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چکیده
بــا فرارســیدن موعــد افــق طــرح راهبردی-ســاختاری)جامع( تهــران، موضوع تغییر یــا تثبیت الگوی فعلی طــرح جامع 
بــا ارزیابــی میــزان تحقــق اهــداف، دســتاوردها، و واکاوی بنیادیــن چالش‌هایی کــه در فرایند اجــرا وجود داشــته، بار دیگر 
مــورد توجــه برنامه‌ریــزان، مدیــران شــهری و پژوهشــگران قــرار گرفتــه اســت. نتایــج مطالعــات و گزارش‌هــای پایــش 
موجــود عمدتــاً بــر عــدم تحقق بخــش قابــل توجهــی از اهــداف و وجــود چالش‌هــای ســاختاری در فرایند اجــرا دلالت 
دارد. یکــی از جدی‌تریــن انتقــادات مطــرح، موکــول شــدن بســیاری از تکالیــف و الزامــات اجرایی طرح به مرحلــه پس از 
تصویــب و ابــاغ آن اســت؛ بــه گونــه‌ای که پس از گذشــت حــدود دو دهــه، بخش قابل توجهــی از این تکالیف همچنان 
بلاتکلیــف باقــی مانده‌انــد. در این میــان، یکی از مهمترین تکالیف تحقق‌نیافتــه، »تعیین عملکردهای مجاز به اســتقرار 
در کلیــه زیرپهنه‌هــای اســتفاده از اراضــی« در طــرح تفصیلــی شــهر تهــران اســت. ایــن در حالی اســت کــه اصلی‌ترین 
وجــه تمایــز الگــوی جدیــد طــرح جامــع تهران نســبت بــه طرح‌هــای پیشــین، گــذار از رویکــرد کاربری‌محور بــه نظام 
پهنه‌بنــدی )Zoning( عنــوان شــده اســت؛ نظامــی کــه تحقق آن مســتلزم تدقیق عملکردهای مجــاز به اســتقرار در 
مقیــاس زیرپهنه‌هــا بــه عنــوان ابــزار اصلــی هدایــت و کنترل توســعۀ شــهری اســت. بر این اســاس، پرســش اصلــی آن 
اســت کــه چــرا یکــی از بنیادی‌تریــن ابزارهــای تحقــق نظــام پهنه‌بنــدی که مطابــق ضوابــط و مقــررات طرح تفصیلی 
می‌بایســت حداکثــر ظــرف مــدت دو ســال از زمــان ابــاغ ســند محقــق می‌شــد، عمــاً در حــد تدویــن اســناد اولیــه 
باقی‌مانــد، و بــه مرحلــه تصویــب و اجــرا نرســید. ایــن مقالــه بــا رویکــردی انتقــادی بــه واکاوی چالش‌هــای مربــط بــا 
ســاماندهی اســتقرار فعالیت‌هــا در شــهر تهــران می‌پــردازد و بــر ضــرورت بازشناســی واقعیت‌های موجــود و اصلاح‌ســاز 

وکارهــا و الزامــات نهــادی پیــش از هرگونــه بازنگــری یا برنامه‌ریــزی مجــدد در نظام مدیریت تهــران تاکیــد دارد.
واژگان کلیدی: عملکردهای مجاز به استقرار- پهنه‌بندی- طرح جامع ساختاری-راهبردی تهران
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بیان مساله 
ــی  ــران مصــوب 1386، موضــوع ارزیاب ــع( ته ــق طــرح راهبردی-ســاختاری )جام ــا فرارســیدن اف ب
ــعۀ  ــزی توس ــوی برنامه‌ری ــر الگ ــا تغیی ــت ی ــی در تثبی ــداف و بازاندیش ــق اه ــزان تحق ــرد، می عملک
ــون توجــه تصمیم‌ســازان، مدیــران شــهری، دانشــگاهیان و حرفه‌منــدان  ــار دیگــر در کان پایتخــت ب
حــوزۀ شهرســازی قــرار گرفتــه اســت. در دو دهــۀ گذشــته، مطالعــات متعــدد، گزارش‌هــای پایــش 
ــند را از  ــن س ــف ای ــاد مختل ــگاهی، ابع ــای دانش ــی و پژوهش‌ه ــای کارشناس ــی، تحلیل‌ه و ارزیاب
ــل  ــش قاب ــد. بخ ــرار داده‌ان ــی ق ــورد بررس ــی آن م ــار فضای ــدی و آث ــری، کارآم ــر تحقق‌پذی منظ
ــر الگــوی  ــه ب ــی اســت ک ــق اهــداف و انتقادهای ــدم تحق ــر ع ــز ب ــات متمرک ــن مطالع توجهــی از ای

