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چکیده

بزرگ شــهر )کلان شــهر( تهران، در معرض تصمیم ها و سیاســت های چندگانه ای قراردارد: سیاســت هایی 

کــه هریــک در یــک حــوزۀ سیاســت گذاری منفــرد دارای قدرت هســتند،  از ســوی عوامــل بخــش دولتــی 

که به دنبال بیشینه کردن منافع  گاه در بخش عمومی(  گروه ها در بخش خصوصی )و  تصمیم های افراد و 

اقتصــادی خــود هســتند، و تصمیم هــا و سیاســت های عوامــل سیاســت گذاری مدیریت شــهری در این 

گاه متضادی، نشان از امکان بالقوۀ بروز ناهماهنگی میان  بزرگ شهر. پی گیری چنین منافع چندگانه و 

که چه عناصر، وضعیت ها و پدیده هایی و هریک چگونه  آنها دارد. پرســش دوگانه این مقاله این اســت 

در شــکل گیری وضعیت سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهران از دیدگاه دوگانۀ یکپارچگی-غیریکپارچگی 

کار مقاله، در مرحلۀ نخســت دانش موجود سیاســت گذاری یکپارچه در  سیاســت ها اثرگذارند. در فرایند 

برنامه ریزی بزرگ شهرها در جهان با به کارگیری روش »بازبینی سیستماتیک منابع«، استخراج شده است. 

گردآوری،  در مرحلۀ دوم داده های موردنیاز تحلیل با روش »مصاحبه« با متخصصان در بزرگ شهر تهران 

که در بزرگ شهر تهران  و با روش »تحلیل موضوعی« تحلیل شــده اســت. دســتاورد مقاله نشــان می  دهد 

شکل نگرفتن توافق جمعی در میان عوامل سیاست گذاری دربارۀ بایستگی استقرار اصول سیاست گذاری 

یکپارچه، نادیده گرفتن یا کم توجهی به تقابل  عناصر رسمی و غیررسمی سیاست گذاری، آمیزگری انگاشت 

سیاســت گذاری یکپارچه با سیاســت گذاری واحد، و نیز قرارنگرفتن تصمیم گیری در یک فرایند پیوســتۀ 

برنامه ریزی، مهم ترین عوامل ایجادکنندۀ غیریکپارچگی سیاست گذاری هستند.

کلیدی واژه های 
 سیاستگذاری یکپارچه، برنامه ریزی فضایی، برنامه ریزی بزرگ شهری، سیستم های پیچیده، تهران.

که در  * ایــن مقالــه مبتنی اســت بر رســالۀ دکتــرای نگارنده اول با عنوان: »سیاســت گذاری یکپارچــه در چارچوب برنامه ریزی بزرگ شــهر تهران«، 
دانشگاه شهید بهشتی و به راهنمایی نگارنده دوم در شهریور ۱۳۹4 دفاع شده است.
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مقدمه

گــذار سیســتم های ادارۀ بخــش عمومــی )متشــکل از دولت،  بــا 
یعنی قوۀ اجراییه، شــامل وزارت خانه ها و شــعبه های اســتانی آنها، 
قــوۀ قانون گذاری، قوۀ قضاییه، مراجع محلی و شــوراهای منتخب 
کمیت سلســله مراتبی و تمایل به ســوی انگاشت  شــهروندان( از حا
کــه از آرمان های نخســتین و پابرجــای برنامه ریزی در  »جامعیــت«۱ 
کارکردهای بخش عمومی  جهان به شــمار می آید، به تمرکززدایی از 
کشــورهای اروپــای غربــی در  و به کارگیــری ســازوکارهای بازارگونــه در 
کشــورها  دوران پــس از دهــۀ ۱۹7۰میلادی، بخش های عمومی این 
به »نمایندگی های خدمات رسانی«۲ چندپاره  ای تبدیل شده  اند که 
در چارچوب »تقسیم های سازمانی بخشی«۳، انگیزه های بیشتری 
برای دستیابی به مقاصد سازمانی خود دارند تا دستیابی به اهداف 
گسترده تر مربوط به کل سیستم بخش عمومی )دانشپور، ابراهیم نیا  
و  محمودپور ، ۱۳۹۳، ۶۰(. مسیرهای غیریکپارچه در سیاست گذاری 
در بخــش عمومی، بــا چیرگی »ســازوکارهای مشکل گشــایی مبتنی 
بــر رهیافت هــای خطی«4 شــدیدتر نیز  می شــود: در ایــن رهیافت ها 
و  اقتصــادی  اجتماعــی،  سیســتم های  ویژگی هــای  نادیده گرفتــن 
گونــی و تنــوع عناصــر آن سیســتم ها و این کــه  گونا محیطــی، چــون 
هریک از این عناصر توســط نهادهای چندگانۀ رســمی و غیررســمی 
گون در پــی بهره های فردی خود  گونا و در ســطوح فضایــی و زمانی 
کــه نه فقط به  هســتند، بــه تدویــن سیاســت هایی منجــر  می شــود 
تنهایــی قــادر بــه رویارویــی بــا مشــکل های اجتماعــی، محیطــی و 
که  اقتصــادی نیســتند، بلکه اثــرات جانبی ناخواســته ای نیــز دارند 
که چنین  چرخه های جدیدی از مشــکل ها را ایجاد می کنند. اثراتی 
عواملــی بر حکومت شــهری و ســاختار ســازمانی بخــش عمومی -- 
به ویژه در قلمرو برنامه ریزی شهری و فراشهری -- بر چگونگی ادارۀ 
شهرها گذاشته اند، منجر به دگرگونی نگرش و سازوکار برنامه ریزی از 
 »برنامه ریزی کاربرد زمین شهری« به »برنامه ریزی فضایی شهری«5
کلیت نگر و   شده اســت تــا بتواند با توســل بــه رویکــردی یکپارچــه و 
کالبدی  کــه در یک محــدودۀ  مدیریــت روابــط میــان فعالیت هایی 

گشــودن  بــه  بــر مکان هــا اثر می گذارنــد،  مشــترک روی می دهنــد و 
مشــکل های پیچیــده و بین بخشــی اجتماعی- محیطــی، بپردازد. 
کــه  در چارچــوب برنامه ریــزی فضایــی شــهری و فراشــهری اســت 
»سیاســت گذاری یکپارچــه«، بــه یکــی از عرصه هــای مهــم پژوهش 

شهری و فراشهری تبدیل شده است.
بزرگ شهر )یا کلان شهر( تهران۶ متشکل از ۲۲ ناحیۀ خرد شهری، 
کشــور و  کل  بــا موقعیــت اقتصــادی، فرهنگی و سیاســی مســلط در 
که افــزون بر مکان  کارکردهــا و فعالیت ها اســت  محــل تمرکــز شــدید 
تمرکــز تصمیم گیــری دولت7 )یا قــوۀ مجریــه، شــامل وزارت خانه ها؛ 
معاونت هــا  ســایر نهادهــا(، دو قــوۀ مقننــه و قضاییــه، مــکان تمرکز 
بــه شــمار  نیــز  کشــور  ســرمایه گذاری و فعالیت هــای اقتصــادی در 
می آید. در این بزرگ شــهر، عناصر سیاســت گذاری چندگانه، شامل 
شعبه های استانی عناصر سیاست گذاری بخشی به تولید تصمیم و 
گون می پردازند.  گونا سیاست، و اجرای آنها در حوزه های موضوعی 
عوامل تصمیم گیری منتخب شــهروندان در این بزرگ شــهر، شامل 
که از نظر حقوقی  شورای شهر تهران و شهرداری شهر تهران هستند 
جایگاهــی ناروشــن و مبهــم در برنامه ریــزی و مدیریــت شــهر تهران 
دارنــد. عوامــل تصمیم گیــری بخش خصوصــی و برخــوردار از منابع 
اقتصــادی در بزرگ شــهر تهــران نیــز بــا انگیــزۀ تجمیــع و به کارگیــری 
ســرمایه و افزایش ســود اقتصادی، منافع و بهره هایی را - به ویژه در 
توسعه و بازتوسعۀ زمین و فضای ساخته شده در بزرگ شهر تهران- 
پیگیری  می کنند. در چنین وضعیتی است که وجود منافع و اهداف 
گون، امکان ناســازگاری، ناهماهنگی و تضاد میان تصمیم ها و  گونا
سیاســت های این عوامل تصمیم گیری و سیاســت گذاری چندگانه 
که از ســوی بخش عمومی برای  کوشــش هایی  کرده اســت.  را ایجاد 
قراردادن سیســتم و ساختار سیاست گذاری این بزرگ شهر در مسیر 
افزایــش ظرفیــت یکپارچگــی سیاســت ها انجــام شده اســت نیــز در 
چارچوب یک فرایند پیوســتۀ سیاســت گذاری قرار نگرفته و خود بر 

زمینه های ایجاد غیریکپارچگی در این بزرگ شهر افزوده است.

هدف 

کاوی قرارگرفته   ح و مــورد وا پرسشــی دوگانه در ایــن مقاله مطر
که چه عناصر، وضعیت ها و پدیده هایی  که در پی یافتن این است 
در سیاســت گذاری بزرگ شــهر تهــران اثرگذارند و هریــک چگونه در 
شــکل گیری وضعیت سیاســت گذاری در بزرگ شهر تهران از دیدگاه 
می کننــد.  عمــل  سیاســت ها  یکپارچگی-غیریکپارچگــی  دوگانــۀ 
در پاســخ، هــدف ایــن مقالــه تبیین وضعیــت دوگانــۀ یکپارچگی- 
غیر یکپارچگی در بزرگ شــهر تهران تعیین شده اســت. در پاســخ به 
کار دو  پرســش و دســتیابی به هدف پژوهش پایه در مقاله، فرایند 

مرحلــه ای بــرای این مقاله طراحی شده اســت )نمــودار ۱(. در این 
که با به کارگیری  فرایند، مرحلۀ نخســت مســیری استنتاجی اســت 
روش بازبینی سیســتماتیک منابع، دانش موجود سیاست گذاری 
و  نظــری  پژوهش هــای  بزرگ شــهرها،  برنامه ریــزی  در  یکپارچــه 
تجربیــات دیگــر بزرگ شــهرها در جهــان را اســتخراج نموده اســت. 
برونداد این مرحله، پیشــنهاد زمینه های اصلی تحلیل و نیازهای 
اطلاعاتــی در ردیابــی وضعیــت بزرگ شــهر تهــران از دیــدگاه دوگانۀ 
یکپارچگــی- غیریکپارچگــی در سیاســت گذاری اســت. در مرحلــۀ 
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دوم، نیازهای اطلاعاتی تعیین شده در مرحلۀ نخست در مسیری 
 اســتقرایی بــا به کارگیــری روش »مصاحبــۀ نیمه-ســاختاریافته«8
کادمیک( و نیز  کارشــناس در جایگاه های دانش پژوهانه )آ  با افراد 
گردآوری شده،  تصمیم گیری و سیاســت گذاری در بزرگ شهر تهران 
و با روش »تحلیل موضوعی«۹ تحلیل شده است. از این روش برای 
کشف و صورت بندی الگوهایی که روابط، رویدادها و وضعیت های 
تکرارشــونده در ســاختار سیاســت گذاری در برنامه ریزی بزرگ شهر 
تهران را تبیین می کنند، اســتفاده شده اســت. دســتاورد پیمودن 
چرایــی  و  چیســتی  ماهیــت  شناســایی  مقالــه  در  فراینــد  ایــن 
بزرگ شــهر  برنامه ریــزی  در  اجــرای سیاســت ها  و  سیاســت گذاری 

تهران از دیدگاه دوگانۀ یکپارچگی- غیر یکپارچگی است.

