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آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران 
از منظر سیاستگذاری و تصمیم گیری شهری*

غلامرضا کاظمیان**1،  سیده زهره میرعابدیني2
1 استادیار گروه مدیریت شهري، دانشکده مدیریت و حسابداری، دانشگاه علامه طباطبائي، تهران، ایران.

2 کارشناس ارشد مدیریت شهري، دانشکده مدیریت و حسابداری، دانشگاه علامه طباطبایی، تهران، ایران.

)تاریخ دریافت مقاله: 90/2/29، تاریخ پذیرش نهایی: 90/4/2(

چکیده:

مدیریت یکپارچه شهري به معناي اتخاذ یک رویکرد کل نگرانه و طراحي سازوکارهایي جهت پیگیري رویکرد مذکور در مدیریت شهر 

است. به منظور تحقق یکپارچگي، شناسایي عوامل موثر بر یکپارچگي و تفرق در مدیریت شهري ضروري است. در پژوهش حاضر، عوامل 

موثر بر یکپارچگي مدیریت شهري در سطح سیاستگذاری و تصمیم گیری در نمونه موردي شهر تهران با روش کمّي شناسایي شده اند. 

یافته هاي مقاله که محصول جمع آوري نظرات 50 نفر از مدیران و کارشناسان نهاد مدیریت شهري تهران ) شامل شهرداري و شوراي شهر 

تهران( و برخي نهادهاي دولتي/ حکومتي )شامل وزارت کشور، وزارت راه و شهرسازی و مجلس شوراي اسلامي( است، نشان مي دهد 

که 3 عامل: 1- تعدد عناصر و کنشگران ذیربط و در نتیجه روابط متفرق میان سازماني در سیاستگذاری و تصمیم گیری؛ 2- ساختار توزیع 

قدرت در میان عناصر ذیربط تصمیم گیری و سیاستگذاری و 3- عوامل مرتبط با منابع و ابزار قدرت و حاکمیت در موضوع تصمیم گیری و 

سیاستگذاری شامل  قوانین و مقررات موجود شهري، زیرساخت هاي اطلاعاتي و ارتباطي و توانمندی مالی مدیریت شهری از جمله عوامل 

موثر بر عدم یکپارچگي سیاستگذاری در مدیریت شهري هستند که از این میان از نظر بیشتر پاسخ گویان در صورت اصلاح نظام و روابط 

قدرت میان بازیگران عرصه شهري، امکان یکپارچگي فرایند سیاستگذاری در مدیریت شهر تهران فراهم مي شود. 

واژه های کلیدی: 

 مدیریت یکپارچه شهري، سیاستگذاري شهري، تصمیم گیری شهری، تهران.

در سطح  یکپارچه شهری  مدیریت  تحقق  “امکان سنجی  عنوان:  تحت  دوم  نگارنده  ارشد  کارشناسی  نامه  پایان  از  برگرفته  مقاله  *این 
تصمیم گیری؛ نمونه موردی تهران” می باشد که به راهنمایی نگارنده اول در سال 1388در دانشکده مدیریت و حسابداری دانشگاه علامه 

طباطبائی تهران به انجام رسیده است.
.E-mail: kazemian1344@gmail.com  ،021-88770017 :نویسنده مسئول: تلفن: 88770011-021، نمابر**
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یکپارچگی که اخیراً در رابطه با طیف وسیعی از سازمان ها و 
نهادهای دولتی، خصوصی و عمومی به کار می رود و قابل تعمیم 
به رده های مختلف مدیریتی نظیر سیاستگذاری، برنامه ریزی، 
نظارت و کنترل و حتی اجرا است، نوعی واکنش نسبت به گسترده 
اثرات یک عمل سازمانی/ مدیریتی و  فعالیت ها و  دامنة  شدن 
تفرق های ناشی از آن است. از اواخر دهه هفتاد میلادی که موضوع 
مدیریت شهری  به صورت علمی مطرح شد، نحوه یکپارچه کردن 
فرایند مدیریت شهر نیز یکی از دغدغه های مهم اندیشمندان بوده 
است. به بیانی دیگر پژوهشگران این حوزه علاوه بر تلاش در 
جهت شناسایی ابعاد و زوایای مدیریت شهری و ارائه تعریفی 
سیستماتیک از آن، با توجه به ضعف ها و مشکلات ناشی از 
تفرق های متعدد کالبدی و مدیریتی موجود در شهر، به دنبال راهی 
برای ایجاد هماهنگی و یکپارچگی بیشتر در مدیریت شهری بودند.
علي رغم آنکه بیش از 100 سال از برخورداري شهر تهران 
از نظام مدیریت شهري به سبک مدرن مي گذرد، اما به دلیل غلبه 
رویکرد تمرکزطلبانه دولت در اداره شهرها، شهرداري ها و شوراها 
همچنان از جهت وظیفه تصمیم گیري و سیاستگذاري  شهری از 
استقلال چنداني برخوردار نیستند؛ به تبع آن سیاستگذاري شهری 

و خصوصاً کلانشهر تهران دستخوش تفرق هاي متعدد سیاستي 
شده است. از این رو ضرورت وجود مدیریت یکپارچه شهري در 
سال هاي اخیر بسیار مورد توجه مدیران و سیاستگذاران شهري 

قرار گرفته است.
و  مدیریت  در  یکپارچگي  تحقق  ظرفیت سنجی  منظور  به 
سیاستگذاری شهري تهران لازم بود که ابتدا عوامل موثر بر 
عدم یکپارچگي این فرایندها شناسایي شود. به این منظور ادبیات 
مدیریت شهري از دهه 1970 با تاکید بر جنبه هاي یکپارچگي، 
مدیریت مناطق کلانشهري، سیاستگذاري و تصمیم گیري شهري 
و همچنین رویکرد حکمروایي شهري مرور شدند. بر اساس این 
مطالعات و با توجه به شرایط مدیریتي شهر تهران، 3 عامل که 
به نظر مي رسید در یکپارچگي یا عدم یکپارچگي این شهر موثر 
باشند شناسایي شدند. میزان تاثیر گذاری و اهمیت عوامل مذکور 
با استفاده از روش پیمایش و توزیع پرسشنامه و جمع آوری 
نظرات 50 نفر از مدیران و کارشناسان نهاد مدیریت شهري تهران 
)شامل شهرداري و شوراي شهر تهران( و برخي نهادهاي دولتي/

حکومتي )شامل وزارت کشور، وزارت راه و شهرسازی و مجلس 
شوراي اسلامي( مورد سنجش قرار گرفتند. 

مقدمه

1. مدیریت یکپارچه شهری

شالوده مدیریت شهری عبارت است از برعهده گرفتن نقشی 
فعال در توسعه، مدیریت و هماهنگ سازی منابع برای دستیابی 
به اهداف توسعه شهری )سعیدی، 1388 ،131- 133(. مک گیل 
 )McGill,1995,337-351&1998,463-471&2001,347-354(

در قالب چند مقاله به دنبال ارائه چارچوبی مفهومی برای درک 
مدیریت شهری است. او در تعریف ابتدایی مدیریت شهری را به 
عنوان صورتی از حق العمل کاری)توزیع منابع از طریق بکارگیری 
و استفاده از قدرت برای رفع نیازهای جامعه( معرفی می کند. 
وی به نظر ویلیام)1978( مبنی بر اینکه ماهیت و جنس مدیریت 
شهری به عنوان موضوعی که بستگی و ارتباط صریح و محکمی 
با روابط قدرت، نوع و گونه شهرها و ساختار اجتماعی شان دارد، 
اشاره می کند )مک   گیل،1998، 463-471 به نقل از ویلیام، 1978(. 
در اینجاست که بحث قدرت دوگانه مدیریت شهری در تأمین 
زیرساخت های شهری و عمل بازیگران عرصة مدیریت شهری )که 
البته با این نگاه نیازمند یکپارچگی هستند( اهمیت مضاعف می یابد.

