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اصولاً انجام هيچ كاري بدون برنامه ريزي، به درستي صورت نمي پذيرد. مديريت كلان شهر تهران به عنوان 
پايتخت كشور بزرگي چون ايران نيز از اين قاعده مستثني نيست و نيازمند برنامه اي هوشمند و كاراست. 
مديريت توسعه شهر به عنوان زيرمجموعه اي از مديريت كلان شهر تهران نيازمند چنين برنامه اي است، 
چرا كه از يك سو عوامل و نيروهاي گوناگوني بر آن تأثيرگذارند و از سوي ديگر، نيروهاي مختلفي نيز از 
آن شكل گرفته و يا تأثير مي پذيرند. هماهنگي، تلفيق، يكپارچه سازي اهداف، راهبردها، سياست ها، آرزوها 
و توان نيروها و عوامل ذي نفع و ذي نفوذ،  كاري بس پيچيده و نيازمند انديشه هاي قوي، راهكارهاي متقن و 

سازماني توانمند و در عين حال انديشمند است.
اســتقرار نهادهاي حكومتي و ساختمان هاي دولتي در شهر تهران به همراه نمايندگي هاي سياسي ديگر 
كشورهاي جهان و دفاتر شركت ها و سازمان هاي بخش خصوصي، انبوهي از فعاليت ها و گستره اي از منافع و قلمروها را در 
كنار يكديگر قرار داده است. همين امر باعث مي شود رقابت شديدي براي كسب حداكثر منافع و قلمروها صورت پذيرد. در اين 
ميان، به سازمان يا نهادي نياز است كه در ميان انبوه سازمان ها و نهادها و رقابت هاي ايشان بر سر منافع ميانجگري نمايد،  
انديشه برتر و راهكار بهينه را برگزيند و تعادل لازم ميان تقاضا و رقابت را برقرار سازد تا حركت به سوي توسعه شهري با 

چالش هاي كمتري مواجه گردد و اقدامات بر اساس برنامه ريزي هاي از پيش تعيين شده صورت پذيرد.
تهران، به عنوان پايتخت كشور بزرگ ايران و به عنوان الگويي براي توسعه ساير شهرهاي كشور، براي دست يابي به نيازها 
و همچنين تحقق چشم اندازهاي كلان خود نيازمند ساختاري توانمند است كه بتواند هماهنگي ميان نهادهاي دخيل در اين امر 
و تلفيق برنامه هاي مختلف براي توسعه يكپارچه شهر را به وجود آورد. گرچه نياز به وجود چنين ساختاري كه در حقيقت 
مي تواند همواره نقش كليدي در برآورده  ساختن نيازهاي شهر تهران داشته باشد همواره مطرح بوده، و در دوره هاي مختلف 
تاريخي نيز مباحث مختلفي توسط مسئولان، صاحب نظران و انديشمندان در راستاي تشكيل چنين نهادي ارائه شده است، اما 

تا پيش از تهيه طرح جامع جديد تهران هرگز اين امر به سرانجام نرسيده است. 
بدين ترتيب، با عدم تشكيل نهاد در حالي كه نياز به اسناد به هنگام براي هدايت توسعه شهري در مقاطع مختلف زماني به شدت 
حس مي گرديد، اما نهادي كه بتواند اين اسناد را تهيه نمايد، آن را به مرحله اجرا بگذارد و بر انجام آن نيز نظارت داشته باشد، 

در عمل هرگز به منصه ظهور نرسيده بود.
با امضاء توافق نامه دو جانبه وزير مســكن و شهرسازي و شهردار وقت تهران مبني بر ايجاد نهادي جهت تهيه همزمان 
طرح هاي توسعه شهري تهران و راهبري آن ها در سال 1382 گامي ابتدايي در جهت رفع اين كمبود از طريق ايجاد سازماني 
ميان بخشي براي حل معضلات اساسي برنامه ريزي در تهران برداشته شد. اين تجربه در طول زمان اندك و فعاليت خويش 

با فرصت ها و چالش هاي متعددي روبرو بوده است.
نوشتار حاضر تلاش مي نمايد فرآيند شكل گيري نهاد از ابتدا تا امروز را بررسي نموده و با استفاده از شناخت فرصت ها 
و تهديدهاي پيش رو، آينده  نهاد را ترسيم نمايد. همچنين سعي شده است، با بررسي خلأ ناشي از عدم وجود نهاد در طول 
دوره هاي مختلف برنامه ريزي و تهيه طرح هاي مختلف براي تهران، ضرورت تشكيل نهاد مورد بررسي قرار بگيرد و در ادامه 
ضمن بيان دامنه وظايف و فعاليت هاي نهاد با اشاره به رخداد هاي مختلف در مراحل تكامل تدريجي آن تا به امروز، چشم انداز 

آتي نهاد به منظور حركت به سوي توسعه شهري پايدار معرفي گردد. 
بررسي موارد فوق در چهار بخش كلان به شرح زير صورت پذيرفته است: در بخش اول، طرح مسئله و ضرورت تشكيل 
نهاد مورد بررسي قرار مي گيرد. در بخش دوم، پيشينه نهاد و مراحل شكل گيري و تأسيس آن از آغاز تا به امروز و چگونگي 
شروع دور جديد فعاليت نهاد و آسيب شناسي عدم شكل گيري بنيادي آن در گذشته مرور مي شود. سپس در بخش سوم، 
جايگاه نهاد در فرايند تحقق سند طرح جامع شهر تهران و اقدامات صورت گرفته در اين زمينه مورد بررسي قرار مي گيرد و 

در نهايت در بخش چهارم الزامات موفقيت نهاد در انجام مأموريت هاي مورد انتظار معرفي مي گردد.

عليرضا عندليب
دكتراى شهرسازى

اصولاً انجام هيچ كاري بدون برنامهريزي، به درستي صورت نميپذيرد. مديريت كلانشهر تهران به عنوان 
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1. توسعه تهران و نياز تاريخي آن
در اين بخش، سابقه برنامه ريزى در تهران طى شش دوره مشخص 
ــى قرار مى گيرد. اين بررسى نشان گر پيامدهاي ناشي از  مورد بررس
فقدان وجود عنصري مستقل و تخصصى براى برنامه ريزي و مديريت 
توسعه شهرى تهران و نياز به شكل گيري آن است. شايان ذكر است 
اين دوره بندي با توجه به مجموعه عوامل گوناگون مديريت و برنامه 
ريزي توسعه شهري مطرح گرديده است، همان گونه كه ممكن است 
ــدي متفاوتي ارايه  ــاخص هاي ديگري امكان دوره بن ــا توجه به ش ب

گردد.
براى بررسى سابقه تاريخى برنامه ريزى در ايران با تأكيد ويژه بر 
تهران، مى توان آن را به شش دوره تاريخى تقسيم نمود. اين دوره ها 
ــتند، اما اتفاقات و  ــب نيس از لحاظ بازه هاى زمانى چندان در تناس
ــش دوره را به  صورت مشخص از يكديگر  رخدادهاى مهمى اين ش

تفكيك مى نمايد.
ــم( 1303- 1250): در زمان حضور  ــش از مدرنيس دوره اول: پي
ــله قاجار در رأس حكومت ايران، ارتباط با دنياى پيرامون وارد  سلس
مرحله جديدى مى شود. شاهان قاجار كه هر از چندگاهى به فرنگ 
سفر مى كنند خواستار آن هستند كه از نظام برنامه ريزى و مديريت 
اين كشورها الگوبردارى نمايند. نشانه  هاي مقدماتي آغاز برنامه ريزى 
ــه موسوم به نقشه  ــهرى در تهران را در همين دوره و تهيه نقش ش
ــه، مديريت و  ــت. با تهيه اين نقش ــار خان" مى توان دانس "عبدالغف
ــردد كه ويژگى  ــهر تهران آغاز مى گ ــعه ش تصميم گيرى براى توس
ــت.  ــدى آن مديريت و برنامه ريزى كاملاً متمركز و اقتدارگراس كلي
در شرايط حاكم بر وضعيت اجتماعى ايران، هيچ گونه فرصت تعامل 
ــت. بنابراين مديريت و برنامه ريزى در اين  و ارتباط قابل رؤيت نيس

دوره فاقد روحيه اجتماعى و مردم گرايي است.
 دوره دوم: مدرنيسم (1357- 1303): به رغم تفاوت هاي حاكميت 
ــوان به اين نام  ــله را مي ت ــوي اول و دوم،  در مجموع اين سلس پهل
ــيدن رضاخان، نظام مديريت  مورد مطالعه قرار داد. با به قدرت رس
ــول مى گردد. نقطه آغازين اين تحولات  و برنامه ريزى نيز دچار تح
ــت كه تا سال  ــال 1303 و اولين اقدامات وي دانس را مى توان در س
1357 يعنى زمان به پيروزى رسيدن انقلاب اسلامى ادامه مى يابد. 
ــال  ــهرى س نقطه اوج اين دوره از ديدگاه برنامه ريزى و مديريت ش
ــن دوره با نياز به حل  ــت. اي 1347 و زمان تصويب طرح جامع اس
ــئله عبور و مرور اتومبيل و تمركز بر ضرورت خيابان كشى هاى  مس
جديد آغاز مى شود. پهلوى اول با اقدامات شبه هوسمانى خود بافت 
قديمى منسجم و يكپارچه شهرهاى ايراني را با يك شبكه خيابانى 
ــهرها  ــكافد و راه را براى ورود اتومبيل به داخل ش ــى مى ش چليپاي

