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تحلیل قدرت ذی نفعان کلیدی 
3

در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران )1378- 1390( 

1 استادیار مدیریت شهری، دانشكده مدیریت و حسابداری، دانشگاه علامه طباطبایی، استان تهران، شهر تهران

   E-mail: kazemian@aut.ac.ir
2 كارشناس ارشد مدیریت شهری، دانشكده شهرسازی، دانشگاه تهران، استان تهران، شهر تهران )نویسنده مسئول 

مكاتبات(
 E-mail: s.mostafajalili@alumni.ut.ac.ir
3 این مقاله برگرفته از پایان نامه كارشناسی ارشد سید مصطفی جلیلی با عنوان »ارزیابی فرآیند سیاستگذاری كلان 

مدیریت شهری تهران؛ نمونه مطالعاتی: فرآیند سیاستگذاری كلان طرح راهبردی-ساختاری )جامع( شهر تهران )1378-
است.  تهران  دانشگاه  دانشكده شهرسازی  در  نوریان  فرشاد  دكتر  و  كاظمیان  دكتر غلامرضا  راهنمایی  به   »)1390

همچنین این پایان نامه با حمایت مركز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران صورت پذیرفته است.

تاریخ دریافت مقاله:  1393/06/05
تاریخ پذیرش نهایی:  1393/11/04

غلامرضا كاظمیان،1 سید مصطفی جلیلی2

چکیده
موضوع این مقاله شناسایی ذی نفعان كلیدی، منافع، منابع قدرت و نحوة تعامل آنان در فرآیند سیاستگذاری 
امكان  آن  در  كه  بوده  رویكرد حكمروایی شهری  پژوهش،  این  رویكرد  است.   )1386( تهران  جامع  طرح 
حضور ذی نفعان مختلف در فرآیند تصمیم گیری و دستیابی به منفعت جمعی فراهم می شود. مسئله این 
تحقیق با توجه به رویكرد مذكور، برهم خوردن تعادل قدرت میان ذی نفعان كلیدی در فرآیند تهیه، تصویب 
و اجرای طرح جامع بوده كه ابعاد مختلف كیفیت زندگی در شهر تهران را تهدید كرده است. یافته های این 
پژوهش كه از طریق 22 مصاحبه نیمه ساختاریافته با نخبگان حوزة مدیریت شهری در نهادهای مختلف 
گردآوری شده، نشان می دهد كه فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران با دو نوع انحصارگرایی مواجه 
بوده است: 1( انحصارگرایی نهادی و عملكردی در نهادهای قدرت شهری و عدم تحمل یكدیگر؛ كه این نوع 
از انحصارگرایی انواع مختلفی را در برمی گیرد نظیر انحصارگرایی های حرفه ای، علمی و دانشی، اطلاعاتی  
2( انحصارگرایی ساختاری )منتج از ساختارهای تحمیل كننده و فرسایشی نظام شهرسازی(؛ این شكل از 
انحصارگرایی در ابعاد سیاسی، اقتصادی، اجتماعی-فرهنگی و حقوقی به نهادهای مدیریت شهری تحمیل 
می شود به گونه ای كه این نهادها باید در درون این ساختار متمركز و انحصارطلب فعالیت كنند. این دو 
نوع انحصارگرایی یكدیگر را تقویت كرده و تبعات آن، نامتعادل كردن محیط و فرآیند سیاستگذاری كلان 

مدیریت شهری تهران و آسیب جدی به منافع عمومی، سرمایه ها و ثروت های همگانی شهر تهران است.

کلیدواژه ها: تحلیل قدرت ذی نفعان، حكمروایی شهری، طرح جامع تهران، انحصارگرایی.
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برآیند نیروها و كشاكش قدرت میان نهادهای اصلی تصمیم ساز و تصمیم گیر تأثیر به سزایی بر 
محیط و فرآیند سیاستگذاری مدیریت شهری دارد. اصلی ترین بحث این مقاله تحلیل نقش و تأثیر 
ذی نفعان مختلف، میزان قدرت، منظومه فكری و نحوة تعامل آن ها در فرآیند سیاستگذاری طرح 
با برهم  جامع تهران )1386( است. مسئله پیش رو در چارچوب حكمروایی شهری آن است كه 
خوردن تعادل قدرت میان ذی نفعان كلیدی در فرآیند تهیه، تصویب و اجرای طرح جامع، كیفیت 
زندگی و كلیت منافع شهر تهران لطمه جدی خورده و ادامه روند موجود، آینده شهر را نیز تهدید 
می كند. همچنین مسئله مذكور باعث شده تا در فرآیند اجرا، پشتیبانی و نظارت بر سیاست های 
كلان طرح جامع، مشكلاتی كه طرح جامع شهر تهران با نیت حل كردن آن تهیه شد همچون آلودگی 
شدید هوا، ترافیک فرساینده، كاهش آسایش و ایمنی نواحی مسكونی، آسیب پذیری زیاد در برابر 
زلزله، پراكندگی و ناكارآمدی نواحی كار و فعالیت )بوم سازگان، 1385، 16( همچنان در اشكال 

جدیدتر به قوت خود باقی مانده باشند.
مصاحبه  كیفی  روش  مقاله،  مطالعاتی  نمونه  تحلیل  و  شناخت  مرحله  در  تحقیق  روش 
تحقیق  تحلیلی  مدل  گرفتن  نظر  در  با  بخش  این  در  است.  بوده  نخبگان  با  نیمه ساختاریافته 
سؤالاتی طراحی شد و بر مبنای این روش به مصاحبه با افراد كلیدی در نهادهای دولتی، عمومی، 
خصوصی، مردمی و نهاد مشترك تهیه طرح جامع تهران )با ماهیت بین بخشی( اقدام شد كه در 
بنابراین  بوده اند.  اثرگذار   )1386( تهران  )جامع(  راهبردی-ساختاری  طرح  سیاستگذاری  فرآیند 
از نظرات افراد كلیدی در نهادهای مختلف بهره برده شد و برای مثال در این زمینه با دو تن از 
اعضای شورای شهر تهران مصاحبه به عمل آمد. با این همه، به دلیل گستردگی جامعة آماری با 
استفاده از تكنیک »گلوله برفی« نمونه گیری میان مصاحبه شوندگان انجام شد و در نهایت با 22 نفر 
از نخبگان حوزه مدیریت شهری مصاحبه صورت پذیرفت كه مشخصات پاسخگویان در جدول 

1 آورده شده است.

جدول 1. مشخصات مصاحبه شوندگان

  نهادها
سازي حضور در فرآيند تصميم
 طرح جامع تهران

و سازماندهي) ريزيبرنامه(  

گيري حضور در فرآيند تصميم
  ح جامع تهرانطر

  ، هماهنگي و نظارت)گذاريسياست(
        دولتي (سه نفر)

        عمومي (چهار نفر)
  -     خصوصي (چهار نفر)
  -     دانشگاهي (چهار نفر)

ريزي توسعه شهري نهاد برنامه
  بخشي) (هفت نفر)تهران (نهاد بين

      

منبع: نگارندگان 

در مرحله استخراج و تجزیه و تحلیل اطلاعات نیز از روش كدگذاری باز استفاده شده است. 
مصاحبه ها،  )نظیر  داده ها  بررسی  طریق  از  آن  در  كه  است  تحلیلی  فرآیند  باز  كدگذاری  روش 
مشاهده ها، اسناد(، مفاهیم و یا عبارات مفهومی شناسایی شده و ویژگی ها و ابعاد مفاهیم كشف 

.)Strauss & Corbin, 1998, 101( می شود
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فرآیند سیاستگذاری شهری
موضوعات كلیدی كه در فرآیند سیاستگذاری در نیمه دوم قرن بیستم به بعد از سوی متفكران 

علم سیاستگذاری مورد توجه قرار گرفته است عبارت اند از:
انتظارات . 1 تشخیص تمامی بازیگران تأثیرگذار بر فرآیند سیاستگذاری و علائق، منافع و 

آنها )تعامل، بده بستان و تشریک مساعی میان این ذی نفعان با منافع هم سو و یا متضاد، 
موضوع اساسی سیاستگذاری عمومی است(.

عوامل . 2 به عنوان  اجرا  در  سیاستگذاران  اختیار  در  موجود  ابزارهای  و  روش ها  دامنه 
بازدارنده یا محدودكننده تصمیمات آنان

ارزیابی و نظارت )درس هایی كه سیاستگذاران از تجارب پیشین می آموزند، دیدگاه ها و . 3
اقدامات كنونی آنان را شكل می دهد( )هاولت، رامش، 1380، 21 و 22(.

