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Introduction 
The legislative and policy-making framework regulating urban tourism in the country has consis-
tently neglected the importance of local institutions in the integrated tourism development pro-
cess. This framework has predominantly adopted a state-centered and authoritarian perspective, 
establishing general mandates in numerous approved laws and programs without allocating the 
requisite financial resources to local institutions. This phenomenon is particularly pronounced in 
the context of collaborations with government tourism agencies, which have transpired without 
significant involvement from local stakeholders. These constraints have notably impacted the Teh-
ran Municipality, the nation’s capital. It holds considerable potential to capitalize on its distinctive 
urban tourism offerings across multiple sectors, including historical, cultural, architectural, and 
health tourism. In Tehran, urban affairs are managed by the Tehran Municipality alongside 23 gov-
ernmental entities. Furthermore, as the capital city, Tehran often involves various ministries and 
governmental organizations in its urban management processes. In a centralized framework, each 
component of the tourism development process in Tehran is governed by a specific government 
organization or department. Furthermore, these governmental and public entities, including tour-
ism institutions that operate as agents of the central government, possess distinct laws, plans, and 
budgets. The lack of an inter-institutional coordination mechanism significantly overlaps missions 
and plans within the tourism development process. Consequently, the county offices of the gov-
ernment serve as the sole implementers of the policies established by the government and are 
required to be accountable for their performance to the governing body. A confluence of legal, 
legislative, political, institutional, historical, and managerial factors has culminated in a scenario 
where municipalities, particularly those in Tehran, encounter significant structural and managerial 
constraints in advancing institutional infrastructure necessary for urban tourism development. The 
primary aim of this study is to perform an analytical review of the laws, policies, and programs that 
influence the institutional frameworks governing tourism development at the local level, with a 
particular emphasis on the Tehran Municipality. Additionally, this research intends to propose via-
ble solutions to enhance the involvement of local institutions, specifically the municipality and city 
Council, in leveraging the extensive resources associated with urban tourism in Tehran.
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Materials and Methods
The present study employs a qualitative research methodology, utilizing a 
documentary approach to investigate the legal impediments to establish-
ing institutional arrangements for urban tourism in Tehran. This investi-
gation is conducted by analyzing legal documents and existing evidence 
framed within a historical context. Accordingly, the research incorporates 
a documentary and legal research framework to systematically collect, 
categorize, and analyze relevant materials. In documentary research 
employing a legal research methodology, the investigator analyzes le-
gal texts, written documents, and existing evidence through a historical 
lens to scrutinize the development of laws, resolutions, and other legal 
instruments pertinent to a specific issue. This approach aims to construct 
a comprehensive overview of the current context by accurately interpret-
ing these materials, thereby elucidating the historical trajectory of legis-
lation and clarifying its legal implications for the relevant organizations 
and policymakers.

Findings
The formulation of effective laws and policies to foster the development 
of urban tourism is essential and constitutes a primary responsibility of 
national governments. Such measures are crucial for promoting urban 
tourism, generating employment opportunities, and establishing tourism 
branding in regions with significant potential. However, a review of doc-
uments and legislation pertaining to urban tourism in Iran reveals signifi-
cant deficiencies in the preparation and approval processes of tourism-re-
lated policies, particularly in two key areas: One is the insufficient focus 
on urban tourism as a component of national and regional tourism at the 
local level and the second is the notable neglect of the role and capabil-
ities of local institutions, including municipalities, in the development of 
urban tourism. In the constrained legal and regulatory framework govern-
ing the activities of Tehran Municipality, which serves as both the capital 
and the principal urban management entity of Tehran, the development 
of urban tourism centered on local institutions encounters significant 
challenges. Nevertheless, by leveraging existing legal frameworks, a com-
prehensive set of solutions can be developed and proposed to enhance 
the capabilities of the capital municipality, which serves as the sole urban 
management authority in Tehran and is responsible for the spatial entire-
ty of the city region in various service and infrastructure domains. Draft-
ing bills that focus on empowering the capital’s municipality to take a 

leadership role in urban tourism development and requiring other urban 
government service organizations to comply with integrated programs 
designed for this purpose is essential. The other solution includes drafting 
bills aimed at freeing urban tourism from cumbersome government regu-
lations in investment, advertising, and the branding of the capital’s unique 
attractions for developing urban tourism infrastructures. Additionally, 
developing and implementing a coordinating mechanism between the 
organizations and institutions responsible for tourism and the Tehran 
Municipality, centered on the City Council, will help reduce duplication 
of efforts and enhance coordination in executing tourism development 
plans. These actions can be considered strategic priorities for restoring 
integrated policymaking and planning in urban tourism development.

Conclusion
The primary focus of this study is the insufficient policy-making and plan-
ning capabilities of local institutions, specifically municipalities, within 
the urban tourism development process. This deficiency has resulted in 
significant weaknesses and shortcomings in legislative frameworks at 
the national level, thereby imposing various structural and institutional 
constraints on local entities as they strive to enhance their institutional 
arrangements in urban tourism. Municipalities, particularly the capital city 
municipality, lack a defined legal status in Iran concerning tourism devel-
opment policies and planning. Their role is significantly weaker and more 
precarious in comparison to government agencies that possess broader 
legal authority in this domain. From the standpoint of macro and micro-
structural considerations pertaining to laws and regulations governing ur-
ban tourism development, obstacles and challenges can be categorized 
into two primary groups. The first challenge pertains to the presence of 
a centralized and sector-specific management system characterized by 
fragmented laws and regulations. In this framework, governmental over-
sight is extensive, resulting in an ambiguous role for local institutions, 
such as municipalities, within the tourism development process. The sec-
ond challenge pertains to the prevalence of numerous inconsistencies 
and the absence of integration mechanisms among local organizations, 
including governmental and public institutions. This deficiency arises 
from the lack of coordinating legislation, resulting in a situation where 
local public institutions, particularly municipalities, are unable to establish 
the necessary institutional and structural frameworks essential for the ad-
vancement of urban tourism development.
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نگاهی به موانع محدودکنندۀ شکل‌گیری ترتیبات نهادیِ توسعۀ گردشگری شهری 
در ساختار مدیریت محلی؛ )شهرداری تهران به عنوان نمونۀ موردی(