هموار مى كند.
ــعه تهران با تكرار الگوى  ــعى مى شود الگوى توس در اين دوره س
شهرى لس آنجلس صورت پذيرد و بنيان هاى برنامه ريزى بر اساس 
ــن دوره براى آن كه  ــود. پهلوى اول در اي ــور آتن پايه ريزى ش منش
ــه نمايش بگذارد،  ــدار ايرانى را براى دنيا ب ــى از قدرت و اقت نمايش
ــرفت و ترقى تبديل نمايد. اما  ــعى مى كند تهران را به نماد پيش س
اقدامات اين دوره اغلب سطحى و ظاهرى است. در اين دوره مطابق 
ــور همه چيز از جمله دولت محلى در يد  ــاختار حاكميتى كش با س
ــت محلى اختياري براى  ــت و در واقع دول قدرت دولت مركزى اس

مديريت و برنامه ريزى توسعه شهرى در اختيار ندارد.
پس از تهيه اولين طرح جامع در سال 1347 تا سال 1357 سعى 
ــتا ادامه مى يابد. با مشخص  و تلاش حكومت مركزى در همين راس
شدن نقش كليدى تهران در توسعه كل كشور، تأكيد بيش از پيش 
بر نقش ملى تهران صورت مى پذيرد. اما باز هم همان هدف كليدى 
ــهر متجدد در دستور كار قرار  ــرفت ظاهرى و نمايش ش يعنى پيش

مى گيرد. 
 دوره سوم: مدرن ستيزى بى الگو و نفي گذشته(1367- 1357): 
ــاله پس از انقلاب اسلامى به دلايل مختلفى رويكرد  در دوره 10 س
ــه با جريانات  ــاً مقابل ــهر و اساس ــه با تبديل تهران به كلان ش مقابل
ــت نيز به عنوان  ــردد. برنامه ريزى و مديري ــتى اتخاذ مى گ مدرنيس
زيرمجموعه اى از رشته شهرسازى جزو همين جريانات مدرنيستي 

مطرح مى گردد و بنابراين نگاه مثبتي نسبت به آن وجود ندارد.
ــعار  ــود. ش ــته مي ش در اين دوره طرح جامع مصوب كنار گذاش
ــودن روند مهاجرت به تهران مطرح  كاهش مهاجرت و معكوس نم
مى گردد، اما مجموعه سياست ها و اقدامات به خصوص در سال هاى 
(1360- 1358) موجب تشديد مهاجرت به تهران مى گردد. به تبع 
اين مهاجرت، توسعه بدون برنامه اى به سمت شمال، غرب و جنوب 
ــهردارى به عنوان دولت  ــد. در اين دوره نيز ش ــران اتفاق مى افت ته
ــهرى فعال نيست  محلى چندان در عرصه مديريت و برنامه ريزى ش
و از لحاظ عملكردى از دولت مركزى نيز فاصله زيادى دارد و بدين 
ــته، رخداد مثبتى در حوزه  ــب در اين دوره با نفى الگوى گذش ترتي

شهرسازى و برنامه ريزى قابل تشخيص است.
 دوره چهارم: تفكر احياى شهر مدرن (نئومدرن) (1378- 1367): 
در فاصله سال هاى 1367 ( پايان جنگ تحميلى) تا 1378 ( تشكيل 
اولين دوره شوراهاى اسلامى) تفكر شهر مدرن مجدداً احيا مى شود 
ــاختن اين  ــهرى در تهران در تلاش براى متجلى س ــت ش و مديري
ــهر مدرن است. بنابراين رويكرد تكنوكراتيك به صورت مديريت  ش
ــتورالعملى، ابلاغى و بخشنامه اى در سرلوحه كار قرار مى گيرد.  دس
شهردارى تهران به عنوان مديريت اجرايى شهر، وارد صحنه مى شود 
ــهرى از سنخ و جنس پروژه هاى مدرن  و اجراى پروژه هاى بزرگ ش
ــكونى مدرن پيرامون  مانند احداث بزرگراه نواب و مجموعه هاى مس
آن، برج سازى در شمال تهران و فروش تراكم مدنظر قرار مى گيرد. 
تسلط اين رويكرد آن چنان قدرتمند است كه طرح تهيه شده تحت 
ــاماندهي تهران، عملاً توسط شهرداري به فراموشي  عنوان طرح س

سپرده مي شود.
فرآيند توسعه اين دوره كه با شتاب و عدم تبعيت از برنامه همراه 
مي شود عوارض اقتصادى، اجتماعى و كالبدى زيادى را به شهر وارد 
ــت طى همين دوره نقش  مى كند، اما در عين حال بايد اذعان داش

ملى شهر تهران دوباره احياء مى گردد.
 دوره پنجم: رويكرد تكنوكراتيك تضعيف شده ( 1382- 1378): 
ــت كه با  ــتمرار دوره چهارم دانس ــم را مى توان نوعى اس دوره پنج
تضعيف رويكرد تكنوكراتيك همراه است. در اين دوره شدت برخورد 
ــتورالعملى، بخشنامه اى و سيستمى به نحو چشمگيرى كاهش  دس
ــعه اى و شهرسازى استمرار  پيدا مى كند، ولى به لحاظ رويكرد توس
ــاهده است. هر چند در ابتداى اين دوره شوراى  دوره قبل قابل مش

در فاصلـه سـال هاى 
1367 ( پايـان جنگ 
تحميلـى) تـا 1378 
(تشـكيل اولين دوره 
اسـلامى)  شـوراهاى 
تفكـر شـهر مـدرن 
مى شـود  احيا  مجدداً 
و مديريت شـهرى در 
تهران در تـلاش براى 
متجلى ساختن اين شهر 
مـدرن اسـت. بنابراين 
تكنوكراتيك  رويكـرد 
بـه صـورت مديريت 
دستورالعملى، ابلاغى و 
بخشنامه اى در سرلوحه 

كار قرار مى گيرد. 
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ــكل مى گيرد، اما همچنان به دليل بروز  ــلامى شهر تهران نيز ش اس
تنش در روابط ميان شهردارى تهران و اين شورا قدرت لازم را پيدا 
نمى كند و نمى تواند به ايفاى نقش كليدى خود در عرصه مديريت 

و برنامه ريزى توسعه شهرى تهران بپردازد.
 دوره ششم: رويكرد ترميم و اصلاح مردم گرايانه (1384- 1382): 
در اين دوره دو رويكرد متمايز در حوزه برنامه ريزي و اقدامات قابل 
تشخيص است. دو اتفاق مهم در اين مجموعه، آغاز تهيه طرح جامع 
توسط نهاد توافقي به عنوان نطفه اوليه رويكرد جديد برنامه ريزى در 
تهران و تأسيس نهاد تهيه طرح هاي توسعه شهري مطرح مي شود. 
ــازى تا چه ميزان عملى مى شود، موضوعي  البته اين كه ايده نهادس
ــود. با اين حال  ــت كه در بخش هاي بعدي بدان پرداخته مي ش اس
ــاهده نمود كه در حوزه  ــم اين اتفاقات مثبت مي توان مش و علي رغ
ــطوح فعاليت هاي صورت گرفته در اين دوره بيشتر در  اقدامات و س
ــعه شهري  ــت و كمتر در فرايندهاي توس مقياس خرد و محلي اس
ــيس نهاد،  ــت. در واقع، به رغم اقدام مثبت تأس ــذار بوده اس تأثيرگ
ــاي قبل ادامه پيدا  ــهري به همان منوال دوره ه جريان مديريت ش
مي كند و هدف اين جريان عمدتاً به دنبال رفع نيازهاي جاري است 