به معنای  و  می آید  به حساب  شهری  مدیریت  اصلی  لایه های  از  یكی  شهری  سیاستگذاری 
اهداف توسعه شهر است  به  راهبردها و حصول  اجرای  برای هموارسازی  مجموعه تصمیمات 
)كاظمیان، میرعابدینی، 1390، 29-30(. بنابراین در فرآیند سیاستگذاری شهری باید مراحلی را 
طی كرد تا مجموعه ای از تصمیمات، گرفته شده و اجرایی شود. در این زمینه بر مبنای تحقیقات 
اندیشمندانی همچون بویر و دلئون )1983(، میِ و ویلداوسكی )1978(، اندرسون )1975( و جنكیس 
)1978( در خصوص فرآیند سیاستگذاری، می توان این فرآیند را در این موارد خلاصه كرد: تنظیم 
اجرا4؛  انتخاب موضوع(؛ فرمول بندی سیاست2؛ تصمیم سازی3؛  دستور كار1 )تشخیص مسئله و 

.)Jann & Wegrich, 2007, 43( 5ارزیابی
از:  عبارت اند  كه  می شود  اصلی  گام های  شامل  نیز  شهری  سیاستگذاری  فرآیند  نتیجه  در 
قدرت  اجرا.  در  پشتیبانی  و  نظارت  سیاست؛  اجرای  سیاست؛  تدوین  هدف؛  یا  مسئله  تشخیص 
به  ادامه  در  كه  است  تأثیرگذاری  بسیار  مؤلفه  فرآیند سیاستگذاری شهری  در  كلیدی  ذی نفعان 

مفهوم قدرت و قدرت شهری اشاره شده است.

قدرت و قدرت شهری
به طور كلی در مطالعه و تحلیل قدرت و قدرت شهری، دو مفهوم از آن وجود دارد: 1( قدرت برای 
و 2( قدرت بر؛ مفهوم اولی بر توانایی و ظرفیت انجام كاری و مفهوم دومی بر روابط بین مردم و 
اعمال قدرت بر یكدیگر دلالت می كند )Dovey, 1999, 9(. در این مقاله مفهوم دومی از قدرت )قدرت 
بر( و روابط قدرتی میان ذی نفعان بیشتر مد نظر قرار گرفته است. همراه با نظریه های اختصاصی 
اجتماع  انتخاب عمومی، نظریه مطالعات قدرت در  مطالعه قدرت شهری كه در سه دستة نظریه 
محلی و نظریه اقتصاد سیاسی گنجانده می شود )كاظمیان، 1383، 67(، می توان سه خط فكری 
را در نظریه های قدرت شهری ترسیم كرد كه عبارت اند از: 1( دیدگاه مورد قبول جامعه شناسان 
پیش از دهه 1960 كه در این دیدگاه قدرت شهری به نخبگان اقتصادی و اجتماعی شهر منتسب 
می شود؛ 2( دیدگاه كثرت گرایان كه معتقدند هیچ گروهی در شهر وجود ندارد كه به طور كامل 
گروه های  میان  دادوستد  و  منافع  از  پیچیده ای  مدل  و  بگیرد  در دست  را  هدایت شهر  و  كنترل 
مختلف گرداگرد تصمیمات و بحث های سیاسی شهر، ساختار قدرت شهری را تعریف می كند؛ و 
3( دیدگاه ساختارگرایان و نئوماركسیست ها كه معتقدند ساختارهای كلان اقتصادی، اجتماعی و 
سیاسی كنترل و فرماندهی شهرها را بر عهده دارد و ساختار قدرت شهری تابع ساختارهای كلان 

.)Mollenkopf, 1994, 99-103( است
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جغرافیای سیاسی، سیاست د مطالعات  زیربخش  به عنوان  به خصوص  قدرت شهری  موضوع 

شهری، اقتصاد سیاسی شهری، جامعه شناسی سیاسی شهری، انسان شناسی شهری، مطالعات 
مهاجرات و... همانند سایر موضوعات فراگیر مطالعات شهری بررسی شده است. با وجود این، 
پیدا  این است كه  این تلاش های ذهنی و متنوع به چشم می خورد  اهمیتی كه در میان  نكته حائز 
كردن مقالات یا فصل هایی مختص مسئله قدرت شهری كه به طور شایسته به آن بپردازد، به طرز 
غیرقابل انتظاری دشوار است )Parker, 2011, 4(. با این حال هنگام بحث در مورد اینكه چرا شهرها 
دارای ویژگی های اجتماعی، اقتصادی، فرهنگی و فضایی خاص خود هستند و چرا در شهرهای 
مختلف اختلاف بسیار زیادی در سطوح درآمدی، تبعیض، امنیت انسانی، كیفیت محیطی و... آشكار 
می شود، به ناچار باید به جنبه هایی از نظام قدرت شهری ارجاع داد و دلایل این اختلاف را در آن جا 
یافت )Parker, 2011, 5(. مطالعه نظام قدرت شهری و تحلیل قدرت ذی نفعان در این زمینه می تواند 
بر اساس منطق موقعیت و پذیرش تكثر و تنوع ذی نفعان، منابع، اولویت ها، شیوه ها، حوزه ها و 
برآیندها صورت پذیرد. )كاظمیان 1383، 85 به نقل از Pacione, 2001(. یكی از موضوعات كلیدی 
در مطالعه نظام قدرت شهری و تحلیل قدرت ذی نفعان، منابع قدرت آنان است. ذی نفعان با تكیه بر 
منابع قدرت می توانند در مراحل مختلف فرآیندهای سیاستگذاری شهری نفوذ كرده و اعمال قدرت 

كنند. در جدول 2 این منابع دسته بندی شده است.

جدول 2. منابع قدرت ذی نفعان
  منابع نظري  منابع قدرت  محققين

  دودينگ
بر ديگران؛ تأثير  مؤثروط مشر هايانگيزهدانش يا اطلاعات؛ قدرت مشروع؛ 

  هاي نامشروط بر ديگران؛ شهرتانگيزه
، 1380(دودينگ، 

87- 93.(  

  كوپر

  دانش و فرهمندي)ثروت، موقعيت،  ي مختلف قدرت (مانندهاسرچشمه
  تأثير، اجبار و كنترل) هاي مختلف قدرت (مانندگونه

هاي مختلف قدرت (مثل اهداف فردي و اجتماعي، اهداف اقتصادي و سياسي استفاده
  و...)

، 1381(حقيقت، 
به نقل از  128

Kupper, 1996(  

  فرنچ و روان
ر رسمي)؛ قدرت قدرت مبتني بر پاداش؛ قدرت مبتني بر زور؛ قدرت قانوني (اختيا

  مبتني بر تخصص؛ قدرت مرجع
  )35، 1387(لطيفي، 

  فريدمن

انوار مشتمل بر خانه و عنوان پايه قلمرويي اقتصاد خفضاي زندگي قابل دفاع (به
تواند باشد)؛ زمان مازاد؛ دانش و اي، مترادف حس قلمروخواهي هم ميفضاي محله

هاي ؛ شبكهغيررسميرسمي و  عي اعم ازمهارت؛ اطلاعات متناسب؛ سازمان اجتما
مراتب اجتماعي)؛ ابزار كار و هاي افقي و عمودي در سلسلهاجتماعي (شامل شبكه

  توليد؛ منابع مالي

 94، 1383كاظميان، 

منبع: نگارندگان 

حکمروایی شهری
حكمروایی شهری در مقایسه با مدیریت شهری بیشتر فرآیندی سیاسی است كه به درنظر گرفتن 
تمامی ذی نفعان و میزان قدرت و تأثیر آنان در فرآیند سیاستگذاری و مدیریت شهر باز می گردد. 
در یک تعریف جامع می توان حكمروایی شهری را این گونه معرفی كرد كه »حكمروایی شهری، 
فرآیندی است كه بر اساس كنش متقابل میان سازمان ها و نهادهای رسمی مدیریت شهری از یک 
طرف و نهادهای غیررسمی جامعة مدنی یا عرصة عمومی از طرف دیگر شكل می گیرد. مشاركت 
به سازگاری  می تواند  توسعه شهری  مدیریت  در  عمومی  عرصة  تقویت  و  غیررسمی  نهادهای 
منافع گوناگون و در نتیجه به پایداری توسعه شهری منجر شود« )برك پور، اسدی، 1390، 191(. 
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جدول 3. مقایسه توزیع قدرت از منظر دو دیدگاه حکومت و حکمروایی

.Schwab et al, 2001, 11- 12 منبع: برك پور، اسدی، 1390، 199 به نقل از

با توجه به نقش كلیدی واژه نهاد در تعریف مذكور، نیاز است تا این واژه تعریف شود. نهادها 
در واقع مجموعه ای از قواعد، الگوهای رسمی و غیررسمی رفتار هستند كه فعالیت های گروهی 
مشخص از افراد را تعریف می كنند. نهادها می توانند رسمی و به شدت قاعده مند باشند و توسط 
دیگر نهادها تعریف شوند و یا غیررسمی باشند كه توسط دیگر نهادهای جامعه نظیر خانواده 

