
واکاوی سازوکارهای قفل‌شدگی‏ کاربری‏ زمین در نظام شهرسازی ایران 
در چارچوب نظری وابستگی ‏به ‏مسیر

طرح‌هـای توسـعۀ شـهری بـه‌ عنـوان یکـی از ارکان اصلـی نظام شهرسـازی ایـران، از طریـق دو ابـزار کلیدی »نقشـۀ کاربری 
‌زمیـن« و »ضوابـط ‌و مقـررات«، آینـدۀ شـهرها را بـرای بیش از یـک ‌دهـه برنامه‌ریزی‌می‌کنند. بـا این‌حال، علی‌رغم گذشـت 
بیـش از سـه ‌دهـه از انجـام پژوهش‌هـای متعـدد کـه تحقـق کاربری‌هـای پیشـنهادی را نسـبی و نامتعـادل بـرآورد ‌کرده‌اند، 
ایـن الگـو تـداوم‌ یافته ‌اسـت. پژوهـش حاضر با ماهیـت کاربردی، رویکـرد کیفی و روش توصیفـی، در دو گام، در صدد پاسـخ 
بـه‌ ایـن سـؤال اسـت که چـرا الگـوی موجود تـداوم ‌یافتـه و چـه مکانیسـم‌هایی آن‌ را تثبیت می‌کننـد. در گام اول؛ نخسـت، 
میـزان تحقـق کاربری‌هـای پیشـنهادی و سـپس، علل عدم‌ تحقـق آن‌ها از تعدادی از پژوهش‌های انجام‌شـده، اسـتخراج شـد 
و علـل یادشـده بـا روش کیفـی تحلیـل محتـوا و در چارچـوب نظـری وابسـتگی ‌بـه ‌مسـیر، دسـته‌بندی شـد. یافته‌هـا 
نشـان‌می‌دهد علـل یادشـده، فـارغ از زمـان و مکان، دارای هم‌پوشـانی بـوده و علل شناسایی‌شـده در دوره‌های متقدم بیشـتر 
در بعـد فنـی و در دوره‌هـای متأخـر علاوه ‌بـر بعـد فنـی، در ابعاد نهـادی و گفتمانـی قابل دسـته‌بندی هسـتند. در گام دوم، 
چگونگـی شـکل‌گیری پدیـدۀ قفل‌شـدگی کاربـری زمیـن و وابسـتگی ‌بـه ‌مسـیر در برنامه‌ریـزی ‌کاربـری زمیـن در ایـران از 
طریق منشـأهای سیسـتم، یادگیری، رویه‌، رفتار و انگیزۀ شناسـایی و تشـریح شـد. در نهایت، درهَم ‌شکسـتن مسـیر موجود 
از دو طریـق: یکـی، انتقـال کارفرمـا از وزارت‌ راه ‌و شهرسـازی بـه شـهرداری‌ها و دیگـری، انتقال پیامدهـای تخصیص کاربری 

بر اراضی با مالکیت ‌خصوصی از فرد به جمع پیشنهاد ‌می‌شود.
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1. مقدمه
در سـال 1363 قـرارداد تهیـۀ طرح‏هـای ‏توسـعه ‏و ‏عمران، حـوزۀ نفوذ و 
تفصیلـی‏ شـهرها توسـط سـازمان ‏برنامه ‏و بودجـه با عنوان قـرارداد تیپ 
‏‏شـمارۀ 12 بـه ‏منظـور ارائۀ شـرح‏ خدمـات‏ بـرای تهیۀ طرح‏هـای ‏جامع‏ 
و تفصیلـی تدویـن شـد و مشـاوران تهیه‏کننـدۀ طرح بر اسـاس‏ آن، پس 
شناسـایی  ضمـن  شـهر،  موجـود  وضـع  شـناخت  مطالعـات  انجـام  از 
کمبودهـا و نیازهـای شـهر، جمعیـت آن را بـرای یـک تا دو دهـۀ آینده 
پیش‏بینی‏می‏کننـد. بـا توجـه بـه کمبودهـای فعلـی، نیازهـای جمعیـت 
آینـده و همچنیـن سـرانه‏ها، مسـاحت مـورد نیـاز بـرای کاربری‏هـای 
مختلف را شناسـایی و براسـاس شـعاع دسترسـی، معمولاً بـه زمین‏های 
خالـیْ کاربری‏هـای عمومـی را تخصیـص ‏می‏دهنـد. اولویـت اول جهـت 
اسـت.  دولتـی  مالکیـت  بـا  اراضـی  عمومـی،  کاربری‏هـای  تخصیـص 
چنانچـه ایـن اراضـی در محـدودۀ مـورد نظـر وجـود نداشـته ‏باشـند، 
تخصیـص کاربـری بـر اراضی با مالکیـت خصوصی و معمـولاً بدون جلب 
نظـر مالـک صـورت‏ می‏گیـرد. برابر قوانیـن، نهادهـای متولـی حداکثر تا 

هجده‏ ماه از زمان ابلاغ طرح، مکلف به تملک این اراضی هستند.
در پاسـخ بـه ‏این سـؤالات کـه: آیا کاربری‏هـای پیشـنهادی در طرح‏های‏ 
توسـعۀ ‏شـهری تحقـق ‏می‏یابند؟ چـه میـزان از کاربری‏های پیشـنهادی 
در طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری تحقـق‏ یافته‏اند؟ چرا برخـی از کاربری‏های 
پیشـنهادی در طرح‏های‏ توسـعۀ ‏شـهری تحقـق‏ نیافته‏انـد؟ پژوهش‏های 
موسـوی و رفیعیان )2004(، حسـین‏زاده ‏دلیر و ملکی )2007(، عزیزی 
و  رفیعـی   ،)2013( رضاییـان  و  وارثـی  ناطقـی،   ،)2012( آراسـته  و 
برک‏پـور )2015(، نوریـان و وحیـدی‏ برجـی )2015(، وحیـدی ‏برجـی، 
نوریـان و عزیزی )2017(، رضایی و همکاران )2018( و گلی ‏شـیرحصار 
و جابـری ‏مقـدم )2023( از جملـه پژوهش‏هایـی هسـتند کـه بـه ‏ایـن 
سـؤالات پاسـخ‏ داده‏انـد. بررسـی نتایـج بیانگـر تحقـق نسـبی سـطوح 

برخی از کاربری‏های پیشنهادی به‏ویژه کاربری‏های عمومی است.
تحقـق نسـبی کاربری‏هـای پیشـنهادی دو پیامـد دارد؛ پیامـد اول ایـن 
اسـت کـه نیازهـای عمومـی شـهر محقـق ‏نشـده امـا پیامـد دوم مهم‏تر 
بـا مالکیـت  اراضـی  بـر  اسـت؛ چنانچـه کاربـری عمومـی پیشـنهادی 
خصوصـی جانمایی ‏شـده ‏باشـد، ممکن اسـت طـی دورۀ طـرح که بیش 
از یـک دهـه اسـت، زمیـن نـه تملک شـود و نـه قابلیت سـاخت داشـته‏ 
باشـد. بـه‏ عنوان ‏مثال، براسـاس نتایـج پژوهش نوریـان و وحیدی ‏برجی 
)2015: 66(، »مشـخص کـردن بخشـی از زمین‏هـای شـهر بـه‏ عنـوان 
کاربری‏هـای عمومـی در طـرح‏ تفصیلـی، بـه‏ افزایـش زمین‏هـای بایـر و 
بروکراسـی اداری جهـت پاسـخگویی به تقاضـای تغییر کاربری از سـوی 
مالـکان منجـر شـده ‏اسـت«. شـکل‏گیری زمین‏هـای بایر و رهـا از جمله 
پیامدهـای کالبـدی عـدم‏ تحقـق کاربری‏ها اسـت که بر سـیما و منظر و 
تمـام  متوجـه  آن  پیامـد  و  می‏گـذارد  تأثیـر  شـهر  امنیـت  ایمنـی ‏و 
شـهروندان اسـت اما زیـان اقتصـادی، نارضایتی اجتماعی و شـکل‏گیری 
حـس بی‏عدالتـی از جملـه پیامدهـای فـردی عـدم ‏تحقـق کاربری‏هـای 
پیشـنهادی اسـت. گرچـه برخـی از پژوهش‏هـای پیشـین، عـدم‏ تحقـق 
کاربـری را بـه ‏لحـاظ زیانـی کـه متوجـه شـهروندان می‏شـود، بررسـی‏ 
کرده‏انـد امـا پژوهـش حاضـر، تخصیـص کاربـری را بـه ‏لحـاظ زیانی که 
فـرد در برابـر منفعـت عمومـی متحمـل می‏‏شـود، بررسـی ‏می‏کنـد. در 
همیـن راسـتا سـؤال پژوهـش عبـارت اسـت از اینکـه: چـرا بـا وجـود 
گذشـت بیـش از سـه ‏دهـه از اولیـن مطالعـات انجام‏شـده کـه تحقـق 
کاربری‏هـای پیشـنهادی را نسـبی بـرآورد کـرده‏‏، تـا کنـون ایـن رونـد 
ادامـه ‏یافتـه ‏اسـت؟ ایـن پژوهش بـا این پیش‌فـرض که تـداوم این روند 
ناشـی از وابسـتگی ‏بـه ‏مسـیر در برنامه‌ریـزی ‏کاربـری ‏زمیـن در ایـران 

اسـت، می‌کوشـد پدیـدۀ قفل‏شـدگی ‏کاربـری ‏زمیـن را در چارچـوب 
‏نظری وابستگی ‏به ‏مسیر توصیف ‏کند. 

2. مبانی نظری: قفل‌شدگی و وابستگی ‏به ‏مسیر
وابسـتگی‏ بـه ‏مسـیر )Path Dependence( برای تحلیـل پدیده‌هایی به 
‏کار مـی‏رود کـه در آن، انتخاب‌هـا و تصمیم‌هـای اتخاذشـده در گذشـته 
می‏توانـد دامنـۀ گزینه‏هـای آینده را محـدود کند. جایی کـه رویداد‏های 
کم‏اهمیـت ممکـن اسـت بـه‏ صـورت تصادفـی، مزیتـی اولیـه بـرای یک 
تکنولـوژی ایجـاد کننـد و در ادامـه ایـن تکنولوژی ممکن اسـت بـازار را 
بـه ‏انحصـار خود درآورد و سـایر تکنولوژی‏ها را از دسترسـی بـه ‏آن بازار 
محـروم ‏کنـد )Arthur, 1989(. هرچنـد ایـن رویکـرد در حـوزۀ اقتصـاد 
مـورد نقـد قـرار گرفتـه اما در سـایر حوزه‌هـای دانشـی مانند سیاسـت، 
نهادها، سـازمان‏ها و ... بسـط ‏یافته ‏اسـت. وابسـتگی ‏به ‏مسـیر به ‏عنوان 
یـک فراینـد خودتقویت‌کننـده )self-reinforcing( درک می‏شـود کـه 
طـی آن، هـر گام در یـک مسـیر خـاص، احتمال تـداوم همان مسـیر را 
افزایـش داده و امـکان انتخـاب مسـیرهای جایگزیـن را کاهـش می‌دهد. 
وضعیـت  شـکل‏گیری  بـه  می‏توانـد  نهایـت  در  فراینـد  ایـن  تـداوم 
 Pierson,( یـک پدیده منجر ‏شـود )lock-in( تثبیت‏شـده و قفل‏شـدگی
Sydow et al., 2012 ; 2000(. از این منظر، وابسـتگی ‏به ‏مسـیر معمولاً 
از رویدادهـای کوچـک و گاه تصادفـی آغـاز شـده، پـس از عبـور از یـک 
و ظرفیـت  می‌شـود  قفـل  مسـیر   ،)critical juncture( حیاتـی  برهـۀ 