شهرها،  مدیریت  بر  مرکزی  حکومت  تسلط  با  رابطه  در 
مک گیل با مطالعه نظرات مختلف به این جمع بندی می رسد که 
بسیاری از نویسندگان در رابطه با تسلط بخشی و غیریکپارچه 
حکومت مرکزی و نتایج متعاقب آن در ارائه خدمات و زیرساخت ها 
نظراتی داشته اند برای مثال بیکر معتقد بود  که سازمان هایی که 

به صورت بخشی فعالیت می کنند، تنها تا زمانی موفق هستند که 
با مشکل گسترده، پیچیده و میان بخشی روبرو نشده باشند؛ مانند 
ساختار بخشی وزارتخانه ها، که هر وزارتخانه تنها قسمتی از 
مشکل را که در حوزه وظایف خودش است به عهده می گیرد و 
نشانه های مشکل را تنها از دید خود و راه حل آن را در درون 
خود جستجو می کند. بکارگیری چنین رویکرد بخشی در مدیریت 
شهرها به معنای دادن پاسخی ساده به طبیعت پیچیدة شهرها 
است. از این زمان ضرورت بکارگیری دیدگاهی کل نگر و وسیع 
متناسب با پیچیدگی مسائل شهری در مدیریت شهری مطرح شد 

)مک گیل، 1998 ،463-471 به نقل از بیکر،1989(.
راکودی و شارما مدیریت شهری را مسئولیتی استراتژیک 
با عواقب عملیاتی می دانند، در واقع علاوه بر تلاش برای تامین 
نیازمندی های روزانه برای فعالیت شهر و ساکنین آن، به دنبال 
توسعة شهری در تمام ابعاد است و از این رو نیازمند تعامل 
موثر با حوزه های قدرت، سیاست، اجتماع و اقتصاد شهری است 
شارما،  و  راکودی،1991  از  نقل  به  )مک گیل،1998، 471-463 

.)1989
در جدول 1 تعاریف و کارکردهای مدیریت شهری از دید 
اندیشمندان مختلف بیان شده است که به خوبی تأکید بر نگاه 
فراگیر و دید وسیع نسبت به مسائل شهری و ادارة آن و ترجیح 
ساختارهای یکپارچه بر ساختارهای بخشی و پراکنده در مدیریت 

شهری را نشان می دهد. 
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در نهایت از نظر مک گیل به طور خلاصه، پارامترهای مدیریت 
شهری شامل سه موضوع است:

• اولاً اینکه آیا مدیریت شهری تنها یک رابطه حکومتی است 
)توزیع منابع( و یا موضوعی مهم برای همه بازیگران در فرایند 
ساخت شهر. به نظر می رسد سوال اصلی این است که چه کسی 

یا چه چیزی باید نیروی محرکه شهر باشد؟
• مورد دوم تفکر بخشی در مقابل ماهیت بین بخشی شهر 
است. سوال مهم این است که آیا راهی وجود دارد که تضمین 
کند پیچیدگی سازمانی موجود با پیچیدگی مسائل شهری متناسب 

است؟ 
• نهایتاً، آیا تناقض آشکاری میان استراتژی اعلام شدة رسمی 
و لازم الاجرا با توانایی های عملیاتی موجود در مدیریت شهری، 

وجود دارد یا نه؟
سه  برگیرنده  در  باید  شهری  مدیریت  مک گیل  اعتقاد  به 
تامین   -2 شهری،  برنامه ریزی   -1 از:  عبارتند  که  باشد  بُعد 
مدیریتی  سازمان های  و  نهادها  و 3-  زیرساخت های شهری 
)Mcgill,2001,347-354( و یکپارچگی مدیریت شهری به معنای 

تامین  یکپارچه سازی  شهری1،  برنامه ریزی  یکپارچه سازی 

زیرساخت ها2  و یکپارچه سازی نهادی و سازمانی3 است. در 
بحث نهادی دو نکته با اهمیت ایجاد ترتیبات بین نهادی و سازمانی 
و پذیرش دستور کار تمرکززدایی است. به این معنا که فرایند 

مدیریت شهری باید از سوی حکومت های محلی هدایت شود.
بر اساس تعاریف فوق، مدیریت شهری شامل تمامی وظایف 
برنامه ریزی،  سیاستگذاری،  از  اعم  مدیریتی،  شده  تعریف 
سازماندهی، رهبری و کنترل است. این کارکردها بر اساس نوع 
تقسیم وظایف میان حکومت مرکزی و حکومت محلی، در طیف 
متنوعی از موضوعات اعم از  کاربری زمین، توسعه شهری، 
حمل و نقل و ترافیک، موضوعات اجتماعی و فرهنگی، تأمین 
زیرساخت های شهری، محیط زیست شهری،  سرمایه گذاری مالی 

و اقتصادی، ارائه خدمات رفاهی، اجتماعی و ... اعمال می شود. 

2. سیاستگذاری یکپارچه شهری

همانطور که بیان شد یکی از کارکردهای مدیریت شهری، 
مجموعه  از  عبارتند  سیاست ها  است.  شهری  سیاستگذاری 
تصمیماتی که از سوی نظام مدیریت برای هموارسازی اجرای 

Chakrabarty,2001,331-345&Jenkins,2000,137-& 23-13 ،1379 ،ماخذ: )برک پور و اسدی، 1388، 79 و شابیر جیما
 )152&Stewart,2006,196-204&Stern,1993,125-138& Mcgill,1995,337-351& Mcgill ,1998,463-471& Mcgill ,2001,347-354

آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران از منظر سیاستگذاری 
و تصمیم گیری شهری

جدول 1- تعریف و مفهوم مدیریت شهری. 
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راهبرد و در راه حصول به اهداف کمی اتخاذ می شود. در اوایل 
دوره مدرنیته در شهرهای اروپایی،  سیاست شهری به معنای 
به  تصمیم سازی  و  اطلاعات  گرد آوری  از  قاعده ای  با  فرایند 
منظور تدارک امنیت، ثبات و رونق برای اداره شهر بود. بیشتر 
مطالعات انجام شده تاکنون به سیاستگذاری عمومی پرداخته اند و 
اندیشمندانی که قصد مطالعه سیاست شهری را داشته اند، لاجرم 
به حوزه علوم سیاسی و مطالعه قدرت و یا بررسی نحوه فعالیت و 
تاثیرگذاری ذینفعان مختلف بر سیاستگذاری در شهرها پرداخته اند. 
زیرا در ابتدا سیاست شهری در قالب سیاست های عمومی دولت 
در محدوده شهرها تعریف می شد، مانند سیاست های دولت رفاه 
در جهت کاهش فقر در نواحی شهری. اما پس از آن این ایده مطرح 
شد که سیاست شهری به دنبال جواب مجموعه ای از سوالات 
است؛ سوالاتی نظیر اینکه چرا مجموعة خاصی از مسائل شهری 
در یک برهة زمانی مدنظر سیاستگذاران شهری قرار می گیرد؟ 
کدام گروه ها در سیاستگذاری شهری مداخله می کنند؟ منافع آنها 
چیست و چگونه به این منافع دست می یابند؟ و نحوه تعاملات این 
افراد چگونه است؟)Friedrichs,2001,24-34(.  کاکرین معتقد است 

در این رابطه دو نوع پرسش قابل طرح است:
1.  چرا یک مسئلة خاص شهری به مثابه مسئله ای تعریف 
می شود که نیازمند مداخله از طریق سیاست گذاری اجتماعی است؛ 
2.  و چرا آنگونه که هست تعریف یا درک می شود، به نحوی 
که با دریافت گروه های به ظاهر هدف )یا بهره مندان فرضی( از 
مسئله، ارتباطی نداشته و یا این ارتباط ناچیز است )کاکرین،1387، 

.)25
در مطالعه قدرت شهری “باید فهمید که چگونه تعامل سیستم 
سیاسی محلی با منافع خصوصی باعث ایجاد محدودیت ها و 
الزاماتی برای دولت محلی می شود ... و یک نظریه قدرتمند باید 
نسبت به چگونگی سازماندهی منافع در درون بخش عمومی و 
سازماندهی که در اقدامات سیاسی مراجع رسمی اقتدار متجلی 
شده و نیز به انتخاب ها و اقدامات آنها نافذ است، حساسیت داشته 
Mollenkof,1992, 219- باشد” ) کاظمیان، 1383 ،152به نقل از