تعیین شوند )ایوانس و همكاران، 1390، 36(.
بین سازمان ها و  دارد كه مرز  به روش، شیوه و نظامی مدیریتی اشاره  حكمروایی شهری 
بخش های عمومی و خصوصی را نفوذپذیر می كند. بدین ترتیب در این چارچوب همه اركان اثرگذار 
شهر با تمام سازوكارهایی كه به سوی تعالی شهر و شهروندان حركت كنند، بر مدیریت شهری 
تأثیر می گذارند. اهداف كلان این رویكرد نیز عبارت اند از بازساخت جامعه مدنی برای تقویت و 
و  قومی  اجتماعی،  فقر و جدایی گزینی  نهادها و جوامع محلی؛ كاهش  بیشتر سازمان ها،  اعتلای 
افراد و صاحبان منفعت در فرآیندهای سیاسی  افزایش مشاركت و مداخله  فرهنگی در شهرها؛ 

درون شهر )كاظمیان و دیگران، 1392، 118 و 119(.
در نتیجه در رویكرد حكمروایی شهری زمینة تصمیم گیری جمعی و امكان حضور ذی نفعان 
مختلف در فرآیند تصمیم گیری مد نظر قرار گرفته است. بستر تصمیم گیری نه در بخش دولتی 
و نه در بخش خصوصی تعریف می شود، بلكه این عرصه عمومی و منافع جمعی است كه زمینة 
اصلی تصمیم گیری محسوب می شود و بدان جهت نیز حضور ذی نفعان متعدد را تسهیل می كند. 
منفعت  ذی نفعان،  میان  قدرت  توزیع  در  حكمروایی  رویكرد  هنجاری  و  اساسی  اصل  نتیجه  در 
دو  مقایسه  به  قدرت  توزیع  بحث  3 درخصوص  است. جدول  آن  بودن  مدار  جمعی و شهروند 

رویكرد حكمروایی و حكومت اشاره می كند.

  حكمروايي حكومت  عامل مقايسه

  توزيع قدرت

 ولتآزادي عمل بالاي دولت از جامعه/ تسلط د
  .جامعه هيچ نفوذي در دولت ندارند نفعانذي

هيچ تعادل يا همزيستي بين بازيگران وجود 
  .ندارد

 آزادي عمل اندك دولت از جامعه/ تسلط پراكنده
  اي در دولت دارندنفوذ پراكنده نفعانذي

  تعادل و همزيستي بين بازيگران وجود دارد.

 

ارتباط میان مفاهیم )سیاستگذاری شهری، قدرت شهری و حکمروایی شهری(
ارتباط میان مفاهیم سیاستگذاری و قدرت شهری با حكمروایی شهری گویای این واقعیت است 
كه در بستر رویكرد حكمروایی شهری زمینه برای تحقق رویه ها و فرآیندهایی شكل می گیرد كه 
قدرت شهری را به سمت متوازن و شهروندمدار شدن حركت دهد. برای مثال یكی از رسالت های 
مدیریت شهری در رویكرد حكمروایی شهری، توانمندسازی گروه هایی نظیر گروه های فقیر شهری 
است كه موقعیت خود را در نظام قدرت شهری ارتقا دهند. بنابراین باید ذی نفعان مختلف بر حسب 
اهداف و منافع مشروعی كه دنبال می كنند با تكیه بر منابع قدرت شهری در فرآیند سیاستگذاری 
مدیریت شهری نقش داشته و اعمال نفوذ كنند، طبیعی است كه چالش های رویه ای و محتوایی هر 
نظام قدرت شهری به اشكال مختلف مانع از تحقق تصمیم گیری جمعی در مورد مسائل و اهداف 

كلان شهری می شود.
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مدل تحلیلی تحقیق
تحلیل قدرت ذی نفعان6

از بخش خصوصی  ابزارهای مدیریتی  از  تعداد زیادی  »تحلیل قدرت ذی نفعان« همانند  رویكرد 
به دست آمده و ایده آن متعلق به دهه 1960 است. این تحلیل، ابزاری را فراهم می كند كه به فهم 
بر  نهادها  و  سیاست ها  اثرگذاری  چگونگی  و  نهادها  و  سیاست ها  بر  مردم  اثرگذاری  چگونگی 
مردم كمک می كند. تحلیل قدرت ذی نفعان به خصوص برای شناخت برندگان و بازنده ها و تأكید 
بر چالش هایی در تغییر رفتار، توسعه ظرفیت ها و توانایی حل تدریجی نابرابری ها مفید است. از 
آن جا  كه تحلیل قدرت ذی نفعان، فرآیندمدار و روش مند است كمک بسیار مؤثری به پیشبرد این 
پژوهش و درك میزان قدرت ذی نفعان كلیدی شهری و ارزیابی نقش آنان در فرآیِند سیاستگذاری 

طرح جامع تهران می كند.
رویكرد »تحلیل قدرت ذی نفعان« در شش گام به شرح زیر انجام می شود:

توسعه اهداف و رویه های تحلیل و فهم اولیه سیستم. 1
شناسایی ذی نفعان كلیدی. 2
به دست آوردن علائق، مشخصه ها و شرایط ذی نفعان )ساختار انگیزشی(. 3
شناسایی الگوها و زمینه های تعامل بین ذی نفعان. 4
سنجش قدرت و نقش های )عملكردهای( بالقوه ذی نفعان. 5
6 ..)Mayers, 2005, 2( و استفاده از دستاوردها برای پیشرفت )سنجش انتخاب ها )امكان ها

در این مقاله از این رویكرد برای شناسایی ذی نفعان كلیدی در فرآیند سیاستگذاری شهری 
تهران و تحلیل قدرت آنان در چهار گام استفاده شده و در جدول 4 مدل تحلیلی، ابعاد و مؤلفه های 

آن بر اساس مبانی نظری تحقیق ارائه شده است.

شکل 1. ارتباط محوری میان مفاهیم کلیدی

 
گذاريسياست

 شهري

نظام قدرت 

 شهري

حكمروايي 
 شهري

فرآيند 
گيري وتصميم

آينده شهر

منبع: نگارندگان
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جدول 4. مفاهیم، ابعاد و مؤلفه های مدل تحلیل پژوهش

منبع: نگارندگان

  توضيحات  هامؤلفه  ابعاد  مفاهيم

سياستگذاري 
  شهري

فرآيند 
گذاري سياست

  طرح جامع

  هتشخيص مسئل
شامل مرحله » پشتيباني از سياست«مؤلفه 

  شودمينظارت و بازنگري نيز 
  تدوين سياست
  اجراي سياست

  پشتيباني از سياست

قدرت 
نفعان ذي

  كليدي

شناسايي 
  نفعان كليديذي

نهادهاي دولتي، عمومي، 
خصوصي، مردمي و نهادهاي 

 دولتي،شبه (نهادهاي غيررسمي
  نظامي و...)شبه

-  

ساختار 
انگيزشي 

  نفعان كليديذي
  هاا، منافع و انگيزههاولويت

نگيزشي مجموعه كامل ارهاي امنظور از ساخت
ه رفتار به شيوه خاص ها و منافعي است كهزينه

  )11و  10، 1380دودينگ، كند (را توجيه مي

منابع قدرت 
  نفعان كليديذي

قدرت مرجع، قدرت قانوني 
(مشروع)، قدرت مبتني بر زور، 

دانش و مهارت، اطلاعات 
ر كار و توليد، متناسب، ابزا

عي هاي اجتمامنابع مالي، شبكه
نفعان)، و ارتباطات (ائتلاف ذي
نهادي،  ميزان شهرت، انسجام

هاي توان ايدئولوژيك، انگيزه
ثر بر ؤمشروط و نامشروط م

ديگران (تهديد يا تطميع)، پايگاه 
  اجتماعي

منابع قدرت گردآوري شده در اين بخش، حاصل 
جمع منابع قدرتي است كه در بخش پيشين 

  .اشاره شده است

يان م نحوة تعامل
  نفعان كليديذي

  مشروط، تعامل، تعاملمنع 
  فعالانه تعاملمحدود،  تعامل

در فرآيند سياستگذاري  تعامل هايمؤلفه
  :اند ازعبارت

با  نهاديك  تعاملمعناي عدم به تعاملمنع 
  .هاي ديگرنهاد

 شروطيك نهاد مبتني بر  تعامل مشروط، تعامل
  .با نهادهاي ديگر خواسته شده

يك نهاد در موضوعات  تعامل محدود، تعامل
  .با نهادهاي ديگر محدود و خاص

يك نهاد در موضوعات تعامل  ،فعالانه تعامل
  .نهادها ساير با گسترده
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شکل 2. مدل تحلیلی تحقیق

منبع: نگارندگان

معرفی نمونه مطالعاتی
نمونه مطالعاتی تحقیق حاضر »فرآیند سیاستگذاری برنامه راهبردی-ساختاری )جامع( شهر تهران 
)1378-1390(« است. این فرآیند كه از مرحله تشخیص مسائل و فرصت های تهران تا نظارت و 
پایش برنامه های توسعه شهری را شامل می شود، درواقع فرآیند دستیابی به اصلی ترین سندهای 
سیاستی توسعه و كنترل تحولات شهر تهران است. در این فرآیند افراد و نهادهای مختلف حوزة 
مدیریت شهری با منافع و منابع قدرت متفاوت حضور دارند و از این منظر، اصلی ترین بستری 
نهادهای كلیدی را در فرآیند سیاستگذاری كلان مدیریت شهری تهران  است كه می توان قدرت 
تحلیل كرد. تهیه و تدوین طرح جامع تهران توسط نهاد مشترك برنامه ریزی و مدیریت شهر تهران 
آغاز شد كه از سال 1382 با انعقاد تفاهم نامه ای با امضای شهردار، رئیس شورای شهر و وزیر 
مسكن و شهرسازی انجام گرفت و در سال 1386 در شورای عالی شهرسازی و معماری كشور 

به تصویب رسید.

