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The discussion of the inefficiency and failure of Iran's urban master plans and the gov-
ernance institutions' resistance to reforms highlighted the need to investigate the inef-
ficiencies. The research began with this question: from where is the root of the criti-
cisms and inefficiencies raised? This research is of qualitative type with an exploratory 
aspect conducted by the Straussian model, the data documentary search (70 articles), 
and purposeful interview (20 experts). The collected data were categorized in the form 
of open coding, axial coding, and selected coding. The study results were confirmed and 
approved by the participants with "Cresol questions Assessment." The aim is to shed 
light on the underlying causes of inefficiency in urban construction plans. The findings 
of the study were categorized in 10 fields of "macrostructure of Iran's urban planning", 
and structures of "political", “law and legal", “administrative and organizational", “de-
cision-making", “urban planning", “leadership", “power", “evaluation” and “monitoring 
and observation”.These categories showed that the most important underlying causes of 
inefficiencies  are “lack of common planning language", “weakness in “policymaking and 
policy-taking", “lack of integrated legal structure", “disproportionate organizational struc-
ture", “centralized decision system", “incompatible master planning model", “incompati-
bility of the management system", “inappropriate interference of power elements", “lack 
of evaluation structure” and the “inefficiency of the monitoring and oversight structure”.
These causes result in applying the current method and planning model, which is incom-
patible with the Iranian planning environment.
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ایران و مقاومت نهاد های مسئول در اصلاح  ناکارآمدی و ناکامی طرح های جامع شهری  گفتمان 
شیوه های جاری، ضرورت زمینه یابی ناکارایی ها را برجسته کرده و پژوهش با پرسشِ ریشه انتقادات 
و ناکارایی های مطرح شده در کجاست؟ آغاز شد. این پژوهش از نوع کیفی با جنبه اکتشافی است 
که به روش داده بنیاد مدل استراوسی، داده یابی اسنادی )هفتاد نوشته علمی پژوهشی( و مصاحبه 
هدفمند )بیست نفر خبره( در قالب کدگذاری باز، محوری و گزینشی انجام شد و برایند پژوهش با 
»ارزیابی به کمک پرسش های کرسول« به  تأیید مشارکت کنندگان رسید. هدف پژوهش روشن  کردن 
زمینه سازهای ناکارایی طرح های جامع شهری است و یافته های پژوهش که به ترتیب اهمیت در ده 
زمینه »ساختار کلان برنامه ریزی شهری ایران« ساختارهای »سیاسی«، »حقوقی و قوانین«، »اداری 
و تشکیلاتی«، »تصمیم گیری«، »برنامه ریزی شهری«، »راهبری«، »قدرت«، »ارزیابی« و »پایش و 
دیده بانی« در چارچوب »ساختارهای برنامه ریزی شهری ایران« مقوله بندی شد، نشان داد که مهم ترین 
زمینه سازهای ناکارایی به ترتیب هر ساختار »نبود زبان مشترک برنامه ریزی«، »ضعف در سیاست سازی 
و سیاست گذاری«، »نبود ساختار حقوقی یکپارچه«، »ساختار سازمانی نامتناسب«، »نظام تصمیم گیری 
متمرکز«، »الگوی برنامه ریزی جامع سازگار نشده«، »ناسازگاری سامانه راهبری«، »دخالت نابجای 
عناصر قدرت«، »نبود ساختار ارزیابی« و »ناکارآمدی ساختار پایش و دیدبانی« است و کاربست شیوه و 

الگوی برنامه ریزی کنونی که با محیط برنامه ریزی ایران، ناسازگاری دارد نیز پیامد آن است.
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مقدمه

شهر گرایی  و  شهر نشینی  دگرگونی  چگونگی 
نشان از وابستگی آن به زمینه بسیاری از دانش ها 
اثبات باوری،  چون  باورهایی  دارد.  آن ها  تحولات  و 
جای  در  که  واقع باوری  و  عقل باوری  آرمان باوری، 
وجود  به  را  جهت گیری هایی  هستند،  کارا  خود 
پیروی  در  را  موجود  ناکامی های  برخی،  که  آورد 
نادانسته از آن ها  می دانند )عبدی دانشپور، 1396(. 
فراگیر  برنامه ریزی  که  پرکاربرد  گزاره های  از  یکی 
است؛  شهری«  »طرح جامع  می کند،  نمایندگی  را 
به جامعیت گهگاه خواهان دارد  »هرچند رسیدن 
کمتر  آن  به  رسیدن  برای  کوشش  رفته رفته  ولی 
شده« (Cullingworth & Caves, 2014: 5). به باور 
بسیاری از اندیشمندان، طرح جامع برآمده از مکتب 
ایران  اثبات باوری )رضویان و خزائی، 1390( و در 
برابر »برنامه ریزی جامع ساده« جهان غرب است. 
»در کشور ما از زمان ِ... طرح های جامع در دهه 40، 
وضعیت مطالعاتی طرح ها و برنامه ها، تغییر ملموسی 
نداشته« )صرافی، توکلی نیا و چمنی مقدم، 1393 به 
نقل از: فریورصدري، 1393( و این در حالی است 
که ناکارایی های آن انتقادات گسترده اندیشمندان را 
پی افکنده است. ماجدی )1391( بیشتر ناکارایی ها 
را در »درون مایه های طرح ها«، »روش فراهم سازی«، 
»روش بررسی و گواهی« و »دشواری های انجام آن« 
»روند  فراهم سازی«،  فرایند  »زمان بری  و  دانسته 
بررسی و گواهی برنامه« و »نبود شهرداری در فرایند 
توسعه  طرح های  اساسی«  »مشکل  را  یادشده« 
ناکارایی ها،  کاهش  برای  می داند.  کشور  شهری 
کارهایی مانند بازنگری سال 1363، شرح خدمات 
قرارداد تیپ 12 )دفتر فنی سازمان برنامه و بودجه، 
1369(؛ تهیه طرح جامع شهرها و جایگزینی نظریه 
 ،)1391 )ماجدی،  راهبردی  ساختاری  طرح های 

زمینه یابی  به  مستند  که  آنجا  از  ولی  انجام شده 
که  می شود  برداشت  این گونه  نبوده،  ناکارایی ها 
جایگاه  اندیشمندان،  خرده گیری های  و  نگرانی ها 
سزاواری نیافته و دگرگونیِ شایسته ای را بنیاد نکرده 
است؛ بنابراین هنوز هم مشکلات برنامه ریزی شهری 
و ناکارآمدی طرح ها که توسعه همه جانبه شهرها را 
پرسش  و  پابرجاست  و کج روی کشانده  به  کندی 
طرح های  ناکارایی های  و  خرده گیری ها  »ریشه 
توسعه و عمران )جامع( شهری کشور کجاست؟« را 
بی پاسخ گذاشته است. هدف پژوهش روشن  کردن 
این زاویه فراموش شده و پرداختن به زمینه یابی ریشه 

ناکارایی هاست تا راهگشای تصمیم گیران باشد.

