
...
ی 

وم
عم

ت 
اس

سی
ی 

یاب
زش

 ار
ب

چو
ار

چه
ک 

د ی
ها

شن
پی

95

ی
از

رس
شه

و 
ی 

ار
عم

ۀ م
ام

ن
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بزرگ شهر تهران« و به راهنمایی دکتر زهره عبدی دانشپور که برای ارائه در این مقاله گسترش یافته است.

تاریخ دریافت مقاله: 1396/12/16

تاریخ پذیرش نهایي: 1397/04/11

وحیده ابراهیم نیا1، زهره عبدی دانشپور2

چکیده
از  ناشی  مشکلات  با  پرجمعیت  کلان شهری  به  آن  در  گوناگون  فعالیت های  تمرکز  چون  دلایلی  به  تهران  شهر 

تمرکز شدید جمعیت تبدیل شده که هر مخاطرۀ طبیعی نیز پیامدهای غیرقابل کنترلی در آن دارد. در این وضعیت، 

سیاست گذاری برای سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران از دهۀ 1340 شمسی در دستور کار سیاست گذاری 

این شهر قرار گرفته است. پرسش اصلی در این مقاله این است که چگونه می توان چهارچوبی برای ارزشیابی سیاست 

عمومی پیشنهاد نمود تا با به کارگیری آن سیاست های سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران را در طول یک دورۀ 

مشخص زمانی، تحلیل نمود. برای پاسخ دادن به این پرسش فرایندی سه مرحله ای پیموده می شود: در مرحلۀ نخست با 

به کارگیری روش شاخص سازی، انگاشت ارزشیابی سیاست به عناصری قابل ردیابی تبدیل و چهارچوبی قابل سنجش 

برای آن پیشنهاد می شود. در مرحلۀ دوم تصمیم های مرتبط با سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در شهر تهران 

که پشتوانۀ حقوقی پیدا کرده اند با ردیابی متون قانونی بازبینی می شوند و در مرحلۀ سوم این تصمیم ها با به کارگیری 

چهارچوب پیشنهادی ارزشیابی سیاست، موررد سنجش قرار می گیرند. برونداد نهایی این است که سیاست سازماندهی 

تمرکز جمعیت در شهر تهران در فاصلۀ دهۀ 1340 تا 1390 اگرچه توانسته بر کاهش تمرکز جمعیت و فعالیت های 

تولیدی-خدماتی در این شهر اثرگذار باشد، اما از جنبۀ ایجاد اثرات جانبی ناخواسته، دستیابی به اهداف، انسجام درونی 

و سازگاری بیرونی دارای کاستی است.

کلیدواژه ها: سیاست بخش عمومی، ارزشیابی سیاست، چهارچوب ارزشیابی سیاست، انگاشت سازی سیاست، شهر 

تهران. 
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مقدمهف
دگرگونی  سریع شهر تهران1 مربوط است به دوران پس از سال 1340 که اقداماتی براي دستیابي به رونق 
اقتصادي و »صنعتي شدن« ایران اجرا  شد و روند تمرکزگرایی جمعیت و فعالیت در این شهر را تشدید 
کرد. پس از سال 1357 با وجود این که نظام اداري و اجرایي کشور تغییر یافت، مرکزیت بالاي شهر-

پایتخت تهران همچنان تداوم پیدا کرد و با افزایش دامنۀ سرمایه گذاری های بخش عمومی که به طور عمده 
در تهران مستقر بود، تمرکز جمعیت و فعالیت در این شهر گسترده تر  شد. پیامدهای تمرکز جمعیت و 
فعالیت در تهران به ویژه افت مداوم کیفیت محیط شهري از نظر امکان سکونت، فعالیت و زیست سالم 
و پایدار، تداوم روند افت کمّي و کیفي فضاهاي عمومي، تداوم تخریب و نابودي محدوده هاي طبیعي 
ارزشمند درونی و پیرامونی شهر، و تداوم روند اولویت دهی بر حرکت سواره و بر هرچه بالاتر رفتن 
سرعت حرکت درون شهری که موجب شکل گیری مشکلاتی در ابعاد و در زمینه های گوناگون زیست در 
این شهر شده، موجب شده سیاست گذاری بخش عمومی برای سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در 

این شهر در دستورکار قرار بگیرد.
در  را  آنها  می توان  که  بپردازد  تصمیم هایی  ارزشیابی2  به  سیستماتیک  روشی  به  می کوشد  مقاله  این 
چهارچوب کلی سیاست  »سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در شهر تهران« قرار داد. در این خصوص، 
عمومی  سیاست  ارزشیابی  می توان یک چهارچوب  »چگونه«  که  دارد  تمرکز  پرسش  این  بر  مقاله  این 
پیشنهاد نمود تا با به کارگیری آن سیاست های سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران در طول یک دورۀ 
مشخص زمانی، تحلیل شود و نیز چگونه می توان موفقیت یا شکست این سیاست ها را سنجید. برای پاسخ 

دادن به این پرسش فرایند سه مرحله ای زیر پیموده شد:
ارزشیابی  چهارچوب  پیشنهاد یک  و  ارزشیابی  با  مرتبط  کلیدی  انگاشت های  تعریف  نخست-  مرحلۀ 
سیاست ها که شامل معیارهای چندگانه برای سنجش سیاست است با به کارگیری روش شاخص سازی3. 

برونداد این مرحله پیشنهاد چهارچوبی برای ارزشیابی سیاست است.
مرحلۀ دوم- ردیابی اسناد و متون قانونی برای بازبینی تصمیم های مرتبط و اثرگذار بر ساماندهی تمرکز 
ترسیم وضعیت  مرحله  این  برونداد  کرده اند.  پیدا  پشتوانۀ حقوقی  که  تهران  در شهر  فعالیت  و  جمعیت 

سیاست سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در شهر تهران است.
مرحلۀ سوم- به کارگیری چارچوب پیشنهادی مقاله برای ارزشیابی سیاست هایی که در مرحلۀ دوم بازبینی 
شدند تا بتوان به دستاورد نهایی مقاله که استفاده از روشی سیستماتیک برای پاسخ به پرسش  اصلی مقاله 

است، دست یافت.

بنیان های نظری برای پیشنهاد چارچوب ارزشیابی سیاست در بخش عمومی
زمینۀ  در  پژوهشگران  از  برخی  و  است  دشوار  سیاست  از  سیستماتیک  و  صریح  تعریفی  یافتن 
سیاست گذاری سیاست را به شکلی کلی »برونداد هر تصمیم سازی« دانسته اند؛ چه این تصمیم سازی فردی 
باشد چه جمعی؛ چه یک تصمیم سازی جمعی کوچک باشد یا یک تصمیم سازی در مورد موضوعی با 
 .)Lowi, 1970, 317( اهمیت زیاد؛ چه از سوی بخش عمومی انجام شود، چه از سوی دیگر اعضای جامعه
با این حال، تعریف های دیگری نیز برای بیان ابعاد چندگانۀ سیاست عمومی قابل ردیابی است. در این 
بند از مقاله، نخست سیاست عمومی و ارزشیابی آن مورد بحث قرار می گیرد و پس از آن بر پایۀ این 
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پی بحث چهارچوبی برای ارزشیابی سیاست عمومی پیشنهاد می شود تا بتوان در بخش بعدی مقاله از آن در 
ارزشیابی تصمیم های مربوط به سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران استفاده کرد.