.)228

در نیمه دوم قرن گذشته پژوهشگرانی که درباره ساختار قدرت 
اجتماعات محلی مطالعه می کردند، پنج دسته تبیین متفاوت برای 
پاسخ به این پرسش که “چه کسانی به واقع بر شهرها حکمرانی 
می کنند؟” ارائه دادند. مطالعات نشان داد که ساختار قدرت در 
اجتماعات محلی مبتنی بر قدرت نخبگان سیاسی و اقتصادی که 
از حلقه های فرادست شهر به حساب می آیند، در حوزه هایی چون 
شرکت های محلی، بانک ها و موسسات سرمایه گذاری است.  این 
استدلال در رابطه با حلقه فرادست با نظریه های جدیدتر درباره 
از  که  جایگزین شد  محلی  اجتماع  در  نخبگان  قدرت  ساختار 
آن جمله نظریه ماشین رشد و نظریه رژیم شهری است )اسدی، 
1385، 123 به نقل از ویست، 2005(. نظریه ماشین رشد استدلال 
می کند که رشد در واقع جوهره سیاست محلی است و آنانی که از 
توسعه بهره مند می شوند – مالکان زمین، توسعه گران یا عاملان 
ساخت و ساز، بانکداران، شرکت های ساختمانی و نظایر آنها – 

معمولاً قادرند فرایند برنامه ریزی را به نحوی دستکاری کنند تا 
موجب رشد بیشتر شود و استفاده از زمین را نیز شدت بیشتری 

ببخشند )اسدی، 1385، 123 به نقل از کالاویتا، 2005(.
در دهة 1980 تئوری رژیم شهری مطرح شد. رژیم شهری 
در حقیقت ترتیباتی غیررسمی است که از آن طریق کنشگران 
حکومتی و بخش خصوصی با یکدیگر و برای تصمیم  گیری و 
اجرای تصمیمات حکومتی و دستیابی به نفوذ پایدار در حوزه های 
سیاستی مهم، همکاری می کنند. این نظریه، روش جدیدی را برای 
تحلیل نقش و قدرت کنشگران مختلف در سیاست شهری ارائه 
می دهد )اسدی،1385، 123 به نقل از بیر، 2005(. هدف اصلی این 
تئوری جستجوی این نکته است که چگونه و تحت چه شرایطی 
گروه های رقیب با یکدیگر پیوند می خورند تا به اهداف خود در 
سیاستگذاری عمومی دست یابند. به همین دلیل است که مفهوم 
حکمروایی جایگاهی کلیدی در این تئوری می یابد. حکمروایی 
شامل فرایند تصمیم گیری است و اینکه چه تصمیم هایی اجرا 
می شود )یا نمی شود( و بر بازیگران رسمی و غیر رسمی و 
ساختارهای رسمی و غیررسمی که در اتخاذ و اجرا یک تصمیم 

تأثیرگذارند متمرکز است)پرهیزکار و کاظمیان،1384، 49-29(. 
داشتن  و  محلی  استقلال  داده اند  نشان  جدید  تجربیات 
مبنای دموکراتیک قوی برای حکومت های محلی خصوصاً در 
کشورهایی که دارای نظام فوق العاده متمرکزی هستند، موجب 
موفقیت در مدیریت شهر می   شود. زیرا حکومت های دموکراتیک 
محلی  ملزم به پاسخگوی دائمی و شفاف به ساکنان محلی هستند. 
از نظر پیتر هال برخی از مؤلفه های اصلی  “چارچوب سیاستگذاری 
شفاف شهری” عبارتند از: توزیع مناسب مسئولیت ها و توزیع 
عادلانه و منصفانه عایدات، ارتقای سلامتی و اقتصاد محلی، 
مدیریت مناسب تغییرات اجتماعی و رویارویی درست با مسأله 
ارتقای سیستم حمل و نقل  نابرخوردار،  اقلیت های محروم و 

.)Hall& Pfeiffer,2000,313(شهری پایدار
به طور کلی سیاستگذاری و یا خط مشی عمومی نتیجه و حاصل 
تصمیم های سیاسی مقامات بالای جامعه در مورد تخصیص و 
توزیع منابع و امکانات بخش عمومی است )الوانی،1380 ،24(. 
برای ایجاد یکپارچگی در حوزه های مختلف سیاستی نظیر رشد 
پایدار شهری(،  )توسعه  زیست محیطی  و  اجتماعی  اقتصادی، 
سیاست های سطوح مختلف ملی، منطقه ای و شهری، سیستم های 
فیفر  و  هال  عقیده   به  هستند.  توجه  مورد  برنامه ریزی  جدید 
راهبردها و استراتژی های شهری هنگامی   عملکرد موفقی خواهند 
داشت، که حکومت های محلی و ملیّ با یکدیگر »همکاری« داشته 
باشند، حکومت های مرکزی بتوانند کارکردهای اصلی را میان 
سطوح متفاوت حکومتی )دولت، ایالات، مناطق، شهرها، استان ها، 
حومه ها( به طرز کارآمد و مؤثر توزیع کنند و فعالیت های سیاسی 

نیز دارای چارچوبی مشترک باشند.
و  بازیگران  شناسایی  شهری،  سیاستگذاری  موضوع  در 
ذینفعان مختلف حائز اهمیت است. در دسته بندی کلی ارائه شده 
از سوی نهادهای بین المللی چون دفتر اسکان بشر، این بازیگران 
شامل حکومت مرکزی، حکومت محلی یا مدیریت شهری، بخش 
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خصوصی، جامعه مدنی اعم از تشکل های مردم نهاد، تشکل های 
غیردولتی، رسانه ها و .. احزاب، دفاتر و نهادهای بین المللی، نخبگان 
و فعالان اجتماعی و اقتصادی و سیاسی و ... می شود. حکمروایی 
خوب )مطلوب یا شایسته( رویکردی است که به شناسایی، به 
رسمیت شناختن و منظور نمودن سازوکارهایی برای مشارکت 
حداکثری این ذی نفعان در اداره شهر می پردازد. حکمروایی شهری 
فرایندی است که بر اساس کنش متقابل میان سازمان ها و نهادهای 
رسمی اداره شهر از یک طرف و نهادهای غیررسمی جامعه مدنی 
یا عرصه عمومی از طرف دیگر شکل می گیرد )برک پور و اسدی، 
1388، 145(. مطابق با تعریف بانک جهانی “حکمروایی خوب 
به معنی حضور نمایندگان کلیة گروه ها در اجتماع شهری... و 
پاسخگویی، درستی و شفافیت در فعالیت های حکومت محلی ...در 
تعیین و پیگیری اهداف مشترک است”)UNCHS,2000,199(. به 
بیانی دیگر حکمروایی شهری رویکردی است که امکان یکپارچه 
نمودن سیاستگذاری و تصمیم گیری شهری را بواسطه تعامل 

ذی نفعان متعدد شهری فراهم می نماید.
علاوه بر توجه به شناسایی ذینفعان، مطالعه انگیزه ها، مبانی 
ایفای نقش و عملکرد این عناصر و نحوه تعامل و کنش آنان با 
یکدیگر و تاثیرگذاری آنان بر فرایندهای رسمی و غیر رسمی 
تصمیم گیری و سیاستگذاری در حوزه مطالعات سیاستگذاری 
شهری قرار می گیرد.  همچنین شناسایی ساختارهای رسمی 
شهر  مورد  در  تصمیم گیری  و  سیاستگذاری  تصمیم سازی، 
و میزان تطبیق آن با وظایف محوله به مدیران شهری و حتی 
انطباق ساختار و سلسله مراتب سازمان های آن با تقسیمات 
جغرافیایی و عملکردی نیز از دیگر ابعاد با اهمیت مطالعه مدیریت 

و سیاستگذاری شهری به حساب می آید.