تغییر در سیستم محدود می‌شود )شکل ۱(.
قفل‌شـدگی ]در تکنولـوژی[ از دو اثـر ناشـی می‌شـود: هـر آزمایـش در 
یـک فنـاوری، تجربـه در آن فنـاوری را افزایـش‏ می‌دهـد و سـود آن 
فنـاوری را در آزمایش‌هـای بعـدی بیشـتر می‌کنـد؛ و هـر آزمایش، عدم 
 Liebowitz &( قطعیـت دربـارۀ مزایـای آن فنـاوری را کاهش‏می‌دهـد

.)Margolis, 1995
تحلیـل وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر، نخسـت تکنولوژیکـی و سـپس نهـادی، از 
نقـدی بـر اقتصاد نئوکلاسـیک آغاز شـد که ریشـه در اقتصـاد تکاملی و 
نهـادی داشـت. در حالـی ‏که اقتصاد سـنتی، برتری راه‏حل‏هـای بهینه را 
از منظـر کارایـی فـرض می‏گیـرد، نظریـۀ وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر بـه تأثیر 
رویدادهـای گذشـته توجـه دارد کـه اغلـب در عبـارت »تاریـخ اهمیـت 
دارد« خلاصـه می‏شـود. بـا این‌حـال، مفهوم وابسـتگی‏ به‏ مسـیر در واقع 
بسـیار فراتـر از صـرف »وابسـتگی بـه گذشـته« اسـت، چـرا کـه اهمیت 
 Sydow et al.,( فرایندهـای خودتقویت‏کننده را به‏ رسـمیت می‏شناسـد
فـرم  یـک   ،)increasing-return( فزاینـده  بازدهـی   .)2012: 157
به‏خصـوص از خودتقویت‏کنندگـی در محدودۀ وسـیعی از مکانیسـم‏های 
بازخـورد مثبـت )positive feedback( اسـت نه فقط مـواردی که الزاماً 
 Sydow et( بـر پایـۀ رفتـار مبتنـی ‏بر بـه‏ حداکثر رسـاندن فایـده اسـت

 .)al., 2005: 16
پائول پیرسـون )2000: 254( به نقل از آرتور )1994: 112( می‏نویسـد 
کـه چهـار ویژگـی در یک تکنولـوژی و بافـت اجتماعی آن، باعـث ایجاد 
 Large( بـازده فزاینده می‏شـود شـامل: هزینـۀ‏ گزاف راه‏انـدازی یا ثابـت
set-up or fixed costs(، اثـرات یادگیـری )Learning effects(، اثـرات 
 Adaptive( و انتظـارات انطباقـی )Coordination effects( هماهنگـی
expectations(. زمانـی ‏کـه هزینه‏‏هـای راه‏انـدازی یـا ثابـت بالا باشـد، 
افراد و سـازمان‏ها انگیزۀ شـدیدی دارند تا یک گزینۀ واحد را شناسـایی 
‏کننـد و بـه آن پایبنـد بماننـد. بـا تکـرار، افـراد یـاد می‏گیرنـد چگونه از 
محصـولات بـه شـکلی مؤثرتـر اسـتفاده‏ کننـد و تجربیات آن‏هـا احتمالاً 
موجـب تحریـک نوآوری‏هـای بیشـتر در همـان محصول یـا فعالیت‏های 
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مرتبـط می‏شـود. اثـرات هماهنگـی به‏ویـژه زمانـی اهمیـت‏ می‏یابند که 
یـک تکنولـوژی بایـد با یـک زیرسـاخت مرتبط سـازگار باشـد و افزایش 
را  زیرسـاخت مرتبـط  تکنولـوژی، سـرمایه‏گذاری‏ در  از یـک  اسـتفاده 
تشـویق ‏می‏کنـد کـه ایـن امر بـه ‏نوبۀ ‏خـود، کاربـران بیشـتری را به آن 

تکنولـوژی جـذب‏ می‏کنـد. پیش‏بینی‏هـا دربـارۀ الگوهـای آتیِ اسـتفادۀ 
جمعـی، باعـث می‏شـود افـراد اقدامات خود را بـه‏ گونـه‏ای تطبیق دهند 

 .)Pierson, 2000( که به تحقق آن انتظارات کمک کند

)Sydow et al., 2005( شکل ۱. وابستگی‏ به‏ مسیر: مدل کلاسیک، مدل ویرایش شده و درهَم ‏شکستن وابستگی‏ به‏ مسیر

هفـت منشـأ بـرای وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر شناسـایی ‏شـده ‏اسـت شـامل: 
سیسـتم، یادگیـری، رویه‌، رفتار، انگیـزه، عدم ‌قطعیـت و محیط خارجی 
)جـدول ۱(. وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر نتیجۀ تعاملات درون‌سیسـتمی میان 
افـراد، سـازمان‌ها و ذی‌نفعـان مختلـف اسـت و از طریـق فرایندهـای 
یادگیـری و انباشـت تجربۀ کنشـگران طـی زمان تقویت ‏می‏شـود. علاوه 
‏بـر ایـن، رویه‌هـا و ترتیبـات تصمیم‌گیـری، الگوهـای رفتـاری، تعصبات 

شـناختی، اهـداف و انگیزه‌هـای فـردی یـا جمعـی و نیـز شـرایط عـدم 
‌قطعیـت و عوامـل بیرونـی، هـر یـک می‌تواننـد بـه ‏تثبیـت یـک مسـیر 
خـاص و کاهـش امـکان تغییر آن منجر شـوند. بـه این‏ترتیب، وابسـتگی‏ 
بـه‏ مسـیر پیامـد انباشـت تدریجـی انتخاب‌هـا و تعاملات نهـادی طـی 
 Hamalainen & Lahtinen,( زمـان اسـت و نـه یـک تصمیـم منفـرد

.)2016

)Hamalainen & Lahtinen, 2016( جدول ۱. منشأهای وابستگی‏ به‏ مسیر

توضیح مختصرمرتبط بامنشأ یا محرک

سیستم
)System(‌

تعامل‏های بین اعضای تیم حل مسئله، 
سازمان‌های مرتبط، ذی‌نفعان و سیستم 

مورد مطالعه

اعضا تیم حل مسئله می‏توانند یکدیگر را در درستی رویکرد طراحی‌شده توسط تیم متقاعد 
کنند بدون تفکر انتقادی یا در نظرگرفتن رویکردهای جایگزین.

یادگیری
)Learning(فهم افزایش‏یافته در مورد مسئله و روش‏های بکارگرفته‏شده می‏تواند فرایند حل مسئله را یادگیری طی فرایند تحقیق عملیاتی‌

جهت‏دهی کند.

رویه
)procedure(

ساختار و ویژگی‌های مدل‌ها، الگوریتم‌ها 
ترتیبی که گام‏های حل مسئله برداشته می‏شوند. و رویه‌های حل مسئله استفاده‌شده

رفتار
)behavior(

سوگیری‌های شناختی و پدیدۀ‌ رفتاری 
مرتبط با افراد

سوگیری وضع موجود، به گرایش به ترجیح راه‏حل یا رویکرد فعلی نسبت به راه‏حل یا رویکرد 
جدید، اشاره دارد. اثر هزینۀ ازدست‏داده، به پدیده‏ای اشاره دارد که در آن افراد می‏خواهند 
که به پروژه‏ای که قبل‏تر در آن سرمایه‏گذاری کرده‏اند، متعهد بمانند بدون توجه به اینکه 

سرمایه‏گذاری اولیه موفق بوده‏است یا نه.

انگیزه
)motivation(اهداف آشکار و پنهان

وضعیتی که در آن، اهدافِ افرادْ بر فرایند حل مسئله اثر می‏گذارد. به عنوان مثال، زمانی‏ که 
مدل‏سازْ مدلی را می‏یابد که با انتظارات اولیه او تطابق دارد ممکن است به آن رضایت دهد 

و جست‌وجو برای مدل‏های جایگزین را متوقف کند. 

عدم قطعیت
)uncertainty(

عدم قطعیت درباره فرضیات ساختاری و 
مقادیر پارامتر صحیح

حتی اگر فرایند مدل‏سازی یکسانی تکرار شود، به دلیل تغییرات در محیط خارجی، می‏تواند 
به نتایج متفاوتی منجر شود. عدم قطعیت شدید در مورد فرضیاتِ مدلْ می‏تواند ریسک 
وابستگی‏ به‏ مسیر را افزایش دهد. در هر صورت ‏باید تعدادی رویکرد اولیه را انتخاب کرد، اما 
این ریسک وجود دارد که در آینده تیم مدل‏سازی یا جامعهْ در موقعیتی قفل شوند که تنها 
به دنبال اصلاحات در رویکرد اولیه باشند و در در نظر گرفتن سایر رویکردها شکست بخورند.

محیط خارجی
)external environment(زمینه و محیط خارجی
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برخـی پژوهش‌هـا وابسـتگی‏ به‏ مسـیر را در قالب ابعاد تحلیلـی متفاوتی 
صورت‌بنـدی ‏کرده‌انـد. لـو و همـکاران )2005( سـه بعـد فنـی، نهادی و 
گفتمانـی بـرای وابسـتگی‏ به‏ مسـیر معرفی‏می‌کنند. وابسـتگی‏ به‏ مسـیر 
فنـی )technical( جایـی کـه مسـیرِ تاریخـیِ سیاسـت، روی یـک فـرم 
فنـی خاصـی از تولیـدْ قفل‏می‏شـود. وابسـتگی‏ به‏ مسـیر فنی به ‏واسـطۀ 
سـرمایه‌گذاری‌های اولیـه، چـه در قالـب سـرمایه مـادی و چـه سـرمایه 
فکـری شـکل‏ می‏گیرد. وابسـتگی‏ به‏ مسـیر نهـادی )institutional( که 

در آن سـاختارهای سـازمانی و قوانین رسـمی )خارج از ذهن( بر مسـیرِ 
سیاسـت تأثیـر می‏گـذارد. در نهایـت، وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر گفتمانـی 
)discursive( بـه‏ ایـن مـورد اشـاره دارد: زمانی ‏که شـبکه‏های گفتمانیْ 
مسـیرِ سیاسـت را شـکل‏ می‏دهند. وابسـتگی‏ به‏ مسـیر گفتمانیْ قبل از 
وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر نهـادی اسـت و هـر دو به‏نـدرت از طریـق توسـعۀ 
و روال‏هـای ذهنـی  فیزیکـی  فناوری‏هـا و سـرمایه‏‏گذاری در کارهـای 

تقویت ‏می‏شوند )شکل 2(.

)Low et al., 2005 شکل ۲. معرف وابستگی‏ به‏ مسیر گفتمانی، نهادی و فنی )نویسندگان با اقتباس از

جـدول 2 منشـاهای وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر و روش‏هایـی بـرای درهَـم 
درهَـم  بـرای  نشـان‏می‏دهد.  را   )Path-breaking( مسـیرها  ‏شکسـتن 
‏شکسـتن وابسـتگی‏ به‏ مسـیر، چهـار نـوع »لنگـرگاه )anchors(« اصلی 
مسـیر  بـه ‏تغییـر  می‌توانـد  یـک  هـر  در  مداخلـه  کـه  شناسایی‏شـده‏ 

کمک‏کند شـامل: شـناختی، احساسـی، اجتماعی و منبع. در هر منشـأ، 
تله‏هایـی معرفـی شـده ‏اسـت شـامل‏ تأمـل، تعهد )یـا هویـت(، هنجاری 

)فرهنگی( و هزینه‏های ازدست‏رفته. 