روش شناسی 

پژوهش پایۀ این مقاله با اختیار راهبرد »مطالعۀ موردی« انجام 
شده است۱۰. مطالعۀ موردی یکی از راهبردهای بازجُست رهیافت 
سیاســی،  علــوم  پژوهش هــای  در   )Creswell, 2009, 16( کیفــی 
که  جامعه شناســی، مطالعــات شــهری و ســایر علــوم مرتبط اســت 
وظیفــۀ آن درک منحصر به فــردی و پیچیدگــی واحــد مــورد تحلیل 
اســت )Odendaal et al. 2014, 25(. ایــن راهبــرد زمانــی می توانــد 
کیفــی پرســش  های پژوهــش از  کــه در پژوهــش  گرفته شــود  بــه کار 
نــوع چرایــی و چگونگی هســتند و بــر تحلیلی عمیــق از یک یا چند 
مــورد تمرکزدارند؛ پژوهشــگر بــر موضوع های معاصــر )و نه تاریخی( 
Yin, 2003, 1-5; Mill-( کنترل نــدارد تمرکــزدارد ولی بر رویدادهــا 
er & Salkind, 2002, 5 (. در پژوهــش پایــۀ ایــن مقالــه، بزرگ شــهر 
تهران با روش  انتخابِ اطلاعات- سوی مورد۱۱ برگزیده شده  است. 

1- سیاســـــــت گذاری در بخـــــــش عمومـــــــی و 
انگاشت یکپارچگی

و  عمومــی  بخــش  سیاســت گذاری  میــان  روابــط  بررســی  در 
کار این مقاله است،  که مرحلۀ نخست فرایند  انگاشت یکپارچگی 
انگاشــت های اصلــی مرتبط بــا سیاســت گذاری یکپارچه در بخش 
عمومی و در بزرگ شــهرها ردیابی می شــود. این انگاشــت ها شامل 
سیاســت گذاری  عمومــی،  بخــش  در  سیاســت گذاری  و  سیاســت 
بخش عمومی و نظریۀ پیچیدگی، و یکپارچگی در سیاســت گذاری 

بخش عمومی است.

1-1- سیاست و سیاست گذاری در بخش عمومی و در شهرها 
عمومــی۱۲  سیاســت  یــا  عمومــی  بخــش  در  سیاســت گذاری 
مجموعه ای از تصمیم های دارای ارتباط درونی با یکدیگر است که 
از سوی بخش عمومی و با درنظر گرفتن اهداف منتخب و ابزارهای 
دستیابی به آنها، و در حوزه ای که این عوامل دارای قدرت اثرگذاری 
گرفته می شــوند تا اجرای آنها  و دســتیابی به این اهداف هســتند، 
 Briassoulis, 2004,( نتایــج مشــخص و هدفمنــدی را ایجاد کننــد
 .) 9; Howlett, Ramesh, & Perl, 2009, 6; Ranney, 1968, 8-9
بنا بر این تعریف، عناصر اصلی تشــکیل دهندۀ یک سیاســت، پنج 
عنصر اصلی دارد: نخســت( مشــکل سیاســتی۱۳، عرصۀ سیاست۱4 
سیاســت گذاری،  عوامــل  دوم(  سیاســت گذاری۱5،  موضــوع  و 
یعنــی عامــلان درگیــر در سیاســت گذاری، ســوم( اهــداف عوامــل 
کــه بازتابــی از سیســتم های ارزشــی آنهــا اســت،  سیاســت گذاری 
چهارم( ســاختارها و فرایندهای در دسترس برای سیاست گذاری، 
اهــداف  بــه  دســتیابی  بــرای  اســتفاده  مــورد  ابزارهــای  پنجــم(  و 
.)۹۱-۹۲  ،۱۳۹4 ابراهیم نیــا،  و  سیاست)دانشــپور  شــدۀ  تعییــن 
برنامه ریــزی در بخــش عمومی یک فرآیند رســمی تصمیم گیری 
کــه بخــش عمومــی بــا به کارگیــری آن اقدام هــای لازم بــرای  اســت 
گشودن مشکل های عمومی را تعیین می کند. سیاست های شهری، 
زنجیره ای از تصمیم ها )یا ناتصمیم ها(ی اختیار شده توسط مراجع 
عمومــی در هریــک از ســطوح ملی، منطقه ای، فراشــهری و شــهری 
هستند که بر نحوه زیست انسان ها در شهرها، مشکل های شهرها و 
 Hutchison, 2010, 907-908;( کیفیت زندگی در آنها، اثر می گذارنــد
Coplin, 2007, 7-8( و رهبــران سیاســی، شــهروندان، فرایندهــای 
بوروکراتیــک و تأمیــن خدمــات، و مــکان جمعیــت و فعالیت هــای 
اقتصادی زیرسیســتم های اصلی و دارای میان کنش آن را تشــکیل 
می دهنــد )Clark, 1985, 438(. در سیاســت گذاری شــهری ممکــن 
ج از  گروه هــای فشــار خــار اســت لابی هــای سیاســی، رســانه ها، و 
ســازوکار رســمی سیاســت گذاری نیز قادر شــوند ترجیح های خود را 
کنند  بــدون پیمودن یک فرایند تصمیم گیری،  در سیاســت ها وارد 

.)Latham, McCormack; McNamara & McNeill, 2008, 142(

1-۲- سیاست گذاری بخش عمومی و نظریۀ پیچیدگی
ارتبــاط میان سیاســتگذاری بخش عمومــی و نظریۀپیچیدگی 
اهمیت دارد زیرا نظریۀ پیچیدگی جهان را متشکل از سیستم هایی 
کــه پیوســته در حــال ســازش بــا محیــط خــود  پیچیــده می دانــد 
و در نتیجــه دگرگونــی هســتند. پذیــرش ایــن نظریــه در مطالعــۀ 

کار برای پاسخ به پرسش و دستیابی به هدف مقاله. نمودار 1- فرایند روش 
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سیستم های اجتماعی و محیطی، این سیستم ها را سیستم هایی 
که قواعد جاری میان آنها نه  پیچیده و خودسازمان ده می شناسد 
برپایۀ علیت قطعی )قطعیت گرا(۱۶، بلکه مبتنی بر علیت غیرقطعی 
گی های این سیســتم ها را می توان در  )غیرقطعیت گرا(۱7 اســت. ویژ
Holland, 1992, 17-20; Man-, 407-410 ( زیــر چنین معرفی کرد

 :)son, 2001
نخســت- تکامل18 مشــترک: سیســتم های پیچیده با محیط 
خــود تکامل پیدا می کنند، چنان که با دگرگونی در محیط، آنها هم 
دگرگون می شوند تا بهترین مناسبت را با محیط خود تأمین کنند. 
بــا ایــن دگرگونــی، آنها محیط خــود را نیــز دگرگون می ســازند و این 

فرایند پیوسته و تکرارشونده در طول زمان ادامه پیدا  می کند.
دوم- تنــوع لازم19: در سیســتم های پیچیــده، هــر چــه تنــوع 
درون سیستم بیشتر باشد، سیستم بیشتر قادر خواهد بود از این 
تنــوع برای پدیدآوردن امکان های جدید در تکامل با محیط خود 

استفاده   کند. 
سوم- هم پیوندی۲0: سیستم های پیچیده برای ماندگاری به 
اتصال و ارتباط با دیگر سیستم ها وابسته اند؛ یک سیستم  پیچیده 
بیشــتر بــا روابــط آن تعریف می شــود تا اجــزای آن و مشــخصه های 
گی هــای اجزای آن،  گســتردۀ سیســتم نه منتــج از برهم نهادن ویژ

بلکه حاصل میان کنش  میان آنها است. 
وضعیتــی  آشــوب  لبــۀ  آشــوب۲1:  مــرز  در  قرارگیــری  چهــارم- 
که سیســتم در آن توان ایجاد تعادل میان »اتفاقی بودن«۲۲  اســت 
و »حالــت ســکون داشــتن«۲۳ را دارد: سیســتم ها در مــرز آشــوب، 
به جای فرســودگی در اثر یک بحران، می توانند به »نقطۀ  بحرانی« 
قــرار  لبــۀ ســقوط  کــه در آن ســاختار درونــی سیســتم در  برســند 

 می گیرد، بدون اینکه سقوط کند.  
پنجم- وابســتگی حساس به شرایط نخستین۲4: هر دگرگونی 
جزیــی و تصادفی ممکن اســت در وضعیت سیســتم های پیچیده 
دگرگونی بزرگی ایجاد کند و سیستم را به یک وضعیت تعادل جدید 

برساند۲5. 
انتشــار نظریــۀ پیچیدگــی در علــوم طبیعــی، علــوم اجتماعــی و 
نیــز در سیاســت گذاری، درک از مشــکل های اجتماعــی- محیطی 
که بــرای مطالعۀ این مشــکل ها  گاهــی از ایــن  را غنی کــرده اســت؛ آ
کارآمــد بــرای رویارویــی بــا آنهــا،  و هم چنیــن تدبیــر سیاســت های 
کنتــرل و پیش  بینی کرد  کل را شــناخت و وضعیــت آن را  نمی تــوان 
لت های مهمی را در رابطه با چگونگی  )Briassoulis, 2005, 3(، دلا
کــه در زیر  درک مشــکل های سیاســت گذاری به همراه آورده اســت 
Briassoulis, 2004, 4-7; 2005, 4-8; Green-( معرفــی شــده اند

:)berg, Miller, Mohr, & Vladeck, 1977, 1533
گونی و تنوع مشکل سیاستی در بخش عمومی:  نخست- گونا
که سیستم هایی پیچیده، به  در سیستم های اجتماعی و محیطی 
شــمار می روند، عناصر سیستم در ســطوح فضایی و زمانی متفاوت 
که  این عناصر نه فقط  در پی بهرۀ فردی هستند. این در حالی است 
انگیزه هــا،  دیدگاه هــا،  اقتصــادی،  اجتماعــی-  جنبه هــای  نظــر  از 
کــه در اختیار دارند  احســاس ها، دورنماهای آینــده و میزان منابعی 
تفاوت دارند، بلکه اهداف آنها نیز مبهم و دارای عدم قطعیت است. 

کــه تعریف  مشــکل ها و تعیین اهــداف مرتبط با آنها  از ایــن رو اســت 
که این مشکل را تعریف می کنند  وابســته به شــرایط و عواملی اســت 
و در مســیر مشکل گشــایی، با دگرگونــی عوامل، منابــع و روابط آنها، 
تعریــف مشــکل و اهــداف مرتبــط بــا آن نیز تکامــل پیدا می کنــد. به 
این دلیل ممکن اســت تعریف های چندگانه ای از مشــکل ها وجود 
کشمکش باشند. افزون بر این، تعیین  که با یکدیگر در  داشته باشد 
روابط ســببی۲5 در پاسخ به پرسش های مهم »چه زمانی«، »چرا« و 
»کجا« مشــکل ها آغاز می شــوند، »به چه می انجامند« و »چه زمانی 
پایــان خواهندیافت« دارای قطعیت نیســت و بــه مقیاس تحلیل و 
کامل  کــه اغلب نا میــزان اطلاعات در دســترس هریــک از عوامل -- 

است -- بستگی دارد. 
اثــرات مشــکل سیاســتی:بازتاب  دوم- پیش بینی ناپذیــری 
وضعیــت  در  اولیــه«  شــرایط  بــه  حســاس  »وابســتگی  گــی  ویژ
که سیســتم هایی  سیســتم های اجتماعــی، اقتصــادی و محیطــی 
کــه مداخله های سیاســتی  پیچیــده به شــمار می آینــد، این اســت 
که مشکل سیاستی در آن تعریف و درمان  -- وابســته به مقیاســی 
گــون، دارای اثرات  گونا می شــود -- در ســطوح فضایی-ســازمانی 
پیش بینی ناپذیر و نامعین هستند و ممکن است به جای بهبودی 
گشــودن مشــکل ها، مشــکل موجــود را بــا مشــکلی یــا  و یافتــن راه 

موضوعی دیگر در زمان و فضا جایگزین کنند. 
در  پاییــن  بــه  بــالا  از  کنتــرل  قواعــد  کارآمدبــودن  نا ســوم- 
رویارویی با مشــکل سیاستی: یک سیستم  پیچیدۀ سازش پذیر 
کوچک تــری  سیســتم های  از  زمانــی،  فضایــی-  ســطح  هــر  در 
کــه به طــور سلســله مراتبی در سیســتم  های بزرگ تــر  تشکیل شــده 
جای گرفته اند. مشخصۀ سازماندهی سلسله مراتبی سیستم های 
پیچیــدۀ ســازش پذیر بــا ســاختارهای از بــالا بــه پاییــن هدایــت و 
مهــار هم خــوان نیســت، زیــرا در ایــن سیســتم ها هریــک از عناصــر 
که بــا یکدیگــر ارتباط هایی  بــه شــبکه هایی چندگانــه تعلــق دارنــد 
که سیســتم های  گی هایی  غیرخطــی دارنــد. با داشــتن چنیــن ویژ
را  آنهــا  کنتــرل  و  پیش بینی ناپذیــر  را  محیطــی  و  اجتماعــی 
کارآمــد، به درک  دشــوار می کند، طراحی سیاســت های پاســخگو و 
مشــکل های  ذاتــی  عدم قطعیــت  و  سیســتم ها  ایــن  پیچیدگــی 
سیاســتی در آنها و نیز تشــخیص اینکه راهی واحــد و مورد پذیرش 
گشــودن این مشــکل ها وجود ندارد، وابسته اســت:  همــگان برای 
یعنــی ایــن مشــکل ها در مقیاس هــای فضایــی و زمانــی چندگانــه 
بــا یکدیگــر میان کنــش دارنــد، در حالی کــه سیاســت های بخشــی 
و تــک مقصــوده  برآمــده از به کارگیــری رهیافــت خطــی در بخــش 
عمومــی، تنهــا جنبه هــای ویــژه ای از این مشــکل ها را مــورد توجه 
کشــمکش ها منبع ایجاد  قــرار می دهنــد و با ایجــاد هم پوشــی ها و 

مشکل های جدید و اتلاف منابع می شوند.

