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1. مقدمه
عملکردهاي مدیریت رشد شهري اغلب به دلیل آنکه اهداف اصلي 
آنها متناقض با واقعیت هاي محلي هستند، مورد نقد قرار مي گیرند. 
دلایل بس��یاري براي این موضوع وجود دارد که از جمله مي توان 
به زمینه هاي سیاس��ي و نهادي اشاره کرد که بر سیاست گذاري و 
فعالیت هاي توسعه اي اثرگذارند. نظام مدیریت رشد شهري حداقل 
 Garba, 2004; Nelson,) از س��ه زیر سیستم تشکیل شده اس��ت
Duncan, Mullen, & Bishop, 1995). ای��ن موارد ش��امل: نظام 

سیاست گذاری شهري که شامل صورت بندی سیاست ها و "ایجاد" 
نظام روابط بین س��ازماني براي اجرای سیاست هاست، نظام شکل 
ش��هري که بازتاب نتایج )مورد انتظار یا غیرمنتظره( سیاست های 
ش��هري از طریق الگوي توسعه شهري است و نظام فرایند شهري  
که زمینه مدیریت را فراهم مي کند. فرایند شهري  متشکل از اقتصاد 
کلان و فرایند نهادي و فرایندهای خُرد فردی است. فرایند شهري 
به ویژه فرایند نهادي، نقش موثري را در اثرگذاري بر تحقق مدیریت 
رشد شهري و عملکرد آن ایفا مي کند. همانطور که افشار5 )2002، 
ص 380( مط��رح مي کند، نفوذ سیاس��ي و نهادي ضمنی"پنهان"، 
عواملي پایه اي بودند که بازیگران کلیدي را به س��وي انتخاب ها و 

چکیده
اغلب به دلیل آنکه اهداف اصلي عملکردهاي مدیریت رشد شهري1 متناقض با واقعیت هاي 
محلي هستند، مورد نقد قرار مي گیرند. دلایل بسیاري براي این موضوع وجود دارد که از آن 
میان مي توان به زمینه هاي سیاسي و نهادي اشاره کرد که بر سیاست گذاري و فعالیت هاي 
توسعه اي اثرگذارند. هاله شهري2، منطقه اي که در بسیاري از کشورها براي مبارزه در مقابل 
پراکنده رویی و خزش شهري مدیریت مي شود،  معرف تعارض میان نظام مدیریت شهري 
و توسعه محلي است که در نتیجه دگرگوني هاي سیاسي رخ مي دهد. این مطالعه به بررسي 
نمونه راهبرد تمرکز_نامتمرکز3 مي پردازد که یکي از مهم ترین روش هاي مدیریت رشد 
شهري در پکن از دهه 1990 است؛ همچنین مروري بر عملکرد مدیریت رشد شهري 
و سیر تحول آن  خواهد داشت. نتیجه نشان مي دهد که بخشي از اهداف مدیریت رشد 
شهري که عبارتست از تمرکز توسعه در هاله شهری، از طریق توسعه هاي واقعی محلي 
حاصل مي شود. با این حال برخي توسعه هاي محلي غیرمنتظره و غیرقانوني در خارج از 
نواحي مورد برنامه ریزي روی داده، از دیدگاه مدیریت رشد شهري ضد توسعه4 هستند. 
عملکرد فعلي مدیریت رشد با روندهاي جدید به سوي تمرکززدایي سیاسي و واگذاري 
مسئولیت هاي مالي محلي، به چالش کشیده شده اند. به نفع سیاست گذاري آینده است که 
نظام برنامه ریزي مرکزي مسلط در پکن باید این روندهاي تمرکززدایي را به سوي مدیریت 
رشد هدایت کند؛ همان روندی که در عرصه تمرکززدایي اقتصادي به پیشرفت دست یافته 
است. لازم است سیاست شهري از دیکتاتوري گذر کرده و براي ایجاد ارتباط هماهنگ 

میان مدیریت رشد شهري و تقاضاهاي محلي واقعي برای توسعه تلاش بیشتري نماید.
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کنش هاي مشخصي هدایت مي کنند. ویلیامسون6 )2000( 
نهادها را در یکي از چهار ش��کل زیر مي بیند: غیررس��مي، 
رس��مي، حکمروایي، یا مرتبط با تخصیص منابع/اش��تغال. 
در می��ان این اش��کال، نهاده��اي حکمروایي ب��ه تدوین و 
تثبی��ت قواعدی می پردازند که از س��وی دولت برای اجرای 
ابتکارات سیاس��ی و صورت بندی رویکردهایی مورد استفاده 
قرار می گی��رد که از طریق آن حکومت می تواند روابط خود 
را با دیگر س��ازمان های درگی��ر در حکمروایی اصلاح کند. 
تحقیقات اخیر درخصوص رش��د کلانشهري در کشورهاي 
 )Carruthers,2003; Lewis, 1996 توسعه یافته )براي مثال
 Shaw & Satish, و کش��ورهاي درحال توس��عه )براي مثال
Zhang, 2000, 2002 ;2007( اش��اره دارد ک��ه تغییرات در 

نهادهاي حکمروایي اثر ویژه اي بر تغییرات فضایي و توسعه 
حومه شهري دارد. تا حد زیادي، تغییرات فضایي کلانشهري 
مي تواند به عنوان محصول تجدید مقیاس7 قدرت دولت در 
میان بخش هاي مختلف )دولت مرکزي و دولت هاي محلي؛ 
 Shaw and) بخش هاي دولتي و بخش هاي غیردولتي( باشد

.(Satish, 2007; Shen, 2005

هاله ش��هری) منطقه اي که در بس��یاري از کش��ورها براي 
مب��ارزه در مقابل خزش ش��هري مدیریت مي ش��ود( معرف 
تعارض میان نظام مدیریت شهري و توسعه روستایي متأثر 
از دگرگوني سیاس��ي به ویژه خودمختاري محلي اس��ت. در 
کش��ورهاي درحال توسعه، رویکرد س��نتي در تصمیم سازي 
متمرکز و از بالا به پایین تغییر پیدا کرده است، به  طوري که 
براي حل مسایل محلي، دولت هاي محلي قادرند تصمیمات 
خ��ود را اتخ��اذ کنن��د (Choguill, 1994). در این تغییر که 
باعن��وان فرایند تمرکززدایي ش��ناخته مي ش��ود، دولت هاي 
محلي قدرت کنترل سیاس��ت هاي عمومي، تخصیص منابع 
 Stephens,) و ارائه کالاها و خدمات عمومي را دارا هس��تند
1974). فراین��د تمرکززدای��ي، رواب��ط می��ان دولت محلي، 

ش��هروند و بخش خصوصي را به رسمیت می شناسد. دولت 
مرکزي یا شهري نقش خود را از تولیدکننده و فراهم آورنده 
مس��تقیم کالاها و خدمات عمومي به نیروي توانمندساز که 
فراهم آورنده چارچوب هاي قانوني، نظارت و کنترل اس��ت، 
تغیی��ر مي ده��د (Batley, 1996; Orstrom, 1996). دول��ت 
محلي در جذب سرمایه ها از مجموعه خارج از دولت یا منابع 
بین المللي، همانند ی��ک “کارآفرین عمومي” عمل مي کند. 
تمرکززدایي، فضاهاي گسترده اي براي اشکال چند سطحی 

از حکمروای��ي با ترتیبات��ی از س��هامداران چندگانه8 فراهم 
م��ي آورد (Rakodi, 2003). انواع این گونه ترتیبات ش��امل 
بخش دولتي_خصوصي، بخش اجتماع محلي_خصوصي9  و 
سایر مواردي است که میان دولت محلي و دیگر سازمان ها 
قرار می گیرد، مانند س��ازمان های مبتن��ی بر اجتماع محلی 
و س��ازمان های غیرحکومتی (Dupont, 2007) (NGO). در 
این نظامِ ترتیبات س��هامداران چندگان��ه، منافع در تعارض 
امکان تحقق مي یابند و مذاکره میان دولت و سایر بخش ها 
جایگزین کنترل محض از س��وی دولت مي ش��ود. درنتیجه 
مدیریت رش��د ش��هري با چالش هایي مواجه مي ش��ود که 
ناشي از عدم قطعیت در توس��عه محلي است. تاکنون متون 
بس��یاري، بروز اثرات تمرکززدایي بر مدیریت رش��د شهري 
 Kombe,) در کش��ورهاي درحال توس��عه از جمله در آفریقا
2005(، آس��یا (Rondinelli, 1991) و در برخ��ي دیگ��ر از 

 Shaw & Satish, 2007; Ze´) کش��ورها مانند هندوس��تان
rah, 2007(، اندون��زي (Ranis & Stewart, 1994) و ...را 

تأیید مي کنند. 
ق��درت در حال رش��د بخش هاي خصوصي هم��راه با تأثیر 
س��رمایه گذاري جهاني، فرایند بازاري شدن10 در کشورهاي 
درحال توس��عه را تقویت مي کند. فرایند بازاري شدن اثرات 
عظیمي بر عملکرد مدیریت رش��د به همراه داش��ته اس��ت؛ 
به ویژه در کش��ورهاي در حال توس��عه اي ک��ه ویژگي هاي 
)پست( سوسیالیستي دارند. در کشورهایي که مدیریت رشد 
تحت نظام برنامه ریزي متمرکز بوده اس��ت، این تأثیرات به 
 Kotus,2006; Rudolph & ) درجه اعلاي خ��ود مي رس��د
Brade, 2005; Timar & Varadi, 2001). ب��راي مث��ال در 