مقدمه
نظـام قانون گذاری و سیاسـت گذاری گردشـگری شـهری در کشـور هیـچ گاه نقش آفرینی نهادهـای محلی در 
فراینـد توسـعۀ یکپارچـه گردشـگری را بـه رسـمیت نشـناخته و همـواره نگاهـی دولت محـور و آمرانـه به این 
موضـوع داشـته اسـت؛ بـه ایـن معنـا کـه در عمـدۀ قوانیـن و برنامه هـای مصـوب مجموعـه تکالیفـی کلی و 
بـدون تأمیـن منابـع مالـی لازم بـرای نهادهـای محلـی آن هـم در قالـب همـکاری بـا کارگـزاران دولتـیِ 
گردشـگری بـدون مشـارکت ایـن نهادهـا تعییـن کرده اسـت. لذا بـه نظر می رسـد کـه بی توجهی بـه جایگاه 
شـهرداری ها بـه عنـوان مهم تریـن نهادهـای محلـی در فراینـد توسـعۀ گردشـگری شـهری از بزرگ تریـن 
دیگـر،  بیـان  بـه  اسـت.  کشـور  گردشـگری  توسـعۀ  سیاسـت گذاری  و  قانون گـذاری  نظـام  ضعف هـای 
توسـعۀ  سیاسـت گذاری  و  قانون گـذاری  متمرکـزِ  نظـام  در  موجـود  تنگناهـای  و  تاریخـی  محدودیت هـای 
گردشـگری کشـور موجـب شـده تا نهادهـای محلـی از جمله شـهرداری ها چه به لحاظ سـاختار و تشـکیلات 
و چـه از منظـر اختیـارات برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری یکپارچـه از توسـعۀ مـورد نیـاز برخوردار نباشـند. این 
ضعف هـا و تنگناهـای تاریخـی بـرای شـهرداری تهـران، که از یک سـو شـهرداری پایتخت کشـور محسـوب 
شـده و از سـوی دیگـر دارای ظرفیت هـای مناسـبی بـرای بهره منـدی از جاذبه هـای کم نظیـر گردشـگری 
شـهری در حوزه هـای گردشـگری تاریخـی، فرهنگـی، معمـاری، طبیعت گردی، سـلامت و ... اسـت، موجب 
شـده تـا ایـن نهـاد محلـی نتواند ترتیبـات نهادی مناسـب را طراحـی و اجرایی کنـد. در حال حاضر و در شـهر 
تهـران در کنـار شـهرداری تهـران 23 نهـاد دولتـی در حـال اداره کـردن امـور شـهری هسـتند که عـلاوه بر 
این هـا بـه دلیـل پایتخـت بودن تهـران در بسـیاری از مواقـع وزارتخانه هـا و سـازمان های دولتـی و حکومتی 
نیـز در مدیریـت شـهری تهـران نقش دارنـد. به طبـع، در چنین سـاختار متمرکـز و تک قطبی ای هـر بخش از 
فراینـد توسـعۀ گردشـگری شـهر تهـران در حـوزۀ وظایـف و اختیـارات یـک سـازمان یـا ادارۀ دولتـی قـرار 
می گیـرد. عـلاوه بـر این هـا، هـر یک از ایـن ارگان هـا و نهادهای دولتـی و عمومـی از جمله نهادهـای متولی 
گردشـگری بـه عنـوان مجریـان دولت مرکـزی دارای قانـون، برنامه و بودجه بخشـی هسـتند و در فقدان یک 
مکانیـزم هماهنگ کننـدۀ بیـن نهـادی، دارای بیشـترین تداخـل مأموریتـی و برنامـه ای در فراینـد توسـعۀ 
گردشـگری نیـز هسـتند. بنابرایـن، نمایندگی هـای شهرسـتانی دولـت تنها مجری سیاسـت های تدوین شـده 
در دولـت هسـتند و بایـد پاسـخ گوی عملکـرد خـود در برابـر دولت نیز باشـند. بـه این ترتیـب، الـزام قانونی به 
هماهنگـی بـا سـایر دسـتگاه های مـوازی در مدیریـت شـهری ندارنـد. بـه نظـر می رسـد مجموعـه عوامـل 
حقوقـی، قانونـی، سیاسـی، نهـادی، تاریخـی و مدیریتی طی دهه های گذشـته به شـرایطی منجر شـده که در 
آن شـهرداری ها بـه طـور عـام و شـهرداری ها تهران بـه طور خاص بـا محدودیت هـای سـاختاری و مدیریتی 
متعـددی بـرای توسـعۀ زیرسـاخت های نهـادیِ توسـعۀ گردشـگری شـهری مواجه باشـند. هـدف اصلی این 
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مطالعـه، بررسـی تحلیلـی قوانیـن و سیاسـت ها و برنامه هـای مؤثـر بـر ترتیبـات 
نهادیِ توسـعۀ گردشـگری در سـطح محلی با محوریت شـهرداری تهران اسـت. 
همچنیـن، ایـن مطالعه به دنبـال تدوین راهکارهـای قابل اجرا بـرای نقش آفرینی 
بیشـتر نهادهـای محلی )شـهرداری و شـورای شـهر( در تهـران برای بـه تحرك 

درآوردن منابع عظیم گردشگری شهری است. 

مواد و روش‌ها
روش تحقیـق در مطالعـۀ حاضـر، روش کیفـی اسـت و تحقیـق با بهـره  گرفتن از 
رویکـرد تحقیـق  اسـنادی تـلاش دارد تـا بـا تحلیـل اسـنادِ قانونـی و مکتـوب و 
شـواهد موجـود بـا رویکـردی تاریخـی به کنـکاش موانـع قانونی و حقوقـی برای 
شـکل گیری ترتیبـات نهـادیِ گردشـگری شـهری در تهـران بپـردازد. بـر همین 
و   )documentary research( اسـنادی  تحقیـق   رویکـرد  از  تحقیـق  مبنـا، 
در  می کنـد.  اسـتفاده  تحلیـل  و  طبقه بنـدی  جمـع آوری،  بـرای  قانون پژوهـی 
تحقیـق اسـنادی بـا رویکـرد قانون پژوهی، پژوهشـگر با اسـتفاده از اسـناد قانونی 
و مکتـوب و شـواهد موجـود بـا رویکـردی تاریخـی به سـیرِ شـکل گیری قوانین، 
مصوبـات و سـایر اسـناد حقوقـی مربوط بـه موضوعی خـاص می پـردازد و تلاش 
می کنـد تـا با تفسـیر درسـت آن ها بـه ارائۀ یک تصویـر بزرگ و جامـع از وضعیت 
موجـود کـه نتیجـۀ آن سـیر تاریخـی قانون گـذاری اسـت بپـردازد و پیامدهـای 

حقوقی آن را برای سازمان های متولی و برنامه ریزان روشن سازد.

یافته‌ها
تدویـن قوانیـن مناسـب و سیاسـت گذاری بـرای تسـهیل امر توسـعۀ گردشـگری 
شـهری امـری حیاتـی و یکـی از وظایـف اصلـی دولت هـای ملـی بـرای رونـق 
گردشـگری شـهری، ایجـاد اشـتغال و کمک بـه ایجـاد برندینگ گردشـگری در 
زمینه هـای دارای ظرفیـت اسـت. بـا این وجـود بررسـی اسـناد و قوانیـن مرتبط با 
گردشـگری شـهری در ایـران نشـان می دهد کـه تهیـه و تصویب اسـناد و قوانین 
گردشـگری حداقـل در دو زمینه دارای نقص های اساسـی اسـت؛ یکـی عدم توجه 
بـه گردشـگری شـهری بـه عنوان سـطح محلـیِ گردشـگری ملـی و منطقه ای و 
نقش آفرینـیِ  ظرفیت هـای  و  جایـگاه  بـه  توجـه  عـدم  دوم  و  آن  تکمیل کننـدۀ 
نهادهـای محلـی از جمله شـهرداری ها در فرایند توسـعۀ گردشـگری شـهری. در 
چنیـن محیـطِ محـدود بـه لحاظ حقوقـی و قانونـی بـرای فعالیت های شـهرداری 
تهـران، هـم بـه عنـوان پایتخـت و هـم بـه عنـوان مهم تریـن سـازمان مدیریت 
شـهری تهران، مسـئله توسـعۀ گردشـگری شـهری با محوریت نهادهـای محلی 
بـا چالش هـای متعـددی روبه روسـت. بـا این وجـود، می تـوان بـا بهره گیـری از 
در  مناسـب  راهکارهـای  از  مجموعـه ای  موجـود  قانونـی  ظرفیت هـای  برخـی 