1-3- یکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهرها
عوامل تصمیم گیر و سیاست گذار بخش عمومی برای رویارویی با 
مشکل های بخشی خود، بر پایه دستورکاری که تقسیم کار و برنامه های 
کرده اســت، به سیاســت گذاری در بزرگ شهرها  ملی برای آنها تعیین 
که با پایبندی به این دســتورکار بخشــی ممکن  می پردازند؛ در حالی 
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اســت برآیندهــای سیاســت های آنهــا، ناســازگار و حتــی رقیــب دیگــر 
سیاســت ها باشــند. »سیاســت گذاری یکپارچــه« در بزرگ شــهرها بــا 
-- نیــت  و دســتورکار بهبــود برآمدهــا و درنظرگرفتــن پیامدهــای یک 
سیاســت در خــارج از یــک بخــش سیاســت  گذاری خــاص -- ارتقای 
برهم کنشی ها )راه حل های برد ـ برد( میان بخش های سیاست گذاری 
کاهش تکرار در فرایند های  چندگانۀ بخش عمومی در بزرگ شــهرها، 
افقــی و عمــودی سیاســت گذاری بخــش عمومــی در بزرگ شــهرها، 
یــک  اثــرات سیاســت های  از  ارتقــای درک عوامــل سیاســت گذاری 
بخش سیاســت گذاری بر دیگر بخش ها و ســازگاری میان سیاست ها 
در بخش هــای مختلــف )افقــی( و ســطوح مختلــف سیاســت گذاری 
کلی  )عمــودی( در بزرگ شــهرها، و تمرکــز بیشــتر بر دســتیابی اهداف 
 Stead(  بخش عمومی به جای دستیابی به اهداف محدودتر بخشی
کــه وارد قلمــرو برنامه ریــزی شــهری  Meijers, 2009, 319 &(، اســت 
دانسته شده است. در جمع بندی پژوهش های این انتظام می توان 
سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهرها را بر حسب عناصر 

اصلی فرایند سیاســت گذاری یکپارچه، یعنی جامعیت دروندادهای 
ایــن فراینــد، تجمیع پیامدها در پــردازش دروندادهــای این فرایند و 
ســازگاری بروندادهای این فرایند )دانشــپور و همــکاران، ۱۳۹۳، ۶۱-
۶۰؛ دانشــپور و ابراهیم نیــا، ۱۳۹4، ۹4-۹۳( تفســیرکرد )جــدول ۱(.
بــا پذیــرش پیچیدگی مشــکل های بخش عمومی، شــیوه های 
ایجــاد  بــرای  پاییــن  بــه  بــالا  از  اقتــدار  اعمــال  و  سلســله مراتبی 
Pollitt & Bouck-( کارامد دانسته شــده هماهنگی و یکپارچگی نا
aert, 2004, 20( و ضــرورت بازنگــری در رابطــۀ میــان دولت با دیگر 
ح شده اســت؛ تا تصمیم گیری  عوامــل تصمیم گیری در جامعه مطر
پویایی هــای  برهم کنــش  بتوانــد  بزرگ شــهرها  و  شــهرها  بــرای 
اقتصــادی، اجتماعــی، فرهنگــی، محیطی و سیاســی- اداری را در 
کنــد.  تصمیم گیــری و سیاســت گذاری بــرای بزرگ شــهرها ردیابــی 
گذر از الگوی حکومــت در ادارۀ بخش  پذیــرش این ضرورت یعنــی 
که در آن، سیاست گذاری نه فقط  عمومی، به سوی حکمروایی۲۶، 
از سوی دولت، بلکه با مشارکت فعال دامنه ای دربرگیرنده از تمام 

تشریح عناصر محتوایی سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهرها در جهانعناصر محتوایی سیاست گذاری یکپارچه 

جامعیت )درونداد 
فرایند سیاست گذاری(

• مکمل بودن سیاست ها در محدوده های جغرافیایی-اداری اثرگذار بر یکدیگر )Kidd, 2007, 166(فضایی

موضوعی
)Briassoulis, 2004, 21(  سازگار یا مکمل بودن سیاست ها در بخش های سیاست گذاری اثرگذار بر یکدیگر •
Under-( که تحت یک چارچوب سیاستی قرار گیرند • یافتن دامنۀ مناسبی از مشکل ها با وابسنگی درونی 

)dal, 1980, 159

ارزش های و 
راهنمای تصمیم ها 

گروه های فرهنگی و قومی و عوامل بیرون مانده از  • واردشدن دامنۀ وسیعی از اندیشه ها، صداها، 
)Holden, 2012( تصمیم گیری در بخش عمومی

• وجود سیستم های باور، نظریه ها و چارچوب های شناخت شناسانۀ مشترک، هم خوان یا غیرکشمکشی 
)Briassoulis, 2004, 25( که بازتاب آن برداشت هایی هم خوان از مشکل سیاست گذاری است

چشم اندازها و 
اهداف

کلان )Christensen, 1999, 94(: هم خوانی آن چه عوامل چندگانۀ سیاست گذاری از  • توافق بر سر اهداف 
 Briassoulis, 2004,( کلان مشترک، مکمل یا سازگار وضعیت مطلوب در ذهن دارند و پایبندی به اهداف 

)22; Christensen, 1999, 67

تجمیع پیامدهای 
سیاست گذاری )عمل 

پردازش در فرایند 
سیاست گذاری(

عوامل 
سیاست گذاری

کلی و نه دورنمای محدود هریک از عوامل سیاست گذاری  گزینه های سیاستی از دورنمایی  • ارزش گذاری 
)Underdal, 1980, 161(

کوتاه مدت  زمانی گزینه های سیاستی نه فقط بر مبنای مزایای  • پذیرش یک دیدگاه بلندمدت و ارزش گذاری 
)Underdal, 1980, 161( خ  می دهند که در آیندۀ دورتر رُ آنها، بلکه هم چنین بر مبنای پیامدهایی 

سازگاری بروندادها 
)برونداد فرایند فعالیت 

سیاست گذاری(

• پی گیری سیاست های سازگار از سوی عوامل چندگانۀ اجرای سیاست )Underdal, 1980, 161( افقی

کلان و خُرد سیاستی و نظریه های پشتیبان آنها با روندکارها، ابزارها و سنجه های عمودی • هم خوانی اهداف 
)Briassoulis, 2004, 21; Underdal, 1980, 161( اجرایی سیاست گذاری

تشریح عناصر روندکاری سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهرها در جهانعناصر روندکاری سیاست گذاری یکپارچه 

کلان سیاست گذاری چارچوب 
)Briassoulis, 2004, 21( سنت سیاسی و مدیریتی باز، شفاف و مشارکتی •

Chris- Briassoulis, 2004, 22  ( • وجود ساختارهای افقی تصمیم گیری  و سطح محلی سیاست گذاری
);tensen, 1999, 37

گون فرایندهای سیاست گذاری، عوامل سیاست گذاری گونا • روابط همیارانه، همکارانه، غیرکشمکشی میان آنها در مراحل 
)Kidd, 2007, 166( بخش های سیاست گذاری و نواحی جغرافیایی-اداری

ابزارهای سیاست گذاری

که باید از سوی عوامل سیاست گذاری  که در آن دســتورکارهای سیاســتی  • تدوین چارچوب یکپارچه کننده 
)Underdal, 1980, 166-167 ;Holden, 2012 ; Kidd, 2007, 164( بخش عمومی پیگیری شود، مشخص شود

Brias-(  به کارگیری ابزارهای سیاست گذاری تقویت کنندۀ یکدیگر، مکمل، هم خوان و غیرکشمکشی •
)soulis, 2004, 22

جدول1- ماتریس نشان دهندۀ تفسیر عناصر سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهرها.

کاوی دوگانۀ یکپارچگی- غیریکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران: وا



۲۰
نشریه هنرهای زیبا - معماری و شهرسازی  دوره ۲۲  شماره ۱  بهار ۱۳۹۶

فعــالان جامعــه انجام شــود و مجموعــۀ  چندگانــه ای از فعــالان در 
بخش هــای، دولتی، نیمه دولتی و خصوصــی از تمام مقیاس های 
فضایــی بــا بهره هــا و قــدرت متفــاوت، بــا مشــارکت در فرایندهای 
همکارانــۀ تصمیم گیــری، اهــداف و خواســته های خــود را در یــک 
ح کننــد )دانشــپور و ابراهیم نیــا،  سیســتم حکمروایــی محلــی مطر

.)Getimis, 2010, 123۱۳۹4، ۱۰۰-۹۹ ؛

یکپارچگی- غیریکپارچگی  ردیابی دوگانۀ   -3
سیاست گذاری در برنامه ریزی بزرگ شهر تهران

سیاســت گذاری  و  تصمیم گیــری  عوامــل  تهــران  بزرگ شــهر  در 
بخــش عمومــی هریــک -- در چارچــوب دســتورکارها و حوزه های 
قــدرت و تصمیم گیری و سیاســت گذاری مجزای خود -- تصویری 
متفــاوت از مهم تریــن مشــکل ها را در نظــر داشــته و اولویت هــای 
برنامه ریــزی متفاوتــی را )که با حــوزۀ موردعمل خود در بزرگ شــهر 
تهــران  بزرگ شــهر  در  خــود  عمــل  مبنــای  اســت(  مرتبــط  تهــران 
قرارداده انــد. ایــن وضعیــت نشــان از موقعیتی بالقــوه ناهماهنگ 
برداشــت ها،  دریافت هــا،  در  تضــاد  بــروز  امــکان  آن  در  کــه  دارد 
ارزش هــای زیــرکار و قواعــد راهنمــای تصمیم هــا و سیاســت های 
ایــن عوامــل تصمیم گیری و سیاســت گذاری وجــوددارد. در بخش 
ساخته شــده،  فضــای  و  زمیــن  توســعه دهندگان  نیــز  خصوصــی 
منابع موجود در این بزرگ شــهر را وســیله ای برای انباشــت هرچه 
گری  بیشــتر و بیشینه کردن ســرمایۀ خود در نظر می آورند و با سودا
زمیــن و فضــای ساخته شــده، از مراجــع شــهری تقاضای پیوســتۀ 
کم فضای ساخته شده و به زیر توسعه بردن  کاربرد و ترا دگرگونی در 
زمین هــای باقیمانده و تخریب و بازســازی فضاهای جدید در این 
بزرگ شــهر را -- بــر خلاف قوانین و مقررات برنامه های شــهری -- 
دارند. محصول فرایندهای تصمیم گیری و سیاســت گذاری در این 
وضعیت، سیاســت هایی غیریکپارچــه یا چندپاره برای بخش های 
که نمی تــوان آنهــا را هم چون  گــون در بزرگ شــهر تهــران اســت  گونا
یعنــی  آورد؛  درنظــر  تهــران«  بــرای  بزر گ شــهری  »سیاســت های 
کــه نشــانگر »میثــاق مورد توافــق، مشــترک و مورد  سیاســت هایی 
تعهد« بخش عمومی، بخش خصوصی، و شهروندان دربارۀ نقش 
این بزرگ شهر و نیز تقسیم مسئولیت ها و اختیارها در دستیابی به 
گون  این نقش باشد. در چنین وضعیت سیاست گذاری، منابع گونا