مسکو پس از سال 1990، سرمایه گذاري هاي بازار مسکن، 
موجب رشد انفجاري و هرج و مرج نواحی پیرامونی شهرها 
ش��د (Rudolph & Brade, 2005). در لایپزی��گ، یک��ي از 
شهرهاي آلمان ش��رقي سابق، خزش واضح شهري پس از 
دهه 1990 تجربه شد، زماني که مدیریت رشد با ویژگي هاي 
 .(Nuissl & Rink, 2005) سوسیالیست مرکزي منسوخ شدند
این نتایج این احتمال را مطرح مي کنند که نظام برنامه ریزي 
متمرکز از سویي به طور طبیعي با تمرکززدایي و بازاري شدن 
در تعارض است و از سوي دیگر عملکردهاي مدیریت رشد 
بر مبناي نظام برنامه ری��زي متمرکز یا مدیریت متمرکز در 
شرایط دگرگوني که در آن روندهاي روزافزون تمرکززدایي 
و بازاري ش��دن مشاهده مي ش��ود، به چالش کشیده خواهد 
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 شد. آیا این نتیجه فرضي صحیح است؟ پاسخ به این سؤال 
براي کشورهاي درحال توسعه حائز اهمیت است، کشورهایي 
که هنوز از نظام برنامه ریزي متمرکز استفاده مي کنند و آنها 
که در مبادله میان سیاس��ت برنامه ریزي مرکزي و ابزارهاي 

بازار محور یا میان تمرکز یا عدم تمرکز مردد هستند. 
با این ح��ال مطالعات جاري درخص��وص عملکرد مدیریت 
رش��د ش��هري، محدود به اثرات اجتماعي و زیست محیطي 
هس��تند، در حالي که توجه اندکي به پذیرش و مقبولیت آن 
در قلمرو محلي ش��ده و اغلب بدون شناختي روشن از اثرات 
تمرکززدایي نهادي و تصمیم س��ازي وصل��ه پینه ای11 )غیر 
یکپارچه( در تحقق مدیریت رش��د کلانشهري است. افزون 
بر ای��ن، بحث هاي اندکي در این زمینه بر عملکرد مدیریت 
رشد در کشورهاي غربي که زمینه مسلط "بازار آزاد جدید" را 
 Chapin, Connerly, & دارا هستند، تمرکز دارد )براي مثال
 Higgens, 2007; Cheshire,1995; Nelson, Dawkins, &

Sanchez, 2007; Pallags, 2007; Stein, 1993(. مطالعات 

تجربي در زمینه عملکرد مدیریت رشد در شرایط دگرگوني 
بسیار کمیابند. در شرایط دگرگوني، اقتصاد، در حال تغییر از 
نظامي با برنامه ریزي مرکزي و همراه با کنترل دستوري به 
نظامي اس��ت که بازار آن را هدایت مي کند. تغییرات فرایند 
نه��ادي و اثرات آن بر مدیریت رش��د در ش��رایط دگرگوني 
متمایزتر اس��ت. بنابراین تحقیقات تجربي در کشورهایي با 
ویژگي ه��اي دگرگوني معمول، ب��راي درک صحیح اثرات 

فرایند نهادي بر مدیریت رشد، ضروري هستند. 
اف��زون براین، از آنجا ک��ه مطالعاتي که پیش از این صورت 
گرفته در برخي کش��ورهاي جهان سوم نتایج پیچیده اي را 
به دست مي دهند، لازم است مطالعات بیشتري انجام شود. 
ب��راي مثال مطالع��ه اي که پیش از این چوگی��ل12 ) ( انجام 
داده اس��ت، نش��ان مي دهد که در داکا و بنگلادش ویژگي 
ساختار س��ازماني نامتمرکز که با مقتدرس��ازی وزارتخانه ها 
و بخش ه��ای مختلف همراه اس��ت، باع��ث اجراي ضعیف 
برنامه ریزي ملي ش��ده اند. مجموعه اخیر از مطالعاتي که در 
هندوس��تان صورت گرفت نش��ان مي دهد که تمرکززدایي، 
به ویژه قدرت گرفتن بازار در توس��عه شهري، منجر به بروز 
تضاد میان رشد و حکمروایي در نواحی پیرامونی کلانشهرها 
مي شود )براي مثال Dupont, 2007; Ze´ rah, 2007(. با این 
حال مطالعات تجربي انجام شده توسط افشار )2002( حاکي 
از آن است که تمرکززدایي سیاسي در فلسطین نقش مثبتي 

را در ارتقاي اجراي سیاست های ملي ایفا نموده است.
شهرهاي بزرگ در چین موارد خوبي براي مطالعه در زمینه 
عملکرد مدیریت رش��د در شرایط دگرگوني هستند؛ زیرا که 
چی��ن در حال تجرب��ه تغییرات بنیادی��ن اقتصادي و نهادي 
است که ضمن آن، رشد سریع شهري با فرایندهای جهاني 
شدن، بازاري ش��دن و تمرکززدایي همراه شده است. پیش 
از ده��ه 1980، چین داراي یک نظام ش��اخص برنامه ریزی 
متمرکز بود که در آن سیاس��ت هاي مدیریت رش��د شهري 
در بالاترین س��طح دولتي تنظیم ش��ده و به ش��کلي از بالا 
ب��ه پایین از طریق فرایندي ترتیبي اجرا  ش��د: از دولت ملي 
به دولت هاي اس��تاني و شهري، به حکومت های حوزه های 
ش��هری و زیر حوزه های ش��هری و درنهایت به پایین ترین 
واحد اداري در چین یعني روستا یا کمیته هاي اجتماع محلي. 
از زمان اصلاحات دهه 1980 نظام سیاس��ي و اقتصادي در 
چین ش��اهد دگرگوني واضحي بود که از اقتصادي متمرکز 
ب��ه اقتصاد بازار سوسیالیس��تي حرکت کرده اس��ت. در این 
فرایند دگرگوني اقتصادي، دو روند متفاوت در مدیریت رشد 
ظه��ور یافته اند. یکي از روندها براي مثال در ش��انگهاي، از 
طریق افزایش قدرت نظام هاي مدیریت رشد محلي به نفع 
تمرکززدایي عمل مي کند. روند دیگر، به  طوري که در پکن 
رخ داده اس��ت، با معرفي سیاست هاي سختگیرانه مدیریت 
رشد در سطح ش��هري بر مبناي نظام برنامه ریزي متمرکز، 
مدیری��ت متمرکز را حف��ظ کرده و ارتق��ا مي دهد. برخي از 
تحقیقات به این بحث مي پردازند که عملکرد مدیریت رشد، 
بر مبن��اي نظام متمرک��ز فعلي، با چالش هاي برخاس��ته از 
شرایط فرایندهاي دگرگوني مواجه است که علت آن تمایل 
فزاینده به سوي توسعه شهري بازار_ بنیاد است )براي مثال 
 Chang, 1994; Gaubatz, 1995a; Tang,2000;Wu &

Yeh, 1997(. حت��ي برخ��ي تحقیقات اش��اره دارند که نظام 

برنامه ریزي متمرکز فعلي در چین در چهارراهي قرار گرفته 
اس��ت (Yeh & Wu, 1999). ب��ا این ح��ال آزمون تجربي از 
عملکرد نظام برنامه ریزي مرکزي در چین همچنان محدود 
باقي مانده اس��ت. این مطالعه به دنبال آن است که از طریق 
بررس��ي عملکردهاي مدیریت رش��د ش��هري در پکن  این 

موضوع را مورد بررسی قرار دهد.
پس از این مقدمه، بخش دوم به تحلیل پیش��ینه دگرگوني، 
توسعه شهري و مدیریت رشد در چین مي پردازد؛ ضمن آنکه 
در بخش س��وم به بررسي ویژگي هاي مدیریت رشد تمرکز 
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غیرمتمرکز  پرداخته مي ش��ود و عملکرد آن را با اس��تفاده از 
شاخص هاي عملکرد اصلي13 مورد مداقه قرار مي دهد. بحث 

و نتایج قابل توجهي در بخش پایاني ارائه خواهد شد. 