3. معرفی عوامل موثر بر عدم 
یکپارچگی مدیریت شهری

تفرق4 در مفهوم مقابل یکپارچگی و انسجام قرار می گیرد. 
مرور متون مختلف درباره تفرق حاکی از وجود دو نوع تفرق 
کلان در حوزه مطالعات شهری است: تفرق در ابعاد مختلف شهر 
و زندگی شهری و تفرق در نظام )یا نظام های( برنامه ریزی و 
مدیریت آن. موارد ذیل مهم ترین تفرق های قابل مشاهده و مرتبط 

با مدیریت هستند:
- تفرق برنامه ریزی – سیاستی که  به معنای عدم وجود 
استراتژی  و یا سیاست یکپارچه افقی و عمودی در برنامه ریزی 
شهر است. منظور از یکپارچگی سیاستی عمودی، استراتژی های 
منطقه ای،  ملی،  سیاست های  چون  لایه هایی  در  یکپارچه 
خردمنطقه ای و محلی است؛ سیاست های افقی نیز به معنای آن 
است که بخش های مختلفی چون محیط زیست، حمل و نقل و 
یا اقتصاد شهری و .. در کنار هم و در پیوند با هم استراتژی 
شهری واحدی را به اجرا برسانند. در هر دو حوزه سیاستی افقی 
و عمودی باید استراتژی های هر سطح برای سطوح پایین دست 

چارچوب تصمیم گیری مشخصی فراهم سازد تا بتوان از نظام 
برنامه ریزی و مدیریت منسجم صحبت کرد )برک پور و اسدی، 

.)114 ،1388
- تفرق عملکردی زمانی به وقوع می پیوندد که در یک شهر 
یا شهرداری(،  )مانند محدوده شهر  قلمرو حکومتی خاص  یا 
برنامه ریزی و ارائه خدمات شهری در مورد کارکردها و وظایفی 
که ماهیت محلی دارند بین چند نهاد، سازمان و هیئت تقسیم شده 
 .)Barlow , 1991 است)برک پور و اسدی، 1388، 113 به نقل از
که به عنوان مثال در شهر تهران به معناي تصمیم گیری و  ارائه 
خدمات شهری به شهروندان توسط بیش از 25 سازمان دولتي 

و عمومی است.
متفاوت  شهری  منطقه بندی  معنای  به  قلمرویی  تفرق   -
سازمان های ذیربط )نظیر مناطق شهرداری، سازمان آب، نیرو، 
مخابرات و ...( در ارائه خدمات شهری است. خلاء قلمرویی و 
تداخل قلمرویی از نشانه های تفرق قلمرویی است و به دلیل تعدد 
سازمان های ذیربط مذکور و چگونگي تقسیم وظایف ارائه خدمات 

شهری میان آنها اتفاق می افتد.
- تفرق حکومتی/ سیاسی در سطح مناطق کلانشهری به 
قلمروهای حکومتی و مدیریتی  از  تعداد زیادی  معنای وجود 
مستقل در درون یک منطقه کلانشهری عملکردی است به نحوی 
که هر قلمرو حکومتی یا مدیریت محلی دارای حق، اختیار و 
صلاحیت اظهار نظر در بخشی از قلمرو منطقه است و هیچ مرجع 
حکومتی واحدی برای تصمیم گیری و عمل در گستره کل مناطق 

کلان شهری وجود ندارد) برک پور و اسدی، 1388، 115(.
- تفرق ناشی از تعدد ذینفعان و عناصر ذی نفوذ صاحب 
قدرت در فرایند سیاستگذاری و تصمیم گیری شهری، هم به نوعی 
محصول سایر انواع تفرق است و هم آنها را تشدید می کند. این 
تفرق در اثر مطالعات قدرت در اجتماعات محلی شناسایی می شود 
وعناصر رسمی و خصوصاً غیررسمی صاحب قدرت و ثروت را 
که توانایی نفوذ در فرایند سیاستگذاری شهری/ منطقه ایی و تغییر 

آن به نفع خود را دارند در بر می گیرد.
- تفرق مرتبط با بسترها و زمینة مدیریت شهری که به تفرق ها 
و ناهماهنگی های موجود در مجموعة قوانین و مقررات موجود 
برنامه ریزی شهری،  بالادست سیاستگذاری و  اسناد  شهری، 
تصمیم گیری  نیاز  مورد  ارتباطی  و  اطلاعاتی  زیرساخت های 

شهری و .. دلالت دارد.

4. ارائه مدل تحلیلی تحقیق

به منظور آسیب شناسی مدیریت شهری از منظر یکپارچگی 
بر اساس آنچه که در بخش تفرق ها بیان شد توجه به ابعاد ذیل 

ضروری است:
تفرق  عملکردی؛  تفرق  سیاستی؛   – برنامه ریزی  تفرق   •
قلمرویی؛ تفرق حکومتی/  سیاسی؛ تفرق ناشی از تعدد ذینفعان 
و عناصر ذی نفوذ صاحب قدرت؛ تفرق مرتبط با بسترها و زمینة 

مدیریت شهری.

آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران از منظر سیاستگذاری 
و تصمیم گیری شهری
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از سوی دیگر با تاکید بر سطح تصمیم گیری و سیاستگذاری 
و بر اساس تئوری مطرح شده در زمینه سیاستگذاری و قدرت 

شهری ابعاد ذیل حائز اهمیت هستند:
• شناسایي عناصر و کنشگران ساختار قدرت و حاکمیت؛

• بررسي تشکیلات و روابط میان سازماني عناصر )برحسب 
عملکردهاي اصلي و بر حسب سطوح تقسیمات کشوري(

• بررسي منابع و ابزار قدرت و حاکمیت: درمیان ضروري ترین 
و مؤثرترین ابزارهاي حاکمیت و مدیریت شهري برای تحقق 
یکپارچگی، مي توان از قوانین و مقررات متناسب و کارآمد یاد کرد. 
در واقع هرگونه مداخله و اقدام رسمي در سطح شهر و منطقه 
نیازمند برخورداري از پشتوانه ها و مستندات حقوقي و قانوني 
است که بتواند عملکردهاي سه گانه زیر را ایفا کند: بسترسازي، 
تسهیل کنندگي و حمایت گري. همچنین در بسیاری از متون مرتبط 
با تصمیم گیری میزان و چگونگی تولید، پردازش و انتقال اطلاعات 
مورد نیاز تصمیم سازی و تصمیم گیری مورد توجه قرار گرفته 
است. یکی از بسترهای اصلی تحقق سیاستگذاری و تصمیم گیری 
وجود سیستم های اطلاعاتی یکپارچه ای است که علاوه بر تحلیل 
اطلاعات برای مدیران سطح عملیاتی، میانی و بالایی، امکان ارائه 
اطلاعاتی ترکیبی و تلفیقی از موضوعات مرتبط  شهری نظیر حمل 
و نقل، آلودگی هوا و کاربری زمین را داشته باشد. بعد دیگر تأمین 
بودجه و اعتبارات مالي است که مي توان آن را یکي از مهم ترین 
و مؤثرترین ابزارهاي اعمال قدرت دانست. همانگونه که جان 
ترنر معتقد است، تأمین کنندگان امکانات و اعتبارات به خود حق 
مي دهند که در روند تصمیم گیري ها نیز دخالت کرده و اعمال نظر 
کنند و همچنین توان و فرصت های مالی و سرمایه گذاری مدیریت 
شهری در تامین طرح ها و پروژه های مورد نظر از جمله منابع و 

ابزار قدرت محسوب می شود )کاظمیان،1383، 140-123(.
در صورت بازآرایی عوامل موثر بر عدم یکپارچگی مدیریت 
شهری با تاکید بر سطح سیاستگذاری، روابط ترسیم شده در 

نمودار 1 قابل پیش بینی است. در توضیح مدل تحلیلی می توان 
عدم  یا  و  یکپارچگی  میزان  آسیب شناسی  برای  کرد  اضافه 
یکپارچگی تصمیم گیری در شهر تهران لازم است ابعاد سه گانه 
عناصر و کنشگران، روابط و تشکیلات و منابع و ابزارهای در 
اختیار عناصر را بررسی کرد و برای سنجش اهمیت هر یک از 
ابعاد، مصادیق تفرق ها را به عنوان گویه های پرسش نامه در نظر 
گرفت. برای مثال برای مطالعه میزان اهمیت تفرق عملکردی، لازم 
است ارتباط میان عملکردهای کالبدی و عملکردهای سیاستگذاری 

عناصر را مورد پرسش قرار داد.
  