1. ادبيات موضوع

در زمینه ناکارایی  طرح های توسعه و عمران شهری 
ایران، اگرچه پژوهش ها و مطالب بسیار گسترده ای 
هست، ولی در ارتباط با ریشه یابی ناکارایی ها، هنوز 
پژوهشی فراهم نشده است. شماری به دسته بندی 
پورمحمدي  )حسین زاده دلیر،  ایرادات  موضوعی 
1392؛  دستجردی،  شفیعی  1389؛  سلطاني،  و 
 )1391 کاتوزیان،  و  علي محمدي  ملک پوراصل، 
فراهم سازی  شیوه های  درباره  شماری  و  پرداخته  
برنامه پرسش کرده اند؛ برای نمونه »مسئله عمده 
اروپای  در  میلادی  نوزدهم  قرن  اواخر  در  شهرها 
غربی، افزایش شدید جمعیت و وسعت یافتن شهر 
بود ... برنامه ریزان برنامه هایی جامع ارائه می کردند 
... که کاربری اراضی را در مسیر هدف های کارکردی 
جرح  و تعدیل می کرد« )شریف زادگان و شفیعی، 
1394(. از این دید، شاید ریشه کاربست این گونه 
طرح ها و چرایی این همه پافشاریِ ساختار رسمی 
برنامه ریزی ایران، جستارها و پرسمان هایی باشد که 
همچنان برجسته مانده اند. الیاس زاده مقدم )1390( 
شهرسازی«،  )پارادایم(  »دیدمان  سرنخ های  از 
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اندیشه«،  برنامه ریزی«، »پایه های  الگوی  »دیدمان 
برنامه«،  گواهی  »ساختار  نظری«،  »چارچوب 
»ساختار فراهم سازی آن«، »ساختار بررسی طرح های 
فرادست«، »شیوه آماده سازی ضوابط و مقررات« و 
»الگوی رسمی برنامه ریزی کشور« یادکرده و براتی 
)1385( با برشمردن چالش های شهرسازی ایران، 
آن ها را ریشه بسیاری از کاستی ها می داند. برخی 
دیگر، ریشه ناکارایی ها را در »دیدگاه و رویکردها« 
دیده اند؛ برای نمونه تا پیش از جنگ جهانی دوم، 
سنتی  دیدگاه  بر  جهان  شهرهای  بیشتر  ساختار 
استوار بود و »برنامه ریزی سنتی، رویکردی کالبدی و 
طراحی محور بود« )رفیعیان و جهانزاد، 1394: 95(. 
از این نگاه، »طرح جامع« از ریشه برنامه ریزی سنتی 
است و الگوی کاربستی نیز بر پایه تعریف »شورای 
عالی شهرسازی و معماری ایران« )احسن، 1382: 
58(. »برنامه ریزی در ابتدای قرن بیستم ... توانست 
نماید«  "برنامه های کل"... مطرح  قالب  را در  خود 
)آرکی بوجی، 1392: 54( و »طرح جامع« که همسان 
آن است، همان ناکارایی ها را هم دارد و بزرگ ترین 
ناکارایی می تواند کاستی در »وظیفه« طرح باشد؛ 
چراکه »وظیفه نظریه برنامه ریزی می بایست تولید 
 (Fainstein & DeFilippis, باشد«  سازنده  تنشی 
به  متفاوت  جاهای  در  نظریه ها  »اگر   .2016: 13)
شوند،  بسته  کار  به   و  تفسیر  متفاوت  صورت های 
و  اقتصادی  اجتماعی، سیاسی،  پس مشخصه های 
فرهنگی مکان، نقش مهمی را ... بازی خواهند کرد« 
)آلمندینگر، 1389: 35(. نکته ای که می تواند گویای 
دیدمان چیره مکان باشد. از این دید، طرح  جامع 
کاربستی، همچنان در دیدمان »برنامه ریزی جامع« 
 (Pilehvar & Kamali, 2010) پابرجا و پراهمیت مانده
و )الیاس زاده مقدم، 1390( و رویکردهای کاربستی 
آن، فروکاسته تر شده و در دیدمان »بخشی کالبدی« 
و عسگري، 1395: 383( جای  رفیعیان  )اجلالی، 

گرفته اند. افزون بر آن، بستر برنامه ریزی در گزینش 
نظریه، الگو و رویکردها نقش  دارد؛ فریرا سایکس و 
باتی )2009( برای برنامه ریزی در »جهان واقعی«، 
در نظر گرفتن هم زمان دیدگاه های موضوعی بستر 
برنامه ریزی را در مدلی به نام »هیدرا« ارائه کرده اند. 
گذشته از پرداختن به هم کنشی بستر و دیدگاه ها، 
سودمند  ناکارایی ها  زمینه یابی  در  می تواند  آنچه 
برنامه ریزی  محیط  در  که  است  مایه هایی  باشد، 
نقش اندازی دارند. فالودی )1973( برای سه جنبه 
»رویکردی«، »هدف ها و ابزار« و »بررسی و ارزیابی« 
برنامه ریزی کارمایه های »تصویر ذهنی از جامعه«، 
»گستردگی تصویر«، »کنترل بر محیط«، »استقلال 
نسبی نهاد برنامه ریز«، »نقش برنامه ریز«، »زمان بری 
بیرونی« و »زمان بری درونی« را بر شمرده که نقش 
به  پرداختن  و  دارند  یا محدودکننده  تعیین کننده 
آن ها، محیط برنامه ریزی و سبک برنامه ریزی سزاوار 
همچنین،  فالودی  می کند.  آشکار  را  محیط  آن 
شناسه های »درجه و آهنگ توسعه«، »هنجارها و 
ارزش ها«، »نظام سیاسی و ساختار اداری«، »ساختار 
نهادی«، »شکاف های موجود در جامعه« و »سیمای 
ویژه جامعه« را در پیوند با »محیط برنامه ریزی و 
ظرفیت های اجتماع« یادآور شده که مبنای ارزیابی 
و  اسلامی  انقلاب  پیروزی  با  باشد.  »طرح  جامع« 
یادشده،  کارمایه های  و  شناسه ها  بیشتر  دگرگونی 
برای  نمی توانسته  زمان  آن  کاربستی  رویکردهای 
از  باشد.  داشته  شایسته ای  کاربرد  کنونی،  دوره 
میان شناسه های یادشده، آنچه بیشتر به زمینه یابی 
»نظام  برمی گردد،  ایران  طرح  جامع  ناکارایی های 
سیاسی و ساختار اداری« و »ساختار نهادی« است.

2. روش شناسی پژوهش

دارای  شهری  مشکلات  و  مسائل  که  آنجا  از 
سرشت پیچیده و تودرتوست، برای انجام پژوهش و 
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دست یابی به داده های سزاوار درباره هدف پژوهش که 
»زمینه یابی ناکارایی ها« است، نظریه داده بنیاد1 )یکی 
از روش های پژوهش کیفی( گزینش شد. از میان دو 
مدل »کلاسیک« و »استراوسی« )فرهنگی، کروبي و 
صادق وزیري، 1394(، مدل استراوسی کاربرد یافت و 
پژوهش در چند گام زیر که همواره به یکدیگر تبدیل 
می شوند، انجام شد؛ نخست، همه نوشتارهای علمی 
)بیش از هفتاد مقاله علمی پژوهشی بین سال های 
  ،MAXQDA نرم افزار  کمک  به   ،)1397 تا   1380
روش  به  آن ها،  شناسه های  و  تحلیل  و  بازخوانی 
مصاحبه  با  سپس  و  شد  جداسازی  باز  کدگذاری 
هدفمند نیمه ساختاریافته با بیست  نفر از خبرگان 
شناخته شده )مهندسان مشاور شهرساز، شش نفر؛ 
مسئولان بررسی طرح ها، چهار نفر؛ شهرداران پیشین 
کلان شهرها، دو نفر و شهرداران شهرهای متوسط و 
مرکز استان، هشت نفر( که در زمینه طرح های جامع 
چیرگی بایسته و بسنده را داشتند، اشباع نظری کدها 
به ویژه کد های محوری و مقوله  ها انجام شد. سپس، 
نتیجه »مقوله بندی« و همچنین »ترتیب قرارگیری 
کدهای محوری هر مقوله که ویژگی ها و ابعاد آن را 
نشان می دهد و در قالب جدول های متن گزارش 
شده« با نظرخواهی از آنان و ارزیابی سه نفر نخبه 
دانشگاهی مشارکت کننده، با نمره گذاری تدوین شد. 
برای رتبه بندی یافته ها، نمره گذاری عددی با وزن 
برابر برای شرکت کنندگان و برای تعیین وابستگی 
کدهای محوری و مقوله ها، نمره گذاری نهُ کمیتی 
کاربرد یافت. با توجه به هدف، »ساختارهای دارای 
مقوله بندی  فرایند  در  مفهومی،  و  عینی  نقش« 
ترتیب  به  هرکدام  هم پیوند  کدهای  و  شناسایی 
اهمیت، چیده شدند. »اکثر روش شناسان کیفی به  
جای استفاده از واژگان روایی و پایایی که اساساً و از 

1. Grounded Theory

لحاظ مبانی فلسفی ریشه در پارادایم کمی دارند، از 
معیار »اعتمادپذیري یا قابلیت اعتماد« جهت ارجاع 
به ارزیابی کیفیت نتایج کیفی استفاده می کنند« 
این  در  دهقان، 1395(.  و  مخبردزفولي  )رستمي، 
»ارزیابی  شیوه  گوناگون،  شیوه های  میان  از  راستا 
به کمک ده پرسش  کرسول« )دانایی فرد و امامی، 
برای  روشن تری  ساختار  که  یافت  کاربرد   )1386
درگیر کردن مشارکت کنندگان داشت. چند نمونه 
آن ها این چنین است: »آیا اتصال یا تطبیق روشنی 
بین مقوله ها و داده های خام وجود دارد؟ آیا نظریه 
]داده بنیاد[ به  عنوان یک تبیین مفهومی برای فرایند 
ارائه  تبیینی  نظریه،  آیا  است؟  مفید  مورد مطالعه 
پایه،  فرایند  واقعی و یک  با مشکلات  می دهد که 
خلال  در  مدل  آیا  باشد؟  داشته  عملی  مناسبت 
پژوهشگر  آیا  است؟  شده  ظاهر  کدگذاری  مراحل 
تلاش کرده است تا مقوله ها را به  هم مرتبط کند؟« 
)دانایی فرد و امامی، 1386(. در این پژوهش افزون 
بر مشارکت پیوسته و اقناع مشارکت کنندگان، برایند 
پژوهش بر اساس پرسش های یادشده نیز ارزیابی شد 

و به  تأیید مشارکت کنندگان رسید.