2. دگرگوني، توسـعه شهري و مدیریت رشد در 
چین

از اصلاح��ات س��ال 1978، اقتصاد چی��ن در فرایند گذار از 
سوسیالیس��م دولت��ي به کاپیتالیس��م بازار بوده اس��ت. این 
دگرگون��ي حاصل تعامل میان س��ه فرایند جهاني ش��دن، 
بازاري شدن و تمرکززدایي از قدرت هاي اداري و مالي است 
(Chow, 2007; Lin, 1997, 2000; Wei, 2001). پی��ش از 

س��ال 1978، ق��درت نظام اداري چین به ش��دت متمرکز و 
سلسله مراتبي بود و دولت مرکزي به عنوان تصمیم گیرنده 
نهایي، نقش هاي متعددي را در رش��د شهري و مدیریت آن 
ایفا مي کرد. پس از دهه 1980 تمایل آش��کاري به س��وي 
تمرکززدای��ي از ادارات اقتصادي و مالي و تصمیم س��ازي ها 
به وجود آمد. عقب نشیني از ایدئولوژي پیشین سیاسي )“رشد 
برنامه ریزي شده” و کنترل متمرکز پیش گفته(، تمرکززدایي 
از تصمیم سازي و تزریق س��رمایه گذاري خارجي در اقتصاد 
محلي منجر به سازماندهي مجدد نظام تصمیم سازي و تغییر 
آن از م��دل بالا به پایین که )در آن دولت “قوانین بازي” را 
مش��خص مي کرد( به نظامي از بررس��ي و تعامل شد که در 
آن قلمروهاي محلي، شرکت ها و ساکنان، سطح بالاتري از 
 Ma,) مش��ارکت را در فرایندهاي تصمیم سازي دارا هستند

.(2002

ارتباط می��ان دولت محلي، قلمروهاي محل��ي و بنگاه ها از 
نو س��ازماندهي ش��د یا در فرایند تمرکززدایي تغییر مقیاس 
داد (Shen, 2005). نخس��ت، ب��ه دولت ه��اي محلي براي 
تعقیب رشد خود، استقلال عمل بیشتري داده شد. برخلاف 
کنترل شدید دولت مرکزي در اقتصاد دستوري سوسیالیست 
پیش از اصلاحات، دولت مرکزي براي پذیرش مس��ئولیت 
بیشتر در زمینه رشد اقتصادي به تشویق دولت هاي محلي، 
توس��عه اجتماعي و گس��ترش درآم��د پرداخ��ت. درواقع از 
ده��ه 1980 دولت ه��اي محلي به عنوان مؤسس��ات اصلي 
در س��رمایه گذاري وارد ش��دند؛ ضمن آنک��ه دولت مرکزي 
نقش ک��م اهمیت ت��ري را در تخصیص س��رمایه گذاري ها 
بازي مي کند (Wei, 2001). دوم، فرایند تمرکززدایي نه تنها 
شامل تغییرات در ارتباط میان دولت هاي ملي و شهري شد 

بلکه موجب تغییرات در روابط س��طوح ش��هري، حوزه های 
ش��هر)بخش( و زیرحوزه ش��هری )زیربخش ه��ا( موجود در 
یک ش��هرداري نیز ش��د14. حوزه ها ی��ا بخش های محلي و 
حکومت های شهرس��تان)کانتی( 15 مبدل به تصمیم س��ازان 
قوي تري در حیطه هاي اجتماعي و اقتصادي ش��دند. نقش 
حکومت های ش��هري در زمینه رش��د، از "کنترل دستوري" 
ب��ه "هدای��ت حکمروایي" در حال تغییر اس��ت. قوانیني که 
بازار آنه��ا را هدایت مي کند، در تنظیم روابط میان حکومت 
شهري و حوزه ها یا بخش های محلی و حکومت شهرستان 
وارد شدند. همانطور که ونک16 (p. 250 :1999) اشاره کرده 
اس��ت، حکومت های محلي “از طریق وضع مقررات جدید، 
مالیات بندي و استفاده از نیروي صدور پروانه، در قلمرو خود 
کنترل اداري بیشتري بر اقتصاد بازار کسب کرده اند”. سوم، 
همانطور که اوي17 )1992, 1998, 1999( ش��رح مي دهد، 
 ارتباط میان حکومت محلي و بنگاه ها یا شرکت ها به نوعی 
“ش��رکت گرایی مبتنی بر دولت محلي”مبدل ش��ده است. 
از زمان اصلاحات 1978، توس��عه اقتصادي مبدل به معیار 
مهمي در بررس��ي عملکرد مس��ئولان محل��ي گردیده؛ و از 
این رو انگیزه بالایي براي پیگیري رش��د اقتصاد در س��طح 
محلي به وجود آورده اس��ت. ارتباط میان حکومت محلي و 
بنگاه هاي موجود در منطقه اداري آن ش��بیه به شرکت چند 
س��طحي بزرگي همراه با مسئولان محلي است که هر یک 
پس��تي کلیدي دارند و در هیأت مدیره نشسته اند. در برخي 
م��وارد افراطي، رهبران محل��ي “اغلب دو کلاه با دو عنوان 
متفاوت در یک زمان به س��ر مي گذارند، یکي رسمي مانند 
ش��هردار یا رئیس حزب و دیگري صاحب کسب وکار مانند 
رئیس هیأت مدیره شرکت محلي یا سازمان های بزرگ که 
در چن��د حوزه صنعتی به فعالی��ت می پردازند )و عمدتاً چند 

   .(Ma, 2002: p. 1552)")18ملیتی هستند
تمرکززدایي از تصمیم س��ازي در چین موجب ارتقاي توسعه 
بازار محور شده و به شکلي پایه اي اشکال توسعه و مدیریت 
 Gaubatz, 1995a, 1995b,) رشد شهري را تغییر داده است
 1999; Gu & Shen, 2003; Lin, 2001; Ma, 2004;

 Wei, Leung, & Luo, 2006; Wu, 1998, 2001; Wu

Yeh, 1997, 1999 &). از دهه 1980 ش��هرهاي چین به 

شکل فزاینده اي به گسترش فضاي شهري و سطوح حومه 
شهر نشیني پرداخته اند که پیامد حرکت رو به بیرون جمعیت 
و صنایع ش��هري به بیرون و توسعه خانه سازي و صنعت در 



شــهرنـگار دومـاهنـامه 
 S h a h r n e g a r
ش����������������ماره   56 و 57    

بخش ویژه
90

مناطق پیرامون شهري است (Ma, 2004). براي مثال ونگ 
و ژو19  )1999( با اس��تفاده از داده هاي سرشماري دریافتند 
ک��ه در فاصله س��ال هاي 1982 ت��ا 1990 در پکن، مناطق 
حومه ش��هري با رش��د جمعیت مواجه بوده اند، در حالي که 
مناطق مرکزي ش��هر با از دست دادن شدید جمعیت روبه رو 
بوده اند. توسعه زمین در حومه شهري یکي از عوامل اصلي 
 Ding, 2004;) انگیزش فرایند حومه نش��یني در پکن اس��ت
Zhou & Ma, 2000). به منظور حداکثر نمودن س��ود مالي، 

به ویژه براي جذب س��رمایه گذاري صنعت��ي در این منطقه، 
برخ��ي دولت ه��اي محلي سیاس��ت امتیازده��ي را در نظر 
گرفتند که زمی��ن ارزان یا حتي رایگان در اختیار متقاضیان 
مي گذاش��ت (Zhu, 1999). در برخي موارد، به دنبال اصلاح 
زمین ش��هري، درآمدهاي ناشي از اجاره یک زمین عمومي، 
مبدل به یکي از مهم ترین منابع عایدي حکومت محلي شد. 
گرچه ای��ن دو موقعیت ابعاد مختلفي داش��تند اما به نتیجه 
یکس��اني رس��یدند که عبارت بود از: به موازات رشد محلي، 
تقاضاي فوري و عظیم براي زمین آماده س��ازي شده منجر 
به توس��عه پراکنده، کم تراکم و حتي غیرقانوني در شهرهاي 
 Deng &) ب��راي مثال پکن ،)Zhang, 2000) ب��زرگ چین
 Huang, 2004;Wong & Zhao, 1999; Wong & Tang,

Wu, 199 ;2005) و گوانگژو ( Wu & Yeh, 1999) شد.  

از دهه 1980 در پاس��خ به رشد سریع شهري، سیاست هاي 
مدیریت رشد در چین به  کار گرفته شدند. در سطح شهري، 
مدیریت رش��د ش��امل دو مؤلفه اس��ت. یکي صورت بندی 
برنامه ریزی توس��عه است که شامل تهیه نقشه ها و تصویب 
طرح هاي شهري و منطقه اي، ش��کل دهي به سیاست هاي 
توس��عه، تنظیم قوانین و مقررات مرتبط و تأسیس نهادها و 
سازمان هاي مرتبط است. دیگري اجرای برنامه ریزي است 
که ش��امل نظارت ب��ر اجراي طرح ها و پای��ش فعالیت هاي 
توس��عه فعلي اس��ت. پیش از دهه 1980 مدیریت رش��د در 
سطح حکومت ش��هرداری متمرکز بود، اما پس از این دوره 
از مدیریت رش��د به تدریج تمرکززدایي شد و قدرت مدیریت 
رش��د به س��طوح پایین ت��ر حکومت محلی مانن��د بخش و 
شهرس��تان "در قیاس با ش��هرداری پکن که به عنوان یک 
س��طح هم عرض اس��تان یا ایالت در چین مطرح هس��تند"  
تفویض شد. در برخي شهرهاي بزرگ، در ارتباط با مدیریت 
رش��د، قدرت بیش��تری به حکومت های بخش و شهرستان 
تفویض شد. براي مثال در شانگهاي حکومت های بخش ها 

و شهرس��تان ها مي توانن��د طرح  هاي توس��عه تفصیلی تهیه 
ک��رده و ارائه مجوز به اغلب فعالیت هاي توس��عه در قلمرو 
اداری مورد نظر را  خود برعهده داش��ته باش��ند. با این حال 
در برخي ش��هرها مانند پکن، نظام مدیریت رش��د در مقابل 
دگرگون��ي اقتصادي عمیق، به ش��دت متمرک��ز باقي مانده 
اس��ت. حکومت های محلي هیچ حقي براي مجوز دادن به 
طرح هاي مدیریت رش��د ندارند و تنها مي توانند پروژه هاي 
به نس��بت کوچک ساخت وس��از، براي مثال ساختمان هایي 
واق��ع در زمین ه��اي با کمت��ر از 300 مترمربع مس��احت را 