ــران وارد اســت. ــع( ته طــرح راهبردی-ســاختاری )جام
ــا هــدف  ــع، ب ــا نســل‌های پیشــین طرح‌هــای جام طــرح راهبردی-ســاختاری تهــران در مقایســه ب
عبــور از برنامه‌ریــزی کالبــدیِ صــرف و حرکــت بــه ســوی رویکــردی انعطاف‌پذیرتــر و راهبردمحــور 
تدویــن شــد. در ایــن چارچــوب، الگــوی پهنه‌بنــدی بــه عنــوان مهم‌تریــن ابــزار هدایــت و کنتــرل 
ــی طــرح جامــع، ســاختار پهنه‌بنــدی  ــق ســند اصل ــد. مطاب تحــولات کالبــدی شــهر انتخــاب گردی
شــهر تهــران مبنــای تنظیــم اســتفاده از زمیــن، هدایــت توســعۀ فضایــی، ارتقــای کیفیــت محیــط 
ــود.  ــوب می‌ش ــر محس ــاورت یکدیگ ــا در مج ــب فعالیت‌ه ــتقرار نامناس ــری از اس ــهری و جلوگی ش
ایــن نظــام بــا تفکیــک عرصــۀ شــهر بــه چهــار پهنــۀ اصلــی ســکونت، فعالیــت، مختلــط و حفاظــت، 
ــب  ــهری را متناس ــات ش ــا و خدم ــتقرار فعالیت‌ه ــود اس ــدد ب ــا، درص ــه‌ای از زیرپهنه‌ه و مجموع
ــا  ــد. ت ــاماندهی کن ــا س ــازگاری آن‌ه ــزان س ــردی و می ــاس عملک ــی، مقی ــای محیط ــا ظرفیت‌ه ب
ــر و  ــار يکديگ ــد در کن ــازگار بتوانن ــروه س ــک گ ــاس مناســب و در ي ــاي همخــوان در مقي فعاليت‌ه
ــاي  ــمت پهنه‌ه ــه س ــج ب ــه تدري ــوان ب ــاي غيرهمخ ــد و فعاليت‌ه ــرار گيرن ــب ق ــۀ مناس در زيرپهن

مناســب هدايــت شــوند.
ــان  ــد می ــه بتوانن ــازوکارهایی اســت ک ــداف یادشــده مســتلزم وجــود س ــق اه ــال، تحق ــن ح ــا ای ب
ــرار  ــد برق ــهر پیون ــا در ســطح ش ــی فعالیت‌ه ــتقرار واقع ــوۀ اس ــدی و نح ــی پهنه‌بن چارچــوب فضای

ــق  ــن ابزارهــای تحقــق نظــام پهنه‌بنــدی کــه مطاب چــرا یکــی از بنیادی‌تری
ضوابــط و مقــررات طــرح تفصیلــی تهــران می‌بایســت حداکثــر ظــرف مــدت 
دو ســال از زمــان ابــاغ ســند محقــق مــی شــد، عمــاً در حــد تدویــن اســناد 

اولیــه باقی‌مانــد و بــه مرحلــۀ تصویــب و اجــرا نرســید؟ 
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ــه  ــه تعییــن حــدود پهنه‌هــا، بلکــه ب ــاً ب ــه صرف کننــد. در واقــع، کارآمــدی هــر نظــام پهنه‌بنــدی ن
ــای مجــاز، مشــروط و غیرمجــاز در  ــرای تشــخیص فعالیت‌ه ــای روشــن ب ــط و معیاره وجــود ضواب
ــرای  ــی ب ــزار اجرای ــک اب ــدی از ی ــازوکاری، پهنه‌بن ــن س ــدون چنی ــت. ب ــته اس ــه وابس ــر زیرپهن ه
هدایــت توســعۀ شــهری بــه چارچوبــی کلــی و تفســیربردار تبدیــل می‌شــود کــه توانایــی لازم بــرای 

تحقــق اهــداف برنامــه را نخواهــد داشــت.
از ایــن منظــر، یکــی از مهم‌تریــن پرســش‌های پیــش روی ارزیابــی طــرح جامــع تهــران آن اســت 
ــش  ــل نق ــته‌اند در عم ــدی توانس ــام پهنه‌بن ــق نظ ــرای تحق ــده ب ــای پیش‌بینی‌ش ــا ابزاره ــه آی ک
مــورد انتظــار را ایفــا کننــد یــا آن‌کــه میــان اهــداف راهبــردی طــرح و ســازوکارهای اجرایــی تحقــق 
ــه واکاوی  ــئله، ب ــن مس ــر ای ــز ب ــا تمرک ــر ب ــۀ حاض ــت. مقال ــه اس ــکل گرفت ــادی ش ــکافی نه آن ش
انتقــادی رابطــۀ میــان نظــام پهنه‌بنــدی مصــوب و فراینــد تعییــن عملکردهــای مجــاز بــه اســتقرار 
ــدی نظــام  ــرای کارآم ــن گسســت را ب ــای ای ــد پیامده ــاش می‌کن ــردازد و ت ــران می‌پ در شــهر ته

هدایــت و کنتــرل توســعۀ شــهری مــورد بررســی قــرار دهــد.