3. يافته های پژوهش

آوردن همه گفته های اندیشمندان و یا ارجاع نویسی 
همه شناسه ها، شدنی نیست؛ بنابراین با چشم پوشی 
از آن ها، گزاره های کلیدی اسناد، در فرایندی تحلیلی 
پژوهش،  روش  کمک  به  و  بازخوردی(  و  )پیوسته 
شناسایی شده،  ساختارهای  چارچوب  در  و  گردآوری 
نظام  »مفهوم  گزاره  نمونه  برای  شدند.  مقوله بندی 
برنامه ریزی بیشتر بر جنبه ها و ساختارهای رسمی نظیر 
ساختار حقوقی و ساختار اجرایی دلالت دارد« )دانشپور، 
بهزادفر، برک پور و شرفي، 1395( که نشان دهنده وجود 
و غیررسمی است که در کاربرد  ساختارهای رسمی 
به  پرداختن  از  تحلیل،  در  داشت.  نقش  مقوله ها  نام 
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مقوله های فرادستی »ساختار کلان برنامه ریزی شهری 
ایران« مانند »ساختار دینی و مذهبی«، »ساختار علمی 
و »ساختار  مردمی«  نهاد های  آموزشی«، »ساختار  و 
حرفه ای« چشم پوشی شد. نخستین هدف، مقوله بندی 
یافته هاست تا زمینه پیدایش ناکارایی ها روشن شود و 
هدف دوم، شناخت میزان اهمیت مقوله ها در پیدایش 
ناکارایی هاست. گفتنی است همه ساختارها با »ساختار 
کلان برنامه ریزی شهری کشور« پیوند دارند و در جدول 
شماره 1 به ترتیب اهمیت، شماره گذاری شده اند. در 
مانند  ساختاری  تغییرات  از  برخی  نقش  فرایند  این 
فروپاشی و برپایی دوباره  نهادهایی چون »سازمان برنامه 
 و بودجه«، ادغام وزارتخانه ها، رقابت و جابه جایی وظایف 
بین وزارتخانه ها، نهادها و سازمان ها یا فروپاشی و تغییر 
نقش  نهادهایی مانند »نهاد مطالعات و برنامه ریزی شهر 
تهران و کلان شهرها«، در مقوله »ساختار سیاسی« با 
کد »نبود تعادل و ثبات اقتصادی و سیاسی« ثبت شد. 
در فرایند تحلیل یافته ها، روشن شد که ریشه برخی 
بخش هایی  نشدن  یا  نبودن  انجام پذیر  ناکارایی ها،  از 
آن«  هدف های  و  تیپ 12  قراداد  خدمات  »شرح  از 
)دفتر فنی سازمان برنامه و بودجه، 1369( بوده که 
از پرداختن به آن ها چشم پوشی شد. فراوانی کدهای 

تعداد  بازتاب دهنده  تنها   ،1 شماره  جدول  انتقادی 
موضوع های ناکاراست.

3-1. ساختار کلان برنامه ريزی شهری ايران 

این ساختار که بیشتر سه دستگاه »وزارت کشور«، 
»وزارت راه و شهرسازی« و »سازمان برنامه  و بودجه« 
مهم ترین  )جدول شماره 2(  می کنند  راهبری  را  آن 
»الگوی  مقوله  اینجا،  در  ناکارایی هاست.  سرچشمه 
و  مقوله ها  دیگر  پیامد  شهری«  جامع  برنامه ریزی 
ساختارهاست؛ هر دگرگونی در مقوله های فرازین آن، 
می تواند دگرگونی های شگرفی را در آن پی ریزی کند 
)مثبت یا منفی(. برجسته ترین و پرچالش ترین مقوله 
این ساختار، فراهم نشدن »زبان برنامه ریزی« است که 
برداشت های گوناگون و دیدگاه های ناهمسانی را پدید 
آورده و در نشنیدن خرده گیری ها نقش پررنگی دارد. 
تهیه،  »دستورالعمل  در  عملیاتی«  »هدف  آن  نمونه 
تصویب، اجرا و پایش برنامه راهبردی عملیاتی شهر و 
شهرداری، مصوب آبان 1394« )سازمان شهرداری ها و 
دهیاری های کشور، 1394( و »هدف عینی« در دیگر 
متن های برنامه ریزی و طراحی شهری است که هر دو 
برگردان یک واژه انگلیسی  هستند. پس  از آن، دو مقوله 

جدول 1. زمینه ناکارایی های طرح های جامع شهری ایران از نظر اهمیت

فراوانی انتقادرتبهزمينه: ساختار ...فراوانی انتقادرتبهزمينه: ساختار ...

746راهبری142کلان برنامه ريزی شهری ايران

88زورمندی218سیاسی

98ارزيابی331حقوقی و قوانین
102پايش و ديده بانی410اداری و تشکیلاتی

518تصمیم گیری
11245شناسايی و رهنمود

6432برنامه ريزی شهری
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»دیدمان چیره« و »پایگاه اندیشه« است که می توان 
هر دو را »چارچوب های اندیشه ورزی« تعریف کرد. این 
دو مقوله پیشران  »رویکرد های ساختاری« و پیامدهای 

آن هستند.

3-2. ساختار سياسی

ساختاری است )جدول شماره 3( که دستگاه یا 
سازمان ویژه ای ندارد. در این ساختار، »انحصارگرایی« 
فراورده دو مقوله »سیاست سازی و سیاست گذاری« و 
»سیاست« است؛ برجسته ترین مقوله  »سیاست سازی 
و سیاست گذاری« ناروشنی ها و ناپایداری های سیاستی 

جدول 2. زمینه ناکارایی های ساختار کلان برنامه ریزی شهری ایران از نظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينهرتبه

ساخته نشدن زبان فراگیر در جامعه رشته ای، حرفه ای، مديران و بهر ه وران. کاستی در شناخت و تولید و زبان برنامه ريزی1
بازتولید واژگان کلیدی و کاربردی.

ديدمان چیره2
مبنای فلسفه و علوم اثباتی، تحلیل و مدل سازی کمینوگرايی
برنامه ريزی بخشی کالبدی )جامع ساده(جامع

اعتماد بیش  از حد به خرد و فناوری. برداشت ساده انگارانه از دنیاي بیرون. روابط عليّ بین پديده ها. پايگاه انديشه3
انديشه طراحي هندسي کالبدي. نداشتن حساسیت اجتماعی.

رويکردهای 4
ساختاری

برنامه ريزی تمامیت خواه، متمرکز، آمرانه و سلسله مراتبی از بالا. رويکرد بخشی به جای رويکرد 
کلان نگر. برنامه ريزی خطی پشت سرهمی. تهیه برنامه پشت درهای بسته و آشکار شدن قطره چکانی. 

ناهماهنگی گرايش اقتصادی دولت و برنامه ها )سوسیالیسم / لیبرالیسم(.

کاستی های 
ساختار کلان

چیرگی نداشتن سیستم جامع برنامه ريزی بر کل کشور. نبود برنامه ريزی توسعه در 
تراز محلی. بهره گیری نکردن از مباني نظري علوم اجتماعي. نبود برنامه ريزی، طرح يا 

برنامه برای اسکان و استقرار جمعیت و تحقق پیش بینی جمعیت طرح ها.

5
الگوی کنونی 

برنامه ريزی جامع 
ايران

مبانی نظری

برخاسته از مصوبه های شورای عالی شهرسازی و معماری

مکتب 
اثباتی

چاره جويی پرسمان های شهری با الگوهای رياضی و بر پايه روش 
استقراء. فرض برنامه ريزی: بودن منافع عمومی مشترک و کوشش در 

گستراندن آن. اتکا به رويکرد اکتشافی در برنامه ريزی برای آينده
برنامه ريزی دولتی و پدرسالارانه. مشارکت ندان مردم. عدم انعطاف پذيری و سازگاری. 