سیاست عمومی و ارزشیابی سیاست  عمومی
سیاست عمومی را مجموعه ای از تصمیم های دارای ارتباط درونی با یکدیگر دانسته اند که از سوی عوامل 
بخش عمومی با درنظرگرفتن اهداف منتخب و ابزارهای دستیابی به آنها و در عرصه هایی که این عوامل 
 Howlett,( در می آیند  اجرا  به  و  می شوند  گرفته  دارند،  را  اهداف  این  به  دستیابی  و  اثرگذاری  قدرت 
به  ارزشیابی  دانشپور، 139۶، 17(.  ابراهیم نیا،  از Jenkins, 1978؛  نقل  به   Ramesh, & Perl, 2009, 6
فرایندی اشاره دارد که شایستگی4، بها5 یا ارزش۶ یک چیز یا محصول تعیین  شود. چنین فرایندی نیازمند 
تعیین استانداردها یا معیارهای شایستگی، ارزشمندی یا بها، بررسی این استانداردها و یکپارچه سازی و 
سنتز7 نتایج این بررسی است )Shaw, Greene, & Mark, 2006(. ارزشیابی سیاست به معنی به کارگیری 
روش های پژوهش علوم اجتماعی8 برای انجام جست و جوی قاعده مند اثرات مداخلۀ سیاستی است. چنین 
ارزشیابی طراحی می شود تا عمل اجتماعی متعاقب آن بر پایۀ آگاهی قرار گیرد، به گونه ای که شرایط 
اجتماعی را ارتقاء دهد )Rossi et al., 2004(. در این چهارچوب است که برآمدهای مورد انتظار از این 

فعالیت را می توان چنین بیان کرد:
سیاست موفق ارزیابی شود و به دلیل تداوم نیاز به آن، به شکل موجود تداوم یابد؛	 
سیاست نیازمند تغییرهای در برخی جنبه های آن شناخته شود و پیشنهادهایی برای اصلاح آن 	 

مطرح گردد؛
 سیاست یک موفقیت یا شکست کامل ارزیابی شود و این پیشنهاد مطرح شود که اجرای آن 	 

به طور کامل متوقف گردد.
این  کسب   است.  ارزشیابی  فرایند  از  حاصل  جدید  دانش  شدن  فراهم  به  معنی  برآمدها  این  از  هریک 
دانش جدید، ارزشیابی سیاست را به یک چرخۀ »یادگیری سیاستی«9 تبدیل می کند که از طریق تحلیل 
تکرارشوندۀ مشکل ها و تجربۀ راه حل ها روی می دهد. یادگیری سیاستی به معنی درک پیامدهای نیت دار 
و نیز پیامدهای غیرنیت دار سیاست های موجود و گزینه های آنها، و کوشش آگاهانه برای تعدیل اهداف 
یا فنون سیاست گذاری در سایۀ دانش در مورد پیامدهای سیاست های پیشین و دانش جدید برای دستیابی 
این رو،  از  ابراهیم نیا، محمودپور، 1393، ۶2(.  نهایی بخش عمومی است )دانشپور،  به هدف های  بهتر 
ارزشیابی سیاست علاوه بر نتایج مستقیمی که از جنبۀ ارزیابی دربارۀ موفقیت یا شکست یک سیاست 
فراهم می کند، می تواند دارای منفعت پویایی آموزشی10 برای عوامل سیاست گذاری نیز باشد. یعنی به راه 
افتادن یک فرایند تکرارشوندۀ یادگیری فعال دربارۀ ماهیت مشکلات سیاستی و فرصت های گوناگون 
برای گشودن آنها با درنظر داشتن این اندیشه که اگر دوره های پیاپی سیاست گذاری پس از هر دور مورد 
به سمت  بیشتر  را  سیاست ها  اجرای  و  جلوگیری کنند  اشتبا ه ها  تکرار  از  می توانند  گیرند،  قرار  ارزشیابی 

.)Howlett et al., 2009, 179-180( تحقق اهداف مورد نظر نزدیک کنند
 Howlett( در پاسخ  به پرسش های مربوط به ارزشیابی سیاست می توان دو دیدگاه را در این باره ردیابی کرد
et al., 2009, 176(. دیدگاه اثبات باور به ارزشیابی سیاست که در پی ارزیابی عینی، نظام مند و تجربی 
اثراتی است که سیاست ها و برنامه های عمومیِ در حال اجرا دارند؛ و دیدگاه پسا-اثبات باور به ارزشیابی 
سیاست که اهداف سیاستی را همواره صریح و روشن نمی داند، بلکه بر این باور است که ارزشیابی این که 
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دقیقاً چه چیزی و چه بخشی از سیاست تحقق پیدا کرده، متضمن تفسیر ذهنی این اهداف است و نمی توان ف
یا شکست یک  موفقیت  برای سنجش  را  برای همگان  پذیرش  قابل  و  استانداردهایی خنثی  به آسانی 
سیاست تعیین کرد. افزون بر آن، چنین کاری نادیده گرفتن این نکته است که ارزیابی سیاست همواره 
با نیت روشن کردن اثرات یک سیاست انجام نمی شود، بلکه می تواند برای انتقاد از یک سیاست و یا 
حمایت از آن برای کسب مزیت سیاسی انجام گیرد. بر این پایه، ارزیابی سیاست در این دیدگاه، فعالیتی 
سیاسی تعریف شده که بعدی فنی نیز دارد. در حد نهایی پسا-اثبات باوری گفته شده که شرایط مشابه )در 
نتیجۀ اجرای یک سیاست( می تواند توسط ارزیابی کنندگان متفاوت به شکل های متفاوتی تفسیر  شود و 
این که چه تفسیری  این دیدگاه،  ندارد. در  ارزیابی وجود   برای پذیرش یک سبک صحیح  راهی قطعی 
اولویت پیدا  کند، در کشمکش های سیاسی و مصالحه ها میان عوامل سیاست گذای چندگانه تعیین می شود. 
مطرح  زمینه  این  در  هشداری  همچون  نشود،  پذیرفته  نیز  آن  نهایی  حد  در  اگر  حتی  دیدگاهی،  چنین 
شده که تکیۀ صرف بر ارزیابی رسمی برای تعیین میزان موفقیت یا شکست یک سیاست ممکن است 
دانش محدودی دربارۀ برآمدهای سیاست فراهم کند، یعنی توجه به محدودیت های عقلانیت و اثرگذاری 

نیروهای سیاسی که سیاست ها را شکل می دهند.

فرایند سیاست گذاری عمومی
دستیابی به برآمدهای ارزشیابی سیاست، آن گونه که بتواند تعریفی مشترک از جنبه های موفقیت و شکست 
یک سیاست و امکان مقایسه و یادگیری از سیاست های گوناگون را هم در طول زمان و هم در مکان های 
متفاوت فراهم کند، نیازمند تعیین مجموعه ای از معیارهای تا حد ممکن صریح است که برای تحلیل و مقایسه 
مورد استفاده قرار گیرند. مجموعۀ این معیارها برنامۀ ارزشیابی11 یا چهارچوب ارزشیابی12 خوانده می شود 
)Owen & Rogers, 1999, 49(. دربارۀ ویژگی های این برنامه یا چهارچوب ارزشیابی توافق کاملی در میان 
پژوهشگران سیاست گذاری وجود  ندارد و گفته شده که این چارچوب برحسب هر مورد سیاست گذاری، 
هدف از ارزشیابی، منابع اطلاعاتی در دسترس برای ارزشیابی، نیازمند جرح و تعدیل است. در این مقاله 
چهارچوب کلی ارزشیابی سیاست با رجوع به فرایند سیاست گذاریHowlett et al., 2009, 12( 13( و مراحل 

آن )جدول 1( صورت بندی و پیشنهاد  می شود. 