)شامل منابع مالی، نیروی انسانی، زمان و جز  آن( نیز در مسیرهای 
گاه رقیب، مصرف  و یا اتلاف می شوند. گون، هماهنگ نشده و  گونا

۲-1- ردیابــی زمینه هــای تحلیــل سیاســت گذاری یکپارچــه در 
برنامه ریزی بزرگ شهر تهران 

در این بند از مقاله با ردیابی زمینه های تحلیل سیاســت گذاری 
یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهر تهران و انجام عمل تحلیل بر پایۀ 
این زمینه ها، کوشش شده است  تا عناصر، رویدادها و وضعیت  های 
برنامه ریــزی  در  سیاســت گذاری  چرایــی  و  چیســتی  تبیین کننــدۀ 
بزرگ شــهر تهــران -- از دیــدگاه دوگانــۀ یکپارچگــی- غیر یکپارچگــی 
گزارش شــود. زمینه هــای تحلیــل سیاســت گذاری در برنامه ریزی   –
که بر پایۀ تلفیق  بزرگ شهری از این دیدگاه دوگانه، چارچوبی است 
انگاشت های تکرارشونده در پژوهش های نظری و مطالعات تجربی 
در جهــان، به عنــوان عناصر رونــدکاری سیاســت گذاری یکپارچه در 
بند ۳-۲ مقاله پیشــنهاد  شــد و در جدول۲ نیز پرســش های اصلی 

برای سنجش این چارچوب معرفی شده  است.

تحلیــل  پرســش های  بــه  پاســخ  بــرای  داده   گــردآوری   -۲-۲
سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهر تهران

داده هــای موردنیــاز در پژوهــش پایــۀ ایــن مقالــه بــرای پاســخ 
غیر یکپارچگــی  یکپارچگــی-  دوگانــۀ  تحلیــل  پرســش های  بــه 
سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهــران )کــه در جــدول۲ در بنــد ۳-۱ 
معرفی شــدند( بــا انجــام »مصاحبه هــای نیمه-ســاختاریافته« بــا 
و  کادمیــک(  )آ دانش پژوهانــه  جایگاه هــای  در  کارشــناس  افــراد 
دربــارۀ  تهــران  بزرگ شــهر  و سیاســت گذاری در  نیــز تصمیم گیــری 
وضعیــت ســاختار سیاســت گذاری در برنامه ریزی این بزرگ شــهر، 
به دست آمده اســت. روش انتخاب پرسش شوندگان، نمونه گیری 
وضعیــت  از  اطــلاع  معیارهــای  به کارگیــری  بــا  کــه  بــوده  نظــری۲7 
سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهران در دوره هــای زمانی متفاوت، 
گونی افراد و در دســترس بودن، انتخاب  شــده اند.  گونا ناهمگنی و 
انتخــاب تعــداد آنهــا نیز نــه به منظور تشــکیل یــک نمونــۀ نمایا۲8، 
که به آشکارشــدن موضوع  بلکــه به منظــور پیش رفتن در مســیری 
مورد مطالعــه بیانجامــد )Flick, 2009, 117-119( ادامــه پیدا کرده 
گــردآوری داده حجم نمونه،  اســت. بــه همین دلیل در ایــن روش 
بــا رســیدن به داده های تکراری مشــخص شــده اســت. جدول۳، 

جدول۲- ماتریس نشانگر پرسش های تحلیل دوگانۀ یکپارچگی- غیر یکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران.

پرسش های تحلیلزمینه های تحلیل 

کلان  چارچوب 
سیاست گذاری

کلان سیاست گذاری و میان عوامل سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران، سنت همیاری و اعتماد، عزم و ارادۀ  آیا در چارچوب 
سیاسی و نیز تعهد و ارادۀ مشترک برای پایبندی به چارچوب های سیاست گذاری یکپارچۀ مورد تواقق وجود دارد؟

عوامل سیاست گذاری

آیا درســاختار سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهران عوامل سیاســت گذاری برای هدایت یکپارچگی سیاست  های تدوین شده 
در عرصه های سیاســتی بخشــی و محدوده های جغرافیایی-اداری، اجرای چرخه های فرایبین بازبینی سیســتماتیک تمام 
جنبه های اجرا و ثبت مشکل ها، و نیز پاسخگویی دربارۀ دو وظیفۀ بالا به دیگر عوامل سیاست گذاری در قلمرو برنامه ریزی 

شهری، وجود دارد؟

ابزارهای سیاست گذاری
که تمام عوامل تصمیم گیری   آیا در ســاختار سیاســت گذاری بزرگ شــهر تهران یک چارچوب سیاســتی الزام آور  تدارک دیده شده 

به آن پایبند باشند؟



۲۱

کشوروزارت راه و شهرسازی*عوامل بخش عمومی نهاد مطالعات و برنامه ریزی شهر وزارت 
شورای شهر تهرانشهرداری تهرانتهران

کنونی یا سابق کنونیکنونیسابقسابقکنونیسابقکنونیوضعیت: 

۱۲۲۱5۲۱تعداد )نفر(

کادمیــک مصاحبه شــوندگان  دســته بندی از جایــگاه حرفــه ای و آ
عوامــل  میــان  در  پرسش شــوندگان  فراوانــی  و  نشــان می دهد  را 
گــون بخــش عمومــی نیــز در  گونا تصمیم گیــری و سیاســت گذاری 

جدول4 مشخص شده است.

تحلیــل  پرســش های  بــه  پاســخ  بــرای  داده هــا  تحلیــل   -3-۲ 
سیاست گذاری یکپارچه در برنامه ریزی بزرگ شهر تهران

گردآوری شده  در پژوهش پایۀ این مقاله برای تحلیل داده های 
در  یکپارچــه  سیاســت گذاری  تحلیــل  پرســش های  بــه  پاســخ  در 
برنامه ریزی بزرگ شــهر تهران از روش »تحلیل موضوعی« استفاده 
گزارش دهی الگوها۲۹ و  که روشی اســت برای تعیین، تحلیل و  شــد 
 Braun(  درمیان داده ها )تم ها )یعنی موضوع یک صحبت یا نوشتار
که هر تم نشــانگر ســطحی از الگویابی درون   )& Clarke, 2006, 79
مجموعــه داده هــا اســت )Braun & Clarke, 2006, 81(. فراینــدی 
گزارش دهــی الگوها و تم هــا درمیان  کــه ایــن روش بــرای تحلیــل و 
کیفــی )چــون  داده هــا به کارمی گیــرد، بــا برخــی از دیگــر روش هــای 
کیفی( شــباهت هایی دارد اما  نظریــۀ مبنایی۳۰ و تحلیــل محتوای 
در مقایســه بــا ایــن روش هــا دارای دو تفاوت  بارز اســت: نخســت( 
به کارگیــری  قابــل  گــون  گونا در چارچوب  هــای شناخت شناســانۀ 
اســت؛ و دوم( قابلیت به کارگیری هم در مســیری اســتقرایی و هم 
که تنها  در مســیری اســتنتاجی را )بــر خــلاف روش نظریۀ مبنایــی 
 Braun &( دارد )در مســیر اســتقرایی به تحلیــل داده ها می پــردازد
Clarke, 2006,1(. در ایــن مقاله به کارگیــری این روش برای یافتن 
تم هــای اصلــی تبیین کنندۀ وضعیــت سیاســت گذاری یکپارچه در 
برنامه ریــزی بزرگ شــهر تهــران بــا پیمــودن مراحل زیر انجام شــده 

است ) و نتایج آن در بند 4-۳ مقاله معرفی شده است(:
مرحلــۀ نخســت- آشــنایی بــا داده هــا: آشــنایی بــا داده ها با 

گفتــاری به داده هــای نوشــتاری )مصاحبه ها(،  تبدیــل داده های 
بــا  مرتبــط  کــه  هرآن چــه  دربــارۀ  کلــی  یادداشــت برداری هایی  و 
زمینه هــای تحلیــل پژوهش پایــۀ این مقاله اســت، و نیز واردکردن 
کیفــی  تحلیــل  نرم افــزار  در  متــن  بــه  تبدیل شــده  مصاحبه هــای 
کمــک  کاربــرد ایــن نرم افــزار در مقالــه،  MAXQDA پیموده شــد. 
آن چــه  دقیــق  ثبــت  در  پژوهشــگر۳۱  عینــی  موضــع  حفــظ  بــه 
گفته اند و بازنمایی تا حد ممکن دقیق آن است. پرسش شوندگان 
ایــن مرحلــه  کُدهــای نخســتین3۲: در  مرحلــۀ دوم - تولیــد 
کــه در ارتبــاط با زمینه هــای تحلیل در  موضوع هــای قابل توجهــی 
مصاحبه ها بیان  شده اند، ردیابی، هریک در دسته  هایی قرار گرفته  

گرفته  شد. و یک عنوان )برچسب( برای هر دسته درنظر 
مرحلۀ ســوم- جســتجو برای الگوهای بالقوه: در این مرحله 
کُدهای نخســتین جستجو شود. روابط  کوشش شــده روابط میان 
کُدهای نخستین به عنوان »الگوهای بالقوه«  تکرارشونده در میان 
تشــکیل دهندۀ تم های تبیین کنندۀ وضعیت دوگانۀ یکپارچگی-
غیریکپارچگــی در برنامه ریــزی بزرگ شــهر تهــران ردیابــی شــدند. 
کل  این مرحله شــامل حرکت پیوســتۀ رو به جلــو و رو به عقب میان 
کُدها و تعییــن الگوها و تم ها بــود؛ یعنی برخی  مجموعــه داده هــا، 
کُــد جدیــد در یکدیگــر  کُدهــای نخســتین بــرای تشــکیل یــک  از 
ادغام شده ، برخی یک الگو و تم  جدید را شکل داده ، و برای برخی 
کــه امــکان قراردهــی در هیچ یــک از الگوها و تم هــای موجود نبود، 

الگو و تمی جدید شکل داده  شد.

۲-4-گزارش دهــی تم هــای اصلــی تبیین کننــدۀ وضعیــت دوگانــۀ 
یکپارچگی- غیر یکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران

مرحلــۀ چهــارم به کارگیــری روش تحلیــل موضوعــی در مقالــه، 
گزارش دهی تم های اصلی تبیین کنندۀ وضعیت دوگانۀیکپارچگی- 

کادمیک پرسش شوندگان، در پژوهش پایۀ مقاله. کلی از جایگاه حرفه ای و آ جدول3- دسته بندی 

جدول4- فراوانی مصاحبه شوندگان در میان عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری چندگانه بخش عمومی، در پژوهش پایۀ مقاله.