)Sydow et al., 2005: 25( جدول ۲. معرفی»لنگرگاه‏ها« برای پیاده‏سازی مفاهیم درهَم ‏شکستن مسیر

منشأهای وابستگی‏ به‏ مسیر یامرکز توجه
روشی برای درهَم‏شکستن مسیرانواع تله‏های وابستگی‏ به‏ مسیر

لنگرگاه شناختی1
)cognitive(

نقاط کور خودتقویت‌کننده »ما نمی‌بینیم که نمی‌بینیم«
 )Reflection Trap( تله تأمل

گفتمان سازمانی، با اطلاعاتی از مشاوران خارجی همراه شود.
دانش جدید/ دیدگاه‌ها

لنگرگاه احساسی2
)emotional(

تعهد خودتقویت‌کننده یا فزاینده )این تعهدْ هویت ماست و هرچه بیشتر 
متعهد باشیم، هویت ما قوی‌تر می‌شود(

)commitment / Identity Trap( )تله تعهد )یا هویت 
مداخلات رفتاری، عمدتاً در سطح گروهی

لنگرگاه اجتماعی3
)social(

هنجارها، استانداردها و مفروضات پایه خودتقویت‌کننده )آنچه انجام 
می‌دهیم درست است چون داریم انجام می‌دهیم(

 )Normative / Cultural Trap( )تلۀ هنجاری )یا فرهنگی 

مداخلات سیستماتیک با تحریک یا به هم زدن سیستم 
اجتماعی به‏ منظور درهَم‏شکستن روتین‌ها و الگوهای 

سیستماتیک.

لنگرگاه منبع4
)resource(

تخصیص منابع خودتقویت‌کننده )اگر این سرمایه‌گذاری را رها کنیم، 
هدر خواهد رفت( 

 )Sunk Costs Trap( تلۀ هزینه‌های از‌دست‌رفته

تخصیص مجدد منابع با در نظر گرفتن قوانین شناختی و 
هنجاری متداول.

3. روش‏شناسی
در  قفل‏شـدگی ‏کاربـری ‏زمیـن  پدیـدۀ  توصیـف  مقالـه،  ایـن  هـدف 
طرح‏های‏ توسـعۀ ‏شـهری اسـت و برای دسـتیابی به‏ آن، در گام نخسـت، 
طرح‏هـای ‏توسـعۀ  در  پیشـنهادی  کاربری‏هـای  بـا  مرتبـط  مطالعـات 
‏شـهری در ایـران شناسـایی و گردآوری ‏شـدند. مطالعاتی انتخاب شـدند 
کـه یـا در متـن آن‏هـا به میـزان تحقـق کاربری‏ها اشـاره‏ شـده ‏باشـد یا 
مطالعاتـی کـه دارای داده‏هایـی از جمله مسـاحت وضع موجـود کاربری 
در سـال تهیـۀ طـرح، مسـاحت کاربـری پیشـنهادی بـرای افـق طـرح و 
مسـاحت کاربـری در زمـان بررسـی باشـند‏ تـا امـکان سـنجش میـزان 
سـال‏های  طـی  مطالعـه   14 تعـداد  شـود.  فراهـم‏  کاربری‏هـا  تحقـق 
1371-1400 شـامل 28 شـهر، مـورد بررسـی قـرار گرفـت. سـپس، 
مطالعـات مرتبـط بـا علـل مؤثر بر عـدم ‏تحقـق کاربری‏های پیشـنهادی 
گـردآوری‏ شـد.  و  ایـران شناسـایی  در  در طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری 

مطالعاتـی انتخـاب شـدند کـه یـا به ‏طور مسـتقیم بـه ‏علل عـدم ‏تحقق 
کاربری‏هـا پرداخته‏انـد یـا مطالعاتـی کـه به‏ طـور کلی در خصـوص علل 
تحقـق  میـزان  ولـی  اسـت،  طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری  تحقـق  عـدم‏ 
کاربری‏هـا نیـز یکـی از مـوارد مـورد بررسـی در آن‏ها اسـت. تعـداد 12 
مطالعـه طـی سـال‏های 1371-1402 مـورد بررسـی قرار گرفـت و علل 
یـا  و  یافته‏هـا  متـن،  در  کـه  پیشـنهادی  کاربری‏هـای  عـدم ‏تحقـق 
یـا  بـه ‏مقوله‏هـا  بـدون توجـه  بیـان ‏شـده ‏بـود،  پیشـنهادهای آن‏هـا، 
امـکان  تـا  شـد  اسـتخراج  مطالعـه،  هـر  پیشـنهادی  اولویت‏بنـدی 
بازسـامان‌دهی آن‌هـا متناسـب بـا چارچـوب تحلیلـی پژوهـش حاضـر 
تحلیـل ‏محتـوا،  کیفـی  روش  بـا  استخراج‏شـده  علـل  شـود.  فراهـم‏ 

دسته‏بندی‏ شد.
بـه ‏رغـم ‏آنکـه، حدود سـه ‏دهـه از اولیـن مطالعـات انجام‏شـده مرتبط با 
بررسـی عـدم‏ تحقق کاربری‏های عمومی و شناسـایی علـل آن می‏گذرد، 
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ولـی ایـن رونـد تـا کنـون ادامـه ‏پیـدا کـرده ‏اسـت. در راسـتای توصیف 
علـت تـداوم ایـن رونـد، در گام دوم، چارچـوب نظـری قفل‏شـدگی و 
وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر به‌ کار گرفته ‏شـده ‏اسـت. بـه این‏ترتیـب، یافته‏های 
حاصـل از تحلیـل‏ محتوا با منشـاهای شـکل‏گیری وابسـتگی‏ به‏ مسـیر و 
قفل‏شـدگی انطبـاق‏ داده‏ شـد تـا بتـوان بررسـی‏کرد کـه آیـا تـداوم این 
رونـد، می‏توانـد ناشـی از وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر باشـد یـا خیر. بـه منظور 
شفاف‏سـازی مسـیر تحلیـل و نمایـش چگونگـی شـکل‏گیری مقوله‏های 
کلان از کدهـای مفهومـی، ایـن فرایند در شـکل 3 ترسـیم ‏شـده ‏اسـت. 

اعتبـار پژوهـش از طریـق بررسـی منابـع علمـی معتبـر، شـفافیت در 
داده‏هـای  میـان  منطقـی  انسـجام  و  دسـته‏بندی  و  اسـتخراج  فراینـد 
تجربـی بـا چارچـوب نظـری تأمین ‏شـده ‏اسـت. ایـن پژوهش کوشـیده 
‏اسـت تـا از سـطح سـنجش میـزان تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی در 
طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری و علـل عـدم‏ تحقق آن‏هـا فراتـر رود و منطق 
سـاختاری تولیـد و بازتولیـد تـداوم این مسـیر در نظام شهرسـازی ایران 

را توصیف ‏کند.

 
شکل 3. معرف فرایند انتزاع کدهای مفهومی به مقوله‏های کلان

4. بحث و یافته‏ها
گام اول: الف-بررسـی میـزان تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی در 

طرح‏های ‏توسعۀ ‏شهری در ایران
تحقـق  میـزان  بـه  مربـوط  انجام‏شـده  پژوهش‏هـای  نتایـج  بررسـی 
کاربری‌هـای پیش‌بینی‌شـده در طرح‏هـای ‏توسـعۀ‏ شـهری بیانگر تحقق 
نسـبی سـطوح برخـی از کاربری‏هـای پیشـنهادی به‏ویـژه کاربری‏هـای 
بررسـی‏ها  ایـن  دارد.  را  بررسـی  مـورد  شـهرهای  بـرای  عمومـی 
نشـان‏می‏دهد بـه ‏طـور متوسـط کاربـری‏ فضـای سـبز و ورزشـی معادل 
40 درصـد و خدمـات غیرانتفاعـی معادل 58 درصد سـطوح پیشـنهادی 
متوسـط  ارقـام  مقایسـۀ   .)Mashhoodi, 2000: 16( شـده‏اند  مسـتقر 
سـرانۀ زمیـن بعضـی از کاربری‏هـای شـهری مثل مسـکونی، آموزشـی و 
افـق 1370[  نیـز کـه در طـرح ]جامـع مشـهد  ـ درمانـی  بهداشـتی 
به‏ترتیـب 45، 10/5 و 1/5 مترمربـع تعییـن ‏شـده ‌و در واقعیـت ]سـال 
1367[ به‏ترتیـب 30، 2/9 و 0/5 مترمربـع اسـت، امکانات محدود شـهر 
نشـان ‏می‏دهـد  طـرح  در  تعیین‏شـده  بـه ‏معیارهـای  دسـتیابی  در  را 
)Ghamami, 1993: 26(. در مطالعـات طـرح ارزیابـی طرح‏هـای جامـع 
شـهری در ایـران )سـازمان برنامـه-1372(، نتایـج اجرایـی هفـت طرح‏ 
جامـع ‏شـهری بـه ‏طـور مـوردی مـورد ارزیابـی و تجزیه‏وتحلیـل قـرار 
گرفتـه‏ اسـت. نتایـج نهایی این بررسـی بیانگر این اسـت کـه در مجموع 
کننـد.«  اهـداف خـود حرکـت  در جهـت  نتوانسـته‏اند  »ایـن طرح‏هـا 
چکیـدۀ برخـی یافته‏هـای مهـم این پژوهش بـه‏ نحو بارز و روشـنی ابعاد 
ایـن ناکامـی را نشـان ‏‏می‏دهـد: در زمینـۀ جمعیتی، حـدود 70 درصد از 
پیش‏بینی‏هـا بـا اشـتباه فاحـش همـراه بـوده‏ اسـت. در حالـی کـه 82 
درصـد سـرانه‏های پیش‏بینی‏شـده در بخـش تجـاری و خدمـات انتفاعی 
شـکل‏گرفته‏، ایـن نسـبت برای فضای سـبز و ورزشـی تنهـا 53 درصد و 
 Mahdizadeh et al.,( بـرای خدمـات عمومـی 60 درصـد بـوده ‏اسـت
میـزان  ارزیابـی  در   )2004( رفیعیـان  و  موسـوی   .)2018: 441-442
تحقق‌پذیـری طرح‌هـای ‏جامـع‏ و تفصیلـی ده شـهر اسـتان آذربایجـان 
‏شـرقی نشـان‏دادند ‌علی‏رغـم اینکـه میـزان تحقق‏پذیـری مطالعـات این 

طرح‏هـا نسـبتاً موفـق بـوده‏، اما سـطوح کاربری‌هـای عمومی بـه‏ صورت 
متعـادل تأمیـن‏ نشـده ‏اسـت چنـان‏ کـه، دامنـۀ تغییـرات میـزان تحقق 
ایـن کاربری‏هـا در مقایسـه بـا پیش‏بینی‏هـای طـرح، از صفـر تـا 2300 
درصـد متغیـر بوده ‏اسـت. یافته‌هـای مطالعـات دیگر نیز همیـن نتایج را 
بررسـی  در   )2007( ملکـی  و  حسـین‏زاده‏دلیر  می‌کننـد.  تأییـد 
ایلام  تفصیلـی شـهر  و  کاربری‌هـای پیش‏بینی‏شـده در طـرح ‏جامـع‏ 
نشـان‏ دادنـد کاربری‏هـای فضای سـبز، مسـکونی، بهداشـتی ـ درمانی و 
از سـوی دیگـر، کاربری‏هـای  بـوده و  نامطلوبـی  ورزشـی در وضعیـت 
تجـاری، آموزشـی، فرهنگـی ـ مذهبـی و حمل‌و‌نقـل شـهری در جایگاه 
مطلوبـی قـرار گرفته‏انـد کـه ایـن وضعیـت بیانگـر وجـود نوعـی عـدم 
‌تعـادل و ناهماهنگـی در تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی اشـاره دارد. به 
تحقق‏پذیـری  ارزیابـی  در   )2012( آراسـته  و  عزیـزی  آن،  ‏مـوازات 
پیش‏بینی‏هـای کاربـری اراضـی طـرح ‏جامع شـهر لار نشـان ‏دادند اغلب 
پیش‏بینی‏هـای سـطوح و سـرانۀ‏ کاربری‏هـا در ایـن طـرح، بـه ‏دلیـل 
پیش‏بینی نادرسـت افق جمعیتی شـهر در سـال 1380، نادرسـت بوده؛ 
بـه‏ گونـه‏ای کـه علی‏رغم گذشـت نـه سـال از پایـان دورۀ اجرایـی طرح 
تحقـق‏  کاربـری  پیشـنهادی  سـرانه‏های  از  بخشـی  همچنـان  ‏جامـع، 
در   )2014( اجزاشـکوهی  و  ابراهیمـی، خاکپـور  نیافته‏انـد. همچنیـن، 
ارزیابـی میـزان تحقـق تعـدادی از کاربری‏هـای طـرح‏ تفصیلـی شـهر 
کاشـمر نشـان‏ دادنـد کاربـری آمـوزش‏ عالـی بـا 110 درصـد تحقـق، 
تحقـق کامـل و کاربـری تجاری بـا 74 درصد، آموزشـی متوسـطه با 64 
درصـد و فضـای سـبز بـا 63/8 درصد، تحقق نسـبی داشـته‏اند. رفیعی و 
پیشـنهادی طـرح  کاربـری ‏زمیـن  ارزیابـی  در  نیـز   )2015( برک‏پـور 
‏تفصیلـی شـهر لواسـان، پس از گذشـت هفت سـال از زمـان تصویب آن، 
نشـان‏دادند 54 درصـد از سـطح شـهر دارای مغایـرت در کاربـری بـوده‏ 
اسـت. نوریـان و وحیـدی‏ برجی )2015( بـا ارزیابی برنامه‏ریـزی ‏کاربری 
‏زمیـن در طـرح ‏تفصیلـی شـهر بجنورد نشـان‏ دادنـد بر مبنای شـاخص 
مکان‏سـنجی، تنهـا 7/92 درصـد کاربری‏هـای پیشـنهادی تحقق‏یافتـه، 
34/8 درصـد بـه‏ صـورت زمیـن بایـر رهـا شـده و 57/28 درصـد بـه 