تصویب کنند.
این بدان معناست که در دوران دگرگوني چین، دو روند متضاد 
در مدیریت رش��د وجود دارد. در برخي م��وارد تمرکززدایي 
فزاینده به حکومت های محلي فرصت هاي بیش��تري براي 
مدیریت رشد داده است. در برخي موارد دیگر، تمرکزگرایي 
فزاینده باعث شده تا شهرداري ها، سیاست هاي مدیریت رشد 
به شدت متمرکزي را براي کنترل فعالیت هاي توسعه محلي 
وضع کنند. بنابراین پرسش��ي که مطرح مي شود، این است 
که: با گرایش شدید به سوی توسعه شهری بازار _ بنیاد که 
به واسطه دگرگونی های مالی و اقتصادی در کلیه حوزه های 
اقتصادی گس��ترش بیشتری می یابد، آیا مدل مدیریت رشد 
مي تواند براساس ساختار باقیمانده نظام برنامه ریزي مرکزي 
تعریف شود و آیا کنترل رشد قویاً متمرکز در شهرداري هنوز 

مي تواند کارایي مورد انتظار را داشته باشد؟

3. مدیریت رشد تمرکز_نامتمرکز در پکن  
1 .3. سابقه سیاست

مدیریت رش��د تمرکز- نامتمرکز یکي از مهمترین اش��کال 
مدیریت رشد مورد استفاده در پکن است. پس از سال 1978 
زمان��ي که سیاس��ت درهای باز به اجرا درآمد، پکن ش��اهد 
ش��کوفایي اقتصادي و رش��د جمعیت بود. درنتیجه جمعیت 
مرکز شهر به شدت افزایش یافت. تا پایان سال 1985 تراکم 
جمعیت در مناطق ش��هري مرکزي به 27هزارو197 نفر در 
کیلومتر مربع رس��ید که این رقم تقریب��اً 54 برابر میانگین 
تراکم در س��طح ش��هر بود (BSB, 1986). تراکم بسیار بالا 
در مرکز ش��هر منجر به مش��کلات جدي زیست محیطي و 
اجتماعي ش��د. کمبود مس��کن جدي ترین مس��ئله بود و تا 
پایان سال 1990 سرانه مسکن خانوارهاي ساکن در مناطق 
 (BZEC, 2001) ش��هري مرکزي تنها 26/7 مترمربع ب��ود
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که در مقایس��ه با میانگین 51/1 مترمربع در کل شهر، عدد 
بس��یار کوچکي محسوب مي شد. همزمان شکوفایي اقتصاد 
منجر به گس��ترش بس��یار زیاد فضاي شهري شد. تقاضاي 
تأمین نش��ده براي مس��کن در مرکز ش��هر و توسعه سریع 
حومه نشیني سبب شکل گیری پراکنده رویی و خزش شهری 
 Deng & Huang, 2004; Gu,) قانون��ي و غیرقانون��ي ش��د
 Chan, Liu, & Kesteloot, 2006; Jiang, Liu, Yuan, &

Zhang, 2007). از ده��ه 1980 در پاس��خ به وخامت یافتن 

مش��کلات زیس��ت  محیطي و اجتماعي که در نتیجه تراکم 
بالا در مرکز ش��هر و خزش ش��هري در هاله شهر رخ داده 
بود، پکن مدیریت رش��د تمرکز_نامتمرکزي را در طرح هاي 
 BICPD, 1982, 1992,) جامع ش��هري خود به اجرا درآورد
2004). اهداف این مدیریت عبارتند از محدود کردن رش��د 

جمعیت ، کاهش تراکم جمعیت در مرکز ش��هر و تش��ویق 
توس��عه متمرک��ز در نواحي برنامه ریزي ش��ده حومه اي. دو 
مؤلفه اصلي براي این مدیریت متصور اس��ت: توس��عه اقمار 

پیرامونی و مدیریت کمربند سبز. 
1 .1 .3. توسعه اقمار پیرامونی 

 BICPD,) از س��ال 1982، طرح هاي جامع ش��هري پک��ن
2004 ,1992 ,1982) از راهبرد فضایي مدیریت رشد شهري 

تمرکز_ نامتمرکز بهره گرفته اند که به طور رس��مي توس��عه 
اقماري پیرامونی را تش��ویق مي کند. در سال 1982 توسعه 
اقم��ار پیرامونی مطابق طرح آغاز ش��د )نگاه کنید به تصویر 

یک(. در قال��ب این طرح مدیریتي، س��اختار فضایي ناحیه 
شهري )هش��ت بخش درون ش��هري( در پکن متشکل از 
پنج محدوده اس��ت که عبارتند از مرکز ش��هر قدیم، نواحي 
مختلط ش��هري، کمربند س��بز، اقم��ار پیرامون��ی و نواحي 
حومه ای بیرونی. ش��هر قدیم در مرکز شهر قرار گرفته است 
و ش��امل نواحي تاریخي، تجاري، اداري و مسکوني قدیمي 
اس��ت. ناحیه ش��هري مختلط خارج ش��هر قدیم قرار دارد. 
این بخش ش��امل برخي امکانات آموزشي و تحقیقي جدید 
همراه با صنایع س��بکي اس��ت که در میان نواحي مسکوني 
پراکنده ش��ده اند و زمان س��فر به محل کار و برگشت از آن 
را کوتاه نموده و با دوچرخه یا پیاده ممکن مي سازد. ده قمر 
پیرامون��ی در خارج از نواحي ش��هري مختلط قرار گرفته اند 
که با مجموعه ای از راه های ش��عاعي به مرکز ش��هر متصل 
مي ش��وند. هدف از این اقمار پیرامون��ی جذب کارخانه هاي 
جدید و جمعیت از ش��هر در نتیج��ه و پراکنش کارخانه ها و 
جمعی��ت موجود و خروج آنها از مرکز ش��هر اس��ت. مطابق 
طرح مدیریت رش��د توسعه بیش��تري که در حومه شهر در 
حال رخ دادن است بایستي در اقمار پیرامونی متمرکز شوند. 
کمربندهاي س��بز بین ناحیه شهري مختلط و نواحي صنعتي 
حاشیه اي قرار داده ش��ده اند تا به عنوان حائلي براي محدود 
کردن رشد و توس��عه بیشتر در نواحي شهري مختلط عمل 
کنند. در خارج اقم��ار پیرامونی نواحي حومه ای بیرونی قرار 

دارند که به تأمین نیازهاي کشاورزي شهر مي پردازند. 

تصویر1: نواحي شهری در طرح مدیریت تمرکز_نامتمرکز در پکن )1982(. 

منبع: )BICPD ,1982( همراه با ویرایش نویسنده
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در ش��رایط وجود نظ��ام برنامه ریزي مرکزي، توس��عه اقمار 
پیرامون��ی ام��ری اجتن��اب ناپذی��ر خواه��د بود. نخس��ت، 
صورت بندی طرح توس��ط نظام سلسله مراتبی برنامه ریزي 
مرکزي کنترل مي ش��ود که )از بالا به پایین( شامل طرح 
پایتخ��ت و کمیته س��اخت20 )در س��طح مل��ي(، حکومت 
ش��هرداری پک��ن و کمیت��ه ط��رح شهری"ش��هرداری" 
پکن21 )س��طح شهري( اس��ت. محتواي طرح را مؤسسه 
برنامه ریزي و طراحي شهرداری پکن )که زیرمجموعه اي 
از کمیته طرح ش��هري پکن22 اس��ت( مورد ویرایش قرار 
داده است. طرح به وسیله دولت ملي به تصویب رسید. در 
طول فرایند تهیه طرح، حکومت های محلي و ش��عبه هاي 
دفاتر برنامه ریزي در س��طح حوزه ها یا بخش های شهری 
و شهرس��تان)کانتی(، حق��وق مح��دودي ب��راي ارائه و 
اعمال پیش��نهادهاي خود دارند. دوم اینکه، طرح توس��عه 
ب��ا اجراي رویکردي ب��الا به پایین تحق��ق می یابد. پس 
از اینکه طرح هاي ش��هري)که کل محدوده شهرداری را 
تحت پوش��ش قرار می دهد( مورد تصوی��ب قرار گرفتند، 
حکومت ه��ای محل��ي و ش��عبه هاي دفات��ر برنامه ریزي 
بایس��تي در تهیه طرح هاي محلي مربوط به محدوده خود 
از ای��ن طرح ها تبعی��ت نمایند؛ در مراح��ل بعد، تصویب 
این طرح ها از س��وی حکومت ش��هرداری صورت خواهد 
گرف��ت. حکوم��ت ش��هرداری در پایش اجراي سیاس��ت 
تمرکز_نامتمرکز واجد قدرت مطلق اس��ت. البته حکومت 
ش��هرداری نقش غال��ب را در فعالیت هاي توس��عه بازي 
مي کند. ش��یوه هاي گوناگوني براي تش��ویق توسعه اقمار 
پیرامونی به کار گرفته ش��ده اس��ت. براي نمونه حکومت 
به طور رس��مي دس��تور جابجای��ی و تغییر م��کان برخي 
بنگاه ه��اي با مالکی��ت ملي23 ی��ا بنگاه هاي ب��ا مالکیت 
ش��هرداری و کارخانه ها را که در نواحي متمرکز پیرامونی 
برنامه ریزي ش��ده اند، ص��ادر کرده اس��ت. انتظار مي رود 
بنگاه ه��اي داراي مالکی��ت دولتي به عن��وان "قطب هاي 
توس��عه" عمل کنند و جاذب جمعیت و دیگر فعالیت هاي 
توس��عه اي در نواحي برنامه ریزي شده باشند. سوم اینکه، 
دیگر سیاس��ت هاي مرتبط حکومت ش��هرداری، توسعه ها 
در اقم��ار پیرامونی را تش��ویق مي کند. ب��راي مثال طرح 
کارب��ري زمین ش��هرداری دارای رویکردی اولویت دار به 
توس��عه در اقمار پیرامونی اس��ت؛ ضم��ن آنکه تخصیص 
زمی��ن در خارج از اقمار پیرامونی را نیز محدود مي کن��د. 

