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چكيده
برنامه هاى ميان مدت، بخشى از چارچوب كلان برنامه ريزى و مديريت 
ميان  پيوند  براى  ابزارى  عنوان  به  كه  شوند  مى  محسوب  شهرها 
برنامه هاى بلند مدت (طرح هاى توسعه شهرى و برنامه هاى راهبردى) 
با بودجه هاى سالانه مورد استفاده قرار مى گيرند. در واقع ارتباط هم پيوند 
و مستحكم برنامه هاي توسعه شهري يكي از عواملي است كه موجب 
توفيق اين برنامه ها در عرصه عمل مي گردد. در ايران، مطابق باماده 15 
قانون نوسازى و عمران شهرى (1347)، شهرداريها موظف به تهيه برنامه 
عمليات نوسازى و عمران و اصلاحات شهر براى مدت پنج سال بر اساس 
طرح جامع شهر واجراى آن پس از تصويب آن توسط شوراى اسلامى 
شهر شده اند. بر همين اساس مقاله حاضر تلاش مى نمايد ضمن بررسى 
ضرورتها و شيوه هاى متداول برنامه ريزى  ميان مدت در جهان و ايران، 
به ارائه الگوى تدوين برنامه ميان مدت شهردارى ها در ايران با تمركز 
بر نمونه موردى تهران بپردازد. اين مقاله نشان مى دهد پيگيرى تدوين 
برنامه ميان مدت شهردارى تهران با تاكيد بر رويكرد برنامه سرمايه اى 
از برنامه، ميان  انتظارات  شهر (CIP) در تهران مى تواند ضمن تامين 
بودجه سنواتى شهردارى تهران و طرح هاى فرادست توسعه و عمران شهر 
(طرح جامع و تفصيلى) پيوند لازم را برقرار سازد، فعاليت كليه واحدهاى 
شهردارى تهران را در برگيرد و تصوير روشنى از نيازهاى توسعه شهرى 

به همراه شيوه هاى تأمين مالى آن ها ارائه نمايد.
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Formulating a framework for Municipality capital ac-
tion plan according to urban development plans; Case 
study: Tehran

Multiyear urban programs are part of the overall frame-
work of city planning and managing. These kind of pro-
grams are working as the means of linking the long term 
urban development plans and municipality annual budget. 
Coherent linkage between different kinds of urban plans 
guarantees the successful outcomes. In Iran, according to 
the Urban Development and Renovation Law, article 15 
(approved in 1969), all municipalities have to prepare a five 
year plan for conducting the development and renovation 
operations in accordance to the city master plan. Based on 
these explanations, this paper tries to explore the necessi-
ties and different methods of mid-term city programs in the 
world and Iran with focus on case of Tehran Municipality. 
The article demonstrates that preparing mid-term program 
for municipality of Tehran with reference to Capital Invest-
ment Program approach can be appropriate for Tehran. This 
kind of plan can make linkage between newly approved city 
master plan and annual budget and illustrate a clear image 
of Tehran Municipality in future, besides the financial re-
sources of capital projects.
Keywords: Capital Investment Plan, Municipality mod-
term plan, Tehran
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1- مقدمه
كه  است  سالها  ريزى،  برنامه  امر  در  پيشرو  كشورهاى 
در  پيوند  هم  برنامه هاى  از  زنجيره اى  استقرار  به  اقدام 
مقياس هاى زمانى بلندمدت تا كوتاه مدت نموده اند. بدين 
راهبردهاى  و  آرمان ها  مى كوشند  كشورها  اين  ترتيب 
بلندمدت توسعه شهرى خود را با استفاده از برنامه هاى 
ميان مدت به بودجه هاى سنواتى متصل كنند. در كشور 
(مصوب  نوسازى شهرى  قانون   15 ماده  مطابق  نيز  ما 
وزارت  راهنمايى  با  مكلفند  «شهردارى ها   (1347 سال 
كشور، برنامه عمليات نوسازى و عمران و اصلاحات شهر 
را براى مدت پنج سال بر اساس نقشه جامع شهر و در 
احتياجات  اساس  بر  باشند  نقشه جامع  فاقد  صورتى كه 
منابع  آن ها در حدود  اولويت  رعايت  با  و  ضرورى شهر 
مالى مقرر در اين قانون و ساير امكانات مالى شهردارى 
تنظيم كرده و پس از تصويب انجمن شهر و تأييد وزارت 
كشور، طرح هاى مربوط را بر اساس آن اجرا كنند». اما 
برنامه  فاقد  كشور  هاى  شهردارى   از  بسيارى  عمل  در 
ميان مدت پنج ساله هستند. در حالى كه تمامى شهرهاى 
مدت  بلند  (برنامه  شهر  جامع  طرح  داراى  كشور  بزرگ 
اين  به  مى باشند.  سالانه  بودجه هاى  و  شهرى)  توسعه 
ميانى  حلقه  كشور،  برنامه ريزى  نظام  زنجيره  در  ترتيب 
برنامه ريزى يا همان «برنامه ميان مدت شهردارى» در 
موارد  برخى  در  و  است  دچار ضعف  شهرها  از  بسيارى 
با  مى گردد  تلاش  حاضر  مقاله  در  ندارد.  وجود  اساساً 
رويكرد  به  اتكا  با  و  موضوع  نظرى  ادبيات  از  استفاده 
در  مرجع»  «رويكرد  عنوان  به  شهر  سرمايه اى  برنامه 
و خارجى  داخلى  تجارب  از  بهره گيرى  نيز  و  زمينه  اين 
مرتبط با برنامه ريزى ميان مدت، چارچوبى براى برنامه 
مقاله  اين  گردد.  پيشنهاد  تهران  شهردارى  مدت  ميان 
نظرى  ادبيات  اول،  بخش  در  است.  بخش  چهار  داراى 
موضوع مورد بررسى قرار گرفته و مفهوم شناسى مرتبط 
در  پذيرفت.  خواهد  انجام  مدت  ميان  ريزى  برنامه  با 
عنوان  به  شهر»  سرمايه اى  برنامه  «الگوى  دوم  بخش 
بين  در  مدت  ميان  ريزى  برنامه  الگوى  متداول ترين 
شهردارى هاى مختلف جهان معرفى شده و ويژگى هاى 
برنامه  «الگوى  سوم،  بخش  در  مى گردد.  شناسايى  آن 

ميان مدت شهردارى تهران» بر اساس مبانى نظرى فوق 
ارائه خواهد شد و در بخش چهارم، جمع بندى و نتيجه 
گيرى بحث صورت خواهد پذيرفت. در اين مقاله تلاش 

مى گردد كه به پرسش هاى زير پاسخ داده شود:
1- ضرورت هاى وجود برنامه ميان مدت شهردارى 

چيست؟
2- الگوهاى متداول برنامه ميان مدت شهردارى در 

جهان كدام است؟
3- چه ساختارى براى برنامه ريزى ميان مدت در 

شهردارى تهران مناسب است؟
ارائه  قابل  زير  فرضيات  فوق،  پرسش هاى  اساس  بر 

هستند:
1- وجود برنامه ميان مدت شهردارى با رويكرد عملياتى 
اتصال  براى  شود  منتهى  مشخصى  پروژه هاى  به  كه 
برنامه هاى بلند مدت توسعه شهرى به بودجه هاى سالانه 

ضرورى است.
2- الگوى متداول برنامه ميان مدت شهردارى در اغلب 
شهر  سرمايه اى  برنامه  الگوى  جهان،  شهردارى هاى 

است.
3- در شهردارى تهران به تناسب ساختار تشكيلاتى و 
ادارى آن، كارگروه هايى به منظور بررسى و تأييد برنامه 

عملياتى شكل خواهد گرفت. 

مواد و روشها
روش  از  نظرى  ادبيات  مرور  بخش  در  حاضر  مقاله  در 
تحقيق اسنادى استفاده شده است. همچنين اين تحقيق 
از نظر برخوردارى از نمونه موردى تحقيق جزو مطالعات 
استفاده  مورد  روش هاى  مى گردد1.  محسوب  ميدانى 
براى فنون تحليل ساختار سازمانى و پيشنهاد تشكيلات 
مورد نياز براى تهيه طرح از ساير روش هاى خاص مورد 
استفاده در اين مقاله است. همچنين با پيشنهاد فرم هايى 
براى پيشنهاد پروژه هاى جديد و درخواست اعتبار براى 
آن ها و نيز اولويت بندى آن ها، روش پرسشنامه و 
ارزيابى چند متغيره1  نيز مورد استفاده قرار مى گيرد. 
همچنين با توجه به استفاده از داده هاى و اسناد برنامه اى 
به  توجه  با  نيز  و  ثانويه»  «تحليل  روش  موجود 
6- براى كسب اطلاع بيشتر از روش هاى ارزيابى چند متغيره بنگريد به: اصغرپور، محمد جواد (1389)، «تصميم گيرى هاى چندمعياره»، انتشارات 

دانشگاه تهران، تهران. 
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تشكيل گروه هاى بحث گروهى در كارگروه ها، از روش 
«گروه هاى بحث متمركز» استفاده شده است. 