راسـتای مقتدرسـازی شـهرداری پایتخـت بـه عنـوان یگانـه سـازمان مدیریـت 
شـهری تهـران که مسـئولیت کُلیـت فضایی شـهر ـ منطقۀ تهران را در بیشـترین 
حوزه هـای خدماتـی و زیرسـاختی بـه عهـده دارد، تدوین و پیشـنهاد کـرد. تدوین 
لوایحـی بـا محوریـت مقتدرسـازی شـهرداری پایتخـت بـرای بـه عهـدۀ گرفتن 
نقـش رهبـری در فراینـد توسـعۀ گردشـگری شـهری و الـزام بـه تبعیـت سـایر 
سـازمان های خدمات رسـان دولتـیِ شـهری از برنامه هـای یکپارچـه تدوین شـده 
بـرای ایـن موضـوع، تدوین پیش نویـس لوایح با محوریت آزادسـازی گردشـگری 
و  تبلیغـات  سـرمایه گذاری،  حـوزۀ  در  دولتـی  دسـت و پاگیر  مقـررات  از  شـهری 
مکانیـزم  یـک  اجـرای  و  تدویـن  و  پایتخـت  بی نظیـرِ  جاذبه هـای  برندینـگ 
هماهنگ کننـده بیـن سـازمان ها و نهادهـای متولـی گردشـگری بـا شـهرداری 
تهـران بـا محوریت شـورای شـهر در راسـتای کاهـش موازی کاری هـا و افزایش 
هماهنگـیِ اجـرای طرح هـای توسـعۀ گردشـگری می تواننـد بـه عنـوان برخی از 
برنامه ریـزی  و  سیاسـت گذاری  جایـگاه  ترمیـم  بـرای  راهبـردی  اولویت هـای 

یکپارچۀ توسعۀ گردشگری شهری قلمداد شود. 

نتیجه‌گیری
دغدغـۀ عمـدۀ مطالعـۀ حاضـر، فقـدان جایـگاه سیاسـت گذاری و برنامه ریـزی 
نهادهای محلی )شـهرداری ها( در فرایند توسـعۀ گردشـگری شـهری بوده اسـت، 
بـه گونـه ای کـه ضعف هـا و نقیصه هـای متعـدد در تفکـر قانون گذاری در کشـور 
موجـب شـده تـا نهادهـای محلـی بـرای توسـعۀ ترتیبـات نهـادی خـود در زمینۀ 
گردشـگری شـهری بـا محدودیت های متعـدد سـاختاری و نهادی مواجه باشـند. 
شـهرداري ها بـه طـور عام و شـهرداری پایتخـت به طور خـاص در ایـران جایگاه 
و  ندارنـد  گردشـگری  توسـعۀ  برنامه ریـزي  و  سیاسـت گذاري ها  بـرای  قانونـی 
جایـگاه آن هـا در برابر دسـتگاه های دولتـی که در اختیـارات قانونی گسـترده تری 
در ایـن زمینـه برخوردارند، ضعیف و شـکننده اسـت. از منظر سـاختار کلان و خُرد 
مرتبـط بـا حـوزۀ قوانیـن و مقررات توسـعۀ گردشـگری شـهری می تـوان موانع و 
چالش هـا را بـه دو دسـتۀ کلـی تقسـیم  کـرد: نخسـتین چالـش، وجـود نظـام 
مدیریـت متمرکـز و بخشـی بـا قوانیـن و مقررات بخشـی اسـت کـه در آن دولت 
وسـیع و بسـیط اسـت و جایـگاه نهادهـای محلـی )شـهرداری( در فرایند توسـعۀ 
گردشـگری ضعیـف تعریـف شـده اسـت. دومیـن چالـش وجـود ناهماهنگی های 
از  اعـم  محلـی  سـازمان های  بیـن  یکپارچگـی  مکانیزم هـای  فقـدان  و  متعـدد 
نهادهـای دولتـی و عمومـی بـر اثـر فقـدان قوانیـن هماهنگ کننـده اسـت که به 
شـرایطی منجر شـده که در آن نهادهـای محلیِ عمومیِ به خصوص شـهرداری ها 
و  نهـادی  ترتیبـات  توسـعۀ  بـه  نتواننـد  شـهری  گردشـگری  توسـعۀ  فراینـد  در 

ساختاری مورد نیاز دست یابند. 
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 مقدمه
تحلیـل محیـط حقوقـی و قانونـی گردشـگری در ایـران و به ویـژه از منظـر ارتبـاط 
حقوقـی شـهرداری بـا حوزۀ گردشـگری شـهری نشـان  می دهـد قوانیـن موجود از 
جملـه قانون شـهرداری )مصـوب 1334( وظیفۀ مشـخصی در حـوزۀ برنامه ریز ی و 
سیاسـت گذاریِ گردشـگری بـرای شـهرداری ها ندیـده اسـت. واقعیـت دیگـر ایـن 
اسـت کـه نظـام قانون گـذاری گردشـگری در ایـران دولت محـور بـوده و نهادهای 
بـرای  مشـخصی  جایـگاه  شـهر  شـوراهای  و  شـهرداری ها  جملـه  از  محلـی 
نقش آفرینـی در حـوزۀ گردشـگری شـهری ندارنـد. ضمـن اینکـه در اسـناد قانونیِ 
گردشـگری سـازوکار همـکاری و ارتباط بین کارگـزاران دولتی از جملـه ادارات کل 
میـراث فرهنگـی، صنایـع دسـتی و گردشـگری بـا شـهرداری ها و حتـی بـا بخش 

خصوصی روشن نیست. 
ایـن در حالـی اسـت کـه نـه تنهـا تجربـۀ ایرانـی بیانگـر آسـیب ها و خسـارت های 
مـادی و معنـوی فراوان ناشـی از عدم نقش آفرینـی نهادهای محلـی در امور محلی 
 ،)Barakpour, 2022; Pazhoohan, 2018; Imani Jajarami, 2009( اسـت 
بلکـه تجربـۀ جهانـی و تقریبـاً تمامی نظریه هـای جدیـد حکمروایی شـهری نیز بر 
لـزوم نقش آفرینـی نهادهـای محلـی حتـی بـرای حکمروایی خـوب ملی نیـز تأکید 
در   .)Zaman et al.,2022; Coccia,2021, Beshi and Kaur, 2020( دارنـد 
همیـن راسـتا جنبـۀ اساسـی کارکـرد نهادهای محلـی، آن گونـه که کربز و پلیسـرو 
بیـان می کننـد، بازتعریـف دولت در مقیـاس محلی اسـت؛ آن ها این گونه اسـتدلال 
می کننـد کـه شـهرداری ها و شـوراهای شـهر بسـته بـه میـزان و حـوزۀ صلاحیت 
وظایـف و سیاست گذاری شـان می تواننـد مأموریت هـا و رسـالت های دولـت محلی 
را تعریـف و تقویـت کننـد )Krebs and Pelissero, 2010(. بـا این وجود در محیط 
حقوقـی و قانون گـذاری فعلـی به ویـژه در حوزۀ گردشـگری شـهری کمترین نقش 
و جایـگاه برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری بـرای نهـاد محلـی در نظر گرفته نشـده و 
عمـدۀ وظایـف به نهادهـای دولتی مسـتقر در مرکز و یا کارگـزاران و نمایندگی های 
شهرسـتانی دولـت )اداراتِ کل اسـتانی و شهرسـتانی( محـول شـده اسـت. همـۀ 
این هـا در حالـی اسـت کـه سـابقۀ قانون گـذاری در ایـران از زمـان شـکل گیری 
می دهـد  نشـان  ملـی  شـورای  مجلـس  یعنـی  قانون گـذاری  نهـاد  نخسـتین 
شـکل گیری و دادن اختیـار تصمیم گیـری و اقـدام توسـط نهاد محلـی از همان ابتدا 
مـورد توجـه قانون گـذاران بـوده اسـت. بـرای نمونـه، در قانون اساسـی شـوراهای 
محلـی )از جمله شـوراهای شـهر( به عنوان رُکن چهـارم ادارۀ کشـور در نظر گرفته 
انتخابـات  و  وظایـف  تشـکیلات،  قانـون  ماننـد  عـادی  قوانیـن  در  امـا  شـده اند، 
شـوراهای اسـلامی کشـور و انتخـاب شـهرداران، جایگاه شـوراها به صرفـاً نظارت 
 Aghaei Toogh, 2018;( محـدود شـده اسـت )بـر یک نهـاد محلـی )شـهرداری
Pazhoohan, 2018(. نمونـۀ دیگـر قانـون شـهرداری )مصـوب سـال 1334( و 
الحاقـات قانونـی بعـدی آن اسـت کـه به مـرور برخـی از مهم تریـن اختیـارات این 

