به کل محلاتتعداد محلات کم‌برخوردارتعداد محلات کل شهر تهرانمنطقه

312325%

420315%

529414%

714964%

813862%

99889%

101010100%

111717100%

121414100%

1313431%

14211676%

1520945%

169889%

171414100%

181818100%

1913538%

202020100%

2113431%

%35318452مجموع

مأخذ: همان.

براساس داده های جدول، بیش از نیمی از محلات شهر تهران )۵۲ درصد معادل ۱۸۴ محله از مجموع ۳۵۳ محله( در وضعیت کم برخوردار 
قرار دارند. مناطق جنوبی و برخی مناطق مرکزی مانند ۱۰، ۱۱، ۱۲، ۱۷، ۱۸ و ۲۰ با نرخ ۱۰۰درصدی محلات کم برخوردار، بیشترین تمرکز 
محرومیت را نشان می دهند. در مقابل، مناطق شمالی و شمال شرقی )به ویژه مناطق ۱ تا ۵( دارای درصد بسیار پایین تری از محلات کم برخوردارند 

و وضعیت نسبتاًً مطلوب تری دارند. مناطق ۷، ۸، ۹، ۱۴ و ۱۶ نیز با نرخ های بالای ۶۰ تا ۸۹ درصد، در زمره مناطق پرچالش قرار می گیرند.

7-8.  نحوه ارائه گزارش حاشیه نشینی، سکونتگاه های غیررسمی و محلات کم برخوردار کلان شهر تهران
به منظور ارائه گزارش نواحی مختلف کلان شهر تهران، مرکز رصد، پایش و مدیریت آسیب های اجتماعی کلان شهر تهران سندی را درخصوص 
نحوه گزارش دهی و اجرای مصوبات مربوط به حاشیه نشینی و محلات کم برخوردار تهیه کرده و به مراجع مورد نظر ارائه داده است. همان طورکه 
اشاره شد، از مجموع 353 محلات کلان شهر تهران، 184 محله کم برخوردار شناسایی شده‌اند که وجود ناترازی های اجتماعی، اقتصادی 
و خدماتی در این محلات، ضرورت مداخلات هدفمند و مبتنی بر ویژگی های هر محدوده را برجسته می کند. بر همین اساس، تشکیل 
دبیرخانه های در سطح مناطق و نواحی شهرداری به عنوان یکی از سازوکارهای اجرایی پیشنهادی مطرح شده است. این دبیرخانه ها 
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موظف اند با استفاده از ظرفیت های درون سازمانی شهرداری، دستگاه های مسئول، ذی نفعان محلی، نهادهای اجتماعی و شهروندان، زمینه 
اجرای مصوبات قرارگاه اجتماعی و پیگیری اقدامات مرتبط با کاهش آسیب های اجتماعی را فراهم کنند. 

8-8. تحول و توانمندسازی مناطق
به طورکلی در هر منطقه، ناحیه و محله یک پایگاه خدمات رسانی جهت شناسایی آسیب های منطقه  و یک مرکز رشد برای شناخت ظرفیت های 
هر منطقه برای کاهش آسیب های اجتماعی وجود دارد. وظیفه هماهنگی این دو مجموعه بر عهده دبیرخانه است. این روند در شکل 5 نشان 

داده شده است:
شکل 5. ارتباط پایگاه آسیب های اجتماعی مناطق با مرکز رشد و مشارکت اجتماعی

 

مأخذ: همان.

به طورکلی برای رفع و  کاهش آسیب های اجتماعی در منطقه / ناحیه و محله ابتدا بر ظرفیت های موجود آنان مراجعه می شود. در غیر اینصورت 
از ظرفیت  های کلان  تر در سطح استان استفاده خواهد شد.

9. جمع بندی و نتیجه گیری

بررسی انجام  شده نشان می دهد که حاشیه نشینی اجتماعی، مسئله ای چندبعدی و فراتر از یک مشکل کالبدی و شهرسازی است. فقر، نابرابری 
اجتماعی و فضایی، ضعف دسترسی به خدمات و زیرساخت ها، مشکلات مسکن و زمین و شکل گیری آسیب های اجتماعی، در تعامل با یکدیگر 
به بازتولید محرومیت در این مناطق منجر می شوند. بنابراین، سیاستگذاری در این حوزه نیازمند ترکیبی از مداخلات کالبدی، اجتماعی، 
اقتصادی و نهادی است. قوانین، اسناد و برنامه های موجود نشان می دهد که طی سال های گذشته، توجه سیاستگذاران از رویکردهای صرفاًً 
مداخله‌ای و کالبدی به سمت سامان‌دهی، بهسازی، بازآفرینی و توانمندسازی تغییر کرده است. در این میان، شهرداری ها به‌دلیل ارتباط 
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مستقیم با محیط زندگی شهروندان و مسئولیت در زمینه برنامه ریزی شهری، ارائه خدمات عمومی، توسعه زیرساخت ها، مدیریت فضاهای 
شهری و بهسازی محیط، جایگاه مهمی در اجرای سیاست های مربوط به حاشیه نشینی پیدا کرده‌اند. بااین حال، افزایش مسئولیت های 

شهرداری ها بدون تأمین متناسب منابع، اختیارات و سازوکارهای هماهنگی، یکی از چالش های اساسی اجرای سیاست هاست. 
می توان جمع بندی کرد که حل پایدار مسئله حاشیه نشینی از مسیر یک دستگاه یا صرفاًً از طریق اقدامات عمرانی امکان پذیر نیست، بلکه نیازمند 
حکمرانی چندسطحی و همکاری منسجم دولت، شهرداری، دستگاه های تخصصی، نهادهای محلی، بخش خصوصی و خود ساکنان است. در این 
چارچوب، شهرداری باید از یک مجری اقدامات پراکنده به یکی از ارکان اصلی هماهنگی و اجرای مداخلات یکپارچه در مقیاس محله تبدیل شود.

