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چکیده
به رغم اقدامات وسیع نوسازی تهران از ابتدای دهه 80 کمبود خدمات عمومی )از اهداف اصلی مداخله شهرسازی( 

همچنان مشهود است. چالش های حرفه شهرسازی که در این مقاله به آن پرداخته می شود، بیانگر این است که درشیوه 

متداول مداخله در شهرسازی ایران، نظام مدیریت شهری برای تأمین خدمات عمومی »امکان مداخله« ندارد. هدف 

این پژوهش ارائه الگوی نهادگرایی شهرسازی ذیل دو رویکرد رویه ای و محتوایی و بیان شقوق آن است به گونه ای 

یافته پژوهش  از چالش ها مرتفع شود.  بازار، بخش عمده ای  نظام  متداول شهرسازی و حاکمیت  براساس شیوه  که 

این است که با به رسمیت شناختن نظام بازار )محوریت نهاد توسعه گر( و به قاعده در آوردن آن )کاربست اخلاق 

توسعه( می توان امکان مداخله برای مدیریت شهری و فرصتی جهت حل عمده چالش های شیوه متداول شهرسازی 

ایران را فراهم نمود. در این پژوهش با استفاده از روش تحقیق ترکیبی، چالش های موجود شناسایی و یافته ها تدوین 

گردیده اند. نمونه مطالعاتی، طرح پیشگام مسکن است که توسط بخش خصوصی با داعیه رویکرد نهادی و نقش آفرینی 

توسعه گر به دولت معرفی شد و در اینجا پس از تشریح، نقد گردید. درنهایت دو پیشنهاد جهت تطبیق آن با رویکرد 

نهادگرایی ارائه شد. پیشنهاد نخست به رسمیت شناختن ظرفیت و امکان مداخله بخش خصوصی و نظارت دولت و 

پیشنهاد دوم تعریف شئون رویه ای و محتوایی فعالیت توسعه گر است. 

کلیدواژه ها: نهادگرایی، توسعه گر، عاملیت، بافت فرسوده، مسکن پیشگام، تهران

* این مقاله برگرفته از رساله دکتری حمیدرضا صباغی با عنوان »بازخوانی شیوه متداول مداخله در بافت های شهری دچار فرسودگی 

در ایران و ارائۀ الگوی کارکردی توسعه« است که با راهنمایی دکتر سیدحسین بحرینی و مشاوره دکتر محمدسعید ایزدی و دکتر 
محمدرضا خطیبی در دانشکده معماری و شهرسازی دانشگاه آزاد اسلامی، واحد قزوین انجام شده است.
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بر اساس گزارش های دستگاه های دولتی، خصوصاً شرکت بازآفرینی شهری ایران، مهم ترین چالش های 
امروز حدود ۵۵ هزار هکتار بافت ناکارآمد میانی و 6۱ هزار هکتار پهنه سکونتگاه غیررسمی و 2۴ هزار 
هکتار بافت تاریخی کشور با جمعیتی حدود ۱۹میلیون نفر، گسترش فقر شهری، آسیب های اجتماعی، 
بحران ایمنی و تاب آوری در برابر بلایا، افت منزلت مکانی و بحران هویت، ناکارآمدی نظام جابجایی 
و بحران محیط زیست است. این در حالی است که یکی از موضوعاتی که در صدر مسائل مورد بررسی 
شرکت های مهندسین مشاور در تمامی گزارش های مربوط به بافت های فرسوده شهری در اوان دهه 80 
ذکر می شد، کمبود فضاها و کاربری های خدمات عمومی بود. ازاین رو نظام شهرسازی ایران، خصوصاً در 
شهر تهران بر مبنای دستورالعمل های ناشی از طرح های جامع، تفصیلی، طرح های موضعی و موضوعی، 
در  که  می دهد  نشان  میدانی  نمودند. شواهد  ابلاغ  نوسازی شهری  برای  را  مداخله  الزامات  و  چارچوب 
خصوص شهر تهران، پس از یک دهه تجربه نوسازی، بخش عمده ای از مسائل فوق الذکر همچنان در 
محلات مورد بحث باقی است و به رغم حجم بالای نوسازی، کمبود کاربری های خدمات عمومی برطرف 
نشده است. براساس یافته های این پژوهش، اساساً شیوه متداول مداخله در ایران )که مبتنی بر برنامه ریزی 
دستوری است(، دستیابی به اهداف شهرسازی در تأمین خدمات عمومی و عدالت شهروندی در بافت های 

شهری را میسر نمی کند و به نظر می رسد باید در این شیوه تجدیدنظر نمود. 
به موازات مسائل ایران، بحران نوسازی و بهسازی شهری و تأمین خدمات عمومی در کشورهای غربی 
نیز با شکل گیری بحران جهانی مالی سال 2008 و رکودهای متواتر بعد از آن، تغییر رویکرد در مصرف 
انرژی، گسترش و در دسترس بودن عرصه فناوری اطلاعات و مسائل اجتماعی ناشی از آن، تشدید و 
موجب تغییر در رویکردهای مداخله شده است. ازاین رو در کشورهای غربی، مفاهیم و چارچوب های 
تغییرات در شیوه مداخله پیگیری  از طریق  نهادی  منابع مالی و  انعطاف پذیر کردن  برای  قانونی جدید 
می شود. در متون شهرسازی، دلیل اصلی این تغییر در رویکردها، تغییر در بازارهای جهانی و تحولات 
سیاسی، اجتماعی و اقتصادی دانسته شده است. گرچه مناسبات شهرسازی و ویژگی های شهری در ایران 
بر تجربیات جهانی حرفه  بنا  امروزی،  به نظر می رسد برای حل بحران های  اما  با غرب متفاوت است، 
شهرسازی، می توان از تجربیات و نگرش های جدید شهرسازی به منظور اصلاح روند توسعه در ایران 
بهره گرفت. ازاین رو جهت ارائه یک الگوی کارکردی، ابتدا با شناخت بهتر مسئله، شیوه مناسب پژوهش، 

یافته ها و روند تحقیق مطرح می شود. 

بیان مسئله 
کمبود  فقدان زیرساخت های لازم و  فرسودگی،  بافت های دچار  در  اقدام  برای  توجیهی  از دلایل  یکی 
همچنین  و  میدانی  بررسی های  محلی،  مشاهدات  براساس  بااین حال  بود.  عمومی  خدمات  سرانه های 
مصاحبه هایی )۱6 مصاحبه باز، عمیق و بدون پیش فرض(، مشاهده شد که در تجربه نوسازی بافت های 
فرسوده )از سال 82 به بعد( در تهران، بخش عمده جوازهای صادره در قالب کاربری مسکونی و تجاری 
بوده و عمده نیاز به کاربری های خدماتی در مدت ۱۵سال تجربه اخیر نوسازی در این پهنه ها مستقر نشده 
است. گواهی بر این ادعا آن است که در گزارش معاونت شهرسازی و معماری شهرداری تهران به شورای 
شهر، »کمبود سرانه های خدماتی در محدوده های بافت فرسوده پس از نوسازی بافت« به عنوان چهارمین 
مشکل اصلی سال ۱۳۹7 در این بافت ها عنوان شده است )معاونت شهرسازی و معماری، ۱۳۹7(. بررسی 
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س آمار پروانه های صادره از زمان ابلاغ طرح تفصیلی تا پایان ۱۳۹6 نشان می دهد نسبت تعداد و همچنین 

نسبت زیربنای پروانه های تخریب و نوسازی کاربری مختلط مسکونی-تجاری، در پهنه های R1 و M1 به 
مراتب بیشتر از سایر پهنه ها است. در این مدت، تقریباً تمامی ۳2 درصد تعداد پروانه های صادره در پهنه 
M1 مربوط به تقاضای مسکونی-تجاری بوده اند و اگر این میزان را با مجوزهای صرفاً مسکونی ادغام 
نماییم، در مجموع ۹۵/۱ درصد تمام پروانه ها )87/2 درصد زیربنا( صادره در قالب همین دو کاربری 
قرار گرفته است. سهم کاربری خدماتی و فضای سبز در مجموع ۴/۹ درصد را تشکیل می دهد )شکل ۱(. 
البته بر اساس مشاهدات محلی )مانند منطقه ۱0( تاکنون در محدوده هایی از بخش نوسازی شده، حتی یک 
پلاک نیز برای تأمین خدمات عمومی تخصیص داده نشده است. عدم این تخصیص دلایل مختلفی دارد که 
بنا بر مصاحبه های انجام شده، ناشی از چالش های شیوه متداول مداخله شهرسازی ایران است )که در این 