شکاف بین شناخت و کنش. ديدن شهر همچون پديده ای ايستا. پافشاری بر 
زمان بندی بلندمدت. مطالعات مفصل به جای »جامع نظری«.

تخريب، پاک سازی و بازتوسعه. بی نقشی مالکیت. پرداختن تنها به کالبد محور
سکونت، کار، تفريح و دسترسی.

فرايند
الگوی خطی شناخت، تحلیل و طرح. جدايی فرايند اجرا از فرايند برنامه ريزی. جدايی 
بین فرايند و فراورده. شهر همچون يک فراورده نه يک فرايند. ابزاری کنترلی سلبی 

)از بالا به پايین(
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می دهد.  نشان  همه کاره  و  بسته  سامانه  یک  در  را 
دگرگونی های  یا  کاربستی  سیاست های  ناروشنی 
پیاپی آن، اعتماد بر  درستی سیاست های کاربستی و 
پیش رِو را خدشه دار کرده و نقش و جایگاه متصدیان 
چراکه  است؛  شده  انحصار  و  پرده پوشی  مایه  نیز 
 ... در  قدرت می توانند  منابع  بر  تکیه   با  »ذی نفعان 
فرایندهای سیاست گذاری شهری نفوذ کرده و اعمال 

قدرت کنند« )کاظمیان و جلیلی، 1394(.

3-3. ساختار حقوقی و قوانين 

در  ریشه  که   )4 شماره  )جدول  ساختار  این 
بخش  با  و  داشته  کشور«  حکمروایی  »ساختار 
شمار  در  می تواند  دارد،  پیوند  برنامه  از  بزرگی 
سازنده ها و مهارکننده های »چارچوب های نظری«، 
فراهم سازی  گرایش های  و  رویکردها  »روش ها، 
اسناد«،  از  درست  برداشت  و  »برنامه  انجام«،  و 
راستی آزمایی«  و  »ارزیابی  دیده بانی«،  و  »پایش 
و »بازنگری برنامه« باشد. کلیدی ترین مقوله  این 
جامع  و  یکپارچه  حقوقی  ساختار  »نبود  زمینه 

که   )1385 )صالحی،  است  سازمانی«  و  قانونی 
کاستی های سه مقوله دیگر پیامد آن است.

3-4. ساختار اداری و تشکيلاتی

نیروی  »ساختار  سازمانی«،  »ساختار  مقوله  سه 
بر   )5 شماره  )جدول  کنش«  »آزادی  و  انسانی« 
»می توان  دارند.  نقش اندازی  برنامه  و  برنامه ریزی 
گفت تمام مشکلات شهرسازی ما به  دلیل تمرکز 
)عندلیب، 1388(؛   »... است؛  و کلان نگری  قدرت 
»... اجرای یک طرح یا برنامه نیاز به ابزار و ادوات، 
سازمان دهی،  انسانی،  نیروی  اعتبارات،  امکانات، 
 .)1387 ماجدي،  و  ذبیحي  )جمهیري،  دارد«   ...
»آزادی کنش« که پیامد »ساختار زورمندی« است 
می شود،  پدیدار  ساختارها  دیگر  با  وابستگی  در  و 
نیروی  توانمندی های  و  سازمانی  ساختار  پیامد 
انسانی سازمان است. آنچه روشن است، »نبود دولت 
محلی کارآمد« و در کمترین خواسته »نبود مدیریت 

یکپارچه« است )براتی، 1385(.

جدول ۳. زمینه ناکارایی های ساختار سیاسی از نظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينهرتبه

سیاست سازی و 1
سیاست گذاری

همه کاره بودن دولت در فرايندها. تمرکز قدرت و کلان نگری هم زمان با بخشی نگری. ناهماهنگی 
با سیاست عدم تمرکز. توسعه آمرانه و از بالا به پايین و نبود دولت محلی. نمادين بودن برنامه ها و 

گرايش به اقدامات سريع.
نبود تعادل و ثبات اقتصادی و سیاسی.

سیاست2
ناروشنی سیاست هاي ملي و منطقه اي. گرايش شديد به تمرکز مالی، اداری و قدرت سیاسی. 
کنترل شدگی محیط اجتماعی. ويژگی ضد برنامه ريزانه دولت. مشخص نبودن جايگاه نهادهای 

مردمی و باور نداشتن به نهادهای مدنی و شهروندمداری.

انحصارگرايی3

انحصارگرايی نهادی و کارکردی در نهادهای قدرت شهری و 
انحصارگرايی اطلاعاتی، تحمل نکردن يکديگر

حرفه ای و علمی انحصارگرايی ساختاری
)برآمده از ساختارهای وادار کننده و فرسايشی(

غلامرضا ناظمی و همکاران. بازخوانی و زمينه يابی ناکارايی های طرح های توسعه و عمران )جامع( شهری ايران



پاییز 1۳99. دوره 10. شماره ۳۶

24

3-5. ساختار تصميم گيری 

مقوله پایانی این ساختار یعنی »سیستم یک طرفه 
تصمیم گیری« پیامد سه مقوله بالاتر آن است )جدول 
شماره 6(؛ چراکه در یک سامانه کانونی شده، واگذاری 
تصمیم گیری به زیردستان یا همدستی آنان، نیازمند 
سوی  از  آن  پذیرش  و  ساختاری  زمینه سازی های 
ساختارهای درگیر در ماجراست. دومین مقوله این 
چراکه  دارد؛  پیوند  نخست  مقوله  به  نیز  ساختار 
قیم مآبانه  دولت  و  ندارد  وجود  مردمی  »مشارکت 

تصمیم می گیرد« )صرافی و همکاران، 1393(.

راه  از  کانونی  سامانه  یک  دانستگی های  بیشتر 
بخش نامه و دستور به زیردستان می رسد و با کاهش 
تراز، دانستگی نیز کاهش  یافته و چیرگی تراز های 
بالاتر را فراهم می  کند. این همان چیزی است که 
»خردگرایی محض« را »درست« نشان داده و لباس 

»تصمیم های بجا« بر تن تصمیم های مقام های بالاتر 
)تصمیم های بخشی نگر( می پوشاند.

3-6. ساختار برنامه ريزی شهری 

انتقادات  با بیشترین  ششمین ساختار است که 
روبه رواست )جدول های شماره 7 و 8(. از میان 432 
انتقادات  فراوانی  بیشترین  شناسایی شده،  شناسه 
برمی گردد به »الگوی جامع کاربستی« که مهم ترین 
است.  داشته  ناکارایی طرح های جامع  در  را  نقش 
نظری«  »چارچوب  زمینه،  این  مقوله  مهم ترین 
با ساختارهای پیش گفته و  وابستگی  است که در 
در پیروی از دیدمان و پایگاه های اندیشه ورانه چیره 
کشور، پدیدآورنده دامنه گسترده ای از ناکارایی ها و 
این زمینه  نارسایی های طرح ها و مقوله های دیگر 
ماجدی،  1390؛  )الیاس زاده مقدم،  است  بوده  نیز 

جدول 4. زمینه ناکارایی های ساختار حقوقی و قوانین از نظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينهرتبه

نبود ساختار حقوقی يکپارچه 1
و جامع قانونی و سازمانی

نبود يا پراکندگی قوانین و مقررات شهرسازي. کمبود پژوهش درزمینه حقوق شهري. 
ناسازگاری قوانین کنونی با رويکردهای تازه برنامه ريزی. وجود قوانین ناسخ و منسوخ.

نارسايی های نظام تدوين 2
ضوابط و مقررات

فراموشی مفهوم شهروندی و خواسته های شهروندان. جايگاه حقوقی ضوابط و مقررات در 
قوه مجريه به جای مقننه. نديدن دوسويه بودن ضوابط و مقررات شهرسازی )حقوقی و 

شهرسازی( و همبستگی آن با برنامه ريزی و طراحی محیط. دسترسی نداشتن به بخش نامه 
و دستورکارهای ادارات و مديران. کم توجهی به شرايط اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی و 
نقش اندک دستگاه اجرايی و نظارتی در تدوين مقررات. نبود پیامدسنجی قوانین موجود.

کارآمدی کم قوانین کنونی3
بی اعتقادی عمومی به نقش و اهمیت برنامه 

عدم تحقق احکام متنوع و نامرتبط.و طرح شهری

الزام آور نبودن اجرای برنامه. قانون های چندگانه و برداشت پذير.

