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چکیده

درخشش و موفقیت شهرها، حاصل فرایندهای پیچیده سیاست گذاری در زمانی مشخص بوده و محیط 

سیاســت گذاری کلان هدایت کننــده طرح هــای توســعه شــهری می توانــد بســتری برای ایــن موفقیت ها 

فراهم کند. پژوهش حاضر بر تحلیل محیط سیاست گذاری کلان هدایت کننده طرح جامع تهران در دوره 

۱۳۹۰- ۱۳76 متمرکز شــده و بدین منظور مدل تحلیلی تحقیق طراحی و بر آن اســاس، نمونه مطالعاتی 

که از طریق ۲۲ مصاحبه نیمه ساختاریافته با نخبگان حوزه  تحلیل شــده اســت. یافته های این پژوهش 

که محیط سیاست گذاری طرح جامع تهران در این زمان  گردآوری شده، نشان می دهد  مدیریت شهری 

بــه دلایــل رویــه ای مختلفــی چون: ســازوکار قدرت نامتــوازن در نهاد مشــترک و در جریــان تصویب طرح 

جامع، قدرت و خاصیت تحمیل شوندگی بالای نظام بوروکراتیک شهرسازی، تفسیرپذیری غیرمتناسب 

طرح جامع و به خصوص طرح های تفصیلی با شرایط اجرایی موجود، رقابت بین سازمان های دولتی و 

شهرداری تهران، تضعیف و انحلال نهاد مشترک، از فضای فهم مشترک نیازهای شهری میان نهادهای 

قدرت شهری در اواخر دهه 7۰ به فضای منفی رقابت های غیرشفاف و آسیب زا برای منافع شهر در نیمه 

کرده است. بنابراین محیط سیاست گذاری کلان طرح جامع شهر تهران در وضعیت  دوم دهه 8۰ حرکت 

کرده و  عدم تعادل و بی ثباتی بوده و این شرایط عدم تعادل، به تحقق پذیری اهداف طرح خدشه وارد 

موجب تضعیف مدیریت شهری تهران شده است.
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مقدمه

ح های توســعه شهری تهران«  »نهاد مدیریت و برنامه ریزی طر
بــا هــدف ایجــاد همگرایــی و تعامــل میــان ســازمان ها و نهادهای 
مختلف در برنامه ریزی و مدیریت شهر تهران بر اساس تفاهم نامه 
و شــورای  وزارت مســکن و شهرســازی  تهــران،  میــان شــهرداری 
اسلامی شهر تهران در مهرماه ۱۳8۲ تشکیل شد. سه هدف عمده 
گرفت  را می توان به عنوان اهداف اولیه برپایی نهاد مشترک در نظر 
کــه عبارتنــد از: ۱. نزدیک کــردن دولــت بــه مــردم، ۲. نزدیک کــردن 
ح های توســعه شهری( و نظام اجرایی  نظام برنامه ریزی )تهیه طر
بیشــتر  هرچــه  پیونــد   .۳ و  شــهری(  توســعه  ح هــای  طر )اجــرای 
دولت، شــهرداری و شــورای شــهر و در حقیقــت برنامه ریزی و اجرا 
که  )عندلیــب، ۱۳88، ۳۱(. بــا این حال نهاد مشــترک بوجودآمده 
گام برجســته و پیشــرو در نظام  بــه عنــوان یک دســتاورد تاریخی و 
مدیریت شــهری تهران به حساب می  آید، در مهرماه ۱۳8۹ منحل 
و در ســاختار شــهرداری تهــران ادغام می شــود. این نهــاد، اهداف 
بلندمدتــی را پیگیــری می کــرد و در تلاش بود تا در ســایه همگرایی 

سازمان های مدیریت شــهری، تفرق نهادی-برنامه ای موجود در 
میان نهادهای سیاست گذار، برنامه ریز و مجری به حداقل برسد. 
ح  کــه منجــر به تدویــن طر کلانــی  بررســی محیــط سیاســت گذاری 
جامع شــهر تهران )محصول و دســتاورد نهاد مشترک( شد، هدف 
کلانشــهر تهران به  این تحقیق به شــمار می رود. از ســوی دیگر نیز 
دلیــل موقعیــت ممتاز سیاســی، اقتصادی و اجتماعــی آن، الگوی 
کشــور بــه حســاب می آید و  مهمــی بــرای مدیریــت شــهرهای دیگر 
بررســی تاریخــی تجــارب مدیریتــی آن از اهمیــت بالایــی برخــوردار 
است. بنابراین در این پژوهش تلاش می شود به این سؤال پاسخ 
گی های محیطــی )مجموعه عوامل نهادی،  که چه ویژ داده شــود 
ح جامع تهران در ساختار نهاد  سیاسی، اجتماعی( باعث شد تا طر
گی هایی بر عملکرد نهاد تدوین کننده  مشترک تعریف شود؟ چه ویژ
ح جامــع مؤثــر بــود و در چــه فضایــی از تعاملات نهاد مشــترک  طــر
منحل و یا در شــهرداری تهران ادغام شــد؟ در این تحقیق سعی بر 
که با تحلیل روند تاریخی به این سؤال پاسخ داده شود.   آن است 

1. سیاســت شهری و  ســطوح سیاست گذاری 
شهری

سیاست )خط مشی( شهری۱ جزئی از سیاست و سیاست گذاری 
عمومــی جوامــع بــوده و می بایــد در همین چارچوب تحلیل شــود 
)کاظمیــان و دیگــران، ۱۳۹۲(. سیاســت شــهری از ســویی اساســاً 
که شامل  کنین محلی در یک جامعه شــهری است  درباره رفاه ســا
برنامه ریزی و تحویل خدمات عمومی و حمایت از توســعه اقتصاد 
محلی می شود )Blackman, 1995, 5(. اصطلاح سیاست شهری تا 
که طیفی از ابتکارات در ایالت متحده )از جنگ  پیش از دهه ۱۹6۰ 
که به شــکل متداول  علیــه فقــر بــه بعد( انجــام شــود، واژه ای نبود 
اســتفاده شــود و از آن زمــان بــه بعــد، بــا پیگیــری سیاســت های 
کرین،  گرفــت )کا فقرزدایــی در آمریــکا به تدریج مورداســتفاده قرار 
۱۳87، ۲۲(. ســاده ترین تعریــف از سیاســت شــهری، تــلاش بــرای 
کــه نواحی شــهری را  کنتــرل و مدیریــت نیروهایــی اســت  انتظــام، 
شکل می دهند. هم چنین می توان سیاست شهری را در این ایده 
که هیچ کس  کرد  بــه شــکل تا حدودی مطلوب و اتوپیایــی خلاصه 
کــه در آن زندگــی می کنــد در محرومیت قرار  نبایــد بــه دلیــل جایی 
بگیــرد؛ بــا ایــن وجــود شــکل و معنــای دقیــق سیاســت شــهری را 
نمی تــوان از پیــش تعریــف و تحدیــد نمــود )همــان، 8 و ۱6(. درک 
کارکرد مفهوم و فرآیند سیاســت شــهری، مستلزم درک و  ماهیت و 
تعریف »مسئله شهری« است )کاظمیان و دیگران، ۱۳۹۲، ۲87(. 
که مســایل و معضلات در یک شــهر به منزله  به عبارت دیگر زمانی 
معضــلات شــهری تفســیر شــوند، مســتلزم راه حل هایــی مبتنی بر 
کرین، ۱۳87، ۱۵(.   سیاســت و سیاست گذاری شهری می شوند )کا