پژوهش از آن با عنوان »شیوه متداول« یاد شده است(. این چالش ها عبارت اند از:
چالش اول اینکه هر تغییری نیازمند خواست و اراده مالکیت است: در ایران رسمیت داشتن مالکیت 
اهداف  تأمین  )برای  شهر  کالبدی  ساختار  در  تغییری  هرگونه  ازاین رو  و  است  اصل  یک  خصوصی 
تدبیر  در  ذاتی  تناقضی  همواره  لذا  است.  زمین  حقوقی  یا  حقیقی  مالک  رضایت  مستلزم  شهرسازی(، 
مالکیت خصوصی  اراده  با  می گیرد  نظر  در  را  منافع عمومی  تأمین  که  و طرح های شهرسازی  برنامه ها 
مشاهده می شود. در این خصوص می توان معطل ماندن طرح های توسعه شهری را به خاطر عدم رضایت 

مالکین مثال زد. 
به  نمی توان  تقاضا،  این  تحریک  بدون  مالکیت.  تقاضای  بر  مبتنی  توسعه  از  است  عبارت  دوم  چالش 
انجام تحولات پیش بینی شده در برنامه ریزی شهری امید داشت. مثال مهم در این خصوص عدم تخصیص 
زمین برای تأمین کاربری های خدمات عمومی است. در طرح تفصیلی تهران، انواع کاربری های خدمات 
عمومی ذیل کدهای مختلف بر بلوک ها و پهنه ها عارض شده اند، اما محدوده های وسیعی از شهر نظیر محله 
سلیمانیه، دولاب، هاشمی و غیره را مشاهده می کنیم که تمام و یا بخش عمده آنها نوسازی شده اند، اما 
هیچ کدام از پلاک های نوسازی شده به تأمین خدمات تخصیص داده نشده است. لذا عدم تقاضای مالکیت 

یکی از دلایل عدم تغییر به نفع کاربری خدماتی است.
چالش سوم مدل شخصی سازی به رسمیت شناخته می شود. در شیوه متداول، هر مالک منفرداً اجازه اقدام 
برای نوسازی دارد. اقدام انفرادی در ساخت وساز یعنی تولید مسکن در مقیاس کوچک. این شیوه عمل 
اقتصادی، دو مشکل اساسی در فرایند نوسازی به همراه دارد. اول اینکه به دلیل مقیاس کوچک مداخله، 
مترمربع  هر  ازای  به  تمام شده  قیمت  و  رفته  بالا  نوسازی  فرایند  در  تولید مسکن  بالاسری  هزینه های 
افزایش می یابد. دوم اینکه در این شیوه امکان رعایت اصول طراحی شهری و هماهنگی بین حجم و نمای 
بناهای جدید از مدیریت شهری توان زیادی می برد و اصولًا به دلیل نقص در ضوابط شهرسازی ایران، 

امری دشوار است. بنابراین آشفتگی کالبدی در سطح شهر مشاهده می شود.
چالش چهارم حاکمیت حداکثرسازی منفعت و سود شخصی است. در ایران مسکن یک کالای سرمایه ای 
و قابل معامله است و به دلیل اصل حداکثرسازی سود برای سرمایه، تمام عناصر کیفی در تولید مسکن 
از  موضوعی  هر  برای  هزینه کردن  منطقاً  و  اصولًا  لذا  می شود.  ساختمان  تولید  هزینه های  کاهش  فدای 
طراحی تا اجرا برای افزایش کیفیت ساخت امری غیرمنطقی تلقی می شود. در خصوص عدم منفعت برای 
افزایش کیفیت، مثال هایی در شیوه متداول، نظیر حذف عناصر کیفی در پلان، نما، دسترسی ها و مانند آن 

می توان ارائه نمود. 
چالش پنجم ابهام در نقش ها و وظایف کنشگران در شیوه متداول است. در سطح برنامه و عمل سه نقطه 
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ضعف در شیوه متداول وجود دارد. اول اینکه روال تعریف، تصویب تا اجرای طرح های نوسازی بافت های س

فرسوده به لحاظ عاملیت های۱ توسعه، منفصل از هم است. این انفصال، تضاد در منافع و خواست ها ایجاد 
به  با آنچه توسط سرمایه داری خرد  برنامه ریزان شهری در نظر می گیرند  لذا آنچه طراحان و  می کند و 
بلوپرینت،  ساختاری  در  عموماً  طرح ها  که  است  این  دوم  است. ضعف  متفاوت  اصولًا  درمی آید  اجرا 
پروژه محور و مسکن محور تعریف می شوند و ضعف سوم این که طرح های شهری نسبت به تغییرات خنثی 

هستند و ابزار کنترل برای تغییرات در توسعه وجود ندارد.
چالش ششم عدم تدبیر فرایندهای تأمین مالی و ضعف در سازوکار و ابزارهای اجرایی نوسازی است. 
طرح های نوسازی بافت فرسوده اصولًا نسبت به جریان اقتصادی املاک خنثی عمل می کنند و لذا سازوکار 
لازم برای برقراری نسبت بین عرضه و تقاضای واحد مسکونی را ندارند. به عبارتی در تبدیل دارایی ملک 
به واحدهای مسکونی در بازه ای مشخص و مبتنی بر نیازهای یک محله، ابزاری در شیوه متداول وجود 
ندارد. ازاین رو مشاهده می شود منطقه ۱0 تهران سرریز جمعیت دارد و در منطقه ۱۵ واحد مسکونی خالی 
برای سکونت ایجاد شده است. شیوه متداول در یک جریان اقتصادی سفته بازی ملک )چالش یک تا سه( 
اصولًا راهکاری ندارد. درعین حال هزینه بالای تأمین مالی برای اجرای پروژه )تسهیلات بانکی(، یکی 
از معضلاتی است که هرگونه تأمین کاربری های عمومی )به شرط دارا بودن ملک و یا رضایت مالکیت 
برای اختصاص آن( و شرایط زمانبر برای اجرایی شدن، موضوع را به یک امر غیراقتصادی تبدیل می کند 

و اساساً مشاهده می شود که تکمیل زیرساخت های شهری برای تأمین مالی معطل می مانند.

شکل 1. نسبت مجوزهای صادره در سطح شهر تهران از سال 1392 تا سال 1396 )معاونت شهرسازی و معماری، 1397(

چالش های فوق بیانگر این است که به رغم تدابیر برنامه ها و طرح های شهرسازی، »امکان مداخله« برای 
مدیریت شهری به منظور تأمین خدمات عمومی وجود ندارد و در شیوه متداول، تمامی جایگزین های 
برنامه های توسعه شهری در جهت تأمین منافع حداکثری برای مالکیت خصوصیِ انفرادی ملغی می شوند. 
پرسش این پژوهش این است که با عنایت به مناسبات فرهنگی و اقتصادی کشور، بر مبنای شیوه متداول 
که امکان تأمین خدمات عمومی و تحقق اهداف شهرسازی را فراهم نمی کند، کاربست رویکرد نهادگرایی 
چگونه می تواند موجبات مداخله مطلوب را )که تأمین خدمات عمومی را دربر دارد( فراهم کند؟ ارکان 

مداخله نهادگرایانه برای مداخله شهرسازی که منجر به تأمین خدمات عمومی بشود چیست؟
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س مبانی نظری