دوره 7، شماره 10

108

دی 1405

اسمعیل‏پور ن.‏ و همکاران



کاربری‏هـای دیگـر تغییـر یافته‏اند و شـاخص نیازسـنجی، 47/61 درصد 
تحقق را نشـان ‏داد. تفاوت درصد تحقق براسـاس شـاخص مکان‏سـنجی 
و نیازسـنجی نشـان‏دهندۀ آن اسـت کـه تثبیت مـکان کاربـری الزاماً به 
‏تحقـق کاربـری منجـر نخواهد شـد. همچنیـن، گلی‌شـیرحصار و جابری 
‌مقـدم )2023( در ارزیابـی کاربـری ‏زمیـن در حوزۀ جنوب‌ غرب مشـهد 
نشـان‏ دادنـد میانگیـن تحقـق کاربری‌هـای پیشـنهادی ۳۸ درصـد بوده 

‏اسـت. جزئیـات مربوط بـه میـزان تحقق بعضـی از کاربری‌هـا در جدول 
3 ارائـه شـده ‏اسـت. به ‌منظـور ایجاد قابلیت مقایسـه میـان پژوهش‏های 
مختلـف و افزایـش دقـت در محاسـبۀ میـزان تحقـق، درصـد تحقـق 
کاربری‌هـا در ایـن پژوهـش براسـاس فرمـول شـکل 4 محاسـبه ‏شـد‏ه 

‏است:

شکل 4. فرمول محاسبۀ درصد تحقق کاربری‏های پیشنهادی در طرح‏های‏ توسعۀ ‏شهری

اسـتفاده از فرمـول فـوق بـه‏ جـای فرمـول »مسـاحت وضـع موجـود در 
زمـان بررسـی به مسـاحت پیشـنهادی افق طـرح« به‏این دلیل اسـت که 
بخشـی از کاربری در سـال وضع موجود طرح وجود داشـته ‏اسـت. نکتۀ 
قابـل ‌توجـه آن اسـت کـه در تمـام پژوهش‌هـای منـدرج در جـدول ۳، 
درصدهـای ارائه‌شـده بیانگـر تحقـق کمـی در مقیاس شـهر هسـتند؛ به 
این‏معنـا کـه مشـخص نیسـت کـه کاربـری مـورد نظـر دقیقـاً در مکان 
پیشـنهادی طرح مسـتقر شـده یا در سـایر نقاط شـهر تأمین ‏شده ‏است. 
در این‌میـان، پژوهـش نوریـان و وحیـدی‏ برجـی از منظر روش‌شـناختی 
تمایـز مهمـی ایجـاد کرده و میـان تحقق مبتنـی بر نیازسـنجی و تحقق 

مبتنـی بـر مکان‌سـنجی تفکیـک قائـل ‏شـده ‏اسـت. در ایـن چارچـوب، 
نیازسـنجی بیانگـر میـزان تأمین سـطح مورد نیـاز هر کاربری در سـطح 
شـهر اسـت، حـال آنکـه مکان‌سـنجی بـر اسـتقرار کاربـری دقیقـاً در 
موقعیـت تعیین‌شـده در طـرح تأکیـد دارد. شـکاف چشـمگیر میان این 
دو شـاخص در ایـن پژوهـش، نشـان‏می‌دهد حتی در مـواردی که تأمین 
کمـی کاربـری تـا حدی صـورت ‏گرفتـه، انطبـاق مکانی با پیشـنهادهای 
مـکان  در  کاربـری‏  عـدم ‏تحقـق  باشـد.  محدودتـر  می‏توانـد  طـرح 

پیشنهادی، در درستی تصمیمات مشاوران تردید ایجاد خواهد کرد. 

جدول ۳. ارزیابی میزان تحقق کاربری‏های پیشنهادی در طرح‏های ‏توسعۀ ‏شهری براساس درصد 

ب- بررسـی و تحلیـل علـل مؤثـر بـر عـدم‏ تحقـق کابری‏هـای 
پیشنهادی در طرح‏های ‏توسعۀ ‏شهری در ایران

بررسـی میـزان تحقـق کاربری‌هـای پیشـنهادی در طرح‏هـای ‏توسـعۀ‏ 
شـهری، هرچنـد شـکاف میـان پیش‌بینـی و اجـرا را نشـان‏می‌دهد، امـا 
به‌تنهایـی بـرای فهـم ماهیـت مسـئله کافـی نیسـت، زیـرا ارقـام تحقق 
فقـط بیانگر پیامدها هسـتند و چرایی شـکل‌گیری و تـداوم این وضعیت 
را روشـن‏نمی‌کنند. از ایـن‌رو، لازم اسـت علـل عـدم‏ تحقـق نیز بررسـی 
‏شـوند. در جـدول 4، علـل مطرح‌شـده در پژوهش‌هـای مختلـف کـه در 

سـال‌ها و شـهرهای گوناگـون انجـام ‏شـده‌اند، گردآوری ‏شـده ‏اسـت. در 
ایـن گـردآوری، بـدون توجـه بـه اولویت‌بنـدی یـا میـزان تأکیـد هـر 
پژوهـش بـر یک عامل خـاص، فقط علـل تصریح‌شـده در متـن، یافته‌ها 
و پیشـنهادهای مطالعـات اسـتخراج و بـه ‌صـورت تجمیعی ارائه ‏شـده‌اند 
تـا تصویـری کلـی از دامنـۀ عوامل مطـرح‌ شـده در ادبیات فراهم‏ شـود. 
یافته‏هـای پژوهش‏هـای سـجادی و همـکاران، نوریان و وحیـدی برجی، 
وحیـدی‏ برجـی، نوریان و عزیـزی، رضایـی و همکاران و گلی‌شـیرحصار 

و جابری ‌مقدم، از طریق مصاحبه و پرسش‏نامه گردآوری ‏شده ‏است.
دی 1405
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جدول ۴. علل عدم‏ تحقق کاربری‏های پیشنهادی در طرح‏های‏ توسعۀ ‏شهری 

علل عدم‏تحقق )کدهای مفهومی( مکان  زمان پژوهشگران

با شرایط جامعه  ناهماهنگی طرح‏ها  )انعطاف‏ناپذیری(؛  با طبیعت و ماهیت شهر  ناهماهنگی طرح‏ها 
)غیرواقع‏گرایی(؛ نارسایی نظام موجود مدیریت امور شهری. - 1371 غمامی 1

امکان‏ناپذیری پیش‏بینی‏ها )به‏ویژه در بخش‏های اقتصادی و اجتماعی(؛ عدم توجه به چگونگی تأمین 
مالی و بازتاب‏های اقتصادی طرح؛ عدم توجه به خواست‏ها و نقش مردم در شکل‏گیری شهر؛ مقررات 

کالبدی نامناسب؛ برنامه‏ریزی غیرواقع‏گرا و صلب.

رشت، بندرعباس، 
یزد، شیراز، اراک، 

مراغه، زاهدان
1372 سازمان برنامه 2

غیرواقع‏گرایی؛ صلبیت و انعطاف‏ناپذیری؛ سرانه‏های استاندارد؛ بی‏توجهی به توان اقتصادی ساکنان؛ عدم 
شناخت امکانات و قابلیت‏های بالفعل و بالقوه شهر. - 1378 مشهودی 3

تحقق‏پذیری بالاتر طرح‏جامع نسبت‏ به تفصیلی؛ تأثیر کم تثبیت موقعیت کاربری‏های عمومی در تأمین 
کاربری‏های  سرانۀ  عدم  اشتغال،  براساس  جمعیت  پیش‏بینی  عدم‏  بالادست؛  طرح‏های  فقدان  آن‏ها؛ 
مصوب؛ طولانی بودن فرایند تهیه و تصویب؛ اتخاذ برخی تصمیمات بدون مطالعه؛ بی‏توجهی به‏ نوع 

مالکیت؛ فقدان مدیریت یکپارچه. 

آذرشهر، اهر، بناب، 
تبریز، سراب، عجب 
شیر، مراغه، مرند، 
میانه، هادی‏شهر

1383 موسوی و رفیعیان 4

نادیده گرفتن ارتباط بین جمعیت شهری و سطوح مورد نیاز کاربری؛ بی‌توجهی به عوامل اجتماعی، 
اقتصادی، فرهنگی، سیاسی و جغرافیایی. ایلام 1386 حسین‏زاده‏دلیر و 

ملکی  5

پیش‏بینی نادرست افق جمعیتی؛ عدم ‏‏توجه به مشکلات و نیازهای اصلی شهر به دلیل حجم بالای 
مطالعات شناخت؛ پیش‏بینی و مکان‏یابی کاربری‏ برمبنای سرانه‏های پیشنهادی با مبدأ برون‏زا؛ خلأ 

مشارکت مردم و مسئولان محلی؛ پیشنهادهای نسنجیده به دلیل حضور کم متخصصان در شهر.
لار 1390 عزیزی و آراسته  6

ایستا بودن طرح؛ فقدان مشارکت شهروندان؛ فقدان نگرش سیستمی؛ ضعف نگرش اجتماعی و فرهنگی؛ 
فقدان مدیریت یکپارچه؛ فقدان شناخت مشاورین از شهر؛ محتوای یکسان برای شهرهای مختلف؛ نقش 

ضعیف شهرداری؛ کمبود منابع مالی؛ آمرانه بودن؛ پایین بودن درجۀ اجرایی.
کاشمر 1393 ابراهیمی، خاکپور 

و اجزاشکوهی  7

طولانی بودن فرایند بررسی ‏و تصویب؛ عدم ‏دخالت سازمان‏های دخیل؛ گسترش جریان سرمایه‏گذاری 
در شهرداری؛ کم‏توجهی به مسائل اقتصادی‏، جامعه‏شناسی، سیاسی و رفتارشناسی؛ فقدان اطلاعات وضع 
موجود؛ نارسائی در برآورد جمعیت؛ بی‏توجهی به نقش مردم؛ نبود الزام دستگاه‏های دولتی؛ پایدار نبودن 
منابع درآمد شهرداری؛ عدم‏ تدوین تراز مالی؛ هزینۀ زیاد تملک؛ ضعف شورا در دفاع از منافع ‏عمومی؛ 
نبود سازمان توسعۀ همه‏جانبه؛ عدم‏ امکان جذب شهرساز در شهرداری؛ فقدان قانون در خصوص اجرا؛ 
عدم‏ توجه به مالکیت؛ شرح خدمات یکسان؛ نبود ارتباط بین راه‏وشهرسازی و شهرداری؛ عدم ‏پیوند با 
طرح‏های بالادست؛ ضعف در تدوین و رعایت ضوابط؛ بخشی بودن؛ تقلیل کمک‏های دولتی؛ کمبود 

شهرساز؛ نبود مکانیزم قانونی در برخورد با تخلف.