2. مفهوم شناسى 
شهرها براى دستيابى به اهداف خود به اخذ تصميمات 
نياز  مدت  ميان  عملياتى  اقدامات  اجراى  و  راهبردى 
دارند. اين موضوع در كنار گستردگى نيازهاى سرمايه اى 
وسيع شهرها در مقابل محدوديت منابع مالى و اجرايى 
مدت  ميان  برنامه  محور  حول  حركت  شهردارى ها، 
و  شناخت  ضمن  بتواند  كه  را  شهرداريها  در  عملياتى 
ارائه شيوه  به  نيازهاى شهر،   تامين  براى  ريزى  برنامه 
هاى تامين مالى و سرمايه اى نيازهاى شهر بپردازد را 
ضرورى مى نمايد. شهرها نيازمند آن هستند كه با اتكاء 
كيفيت  ارتقاء  منظور  به  و  شهرى  توسعه  طرح هاى  به 
و  شهرى  پذيرى  رقابت  سطح  افزايش  شهرى،  زندگى 
شهرى،  خدمات  از  شهروندان  رضايتمندى  ارتقاء سطح 
خود  زيرساختى  و  اى  سرمايه  هاى  پروژه  شناسايى  به 
پيوند ميان طرح هاى توسعه شهرى  ايجاد  با  پرداخته و 
(بلند مدت) و بودجه سنواتى (سالانه/ كوتاه مدت) به ارائه 
شهر  هزينه اى  و  سرمايه اى  بندى  بودجه  اصلى  جهات 

(Capital Budget/Operating Budget) بپردازند.
در مرور پيرامون  مفاهيم اصلى هم پيوند با مقوله برنامه 
مفاهيم  از  توجهى  قابل  تعداد  شهردارى ها،  مدت  ميان 
مى  را  آنها  مهمترين  كه  هستند  شناسايى  قابل  مرتبط 

توان به شرح زير فهرست نمود: 
1- برنامه اجرايى مالى 

(Financial Operating Plan (FOP)؛

2- برنامه بهسازى سرمايه اى 
(Capital Improvement Program)؛

3- برنامه پنج ساله (Year Plan-5)؛
4- برنامه راهبردى پنج ساله 

(5 Year Strategic Plan)؛ 

5- برنامه سرمايه اى 
(Capital Investment Plan (CIP))؛

6- برنامه سرمايه گذارى شهر 
(City Investment Plan)؛

7- برنامه عملياتى پنج ساله 
(Five-Year Action Plan)؛ 

8- برنامه كسب و كار پنج ساله
 (Five Year Business Plan)؛

9- برنامه مالى پنج ساله 
(Five Year Financial Plan)؛ و

10- برنامه يكپارچه پنج ساله 
(Five-Year Consolidated Plan).

بر  تاكيد  با  نيز  و  فوق  مفاهيم  بررسى  به  توجه  با 
تهران  شهر  ساله  پنج  عملياتى  برنامه  از  كه  انتظاراتى 
وجود دارد، تاكيد بخش حاضر عمدتا حول مفهوم برنامه 
سرمايه اى  شهر (CIP) شكل مى گيرد كه در ادامه به 

آن مى پردازيم. 

برنامه   /(CIP) شهر  اى   سرمايه  برنامه   .3
بهسازى سرمايه اى 

شهر/  سرمايه اى  برنامه  ويژگى هاى   .1  .3
برنامه بهسازى سرمايه اى 

چندساله  برنامه ى  يك   ،1(CIP)شهر سرمايه اى  برنامه 
كه  شهر  زيرساختى  پروژه هاى  تمام  آن  در  كه  است 
قرار  مدنظر  كند،  كامل  بايد  محلى)  (دولت  شهردارى 
برنامه ى عملياتى است كه  اين طرح يك  است.  گرفته 
مى سازد.  ممكن  را  شهر  ى  توسعه   اهداف  به  دستيابى 
«برنامه سرمايه اى  ارائه دهنده جزئيات سرمايه گذارى هاى 
مورد پيش بينى در زمينه دارايى هاى ثابت سرمايه اى 
است. اين دارايى ها شامل تسهيلات و تجهيزات اصلى، 
خدمات و تاسيساتى است كه براى جامعه محلى ضرورى 
است. مانند پلها، راهها و سيستم هاى تصفيه آب و جمع 
و  كانوى   .(2011,CNSIS)«سطحى هاى  آب  آورى 
پوردى (1999)،  برنامه سرمايه اى (CIP) را يك برنامه 
چندان ساله- عموما چهار يا پنج ساله- فرض مى كنند كه 
توسط حكومت محلى تدوين مى شود و پروژه هاى سرمايه 
اى را كه مى بايد در طول اين دوره زمانى تامين سرمايه 
شوند را شناسايى مى نمايد. CIPدر ارتباط با هريك از 
يا  و  نوسازى  بهسازى،  نيازمند  سرمايه اىِ  هاى  دارايى 
مورد  ميزان هزينه هاى  آنها،  احداث  آغاز  احداث، سال 
1- Capital Investment Plan (CIP)
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را پيشنهاد مى  تامين مالى هزينه ها  انتظار و روشهاى 
دهد. اين اطلاعات بايد در قالب فرمتى خلاصه، شامل 
هزينه هاى سرمايه اى هر سال، تفصيل برنامه در قالب 
شوند.  ارائه  سرمايه  تأمين  منابع  يا  و  اصلى  بخشهاى 
معمولاً انتظار مى رود كه برنامه سرمايه اى، توسط شوراى 
سرمايه اى  برنامه  ترتيب،  بدين  برسد.  تصويب  به  شهر 
شهر، به طور كلى به شناسايى تسهيلات عمومى جديد 
و يا توسعه تسهيلات موجود، بر حسب نياز مى پردازد و 
اولويت هاى اصلى سرمايه گذارى را تنظيم مى نمايد. از 
اين رو برنامه سرمايه اى  شهر، بايد شامل موارد زير باشد 

:(TOWN OF ALFRED ,2002)
1. فهرستى از نيازهاى سرمايه اى اصلى؛ 

2. برآورد هزينه هاى تقريبى پروژه ها؛
3. تنظيم اولويتهاى عمومى؛ 

4. منابع مالى احتمالى؛ و 
5. برنامه زمان بندى اجرايى.

از طرح جامع  را بخشى  برنامه سرمايه اى  بدين ترتيب، 
دانسته اند كه پروژه هايى را با در نظرگرفتن هماهنگى 
به همراه  اى1   بهسازى سرمايه  برنامه  با  يكپارچگى  و 
 SMRPC )ارائه مى نمايد مقادير هزينه هاى هر پروژه 
2003,). هدف از CIPرا مى توان در موارد زير خلاصه 

كرد:
نيازها و امكانات لازم براى  از   ارائه دورنمايى جامع   -

جامعه محلى 
- ايجاد يك ابزار مديريت مالى 

- عمل به عنوان يك سند گزارش دهى2  
برنامه سرمايه اى  نبايد با بودجه سرمايه اى3  اشتباه 
گرفته شود. بودجه سرمايه اى نشان دهنده يك سال از 
برنامه سرمايه اى  است و زمينه اجراى پروژه ها خاص و 
منابع مالى ويژه آنها را فراهم مى كند. بودجه سرمايه اى، 
بايد در تطابق و هماهنگى با بودجه هزينه اى6  حكومت 
هاى  پروژه  به  آنرا  پرداختن  امكان  و  شود  تهيه  محلى 

.(Conway and Purdy,1999) خاص فراهم سازد
بدين ترتيب مى توان اينگونه جمع بندى نمود كه برنامه 
از پروژه هايى است  سرمايه اى شهر، دربرگيرنده طيفى 
كه در طرح جامع ضرورى يا مطلوب شناسايى شده اند تا 

با استفاده از آن ها، چشم انداز شهر تحقق يابد. برنامه 
تفصيل  داراى  كه  آنجا  از  سرمايه اى5   بهسازى 
بيشترى در زمينه جزئيات پروژه ها، برآورد هزينه، منابع 
سرمايه اى  برنامه  با  است،  پروژه  زمانى  جداول  و  مالى 
شهر  متفاوت است. با اين حال، به نظر مى رسد تفاوت قابل 
توجهى ميان برنامه بهسازى سرمايه اى و برنامه سرمايه اى  
اصطلاح  دو  اين  ميان  در  تفاوت  و  ندارد  وجود  شهر6 
شهرهاى  در  اجرا  قانونى  بسترهاى  در  تفاوت  از  عمدتا 
دو  اين  هريك  بر  كه  است  عناوينى  و  جهان  مختلف 
برنامه نهاده شده است. براى تبيين بيشتر اين موضوع، 
كادرنوشت آتى به مرور بر مفهوم برنامه بهسازى سرمايه 