آن طور که مارشال )۱۳۹۵( شرح می دهد چنانچه شهرسازی را به هر ترتیب نوعی مداخله در سیر تکاملی 
شهرها بدانیم، نوع و میزان این مداخله موضوعی است که همواره مورد بحث و اختلاف نظر صاحبه نظران 
این رشته بوده است. بدون تردید از یک سو مداخله بیش از حد مشکلات و تنگناهایی را برای شهر و 
شهروندان پدید می آورد و از سوی دیگر مداخله نامناسب و ناکافی نیز نتایج نامطلوبی را عاید می سازد. 
 Mannheim,1940( است  شهرسازی  نظریه پردازان  اکثر  نظر  برابر  در  بیانیه ای  واقع  در  مارشال  سخن 
 as cited in Meja & Kettler, 2017; Popper,1945; Davidoff & Reiner, 1962; Bolan, 1967;
 Friedmann, 1969; Etzionio, 1969; Rittel & Webber, 1973; Blair, 1973; Moore, 1978; Shone,
 1983; Hayek, 1978; Hall, 1982; Albrecht, 1986; Harris, 1988; Forester, 1989; Hopkins, 2001;
 Throgmorton, 1993; Healey, 1993; Faludi & Altes, 1997; Cullingworth, 1997; Harding,
 1997; Hall & Taylor, 1997; Flyvbjerg, 1998; Evans, 2004; Mattiuzzi, 2011; Rydin, 2011;
Gunder, 2011; Savini et al., 2015; Savini & Salet, 2017( که اصل منطقی »کنترل« را به عنوان هدف 
مداخله در شهرسازی عنوان می کنند. اگرچه تلقی هر کدام از نظریه پردازان از موضوعی که باید توسط 
شهرسازی کنترل شود متفاوت است، اما محور اصلی گفتگوی آنها در برابر جریان مسلط روز )که اغلب 
نیروی شکل دهنده بازار است( و رویکرد مطلوب شهرسازی در برابر آن مسائل بوده است. البته تدوین 
هدف از مداخله در شهرسازی به این مسئله بستگی دارد که در کدام چارچوب نظری، بر مبنای کدام نحله 
فلسفی و در چه مقطع زمانی به دنبال تبیین آن بوده اند. ازاین رو در پژوهش حاضر انواع نحله های فکری 
اقتصاد-سیاسی نظیر مدافعان بازار آزاد )کلاسیک و نئوکلاسیک، مکتب اتریش، مکتب شیکاگو، مکتب 
ویرجینیا، آنارکوکاپیتالیسم(، نحله های میانه رو )نهادگرایان و جهان بینی اسلام( و مدافعان مداخله دولت 
)سوسیالیسم بازار2 و رادیکال ها( در شکل شهر و سیاست های توسعه ای بررسی شد. چهار مؤلفه باعث 
گیرد و رویکرد عموم شهرسازان  قرار  تردید  اهداف شهرسازی در غرب مورد  به  است دستیابی  شده 
متأخر به سمت رویکرد نهادگرایی به عنوان شیوه مطلوب مداخله سوق پیدا کند. این چهار مؤلفه عبارت اند 
از: )۱( رخدادهای پس از بحران جهانی مالی سال 2008 و رکودهای متواتر اقتصادی بعد از آن؛ )2( 
تغییر رویکرد در مصرف انرژی؛ )۳( گسترش و در دسترس بودن عرصه فناوری اطلاعات؛ و )۴( مسائل 

اجتماعی ناشی از تمام موضوعات فوق. 
به تعبیر ساوینی و سالت، حرفه شهرسازی در حال گذار از یک مرحله است و رخدادهای دهه اخیر موجب 
شده برنامه ریزان سریعاً به کاربست تصوّرات، مفاهیم و چارچوب های قانونی جدید در انعطاف پذیرکردن 
منابع مالی و نهادی از طریق تغییرات فضایی اقدام کنند )Savini & Salet, 2017(. رویکرد نهادگرایی در دو 
ساحت زیر، در خصوص اهداف شهرسازی از مداخله اساس نگرش های نوین متون شهرسازی قرارگرفته 
است: )۱( تعامل شهرسازی با اقتصاد بازار، هدایت و تغییر )تعریف( بازار، بهبود عملکرد بد )بازار و ...(، 
افزایش کارایی و حضور نهادهای توسعه ای از بخش خصوصی در تأمین خدمات عمومی؛ )2( شکل دهی 
)کنترل( در مقابل شکل گیری )خودسازمان دهی( از طریق سازمان دهی منابع، توجه به مسائل حقوقی و در 

نظر گرفتن ویژگی های اقتصادی و فرهنگی محدوده مداخله )با تأکید بر شناخت عاملیت های توسعه(. 

تبیین مفهوم و ارکان نهاد 
یکی از دیدگاه های نظری غالب در پایان قرن نوزدهم و ابتدای بیستم در نقد اقتصاد نئوکلاسیک )که همه 
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چیز را در نظام بازار خلاصه می کند( نظریه نهادگرایی برخاسته از اندیشه های اقتصاد نهادگرایی است. این س

نظریه شامل دیدگاه ها و یا رویکردهای هم راستایی است که می توان مجموعه آنها را در راستای »رفتار 
دانشنامه  )وبگاه  که آکسفورد  تعریفی  اساس  بر  قلمداد کرد.  به عنوان شیوه واحدی  اجتماعی«  و  جمعی 
آکسفورد( ارائه می دهد، نهاد سازمانی است که با اهداف فعالیت مذهبی، آموزشی، حرفه ای و یا اجتماعی 
بنیان گذاری شده است. این سازمان می تواند دارای نقش مهمی در جامعه باشد )نظیر مجلس و یا نهادهای 
مذهبی(، یا در خصوص نیازهای خاص ساکنان فعالیت داشته باشد )مانند سالمندان( و یا مجموعه ای از 

سازمان ها باشد که در فعالیت های اقتصادی شرکت می کنند. 
در این پژوهش نهاد مجموعه ای از قواعد رفتاری سازمانی دانسته شده که به منظور اداره و شکل دهی 
بلکه  نیست،  نهاد  بیشتری دارد، تعریف  اینجا اهمیت  انسانی شکل گرفته است. آنچه در  تعامل های  به 
اقتصاد  تفکر  برابر  در  نظریه  این  خاستگاه  بر  مبتنی  اول  نحله  است.  آن  نحله شکل دهنده  دو  شناخت 
نئوکلاسیک و عقلانیت ابزاری در جامعه سرمایه داری آمریکا و نحله دوم مبتنی بر تفکر آنگلوساکسونی 
پس از ورود این اندیشه به اروپا در حوزه اجتماعی است. نحله اول آغاز مبحث نهادگرایی برخاسته از 
نظریات اقتصادی وبلن، کامونز، میچل و کلارک است که عقلانیت ابزاری را نقد می کند و به بسط نظریه 
هاردین  و  اولسن  کنش جمعی  نظریه  و  آلچیان  مالکیت  حقوق  کواز،  مبادلاتی  هزینه  و  بنگاه  طبیعت 
بنیان نظری شکل دهنده سازمان های توسعه گر در مقیاس نهادهای بزرگ و کوچک در این  می پردازد. 
نحله قرار می گیرد. نحله دوم نیز برمبنای مباحث گروه اول به بسط نظری در حوزه اجتماعی - البته با 
دقت نظر – بوده، در این خصوص نظریات نورث، ویلیامسون و هاچسن و اخیراً خانم آرچر قابل توجه 
واژه  کلید  دو  از  یکی  در  می شود  نهادگرایی طرح  اندیشه  در حوزه  که  موضوعی  هر  امروزه  لذا  است. 
ترتیبات نهادی۳ و ساختار نهادی۴ قرار می گیرد. واژه نهاد از دید یک اقتصاددان، فقط به ترتیبات نهادی 
اطلاق می شود و منظور از تغییرات نهادی، تغییر در ترتیبات نهادی است نه تغییر در کلیت ساختار نهادی 
)مثلًا Hodgson, 2006; Oloson, 2002; Coase, 1937; Commons, 1931( و از منظر یک جامعه شناس 
 Berger مباحث بیشتر درخصوص موضوع ساختارهای نهادی و فرایند بازتولید این رفتارها است )نظیر

 .)& Luckmann, 1967; Hodgson, 1998; North, 1993; Archer, 2015

کاربرد رویکرد نهادی در مداخله شهرسازی
در دوره اخیر نظریه پردازان مختلفی در مورد نسبت نظریات نهادگرایی و برنامه ریزی شهری پژوهش 
نموده اند. اما همان طور که ورما )Verma, 2007( بیان می کند، نهادگرایی یک زمینه جدید در برنامه ریزی 
شهری به حساب می آید و نگرش هایی نظیر برنامه ریزی همکارانه در خصوص نحوه تعامل برنامه ریزی 
از  گذار  در  نهادی  رویکرد  اساس  بر  است.  نهادگرایی  همچون  نظریاتی  وامدار  دولتی  گسترده  بستر  و 
در  اکتشافی  توضیح  حوزه  به  تفسیری  تجزیه وتحلیل  از  شهرسازی  شکل گیری،  به  )کنترل(  شکل دهی 
به عنوان  اگر شهرسازی  می شود.  داده  بر شکل شهرها سوق  آن  تأثیر  و  توسعه  عاملیت های  تجربه های 
تجربه جمعی انواع سازمان های دست اندرکار در نظر گرفته شود، شبکه کنشگران و بازیگران آن هرکدام 
بر اساس دیدگاه شخصی خودشان )بر مبنای هزینه و فایده( در مواجهه با معضل فوق اقدام می کنند. در این 
صورت ایده اصلی مواجهه با دوگانگی فوق با مفهوم عاملیت قابل تبیین است. به این ترتیب که عاملیت )در 
شرایط متفاوت( زمینه ای برای فهم برنامه ریزی به عنوان طیفی از انتخاب ها، شیوه ها و اقدام ها برای مقابله 
با تناقض مطرح شده مهیا می کند. ازاین رو مواجهه دو قطب شکل دهی و شکل گیری و نقش برنامه ریز در 
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س مدیریت و مشخص کردن مسائل برخاسته از آنها، به عنوان بحث روز شهرسازی مطرح است و در مسیر 