جدول 1. مراحل فرایند مشکل گشایی و ارتباط آنها با مراحل سیاست گذاری

 گذاریمراحل سیاست گشاییمراحل مشکل

 نخست: تعیین دستورکار نخست: شناسایی مشکل

 بندی سیاستدوم: صورت حلدوم: پیشنهاد راه

 گیریسوم: تصمیم حلسوم: انتخاب راه

 چهارم: اجرای سیاست حلچهارم: اثرگذار کردن راه

 ارزشگذاری سیاست پنجم: فرابینی نتایج

 Howlett et al., 2009, 12 :منبع
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پی چهارچوب پیشنهادی برای ارزشیابی سیاست عمومی 
عناصر اصلی چهارچوب پیشنهادی برای ارزشیابی سیاست در اتصال و ارتباط با هریک از مراحل فرایند 

سیاست گذاری که در بالا بیان شد را می توان چنین شرح داد:
ارزیابی نیاز14: خردمایۀ15 اصلی یک سیاست عمومی بهبود یک مشکل یا رفع یک نیاز است و ارزیابی 
نیاز، »ماهیت، بزرگی و پخشایش مشکل سیاستی و میزان نیاز به مداخلۀ سیاستی برای گشودن آن« را 

.)Rossi et al., 2004( مورد سنجش قرار می دهد
سیاستی،  مداخلۀ  به  نیاز  تشخیص  و  مشکلات  شناسایی  فرض  با  سیاست:  ارزیابی  انگاشت سازی16 
دیگر،  بیان  به  دهد.  ارائه  را  مشکلات  این  گشودن  برای  امکان پذیر  رهیافتی  سیاست  انگاشت  سازی 
انگاشت سازی سیاست به معنی مجموعه ای از مفروضات در مورد شیوۀ عملکرد سیاست برای ایجاد منافع 
مورد نظر آن )یعنی گشودن مشکل سیاستی(، تدوین اهداف کلان و خُرد، و راهبرد  ها و تاکتیک هایی 
است که برای دستیابی به این اهداف به کار می برد. با تحقق نیافتن این مفروضات و انتظاراتی که در مورد 
چگونگی هدایت سیاست برای دستیابی به اهداف آن درنظر گرفته شده، حتی اگر سیاست به صورت کامل 
اجرا شود نیز نمی تواند به اهداف خود دست یابد )Chen, 1990; Weiss, 1972; Chen, 2014(. این بخش 
از فعالیت ارزشیابی سیاست با محدودیت هایی همچون روشن بیان نشدن اهداف سیاست و یا دست نیافتن 
تحلیلگران سیاست به این اهداف روبه رو است )Newcomer, Hatry & Wholey, 2015, 560(. برخی از 

مهم ترین اجزای ارزیابی  انگاشت سازی سیاست  را می توان چنین بیان کرد: 
ارزیابی مرتبط بودن سیاست17: این معیار رابطۀ سببی که میان اهداف و راهبردهای سیاست و 	 

نتایج مورد انتظار از آنها از یک سو، و مشکل ها و نیازهای سیاست گذاری از سوی دیگر برقرار 
شده را می سنجد؛ یعنی پاسخ به این پرسش که آیا فرآیند تغییر18 مورد نظر سیاست از طریق 
.)Donaldson & Scriven, 2003( روابط علت و معلولی ترسیم شده در آن پذیرفتنی است

دست یافتنی بودن اهدف کلان و خُرد سیاست: این معیار ضرورت تدوین اهداف کلان و خُرد 	 
قابل دستیابی در سیاست و تدارک فرایندها، عناصر، فعالیت  ها و منابع مورد نیاز برای دستیابی 

.)Wholey, 1994( به این اهداف را مورد توجه قرار  می دهد
)یعنی 	  سیاست  اجزای  مکمل بودن  و  درونی  همخوانی  به  سیاست  انسجام  سیاست19:  انسجام 

تصمیم های گوناگونی که برای تحقق یک هدف سیاستی در یک حوزۀ سیاست گذاری اتخاذ 
.)Garibay & De Cuyper, 2013( اشاره دارد )می شوند

سازگاری سیاست20: سازگاری سیاست به رابطۀ میان سیاست هایی که می توانند اثرات جانبی 	 
ناخواسته ای بر یکدیگر داشته باشند، توجه دارد؛ یعنی تحلیل سرریزهای مثبت یا منفی یک 
.)Garibay & De Cuyper, 2013( 21سیاست بر سیاست ها در دیگر عرصه های سیاست گذاری

ارزیابی فرایند سیاست22 )یا ارزشیابی فرایند2۳(: ارزیابی فرایند سیاست به معنی سنجش تطابق 	 
انگاشت سازی  )یعنی  بوده  آن  انجام  بر  قرار  پیش  از  آن چه  با  سیاست،  اجرایی  فعالیت های 
 .)Besharov, Call, 2016, 22( است و فرابینی عملیات24 سیاست نیز خوانده می شود )سیاست
این جنبه از ارزشیابی سیاست، عملیات اجرایی آن را مورد سنجش قرار می دهد که عواملی چون 
طراحی فرایند اجرا، چگونگی مدیریت، دخالت های سیاسی در حین اجرا، و در دسترس بودن 
ابزارهای مورد نیاز )چون نیروی انسانی دارای تخصص و انگیزۀ کافی، منابع مالی، و زمان( در 

.)Wholey, & Hatry, 1992( آن اثرگذار هستند



100

ی
از

رس
شه

و 
ی 

ار
عم

ۀ م
ام

ن
  9

8 
ن 

ستا
تاب

  
  2

3 
ره

ما
 ش

  
ر 

هن
اه 

شگ
دان

ی 
لم

 ع
مۀ

لنا
ص

ف

کارایی  ارزیابی  یا  و   )Rossi et al., 2004( برآمد2۶  ارزیابی  که   – اثر  ارزیابی  سیاست:  اثر25  ارزیابی 
نیاز  یا رفع  نیز خوانده شده، گشوده شدن مشکل سیاستی   )Garibay & De Cuyper, 2013( سیاست27 
سیاستی و دستیابی به اهداف سیاست را می سنجد. یعنی این پرسش ها که آیا برآمد های دلخواه حاصل 
پیچیدگی   است.  گردیده  منجر  مطلوب  جانبی  اثرات  به  سیاست  اجرای  از  ناشی  مداخله های  آیا  و  شده 
این ارزیابی در تمایز میان کارایی خام28 - که برخی )Swanborn, 1999, 59( آن را ارزیابی دستیابی به 
هدف29 نیز خوانده اند - در برابر کارایی خالص30 است؛ یعنی تخمین اثرات خالص31 یک سیاست که تنها 
ناشی از اجرای آن هستند و عوامل غیرمرتبط با سیاست در آن نقشی نداشته اند، در برابر تغییرهایی که 