5. سنجش مدل تحلیلی و ارائه 
یافته های تحقیق

اهمیت  میزان  بررسی  منظور  به  پیمایش  اساس روش  بر 
عوامل برشمرده فوق در یکپارچگی سیاستگذاری شهری، اقدام 
به طراحی، توزیع و جمع آوری  پرسشنامه در میان کارشناسان 
و مدیران شهرداری برخی از مناطق تهران )منطقه 1،10،17،21 و 
22(، شورای شهر، مجلس شورای اسلامی، سازمان شهرداریهای 
وزارت کشور و معاونت شهرسازی و معماری وزارت راه و 
شهرسازی شد که از میان 60 پرسشنامه  بازگشت یافته 50 عدد 
مورد تجزیه و تحلیل آماری قرار گرفت. برای توزیع پرسشنامه 
با توجه به محدود بودن تعداد افرادی که علاوه بر فعالیت در 
سازمانی مرتبط با مدیریت شهری، از دانش و تخصص کافی در 
زمینه سیاستگذاری شهری و آسیب های آن برخوردار باشند از 
روش گلوله برفی برای یافتن این افراد استفاده شد. به این ترتیب 
که در مرحله اول افرادی که واجد این شرایط بودند شناسایی 
شده و به آنها مراجعه شد و در مرحله بعد از آنان خواسته 
شد تا افراد دیگر با چنین شرایط را معرفی نمایند. این فعالیت تا 

نمودار 1- مدل تحلیلی تحقیق. 
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جایی ادامه پیدا کرد تا این اطمینان به طور نسبی حاصل شد که 
بیشتر افراد با چنین اطلاعاتی نظرات خود را از طریق پرسشنامه 
منعکس نموده اند. در ترکیب پاسخ دهندگان 16 درصد از اعضاء 
و یا کارشناسان شورای شهر تهران، 60 درصد از مدیران و 
کارشناسان شهرداری تهران و یا سازمان های وابسته به آن و 
24 درصد از مدیران و کارشناسان نهادهای دولتی - حکومتی 
سازمانی  سطح  دارای  پاسخ دهندگان  از  درصد   40 بوده اند. 
کارشناس و 60 درصد مدیر با امکان تصمیم گیری بوده اند. نتیجه 
آزمون برازش، آلفای کرونباخی برابر با 0,82 بوده است که 
نشان دهنده پایایی قابل قبول پرسشنامه مورد نظر است. برای 
سنجش عوامل، برای هر عامل حداقل دو و حداکثر 7 گویه تعریف 
شد؛ برای بررسی میزان موافقت پاسخگویان با اهمیت عوامل مؤثر 
بر عدم یکپارچگی مدیریت شهر تهران در سطح تصمیم گیری از 
رتبه بندی  و  بررسی  است.  استفاده شده  ویلکاکسون  آزمون 
عوامل مؤثر بر عدم یکپارچگی مدیریت شهر تهران، با استفاده از 
آزمون فریدمن انجام شده است. از آزمون t برای مقایسه میانگین 
نهادهای منتخب پاسخ گویان که در اداره بخش های مختلف اداره 
شهر تهران مؤثر بوده اند در میان دو گروه پاسخ گویان از مدیریت 
شهری )شورای شهر و شهرداری تهران( و نهادهای دولتی/ 
حکومتی استفاده شد. این آزمون همچنین برای مقایسة پاسخ های 

دو گروه مدیران و کارشناسان نیز استفاده شده است. 
اولین یافته تحقیق این بود که از نظر همه پاسخ گویان عوامل 
برشمرده شامل عوامل مرتبط با تعدد عناصر و کنشگران ذیربط 
در سیاستگذاری و تصمیم گیری، عوامل مرتبط با توزیع قدرت 
در میان عناصر ذیربط تصمیم گیری و سیاستگذاری و عوامل  

مرتبط با منابع و ابزار قدرت و حاکمیت در موضوع تصمیم گیری 
و سیاستگذاری اعم از قوانین و مقررات، زیرساخت های اطلاعاتی 
فرایند  تفرق  و  یکپارچگی  عدم  بر  مالی  منابع  و  ارتباطی  و 
سیاستگذاری در شهر تهران تاثیرگذارند. اما از نظر پاسخ گویان 
از نهاد مدیریت شهری )شهرداری و شورای شهر( در مقایسه با 
پاسخ گویان از نهادهای دولتی/  حکومتی)وزارت راه و شهرسازی، 
وزارت کشور و مجلس شورای اسلامی(، عامل توزیع قدرت از 
اهمیت و تاثیرگذاری بیشتری در تفرق سیاستگذاری در شهر 

تهران برخوردار است.
در مجموعه سؤالات دیگری نقش فعلی هر یک از نهادهای 
ذیربط شامل شورای شهر تهران، مجموعه نهادهای دولتی و 
حکومتی، شهرداری تهران، صاحبان سرمایه و قدرت غیررسمی، 
شهروندان و بخش خصوصی در سیاستگذاری در موضوعات 
تامین  شهر،  کالبدی  توسعه  مسکن،  و  زمین  چون  مختلفی 
زیرساخت ها، حمل و نقل درون شهری، توسعه اقتصادی و .. 
نیز اهمیت هر یک از این نهادها مورد بررسی قرار گفت. فراوانی 
انتخاب نهادها از نظر پاسخ گویان در جدول 2 خلاصه شده است.

شورای شهر به عنوان مهم ترین نهاد سیاستگذاری 
شهری در تهران : 

تحلیل پاسخ ها نشان می دهد در وضعیت موجود، شورای 
شهر به عنوان مهم ترین نهاد سیاستگذاری شهری به رسمیت 
شناخته نمی شود و پاسخ گویان در موضوعات مختلف نهادهای 
دولتی و حکومتی به همراه شهرداری تهران را به عنوان مهم ترین 
نهادهای سیاستگذاری دانسته اند. بنابر پاسخ ها، اگرچه شهرداری 

جدول 2- فراوانی نقش نهادها و سازمان های ذیربط در سیاستگذاری شهری تهران)تنظیم جدول بر اساس یافته های تحقیق(.

آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران از منظر سیاستگذاری 
و تصمیم گیری شهری
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تهران بیش از شورای شهر از مشکلات شهروندان مطلع است 
و شایستگی کافی برای اداره شهر را دارد، اما در صورت بروز 
به  نسبت  شهر  شورای  سیاستگذار،  نهادهای  میان  تعارض 
شهرداری قدرت تاثیرگذاری بیشتری بر تصمیم نهایی را دارد 
و در مجموع شورای شهر نسبت به شهرداری نقش بیشتری در 
سیاستگذاری های کلان دارد. پاسخ ها نشان می دهد که علی رغم 
حضور و فعالیت شورای شهر تهران در سیاستگذاری ها، اعتماد 
چندانی را به خود جلب نکرده است و یا به دلیل عدم ورود به 
بسیاری از موضوعات اساسی شهری نظیر سیاستگذاری حمل و 
نقل، زمین، مسکن و توسعه اقتصادی از توان و جایگاه سیاسی و 
قدرت کافی برخوردار نیست. حتی از نظر مدیران و کارشناسان 
متخصص در موضوع سیاستگذاری شهری، در وضعیت فعلی و 
با توان و جایگاه فعلی شورای شهر تهران، این نهاد توانایی کافی 
برای مشارکت و حضور موثر در مدیریت شهر به عنوان نهاد 

اصلی سیاستگذاری را ندارد.

شهرداری تهران، عدم تناسب مسئولیت با قدرت: 
پاسخ ها نشان می دهد که در بیشتر موارد شهرداری تهران 
جزو نهادهای موثر شناخته شده است. از نظر بیش از 60 درصد 
بیشترین نقش را در سیاستگذاری و  پاسخ گویان، شهرداری 
تأمین زیرساخت های شهری و حمل و نقل شهری و منطقه ایی 
 82 است.  مطلع  شهروندان  مشکلات  همة  از  و  می کند  بازی 
تهران  اداره  برای  را  تهران  شهرداری  پاسخ گویان  درصد 
شایسته می دانند. اما در مقابل در صورت بروز تعارض میان 
سیاستگذاران، شهرداری کمترین قدرت در تاثیرگذاری بر تصمیم 
نهایی را دارد. نسبت به مجموعه نهادهای دولتی و حکومتی و 
حتی بخش غیررسمی، منابع مالی کمتری را در اختیار دارد و 
مهم ترین  از  یکی  که  مسکن  و  زمین  بخش  در سیاستگذاری 
بخش های سیاستگذاری در مدیریت کلانشهرها است در مقابل 
نقش پررنگ دولت و پس از آن نهادهای غیر رسمی و پس از آن 
بخش خصوصی، نقش چندانی ندارد. در حالی که یکی از مهم ترین 
کالاهای سرمایه ای در کشور ما زمین و مسکن است و از این 
رو تصمیم گیری های آن بیش از آنکه تحت تأثیر برنامه ها و 
تصمیمات شهرداری و شورای شهر باشد تحت تأثیر  تصمیمات 
دولت و صاحبان سرمایه و قدرت غیر رسمی و بخش خصوصی 

)به عنوان سودبرندگان اصلی( در این زمینه است.