* با نام قبلی »وزارت مسکن و شهرسازی«

کاوی دوگانۀ یکپارچگی- غیریکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران: وا
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۲۲
نشریه هنرهای زیبا - معماری و شهرسازی  دوره ۲۲  شماره ۱  بهار ۱۳۹۶

غیر یکپارچگی در وضعیت سیاســت گذاری بزرگ شهر تهران است. 
این تم ها عبارتند از: الف( روشــن نبودن توزیع قدرت و مســئولیت 
میــان ســطوح ملی و محلــی سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهران، 
بــه  سیاســت گذاری  و  تصمیم گیــری  عوامــل  دســت نیافتن  ب( 
کارکــرد یکپارچه کننــدۀ مــورد انتظــار، و پ( دســت نیافتن ابزارهای 

کارکرد یکپارچه کنندۀ موردانتظار. سیاست گذاری به 
۲-4-1- روشــن نبودن توزیع قدرت و مســئولیت میان ســطوح 

ملی و محلی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران
در برنامه های پنج سالۀ توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 
کشــور )قانون برنامۀ پنج ســالۀ پنجم توســعۀ اقتصادی، اجتماعی 
و فرهنگی جمهوری اســلامی ایران، ۱۳8۹؛ قانون برنامۀ پنج سالۀ 
چهــارم توســعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اســلامی 
ایــران،  ۱۳8۳ و قانــون برنامــۀ پنج ســالۀ ســوم توســعۀ اجتماعــی، 
اقتصــادی و فرهنگــی جمهوری اســلامی ایــران، ۱۳7۹(، به دولت 
گــذاری برخــی امــور شــهری به  اختیارهــا و وظایفــی در رابطــه بــا وا
ســطوح محلی )که می توان آن را شامل شهرداری و شورای شهرها 
کوشــش هایی دیگر نیــز می توان--  دانســت( داده شده اســت. در 
مســتقیم و یــا غیرمســتقیم -- ایــن تقاضــا را ردیابــی نمــود؛ امــا 
کوشــش ها به دگرگونــی در چارچوب هــای قانونی  هیچ یــک از ایــن 
بــرای شــفافیت در توزیــع قدرت و مســئولیت میان ســطوح ملی و 
محلی سیاســت گذاری در بزرگ شــهر تهران منجر نشده است. این 
موضوع را می توان به شــکل نگرفتن ســطح محلی سیاست گذاری 
که مجموعــۀ این عوامل  نیــز مربــوط دانســت و اینگونه تفســیر کرد 
پدیدآورنــدۀ تداخــل وظایــف شــهرداری و قــوۀ اجراییــه یــا دولــت 
)متشــکل از دولــت، یعنــی قــوۀ اجرایــی، شــامل وزارت خانه هــا و 
شــعبه های اســتانی آنها(، در این بزرگ شهر بوده ا ست. سطح ملی 
و محلــی در ایــن بزرگ شــهر، وظایف خود را بیشــتر بر پایــۀ رقابت و 
تضــاد با یکدیگر انجام می دهند. فقدان چارچوبی قانونی به همراه 
گروه های  قواعد و مقررات برآمده از آن که کوشش کند سهم و نقش 
متفــاوت در تصمیم گیــری و سیاســت  گذاری در بزرگ شــهر تهران را 
که نیروهای غیرمتشکل، هدایت نشده  مشخص کند، موجب شده 
کــه در پــی به دســت آوردن منافــع  کنــده، امــا دارای قــدرت،  و پرا
سیاســی و اقتصــادی در بزرگ شــهر تهــران هســتند نیــز جایــگاه و 
عملکرد تعیین کننده ای در شهر تهران بیابند و در هریک از این دو 
ســطح، از شــرایط و رقابت های سیاســی برای اعمال فشــار بر دیگر 
عوامل سیاســت گذاری و در نتیجه به دســت آوردن قدرت سیاسی 
کــه در سیســتم متمرکــز  و اقتصــادی بیشــتر بهره  برنــد. ایــن رویــه 
گــرد آوری مالیــات، منابــع مالی به طــور مــوردی و به میــزان متغیر، 
به عنوان »کمک های دولتی« در اختیار شهرداری بزرگ شهر تهران 
قرار می گیــرد نیــز نشــان از نپذیرفتن این اســت که تهــران )هم چون 
دیگر بزرگ شهرها و شهرها در کشور( به عنوان یک سیستم کارکردی 
مســتقل و نیازمند تأمین منابع مالی خود اســت. این وضعیت در 
مجمــوع موجب می شــود از یک  ســو سیاســت های برنامه ریزی در 
بزرگ شــهر تهران شفاف، روشن و قابل ســنجش نباشند و از سوی 
که وظیفۀ نظرخواهی از و پاسخگویی  دیگر، عامل سیاست گذاری 
به شــهروندان دربارۀ سیاست ها در برنامه ریزی بزرگ شهر تهران را 

دارد نیز مشخص   نباشد.
۲-4-۲- دست نیافتن عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری به 

کارکرد یکپارچه کنندۀ موردانتظار
کشــور ایــران نشــان  کوشــش های بخــش عمومــی در  ردیابــی 
کــه یــا به طــور صریــح و  از پایه گــذاری ســاختارهای ســازمانی دارد 
به عنــوان هدف اصلــی در پی ایجاد یکپارچگی در سیاســت گذاری 
بوده انــد، و یــا به طــور ضمنی و به عنــوان هدفی فرعــی دارای توان 
سیاســت گذاری  عوامــل  سیاســت های  یکپارچه کننــدۀ  بالقــوۀ 
چندگانه در بزرگ شــهر تهران بوده اند. در پژوهش پایۀ این مقاله، 
ح هــای توسعه شــهری تهــران )کــه در  »نهــاد مطالعــات و تهیــۀ طر
دوره ای از فعالیــت خــود، به عنوان “نهاد مطالعــات و برنامه ریزی 
تهــران«  نیــز شــناخته می شــد(«، و »شــورای شــهر  تهــران”  شــهر 
مهم تریــن ایــن عوامــل سیاســت گذاری شــمرده  شــده اند. تحلیل 
که برای هریک از آنها در ایجاد یکپارچگی میان سیاست ها  نقشی 

ردیابی شده است را در زیر می توان چنین بیان  نمود:
ح های توسعه شهری تهران الف- نهاد مطالعات و تهیۀ طر

عامــل  ایــن  کارآمــدی  نا تببیــن  در  ردیابی شــده  دلایــل 
سیاســت گذاری به عنوان یکپارچه کنندۀ سیاست ها در بزرگ شهر  

تهران را می توان چنین برشمرد:
و  تصمیم گیــری  عوامــل  میــان  در  همگانــی  توافــق  نبــود   •
دربــارۀ  خصوصــی  و  عمومــی  بخــش   دو  در  سیاســت گذاری 
نهــاد  ایــن  تشــکیل  نهــاد:  ازایــن  موردانتظــار  وظایــف  و  نقــش 
یکپارچه کنندۀ تصمیم های و سیاست های وزارت راه  و شهرسازی 
)مســکن و شهرســازی ســابق(، شــهرداری و شــورای شــهر تهــران 
گســترۀ قــدرت و اختیــارات ایــن دو بخش  بــه دلیل روشــن نبودن 
سیاســت گذاری در این بزرگ شهر، به طور ذاتی نشان از پایه گذاری 
یک محیط تصمیم گیری و سیاست گذاری برانگیزانندۀ تضاد منافع 
دارد. در تشــکیل ایــن نهاد نیز نبــود توافق همگانــی در این زمینه 
وجودداشــت؛ یعنــی این که عوامل تصمیم گیری و سیاســت گذاری 
در دولت، شهرداری و شورای شهر تهران، عوامل تصمیم سازی در 
شــرکت های خصوصی تهیه کنندۀ برنامه های شهری در بزرگ شهر 
تهــران و افراد متخصــص در جایگاه هــای دانش پژوهانه، باورهای 
متفاوتــی دربــارۀ بایســتگی شــکل گیری این نهاد و نقــش و وظایف 
موردانتظــار از آن داشــتند و یــا دســت کم بــه توافــق نخســتین در 
زمــان تشــکیل آن پای بنــد نماندنــد. در طــول دورۀ فعالیت هــای 
ایــن نهــاد نیــز نه فقــط چنیــن توافقی شــکل نگرفــت، بلکــه رقابت 
بر ســر دســتیابی به قــدرت اثرگذاری بــر تصمیم ها و سیاســت های 
گی های رابطــۀ میان این نهــاد و دیگر عوامل  آن نیــز بــه یکــی از ویژ

تصمیم گیری و سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران تبدیل  شد.
شــهری  برنامه ریــزی  قلمــرو  از  بیــرون  عوامــل  اثرگــذاری   •
میــان  ایجادشــده  تفاهــم  در  نهــاد:  ایــن  نقــش و دســتورکار  بــر 
شــهرداری شهر تهران، وزارت راه و شهرسازی و شورای شهر تهران 
)کــه تعهــدی قابل از میان برداشــتن بــود( نقش موردانتظــار از این 
نهــاد، تهیــۀ برنامه هــای توســعۀ شــهری تهــران و عمــل هم چــون 
یــک ســاختار ســازمانی هماهنگ کننــدۀ تصمیم هــا و سیاســت ها  
کــه در مصوبــۀ »شــورای عالی شهرســازی و  بیــان شــد، در حالــی 
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معمــاری ایــران« دربــارۀ شــکل گیری آن )در چارچــوب الزام هــای 
اجرایــی »برنامــۀ جامــع شــهر تهــران، ۱۳8۶«( ایــن نهــاد به عنوان 
یک ســاختار ســازمانی دارای دســتورکار فرابینی و نظارت بر اجرای 
برنامــۀ جامــع شــهر تهــران معرفی شــد  و نه یک ســاختار ســازمانی 
دارای وظایــف یکپارچه کننــدۀ تصمیم هــا و سیاســت ها در فراینــد 
پیوســتۀ سیاســت گذاری و برنامه ریــزی در بزرگ شــهر تهــران. این 
امر نشــان می دهــد آن چه به طور غیر رســمی از شــکل گیری و عمل 
ایــن نهــاد انتظار می رفــت، در چارچوب هــای قانونــی بیان نشــد و 
پیامــد آن اثرگــذاری عوامــل بیــرون سیســتم برنامه ریــزی )شــامل 
گروهی( بر  روابط و رقابت های سیاســی، انگیزه ها و منافع فردی و 

فعالیت های آن بود. 
بــرای  کارآمــدی ســاختار اداری- ســازمانی تعیین شــده  نا  •
این نهاد: ســاختار اداری- ســازمانی این نهاد، آن را هم چون یک 
عامــل سیاســت گذاری خودکفا ندانســته بود؛ یعنــی نه فقط دارای 
اختیارات مســتقل نبود، بلکه از جنبۀ تعیین سرپرست وابسته به 
وزارت راه و شهرســازی و شــهرداری شــهر تهــران، و از جنبــۀ تأمین 
منابــع مالــی وابســته بــه شــهرداری تهــران بود. ایــن وابســتگی در 
کــه وظیفــۀ اصلی آن نیــز نظارت بــر عملکرد شــهرداری  حالــی بــود 
شــهر تهــران در اجــرای »برنامــۀ جامع شــهر تهــران، ۱۳8۶« درنظر 
کــه چنیــن نظارتی بــا وابســتگی اداری و مالی این  گرفتــه  شــده بود 
نهــاد به عامل سیاســت گذاری موردنظارت آن )یعنی شــهرداری(، 

در تناقض بود.
ب- شورای شهر تهران: شورای شهر تهران به عنوان یک عامل 
سیاست گذاری منتخب شهروندان می تواند ظرفیت پذیرفتن نقش 
یکپارچه کنندۀ تصمیم ها و سیاست های دیگر عوامل تصمیم گیری 
و سیاست گذاری بخش های دولتی، خصوصی و شهرداری تهران را 
به دست آورد، در حالی که به دلایل زیر نتوانسته است کارآمدی لازم 