سنجش مدل تحلیلی تحقیق
با توجه به مدل تحلیلی تحقیق حاضر و بر مبنای مصاحبه های انجام شده، در ادامه می توان به 
در   )1386( تهران  فرآیند سیاستگذاری كلان طرح جامع  در  كلیدی مؤثر  قدرت ذی نفعان  تحلیل 
چهار گام پرداخت. پیش از آن نیاز است تا بازه زمانی 12 ساله این تحقیق بر مبنای گام های اصلی 
تقسیم بندی  مشخص تری  زیربازه های  به  گرفته  صورت  مصاحبه های  و  سیاست گذاری  فرآیند 
این زیربازه ها در محیط و فرآیند  نقاط عطفی است كه در  تاریخی،  شود. ملاك دسته بندی های 

سیاستگذاری كلان طرح جامع تهران قابل تحلیل است، این دسته بندی ها عبارت اند از:
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جدول 5. شناسایی ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهران

منبع: نگارندگان

تشخیص مسئله )1378-1382( در این دوران تلاش بوده تا با پی بردن به ضرورت تهیه و . 1
تدوین طرح جامع و لزوم پایبندی به آن برای مسائل كلان و خرد شهر تهران برنامه ریزی 
شود. در این مقطع زمانی باور به همكاری و ائتلاف میان قدرت های شهری برای تهیه طرح 
جامع میان نهادهای مختلف شكل گرفته است و تلاش می شود برای شهر تهران برنامه بلند 

مدتی تدوین شود.
تدوین سیاست )1382-1386( در این بازه زمانی، نهاد تهیه طرح های جامع و تفصیلی شهر . 2

تهران در چارچوب موافقت نامه مهرماه 1382 بین سه نهاد شورای شهر، وزارت مسكن و 
و  از مشاوران مختلفی در بخش خصوصی  و  به كار می كند  آغاز  شهرسازی و شهرداری 
دولتی برای تهیه طرح جامع و طرح های تفصیلی كمک می گیرد و در سال 1386 نیز طرح جامع 

تهران به تصویب شورای عالی شهرسازی و معماری می رسد.
سیاسی . 3 رقابت  تشدید  با  زمانی  مقطع  این  در   )1390-1387( سیاست  از  پشتیبانی  و  اجرا 

بین دولت و شهرداری تهران، فرآیند تضعیف و انحلال نهاد مشترك )تصمیمی كه به ضرر 
مدیریت شهری تهران منجر شد( و عوامل دیگر باعث شد تا در عمل همگرایی تمامی نهادها 
در پذیرش طرح جامع به عنوان میثاق و پیمان مشترك تمامی دستگاه ها و نهادهای مدیریت 
و  همه جانبه  به شیوه  جامع  طرح  سیاست های  از  پشتیبانی  و  اجرا  و  نشود  محقق  شهری 

یكپارچه صورت نپذیرد.

شناسایی ذی نفعان کلیدی
است.  تهران  جامع  طرح  فرآیند سیاستگذاری  در  مؤثر  كلیدی  ذی نفعان  اول مشخص كردن  گام 
در این فرآیند از هر چهار نهاد دولتی، عمومی، خصوصی و مردمی نهادهایی حضور داشته و 
تأثیرگذار بوده اند. در جدول 5 حضور ذی نفعان كلیدی با توجه به سه زیربازه زمانی كه پیش از 

این توضیح داده شد، آورده شده است.

 دوره زماني
  

  موضوع

  هتشخيص مسئل
)1378-1382(  

  تدوين سياست
)1382-1386(  

  از سياستپشتيباني  و اجرا
)87- 90(  

دولتي (وزارت  نهادهاي  كليدي نفعانذييي شناسا
مسكن و شهرسازي، 
سازمان مديريت و 

نهادهاي ) ريزيبرنامه
عمومي (شهرداري و 

مردمي نهاد شوراي شهر)، 
 نهاد(دانشگاهيان)، 

(مهندس  خصوصي
مشاوران معمار و 

  شهرساز)

دولتي (دبيرخانه  نهادهاي
شوراي عالي شهرسازي و 

، شوراي معماري
وسعه زي و تريبرنامه

استان مشاوران دولتي در 
هاي مختلف زلزله، آب بخش

عمومي  نهادهاي)، و... 
(شهرداري و شوراي شهر)، 

مردمي (دانشگاهيان)، نهاد 
 22خصوصي ( نهادهاي

مهندس مشاور معمار و 
 ) و نهاد مشتركشهرساز

  تهيه طرح

دولتي (يك نفر در  نهاد
نهادهاي )، 5كميسيون ماده 

ري و عمومي (شهردا
 نهادشوراي شهر)، 

خصوصي (مشاور تلفيق و 
، نهاد مشترك بازنگري)

  تهيه طرح
ساير نهادهاي بهرور  و

دليل فقدان كليدي كه به
به توان نظارت مستمر نمي

  تشخيص دادروشني 
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در جدول 5 نهادهایی كه در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران حضور مؤثر داشته اند،آورده د

شده اند. با وجود این، نهادهای مردمی و نهادهای صنفی كه در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع 
تهران حضور مؤثری ندارند و همچنین نهاد بازار زمین و مسكن و نهادهای شبه دولتی، شبه نظامی 
و شبه انتظامی نیز در فرآیند سیاستگذاری كلان و به خصوص در مرحله اجرا تأثیر به سزایی در 
نظام مدیریت شهری تهران در سال های مورد بررسی این تحقیق داشته اند؛ با وجود این، حضور 

و جایگاه آنان در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع چندان روشن نیست.

ساختار انگیزشی ذی نفعان کلیدی
 تحلیل ساختار انگیزشی، مجموعه ای از اولویت ها، منافع و انگیزه های ذی نفعان كلیدی را نشان 
فرآیند سیاستگذاری طرح  در  كلیدی  ذی نفعان  انگیزشی  دوم، ساختار  گام  در  بنابراین  می دهد. 
جامع تهران مورد بررسی قرار گرفته است. می توان ساختار انگیزشی ذی نفعان را در سه بعد 
سیاسی، اقتصادی و اجتماعی دسته بندی كرد، طبیعی است كه هر كدام از نهادها در هر دوره ای از 
هر سه بعد انگیزشی سیاسی، اقتصادی و اجتماعی برخوردار هستند با وجود این، بر حسب شدت 
غلبه هر كدام از این ابعاد بر دیگری در دوره ای مشخص و بر مبنای گردآوری نظرات مختلف از 

روش مصاحبه در این تحقیق، در جدول 6 ساختار انگیزشی نهادها آورده شده است.

جدول 6. تحلیل ساختار انگیزشی ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران
 هادوره

 
  كليدي نفعانذي

له دوران تشخيص مسئ
)1378-1382(  

 دوران تدوين سياست 
)1382-1386(  

دوران اجرا و پشتيباني از 
  )1390-1387سياست (

 اجتماعي صادياقت سياسي اجتماعي اقتصادي سياسي اجتماعي اقتصادي سياسي

(وزارت نهادهاي دولتي 
  -  -  -  -     -    مسكن و شهرسازي)

نهادهاي عمومي (شهرداري 
  -   -       -      و شوراي شهر)

نهادهاي خصوصي 
(مهندسان مشاور معمار و 

  شهرساز)
-  -   -      -    

  -  -   -  -    -  -  نهاد مردمي (دانشگاهيان)
 و ريزيبرنامهنهاد مشترك 

مديريت شهر تهران (سال 
  )1382تأسيس: 

-  -     -    -   

فعالان ( غيررسمينهادهاي 
بازار زمين و مسكن، 

 دولتي وشبه نهادهاي
  خصوصي)شبه

-   -  -   -  -   -  

  )ساختار انگیزشی غالب( •
منبع: نگارندگان

در تحلیل برآیند ساختار انگیزشی ذی نفعان كلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران 
و نتایج آن می توان در سه زیربازه زمانی مورد مطالعه می توان گفت:
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جدول 7. تحلیل منابع قدرت ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهران

تشخیص مسئله )1378-1382( غلبه منافع عمومی و اجتماعی بر منافع سیاسی و اقتصادی گروهی.. 1
تدوین سیاست )1382-1386( غلبه منافع برتری طلبی مدیریتی و حرفه ای در نهاد مشترك؛ . 2

غلبه منافع اقتصاد سیاسی دولت و منافع اقتصادی سازمانی شهرداری در زمان تصویب طرح.
شهرداری . 3 و  دولت  سیاسی  رقابت  تشدید   )1390-1387( سیاست  از  پشتیبانی  و  اجرا 

تهران و غلبه آن بر منافع اجتماعی شهر.