و كمتر چشم انداز، دورنما و آينده تهران مورد توجه قرار مي گيرد.
ــت  ــي دول ــات بخش ــازي و حي ــرد نهادس ــم: رويك  دوره هفت
ــازي  ــر را مي توان دوران نهادس ــي(0000-1384): دوره حاض محل
ــت. در همين دوره است كه مديريت محلي به  صورت  شهري دانس
يك بدنه  تركيبي فعال و كارآمد براي مديريت شهري شامل شوراي 
ــهرداري تهران به صحنه مي آيد. به واقع  ــهر تهران و ش اسلامي ش
مي توان گفت به رغم وجود كاستي هاي جدي، و با وجود تفاوت در 
رويكردهاي دولت مركزي و دولت محلي، اين دوره مديريت شهري 
از قدرت نسبي برخوردار مي شود. در اين دوره به طور مشخص چند 
ــي انجام مي شود. با تصويب برنامه و طرح جامع، فرصت  اقدام اساس
مناسبي براي دست يابي به اهداف توسعه فراهم مي گردد. عملكرد و 
فعاليت در زمينه توسعه شهر تهران در چارچوب برنامه آغاز مي شود 
ــرلوحه كار قرار مي گيرد. شهرداري تهران  و عملكرد برنامه  محور س
تلاش براي تبديل شدن از يك نهاد خدماتي به يك نهاد اجتماعي 
را آغاز و بدين منظور تلاش مي كند تا رابطه تضعيف  شده با مردم در 
طول زمان را احيا نمايد (براي مثال طرح جامع تهران پس از تصويب 
ــاني در وب سايت اينترنتي شهرداري تهران و در  به منظور اطلاع رس
ــد عموم مردم قرار مي گيرد). همچنين با پيگيري جدي  معرض دي
ــهردار تهران و نيز مصوبه شوراي اسلامي شهر  مديريت شهري (ش
تهران) نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران جايگاه خود را تا سير 
ــون ( به عنوان يك نهاد دايمي) تا حدود زيادي  مراحل تصويب قان

تثبيت شده ارزيابي مي كند.
ــي دوره اي فوق برنامه ريزى  ــيم بندى تحليل به طور خلاصه، تقس
ــهرى در ايران و به طور مشخص در شهر تهران نشان  و مديريت ش
ــعه شهرى  ــكيل نهاد برنامه ريزى توس مى دهد كه عدم حضور و تش
ــعه پايدار  ــه عنوان نظام مديريت و برنامه ريزي تحقق توس تهران ب
ــده و  ــت طرح ها و برنامه هاى ارائه ش ــهري همواره با عدم موفقي ش
بخشى نگرى در سطوح مختلف همراه گرديده است. به عبارت ديگر، 
ــفانه به رغم آن كه از منظر نهادسازي، شهر بايد به عنوان يك  متأس
كل واحد ديده  شود كه اجزاى داخلى آن بر يكديگر تأثيرات متقابل 

و مستقيم دارند (چرا كه در واقع شهر به صورت يك مجموعه پويا با 
هماهنگى اجزاى داخلى خود توسعه پيدا مى كند)؛ متأسفانه توسعه 
شهر شاهد نگرش غالب تجزيه اى و يا به تعبير ديگر نگرش جزيره اى 
بوده است. سازمان ها و نهادهاى دخيل در امر توسعه شهر تهران به 
دنبال اجراى برنامه هاى مجزاى خود بوده و مديريت يكپارچه شهرى 
هرگز اتفاق نيفتاده است. به عبارت ديگر، مشكل اساسي شهر تهران 
را نمي توان صرفاً در فقدان طرح جامع در برخي از دوره هاي تاريخي 
گذشته خلاصه نمود. چرا كه تاكنون بين سه تا شش طرح و نقشه 
ــمت هاي زيادي از آن نيز به اجرا درآمده  جامع در تهران تهيه و قس
ــي تر را بايد در فقدان قوه و نيرويي دانست كه  ــت. مشكل اساس اس
اين طرح ها و نقشه ها را در فرآيندي مطالعه شده مطابق با اقتضائات 

زماني و مكاني برنامه ريزي نموده و اصلاح و بازبيني نمايد.
ــه با نهاد يا  ــت ك ــه محصولي قابل توليد اس طرح، برنامه و نقش
بدون نهاد،  توسط مشاور داخلي يا خارجي قابل تهيه و توليد است، 
ــق، واقعي و مطابق با  ــي دقي ــعه نيازمند بينش اما برنامه ريزي توس
ــت در آن اتفاق بيفتد. از  ــت كه توسعه قرار اس ــرايط ويژه اي اس ش
ــورهاي جهان سوم را  ــكل جدي كش همين رو بايد اذعان نمود مش
 (Plan without planing) بايد در برنامه هاي بدون برنامه ريزي
ــت كه براي تثبيت يك انديشه، اگر نهاد  ــتجو نمود. واضح اس جس
ــود،  آن انديشه نهادينه نمي شود. همان طور كه براي  آن ساخته نش
ــعه آموزش عالي  ــعه آموزش عالي، نيازمند نهاد مورد نياز توس توس
يعني دانشگاه هستيم، امر توسعه شهر نيز بدون نهاد لازم آن يعني 

نهاد برنامه ريزي توسعه امكان پذير نخواهد بود.
توسعه شهر نيازمند دستگاهي ميان بخشي است تا بتواند به مرور 
ــتقر و جاري نمايد. اين  ــن جامعه، نهادينه ، مس ــان آن را در بط زم
دستگاه كه از آن به طور خلاصه مي توان به نام "نهاد توسعه شهر" ياد 
نمود، نيازي تاريخي و دغدغه اي طولاني مدت براي همه دلسوزان و 
آينده نگران توسعه شهر تهران بوده كه تاكنون نظام توسعه شهري 
ــاز بروز و  ــت. محروميتي كه زمينه س ــران از آن محروم بوده اس ته
ــهري  ــعه ش ــي و مورد اجماع براي توس ظهور عيني يك نياز اساس

تهران گرديده است: "نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران".

2. طرح مسئله و ضرورت تشكيل نهاد تهران
ــاي فزاينده پيش روي  ــكلات و چالش ه تهران امروز، با تمام مش
خود، حاصل و متأثر از فرايند نامتناسب مديريت و برنامه ريزي توسعه 
ــت؛ فرايندي كه مراحل مختلف آن با  ــهري تهران در گذشته اس ش
مشكلات و مسائل متعددي روبرو بوده و به همين دليل، كمتر توانسته 
ــت انتظاراتي كه از آن توقع مي رفته را برآورده نمايد. چالش هاي  اس
ــته كه به صورت ويژه با  ــور در چهار دهه گذش متعدد پيش روي كش
ورود برنامه ريزي به شيوه اي غربي به ايران و به كارگيري آن در سطوح 
مختلف نيز مقارن و همزمان بوده است، آثار و تبعات فراواني را بر شهر 
ــور  تهران به عنوان پايتخت و متأثر از تمام جريان هاي حاكم بر كش
ــت كه در صورت  ــت. اما نبايد اين نكته را از نظر دور داش ــته اس داش
ــعه شهري، اين امكان وجود  مديريت و برنامه ريزي صحيح براي توس
داشت كه وضعيت بسيار متناسب تر و پايدارتري بر شهر تهران حاكم 
باشد. اما متأسفانه به دلايل متعدد كه بررسي و اشاره به آن ها مجال 
ديگري را مي طلبد چنين مديريت و برنامه ريزي صورت نگرفته است.

دوره حاضر را مي توان 
دوران نهادسازي شهري 
دانست. در همين دوره 
اسـت كـه مديريـت 
محلي بـه  صورت يك 
بدنـه  تركيبـي فعال و 
كارآمـد براي مديريت 
شهري شـامل شوراي 
اسـلامي شـهر تهران 
و شـهرداري تهران به 

صحنه مي آيد.
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نمودار (1): واگرايي در ميان سازمان ها و نهادهاي دخيل در برنامه ريزي 
و مديريت توسعه شهري تهران

نمودار (2) تشكيل نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران: فرصت ايجاد 
تعامل در ميان سازمان ها و نهادهاي مختلف در برنامه ريزي و مديريت 

توسعه شهري تهران

ــعه  بدين ترتيب، با عدم تحقق مديريت و برنامه ريزي براي توس
ــر راه تحقق اهداف  ــهري تهران،  يكي از بزرگترين چالش ها بر س ش
ــم اندازهاي متعالي در تهران شكل گرفته است و اين چالش  و چش
ــي در جهت گيري ها،   ــي و عدم همگراي ــز واگراي ــت ج چيزي نيس
ــط عوامل  ــت گذاري ها، برنامه ريزي ها و اجراي برنامه ها توس سياس