2 .1 .3. مدیریت کمربند سبز
همانند توس��عه اقمار پیرامونی، مدیریت کمربند س��بز مؤلفه 
اصلي دیگري در سیاس��ت تمرکز_نامتمرکز در پکن اس��ت. 
هدف از مدیریت کمربند سبز، ایجاد ساختار فضایي نامتمرکز 
براي تش��ویق توسعه حومه ای در اقمار پیرامونی و نیز کنترل 
گسترش شهري در نواحي مختلط شهري و بنابراین کاهش 

رشد جمعیت و تراکم در مرکز شهر است.
در طرح جامع شهري پکن (BICPD, 1982(، مدیریت کمربند 
سبز به صورت تفصیلي مستند شده و اجراي آن آغاز شد. در سال 
1994 به منظور ارتقاي س��اخت کمربندسبز، چندین سیاست 
جدید معرفي شدند. نخست اینکه، این مدیریت به طور رسمي 
در حکومت ش��هرداری متمرکز ش��د. در سال 2000 شوراي 
اداري با سرپرستي شهردار پکن سازمان دهي شد و کمربندسبز 
تحت مدیریت طرح پایتخت و کمیته ساخت )موسسه اي ملي( 
قرار گرفت. به این ترتیب حکومت شهرداری هنوز در پایش و 
مدیریت کمربندسبز به طور مستقیم دخیل است؛ البته داراي 
قدرت تام است. گرچه روستاهاي محلي، بخش های شهري 
و زیربخش های شهري در مدیریت کمربندسبز دخیل هستند 
ام��ا حق کمتري در تصمیم گیري دارند. دوم اینکه، در س��ال 
1996 قوانی��ن و مقررات مرتبط براي مدیریت کمربند س��بز 
تدوین شدند؛ براي مثال “یادداشت های]گزارش[ شهرداری 
درخصوص اجرای سیاست های مرتبط با ساخت کمربندسبز24 
 .(Beijing Municipal People’s Government, 1996)  "
مطابق این قانون، سیاست هاي امتیازدهنده متعددي بایستي 
براي تس��هیل ساخت کمربندس��بز اجرا شوند که از آن جمله 
مي توان به تملک عمومی درآوردن زمین های کمربندسبز25 ، 
سرمایه گذاري زیرساختي و مهاجرت مسکوني اشاره کرد. در 
سال 2000، شهرداري پکن "تبصره هایي براي بهبود ساخت 
 Beijing Municipal People’s Government,) "کمربندسبز
2000) مصوب ک��رد. مطابق این قان��ون، قرارگیري املاک 

و مس��تغلات و کارخانه ها در ناحیه کمربندس��بز ممنوع شده 
است. همزمان حکومت ش��هرداری، منطقه بندي تفصیلي را 
مصوب نمود که کارب��ري اراضي را هدایت کرده و از فضاي 
س��بز در کمربندسبز حفاظت مي کند. این مقررات جدید توان 
حکومت محل��ي در مدیریت کمربندس��بز را تقویت مي کند. 
س��وم اینکه، حکوم��ت محلي با هدف پرهیز از توس��عه هاي 
غیرقانوني، مسئول مستقیم بهسازي امکانات و زیرساخت ها 

در کمربندسبز است. 
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4. عملکرد مدیریت رشد تمرکز_غیر متمرکز 
1 .4. روش شناسي و داده ها

از دیدگاه سیاست"عمومی"، ش��اید یکي از شیوه هاي مؤثر 
براي ارزیابي توسعه شهري، استفاده از شاخص هاي عملکرد 
اصلي26 (Button, 2002) است. شاخص هاي عملکرد اصلي 
س��نجه هایي را ب��راي کمّي ک��ردن داده هایي ک��ه ترجیحاً 
در طول ی��ک دوره جمع آوري ش��ده اند، فراهم مي آورند تا 
بتوان روندها را شناس��ایي نمود و سیاس��ت های ش��هري را 
ارزیابي کرد. این ش��اخص ها در تعداد زی��ادي از پروژه ها و 
سیاست هاي دولت مورد استفاده هستند؛ اگرچه نگراني هایی 
نیز درخصوص دقت این ش��اخص ها وجود دارد )براي مثال، 
Carter, 1989, 132(. این مطالعه از ش��اخص هاي عملکرد 

اصلي براي بررسي عملکرد مدیریت رشد تمرکز_نامتمرکز 
استفاده مي نماید. 

ابتکارات عمده در تدوین شاخص ها، از سه رویکرد مفهومي 
 (Newton, 2001: pp. 15–36) اصلي اس��تفاده کرده اس��ت
که ای��ن رویکردها عبارتند از رویکرد سیاس��ت محور که با 
ش��اخص هاي موضوع مح��ور و هدف محور همراه اس��ت، 
رویکرد موضوعي/نمایه اي که اساساً بر مبناي ایجاد مفاهیم 
کلان مانند س��رزندگي و پایداري در ارتباط است و رویکرد 
سیستمي )نظام مند( که پیوندها و روابط علی و معلولي میان 
بخش ه��اي مختلف را معین مي کند. در این مقاله ش��کاف 
ی��ا تفاوت میان اه��داف مدیریت رش��د تمرکز_غیرمتمرکز 
و واقعیت هاي توس��عه موجود را بررس��ي مي نماید؛ بنابراین 
از رویکرد سیاس��ت محور بهره  مي گی��رد. از آنجا که هدف 
اصلي مدیریت رشد تمرکز_غیر متمرکز محدود کردن رشد 
جمعیت و کاهش تراکم جمعیت در مرکز شهر و نیز تشویق 
شکلي از توسعه متمرکز در اقمار پیرامونی است، این مطالعه 
تغییرات در اندازه و تراکم جمعیت در نواحي مختلف را مورد 
س��نجش قرار مي دهد و از این اعداد به عنوان شاخص هاي 
عملکرد سیاست تمرکز_ غیرمتمرکز استفاده مي کند. چهار 
شاخص ساخته ش��ده اند. نخستین شاخص رشد جمعیت در 
نواح��ي زیرمنطقه ش��هري را اندازه گی��ري مي کند. دومین 
ش��اخص رشد توسعه زمین را در قالب اعداد مطلق و درصد 
مي سنجد و شاخص سوم تغییرات در تراکم خالص جمعیت 
و ش��اخص چهارم تغییرات در تراکم خالص خانوار را اندازه 

 مي گیرد.
در این مقاله، دوره مطالعه از س��ال 1990 تا 2000 است که 

دوره زماني مهمي در مدیریت رش��د شهري در پکن است. 
در این دوره، پکن با سریع ترین رشد شهرنشیني روبه رو بوده 
و چندین سیاست ملي مهم مرتبط با تمرکززدایي اجرا شده 
اس��ت که از جمله مي توان به اصلاحات مسکن شهري در 
سال 1986، اصلاحات زمین شهري در سال 1988 و تعیین 
مالیات در س��ال 1994 اشاره کرد. همزمان چندین سیاست 
اساسي در ارتباط با مدیریت رشد شهري در پکن تدوین شد. 
از جمله قانون برنامه ریزي ش��هري ملي که در سال 1989 
وضع ش��د؛ به ویژه نس��خه جدید طرح جامع پکن )1992-

2000( که در آن تمرکز_نامتمرکز هنوز به عنوان مهمترین 
جنبه مدیریت رشد در پکن دنبال مي شد. داده هاي جمعیتي 
مورد استفاده در این مطالعه برگرفته از سرشماري سال هاي 
1990 و 2000 اس��ت. واحد تحلیل 139 زیرمنطقه شهري 
واقع در هشت منطقه درون شهري پکن است. زیربخش های 
ش��هری شامل نواحي تعریف شده براساس معابر )جیداوو27( 
و نواحی ش��هرکی )زیانگژن28( است که واحدهاي اداری و 

مدیریتی پایه در پکن هستند.