بدون مداخلۀ سیاستی نیز امکان وقوع داشته اند.
برای  سیاست  درون دادهای  به کارگیری  چگونگی  به  کارآمدی  ارزیابی  سیاست:  کارآمدی۳2  ارزیابی 
دستیابی به نتایج آن )اثرها و برآمدها به عنوان برونداد( اشاره دارد. این ارزیابی ارتباط میان هزینه  ها و 
نتایح سیاست را مورد بررسی قرار می دهد و موضوع اصلی این است که آیا سیاست اجرا شده در مقایسه 
با هزینه  های آن دارای منافع کافی است یا مداخله های سیاستی گزینه33 ممکن است منافع بیشتری را با 

 .)Fournier, 2005; Garibay & De Cuyper, 2013( هزینه های کمتر تولید کنند

به کارگیری چهارچوب پیشنهادی ارزشیابی سیاست سازماندهی تمرکز جمعیت در  شهر تهران

تصمیم گیری،  و  تصمیم سازی  فعالیت های  تمرکز  چون  دلایلی  به  کشور  پایتخت  به عنوان  تهران  شهر 
فعالیت های تولیدی-خدماتی، فعالیت های مرتبط با رفاه عمومی و اقتصادی و سرمایه گذاری های دولتی 
به بزرگ شهری پرجمعیت با مشکل های ناشی از تمرکز شدید جمعیت )همچون نارسایی خدمات شهری، 
که هر مخاطرۀ طبیعی  است  تبدیل شده  اجتماعی(  ترافیک، و مشکل های  بالای  تراکم  انواع آلودگی ها، 
نیز پیامدهای غیرقابل کنترلی در آن دارد )ابراهیم نیا، دانشپور، 139۶ب، 1۶-17(. اهمیت این مشکل ها 
سیاست گذاری برای سازماندهی جمعیت و فعالیت در شهر تهران را در دستورکار سیاست گذاری بخش 
عمومی در این شهر قرار داده است و از دهۀ 1340 تاکنون تصمیم های گوناگونی در مورد این سیاست 
اتخاذ شده است. در این مقاله سیاست »سازماندهی تمرکز جمعیت در  شهر تهران« با به کارگیری چهارچوب 
ارزشیابی که در بخش قبل پیشنهاد و تشریح شد مورد تحلیل قرار  می گیرد. این سیاست را می توان با دو دسته 
تصمیم اصلی زیر که از سوی عوامل تصمیم گیری سطوح شهری، فراشهری و ملی اتخاذ  شده ردیابی نمود: 
)1( تصمیم های مربوط به سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران و )2( تصمیم های مربوط به سازماندهی 

تمرکز فعالیت های تولیدی-خدماتی و رفاه عمومی در شهر تهران که در ادامه تشریح می شود.
در این بخش چارچوب های قانونی پشتوانۀ هر دسته از این تصمیم ها، به عنوان مجموعه تصمیم هایی با 
فعالیت در کلان شهر تهران را  از سوی بخش عمومی که سیاست سازماندهی جمعیت و  ارتباط درونی 
تشکیل می دهند، بازبینی می شوند تا در ادامه مقاله بتوان چارچوب ارزشیابی پیشنهادی را در مورد این 

سیاست به کار گرفت و نتایج آن را معرفی نمود.

بازبینی تصمیم های مرتبط با سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران
بازبینی تصمیم های مرتبط با سازماندهی جمعیت در شهر تهران نشان از دو مسیر متناقض در تصمیم گیری 
در کلان شهر تهران دارد که در جدول 2 در یک سیر زمانی معرفی شده اند: )1( برنامه ها، قوانین، مقررات، 
و مصوبه ها در مسیر مهار اندازه و تمرکز جمعیت در کلان شهر تهران؛ و )2( برنامه ها، قوانین، مقررات و 

مصوبه ها در مسیر افزایش جمعیت در کلان شهر تهران.
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جدول 2. ماتریس نشان دهندۀ اسناد قانونی پشتیبان تصمیم های مرتبط با استقرار جمعیت در شهر تهران

* این سند در سال 1390 به تصویب مجلس شورای اسلامی رسید، اما با ایرادهایی از سوی شورای نگهبان مواجه شد و با رفع 

این ایرادها در مجلس شوای اسلامی در سال 1394 در این شورا نیز تأیید گردید.

نوع 

تصمیم
ییمحتواترین نکات مهمعامل تصویبزمان تصویبعنوان سند

ار
مه

زه
دا

ان
و

کز
مر

ت
ت

عی
جم

در
ن

لا
ک

ر 
شه

ن
را

ته

شوراي عالی1349طرح جامع شهر تهران

شهرسازي و 

معماري ایران

1370براي سال میلیون نفر در شهر تهران5/5ظرفیت جمعیتی تعیین -

نفر در هکتار 90به 150کاهش تراکم جمعیتی شهر تهران از پیشنهاد-

ــاختمانی مجاز متغیر بین   - ــد و در نواحی 330تا  100تعیین تراکم سـ درصـ

درصد 600تجاري) تا -مختلط (مسکونی
شوراي عالی1358ضوابط مورد عمل

شهرسازي و 

معماري ایران

همهدروزمینازکاربرديهربرايساختمان احداث هرگونهضابطۀ تعیین-

زیرزمین،یاپیلوترويبرطبقهدوشهرجاي

طبقهسه به1363سال درشهر نقاطازبرخیبرايگفتهپیشضابطۀ تغییر-

زیرزمینیاپیلوترويبر
ایجاد شهرهاي جدید در 

شهر تهرانپیرامون 
حدازبیشافزایشازجلوگیريبرايتهراناطرافدرجدیدشهر چندایجاد -دولتهیئت1364

(در میان دیگر اهداف)شهراین محدودةجمعیت
عالی شوراي1371تهرانماندهیساطرح 

شهرسازي و 

معماري ایران

میلیون نفر در شهر تهران65/7تعیین ظرفیت جمعیتی -

به         - قه)  قه (و پس از آن پنج طب مه و تعیین هفت طب نا ــدن بر عنوان اجرا نشـ

حداکثر تعداد طبقات ساختمان 
شهريمجموعهطرح

اطرافشهرهايوتهران
آن

تهرانشهردرنفرمیلیون65/7جمعیتیظرفیتتعیین-دولتهیئت1382

مرکزانتقالسنجیامکان
وکشوراداريوسیاسی

تمرکززداییوسازماندهی
تهراناز

مصوب مجلس �1394

شوراي اسلامی

شهر تهران به جمعیت- نایمدافعانوکنندگاندلایل مطرحازعنوان یکیزیاد 

شد.بیانطرح

ش
زای

اف
زه

دا
ان

و
کز

مر
ت

ت
عی
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در

ن
لا

ک
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ن
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ته

ــا 1368روندهاي معامله و توافق تــ

1396

شهرداري 

تهران

شده ساخته فضاي وزمیندهندگانتوسعه ومالکانباشهرداري تهران توافق -

ساختمانی، با هدف تأمین مقررا اتوضوابط درتغییربراي براي افزایش تراکم 

34مالیمنابع

وتراکمافزایشمصوبۀ
سازيمرتبهبلند

شوراي عالی1369

شهرسازي و 

معماري ایران

جمعیتدرصد 25میزانبهتهرانشهر جمعیتوتراکمافزایشمجوزصدور -

جامعهايطرحمصوب

تهیهآناساس برمصوب جامعطرحکهاست جمعیتیروندهايازرفتنفراتر-

تهرانشــهرجامعطرحاســاسدرتغییرراتوان آنمیدلیلهمینبهوشــده

دانست.
تراکمافزایشمجوزصدور

تهرانشهردرساختمانی
عالیشوراي1379

شهرسازي و 

معماري ایران

هرش مصوب برنامۀدرمسکونی بناهايمجازطبقاتبرمازادطبقهسه افزایش-

تهران

-راهبرديجامع (طرح
تهرانشهرساختاري)