منابع قدرت ذی نفعان کلیدی
در جدول 7 منابع قدرت ذی نفعان كلیدی و تحلیل این منابع بر مبنای مدل تحلیلی تحقیق آورده 
شده است. در بررسی این نهادها به روشنی عدم حضور مؤثر شهروندان به چشم می خورد، در 
واقع وجه پرسش گری و مطالبه گری شهروندان و نهادهای مدنی، فشار افكار عمومی و مشروعیت 
بخشیدن به اقدامات مدیریت شهری از طریق همراهی و حمایت از جمله منابع قدرت شهروندان 
به حساب می آید. با این حال شهروندان در محیط سیاست گذاری كلان مدیریت شهری تهران قدرت 
خود را بیشتر توده وار، مقطعی و ضربه ای نشان می دهند و این شكل از ظهور و بهره گیری از 
قدرت نشان دهنده كمتر به بازی گرفته شدن شهروندان و نهادهای مردمی در تصمیات كلان شهر 

است كه به عدم بلوغ مشاركت شهروندان و عدم شكل گیری شهروند مسئول انجامیده است.

 

 

 

 

 

 

 

  تحليل منابع قدرت  منابع قدرت  كليدي نفعانذي

  نهادهاي دولتي

ت و ابزارهاي قانوني و قدرت مرجع (اختيارا
ساختاري وسيع در سطح مديريت محلي)؛ قدرت 
قانوني (مشروع)؛ اطلاعات متناسب، ابزار كار و 

توليد، منابع مالي؛ توان ايدئولوژيك و پايگاه 
  اجتماعي

دولت در ايران به پشتوانه تاريخي تمركز 
قدرت در آن امكان مداخله در تمامي 
را  مراحل فرآيند سياستگذاري شهري

داراست و اين شرايط باعث گرديده تا 
وظايف و حوزه اختيار ملي و محلي به 

  روشني تفكيك نشود.

نهادهاي 
  عمومي

شهرداري 
  تهران

شهرت (شناخته شدن شهرداري تهران به عنوان 
نهاد قدرتمند)؛ منابع مالي (نقد و غيرنقد)؛ 

اجتماعي و ارتباطات (فراهم شدن امكان  هايشبكه
با نهادهاي قدرتمند به دليل منابع مالي داد و ستد 

نقد و غيرنقد و امكان سازماندهي تعداد بالاي 
پرسنل شهرداري تهران)؛ اطلاعات متناسب؛ قدرت 

و امكاناتي كه  هاشهرداريقانوني (قانون 
مختلف در شهرداري  هايسالشهرداري در 

  فنيتجميع شده است)؛ دانش و مهارت 

درآمدزايي و  منابع مالي و امكان بالاي
اصلي قدرت شهرداري گاه تهاتر تكيه

  تهران است.

شوراي شهر 
  تهران

قدرت قانوني (تكيه بر جايگاه شوراها در قانون 
اساسي كشور)؛ اطلاعات متناسب؛ دانش و 

مهارت؛ شهرت (ميزان اعتبار و معروفيت اعضاي 
  شوراي شهر)

به دلايل مختلف منابع قدرت شوراي شهر 
ه با منابع قدرت دولت در سيتهران در مقا

مقياس محلي و شهرداري تهران كمتر 
بوده و در نتيجه ميزان نفوذ و مداخله آن 

نيز در مراحل فرآيند سياستگذاري 
برخي از اين  .شهري كمتر از آن دو است

سابقه و عمر كم  اند ازعبارتدلايل 
شوراي شهر، آگاهي كم شهروندان از 

شوراي شهر، ساختار انتخابات وظايف 
  اعضاي شوراي شهر و...
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  تحليل منابع قدرت  منابع قدرت  كليدي نفعانذيد

(مهندسان  نهادهاي خصوصي
  معمار و شهرساز) ورمشا

هاي ش و مهارت، اطلاعات متناسب؛ شبكهدان
اجتماعي و ارتباطات؛ ميزان شهرت، انسجام 

  نهادي، توان ايدئولوژيك 

ترين منبع قدرت اي اصلياعتبار حرفه
ساز به جامعه مشاوران معمار و شهر

  .آيدميحساب 

  نهاد مردمي 
  (افراد دانشگاهي)

هاي ش و مهارت؛ اطلاعات متناسب؛ شبكهدان
ميزان شهرت (اعتبار علمي  اجتماعي و ارتباطات؛

  اي دانشگاهيان)؛ توان ايدئولوژيكو حرفه

رين منبع قدرت افراد تاعتبار علمي اصلي
  .است دانشگاهي

و  ريزيبرنامهنهاد مشترك 
  شهر تهران مديريت

 نفعان)؛هاي اجتماعي و ارتباطات (ائتلاف ذيشبكه
دانش و مهارت؛ اطلاعات متناسب؛ توان 

  ايدئولوژيك

عدم پيگيري و تصويب قانون نهاد 
مشترك در مجلس شوراي اسلامي و 

طلبي مديريتي و افع برتريغلبه من
در نهاد مشترك باعث گرديد تا  ايحرفه

استقلال «و  »انسجام نهادي«اين نهاد از 
عنوان منابع اصلي قدرت به »كارشناسي

  .نباشد مندبهرهشايسته  طوربه

نهادهاي 
   غيررسمي

بخش 
خصوصي 

بازار  فعالان(
زمين و 
   )مسكن

منابع مالي (در دست داشتن ابزارهاي مالي قوي 
در جهت توليد ثروت، توليد فرصت و امكانات)؛ 

باطات ارت هاي اجتماعي و؛ شبكهابزار كار و توليد
هاي مشروط و نفعان)؛ انگيزه(ائتلاف ذي

  بر ديگران (تهديد يا تطميع) مؤثرنامشروط 

ل وجود اقتصاد رانتي و سوداگر دليبه
اين خصوص در بخش زمين و مسكن، به

جايگاه ويژه آن  پرقدرت بوده و ،بازار
باعث شده دولت و شهرداري براي جذب 

  .به سمت خود تلاش كنند نهاداين 
چنين قابليت بالاي تفسيرپذيري اسناد مه

در توسعه شهري و امكان تغييرات مكرر 
قدرت بيشتري به اين نهاد داده  هاآن

  .است

 نهادهاي
 و دولتيشبه
 خصوصيشبه

عاتي)؛ اطلاعات متناسب (برخورداري از رانت اطلا
مندي از تجهيزات و ابزار كار و توليد (بهره

منابع مالي،  تأسيسات فني و نيروي كار)،
 عان)؛نفهاي اجتماعي و ارتباطات (ائتلاف ذيشبكه

هاي مشروط و قدرت مبتني بر زور؛ انگيزه
  بر ديگران (تهديد يا تطميع) مؤثرنامشروط 

نهادهاي مذكور قانونمندي  هايفعاليت
 تواننميلازم را ندارد در نتيجه به دقت 

ميزان نفوذ و اثرگذاري اين نهادها را در 
با د سياستگذاري شهري سنجيد فرآين

ات ماين نهادها در تصمي وجود اين،
مرحله اجرا  خصوص دربه شهري و در

  .دارند ايملاحظهاثرگذاري قابل 
 

نحوۀ تعامل ذی نفعان کلیدی
با  از نحوه و میزان تعامل  ذی نفعان كلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع، سطوح مختلفی 
كلیدی« در مدل  میان ذی نفعان  تعامل  »نحوة  داشته اند و همان طور كه در مؤلفه های  را  یكدیگر 
با یكدیگر را در چهار دسته منع تعامل، تعامل  تحلیلی آورده شده، می توان نحوة تعامل نهادها 
مشروط، تعامل محدود و تعامل فعالانه دسته بندی و تحلیل كرد. با وجود این، به دلیل تعدد نهادهای 
حاضر در فرآیند سیاستگذاری و گستردگی بررسی و تحلیل دو دویی نحوة تعامل آن ها، برآیند 

كلی نحوة تعامل نهادها با یكدیگر در جدول 8 آورده شده است.