2 .4. رشد جمعیت و توسعه زمین
 در طول دهه 1990، پکن رش��د جمعیت ثابتي داشته است 
که با افزایش س��ریع در اقتصاد آن همراه بوده اس��ت. رشد 
جمعیت در س��رعت هاي مختلفي در نواحي متفاوت رخ داده 
است. زیرمنطقه هاي ش��هري در اقمار پیرامونی و مجاورت 
آن )دو کیلومت��ر ناحی��ه اط��راف آن( با رش��د جمعیت 93 
درصدي در رتبه دوم قرار داش��ته اند )نگاه کنید به جدول 1 
و تصویر 2(، نرخي که بالاتر از نرخ برنامه ریزي ش��ده 90/2 
درصد هدف است. همزمان شهر قدیم شاهد کاهش مطلق 
جمعیت 8/4 درصدي س��الانه ب��ود. نرخ کاهش جمعیت در 
مرکز ش��هر بالات��ر از هدف برنامه ریزي ش��ده اولیه بود که 
3/4 درصد مش��خص شده بود. این نتایج نشان مي دهد که 
مدیریت رش��د تمرکز_نامتمرکز به دو هدف اصلي رس��یده 
است: محدود کردن رش��د جمعیت در مرکز شهر و تشویق 
رش��د جمعیت در اقمار حاشیه اي برنامه ریزي شده. سیاست 
تمرکز_غیرمتمرکز و مدیریت کمربند س��بز که به تش��ویق 
توس��عه در اقمار پیرامونی مي پ��ردازد، نقش مثبتي در قالب 
عام��ل ج��اذب ایفا کرده و ش��اغلان و جمعی��ت به نواحي 

حومه ای را جذب کرده است. 
با این حال، واقعیات توسعه نشان مي دهد که نواحي حومه ای 
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بیرونی که در خارج از اقمار پیرامونی برنامه ریزي ش��ده قرار 
داشتند با بالاترین نرخ رشد جمعیت یعني نرخي معادل 93/5 
درصد همراه بوده اند. نتایج با هدف مدیریت رش��د تمرکز_ 

نامتمرکز که مطابق آن رش��د جمعیت حومه شهر بایستي در 
اقمار پیرامونی برنامه ریزي ش��ده تمرکز مي یافت و در خارج 
از این اقمار رشد بایستي محدود مي شد، ناسازگار است. این 

جدول 1:  تغییرات در رشد جمعیت )درصد( در مناطق مختلف ناحیه شهري پکن )2000-1990(

مناطق
تعداد 
واحدها

رشد جمعیت 
)%(

توسعه زمین 
)از اراضي کشاورزي و فضاي باز(

)%(هکتار
نواحي اقماري پیرامونی 

2893/0885531/3)در داخل یا دو کیلومتر نوار حائل پیرامون آن(

1875/7504917/8کمربند سبز

4945/0765827/1نواحي شهري مختلط

8/4850/3-28شهر قدیم

1693/5665423/5نواحي حومه اي بیرونی 

13963/128301100کل

تصویر2: تغییرات در رشد جمعیت در ناحیه شهري پکن )2000-1990(
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نتیجه حاکي از آن است که رشد جمعیت واقعي که در سطح 
محلي زیرمنطقه شهري رخ داد، در تضاد با اهداف مدیریت 
رشد شهري است. همچنین این نتیجه نشان مي دهد که در 
دهه 1990 زیرمنطقه هاي ش��هري که در کمربند سبز قرار 
داش��تند، به لحاظ رشد جمعیت  با 75/5 درصد رتبه سوم را 
دارا بوده اند. چنین نرخ بالاي رش��د جمعیتي نش��ان مي دهد 
که کمربند سبز با فشار توسعه شدیدي از سوي رشد محلي 
مواجه است. علت اصلي این است که زیرمنطقه هاي شهري 
واقع در داخل کمربند س��بز از مزیت نزدیکي به مرکز شهر 
و برخورداري از محیط زیس��تي با کیفیت بالاتر در مقایس��ه 
با س��ایر نواحي بهره مندند. فضاي خالي واقع در این دس��ته 
زیرمنطقه هاي ش��هري مي تواند به راحتي به وسیله حکومت 
محلي به فضاي آماده سازي شده اي تبدیل شود تا پاسخگوي 
تقاضاي عظیم براي مسکن و درآمدهاي محلي ناشي از آن 
باشد. این نتایج نش��ان مي دهد که طرح هاي مدیریت رشد 
ش��هري که در تلاش براي محدود کردن توسعه و حفاظت 

از فضاي س��بز هستند، از سوي فعالیت هاي توسعه محلي با 
چالشي جدي روبه رو هستند. 

پس از چندین س��ال از این توس��عه، ای��ن ده قمر پیرامونی 
برنامه ریزي ش��ده مبدل به نقاط اصلي گس��ترش ش��هري 
ش��ده اند. در س��ال 1989، اقم��ار پیرامونی مس��احت کلي 
معادل 102/26 کیلومتر مربع داش��تند که 24 درصد از کل 
ناحیه"کلان" شهري را شامل مي شد. در دوره "نهمین طرح 
پنج س��اله" )1995-2000(، مساحت کل اقمار پیرامونی به 
200 کیلومترمربع رس��ید و در حدود 51 درصد از مس��احت 
کل رش��د ش��هري "ناحیه کلانش��هری" پک��ن را به خود 
اختصاص داد. بررس��ی واقعیات توسعه زمین در این تحقیق 
نش��ان مي دهد که اقمار پیرامونی برنامه ریزي شده با 31/3 
درصد سهم از کل توس��عه زمین کشاورزي و فضاي باز در 
دهه 1990، بالاترین نرخ توس��عه زمین را داش��ته اند. با این 
حال مناطق واقع در نواحي حومه ای بیرونی هنوز با سهمي 
معادل 23/5 درصد داراي سومین جایگاه در این  خصوص در 

تصویر3: تغییرات در تراکم جمعیت در ناحیه شهري پکن )2000-1990(
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فاصله سال هاي 1990 تا 2000 هستند. این واقعیات درباره 
توس��عه زمین با هدف مدیریت رشد تمرکز_غیرمتمرکز که 
عبارت اس��ت از تمرکز توسعه در حومه  اي در اقمار پیرامونی 
برنامه ریزي ش��ده و محدود کردن توس��عه در خارج از این 
اقمار، س��ازگار نیس��تند. افزون بر این واقعیات توسعه نشان 
مي دهند که زیرمنطقه هاي ش��هري واقع در نواحي شهري 
مختلط) با قرارگیري در دومین رتبه( با فشار بسیار زیادي از 

سوي فعالیت هاي توسعه محلي مواجه هستند. 

3 .4. تغییرات در تراکم
از س��ال 1990 ت��ا 2000، زیرمنطقه هاي ش��هري واقع در 
مرکز شهر، با کاهش ش��دید تراکم خانوار و جمعیت مواجه 
بودند )جدول ش��ماره 2 و تصویر ش��ماره 3(. تراکم خالص 
جمعیت��ي و تراکم خال��ص خانوار به ترتیب ب��ه 9/2 و 3/1 
درصد کاهش یافته بود. این تغییرات با هدف مدیریت رشد 
تمرکز_ غیرمتمرکز س��ازگار هستند. زیرمنطقه هاي شهري 
واق��ع در اقمار پیرامونی، با نرخ رش��د 9/9 درصد در تراکم 
خال��ص جمعیت و 16 درصد رش��د در تراکم خالص خانوار، 
نس��بت به نواحي مختلط شهري و مرکز شهر رشد بالاتري 
را دارا بودند. این نتیجه نش��ان مي دهد که توس��عه در اقمار 
پیرامونی برنامه ریزي ش��ده تا حدي با اهداف مدیریت رشد 

تمرکز_غیر متمرکز سازگار است. 
زیرمنطقه ه��اي ش��هري واقع در کمربند س��بز با 42 درصد 
رشد در تراکم خالص جمعیت و 51/6 رشد در تراکم خالص 
خانوار، داراي بالاترین رش��د تراکم هس��تند. دو دلیل اصلي 
براي این موضوع وجود دارد. نخس��ت اینکه، نواحي کمربند 

س��بز هنوز به دلیل مزیت نزدیکي به ش��هر از رشد جمعیت 
بالای��ي برخوردارند. دوم، افزایش جمعیت در کمربند س��بز 
با س��رعتي بیشتر از توس��عه زمین روی می دهد که ناشی از 
اعمال کنترل توس��عه زمین در این ناحیه است. با این حال 
زیرمنطقه هاي شهري واقع در نواحي حومه ای بیرونی داراي 
دومین رتبه در تراکم جمعیت هس��تند. این نتایج تأیید این 
حقیقت اس��ت که در پکن روند واضحي به س��وي گسترش 
شهري حتي در غالب خزش و پراکنده رویی شهري در خارج 
 Deng & Huang,) از نواحي مدیریت ش��ده رشد وجود دارد

 .(2004

5. نتیجه گیری 
رشد جمعیت و واقعیات توس��عه زمین نشان مي دهد که در 
دهه 1990 در پکن، توس��عه هاي محلي ت��ا حدي با هدف 
مدیریت رشد تمرکز_غیر متمرکز شهري هماهنگ بوده اند. 
توسعه اقمار پیرامونی به عنوان یک عامل جذب کننده عمل 
ک��رده و جمعیت را به این نواحي ج��ذب نمود، ضمن آنکه 
مدیریت کمربندس��بز به عنوان عامل��ي بازدارنده، جمعیت و 
توس��عه در نزدیکي مرکز پرتراکم و ناحیه ش��هري مختلط 
را محدود کرد. واقعیت هاي توس��عه نش��ان مي دهند که در 
طول دوره 1990 تا 2000، زیرمنطقه هاي ش��هري واقع در 
اقمار پیرامونی با افزایش بیشتر تعداد مطلق جمعیت و تراکم 
همراه بوده ان��د. همزمان تعداد مطلق و تراکم س��اکنان در 

مرکز شهر به شکل قابل توجهي کاهش پیدا کرده است. 
با این حال در همین دوره، رشد غیرمنتظره در خارج از اقمار 
پیرامونی و در داخل کمربندس��بز نیز آش��کار شد، به  طوري 