دورود - لرستان 1393
سجادی، 

بیرانوندزاده، 
رادمنش و ویسی

8

قیمت بالای زمین؛ نبود الزام قانونی و تعهد ادارات و سازمان‏ها؛ ضوابط سخت‏گیرانه؛ بی‏توجهی به الزامات 
فنی در مکان‏یابی؛ بودجۀ ناکافی شهرداری؛ ضعف مالی در تملک؛ نیازسنجی نامناسب؛ ضعف نظارت؛ 

بی‏تمایلی مالکان به واگذاری زمین؛ ارتباط غیربهینه بین تهیه‏کنندگان و مجریان.
بجنورد 1394 نوریان و وحیدی 

‏برجی 9

عوامل  عدم‏توجه ‏به  آن‏ها؛  تعدد  و  بی‏توجهی‏‏به‏‏ذی‏نفعان  استانداردسازی؛  برنامه‏ریزی؛  نامناسب  روش 
اقتصادی، سیاسی و اجتماعی و مسائل اصلی؛ بی‏توجهی به مالکیت؛ عدم‏تطابق با توان سازمان‏ها؛ نقص 
انتصابات  اجرا؛  به  اراده  عدم  ضعف ‏علمی؛  مدیریت؛  کوتاه  دوران  شهرداری؛  منفی  ترازمالی  مشاور؛ 
نامناسب؛ امکان سودجویی و فساد؛ یکسان بودن متولی اجرا و نظارت؛ عدم ‏تخصیص بودجۀ نظارت؛ نبود 
به  بی‏توجهی  ثابت؛  مکان‏یابی  قوانین؛  خلا  و  تناقض  نظارت؛  قانونی  پشتوانه  نبود  اجتماعی؛  کنترل 
احتمالات؛ ارائه پیشنهادهای جزئی؛ عدم‏ الزام قانونی بخش‏‏ها؛ نبود نهاد هماهنگ‏کننده؛ نهادینه ‏شدن 
فرهنگ تخلف؛ ضعف آموزش؛ متفاوت‏ بودن نظریات؛ عدم‏ حضور تهیه‏کننده در اجرا؛ عدم ‏همکاری دولت 

با بخش خصوصی؛ عدم ‏ادراک طرح توسط مردم. 

- 1396 وحیدی ‏برجی، 
نوریان و عزیزی 10

عدم ‏امکان تملک شهرداری؛ عدم ‏استقبال دستگاه‏ها؛ نقص برداشت؛ بی‏توجهی به شرایط اجتماعی ـ 
اقتصادی مناطق؛ انطباق بر اراضی درشت‏مقیاس بدون در نظر گرفتن امکان تملک؛ سطح بالا جهت 
جبران کمبود در سایر نقاط شهر؛ مسکوت گذاشتن راه‏حل تأمین زمین؛ خلاقیت پایین مدیران؛ فقدان 

مکانیسم مشارکت بخش خصوصی و شهروندان؛ اتکا به بودجۀ دولتی. 

شیراز 1397 رضایی، ماجدی، 
زرآبادی و ذبیحی 11

عدم ‏تطابق منطق طرح با نظام مالکیتی؛ عدم‏ توجه به مالکیت؛ پیش‏بینی براساس شعاع دسترسی و 
قانونی  الزام  عدم  اراضی؛  حبس  بازدارنده  قوانین  نبود  قوانین؛  در  ابهام  مالکیت؛  سامانۀ  نبود  سرانه؛ 
دستگاه‏ها؛ مستثنا بودن اراضی موقوفه از مادۀ 101؛ عدم شفافیت؛ عدم‏ توجه به بخش خصوصی؛ عدم 
‏انطباق با توان اقتصادی متولیان؛ ضعف دانش مشاوران و عدم اهتمام به تحقق‏پذیری؛ بی‏توجهی به 
تحقق‏پذیری؛ ضوابط غیرمنعطف؛ بودجۀ ناکافی؛ تقلیل نقش شهرداری؛ تمرکزگرایی؛ عدم‏هماهنگی میان 

تهیه‏کننده و اجرا؛ نبود مدیریت واحد؛ عدم ‏تهیۀ تراز مالی؛ عدم انعطاف؛ عدم‏ جلب مشارکت مردم.

جنوب‏غرب مشهد 1402 گلی‌شیرحصار و 
جابری ‌مقدم 12
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مـرور و تأمـل بر علل مطرح‌شـده در پژوهش‌های پیشـین نشـان‏می‌دهد 
اگرچـه بعضـی از پژوهش‏هـا در زمان‌ و مکان‌ مشـخصی انجام‏شـده و هر 
یـک عوامـل عدم‏تحقـق را در قالـب مقوله‌بندی‌هـای خاص خود سـامان 
‏داده‌انـد، اما میان علل یادشـده اشـتراک‌ و هم‌پوشـانی‌ وجـود دارد. حتی 
مـواردی کـه در نـگاه نخسـت مـوردی و منحصـر بـه یـک پژوهـش بـه‏ 
نظرمی‌رسـند ماننـد مسـئلۀ اراضـی وقفـی در پژوهش گلی‌شـیرحصار ـ 
جابـری‌ مقـدم نیـز در سـطحی عام‌تـر در چارچـوب مـوارد مرتبـط بـا 
مالکیـت زمیـن قابـل صورت‌بندی‌اند. ایـن همگرایی مفهومـی بیانگر آن 
اسـت کـه علـل عـدم‏ تحقـق کاربری‌هـای پیشـنهادی، علی‌رغـم تنـوع 
مصادیـق، از الگوهـای مشـترکی پیـروی می‌کننـد. در ایـن پژوهـش، به 
‌جـای اقتبـاس مسـتقیم مقوله‌هـای پیشـنهادی هـر پژوهـش، فقط علل 
تصریح‌شـده اسـتخراج و گـردآوری شـده‌اند تـا امـکان بازسـامان‌دهی 

آن‌هـا متناسـب بـا چارچـوب تحلیلـی حاضـر فراهم‏ شـود. از ایـن‌رو، به 
‌منظـور پرهیـز از پراکندگـی عوامـل و دسـتیابی به تصویری منسـجم از 
ابعـاد مسـئله، ایـن علـل در قالـب مقوله‌هـای کلان متناسـب بـا منطـق 
ایـن پژوهـش در سـه بعـد فنی، نهـادی و گفتمانی دسـته‌بندی ‏شـده‌اند 
که فرایند آن در شـکل 5 و نتیجۀ آن در جدول ۵ ارائه ‏شـده ‏اسـت. در 
ایـن پژوهـش، بعـد فنـی، بـه ‏معنـای روش‏هـا و ابزارهایـی اسـت کـه 
مشـاوران تهیه‏کننـده طـرح بـه ‏کار می‏برنـد؛ بعـد نهـادی، بـه‏ معنـای 
نهادهـای  شـامل  کـه  اسـت  طـرح  اجـرای  و  تصویـب  تهیـه،  فراینـد 
تهیه‏کننـده، تصویب‏کننـده و مجـری اسـت و همچنیـن، قوانیـن ملاک 
عمـل کـه ایـن فرایند بـا آن وجهه قانونـی پیـدا می‏کند؛ بعـد گفتمانی، 

به ‏معنای ایدۀ کلی شکل‏دهنده به ‏نظام شهرسازی است.

شکل 5. معرف فرایند انتزاع کدهای مفهومی به مقوله‏های کلان 
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جدول ۵. دسته‏بندی علل عدم‏ تحقق کاربری‏های پیشنهادی در طرح‏های ‏توسعۀ ‏شهری براساس ابعاد مطرح‏شده در مطالعۀ لو و همکاران 

براسـاس داده‏هـای منـدرج در جـدول ۵ می‏توان گفـت: در پژوهش‏های 
متقـدم، بـر بعـد فنـی بیشـتر از دو بعـد دیگـر تأکیـد شـده‏، امـا در 
پژوهش‏هـای متأخـر هـر سـه بعـد در کنـار یکدیگـر بررسـی‏ شـده‏اند. 
نکتـۀ حائـز اهمیـت ایـن اسـت کـه رابطـۀ میـان ایـن سـه بعـد، طولی 
اسـت؛ بـه این‏معنـا که تغییـر در بعـد گفتمانی، تغییـر در بعـد نهادی و 

فنی را در پی خواهد داشت.
گام دوم: تبییـن سـازوکار قفل‏شـدگی‏ کاربـری ‏زمیـن براسـاس 

چارچوب نظری وابستگی‏ به‏ مسیر
برنامـۀ عمرانـی پنج‏سـالۀ سـوم )‌1342 ـ 1346( تهیـه و اجـرای  در 
14طرح ‏جامع ‏شـهری در دسـتور کار قرار گرفت. چهارده ‏شـهر یادشـده 
عبـارت ‏بودنـد از: تهران، تبریز، رشـت، اصفهان، کرج، قزویـن، بندرانزلی، 
چالـوس، نوشـهر، سـربندر، بابل، بابلسـر، بندرعبـاس و بندرلنگـه. اولین 
طـرح‏ جامـع‏ شـهری که توسـط شـورای‏ عالی ‏شهرسـازی ‏و معمـاری به 
‏تصویـب ‏رسـید، متعلق به شـهر بندرلنگـه بود که در سـال 1345 عملی 
شـد )Pirzadeh et al., 2008: 41(. تا سـال1400، 883 طرح ‏توسـعه ‏و 
عمران‏ جامع ‏شـهر، بدون احتسـاب بازنگری‏های انجام‏شـده، در شـورای‏ 
 Ministry of Road &( عالـی ‏شهرسـازی ‏و معمـاری مصوب شـده ‏اسـت
Urban Development, 2022(. از آن زمـان تـا کنـون، طرح‏های ‏جامع 
بـه چارچـوب اصلـی برنامه‏ریزی بـرای شـهرها تبدیل ‏شـده‏اند. در قانون 

تغییـر نـام وزارت ‏آبادانـی ‏و مسـکن بـه وزارت ‏مسـکن ‏و شهرسـازی و 
تعییـن وظایـف آن مصـوب 1353 انـواع طرح‏هـا از جملـه طـرح‏ جامـع 
‏شـهر تعریف‏ شـده ‏اسـت. نحوۀ اسـتفاده از اراضی )نقشـۀ کاربری ‏زمین( 
و ضوابـط ‏و مقـررات، دو خروجـی مهـم ایـن طرح‏هـا هسـتند کـه برای 

بیش از یک دهه، آینده شهر را پیش‏بینی و برنامه‏ریزی ‏می‏کنند.
اصطلاح و مفهـوم کاربـری ‏زمیـن، ابتـدا در غـرب و بـه ‏منظـور نظـارت 
دولت‏هـا بـر نحـوۀ اسـتفاده از زمین و حفظ حقـوق مالکیت مطرح‏ شـد 
برنامه‏ریـزی‏  از  تعاریـف مختلفـی  زمـان،  بـه ‏مـرور   .)Ziari, 2017: 2(
ارائـه‏ شـده از جملـه: »سـاماندهی مکانـی و  کاربـری ‏اراضـی ‏شـهری 
فضایـی فعالیت‏هـا و عملکردهای شـهری براسـاس نیازها و خواسـت‏های 
مـردم شـهر« )Ziari, 2017: 3( یـا »مجموعـه‏ای از فعالیت‏های هدفمند 
مقـدور،  حـد  در  و  سامان‏می‏بخشـد  را  مصنـوع  محیـط  کـه  اسـت 
اراضـی  از  اسـتفاده  در  را  شـهری  جوامـع  نیازهـای  و  خواسـته‏ها 