نهادهای حکومتی و دولتی، عدم تناسب قدرت و 
مسئولیت:

 از نظر پاسخ گویان، مجموعه نهادهای حکومتی و دولتی 
اساسی  مشکلات  از  کمتری  اطلاع  مدیریت شهری  به  نسبت 
شهروندان داشته و در عین اینکه کمترین مسئولیت را در اداره 
شهر تهران دارند بیشترین سهم را در سیاستگذاری در کلیه 
زمینه ها دارند. بیشترین منابع مالی در اختیار این مجموعه است 
و  دیربازده  کاربر،  زمان بر،  هزینه ای،  فعالیت هایی  جای  به  و 
غیراقتصادی چون سیاستگذاری و تامین زیرساخت های مورد 
نیاز شهر تهران و یا حمل و نقل، به موضوعات استراتژیکی چون 

توسعه اقتصادی، توسعه کالبدی و بکارگیری زمین و مسکن در 
شهر تهران علاقمندتر بوده و نقش فعالی را به عهده گرفته اند. 
در صورت بروز تعارض در سیاستگذاری، تصمیم گیرندگان 
نهایی هستند که این موضوع ناشی از نظام متمرکز قدرت و  
اداره در کشور و شهرهای ما است. در نظام های متمرکز قدرت 
تصمیم گیری نهایی در بیشتر موارد در اختیار حکومت مرکزی 
به  مرکزی  قدرت حکومت  غیر متمرکز  نظام های  در  اما  است 
واسطه انتخابات به دولت ها و حکومت های محلی تفویض شده 
است و آنچه که به عنوان تصمیم  نهایی اعلام می شود، محصول 
تعامل میان ذینفعان متعدد است. به عبارت دیگر در نظام های 
متمرکز در صورت بروز تعارض در اتخاذ یک تصمیم، بیشترین 
ابزارها جهت کنترل و اثرگذاری نهایی بر تصمیم گیری نظیر 
قوانین و مقررات و منابع در اختیار دولت است در حالیکه تئوری 
حکمروایی شهری سعی دارد که با به رسمیت شناختن ذینفعان 
متعدد، زمینه به صحنه آوردن و فعالیت آنان را فراهم کند. در این 
رویکرد، شفافیت بسیار زیاد حاکم بر فرایند تصمیم گیری به همراه 
اجماع محوری و پاسخ گویی مطرح در آن اجازه اینکه همواره یک 

نهاد در تعارض ها، برنده نهایی باشد را نمی دهد.

صاحبان سرمایه و قدرت ذی نفوذ اما غیررسمی:
نهادهای  مجموعه  از  بعد  گروه  این  پاسخ گویان،  نظر  از 
در  دارند.  اختیار  در  را  منابع  بیشترین  حکومتی  و  دولتی 
توسعه  مسکن،  و  زمین  سیاستگذاری  با  مرتبط  زمینه های 
کالبدی و یا توسعه اقتصادی نقش قابل توجهی دارند. نسبت 
به توسعه حمل و نقل و یا زیر ساخت های شهری تا حد زیادی 
بی علاقه هستند و  اطلاع کمی از نیازهای واقعی شهروندان 
در  ندارند.  را  تهران  شهر  اداره  شایستگی  طبیعتاً  و  داشته 
تحلیل پاسخ ها می توان گفت در اختیار داشتن منابع مالی و 
وجود سود و صرفه اقتصادی در برخی موضوعات شهری 
برای این طبقه، زمینه میل به تاثیرگذاری  بر تصمیم گیری ها 
و سیاستگذاری های شهری را برای آنها فراهم کرده است. اما 
عدم وجود فرایندهایی از پیش تعریف شده برای حضور رسمی 
این طبقه در سیاستگذاری ها در قالب بخش خصوصی، فعالان 
اقتصادی/ سیاسی و تشکل های غیردولتی و مردمی و یا حتی 
احزاب، منجر به فعالیت و نفوذ غیررسمی آنان در فرایندهای 
مذکور شده است. موید این ادعا سهم 26 درصدی این طبقه 
برای تاثیرگذاری بر تصمیم نهایی در صورت بروز تعارض در 
میان سیاستگذاران و سهم 18 درصدی آنان در سیاستگذاری 
شهری کلان به طور کلی بر اساس نظر پاسخ گویان است. بخش 
خصوصی به جز در موضوع زمین و مسکن در سایر مواقع 
نقش چندانی در سیاستگذاری ها نداشته است. می توان گفت 
بخش زیادی از افرادی که علی القاعده می باید در طبقه بخش 
خصوصی به فعالیت و تاثیرگذاری در شهر بپردازند در قالب 
طبقه صاحبان غیررسمی قدرت و ثروت فعال و موثرند. اما از 
نظر پاسخ گویان بخش خصوصی به اندازه نهادهای دولتی و 
حکومتی و شهروندان باید در اداره تهران شریک شود و چنین 

شایستگی را دارد.
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شهروندان، بازیگران مغفول سیاستگذاری شهری: 
موضوعات  سیاستگذاری  در  شهروندان  سهم  بیشترین 
مختلف تنها 4 درصد بوده است. اگرچه می توان این پاسخ را 
ناشی از عدم وجود بستر و امکان حضور و مشارکت شهروندان 
در فرایند تصمیم سازی دانست، اما پاسخ ها در زمینه سهم 10 
درصدی شهروندان از شایستگی برای اداره شهر تهران نشان 
می دهد که همچنان اعتقاد چندانی به جایگاه و حق شهروندان در 
مشارکت در تصمیم سازی و تصمیم گیری مرتبط با شهرشان 
وجود ندارد. انتخاب شهرداری بدون شورای شهر و شهروندان 
نشان می دهد که هنوز این تفکر که مشارکت شهروندان در اداره 
شهر نه یک شعار بلکه یک مسئولیت و حق غیرقابل اغماض است 
حتی چندان مورد پذیرش شهروندان نیز نیست. مدیریت شهری 
بدون شورای شهر و شهروندان چیزی بیش از یک دولت کوچک 
با همان تمرکز قدرت و یا بیشتر نیست و اگر تاکنون شهرداری 
چندان به شهروندان پاسخگو نبوده است با حذف شورای شهر 
این عدم پاسخ گویی تشدید می شود. پاسخ این سؤال به خوبی 
نشان دهنده رویکرد تمرکزگرایانة افراد جامعه است که در نهایت 
در بعد کلان تکثیر می شود. به این معنا که از نظر پاسخ گویان 
شورای شهر کمتر از شهروندان و بسیار کمتر از شهرداری از 

مشکلات شهروندان آگاه است.

مقایسه مجموع نظرات پاسخ گویان از مدیریت شهری و 
نهادهای دولتی و حکومتی در مورد نقش هر یک از نهادهای 
برشمرده در سیاستگذاری شهری با آزمون فریدمن:                           
                                                                                                                                                                   
آزمون فریدمن از جمله آزمون های معروف ناپارامتری است که 
برای رتبه بندی و مقایسه گروه های مختلف در صورتی که نوعی 
وابستگی بین اعضای گروه های مختلف وجود داشته باشد به کار 
می رود. یکی از شرایط به کارگیری این آزمون این است که نوع 
متغیر مستقل از حیث طبقه ایی یا پیوسته بودن، طبقه ای و متغیر 
وابسته پیوسته باشد. همچنین نوع توزیع نمرات غیر نرمال باشد. 
با استفاده از آزمون فریدمن مي توان چند فرضیه را مقایسه نمود. 
از آنجایی که پاسخ ها وابسته به هم هستند مي توان آنها را از 
نظر رتبه با استفاده از این روش مقایسه نمود. فرض صفر و 
فرض مقابل در این آزمون به این صورت نوشته مي شود: فرض 
صفر- میانگین رتبه هاي چند فرضیه با هم یکسان است. فرض 

مخالف- حداقل یک جفت از عوامل میانگین رتبة یکساني ندارند.
به منظور بررسی و مقایسه مجموع 
از  گویان  پاسخ  گروه  دو  پاسخ های 
دولتی  نهادهای  و  شهری  مدیریت 
حکومتی به سؤالات مطرح شده در قالب 
جدول 2، مبنی بر اینکه “از میان نهادهای 
مؤثر در اداره امور شهر تهران شامل 
شورای شهر، شهرداری تهران، نهادهای 
دولتی، صاحبان سرمایه و قدرت، بخش 
خصوصی و مردم، کدام یک بیشترین 
نقش را در زمینه های سؤال شده دارند؟” 