بیان مسئله  
در طرح‌هــای جامــع و تفصیلــی شــهر تهــران، اگرچــه ضوابــط مرتبــط بــا تراکــم ســاختمانی مجــاز، 
ــن  ــی تعیی ــتورالعمل‌های کل ــداول و دس ــب ج ــی در قال ــرایط دسترس ــاز و ش ــای ساخت‌وس الگوه
شــده‌اند، امــا تعییــن دقیــق کاربری‌هــای مجــاز و قابــل اســتقرار در پهنه‌هــا و زیرپهنه‌هــا، صرفــاً در 
برخــی مــوارد محــدود نظیــر پهنه‌هــای مختلــط، پهنــۀ حفاظــت ویــژه )G323( و خدمــات پشــتیبان 
ــی اســت کــه ماهیــت  ــن در حال ســکونت، به‌صــورت نظام‌منــد و فراگیــر صــورت پذیرفتــه اســت. ای
ــردی  ــط عملک ــم رواب ــا و تنظی ــی فعالیت‌ه ــق مکان‌گزین ــر تدقی ــاً مبتنی‌ب ــدی، اساس ــام پهنه‌بن نظ
ــا اســتقرار  در مقیــاس شــهر اســت. در اســناد طــرح جامــع تهــران، ســازوکارهای اجرایــی مرتبــط ب
کاربری‌هــا بــه مرحلــه پــس از تصویــب طــرح موکــول شــده و تعییــن موقعیت‌هــای مکانــی مناســب 
ــهرداری  ــه ش ــق ۱۳۹۵( ب ــا اف ــاله )ت ــه‌ای ده‌س ــوان برنام ــاز، به‌عن ــای مج ــتقرار عملکرده ــرای اس ب
ــذار  ــی واگ ــای اجرای ــی و ســایر نهاده ــط، تشــکل‌های صنف ــا مشــارکت دســتگاه‌های ذی‌رب ــران ب ته
گردیــده اســت. بــا ایــن حــال، بــا فرارســیدن افــق زمانــی طــرح، بخــش قابــل توجهــی از ایــن الــزام 
ــا  ــتقرار فعالیت‌ه ــی اس ــوی واقع ــدی و الگ ــان چارچــوب پهنه‌بن ــش واســط می ــد نق ــه بای ــی ک اجرای
را ایفــا می‌کــرد، تحقــق نیافته‌اســت. ایــن وضعیــت بیانگــر نوعــی گسســت نهــادی و اجرایــی میــان 
اهــداف راهبــردی طــرح جامــع در زمینــۀ هدایــت توســعۀ فضایــی، ارتقــای کیفیــت محیــط شــهری 
ــده  ــی پیش‌بینی‌ش ــادی و اجرای ــای نه ــا، و ابزاره ــان کاربری‌ه ــردی می ــازگاری عملک ــاد س و ایج
ــزار اصلــی  ــرای تحقــق ایــن اهــداف اســت. در چنیــن شــرایطی، نظــام پهنه‌بنــدی کــه به‌عنــوان اب ب
هدایــت و کنتــرل توســعۀ شــهری تعریــف شــده اســت، بــه دلیــل فقــدان تدقیــق کافــی در تعییــن 
ــه  ــود مواج ــر خ ــش تنظیم‌گ ــای نق ــی در ایف ــا محدودیت‌های ــه، ب ــر پهن ــاز در ه ــای مج کاربری‌ه
ــان  ــری می ــد مؤث ــته‌اند پیون ــران نتوانس ــع ته ــرح جام ــده در ط ــازوکارهای پیش‌بینی‌ش ــود. س می‌ش
نظــام پهنه‌بنــدی و اســتقرار واقعــی فعالیت‌هــای شــهری برقــرار کننــد، و میــان اهــداف سیاســتی و 
ابزارهــای اجرایــی طــرح، گسســتی ســاختاری شــکل گرفتــه اســت. هــدف اصلــی ایــن مقالــه، واکاوی 
انتقــادی ایــن گسســت بــا تأکیــد ویــژه بــر رویکــرد طــرح جامــع در واگــذاری الزامــات ابــزاری تحقــق 
ــادی در  ــق نه ــن تعوی ــای ای ــه پیامده ــه‌ای ک ــب طــرح اســت؛ به‌گون ــس از تصوی ــه دورۀ پ ــداف ب اه
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ــورد تحلیــل و  ــت توســعۀ شــهری تهــران م ــری نظــام پهنه‌بنــدی و کارآمــدی آن در هدای تحقق‌پذی
ارزیابــی قــرار گیــرد.