مؤثر و تأثيرگذار بر مديريت و برنامه ريزي توسعه شهر تهران. 
ــت وجوه  ــازماندهي و مديري ــراي س ــت ب ــوان گف ــع مي ت در واق
ــت محيطي و غيره در تهران كه با  كالبدي،  اجتماعي، اقتصادي،  زيس
پيچيدگي هاي فراوان در درون و همچنين ابهام در روابط ميان وجوه 
مختلف روبرو هستند،  سازمان ها و نهادهاي مختلفي شكل گرفته اند 
ــزي و مديريت يك يا  ــگاه قانوني خود به برنامه ري ــر يك در جاي و ه
حداكثر دو وجهي تهران پرداخته اند. اين سازمان ها و نهادهاي ذي نفوذ 
ــاخص، در طول چند دهه گذشته  و صاحب قدرت در بعضي وجوه ش
ــي و فرابخشي به ارتباط با  ــته اند با رويكردي ميان بخش هرگز نتوانس
ــازمان ها و نهاد ها بپردازند و گرچه در موارد معدودي چنين  ساير س
ارتباطاتي شكل گرفته است، اما به دليل ماهيت غيرمنعطف ساختار 
ــاركت براي حل مشكلات مشترك و  ــازماني و عدم تمايل به مش س
اغلب پيچيده، چنين روابطي در طول زمان با شكست مواجه شده اند 
و دستاوردهاي چنداني را براي كلان شهر تهران به ارمغان نياورده اند. 
ــت كه دغدغه تمام مسئولان، ارتقاي وضعيت پايدار  اين در حالي اس
كالبدي، اجتماعي و اقتصادي شهر تهران است، چرا كه ارتقاي وضعيت 
زيست پايدار در اين شهر مي تواند به شهرهاي ديگر كشور نيز تسري 

يابد و باعث ارتقاي شرايط زيست در كل كشور باشد. 
در همين حال و علي رغم نكاتي كه در بالا بدان اشاره شد، نهادها 
ــهري تهران هرچند در  ــازمان هاي ذي نفوذ در حوزه توسعه  ش و س
ــترده اي را جهت تحقق  ــش اقدامات گس ــاي فعاليتي خوي حوزه ه
ــي  ــانده اند، اما به دليل نبود ماهيت ميان بخش اين امر به انجام رس
ــته اند به هماهنگي و برنامه ريزي يكپارچه در كنار ساير  كمتر توانس
ــازمان ها و نهادها دست يابند و لذا دو عامل كليدي و مهم، يعني  س
ــازمان ها و نهادها به معناي  يكپارچگي و هماهنگي در ميان اين س

واقعي كلمه كمتر شكل گرفته  اند. 
ــعه شهري نيز از اين قاعده مستثني  مديريت و برنامه ريزي توس
ــازمان هاي دخيل در امر برنامه ريزي نيز هر  ــده است و نهاد و س نش
ــازماني در طول زمان اكتفا  ــه برنامه ريزي و مديريت درون س يك ب

نموده اند. همان طور كه نمودار (1) نشان مي دهد:
ــازي و معماري،  شوراي  ــوراي عالي شهرس نهادهايي همچون ش

ــيون ماده پنج شهرداري تهران  ــتان تهران و كميس برنامه ريزي اس
ــهر تهران به دليل ماهيت فراسازماني خود نتوانسته اند  و شوراي ش
ــل از ويژگي هاي چند  ــكلات و چالش هاي متعدد حاص به حل مش
ــد. به كلامي ديگر، ارتباطات  ــهر تهران بپردازن وجهي موجود در ش
ــي و تصميم گيري هاي يكپارچه و مورد پذيرش و مطابق  ميان بخش
با اهداف سازماني از يكسو و مطابق با تحقق هدف توسعه متناسب 
ــوي ديگر، كمتر در طول زمان  ــهر تهران از س و پايدار براي كلان ش
ــده است و گرچه در مواردي  ــازمان هاي مشاهده ش در ميان اين س
ــره، همكاري هاي  ــد تفاهم نامه ها و غي ــا، عق ــكيل كارگروه ه با تش
ميان سازماني بين اين سازمان ها و نهاد آغاز شده است، اما به دلايل 
ــرد مديران جديد و يا  ــف از جمله تغيير مديران، تغيير رويك مختل
ــارض در منافع چنين همكاري هايي هرگز ادامه  در برخي موارد تع

نيافته است.
حاصل چنين امري هدر رفتن منابع، نابسامان شدن وضع موجود، 
عدم توسعه متناسب و متوازن شهر، بروز ناعدالتي و پايمال شدن منافع 

عمومي شهروندان در جهت منافع بخش اندكي از جامعه بوده است.
ــي به عنوان  ــود نهادي ميان بخش ــب، ضرورت وج بدين ترتي
ــازمان و نهادهاي مذكور كاملاً حس  ــه تعامل و همگرايي س نقط
ــي آن مديريت و  ــن نهادي كه هدف اصل ــد. ايجاد چني مي گردي
ــهري كلان شهر تهران است مي تواند  برنامه ريزي براي توسعه ش
ــطح  به عنوان كانون همگرايي و وحدت براي تصميم گيري در س
ــزي و دولت محلي  ــژه در ميان دولت مرك ــي و به وي ميان بخش

عمل نمايد.
ــان مي دهد كه با  ــودار (2) رابطه تعاملي و همگرايانه اي را نش نم
تشكيل چنين نهادي كه برآمده از رشديافتگي، عقلانيت و خردمندي 

مراجع ذي ربط است، مي تواند و بايد شكل بگيرد.
ــكل  ــبختانه در حال حاضر در تهران ش چنين نهادي كه خوش
ــاير  ــت و انتظار مي رود به زودي با تصويب قانوني در س گرفته اس
ــكل بگيرد، در پي نياز به وجود رابطه  كلان شهرهاي كشور نيز ش
تعاملي و هم گرايانه  است. همان گونه كه نمودار (2) نشان مي دهد 

با تشكيل اين نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران، مجموعه اي از 
روابط متقابل ميان اين نهاد و ساير سازمان ها و نهادهاي ذي نفوذ و 

ضرورت وجـود نهادي 
به عنوان  ميان بخشي 
نقطه تعامل و همگرايي 
نهادهـاي  و  سـازمان 
مذكـور كامـلاً حـس 
مي گرديد. ايجاد چنين 
نهادي كه هدف اصلي آن 
مديريت و برنامه ريزي 
براي توسـعه شـهري 
كلان شهر تهران است 
مي تواند به عنوان كانون 
همگرايي و وحدت براي 
تصميم گيري در سطح 
ميان بخشـي و به ويژه 
در ميان دولت مركزي 
و دولـت محلـي عمل 

نمايد.
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نقشـه (1): محدوده شـهر تهران در سـند مصوب طرح جامع

تأثيرگذار در كلان شهر تهران شكل مي گيرد كه در صورت شناخت 
امكانات و فرصت هاي بالقوه ي حاصل از ايجاد چنين روابط تعاملي 
ــعه شهري كلان شهر تهران را  مي توان برنامه ريزي و مديريت توس

به سمت پايداري هرچه بيشتر رهنمون نمود. 
ــازمان ها و  جداي از نياز به ايجاد هماهنگي و يكپارچگي در ميان س
ــهري پايدار براي تهران، نياز  ــعه ش نهاد هاي ديگر در جهت تحقق توس
ديگري كه تشكيل نهاد مي توانست به آن پاسخي كامل و متقن ارائه دهد، 
اجرايي نمودن طرح جامع بود. طرح هاي جامعي كه در گذشته براي تهران 
تهيه شده بودند، پس از تصويب براي اجرا به صورت مستقيم به شهرداري 
تهران ابلاغ شده و اجراي آن ها، به دلايل مختلف همواره تبديل به يكي 
از دغدغه هاي اصلي مسئولان، متخصصان و مردم شده و در واقع، اجرا و 
محقق نمودن طرح جامع، در طول چهار دهه گذشته همواره با مشكلات 
جدي روبرو بوده است و بنا به نظر صاحب نظران، عدم اجرا بر اساس طرح 
ــيب هاي جدي فرايند تحقق طرح  جامع را مي توان به عنوان يكي از آس
جامع معرفي نمود. بدين ترتيب، تشكيل نهاد برنامه ريزي توسعه شهري 
تهران  بايد اين نياز جدي (يعني فرآيند تحقق، پياده سازي و اجراي طرح 

جامع جديد تهران) را در مسير خويش برآورده سازد. 