جنکینز، سیاســت گذاری و یا خط مشی گذاری عمومی۲ را فرآیند 
گروهــی از بازیگران  اتخــاذ مجموعــه تصمیمــات متعامــل بازیگــر یــا 
سیاسی در مورد انتخاب اهداف و ابزار دست یابی به آنها در شرایط 
مختلــف می دانــد به شــرط آن که این تصمیمــات به صــورت قانونی 
در چارچــوب اختیــارات بازیگران باشــد و در حوزه منابــع و امکانات 
عمومــی تعریــف شــود. وی خط مشــی یــا سیاســت را، مجموعــه ای 
از تصمیمــات بــرای برطرف کــردن مشــکل یــا دســت یابی بــه هدفــی 
ج در هاولــت و رامــش، ۱۳8۰، 8 و ۹(.  متناظــر تعریــف می کنــد )در
در بررســی مطالعــات سیاســت گذاری، ســه ســطح سیاســت گذاری 
کلان ۳بوده،  که ســطح ملی یا  قابل شناســایی اســت، در سطح اول 
کلان یــا ایدئولوژی ها مطرح می شــود.  موضوعاتــی هم چــون منافع 
که ســطح نهادی یا میانی4 نام برده می شود، همچنان  ســطح دوم 
موضوعــات منافــع، ایدئولوژی ها و نهادهــا را پیگیری می کند با این 
که این موضوعات حــول نیازها و دغدغه های محلی مطرح  تفــاوت 
گروه هــای بهــره ور را در مقیاس محلی در نظــر می گیرد. یکی  شــده و 
کلیدی در این ســطح، تنش میان سیاســت های ملی  از موضوعات 
که باعث می شود  و نیازها، اولویت ها و دســتورکارهای محلی اســت 
کوتاه مدت بر برنامه های بلندمدت غلبه  در برخی اوقات، نیازهای 
که  کنــد )Ferlie & Ongaro, 2015, 52(. لایــه ســوم سیاســت گذاری 
در مقیــاس خــرد۵ مطــرح می شــود را می تــوان به معنــای مجموعه 
تصمیمــات برای هموارســازی اجــرای راهبردهــا در طرح ها قلمداد 
در  سیاســت ها   .)۳۰  -۲۹  ،۱۳۹۰ میرعابدینــی،  )کاظمیــان،  کــرد 
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ایــن مقیــاس، مجموعــه ای از تدابیر قانونــی، فنی اجرایــی و مالی را 
که اتخاذ آنها، تســهیلات لازم جهت تحقق راهبردها را  دربرمی گیرد 
فراهم می ســازد. برای مثال در طرح های توســعه شهری، سیاست 
اســتفاده از انرژی هــا و فناوری هــای نو برای روشــنایی بوســتان ها و 
سیاســت تبدیــل باغــات مســکونی به باغــات فرهنگی بــرای تحقق 
راهبرد حفاظت از محیط زیست شهری قابل تعریف است )معاونت 

برنامه ریزی و توسعه شهری شهرداری تهران، ۱۳۹۰، ۲۰ (.  
تمرکز این پژوهش بر سطح دوم سیاست گذاری معطوف است 
راهبــردی  سیاســت های  و  از تصمیمــات  آن مجموعــه ای  در  کــه 
ح هــای توســعه شــهری وجــود دارد.  هدایت کننــده برنامه هــا و طر
کلان،  سیاســت های  شــهری،  سیاســت گذاری  از  ســطح  ایــن  در 
که از یک ســو حدود  معطــوف به تصمیمات در عرصه هایی اســت 
بخش هایــی خــاص را در می نــوردد و از ســوی دیگر بــر جهت گیری 
سیاست گذاری بخش های مختلف تأثیر می گذارد )وحید، ۱۳87، 
و  ســازمانی  چارچــوب  در  سیاســت گذاری  از  ســطح  ایــن   .)۲8۹
تشــکیلاتی نظــام مدیریت شــهری رویکــردی سیاســی- اجتماعی 
که نواحی شــهر را شــکل  دارد و از طریــق مدیریت نیروهایی اســت 
می دهند. سیاســت های شهری در مقیاس برنامه ریزی )با رویکرد 
علمــی - محاســباتی( و اجرایــی )بــا رویکــرد فنــی - عملیاتــی( نیــز 
کــه در این مقاله بدان آنها پرداخته نشــده اســت  ح می شــود  مطــر

)کاظمیان،۱۳۹۱؛ اقوامی مقدم، ۱۳87(.
که عنوان شد، سطح دوم سیاست گذاری رویکردی   همان طور 
سیاسی- اجتماعی دارد، بنابراین نیاز است تا ترکیبی از موضوعات 
که علم  گیرد  سیاســی، اجتماعی و شهرســازی مــورد ملاحظه قــرار 
گفت آنچه  کل می توان  سیاست شهری6 به آن می پردازد. به طور 
که در آن مردم به  در سیاست اتفاق می افتد، بستگی به راهی دارد 
گروه ها و طبقات مختلف تقسیم می شوند، خروجی بازی  احزاب، 
گروه های مختلف  کدام یک از  که  سیاســت نیز بســتگی به آن دارد 
 .)Eisinger,1977, 220( متعارض جایگاه مســلط را به دست آورند
بنابراین منشأ سیاست، نابرابری و کنش جمعی به منظور مصالحه 
بر سر این نابرابری ها و موتور محرک آن، منافع ناهم خوان است و 
سیاست در معنای معاصر آن بر حوزه تعارض و مصالحه بر مسایل 
مبتلابــه توزیــع منابــع معطــوف اســت )اقوامی مقــدم، ۱۳87، ۹ و 
۱۰(. سیاســت شــهری در ایــن میان، زیرمجموعــه متکثری از علوم 
که در  اجتماعی و هم چنین رشــته های انســانی به حســاب می آید 
حوزه هــای مختلــف تاریخــی، اقتصــادی، جغرافیــا، برنامه ریــزی و 
گســترده شــده اســت. بنابراین سیاست شــهری تنها علوم  حقوق 
ح  سیاســی شــهری به عنوان زیرمجموعه ای از علوم سیاســی مطر
نیســت، بلکــه در معنایــی وســیع تر، در علــوم مختلــف هم چــون 
گــر علــوم سیاســی  اقتصــاد و جامعه شناســی ریشــه دارد. در واقــع ا
بیشــتر بــه حیطه عمل حکومت ها نگاه می کند، سیاســت شــهری 
کید  عــلاوه بــر نقــش حکومت ها، بــه اهمیــت ســایر بازیگران نیــز تأ
که از  می کنــد. سیاســت شــهری علــم بین رشــته ای تلقی می شــود 
ســویی شــامل فر آیندهای سیاســی نظیر نقش دولت ها، احزاب و 
گروه ها و از ســوی دیگر بررســی این فرایندها در قلمرو شــهر  منافع 
کــه به تولید فضای شــهری منجر می شــود  می شــود، فرآیندهایــی 

 Ward,( کــه آغازگــر بحث هــای مختلــف نظیر عدالت شــهری اســت
در  موجــود  کلاســیک  تئوری هــای   .)Imbroscio,2011, 854-56
کید بر فهم قدرت شــهری شــامل  موضــوع سیاســت شــهری و با تأ
نظریــه تکثرگرایــی، نظریــه نخبه گــرا، ماشــین رشــد، تئــوری رژیــم 
کــه تــلاش دارنــد در زمینــه مطالعات قــدرت در  شــهری می شــوند 
اجتماعــات محلــی چگونگــی اداره و حکمروایی شــهرها را توضیح 
بــر  افــزون   .)Judge, Stoker & Wolman, 1995, 13-54( دهنــد 
گفته شــده، سیاســت شــهری موضوعــات مختلــف دیگری  مــوارد 
کــه از جملــه آنهــا می تــوان بــه این موارد اشــاره  را نیــز دربرمی گیــرد 
کــرد: ماهیــت قــدرت شــهری و انــواع آن، رقابت های محلــی میان 
نهادهــای قدرت شــهری، همکاری های بین نهادها و ائتلاف های 
شــکل یافته به شکل رسمی و غیررســمی، رهبری سیاسی شهری، 
و  قــدرت  نقــش  شــهری،  مقیــاس  در  دموکراســی  و  بوروکراســی 
سیاست در تدوین دستورکارهای شهر )چشم اندازها و برنامه های 
پیش رو(، خشونت ها و جنبش های اجتماعی شهری، تمرکزگرایی 
حکمروایــی  در  زنــان  نقــش  شــهرها،  در  نهــادی  تمرکززدایــی  و 
کلیــدی در فرآیندهای  شــهری، تعییــن قــدرت و منافــع بهــره وران 
سیاست گذاری شهری، ســطح استقلال و محدودیت های شهرها 

در نظام های حکومتی. 