پهنه‌بندی و نظام مکان‌گزینی فعالیت‌ها 
ــن  ــهری و از مهم‌تری ــزی ش ــای برنامه‌ری ــن کارکرده ــی از بنیادی‌تری ــا یک ــی فعالیت‌ه مکان‌گزین
ــای  ــکل‌گیری نظام‌ه ــان ش ــود. از زم ــوب می‌ش ــهرها محس ــی ش ــعۀ فضای ــت توس ــای هدای ابزاره
نویــن برنامه‌ریــزی شــهری در پــی تحــولات ناشــی از انقــاب صنعتــی، مدیریــت اســتقرار 
فعالیت‌هــا بــه عنــوان ابــزاری بــرای کاهــش تعارضــات کارکــردی، ارتقــای کیفیــت محیــط شــهری 
ــوان  ــدی به‌عن ــوب، پهنه‌بن ــن چارچ ــت. در ای ــرار گرف ــه ق ــورد توج ــی م ــع عموم ــن مناف و تأمی
یکــی از مهم‌تریــن ابزارهــای مداخلــۀ عمومــی در اســتفاده از زمیــن، بــا هــدف ســاماندهی روابــط 
 Jacobs & Paulsen,( میــان ســکونت، فعالیــت، حمل‌ونقــل و فضاهــای عمومــی توســعه یافــت

.)2009
بــا تحــول اندیشــه‌های برنامه‌ریــزی شــهری در قــرن بیســتم، مفهــوم پهنه‌بنــدی نیــز از 
ــمت  ــه س ــت و ب ــه گرف ــا فاصل ــل کاربری‌ه ــک کام ــر تفکی ــخت‌گیرانه مبتنی‌ب ــای س رویکرده
ــاط  ــذف اخت ــه ح ــی ن ــدف اصل ــا، ه ــن رویکرده ــرد. در ای ــت ک ــر حرک ــای انعطاف‌پذیرت الگوه
عملکردهــا، بلکــه هدایــت نحــوۀ اســتقرار آن‌هــا بــر اســاس میــزان ســازگاری، مقیــاس عملکــرد و 
ــا و کارکــرد می‌بخشــد،  ــه پهنه‌بنــدی معن ــن، آنچــه ب ظرفیــت محیطــی هــر مــکان اســت. بنابرای
صرفــاً ترســیم مرزهــای فضایــی یــا تعییــن عناویــن کلــی پهنه‌هــا نیســت، بلکــه وجــود ســازوکاری 
ــند  ــت )س ــه اس ــر پهن ــاز در ه ــروط و غیرمج ــاز، مش ــای مج ــخیص فعالیت‌ه ــرای تش ــخص ب مش

ــران، 1386(. ــی طــرح ســاختاری-راهبردی ته اصل
بــا وجــود ایــن، پهنه‌بنــدی همــواره موضــوع نقدهــای نظــری گســترده‌ای بــوده اســت. بخشــی از 
ایــن انتقادهــا بــر محــدود شــدن حقــوق مالکیــت، بخشــی بــر پیامدهــای اجتماعــی و نابرابری‌هــای 
ــز  ــهری متمرک ــای ش ــولات پوی ــا تح ــه ب ــدی آن در مواجه ــر ناکارآم ــر ب ــی دیگ ــی، و بخش فضای
ــودن،  ــه ب ــامل ناعادلان ــی ش ــته کل ــار دس ــا را در چه ــن انتقاده ــن )1994( ای ــد. کرکاین بوده‌ان
ــدی  ــی طبقه‌بن ــات مکان‌گزین ــف تصمیم ــادی و تحری ــدی اقتص ــی، ناکارآم ــی اجتماع انحصارگرای
ــورد  ــه م ــن نکت ــزی، همچنیــن ای ــادی برنامه‌ری ــات انتق ــد )Karkkainen, 1994(. در ادبی می‌کن
ــتند،  ــی نیس ــی و خنث ــای فن ــاً ابزاره ــدی صرف ــای پهنه‌بن ــه نظام‌ه ــت ک ــه اس ــرار گرفت ــد ق تأکی
بلکــه در بســتر روابــط قــدرت، منافــع اقتصــادی و ســازوکارهای نهــادی عمــل می‌کننــد. از ایــن 
ــران  ــارات بازیگ ــه اختی ــده دامن ــاز، تعیین‌کنن ــاز و غیرمج ــای مج ــف فعالیت‌ه ــوه تعری ــر، نح منظ

ــای توســعه در شــهر اســت. ــع فرصت‌ه ــی توزی ــف و چگونگ مختل
کرده‌انــد  تــاش  شــهری  برنامه‌ریــزی  جدیــد  رویکردهــای  انتقادهــا،  ایــن  بــه  پاســخ  در 
ــتقرار  ــت اس ــتری در مدیری ــری بیش ــدی، انعطاف‌پذی ــه پهنه‌بن ــش تنظیم‌گران ــظ نق ــن حف ضم
فعالیت‌هــا ایجــاد کننــد. بــا ایــن حــال، حتــی در ایــن رویکردهــا نیــز وجــود یــک نظــام روشــن، 
ــدی  ــداف پهنه‌بن ــق اه ــرط لازم تحق ــاز، ش ــای مج ــن فعالیت‌ه ــرای تعیی ــرا ب ــل اج ــفاف و قاب ش
ــی  ــه چارچوب ــا، ب ــط اســتقرار فعالیت‌ه ــن ضواب ــدون تعیی ــدی ب ــع، پهنه‌بن ــی می‌شــود. در واق تلق
کلــی و فاقــد قابلیــت اجرایــی تبدیــل می‌شــود و توانایــی خــود را بــرای هدایــت تحــولات فضایــی 