3. پيشينه نهاد: مراحل شكل گيري و تأسيس آن
3-1-فلسفه، ضرورت و اهداف اوليه

ــكلات متعدد  ــين ذكر گرديد، مش ــه در بخش پيش ــور ك همان ط
ــا،  ــي در جهت گيري ه ــدم يكپارچگ ــي و ع ــده اي از واگراي و پيچي
ــت گذاري ها،  برنامه ريزي ها و اجراي برنامه ها حاصل شد. يكي از  سياس
اين مشكلات اساسي جدايي نظام برنامه ريزي شهري از اجراي آن ها بود 

كه به تبع خود باعث بروز مشكلاتي پيچيده مي گرديد.
ــكل مي گرفت كه نظام برنامه ريزي  ــكل از آن جا ش نطفه اوليه مش
ــهري در ايران به صورت بنيادين در قانون مجزا از  ــعه ش و اجراي توس
يكديگر تعريف شده اند. بدين معني كه از يك سو نظام برنامه ريزي توسعه 
ــازي قرار دارد كه براي اين  ــهري در اختيار وزارت مسكن و شهرس ش
ــي گسترده اي را در خود تجهيز نموده است. اين  منظور بدنه كارشناس
بدنه كارشناسي كه به صورت مستقيم با امر برنامه ريزي توسعه شهري 
در سراسر كشور مرتبط است، زير نظر يكي از اركان اصلي وزارت مسكن 
و شهرسازي، يعني شوراي عالي شهرسازي و معماري فعاليت مي نمايد. 
ــاي مصوب به گونه اي ديگر  ــوي ديگر، نظام اجراي برنامه ه از س
ــاس اين تعريف، نظام اجرايي به صورت  ــده است و بر اس تعريف ش
ــهرداري ها و در شهر تهران در اختيار شهرداري  كامل در اختيار ش

ــب بروز فاصله و  ــت. اين امر موج ــهر تهران قرار گرفته اس كلان ش
ــده است و  ــديد ميان برنامه و اجراي آن در همة ابعاد ش جدايي ش
ــكلات موجود  به دليل وجود ديدگاه ها و رويكردهاي مختلف به مش
ــع در طرح ها مطرح گرديده و  ــهرها،  ميان آن چه به واق در حوزه ش
ــط شهرداري اجرا شده است اختلاف و جدايي  آن چه در عمل توس
ــت. اين اختلاف شديد ميان طرح و اجراي  واضحي قابل رديابي اس
ــت كه در  ــدت يافته اس ــته به حدي ش آن در مورد طرح هاي گذش
ــبهه را به  وجود مي آورد كه طرح هاي جامع  ــياري موارد اين ش بس
گذشته كاملاً ناكارآمد بوده اند و از شيوه هاي نامتناسب برنامه ريزي 
ــتفاده شده است. اما، به زعم كارشناسان، اجراي  براي تهيه طرح اس
سليقه اي طرح هاي جامع گذشته و يا در مواردي انجام اقداماتي در 
ــش زيادي در عدم تحقق اين طرح ها ايفا  مغايرت با طرح جامع نق
نموده است. بنابراين كاهش اين فاصله ميان برنامه ها و اجراي آن ها 
و ايجاد ارتباط متقابل ميان دو سازمان مؤثر در اين دو بخش كاملاً 

احساس مي شده است.
همچنين، در اين چرخه برنامه ريزي و اجرا، جايگاه مشخصي براي 
مشاركت مردمي در برنامه ريزي ديده نشده بود. در حقيقت با واگذاري 
امر برنامه ريزي به وزارت مسكن و شهرسازي كه نماينده دولت در اين 
بخش محسوب مي  شود، مشاركت مردم در امر برنامه ريزي به حداقل 
ــوي ديگر، شهرداري نيز به عنوان بازوي  ممكن كاهش يافته بود. از س
اجرايي تعيين شده براي اجراي طرح ها و برنامه هاي مختلف جايگاهي 
متناسب براي مشاركت مردمي و تعامل با نيروهاي مردمي را در خود 
ايجاد نكرده بود. اين در حالي است كه به باور كارشناسان و صاحب نظران، 
مشاركت و ابراز نظر توسط گرو ه هاي مختلف بهره بردار كه دربرگيرنده 
اقشار مختلف مردم هستند براي تحقق هر طرح و برنامه توسعه شهري 

الزامي است. 
با تشكيل شوراهاي اسلامي شهر از يك سو و همچنين تأكيد بر 
ــاركت مردمي و مداخله مردم در امور مربوط به خود از جانب  مش
ــئولان عالي رتبه نظام مقدس جمهوري اسلامي از سوي ديگر  مس
مشخص گرديد به منظور نهادينه كردن نظام برنامه ريزي شهري 
تهران، وجود يك نهاد مديريتي و برنامه ريزي كه امر برنامه ريزي و 
اجرا را به يكديگر مرتبط و مجموعه آن دو را از ابتدا تا انتها مورد 
ــتر مردم با  ــارت و كنترل قرار مي دهد مي تواند به ارتباط بيش نظ
دولت در قالب يك نهاد تخصصي كمك كند. در حقيقت از چنين 
نهادي انتظار مي رود به عنوان نهادي تخصصي همان نقشي را ايفا 
نمايد كه در رويكرد هاي نوين برنامه ريزي به آن اشاره شده است،  
ــتر  ــي قرار گيري متخصص به عنوان حلقه وصل و ارتباط بيش يعن
ــزي و اجرا. اين  ــئون مختلف برنامه ري ــا دولت در تمام ش مردم ب
ــت كه از سويي خواسته هاي مردم با بررسي  ارتباط به گونه اي اس
ــوي  ــود و از س تخصص، به برنامه هاي اجرايي بهتري تبديل مي ش
ديگر خواسته هاي دولت توسط يك نهاد تخصصي از خواسته هاي 

مردم عبور داده مي شود.
ــي و  ــكلات اساس ــكل گيري اين نهاد يكي از مش تا پيش از ش
ــازمان  ــاختار يكي از دو س ــده، قرار گيري بدنه تخصصي در س عم
مهم بود. به عبارت دقيق تر، وزارت مسكن و شهرسازي در ساختار 
ــان مشاور كه  ــركت هاي مهندس ــتفاده از ش داخلي خود و يا با اس
ــاختار موجود تابع ارادة آن وزارتخانه  است، به برنامه ريزي و  در س

نطفه اوليه مشـكل از 
آن جا شكل مي گرفت 
كه نظام برنامه ريزي و 
اجراي توسـعه شهري 
در ايـران بـه صـورت 
بنيادين در قانون مجزا 
تعريـف  يكديگـر  از 

شده اند. 
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طراحي براي توسعه شهري مبادرت مي نمود و خواسته يا ناخواسته 
ــزي صورت گرفته در اين مجموعه، در انطباق  حاصل كار برنامه ري
ــهرداري نيز با استفاده از  با رويكرد اين وزارتخانه بود. از طرفي، ش
ــيوه اي، برنامه ارائه شده از سوي وزارت  نيروي تخصصي خود به ش
ــكن را به مرحله اجرا هدايت مي نمود كه مطابق با سياست ها  مس
ــد. بدين ترتيب، گرچه هر  ــده خود باش و اهداف از پيش تعيين ش
ــازمان هدف مشتركي را پيگيري مي نمودند، اما براي تحقق  دو س
ــترك ضرورتاً شيوه هاي مشابهي به كار نمي گرفتند،  اين هدف مش
بلكه رويكردهاي متفاوتي را مدنظر قرار مي دادند و بنابراين سلسله 
ــترك نيز  ــن رويكردها براي تحقق هدف مش ــات منتج از اي اقدام
داراي تفاوت هاي ماهوي بود. اين امر باعث مي گرديد كه نيروهاي 
تخصصي حاضر در هر يك از اين دو سازمان نيز بالاجبار به منظور 
تحقق رويكردهاي اهداف يكي از اين دو سازمان قرار بگيرند گرچه 
ــل حركت در چارچوب  ــراي تحقق اهداف تخصصي خود به دلي ب
ــند.  طرح جامع فاقد اختيارات و آزادي هاي لازم براي اين كار باش
ــاي تخصصي دخيل در عرصه برنامه ريزي و  به بياني ديگر، نيروه
ــهرها و به خصوص كلان شهر  ــعه شهري در تمام ش مديريت توس
ــخص و محدود يكي از  ــاختار مش تهران به دليل قرارگيري در س
ــازمان مذكور، ويژگي  نمايندگي مردم و برنامه ريزي از سوي  دو س
مردم براي مردم را به عنوان يكي از ويژگي هاي ارزشمند در فرايند 

برنامه ريزي تا حدود زيادي از دست بدهند.
ــراي مديريت و  ــن نهادي ب ــرورت وجود چني ــر اين، ض ــزون ب اف

برنامه ريزي توسعه شهري تهران از بررسي هاي تطبيقي صورت گرفته 
ــاير كلان شهرها نيز مشخص مي گردد. مطالعه تطبيقي فرايند  در س
تهيه طرح هاي شهرسازي در بعضي كلان شهرهاي مهم جهان نشان از 
واگذاري اختيار تهيه طرح هاي مشابه با جامع و تفصيلي به  شهرداري ها 
ــوراهاي محلي و انجام آن در نهاد يا سازماني تخصصي است كه  و ش
اصولاً به همين منظور تشكيل مي شود. در اين مقايسه تطبيقي، حدود 
اختيارات شورا و شهرداري به تناسب نظام هاي متمركز و غيرمتمركز 
ــازماني و يگانگي در  حكومتي با هم تفاوت دارد، ولي اصل وحدت س
فرآيند تهيه و تصويب طرح هايي كه شبيه طرح هاي جامع و تفصيلي 
ــت. در مطالعه تطبيقي مي توان نكات  ــت در تمام موارد برقرار اس اس

مهمي را استخراج نمود كه اهم آن به شرح زير هستند:
ــازي توسط شهرداري به طور مستقيم و با   تهيه طرح هاي شهرس
استفاده از تخصص هاي درون سازماني يا مؤسسات وابسته يا مستقل 

تخصصي، و يا از طريق مهندسان مشاور طرف قرارداد.
 تصويب مقدماتي يا نهايي طرح ها توسط شوراي شهر يا شهرداري 

برحسب نظام هاى مختلف حقوقى-حكومتى.
 تصويب نهايي و حق وتوي دولت مركزي يا نمايندگان آن در طرح 

هاى ملى و يا فرادستى.
ــتقيم مردم از طريق نظرخواهي و پرسش و   مشاركت مؤثر و مس

پاسخ و اعلان پيش نويس طرح ها.
 جايگاه مستقل مناطق شهرداري درتهيه طرح هاي محلي با الزام 

به رعايت ضوابط طرح بالادست.