تشریح ابزارهای لازم برای شرح عاملیت در برنامه ریزی تلاش می کند. »براساس این تناقض ذاتی، فهم 
تحول شهرسازی، نیازمند دقت نظر در شیوه های متفاوت در نظر گرفتن عاملیت، به صورت تلفیق بین 
 )Savini et al., 2017( ساوینی و دیگران .)Colegg et al., 2002, 489( »مسائل درگیر شهرسازی است
عاملیت در برنامه ریزی را شامل دست اندرکاران دارای نقش در فرایند برنامه ریزی می دانند که برای مواجهه 
با تقاضاهای برخاسته از جامعه )نظیر تقاضای بازار در برابر تقاضای جامعه( سازمان دهی شده اند. رویکرد 
هیلی )Healy, 2007( در زمینه نهادگرایی، تمرکز بر تنوع جامعه شناختی به عنوان یک جریان خاص و مبنا 
قراردادن این نگاه به عنوان پایه ای برای بررسی های ارتباط بین برنامه ریزی و ساحت های در هم پیچیده 
قدرت است. آینام )Inam, 2002( گستره معنای نهادگرایی را وسیع دانسته، اما شاکله معرفتی آن را مبتنی 
بر چهار رکن قانون قابل ارجاع )نظیر حقوق مالکیت(، عمل و تجربه )نظیر تصمیم گیری های دموکراتیک(، 
نظم و ترتیب )نظیر سطوح مختلف دولت( و سازمان )مانند سازمان ملی زمین و مسکن( در جامعه می داند. 
همچنین نورث )North, 1986( نهاد را »همان قواعد و احکام« می داند که ویژگی آن اجرای قواعد و 
 )Hall & Taylor, 1998( هنجارهای رفتاری است که در تعاملات بین انسانی تکرار می شود. هال و تیلور
نهاد را چارچوب معنادارکردن رفتار انسان و شامل قواعد مرسوم و حتی سیستم های نمادپردازی، خط شناسی 
و قالب های فکری می دانند. بنا بر این نظریات، عنصر نهاد در تمام وجوه زندگی و در قوانین، سیاست ها، 
در دست دادن مردم، رنگ مورد علاقه مردم یک منطقه، شیوه های برخورد روزانه مردم قابل تشخیص 
تأثیر  و  تحول  پافشاری،  بودن،  مؤثر  به  نهادگرایی  جدید  نگاه  در  که  می کنند  بیان  تیلور  و  هال  است. 
مؤسسات، بر رفتار انسانی پرداخته می شود و لذا می توان آن را از حیث شناخت و تحلیل های شهرسازی 
تدقیق کرد. آینام )Inam, 2002( رویکردهای نوین نهادگرایی را دارای تحول از تأکید بر »رفتار فردی« 
به تمرکز بر »ساختارهای نهادی« می داند، ساختارهایی که خود را در قالب توسعه گرها، مؤسسات اداری، 
گروه های ذی نفع، احزاب و اصناف سیاسی و گروه های داوطلبی نظام می دهند. رویکردهایی که مشخصاً 
نامتعارف  ساختارهای  این  است.  دولت  عملکرد  بیشتر  کارایی  برای  ظرفیت سازی  اهدافش  از  یکی 
می تواند ظرفیت دولت را به گونه ای تعریف کند که اثربخشی اقدامات مؤسسات دولتی در این ساختارها با 
تحولات آینده زندگی مردم قابل ارزیابی باشد. ازاین رو نقش عاملیت در توسعه از خلال مباحث کنترل و 
شکل گیری پدیدار می شود. شهرسازی نهادگرا مستلزم دقت نظر در سازمان دهی منابع حقوقی-اقتصادی، 
کنترل و هدایت عاملیت های توسعه و سنجش ظرفیت توسعه در محدوده مداخله است. با توجه به مطالب 
اشاره شده چارچوب نظری حاصل جمع بندی مطالب و ارائه رویکرد شهرسازانه در بخش یافته ها و نتایج 

تدوین شده است.

یافته ها و نتایج حاصل از مباحث نظری )الگوی نهادگرایانه شهرسازی(
در نگاه اقتصاددانان و جامعه شناسان دو رکن شناختی، یعنی ترتیبات نهادی و ساختار نهادی عیناً قابلیت 
تعمیم در شهرسازی را دارد و برای نقد موضوعات نهادی می توان برمبنای آنها بحث کرد. ساختار نهادی 
و ترتیبات نهادی را با توجه به معنا و تعریفشان می توان عیناً به کلیدواژه های نظریه رویه ای و محتوایی۵ 
در شهرسازی تعبیر کرد. در ساختار نهادی یا ارکان رویه ای، ساختار سازمانِ اقدام کننده و شاکله آن مورد 
بحث قرار می گیرد و در رویکرد نهادگرایانه شهرسازی، شناخت و تحلیل شاکله سازمان های عامل توسعه 
شرح داده می شود. ازاین رو شناخت و بررسی ویژگی های سازمان، شرکت و یا گروهی )شامل سمن ها تا 
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توسعه گرها( که باید در بافت اقدام کنند در این قسمت مورد مطالعه قرار می گیرد. سطح دوم، مبتنی بر بار س

معنایی رکن دوم نهاد، شناخت ترتیبات نهادی یا ارکان محتوایی است. در این سطح، پرداختن به شیوه 
رفتار و قواعد مداخله شهرسازی توسط آن سازمانِ عمل کننده و همین طور شناخت قواعد رفتاری و رسوم 
جامعه هدف منظور است. به طور خلاصه، برای اینکه بتوان انتظار داشت مداخله شهرسازی حداکثر احترام 
را به قواعد مرسوم و غیرمرسوم جامعه بگذارد، باید در مورد دو رکن محتوایی و رویه ای نهاد مداخله کننده 

و مداخله شونده بحث و بررسی کرد. 
یعنی رفتار  تا موضوع مداخله.  است  فاعل مداخله  به  ناظر  بیشتر  نهادگرایانه  ارکان محتوایی مداخله  لذا 
و شاکله های رفتاری مداخله کننده را تبیین و تعریف می کند. این همان شأنی است که بیانگر عقلانیت 
نهادگرایی است. به این معنا که عقلانیت قبل از آنکه در بستر توسعه و به واسطه ارتباط عاملیت های توسعه 
با یکدیگر بروز پیدا کند، فی نفسه و در درون روحیات عاملیت ها و دریافت درونی ایشان از مقوله توسعه 
بروز و جلوه دارد. به عبارت دیگر، عقلانیت کنش جمعی اولسن6 )در نظریه نهادی(، مقدم بر عقلانیت 
کنش ارتباطی هابرماسی7 است. لذا موضوعات مربوط به اخلاق توسعه خصوصاً در ساختارهای اجتماعی 

امروزی به طور جدی در این رکن تعریف می شوند. 
الزامات  از  یکی  می تواند  توسعه  مبادلاتی  هزینه های  کاهش  برای  نهادها  از  استفاده  رویه ای  ارکان  در 
نهادهای  شناخت  و  رسمی  نهادهای  در  برانگیختگی  ایجاد  که  معنا  این  به  باشد.  شهرها  پایدار  توسعه 
غیررسمی موجود در جامعه جهت و شیوه مطلوب توسعه را ممکن می سازد و به طرز همکارانه ای جلو 
می برد. یکی از دیگر مصادیق کاهش هزینه های مبادلاتی در این خصوص استفاده از صرفه های ناشی از 
مقیاس است که در وجود سازمان یا نهاد توسعه گر جلوه پیدا می کند. سازمان توسعه گر در قالب یک نهاد 
توسعه، امکان مداخله مطلوب )مداخله ای که صرفاً ناشی از منفعت گرایی نباشد( در بافت های فرسوده را 
به دلیل صرفه های ناشی از مقیاس فراهم می کند. ازاین رو بر اساس دو رکن ترتیبات و ساختار نهادی، 

کاربست نهادگرایی در زمینه شهرسازی قابل توجه است. 
نهادگرایی سه جنبه طریقیّت، موضوعیت و طرح داشتن را در شهرسازی و به شرح زیر دارا  رویکرد 

است:
طریقیّت؛ وسیله ای برای تجزیه و تحلیل. بیان جامعه از عمل و تحولات نهادی می تواند به فهم  	

سیاست گذاری،  ارکان  تمام  می تواند  و  کند  کمک  مطالعه  مورد  زمینه  تحولات  معاصر  تاریخ 
برنامه ریزی و اجرا را تعریف کند.