ناهماهنگی مقررات حقوقی 4
کنونی

ناهماهنگی مقررات راه و شهرسازی با شهرداری. ناهماهنگی قوانین اجرايی با نظام 
برنامه ريزی.
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گزاره  و  است  »روش شناسی«  دوم  مقوله   .)1391
)براتی، 1385( که در شمار  ناشیانه«  »کپی کاری 
کاستی های »چارچوب نظری« است و در روش های 
انجام برنامه ریزی و برنامه نیز به روشنی خودنمایی 
می کند. یکی از روش هایی که پیامدهای نادرستی را 
پی افکنده و رویارویی اندیشمندان را برانگیخته، روش 
»برنامه ریزی خطی پیش گویانه« است که برنامه ریز 
با خوش بینی به ثبات سیاسی، اجتماعی و اقتصادی 
کشور و ثابت دیدن روندهای گذشته، از فرمول های 
ساده سازی شده ریاضی برای پیش بینی آینده، بهره 
سرنوشت  آینده،  به  گذشته  کشاندن  با  و  گرفته 
آینده شهرها را به نادرست روشن و پیش بینی پذیر 

نشان می دهد و به  دنبال آن، راه هایی مهندسی گونه 
برای رسیدن به آن پیشنهاد می کند. در نادرستی 
این روش همان بس که »در این فرایند محوریت 
آینده است که  بر پیش بینی روندهای گذشته در 
هیچ گونه تأکیدی بر روندهای ناپیوسته که ممکن 
)پورمحمدی،  نمی شود«  دهد،  رخ  آینده  در  است 
دیگر  از   .)1389 زالي،  و  قرباني  حسین زاده دلیر، 
و  شهرها  دیدن  »تیپ  روش شناسی،  نارسایی های 
دستورکارهای همسان« است که با سرشت پویا و 
پیچیده شهرها ناسازگار است. اگرچه ریشه روش ها به 
»ساختار کلان برنامه ریزی شهری ایران« برمی گردد 
دیدگاه های  و  رویکرد ها  باید  که  آنجاست  در  و 

جدول 5. زمینه ناکارایی های ساختار اداری و تشکیلاتی از نظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينهرتبه

ساختار سازمانی1
نبود دولت محلی. روشن نبودن گرداننده اصلی شهر. کاستی ها و سازمان دهی نادرست ساختار اداری.

نبود مديريت 
يکپارچه

دوگانگی راهبری ساختارهای اجرايی و برنامه ريزی. سیستم اداری، سلسله 
مراتبی و غیرمتمرکز؛ نگاه کلان و متمرکز.

پايین بودن سطح دانش عمومی در زمینه شهر و شهرداری. جای خالی شهروند آگاه، صاحب حقوق نیروی انسانی2
و موظف.

آزادی کنش3
)ساختار قدرت(

روشن نبودن دامنه های آزادی و نقش انگیزی نیروی های درونی و بیرونی. مداخلات سرراست يا 
پشت پرده بسیاری از نهادهای رسمی و غیررسمی. خودکفايی مالی شهرداری.

جدول ۶. زمینه ناکارایی های ساختار تصمیم گیری از نظر اهمیت

کدزمينهرتبه

مرکزگرا و سلسله مراتبی.نظام تصمیم گیری متمرکز1

خردگرايی محض2
و تصمیم های قطعی برای آينده

تصمیم گیری بر اساس نظر و ابداع يک يا گروهی از متخصصان و مديران در پشت 
درهای بسته. پراکندگی مراکز تصمیم سازی، تصمیم گیری، اجرا و نظارت.

تمرکز در فرايند تصمیم سازي و 3
تصمیم گیري

تصمیم های ناگهانی و کارشناسی نشده. نقش اندک شوراها در تصمیم گیري هاي. 
کم اهمیت ديدن ديدگاه شوراها. نقش ناچیز سازمان های، خبرگان و مردم محلي.

حاکمیت تصمیم گیری بالا به پايین. نبود يا نارسايی نظام تصمیم گیری پايین به بالا. سیستم يک طرفه تصمیم گیري4
بی میلی به مشارکت آگاهانه و فعالانه ساکنان شهرها.
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روش شناسی سازمان دهی شود ولی دست کم، روی 
آینده نگاری،  چون  روش هایی  کاربست  به  آوردن 
آینده پژوهی و آینده سازی می توانست تا اندازه ای از 
شدت ناکارایی روش های برنامه ریزی خطی کاسته 
و زمینه را برای پیدایش گام به گام شیوه های تازه تر 
که ناسازگاری ریشه ای با چارچوب های نهادینه شده 

ندارند، فراهم کند.

کلید مقوله های زمینه نارسایی های »ساختاری« 
)زمینه دوم(، »شالوده دستوری ساختار برنامه ریزی« 
شهرسازی«  بایستگی های  »گم گشتگی  که  است 
زمینه  کلیدی  گزاره  است.  داشته  دنبال  به  را 
جای  به  دستوری  »روند  می تواند  )فرایندی(  سوم 
برنامه ریزی فرایندی« باشد که رسیدن به خواسته های 
دولت و شیوه های کانونی شده برنامه ریزی و همچنین 
را  حرفه مندان  و  اندیشمندان  روزافزون  انتقادات 
نشان می دهد. زمینه چهارم ناکارایی هایی را نشان 
می دهد که برخاسته از »تنگناهای مدیریتی انجام 
می توان  نیز  را  آن ها  ریشه  اگرچه  است؛  برنامه« 
در »ساختار کلان« جست وجو کرد، ولی با همین 
دامنه کوچک »اختیارات تصمیم گیری محلی« و با 
زمینه چینی شایسته می توانست تا اندازه ای چاره پذیر 
باشد؛ برای نمونه »نبود مدیریت یکپارچه و هماهنگ 

شهر« می توانست و می تواند با میان داری بخشی از 
دستگاه حکمروایی شهری مانند معاون هماهنگی 
امور عمرانی استانداری ، به  سوی »مدیریت هماهنگ 
شهری« گرایش داده شود یا »شورای شهر شدن« 
دارای  تنها  اکنون  که  را  شهرها  اسلامی  شوراهای 
نقش »شورای شهرداری« هستند زمینه سازی کند. 
اگر چه  زمینه  این  مقوله های  نقش اندازی  کاهش 
کاربر و زمان بر است، ولی با پشتکار »دستگاه های 
راهبر برنامه« و گام به گام، مانند »دستورالعمل تهیه، 
تصویب، اجرا و پایش برنامه عملیات نوسازی و عمران 
و اصلاحات شهر )برنامه راهبردی عملیاتی شهر و 
شهرداری( مصوب آبان 1394« )سازمان شهرداری ها 
و دهیاری های کشور، 1394( دور از دسترس نیست.

گزاره  کلیدی زمینه »نقش و کارکرد برنامه ریز« 
و  »دیوان سالار   ،)1393 همکاران،  و  )صرافی 
گوش  به فرمان بودن برنامه ریز دولتی و دست وپابسته 
کلیدی  گزاره  است؛  خصوصی«  برنامه ریز  بودن 
برنامه«،  ارزیابی و گواهی  بررسی،  زمینه »ساختار 
»خودمحور« بودن ساختار دیوان سالار برنامه ریزی 
برپاکننده  است که به شیوه »پدرسالاری نهادی« 
زمینه  است.  بوده  فرصت سوز«  و  تودرتو  »روندی 
هفتم نشان دهنده ناکارآمدی های برآمده از »ساختار 

جدول 7. مقوله بندی ناکارایی های ساختار برنامه ریزی شهری ایران )مقوله ششم(

مقوله
ی 

ی برنامه ريز
الگو

جامع

ساختاری

فرايندی

مديريتی

ش برنامه ريز
نق

بررسی و گواهی

برنامه ريزی

ی مديريتی
تنگناها

برنامه

123456789رتبه

11325147112106714106فراوانی انتقادها

غلامرضا ناظمی و همکاران. بازخوانی و زمينه يابی ناکارايی های طرح های توسعه و عمران )جامع( شهری ايران



پاییز 1۳99. دوره 10. شماره ۳۶

27

جدول 8. زمینه ناکارایی های ساختار برنامه ریزی شهری از نظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينه های ريزرتبهزمينه

مع
 جا

زی
ه ري

رنام
ی ب

گو
1. ال

چارچوب نظری1

ناسازگاری با بستر 
برنامه ريزی

برنامه ريزی و طراحي در مقیاس کلان بی توجه به ابعاد محلي 
و مردم. مسئله گرايی يکنواخت. ناسازگاری با سازمان، ساختار و 
شرايط سیاسی، فرهنگی، اجتماعی و اقتصادی کشور. ناپاسخ گو 
به نیازهای کیفی. يکپارچه نديدن ويژگی های شهر و پیرامون و 

روابط و عوامل پیوندی. روشن نبودن زمینه نظری.