سیاســت گذاری  رویکردهــای  تحــول  ســیر   .2
شهری

تعداد زیادی از دانشمندان و نظریه پردازان شهری تا به حال در 
که می توان سیاست شهری را در رابطه با آن  خصوص چیستی شهر 
گفته اند و به همین میزان نیز در خصوص تعریف  کرد، سخن  تعریف 
سیاست گذاری تلاش شده است. سیاست شهری و سیاست گذاری 
شــهری در بیــان برخــی از تحلیل گران اولیه سیاســت شــهری مانند 
کنشــی در قبال فشــار سیاسی )از  کلوارد )۱۹7۲(، به منزله وا پیوِن و 
طریق تهدید یا واقعیت شورش ها و یا ضرورت جذب طبقه متوسط 
سیاه پوست( ارزیابی کرده اند و در نتیجه اهمیت فشارهای سیاسی 
در تکویــن مفهــوم سیاســت شــهری و تولیــد آن را بــه خصــوص در 
کشورها نظیر انگلســتان( نباید از نظر  ایالت متحده )بیشــتر از ســایر 
دور نــگاه داشــت. در ایــن زمــان )دهه هــای ۱۹6۰ و ۱۹7۰ میلادی(، 
سیاســت های شــهری در فرآیند بازتولید اجتماعی و مصرف جمعی 
متمرکــز بــود و ریشــه ها و حوزه های آغازین سیاســت گذاری شــهری 
عبارتنــد بــود از: ۱. فقــر شــهری، ۲. نــژاد و قومیت هــای شــهری و 

۳.بی نظمی و آشوب های شهری
کرد و  در دهه ۱۹8۰، سیاســت های شــهری به شکل بارزی تغییر 
کانونی مباحث سیاســت شهری به شکل فزاینده ای بر نقش  نقطه 
شهرها در فرآیند تولید یا بر تحقق سود از مجرای توسعه مستغلات 
تغییــر جهــت داد و در ایــن زمــان بــه تعبیر مــولاچ و لــوگان )۱۹87(، 
شــهر به مثابه »ماشــین رشــد« تعریف شــد و سیاســت های شــهری 
حســب ائتلاف های رشد حول منابع ســرمایه ای سود آور در شهرها 
قابل درک اســت و به تبع فرآیند سیاســت گذاری شــهری، به سمت 
کــه این  شــهر بــا مزیت هــای اقتصــادی حرکــت می کنــد بدیــن معنا 
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رویکرد از سیاســت گذاری شــهری، موفقیت اقتصادی را پیش شرط 
گسترده رفاه  ضروری برای رفاه شهروندان در اولویت بر وجود دولت 
که وجود  )سوسیال دموکراتیک( می داند و از اشکالات آن این است 
که بر  زیر ساخت های رفاهی و برخی از جنبه های سیاست شهری را 

موضوع مصرف اجتماعی متمرکز است، نادیده می گیرد. 
 در حرکتی رو به جلو، سیاست شهری و سیاست گذاری شهری 
در اشــکال معاصر آن بر امکان نوعی ســکونت گاه رفاهی و سیاســی 
کــه شــدیداً مشــروط و مناقشــه برانگیز اســت،  جدیــد بــه رغــم آن 
گســترش تــلاش  شــهرها در زمینه هــای مختلــف  لــت دارد و بــا  دلا
برندســازی و بازاریابــی شــهری، شــهر جهانــی، معرفــی شــهرها بــه 
کلان- پروژه ها، شهرها به منبع بالقوه  کز فرهنگی، رواج  عنوان مرا
و واقعــی رشــد و توســعه تبدیل می شــوند. در این رویکــرد معاصر، 
سیاست گذاری شهری تفسیری اثباتی تر از نقش اقتصادی شهرها 
کشــور و هم چنین  محــرک رونق و  بــه عنوان محــور رفاه اقتصادی 
کشور ارائه می کند و به جای تلقی شهر به  رقابت پذیری اقتصادی 
که از »فرصت ها« در شهر سود ببرد و  منزله »مســئله«، بر آن اســت 
کنان آن می توانند برآیندهای بسیار  بر اساس فرصت ها، شهر و سا

کرین، ۱۳87، ۳6-۳۲(.  مثبت تری را شکل دهند )کا

3. محیــط سیاســت گذاری شــهری و عوامــل 
مؤثر بر آن

دو دســته عوامل رویــه ای و محتوایی بر محیط سیاســت گذاری 
شــهری اثــر می گذارنــد. عوامــل محتوایــی را می تــوان چالش هایــی 
که پیرامــون موضوع و وظیفــه هر یک از  کارکــردی نامید  اجرایــی یــا 
حوزه هــای مختلــف اقتصــادی، سیاســی، حقوقــی و ... اثرگــذار بــر 
فرآیند سیاست گذاری عمل می کنند و عوامل رویه ای را چالش های 
که به خود برنامه ریزان، تشــکیلات و  کــرد  رویــه  ای و نهــادی معرفی 
که ناملموس  کار آن مربــوط می شــود، عوامــل رویه ای با ایــن  روش 
کلی تــر از عوامل شــکلی و  و پنهــان اســت، امــا به مســائل بنیــادی و 
محتوایــی می پــردازد )برک پــور و اســدی، ۱۳۹۰، 44 - 46(. عوامــل 
طرح هــای  هدایت کننــده  کلان  سیاســت گذاری  بــر  مؤثــر  رویــه ای 
توسعه شهری می تواند شامل عوامل نهادی، تشکیلات، فرآیندها و 
روش ها همچون: روندهای جهانی شــدن شهرها در ابعاد مختلف، 
تحریم های اقتصادی و سیاســی، سازوکار دریافت و پرداخت وام ها 
و مزایــای نهادهــای بین المللــی، نقــش و نفــوذ نهادهــای قــدرت 

شــهری در فرآیند سیاســت گذاری، میزان تمرکزگرایی نظام مدیریت 
شــهری، روابط و ســاختارها )سلســله مراتــب، قوانیــن و مقررات(ی 
نظام شهرســازی باشــد، این عوامل ســبب شــکل گیری موضوعات 
محتوایــی در فرآینــد سیاســت گذاری شــهری می شــوند. در تحقیق 
هدایت کننــده  کلان  سیاســت گذاری  محیــط  تحلیــل  در  و  حاضــر 
طــرح جامع تهران تلاش شــده تا این محیط از بُعــد رویه ای مرتبط 
کلیدی فعــال در فرآیند تهیه طرح جامع تهران تحلیل  بــا نهادهای 

که در این زمینه مدل تحلیلی تحقیق ارائه شده است.  شود 

4. مدل تحلیلی تحقیق
کلان  بــه منظور تحلیــل محیــط سیاســت گذاری هدایت کننده 
ح جامع تهران در دومین ســطح سیاست گذاری و در چارچوب  طر
رویکردهــای جدیدتــر ایــن عرصه، مــدل تحلیلی تحقیق به شــکل 
که برای  نمــودار ۱ ســامان یافتــه اســت. این مدل نشــان می دهــد 
تحلیــل ایــن محیــط نیاز اســت تــا عوامل رویــه ای مؤثــر در درون و 

گیرد.  بیرون نهاد مشترک مورد بررسی و تحلیل قرار 

5. ســنجش مــدل تحلیلــی و ارائــه یافته های 
تحقیق

کیفی  برای نیل به اهداف پژوهش و در چارچوب روش تحقیق 
و با اســتفاده از ابزار مصاحبه نیمه ســاختاریافته با نخبگان، اقدام 
کلیــدی حوزه مدیریت شــهری در پنج بخش  بــه مصاحبــه با افراد 
نهادهــای دولتــی، عمومــی، خصوصــی، مردمــی و نهــاد مشــترک 
کــه در فرآیند  ح جامع تهران )با ماهیت بین بخشــی( شــد  تهیــه طر
ح راهبردی- ساختاری )جامع( تهران )۱۳86(  سیاست گذاری طر
گســتردگی  حضــور داشــته و اثرگذار بوده انــد، با این وجود به دلیل 
جامعه آماری، با اســتفاده از تکنیــک »گلوله برفی« یا »زنجیره ای«  
اقــدام بــه نمونه گیــری میــان مصاحبه شــوندگان شــد. بنابرایــن با 
که جایگاه  ۲۲ نفر از نخبگان حوزه مدیریت شــهری مصاحبه شــد 

شغلی و حرفه ای این افراد در جدول ۲ آورده شده است.
در مرحلــه اســتخراج و تجزیــه و تحلیــل اطلاعــات نیــز از روش 
بازفراینــد  کدگــذاری   روش  اســت.  شــده  اســتفاده  بــاز  کدگــذاری 
که در آن از طریق بررسی داده ها )نظیر مصاحبه ها،  تحلیلی است 
مشــاهده ها، اســناد و...(، مفاهیم و یا عبارات مفهومی شناسایی 

جدول 1- سیر تحول رویکردهای سیاست گذاری شهری.