ــد. ــت می‌ده از دس
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در ایــن چارچــوب نظــری، مســئلۀ اصلــی صرفــاً وجــود یــا عــدم وجــود پهنه‌بنــدی نیســت، بلکــه 
ــا  ــتقرار فعالیت‌ه ــت اس ــی مدیری ــازوکارهای اجرای ــدی و س ــام پهنه‌بن ــان نظ ــجام می ــزان انس می
اهمیــت پیــدا می‌کنــد. هرچــه فاصلــه میــان ایــن دو بیشــتر باشــد، امــکان تحقــق اهدافــی نظیــر 
ــا  ــت توســعه متناســب ب ارتقــای کیفیــت محیــط شــهری، کاهــش ناســازگاری عملکردهــا و هدای
ظرفیت‌هــای محیطــی کاهــش می‌یابــد. از ایــن رو، ارزیابــی تجربــۀ تهــران مســتلزم بررســی ایــن 
ــرای مدیریــت  ــا نظــام پهنه‌بنــدی مصــوب توانســته اســت ابزارهــای لازم ب پرســش اســت کــه آی
مکان‌گزینــی فعالیت‌هــا را فراهــم آورد یــا آنکــه میــان چارچــوب فضایــی مصــوب و ســازوکارهای 

اجرایــی تحقــق آن شــکافی نهــادی شــکل گرفتــه اســت.

نقد نهادی شکاف میان پهنه‌بندی و مدیریت استقرار فعالیت‌ها
ــه  ــد ک ــل کن ــهری عم ــعۀ ش ــت توس ــزار هدای ــوان اب ــه عن ــد ب ــی می‌توان ــدی زمان ــوی پهنه‌بن الگ
میــان اهــداف سیاســتی، الزامــات حقوقــی، ظرفیت‌هــای اجرایــی و ســازوکارهای 
ــدی  ــورت، پهنه‌بن ــن ص ــر ای ــد. در غی ــته باش ــود داش ــجام وج ــی آن انس نظارت
ــن  ــد. از ای ــل می‌یاب ــن تقلی ــوب نمادی ــک چارچ ــه ی ــی ب ــزار عملیات ــک اب از ی
ــۀ  ــدم تهی ــاً ع ــران صرف ــاختاری ته ــردی ـ س ــرح راهب ــی ط ــر، مســئلۀ اصل منظ
ســند تعییــن عملکردهــای مجــاز بــه اســتقرار نیســت، بلکــه وجــود شــکاف میــان 

ــق آن اســت. ــادی تحق ــت نه طراحــی سیاســت و ظرفی
در طــرح جامــع تهــران، پهنه‌بنــدی به‌عنــوان مهم‌تریــن ابــزار هدایــت و کنتــرل 
توســعۀ شــهری معرفــی شــده اســت؛ امــا بخــش قابــل توجهــی از الزامــات تحقــق 
ــن وضعیــت بیانگــر  ــب طــرح موکــول شــده اســت. ای ــه دورۀ پــس از تصوی آن ب
ــود  ــرض می‌ش ــه در آن ف ــت ک ــزی اس ــک در برنامه‌ری ــرد تکنوکراتی ــی رویک نوع
ــولات  ــت تح ــرای هدای ــی ب ــی به‌تنهای ــدی و مقررات ــای کالب ــن چارچوب‌ه تدوی
شــهری کافــی اســت، در حالــی کــه تحقــق اهــداف برنامه‌ریــزی نیازمنــد فراهــم 

بــودن بســترهای حقوقــی، نهــادی، مدیریتــی و مشــارکتی اســت.
از ســوی دیگــر، اســتمرار وضعیــت ابهــام در تعییــن عملکردهــای مجاز به اســتقرار 
را نمی‌تــوان صرفــاً بــه عنــوان یــک نارســایی فنــی تلقــی کــرد. ابهــام در ضوابــط، 
ــش  ــوردی و افزای ــای م ــاوت، تصمیم‌گیری‌ه ــیرهای متف ــترش تفس ــۀ گس زمین
ــی‌آورد. در  ــم م ــازوکارهای اداری را فراه ــه س ــی ب ــای اجرای ــتگی فراینده وابس
چنیــن شــرایطی، قــدرت تصمیم‌گیــری از قواعــد شــفاف و از پیــش تعیین‌شــده 
ــه فرایندهــای مذاکــره، تفســیر و چانه‌زنــی منتقــل می‌شــود. بنابرایــن، مســئلۀ  ب
مــورد بررســی صرفــاً یــک خــأ مقرراتــی نیســت، بلکــه بازتابــی از یــک چالــش 
ــان  ــه طــی آن رابطــۀ می ــران اســت ک ــزی شــهری ته ــادی در نظــام برنامه‌ری نه

سیاســت‌گذاری، اجــرا و نظــارت دچــار گسســت شــده اســت.