منبع: نگارندگان
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منبع: نگارندگان

جدول 8. تحلیل نحوۀ تعامل و مشارکت ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهران
  نحوة تعاملتحليل   ديگر نفعانذيبا  ملنحوة تعا  كليدي نفعانذي

  نهادهاي دولتي

نهادهاي دولتي با نهادهاي مديريت شهري نحوة تعامل
در زمان تشكيل نهاد مشترك و تا تصويب طرح جامع 

است اما پيش از تشكيل نهاد مشترك، » تعامل فعالانه«
» تعامل محدود« توانميبا نهادهاي ديگر را  نحوة تعامل

ويب طرح جامع و در زمان انحلال نهاد و پس از تص
  .در نظر گرفت» منع تعامل«مشترك بيشتر 

ند يد كلي تعامل نهادهاي دولتي در فرآبرآين
تعامل «سياستگذاري طرح جامع تهران، 

انتظاراتي هم كه از دولت نيست و » فعالانه
خصوص رود تا نقش سياستگذاري و بهمي

 وه مطلوبشينظارت بر طرح جامع را به
  شود.نمي گيريپيانجام دهد، 

نهادهاي 
  عمومي

شهرداري 
  تهران

پيش از تشكيل نهاد مشترك، شهرداري تهران با ساير 
 »تعامل فعالانه«نهادها براي رسيدن به سند بلندمدت شهر 

داشته است كه در زمان تهيه اين سند نيز اين نحوه از 
 ، اما پس از تصويب طرح جامع،دهدميتعامل را ادامه 

تا » منع تعامل«تعامل اين نهاد با نهادهاي ديگر طيفي از 
  .گيردبرميرا در » تعامل محدود«

شهرداري تهران در فرآيند » تعامل فعالانه«
سياستگذاري طرح جامع با ساير نهادها 

تفصيلي بوده  هايطرحبيشتر معطوف به 
  .جامع طرحتا  است

شوراي شهر 
  تهران

جامع تهران حضور و  طرح گذاريسياستدر فرآيند 
برخي از اعضاي شوراي شهر كه از » تعامل فعالانه«

اعتبار سياسي و اجتماعي برخوردار هستند باعث 
پيشرفت مراحل تهيه و تدوين طرح جامع تهران شده 

  .است

خصوص يند كلي، شوراي شهر و بهدر برآ
برخي از اعضاي بانفوذ آن در تمامي 
مع مراحل فرآيند سياستگذاري طرح جا

  .تهران حضور و تعامل فعالانه داشته است

(مهندسان  نهادهاي خصوصي
  مشاور معمار و شهرساز)

گيري نهاد مشترك و در زمان وجود آن پيش از شكل
تعامل مشاوران معمار و شهرساز فعالانه و در راستاي 
همراهي با تصميمات نهاد مشترك بوده است و پس از 

 شاور تلفيق و بازنگري)تنها يك مشاور (م هاطرحاتمام 
  .ماندميباقي 

برآيند كلي تعامل مشاوران با ساير 
نهادهاي دخيل در فرآيند سياستگذاري 

و مشي همراهي » تعامل فعالانه«طرح جامع، 
  .بوده است

  نهاد مردمي 
  (افراد دانشگاهي)

هر چهار  دانشگاهيان در فرآيند سياستگذاري طرح جامع
را در اين » تعامل فعالانه«تا  »منع تعامل«دسته تعامل از 

تنها تعداد اندكي از  با وجود اين، اندداشتهفرآيند 
دانشگاهيان در كل اين فرآيند حضور مستمر و فعالانه 

  .اندداشته

ان در فرآيند در تعامل دانشگاهي چنددستگي
گذاري طرح جامع ديده شده و در سياست

تعامل «را  نحوة تعامل توانميبرآيند كلي 
  .در نظر گرفت» وطمشر

و  ريزيبرنامهنهاد مشترك 
  مديريت شهر تهران

نهاد مشترك در تعامل با نهادهاي ديگر مديريت شهري 
  .داشته است» تعامل فعالانه«

 مختلف هايگروهنهاد مشترك، نهاد ائتلافي 
غلبه مشي عدم همكاري  با وجود اين،بوده 

در  هاگروهو تشريك مساعي ميان اين 
تعامل مشروط و «بيشتر فضاي  درون نهاد

  .آورده بود وجودبهرا » محدود

نهادهاي 
   غيررسمي

 بخش
   خصوصي

 بازار فعالان( 
  )مسكن و زمين

با توجه به جايگاه ويژه نهاد بازار زمين و مسكن در 
مديريت شهري تهران، نهادهاي مختلف  و اقتصاد شهري

د از با اين نها» تعامل فعالانه«سعي دارند با برقراري 
  .مزاياي آن سود ببرند

غيرشفاف تعامل  هايقانونمنديبا توجه به 
با ساير نهادهاي  غيررسمينهادهاي 

و ميزان آن  نحوة تعاملشهري،  مديريت
 نهادهاي  .روشني قابل سنجش و تحليل نيستبه

 و دولتيشبه
  خصوصيشبه

اين نهادها با ساير نهادهاي مديريت شهري نحوة تعامل
ر مرحله اجراي فرآيند سياستگذاري طرح خصوص دبه

 صورتاست كه غالباً به تهاترهاييشكل بيشتر به  جامع
آنان را  نحوة تعاملو در نتيجه  شودنميشفاف بيان 

  .دقت تبيين كردبه تواننمي
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تحلیل قدرت ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهراند

گام  چهار  از  كلیدی  ذی نفعان  قدرت  تحلیل  برای  برمی آید  تحقیق  تحلیلی  مدل  از  كه  همان طور 
استفاده می شود كه در قسمت های پیشین به طور تفصیلی به آن ها پرداخته شد. در این قسمت با 
تركیب چهار بخش تحلیلی تحقیق تلاش بر آن است تا به جمع بندی و نتایجی از بررسی و تحلیل 

قدرت ذی نفعان كلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع دست یافت.

جدول 9. جمع بندی از تحلیل روابط قدرت ذی نفعان کلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران

  كليدي نفعانذي
  ساختار انگيزشي

(ساختار انگيزشي 
  غالب)

  منابع قدرت
  منبع قدرت) تريناصلي(

  نفعانذيبا  نحوة تعامل
  ديگر

  قدرت مرجع  سياسي  هاي دولتينهاد
 تعامل محدود (پيش از تشكيل نهاد مشترك)

  تعامل فعالانه (در زمان نهاد مشترك)
  منع تعامل (پس از تصويب طرح جامع)

نهادهاي 
  عمومي

 شهرداري تهران
فاقد ساختار 
  انگيزشي غالب

  منابع مالي 
  (نقد و غيرنقد)

تعامل فعالانه (پيش از تشكيل و در زمان 
  مشترك)نهاد 

  تعامل محدود (پس از تصويب طرح جامع)

شوراي شهر 
  تهران

فاقد ساختار 
  انگيزشي غالب

  قدرت قانوني
(تكيه بر جايگاه شوراها در  

  قانون اساسي كشور)
  تعامل فعالانه

(مهندسان  نهادهاي خصوصي
  مشاور معمار و شهرساز)

  اجتماعي–اقتصادي
دانش و مهارت (اعتبار 

  )ايحرفه

الانه (پيش از تشكيل و در زمان تعامل فع
  نهاد مشترك)

  تعامل محدود (پس از تصويب طرح جامع)
  نهاد مردمي 

  (افراد دانشگاهي)
  تعامل مشروط  دانش و مهارت (اعتبار علمي)  اجتماعي

و  ريزيبرنامهنهاد مشترك 
  مديريت شهر تهران

  سياسي
هاي اجتماعي و شبكه

  نفعان)ارتباطات (ائتلاف ذي
  عالانهتعامل ف

نهادهاي 
   غيررسمي

 بخش
  خصوصي

 بازار فعالان(
  )مسكن و زمين

  نامشخص  منابع مالي  اقتصادي

 نهادهاي
 و دولتيشبه
  خصوصيشبه

  اقتصادي
هاي اجتماعي و شبكه

  نفعان)ارتباطات (ائتلاف ذي
  نامشخص

منبع: نگارندگان 

ارزیابی فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهران از منظر تحلیل قدرت 
ذی نفعان کلیدی

در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران و در حركتی پیشرو با ائتلاف قدرت ذی نفعان كلیدی 
برنامه ریزی و مدیریت شهری طرح های توسعه شهری،  نهاد مشترك  در سال 1382 و تشكیل 
این، در  با وجود  بردارد.  بلندی در زمینه همگرایی قدرت ها  تهران توانست گام  مدیریت شهری 
سال های پس از این ائتلاف به دلایل مختلفی هم چون برهم خوردن تعادل قدرت تصمیم گیری در 
نهاد مشترك و میان قدرت های شهری در بیرون از نهاد مشترك، فرصت تاریخی به وجود آمده 
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جدول 10. ارزیابی فرآیند سیاستگذاری کلان طرح جامع تهران از منظر تحلیل قدرت ذی نفعان کلیدی

منبع: نگارندگان

حاصل از ائتلاف قدرت های مدیریت شهری از دست رفت و نظام مدیریت شهری تهران از تعامل 
و یكپارچگی نهادهای قدرت شهری برای پایبندی به توسعه شهری پایدار محروم شد. در جدول 
10 می توان در ارزیابی از فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران از منظر تحلیل قدرت ذی نفعان 
كلیدی با توجه به نتایج حاصل از سنجش مدل تحلیلی كه در جداول بالا )جداول 5 تا 9( به تفكیک 

منعكس شده، عبارات كلیدی تحلیل را در چهار گام اصلی تعیین كرد.