دو دهه اخیردهه 1980 به بعددهه های 1960 و 1970 به بعد

رویکرد دوجانبهرویکرد اقتصادیرویکرد اجتماعی

کینزی رویکرد حکمروایی شهری و جهانی شدنتئوری ماشین رشد  و رژیم شهریدولت رفاه 

شکل دهی دوباره دولت رفاه و رقابت میان شهرهافرآیند تولید و رشد با محوریت توسعه مستغلاتبازتولید اجتماعی و مصرف جمعی

کارآفرینبازار اقتصادی )ریگانیسم و تاچریسم(بازار اجتماعی شهر رقابتی و شهر 

غلبه بهره مندی از فرصت های شهریغلبه توسعه اقتصادی در شهرهاغلبه برخورد با مسائل اجتماعی شهری

کرین، 1387، 23- 36( مأخذ: )کا
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 Strauss &( می شــود  کشــف  مفاهیــم  ایــن   ابعــاد  و  گی هــا  ویژ و 
مبنــای  بــر  کــه  حاضــر  تحقیــق  یافته هــای   .)Corbin,1998,101
کلیــدی از نتایــج مصاحبه هــا بــه دســت آمــده،  اســتخراج عبــارت 
کــه بــازه زمانــی ســال های ۱۳76- ۱۳۹۰ بــه ســه زیر  نشــان دادنــد 
گی ها و  بازه زمانی متمایز قابل تقســیم بندی بوده و هر دوره از ویژ
که در ادامه به آن پرداخته شده است.    مشخصاتی برخوردار است 

کلان  5. 1. شـــــــــــناخت و تحلیـــــــــــل محیط سیاســـــــــــت گذاری 
ح جامع تهران )1376- 1390(  هدایت کننده طر

ح جامع تهران، مبین اصلی ترین ســند های  که طر از آن جهت 
سیاستی قانونمندکردن و کنترل تحولات توسعه شهر تهران است، 
ح، موضوعی  کلان هدایت کننــده طــر لــذا محیــط سیاســت گذاری 
ح، جهت گیری های  مهم و حســاس به شــمار مــی رود. در این طــر
کلان  اهــداف  و  چشــم انداز  و  تدویــن  تهــران  شــهر  توســعه  کلان 
ح  پیــش روی آن تعییــن شــده اســت. ســازوکار تهیــه و تدویــن طــر
جامــع تهــران، توســط نهاد مشــترک برنامه ریــزی و مدیریت شــهر 
کــه بــه امضــای شــهردار،  تهــران و از ســال ۱۳8۲ بــا تفاهم نامــه ای 

رئیس شورای شهر و وزیر مسکن و شهرسازی رسید، عملیاتی شد 
ح جامــع تهران در شــورای عالی شهرســازی  و در ســال ۱۳86، طــر
کشــور بــه تصویب رســید. در طراحــی فرآینــد تهیه این  و معمــاری 
ح های جامع و تفصیلی شــهر تهران  گرفته شــد تا طر ح تصمیم  طر
ح هــای تفصیلــی مناطــق  همزمــان تهیــه شــوند و در تدویــن طر
۲۲ گانــه شــهر تهــران نیــز از ۲۲ مهنــدس مشــاور معمــار و شهرســاز 
ح  که نتایج مطالعات این مشاوران توسط مشاور طر استفاده شد 
گزارش های نهایی تبدیل شد. آتلیه  جامع هماهنگ و به اسناد و 
شهرســازی پاریــس7 نیز بــه عنوان مشــاور خارجی با نهاد مشــترک 
ح  ح های توســعه شــهری تهران در مراحل اولیــه تهیه طر تهیــه طر

کرده است.  جامع همکاری 
مصاحبه هــای  نتایــج  برمبنــای  شــد،  عنــوان  کــه  همان طــور 
زمانــی  بــازه  زیــر  ســه  بــه   ۱۳۹۰  -۱۳76 زمانــی  بــازه  انجام شــده، 
ک دســته بندی های تاریخی، نقاط  طبقه بندی شــده اســت. مــلا
کــه در ایــن زیــر بازه هــا در محیــط سیاســت گذاری  عطفــی اســت 
ح جامع تهران قابل تشــخیص اســت، این  کلان هدایت کننــده طر

دسته بندی ها عبارتند از:

نمودار 1- مدل تحلیلی تحقیق.

جدول 2- دسته بندی افراد مصاحبه شده بر مبنای حضور در نهادها و نقش های مختلف.

ح راهبردی-ساختاری )جامع( تهران کلان طر تحلیل محیط سیاست گذاری 

ح جامع تهراننهادها   حضور در فرآیند تصمیم سازی طر
)برنامه ریزی و سازماندهی(

ح جامع تهران  حضور در فرآیند تصمیم گیری طر
)سیاست گذاری، هماهنگی و نظارت(

••دولتی )سه نفر( 

••عمومی )چهار نفر( 

-•خصوصی )چهار نفر(

-•دانشگاهی )چهار نفر(

نهاد برنامه ریزی توسعه شهری تهران )نهاد بین 
••بخشی( )هفت نفر(



۳4
نشریه هنرهای زیبا - معماری و شهرسازی  دوره ۲۱  شماره ۱  بهار ۱۳۹۵

۱. دوران تکاپو برای دســت یابی به ســند بالادســتی برای تهران 
 )8۲ -76(

ح جامع  ۲. تشــکیل نهــاد مشــترک و فرآیند تهیه و تصویــب طر
تهران )8۲ - 86(

۳. دوران اجرا، پشتیبانی و نظارت بر طرح جامع تهران )87- ۹۰(
 

5. 1. 1. دوران تکاپــو بــرای دســت یابی بــه ســند بالادســتی بــرای 
تهران )76- 82( 

در جدول۳، مشــخصات دوران تکاپو برای دست یابی به سند 
بالادستی برای تهران )76- 8۲( آورده شده و در ادامه توضیحات 

تکمیلی جدول بیان شده است. 

- ضرورت تحول  در نظام برنامه  ریزی شهری 
یکــی از مــوارد مهــم تاریخــی در ایــن زمینــه، عقب ماندگــی نظام 
شهرســازی پــس از انقــلاب اســلامی در مقایســه با زمینه هــای دیگر 
سیاسی و اجتماعی در کشور است. این عقب ماندگی باعث می شود 
کــه نظام شهرســازی در واقــع هیچ تغییــر بنیادینی نکنــد و قوانین، 
تبصره ها و آیین نامه های تکمیلی به جای قانون جامع شهرســازی 
وضع شود و این شرایط، متفکران و متخصصان حوزه شهرسازی را 
که برای تغییرات در نظام برنامه ریزی شهری  به این نظر می رســاند 
کــه طرح هــای جامــع  کــرد، آن چنــان  کشــور بایــد فکــری  موجــود در 
کارآمد نیســتند و باید  موجــود برای برنامه ریزی شــهرها پاســخگو و 
دنبــال جایگزینــی بود. ایــن بحث ها در »کمیته بازنگــری طرح های 
توســعه شــهری« به طور جدی دنبال شــده و سبب تغییرات جدی 
در نظام برنامه ریزی شهری و حرکت به سمت طرح های ساختاری 
و راهبــردی می شــود.  نتایــج این بحث ها در نهایت بــه تغییراتی در 

فرآیند سیاست گذاری طرح جامع تهران )۱۳86( می انجامد.     
     

- ضرورت ارتقای برنامه پذیری مدیریت شهری تهران
در اواخر دهه 7۰، نظام مدیریت شهری تهران با مسایل مختلفی 
به دلیل نبود برنامه بلندمدت و راهبردی تهران و اداره شدن با چند 
بخشــنامه و شهرسازی بخشنامه ای دست و پنجه نرم می کند. شهر 

تهــران بــا وجود تغییر و تحولات بســیار در مقایســه با شــهرهای دیگر 
که طــرح جامع دارنــد، بدون طرح جامع اســت و نبــود طرح،  کشــور 
خلاء جدی برای نظام مدیریت شــهری تهران محســوب می شود. از 
سوی دیگر در اواخر دهه 7۰، شهردار تهران و تنی چند از شهرداران و 
کمه می شوند  همکاران وی به دلیل مسایل مختلف در آن زمان محا
و این در حالی است که در این شرایط، فشارها و تقاضاهای انباشته ای 
برای افزایش ضریب برنامه پذیری شهر تهران روز به روز بیشتر می شود. 
همه این موارد، شهرداری را در موقعیت تضعیف و شرایط خلاء قدرت 
قرار داده است و انتظار می رود شهرداری تهران قدم جدی برای حل 
شــرایط موجــود بردارد. در این شــرایط، فهم مشــترک و بــاور به تغییر 
شرایط موجود در میان نهادهای مؤثر مدیریت شهری تهران ازجمله: 
دانشــگاهیان، مهندســان مشــاور معمار و شهرســاز، شــورای شــهر و 
کمیته های پیشران تغییر در  شهرداری بوجود می آید و در این زمینه 
گفت وگو در مورد مسائل  نهادهای مختلف مدیریت شهری با هدف 

شهر تهران و پیدا کردن راه حل های آن تشکیل می شوند. 