.)Pour-Mohammadi, 2017: 3( »فراهم‏می‏آورد
در سـال1363 قـرارداد تهیـۀ طرح‏هـای ‏توسـعه‏ و عمـران، حـوزۀ نفوذ و 
تفصیلـی شـهرها توسـط سـازمان‏ برنامه ‏و بودجـه با عنوان قـرارداد تیپ 
‏شـمارۀ 12 بـه ‏منظور ارائۀ شـرح‏ خدمات همسـان برای تهیـۀ طرح‏های 
‏جامـع‏ و تفصیلـی ابلاغ شـد و جایگزیـن قـرارداد سـال 1351 شـد. 
انجـام  از  براسـاس شـرح‏ خدمـات، پـس  تهیه‏کننـده طـرح  مشـاوران  دوره 7، شماره 10
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مطالعـات شـناخت وضـع موجـود شـهر، ضمـن شناسـایی کمبودهـا و 
نیازهـای شـهرْ جمعیـت آن را بـرای یـک تـا دو دهـۀ آینـده پیش‏بینـی‏ 
‏می‏کننـد. بـا توجـه بـه کمبودهـای فعلـی، نیازهـای جمعیـت آینـده و 
همچنیـن سـرانه‏ها، مسـاحت مـورد نیـاز بـرای کاربری‏هـای مختلـف را 
شناسـایی و براسـاس شـعاع دسترسـی، معمـولاً بـه زمین‏هـای خالـیْ 
جهـت  اول  اولویـت  می‏دهنـد.  تخصیـص‏  را  عمومـی  کاربری‏هـای 
تخصیـص کاربری‏هـای عمومـی بـه اراضـی بـا مالکیـت دولتـی اسـت. 
نداشته‏باشـند،  وجـود  نظـر  مـورد  محـدودۀ  در  اراضـی  ایـن  چنانچـه 
تخصیـص کاربـری بـر اراضی با مالکیـت خصوصی و معمـولاً بدون جلب 

نظر مالک صورت‏ می‏گیرد.
مطالعـات صورت‏گرفته توسـط سـازمان‏ برنامـه ‏و بودجـه در دهۀ 1370 
جـزء اولیـن مطالعـات اسـت که به سـنجش کارایـی طرح‏های ‏توسـعه‏ و 
میـزان تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی می‏پـردازد. از دهـۀ 1370 تـا 
کنـون، مطالعـات مختلفـی در خصـوص میـزان تحقـق کاربری‏هـا در 
طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری انجـام ‏شـده ‏اسـت و موفقیـت تحقـق ایـن 
کاربری‏هـا را نسـبی و فاقـد تعـادل می‏داننـد. طبـق مـادۀ ‏واحـده قانون 
تعییـن وضعیـت املاک واقع در طرح‏هـای دولتی و شـهرداری‏ها: »کلیۀ 
یـا  دولتـی  شـرکت‏های  نهادهـا،  سـازمان‏ها،  مؤسسـات،  وزارتخانه‏هـا، 
وابسـته بـه دولت و شـهرداری‏ها و مؤسسـاتی که شـمول قانـون بر آن‏ها 
یـا  باشـد، مکلـف هسـتند، در طرح‏هـای عمومـی  نـام  مسـتلزم ذکـر 
عمرانـی کـه ضرورت اجرای آن‏ها توسـط وزیـر یا بالاترین مقام دسـتگاه 
اجرایـی بـا رعایـت ضوابـط مربوطـه تصویـب و اعلان شـده‏ باشـد و در 
اراضـی و املاک شـرعی و قانونـی اشـخاص اعـم از )حقیقـی و حقوقی( 
قرار داشـته و در داخل محدودۀ شـهرها و شـهرک‏ها و حریم استحفاظی 
آن‏هـا باشـد، پـس از اعلام رسـمی وجـود طـرح، حداکثـر ظـرف مدت 

هیجـده ‏مـاه نسـبت بـه‏ انجـام معاملـۀ قطعـی و انتقال اسـناد رسـمی و 
پرداخت بها یا عوض آن طبق قوانین مربوطه اقدام‏ نمایند«.

بـا وجـود قانـون یادشـده، ایـن اراضـی، همان‏طـور کـه در جـدول ۳ نیز 
نشـان‏ داده ‏شـد، ممکـن اسـت تـا افـق طـرح‏، تملـک ‏نشـوند. از طرفـی 
مالـک، امـکان تغییـر کاربـری این‏ زمین‏ها بـه کاربری مسـکونی را ندارد 
و چنانچـه قصـد سـاخت غیـر از کاربری مسـکونی را داشـته‏ باشـد، ‏باید 
رونـد طولانـی بـرای تغییـر کاربـری ملـک خـود را طـی‏ کنـد و ممکـن 
اسـت کـه بـا تغییـر کاربری آن نیـز موافقت ‏نشـود. همان‏طور کـه بند 2 
مـادۀ 49 آیین‏نامـۀ نحـوۀ بررسـی و تصویـب طرح‏های ‏توسـعه ‏و عمران 
محلـی، ناحیـه‏ای، منطقـه‏ای و ملـی و مقـررات شهرسـازی و معمـاری 
کشـور مـورخ 1378 اصلاحـی 1384 موضـوع بررسـی تغییـرات طـرح 
‏تفصیلـی، مکلـف ‏کرده ‏اسـت که »چنانچـه تغییر مربوط بـه کاربری‏های 
عمومـی باشـد، ‏بایـد زمین مناسـب بـرای جایگزینی از حیث مسـاحت و 
محـل وقـوع در هماهنگـی بـا طـرح ‏جامـع پیشـنهاد گـردد«. در ایـن 
حالـت، زمیـن از توسـعه بـاز می‏ماند که در ایـن پژوهش بـه‏ آن »پدیدۀ 
قفل‏شـدگی ‏کاربـری ‏زمیـن« گفتـه‏ شـده ‏اسـت؛ به ‏ایـن معنا کـه زمین 
نـه امـکان سـاخت دارد و نـه تملـک می‏شـود و به یـک دارایـی منجمد 
اقتصـادی، اجتماعـی و  بـرای مالـک تبدیـل‏ می‏شـود کـه پیامدهـای 

کالبدی به ‏دنبال خواهد داشت.‌
پژوهش‏هـای مختلـف، علـل گوناگونـی را بـرای عـدم ‏تحقـق سـهم زیاد 
کاربری‏هـای عمومـی عنـوان ‏کرده‏انـد کـه در جد‌ول‌هـای ۴ و ۵ بـه‏ آن 
پرداختـه ‏شـد. بسـیاری از عللـی کـه در ایـن جد‌ول‌هـا گردآوری‏ شـده‏، 
دارای ردیـف در قـرارداد تیـپ ‏شـمارۀ 12 اسـت و مشـاوران ملـزم بـه 

‏انجام آن هستند و بدون آن، طرح مصوب ‏نمی‏شود )جدول 6(.

جدول ۶. انطباق علل عدم ‏تحقق کاربری‏های پیشنهادی مطرح‏شده در پژوهش‏های پیشین با قرارداد تیپ‏ شمارۀ 12 و سایر ضوابط ملاک‏ عمل 

قرارداد تیپ شمارۀ 12 و سایر ضوابط ملاک ‏عملعلل عدم‏ تحقق

بعد فنی

تخصیص کاربری بدون 
توجه به مالکیت

3-6-8: وضع مالکیت ارضی در شهر با تفکیک نوع مالکیت خصوصی و عمومی )شهرداری، اوقاف، سازمان زمین و سایر سازمان‏های 
عمومی(.

تخصیص ‏کاربری ‏بدون 
‏توجه‏ به ‏توان ‏اقتصادی

3-4- بررسی و شناخت: خصوصیات اقتصادی شهر.
3-5- بررسی و شناخت: امکانات مالی، اعتباری، فنی و اداری شهرداری و سایر سازمان‏های مؤثر در عمران شهر.

تخصیص کاربری بدون 
الزام به تحقق‏پذیری

5-1-4- پیش‏بینی کلی اعتبارات لازم برای اجرای طرح و پیشنهادهای ارائه‏شده با در نظر گرفتن حدود اعتبارات و امکانات 
سازمان‏های اجرایی مربوط.

تأمین سرانۀ استاندارد یا 
نیازسنجی نامناسب

تبصرۀ 1 مصوبه تدقیق تعاریف و مفاهیم کاربری‏های شهری و تعیین سرانۀ آن‏ها: سرانه‏های موضوع این مصوبه برای شهرهایی 
مورد عمل قرار می‏گیرد که ویژگی خاصی از نظر نقش و عملکرد و اقلیم نداشته ‏باشد. در صورتی‏ که در فرایند تهیۀ طرح و به 
استناد مطالعات آن لزوم تغییر در سرانه‏های مصوب برای هر یک از شهرها از سوی مشاور تهیه‏کننده تشخیص داده‏ شود با 

توجیهات فنی و مستندات لازم می‏تواند در مرجع تصویب‏کننده طرح مورد توجه و تصویب قرار گیرد.

مشاور: نقص برداشت یا 
دانش یا حضور کم

4- دستگاه ‏تهیه‏کننده ‏طرح باید ضمن تشکیل دفتر محلی مجهز، با شهرداری و سایر سازمان‏های ‏مسئول‏ عمران‏ شهر ارتباط و 
همکاری نزدیک داشته ‏باشد و به ‏انجام بررسی‏ها و ارائۀ راه‏حل برای مسائل ‏و مشکلات جاری عمرانی شهر و نیز آموزش کادر فنی 
شهرداری به‏ منظور آشنایی با طرح‏ها و برنامه‏های پیشنهادی بپردازد به‏ نحوی ‏که در آینده، شهرداری و سایر سازمان‏های مربوطه 

بتوانند، حتی‏المقدور، خود نسبت به ادامۀ فعالیت‏های برنامه‏ریزی و اجرای طرح‏های عمرانی اقدام کنند.

مکان‏گزینی نامناسب یا 
بی‏توجهی به الزامات 

دستگاه‏ها

4- کلیۀ بررسی‏ها و پیشنهادها در مراحل‏ مختلف‏ طرح ‏و برنامه‏ریزی باید همراه ‏با کسب نظرات ‏سازمان‏ها و مقامات مسئول عمران‏ 
شهر و همکاری ‏مستقیم با آن‏ها صورت‏ گیرد تا پیشنهادها و برنامه‏ها با توجه‏ به واقعیت‏ها و امکانات اجرایی تهیه‏ و تنظیم شود.

مادۀ 2: کارفرما در هر موقع حق خواهد داشت تا حدود معقول ‏و متناسب خدمات ‏مورد قرارداد را تغییر داده و بعضی از خدمات را شرح خدمات یکسان
دی 1405کسر یا اضافه نماید. در این‏صور‏ت مدت قرارداد و حق‏الزحمه دستگاه ‏تهیه‏کننده طرح نیز به تناسب کار کسر یا اضافه خواهد شد.