اى مى پردازد: 

كادرنوشت 1. مرورى بر مفهوم برنامه بهسازى 
سرمايه اى 

شايد بتوان برنامه بهسازى سرمايه اى را برنامه هاى زمانى 
تسهيلات  بخش  در  شهر  گذارى  سرمايه  براى  مالى7  
اجتماعى دانست. اين تسهيلات معمولا نيازمند يك بار 
سرمايه گذارى8  هستند، اگرچه گاهى نيازمند بازسازى 
يا جايگزينى در چند دهه بعد خواهند بود. بهسازى هاى 
سرمايه اى معمولا شامل خطوط آبرسانى و جمع آورى 
فاضلاب، راهها، تجهيزات آتش نشانى و اعمال قانون، 
ساختمانهاى دولتى، پاركها و تسهيلات تفريحى، تصفيه 
آب و فاضلاب هستند. برنامه هاى بهسازى سرمايه اى، 
ابزارهاى بودجه اى به منظور كمك به يك جامعه محلى 
در زمينه برنامه ريزى سرمايه گذارى هاى اصلى است 
به گونه اى كه با درآمدهاى اصلى جامعه محلى مطابقت 
داشته باشد. علاوه بر اين، CIP در زمينه برنامه ريزى، 
بايد  تسهيلاتى  آنها  طى  كه  بندى  زمان  و  دهى  نظم 
ساخته شود، به عنوان ابزارهايى براى مديريت ساخت و 
ساز محسوب مى شوند. برنامه بهسازى سرمايه اى در 
واقع يك ترازنامه است كه هزينه هاى پيشنهادى را به 
تفصيل پروژه ها و سال و درآمدهاى قابل پيش بينى را 
به تفكيك منابع و سال ارائه مى دهد. اما كليدهاى يك 
براى  پيشنهادهاى خوب  CIP مطلوب و موفق،  فرآيند 
هريك از پروژه ها  و پيشنهادهاى دقيق در مورد درآمدها 
1- Capital Improvement Program 2- Reporting Document 3- capital investment budget

5- capital improvements program 
(CIP)

6- capital investment plan
7- Financial Timetables

8- One-time Investments 
4 -در اينجا بودجه هزينه اى در معناىoperating budget است و نبايد با PERFORMANCE BUDGETING اشتباه گرفته شود. 
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از پروژه ها ممكن  است.پيشنهادهاى مربوط به هريك 
است عناصر مختلف متعددى را در برگيرند. اما معمولا 

شامل موارد زير هستند.
1. بيان موقعيت و محدوده پروژه ها
2. ارتباط با ساير پروژه هاى وابسته 

3. زمان پيش بينى براى شروع و طول پروژه 
شود(به  انجام  بايد  كه  فعاليتهايى  زمينه  در  جزييات   .4

طور دقيق و واقعى). 
5. برآورد هزينه ها 

پيش بينى درآمدها بايد شامل همه منابع موجود درآمدى 
براى پروژه هاى سرمايه اى و ظرفيت استقراض(اوراق 
قرضه1) باشد. منابع ممكن براى درآمد شامل موارد زير 

هستند:
- درآمدهاى حاصل از ماليات بر اموال 
- درآمدهاى صندوق سرمايه گذارى2 

- منابع ذخيره 
- درآمدهاى حاصل از پروژه هاى توسعه 

- ماليات بر فروش 
برنامه بهسازى سرمايه اى معمولا شامل موارد زير است: 

1. مرور فرآيند CIP و منافع حاصل از اين فرآيندها 
2. ارائه اطلاعات و داده هاى مالى از درآمدها و هزينه 

ها 
3. فهرست پروژه ها (كه بايد نشان دهد كه پروژه هاى 
چگونه  و  دارند  اتصال  جامع  طرح  با  چگونه  پيشنهادى 

تامين مالى خواهند شد). 
از  بسيارى  بهسازى سرمايه اى3  در  برنامه  در مجموع 
و  شود  مى  خوانده  هم   CIP اختصار  به  معمولا  متون 
اى  سرمايه  هاى  پروژه  كه  است  چندساله  اى  برنامه 
برنامه  دوره  طول  در  دارند  مالى  تامين  به  نياز  كه  را 
اى  سرمايه  بهسازى  برنامه  كند.  مى  شناسايى  ريزى 
پروژه،  اجراى  آغاز و  پروژه سرمايه اى، زمان  براى هر 
در  يافته  اختصاص  مالى  منابع  ميزان  منابع،  تخصيص 
هر سال و روش تامين هزينه ها را مشخص مى كند. 
قابل  ايستا و غير  بهسازى سرمايه اى يك سند  برنامه 
تحولات  انعكاس  منظور  به  سال  هر  بلكه  نيست  تغيير 
فرصت  نيز  و  نشده  بينى  پيش  اتفاقات  ها،  اولويت  در 

هاى جديد مورد بازنگرى قرار مى گيرد. برنامه بهسازى 
سرمايه اى معمولا مى بايد شامل موضوعات نگهدارى، 
ساخت  نيز  و  موجود  زيرساختهاى  بهسازى  و  تعميرات 

زيرساختهاى جديد باشد. 
 North Dakota Planning Association,) منبع: 

(2005

3. 2. ضرورت تهيه برنامه سرمايه اى
(كه  شهر  سرمايه اى  برنامه  كه  است  مطرح  سوال  اين 
دربردارنده پروژه هاى سرمايه گذارى است) چرا بايد جدا 
از بودجه هزينه اى تهيه شود؟ در اين زمينه موارد زير را 

مى توان مطرح نمود: 
بودن  بر  هزينه  علت  به  گذارى  سرمايه  پروژه هاى   -
به  از يك سال  بيش  احتمال مدت طراحى و ساخت  و 

هزينه هاى چندساله نياز دارند.
- اين پروژه ها به منابع متعدد تأمين مالى مانند اعتبارات 
جارى، ديون، ذخاير و كمك ها نياز دارند كه بايد به طور 

جداگانه مدنظر قرار گيرند.
- اين پروژه ها بر بودجه هزينه اى آتى تأثير مى گذارند و 

به برنامه ريزى دقيق نياز دارند .
- منابع مالى پروژه هاى سرمايه گذارى محدود هستند، 
صورت  به  آن ها  تخصيص  و  بررسى  بايد  بنابراين 

.(UN-habitat, 2007: 73) سيستماتيك انجام شود

3. 3. مزاياى برنامه سرمايه اى  شهر
منافع متعددى در زمينه تهيه و بهره بردارى CIP ذكر 
شده است. جلب توجهات به اهداف، نيازها و ظرفيت هاى 
حكومت محلى، شناسايى روشهاى مناسبتر براى تامين 
سرمايه مورد نياز، ايجاد توازن ميان نيازها با توان مالى، 
كمك به ثبات مالى و اقتصادى، ايجاد آگاهى عمومى، 
نيروهاى  ميان  مساعى  تشريك  و  همكارى  تقويت 
حكومت محلى و جلوگيرى از اشتباهات هزينه بر توسط 
 Conway and) زيرساختها  عرصه  در  محلى  حكومت 
به شمار مى  منافع  اين  از  بخشى  تنها   (Purdy,1999
آيند. برخى از مهمترين مزاياى برنامه سرمايه اى 

شهر عبارتند از: 
1- Bonding capacity 2- enterprise fund 3- Capital Improvement Plan 
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- به عنوان ابزار اصلى ارتباط دهى سيستم هاى 
اين  ريزى عمل مى كند.  بودجه  و  ريزى  برنامه 
عملكرد توسعه كالبدى شهرى در حكومت هاى محلى، 
اوقات  و  پارك ها  نقل،  و  حمل  راهبردى،  ريزى  برنامه 
دربر  را  برنامه ها  ساير  و  فاضلاب  آب،  پسماند،  فراغت، 
برنامه  هماهنگى  براى  را  فرايندى  ابزار،  اين  مى گيرد. 
ريزى كالبدى و مالى فراهم مى آورد. همچنين تسهيلات 
سازمان هاى  توسعه  برنامه هاى  ساير  با  را  عمومى1 
دولتى و خصوصى مرتبط مى سازد و به يكپارچه سازى 
برنامه هاى سرمايه اى و بودجه هزينه اى2 كمك مى كند. 
- كانون توجهات را بر اهداف جامعه محلى و 
برنامه،  اين  مى دارد3.  معطوف  مالى  قابليت هاى 
فرصتى براى ورود نظرات جامعه محلى در مراحل مختلف 
فرايند برنامه سرمايه اى شهر را فراهم مى آورد. همچنين 
به اولويت بندى نيازهاى كنونى و آتى سرمايه اى كمك 
كرده و به برقرارى تعادل ميان نيازهاى شناسايى شده و 
توانايى هزينه كرد حكومت  محلى يارى مى رساند. برنامه 
سرمايه اى شهر و بودجه ريزى سرمايه اى، فرصتى براى 
پروژه هاى  و  نيازها  به  نسبت  عمومى  آگاهى  افزايش 
از  عمومى  حمايت  جلب  در  و  آورده  فراهم  سرمايه اى 
اين پروژه ها اثر مثبت دارد. اين برنامه ريزى به حكومت 
محلى فرصت مى دهد تا در درازمدت تعهد خود نسبت به 