- تلاش برای تغییرات هدفمند در نظام مدیریت و برنامه ریزی 
شهر تهران

در این دوره، نقش افراد و نهادهای کلیدی در وزارت خانه مسکن 
و شهرسازی و شورای شهر و رایزنی های آنان در تشکیل نهاد مشترک 
تهیه طرح های توسعه شهری تهران و هم چنین کمیته های مختلفی 
که برای تعیین تکلیف شهر و گریز از بی برنامه  گی به دنبال راه حلی برای 
قانونمندکردن اداره شهر تهران بوده اند، بسیار قابل ملاحظه است. در 
همیــن زمینه، یکــی از بحث های کلیدی در این کمیته  ها، چگونگی 
هدایت و پیشــبرد تهیه ســند بالادســت برای تهران بوده اســت که با 
توجه به دامنه گسترده و پیچیدگی فرآیند تهیه طرح ها تصمیم گرفته 
کار  را  انجام  شــد هیــچ مهندس مشــاوری به تنهایــی نمی تواند ایــن 
دهد. بنابراین و با توجه به حضور نهادهای مختلف در تصمیم سازی 
و تصمیم گیری در طرح جامع تهران، ایده تأسیس نهاد مشترک تهیه 
طرح های توسعه شهری قوت گرفت. یکی دیگر از انگیزه های تأسیس 
نهاد مشــترک نیز، اختلافــات موجود میان نهادهای سیاســت گذار و 
مجری طرح های توسعه شهری تهران بود و تجربه کنار گذاشته شدن 

کمعبارات مفهومیموضوع مقوله های حا

تحلیل محیط و 
کلان  فرآیند سیاست گذاری 

ح جامع تهران طر

• عقب ماندگی نظام شهرسازی پس از انقلاب اسلامی
ح های توسعه شهری در وزارت مسکن و شهرسازی کمیته بازنگری در طر • تشکیل 

ضرورت تحول در نظام 
برنامه ریزی شهری

• خلاء قدرت شهرداری تهران به دلیل نبود برنامه مدون توسعه شهر
کردن مدیریت شهری تهران • تقاضاهای انباشته شده برای قانونمند 

• فهم مشترک  و باور به تغییر شرایط موجود در میان نهادهای مؤثر مدیریت شهری تهران و  
کردن شهر تهران کمیته های پیشران تغییر در جهت قانونمند  تشکیل 

ضرورت ارتقای برنامه پذیری 
مدیریت شهری تهران

کلیدی و رایزنی های متعدد آنان برای تشکیل نهاد مشترک تهیه طرح تهران • نقش مؤثر افراد 
• باور به اینکه هیچ مهندس مشاور شهرساز ایرانی به تنهایی نمی تواند برای تهران طرح تهیه کند

• تجربه ناقص نهاد مشترک وزارت مسکن و شهرسازی و شهرداری تهران 
ح تهران در اسفند ۱۳8۰ کلیدخوردن فرآیند تهیه طر  •

ح تهران • شکل گیری زمینه تشکیل دوباره نهاد مشترک تهیه طر

تلاش برای تغییرات هدفمند 
در نظام مدیریت و برنامه ریزی 

شهر تهران

جدول 3- دوران تکاپو برای دست یابی به سند بالادستی برای تهران )76- 82(.

مأخذ: )نگارندگان بر اساس نتایج و یافته های حاصل از مصاحبه ها(



۳۵

که  طــرح ســاماندهی تهران توســط شــهرداری تهران نشــان مــی داد 
که همگرایی این نهادها از ابتدا و در فرآیند  طرحی موفق خواهد بود 
گرفته باشــد. بــا این حــال پیــش از آنکه در  تهیــه طــرح، مدنظــر قــرار 
مهرماه ۱۳8۲ با موافقت وزارت مسکن و شهرسازی، شهرداری تهران 
و شــورای شهر نهاد مشترک تهران به سرانجام برســد، در سال ۱۳76 
نهاد بین بخشــی یک بار تجربه شــده و به دلیل تصمیمات مقطعی در 
شــهرداری تهران با شکســت مواجه شــده بود اما تــلاش مجدد برای 
تعریف و تشــکیل نهاد مشــترک ثمر بخش بوده و از اســفند ماه ۱۳8۰ 

مقدمات تشکیل این نهاد در شهرداری تهران کلید می خورد.  

5. 1. 2. تشــکیل نهــاد مشــترک و  آغــاز فرآینــد تهیــه و تصویــب 
ح جامع تهران )82 - 86( طر

عنــوان  بــا  کــه   86 تــا   8۲ ســال های  زمانــی  بــازه  مشــخصات 
ح جامــع تهران«  دوره »تشــکیل نهــاد و فرآینــد تهیــه و تصویب طر

تعیین شده، در جدول4 آمده است.

- ســازوکار قــدرت نامتــوازن نهــاد مشــترک در جریــان تهیــه و 
ح جامع تصویب طر

گرفتــه، اجمــاع نظــر نخبگان،  برمبنــای مصاحبه هــای صــورت 
تأســیس نهاد مشــترک را اتفاق برجســته  و پیشــرفت بزرگی در نظام 

که در آن سه پایگاه اجتماعی،  شهرسازی ایران به حساب می آورند 
کردنــد، امــا بــه علت  سیاســی و خدماتــی باهــم تفاهم نامــه امضــاء 
نهادینه نشــدن فرهنــگ تعامــل و همــکاری میان نهادهــای قدرت 
شــهری، ایــن فرصت تاریخی از دســت رفــت. علیرغم اینکــه بارها بر 
کــه فرصتی تاریخی ایجاد شــده تا فکری  کید شــده بود  ایــن نکته تأ
برای توســعه شــهری تهران شــود و مدلی برای برنامه ریزی شــهری 
گردد، ولی عدم تحمل یکدیگر، اختلاف نظرهای شــدید  ایران تهیه 
و انحصارطلبی دســت اندرکاران تهیه و تصویب طرح، این فرصت را 
که  گرفت. برخی موارد  از نظام برنامه  ریزی و مدیریت شهری تهران 
به برهم خوردن تعادل قدرت در نهاد مشترک انجامید عبارت اند از: 
۱. ابهام در فرآیند انتخاب و به کارگیری مشاور مادر طرح جامع میان 
مشاوران معمار و شهرساز با رئیس نهاد مشترک، ۲. اختلاف نظر فکری 
شدید در شورای راهبری و هدایت طرح های توسعه شهری در نهاد 
که وظیفه سیاست گذاری و هدایت نهاد مشترک را داشته  مشترک 
که می توان این اختلافات شدید را قدم اول در متزلزل شدن  اســت 
کم )دیدگاه  نهاد بین بخشی دانست، ۳. رقابت دو دیدگاه فکری حا
مبتنی بر تهیه طرح جامع و تفصیلی و دیدگاه مبتنی بر برنامه ریزی 
راهبــردی و ســاختاری( بــر فرآیند تهیــه و تدوین طــرح جامع تهران

کمابیش به دو جریان غالب فکری  در مصاحبه هــای نخبگان، 
که در جدول ۵ به مشخصات  ســازمان نیافته در نهاد اشاره شــده 

کمعبارات مفهومیموضوع مقوله های حا

تحلیل فرآیند سیاست گذاری 
کلان مدیریت شهری تهران

- ائتلاف قدرت های سه گانه )شهرداری تهران، شورای شهر تهران و وزارت مسکن و شهرسازی( 
ح جامع تهران مدیریت شهر برای تهیه طر

ح جامع - ابهام در فرآیند انتخاب و به کارگیری مشاور مادر طر
- برهم خوردن تعادل قدرت در نهاد مشترک

ح جامع و تفصیلی و دیدگاه مبتنی  کم )دیدگاه مبتنی بر تهیه طر - رقابــت دو دیــدگاه فکری حا
ح جامع تهران بر برنامه ریزی راهبردی و ساختاری( در فرآیند تهیه و تدوین طر

خاصیــت  و  قــدرت  دلیــل  بــه  جامــع  برنامه ریــزی  تفکــر  برابــر  در  راهبــردی  تفکــر  شکســت   -
تحمیل کنندگی بالای ساختارهای بوروکراتیک نظام شهرسازی 