  عبارات كليدي  دوره زماني  موضوعات

شناسايي  
 نفعانذي

  كليدي

  )1382-1378تشخيص مسئله (
ه ب دستيابييدي از نهادهاي مختلف براي كل نفعانذيحضور فعالانه 

  سند بالادستي هدايت و توسعه شهر تهران

  )1386-1382تدوين سياست (
كليدي مختلف (دولتي، عمومي، خصوصي و مردمي)  نفعانذيحضور 

  در نهاد مشترك تهيه طرح جامع

اجرا و پشتيباني از سياست 
)1387-1390(  

و نهاد مردمي (دانشگاهي)؛ باقي نهاد دولت  اثركمحضور منفعلانه و 
ماندن تنها يك مشاور معمار و شهرساز در جريان اجرا و پشتيباني از 

  نفعان كليديطرح جامع؛ سردرگمي در تشخيص ذي هايسياست

ساختار 
انگيزشي 

 نفعانذي
  كليدي

   هيبر منافع سياسي و اقتصادي گرو نفعانذياجتماعي منافع غلبه   )1382-1378له (تشخيص مسئ

  )1386-1382تدوين سياست (
 در نهاد مشترك؛ غلبه منافع ايحرفهمديريتي و  طلبيبرتريغلبه منافع 

اقتصاد سياسي دولت و منافع اقتصادي سازماني شهرداري در زمان 
  تصويب طرح

اجرا و پشتيباني از سياست 
)1387-1390(  

نافع تشديد رقابت سياسي دولت و شهرداري تهران و غلبه آن بر م
  اجتماعي شهر

منابع قدرت 
 نفعانذي

  كليدي

  )1382-1378له (تشخيص مسئ
ه سند ب دستيابيكليدي براي  نفعانذيمنابع و ابزارهاي قدرت  افزاييهم

  بالادستي هدايت و توسعه شهر تهران

  )1386-1382تدوين سياست (
كليدي در تشكيل نهاد مشترك تهيه طرح جامع؛  نفعانذيائتلاف قدرت 
  نهاد مشترك يرقابت درون

اجرا و پشتيباني از سياست 
)1387-1390(  

ي گذاركليدي در فرآيند سياست نفعانذيتخريب و حذف غلبه فضاي 
  بر منابع و ابزارهاي قدرت خود نفعانذيطرح جامع با تكيه 

 نحوة تعامل
 نفعانذي

  كليدي

  )1382-1378له (ئتشخيص مس
از تشكيل نهاد مشترك براي كليدي پيش  نفعانذيتعامل فعال 

  مسائل كلان و خرد تهران هايحلراهبه  دستيابي
  كليدي نفعانذيغلبه مشي تعامل فعال در زمان نهاد مشترك ميان   )1386-1382تدوين سياست (

اجرا و پشتيباني از سياست 
)1387-1390(  

غلبه فضاي منع تعامل و تعامل مشروط در مراحل اجرايي و پشتيباني 
 ز فرآيند سياستگذاري طرح جامع تهرانا

 

بر مبنای نتایج جدول شماره 10 می توان گفت اجماع ساختار انگیزشی، ابزارها و منابع قدرت و 
نحوة تعامل فعالانه میان نهادهای كلیدی در مرحله تعریف و تشخیص مسائل شهر تهران )1378-

1382( بر رویكرد اجتماعی و منافع اجتماعی شهر تمركز دارد كه در نهایت به تجمیع قدرت نهادهای 
مدیریت شهری و شكل گیری نهاد مشترك می انجامد. اما در دو دوره بعدی )دوران تدوین و اجرای 
قدرت و همچنین ساختارهای فرسایشی و تحمیل كننده  نهادهای  انحصاری در  منافع  سیاست(، 
نظام شهرسازی، فرآیند سیاست گذاری طرح جامع را به سمت غلبه منافع و اولویت های سیاسی 
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و اقتصادی گروهی برده است، در نتیجه فضای تعامل فعال بین نهادهای مختلف جای خود را به د

فضای منع تعامل و تعامل مشروط در مراحل اجرایی و پشتیبانی از فرآیند سیاستگذاری طرح 
جامع تهران داده است و نهادهای مختلف از منابع و ابزارهای قدرت خود در مسیر حذف و تخریب 
ذی نفعان كلیدی دیگر استفاده كرده اند. در نتیجه فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران به ویژه در 
دوران اجرا و پشتیبانی از سیاست های آن، عرصه رقابت های ناسالم، غیرشفاف و آسیب زننده به 
منافع عمومی شهر و فضای تقابل به جای تعامل پایدار شده است، به گونه ای كه امكان هم افزایی 
قدرت ها و حفظ ثروت های همگانی شهر تهران در این دوران كمتر به چشم می خورد. دستاورد این 
شرایط دستیابی ذی نفعان كلیدی به منافع انحصاری )عموماً مقطعی( به بهای مخدوش شدن منافع 

عمومی شهر و اتلاف تدریجی سرمایه های شهر تهران بوده است.

یافته های اصلی تحقیق
پس از تحلیل قدرت ذی نفعان كلیدی در فرآیند سیاستگذاری طرح جامع تهران، در این قسمت سعی 
قرار گیرد. اصلی ترین معضل در دو نوع  فرآیند مورد بررسی  این  می شود مهم ترین معضلات 

انحصارگرایی در این فرآیند نهفته است كه عبارت اند از:
انحصارگرایی نهادی و عملكردی در نهادهای قدرت شهری. انحصارگرایی نهادی در این . 1

فرآیند انواع مختلفی به خود گرفته كه نتیجه آن اتخاذ مشی عدم همكاری، عدم تشریک 
ذی نفعان  از  كدام  هر  برای  می توان  می رسد  به نظر  است.  یكدیگر  تحمل  عدم  و  مساعی 

كلیدی نوع خاصی از انحصارگرایی غالب در آن نهاد را معرفی كرد:
ذی نفعان كلیدی دولتی: انحصارگرایی دولتی )تمركز منابع قدرت در دولت با پشتوانه  •

تاریخی و قانونی(؛
ذی نفعان كلیدی عمومی: انحصارگرایی مالی )به پشتوانه منابع مالی نقد و غیرنقد و  •

امكان بالای درآمدزایی و تهاتر(؛
ذی نفعان كلیدی خصوصی: انحصارگرایی حرفه ای و تكنوكراتیک •
ذی نفعان كلیدی دانشگاهی: انحصارگرایی علمی و دانشی •
ذی نفعان كلیدی غیررسمی: انحصارگرایی مالی، اطلاعاتی، ارتباطی و ابزار تولیدی •

انحصارگرایی ساختاری )منتج از ساختارهای تحمیل كننده و فرسایشی نظام شهرسازی(. . 2
مدیریت  و  برنامه ریزی  جاری  و  غالب  از سوی ساختارهای  انحصارگرایی  از  نوع  این 
مدیریت  نهادهای  به  حقوقی  و  اجتماعی-فرهنگی  اقتصادی،  سیاسی،  ابعاد  در  شهری 
شهری تحمیل می شود و از پشتوانه تاریخی و قانونی محكمی برخوردار است كه امكان 
این  درون  در  مدیریت شهری  نهادهای  و  می نماید  مشكل  بسیار  را  اصلاحات  و  تغییر 

ساختار متمركز و انحصارطلب فعالیت می كنند.
در  انحصارگرایی  انواع  كه  به گونه ای  می كنند  تقویت  را  همدیگر  انحصارگرایی  نوع  دو  این 
نهادهای مختلف مدیریت شهری در تركیب و هم افزایی با انحصارگرایی ساختاری موجود توسعه 
و تحكیم پیدا می كند و خروجی آن به منافع عمومی و سرمایه ها و ثروت های همگانی شهر ضربه 

می زد.
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 پيامدها

 

  
 سطح نهادي

و  اياداري، حرفهكليدي شهر در انواع مختلف ( نفعاننهادي ذيانحصارگرايي 
 )تكنوكراتيك

  

 سطح ساختاري
ادي، اقتصي در ابعاد سياسي، كننده و فرسايشي نظام شهرسازساختارهاي تحميل

 فرهنگي و حقوقي-اجتماعي

ب چارچوپايدار در  تعاملكليدي شهر در برقراري  نفعانذيعدم امكان رشد و بلوغ 
  رويكرد حكمروايي شهري

و عدم  قابلتشديد انحصارگرايي نهادهاي مديريت شهري و تقويت فضاي ت
  تشريك مساعي ميان نهادها

امتعادل قدرت شهري در محيط ان اقتدار گرا و تشديد فضاي نپرورش مدير
  گذاري مديريت شهري تهرانسياست

 هرهاي شسرمايهاتلاف هاي شهري براي كسب سود بيشتر، رقابت نامتعادل قدرت
  و تضعيف توان رقابتي شهر تهران

  تشديد روند افت كيفيت زندگي در شهر تهران

شکل 3. انحصارگرایی ذی نفعان کلیدی شهری و تبعات آن در محیط سیاستگذاری شهری کلان مدیریت شهری تهران

منبع: نگارندگان

گام های مقابله با انحصارگرایی نهادی و ساختاری در نظام مدیریت شهری
ارائه  این شرایط  از  تدریجی  برون رفت  برای  پیشنهادی  راه  نقشه  تا  این قسمت تلاش شده  در 
شود. سؤال اصلی در این زمینه آن است كه چگونه می توان با این دو نوع انحصارگرایی در نظام 