1-9. پیشنهادها
1   تقویت حکمرانی و هماهنگی بین نهادی

تقسیم کار میان دولت، شهرداری و سایر دستگاه های مسئول باید شفاف شود و سازوکار مشخصی برای هماهنگی، تصمیم گیری مشترک 
و پاسخ گویی ایجاد شود. همچنین لازم است از موازی کاری و اجرای طرح های منفک و فاقد ارتباط با یکدیگر جلوگیری شود.

۲   متناسب سازی مسئولیت و اختیار شهرداری ها
هرگونه افزایش مسئولیت شهرداری در زمینه سامان‌دهی و توانمندسازی باید همراه با تأمین منابع مالی، اختیارات قانونی و ظرفیت 

کارشناسی لازم باشد. واگذاری مسئولیت بدون تأمین منابع، موجب افزایش شکاف میان مسئولیت و توان اجرایی شهرداری خواهد شد.
۳   حرکت از رویکرد کالبدی به رویکرد جامع

مداخلات عمرانی و بهسازی زیرساخت ها باید در کنار برنامه های اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی اجرا شوند. ارتقای کیفیت مسکن و محیط 
شهری، بدون توجه به اشتغال، درآمد، آموزش، سرمایه اجتماعی و توانمندسازی خانوارها، نمی تواند به کاهش پایدار محرومیت منجر شود.

۴   اجرای برنامه های محله محور و مکان محور
با توجه به تفاوت میان محلات، لازم است برای هر محله براساس شاخص های محرومیت، یک برنامه مداخله متناسب تدوین شود. شدت 

کم برخورداری باید مبنای اولویت بندی منابع و اقدامات قرار گیرد.
۵   ایجاد نظام یکپارچه اطلاعات و پایش

ضروری است بانک اطلاعاتی جامعی از وضعیت کالبدی، جمعیتی، اقتصادی، اجتماعی، خدماتی و محیطی محلات کم برخوردار ایجاد و 
به صورت مستمر به روزرسانی شود. این نظام می تواند مبنای شناسایی مناطق هدف، تخصیص منابع و ارزیابی عملکرد قرار گیرد.

۶   تأمین منابع مالی پایدار و هدفمند
تخصیص منابع باید براساس میزان محرومیت و نیاز واقعی محلات انجام شود. همچنین استفاده از ظرفیت منابع دولتی، شهرداری، 

سرمایه گذاری بخش خصوصی و مشارکت اجتماعی می تواند به کاهش وابستگی برنامه ها به منابع محدود سالانه کمک کند.
۷   اولویت دادن به توانمندسازی و بهسازی در محل

تا حد امکان، سیاست ها باید به جای تخریب و جابه جایی جمعیت، بر ارتقای شرایط زندگی، بهسازی محیط و توانمندسازی ساکنان در محل 
متمرکز شوند. مگر در مواردی که ادامه سکونت به دلیل مخاطرات جدی امکان پذیر نباشد.

۸   پیوند سیاست های شهری با سیاست های اجتماعی و اقتصادی
حل مسئله حاشیه نشینی مستلزم پیوند سیاست های مدیریت شهری با سیاست های مسکن، اشتغال، آموزش، رفاه اجتماعی، سلامت، 
حمل ونقل و کاهش آسیب های اجتماعی است. بدون این پیوند، اقدامات شهرداری ممکن است صرفاًً به بهبود موقت محیط کالبدی منجر شود.

۹   استقرار نظام ارزیابی و پاسخ گویی
برای هر برنامه باید اهداف، شاخص‌های عملکرد، زمان بندی و مسئول مشخص تعیین شود و گزارش عملکرد به صورت دوره‌ای منتشر 
شود. ارزیابی باید علاوه بر تعداد پروژه های اجرا شده، تغییر در کیفیت زندگی، کاهش محرومیت، افزایش دسترسی به خدمات و میزان 

توانمندسازی ساکنان را نیز اندازه گیری کند.
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در مجموع، سیاست مطلوب در قبال حاشیه نشینی باید از »سامان دهی کالبدی« به سمت »توانمندسازی و ادغام اجتماعی ـ فضایی« حرکت 
کند. در این الگو، شهرداری ها با داشتن امکانات مالی و ساختاری لازم و همچنین نقش محوری در سطح محلات، می توانند نقش بسزایی در 
کنترل و کاهش حاشیه نشینی داشته باشند. اما موفقیت آنها به همکاری دولت و سایر دستگاه ها، تأمین منابع پایدار، مشارکت واقعی ساکنان 
و وجود نظام منسجم اطلاعات و ارزیابی وابسته است. بنابراین، سیاست اصلی پیشنهادی، تقویت حکمرانی محله محور با محوریت مدیریت 

شهری و با تقسیم کار روشن میان نهادهای ملی و محلی است.
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با محوریت  ـ فضایی،  ادغام اجتماعی  توانمندسازی و  به  کالبدی  از سامان دهی  پایدار حاشیه نشینی اجتماعی مستلزم گذار  حل 
شهرداری ها و همچنین تقویت حکمرانی محله محور، مشارکت ساکنان، منابع پایدار و هماهنگی بین نهادی است.
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