ناکارايی و نابسندگی 
برای راهبری 

فرگشت های توسعه 
شهری

برداشت ناشیانه از الگوها و روش های غربی. آمرانه براي دولت 
و تکلیف براي شهروندان. بررسي گسترده  و بی هدف مسائل از 

پیش تعیین شده. ناتوان در انطباق با تحولات و تصحیح فرايندها. 
بی توجه به عدالت اجتماعي، بخش خصوصی و تسلط شیوه های 
اجرايی دستور و کنترل. نا پاسخ گويی به نیازهای واقعی و واقع گرا

برنامه ريزی خطی 
ناکارا

نرسیدن به پاسخ نیازها با پیش بینی از روی روندهای گذشته. 
نديدن روندهای ناپیوسته.

روش شناسی2

شرح خدمات همسان، 
برای شهرها

نداشتن روش شناسی بررسی عوامل اندازه گیری شدنی. بارگذاری 
الگوهای مهندسی به کالبد شهرها و يکسان سازی سیمای آن ها. 

کپي الگوهاي يکسان در محیط های گوناگون. نپرداختن به 
سیما، منظر و هويت

ناهماهنگی روش های شناختی با پیچیدگی های شهر. ناپیوستگي مراحل برنامه ريزی، 
طراحي، مديريت و اجرا. نبود چارچوب هاي بايسته براي تهیه طرح هاي جامع و تفصیلي. 
محدودسازی برنامه توسعه شهر در چارچوب نقشه کاربری ايستا. کاربرد بیش  از اندازه 

روش های کمی، رياضی و ايستا.

درون مايه3

برنامه ريزی شهری 
کلاسیک محور

برنامه ريزی يکنواخت و يکسان در همه شهرها. منطقه بندي 
کارکردي کاربري ها و ضوابط خشک و تغییرناپذير. تعیین قطعي 
کاربري زمین. توجه به سرانه عددی کاربري. تقسیمات کالبدي 

بر اساس الگوهاي عددی جمعیت و نظام هندسي يکسان. 
پیش بینی جمعیت با نرخ رشد طبیعی و مهاجرت بجای اشتغال.

نديدن نقش تولیدي شهر و خواسته های شهروندان. نارسايی قوانین و مقررات شهرسازی. 
نديدن چندوچون انجام پذيری طرح ها از ديد فني، مالی و پشتیبانی حرفه ای و از ديد 

سازمانی، بدنه کارشناسی و دانش.
انبوهی مدارک طرح و فراموشی پرسمان های اصلی و مهم شهر
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کد )ناکارايی(زمينه های ريزرتبهزمينه

مع
 جا

زی
ه ري

رنام
ی ب

گو
1. ال

ديدگاه پايه4
نديدن سرشت زنده و پويا و ماهیت چندبعدی شهر. نپرداختن به ايستايی برنامه

ظهور رويدادهای ناپیوسته.
انديشه هندسی و کالبدی. نگاه مکانیکي به اجزاي شهر.

طرح جامع تنها به شهرداری ابلاغ می شد. پیشنهادهای هم پیوند با حوزه نفوذ طرح  جامع به ابلاغ برنامه5
ديگر دستگاه ها ابلاغ نمی شود.

تنگناهای انجامی6

ناهماهنگی پیشنهادها با توانايی  اجرا. نبود الگوی مناسب مداخله دولت در مالکیت اراضی 
شهری. نبود اهرم های نظارتی و اصلاحی برنامه. قطع رابطه بین تهیه کننده و اجراکننده 

طرح. موازی کاری برنامه های شهری و منطقه ای. انجام ناپذيری برنامه های بیرون از 
محدوده شهر.

ری
ختا

 سا
.2

شالوده دستوری 1
برنامه ريزی

تمرکزگرايی. حاکمیت برنامه ريزی بخشی. وابستگی های کنونی دولت، مديريت، مردم، 
مشاور و دانشگاه. ناخودکفايی و استقلال کم شهرداری ها و نهادهاي محلي. مثلث کارفرما 

مشاور کالبد شهر.

2
گم گشتگی 

بايستگی های 
شهرسازی

مدرنیزه کردن بجای بومی کردن شهرسازی. پیوند سست برنامه ريزی شهري و ملي و 
منطقه ای. اتکای اقتصاد شهری بر بخش خدمات. خودگردانی مالی شهرداری هم زمان با 

دستوری بودن ساختار.

دی
راين

3. ف
دستوری به جای 1

فرايندی

فرايند تهیه و تصويب متمرکز، آمرانه و زمان بر. جدايی فرايند اجرا و تهیه، بررسی، تصويب 
و شرايط انجام پذيری پیشنهادها. خطی بودن فرايند و جدايی نظام های برنامه ريزی، 

طراحی، اجرا و بازنگری

نديدن پژوهش های ديگران در فرايند و برايند و پیوند نیافتن مطالعات اقتصادی، اجتماعی، تکاملی نبودن فرايند2
فرهنگی و مذهبی ديگران با طرح کالبدی.

نبود جستارهای طراحی شهری در طرح ها. فراورده در مقابل فرايند.کاستی نظری3

ی 
ريت

مدي
ی 

اها
نگن

4. ت
امه

 برن
جام

نبود مديريت واحد 1ان
شهري

عدم تمرکز قدرت و امکانات اجرايی در شهرداری ها. ناهماهنگی  بین بخشی طرح ها. 
ناکارآمدی تشکیلات و سازمان های اجرايی. نداشتن کادر مشخص و ناآگاهی کادر نسبت 

به محتوای طرح.

نارسايي و کمبود نیروي ماهر. توان فنی کم برای پیاده کردن طرح ها.نیروی انسانی2
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کد )ناکارايی(زمينه های ريزرتبهزمينه

امه
 برن

جام
ی ان

ريت
مدي

ی 
اها

نگن
43. ت

جنبه های انسانی
نبود هم داستانی 
)مشارکت( مردم

همراه نکردن يا نشدن مردم. نبود هدف های دقیق و متناسب با 
دوره زماني طرح. اعتماد، باور و پايبندی کم به برنامه ها. مقاومت 

مردم در برابر طرح و پیشنهاد ها.

اعمال نفوذ مقامات محلی. ناوابستگی هدف ها به نیازها

تأخیر در تهیه و بهنگام نبودن طرح ها. نبود سازوکارهای مناسب اجرايی. نبود جزئیات فنی4
کافی و ناهماهنگی گسترش پیشنهادی و واقعیات شهر.

ريز
امه 

 برن
کرد

کار
 و 

ش
. نق

دولتی يا در خدمت دولت. جانبدارانه و ناقص. دارای ديدگاه های محافظه کارانه. فن سالار نقش ديوان سالار51
و عقل کل!

کارکرد ناپخته2
ناديده گرفتن الگوهای بومی. شناخت تخصصی شتاب زده پرسمان ها بی توجه به 

چرايی و چگونگی آن. کارکرد بخش نامه ای و سربازوار. برداشت ساده انگارانه از توسعه، 
دگرگونی های شهري و برنامه ريزی.

ی، 
رس

ر بر
ختا

 سا
.6

هی
گوا

 و 
بی

رزيا
ا

خودمحوری1
چیرگی ساختار سلسله مراتبی و ديوان سالار. بی مشارکت بهره وران کلیدی و شهرداري  در 
فرايند و حضور سطحی متخصصان. بی توجهی به امکانات اجرايي و مشارکت شهروندان و 

سیستم يک طرفه تصمیم گیري.

روندی تودرتو و 2
فرصت سوز

روند طولاني و پرپیچ وخم. عدم توجه کافي به پويايی پديده ها در روند تهیه، بررسي و 
تصويب. تأکید در ارزشیابي کالبدي.