شوراي عالی1386

شهرسازي و 

معماري ایران

1405تهران در سال نفري براي شهرمیلیون7/8بینی جمعیت پیش-

ــهريخدماتنیازهايریزي براي تأمینبرنامه- ــاکنجمعیتش ــاغلوس ش

نفرمیلیون1/9معادلجمعیتیبرمبنايروزانه)(جمعیت

بینیپیشبرمازاددرصــد20حدودبرمبنايســکونتپذیريتعیین ظرفیت-

کنمس بازاررکودازجلوگیريووساز ساخت توسعه منظوربهگفتهپیشجمعیت

جمعیتنفرمیلیون5/10حدودبراي
شوراي عالی1392بندي8مصوبۀ

شهرسازي و 

معماري ایران

از طریق:تهرانشهرجمعیتبهنفرمیلیون2تا5/1افزایش

هرش تفصیلی برنامۀمسکونی هايزیرپهنهدرمجازساختمانی تراکمدرتغییر-

مسکونی،کاربردباهايساختمانطبقاتتعدادافزایشجهتدرتهران

چون(تهرانشهر پیوسته همبهباغاتدرزمیناشغال سطح استاندارد افزایش-

درصد،%120به%15حداکثراز) ازگلوسوهانککن،باغات

رايبشهري توسعه ذخیرةعنوانبهکههاییزمینتمامدرزمینکاربردتغییر-

بهد،بوشده بینیپیشتهرانشهر تفصیلی برنامۀدرشهري خدماتکاربردهاي

تجاريومسکونیکاربردهاي

تهرانهايشهركبرخیدرتراکمافزایش-
عملتهرانازجمعیتکنترلوتمرکززداییمغایرومخالفمسیر درکهدولتینیمهودولتیخصوصی،  هايبخشدیگراقداماتوهابرنامهاهداف،

.تهرانشهردرکشاورزيجهادوزارتوتجارتومعدنصنعت،وزارتتوسطمتعددصنعتیهايشرکتایجادچونکنند،می
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بازبینی تصمیم های مرتبط با سازماندهی فعالیت های رفاه عمومی و فعالیت های تولیدی- خدماتی 
در شهر تهران

تصمیم های چندگانۀ مرتبط با سازماندهی فعالیت های مرتبط با رفاه عمومی و فعالیت های تولیدی-خدماتی 
در شهر تهران که از سوی عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری چندگانه و در دوره های زمانی گوناگون 
برای هدایت و کنترل در این کلان شهر اختیار  شده است را می توان با ردیابی ابزارهای سیاست گذاری 

بخش عمومی در کل کشور و نیز در سطح کلان شهر تهران، شناسایی و در دو دستۀ زیر معرفی نمود: 
فعالیت های  و  عمومی  رفاه  با  مرتبط  فعالیت های  سازماندهی  با  مرتبط  تهیه/تولیدشده  برنامه های   -
تولیدی-خدماتی در کلان شهر تهران: این دسته از ابزارهای سیاست گذاری شامل دو گونه برنامه هستند:

برنامه هایی که سیستم و سازوکار برنامه ریزی شهری در کلان شهر تهران تولید کرده است؛ و	 
سیاست گذاری 	  عرصه های  در  بخشی  سیاست گذاری  و  تصمیم گیری  عناصر  که  برنامه هایی 

چندگانه تولید کرده اند.
در  تولیدی-خدماتی  فعالیت های  و  عمومی  رفاه  با  مرتبط  فعالیت های  سازماندهی  با  مرتبط  قوانین   -
کلان شهر تهران: این دسته از ابزارهای سیاست گذاری شامل مجموعه قوانین و مقررات و مصوبات قانونی 
در  نیز  و  کشور  سطح  در  تولیدی-خدماتی  فعالیت های  و  عمومی  رفاه  با  مرتبط  فعالیت های  با  مرتبط 
سطح کلان شهر تهران می شود که توسط عوامل سیاست گذار و تصمیم گیر در سطوح ملی وضع  شده اند. در 
این پژوهش اسناد سیاست گذاری مرتبط با فعالیت های صنفی و صنعتی، آموزش عالی و آموزش عالی 
سلامت ردیابی شده اند و در مورد دیگر فعالیت ها )همچون فعالیت های آموزشی و ورزشی( نیز اطلاعاتی 

که نشانگر سیاست گذاری مشخص در رابطه با نحوۀ استقرار آنها باشد، به  دست نیامد. 
جدول 3 این ابزارهای سیاست گذاری را در یک سری زمانی از دهۀ 1340 تا سال 139۶ نشان می دهد. 
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جدول ۳. ماتریس نشان دهندۀ اسناد قانونی پشتیبان سازماندهی فعالیت های مرتبط با رفاه عمومی و فعالیت های 
تولیدی-خدماتی در شهر تهران