جدول 2: تغییرات در تراکم جمعیت در مناطق مختلف در نواحي شهري پکن )2000-1990(

مناطق
شماره 
واحدها

تغییرات در تراکم 
جمعیت )%(

تغییرات در تراکم خانوار 
)%(

نواحي اقماري پیرامونی 
)در داخل یا دو کیلومتر نوار حائل پیرامون آن(

289/916/0

1842/051/6کمربند سبز

499/811/2نواحي شهري مختلط

3/1-9/2-28شهر قدیم

1622/131/5نواحي حومه اي خارجي

1390/96/5کل
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که نواحي حومه ای بیرونی بالاترین رش��د جمعیت و کمربند 
سبز بیشترین افزایش در تراکم را داشتند. به این ترتیب تنها 
بخشي از اهداف توسعه متمرکز در نواحي حومه ای و توزیع 
غیرمتمرکز جمعیت در ش��رایط موجود توسعه محلی تحقق 
یافته اس��ت. از آنجا که عمده این توس��عه هاي غیرمنتظره 
به وس��یله حکومت هاي محلي منطقه و زیرمنطقه ش��هري 
مجوز داده شدند، این نتایج حاکي از آن است که فعالیت هاي 
توس��عه محلي اي که به واسطه تمرکززدایي سیاسي و مالي 
تقویت شده اند، سیاست جمعیتی تمرکز_غیرمتمرکز شهري 
را که بقایاي برنامه ریزي مرکزي و کنترل متمرکز هس��تند، 
ب��ه چالش مي کش��د. یافته هاي م��ورد اش��اره در این مقاله 
تعارض می��ان تقاضاهاي درآمدي محلي و مدیریت رش��د 
ش��هري در فرایند توسعه در نواحی پیرامونی شهر در دوران 

دگرگوني را تأیید مي کند. 
به رغم روند واضح حرکت به س��وي عدم تمرکز سیاس��ي، 
دولت ه��اي محلي حوزه های ش��هري ی��ا بخش ها در یک 
شهرداري مس��ئولیت بیش��تري را در زمینه سیاست گذاري 
متقبل ش��دند. در پکن گرایش سیاس��ت ش��هري به توسعه 
متمرک��ز در اقمار نامتمرک��ز حومه اي، حداق��ل از دو نظر، 
تهدیدي براي عدم تمرکز سیاس��ي محسوب مي شود. یکي 
موضوع اس��تقلال محلي در حال رشد است؛ ایده “برابري” 
در میان مناطق ش��هري به عنوان یکي از مهم ترین اهداف 
سیاس��ي دولت هاي ش��هري مطرح اس��ت. برابري ش��عار 
معروفي است که دولت هاي محلي مناطق شهري براي اخذ 
فرصت هاي توسعه اي بیشتر از آن استفاده مي کنند. بر طبق 
نظریه برابري لازم اس��ت، هر قلمرو محلي بر حقوق توسعه 
خود کنترل داش��ته باش��د. بنابراین بحث بر این اس��ت که 
فرصت هاي توس��عه بایستي به شکلي منصفانه به هر قلمرو 
محلي اختصاص یابند و نبایس��تي اهمیت بیشتري به اقمار 
پیرامونی داده ش��ود. تقاضا براي حقوق توسعه برابر از سوي 
دولت هاي محلي بي تردید مخالف اهداف مدیریت رش��د در 
سطح شهري است، به ویژه سیاست تمرکز_غیر متمرکز که 
ترجیح مي دهد توس��عه را در نواحي خ��اص متمرکز کند تا 
اینکه توس��عه اي پراکنده در سطح ش��هر داشته باشد. پاسخ 
به این پرس��ش که توسعه در کجا یا در کدام منطقه شهري 
مي تواند رخ دهد، در جو اصلاحات بازار_ محور که مش��وق 

رقابت آزاد در میان مناطق شهري است، دشوار است. 
اس��تقلال محلي رو به رش��د نه تنها آزادي و نیروي محرکي 

براي رشد به دولت محلي مي دهد بلکه “اقتصاد دوکي29" را 
هم خلق مي کند (Shen and Dai, 1990) که در این اقتصاد 
منافع ش��هرداري محلي به مناف��ع ملي اولویت دارد و منافع 
سطوح بخشداری های محلی و شهرستان، شهرک و روستا 
به منافع شهرداري در سطح ش��هري اولویت داده مي شود. 
رقابت میان س��طوح مختلف دولت محلي بر همکاري میان 
آنان ارجح اس��ت. یکي از نتایج منفي این رقابت آن اس��ت 
ک��ه دولت هاي محلي ب��ه منظور دس��تیابي به فرصت هاي 
س��رمایه گذاري بیشتر، کنترل بر توسعه را کاهش داده و حتي 
برخي دولت هاي محلي تمایل دارند تا مدیریت رشد شهري 

را به چالش بکشند. 
ع��دم تمرک��ز مالي دیگ��ر چالش عمده در مقابل سیاس��ت 
تمرکز_غیر متمرکز و مدیریت کمربند س��بز اس��ت. از سال 
1994 ش��هرهاي چی��ن اصلاحات مالي انج��ام دادند که با 
مقررات “مالیات جداگانه” همراه بوده اس��ت. این اصلاحات 
موج��ب متمرکز ش��دن بیش��تر مالیات بر درآمد ش��ده و به 
حکومت های محلي کنترل محدودي بر اخذ سایر مالیات ها 
مي دهد. ب��راي مثال 70 درصد از مالی��ات بر ارزش افزوده 
به وس��یله دپارتمان مالیات ملي جمع آوري مي ش��ود و تنها 
30 درص��د در اختی��ار حکومت های محلي ق��رار مي گیرد. 
همزمان دول��ت مرک��زي حکومت های محلي را تش��ویق 
می کن��د تا مس��ئولیت بیش��تری در زمینه رش��د مالي خود 
بپذیرند. در نتیجه فش��ار مضاعفي بر توس��عه و ساخت وساز 
محل��ي "به عنوان یک منبع درآمدی اصلی" وارد مي ش��ود 
تا بهبودی در درآمده��ای محلي ایجاد گردد. این نوع تکیه 
بر ساخت وساز برای افزایش درآمدها موجب بروز مشکلات 
سیاس��ي و اجتماعي جدیدي براي سیس��تم مدیریت رش��د 
می ش��ود. همچنین  برعهده گرفتن مس��ئولیت مالي بیشتر 
موجب توسعه س��ریع صنعتي شدن محلي مي گردد؛ به ویژه 
توسعه صنایع در زمین هاي روستایي در مجاورت شهرک ها 
و روس��تاهاي حومه اي. مالکیت بسیاري از بنگاه هاي متعلق 
به ش��هرک یا روس��تاها متعلق به خود آنهاس��ت و به وسیله 
حکومت های محلي بخش یا شهرس��تان کنترل مي ش��وند. 
رشد س��ریع بنگاه هاي اقتصادی شهرکي_روستایي موجب 
افزایش عظیم تقاضا براي زمین ش��ده اس��ت. در مقایسه با 
زمین های��ي که دولت در نواحي ش��هري مالکیت آنها را بر 
عهده دارد، زمیني که در شهرک ها و روستاها داراي مالکیت 
جمعي است به شکل آزادانه تري مدیریت مي شود. از دست 
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رفتن زمین هاي کشاورزي که مبدل به بنگاه هاي اقتصادی 
شهرکي یا روستایي شدند، مسئله جدیدي در مدیریت رشد 

 .(Wu, 1990) شهري در پکن به شمار می رود
وضعیت رش��د پکن نش��انگر آن است که اس��تفاده از تنها 
یک سیاس��ت براي رش��د محلي ش��اید نتواند اهداف رشد 
ش��هري را تحقق بخش��د. ادعاي تمرکززدایي این است که 
ش��یوه اي براي ارتقاي دموکراس��ي و حکمروایي بهتر براي 
نواحي پیرامون شهر در کشورهاي درحال توسعه برای مثال 
کلانشهرهاي فلسطیني است (Afshar, 2002). با این حال 
معایب تمرکززدایي نیز بر عملکردهاي مدیریت رشد اثرات 
س��وئی بر جای می گذارد. ب��ه گفته چینیت��ز30 "برنامه هاي 
مدیریت رش��د محلي موهبتي مرکب  هس��تند؛ از س��ویي 
این برنامه ها در دس��تیابي به اهداف زیس��ت محیطي ملي و 
جهان��ي کمک مي کنند و از س��وي دیگ��ر از این مأموریت 
س��رباز مي زنند". به این ترتیب هیچ پاس��خ مشخصي براي 
اینک��ه آیا تمرک��ز یا عدم تمرکز خوب یا بد هس��تند، وجود 
ن��دارد (Conyers & Hills, 1984: pp. 213–4). در نتیج��ه 
شاید دستیابي به تعادلي میان تمرکززدایي و تمرکزگرایي به 
منظور کاس��تن از تعارض هاي میان تقاضاهاي محلي براي 
رش��د و مدیریت رشد شهري و بهبود عملکرد مدیریت رشد 
در زمان دگرگوني، منطقي ترین روش باشد. سطحي که در 
آن تصمیمات متمرکز یا نامتمرکز بایستي اخذ شود، بستگي 
به ماهیت خود این تصمیم ها و بافت نهادي کلي دارد. با این 
حال مبناي این تعادل در کشورهاي درحال توسعه و در حال 
گذار، ارتقاي رفاه اجتماعی کل جامعه است؛ نه تنها ساکنان 
ش��هري بلکه همه افرادي که در نواحی هاله شهری زندگي 