نهاد در حوزۀ محلی را منتزع و به نهادهای دولت مرکزی منتقل کرده است. 
در ایـن میـان، شـهرداری تهـران بـا توجـه بـه ظرفیت هـای کم نظیر این شـهر در 
و  تفریحـی  علمـی،  فرهنگـی،  تاریخـی،  از  اعـم  شـهری  گردشـگری  حـوزۀ 
طبیعت گـردی و... در برنامه هـای سـوم و چهـارم توسـعۀ محلی خود سـعی کرده تا 
بـا ترتیبـات نهادی ویژه از جمله تشـکیل سـازمان گردشـگری از ایـن ظرفیت های 
قابل توجه در راسـتای متنوع سـازی اقتصاد شـهری و رونق کسـب و کارهای مرتبط 
بـا گردشـگری بهره بـرداری کنـد. بـا این وجـود، موانع حقوقـی و قانونـی موجود در 

کشـور تـا کنـون مانـع از تحقق و شـکل گیری ایـن ترتیبـات نهـادی و آزادی عمل 
لازم بـرای شـهرداری تهـران برای برنامه ریزیِ توسـعۀ گردشـگری شـهری شـده 
اسـت. در ایـن راسـتا هـدف اصلـی مطالعـۀ حاضـر، تحلیـل ایـن موانـع و ارائـۀ 
راهکارهایـی بـرای رویارویـی مناسـب بـا آن هـا بـه منظـور همـوار کـردن مسـیرِ 
رهبـریِ شـهرداری تهـران بـه عنـوان مهم تریـن سـازمان مدیریت شـهری تهران 
برای توسـعۀ گردشـگری شـهری اسـت. بـه منظور دسـتیابی به اهـداف پژوهش از 
روش تحقیـق کیفـی بهـره گرفتـه شـده اسـت و همیـن مبنـا تحقیـق از رویکـرد 
تحقیـق  اسـنادی )documentary research( و قانون پژوهـی بـرای جمـع آوری، 
طبقه بنـدی و تحلیـل اسـتفاده می کند. در تحقیق اسـنادی با رویکـرد قانون پژوهی، 
پژوهشـگر بـا اسـتفاده از اسـناد قانونـی و مکتـوب و شـواهد موجـود بـا رویکـردی 
تاریخـی بـه سـیرِ شـکل گیری قوانیـن، مصوبـات و سـایر اسـناد حقوقـی مربوط به 
موضوعـی خـاص می پـردازد و تـلاش می کند با تفسـیر درسـت آن ها بـه ارائۀ یک 
تصویـر بـزرگ و جامـع از وضعیـت موجود که نتیجۀ آن سـیر تاریخـی قانون گذاری 
اسـت بپـردازد و پیامدهـای حقوقـی آن را برای سـازمان های متولـی و برنامه ریزان 

 .)Tight, 2019; Martin, 2017( روشن سازد

 چالش‌های فرارویِ ترتیبات نهادیِ گردشگری شهری
پیدایـش مدیریـت محلی مـدرن به معناي سـازمانی با پشـتوانۀ قانونـی و حقوقی و 
بهره منـدی از عناصـر دموکراتیـک، با تشـکیل نخسـتین نهـاد قانون گـذاري ایران 
یعنـی مجلس شـوراي ملی هم زمـان اسـت )Imani Jajarami, 2009(. نخسـتین 
قانـون مدیریت محلی شـهري با عنوان «قانون بلدیه» در  سـال 1286 خورشـیدي 
بـه تصویـب رسـید. از آن زمـان تـا کنـون هر چـه در تاریـخ جلوتـر آمده ایـم، نظام 
قانون گـذاری کشـور بـه سـمت تمرکزگـرا کـردن امـور در دسـت دولـت مرکزی و 
 Iranian Law and( اسـت  رفتـه  پیـش  محلـی  نهادهـای  اختیـارات  تضعیـف 
Regulation Research Center, 2022(. در زمینـۀ گردشـگری بـه طـور عـام و 
گردشـگری شـهری بـه طور خـاص نیز شـاهد همین سـیرِ تحـول نزولی هسـتیم، 
بـه گونـه ای کـه بیـش از یکصدسـال تاریـخ قانون گذاری در کشـور نشـان می دهد 
حـوزۀ قانون گذاری گردشـگری هنوز نتوانسـته بسـترهای مناسـب بـرای همکاری 
چندذی نفعـی به ویـژه در سـطوح اسـتانی و محلـی با هـدف نقش آفرینـی نهادهای 

محلی و جذب سرمایه بخش خصوصی را فراهم کند. 
بـا نگاهـی بـه زمینه هـای تاریخـی شـکل گیری قوانیـن مرتبـط بـا گردشـگری و 
حـوزۀ عمـل نهادهـای محلـی در این زمینه، بـه نظر می رسـد تنگناهـای مربوط به 
حـوزۀ سیاسـت گذاری و برنامه ریـزی در قانون نویسـی در زمینۀ گردشـگری به ویژه 
از دورۀ انقـلاب اسـلامی بـه این سـو تأثیـرات عمیق تـری نیـز بر جای نهاده اسـت؛ 
بـه گونـه ای کـه ذهنیـت تاریخـی قانون گـذاران مختلفـی کـه در ادوار مختلـف 
مجلـس پـاره ای از مـواد قانـون شـهرداری را اصـلاح کـرده و یا قانون تشـکیلات، 
وظایـف و انتخاب شـوراهای اسـلامی کشـور و انتخاب شـهرداران  را نگاشـته، و به 
مـرور زمـان نیـز الحاقیه هایـی بـه آن هـا افزوده انـد، تحـت تأثیـر مسـتقیم ایـن 
 Veicy, 2018; Chalunger & Ghafari, 2017;( اسـت  داشـته  قـرار  تنگناهـا 
و  وضع شـده  قوانیـن  انـواع   1 جـدول  در   .)Keshvardoost & Ahmadi, 2021
برنامه هـای مصـوبِ تأثیرگذارِ بر توسـعۀ گردشـگری شـهری با رویکـردی تاریخی 

بررسی و محتوای آن ها نسبت به این موضوع ارزیابی شده است.
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 Babaei Fini,( در توسعۀ گردشگری شهری، بر اساس )جدول 1. سلسله‌مراتب قوانین ملی تا محلی تأثیرگذار بر ابتکار عمل نهادهای محلی )شهرداری
)2016; Heidari chianeh et al., 2013; Khakpour et al., 2013; Alizade azar, 2015; Pazhoohan, 2018

تأثیرگذاریسطحقانون

هیچ گونه اشاره ای به گردشگری و مفاهیم پیرامون آن )ایرانگردی، جهانگردی، میراث فرهنگی و نظایر آن( و ساختار نهادی ملیقانون اساسی
آن نکرده است.