موضوعیت؛ به عنوان یک هدف برای تجزیه و تحلیل؛ برمبنای دیدگاه انتقادی، فهم تکامل نهادی  	
به ما اجازه می دهد بررسی کنیم آیا نهادهای موجود موجب تحقق اهدافی می شوند که برای آن به 

کار گرفته شده اند؟ چه نواقصی وجود دارد و برای توسعه چه تشکیلاتی باید شکل بگیرد؟
بر دیدگاه هنجاری، چگونگی  	 مبتنی  فرایند(.  یافتن )کل  قوام  برای  جنبه طرح داشتن؛ پدیده ای 

تکامل و تحول نهادی و نحوه تحقق توانایی برای قوام دادن آنها قابل بحث است.
در شکل 2 با توجه به مباحث نهادگرایی، ارکان الگوی نهادگرایانه شهرسازی جمع بندی شده است.
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شکل 2. جمع بندی ارکان رویه ای و محتوایی نهادی و ایده های ذیل آن و تدوین الگوی نهادگرایانه توسعه

روش شناسی تحقیق
روش  راهبردهای  از  توأمان  صورت  به  و  ترکیبی  پژوهش های  روش  از  استفاده  با  پژوهش،  این  در 
فرهنگی- طیف  )در  منطقی  استدلال  روش  همین طور  و  کیفی  تفسیرگرایی  روش  تفسیری-تاریخی، 

گفتمانی( استفاده شده است. مسئله این پژوهش برخاسته از حرفه و مشغولیت پژوهشگران خصوصاً در 
مواجهه با مسائل محلات منطقه ۱6 تهران بود. ازاین رو قدم اول شناخت چالش های اجرایی موجود بود که 
لازمه آن، بررسی و آسیب شناسی نظام شهرسازی ایران در حوزه اجرا و قوانین و مقررات است. تحلیل 
این مهم از طریق مصاحبه های باز و عمیق )۱6 مصاحبه بدون پیش فرض با دست اندرکاران در سه سطح 
سیاست گذاری، برنامه ریزی و اجرا(، براساس شیوه تفسیرگرایی کیفی انجام شد. برای تدوین مبانی نظری، 
اندیشمندان  در حوزه نظریات و بر اساس منابع علمی از روش تفسیری-تاریخی برای بررسی نظرات 
مداخله  اصول  نظریات،  این  مقایسه  از  استفاده  با  گردید.  استفاده  شهرسازی  و  اقتصادی  توسعه  حوزه 
مطلوب بر اساس نظریه نهادگرایی مطرح و مفاهیم کلیدی آن ارائه شد. نهایتاً نیز با توجه به چارچوب 
نظری )یافته های پژوهش(، از روش استدلال منطقی برای بررسی تطبیقی نمونه پژوهش با اصول مطرح 

شده استفاده گردید. 

بررسی نمونه مطالعاتی: طرح پیشگام مسکن 
طرح مباحث بازآفرینی و ترویج رویکرد نقش آفرینی بخش خصوصی در برنامه های توسعه، در دولت، 
بستر ارائه طرح پیشگام مسکن در ۱۳۹6 بود. این طرح بر اساس ضعف دولت در ورود به بافت های 
فرسوده )وبگاه هیئت دولت( و همچنین ایده آغاز به کار در 270 محله در برنامه ملی بازآفرینی شهری 
)وبگاه شرکت بازآفرینی شهری( با محوریت بخش خصوصی )گروه توسعه ایرانیان( تعریف شد. باید 
توجه داشت که این طرح توسط بخش خصوصی تدوین شده و با ارائه به دولت به عنوان راهکار برون رفت 
از بحران نوسازی بافت های فرسوده و تأمین خدمات عمومی مطرح گردیده است. در گزارش اولیه طرح 
)وزارت راه و شهرسازی، ۱۳۹6( این طور بیان شده است: هدف اصلی الگوی عملیاتی »بسته توسعه ای 
اصل  توسعه گر،  نهادهای  عاملیت  و  راهبری  با  ناکارآمد«،  و  ناپایدار  فرسوده،  بافت  در  مسکن  تولید 
الگوی معماری  »تحقق پذیری نوسازی و احیا« است. درعین حال اهداف ضروری هشتگانه: مشارکت، 
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با س منطبق  عملیات  تعریف  ساکنین،  اقتصادی  توان  ارتقای  محلات،  تاب آوری  ارتقای  ایرانی-اسلامی، 

شهرسازی )نه خانه سازی(، پیش بینی راهبرد عملیاتی برای تأمین سرانه و تراکم، اشتغال زایی افراد بومی 
و تأمین شرط حداکثر استفاده از تولیدات داخلی را نیز در برمی گیرد. 

گزارش این طرح، راه اساسی و پایدار برای تحقق هدف سطح اول )یعنی تحقق پذیری نوسازی و احیا( را 
شکل گیری نهاد توسعه گر به عنوان عاملیت طرح های نوسازی و به طور ویژه برای عملیاتی کردن سیاست 
راهبردی معاوضه واحدهای نوسازی با املاک فرسوده می داند )شکل ۳(. ظاهراً مراد از راهبرد معاوضه 
مشابه طرح های »خانه به جای خانه« یا » کلید به کلید« است که قبلًا در مقیاس کوچک تجربه شده اند، البته 
در اینجا به جای نگرش پروژه ای به فرایند پرداخته شده است. در این طرح برای دستیابی به دو سطح 

هدف فوق از لحاظ سازوکار اقتصادی و اجرایی چهار موضوع به عنوان الزامات ذکر شده است:
اقدام نهاد توسعه گر: عملیات توسعه توسط سازمانی انجام شود که با رویکرد توسعه گری بتوانند . ۱

در مقیاس بزرگ اقدام کند. )منظور از مقیاس بزرگ، اقدام وسیع در درون بافت شهری است و 
نه انبوه سازی(. 

در نظر گرفتن الگوی معماری و شهرسازی در فرایند ساخت وساز. . 2
تعریف سازوکار حمایت از مردم و توسعه گر: تعریف سازوکار حمایتی از مردم مشارکت کننده . ۳

با توسعه گر و نیز خود عامل توسعه، در ازای نقشی که در تحقق اهداف مورد نظر حاکمیت ایفا 
می کند. 

القای . ۴ نه  )و  عمل  صحت  بر  نظارت  نظام  تعریف  توسعه گر:  عمل  بر  نظارت  نظامنامه  تعریف 
برنامه( از سوی نهاد حاکمیت.

برای تحقق چهار الزام فوق بخش خصوصی در پیوست این طرح، با هدف ایجاد »ساختار فرماندهی-
راهبری عملیات« و همچنین »ساختار حقوقی حمایتگری و تسهیل امور اجرایی« پیش نویس دو مصوبه را 
برای طرح در هیئت دولت پیشنهاد نمود. شیوه عمل توسعه گر به اذعان گزارش عبارت است از: امکان 
مشارکت اجتماعی و نهادی به جای شراکت، عدم نیاز به بلندمرتبه سازی، امکان هدایت سرمایه های خرد 
مردمی، امکان تأمین خدمات عمومی، قابلیت تکثیر، حفظ جمیعت ساکن با بازگشت ساکنان )به عنوان 

خط قرمز توسعه(، رفع چالش اسکان موقت و همراهی بانک ها و شورای پول و اعتبار.

شکل 3. نمودار نقش تعاملی نهاد توسعه گر در فرایند توسعه بین نهادهای دست اندرکار و مردم )وزارت راه و شهرسازی، 1396(
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هدف اصلی این الگو تولید مسکن و فعال کردن اقتصاد مسکن و ساختمان از طریق نوسازی بافت های 
شهری عنوان و خلاصه پیشنهاد عملیاتی آن به ترتیب در سه روش نوسازی ذیل تعریف شده است:

محلی سازی )شبیه شکل عرف ساخت وساز اما دارای ماهیتی متفاوت(: سطح نخست، مبتنی بر  	
تعریف پروژه های متعارف و کم واحد محلی از تجمیع تعداد محدودی پلاک های ناپایدار )متراژ 

زمین حاصل از تجمیع بین 200 تا ۳00 مترمربع(. 
پروژه های  	 تعریف  اجازه  بافت  فشار  که  برخی محلات  در  بلوکی(:  )اقدام  محله سازی مرحله ای 

محلی به نحو موجه )به لحاظ فنی و اقتصادی( را نمی دهد، می توان از شیوه اقدام نوسازی کل بافت 
به صورت مرحله ای بهره برد.