دوره 7، شماره 10

113

JUEP.net

اسمعیل‏پور ن. و همکاران



گرچـه تـا اینجـا پدیدۀ قفل‏شـدگی‏ کاربری‏ زمین در بسـیاری از شـهرها 
محـرز و علـل آن‏هـا نیز دسته‏بندی‏شـد، امـا پژوهش حاضـر در ادامه در 
صـدد پاسـخ بـه بخـش دیگـری از سـؤال اصلی اسـت کـه چرا بـا وجود 
گذشـت بیـش از سـه دهـه از اولیـن مطالعـات انجام‏شـده کـه تحقـق 
کاربری‏هـای پیشـنهادی را نسـبی بـرآورد کـرده‏ و نتیجـۀ آن، کـه بـه 
قفل‏شـدگی‏ کاربـری ‏زمیـن منجـر می‏شـود، ایـن رونـد تـا کنـون ادامه 
پیـدا کـرده ‏اسـت و ایـن مهـم از طریـق چارچوب نظـری »وابسـتگی‏ به‏ 

مسیر« انجام ‏شده ‏است.
برابـر بنـد 2 مـادۀ 3 قانون تغییـر نـام وزارت ‏آبادانی ‏و مسـکن به وزارت 
‏مسـکن ‏و شهرسـازی و تعییـن وظایـف آن، تهیـۀ طـرح‏ ‏جامع بـرای هر 

یـک از شـهرها بـا توجـه بـه ضوابـط و اسـتانداردهای مصـوب بـه عهدۀ 
وزارت‏ مسـکن ‏و شهرسـازی ]راه ‏و شهرسـازی[ اسـت و برابر بند 3 مادۀ 
2 قانـون تأسـیس شـورای ‏‏عالی ‏شهرسـازی‏ و معمـاری ایران، بررسـی و 
تصویـب نهایـی طرح‏هـای‏ جامـع‏ شـهری و تغییـرات آن‏هـا خـارج از 
نقشـه‏های تفصیلـی بـر عهدۀ شـورای ‏عالی ‏شهرسـازی ‏و معماری اسـت 
و برابـر مـادۀ 5 آن، بررسـی و تصویـب طرح‏هـای ‏تفصیلـی‏ شـهری و 
تغییـرات آن‏هـا در هـر اسـتان بـه کمیسـیون ایـن مـاده تفویـض‏ شـده 
‏اسـت. طرح‏هـا پـس از تصویـب بـه مجـری یعنـی شـهرداری‏ها ابلاغ 
‏می‏شـود. شـکل 6 سـاختار تهیـه، تصویـب و اجـرای طرح‏های ‏توسـعه‏ و 

عمران شهری و اعضای آن‏ها است.

شکل 6. معرف ساختار تهیه، بررسی، تصویب و اجرای طرح‏های‏ توسعۀ ‏شهری در ایران 

شـورای هـر شـهر بـا رأی مسـتقیم مـردم تعیین‏می‏شـوند و برابـر مـادۀ 
80 قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخابـات شـوراهای ‏اسلامی کشـور و 
انتخـاب شـهرداران، شـهردار را برای مدت چهار سـال انتخـاب‏ می‏کنند. 
در تبصـرۀ 1 مـادۀ 3 قانون تأسـیس ‏شـورای ‏‏عالی ‏شهرسـازی ‏و معماری 
ایران نوشـته ‏‏شـده ‏اسـت که »در مورد بررسـی طرح‏های ‏جامع ‏شـهری 
و تغییرات آن‏ها نظرات اسـتاندار و شـورای ‏شهرسـتان و شـورای ‏شـهر و 
شـهردار و کارشناسـان ذی‏صلاحیت کسـب و مورد اسـتفاده قرار خواهد 

گرفت«.
در بنـد 2 پیوسـت 2 قـرارداد تیپ ‏شـمارۀ 12 نوشـته ‏شـده: »هماهنگی 
بـا سیاسـت عـدم ‏تمرکـز و در نظـر گرفتـن نقـش سـازمان‏های محلی و 
شـوراها در جریـان تصمیم‏گیری‏هـای مربـوط بـه فعالیت‏هـای عمرانـی 
در سـطح شـهر، شهرسـتان و استان« یا »ضرورت اسـتقلال و خودکفایی 
اجـرای  و  برنامه‏ریـزی،  زمینـۀ  در  محلـی  نهادهـای  و  شـهرداری‏ها 
برنامه‏هـای عمرانـی شـهر« یـا در بنـد 4 آن، »دسـتگاه تهیه‏کنندۀ طرح 
)نهـاد ذی‏صلاح مشـاور شهرسـازی( بایـد ضمـن تشـکیل دفتـر محلی 
مجهز با شـهرداری و سـایر سـازمان‏های مسـئول عمران شـهر ارتباط و 
... کلیـۀ بررسـی‏ها و پیشـنهادها، در  همـکاری نزدیـک داشـته‏ باشـد 
مراحـل مختلـف طـرح و برنامه‏ریـزی، بایـد همـراه بـا کسـب نظـرات 
سـازمان‏ها و مقامـات مسـئول عمـران شـهر و همکاری مسـتقیم با آن‏ها 
صـورت ‏گیـرد ...« و در بند 3 پیوسـت 3، »امکانات مالـی، اعتباری، فنی 
و اداری شـهرداری و سـایر سـازمان‏های مؤثـر در عمـران شـهر« مـورد 

توجه قرار گرفته ‏است.
بـر این‏اسـاس، در فراینـد تهیه طرح توسـط مشـاور و تصویب آن توسـط 
شـورای‏ عالی ‏شهرسـازی ‏و معماری، نظرات شـورای ‏شـهر و شهرداری‏ها 
اخـذ می‏شـود، امـا الزامـی بـه رعایت آن نیسـت یـا در کمیسـیون طرح 
‏تفصیلـی، شـهردار تنهـا یـک رأی دارد و شـورای ‏شـهر بـدون حـق رأی 
اسـت. در حالـی‏ کـه شـورا و شـهردار هر شـهر، بیشـترین بازخـورد را از 
شـهروندان در خصـوص مزایا و معایـب طرح تهیه‏شـده دریافت‏ می‏کنند 
و ایـن بازخوردهـا در ایـن دو نهـاد انباشـته ‏شـده، ولـی الزامـی بـرای 

به‏کارگیری آن وجود ندارد. 
وزارت ‏راه ‏و شهرسـازی )کارفرمـا(، مشـاور )تهیه‏کننـده( و شـورای‏ عالی 
‏شهرسـازی ‏و معماری )تصویب‏کننده(، نسـبت به شـورا و شـهرداری هر 
شـهر، کمتـر در برابـر بازخوردهـا از نتایج طـرح به‏طور اعـم و عدم‏تحقق 
کاربری‏هـای عمومـی، کـه موضـوع ایـن پژوهـش اسـت، به‏ طـور اخص 
قـرار می‏گیرنـد. در نتیجـه، ممکـن اسـت در تلـه تأمـل قرار بگیرنـد و با 
توجـه بـه ‏عدم دریافـت بازخوردهـا، این مسـیر دچـار خودتقویتی یعنی 
بازخـورد مثبـت شـده و امتـداد یابـد و منشـأ ایـن وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر 
براسـاس منشـاهای شناسایی‏شـده )جـدول 1( منشـأ سیسـتمی اسـت 
یعنـی اعضـا تیم حـل مسـئله می‏تواننـد یکدیگـر را در درسـتی رویکرد 

طراحی‌شده توسط تیم متقاعد کنند.
اولیـن طـرح‏ جامـع در سـال 1345 تصویب شـد که شـامل دو قسـمت 
بـود؛ بررسـی و شـناخت شـهر در وضـع موجـود و برنامه‏ریـزی و هدایت 
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توسـعۀ آینـده شـهر براسـاس مطالعـات وضع موجـود طرح ‏جامع‏ شـهر 
)Behzadfar, 2015(. در سـال1351 قـرارداد تیـپ شـمارۀ 12 سـازمان 
‏برنامـه ‏و بودجـه ابلاغ‏ شـد و در سـال1363 بـا عنـوان قـرارداد تهیـۀ 
طرح‏هـای‏ توسـعه ‏و عمـران، حوزۀ نفوذ و تفصیلی شـهرها مـورد تجدید 
نظر قرار گرفت. پیوسـت 3 آن شـامل بررسـی کل منطقه، بررسـی حوزۀ 
نفوذ، بررسـی و شـناخت شـهر، تجزیه‏وتحلیل و اسـتنتاج از بررسـی‏ها و 
تهیـۀ طرح‏هـا و برنامه‏هـای عمرانـی شـهر و حـوزۀ نفـوذ آن اسـت. در 
سـال 1389 مصوبـۀ »تدقیـق تعاریـف و مفاهیـم کاربری‏های شـهری و 
تعیین سـرانۀ آن‏ها« توسـط شـورای ‏عالی ‏شهرسـازی ‏و معماری تصویب 

شد. 
مـوارد یادشـده، قسـمتی از تحقیقاتـی اسـت کـه در راسـتای چگونگـی 
تهیـۀ طرح‏هـای ‏جامـع و برنامه‏ریـزی‏ کاربـری ‏زمین انجام‏ گرفته ‏اسـت. 
»اثـرات یادگیـری« بـه‏ این معناسـت که »طـی زمان، مؤسسـاتْ راه‏هایِ 
بهتـرِ تولیـدِ کالاهـای یکسـان و بـا هزینـۀ پایین‏تـر را یـاد می‏گیرنـد« 
)Low et al., 2005: 394(، کـه می‏توانـد به وابسـتگی‏ به‏ مسـیر با منشـأ 
یادگیری منجر شـود و بر یک مسـیر قفل‏شـده و سـایر مسـیرها به ‏کنار 
نهـاده ‏شـوند. زمـان و هزینـه‏ای کـه تـا کنـون بـرای تهیـه طرح‏هـا و 
را  از دسـت‏رفته  تلـۀ هزینه‏هـای  تحقیقـات صرف‏شده‏اسـت، می‏توانـد 
نیـز ایجادکنـد. »اثـر هزینۀ از‌دسـت‏رفته، بـه پدیده‏ای اشـاره ‏دارد که در 
آن افـراد می‏خواهنـد کـه بـه ‏پـروژه‏ای که قبل‏تـر در آن سـرمایه‏گذاری 
‏کرده‏انـد، متعهـد بماننـد بـدون ‏توجـه بـه ‏اینکـه سـرمایه‏گذاری اولیـه 
موفـق بوده‏ اسـت یـا نـه.« )Hamalainen & Lahtinen, 2016: 17( که 
می‏توانـد وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر از طریق منشـأ رفتار باشـد. ایـن هزینه‏ها 
در  آمـوزش  انجام‏شـده،  تحقیقـات  تهیه‏شـده،  طرح‏هـای  شـامل: 
دانشـگاه‏ها، تجربـۀ‏ مشـاوران، کتاب‏هایـی که تـا کنون ترجمه یـا تألیف 
شده‏اسـت و ... ادامـه بـه تعهـد به پـروژه می‏تواند تلـۀ تعهد یـا هویت را 

نیز تقویت ‏کند.
تهیـۀ طرح‏هـای‏ شـهری بـه عهـدۀ وزارت‏ راه‏ و شهرسـازی اسـت و بـه 
‏عنـوان کارفرمـا برابـر قـرارداد تیـپ ‏شـمارۀ 12 از خدمـات مهندسـی 
مهندسـان مشـاور اسـتفاده‏ می‏کنـد. مشـاوران براسـاس شـرح‏ خدمـات 
موظـف بـه‏ ارائۀ خدمـات تعیین‏شـده هسـتند و برابر پیوسـت 7 قرارداد 
مشـاورین  بـه  حق‏الزحمـه  شـهر،  مسـاحت  و  جمعیـت  براسـاس 
پرداخت‏می‏شـود و پـس از آن در شـورای ‏عالـی ‏شهرسـازی ‏و معمـاری 
تصویـب ‏می‏شـود. برابـر شـرح ‏خدمـات، مشـاورانْ نسـبت بـه برداشـت 
وضـع موجـود اقدام، سـپس جمعیت سـال افق را پیش‏بینـی و بعد از آن 
از هـر کاربـری را تعییـن  نیـاز  بـرآورد کمبودهـا، مسـاحت مـورد  بـا 
‏می‏کننـد. تهیـه و تصویـب طرح‏هـا، از ابتـدا دارای یـک رویـه مشـخص‏ 