در اين مقايسه تطبيقي، 
حدود اختيارات شورا و 
شـهرداري به تناسب 
نظام هـاي متمركـز و 
حكومتي  غيرمتمركز 
با هم تفاوت دارد، ولي 
اصل وحدت سازماني و 
يگانگي در فرآيند تهيه 
و تصويب طرح هايي كه 
شبيه طرح هاي جامع و 
تفصيلي است در تمام 

موارد برقرار است.
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ــن مطالعه تطبيقي را  ــتاوردهاي اي جدول (1) خلاصه اي از دس
نشان مي دهد:

ــهري  ــراي برنامه ريزي و مديريت ش ــكيل نهادي ب  بنابراين تش
ــي از اين مسائل را  ــكلات و آثار تبعي ناش ــت مش تهران مي توانس
ــدود زيادي رفع كند و در حقيقت جايگاهي واقعي را براي بدنه  تاح
ــدن و تدوين  نيروي تخصصي فراهم نمايد كه در صورت نهادينه ش
ــي آن، اين فرصت را به وجود مي آورد كه به عنوان  بنيان هاي اساس
ــان دولت و مردم در جهت تحقق منافع و  ــه ارتباطي واقعي مي حلق

حقوق شهر و شهروندان عمل كند.
بنابراين نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران با چنين ديدگاهي و به 
منظور پاسخ به نيازهايي كه در مديريت شهري بروز كرده است، ايجاد 

شد و اهداف متعددي را بنا بر مسائل و مشكلات مربوط دنبال  كرد.
ــيس نهاد  ــه هدف عمده را مي توان به عنوان اهداف اوليه تأس س

برشمرد و اين سه هدف عبارتند از:
1 نزديك كردن دولت به مردم؛

2 نزديك كردن نظام برنامه ريزي به نظام اجرايي؛ و
ــهرداري و شورا، و در حقيقت  ــتر دولت، ش 3 پيوند هر چه بيش

برنامه ريزي و اجرا.
ــاختاري از نيروهاي تخصصي  ــع، نهاد به عنوان بدنه و س در واق
ــازماني كه مي تواند سبب شود  ــي و س فارغ از هرگونه رويكرد بخش
ــراي نزديك تر كردن دولت،  ــاص بر آن حاكم گردد، ب ديدگاهي خ
شهرداري، شوراي اسلامي و مردم، و نظام برنامه ريزي شهري و نظام 
ــتاي تحقق منافع و  ــي و در نهايت برنامه و اجراي آن در راس اجراي

حقوق مردم و شهر ايجاد گرديد.
براي تشكيل چنين نهادي لازم بود كه اقدامات مشخصي صورت 
ــكيل چنين  ــتر قانوني به عنوان اولين ضرورت تش پذيرد. تهيه بس
نهادي، نخستين اقدام مهم در اين زمينه به شمار مي آمد كه با توافق 
ــهرداري تهران در سال 1382 اين  ــكن و شهرسازي با ش وزير مس

بستر قانوني ايجاد گرديد.
ــتر اداري متناسب با اهداف  دومين اقدام در اين زمينه ايجاد بس
اوليه آن بود كه علي رغم نوسانات بسيار زياد نهايتاً در همان ابتداي 
تشكيل نهاد مشخص گرديد. اين نوسانات و ايجاد شرايط نامطمئن 
ــكيل نهاد باعث بروز  در برخي مقاطع زماني در طول دوره كوتاه تش
مشكلاتي گرديد كه خود موجب ناكارآمدي نهاد شدند. اين مشكلات 

و پيامدهاي آن در بخش هاي بعدي مورد بررسي قرار مي گيرد.
3-2- مراحل تكاملي ايجاد نهاد

ــتقرار كامل را  ــل تكامل ايجاد نهاد از طرح ايده اوليه تا اس مراح
مي توان به چهار مرحله مختلف تقسيم نمود. ذكر اين نكته ضروري 
ــين و  ــه دليل تنوع ديدگاه ها و رويكردهاي مؤسس ــت كه نهاد ب اس
ــده   ــناخته ش ــران آن در مقاطع مختلف با عناوين متفاوتي ش مدي
ــوراي  ــت. به منظور پرهيز از اطاله كلام، صرفاً عنوان مصوب ش اس
عالي نهاد "نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران" مورد استفاده قرار 
ــكل گيري نهاد، پرهيز  مي گيرد و از بيان عناوين ديگر در مراحل ش

مي شود. اين مراحل عبارتند از:
1 مرحله ايجادي (1376-85)

2 مرحله ركود (اميد) (1385-86)
3 مرحله تثبيتي (1386-87)

4 مرحله پايداري (1387-0000)
اين چهار مرحله به صورت كلي معرفي مي شوند:

1- مرحله ايجادي (1376-85)
در مرحله اول يا مرحله ايجادي،  براي نخستين بار ايده ايجاد نهاد 
با هدف تغيير نظام تهيه سلسله مراتبي طرح هاي توسعه شهري به 
ــام هماهنگ تهيه و با تمركز بر تهيه طرح هاي جامع و تفصيلي  نظ
ــه از آن مي توان به عنوان مرحله  ــرح مي گردد. در اين مرحله ك مط
ــكيل نهاد  ــازي اوليه تش تفاهمي (توافقي) ياد نمود، فرآيند ايده س
ــود. اين دوره كه اصولاً ماهيتي موقتي دارد به سه مقطع  آغاز مي ش
تقسيم مي شود: در مقطع اوليه (78-1376) با توجه به مسايلي كه 
ــازي و توسعه شهري تهران تا قبل از ايجاد نهاد به  در حوزه شهرس
ــته بود، چند رويكرد مورد توجه شوراي عالي شهرسازي  وقوع پيوس
ــر جدي قرار گرفت:  ــور در خصوص تهران مورد نظ و معماري كش
اولاً تعامل بين وزارت مسكن و شهرداري در خصوص قانوني كردن 
مصوبات پيشين تهران و دوم تهيه طرح تفصيلي كه منجر به تشكيل 
كميته ويژه مشورتي جهت مباحث اصلي برنامه ريزي شهر تهران و 
ــور گرديد. در اين مقطع ايده سازي نهاد در  ــوم كش تدوين برنامه س
سطح فردي و افراد خاص مطرح مي شود ولي توسعه نمي يابد. مقطع 
دوم (82-1378) توسعه ايده اوليه تشكيل نهاد به دليل ضرورت و 
نياز به تهيه همزمان طرح جامع و تفصيلي موضوع تأسيس نهاد به 
صورت تدريجي پيگيري مي گردد و در نهايت به موجب موافقتنامه 
مهر ماه 1382 ميان وزارت مسكن و شهرسازي و شهرداري تهران، 
براي نخستين بار تشكيل نهاد تهيه طرح هاي توسعه شهري تهران 

مطرح مي گردد.
ــركت هاي  ــن دوره،  مديريت و هدايت ش ــي در اي ــت اصل فعالي
مهندسين مشاوري است كه از سال 1379 تهيه طرح هاي شناخت 

مسايل توسعه شهري مناطق مختلف تهران را آغاز كرده اند.
تلاش اصلي نهاد در مقطع دوم اين مرحله (85-1383) اساساً بر 

تهيه طرح جامع شهر تهران متمركز مي شود. 
ــكن و شهرسازي و  ــت نهاد با توافق وزارت مس در اين مرحله، رياس
ــهرداري تهران براي مدت معيني منصوب مي شود. ليكن به منظور  ش
حل مسائل حقوقي و اداري و مالي مقرر مي گردد رياست نهاد همزمان 
رئيس مركز مطالعات و برنامه ريزي شهر تهران نيز باشد. بدين منظور، 
نهاد عملاً در مركز مطالعات و برنامه ريزي شهر تهران ادغام مي گردد و 
تا سال 1385اساساً هيچ اقدامي در جهت تثبيت جايگاه قانوني و هويت 
ــي آن صورت نمي گيرد. بنابراين از ديدگاه ماهيت سازماني،  نهاد  بخش
ــته به مركز مطالعات و برنامه ريزي شهر تهران  در اين دوره كاملاً وابس