پاسخ ها به کمک آزمون فریدمن رتبه بندی شده است. خروجی 
نهایی نرم افزار spss در جدول آماره های آزمون در ادامه آمده 
است. نتایج حاکی از تفاوت میان میزان نقش نهادهای مختلف در 

ادارة شهر تهران از دید هر دو گروه پاسخ گویان است.
بیشترین نقش را  در مجموع همه پرسش ها، هر دو گروه 
برای شهرداری و دولت در اداره شهر تهران و کمترین نقش 
را برای شهروندان و بخش خصوصی قائل بوده اند. اما از نظر 
پاسخ گویان از مدیریت شهری، در کنار شهرداری نقش شورای 
شهر بیشتر بوده است در حالی که از نظر پاسخ گویان از نهادهای 
دولتی و حکومتی نقش خودشان در کنار شهرداری بیشتر از 
شورای شهر بوده است. همچنین پاسخ گویان از نهادهای دولتی 
بر عکس پاسخ گویان از مدیریت شهری، بخشی به عنوان طبقه 
غیررسمی صاحب قدرت و ثروت را به رسمیت نمی شناسند. در 
حالی که پاسخ گویان از مدیریت شهری با اتفاق نظر قابل توجهی 
طبقه غیررسمی مذکور را در اداره تهران موثر می دانند و بخش 
خصوصی را نهادی ضعیف و فاقد توان و جایگاه کافی برای 

مشارکت در اداره تهران می دانند.

جدول 3- نتایج آزمون فریدمن در رتبه بندی نهادهای مؤثر در اداره شهر تهران 
از نظر پاسخ گویان.

جدول4- آماره های آزمون فریدمن در رتبه بندی نهادهای مؤثر در اداره شهر 
تهران از نظر پاسخ گویان.

 
 

نمودار 2- نتایج آزمون فریدمن در رتبه بندی نهادهای مؤثر در اداره شهر تهران از نظر پاسخ گویان.

آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران از منظر سیاستگذاری 
و تصمیم گیری شهری
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معرفی عوامل دارای پتانسیل ایجاد یکپارچگی 
سیاستگذاری در مدیریت شهری تهران: 

به منظور مقایسه اهمیت 3 عامل برشمرده بر عدم یکپارچگی و 
تاثیر اصلاح هر عامل بر تحقق یکپارچگی سیاستگذاری شهری در 
تهران در میان پاسخ گویان دو گروه از آزمون فریدمن استفاده 
شد. نتایج آزمون فریدمن نشان داد که در مجموعه اصلاح همه 
عوامل برشمرده بر یکپارچگی فرایند سیاستگذاری در شهر تهران 
تاثیرگذار است. اما رتبه بندی عوامل از سوی دو گروه پاسخ گویان 

نشان دهنده تفاوت معنی داری بود.
در این آزمون بنا بر فرض صفر، میزان اثر عوامل یکسان است 
و بنا بر فرض یک میزان اثر عوامل یکسان نیست. فرض صفر در 
هر دو گروه رد شده است به این معنا که میزان اثرات این عوامل 
بر عدم یکپارچگی با هم یکسان نیست و با اطمینان 95 درصد 

تفاوت در اهمیت زیرشاخص ها معنا دار است.
از نظر بیشتر پاسخ گویان وابستگی مالی شهرداری تهران به 

دولت و کمبود منابع مالی برای تحقق پروژه های شهری کمترین 
تأثیر را بر عدم یکپارچگی دارد. پاسخ گویان از مدیریت شهری، 
اصلاح و بهبود روابط و توزیع قدرت میان عناصر تصمیم گیرنده 
ابزار قدرت و  منابع و  با  و پاسخ گویان دولتی  عوامل مرتبط 
حاکمیت در موضوع تصمیم گیری و سیاستگذاری شامل ایجاد 
و اصلاح سیستم های تکنولوژی ارتباطی و اطلاعاتی را مهم ترین 

عامل بر بهبود یکپارچگی مدیریت شهری دانسته اند.

جدول 5- نتایج آزمون فریدمن در مقایسة عوامل مؤثر بر عدم یکپارچگی مدیریت شهری از نظر 
پاسخ گویان دو گروه.

جدول 6-آماره های آزمون فریدمن در رتبه بندی مقایسة 
عوامل مؤثر بر عدم یکپارچگی مدیریت شهری توسط 

پاسخ گویان.

جدول 7- نتیجة مقایسة عوامل مؤثر بر یکپارچگی مدیریت شهری توسط 
پاسخ گویان.

مهم ترین یافتة این تحقیق، تائید تاثیر سه عامل مرتبط با منابع و 
ابزار قدرت و حاکمیت در موضوع تصمیم گیری و سیاستگذاری، 
عوامل مرتبط با توزیع قدرت در میان عناصر ذیربط تصمیم گیری و 
سیاستگذاری و عوامل مرتبط با تعدد عناصر و کنشگران ذیربط و 
تشکیلات و روابط میان سازماني در سیاستگذاری و تصمیم گیری 
در ساختار قدرت و حاکمیت بر عدم یکپارچگی سیاستگذاری 
شهری است. همچنین همانطور که در بررسی پاسخ ها بیان شد، از 
نظر بیشتر پاسخ گویان اصلاح متغیرهای مربوط به عوامل مرتبط 
با توزیع قدرت در میان عناصر ذیربط تصمیم گیری و سیاستگذاری 
یعنی متغیرهای مؤثر بر نظام قدرت شهری و هرآنچه که منجر به 
تفرق سیاسی – حکومتی و روابط غیرهم افزا در میان نهادهای ذیربط 
مدیریت شهری می شود، نسبت به دو عامل دیگر بر یکپارچگی فرایند 
سیاستگذاری در مدیریت شهری مؤثرتر است. همچنین یافته های 
تحقیق نشان دهنده قائل شدن نقش  و سهم متفاوت برای نهادهای 
ذیربط در فرایند سیاستگذاری شهری از سوی پاسخ گویان بوده 

است. بر این اساس می توان پیشنهاداتی را مطرح کرد: 
1( اصلاح و تعدیل نظام قدرت و تصمیم گیری شهری به نفع 
نهادهای محلی: مدیریت یکپارچه شهری در تهران به معنای طراحی 
یک ردة سازمانی و مدیریتی جدید متشکل از کلیة نهادهای ذیربط 

نتیجه
مدیریت شهری است. اما مطالعات نشان داد اگرچه ناهماهنگی 
اجرایی و اقدامات غیرهم افزای نهادهای ذیربط مدیریت شهری 
در محدوده تهران مشکلات بسیاری را به دنبال داشته است، اما 
مهم ترین عامل عدم یکپارچگی سیاستگذاری در تهران، نظام روابط 
قدرت، میزان و منبع متفاوت قدرت این نهادها است و از آنجا که 
قدرت نهادهای رسمی بیشتر ناشی از انتصاب از طرف دولت است، 
از این رو پیشنهاد می شود با تقویت نظام مدیریت شهری تهران 
شامل شهرداری و شورای شهر، انتقال قدرت از دولت و مجموعة 

سازمانها و نهادهای آن به مدیریت شهری اتفاق بیافتد.
نظام روابط، منبع و میزان قدرت کنشگران رسمی )دولتی/

حکومتی( عرصة مدیریت شهری، محصول تمرکز قدرت در دولت 
و حکومت مرکزی است. آنچه که مدیریت شهری را تضعیف 
می کند، اگرچه ظاهراً ناشی از شرح وظایف قانونی و اختیارات و 
منابع مادی و مالی آنها است اما در واقع محصول مستقیم عدم 
اعتماد دولت مرکزی به نهادهای محلی است. به نظر می رسد تا 
زمانی که این بی اعتمادی برطرف نشود، سایر برنامه ریزی ها در 
زمینة بهبود ساختاری مدیریت شهری، اصلاح قوانین و .. کمک 
چندانی به یکپارچگی سیاستگذاری شهری نمی کند. یکی دیگر از 
تهران  تناسب مسئولیت های شهرداری  یافته های تحقیق، عدم 
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ارتقای جایگاه شهرداری  اختیارات آن است. برای  با قدرت و 
تهران، بهبود جایگاه شهردار تهران بواسطه برخورداری شهردار 
از پشتوانه انتخاب مردمی و یا حضور موثرتر شخص شهردار 
در تصمیم گیری های دولتی/ حکومتی که شهر تهران را نیز متاثر 
می نماید به همراه پیگیری و پذیرش روند کاهش وظایف و مداخله 
اقتصادی- دستگاه های دولتی در امور عمومی و تصدی های 

اجتماعی خصوصاً در زمینه هایی چون مسکن، حمل و نقل و 
محیط زیست از سوی دولت موثر خواهد بود.