محله سازی جایگزین )استفاده از اراضی ذخیره و اراضی قهوه ای(: مکمل سطح قبلی است. )شکل ۴( 	

شکل 4. نمودار سه سطح نوسازی در طرح پیشگام مسکن )وزارت راه و شهرسازی، 1396(

محوریت تأمین مالی این الگو، نظام تأمین مالی نهادهای توسعه گر برای بهره گیری از مشارکت مردمی 
طرح های  به  تسهیلات  صورت  به  سپرده ها  )تخصیص  بانک ها  عاملیت  با  مردمی(  سپرده های  )جذب 
میلیون  تولید ۴/6  کمّی  پیشنهاد بخش خصوصی، هدف  به  این طرح،  در  است.  توسعه گر( مطرح شده 
مترمربع ضمن نوسازی ۱60 هکتار از پهنه های فرسوده و ناپایدار طی مدت پنج سال با راهبرد اصلی 
خزانه،  از  محلاتی  در  منتخب  عملیاتی  مناطق  است.  شده  گرفته  نظر  در  طرح  پیشرفت  برای  معاوضه 
آبشار،   ،)۱۱ )منطقه  عباسی  و  شاپور   ،)۱7 )منطقه  یافت آباد  و  بهاران   ،)۱6 )منطقه  نازی آباد  جوادیه، 
سیروس و مختاری )منطقه ۱2( و هاشم آباد، نفیس، مینایی و طیب )منطقه ۱۵( پیشنهاد شد )شکل ۵(. 
این طرح در سال نخست بالغ بر هزار پروژه مشارکتی )حاصل از تجمیع حدود ۴000 پلاک مسکونی 
خصوصی( را هدف گذاری کرده و طی دوره پنج ساله بر اساس سازوکار معاوضه واحدهای نوساز با املاک 
فرسوده و ناپایدار، حدود 622۵ پروژه را در نظر گرفته است. همچنین اذعان شد که پس از یک سال 
اول اجرا، توان تکثیر در سایر مناطق و همین طور امکان تداوم اجرا تا نوسازی کامل مناطق هدف وجود 
دارد و کل برنامه پیش بینی شده در این گزارش ۵ سال است. ازاین رو برای پیشبرد ابتدایی طرح به حداقل 
2000 واحد اسکان موقت در مناطق هدف نیاز است که اگر ودیعه اسکان تأمین شود، ۱000 واحد آن 
از طریق واحدهای اجاری موجود محدوده قابل تأمین است )برای این بخش از تأمین مالی اولیه، در نظر 
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گرفتن منابع مالی لازم برای ارائه ودیعه قرض الحسنه با شیوه بازپرداخت یکجا هنگام تحویل سهم الشرکه س

از ساختمان های آماده  بهره برداری  و  از طریق خرید  باید  نیز  تعداد ۱000 واحد دیگر  دارد(.  اهمیت 
خالی برآورده شود )که در این خصوص لزوم شناسایی مجتمع های مناسب اسکان موقت در مناطق هدف 
اهمیت ویژه دارد(. با فرض تأمین حدود 2000 واحد اسکان موقت در قالب مجتمع های موجود، طی 
چهار سال آینده از زمان شروع طرح، باید قرارداد ساخت 8000 واحد در محلات هدف منعقد شود و 
پس از سال ۱۴0۴ نیاز به مجتمع های اسکان موقت روند کاهشی خواهد داشت و به تدریج در قالب مسکن 
استیجاری و... قابل واگذاری به اقشار هدف است. در این طرح واگذاری املاک و مجتمع های خالی در 
اختیار دولت و شهرداری برای اسکان موقت، پیش برنده اقدام خواهد بود. در برنامه پیش بینی شده است 
که حدود 20 درصد از عملیات یعنی بیش از ده هزار واحد در قالب سطح سوم که عموماً به شکل ساخت 
مجتمع های مسکونی بلندمرتبه است، صورت پذیرد. 20 درصد دیگر در قالب سطح دوم خواهد بود که 
با مشارکت  و  انبوه سازان  از طریق ورود  موارد  این  است. همه  از ساخت مجتمع های مسکونی  انواعی 

سرمایه گذاران داخلی و خارجی ذیل هدایت نهاد توسعه گر امکان پذیر خواهد بود.

شکل 5. مناطق پیشنهادی در طرح پیشگام برای شروع پروژه های پرچم )وزارت راه و شهرسازی، 1396(

نقد نمونه با توجه به نتایج و یافته های پژوهش
بازار مسکن و نقشی که بخش خصوصی تحت کنترل و  از مسائل  با شناخت  این طرح  به نظر می رسد 
نظارت دولت می تواند در هدایت توسعه به انجام رساند، طراحی شده و با شناخت نقاط ضعف دولت و 
شهرداری ها، در مداخله مورد نظر برنامه ششم توسعه پیشنهادهای اجرایی ارائه کرده است. روند فعالیت 
از  نیابت  به  توسعه گر  نهاد  فوق الذکر،  به رسمیت شناختن ساختارهای  از  که پس  است  قرار  این  از  هم 
راهبردهایی  با  و  می دهد  انجام  رأساً  را  فرسوده  بافت های  در  اجرا  و  برنامه ریزی  وظایف  تمام  دولت 
نظیر معاوضه، امکان اجرایی شدن طرح را در مقیاس بزرگ در یکی از سه مدل محلی سازی، محله سازی 
مرحله ای یا محله سازی جایگزین فراهم می کند. با توجه به یافته ها و نتایج نظری در چارچوب دو رکن 

ساختار نهادی و ترتیبات نهادی، نقد این طرح در دو رکن شامل پنج سطح ذیل صورت گرفته است:
•  نقد در سطح هدف: در گزارش، آسیب شناسی دقیقی از اقدامات و تجربیات مدیریت شهری ارائه و 
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س بسته مذکور براساس نه هدف و چهار الزام تدوین شده است. البته در متن هدف اصلی، تولید مسکن و 

فعال کردن اقتصاد مسکن و ساختمان ذکر شده است. نقد وارده این است که اهداف نه گانه ناشی از بسته 
مذکور نیست، بلکه اهداف به لحاظ نظری ناشی از حضور نهاد توسعه گر است )با دقت در مباحث نظری 

توسعه گر و تجارب جهانی در این خصوص( و هدف اصلی بسته، همان تولید مسکن است.
•  نقد در سطح عمل: طرح پیشگام مسکن، امکان تحقق نوسازی در مقیاس بالا توسط توسعه گر را بیان 
می کند. اساس طرح مشارکت است که پس از دریافت مجوزهای لازم، اقدامات بعد از سازمان سازی و 

نهادینه کردن فرایندهای عملیاتی شروع می شود. دو نکته در اینجا مهم است:
آیا سازمان سازی و نهادینه کردن فرایندهای نوسازی توسط توسعه گر منوط به تصویب این طرح . ۱

است؟ به نظر پژوهشگران پاسخ به این سؤال منفی است. حال باید پرسید الزام سازمان سازی و 
نهادینه کردن چیست؟ در متن طرح به این مهم اشاره ای نشده است. طرح این پرسش اهمیت 
نیاز دارد؟ ظاهراً علاوه بر حمایت  دارد که این برنامه دقیقاً در چه موضعی به حمایت دولت 
دولت در تسهیلات مالی و بانکی، اخذ مجوزهای لازم برای ارائه پیشنهادهایی در حوزه طراحی 

و برنامه ریزی شهری نیز اهمیت دارد که البته در متن گزارش به آن اشاره ای نشده است.
محرکه طرح های . 2 موتور  و  کلیدواژه  مشارکت  است.  مردم شده  مشارکت  به  منوط  تحقق طرح 

سه گانه توسعه گر است و سطح بالای مداخله پروژه، ضرب الاجل زمانی بیشتر این مشارکت را 
در قالب شراکت معنا می کند. حال اگر مردم تمایلی به تغییر نداشته باشند، قطعاً برنامه پیشنهادی 
این طرح در مدت زمان و حجم پیش بینی شده عملیاتی نمی شود. با توجه به مباحث نهادی، برای 
اینکه بتوان مشارکت را درون زا و به خواست مردمی تبدیل کرد و ایشان را به برانگیختگی لازم 
رساند، پس از شناخت عاملیت های توسعه، نیاز به صرف زمان و رعایت فرایند انتشار نهادگرایانه 
است. در غیر این صورت به نظر می رسد الگوی توسعه ای که در اینجا مطرح شده صرفاً در قالب 