کارشناسی نهاد به دلیل اختلاف نظرهای شدید در آن - زیر سؤال رفتن استقلال 
ح جامع تهران - اعمال قدرت نهادهای دولتی در فرآیند تصویب طر

سازوکار قدرت نامتوازن 
نهاد مشترک در جریان 

ح جامع تصویب طر

ح جامع تهران -دو نگاه متعارض مثبت و منفی به طر
ح های تفصیلی سیال، منعطف و قابل تفسیر  ح جامع و طر دستاوردهای نهاد مشترک-سند طر

محور اصلی دو موضوع
گی ها دو دیدگاه غالبحامیان دیدگاه هادیدگاه غالب القاب و ویژ

کم  دو دیدگاه فکری حا
بر فرآیند تهیه و تدوین 

ح جامع تهران طر

دیدگاه مبتنی 
ح جامع و  بر طر

تفصیلی

مشاوران قدیمی و افراد باسابقه و باتجربه در نهادهای دولتی، 
کارشناسی شهرداری و  عمومی و خصوصی )همچنین بدنه 

گروه  گروه بودند زیرا ساختار قانونی از این  دولتی ها هم پیرو این 
کرده اند( حمایت می کند و سال ها به این شرایط عادت 

ح جامع، افرادی  سنتی، طرفدار طر
باسابقه قوی و تجارب زیاد حرفه ای

دیدگاه مبتنی بر 
برنامه ریزی راهبردی 

و ساختاری
بیشتر از دانشگاهیان و برخی از مشاوران

ح های  کادمیک، آوانگارد، پیرو طر گروه آ
ح های راهبردی،  جدید ساختاری و طر

نسل جدید شهرسازان، مخالف 
ح های جامع ح های جامع و تفکر طر طر

ح جامع تهران. جدول 4-  تشکیل نهاد و فرآیند تهیه و تصویب طر

مأخذ: )نگارندگان بر اساس نتایج و یافته های حاصل از مصاحبه ها(

ح جامع تهران. کم بر فرآیند تهیه و تدوین طر جدول 5-  دو دیدگاه فکری حا

مأخذ: )نگارندگان بر اساس نتایج و یافته های حاصل از مصاحبه ها(

ح راهبردی-ساختاری )جامع( تهران کلان طر تحلیل محیط سیاست گذاری 
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این دو جریان غالب اشاره شده است.
میــان ایــن دو دیدگاه فکری پیش از شــکل گیری نهــاد درگیری 
نظــری وجود داشــته و هرکدام ســعی می کردند دلایل بیشــتری بر 
حقانیــت نظــرات خــود بیاورند. درگیــری فکری و منفعتــی این دو 
طــرز فکــر در نهاد مشــترک نیز شــکل جدی تری به خــود می گیرد و 
باعث می شود این دو طرز فکر رقیب در نهاد به تدریج از آن حذف 
شــوند. بــا ایــن وجود بــه نظر می رســد به دلیــل قــدرت و خاصیت 
تحمیل کنندگی بالای ســاختارهای بوروکراتیک نظام شهرســازی، 
گــروه دیگری در نهایت  ح جامع و تفصیلی بر  دیــدگاه مبتنی بــر طر
کرده اســت و سند بلندمدت توسعه شهر تهران بیشتر از نوع  غلبه 

ح های ساختاری و راهبردی. ح جامع است تا طر طر
عــــــــلاوه بر مــــــــوارد بــــــــالا، ابهــــــــام در جایگاه حقوقــــــــی نهاد، 
شرکت  در  مرتب  نوســــــــانات  و  نامنسجم بودن  بی ساختار بودن، 
کانال  که از  مشاور مادر علیرغم حضور افراد قوی در آن، فشارهایی 
نهاد توســــــــط نهادهای قدرت بیرون از نهاد به آن وارد می شود و 
ح  در نهایت اعمــــــــال قدرت نهادهای دولتی در فرآیند تصویب طر
کارشناسی نهاد و  جامع تهران همگی به زیر سؤال رفتن استقلال 

سازوکار قدرت نامتوازن در آن دامن می زند.

- دستاوردهای نهاد مشترک
تحلیــل محتــوای مصاحبه ها نشــان می دهد دو نــگاه غالب به 
ح جامع به  کــه در این دو نگاه طــر ح جامــع تهران وجــود دارد  طــر
که در ادامه در جدول 6 به آن اشاره می شود. مسائلی پاسخ داده 

ح جامع تهران نشــان  عمــده نظــرات درخصوص دســتاورد طــر
ح  که با وجود اینکه ســعی شــده تا نظــرات مختلف در طر می دهد 
جامــع پیاده شــود، اما نه چشــم انداز و راهبردهــا و نه حتی بخش 
و مســئولان  تهیه  کننــدگان  اجمــاع  و  موافقــت  مــورد  ســاختاری، 

کارآمد و  نیســت و نمی توانــد بــرای نظــام مدیریــت شــهری تهــران 
گرفته  پاسخگو باشد و چشم اندازها و راهبردها هم در عمل جدی 
نمی شــود. آنچه بیشــتر مورد توافق صاحب نظران است، آن است 
ح  کــه در طر ح جامــع تهیه شــد با ایــن تفاوت  کــه بــرای تهــران طر

جامع تهیه شده تا حدودی تغییرات اعمال شده است. 
در خصــوص ســیال بــودن و منعطــف بــودن طرح هــای جامع و 
گفت آنچه در عمل به عنوان سند  تفصیلی به طور خلاصه می توان 
بلندمدت به شهرداری تهران تحویل گردید، از مزیت انعطاف پذیری 
گــر همزمان این امکان وجود داشــت  و پهنه بنــدی برخــوردار بود. ا
کــه نهاد مشــترک دائمــی با قوت به نظــارت بر اجرای طــرح جامع و 
طرح هــای تفصیلــی مبــادرت ورزد، امــکان ســوء اســتفاده ها و تالی 
که با انحلال  کمرنگ می شد  فاســد موجود در سیاست پهنه بندی 
کردن مسایل شــهرداری تهران توسط وزارت راه  نهاد مشــترک و رها
و شهرســازی و منفعل بودن این وزارت در آن دوره و تفســیرپذیری 
بیش از حد طرح جامع و به ویژه طرح های تفصیلی، ابزار مناســبی 
بــرای درآمدزایــی و افزایــش قــدرت شــهرداری ها می شــود و امــکان 

سوء استفاده و تخطی از طرح به راحتی وجود دارد.   

ح جامع تهران  5. 1. 3. دوران اجــرا، پشــتیبانی و نظارت بــر طر
)سال های 87 تا 90(

آخرین زیر بازه زمانی این تحقیق، در این قســمت مورد بررسی 
قرار می گیرد. در ابتدا مطابق با جدول 7، مشــخصات دوران اجرا، 
ح جامــع تهــران آورده شــده و ســپس  پشــتیبانی و نظــارت بــر طــر

توضیحات تکمیلی در پی آن آمده است.

-  رقابت بین دولت و شهرداری تهران
و  عــدم همــکاری  نظــر مصاحبه شــوندگان، مشــی  مبنــای  بــر 

ح جامع تهرانموضوع ح جامع تهراننگاه ها به طر نقطه نظرات در خصوص طر

دو نگاه غالب به سند 
ح جامع تهران طر

نگاه مثبت

کل نگر دارای برنامه است« ح جامع و  ۱. »شهر تهران پس از سال ها بی برنامه گی و نبود طر
ح جامع تهران دیده شــده اســت، تا بدین وســیله بی عدالتی های فضایی در شــمال و  ۲. »عدالت در طر

جنوب شهر تهران جبران شود«
که از منظرهای متفاوت به بخش های  ۳. »راهبردهای ۱7گانه تدوین شــده، راهبردهای قوی هســتند 

کرده اند« مختلف مدیریت شهری توجه 
ح هــای موضعــی و موضوعی خوبی تدوین شــده اســت برای مثال طرحی بــا موضوع ارزش ذاتی  4.  »طر

که عمل به آن جلوی بسیاری از زیاده خواهی ها را می گرفت« زمین وجود دارد 

نگاه منفی

ح جامع  که دغدغه آنهاســت نیاز به آن داشــت تا طر ح های تفصیلی  ۱. »شــهرداری برای رســیدن به طر
ح جامع به این دلیل تهیه شد«  که طر تهیه شود 