قانون شهرداری )مصوب 1334 و الحاقات 
ملیبعدی(

در بندهای 6، 21 و 22 مادۀ 55 این قانون شهرداری موظف به برنامه ریزی در خصوص برخی زیرساخت های گردشگری از 
جمله موزه و خانه های فرهنگی، احداث باغ کودکان و ورزشگاه و تشریک مساعی با فرهنگ در حفظ ابنیه و آثار باستانی شهر 
و ساختمان های عمومی شده است. اما جالب توجه اینکه همۀ این بندها مربوط به سال تصویب این قانون یعنی سال 1334 
است و در تمامی الحاقات بعدی به ویژه پس از انقلاب نه تنها موضوع توسعۀ گردشگری با محوریت شهرداری تقویت نشده، 
بلکه با شکل گیری وزارتخانه های دولتی برخی از وظایف بالا مانند احداث موزه و خانه های فرهنگی و حفظ ابنیه و آثار باستانی 

شهر به آن ها واگذار شده است.

قانون تشکیلات، وظایف و انتخاب 
شوراهای اسلامی کشور و انتخاب 

شهرداران  )مصوب 1375 و الحاقات بعدی(
ملی

تنها یک بند )بند 6 مادۀ 80( به موضوع گردشگری در این قانون پرداخته شده است )تشویق و ترغیب مردم در خصوص 
گسترش مراکز گردشگری و تفریحی، ورزشی و فرهنگی با هماهنگی دستگاه های ذی ربط( که فاقد سازوکار اجرایی مشخص 

و ضمانت اجرایی روشن است. 

به عنوان مهم ترین سند توسعۀ ایران در یک دهۀ اخیر که سایر قوانین باید بر مبنای آن تنظیم شود، هیچ گونه اشاره ای در متن ملیسند چشم انداز ایران در افق 1404 
اصلی به گردشگری و مفاهیم پیرامون آن نکرده است.

ملیسند نقشۀ جامع علمی کشور )1389(
در این سند راهبردی بسیاری از رشته های دانشگاهی و زمینه های تحقیقاتی در سه سطح اولویت بندی شده اند، اما هیچ نامی 
از رشته های مرتبط با صنعت گردشگری یعنی مدیریت جهانگردی، جغرافیا و صنعت توریسم، اکوتوریسم، هتل داری، بازاریابی 

گردشگری و نظایر آن در سطوح سه گانه نشده است

برنامه هفتم توسعۀ اقتصادی، اجتماعی، 
ملیفرهنگی و سیاسی کشور )1403-1407(

که مستقیم در  از تکالیف  بخش  آن  شده حتی  بیان  گردشگری  توسعۀ  زمینۀ  که برای دولت در  از تکالیفی  یک  در هیچ 
محدوده های داخل شهر تعیین شده اند، نامی از شهرداری ها به عنوان مراجع صدور پروانه و مجری طرح های جامع و تفصیلی 
برده نشده است. همچنین، لزوم همکاری وزارتخانه ها و سازمان های ملی با نهادهای محلی )از جمله شهرداری ها( فقط برای 
پیاده سازی برنامه ها و سیاست هاست. گویی که لایۀ محلی�شهری نزد سیاست گذاران ملی اهمیتی نداشته و نهادهای محلی 
نیز مجریان بی چون و چرای سیاست های ملی باید باشند. در این سند به موضوع گردشگری شهری توجهی نشده و لزوم تأمین 

زیرساخت های آن توسط دولت در برنامۀ هفتم نیز مورد غفلت واقع شده است.

سند راهبردی توسعۀ گردشگری کشور 
)1400(

ملی

این سند نیز هیچ اشاره ای به بخش عمومی )در سطح محلی( به عنوان نزدیک ترین سطح اجرای پروژه های گردشگری 
مأموریت های  و  وظایف  که  گردشگری  با  مرتبط  دستگاه های  همکاری  حوزۀ  بخش  در  همچنین،  است.  نکرده  شهری 
دستگاه ها و سازمان ها را تعیین می کند حتی نامی از شهرداری نیز نبرده است و در حوزۀ وظایف وزارت کشور تنها شوراهای 
اسلامی شهرها را موظف به اعمال حداکثری تخفیفات برای صدور پروانه های مرتبط با فعالیت های گردشگری کرده است.

طرح جامع گردشگری استان تهران 
 )1382(

منطقه ای�استانی
عدم پیش بینی جایگاه مشخص برای شهرداری تهران، نگاه بخشی و سازمانی موجود در این سند و فقدان یکپارچه سازی نظام 
مدیریت گردشگری از جمله عدم نقش آفرینی شهرداری های استان در فرایند توسعۀ ظرفیت های گردشگری موجب شده تا 

با وجود گذشت سال ها از ابلاغ این طرح به نتایج ملموسی نرسد.

منطقه ای�استانیطرح آمایش استان تهران )1398(
عدم پیش بینی جایگاه مشخص برای شهرداری تهران، ابهام در تعیین وظایف دستگاه های اجرایی و فقدان شفافیت در 
خصوص نحوۀ همکاری دستگاه های دولتی با شهرداری های استان در حوزۀ توسعۀ گردشگری موجب شده تا این طرح نیز با 

وجود گذشت 5 سال از تصویب آن نتایج مشخصی برای گردشگری تهران در بر نداشته باشد.

شهری�محلیطرح جامع شهر تهران )1386(

در آخرین طرح جامع شهر تهران )مصوب 1385 شورای عالی شهرسازی و معماری( موضوع گردشگری به عنوان موضوعی 
فرعی و تقریباً کم اهمیت دیده شده است. موضوع گردشگری صرفاً ذیل یکی از راهبردهای توسعۀ شهر )بهبود و ارتقای 
وضعیت و ساماندهی کالبدی شهر تهران( و تحت عنوان پالایش مرکز قدیمی تهران و ارتقای کیفی عملکردی آن برای 

عملکردهای فرهنگی، گردشگری و ارتقای کیفیت کسب و کار و ساماندهی دیده شده است.

بررسـی سلسـله مراتب قوانیـن و برنامه هـای بالادسـتی ملـی تـا محلـی در حـوزۀ 
و  قوانیـن  اینکـه  نخسـت  اسـت؛  مهـم  واقعیـت  دو  نشـان دهندۀ  گردشـگری 
نقش آفرینـی  بـرای  منزلتـی  و  جایـگاه  منطقـه ای  و  ملـی  بلند مـدت  برنامه هـای 
نهادهـای محلـی به ویـژه شـهرداری ها در فراینـد برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری 
توسـعۀ گردشـگری شـهری قائل نیسـتند و ابتکار عمـل در حوزۀ سیاسـت گذاری و 
برنامه ریـزی در اختیـار نهادهـای دولـت مرکـزی اسـت و نهادهـای محلـی صرفـاً 
مجـری هسـتند. ایـن موضـوع را به روشـنی می تـوان در قانـون شـهرداری، برنامۀ 
هفتم توسـعه و سـند راهبردی توسـعۀ گردشـگری کشـور ملاحظه کرد. دوم اینکه 
اصلـی  فراینـد  از  شـهرداری ها  نیـز  محلـی  و  منطقـه ای  طرح هـای  در  حتـی 
برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری گردشـگری شـهری در حاشـیه هسـتند و نگاهـی 