ی 
ساز

هم 
 فرا

ی و
ريز

امه 
 برن

تار
ساخ

 .7
امه

برن
1

کاستی های نظری، 
رويکردی

تخصص محورنگرش های تمرکزگراعقلانیت ابزاری
شهرنشینی به جای شهروندی. اندکی فرايند تولید دانش و روش های بومی. نديدن 
دوگانگی ايدئولوژيک و تئوريک و ناهمسانی پديده شهر و شهرنشینی ايران و غرب. 
دنباله دار نديدن فرايند برنامه ريزی پس از تصويب برنامه. برتر ديدن توسعه فیزيکی، 

آرايش و انتظام کالبدی بر ابعاد اجتماعی. شکاف بین تصمیم و اجرا. نبود نگرش منطقه ای 
در تهیه طرح ها. پرهیز از دگرديسی و پذيرش آن )بستر قانونی ايستا(.

کمبود در داده های 2
فرادست

نبود و يا بروز نبودن طرح جامع سرزمین. کمبود برنامه ريزي و طرح هاي منطقه اي. کمبود 
اطلاعات، آمار و نقشه.
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ی 
ساز

هم 
 فرا

ی و
ريز

امه 
 برن

تار
ساخ

 .7
امه

برن

کاستی های 3
ساختاری

برنامه ريزیِ از راه دور. ساختار خشک و بدون نرمش. نديدن جايگاه طرح ها در اهداف 
اقتصادی اجتماعی و تأثیر نظام بخشي در تدوين برنامه ها. چیرگی برنامه های منطقه ای بر 

برنامه های شهری. تبديل زمین و مستغلات به کالای سرمايه ای

کاستی های روش4

نو کالبدی، تأکید بر عوامل کالبدی و استوار بر خواست ها و امکانات و سیاست های دولت. 
فعالیت مستقل با اهداف و وظايف خاص و شرح خدمات همسان. نپرداختن به تلفیق 

اهداف کالبدی، اقتصادی اجتماعی و محیطی و به ضرورت تصمیم سازی، تصمیم گیری، 
هدف گذاری و متغیرهای پیش بینی ناپذير. جاي خالي مردم و مسئولان محلي.

ی 
جرا

ار ا
اخت

. س
8

امه
برن

نديدن تحولات گسترده در الگوهای انجام برنامه. سازگار نبودن الگوی اجرا با گسسته و ثابت1
دگرگونی های هرروزه پرسمان های شهری.

نداشتن انسجام در هدف ها، محیط، منابع، اجزا و مديريت و ارتباط سازمان دهی شدهبی سامان و بخشی2
استقلال اندک شهرداري ها و نهادهای محلی در اجرای طرح ها.دستوری3

مع(
ح جا

طر
ه )

رنام
9. ب

1
کاستی 

درون مايه های 
طرح ها

انعطاف ناپذيری. آرمان گرايی. نديدن انگیزاننده جابجايی جمعیت و امکانات تولید و جنبه 
خدماتي شهر. فراموشی شرايط محلي. مغايرت  در مالکیت و کاربری. ارائه خدمات تنها به 

ساکنان شهر. بايدی اتومبیل و تسهیلات آن.

نارسايي قوانین مالکیت و بهره برداری اراضي شهري، نظارت عمومي بر مالکیت و نارسايي در قوانین2
بهره برداري زمین. انجماد و عدم انعطاف.

کاستی در دامنه 3
بررسی ها

کاهش برنامه ريزی جامع به برنامه ريزی کالبدی. نپرداختن به ابعاد ناکالبدی )محیط زيست، 
پسماند، جرم و جنايت، اشتغال، فقر، محرومیت و غیره( و به هدايت اقتصادی شهر به 

اقتصاد مولد و به توسعه اقتصادي و اجتماعی و روابط متقابل شهر و روستاهاي حوزه نفوذ

ناسازگاری با تجربه 4
و اسناد بالادست

از بین رفتن مهارت ها و هنرهای اجدادی در هماهنگی با طبیعت و فرهنگ. کم توجهی به 
پیش شرط ها و نبود ارتباط سیستمي بین اجزای مختلف برنامه ريزي در سطوح مختلف.

5
کاستی در انجام 
پذيرندگی طرح 
)تحقق پذيری(

نبود پیوستگي لازم میان اهداف و پیشنهاد ها. نپرداختن به  امکانات و پیش شرط های 
تحقق پذيری. جدايی و فاصله زمانی طولانی بین دو رويکرد طراحانه و برنامه ريزانه 

طرح ها. بی نقشی مردم.
به اصلاح و تغییر طرح توجه کافی نشده.تغییرناپذيری

مطابق نظرات کارشناسی )در تهیه( و نظرات دولت )در تصويب(.
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برنامه ریزی و فراهم سازی برنامه« است و اگرچه ریشه 
بیشتر مقوله های این زمینه برمی گردد به »ساختار 
اثر کم کاری  ایران«، ولی  کلان برنامه ریزی شهری 
ساختار آموزشی کشور و کاستی آموزه های »ساختار 
فرمانروایی« بر »برنامه ریزان دولتی« و »برنامه ریزی از 
راه دور« را به روشنی می توان دید. »ساختار گسسته 
و ثابت اجرای برنامه« گزاره کلیدی زمینه هشتم 
)ساختار اجرای برنامه( است که »انجام بی انگیزه و 
چشم بسته برنامه« را پی افکنده است )ملک پوراصل 
و همکاران، 1391(. کم اهمیت ترین زمینه، فراورده 
برنامه ریزی، یعنی »برنامه "طرح  جامع"« است که 
برجسته ترین  است.  شده  نگارش  مقوله   شش  در 
این زمینه »کاستی درون مایه های طرح ها«  مقوله 
است که با شرایط کنونی شهرهای کشور هم خوانی 
بایسته نداشته و گزاره کلیدی آن »فراموشی هدف 
و  انسانی  نیازهای  به  پرداختن  یعنی  برنامه ریزی، 
مسائل واقعی شهرها در فرایند فراهم سازی برنامه« 
است )عباس زادگان و رضوی، 1385؛ براتی، 1385؛ 
فرجی ملایی و حاتمی نژاد، 1390؛ ماجدی، 1391؛ 

پارسی پور و ضیاء توانا، 1392(.

3-7. ساختار راهبری

فراهم سازی،  بر   )9 شماره  )جدول  مقوله  سه  در 
دارد.  نقش اندازی چشمگیری  برنامه  انجام  و  گواهی 
بخش بزرگی از نارسایی های این ساختار به »سامانه 
راهبری« بر می گردد که برآمده از »مدیریت متمرکز 

دولتی« است. در این زمینه، »پراکندگی مدیریت در 
دستگاه های دولتی جداگانه«، »کانونی شدن راهبری 
در تراز های دولتی«، »کمبود پیوندهای بین بخشی« 
که  هستند  کدهایی  ساختاری«  »کاستی های  و 
»دستگاه  به  نیاز  و  راهبری«  »چندگانگی  پایه های 
1385؛  )براتی،  برساخته اند  را  هماهنگ کننده« 
جمهیری و همکاران، 1387؛ ماجدی، 1391(. مقوله 
»سرپرستی« که پیایند ساختار راهبری است، به روشنی 

»نامشخصی متولی اصلی شهر« را نشان می دهد.

3-8. ساختار زورمندی

 ساختاری است که کمابیش در همه زمینه های 
برنامه ریزی، دارای نقش و رنگ است و از آنجا که 
بیشتر نقش اندازی های آن در چارچوب های نهادینه 
نشده، بازنمود یافته و دست یابی به همه خط قرمز ها 
و  جناحی  مذهبی،  )سیاسی،  آن  چارچوب های  و 
غیره( در این پژوهش نمی گنجد، تعیین دامنه اثر 
آن نیازمند پژوهش جداگانه است. با این  همه، گزاره 
کلیدی آن را می توان »دخالت های ناگهانی عناصر 
دانست  شهری«  برنامه ریزی  زمینه های  در  قدرت 
)ملک پوراصل و همکاران، 1391؛ صرافی وهمکاران، 

1393؛ کاظمیان و جلیلی، 1394(.

3-9. ساختار ارزيابی و ساختار پايش و ديده بانی

چندوچون این دو ساختار )ساختارهای نهُ و ده( و 
برایند شناسه های آن ها نشانگر آن است که این دو 

کد )ناکارايی(زمينه های ريزرتبهزمينه

مع(
ح جا

طر
ه )

رنام
9. ب

تنگناهاي اصلی 6
اجرايی طرح ها

عدم هماهنگي طرح هاي شهري با برنامه های عمراني بخشي.

برآورد نادرست توان 
مالی انجام برنامه.