همان هدف مسکن سازی خلاصه می شود.
جایگاه  مستقیم،  مداخله  در  دولت  ضعف  به  عنایت  با  گزارش  در  سیاست گذاری:  سطح  در  نقد    •
سیاست گذاری در تبیین، تقنین و ارائه ضوابط و دستورالعمل ها و همچنین سامانه نظارتی برای دولت در 
نظر گرفته شده است. در همین زمینه، بخش خصوصی پیشنهادیه دو مصوبه به دولت را تدوین کرد که 
مهم ترین آنها تشکیل ستاد فرماندهی-راهبردی با هدف راهبری کل عملیات و هماهنگی بین کنشگران 

نوسازی است. اما در اینجا دو نکته لازم به ذکر است:
سیاست بنیادین این طرح و متون پیشنهادی برای اخذ مصوبه هیئت دولت، تعریف سازوکاری . ۱

ارائه شده، یک  نهاد بر اساس گزارش  این  ببخشد.  نهاد توسعه گر هویت  اقدام  به  باید  است که 
یا چند نماینده از بخش خصوصی است و چون بر اساس تعاریف ارائه شده می تواند بر مبنای 
پتانسیل های بازار حرکت کند و نوسانات آن را به حداقل برساند، توان مداخله در سطح وسیع 
را دارا می شود. اما نکته اینجاست که آیا دولت، سازوکار تمهید و تسهیلات لازم برای اقدام در 
چنین سطحی را در بدنه سنگین خود دارد؟ به این معنا که به فرض، نهاد توسعه گر پیشنهادهایی 
این  در  نظر  ارائه  و  بررسی  آیا دولت ساختار  دهد،  ارائه  مداخلات خود  و سوم  دوم  در سطح 
خصوص را )نظیر کمیسیون ماده ۵، شهرداری ها در صدور مجوزها و کنترل فرایند و یا سایر 

سازمان ها در پاسخ استعلام ها( با توجه به برنامه زمانی ای که در طرح ارائه شده در اختیار دارد؟
در تعریفی که از ستاد فرماندهی شده است، مشخص نشده که تفاوت جایگاه آن با ستاد بازآفرینی . 2

تشکیلات  تعریف  نیازمند  بازآفرینی  ستاد  تشکیلاتی  ساختار  در  آیا  اینکه  چیست؟  شهری 
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به س بوده که  به دنبال تعریف رکنی در دولت  بدنه دولت است؟ قطعاً طرح پیشگام  جدیدی در 

نمایندگی از دولت، بتواند وظایف حاکمیتی را بر عهده داشته و در زمان مداخله صرفه جویی شود. 
اما به نظر می رسد می توان برای تسهیل موضوع، شرح خدمات و وظایف یکی از رده های اجرایی 
ستاد ملی بازآفرینی شهری را تدقیق نمود یا نسبت این ستاد با تشکیلات شهرداری ها اعم از 

سازمان نوسازی و یا معاونت های مناطق را دقیق تر تعریف کرد.
•  نقد در سطح برنامه ریزی: بنیان این طرح نهاد توسعه گر است. رکن ارتباطی و نقش هدایتگری این نهاد 
در شکل ۳ نشان داده شده است. البته در گزارش، شیوه این هدایتگری در شأن برنامه ریزی شهری ارائه 
نشده و صرفاً در خصوص برنامه اجرا و مدل اقتصادی آن بحث شده است. این موضوع می تواند نقیصه 
مصوبه دولت در ماده ۱0 مصوبه مورخ ۱۳۹7/0۳/۱0 )شماره 2۹۹06/۵۴۹6۳( را برطرف کند. در 
آن مصوبه بیان شده که در صورت انتخاب توسعه گر، برای مداخله بازآفرینانه در املاک خصوصی تهیه 
طرح بر عهده این نهاد قرار می گیرد. ازاین رو نهاد توسعه گر می تواند و باید مهندسین مشاور معماری و 
شهرسازی را برای ارائه پیشنهادهای لازم استخدام نماید. البته نکته اینجا است که در گزارش دو هدف از 
اهداف نه گانه بیانگر نقش برنامه ریزی شهری برای نهاد توسعه گر است. این نهاد در کسوت این دو هدف، 
در واقع می تواند پیشنهادهایی را به نهادهای مدیریت شهری برای تجدیدنظر در طرح های مصوب شهری 
ارائه دهد. این امکان در اهداف طرح پیشگام ارائه شده اما در متن گزارش زوایای آن بررسی نشده است 

و گزارش از این لحاظ ضعف دارد. 
ارائه و بر  این پیشنهادیه از سوی بخش خصوصی  اینکه  به  با عنایت  •  نقد در سطح مدیریت )اجرا(: 
اساس اقدام ساختار نهادی تعریف شده، منطقاً در خصوص زوایای مختلف اجرایی آن از پیش اندیشیده 
شده است و می توان متوقع بود که هدف اشتغال زایی بالای مطروحه را پاسخگو خواهد بود و با به جریان 
فعال  محلات  در  ساختمان  موضوع  با  درگیر  حقوقی  و  حقیقی  نیروهای  از  عمده ای  بخش  آن،  افتادن 
می شوند. در گزارش اقدام مستقیم توسعه گر در بافت های هدف به صراحت ذکر شده است. اما در متن 
مصوبه مورخ ۱۳۹7/0۳/۱0 هیئت دولت، برخلاف برنامه طرح مسکن پیشگام، واگذاری املاک دولتی 

به نهاد توسعه گر مجاز شده که عملًا در تناقض با اقدام نهادگرایانه توسعه گر است.

پیشنهادهایی برای تطبیق طرح پیشگام مسکن با یافته های پژوهش )رویکرد نهادگرایی(
به عنوان راهکار  به دولت  ارائه  با  این طرح توسط بخش خصوصی تدوین شده و  باید توجه داشت که 
برون رفت از بحران نوسازی بافت های فرسوده و تأمین خدمات عمومی مطرح شده است. هرچند این طرح 
عملیاتی نشد، اما با عنایت به اثرگذاری در مصوبه مورخ ۱۳۹7/0۳/۱0 دولت و در سطح برنامه ریزی، 
به عنوان موضوع نظری، قابل نقد و بررسی است. لذا به رغم اینکه مدعای طرح پیشگام مسکن برنامه ریزی 
است  نیاز  نهادگرایی،  رویکرد  به  طرح  این  شدن  نزدیک تر  برای  می رسد  به نظر  اما  است،  نهادگرایانه 

الزامات زیر به طرح اضافه گردد:
مبانی نظری پذیرش این طرح در دولت ترویج رویکرد بازآفرینی شهری در دولت بود. اما نقش . ۱

قانونی تأمین خدمات عمومی توسط دولت طبق ظرفیتی که این طرح دارد فراموش شده است. 
به واقع مقوله ای شهرنگر در یک پروژه مسکن نگر محدود شده و سایر ظرفیت های توسعه ای ناشی 
از بازآفرینی در این گزارش دیده نشده است. با توجه به یافته های این پژوهش، طرح پیشگام 
نیازمند یک پیوست است. با توجه به اینکه امکان مداخله کردن و همچنین استخدام نمودن نیروی 
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س مهندسین مشاور و پیمانکاران صاحب صلاحیت برای نهاد توسعه گر مقدور است، دولت می تواند 

امکان برنامه ریزی و مدیریت اجرای زیرساخت های شهری را نیز بر عهده توسعه گر قرار دهد. 
یعنی دولت از یک طرف مسئولیت اجرا و امکان مداخله در این خصوص را برای توسعه گر فراهم 
کند و از طرف دیگر نقش نظارتی خود را در اجرای دقیق زیرساخت ها کامل و تعیین نماید. منطقاً 
شراکت دولت و بخش خصوصی در عرصه های عمومی قطعاً از شراکت دولت و بخش خصوصی 

در مورد املاک خصوصی )طرح پیشگام مسکن( بیشتر معنا دارد. 
در شکل 2 ارکان رویه ای و محتوایی نهادگرایی و ایده های شاکله رویکرد نهادی جمع بندی شده . 2