پروژه هاى شهرى را حفظ نمايد.
و  خصوصى  دستگاه هاى  ساير  فعاليت هاى   -
سرمايه اى  برنامه  مى سازد.  هماهنگ  را  عمومى 
شهر، فرايندى مركزى به جهت هدايت در برنامه ريزى 
پروژه، تهيه جداول زمان بندى، تأمين مالى و ساخت و 
كارى ها،  دوباره  كاهش  موجب  كه  مى كند  عرضه  ساز 

تضادها و هزينه ها مى گردد. 
است4.  خوب  اجرايى  مديريت  كننده  ارائه   -
اين مسأله اعتبار حكومت محلى را نزد شهروندان ارتقاء 
كنترل  واسطه  به  را  آن  درآمدى  پايدارى  و  بخشيده 
بينى  پيش  استقراض  از  پيشگيرى  مالياتى،  نرخ هاى 
تأمين  گزينه هاى  حداكثر  گذاشتن  رو  پيش  و  نشده 
به   CIP فرايند  اين،  بر  علاوه  مى نمايد.  تضمين  مالى، 
مالى  تأمين  ابزار  اقتصادى ترين  و  اثربخش ترين  عنوان 

فرصت هاى  و  مى شود  شناخته  سرمايه اى  پروژه هاى 
منابع  يا  دولت  بالادست  سطوح  از  مالى  اعتبار  كسب 
 UN-Habitat, 2007:) مى دهد  افزايش  را  خصوصى 

.(88

3. 4. مراحل عمومى برنامه ريزى سرمايه اى
بررسى منابع مختلف در زمينه برنامه ريزى سرمايه اى 
سرمايه اى  ريزى  برنامه  اصلى  مراحل  دهد،  مى  نشان 
(capital planning) معمولا به شرح زير ارائه شده است 

 :(MACA,2010)
1. شناسايى نيازهاى جامعه محلى؛ 

2. شناسايى دارايى هاى سرمايه اى جامعه محلى؛
3. ارزيابى طول عمر مفيد زيرساختهاى موجود؛

4. شناسايى نيازهاى حداقلى جامعه محلى؛
5. اطمينان از تطابق با پروژه هاى برنامه ريزى شده و 

زيرساختهاى موجود؛ 
6. تهيه تخمين هزينه هاى سرمايه اى؛ 

7. تهيه برنامه هاى سرمايه اى اوليه (يك ساله/پنج ساله)؛
بر  برنامه  در  پيشنهادى  نيازهاى  تأثيرات  شناسايى   .8

زيرساختهاى موجود؛
9. شناسايى منابع تامين مالى؛ 

10. اولويت بندى پروژه ها؛ 
11.تصويب طرح به صورت آزمايشى؛ و

12. نظارت و پايش و در صورت لزوم بازنگرى و به روز 
رسانى.

3. طراحى الگوى برنامه ريزى ميان مدت براى 
شهردارى تهران 

3. 1. بررسى تجارب پيشين در تدوين برنامه 
عملياتى ميان مدت شهردارى ها

شهرى،  عمران  و  نوسازى  قانون   15 ماده  اساس  بر 
نوسازى و عمران  برنامه عمليات  شهردارى ها موظفند 
و اصلاحات شهر را براى مدت پنج سال بر اساس طرح 
جامع شهر، تهيه و پس از تصويب شوراى اسلامى شهر، 
قانون  اين   2 ماده  نمايند. شهردارى هاى مشمول  اجرا 
مكلفند با راهنمايى وزارت كشور، برنامه عمليات نوسازى 
1- Public facilities
2- Operating budget
3- Focuses attention on community objectives and financial capabilities
4- Demonstrate good administration



فصلنامه مديريت شهري
Urban Management

شماره 32 پاييز 92
 No.32 Automn 2013

29

و عمران و اصلاحات شهر را بر اساس احتياجات ضرورى 
شهر و با رعايت اولويت آن ها در حدود منابع مالى مقرر 
در اين قانون و ساير امكانات مالى شهردارى تنظيم كرده 
و پس از تصويب انجمن شهر و تأييد وزارت كشور، طرح 

هاى مربوط را بر اساس آن اجرا كنند. 
دستور العمل وزارت كشور:دستورالعمل تهيه و 
برنامه نوسازى، عمران و توسعه شهر  تنظيم 

(برنامه ميان مدت عمرانى شهردارى)

در سال 1379 دستورالعمل تهيه و تنظيم برنامه نوسازى، 
عمرانى  مدت  ميان  (برنامه  شهر  توسعه  و  عمران 
شهرى  ريزى  برنامه  مطالعات  مركز  توسط  شهردارى) 
وزارت كشور به كليه شهردارى هاى كشور ابلاغ گرديد. 
هر چند كه بسيارى از شهردارى ها، با گذشت بيش از 10 
سال از ابلاغ دستورالعمل فوق، هنوز نسبت به تهيه اين 
برنامه اقدامى ننموده اند با اين حال چندين تجربه مبتنى 

بر اين دستور العمل در كشور وجود دارد. 

برنامه سرمايه اى شهر

گزاره هاى اصلى

-  ارائه فهرستى از نيازهاى سرمايه اى اصلى شهر
- برآورد هزينه هاى تقريبى اجراى پروژه هاى سرمايه اى

- اولويت بندى پروژه هاى سرمايه اى
- منابع مالى بالقوه بالقوه و مراجع تأمين مالى پروژه هاى سرمايه اى

- برنامه زمان بندى اجرايى طرح ها 

ابزارهاى مورد استفاده

(inventory list) تهيه فهرستى از پروژه هاى در حال اجرا و مصوب -
- تهيه فرم هاى درخواست اعتبار براى پروژه 

- تهيه فرم هاى اولويت بندى پروژه ها
- چك ليست اطلاعات توجيه پروژه

- اتصال پروژه ها به چشم اندازها و راهبردهاى كلان توسعه شهرى با استفاده 
از درختواره هاى برنامه ريزى

- روش هاى برآورد منابع مالى و منابع تأمين اعتبار پروژه ها

ارتباط با ساير اسناد 
توسعه شهرى

- نقش آفرينى به عنوان حلقه اتصال برنامه هاى بلندمدت توسعه شهرى و 
بودجه هاى سالانه

خروجى سند برنامه

- تشريح موضوعات و روندهاى كليدى كه بر برنامه اثرگذار بوده است، 
مانند: احكام و فرامين و شرايط مالى 

- توصيف فرايند تهيه برنامه و تعاريف واژگان مورد استفاده
- تشريح سياست هاى سرمايه اى

- عواملى كه در اولويت بندى لحاظ گرديده است
- ارائه فهرست پروژه هاى سرمايه اى داراى اولويت

- سهم پروژه هاى هر دسته از اولويت ها
- منابع تأمين مالى شامل درصد هر كدام از منابع، منابع جديد و 

محدوديت ها
- تأثير بر بودجه هزينه اى

- تقسيم پروژه ها بر اساس هدف، اعتبار و سال

جدول 1. برنامه سرمايه اى شهر در يك نگاه
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العمل فوق نشان مى دهد، مفاهيم  بررسى متن دستور 
اصلى مورد كاربرد اين دستورالعمل شامل 1. هدف، 2. 
استراتژى، 3. سياست، 4. طرح، 5. پروژه، 6.اولويت، 7. 
اعتبار (1-7- اعتبار جارى و2-7- اعتبار عمرانى) است و 
از منظر  سازماندهى برنامه ريزى در شهرداريها، اين امر 
بر عهده كميته برنامه ريزى شهرداريها نهاده شده است و 
اين كميته به مثابه دبيرخانه برنامه ريزى شهردارى نقش 
پردازش  آورى و  با جمع  را  برنامه  هماهنگى در تدوين 
پيشنهادهاى معاونتها يا قسمتهاى مختلف شهردارى به 
عهده دارد. براى تقويت كميته برنامه ريزى لازم است از 
كارشناسان برنامه ريزى شهرى استفاده شود. همچنين 
مقتضى است در شهرهاى بالاتر از صدهزار نفر جمعيت، 
برنامه  هاى  كميته  كنار  در  تحقيقاتى  مراكز  يا  گروهها 
ريزى به وجود آيند تا برنامه ريزى از پشتوانه مطالعاتى 
لازم برخوردار باشد (مركز مطالعات برنامه ريزى شهرى 
فرآيند  دستورالعمل  اين  در    1.(1379 كشور،  وزارت 
مرحله  ده  در  در شهرداريها،  مدت  ميان  برنامه  تددوين 