نگاه خوش بینانه به پیشرفت اقتصادی آينده کشور. بلندپروازانه، 
غیرواقعی و نديدن سرمايه و توانايی های اجرا. بی توجهی  به 

چارچوب نظری در بعُد مالی اجرا.
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ساختار یا از ریشه ناکارآمد هستند یا هنوز آن گونه 
که باید و شاید، شکل نگرفته  اند.

مقوله پایانی جدول شماره 1 نیز که تعداد 245 
شناسه را نمایندگی می کند، به رهنمون هایی برای 
سزاوار  رویکردهای  و  الگو  نظریه،  صورت بندی 
خود  که  می پردازد  ایران«  شهری  »برنامه ریزی 

نیازمند پژوهش جداگانه است.

4. بحث و نتيجه گيری

ناکارایی های  زمینه یابی  هدف  با  پژوهش  این 

دورمانده  نظر  از  که  ایران  شهری  جامع  طرح های 
مقاله  هفتاد  تحلیل  از  که  داده ها  و  آغاز شد  است 
سند  چند   ،)97 تا   80 )سال های  پژوهشی  علمی 
نوشتاری مرتبط و مصاحبه هدفمند نیمه ساختاریافته 
با بیست نفر خبره )برای اشباع نظری مقوله ها( به 
روش کدگذاری باز و خودنوشت نگاری به دست آمد، 
استراوسی،  داده بنیاد مدل  پژوهش  اساس روش  بر 
کدگذاری، تحلیل و مقوله بندی شد. یافته های پژوهش 
با رتبه بندی به روش نمره گذاری عددی و وابستگی 
مقوله ها و کدهای محوری، با نمره گذاری نهُ کمیتی از 
سوی مشارکت کنندگان به ترتیب اهمیت در ده زمینه 

جدول 9. زمینه ناکارایی های ساختار راهبری ازنظر اهمیت

کد )ناکارايی(زمينهرتبه

سامانه راهبری1
)هدايت و مديريت(

مديريت متمرکز دولتی. نبود دستگاه هماهنگ کننده و سازمان يافته. چندگانگی مديريت. ناهماهنگی 
سازمان های مديريت شهری. هم کنشی کم بخش ها و عوامل مؤثر در توسعه شهر. نظارت و کنترل 

بخش های دولتی به جای شهرداری و شورا.

ديدگاه و 
کارکرد مديران

ديدگاه سنتی و يک بعدی. برنامه ريزی شهری همان برنامه ريزی فیزيکي 
پنداشته می شود. برنامه گريز بودن شهرداران. ادبیات برنامه ريزی شهری 

کلاسیک، پايه اصلی مديريت شهری. درگیری بیش  از حد با مسائل روزمره. خود 
صاحبخانه پنداری شهرداران.

مصوبات قانونی تأمین مالی نشده. تنگناهای مالی دستگاه اجرايی، گرايش به منابع مالی
درآمدهای ناسالم.

ساختاری
نارسايی ساختار مديريت شهری. کمبود کانون های پژوهشی ناوابسته. بدبینی 
ساکنان. احساس »خود مستأجر« بینی در بین شهرنشینان. کمبود اطلاعات و 

کارشناسان خبره و کارآمد.

فراهم سازی و انجام 2
برنامه

طرح و اجرا 
در دو ساختار 

جداگانه

تهیه طرح با کارشناسان و برنامه ريزان خارج از نظام اجرايی. اجراي طرح با 
تشکیلات اداري و اجرايي.

 نبود مديريت مناسب برای ارزيابی طرح در مقاطع مختلف.

سرپرستی3

نامشخصی نظام مديريتی اجرايی پیاده کردن و تحقق عملی برنامه ها. نديدن روابط متقابل بخش ها. 
شکاف بین روند برنامه ريزي و تهیه طرح و روند مديريت و اجراي. محدوديت اختیارات و مسئولیت 
نهاد اجرا در تهیه، تصويب و اجرا. تحمیل وظايف متنوع و متعدد و بدون در اختیار داشتن ابزارها و 

امکانات. زمین شهری همچون ابزاری کنترلی دور از دسترس دستگاه اجرايی
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»ساختار کلان  برنامه ریزی شهری ایران«، »ساختار 
»ساختار  قوانین«،  و  حقوقی  »ساختار  سیاسی«، 
تصمیم گیری«،  »ساختار  تشکیلاتی«،  و  اداری 
راهبری«،  »ساختار  شهری«،  برنامه ریزی  »ساختار 
»ساختار زورمندی«، »ساختار ارزیابی« و »ساختار 
پایش و دیده بانی« که همگی زیرشاخه مقوله )زمینه( 
برنامه ریزی  کلان   »ساختار  نام  به  پژوهش  بنیادی 
شهری کشور« نیز هستند، دسته بندی شدند و روایی 
پرسش های  کمک  به  »ارزیابی  اساس  بر  پژوهش 
از میان  به تأیید مشارکت کنندگان رسید.  کرسول« 
زمینه های شناسایی شده، مهم ترین زمینه ساز ناکارایی 
هرکدام از ده ساختار، به همان ترتیب مذکور، »نبود 
زیان مشترک برنامه ریزی«، »ضعف در سیاست سازی 
و سیاست گذاری«، »نبود ساختار حقوقی یکپارچه«، 
»ساختار سازمانی نامتناسب«، »نظام تصمیم گیری 
متمرکز«، »الگوی برنامه ریزی جامع سازگارنشده«، 
»ناسازگاری سامانه راهبری«، »دخالت نابجای عناصر 
قدرت«، »نبود ساختار ارزیابی« و »ناکارآمدی ساختار 
پایش و دیدبانی« است. همچنین یافته های پژوهش 
پیوند بین ناکارایی های »طرح های توسعه و عمران 
و حوزه نفوذ )جامع( شهرهای کشور« و زمینه های 
آن را در قالب جدول هایی به تصویر کشید و افزون 
بر آن، گزاره های کلیدی هر ساختار نیز گزارش شد 
که می تواند به  همراه جدول های یادشده، دست مایه 
و  اصلاح  برای  تصمیم گیران  و  دست اندرکاران 
زمینه ساز فراهم سازی پژوهش های دیگر باشد. برایند 
دیگر پژوهش که خود پیامد نپرداختن به زمینه یابی 
ناکارایی های طرح های جامع شهری است، کاربست 
نظریه، الگو و رویکردهای کاربستی پیش از انقلاب 
درست  دوره  آن  برای  هم  اگر  که  است  اسلامی 
در  که  بسیاری  دگرگونی های  با  نمی توانسته  بوده، 
جستارهای شهری و سامانه حکمروایی پدید آمده، 
سرانجام،  و  باشد  داشته  شایسته ای  کاربرد  اکنون 

اجرا نشدن  نیز در  ناکارایی ها  از  ریشه های شماری 
بخش هایی از شرح خدمات قرارداد تیپ 12 )دفتر 
هدف های  و  بودجه، 1369(  و  برنامه  سازمان  فنی 
آن و ساختارهایی چون »ساختار دینی و مذهبی«، 
نهاد های  »ساختار  آموزشی«،  و  علمی  »ساختار 
مردمی« و »ساختار حرفه ای« است که نقش و ارتباط 
فرادستی با »ساختار کلان برنامه ریزی شهری ایران« 
پژوهش  نیازمند  آن ها  چرایی  به  پرداختن  و  دارد 

جداگانه است.

ملاحظات اخلاقي

پيروي از اصول اخلاق پژوهش

در این پژوهش به شرکت کنندگان این آسوده دلی 
داده شد که نام و نشان آنان و گفته هایشان همواره 

محرمانه خواهد بود.

حامي مالي

این مقاله برگرفته از رساله دکتری غلامرضا ناظمی 
با  برنامه ریزی در تعامل  نام »صورت بندی نظریه  با 
عناصر ساختار رسمی محیط برنامه ریزی ایران« است 
که در دانشکده  هنر و معماری دانشگاه آزاد اسلامی 

واحد مشهد ارائه شده است

مشارکت نويسندگان

روش شناسی:  ناظمی؛  غلامرضا  مفهوم سازی: 
راضیه  اعتبارسنجی:  ثقه الاسلامی؛  عمیدالاسلام 

رضازاده؛ ویراستاری: هادی سروری.

تعارض منافع

منافع  تعارض  مقاله  این  نویسندگان  اظهار  بنابر 
ندارد.
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تشکر و قدردانی

و  مشارکت کنندگان  همدلی  و  همراهی  از 
فراهم سازی زمینه  پژوهش از سوی گروه شهرسازی 
دانشکده هنر و معماری دانشگاه آزاد اسلامی واحد 

مشهد سپاسگزاریم.
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