مدیریت شهری تهران مقابله كرد و رویكردها و اقدامات راه گشا كدام خواهد بود؟
به نظر می رسد در میان چارچوب ها و رویكردهای نظری رویه ای و محتوایی برنامه ریزی و 
مدیریت شهری، تركیب دو رویكرد »توسعه ظرفیت های نهادی« و رویكرد »حكمروایی شهری« 
مؤثرتر باشد. رویكرد »توسعه ظرفیت های نهادی« و میزان ایجاد و یا به كارگیری این ظرفیت ها 
در ابعاد مختلف نقش مهمی در استقلال، خودكفایی و توسعه محلی دارد. ظرفیت های نهادی را 
می توان بر حسب 5 مؤلفه توانایی نهادی، یكپارچه بودن نهادها، دانش نهادها، یادگیری نهادها و 
ترتیبات قانونی مناسب دسته بندی كرد )كاظمیان و دیگران، 1391، 27(. به كارگیری كارآمد این 
ظرفیت ها در نهادهای مختلف می تواند به مقابله و كاهش میزان انحصارگرایی نهادی و ساختاری 
بینجامد. از طرف دیگر نهادهای مختلف مدیریت شهری برای اینكه بتوانند از ظرفیت های واقعی 
خود بهره كافی ببرند باید با استقرار و تقویت ساختارها و فرآیندهای حكمروایی شهری در فرآیند 
سیاستگذاری شهری، موانع و ضعف های ساختاری حقوقی، سیاسی و فرهنگی را كه باعث عدم 
حضور تمامی ذی نفعان و نهادهای مختلف در فرآیندهای تصمیم گیری شهری می شوند، مرتفع 
سازند. بنابراین هدف آن است كه با توسعه ظرفیت های نهادهای مختلف مدیریت شهری، ساختار 
موجود قدرت به چالش كشیده شده و در فرآیندی تدریجی اصلاح شود. در نتیجه می توان بر دو 
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موضوع تمركز كرد: 1( تمركز بر نهادها و ظرفیت سازی نهادی و بهره گیری از این ظرفیت ها؛ و 2( د

اصلاح ساختار قدرت موجود در نظام مدیریت شهری تهران.
فرآیند  در  شهری  حكمروایی  فرآیندهای  و  ساختارها  تقویت  و  استقرار  اصلی  گام های 
سیاستگذاری شهری و توسعه ظرفیت های نهادی ذی نفعان مختلف را می توان به ترتیب در نظر 

گرفت:
خصوصی،  )عمومی،  شهری  مدیریت  نهادهای  مثبت  ظرفیت های  توسعة  و  فعال سازی   .1
مردمی و دولتی( و سرمایه های نوین شهر )سرمایه نمادین، سرمایه اجتماعی، سرمایه دانشی، 
كردن  فعال  با  می توانند  نهادها  از  هركدام  گام  این  در  تكنولوژیک(.  و سرمایه  فرهنگی  سرمایه 
ظرفیت های مثبت سیاسی، اجتماعی و فكری خود حتی در مقیاس های خرد در تغییر فضای موجود 
انحصارگرایی مؤثر باشند. برای مثال در زمینه نهادهای عمومی حساس شدن شهروندان تهرانی 
و تقویت وجه مطالبه گری آنان در خصوص مسائل و فرصت های شهری و تمركز مطالبات بر 
كننده شهر  اداره  نهادهای  بر  رسانه ای  و  عمومی  افكار  فشار  تقویت  به  می تواند  عمومی  منافع 
بینجامد. در واقع نقطه قوت نهادهای مردمی در بالارفتن میزان توقعات آنان است كه به آن ظرفیت 
آرزو نیز گفته می شود. در نهادهای دیگر نیز می توان بر سرمایه و ظرفیت های مثبت آنان تكیه 
كرد. برای مثال بدنة تخصصی سالم نهادهای مختلف نقطه اتكای مهمی به حساب می آید. شورای 
شهر تهران نیز در شرایط كنونی لازم است تا از ظرفیت های نهادی خود بهره كارآمدی تری ببرد 
تا علاوه بر تثبیت جایگاه بهتر در نظام مدیریت شهری به كنترل فضای انحصارگرایی موجود 

كمک كند.
در  است.  پیشین  گام  تحقق  معلول  واقع  در  گام  این  كلیدی شهری.  قدرت ذی نفعان  مهار   .2
شرایطی كه فشار مطالبات و ظرفیت های مثبت نهادهای شهری به سمت متعادل كردن نظام قدرت 
شهری پیش رود، اتفاقی كه در درجه اول می افتد مهار قدرت و جلوگیری از بزرگ سری نهادهای 
قدرت شهری است. فشار مطالبات می تواند برای مثال جلوی بارگذاری بیشتر تراكم و ساخت و 
ساز در نقاط ذخیره و باغات شهر را بگیرد، تخصیص بودجه برای حمل ونقل عمومی را افزایش 
دهد و شهرسازی انسان محور را جایگزین شهرسازی سواره محور كند. همچنین قدرت ذی نفعان 
كلیدی در بخش خصوصی و نهادهای غیررسمی را كه تنها سود بیشتر مدنظر آنان است با قیود 

و مسئولیت های اجتماعی و الزام رعایت آن ها در پروژه های شهری ضابطه مند كند.
3. دستیابی به فضای گفت وگو، چانه زنی، مذاكره و برنامه مشترك میان قدرت های شهری با 
در نظر گرفتن منافع و جایگاه نهادها و با تعریف بازی برد- برد. برای تحقق این گام كه به استقرار 
و تقویت ساختار و فرآیند حكمروایی شهری در فرآیند سیاستگذاری شهری منجر می شود، باید 
زمینه ها و فصل مشترك منافع نهادهای قدرت شهری تقویت شود. این گام پیش شرط هایی دارد كه 
عبارت اند از منافع عمومی شهروندان و شهر در اولویت برنامه ها و اقدامات قرار گیرد؛ هر نهاد به 
تناسب جایگاه آن به رسمیت شناخته شده و در فرآیند تصمیم سازی و تصمیم گیری درگیر شود 

و بالاخره تفاهم ها در چارچوب های رسمی، قانونی، همه شمول و شفاف انجام گیرد.
بر  علاوه  شهری  مدیریت  مختلف  نهادهای  میان  مشترك  فصل  و  زمینه ها  شدن  تعریف 
آن  به  شهری  حكمروایی  ادبیات  در  كه  دارد  دیگری  فرآیند  به  نیاز  عنوان شده  پیش شرط های 
پل زدن7 میان نهادها گفته می شود كه زیرساخت ظرفیتی لازم برای اتخاذ تصمیمات دشوار در 
)Nalbandian, 2007, 196(. فرآیند پل زدن و نزدیک كردن قدرت های  حوزه قدرت را فراهم می كند 

شهری به یكدیگر می تواند در دو بخش به طور همزمان پی گیری شود كه عبارت اند از:
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نهادهای  منافع  و  حضور  آن  در  كه  فضایی  پذیرش  به معنای  متعادل؛  فضای  پذیرش  الف( 
مختلف به رسمیت شناخته شود و هركدام از نهادها بتوانند ظرفیت های فكری، سیاسی و اجتماعی 
خود را فعال كنند. پذیرش این فضا شرایطی را به وجود می آورد كه در كل از هم افزایی نهادهای 
در  شد.  خواهد  نهادها  از  كدام  هر  نصیب  بیشتری  سود  غیرمستقیم  و  مستقیم  به طور  مختلف 
صورت نبود این فضا، هزینه هایی به هر كدام از نهادها وارد می شود و از انرژی و كارآمدی آن ها 

می كاهد و فضای بی اعتمادی، فضای افزایش هزینه هاست )توسعه ظرفیت نهادی(.
زمینه های مشترك،  برای  باید  نهادسازی؛  و  نمادسازی  مفاهیم،  اشتراك  و  مفهوم سازی  ب( 

مفهوم سازی و نمادسازی شود تا پایبندی نهادها به فصل مشترك ها افزوده شود.
4. نهادسازی )مؤسسه سازی(. نهادهای مشترك چندبخشی و چند كاركردی ابزارهای سازمانی 
هستند كه به شرط پذیرش فضای متعادل قدرت های شهری، وجود ظرفیت نهادی گفتگوی تعاملی و 
فعال میان ذینفعان و برخورداری از پشتوانه قانونی می توانند در ترویج و تحكیم فضای همگرایی 
و تشریک مساعی میان ذی نفعان كلیدی شهر، شكل دهی به ساختار قدرت شهری متوازن، استقرار 
نظام مدیریت شهری توسعه گرا و نظام حكمروایی شهری شهروندگرا مؤثر باشند )تقویت ساختار 

و فرآیندهای حكمروایی شهری(.

پی نوشت
1. Agenda- setting
2. Policy formulation
3. Decision making
4. Implementation
5. Evaluation
6. Stakeholders Power Analysis
7. Bridging
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