دولتـی ـ آمرانـه بـه مقولـۀ توسـعۀ گرشـگری حاکـم اسـت. همچنیـن، در آخریـن 
طـرح جامـع تهران بـه عنـوان مهم ترین سـند هدایت تحـولات کالبـدی و فضایی 
شـهر موضـوع گردشـگری تبدیـل بـه موضوعـی حاشـیه ای و فرعـی دیـده شـده 

است. 
عـلاوه بـر ایـن واقعیت هـا، بـا تحلیـل محتـوای قوانیـن چنیـن می توان اسـتدلال 
کـرد کـه در هیچ یـک از قوانیـن و اسـناد فرادسـتی اعـم از قانـون اساسـی، سـند 
چشـم انداز ایران در افق 1404و سـند جامع نقشـۀ علمی کشـور نامی از گردشـگری 
و مفاهیـم پیرامـون آن نیامـده و شـهرداری بـه عنـوان مهم ترین بازیگـر محلی در 
ایـن زمینـه نیـز به طبع به رسـمیت شـناخته نشـده اسـت )Veicy, 2018(. بنابراین 
هنگامـی کـه در قوانیـن مـادر و اصلـی کشـور موضـوع گردشـگری مطـرح نشـده 
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باشـد، به طبـع در قوانیـن عـادی و برنامه هـای ملی، منطقـه ای و محلی نیـز چندان 
قابـل پیگیـری نیسـت. در برنامه هـای پنج سـالۀ توسـعه نیـز گرچـه از تقویـت و 
توسـعۀ ایرانگـردی و جهانگـردی سـخن رفتـه، اما هیچ گاه مشـخص نشـده اسـت 
ایـن کار از چـه طریقـی، توسـط چـه نهـادی و بـا کـدام بودجـه باید صـورت گیرد. 
آنچـه از تحلیـل اهـداف برنامه هـای توسـعۀ پنج سـاله و سـند راهبـردی توسـعۀ 
گردشـگری می تـوان دریافـت ایـن موضـوع اسـت کـه اساسـاً هـدف از توسـعۀ 
گردشـگری در ایـن اسـناد درآمدزایی و دسـتیابی بـه اهدافی برای دولت اسـت و نه 
بـرای نهـاد محلی؛ در مـادۀ 82 از فصـل 17 و در اجـرای بند هفدهم سیاسـت های 
کلـی برنامـۀ هفتـم، مجموعـه ای از اهـداف کّمی شـامل تعـداد گردشـگر ورودی، 
تعـداد هتل هـا، موزه هـا و ارزش صـادرات صنایـع دسـتی و.. بـرای وزارت میـراث 
فرهنگـی، صنایـع دسـتی و گردشـگری تعییـن شـده اسـت بـدون اینکـه نامـی از 
شـهرداری بـه عنـوان مهم تریـن نهـاد محلـیِ گردشـگری شـهری بـرای تحقـق 
چنین اهدافی برده شـود. همچنین در چشـم انداز سـند راهبردی توسـعۀ گردشگری 
کشـور، توسـعۀ صنعت گردشـگری کشـور با اسـتفادۀ حداکثری از مشـارکت بخش 
خصوصـی تصویر شـده اسـت بـدون اینکـه نامی از سـایر شـرکای راهبـردی مانند 
شـهرداری ها در آن بـرده شـود. در همیـن سـند و در معرفـی ذی نفعـان کلیـدی 
صنعـت گردشـگری نیـز چهار ذی نفع شـامل دولت، گردشـگران، بخـش خصوصی 
و جامعـۀ محلـی، بـاز هم نامـی از نهـاد محلی و شـهرداری برده نشـده اسـت. این 
موضـوع بـرای شـهری مهـم و اسـتراتژیک ماننـد تهـران کـه در آن شـهرداری با 
توجـه بـه امکانـات مالـی، منابـع انسـانی و فنـی قابـل توجـه مهم تریـن سـازمانِ 
پیشـرانِ توسـعۀ گردشـگری شـهری می توانـد باشـد بـه معنـای از دسـت رفتـن 
مختلـف  تجـارب  اسـت.  پایتخـت  در  شـهری  گردشـگری  توسـعۀ  فرصت هـایِ 
بین المللـی و داخلـی نیـز نشـان می دهنـد بـدون نقش آفرینـی نهادهـای محلـی و 
و  اهـداف  گردشـگری،  توسـعۀ  فراینـد  در  اصلـی  و  عمـده  شـهرهای  شـراکتِ 
 Heidari( شـد  نخواهنـد  محقـق  گردشـگری  منطقـه ای  و  ملـی  سیاسـت های 

.)chianeh et al., Keshvardoost & Ahmadi, 2021
تحلیـل سلسـله مراتبی اسـناد قانونی گردشـگری نیز نشـان می دهد اسـناد و قوانین 
بالادسـتی هـر چـه از مقیـاس ملی به سـمت مقیاس های شـهری و محلـی رفته اند 
نقـش دسـتگاه ها و نهادهـای محلی در فرایند توسـعۀ گردشـگری )کـه به طبع باید 
پررنگ تـر دیـده شـود( ضعیف تـر و مبهم تـر شـده اسـت. همچنیـن، زمانـی کـه 
مقیـاس را در تحلیـل اسـناد و قوانیـن بالادسـتی در نظـر بگیریـم نکتـۀ مهمی که 
آشـکار می شـود کمبـود شـدید قوانیـن و مقـررات در سـطح محلی مشـهود اسـت؛ 
تقریبـاً در تمامـی اسـناد تولید شـده سـطح اسـناد ملـی و اسـتانی اسـت و کمتـر به 
سـطوح پایین تـر پرداخته شـده اسـت. چنانچه فرض شـود اسـناد ملـی و منطقه ای 
بـه عنـوان اسـناد بالادسـتی باید مـلاك عمل قـرار گرفتـه و نهادهای محلـی باید 
طرح هـا و برنامه های توسـعۀ گردشـگری شـهری را تهیـه کنند، آن گاه ایـن ابهام و 
پیچیدگـی حقوقـی بـزرگ پیـش می آید کـه این نهادهـا بر اسـاس کـدام قوانین و 
بالادسـتی اختیـار تصمیم گیـری و سیاسـت گذاری توسـعۀ گردشـگری در  اسـناد 
سـطح محـل )شـهر( را دارنـد. ایـن معضل حتـی مبتلابـه کارگـزاران شهرسـتانی 
دولـت نیـز مـی شـود؛ بـرای نمونـه نمایندگی هـای شهرسـتانی ادارات کل میـراث 
فرهنگـی، صنایع دسـتی و گردشـگری صرفـاً اختیـارات اجرایی داشـته و هیچ گونه 
اختیـار برنامه ریـزی، سیاسـت گذاری و تصمیم گیـری در سـطح محـل را ندارنـد. به 
نظـر می رسـد نظام توسـعۀ گردشـگری شـهری در ایـران به طـور عـام و در تهران 
بـه طـور خـاص در فقـدان قوانیـن شـفافِ حامـی آن و عـدم توجـه بـه محوریـت 
شـهرداری در فراینـد توسـعۀ گردشـگری در قوانیـن بالادسـتی حداقـل در چهـار 
گلـوگاه مهم شـامل سیاسـی ـ نهـادی، اقتصـادی، اجتماعی و فرهنگـی و حقوقی ـ 
قانونـی دچـار معضـل اسـت. در جـدول  2 می تـوان تصویـری کلان از وضعیت این 
زمینـۀ  در  محلـی  نهادهـای  بـرای  متعـدد  محدودیت هـای  بـه  کـه  گلوگاه هـا 
برنامه ریـزی، مدیریـت، سیاسـت گذاری توسـعۀ گردشـگری منجـر شـده اسـت را 

ملاحظه کرد. 