عنوان سند
مرجع تصویب

محتواي تصمیم

رفاه ي مرتبط با هافعالیت

عمومی

هاي تولیدي ـ فعالیت

خدماتی

انتقالاستقرار و توسعهانتقالاستقرار و توسعه

شوراي عالی شهرسازي و 1347تهران، شهر کلانبرنامه جامع اول 

معماري

کیلومتري 120قانون ممنوعیت احداث صنایع در شعاع 

1346تهران، 

��دولتهیئت

مجلس شوراي ملی1351ساله پنجم کشور، قانون برنامه عمرانی پنج

��مجلس شوراي ملی1354، نامه جلوگیري از آلودگی هواآیین

) سازماندهیتهران (طرح شهر کلانبرنامه جامع دوم 

1370

شوراي عالی شهرسازي و 

معماري

معاونت فنی و عمران 1370صنایع، سازماندهیمطالعات 

شهرداري تهران

��

زیستمحیطمزاحموکنندهآلودهصنایعانتقالقانون 

محدودهداخلهايمرغداريوهادامداريوتهرانشهر

1369، شهرمحدودهازخارجبهتهرانشهر

��وزیرانهیئت

��وزیرانهیئت1378، ضوابط و معیارهاي استقرار صنایع

تربیتیوتأمینیاقداماتمراکزوهازندانانتقالقانون

1380، شهرهاازخارجبهموجود

��مجلس شوراي اسلامی

شوراي عالی شهرسازي و 1381برنامه مجموعه شهري تهران، 

دولتهیئتمعماري و 

وزیرانهیئت1385ضوابط ملی آمایش سرزمین، 

1385برنامه راهبردي ـ ساختاري (جامع) شهر تهران، 

، تهرانشهرازدولتکارکنانانتقالکارگروهمصوبه

1388

��دولت)هیئت(

انتقال مشاغل ها و برنامه ساماندهی مشاغل و فعالیت

1389نامتجانس، 

نهاد مطالعات و تهیه 

هاي توسعه شهري طرح

تهران

1389برنامه آمایش آموزش عالی، 

1389برنامه آمایش آموزش عالی سلامت کشور، 

وزارت علوم، تحقیقات و 

فناوري

وزارت بهداشت، درمان و 

آموزش پزشکی

��

سند راهبردي سازماندهی صنایع و مشاغل بارز آلاینده 

شهر تهران و مزاحم در کلان

نامعلومی اطلاعاتینامشخص

سند راهبردي سازماندهی صنایع و مشاغل بارز آلاینده 

گانه22و مزاحم در مناطق 

نامعلومی اطلاعاتینامشخص

* این دسته در این قانون موضوعیت ندارند.
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ارزشیابی سیاست سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران برپایۀ چهارچوب پیشنهادی مقالهف
با وجود اینکه تمرکز جمعیت و فعالیت در نخستین شهر کشور به عنوان یکی از ویژگی های کشورهای 
در حال توسعه گزارش شده )Mathur, 1997, 65 به نقل از زبردست، 138۶، 30(، در تهران این وضعیت 
موجب شکل گیری مشکلاتی در ابعاد و زمینه های گوناگون زیست در این شهر دانسته شده است و چنانکه 
در بخش های قبل تشریح شد، تصمیم های گوناگونی برای رویارویی با این مشکل اختیار شده  است. این 
مقاله تصمیمات مذکور را به عنوان عناصر سیاست »سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران« درنظر گرفته 
و آنها را از جنبۀ نظریۀ پشتوانه شان )یعنی انگاشت سازی سیاست( در چهار بخش مرتبط بودن سیاست، 
انسجام درونی سیاست، سازگاری بیرونی سیاست، و دست یافتنی بودن اهداف سیاست - که برگرفته از 

چهارچوب پیشنهادی ارزشیابی سیاست هستند - مورد تحلیل قرار  می دهد.
الف- مرتبط بودن سیاست: در ارزیابی مرتبط بودن سیاست سازماندهی جمعیت و فعالیت در کلان شهر 
تهران زنجیرۀ سببی میان تصمیم ها و پیامدهای دلخواه یا نادلخواه آنها ردیابی می شود تا بتوان دریافت 
آیا تصمیم های اختیار شده به تغییرهای موردنظر منجر  می شود. این ردیابی در شکل 1 به تصویر درآمده 
با محدودکردنِ رشد جمعیتی شهر  مرتبط  داده شده، تصمیم های  نشان  نیز  این شکل  در  است. چنانکه 
تهران از طریق تهیه و اجراي برنامه هایی که انتقال جمعیت و فعالیت به این نواحی را تجویز  کرده اند، 
به صورت منفرد و بدون قرارگرفتن در زمینۀ کلی برنامه ریزی کلان شهری - که روابط میان کلان شهر 
تهران و سکونتگاه های شهری و روستایی پیرامون آن را در یک سیستم سکونتگاهی درنظر بگیرد- 
تدوین شده اند. در نتیجه به رشد گسسته، برنامه ریزی  نشده و پراکنده در نواحی پیراشهری تهران منجر 
شده  اند. به ویژه با نادیده گرفتن عوامل مؤثر در مهاجرت به شهر تهران و نبود سیاست گذاری برای تغییر 
در این عوامل از راه رفع مشکل ها و کاستی ها در مبدأ مهاجرت ها به شهر تهران. به همین دلیل زنجیرۀ 
روابط سبی مورد انتظار این دسته از تصمیم ها را می توان ناموفق دانست که یا به هدف سیاست گذاری 

دست نیافته اند و یا اثرات نامطلوب جانبی نیز بر جای گذاشته اند )شکل 1(.

شکل 1. ارزیابی نظریۀ سیاست: بودن سیاست مهار و کاهش تمرکز جمعیت در شهر تهران

محدود کردن رشد و تراکم 

جمعیت در شهر تهران

مهار و کاهش

تمرکز جمعیت

شهر تهران

رشد پراکنده و گسسته 

جمعیت در منطقۀ 

پیراشهري تهران

ایجاد شهرهاي جدید براي جذب 

جمعیت شهر تهران 

مسیر تغییر در جهت اثرات جانبی نامطلوبغییر در جهت هدفمسیر ت

راهنما:
مسیر تغییر در خلاف جهت هدف

هاي فعالیتتجویز انتقال برخی 

از درون شهر خدماتی -تولیدي

تهران به بیرون آن

ب- انسجام سیاست: بازبینی تصمیم های مرتبط با سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در شهر تهران 
تهران  از شهر  تولیدی-خدماتی  فعالیت های  انتقال  که تصمیم  دارد  این  از  نشان  انجام شد(  بالا  در  )که 
با هدف کاهش تمرکز فرصت های اشتغال در شهر تهران با تعدد ابزارهای هدایت و مهار فعالیت های 
چندگانگی  نیز  و  هماهنگ کننده  چهارچوب  نبود  آنها،  میان  ارتباط  روشن نبودن  و  تولیدی-خدماتی 
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شکل 2. ارزیابی  انگاشت سازی سیاست: مرتبط بودن و انسجام درونی سیاست مهار و کاهش تمرکز جمعیت در شهر تهران

عوامل سیاست گذار و تصمیم گیر با منافع متضاد )شامل شهرداری کلان شهر تهران و شرکت سازماندهی 
صنایع و مشاغل شهر، اتحادیه های اصناف، شوراي عالي حفاظت محیط زیست، سازمان حفاظت محیط 
زیست، و مانند آن( به عنوان مانع روبه رو بوده که امکان اجرای بسیاري از پیشنهاد هاي ارائه شده در این 

زمینه را منتفي کرده است. 

محدود کردن رشد و تراکم 

جمعیت در شهر تهران

مهار و کاهش

تمرکز جمعیت

شهر تهران

رشد پراکنده و گسسته 

منطقۀ جمعیت در 

پیراشهري تهران

ایجاد شهرهاي جدید براي جذب 

جمعیت شهر تهران 

مسیر تغییر در جهت اثرات جانبی نامطلوبغییر در جهت هدفمسیر ت

راهنما:
مسیر تغییر در خلاف جهت هدف

هاي فعالیتتجویز انتقال برخی 

از درون شهر خدماتی -تولیدي

تهران به بیرون آن

خوانی ابزارهاي  چندپارگی و ناهم

اجراي تصمیم

میان  روابط  تحلیل  به  سیاست،  ارزشیابی  چهارچوب  در  سیاست  سازگاری  سیاست:  سازگاری  پ- 
سیاست ها در عرصه های سیاست گذاری متفاوت اما اثرگذار بر یکدیگر مربوط است )شکل 3(. با بازبینی 
تصمیم های مرتبط با سازماندهی تمرکز جمعیت و فعالیت در شهر تهران می توان دریافت که از دهۀ 1340 
شمسی موضوع مهار جمعیت شهر تهران در دستورکار سیاست گذاری بخش عمومی برای شهر تهران قرار 
اما به طور همزمان، برخی دیگر از احکام و مصوبه های قانونی و روندکارهای مورد عمل  داشته است. 
از سوی عوامل تصمیم گیری اثرگذار بر برنامه ریزی شهری در کلان شهر تهران، مسیری دیگر در جهت 
مخالف آن را پیشنهاد   کرده اند که در عمل نیز پیموده شده است. افزون بر آن هم در زمینۀ کاهش تمرکز 
فعالیت های تولیدی-خدماتی و هم کاهش فرصت های اشتغال نیز درحالی که تصمیم های متعدد مرتبط 
کانون اصلی سرمایه گذاری های  اختیار شده است، شهر تهران همچنان  با کاهش تمرکز در شهر تهران 
ابزارهای  با  تهران  شهر  کنترل جمعیت  در خصوص  و  دیگر  از سوی  است.  مانده  باقی  عمومی  بخش 
برنامه ریزی شهری نیز این زمینۀ ایجاد ناسازگاری وجود  دارد که برنامه های شهری که این هدف را به طور 
صریح بیان کرده اند )برای نمونه طرح سازماندهی شهر تهران، 1371( تنها ابزارهای برنامه ریزی شهری 
)همچون تراکم ساختمانی و جمعیتی( را به کار گرفته اند و کوششی برای سازگارکردن آنها با تصمیم های 
مرتبط با استقرار فعالیت ها -که بر جمعیت پذیری شهر تهران اثرگذار هستند اما در حیطۀ اختیار دیگر 
این در  از  که پیش  اگرچه همان طور  است.  نشده  انجام  دارند-  قرار  عوامل تصمیم گیری بخش عمومی 
تحلیل انسجام سیاست بیان شد، حتی ابزارهای برنامه ریزی شهری نیز با به راه افتادن روندکارهای توافق 
با مالکان زمین و فضای ساخته شده دربارۀ تغییر ضوابط و مقررات برنامه ریزی شهری که »فروش تراکم« 