و مطابق با كادرنوشت  و نمودار آتى تنظيم شده است:
كادرنوشت 2.  فرايند برنامه ريزى ميان مدت 
و  تهيه  دستورالعمل  با  مطابق  شهرداريها  در 
برنامه نوسازى، عمران و توسعه شهر  تنظيم 
(برنامه ميان مدت عمرانى شهردارى)-1379

شناخت وضع موجود: در اولين مرحله فرآيند برنامه 
ريزى، ضرورى است نسبت به وضعيت كنونى اقتصادى، 
اجتماعى، كالبدى شهر يك شناخت اجمالى بدست آيد 
تا بتوان براى سال افق برنامه (پنجسال بعد) باتوجه به 
وضعيت كنونى و طرح هاى توسعه در دست اجرا شهر، 
پيش بينى هاى لازم به عمل آيد. علاوه بر اين در اين 
مرحله توان شهردارى از نظر تامين منابع درآمد و روند 
هزينه هاى جارى طى پنج سال آينده مورد بررسى قرار 
مى گيرد. پيش بينى درآمد به تفكيك منابع مختلف در 
طول برنامه در قالب جدول شماره 1 اين دستورالعمل به 
عمل مى آيد. پيشنهاد مى شود براى پيش بينى درآمد 
در صورت وجود امكانات و اطلاعات لازم با استفاده از 

جدول تفصيلى پيوست برآورد ارقام تدقيق شود. 
براساس  پيش بينى اعتبارات عمرانى پنجساله: 

مختلف،  درآمدهاى  از  عمرانى  و  جارى  اعتبارات  سهم 
و  زيربرنامه  به  و  تعيين  عمرانى  اعتبار  تامين  منابع 

طرحهاى مختلف اختصاص مى يابد.
مدت  ميان  برنامه  نهايى  اهداف  تعيين 
ميان  برنامه  اصلى  اهداف  مرحله،  اين  در  شهردارى: 
بر  اهداف  تعيين  شود.  مى  مشخص  شهردارى  مدت 
كالبدى  طرحهاى  در  شده  انجام  مطالعات  نتايج  مبناى 
در  و  پذيرد  مى  انجام  هادى)  و  (جامع  شهرى  توسعه 
شهردارى  توسط  مستقلاً  ديگرى  مطالعات  صورتيكه 
انجام شده باشد، نتايج اين مطالعات بايد تكميل كننده 
مطالعات طرحهاى جامع و هادى باشد و در تقابل با آن 
قرار نگيرد. اهداف نهايى برنامه، زيربنا و پايه برنامه ميان 
مدت شهردارى محسوب مى شود و از اين رو مقتضى 

است با دقت بسيار تدوين گردد.
مدت  ميان  برنامه  اصلى  استراتژى  تعيين 
يا  مشى  خط  استراتژى  تعيين  مرحله  در  شهردارى: 
خط مشى هاى كلى كه هدفهاى نهايى برنامه را تحقق 
اصلاح  مثال  عنوان  به  گردد.  مى  تعيين  بخشند  مى 
ساختار ادارى شهردارى يا تأمين منابع مالى جديد براى 
اصلى  استراتژيهاى  از  اى  نمونه  توان  مى  را  شهردارى 

شهردارى دانست.
مدت  ميان  هاى  زيربرنامه  كلى  اهداف  تعيين 
هشت  از  شهردارى  مدت  ميان  برنامه  شهردارى: 
ريزى  برنامه  تشكيل مى شود:  زير  به شرح  برنامه  زير 
ايجاد  شهرى،  مرور  و  عبور  بهبود  شهرى،  توسعه 
ايجاد  محيط شهرى،  بهبود  حفاظتى شهرى،  تاسيسات 
ساير تاسيسات و تسهيلات شهرى،هدايت و دفع آبهاى 
سطحى داخل شهرى، ايجاد اماكن و فضاهاى ورزشى، 

فرهنگى و توريستى و ايجاد تأسيسات درآمدزا 
در مرحله پنجم، اهداف كلى هر يك از اين زيربرنامه ها 
بر مبناى هدف يا اهداف نهايى برنامه تعيين مى شود. به 
عنوان مثال، تقويت حمل و نقل عمومى درون شهرى 
هدف كلى زيربرنامه بهبود عبور و مرور شهرى به شمار 

ميرود. 
تعيين سياستهاى برنامه ميان مدت شهردارى: 
در اين مرحله سياستهايى كه اتخاذ آنها موجب تسهيل 

1- همچنين مطابق با دستورالعمل فوق؛ در خلال تهيه برنامه توسط شهرداريها، دفاتر امور شهرى و روستايى استانداريها موظفند راهنماييها و كمك 
هاى كارشناسى لازم را در اختيار شهرداريها قرار دهند به نحوى كه مفاد دستورالعمل حاضر بدقت مورد عمل قرار گيرد. بعد از تهيه برنامه و تصويب 

شوراى اسلامى شهر تهران برنامه به استاندارى ارسال مى شود». 
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در تحقق اهداف كلى مى گردد به تفكيك هر زير برنامه 
اهداف  از  يكى  اگر  مثال،  به عنوان  مشخص مى شود. 
كلى زير برنامه بهبود محيط شهرى، كاهش آلودگى هوا 
خودروهاى  كردن  سوز  گاز  سياست  است  ممكن  باشد، 

عمومى براى تحقق اين هدف اتخاذ گردد. 
تعيين اهداف كمى برنامه ميان مدت شهردارى: 
اهداف كمى يا اهداف قابل اندازه گيرى، بر مبناى اهداف 
كلى و سياستها تعيين مى شوند. در تعيين اين اهداف، 
امكانات و منابع شهردارى مورد توجه قرار مى گيرد. لذا 
و  امكانات  حيث  از  موجود  وضع  شهردارى  است  لازم 
منابع مالى بالفعل و بالقوه اى كه در آينده حاصل مى آيد 
را نيز تخمين زند تا برنامه اجرايى، واقع بينانه و در حد 
مقدورات شهردارى تدوين شود. به عنوان نمونه، اگر در 
زمينه كاهش آلودگى هوا سياست گسترش فضاى سبز 
اتخاذ شود، هدف كمى مى تواند افزايش يك ميليون متر 

مربع فضاى سبز عمومى باشد. 
تعيين طرح هاى برنامه ميان مدت شهردارى: 
زيربرنامه  هر  در  نظر  مورد  طرحهاى  مرحله  اين  در 

مشخص مى شود. 
تعيين پروژه هاى برنامه ميان مدت شهردارى: 
در  آتى  سال  پنج  عمرانى  هاى  پروژه  مرحله  اين  در 
چارچوب طرحها تعيين مى شود. به عنوان مثال، احداث 
پارك سى هكتارى در حاشيه شهر، پروژه هاى عمرانى 
هدف  امتداد  در  و  سبز  كمربند  احداث  طرح  اجراى  در 
كلى افزودن يك ميليون متر مربع فضاى سبز عمومى 

مى باشد. 
سند  اجراء،  زمانبندى  برنامه  تهيه  از  پس  تصويب: 
شروع  از  پيش  شهردار  طرف  از  بايست  مى  شده  تهيه 
هر سال جهت تائيد و تصويب به شوراى اسلامى شهر و  
ارجاع گردد. شوراى اسلامى  استاندارى مربوطه  متعاقباً 
شهر و استاندارى هر كدام حداكثر تا پانزده روز پس از 
وصول سند برنامه اعلام نظر خواهند كرد. در هر استان 
كميته هاى برنامه ريزى مرجع بررسى برنامه ها از سوى 
استاندارى خواهند بود و پس از تصويب توسط استاندار 
اجراء  به شهردارى جهت  وزارت كشور،  مقامى  قائم  به 

ابلاغ خواهد شد. 