را در کسب چنین ظرفیتی داشته باشد:
کاســتی قانونــی در زمینــۀ رابطــه شــورای شــهر تهــران بــا   •
عوامــل سیاســت گذاری دولتی: در رابطۀ شــورای شــهر بــا عوامل 
سیاست گذاری در دولت، میان قوانین )قانون تشکیلات، وظایف 
و  شــهرداران  انتخــاب  و  کشــور  اســلامی  شــوراهای  اختیــارات  و 
اصلاح های بعدی آن در ســال  های ۱۳75، ۱۳8۲، ۱۳8۶ و ۱۳۹۲( 
تناقــض  اداری تصمیم گیــری  و  و ســاختارهای موجــود ســازمانی 
و ناهمخوانــی وجــود دارد و در عمــل، ایــن عامــل سیاســت گذاری 
امکان نظارت بر فعالیت های نمایندگی های استانی و شهرستانی 
ایــن،  بــر  افــزون  نــدارد.  اختیــار  در  را  دولــت  وزارت خانه هــای 
کشور دارد  که شورای شــهر بر پایۀ قانون به وزارت  وابســتگی هایی 
که شــهروندان نتوانند از شــورای شــهر،  نیــز بــه این منجر می شــود 
انتظارعمــل به عنــوان یک »عامــل تصمیم گیری و سیاســت گذاری 
منتخــب شــهروندان و مســتقل از بخــش عمومی، بــرای نظارت بر 
تمام امور مربوط به شهر و پاسخ گویی دربارۀ آنها« را داشته باشند.
کاســتی قانونــی در زمینــۀ رابطــه شــورای شــهر تهــران بــا   •
شــهرداری این بزرگ شــهر: در رابطۀ شورای شــهر با شهرداری نیز 
کلــی وظیفــۀ انتخاب شــهردار و نظارت بــر عملکرد  فقــط در بیانــی 
شــهرداری بر عهدۀ شــورای شــهر قرار داده شــده ، اما ســازوکارهای 

شــاخص های  و  معیارهــا  نظــارت،  زمینه هــای  )شــامل  نظــارت 
نظــارت( بیــان نشده اســت. مطابــق قانــون، تنهــا ســازوکار روشــن 
برای واردکردن شــورای شــهر تهران در تولید تصمیم و سیاست در 
ح سئوال شورای شهر از شهردار«  شهرداری این بزرگ شهر، به »طر
که شــورای  و »اســتیضاح شــهردار« محدود می شــود و در شــرایطی 
شــهر تهران در هریک از موارد مورد اختلاف خود با شــهرداری این 
که  بزرگ شــهر، نتواندرویــۀ شــهرداری را تغییر دهــد، تنهــا مســیری 
پیــشِ روی آن قــراردارد، اســتیضاح شــهردار اســت. تصمیم گیــری 
مالــی«  »منابــع  مــورد  در  تهــران  شــهر  شــورای  سیاســت گذاری  و 
مورداســتفاده در شــهرداری ایــن بزرگ شــهر و چگونگــی تخصیص 
کاســتی  گون نیز دچار این  گونا ایــن منابع مالی برای فعالیت های 
که در بررسی هزینه های شهرداری تهران در شورای شهر نیز  است 
که شــهرداری را  ســازوکارها و ابزارهــای سیاســت گذاری تعهدآوری 
ملــزم بــه تخصیص منابع مالــی، مطابق آن چه از پیش در شــورای 

شهر به تصویب رسیده است، فراهم نشده  است.
کاســتی قانونــی در رابطــۀ میــان شــورای شــهر تهــران بــا   •
شــهروندان این بزرگ شــهر: اعضای شــورای شــهر تهران از میان 
کل شــهر تهران توســط شــهروندان  کاندیداهای معرفی شــده برای 
انتخاب می شوند. این امر در حالی است که شوراهای پایین دستی 
شورای شهر یا شوراهای محلات )یعنی شورایاری ها( نیز جایگاهی 
حقوقــی در تصمیم گیــری و سیاســت گذاری ندارنــد تا بتــوان آنها را 
تقویت کنندۀ رابطۀ پاســخگویی شورای شــهر تهران به شهروندان 
ایــن بزرگ شــهر در ســطح محــلات شــهری دانســت، بلکــه فقــط 
گون  گونا می تواننــد به طور داوطلبانه مشــکل های در زمینه هــای 
کرده  تصمیم گیری و سیاســت گذاری در ســطح محله را شناســایی 
و آنها را به اطلاع اعضای شــورای شــهر بزرگ شــهر تهران برســانند و 
همیــن محــدوده از اختیارهــا نیــز در دوران پــس از ســال ۱۳84 به 

تدریج محدود شده است.

کارکرد  ۲-4-3- دســت نیافتن ابزارهــای سیاســت گذاری بــه 
یکپارچه کنندۀ مورد انتظار

در بزرگ شــهر تهران اســناد برنامه ریزی شــهری اصلی »منشــور 
جهت گیری هــای  و  »چشــم انداز   ،»۱۳8۰ ســال  تهــران،  شــهر 
ح جامــع  اســتراتژیک تهــران در افــق ۱4۰4، ســال ۱۳85«، و »طــر
طــور  بــه   -- کــه   ،»۱۳8۶ ســال  تهــران،  )راهبردی-ســاختاری( 
و  هماهنگ کننــده  هدایت کننــده،  ضمنی--به عنــوان  یــا  صریــح 
یکپارچه کننــدۀ تصمیم ها و سیاســت های عوامل سیاســت گذاری 
چندگانــه در ایــن بزرگ شــهر تولیــد شــده اند و بــه دلایــل زیــر بــه 
کارکــرد مــورد انتظــار از آنهــا در یکپارچگی و هماهنگــی تصمیم ها و 

سیاست ها در این بزرگ شهر دست نیافته اند:
سیاســی  قــدرت  دارای  گروه هــای  اثرگــذاری  امــکان  الــف- 
و اقتصــادی بــر فرایندهــای تدویــن، تصویــب و اجــرای اســناد 
قــدرت  دارای  گروه هــای  و  افــراد  اثرگــذاری  امــکان  برنامه ریــزی: 
)سیاســی و اقتصــادی( بــر روندکارهــای تدویــن، تصویــب و اجرای 
ایــن برنامه هــا از راه لابی گــری، به راســتی  قوانین و مقررات شــهری 
کالاهــای قابــل خریــد و فــروش در ســاختارهای بوروکراتیــک  را بــه 

کاوی دوگانۀ یکپارچگی- غیریکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران: وا
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کرده است. برنامه ریزی در بزرگ شهر تهران، تبدیل  
ب- دربرگیرنده نبــودن فراینــد تولیــد اســناد برنامه ریــزی در 
گروه های ذینفع مشارکت  داده شده:  بزرگ شــهر تهران از جنبۀ 
در بزرگ شــهر تهران، ســازوکار روشن و ازپیش  اندیشیده شده برای 
وارد کــردن عوامل تصمیم گیــری و سیاســت گذاری چندگانۀ اثرگذار 
بــر برنامه ریزی شــهری در بزرگ شــهر تهــران )شــامل عوامل بخش 
کسب وکارهای بخش خصوصی( در فرایند  عمومی، شــهروندان، و 
تولیــد ابزارهــای سیاســت گذاری تدبیــر و به کارگرفتــه نشدهاســت. 
گــذاری قدرت تصویــب برنامه های جامع و تفصیلی شــهر تهران  وا
به شــورایعالی شهرســازی و معماری ایران بدون مشــارکت ســطح 
محلــی تصمیم گیــری و سیاســت گذاری نمونــه ای از ایــن وضعیت 
اســت و در معرض بررسی شورای شهر قرار دادن برنامه های جامع 
و تفصیلی شــهر تهــران نیز فقط جنبۀ تأییدی دارد، زیرا این شــورا 
دارای جایــگاه حقوقــی و قانونــی بــرای تصویــب چنیــن اســنادی 
کــه اجــرای اســناد برنامه ریــزی شــهری  نیســت. این گونــه اســت 
در یــک فراینــد از بــالا بــه پاییــن تصمیم گیــری و سیاســت گذاری 

انجام می شود. 
داده هــا،  پیوســتۀ  نشــدن  ک گذارده  به اشــترا و  تولیــد  پ- 
اطلاعــات مــورد نیــاز بــرای تولیــد تصمیم هــا و سیاســت ها: در 
سیاست گذاری و برنامه ریزی در بزرگ شهر تهران داده ها و اطلاعات 
گــون سیســتم  گونا دقیــق، همخــوان و بــه روز مربــوط بــه عناصــر 
شــهری به طور پیوســته تولیدنشــده و در اختیــار تصمیم گیرندگان 
و سیاســت گذاران قرار نمی گیــرد تا ابزارهای سیاســت گذاری بر پایۀ 
چنین داده ها و اطلاعاتی ایجادشوند و قابلیت به روز رسانی بر پایۀ 
دگرگونی های سیســتم شــهری را نیز پیدا کند. وجــود فاصلۀ زمانی 
کــه نشــان از دگرگونی هایی عمده  آغــاز تهیــۀ برنامه و اجــرای آن۳۳ 
کاســتی در  در وضعیــت پدیدۀ مــورد برنامه ریزی دارد نیز اثرگذاری 
ک گذاری داده هــا و اطلاعــات به روز بــرای بازبینی  تولیــد و به اشــترا

کرده  است. برنامه های شهری در بزرگ شهر تهران را تشدید 
ت- نبود ســازوکار پاسخگویی بخش عمومی به شهروندان 
و  گزارش دهــی  ســازوکارهای  نبــود  برنامه هــا:  اجــرای  دربــارۀ 
پاســخگویی بخــش عمومــی بــه شــهروندان دربــارۀ اجــرای اســناد 
برنامه ریــزی از ایــن جهــت بــر دســت نیافتن ایــن اســناد بــه نقــش 
ایــن  نبــود  کــه در  انتظــار مربــوط  می شــود  مــورد  یکپارچه کننــدۀ 
ســازوکار، هریک از عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری در بخش 
عمومــی و نیــز بخــش منتخــب شــهروندان قــادر  شــده اند اعمال و 
فعالیت هــای خــود را نــه در چارچــوب آن چــه ایــن اســناد تعییــن 
 کرده اند، بلکه در مســیر نشان دادن توانایی های فردی و سازمانی 
خــود قــرار  دهند و اقدامــات و پروژه هــای دارای برآمدهای عینی و 

کنند.  کوتاه مدت را پی گیری  

3- بحث

بزرگ شــهر  برنامه ریــزی  در  سیاســت گذاری  ســاختار  برآمــد 
کــه در آن سیاســت ها و  تهــران، مجموعــه سیاســت هایی اســت 
بــا  عمومــی  )بخــش   سیاســت گذاری  رســمی  عوامــل  برنامه هــای 

تصمیم هــای عوامــل غیررســمی تصمیم گیــری )بخــش خصوصــی 
و  تصمیم هــا  مجمــوع  در  و  هســتند  ناهمخــوان  شــهروندان(  و 
سیاســت های هماهنگ نشــده، متناقــض و رقیــب در زمینه هــای 
تهــران  بزرگ شــهر  ایــن  برنامه ریــزی  گــون سیاســت گذاری در  گونا
که در نهایــت به اتلاف منابع )شــامل منابع مالی،  اختیار می شــود 
نیروی انســانی و زمان( منجرمی شود. اهداف، نیت ها، تصمیم ها 
فقــط  نــه  شــهر،  ایــن  سیاســت گذاری  ســاختار  در  سیاســت ها  و 
فراینــد یکپارچه شــدن را نمی پیماینــد، بلکه به جای پیشــروی به 
ســوی مســیرهایی یکپارچــه، هماهنــگ و مشــارکتی، بــه عناصر و 
مســیرهایی غیریکپارچه و چندپاره، ناهماهنگ و متناقض و حتی 
رقابتــی تبدیــل شــده اند. بــا بازبینــی تم هــای اصلــی تبیین کنندۀ 
دوگانــۀ یکپارچگی-غیریکپارچگــی در سیاســت گذاری بــزرگ شــهر 

ح  داد: تهران می توان دلایل بنیادین این وضعیت را چنین شر
نخســت- شــکل نگرفتن توافــق و خواســت جمعــی در میــان 
گــون )در بخــش رســمی و غیررســمی  گونا عوامــل سیاســت گذاری 
ســطح  تــا  ملــی  ســطح  )از  متفــاوت  ســطوح  در  و  تصمیم گیــری( 
بزرگ شــهری( دربارۀ بایستگی استقرار یک ساختار سیاست گذاری 
عوامــل  ایــن  مشــترک  ارادۀ  و  تهــران  بزرگ شــهر  در  یکپارچــه 
سیاســت گذار در پیمــودن مســیرهایی بــرای پرکردن شــکاف های 
در  تضــاد  و  هم پوشــانی  بــه  و  بــوده  یکپارچگــی  مانــع  حقوقــی، 