بر اساس یافته ها، در حال حاضر علی رغم آنکه شورای شهر 
تهران به عنوان مهم ترین نهاد سیاستگذاری شهری فعال است اما 
به دلیل محدودیت ها و شرایط پیش روی آن، این نهاد نتوانسته در 
جایگاه واقعی و شایسته خود قرار گیرد. به منظور ارتقاء و بهبود 
این جایگاه، افزایش اختیارات و وظایف شورای اسلامی شهر به 
زیرساخت های  نظیر  در شهر  عملکردی گسترده تر  حوزه های 
شهری، به همراه بهبود و افزایش تعاملات شورا و شهروندان از 
طریق شورایاری ها، انجمن های محله ای و ناحیه ای راهگشا خواهد 
بود. از سوی دیگر افزایش این تعامل منجر به آشنایی بیشتر 
شهروندان با اختیارات و وظایف شورا و هرچه واقع بینانه تر شدن 

انتظارات آنان از نمایندگانشان خواهد شد.
از دیگر محمل های توزیع قدرت، فعالیت رسمی و کارآمد ذینفعان 
شهری در فرایند تصمیم گیری و سیاستگذاری و وجود جایگاهی 
مناسب و فرایندی مشخص برای مشارکت این افراد و اعلام و اعمال 
خواسته و نظراتشان حداقل در فرایند تصمیم سازی است. پراکنده، 
متفرق و غیر متشکل بودن قدرت شهروندی بنابر یافته های تحقیق، 
عملاً مشارکت این بخش را در فرایند مذکور ناکارآمد و غیرموثر 
نموده است. افزایش فعالیت های شورایاری ها و انجمن های محلی و 
سایر عناصر جامعه مدنی به متشکل و رسمی تر شدن قدرت این 
بخش کمک خواهد کرد. همچنین گسترش تعاملات مدیریت شهری 
با سایر عناصر ذی نفوذ از طریق قراردادهای مختلف همکاری به 
همراه ایجاد شفافیت در این روابط، منجر به افزایش تمایل ذی نفوذان 
غیررسمی صاحب قدرت و سرمایه برای فعالیت در قالب بخش 

خصوصی، تعاونی و ... خواهد شد.
2( اصلاح و بازآرایی تشکیلات و روابط میان سازماني عناصر 
ذیربط در سیاستگذاری و تصمیم گیری شهری: در خصوص این 
عامل باید گفت بر اساس یافته های تحقیق اهمیت این عامل کمتر 
از نظام قدرت است به این معنا که اصلاح و بازآرایی روابط میان 
سازمانی عناصر ذیربط در سیاستگذاری شهری در گرو اصلاح 
نظام قدرت، اعتقاد و اهتمام دولت به ضرورت این تعامل و اصلاح 
روابط موجود در جهت تحقق تعامل، همکاری و هماهنگی بین 
سازمانی است. البته این به معنای هدایت فرایند اصلاح از طریق 
دولت به تنهایی نیست بلکه از دولت انتظار می رود که با واگذاری 
وظایف محلی، اختیارات و منابع مالی متناسب با آنها به مدیریت 
شهری ضمن تقویت جایگاه مدیریت شهری، امکان هدایت فرایند 
اصلاح با نیروی محرکه مدیریت شهری را فراهم آورد. در آن 
صورت مدیریت شهری ضمن تجدید ساختار درونی و یافتن 
شکل بهینه ایی از ساختار و سازمان، متناسب با وظایف و اختیارات 

تعریف شده در هر حوزه، به ترسیم نحوه ارتباط در سطح افقی 
با نمایندگان دولت در شهر به منظور یکپارچگی و انسجام اجرایی 
و عملکردی در ارائه خدمات شهری و یا تامین زیرساخت های 
شهری نظیر شبکه های انتقال نیرو، راه ها، شبکه های فاضلاب 
و غیره دست خواهد زند. در سطح عمودی نیز، لحاظ نمودن 
سیاست هایی در حوزه مدیریت شهری از سوی نهادهای حکومتی 
در اسناد قانونی و سیاستی، در بهبود تعاملات مدیریت شهری 
تهران با نهادهایی در سطح استانی، منطقه ای و ملی با اهمیت است. 
برای کاهش تفرق برنامه ای و قلمرویی که ذیل این عامل مطرح 
شد، یکپارچگی برنامه ای/ سیاستی به معنای استفاده از شیوه ها 
و یا ابزارهای جدید برنامه ریزی نظیر برنامه ریزی استراتژیک و 
یا یکپارچگی در حوزه های برنامه ها و سیاست های شهری نظیر 
برنامه ریزی اقتصادی، اجتماعی و زیست محیطی و یا سطوح 
برنامه ها،  یکپارچگی قلمرویی یا جغرافیایی به معنای یکپارچگی در 
منطقه بندی محدوده شهر برای ارائه خدمات از سوی سازمان های 
مختلف شهری، شفاف سازی روابط میان سازمانی و تعیین تکلیف 
کلیه حوزه های با اهمیت شهری نظیر تامین و توزیع منابع، ارائه 
خدمات شهری و فرایندهای سیاستگذاری و تصمیم گیری شهری 

در راستای بهبود روابط مذکور حائز اهمیت است.
3( ارتقای ابزارها و امکانات مورد نیاز جهت تحقق یکپارچگی 
در سیاستگذاری شهری: هماهنگی میان مجموعة اسناد هدایت و 
کنترل توسعة شهر تهران از طریق یک مرکز مشترک به عنوان سند 
حمایت کنندة مدیریت یکپارچه شهری ضروری به نظر می رسد. در 
حال حاضر قوانین موجود نیز برای واگذاری اختیارات، وظایف 
و منابع مالی همراه آن از دولت و نهادهای دولتی به شهرداری 
کافی است اما در مجموع تدوین نظام جامع حقوقی و قانونی که 
مشروعیت مدیریت شهری را به عنوان مهم ترین سطح تعریف شدة 
سازمانی/ مدیریتی/ حاکمیتی در سطح محلی به رسمیت بشمارد 
ضروری است. تفسیرپذیری قوانین موجود و خلاءهای آن امکان 
تک روی های منجر به تفرق عملکردی، برنامه ای و قلمرویی را برای 
نهادهای ذیربط دولتی مدیریت شهری فراهم کرده است. یکی 
دیگر از بسترهای تخصصی برای تحقق مدیریت یکپارچه شهری 
استفاده از سیستم های هوشمند پشتیبان تصمیم گیری5  در مدیریت 
شهری، شامل سیستم های برنامه ریزی فضایی و کاربری زمین، 
سیستم های برنامه ریزی و مدیریت بحران، حمل ونقل، شبکه های 
تامین و توزیع آب شهری، سیستم یکپارچه فاضلاب شهری، 
جمع آوری آب باران، سیستم های مربوط به اندازه گیری و کنترل 
آلودگی هوا، بهداشت و سلامت عمومی و یکپارچگی مراکز ارائه 
پیاده روهای  طراحی سیستم  درمانی،  بهداشتی  خدمات  دهنده 
شهری و موارد بسیار دیگری است. برخی از این سیستم ها اخیراً 
با سیستم هایی که برنامه ریزی و ارزیابی هایی در زمینه عواقب 
زیست محیطی را نیز انجام می دهند یکپارچه شده اند که سیستم های 
هوشمند بسیار مفیدی در راستای تأمین پایداری شهری را بوجود 
آورده اند. همچنین توانمندی شهرداری تهران در تأمین منابع مالی 
پایدار، میزان استقلال هرچه بیشتر شورای شهر در سیاستگذاری 

شهری را به دنبال خواهد داشت.

آسیب شناسی مدیریت یکپارچه شهری در تهران از منظر سیاستگذاری 
و تصمیم گیری شهری
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پی نوشت ها:

1 Integrating Urban Planning.

2 Integrating Infrastructure Provision.

3 Integrating Institution.

4 Fragmentation.

5 DSS.
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