منبع: مركز مطالعات برنامه ريزى شهرى وزارت كشور 
(1379)

بررسى دقيق تر دستورالعمل فوق چندين نكته را نمايان 
مى سازد كه به صورت فهرست وار در ادامه ذكر مى شود:

1. سطح بندى مشخصى براى شهردارى ها در نظر گرفته 
برنامه  ويژگى هاى  و  مشخصات  مطمئناً  است.  نشده 
شهرهاى  با  كوچك  شهردارى هاى  ساله  پنج  عمرانى 

بزرگ متفاوت است.
2. روش مشخصى براى اولويت بندى پروژه ها در نظر 

گرفته نشده است.
3. دامنه منابع تأمين مالى پروژه ها بسيار محدود فرض 
مالى  تأمين  براى  مالى  بازارهاى  به  دسترسى  و  شده 
پروژه هاى شهردارى به عنوان يك متغير مهم اقتصادى 

مورد غفلت واقع شده است.
طرح   جمله  از  فرادست  طرح هاى  به  برنامه  اتصال   .4

جامع شهر مشخص نيست.
ساله  پنج  برنامه  براى  شده  تعريف  زيربرنامه  هشت   .5
و  عبور  بهبود  شهرى،  توسعه  ريزى  (برنامه  شهردارى 
بهبود  شهرى،  حفاظتى  تأسيسات  ايجاد  شهرى،  مرور 
تسهيلات  و  تأسيسات  ساير  ايجاد  شهرى،  محيط 
شهرى، هدايت و دفع آب هاى سطحى، ايجاد اماكن و 
فضاهاى ورزشى، فرهنگى و توريستى و ايجاد تأسيسات 
فعاليت هاى عمرانى مرتبط  دارنده تمام  بر  زا) در  درآمد 
با فعاليت هاى شهردارى نيست و موضوعاتى مانند امور 
با  مالى و حقوقى، آموزش، پژوهش و طرح هاى مرتبط 
فناورى اطلاعات در هيچ يك از زيربرنامه ها نمى گنجد.

يك  در  موضوعات  شمول  نظر  از  زيربرنامه ها  همه   .6
ريزى  برنامه  مانند  زيربرنامه ها  از  برخى  نيستند.  سطح 
توسعه شهرى و بهبود عبور و مرور شهرى از عموميت 
بيشترى برخوردارند و برخى از زيربرنامه ها مانند «هدايت 
و دفع آب هاى سطحى داخل شهرى» دامنه شمول بسيار 
حوزه  فعاليت هاى  از  يكى  به  فقط  و  دارند  محدودترى 

خدمات شهرى اشاره دارد. 
استفاده  «تأسيسات»  واژه  از  فوق  زيربرنامه  سه  در   .7
ساير  «ايجاد  زيربرنامه  سه  مى رسد  نظر  به  است.  شده 
و  تأسيسات  «ايجاد  شهرى»،  حفاظتى  تأسيسات 
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سطحى  آب هاى  دفع  و  «هدايت  شهرى»،  تسهيلات 
داخل شهرى» قابل ادغام هستند. 

ميان  برنامه  از  انتظار  مورد  ويژگى هاى   .2  .3
مدت شهردارى تهران

و  شناسى  مفهوم  بخش  در  كه  توضيحاتى  به  توجه  با 
برنامه سرمايه اى ارائه شد، از برنامه ميان مدت شهردارى 

تهران انتظار مى رود كه داراى ويژگى هاى زير باشد.
1. اين برنامه حلقه واسط برنامه هاى بلند مدت توسعه 
شهرى (طرح جامع) و بودجه هاى سنواتى است و بايد 
بتواند مفاهيم و اهداف برنامه ريزى را در چارچوب بودجه 

منعكس گرداند.
و  از جمله طرح جامع  فرادست  باشد طرح هاى  قادر   .2
به  را  معاونت ها/سازمان ها  بخشى  طرح هاى  و  تفصيلى 

زبان قابل فهم بودجه تبيين نمايد. 
3. دربرگيرنده كليه فعاليت ها و برنامه هاى معاونت هاى 
شهردارى، مناطق، شركت ها و سازمان هاى تابعه باشد و 
همه فعاليت ها را هم راستا و در رسيدن به اهداف تعيين 

شده هماهنگ نمايد. 
4. پوشش دهنده كليه فعاليت هاى عمرانى و سرمايه اى 

شهردارى باشد. 
5. داراى زبان قابل فهم براى بازارهاى مالى باشد. 

پروژه ها  و  طرح ها  اجراى  براى  دقيقى  نسبتا  برآورد   .6
ارائه نموده و منابع تامين مالى طرح ها را به درستى و به 

دقت تعيين نمايد.
7. اولويت هاى اصلى شهر و شهردارى را مشخص نموده 

و آن را در تقسيم منابع منعكس نمايد.
زمينه  در  موجود  قانونى  چارچوب هاى  بر  مبتنى   .8
قوانين موضوعه كشور، دستور  از جمله  برنامه ها  تدوين 
شوراى  مصوبات  و  كشور  وزارت  ابلاغى  العمل هاى 

اسلامى شهر تهران باشد.
9. از اسناد و برنامه هاى موجود حداكثر استفاده به عمل 

آورده و از دوباره كارى پرهيز نمايد.
10. از تجارب جهانى و مبانى نظرى تدوين برنامه هاى 

ميان مدت شهردارى ها استفاده كند.

3. 3. سطوح برنامه
برنامه ريزى  نظرى  ادبيات  با  مرتبط  مطالعات  اساس  بر 
ميان مدت با تمركز بر رويكرد «برنامه سرمايه اى شهر» 
(مصوب  تهران  جامع  طرح  در  كه  مفاهيمى  سطوح  و 
مفاهيم  سطوح  است،  گرفته  قرار  استفاده  مورد   (1386
بود  خواهند  عبارت  تهران  شهردارى  مدت  ميان  برنامه 
و  طرح   (4 سياست،   (3 راهبرد،   (2 انداز،  چشم   (1 از: 
تعريف  كه  است  اهميت  حائز  نكته  اين  پروژه.   (5
استفاده  با  عمدتاً  سياست ها  و  راهبردها  اندازها،  چشم 
به  بايد  پروژه  و  بود  ميسر خواهد  فرادست  از طرح هاى 
گونه اى تعريف شود كه قابل اتصال به بودجه بوده و در 

سند بودجه براى آن اعتبار اختصاص داده شود. 
«چشم انداز»1:  توصيف روشن و فشرده اى است از 
درآمدن  فعليت  به  از  و پس  آينده  در  سيمايى كه شهر 
ويژگى  سه  مى كند.  پيدا  بالقوه اش  ظرفيت هاى  كليه 
بودن،  فشرده  و  روشن  از:  عبارتند  انداز  چشم  عمده 
تمامى  آوردن  در  فعليت  به  و  بودن  آينده  به  معطوف 
چشم   . سازمان2  محله/  /منطقه/  شهر  بالقوه  توان هاى 
كه  آورد  فراهم  را  سؤال  اين  پاسخ  تا  دارد  تلاش  انداز 
بالقوه  .... توان  «اين شهر/منطقه/محله/سازمان تا سال 
چه چيزى شدن را دارد؟» مانند: «تهران؛ شهري سرسبز 
و  متنوع  عمومي  فضاهاي  با  سرزنده  و  شاداب  زيبا،  و 
آرمان   است.  متفاوت  آرمان3  با  انداز  چشم  گسترده». 
خواسته هاى هميشگى و آرزوهاى غايى يك ملت است 
خوشبختى  عين  جامعه/شهر  اعضاى  عموم  نظر  از  كه 
تلقى مى شود. آرمان هاى يك ملت در اصول كلى قانون 
آرمان،  مى يابد4.  تبلور  جامعه  رهبران  گفتار  و  اساسى 
بوده و خواست هميشگى اعضاى يك جامعه  بى زمان 
تلقى مى شود، اما چشم انداز، براى افق زمانى مشخصى 
تعريف مى شود. در مورد توسعه شهرى تهران آرمان هايى 
مانند: «بهبود مستمر كيفيت زندگى شهرى در تهران» و 
«شكوفايى ظرفيت هاى بالقوه مادى و معنوى شهروندان 
پنج  عملياتى  برنامه  در  تصورند.  قابل  تهران»  شهر  و 
در  آرمان ها  كه  مى شود  فرض  تهران،  شهردارى  ساله 
چشم اندازهاى مصوب طرح جامع مستتر است و به طور 
مستقل مورد بحث قرار نمى گيرد. تفكيك آرمان از چشم 
1-Vision 

2- بنگريد به: گل كار، كورش (1384)، «چشم انداز شهر/محله؛ پيشنهاد يك چارچوب مفهومى براى صورت بندى بيانيه چشم انداز»، فصلنامه 
هنرهاى زيبا، شماره 24.

3- Ideal
4- براى كسب اطلاعات بيشتر بنگريد به: دبيرخانه مجمع تشخيص مصلحت نظام (1384)، «مستندات سياست هاى كلى آمايش سرزمين»، دفتر اول.