خوانده شده، ناکارآمد شده اند.
به چگونگی  تهران  تمرکز جمعیت در شهر  مهار و کاهش  ارزیابی سازگاری سیاست  از  جنبۀ دیگری 
توزیع جمعیت در این کلان شهر مرتبط است. ردیابی نحوه توزیع جمعیت بین مناطق 22  گانه شهر تهران 
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نشان از این دارد که در دهه های 1380 و 1390 مناطق شمالی این شهر )مناطق 1 تا 5( نرخ رشد جمعیتی 
بالاتر از متوسط کل شهر داشته اند، در حالی که نرخ رشد جمعیت در بسیاری از مناطق میانی و نیمه جنوبی 
شهر، بسیار کم )در مناطق 7 و 13( یا منفی )12، 15، 1۶( بوده است. افزون بر آن، مقایسه داده های 
سرشماری سال های 1375 و 1385 با یکدیگر نیز نشان می دهد گرچه هنوز مناطق جنوبی تراکم جمعیتی 
با مناطق شمالی در حال کاهش است. سکونت گریزی در مناطق جنوبی  اما فاصله آنها  بالاتری دارند، 
شهر تهران با سرمایه گریزی نیز همراه است و نشانگر آن  نیز تفاوت در افزایش قیمت مسکن در مناطق 
شمالی و جنوبی شهر است که می تواند نشان از عدم تمایل به سرمایه گذاری در ساخت مسکن در این 
مناطق از شهر باشد. یکی از دلایل اصلی این روندهای سکونت گریزی و سرمایه گریزی در شهر تهران، 
توزیع نامتناسب خدمات شهری در میان مناطق 22 گانۀ این شهر معرفی شده است. از نتایج پژوهش های 
گوناگونی که با به کارگیری رهیافت های نظری و فنون و روش های متفاوت، به رتبه بندی مناطق 22 گانۀ 
شهر تهران از جنبۀ دسترسی به خدمات شهری پرداخته اند )صارمی و توتزاری، 1393؛ محمدزاده اصل، 
امام وردی و سریر افراز، 1389؛ مرصوصی و خزایی، 1393؛ عشور نژاد و فرجی سبکبار، 1392( می توان 
چنین برداشت کرد که توزیع نامتناسب خدمات شهری به عنوان عاملی ناسازگار با سیاست توزیع متعادل 

جمعیت و خدمات مورد نیاز آن در شهر تهران عمل می کند.

شکل ۳. ارزیابی  انگاشت سازی سیاست: مرتبط بودن، انسجام درونی و سازگاری بیرونی سیاست مهار و کاهش تمرکز جمعیت 
در شهر تهران

محدود کردن رشد و تراکم 

جمعیت در شهر تهران

مهار و کاهش

تمرکز جمعیت

شهر تهران

رشد پراکنده و گسسته 

جمعیت در منطقۀ 

پیراشهري تهران

ایجاد شهرهاي جدید براي جذب 

جمعیت شهر تهران 

مسیر تغییر در جهت اثرات جانبی نامطلوبغییر در جهت هدفمسیر ت

راهنما:

مسیر تغییر در خلاف جهت هدف

هاي فعالیتتجویز انتقال برخی 

از درون شهر خدماتی -تولیدي

تهران به بیرون آن

خوانی ابزارهاي  چندپارگی و ناهم

اجراي تصمیم

صدور مجورهاي قانونی افزایش تراکم  

شهر تهرانساختمانی و جمعیتی در 

ي  گیرهاي بخشی عوامل تصمیمتصمیم

بخشی در شهر تهران

توزیع نامتعادل خدمات شهري درمیان 

گانۀ شهر تهران22مناطق 

ت- دست یافتنی بودن اهداف سیاست: آخرین بخش از ارزیابی  انگاشت سازی سیاست در چهارچوب 
بودن  دست یافتنی  تحلیل   مقاله،  این  در  تهران  شهر  در  جمعیت  تمرکز  سازماندهی  سیاست  ارزشیابی 
اهداف آن است. نتایج این تحلیل به موانعی اشاره  دارد که دست یافتنی نبودن اهداف تعیین شده برای این 

سیاست را نشان می دهد )شکل 4(:
مزایایی که استقرار در شهر تهران برای انواع فعالیت های تولیدی-خدماتی دارد، همچون دسترسي  •

در  بین المللي  زیرساخت ها، حضور شرکت هاي  و  به خدمات  کالاها، دسترسي  بازار مصرف  به 
با  با کشورهاي دیگر در مقایسه  ارتباط  نیروهاي کار متخصص، و سهولت  به  تهران، دسترسي 
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پی دیگر شهرهای کشور این اندیشه را که می توان با تجویز انتقال این فعالیت ها، تمرکز فرصت های 
شغلی و در نتیجه جمعیت را در شهر تهران مهار کرد، با تردید روبه رو می کند.

در مورد تصمیم ایجاد شهرهای جدید پیرامون تهران نیز بدون آینده نگری دربارۀ فرصت های  •
شغلی برای ساکنان آیندۀ آنها، قابل پیش بینی است که این شهرها به شهرهایی خوابگاهی تبدیل 
شوند که کارکردهای اقتصادی و اجتماعی آنها به انواع فعالیت های مرتبط با رفاه عمومی و نیز 

فعالیت های تولیدی-خدماتی در شهر تهران وابسته باشد. 