اقدامات خود را تنظيم مي نمايد.
از اتفاقات حائز اهميت در اين مرحله آن است كه از نيمه دوم سال 
84 بين وزارتخانه مسكن و شهرسازي و شهرداري بعضي از كلان شهرها 
ــاركت در "تهيه همزمان  ــكاري و مش ــا هدف هم ــي ب موافقتنامه هاي
ــعه شهري و راهبري آن ها" به امضاء رسيد. يكي از مواد  طرح هاي توس
اين موافقتنامه ها بنا به نياز و ضرورت مبرم، ايجاد "نهاد دائمي مطالعه و 
برنامه ريزي و مديريت تهيه طرح هاي توسعه شهري" بود. در ضمن، در 
اين موافقت نامه ها مقرر گرديد كه وزارتخانه مذكور و شهرداري تهران به 
نمايندگي از سوي شهرداري هاي كشور و شوراي اسلامي شهر تهران، 
زمينه قانوني لازم را براي شكل گيري و نهادينه شدن اين سازمان، به 

اوليـه  ايـده  توسـعه 
تشـكيل نهاد به دليل 
ضرورت و نياز به تهيه 
همزمـان طـرح جامع 
موضـوع  تفصيلـي  و 
تأسيس نهاد به صورت 
پيگيـري  تدريجـي 
مي گردد و در نهايت به 
موجب موافقتنامه مهر 
ماه 1382 ميان وزارت 
مسكن و شهرسازي و 
شهرداري تهران، براي 
نخسـتين بار تشكيل 
نهـاد تهيـه طرح هاي 
توسعه شـهري تهران 

مطرح مي گردد.
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ــعه  صورت نهاد دائمي براي تهيه، مديريت و راهبري طرح هاي توس
شهري و انجام مطالعات و برنامه ريزي هاي لازم براي توسعه پايدار و 

موزون شهر فراهم، و به مراجع ذي ربط پيشنهاد نمايند.
ــي و تصويب  ــوم اين مرحله (1385)، پيگيري بررس در مقطع س
طرح جامع تهيه شده در دستور كار نهاد قرار مي گيرد. به طور كلي 
به رغم اذعان بر اين نكته كه فرآيند ايده سازي نهاد را بايد محصول 
ــت گذاران اين دوره  ــه مديران و برنامه ريزان و سياس و ثمره انديش
ــت، با اين وجود، بر حسب رويكرد نهاد مي توان اين دوره را به  دانس
عنوان "نهاد تهيه طرح" معرفي نمود. نهادي كه صرفاً با اتكا به عنوان 
ــتوانه مالي، اداري و حقوقي مركز  مورد توافق و با برخورداري از پش
ــركت هاي  ــهر تهران اقدام به مديريت ش مطالعات و برنامه ريزي ش
ــاور تهيه طرح هاي جامع و تفصيلي مي نمايد، ولي  ــين مش مهندس
اقدام عملي و برنامه مشخصي براي سازماندهي و شكل گيري بدنه 

مديريتي و هويت بخشي مستقل نهاد صورت نمي گيرد.

2- مرحله ركود و اميد (1385-86)
ــت هاي مديريتي شهردار تهران با  ــال 1385، به دليل سياس در س
ــركت پردازش و رياست همزمان رئيس  تجميع مسئوليت نهاد با ش
نهاد بر رياست هيئت مديره شركت پردازش، كليه اختيارات قانوني،  
ــهري تهران  اداري و حقوقي نهاد از مركز مطالعات و برنامه ريزي ش
ــده ادغام مي گردد. فعاليت هاي نهاد سازي  متنزع و در شركت ياد ش
ــه ركود بود و هيچ اقدامي صورت نمي گيرد. با  ــن دوره در مرحل در اي
ــن وجود اقدامات خارج از نهاد منجر به تصويب طرح جامع و ابلاغ  اي
ــند طرح جامع مي شود. سندي كه در خود، مجوز تشكيل قانوني  س
نهاد را تأييد مي نمايد. بلاتكليفي و سردرگمي حقوقي و وابستگي نهاد 
ــود  در اين دوره باعث مي گردد كه فعاليت آن با ركود زيادي روبرو ش
و ساختار، تشكيلات و وظايف نهاد، به همين دليل با آشفتگي زيادي 
مواجه گردد. اين امر باعث مي شود ماهيت كليدي نهاد از درون تهي 
ــكلات و موانع متعدد و همچنين  ــود و موجوديت آن به دليل مش ش
تصميم گيري ها و سياست گذاري هاي مختلف در سازمان ها و نهادهاي 
ــهرداري و  ــت و عدم تحقق فعاليت در چارچوب توافقنامه ش بالادس
وزارت مسكن و شهرسازي با خطر مواجه گردد. به طور كلي، به دليل 
عدم برخورداري از شفافيت لازم در جايگاه نهاد از يك سو و پايان زمان 
ــين نهاد از سوي ديگر، نهاد در اين دوره را بايد  و تاريخ توافق مؤسس
"نهاد در ابهام" ناميد. از طرف ديگر با توجه به مصوبات اطمينان بخش 
سند طرح جامع مبني بر تأييد ايجاد نهاد دايمي قانوني اميدواري به 
ــن فراهم مي گردد. به اين  ــتري مطمئ تداوم فعاليت هاي نهاد در بس
ترتيب نهاد در سايه روشن حركت مي كند و لذا بر حسب رويكردهاي 

متفاوت نهاد اين دوره را بايد "نهاد در خوف و رجاء" ناميد.

3- مرحله تثبيتي (1387-0000)
ــكن و  ــد ميان وزير مس ــاء تفاهم نامه جدي ــه با امض ــن مرحل اي
شهرسازي، رئيس شوراي شهر و شهردار تهران در چهارم ارديبهشت 
87 آغاز مي شود. در واقع، دور جديدي از همكاري اين سه دستگاه 
ــين اصلي نهاد در رويكرد به شكل گيري و تأسيس  به عنوان مؤسس

آن شكل مي گيرد.
ــهر  ــوراي ش ــيس نهاد در ش اين تفاهم نامه با طرح مصوب تأس

تقويت شده و راه اندازي تشكيل نهاد به طور رويكردي نو در دستور 
ــتقل براي نهاد  ــرار مي گيرد. براي اولين بار رديف بودجه مس كار ق
تعريف مي شود. برنامه و بودجه سالانه آن تصويب مي شود و شوراي 
عالي نهاد به عنوان بالاترين مرجع سياست گذاري نهاد شكل حقوقي 

به خود مي گيرد.
ــند در  ــازي س تلاش اصلي در اين مرحله تثبيت نهاد و پياده س
ــازماني آن براي نخستين بار  ــتور كار قرار مي گيرد و ماهيت س دس
به صورت مستقل و البته به مديريت شهري (شوراي شهر و شهردار 

شهر) تعريف مي شود.
به عبارت ديگر اين مرحله را كه از آغاز سال 87 آغاز شد و با تصويب 
ــلامي شكل قانوني و رسمي دايمي به خود خواهد  مجلس شوراي اس
گرفت را مي توان "نهاد توسعه" ناميد كه عمدتاً در راستاي تبيين فرآيند 

نهاد سازي و پياده سازي سند طرح جامع گام بر خواهد داشت.

4- مرحله پايداري
ــن مرحله با پايان مرحله تثبيتي و تصويب قانوني مجلس آغاز  اي
ــود. به عبارت ديگر نهاد با عبور از فرآيندي موقتي، تفاهمي و  مي ش
تأثيري به شكل رسمي و قانوني هويت يافته و وارد عرصه مديريت 
و برنامه ريزي توسعه پايدار شهري مي شود. به همين دليل مي توان 
ــعه  اين مرحله را مرحله پايداري ناميد و نهاد اين دوره را "نهاد توس
ــه همچنان تا تحقق  ــناخت. تلاش اصلي در اين دوره ك ــدار" ش پاي
ــعه پايدار شهر تهران ادامه خواهد يافت بر نهادينه كردن و امر  توس
برنامه ريزي، در شهر تهران متمركز خواهد بود. ماهيت نهاد در اين 
ــهري (شوراي  دوره نيز ضمن تعامل با دولت مركزي به مديريت ش
ــته خواهد بود. در اين صورت چنين  ــهرداري تهران) وابس شهر، ش

نهادي مي تواند الگويي براي ساير كلان شهرها را نيز تحقق سازد.
بدين ترتيب، مي توان مجموع مراحل تكامل نهاد را در شكل (3) 

(در صفحه بعد) مشاهده نمود.
3-3- آسيب شناسي شكل گيري و استقرار نهاد

بررسي مراحل چهارگانه شكل گيري و تكامل نهاد مشخص مي نمايد 
ــخص (86-1382) نهاد علي رغم حضور در عرصه  كه در يك دوره مش
برنامه ريزي و مديريت توسعه شهري با مشكلات خاصي دست و پنجه نرم 
كرده است و در واقع تا پايان اين دوره، شكل متناسب با وظايف از پيش  
تعيين  شده خود را پيدا نكرده است. از آن جايي كه شناسايي نقاط ضعف 
مي تواند به تحقق موفقيت آميز اهداف نهاد در آينده كمك چشمگيري 
ــيب ها در اين دوره اشاره مي شود كه  بنمايد، در اين جا به مهم ترين آس
علي رغم وجود امكانات و اختيارات بر حوزه مديريتي نهاد وارد شده است.