فصلنامه مديريت شهري
Urban Management

شماره 32 پاييز 92
 No.32 Automn 2013

33

تمايز  به  دادن  توجه  منظور  به  صرفاً  جا،  اين  در  انداز 
جاى  به  يكى  كارگيرى  به  از  پرهيز  و  مفهوم  دو  اين 
ديگرى است. تدوين چشم انداز براي يك شهر و منطقه 
براى  شهروندان  به  هدفي  ارائه  مفهوم  به  درحقيقت 
احتمالاً  كه  است  چيزي  توصيف  و  تلاش هايشان  كليه 
تصويرى  چشم انداز،  شد.  خواهند  نايل  آن  به  آينده  در 
بازتاب  و  فراهم مي سازد  قابل پيش بيني  آينده  فراسوي 
فهم استراتژيك مشترك جامعه از اهداف توسعه خويش 
اين  به  تا  مي كند  تلاش  چشم انداز  كلي  طور  به  است. 
پرسش جواب دهد. «اين شهر يا منطقه توان بالقوه چه 
چيزي شدن را دارد» Cities Alliance, 13) به نقل از 

مركز مطالعات و برنامه ريزى شهر تهران، 1384).
راه  كه  كلى  به مجموعه خط مشى هاى  «راهبرد»1:  
رسيدن به چشم انداز را مشخص مى سازد، راهبرد مى  
انتخاب  از  است  عبارت  راهبرد  ديگر  عبارت  به  گويند. 
فراروي مديريت  بين كليه مسيرهايي كه  از  يك مسير 
بدين  اصلي.  اهداف  به  حصول  براي  دارد  قرار  نظام 
ترتيب راهبرد عبارت است از الگو يا طرحي كه اهداف، 
سياست ها و زنجيره هاي عملياتي يك سازمان را در قالب 
يك كل به هم پيوسته با يكديگر تركيب مي كند. تعيين 
راهبرد يعنى اين كه آنچه ممكن است در آينده روى دهد 
مشخص  را  آينده  احتمالى  شرايط  كنيم،  بينى  پيش  را 
شود  گرفته  شرايط  آن  در  بايد  كه  تصميمى  و  نمائيم 
شهرى»  زيست  محيط  از  «حفاظت  مثلاً:  برگزينيم.  را 
عنوان  به  تهران»  كالبدي شهر  ساماندهي  و  «بهبود  و 
سرسبز  شهرى  «تهران؛  انداز  چشم  تحقق  راهبردهاى 
و  متنوع  عمومي  فضاهاي  با  سرزنده  و  شاداب  زيبا،  و 

گسترده» تلقى مى شوند.
«سياست»25: سياست ها عبارتند از مجموعه تصميماتي 
اجراي  هموارسازي  براي  مديريت  نظام  سوي  از  كه 
اتخاذ مي شود.  اهداف كمي  به  راه حصول  راهبرد و در 
بدين ترتيب سياست مجموعه اى از تدابير قانونى، فنى، 
اجرايى و مالى است كه اتخاذ آنها تسهيلات لازم جهت 
و  مطالعات  (مركز  مى سازد  فراهم  را  راهبردها  تحقق 
برنامه ريزى شهر تهران، 1384). مثلاً سياست «استفاده 
از انرژى ها و فناورى هاى نو براى روشنايى بوستان ها» 

و سياست «تبديل باغات مسكونى به باغات فرهنگى» 
براى تحقق راهبرد «حفاظت از محيط زيست شهرى» 

قابل تعريف است.
«طرح»:2 مجموعه عمليات مشخصى است كه بر اساس 
مطالعات توجيهى فنى، اقتصادى و اجتماعى توسعه شهر 
انجام مى شود و طى مدت معين و با اعتبار معين براى 
تحقق بخشيدن به يك يا چند سياست برنامه عملياتى 
يا  يك  از  طرح  هر  مى شود.  اجرا  شهردارى  ساله  پنج 
از  مثلاً طرح «بهره گيرى  تشكيل مى شود.  پروژه  چند 
و  بوستان ها»  روشنايى  جهت  خورشيدى  سيستم هاى 
«استفاده از چراغ هاى LED جهت روشنايى بوستان ها» 
نو  فناورى  انرژى ها و  از  براى تحقق سياست «استفاده 

براى روشنايى بوستان ها» در نظر گرفته مى شود.
زمان  فعاليت هايى  از  است  عبارت  پروژه  «پروژه»3: 
مند براى تحقق يك تعهد، ايجاد يك محصول يا ارائه 

خدمات مشخص4 . پروژه داراى 6 ويژگى اصلى است: 
1. يك كار منحصر به فرد، جديد و غيرتكرارى است.

از  بعد  انجام مى شود.  نتيجه عينى  براى تحقق يك   .2
ارائه  محصول،  يك  قالب  در  نتيجه  اين  پروژه،  تكميل 
بايد به طور ملموس قابل تحويل5   يك خدمت يا تعهد 

باشد.
پايان مشخص  و  شروع  نقطه  يك  است.  مند  زمان   .3

داشته و مدت زمان انجام آن محدود است. 
4. بايد بتوان آن را به «فعاليت ها» يا «بسته هاى كارى» 
داراى زمانى  از آن ها  نمود و هر يك  مشخصى تقسيم 

محدود بوده و وابستگى خاصى بين آن ها برقرار است. 
نيازمند  يا بسته هاى كارى  فعاليت ها  اين  از  5. هر يك 

منابع مالى، انسانى و مصرفى مختلفى هستند.
6. بودجه آن محدود و قابل پيش بينى است6.

خروجى اجراى هر پروژه يك محصول (كالا يا خدمت) 
از  است كه زيرمجموعه يك طرح تلقى شده و بخشى 
سياست هاى برنامه عملياتى پنج ساله را محقق مى كند. 
مثلاً پروژه «نصب 200 چراغ LED در بوستان رازى» 
براى طرح «استفاده از چراغ هاى LED براى روشنايى 

بوستان ها». 

1- Strategy 2- Policy 3- Program 4- Project

6- Deliverable (Project Management Institute (PMI 5-  تعريف مؤسسه مديريت پروژه
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3. 4. مفاهيم برنامه
«برنامه»1:  عبارت است از مجموعه اى از راهكارها و 
ساز و كارهاى معين براى تحقق چشم انداز و راهبردهاى 
معين  زمانى  بازه  در  فرادست  مراجع  توسط  تعيين شده 
برنامه،  از  منظور  نامه،  نظام  اين  در  بودجه مشخص.  و 
ممكن  است.   تهران»  شهردارى  مدت  ميان  «برنامه 
است ساير معاونت ها و واحدهاى شهردارى، برنامه هاى 
بخشى مربوط به خود داشته باشند؛ مانند «برنامه حمل 
و نقل و ترافيك شهر تهران»، «برنامه توسعه فضاهاى 
فرهنگى شهر تهران» يا «برنامه مديريت پسماندها در 

شهر تهران» 2.

«هدف كمّى» (مقصد):   عبارت است از شاخص هايى 
اندازه گيرى بوده و  كه به صورت ملموس و كمّى قابل 
شاخص،  براى  خاصى  عدد  مشخصى  زمانى  افق  براى 
به عنوان هدف تعيين مى شود. اهداف كمى سه كاركرد 

عمده دارند:
- نمايش نيات بلندمدت مراجع برنامه ريزي؛

- ارائه راهنمايي روشن براي توسعه و ارزيابي سياست ها؛
- عملكرد به عنـوان معياري براي اندازه گيري موفقيت 

سياست ها و خدمت هاى پيشنهادي
اهداف كمى در سه زمينه قابل تعريف است: 1) ستانده ها 

(خروجى ها)؛ و 2) كارايى؛ و 3) نتايج (پيامدها). 
از  عبارتست  زمينه خروجى ها»:  «اهداف كمّى در 
كيلومتر  مانند  شده؛  توليد  محصولات  و  خدمات  كمّيت 
راه توسعه شده، مترمربع پياده رو سنگ فرش شده، تعداد 
پروانه ساختمانى صادر شده، تعداد درخواست پاسخ داده 

شده و مانند آن ها.
«اهداف كمّى در زمينه كارايى»: عبارتست از نسبت 
واحدهاى  نسبت  يا  داده ها  به  (خروجى ها)  ستانده ها 
صورت  سرمايه گذارى  واحدهاى   به  نهايى  محصول 
اهداف  تجهيزات).  و  زمان  انسانى،  منابع  (پول،  گرفته 
واحد  هر  هزينه  بر  ناظر  عمدتاً  كارايى  زمينه  در  كمى 
خدمات  مى باشد؛ مانند هزينه جمع آورى هر تن زباله، 
هزينه احداث هر كيلومتر مترو، هزينه پاسخگويى به هر 
مراجع خدمات آتش نشانى، هزينه جا به جايى هر مسافر 
سبز،  فضاى  مربع  متر  يك  احداث  هزينه  اتوبوس،  با 
هزينه هر مترمربع رفت و روب معابر، هزينه نگهدارى 

يك متر مربع فضاى سبز و مانند آن ها.
پيامدهاى  بر  ناظر  «اهداف كمّى در زمينه نتايج»: 
كيفى متعاقب هر برنامه و خدمت است. به عبارت ديگر 
اهداف كمى ناظر بر نتايج عبارتست از نسبت ستانده ها 
به استانداردها. مانند: كاهش در تلفات و صدمات ناشى 

از آتش سوزى. 
 