تصمیم ها و سیاست ها در این بزرگ شهر انجامیده  است.
میــان  تضــاد  و  تقابــل   بــه  کم توجهــی  یــا  نادیده گرفتــن  دوم- 
غیررســمی  و  رســمی  عوامــل  و  خصوصــی  و  عمومــی  بخش هــای 
منافــع،  گونــی  گونا و  تهــران  بزرگ شــهر  در  سیاســت گذاری 
در  عوامــل  ایــن  رفتــاری  و  اعتقــادی،  فکــری،  چارچوب هــای 
کل بخــش عمومــی،  کلان در  گــون )از مقیــاس  گونا مقیاس هــای 
تــا مقیاس هــای خُرد -- امــا اثرگذار -- فردی( در بزرگ شــهر تهران 
کــه برحســب انگیزه هــای متفــاوت خــود درک متفاوتــی از ماهیت 
گشــودن و رویارویــی بــا آنهــا در ایــن بزرگ شــهر  مشــکل  و راه هــای 
دارنــد و در عرصۀ تصمیم گیری و سیاســت گذاری شــهری هزینه ها 
بــرای خــود متصــور  هســتند،  و منفعت هــای از هــم متمایــزی را 
موجــب  شده اســت ایــن عوامل بــا اثرگــذاری خُرد-خُــرد، تدریجی 
کوشــش های  و پیوســتۀ خــود هم چــون مانعی بر ســر راه موفقیت 
یکپارچه کنندۀ تصمیم ها و سیاست ها در این بزرگ شهر عمل  کنند. 
گون از سوی بخش عمومی  گونا کوشــش های  ســوم- با وجود 
-- که به طور صریح و یا ضمنی هدف ایجاد یکپارچگی و هماهنگی 
در تصمیم هــا و سیاســت ها در بزرگ شــهر تهــران را اختیار کرده انــد 
کدامیک از عوامل  که این هدف، در دســتورکار  -- روشــن نیســت 
قرار می گیــرد.  تهــران  بزرگ شــهر  در  سیاســت گذار  و  تصمیم گیــر 
گــون عوامــل تصمیم گیــری و  گونا کوشــش های  کــه  چنیــن اســت 
کشور، استان تهران و بزرگ شهر  گون در سطح  گونا سیاست گذاری 
تهــران، از یــک ســو در تهیــۀ اســناد برنامه ریــزی و تعییــن و تولیــد 
اهــداف و راهبردهــای یکپارچه کننــده )کــه اشــاره بــه جنبه هــای 
محتوایی برنامه ریزی دارد۳4( و از ســوی دیگر در پیشنهاد تشکیل 
ســاختارهای ســازمانی یکپارچه کننــده )کــه اشــاره بــه جنبه هــای 
تکرارشــونده  عنصــری  هم چــون  دارد۳4(،  برنامه ریــزی  رونــدکاری 
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گشــودن مشــکل های برنامه ریــزی بزرگ شــهر تهــران قابــل  بــرای 
کوشــش ها، عوامل تصمیم گیری و  ردیابی اســت. در هریک از این 
گاه متناقضی از انگاشت  سیاســت گذاری برداشــت های متفاوت و 
یکپارچگی داشــته اند و بــدون پیمودن فرایندهــای ایجاد توافق و 
همرأیی در میان دیگر عوامل سیاست گذاری، خود را هستۀ اصلی 

یکپارچه کنندۀ تصمیم ها و سیاست های آنان دانسته اند.  
و  برنامه ریزی  سیاســـــــت گذاری،  تصمیم گیـــــــری،  چهـــــــارم- 
مدیریت شهری در بزرگ شهر تهران توسط فعالیت های ناپیوسته 
گون  گونا و جسته وگریختۀ عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری 
انجام می شـــــــود، نه در یک فرایند متوالی و پیوســـــــتۀ برنامه ریزی 
و بـــــــا فراهم کردن محیـــــــط برنامه ریزی و الزام ها و ســـــــازوکارهای 
گون موردنیاز  راه اندازی این فرایند )شـــــــامل قوانین و مقررات  گونا
بر  پشـــــــتیبان تصمیم گیری، ساختارهای ســـــــازمانی شکل گرفته 
پایۀ قوانین و مقررات، منابع شـــــــامل منابع مالی، نیروی انسانی، 
زمان، و سیســـــــتم های داده و اطلاعات پشتیبان تصمیم گیری( 
که در آن اهداف تدوین شـــــــده در دوره های زمانی معین بازبینی 
و فرابینی شـــــــوند و عوامل رســـــــمی و غیر رســـــــمی تصمیم گیری و 
سیاست گذاری دارای مسئولیت در دستیابی به آنها نسبت به این 
مسئولیت خود، هم در برابر بخش عمومی و هم در برابر شهروندان 
گویی تهیۀ برنامه هم چون وظیفه و دستورکاری  پاسخگو باشند. 
در ساختار بوروکراتیک ادارۀ جامعه در بخش عمومی انجام شده و 

گون برنامه ریزی شهری، در مسیری  گونا رویارویی با مشکل های 
دیگر، و از راه تصمیم ها و سیاســـــــت های از پیش اندیشیده  نشده 

صورت  می پذیرد.
کــه در بالا برشــمرده شــد، فرصت هایی  کاســتی هایی  بــا وجــود 
نیــز در زمینــۀ ایجــاد یکپارچگــی در سیاســت گذاری در بزرگ شــهر 
گــون  گونا کوشــش های  تهــران قابل شناســایی اســت: از یــک ســو، 
که  کشــور  )چون لایحۀ نظام جامع مدیریت مجموعه های شــهری 
که در  در ســال ۱۳78 و پیــش نویــس قانون جامع مدیریت شــهری 
ســال ۱۳۹۲ تدویــن شــده اند( پژوهشــگران در بخــش خصوصــی و 
نیز بخش عمومی دربارۀ بایســتگی اندیشــه و سیاســت گذاری برای 
ایجاد یکپارچگی در بزرگ شــهر تهران، به شــکل گیری و رشــد نسبی 
درک این موضوع در عوامل رســمی تصمیم گیری و سیاســت گذاری 
که  کشــور ایــران و بزرگ شــهر تهران منجــر شده اســت. به گونه ای  در 
سیاســت گذاری  پشــتیبان  حقوقــی  ســاختارهای  در  تغییرهایــی 
یکپارچه ایجاد شده اســت. از سوی دیگر، تجربه هایی در بزرگ شهر 
گفتگــو دربارۀ  گشــودن فضــای بحث و  که با  تهــران آغــاز شده اســت 
مشــکل ها و سیاســت ها در این بزرگ شــهر از ســوی اعضای شــورای 
شــهر، ســازمان های غیردولتــی و تشــکل های مدنــی، حساســیت و 
نظــارت اجتماعــی شــهروندان را برانگیخته انــد و از این راه مســیری 
غیررسمی، اما اثرگذار در نظارت بر تصمیم  ها و سیاست های عوامل 

تصمیم گیری دولت و شهرداری بزرگ شهر تهران ایجاد شده  است.

کوشش هایی  سازوکار برنامه ریزی در بزرگ شهر تهران، را می توان 
گونی در محیط  گونا که با نادیده گرفتن این پیچیدگی و  دانســـــت 
تصمیم گیری و سیاســـــت گذاری در بزرگ شـــــهر تهران، بر این مبنا 
که با می توان بـــــا مجموعه ای از فرمان های رســـــمی  بوده اســـــت 
از بـــــالا به پایین، چگونگی رفتار سیســـــتم در برابر سیاســـــت های 
کرد. برآمد این تفکر موجب شـــــده  هرگونه  هدایت گـــــر را پیش بینی 
مداخلۀ سیاستی تأثیرهایی پیش بینی  ناپذیر و نامعلوم در سطوح 
گاه به جای  گون داشته باشد و  گونا جغرافیایی-اداری و سازمانی 
بهبودی، موجب شکل گیری مشکل های جدید شده، دور باطلی 
از مشـــــکل ها به وجود آینـــــد و پیامدهای نامنتظـــــره و نادلخواهی 
کوتاه مدت و هم  بر زیرسیســـــتم فضایی  این بزرگ شـــــهر، هـــــم در 
که رویارویی  در بلنـــــد مدت ایجاد شـــــود. این امر در حالی اســـــت 
با ایـــــن وضعیت نیازمنـــــد اراده و  خواســـــت سیاســـــی در محیط 
گذاری بخشی از  کشـــــور برای وا سیاست گذاری بخش عمومی در 
قدرت تصمیم گیری در امور شهرها به عوامل تصمیم گیری محلی 
در آنها )شـــــامل شـــــهرداری ها، شـــــهروندان، نمایندگان منتخب 
گشودن  شهروندان، تشکل های مدنی و انجمن های مردم نهاد( و 
محیط تصمیم گیری و سیاست گذاری به روی آنان است، اراده ای 
که باور به وجود آن با تردید روبرو است. روابط یک سویه و از بالا به 
گویی نشان از باور به  که  پایین بخش عمومی با دیگر بخش ها -- 
بی نیازی نسبی آن از دیگر منابع موجود در جامعه دارد )به ویژه از 

پذیـــــرش پیچیدگی مشـــــکل های بخـــــش عمومـــــی، موجب 
کارآمدی شـــــیوه های سلسله مراتبی از بالا  به رسمیت شناختن نا
به پاییـــــن ایجاد هماهنگـــــی، و بازنگری در رابطـــــۀ میان دولت با 
گروهی،  کـــــه هریک فردی یا  دیگر عوامل تصمیم گیری در جامعه 
اهداف، منافع، اولویت ها و خواســـــته های خود را در یک سیستم 
ح  می کنند، شـــــده و تقاضا برای  چندعاملـــــه و چندســـــطحی مطر
درکی یکپارچـــــه از از پدیده ها، علت ها، تأثیرهـــــا و آن چه به عنوان 
کرده اســـــت. محیط  مشـــــکل درک می شـــــود را در جهـــــان ایجـــــاد 
تصمیم گیری و سیاســـــت گذاری در بزرگ شـــــهر تهران نیز محیطی 
اســـــت متشـــــکل از عوامل تصمیم گیری و سیاســـــت گذاری رسمی 
کـــــه در ســـــطوح فضایـــــی و زمانی متفـــــاوت در پی  و غیررســـــمی 
گروهی خود هستند و هریک مطابق  بیشینه کردن منافع فردی و 
کـــــه از آیندۀ این  بـــــا دیدگاه ها، انگیزه هـــــا و دورنماهایی متفاوتی 
کـــــه در اختیار دارند با  بزرگ شـــــهر در نظر دارند و نیز میزان منابعی 
یکدیگر تفـــــاوت دارند و اهداف آنها نیز مبهم و دارای عدم قطعیت 
که آینده نگری و تحلیل  است. یک نتیجه این وضعیت این است 
و مهار مشـــــکل های برنامه ریزی شـــــهری بـــــا راه حل های از پیش 
آماده شـــــده و در فرایندی از بالا به پایین ناممکن و یا دســـــت کم 
دشوار اســـــت، زیرا هریک از عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری 
در بزرگ شهر تهران معیارهای ارزیابی متفاوتی دارند. این در حالی 
کشور ایران و سیستم و  کوشـــــش های بخش عمومی در  که  است 

نتیجه

کاوی دوگانۀ یکپارچگی- غیریکپارچگی سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران: وا



۲۶
نشریه هنرهای زیبا - معماری و شهرسازی  دوره ۲۲  شماره ۱  بهار ۱۳۹۶

پی نوشت ها

1 Comprehensiveness.
2 Service Delivery Agencies.

در  کــه  عمومــی  بخــش  نهادهــای  عمــودی  زنجیــره ای  فعالیت هــای   ۳
کلان مشــترک و اتصــال از راه وابســتگی متقابــل در انجام  چارچــوب یــک هــدف 
فعالیت هایشــان در تخصــص مربــوط بــه خــود عمــل می کننــد، یــک »بخــش« 