شکل 4- ارزیابی  انگاشت سازی سیاست: مرتبط بودن، انسجام درونی، سازگاری بیرونی و دست یافتنی بودن اهداف سیاست 
مهار و کاهش تمرکز جمعیت در شهر تهران

نتیجه گیری
این مقاله پاسخ به این پرسش اصلی را پیگیری کرد که چگونه می توان یک چهارچوب ارزشیابی سیاست 
عمومی پیشنهاد نمود تا با به کارگیری آن بتوان سیاست های سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران را در 
را ردیابی کرد. چهارچوب  یا شکست آن  تحلیل  و جنبه های موفقیت  طول یک دورۀ مشخص زمانی، 
با آن پیشنهاد  فرایند سیاست گذاری و مرتبط  با مراحل  پیوند  این پرسش در  به  برای پاسخ  پیشنهادی 
ارزیابی  انگاشت سازی سیاست، ارزیابی فرایند سیاست، ارزیابی  به سیاست،  نیاز  ارزیابی  شد که شامل 
معیارها در یک ساختار سلسله مراتبی چهارچوب  این  است.  کارآمدی سیاست  ارزیابی  اثر سیاست، و 
که  است  ردیابی  قابل  در صورتی  آنها  از  هریک  یعنی  می دهند؛  تشکیل  را  عمومی  سیاست  ارزشیابی 
فعالیت ارزشیابی در مرحلۀ پیشین انجام شده باشد. این چهارچوب پیشنهادی با این پیش فرض در این 
مقاله به کار گرفته شد که مجموعه تصمیم هایی که برای سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران از سوی 
بخش عوامل چندگانۀ بخش عمومی اختیار  شده را بتوان آگاهانه و دارای ارتباط درونی با یکدیگر دانست 

محدود کردن رشد و تراکم 

جمعیت در شهر تهران

مهار و کاهش

تمرکز جمعیت

شهر تهران

رشد پراکنده و گسسته 

منطقۀ جمعیت در

پیراشهري تهران

ایجاد شهرهاي جدید براي جذب 

جمعیت شهر تهران 

مسیر تغییر در جهت اثرات جانبی نامطلوبغییر در جهت هدفمسیر ت

راهنما:

مسیر تغییر در خلاف جهت هدف

هاي فعالیتتجویز انتقال برخی 

از درون شهر خدماتی -تولیدي

تهران به بیرون آن

خوانی ابزارهاي  چندپارگی و ناهم

اجراي تصمیم

تبدیل شدن شهرهاي جدید به 

شهرهاي خوابگاهی

هاي مزایاي استقرار فعالیت

خدماتی در شهر تهران در -تولیدي

هاي استقرار در برابر عدم مزیت

دیگر شهرها

ي  گیرهاي بخشی عوامل تصمیمتصمیم

بخشی در شهر تهران

قانونی افزایش تراکم  صدور مجورهاي 

ساختمانی و جمعیتی در شهر تهران
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و در مجموع »سیاست بخش عمومی« درنظر گرفت. بازبینی این تصمیم ها در دو جزء اصلی تصمیم های 
مرتبط با سازماندهی تمرکز جمعیت و سازماندهی فعالیت های مرتبط با خدمات رفاه عمومی و فعالیت های 
به  نیاز  پذیرش  با  کرد.  فراهم  را  سیاست  این  ارزشیابی  برای  داده های لازم  مقاله  در  تولیدی-خدماتی 
سیاست گذاری برای سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران و انجام فعالیت »ارزیابی انگاشت سازی« 
این سیاست، این نتیجه حاصل شد که در بعُد ارزیابی مرتبط بودن سیاست، کاستی اصلی مربوط است به 
اثرات ناخواستۀ این سیاست بر رشد پراکنده و برنامه ریزی نشدۀ سکونتگاه های پیرامون شهر تهران. در 
بعد دست یافتنی بودن اهداف سیاست می توان اندیشۀ انتقال فعالیت های تولیدی-خدماتی از شهر تهران 
)با وجود مزایایی که استقرار در این شهر برای آنها دارد( را موجب تردید در دست یافتنی بودن هدف 
سیاست سازماندهی تمرکز جمعیت در شهر تهران دانست. اگرچه استقرار برخی فعالیت های صنعتی در 
شهرهای دیگر نشان از این دارد که این سیاست به برخی از اهداف خود دست یافته اند. در بعد انسجام 
میان تصمیم های گوناگونی که می توان آنها را در چهارچوب  نبود چهارچوب هماهنگ کننده  سیاست، 
کلی سیاست سازماندهی تمرکز جمعیت در تهران قرار داد، اما از سوی عوامل تصمیم گیر چندگانه و در 
محیط های تصمیم گیری متفاوت اختیار می شوند، به عنوان کاستی اصلی ردیابی  شد. در مورد آخرین بعد، 
یعنی سازگاری بیرونی سیاست نیز مسیرهای متعدد و گاه متناقض با یکدیگر در این مقاله ردیابی شد که 
نه فقط در طول زمان استمرار نداشته اند و موجب ناسازگاری میان سطوح تدوین سیاست و اجرای آن نیز 
شده اند، بلکه حتی در یک مقطع زمانی نیز نه به طور صریح و نه حتی به طور ضمنی نشان از روشن بودن 
نقش مورد انتظار از شهر تهران ندارند تا برپایۀ این نقش - که از سوی عوامل متعدد تصمیم گیری در 
ابزارهای  باشد-  توافق  مورد  و  شده  پذیرفته  نیز  خصوصی  عمومی-  و  خصوصی  عمومی،  بخش های 

سیاست گذاری موردنیاز توسط عوامل گوناگون بخش عمومی به کار گرفته شود.

 پی نوشت ها
تحولات بنیادین شهر تهران در دوران ناصري و با اقدامات امیركبیر چون تأسیس دارالفنون، مریض خانه دولتي، بازار،   .1
ایجاد صنایع و مانند آنها در شهر تهران آغاز شد. اما دگرگونی های سریع شهر تهران مربوط است به دورۀ پهلوی اول 
در سال 1304 و تحولات فني، اجتماعي، اقتصادي و كالبدي در آن که تهران از یك شهر سنتي محصور در حصار و 

خندق به شهری دارای دانشگاه، بیمارستان پانصد تختخوابي، ایستگاه راه آهن، کارخانه و جز آن تبدیل شد.
2. evaluation

گفته  انتزاعی  مفاهیم  اندازه گیري  و  تجربي  بررسي  قابل  عیني  نمودهاي  تعیین  فرآیند  به   )indexing( شاخص سازی   .3
میشود. به بیان دیگر در این فرایند انگاشت های انتزاعی به متغیرهای کمّی یا کیفی قابل سنجش در جهان واقع تبدیل 

می شوند.
4. merit
5. worth
6. value
7. synthesis

روش های علوم اجتماعی )social research methods( روندکارهایی هستند برای مطالعۀ رفتارهای اجتماعی که توسط   .8
پژوهشگران علوم اجتماعی توصیه می شوند و بر مشاهدۀ قاعده مند )سیستماتیک( و قواعد منطقی برای استنتاج نتایج 

از آن مشاهده ها مبتنی هستند. 
9. policy learning
10. educational dynamics
11. evaluation plan 
12. evaluation framework
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پی 13. policy process
14. needs assessment
15. rationale
16. conceptualisation
17. policy relevance
18. change process
19. policy coherence
20. policy consistency
21. policy fields
22. assessment of policy process
23. process evaluation
24. monitoring operations
25. impact assessment
26. outcome assessment
27. policy effectiveness
28. gross effectiveness
29. goal attainment
30. net effectiveness
31. net effects
32. efficiency assessment
33. alternative policy interventions

اگرچه در بند ب مادۀ 52 قانون بودجه سالیانه کشور در سال 1362 آمده است که وزارت کشور موظف است ظرف   .34
شش ماه لایحۀ خودکفایی شهرداری ها را تهیه کند و برای تصویب در اختیار دولت قرار دهد، اما چارچوبی قانونی 
برای چگونگی خودکفایی شهرداری ها تدوین نشده و شرایط به کارگیری روندهای معامله و توافق برای کسب درآمد 

ادامه پیدا کرده است.
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