عملکردهای مجاز به استقرار در اسناد توسعۀ شهری تهران
در اســاس اســناد پشــتیبان طــرح ســاختاری-راهبردی )جامــع( تهــران، تعییــن 
ــزار کلیــدی تحقــق اهــداف  ــه اســتقرار در هــر زیرپهنــه، اب عملکردهــای مجــاز ب

پهنه‌بندی بدون 
تعیین ضوابط استقرار 
فعالیت‌ها، به چارچوبی 
کلی و فاقد قابلیت 
اجرایی تبدیل می‌شود 
و توانایی خود را برای 
هدایت تحولات فضایی 
از دست می‌دهد. 
مسئلۀ اصلی میزان 
انسجام میان نظام 
پهنه‌بندی و سازوکارهای 
اجرایی مدیریت استقرار 
فعالیت‌هاست. هرچه 
فاصلۀ میان این دو 
بیشتر باشد، امکان 
تحقق اهدافی نظیر 
ارتقای کیفیت محیط 
شهری، کاهش ناسازگاری 
عملکردها و هدایت 
توسعه متناسب با 
ظرفیت‌های محیطی 
کاهش می‌یابد. گسست 
ساختاری شکل گرفته 
بین اهداف راهبردی و 
ابزارهای اجرایی، ناشی از 
رویکرد طرح در واگذاری 
الزامات ابزاری تحقق 
اهداف به دوره پس 
از تصویب طرح و از 
پیامدهای این تعویق 
نهادی است.
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ــا  ــت اســتقرار کاربری‌ه ــای مســکونی، هدای ــط شــهری و بافت‌ه ــت محی ــای کیفی طــرح شــامل ارتق
ــت  ــا(، و هدای ــاس فعالیت‌ه ــه مقی ــه ب ــا توج ــژه ب ــه وی ــردی )ب ــازگاری عملک ــاد س ــتای ایج در راس
توســعۀ شــهری متناســب بــا ظرفیت‌هــای محیطــی اســت. در ایــن چارچــوب تغییــر رویکــرد در نظــام 
ــرح  ــا در ط ــب فعالیت‌ه ــرل ترکی ــم و کنت ــه ســمت نظی ــا ب ــک صــرف کاربری‌ه ــدی از تفکی پهنه‌بن
جامــع تهــران انعــکاس یافتــه و منجــر بــه تعریــف پهنه‌هــا و زیرپهنه‌هایــی شــده اســت کــه معــرف 
هویــت و عملکــرد غالــب در هــر پهنــه هســند لیکــن عملکــرد منحصــر بــه فــرد زیرپهنــه را تبییــن 
ــی شهرســازی و  ــی شــورای عال ــات آت ــز مصوب ــع تهــران و نی ــی طــرح جام ــد. در ســند اصل نمی‌کنن
معمــاری ایــران درخصــوص بازنگــری ضوابــط و مقــررات طــرح تفصیلــی، تعییــن عملکردهــای مجــاز 
ــازماندهی  ــام س ــق نظ ــرای تحق ــی ب ــاز اساس ــک پیش‌نی ــوان ی ــا به‌عن ــتقرار در زیرپهنه‌ه ــه اس ب
عملکــردی مــورد تاکیــد قــرار گرفتــه اســت. اهــم ایــن الزامــات کــه علیرغــم تأکیــد آمرانــه بــر آن، 

محقــق نشــد؛ بــه شــرح زیــر اســت:
ــه  ــدی )ZONING( نســبت ب ــر پهنه‌بن ــران مبتنی‌ب ــای توســعۀ شــهری ته ــرد طرح‌ه ــر رویک - تغیی

رویکــرد کاربری-محــور )قــرارداد تیــپ 12(
ــی  ــی، مبن ــازوکارهای اجرای ــران )مصــوب 1386( درخصــوص س ــع شــهر ته ــد 1-9 طــرح جام - بن
ــایر  ــران و س ــتان ته ــی اس ــی ادارۀ کل بازرگان ــکاری و هماهنگ ــا هم ــران ب ــهرداری ته ــه ش براین‌ک
ــرای  ــی مناســب ب ــه تعییــن موقعیت‌هــای مکان دســتگاه‌های ذیربــط و تشــکل‌های صنفــی موظــف ب

اســقرار عملکردهــای مجــاز اســت.
ــهرداری  ــوب 1391(، ش ــران )مص ــهر ته ــی ش ــرح تفصیل ــررات ط ــط و مق ــد 4-3 ضواب ــق بن - مطاب
ــای  ــه زیرپهنه‌ه ــتقرار در کلی ــه اس ــاز ب ــای مج ــن عملکرده ــه تعیی ــف ب ــال مکل ــدت دو س ظــرف م

اســتفاده از اراضــی اســت.
ــوص  ــران درخص ــاری ای ــازی و معم ــی شهرس ــورای عال ــورخ 09 .04. 1393 ش ــۀ م ــق مصوب - مطاب
بازنگــری ضوابــط و مقــررات طــرح تفصیلــی، شــهرداری تهــران موظــف بــه تعییــن عملکردهــای مجــاز 
ــی  ــه جهــت تصویــب در شــورای عال ــه اســتقرار در هــر یــک از زیرپهنه‌هــای طــرح تفصیلــی و ارائ ب