جدول 2. مهم‌ترین گلوگاه‌های بحرانی تأثیرگذار بر تقویت محیط حقوقی و قانونی نهادهای محلی در ایران و تهران در ارتباط با گردشگری شهری، بر 
)Veicy, 2018; Babaei Fini, 2016; Chalunger & Ghafari, 2017; keshvardoost & Ahmadi, 2021( اساس

فقدان جایگاه گردشگری در قوانین بالادستی کشور از جمله در سند چشم انداز 1404 و سند جامع علمی کشور 

سیاسی )نهادی(

عدم تعریف استراتژی محلی گرایی و تمرکززداییِ تصمیم گیری در امور محلی در سند چشم انداز ایران 1404 و در نتیجه عدم محوریت شهرداری در فرایند توسعۀ 
گردشگری شهری به عنوان یکی از پیامدهای فقدان استراتژی یادشده

قائل نبودن رُکن تصمیم گیری و سیاست گذاری یکپارچه برای نهادهای محلی از جمله سیاست گذاری و برنامه ریزی یکپارچۀ توسعۀ گردشگری حتی برای شهرداری 
تهران به عنوان شهرداری پایتخت کشور

تسلط برنامه ریزی بخشی در شهرها و عدم پیروی دستگاه های دولتی از مقررات محلی در زمینۀ توسعۀ گردشگری
فقدان قوانین در زمینۀ مدیریت یکپارچۀ گردشگری شهری به ویژه برای کلان شهر تهران با توجه به ظرفیت های کم نظیر گردشگری و موقعیت ژئوپلتیک و سیاسی و 

اقتصادی آن در توسعۀ انواع گونه های تاریخی، علمی، اقتصادی و ...گردشگری شهری
ساختار برنامه ریزی گردشگری از بالا به پایین و نگاه به گردشگری به عنوان امری دولتی و نه محلی حتی برای شهرداری تهران که در عمدۀ حوزه های مدیریت شهری 

دارای وظیفه است

تمرکزگرایی شدید در ساختار اداری و اجرایی کشور در زمینۀ برنامه ریزی توسعۀ گردشگری

ترس و نگرانی از استقلال واحدهای محلی در زمینۀ تصویب قوانین گردشگری به خلاف سلیقه های دولت مرکزی
تداخلات کارکردی و سازمانی و عدم هماهنگی سازمان های خدمات رسان دولتی با شهرداری تهران در سطح شهر برای تدوین و اجرای برنامه های یکپارچۀ توسعۀ 

گردشگری شهری به ویژه مداخلات ادارۀ کل میراث فرهنگی، صنایع دستی و گردشگری استان تهران برای صیانت از محوطه های باستانی و تاریخی تهران
وابستگی اقتصاد کشور به منابع درآمد نفتی و عدم اولویت گردشگری به عنوان منبع جایگزین و فقدان جایگاه گردشگری شهری به عنوان محورِ درآمدی اقتصاد شهری 

تهران با وجود ضرورت متنوع سازی اقتصاد آن

اقتصاد رانتی کشور و عدم تمایل به توسعۀ گردشگری به عنوان صنعتی سرمایه ساز، پاك، اجتماعی و چندذی نفعی در پایتخت کشوراقتصادی
عدم توجه به گردشگری شهری به عنوان منبع مالی پایدار در بدنۀ شهرداری تهران و عدم اجازه به این نهاد برای برنامه ریزی یکپارچه برای این حوزه با وجود متکی بودن 

عمده درآمدهای این نهاد به درامدهای ناسالم و ناپایدار مانند عوارض ساختمانی و جریمه ها
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عدم مشارکت مردم در فرایند توسعۀ گردشگری شهری به دلیل عدم اعتماد به دولت و شهرداری و عدم برنامۀ جامع و درازمدت در زمینۀ افزایش اعتماد و سرمایه اجتماعی 
علی رغم وجود ظرفیت های بسیار در مناطق مختلف 22گانۀ شهرداری تهران از جمله منطقۀ 20 )شهرری( و مناطق 12، 11، 9،1، 6، و 22

نهادینه نشدن فواید اقتصادی و اجتماعی توسعۀ گردشگری شهری برای جامعۀ محلی شهر تهران و ترجیح جابه جایی از مناطق تاریخی به بخش های دیگر شهر برای اجتماعی و فرهنگی
ساکنان اصیل و جایگزین شدن آن ها با مهاجران و اتباع و در نتیجه، تضعیف هویت مکانی و تاریخی محلات شهر

عدم توجه به مدیریت تعارضِ منافع نهادهای محلی به ویژه کارگزاران دولتی و دست اندرکاران گردشگری با شهرداری و عدم تمایل و اراده برای حل و فصل اختلافات 
و تدوین و اجرای برنامه های یکپارچۀ توسعۀ گردشگری

عدم توجه به ظرفیت های شهرداری تهران در به تحرك درآوردن منابع عظیم محلی برای توسعۀ گردشگری

حقوقی ـ قانونی
عدم تعریف قانونی حدود و اختیارات و تصمیم گیری نهادهای محلی برای نقش آفرینی در حوزۀ توسعۀ گردشگری شهری

عدم تعریف قانونی اختیارات و استقلال عمل شهرداری تهران به عنوان شهرداری پایتخت در ارتباط با ادارات و سازمان های دولتی
عدم تعریف قانون مشخص به همراه ضمانت اجرایی برای اجرای مصوبات نهادهای محلی از جمله شورای شهر تهران در قوانین عادی به خلاف تعیین تکلیف نسبی 

موضوع در قانون اساسی

ایـن گلوگاه هـایِ چهارگانـه در یـک سـیر تاریخـی 50سـاله مانـع از شـکل گیری 
ترتیبـاتِ نهـادیِ مناسـب در سـاختار مدیریـت محلی شـده اند، به گونـه ای که حتی 
شـهرداری تهـران بـه عنـوان شـهرداری پایتخـت نیـز متأثـر از ایـن چالش هـای 
حقوقـی و قانونـی و پیچیدگی هـای ناشـی از وابسـتگی بـه اقتصـاد نفتـی و بافتـارِ 
سیاسـی تک سـاخت نتوانسـته بـه بازیگـری فعـال در عرصـۀ توسـعۀ گردشـگری 
شـهریِ تهـران تبدیل شـود. بـه بیان دیگـر، بافتارِ سیاسـی بسـیط و متمرکز که در 
آن دولـت مرکـزی یگانـهِ سیاسـت گذار و برنامه ریـز در تمامـی عرصه های توسـعه 
از سـطح ملـی تا محلی محسـوب می شـود، قوانین مـادر و عادی حامیِ این سـاختار 
متمرکـز به ویـژه در حـوزۀ گردشـگری و همچنیـن، حضـور یـک اقتصـاد نفتی که 
نیـازی بـه متنوع سـازی اقتصـاد ملـی و منطقـه ای نمی بینـد، موجب شـده تـا حوزۀ 
گردشـگری شـهری در کنـار اینکـه در اولویـت سـرمایه گذاری و توجهـات ملـی و 
منطقـه ای نباشـد، بـرای نهادهـای مدیریتِ محلی حتی در سـطح شـهر تهـران نیز 
منزلـت برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری قائـل نباشـد. گرچـه در ظاهـر امـر تهـران 
 Akbari et al.,( بیشـترین آمار گردشـگر شـهری را در بین شـهرهای کشـور دارد
2024(، امـا نخسـت اینکـه تهران بـه دلیـل پایتخت سیاسـی، اقتصـادی، درمانی، 
آموزشـی و ... بـودن مقصـدی محبـوب و دائمی بـرای تمامی ایرانیان اسـت و دوم 
اینکـه شـهرداری تهـران از ایـن جریـان عظیـم گردشـگری نـه تنها کسـب درآمد 
نـدارد، بلکـه بایـد هزینه هـای فراوانـی را نیز بـرای توسـعۀ زیرسـاخت ها و خدمات 