است. با بررسی گزارش مشخص است که طرح پیشگام مسکن بیش از هر چیز دیگر به ارکان 
اصولًا  اگرچه رکن رویه ای  است.  نگرفته  نظر  در  را  محتوایی  ارکان  اصولًا  و  پرداخته  رویه ای 
بیانگر نقطه ضعف کلیدی شیوه متداول مداخله است، اما بدون توجه به رکن محتوایی نمی توان 
شاکله  که  ایده هایی  کاربست  برای  می شود  پیشنهاد  ازاین رو  دانست.  کامل  را  نهادی  رویکرد 
فعالیت  مراحل  نهادی  مقبولیت  و  ترجمان  انتشار،  مسیر،  وابستگی  یعنی  است،  نهادی  ساختار 
افزایش مقبولیت و تعریف نوع توسعه در متن جامعه در  بیشتری را برای  طرح پیشگام زمان 
نظر داشته باشد. تعجیل در این امر به واقع موجب تحمیل مداخله می شود و فرصت مقبولیت و 
پذیرش برای طرح در جامعه باقی نمی گذارد. کما اینکه با توجه به مصاحبه های انجام گرفته در 
این پژوهش، علت فرسودگی در تمام بافت ها و محلات شهر یکی نیست و شناخت این عامل 
نیازمند کاربست ایده های نهادگرایی در شناخت قواعد رسمی و غیررسمی متداول است. شهر 
برای تحقق توسعه نیازمند پاسخگو بودن عاملیت توسعه است. ازاین رو پیشنهاد می شود شئون 
فعالیتی توسعه گر با توجه به ایده های مطرح در نظام رویکرد رویه ای و محتوایی نهادی که در 
شکل 2 نشان داده شده است، به ترتیب زیر تعریف شود: برنامه توسعه ◄ طرح ◄ تشکیل نهاد 
محلی )سمن های اجتماعی، صندوق محلات و...( ◄ مذاکره با عاملیت های توسعه ◄  تجدیدنظر 
در طرح )که ممکن است بارها تکرار شود( ◄ تصویب ◄  اقدام اولیه ◄  انجام شئون مختلف 
مداخله ◄ تحویل پروژه ◄ بهره برداری ◄ انجام شئون نگهداری زیرساخت ها ◄ پاسخگویی به 
مطالبات ◄ طرح )تجدیدنظر در زیرساخت ها و روساخت ها( ◄ اقدام ثانویه و ادامه این چرخه. 
در واقع در روند فوق الذکر، توسعه گر پس از انجام موضوع توسعه نسبت به آن پاسخگو است و 
هر زمان هر نیازی باشد با توجه به تعهدی که در قبال تأمین هزینه های موضوع دارد که باید از 

قبل اندیشیده شده باشد، به مرمت و نگهداری محیط شهری اقدام می کند.

نتیجه گیری
تأمین خدمات عمومی یکی از اهداف مورد توافق عموم نظریه پردازان از مداخله شهرسازی است. در این 
مقاله با بهره گیری از مصاحبه ها، مطالعات و تجربیات میدانی، چالش های وضع موجود شهرسازی ایران 
مطرح و ادعا شد که چگونه مدیریت شهری اساساً امکان مداخله برای تأمین خدمات عمومی در بافت های 
دچار فرسودگی را ندارد. متون شهرسازی نشان می دهد که به دلیل بحران هایی نظیر رکود مالی دولت ها، 
حفظ انرژی و مسائل پیچیده جدید اجتماعی، رویکردهای نوین شهرسازی به سمت توسعه های نهادگرایانه 
حرکت کرده اند، به طوری که با کاربست مفاهیم و چارچوب های قانونی جدید در انعطاف پذیرکردن منابع 
مالی و نهادی بتوان به سمت توسعه مطلوب تر گام برداشت. بر اساس متون و تجربیات نوین جهانی با به 
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رسمیت شناختن نظام بازار )محوریت نهاد توسعه گر( و به قاعده درآوردن آن )کاربست اخلاق توسعه( س

می توان امکان مداخله را برای مدیریت شهری و فرصتی را برای حل عمده چالش های شیوه متداول فراهم 
نمود. از این رو در این مقاله با توجه به مباحث نظری ارائه شده، مفهوم و ارکان نهادگرایی و چگونگی 
نسبت آن با شهرسازی تشریح و نتایج قابل تعمیم از مباحث اقتصادانان و جامعه شناسان استخراج و در قالب 
ارکان رویه ای و محتوایی در شهرسازی به عنوان الگوی نهادگرایی توسعه تدوین شد. تدوین چارچوب این 
الگو از یافته های پژوهش است. الگوی مورد تدوین در این مقاله )الگوی نهادی توسعه( شیوه ای از توسعه 
است که اساس آن بر عمل نهاد توسعه گر استوار است. نهادی که در قالب یک سازمان )ارکان رویه ای( و 
با کاربست اخلاق توسعه در شیوه عمل آن نهاد )ارکان محتوایی( تعریف می شود. در این مقاله کلیات این 
الگو در قالب شکل 2 نشان داده شد. نمونه مطالعاتی پژوهش نیز بررسی »طرح پیشگام مسکن« در شهر 
تهران بود که در سال ۱۳۹۴ با داعیه رویکرد نهادی و نقش آفرینی توسعه گر از طرف بخش خصوصی به 
دولت پیشنهاد شد و البته بیشتر در سطح بیانیه باقی ماند. در این مقاله طرح پیشگام مسکن معرفی شد و 
ایده و الزاماتش نقد گردید. درنهایت دو پیشنهاد جهت تطبیق آن با رویکرد نهادگرایی ارائه شد. پیشنهاد 
نخست بر اساس ساختار بازار و رسمیت داشتن مالکیت خصوصی در ایران و چالش عدم امکان مداخله 
دولت در تأمین خدمات عمومی ارائه شد و بر رسمیت بخشیدن به جایگاه عملکردی و مداخله ای نهاد 
توسعه گر تأکید داشت. در واقع این پیشنهاد تغییر رویکرد دولت و ارائه فرصت به مداخله بخش خصوصی 
در تأمین خدمات عمومی را )ذیل نظارت دولت( مطرح می کرد. پیشنهاد دوم نیز تعریف شئون رویه ای 
و محتوایی فعالیت توسعه گر در فرایند توسعه بود. در واقع پیشنهاد دوم شیوه مطلوب توسعه را با توجه به 

ساختارهای اجتماعی و نقش نهادهای اجتماعی مورد توجه قرار داده است. 

پی نوشت ها
عاملیت )Agency(: در جامعه شناسی به معنای ظرفیت یک فرد برای عمل کردن به صورت مستقل و انتخاب ارادی   .۱
گفته شده، در مقابل ساختار تعریف می شود. ساختار به عنوان عوامل مؤثر )نظیر جامعه، دین، جنسیت، نژاد و ...( است 

.)Barker, 2005( که در تصمیم عاملیت فرد تأثیر می گذارد و آن را محدود می کند
2. market socialism
3. institutional arrangements
4. institutional structure

نظریه رویه ای )procedural( و محتوایی )substantive( شهرسازی اولین بار توسط فالودی )1973( مطرح شد. او این دو   .5
رکن را شیوه ای برای تحلیل تمام باورها، پارادایم ها و نظریات شهرسازی می دانست )Frago, 2004(. در نظر فالودی، 
رویه بیانگر کار و شیوه حرفه برنامه ریزی و برنامه ریز است و محتوا شامل تمامی راهبردهای توجیه پذیری و رفتار 
 Allmendinger,( نظریه او به عنوان پایه ای برای فهم شهرسازی شد )سیستمی در برنامه ریزی. به بیان الکساندر )1997
2002(. در اینجا با توجه به کاربردهای معنایی این دو رکن، منظور از ارکان رویه ای ارکانی است که بحث آن تعریف 
ساختار، ماهیت و شاکله سازمانی نهادی است که اقدامات توسعه ای را انجام می دهد. منظور از ارکان محتوایی نیز عناصر 

و ارکانی است که شیوه و رفتار یک نهاد توسعه را در فرایند توسعه تعریف می کند.
)Theory of collective action )Olson, 1965: تأکید اولسن در نظریه کنش جمعی بر شناخت ویژگی های گروهی   .6
ارتباطی  با کنش  بنیادینی  تفاوت  عاملیت،  مفهوم  به  با عنایت  نظریه  این  است.  به کنش های جمعی  نیل  مطلوب در 
هابرماسی دارد. در نظریه هابرماس، عقلانیت در پرتو ارتباط است که بروز و جلوه پیدا می کند، اما در نظریه کنش 
جمعی عقلانیت قبل از ارتباط برخاسته از شناخت و دریافت فرد است و فی نفسه در وجود شخص به واسطه قرار گرفتن 

در محیط و جامعه قابلیت بروز دارد.
7. theory of communicatve action )Habermas, 1981(
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