کــه در ســال های دهــه 7۰ بــا چنــد  ح جامــع جلــوی بی اعتبــار بــودن شــهرداری تهــران را  ۲. »وجــود طــر
کافی است« ح جامع وجود داشته باشد  بخشنامه اداره می شد، می گرفت و از این بابت صرف اینکه طر
کنند و تا سال های متمادی  ح جامع پروژه های متعددی تعریف  ۳. »مشاوران می توانستند به بهانه طر

کند« این پروژه ها حضور آنان را در نظام مدیریت شهری تضمین 
ح جامــع و تفصیلی  4. »برخــی از افــراد نیــز بــه دلیــل حضــور در بخش هــای تصمیم گیری نهــاد تهیه طــر
که اعتبار و شــهرت از منابع اصلی  می توانســتند بــر اعتبــار علمــی و حرفه ای خود بیافزاینــد و از این منظر 

ح جامع به همین دلیل است« ح شدن طر قدرت است، بر قدرت خود بیافزایند و پیگیری و مطر

ح جامع جدید تهران و نتایج آن. جدول 6- دیدگاه های مواجه با طر

مأخذ: )نگارندگان بر اساس نتایج و یافته های حاصل از مصاحبه ها(
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کمطبقه هاعبارات مفهومیموضوع مقوله حا

تحلیل فرآیند سیاست گذاری 
کلان مدیریت شهری تهران

سیاســت گذاری  فضــای  در  جدیــد  معــادلات  پیدایــش   -
مدیریت شهری تهران

- برخورد چندمرحله ای شهرداری تهران با طرح جامع جدید
 رقابت بین دولت و 

شهرداری تهران

دوران اجرا، پشتیبانی و نظارت بر 
ح جامع تهران طر

 )سال های 87 تا ۹۰(

ح  - فرآینــد تضعیــف شــدن نهاد مشــترک پــس از تصویب طر
جامع تهران 

- رقابت قدرتی شــورای شــهر و شــهرداری تهران برای تسلط 
بر نهاد مشترک

- انحلال نهاد  مشترک و تضعیف مدیریت شهری تهران
- نظارت شهرداری بر خود با انحلال نهاد مشترک

فرآیند تضعیف قدرت و 
انحلال نهاد مشترک

تشــریک مســاعی میــان دولــت و شــهرداری تهــران در موضوعــات 
شــهر  اداره  بــرای  دو  ایــن  متقابــل  همــکاری  نیازمنــد  مختلــفِ 
تهــران؛ نظیر توســعه مترو و بحــران آلودگی هوا؛ باعث شــد تا نظام 
مدیریت شــهری تهران در این مقطع زمانی آســیب ببیند. در واقع 
رقابــت منفــی میــان دولت و شــهرداری تهــران در این بــازه زمانی، 
که  کرده اســت. یکــی از دلایلی  بــه منافع شــهر لطمات جدی وارد 
کشــمکش میــان دولت  بــر مبنــای مصاحبه هــا منجر به اختلاف و 
و شــهرداری تهران شده اســت، عدم تفکیک وظایف امور محلی و 
که مدیریت یکپارچه شــهری شــکل نگرفته  ملــی بــوده و از آنجایی 
و وظایف و جایگاه قانونی شــهرداری تهران و دولت در امور محلی 
در حوزه های مختلف سیاســت گذاری شــهری به شــکلی منسجم 
روشــن نیســت، تداخــل، مــوازی کاری، اتــلاف ســرمایه و افزایــش 

هزینه های زندگی در شهر تهران را در پی داشته است. 
گفت،  کنــار موضوعــات عنوان شــده در مصاحبه ها می توان  در 
رکود در بخش های مختلف صنعتی و بازارهای سرمایه  ای در کشور 
و رونق ساخت و ساز در شهر تهران به دلایل مختلف باعث شد تا 
این حوزه از ســرمایه گذاری )ســرمایه گذاری در بازار زمین و مسکن 
در شــهر تهران(، نقطه اتکاء قوی بــرای تأمین منافع برای دولت و 
شهرداری تهران به حساب آید و این بازار، بخش قابل ملاحظه ای 
را از منافــع اقتصــاد سیاســی دولــت و منافــع اقتصــادی ســازمانی 
و  سیاســی  تحریم هــای  فشــار  واقــع  در  فراهــم  کنــد.  شــهرداری 
کم بازدهی بازارهای ســرمایه ای  کارآمدی و  کشــور، نا اقتصــادی بر 
کشــور، اتــکاء به نســبت بالای نظــام درآمدی شــهرداری تهران  در 
بــه درآمد ناشــی از ســاخت و ســاز )کــه از آن تعبیر اقتصــاد تک پایه 
شهر تهران می شود( و تأمین منافع دولت از رونق ساخت و ساز در 
کنار مشی عدم همکاری میان این دو نهاد، دولت و  شهر تهران در 
شــهرداری را در فضایی قرار می دهد تا با یکدیگر بر ســر منافع خود 
که تبعات زیادی بــرای آینده  کنند، رقابتــی  در شــهر تهــران رقابــت 

شهر تهران بوجود می آورد.  
ح  که در قســمت پیشــین اشاره شــد، مواجهه با طر همان طور 
جامــع تهــران دیدگاه های مثبت و منفی را توأمان در پی داشــت و 

ح جامــع تهران باعث  کارآمد به طر کیــد بیشــتر بر نگاه منفــی و نا تأ
ح جامع  شــد تــا در عمل، همگرایی تمامــی نهادها در پذیــرش طر
بــه عنــوان میثاق و پیمان مشــترک تمامی دســتگاه ها و نهادهای 
ح جامع  مدیریت شــهری محقق نشود. در نتیجه در این فضا، طر
عمــلًا خیلی توســط دســتگاه بهره بردار جــدی تلقی نمی شــود زیرا 
ح جامع تهران )نهاد مشترک مدیریت و برنامه ریزی  نهاد ناظر بر طر
ح های توســعه شــهری تهران( در این دوران منحل شــده  تهیه طر
گرفته  ح ها قرار  ح هــای تفصیلی بیشــتر مورد توجه مجــری طر و طر
کلیدیِ تصمیم ســاز و تصمیم گیر  اســت. بنابراین تمامی نهادهای 
ح جامع  کارآمــدی طر ح جامــع در نا در فرآینــد تهیــه و تصویــب طر

تهران در عمل سهم داشته اند.   

- فرآیند تضعیف قدرت و انحلال نهاد مشترک
یافته هــای حاصــل از نظــر مصاحبه شــوندگان نشــان می دهــد 
ح جامــع تهران  اصلی تریــن دلیــل انحــلال نهاد مشــترک تهیــه طر
و ادغــام آن در شــهرداری تهــران، مســایل سیاســی و اختلافــات 
سیاســی میان دولت و شــهرداری بوده است و انحلال نهاد، باعث 
ح جامع تهران،  تضعیف نظام مدیریت شــهری تهران شد، زیرا طر
تنها یک سند و خروجی این نهاد است و در اصل، این نهاد دائمی 
کــه باید اصل قــرار می گرفت و لایحــه قانونی آن به  و مســتمر اســت 
تصویب مجلس شــورای اســلامی می رسید. یکی از ضررهای اصلی 
که  با انحلال نهاد و با ســازوکار سنتی  نبود نهاد مشــترک آن اســت 

کرد.  ح راهبردی را اجرایی  نمی توان طر

6. جمع  بنــدی و اســتنتاج نظــرات نخبگان در 
ح  طــر کلان  سیاســت گذاری  محیــط  تحلیــل 

جامع تهران
در بخــش یافته های تحقیق به تفصیل در ســه زیــر بازه زمانی، 
ح جامــع تهــران تحلیل شــد. به  کلان طــر محیــط سیاســت گذاری 
عنــوان جمع بنــدی می تــوان در این بخــش اتفاقات مؤثــر به وقوع 

ح جامع تهران جدول 7-  دوران اجرا، پشتیبانی و نظارت بر طر

مأخذ: )نگارندگان بر اساس نتایج و یافته های حاصل از مصاحبه ها(

ح راهبردی-ساختاری )جامع( تهران کلان طر تحلیل محیط سیاست گذاری 
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گی های محیط سیاست گذاری کلان مدیریت شهری تهران را در بازه زمانی سال های )76 تا 82(دوران مهمترین خصوصیات و ویژ

۱.  دروان تکاپو برای دستیابی 
به سند بالادستی برای تهران 

)8۲- 76(

- تقاضاهای انباشته شده برای افزایش برنامه پذیری مدیریت شهر تهران
- شــکل گیری فضــای تفاهــم بــرای دســت یابی به برنامه مشــخص بــرای مدیریت شــهر تهران میــان نهادهای مختلــف مؤثر در 

مدیریت شهری تهران 
- غلبه منافع اجتماعی شهر بر منافع سیاسی و اقتصادی.