شهرســازی و معمــاری ایــران شــده اســت. 
ــده  ــاغ ش ــی( اب ــی )اصلاح ــرح تفصیل ــررات ط ــط و مق ــد 16-15 ضواب ــل بن ــره ذی ــق تبص - مطاب
طــی مصوبــۀ شــورای عالــی شهرســازی و معمــاری ایــران شــماره 67105.300 مــورخ 1395/12/25 
ــوان  ــا به‌عن ــتقرار در زیرپهنه‌ه ــه اس ــاز ب ــای مج ــۀ عملکرده ــدی کلی ــات طبقه‌بن ــده جزئی ــرر ش مق
ــه  ــه و ب ــی تهی ــاغ طــرح تفصیل ــان اب ــدت دو ســال از زم ــر ظــرف م ــی، حداکث ــک طــرح موضوع ی
تصویــب مراجــع ذیصــاح برســد. تــا زمــان تصویــب و ابــاغ ضوابــط طــرح جامــع و تفصیلــی جدیــد 
ــات هیــأت  ــا کلیــۀ ضوابــط و دســتورالعمل‌های فرادســت )به‌ویــژه مصوب و همچنیــن تطابــق آن‌هــا ب
دولــت و شــورای عالــی شهرســازی و معمــاری ایــران از جملــه ضوابــط اســتقرار صنایــع و امثــال آن( 

مــاک عمــل خواهــد بــود.
ــاس  ــر اس ــده ب ــاح ش ــران )اص ــهر ته ــی ش ــرح تفصیل ــررات ط ــط و مق ــد 5-16 ضواب ــق بن - مطاب
مصوبــات شــورای عالــی شهرســازی و معمــاری ایــران و کمیســیون مــاده پنــج مــورخ 1398/02/30 
ــه  ــه تعییــن عملکردهــای مجــاز ب شــهرداری ملــزم شــده اســت ظــرف مــدت یــک ســال  نســبت ب
اســتقرار در کلیــه زیرپهنه‌هــای اســتفاده از اراضــی اقــدام و بــرای تصویــب بــه مراجــع ذیربــط ارائــه 

نمایــد.
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ــق  ــا در تحق ــدی عملکرده ــت نظــام طبقه‌بن ــر اهمی ــی، بیانگ ــات حقوق ــن احــکام و الزام ــوع ای مجم
اهــداف طــرح و لــزوم توجــه هم‌زمــان بــه نظام‌هــای محلــی و الزامــات کلان در فراینــد برنامه‌ریــزی 
شــهری اســت. رونــد تصویــب و واگــذاری ایــن وظیفــه در طــول زمــان دســتخوش تغییــر شــده و از 
ســطح کمیســیون مــاده پنــج و شــورای اســامی شــهر تهــران در اســناد اولیــه، بــه ســطح شــورای 
ــر نشــان‌دهندۀ  ــن ام ــه اســت. ای ــا یافت ــات بعــدی ارتق ــران در مصوب ــی شهرســازی و معمــاری ای ‌عال
ــا لحــاظ چشــم انــداز بیســت ســاله کشــور،  اهمیــت فزاینــدۀ موضــوع در نظــام حکمرانــی شــهری ب
چشــم‌انداز تهــران در طــرح جامــع، نیازهــای فعلــی و نقش‌هــای آتــی شــهر،  و نقــش آن در 

ــت. ــاس کلان اس ــا در مقی ــی فعالیت‌ه ــاماندهی مکان‌گزین س
ــرا،  ــش از اج ــه پی ــت ک ــتلزم آن اس ــا مس ــردی در زیرپهنه‌ه ــام عملک ــق نظ ــی، تحق ــر تحلیل از منظ
ــه ســاختار  ــا توجــه ب ــه قوانیــن و مقــررات فرادســت، و نیــز ب ــا اتــکا ب ماهیــت حقوقــی عملکردهــا ب
ــورت  ــه‌ای، به‌ص ــای منطق ــت‌محیطی و ظرفیت‌ه ــات زیس ــهری، ملاحظ ــای ش ــهر، بافت‌ه ــی ش فضای
ــک زیرســاخت نهــادی  ــن حــال، فقــدان ی ــا ای ــرد. ب ــرار گی ــورد شناســایی و طبقه‌بنــدی ق جامــع م
ــای اساســی در اجــرای  ــای مجــاز، یکــی از محدودیت‌ه ــن عملکرده ــرای تعیی ــی منســجم ب و حقوق
ــه در اســناد طــرح، اگرچــه  ــی ک ــی‌رود؛ محدودیت ــه شــمار م ــران ب ــی ته ــع و تفصیل ــای جام طرح‌ه
بــه ضــرورت آن تصریــح شــده، امــا عمــاً بــه مرحلــه پــس از تصویــب طــرح موکــول گردیــده اســت. 
در چنیــن شــرایطی، اجــرای اســناد توســعۀ شــهری تهــران بــدون تکمیــل ایــن زیرســاخت، پیامدهایی 
نظیــر ابهــام در ضوابــط صــدور پروانــه، تفســیرپذیری مقــررات ساخت‌وســاز، تعــارض میــان کاربــری 
منــدرج در پروانــه ســاختمان و گواهــی پایانــکار و بهره‌بــرداری واقعــی، و افزایــش پرونده‌هــای تخلــف 
ــی از  ــل توجه ــش قاب ــع، بخ ــت. در واق ــته اس ــال داش ــه دنب ــی را ب ــات حقوق ــاختمانی و اختلاف س
ــی  ــوب هم‌خوان ــدی مص ــا پهنه‌بن ــه ب ــتند ک ــبه‌ای هس ــوق مکتس ــود دارای حق ــاختمان‌های موج س
کامــل ندارنــد، در حالــی کــه در مقابــل، بســیاری از فعالیت‌هــا نیــز به‌صــورت بالفعــل در تعــارض بــا 
ضوابــط پهنــه‌ در حــال بهره‌بــرداری هســتند. ایــن وضعیــت، بــه شــکل‌گیری مجموعــه‌ای از مســائل 
حقوقــی، اداری و اجتماعــی در نظــام مدیریــت شــهری منجــر شــده اســت. از ایــن منظــر، ســاماندهی 
ــط  ــن و پیاده‌ســازی ضواب ــان اســت: نخســت، تدوی ــدام هم‌زم نظــام عملکــردی شــهر مســتلزم دو اق
ــاماندهی تدریجــی  ــت و س ــدی، و دوم، هدای ــد در چارچــوب پهنه‌بن ــای جدی ــرای عملکرده ــق ب دقی