مي کنند بایستي از این رفاه بهره مند شوند.         
در فراین��د ب��ازاري ش��دن، دو ایده متضاد درب��اره مدیریت 
رش��د وجود دارد. نخس��تین ایده مبتنی بر تفک��ر “بازار آزاد 
جدید“ است که با دخالت و ورود در فرایندهاي برنامه ریزي 
تحت کنترل دولت در موضوع رش��د شهري موافق نیست و 
تنه��ا با انجام برنامه ریزي محدود در س��طح محلي موافقت 
می کند که تأثیرات آن نیز به تعیین ضوابط کلی توسعه های 
انفرادی محدود اس��ت. آنها که مدافع بازار آزاد جدید هستند 
معتقدند که این ب��ازار بهترین و کارآمدترین ابزار براي حل 
مش��کلات شهري است. مدیریت رش��د شهري براي اثرات 
منف��ي آن م��ورد انتقاد ق��رار می گیرد؛ از جمله ب��ه دلیل از 
دس��ت دادن فرصت هاي رش��د که نتیجه اثرات س��رریز31 

 Brueckner, 1998; Carruthers & Ulfarsson,) توس��عه 
 Cheshire) 2002(، قیمت ه��اي ب��الاي زمین و دارایي ه��ا

...اس��ت.  و   (& Sheppard,1995, 2005; Evans,1991

دوم رویکرد “برنامه ریزي س��خت گیرانه” که مدعي اس��ت، 
مداخله در توس��عه از طریق وضع سیاس��ت هاي بخش��ي و 
فضایي ضروري اس��ت و حتي برنامه ری��زي قویاً متمرکز از 
بالا به پایین را براي مدیریت رش��د شهري حیاتي مي داند. 
ب��ا افزایش نگراني ها درخصوص رش��د اقتص��ادي محلي و 
فرایند دموکراس��ي، ایده نخست در کشورهاي درحال توسعه 
محبوبیت یافته اس��ت. در عین حال با توجه به دغدغه هاي 
مرتبط با مشکلات محیط زیس��ت جهاني و محلي، احتمال 
پذیرش ایده دوم به وس��یله برنامه ریزان و سیاس��ت گذاران 
بیش��تر است تا بتوانند به الگوي توسعه اي پایدارتر _ مشابه 
آنچه در کش��ورهاي توس��عه یافته وجود دارد_ دست  یابند. 
اگرچه فرایند بازاري شدن در همراهی با تمرکززدایي اداري 
ب��رای برخی موارد رش��د اقتصاد محلي بهت��ر عمل مي کند 
اما نباید از محدودیت هاي آن برای همه انواع رش��د اقتصاد 
محلی و نی��ز برای منافع بلندمدت غافل ش��د. تعادل میان 
مدیریت و بازار به عملکردهاي مدیریت رشد در کشورهاي 

درحال توسعه مرتبط است. 
به طور خلاصه، دگرگوني اقتصادي در پکن به س��وي اقتصاد 
بازار محور است که در آن سرمایه گذاري کلان نقش مهمي را 
در تغییر فضاي شهري بازي مي کند. تحولات عصر دگرگوني، 
فرایند توسعه شهري و مدیریت رشد مرتبط با آن را پیچیده تر 
کرده است. اشتیاق حکومت های محلی براي کسب درآمدها از 
زمین و دیگر منافع اقتصادي بر اهداف کلان راهبردي در سطح 
"ناحیه کلان" شهری ارجحیت یافته است. مدیریت رشد شهري 
مبتنی بر نظام برنامه ریزي مرکزي، اکنون به واسطه تمرکزدایي 
سیاسي و مالي با چالش مواجه است. به نفع سیاست گذاري هاي 
آینده است که نظام برنامه ریزي مرکزی غالب در پکن باید این 
روند تمرکززدایي را در مدیریت رشد وارد کند، تمرکززدایی که 
در زمینه اقتصادی پیش��رفت زیادی تجربه کرده است. منافع 
محلي و برابري این منافع، به ویژه منافع اقتصادي، باید به وسیله 
حکومت های فرادس��ت ش��هري تحقق یابد زیرا منافع محلي 
مي تواند تعیین کننده عملکرد مورد انتظار مدیریت رشد در سطح 
شهري باشد. سیاست گذاری شهري باید از دیدگاه دیکتاتوري گذر 
کرده و براي ایجاد ارتباط هماهنگ میان مدیریت رشد شهري 
و تقاضاهاي واقعي محلي براي توس��عه تلاش بیشتري نماید.
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پی نوشت:

1- urban Growth Management 

2- urban Fringe 

3- Decentralized-concentration Strategy

4- counterproductive 

5- Afshar

6- Williamson

7- rescaling of State Power 

8- multi-stakeholder Arrangements(MSA)

9- Communities-private

10- Marketisation

11- Piecemeal  

12- Choguill

13- Key Performance Indicators (KPI)  

14- ش��هرنگار: ب��رای درک بهت��ر محت��وای مقال��ه حاضر 

ناچار بای��د اطلاعاتی از س��اختار و س��طوح حکومتی چین 

در اختیار داش��ت. منابع مرتبط س��اختار و سطوح حکومتی 

در چین را بس��یار پیچیده می داند. گاه از س��ه س��طح و گاه 

از پن��ج س��طح حکومتی ملاک عمل بحث به می��ان می آورند. 

س��طح ایالت یا اس��تان)Province( بالاترین سطح تقسیمات 

کش��وری اس��ت که 33 قلمرو است. س��طح دوم که شاید ما 

به ازای آن در دیگر کش��ورها به ندرت پیدا ش��ود، س��طحی 

اس��ت که تحت عنوان پرفکچر )Perfecture( اطلاق می شود. 

تعداد این س��طوح 333 مورد اس��ت. سطح سوم سطح کانتی 

یا شهرس��تان و بخش)District( اس��ت که تعداد آنها 2862 

مورد اس��ت. سطوح چهارم و پنجم ش��هرک و روستا است. 

هر کدام از این س��طوح دارای شقوق و انواع مختلفی هستند. 

برای مثال در س��اختار حکومتی چین تنها چهار ش��هرداری 

)Municipality( وجود دارد که پکن و شانگهای دو مورد از 

آنها هستند. سطح شهرداری نه یک سطح حکومت محلی بلکه  

یکی از تقسیمات کش��وری هم عرض ایالت یا استان است. به 

عبارت دیگر چهار ش��هرداری موجود در چین جایگاه اداری 

و سیاس��ی مشابه اس��تان دارند. پکن نزدیک 19 میلیون نفر 

جمعیت داشته و به عنوان یک ش��هرداری مستقیماً به وسیله 

حکوم��ت مرکزی اداره می ش��ود و دارای 14 بخش ش��هری 

و حومه ای و دو کانتی روس��تایی اس��ت. این تعداد بخش در 

ش��هرداری پکن به 273 زیر بخش و شهرک تقسیم می شود. 

وسعت تحت پوشش ش��هرداری پکن 16هزارو800 کیلومتر 

مربع )تقریباً هم اندازه محدوده مجموعه ش��هری تهران( بوده 

و دارای 289 محدوده شهرک و روستای مستقل است. ابهام 

اصلی در این تقس��یم بندی مربوط به مفهوم ش��هر است که 

در چین بس��یار پیچیده می نماید. الف( تلقی از شهر به عنوان 

ناحیه تحت پوشش ش��هر)city( و گاهی شهرداری، ناحیه ای 

که به وس��یله شهر یا شهرداری اداره می شود. شهر در سطح 

اس��تانی یا خرد استانی شامل تمامی کانتی ها یا شهرستان و 

شهرهای همعرض کانتی )county-level city( و بخش های 

شهری )city district( است که به وسیله شهر اداره می شود. 

ب( تلقی از ش��هر به عنوان ناحیه کلان ش��هری. ناحیه ای که 

شامل بخش های ش��هری و بخش های حومه ای است. تفاوت 

بخش شهری و بخش حومه ای در اینجاست که بخش شهری 

تنها ش��امل زیربخش های شهری اس��ت ولی بخش حومه ای 

می تواند شامل ش��هرک ها و نواحی روستایی باشد. این تلقی 

از شهر را می توان شامل شهر و نواحی حومه ای آن یا ناحیه 

کلانش��هری نامید. ای��ن عنوان برای ش��هرهای زیرمجموعه 

پرفکچر ی��ا ش��هرهای زیرمجموعه کانتی اعمال نمی ش��ود 

چون آنها دارای بخش های ش��هری نیستند. ج( تلقی از شهر 

به عنوان ناحیه ش��هری ش��ده. این تعریف از شهر که عمدتاً 

زیربخش ه��ای ش��هری )urban sub-district( و در مورد 

سطوح شهری هم عرض کانتی دارای زیربخش های حومه ای 

نیز اس��ت، تعریفی نزدیکتر به مفهوم ش��هر در ادبیات دیگر 

کشورهاس��ت. در کل تعریف از شهر به معنی محدوده شهر 

یا شهرداری در ایران یا دیگرکشورهای اروپایی و امریکایی 

دارای هم عرض و معادلی در چین نیست. 

15- County Governments

16- Wank

17- Oi

18- Business Conglomerate  

19- Wang and Zhou

20- Capital Plan and Construction Committee

21- Beijing Municipal Plan Committee

22- Municipal Plan Committee

23- Nationally Owned Enterprises

24- The Municipal Notes on Implementing 

Related Polices for Greenbelt Construction

25- land Expropriation

26- Key Performance Indicators

27- Street Area (Jiedao)
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