- خلاء قدرت شهرداری تهران به دلیل نبود برنامه مدون توسعه شهر

۲. تشکیل نهاد مشترک و فرآیند 
ح جامع  تهیه و تصویب طر

)86 - 8۲(

- ائتلاف قدرت های ســه گانه )شــهرداری تهران، شــورای شــهر تهران و وزارت مســکن و شهرســازی( مدیریت شــهری و تشکیل 
نهاد مشترک

- برهم خوردن تعادل قدرت در نهاد مشترک به دلیل تسلط فضای انحصارگرایی بوروکراتیک در داخل نهاد
ح جامع بر دیدگاه معتقد به برنامه ریزی راهبردی و ساختاری در نهاد مشترک  - غلبه دیدگاه فکری معتقد به طر

کارشناسی نهاد مشترک به علل مختلف - زیرسؤال رفتن استقلال 

۳. دوران اجرا، پشتیبانی و 
ح جامع تهران  نظارت بر طر

)۹۰ - 87(

- رقابت سیاسی دولت و شهرداری تهران؛ پیدایش معادلات جدید در فضای سیاست گذاری مدیریت شهری تهران
کثر ســود از  کســب حدا - تضعیف قدرت و انحلال نهاد مشــترک  تشــدید فضای رقابتی میان نهادهای قدرت شــهری بر ســر 
کیفیت زندگی در شــهر رو  که در آن نهادهای قدرت شــهری ســود می برند و شــهر ضرر می کنــد و به مرور  شــهر تهــران )فضایــی 

به اضمحلال می رود(
- تبدیل فضای تفاهم میان قدرت های شهری پیش از شکل گیری نهاد به فضای تخاصم در این دوره

پیوســته در بیــن ســال های 76 تا ۹۰ را در ســه زیر بــازه زمانی مورد 
کرد.   مطالعه، دسته  بندی 

در ادامــه می تــوان بــا توجــه بــه یافته هــای جــدول 8 و تعییــن 
کلان مدیریت  کلیــدی اثرگذار بــر محیــط سیاســت گذاری  مقاطــع 

شهر تهران، تحلیلی تاریخی از این فرآیند بدست آورد.

ح جامع تهران  کلان طر کلیدی محیط سیاســت گذاری  مقاطع 
 )1390 -1376(

در نگاهــی تاریخــی، شــهر تهران از شهرســازی بخشــنامه ای در 
ح و برنامه در اواخر دهه  دهــه 7۰ و پیــش از آن به شهرســازی با طر

ح جامع تهران )1376- 1390(. کلان طر کلیدی محیط سیاست گذاری  نمودار 2- نمایش شماتیک مقاطع 

8۰ تبدیل شــده اســت، با این وجود، بر مبنــای مصاحبه نخبگان 
ح جامع به عنوان  کمتر طر حوزه مدیریت شــهری در این تحقیق، 
میثاق پذیرفته شــده میان نهادهای قدرت شــناخته می شود و با 
که میان دولت و شهرداری تهران در سال های  شکاف و اختلافاتی 
گرفت، فضــای سیاســت گذاری، عرصه  نیمــه دوم دهــه 8۰ شــدت 
کــه انتقــادات بســیاری از ســوی  رقابت هــای منفــی شــده اســت 
دانشــگاهیان و مشــاوران معمــار و شهرســاز بــه عملکــرد دولــت و 
شــهرداری تهــران در ایــن زمینــه وارد شــده اســت. در نمــودار ۲، 
ح جامع  کلان طر کلیدی محیط و فرآیند سیاســت گذاری  مقاطــع 

تهران )۱۳76- ۱۳۹۰( آورده شده است.

ح جامع تهران )1376- 1390(. کلان طر جدول 8- تحلیل محیط سیاست گذاری 
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زمینه  در  مصاحبه شــــــــــــــوندگان  نظــــــــــــــر  جمع بنــــــــــــــدی 
ح جامع تهران در بازه زمانی تحقیق  محیط سیاست گذاری کلان طر
کوتاه مدت  که در این محیط و در عمل، منافع  مشخص می کند 
کلان  فرآیند  هدایت  در  غالب  مؤلفه  مؤثرتر،  نهادهای  مقطعی  و 
آیندگان  سرمایه های  و  بلندمدت  منافع  به  آسیب  و  بوده  ح  طر
کرده است. یکی از دلایل مهم و تأثیرگذار  شــــــــــــــهر تهران را توجیه 
گرفتن فرآیند سیاســــــــــــــت گذاری  بر بوجود آمدن این محیط، قرار 
ح جامع در شرایط عدم تعادل و بی ثباتی متأثر از عوامل  کلان طر
در  و  مشترک  نهاد  در  نامتوازن  قدرت  سازوکار  همچون:  رویه ای 
تحمیل شوندگی  خاصیت  و  قدرت  جامع،  ح  طر تصویب  جریان 
بالای نظام بوروکراتیک شهرســــــــــــــازی، تفسیرپذیری بیش  از حد 
ح های تفصیلی با  ح جامع و به خصوص طر و غیرمتناســــــــــــــب طر
شرایط اجرایی، رقابت بین دولت و شهرداری تهران و تضعیف و 

انحلال نهاد مشترک است.
محیــط  تحلیــل  در  تفصیلــی  بررســی های  از  پــس  نتیجــه  در 
ح جامع تهران در سال های  سیاست گذاری کلان هدایت کننده طر
کم بــر این محیط را  ۱۳76- ۱۳۹۰ می تــوان مشــخصات شــرایط حا

که عبارتند از:  کرد  در بندهای زیر خلاصه 
ح  طــر کلان  سیاســت گذاری  محیــط  قرارگرفتــن  دلیــل  بــه   .۱
جامع در شــرایط عــدم تعادل و بی ثباتی متأثــر از عوامل رویه ای، 
نمی تــوان در ایــن فضا چارچوب مشــخصی برای سیاســت گذاری 
کرد. زیــرا تلقی از این  شــهری و رویکردهــای منبعــث از آن تعیین 
مفاهیــم و رویکردها متناســب با نیازها و منافــع مقطعی دائماً در 

حال تغییر بوده است.
هدایت  کننــده  کلان  سیاســت گذاری  محیــط  گرفتــن  قــرار   .۲
ح های توســعه شــهری تهران در شرایط عدم تعادل سبب شده  طر
ح خدشــه وارد شــده و مدیریــت  تــا بــه تحقق  پذیــری اهــداف طــر

شهری تهران تضعیف شود. 
کــه بتوانــد مــورد  ۳. در ســایه نبــود نهــاد مشــترک و ســازوکاری 
کلیدی در شــهر باشــد و منافع آنــان را در  کثریــت بهره وران  وفــاق ا
کلان بــه صورت  کنــد، تصمیمات  چارچــوب منافــع شــهر تضمیــن 
گرفته می شود و طبیعی است در این شرایط  گروه  گرایانه  مقطعی و 
کثــر رســاندن  نهادهــا و فرآیندهــای غیررســمی، بــا هــدف بــه حدا
منافــع خود، اثرگذاری بســیاری بر تصمیمــات و اقدامات مدیریت 
شهری بگذارند. در این شرایط اصلی ترین آسیب متوجه وضعیت 
که با بارگذاری و استفاده بیش  حال و آینده شهر تهران خواهد بود 
کیفیت زندگی و عدالت اجتماعی در شهر  از حد سرمایه های شهر، 

با محدودیت های جدی و بحران  مواجه می شود.
ح در عمل به  ح جامــع تهران نیز این طر  4. پــس از تصویب طر
عنوان میثاق پذیرفته شده برای تمامی نهادهای مدیریت شهری 
بــه حســاب نیامــده و از این نظر نتوانســته مبنای سیاســت گذاری 

گیرد.  کلان شهر تهران قرار 
ح  کلان طر گرفتن فرآیند سیاست گذاری  ۵. به نظر می رسد قرار 
جامــع تهران در شــرایط عــدم تعادل و بی ثباتی ســبب می شــود تا 
کــه ایــن  گیــرد  منافــع عمومــی شــهر حداقــل در اولویــت دوم قــرار 

گیرد. گانه مورد مطالعه قرار  موضوع می تواند در پژوهشی جدا
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