ــعه شهري تهران از  ــيب هاي نهاد برنامه ريزي توس مهم ترين آس
سال 1382 تاكنون را مي توان در زمينه هاي مديريتي، برنامه ريزي 

و نهادسازي مورد بررسي قرار داد كه مهمترين آن ها عبارتند از:
1. نهاد به دليل مشكلات و موانع مختلف به اجبار تنها بر يك وظيفه 
ــت. اين  متمركز مي گردد و آن وظيفه، تهيه و تصويب طرح جامع اس
ــازي نهاد برنامه ريزي توسعه  ــود فرصت نهادينه س تمركز باعث مي ش
شهري چندان فراهم نگردد. هر چند نبود طرح جامع براي توسعه شهر 
تهران در دو دهه اخير همواره به عنوان يكي از بزرگ ترين مشكلات اين 
ــهر مطرح بوده است، اما تأكيد بيش از حد مسئولان بر اين موضوع  ش
باعث مي شود تا تهيه طرح به عنوان تنها وظيفه نهاد مدنظر قرار بگيرد. 

نهاد با عبور از فرآيندي 
و  تفاهمـي  موقتـي، 
شـكل  بـه  تأثيـري 
رسمي و قانوني هويت 
يافتـه و وارد عرصـه 
مديريت و برنامه ريزي 
توسـعه پايدار شهري 
مي شود. به همين دليل 
مي توان اين مرحله را 
ناميد  پايداري  مرحله 
را  دوره  ايـن  نهـاد  و 
"نهاد توسـعه پايدار" 

شناخت. 
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جمع بندي 
اين نوشتار تا اين قسمت، با طرح مسئله، ضرورت و اهميت موضوع تشكيل نهاد و اشاره به سوابق و مراحل ايجادي و تكاملي آن تا به امروز، به اين نتيجه دست يافت 
كه: از يك سو: فقدان چنين نهادي مي تواند بزرگترين لطمات و ضربه ها را بر پيكره نظام برنامه ريزي و مديريت توسعه شهري تهران وارد سازد و از اين رو تهديدي بزرگ 
براي آينده اين شهر محسوب مي گردد. از سوي ديگر، تشكيل نهادي فعال، قوي و كارآمد،  ضمن پاسخگويي به نيازهاي فوق،  مي تواند موجب بسترسازي براي توليد 
فرصت هاي نو به منظور رشد و توسعه پايدار شهر تهران فراهم نمايد. به همين جهت فرصتي استثنايي را پيش روي سياست گذاران، برنامه ريزان، تصميم گيران و مديران 

شهري قرار داده است. قسمت دوم اين نوشتار به بيان اين فرصت ها خواهد پرداخت و نقش هاي چندگانه نهاد را تبيين خواهد نمود.

(3
ل (

شك

ــيج  ــريع در تهيه و تصويب طرح جامع بس از اين رو نهاد، به منظور تس
ــود و اساساً در خلال اين كار هيچ اقدامي در جهت تشكيل نهاد  مي ش
نگرديد. شايد دليل امر خويش باوري نسبت به شأن مراكزي بود كه نهاد 

متصل به آن ها شده بود.
ــب  ــاد و اعمال تغييرات مداوم بر حس ــي در اركان نه 2. بي ثبات
ــرايط متزلزل و وابستگي مديريتي حقوقي، پشتيباني و مالي آن  ش
به ديگر مراكز و شركت هاي مرتبط توسعه شهري تهران باعث عدم 
ــتقرار آن در ساختار مديريت شهر تهران گرديده است. به  قوام و اس
ــدون اتصال به هيچ كس ديگر و  ــكيل نهاد ب عبارت ديگر، عدم تش
مستقل از دستگاه هاي ديگر مي توانست از ابتدا سنگ بناي محكمي 

را براي نهاد به وجود آورد.
3. عدم تثبيت جايگاه قانوني نهاد و وجود قوانين محدود كننده 
نهاد سازي باعث مي گردد ادامه كار نهاد با مشكلات اساسي مواجه 
ــود. خطر انحلال،  عدم تخصيص اعتبار و بودجه لازم براي ادامه  ش
حيات آن،  ابهام در پاسخگويي به مراجع تصميم گيري،  خطر كاهش 
ــده  ــا قطع حمايت از كار يا محصول بنا به مجموعه دلايل ذكر ش ي

همواره نهاد را در اين دوره تهديد كرده است.
ــئوليت (مديريت نهاد و ساختار شهرداري تهران)  4. اختلاط مس
ــاري مناطق  ــايل روزمره ج ــان درگير با مس ــه اي كه هم زم به گون
شهرداري و از سوي ديگر تمركز بر مسايل دراز مدت توسعه شهري، 

مانع بزرگي در مسير تشكل نهاد گرديد.
5. كمرنگ  شدن نقش مردم در فرايند تهيه طرح جامع به دلايل 
ــن وارد آوردن ضربه اي بزرگ به طرح جامع و كاهش  مختلف، ضم
ــاختن آن،  باعث مي شود  فرصت هاي بالقوه موجود جهت اجرايي س
ــطه اي كارآمد براي دخالت و  ــدف اوليه نهاد به عنوان رابط و واس ه
مشاركت مردم در تهيه طرح، كمتر  برآورده شود. در اين جا بايد دو 

نكته را مدنظر قرار داد: اول آن كه، به طور كلي بسترها و زمينه هاي 
لازم براي حضور و مشاركت مردم در هنگام تهيه، تصويب و اجراي 
برنامه هاي مختلف شهري در ايران تا به حال كمتر فراهم شده است. 
دوم آن كه، طرح جامع و نهاد تهيه كننده طرح در هنگام تهيه آن از 
ــگري در پي تحقق اين موضوع بوده اند، اما  طريق مصاحبه و پرسش
ــفانه اين فعاليت به دلايل مختلف در تدوين نهايي طرح مورد  متأس

استفاده قرار نمي گيرد.
4- مباني شروع دوره جديد فعاليت نهاد و ضرورت مهندسي مجدد 
آن علي رغم مشكلات و مسائل خاصي كه در بالا به آن ها اشاره گرديد 
با تصويب و ابلاغ سند طرح جامع در سال 1386، ضرورت اجراي آن 
ــط نهاد برنامه ريزي توسعه شهري تهران كاملاً آشكار گرديد. دو  توس

عامل زير ضرورت مهندسي مجدد نهاد را مورد تأكيد قرار مي داد:
ــند طرح جامع و ضرورت اجراي آن: پس  يكم: تصويب و ابلاغ س
ــاز و  ــان مرحله تهيه طرح جامع و تصويب آن،  ضرورتاً بايد س از پاي
ــازي آن پيش بيني و اجرايي شود. به همين منظور  كارهاي پياده س
ــته بايد با شرايط جديد، ساختارهاي مناسب  نهاد تهيه طرح گذش
جهت پياده سازي سند در ابعاد مختلف پيش بيني شده و از جمله 
بازنگري و اصلاح آن را فراهم نمايد و اين امر نيازمند بازبيني مجدد 

جايگاه و مأموريت نهاد مي گرديد.
ــهري: همان گونه كه  ــازي برنامه ريزي توسعه ش دوم: نهادينه س
پيش از اين مطرح گرديد، توسعه شهري صرفاً با طرح جامع محقق 
نمي شود. توسعه شهري نيازمند ايجاد نهاد توسعه اي مناسب است. 
ــرورت برنامه ريزي آينده و تحول در رويكردها و فرآيندهاي تهيه  ض
بررسي و تصويب طرح هاي توسعه شهري نيازمند بازخواني، مطالعه 
ــت كه مستلزم وجود نهادي كاركرده و  و ارايه الگوهاي جديدي اس

فعال در اين عرصه است.

نقش  كمرنگ  شـدن 
مردم در فرايند تهيه 
طرح جامـع به دلايل 
وارد  ضمـن  مختلف، 
آوردن ضربه اي بزرگ 
به طرح جامع و كاهش 
بالقـوه  فرصت هـاي 
موجود جهت اجرايي 
باعـث  آن،   سـاختن 
اوليه  هدف  مي شـود 
نهاد به عنـوان رابط و 
واسطه اي كارآمد براي 
دخالـت و مشـاركت 
مـردم در تهيه طرح، 

كمتر  برآورده شود.