عملکردهــای ناســازگار موجــود در ســاختار فضایــی شــهر.

نتیجه‌گیری 
ــام  ــق نظ ــه از طری ــزار آمران ــا اب ــا ب ــی فعالیت‌ه ــت مکان‌گزین ــال مدیری ــولاً اعم ــه اص ــارغ از اینک ف
ــران  ــهر ته ــۀ کلان‌ش ــته، تجرب ــرورت داش ــران ض ــع ته ــۀ جام ــدازه در برنام ــه ان ــا چ ــدی ، ت پهنه‌بن
ــت  ــدی، در نهای ــطۀ پهنه‌بن ــه واس ــرد ب ــر رویک ــای تغیی ــا ادع ــع ب ــرح جام ــه ط ــد ک ــان می‌ده نش
ــده و  ــر نش ــا منج ــی فعالیت‌ه ــت مکان‌گزین ــدف مدیری ــر ه ــق مؤث ــه تحق ــه، ب ــس از دو ده و پ
خروجــی عملیاتــی روشــنی در ایــن زمینــه ارائــه نکــرده اســت. یافته‌هــا نشــان می‌دهــد کــه تغییــر 
ــا  ــتقرار فعالیت‌ه ــوی اس ــر در الگ ــه تغیی ــی ب ــهری، به‌تنهای ــعۀ ش ــای توس ــۀ طرح‌ه ــوی تهی در الگ
منجــر نمی‌شــود؛ زیــرا تحــولات مکانــی فعالیت‌هــا عمدتــاً تابــع تغییــرات تدریجــی در ســبک زندگــی 
شــهری، نیازهــای اجتماعــی و منطــق عرضــه و تقاضــا بــوده و به‌صــورت تدریجــی، خودجــوش و در 
ــد. از ســوی دیگــر، فراینــد مکان‌گزینــی و ســاماندهی  ــازار شــکل می‌گیرن ــا ســازوکارهای ب تعامــل ب
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فعالیت‌هــا در شــهر، بــه دلیــل تعــدد ذی‌نفعــان، پیچیدگی‌هــای نهــادی و تنــوع بازیگــران، مســتلزم 
بســترهای حقوقــی شــفاف، ابزارهــای اجرایــی کارآمــد و مشــارکت مؤثــر ذی‌مدخــان اســت. در حالــی 
ــت.  ــده اس ــم نش ــل فراه ــورت کام ــات به‌ص ــن الزام ــران، ای ــهری ته ــزی ش ــام برنامه‌ری ــه در نظ ک
عــاوه بــر ایــن، تعــدد و تداخــل قوانیــن و مقــررات مرتبــط بــا مکان‌یابــی فعالیت‌هــا، تمرکــز نظــام 
حقوقــی بــر مرزهــای اداری شــهر )درون شــهر، حریــم و خــارج از حریــم(، و فقــدان ابزارهــای اجرایــی 
ــه اجــرای  ــای شــهری، موجــب شــده اســت ک ــا در درون کانون‌ه ــم عملکرده ــرای تنظی مشــخص ب
ــاماندهی  ــه، س ــود. در نتیج ــه ش ــادی مواج ــی و نه ــدی حقوق ــای ج ــا چالش‌ه ــدی ب ــام پهنه‌بن نظ
عملکــردی شــهر تهــران در عمــل بــا نوعــی عــدم انطبــاق میــان اهــداف طــرح و ظرفیت‌هــای اجرایــی 

و حقوقــی مواجــه گردیــده اســت.
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