 .)Christensen, 1999, 49-50( خوانده می شوند )sector(
 linear( خطــی«  »رهیافت هــای  بــر  مبتنــی  مشکل گشــایی  ســازوکارهای   4
توســط  کــه  می داننــد  ایســتایی  موجودیت هــای  را  سیســتم  ها   )approaches
که امکان ساده ســازی و پارامتری کردن  روابــط خطــی به یکدیگر متصل شــده اند 
)parameterization( آنهــا وجــود دارد و بــا داشــتن نظریــۀ مناســب، مشــاهدات 
کنترل و نتایج یک  دقیق و دروندادهای مناســب، می توان چگونگــی رفتار آن را 

مداخله را پیش بینی نمود.
فراینــد  یــک   ،)urban spatial planning( شــهری«  فضایــی  »برنامه ریــزی   5
که در یــک محدودۀ  یکپارچه کننــده بــرای مدیریــت روابــط میــان فعالیت هایــی 
که از ســوی بخش عمومی هدایت شــود  کالبدی مشــترک روی می دهند  اســت 
)Albrechts, 2004(. در برنامه ریــزی فضایی یکپارچگی دســتورکارهای چندگانه 
اثــر  مکان هــا  بــر  کــه  سیاســتی(  و  اجتماعــی  فرهنگــی،  اقتصــادی،  )محیطــی، 
 land-( کاربرد زمین که در برنامه ریزی  می گذارنــد اهمیت پیدا می کنــد، در حالی 
کاربــرد و توســعه زمین در محدوده های اداری مشــخص  use planning( تنظیــم 

پی گیری می شود.
۶ در این مقاله »بزرگ شــهر« معادل واژۀ انگلیســی "metropolis" و مترادف با 

واژۀ »کلان شهر« درنظر آمده است.
7 دولــت )government( یــا قــوۀ اجراییــه همــراه با دو قــوۀ  مقننــه و قضاییه، 
عوامــل  به همــراه  و  تشــکیل می دهند  را  ایــران  کشــور  در   )state( حکومــت 
تصمیم گیــری چــون شــهرداری ها و شــوراهای شــهر، در مجموع بخــش عمومی 

)public sector( را می سازند.
 )semi-structured interview( 8 در انجام مصاحبه های نیمه- ساختاریافته
که مجموعه ای از پیش  به تفصیل  تعیین شــده  بــر خلاف مصاحبۀ ســاختاریافته 
از پرسش ها مورد پرسش قرار می گیرد، پژوهشگر مصاحبه را با داشتن چارچوبی 
بــر اســاس پاســخ های  را دارد آغاز می کنــد و  آنهــا  کــه قصــد تحلیــل  از مفاهیــم 
که از این پاســخ ها  پرسش شــونده بــه ایــن پرســش ها، و اندیشــه های جدیــدی 

دریافت می کند، مصاحبه را به پیش می برد.
9 Thematic Analysis.

ح هــا یــا مدل هــای  ۱۰ راهبردهــای پژوهــش )research strategies( انــواع طر
که جهت گیری خاصی را در انتخاب شــیوه های پژوهش  انجام پژوهش هســتند 
کیفی و ترکیبی  کمی،  کلی سه دسته راهبردهای  ترسیم می کنند. در دسته بندی 
پژوهــش بیــان شده اســت. برخــی منابــع، راهبردهــای پژوهــش را رهیافت های 
بازجُســت )approached to inquiry(  )Creswell, 2007(  یــا روش شناســی های 

پژوهش )research methodologies( )Martens, 1998( نامیده اند.
information-led case selection( ( »۱۱ »روش  انتخاب اطلاعات- سوی مورد
کــه انتظارمی رود بتوان مناســب ترین اطلاعــات را از آن  یعنــی انتخــاب نمونه ای 
 random( گونــۀ دیگــر در انتخــاب مــورد، روش  انتخــابِ تصادفــی به دســت آورد. 

selection( است.
12 Public Policy-Making & Public Policy.

تــا  توصیــف  به عنــوان  می تــوان  را   )policy problem( سیاســتی  مشــکل   ۱۳
حدممکــن تفصیلــی و عملیاتی تفاوت میان وضعیت موجود و وضعیت مطلوب 

کرد)دانشپور و ابراهیم نیا، ۱۳۹4، ۹4-۹۱(.   تعریف 
14 Policy Area.
15 Policy Subject.

که ایجاب  ۱۶ علیت قطعیت گرا )deterministic causality( این اندیشــه است 
هر رویدادی به رویدادهای مقدم )antecedent( همراه با قوانین طبعیت مربوط 

است.
 causality( )۱7 علیت غیرقطعیت گرا )که علیت نامعین نیز ترجمه شده اســت
رویدادهــا،  )قطعــی(  علــت  کــه  اســت  اندیشــه  ایــن  نشــانگر   )indeterministic
رویدادهای پیشین یا مقدم نیستند. این اندیشه در برابر علیت قطعیت گرا، و با 

شانس )رویدادهای تصادفی( مرتبط است.          
18 Co-Evolution.

که سیستم   ۱۹ قانون تنوع لازم )requisite variety the law of(  بیان می دارد 
که دست  برای رویارویی با مشــکلات متنوع نیاز به مجموعه ای از پاســخ ها دارد 

که با آن روبه رو است، متنوع باشد. کم به اندازه مشکلی 
20 Connectivity.

کمتریــن ظرفیــت را بــرای ســازش بــا شــرایط  ۲۱ در شــرایط تعــادل سیســتم 
کنش  جدیــد دارد و دارای پویایی هــای درونی نیســت تا بتواند به محیط خود وا
که آنقدر  نشــان دهد. در ســوی دیگر، آشــوب اســت؛ یعنی مجموعه ای از روابط 
که هیــچ نظــم معنــی داری در آن  وجودندارد و هیچ ســازش و  پرتلاطــم هســتند 
پاســخی دارای ارزش نیســت. یک سیســتم هم در شرایط تعادل و هم در آشوب 
 )edge of chaos( کم تــر، مــرز آشــوب کارکــرد بازمی مانــد. مرحلــۀ تلاطــم  کامــل از 

خوانده شده است.
22 Randomness.
23 Stasis.
24 Sensitive Dependence on Initial Conditions.

۲5 رابطــۀ ســببی )یــا علّــی( )causal relationship( رابطــه ای میــان دو متغیــر 
کــه یکــی از آن  دو )ســبب یــا علــت )cause((  اثرگــذار در وضعیــت دیگــری  اســت 
)معلول )effect((، و وضعیت معلول وابسته به وضعیت علت باشد.                                                                                 
که از حکمروایی )governance( بیان  گاه متفاوتی  ۲۶ با وجود برداشــت های 
شــده ، می توان هســتۀ مشــترک موجــود در این برداشــت ها را »سیاســت گذاری 
نه فقط از سوی دولت، بلکه با مشارکت فعال دامنه ای دربرگیرنده از دیگر فعالان 
کــه در پی حذف  گزینــه ای  کــرد؛ الگــوی حکمروایــی هم چــون  جامعــه« ردیابــی 
ح نشــده، بلکه دولت )کــه مهم ترین بخش تشــکیل دهندۀ  حکومــت اســت مطر
حکومت اســت( یکی از عناصر اصلی تشــکیل دهندۀ آن، و به عنوان یک نهاد در 
بین نهادهای بســیار دیگر باقی می ماند. حکمروایی حرکتی اســت از شکل های 
که  سلسله مراتبی سنتی ادارۀ بخش عمومی به پذیرش شکل های شبکه ای آن، 
موجــب بازنگری در روابط بین حکومت و جامعۀ مدنی در مســیری مشــارکتی تر 

.)Pollitt & Bouckaert, 2004, 20-21( شود
۲7 نمونه گیــری نظــری )theoretical sampling( یعنــی انتخــاب منابــع بــرای 

گردآوری داده  بر اساس ارتباط آنها با زمینه های تحلیل
کل  کــه نماینــدۀ  ۲8 نمونــۀ نمایــا )representative sample( یعنــی نمونــه ای 

جمعیت مورد مطالعه باشد.
۲۹ الگــو )pattern(  نوعــی تــم )یعنــی موضــوع یــک صحبــت یــا نوشــتار( رویداد 
گاه به عنوان عناصر یک  که  )event( و یا شیئ )یا مادۀ( )object( تکرارشونده است 
مجموعه )که در رویه ای پیش بینی شدنی تکرار می شوند( به آنها رجوع می شود.
کــه »روش نظریــۀ داده -محــور« یــا   )grounded-theory( ۳۰ نظریــۀ مبنایــی

که در مقایسۀ میان درآمد حاصل از صادرات نفت  نظر منابع مالی 
که در نزد مردم است و به  و فعالیت های وابسته به آن و منابع مالی 
شکل مالیات در اختیار اداره کنندگان جامعه قرار می گیرد، همواره 
مورد نخست، برتری و اولویت داشته است( -- موجب تداوم این 

که عوامل تصمیم گیری و سیاست گذاری در این  تفکر شده اســـــت 
بخش می توانند منافع، خواســـــته ها و مشـــــکل های شهروندان را 
گشودن این  شناسایی کرده و در مســـــیر برآوردن این خواسته ها و 

مشکل ها، به تولید و اجرای تصمیم ها و سیاست ها بپردازند. 



۲7

اســتقرایی  پژوهــش  یــک روش  نامیده شــده،  نیــز  نظریــۀ داده-بنیــاد«  »روش 
 ،)open coding( »کیفــی را در ســه  مرحلــۀ »کُدگــذاری بــاز کــه داده هــای  اســت 
 )selective coding( »و »کُدگذاری انتخابی )axial coding( »کُدگــذاری محــوری«

.)Flick, 2009, 291-300( تحلیل می کند
کُدهــای اولیه  کاربــرد ایــن نرم افــزار، مدیریــت داده هــا، امــکان اســتخراج   ۳۱
و الگوهــا در یــک پایــگاه داده، امکان تغییر هوشــمند شــاخه ها و زیرشــاخه های 
گزارش گیــری از  کُدهــای اولیــه و الگوهــا، امــکان ثبــت یادداشــت ها و  متشــکل از 

کُدهای اولیه و الگوها است.
کُدهــای نخســتین )initial codes(. توالــی و محتــوای هریــک از مراحــل   ۳۲
به کارگرفته شــده در فراینــد به کارگیــری تحلیــل موضوعی برگرفتــه از پژوهش های 
 )Braun & Clarke, 2006( موضوعــی  تحلیــل  روش  معرفی کننــدۀ  پراســتناد 
کــه روش تحلیل موضوعــی را به کارگرفته اند  هســتند. در برخــی از پژوهش هایــی 
)Kassavou, French, & Chamberlain, 2013(، از عنوان هــای مراحل مربوط به 

روش »نظریۀ مبنایی« نیز استفاده شده است. 
ح  ح جامع )راهبردی-ســاختاری( شــهر تهــران )۱۳8۶( و طر ۳۳ در تهیــه طر

تفضیلی متعاقب آن )۱۳۹۱(، این فاصله حدود 5 سال است.
 )procedural aspects of planning( برنامه ریــزی  رونــدکاری  ۳4 جنبه هــای 
بــه راه اندازی سیســتم و  ســازوکار برنامه ریــزی می پردازد و جنبه هــای محتوایی 
اجــرای  چگونگــی  و  تصمیم هــا  شــامل   )substantive aspects of planning(
گشــودن مشــکل های برنامه ریــزی در چارچــوب سیســتم و ســازوکار  آنهــا بــرای 

راه اندازی شده است.
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آزادی، جــلال )۱۳۹4/۰5/۱۹(، مصاحبۀ اختصاصی نگارنده در پژوهش پایۀ 
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پایۀ مقاله دربارۀ سیاست گذاری در بزرگ شهر تهران از منظر یکپارچگی. 

کبــری، جواد )۱۳۹4/۰5/۳۱(، مصاحبۀ اختصاصی نگارنده در پژوهش پایۀ  ا
گذاری در بزرگ شهر تهران از منظر یکپارچگی. مقاله دربارۀ سیاست 
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