اسـت کـه می‏تواند وابسـتگی‏ به‏ مسـیر با منشـأ رویـه را ایجـاد کند و در 
تلـۀ هنجـاری قـرار بگیرنـد؛ به ‏ایـن معنا که تا سـال1400 حـدود 883 
طـرح ‏شـهری تهیـه‏ شـده ‏اسـت. در نتیجـه »آنچـه انجام‏ شـده درسـت 
‏اسـت چـون در حـال انجام اسـت«. با توجه بـه ‏اینکه کارفرمـا برای کلیۀ 
طرح‏هـا، یـک دسـتگاه اسـت و مشـاوران نیـز برابـر بودجـه‏ای کـه برای 
آن‏هـا تعیین ‏شـده، خدمـات ارائه ‏می‏دهنـد در نتیجه، رقابت بـرای ارائۀ 
خدمـت متفـاوت از بیـن ‏مـی‏رود کـه می‏توانـد وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر بـا 
منشـأ انگیـزه باشـد. زمانی‏که طـرح ارائه‏شـده با انتظـارات اولیـه تطابق 
‏داشـته ‏باشـد، ممکـن اسـت گروه‏ها بـه‏ آن رضایـت دهند و جسـت‌وجو 

برای مدل‏های جایگزین را متوقف‏کنند.
بـا توجـه بـه ‏اینکـه برنامه‏ریـزی ‏کاربـری ‏زمیـن جزئـی از طرح‏هـای 
‏توسـعۀ ‏شـهری اسـت بـه این‏ترتیب، بـرای درهَم ‏شکسـتن وابسـتگی‏ به‏ 
مسـیر در طرح‏هـای ‏توسـعۀ ‏شـهری بـه ‏طور اعـم و برنامه‏ریـزی‏ کاربری 

‏زمین به ‏طور اخص پیشنهادهای زیر ارائه ‏می‏شود: 
1- در راسـتای ارتقای مشـارکت شـهروندان و نهادهای محلـی و ارتقای 
بـه  راه‏وشهرسـازی  از  کارفرمـا  شـهرها،  در  خلاقیـت  و  رضایتمنـدی 
شـهرداری‏ها منتقـل شـود. در ایـن حالـت، تأمیـن بودجۀ تهیـۀ طرح‏ها 
یـا از درآمدهـای خـود شـهر تأمین‏ می‏شـود و یـا در برابر ارائـۀ طرح، از 

دولت اخذ می‏شود.
2- در شـهرداری، شـورای برنامه‏ریـزی متشـکل از کارشناسـان مرتبـط 
شـکل گیـرد. بـه این‏ترتیب به‏ جای داشـتن یک وزارت‏ راه ‏و شهرسـازی 

قوی، شهرداری‏های قوی شکل خواهند گرفت. 
3- بـا توجـه بـه ‏اینکه تا کنـون هزینه‏هـای فراوانی برای تهیـۀ طرح‏های 
هزینه‏هـای  تلـۀ  اینکـه  بـرای  شـده ‏اسـت،  صـرف‏  ‏توسـعۀ ‏شـهری 
از‌دسـت‌رفته مانـع از ایـن تغییـر نشـود، پیشـنهاد می‏شـود طرح‏هـای 
‏جامـع تهیه‏شـده، بـه ‏عنـوان منبـع قـوی از اطلاعـات، بـه‏ عنـوان طـرح 
پایـه در نظـر گرفتـه ‏‏شـوند و تغییـرات در آن منـوط بـه تصویـب در 

شورای برنامه‏ریزی شهرداری و سپس شورای‏ شهر ‏باشد.
4- در رونـد کنونـی، تخصیـص کاربـری در طرح‏هـای ‏توسـعۀ‏ شـهری 
توسـط نهادهـای عمومـی بـا توجیـه منفعـت عمومـی صـورت‏ می‏گیرد، 
ولـی پیامدهـای آن می‏توانـد متوجه مالکیـت ‏خصوصی باشـد. در نتیجه 
در راسـتای درهم ‏شکسـتن مسـیر، از زمانی‏کـه مالکِ زمینْ درخواسـتِ 
سـاختِ ملـکِ خـود که بر آن کاربری عمومی تخصیص‏ داده ‏‏شـده ‏اسـت 
را بـه شـهرداری بدهـد، نهادهـای عمومی متولـی ‌باید به مالک خسـارت 
و غرامـت دهنـد، در غیـر این‌صـورت مالـک می‏توانـد از تمامـی مزایایی 

که سایر شهروندان برخوردار هستند، استفاده ‏کند )شکل 7(. 

دی 1405

دوره 7، شماره 10

115

JUEP.net

اسمعیل‏پور ن. و همکاران



شکل 7. معرف چگونگی شکل‏گیری پدیدۀ قفل‏شدگی و وابستگی‏ به‏ مسیر در برنامه‏ریزی ‏کاربری ‏زمین در ایران 

5. نتیجه‏گیری
برنامه‏ریـزی ‏کاربـری ‏زمیـن در ایـران از طریـق تهیۀ طرح‏های ‏توسـعه ‏و 
عمـران بـرای محـدودۀ شـهرها انجـام‏ می‏پذیـرد. طرح‏هـای ‏توسـعه‏ و 
عمـران ‏شـهری در ایـران، طرح‏هـای بلندمدتـی هسـتند که بـرای بیش 
از یـک ‏دهـه، آینـدۀ شـهرها را از طریـق تهیـۀ نقشـۀ‏ کاربـری ‏زمیـن و 
برنامه‏ریزی‏می‏کننـد.  و  پیش‏بینـی  ساخت‏وسـاز،  مقـررات  و  ضوابـط‏ 
نقشـۀ‏ کاربـری ‏زمین پیشـنهادی، نقشـه‏‏ای اسـت کـه مسـاحت و مکان 
کاربری‏هـا را بـرای افـق طـرح تثبیـت‏ می‏کنـد. مـرور ادبیـات پیشـین 
نشـان‏داد میـزان تحقـق کاربری‏‏های پیشنهادشـده در طرح‏های ‏توسـعۀ 
‏شـهری نسـبی و نامتعـادل اسـت؛ بـه ایـن‏ معنا کـه ممکن اسـت درصد 

تحقق یک کاربری بیشتر از صد و یا صفر باشد. 
عـدم‏ تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی دو پیامـد دارد؛ پیامـد اول ایـن 

اسـت کـه نیازهـای عمومـی شـهر محقـق ‏نشـده ‏اسـت، امـا پیامـد دوم 
مهم‏تـر اسـت. چنانچه کاربـری عمومی پیشـنهادی بر اراضی بـا مالکیت 
‏خصوصـی جانمایی ‏شـده ‏باشـد، ممکن اسـت طـی دورۀ طـرح که بیش 
از یـک دهـه اسـت، زمیـن نـه تملک‏ شـود و نـه قابلیت سـاخت داشـته 
رخ‏می‏دهـد.  قفل‏شـدگی ‏کاربـری ‏زمیـن«  »پدیـدۀ  نتیجـه  در  ‏باشـد. 
تخصیـص کاربـری بر اراضی بـا مالکیت خصوصی در راسـتای دسـتیابی 
بـه منفعتی عمومی برای کل شـهروندان شـهر اسـت، اما زیـان اقتصادی 
آن متوجـه فـرد اسـت کـه احسـاس نارضایتـی و بی‏عدالتـی را ایجـاد 
افزایـش  از طریـق  فـردی، می‏توانـد  پیامدهـای  علاوه ‏بـر  و  می‏کنـد 
زمین‏هـای رهاشـده و ناامنـی کـه در پـی آن ایجـاد می‏شـود، پیامدهای 

جمعی نیز داشته ‏باشد. 
مـرور ادبیـات مرتبـط بـا علـل عدم ‏تحقـق کاربری‏هـای پیشـنهادی هم 
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نشـان ‏داد ایـن علـل فـارغ از زمان و مکان، دارای اشـتراک و هم‏پوشـانی 
سـاختار  یـک  دارای  بلکـه  اجرایـی،  خطاهـای  از  ناشـی  نـه  و  اسـت 
تکرارشـونده اسـت. در نتیجـه، ایـن تـدوام در »چارچـوب وابسـتگی‏ بـه‏ 
مسـیر« توصیـف‏ شـده ‏اسـت. زمانی‏ کـه برای حـل یک مسـئله، از میان 
راه‏هـای مختلـف، راهـی انتخـاب‏ می‏شـود، ممکن اسـت به قفل‏شـدگی 
راه پیشـنهادی بـرای آن مسـئله در طولانی‏مـدت منجـر شـود و امـکان 
به‏کارگیـری سـایر راه‏هـا، از بیـن بـرود کـه نتیجـۀ آن وابسـتگی به یک 
مثبـت  بازخوردهـای  طریـق  از  مسـیر  ایـن  کـه  اسـت  مسـیر 

خودتقویت‏کننده، خود را تداوم ‏می‏بخشد. 
در ایـن پژوهـش، ابتـدا علـل عـدم‏ تحقـق گردآوری‏شـده از مطالعـات 
پیشـین در سـه بعد وابسـتگی‏ به‏ مسـیر شـامل فنی، نهادی و گفتمانی 
دسـته‏بندی‏ شـدند. رابطـۀ میـان این سـه بعد طولی اسـت؛ بـه این ‏معنا 
کـه در صـورت تغییـر در بعـد گفتمانی، تغییـر در بعد نهـادی و فنی نیز 
رخ ‏خواهـد داد. برابـر تحلیل‏هـای صورت‏گرفته، مشـخص‏ شـد علل عدم 
‏تحقـق کاربری‏هـا در پژوهش‏هـای متقـدم، بـر بعد فنی بیشـتر از نهادی 
و گفتمانـی تأکیـد کرده‏انـد،‏ امـا در پژوهش‏هـای متأخـر بر هر سـه‏ بعد 
توجـه ‏شـده ‏اسـت. سـپس، وابسـتگی‏ بـه‏ مسـیر از طریـق منشـأهای 
سیسـتم، یادگیـری، رویـه‌، رفتـار و انگیـزه بـه ‏شـرح زیـر توصیف شـده 

‏است: 

- عـدم دریافـت بازخوردهـای شـهروندان از مزایـا و معایـب طرح‏هـای 
‏توسـعه ‏و عمـران شـهری پیشـنهادی توسـط تیم حـل مسـئله، می‏تواند 

تیم حل مسئله را در درستی مسیر متقاعد سازد.
- تصویـب شـرح ‏خدمات نحـوۀ انجام کار، تصویب سـرانه‏های اسـتاندارد 
و سـایر مـوارد، یادگیـری مسـیر را بـرای اعضا تیم حل مسـئله تسـهیل 

می‏کند.
- زمـان و هزینه‏هـای صرف‏شـده بـرای تهیـۀ طرح‏های‏ توسـعۀ ‏شـهری 
تحقیقـات،  دانشـگاهی،  آمـوزش  هزینه‏هـای  ماننـد  دهـه  طـی شـش 
مشـاوران، کتاب‌های ترجمه‏شـده و سـایر مـوارد، تداوم مسـیر را تقویت 

‏می‏کند.
- تهیـه و تصویـب طرح‏هـای ‏توسـعه ‏و عمـران شـهری براسـاس شـرح 
‏خدمـات، رویـه‏ای مشـخص را ایجـاد کرده ‌و بـا توجه به‏ اینکـه پرداخت 
حق‏الزحمـۀ مشـاوران براسـاس شـرح‏ خدمات اسـت، در نتیجـه رقابت و 

خلاقیت در مسیر رخ ‏نمی‏دهد.
درهَـم ‏شکسـتن مسـیر موجـود بـه دو طریـق، یکـی، انتقـال کارفرمـا از 
وزارت ‏راه ‏و شهرسـازی بـه شـهرداری‏ها و دیگـری انتقـال پیامدهـای 
تخصیـص کاربـری بـر اراضـی بـا مالکیـت خصوصـی از فـرد بـه جمـع 

پیشنهاد می‏شود )شکل‌های 8 و 9(. 

شکل 8. سازوکار نهادی درهم‏ شکستن مسیر 

شکل 9. معرف حرکت از وابستگی‏ به‏ مسیر به سوی درهم شکستن مسیر 
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