مورد نیاز گردشگران نیز انجام دهد.
در مجمـوع می تـوان مشـکلات محیـط حقوقـی و قانونـی گردشـگری کـه مانـع 
تکامـل ترتیبـات نهـادیِ مورد نیـاز و توانمندسـازی نهادهای محلی در شـهر تهران 
و از جملـه شـهرداری تهـران، بـه عنـوان یـک سـازمان رهبـر در فراینـد توسـعۀ 

یکپارچۀ گردشگری شهری شده است، را در موارد زیر جمع بندی کرد: 
قوانیـن، مقـررات، رویه هـا و دسـتورالعمل های ناسـازگار و قدیمـی و ناکارآمـد در • 

این حوزه به ویژه فقدان قوانین خاص برای شهر تهران به عنوان پایتخت
فقـدان الگـو و نقشـۀ راه مشـخص در زمینۀ سیاسـت گذاری گردشـگری شـهری • 

با محوریت مقتدرسازی نهادهای محلی
پراکندگـی و ابهـام در حـوزۀ اختیـارات وزارت میـراث فرهنگـی، صنایع دسـتی و • 

گردشـگری کـه بـا توجـه به فرابخشـی بـودن این حـوزه و عـدم شـفافیت نحوۀ 
همـکاری ایـن وزارتخانـه بـا شـهرداری تهـران و شـورای شـهر تهـران موجـب 
انفعـال ایـن نهادهای محلـی در بهره بـرداری مطلوب از ظرفیت های گردشـگری 

تهران شده است.
فقـدان قوانیـن بـرای نظـارت بر حقـوق جامعـۀ میزبـان و گردشـگران در مقاصد • 

گردشـگری شـهر تهـران و فعالیت های نابسـمان کارگـزاران گردشـگری در این 
حوزه بدون عایدی مشخص برای شهرداری تهران

قوانیـن حامـی دسـتگاه های دولتـی در موضـوع گردشـگری و ضعـف جایـگاه • 
حقوقـی و قانونـی شـهرداری تهـران در برنامه ریـزی و سیاسـت گذاری یکپارچـه 

برای توسعۀ گردشگری شهری
محتـوای ایسـتا و قدیمـیِ قوانیـن نسـبت بـه میراث هـای ملمـوس و ناملمـوس • 

شـهر تهـران کـه به عنـوان یکـی از موانع اصلـی بهره منـدی از ایـن میراث ها در 
راستای توسعۀ گردشگری توسط شهرداری تهران محسوب می شود. 

 توصیه‌های سیاستی
بـا توجـه بـه محیط حقوقی و قانونی که شـهرداری تهـران در آن قرار دارد از یکسـو 
و ظرفیت هـای قانونـی موجـود بـرای مقتدرسـازی شـهرداری پایتخـت بـه عنوان 
یگانـه سـازمان مدیریت شـهری تهـران که مسـئولیت کُلیت فضایی شـهر ـ منطقه 
تهـران را در بیشـترین حوزه هـای خدماتی و زیرسـاختی به عهـده دارد، توصیه های 

سیاستی ذیل می توانند در کوتاه مدت و میان مدت راهگشا باشند. 
تدویـن پیش نویـس لوایح بـا محوریت مقتدرسـازی شـهرداری پایتخـت برای به • 

عهـده گرفتـن نقـش رهبـری در فراینـد توسـعۀ گردشـگری شـهری و الـزام به 
تبعیت سـایر سـازمان های خدمات رسـان دولتـیِ شـهری از برنامه هـای یکپارچه 

تدوین شده برای این موضوع 
تدویـن پیش نویـس لوایـح با محوریت آزادسـازی گردشـگری شـهری از مقررات • 

دسـت و پاگیـر دولتـی در حـوزۀ سـرمایه گذاری، تبلیغـات و برندینـگ جاذبه های 
بی نظیرِ پایتخت به ویژه در شهرری

نهادهـای •  و  سـازمان ها  بیـن  هماهنگ کننـده  مکانیـزم  یـک  اجـرای  و  تدویـن 
متولـی گردشـگری بـا شـهرداری تهـران بـا محوریت شـورای شـهر در راسـتای 
توسـعۀ  طرح هـای  اجـرای  هماهنگـیِ  افزایـش  و  موازی کاری هـا  کاهـش 

گردشگری
بهره گیـری از ظرفیت هـای پیش بینی شـده در بنـد 32 مـادۀ 80 قانـون شـوراها • 

جهـت الـزام سـایر دسـتگاه های مدیریـت شـهری به هماهنگی با شـورای شـهر 
در راستای تدوین سیاست یکپارچۀ توسعۀ گرشگری منطقه

تدویـن مقـررات محلـی بـا ضمانـت اجرایـی و بـا رویکـرد شـراکت بـه جـای • 
مشـارکت توسـط شورای شـهر در راسـتای تسـهیل فرایند سـرمایه گذاریِ بخش 

خصوصی در حوزه های رقابتی گردشگری شهری در پایتخت
امکان سـنجی فوایـد و پیامدهـای ادغـام ادارۀ کل میراث فرهنگی، صنایع دسـتی • 

و گردشگری در شهرداری تهران
طراحـی و اجـرای پروژه هـای متوسـط و بزرگ مقیـاس توسـعۀ گردشـگری بـا • 

همـکاری بخـش خصوصـی بـا ارائـۀ بسـته های مشـوق و سـهیم کـردن ایـن 
بخش در سودهای ناشی از اجرای پروژه

و •  تهـران  شـهرداری  سـازمانی  بیرونـی  و  درونـی  روابـط  و  سـاختار  بازآرایـی 
متناسب سـازی آن بـرای تبدیـل گردشـگری بـه محور درآمـد پایدار شـهر تهران 

همراه با توانمندسازی نهادی و مدیریتی آن
تأمیـن مالـی پروژه هـای زیرسـاختِ حمل و نقـل در سـطح منطقـۀ کلان شـهری • 

تهـران از طریـق بهره منـدی از ظرفیت های کنسرسـیوم های تخصصـی مرتبط با 
ارائـۀ مشـوق های محلـی توسـط شـهرداری های منطقـه و مطالبـۀ کمک هـای 
دولـت بـه عنـوان بخشـی از وظایـف حاکمیـت در قبـال توسـعۀ زیرسـاخت های 

گردشگری شهری و منطقه ای
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 مشارکت نویسندگان
نویسـندۀ اول 40 درصـد، نویسـندۀ دوم 25 درصـد، نویسـندۀ سـوم 20 درصـد و 

نویسندۀ چهارم 15 درصد. 

 تشکر و قدردانی
بـه این وسـیله، از مرکـز مطالعـات و برنامه ریـزی شـهر تهـران )مدیریـت مطالعات 
اقتصـاد و مدیریـت شـهری( کـه تأمین مالی پـروژه تهیـۀ برنامۀ جامع گردشـگری 
منطقـۀ 20 را بـه عهـده گرفـت و در مسـیر تحقیقـات از جملـه در تدویـن مطالعـۀ 

حاضر به نویسندگان دلسوزانه کمک کرد تقدیر و تشکر می شود.
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