3. 5. فرايند برنامه
و  ها4  گام  مراحل3،  سطح  سه  در  برنامه  فرايند  اجزاى 
بينى شده است كه كليت آن در نمودار  اقدامات5 پيش 
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نمودار 1. ارتباط همپيوند اجزاى برنامه؛ ماخذ: 
نگارندگان

نمودار 2. سلسله مراتب اجزاى برنامه از كلى به جزئى؛ 
ماخذ: نگارندگان.

1- براى كسب اطلاعات بيشتر بنگريد به: سبزه پرور، مجيد (1389)، «مرجع كاربردى مديريت پروژه»، انتشارات ترمه، تهران، صص 21 و 25. 
2- Plan

3- مفهوم «برنامه» در اين جا متناظر است با سطح سوم برنامه ها در مصوبه «تعيين سلسله مراتب و فرايند نظام برنامه ريزى و طرح هاى توسعه شهرى» 
شوراى اسلامى شهر تهران به شماره 86/3/59/3 مورخ 1386/9/13 تحت عنوان «برنامه عملياتى دستگاه هاى مسؤول در حوزه مديريتى شهر تهران». 

4- Phases
5- Steps
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تدوين  در  همچنين  است.  گرديده  منعكس   5 شماره 
همه  از  اطلاعات  اخذ  استانداردسازى  منظور  به  برنامه 
بخش هاى شهردارى و پرهيز از پراكنده كارى و تسهيل 
مرحله جمع بندى فرم هايى با عناوين ذيل تكميل خواهد 
مختلف  بخش هاى  در  را  برنامه  تدوين  روند  كه  شد 

شهردارى ميسر خواهد ساخت:
طرح،  مشخصات  فرم  ب)  پروژه،  مشخصات  فرم  الف) 
پ) درختواره چشم انداز تا پروژه، ت) فرم اولويت بندى 
پروژه ها، ث) ليست پروژه ها به ترتيب اولويت و اعتبار 
مورد نياز به تفكيك سالهاى برنامه، ج) ليست پروژه هاى 

هر يك از طرح ها و كل اعتبار مورد نياز هر طرح
در فرايند تدوين برنامه، اهداف كمى در سه نوع «خروجى» 
 (output) «و «نتيجه (effiency) «كارايى» ،(output)
براى سطوح سياست و طرح ارائه گرديده و به اين ترتيب 
اندازه  قابل  مرتب  طور  به  برنامه  اهداف  تحقق  ميزان 
گيرى خواهد بود. تعريف اهداف كمى از اين لحاظ حائز 
قبال  در  را  شهرى  مديريت  مجموعه  كه  است  اهميت 
پاسخگويى صريح،  به  وادار  به شهروندان  عملكرد خود 
ارزيابى عملكرد شهردارى  در  و  و شفاف مى كند  دقيق 

تنها به اجرا يا عدم اجراى يك يا چند پروژه خاص اكتفا 
نمى شود.

4.جمع بندى و نتيجه گيرى 
وجود  گفت  مى توان  تحقيق  اول  پرسش   به  پاسخ  در 
علمى  توجيه  داراى  هم  شهردارى  مدت  ميان  برنامه 
اتصال  علمى،  بعد  از  است.  قانونى  توجيه  داراى  هم  و 
جامع شهر)  (طرح  توسعه شهرى  مدت  بلند  برنامه هاى 
امرى  سالانه)  (بودجه هاى  مدت  كوتاه  برنامه هاى  به 
نه  كه  است  آن  مؤيد  جهانى  تجارب  و  است  ضرورى 
بزرگ  شهرهاى  اغلب  در  مدت  ميان  برنامه هاى  تنها 
نوع  چندين  موارد  برخى  در  بلكه  مى شود،  تهيه  جهان، 
پنج  برنامه  چون  عناوينى  با  مدت  ميان  برنامه  سند 
ساله،  پنج  عملياتى  برنامه  ساله،  پنج  مالى  برنامه  ساله، 
و  ساله  پنج  راهبردى  برنامه  ساله،  پنج  يكپارچه  برنامه 
از اين قبيل در بازه هاى زمانى معمولا سه تا پنج ساله 
تدوين مى شود. به عنوان نمونه، در كيپ تاون افريقاى 
برنامه  عناوين  با  مختلفى  ريزى  برنامه  اسناد  جنوبى، 
و  اجرايى خدمات رسانى  برنامه   ،(IDP)توسعه يكپارچه 

نمودار 3. نمودار درختى نمونه براى اجزاى برنامه
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بودجه (SDBIPs)، بودجه سرمايه اى سه ساله و يا در 
فيلادلفياى امريكا، اسناد مختلفى چون برنامه فيلادلفيا1  
(شامل ارزشها، ماموريت و اهداف)، برنامه پنج ساله مالى 
و استراتژيك، برنامه سرمايه اى (شش ساله)، برنامه مالى 
پنج ساله، بودجه سرمايه اى 5 ساله و بودجه هزينه اى 
5 ساله تهيه و تدوين مى شوند. از بعد قانونى نيز مطابق 
 1347 سال  (مصوب  شهرى  نوسازى  قانون   15 ماده 
به  موظف  ايران  در  شهردارى ها  ملى)  شوراى  مجلس 
تهيه برنامه نوسازى و عمران شهر براى مدت پنج سال 
هستند. به اين ترتيب فرضيه اول تحقيق مورد تأييد قرار 
بايد گفت على  مى گيرد. در پاسخ به پرسش دوم مقاله 

رغم تنوع برنامه هاى ميان مدت توسعه شهرى در سطح 
شهرهاى جهان، اما در اغلب شهردارى هاى بزرگ جهان 
مفهوم «برنامه سرمايه اى شهر2 »، مفهومى شناخته شده 
است و جايگاه قانونى دارد. از اين رو به نظر مى رسد كه 
الگوى برنامه سرمايه اى شهر - كه بيان گر پروژه هاى 
اصلى عمرانى شهر در طى مدت 5 سال به ترتيب اولويت 
الگوى  است-  اعتبار  تأمين  منابع  و  نياز  مورد  اعتبار  و 
محسوب  شهردارى ها  مدت  ميان  برنامه هاى  متداول 
نيز  تحقيق  دوم  فرضيه  فوق،  توضيحات  با  مى شود. 
مورد تأييد قرار مى گيرد. ساختارى كه براى برنامه ميان 
مفاهيم  به  توجه  با  پيشنهاد شد  تهران  مدت شهردارى 

نمودار 4. چرخه مراحل و گام هاى برنامه ميان مدت شهردارى تهران
 

1- Philadelphia Plan 2- Capital Investment Plan
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مرتبط با برنامه ريزى راهبردى و ادبيات مورد استفاده در 
برنامه هاى ميان مدت شهردارى هاى جهان و نيز مفاهيم 
مندرج در طرح جامع شهر تهران (مصوب 1386 شوراى 
عالى شهرسازى و معمارى كشور) و نيز تشكيلات ادارى 
و سازمانى شهردارى تهران ارائه گرديده است. در جدول 
شده  داده  نمايش  طور خلاصه  به  الگو  اين  اجزاى  زير 

است.
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الگوى برنامه ميان مدت شهردارى تهران

1- سازماندهى؛ 2- برنامه ريزى؛ 3- تنظيم لايحه برنامه؛ 4- تصويب برنامه؛ مراحل اصلى
5- بسترسازى براى اجرا؛ 6- پايش و بازنگرى.

1- چشم انداز؛ 2- راهبرد؛ 3- سياست؛ 4- طرح؛ 5- پروژه.سطوح برنامه

ابزارهاى مورد استفاده
1- برآورد منابع مالى مورد نياز پروژه ها و مراجع تأمين اعتبار آن ها؛ 

2- اولويت بندى پروژه ها با استفاده از روش ارزيابى چند معياره؛
3- فرم هاى استاندارد تعريف و توجيه پروژه.

خروجى ها

1- پروژه هاى برنامه به تفكيك اولويت و منابع تأمين اعتبار؛ 
2- ارائه درختواره پروژه ها، طرح ها، سياست ها، راهبردها و چشم انداز؛ 

3- تعيين اهداف كمّى براى سياست ها و طرح ها؛
4- ارائه تصويرى روشن از جايگاه شهر تهران از نظر شاخص هاى اصلى 

توسعه در 5 سال آينده.

جدول 2. الگوى پيشنهادى برنامه ميان مدت شهرداى تهران
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