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با اینکه قریب به نیم قرن از ورود مفهوم »آمایش ســرزمین« به نظام برنامه ریزی ایران می گذرد، اما 
هنوز آمایش ســرزمین در محاق پنج دسته چالش »معرفت شناسی«، »مشروعیت«، »روش شناسی 
و روش«، »محتوایی« و »تحقق پذیری« گرفتار بوده و امر »توســعه سرزمینی« نیز مستمراً از عدم 
تعادل هــا و نابرابری های فزاینده، تعارضات بین بخشــی و بین منطقه ای، تخریب منابع و اضمحلال 
فرصت های توسعه رنج می برد. چالش »تحقق پذیری« به عنوان یک حلقه مفقوده در نظام برنامه ریزی 
)و جریان آمایش سرزمین(، بی شک اساسی ترین، ملموس ترین و فراگیرترین این چالش ها بوده که 
به نحوی برون داد ســایر چالش ها نیز است. »تحقق پذیری« نیز از جمله مفاهیم سهل و ممتنع بوده 
که تعریف مورد اجماعی در جامعه علمی ندارد. با این حال باید آن را مقوله ای فرایندی دانســت که 
الزامات آن باید در هر ســه مرحله »پیشــاتدوین«، »در حین تدوین« و »پســاتدوین« مورد توجه 
قرار گیرد. بنابراین در پژوهش حاضر، هدف اصلی تبیین مفهوم »تحقق پذیری« از یکســو  و بررسی 
آسیب شناســانه تحقق پذیری دور چهارم مطالعات آمایش ســرزمین در ایران با بهره گیری از روش 
پانل )مصاحبه عمیق با کارشناســان، صاحب نظران و دســت اندرکاران موضوع( از سوی دیگر است. 
نتایج نشــان می دهد آسیب های مختلفی در هر سه ساحت پیشاتدوین )ساختاری - نهادی، قانونی 
و مدیریتی(، تدوین )مفهوم شــناختی، روش شناختی و ســازوکار تدوین( و پساتدوین )فرایندهای 
تصویب، اجرا و نظارت( بر جریان آمایش ســرزمین مترتب بوده که تقریباً در دوره های پیشین نیز 

کم و بیش وجود داشته و سبب تداوم اختلال در تحقق پذیری آمایش سرزمین شده است.
کلیدواژه ها: آمایش سرزمین؛ نظام برنامه ریزی؛ تحقق پذیر؛ ایران؛ روش پانل

* دانش آموخته دکتری شهرسازی، دانشکده شهرسازی، پردیس هنرهای زیبا، دانشگاه تهران؛

Email: amirsameni1400@gmail.com
** استاد گروه شهرسازی، دانشکده شهرسازی، پردیس هنرهای زیبا، دانشگاه تهران )نویسنده مسئول(؛

Email: zebardst@ut.ac.ir

فصلنامه مجلس و راهبرد  ، سال سی ام، شماره یکصدوپانزدهم، پاییز 1402
doi: 10.22034/MR--2109-5159



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  128Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

مقدمه
»آمایش ســرزمین« در کنــار »برنامه ریزی کالبدی - فیزیکــی« و »برنامه ریزی 
بخشی - اقتصادی« یکی از سه جریان اصلی نظام برنامه ریزی به شمار می رود؛ نظامی 
که خود در زیر مجموعه نظام حکمروایی تعریف می شود )Healey, 2006:10). قریب 
به نیم قرن از ورود ادبیات »آمایش ســرزمین« به نظام برنامه ریزی کشور می گذرد و 
این مفهوم کماکان در زمره مفاهیم سهل و ممتنع پرشماری قرار می گیرد که چه در 
ساحت رشته1 و چه در ساحت حرفه2 درک واحد و مورد اجماعی از تعریف، روش ها، 
حــد تفصیل و انتظارات از آن وجود ندارد. همیــن تعدد و تکثر تلقی ها و قرائت های 
متفاوت موجب ایجاد اغتشاش نظری و سردرگمی عملی بی پایانی در جامعه علمی و 
حرفه ای شده و چالش های متعددی را بر آن تحمیل کرده است. به طور کلی پنج دسته 
چالش را بر جریان آمایش سرزمین در ایران می توان مترتب دانست: معرفت شناسی؛ 

  مشروعیت؛  روش شناسی و روش؛ محتوایی؛ تحقق پذیری )ثامنی، 139۸(.
»چالش معرفت شناســی« ناظر بر چارچوب اندیشه، مکتب و نظریه های است که 
آمایش ســرزمین بر بستر آنها شکل گرفته و بر اغتشاش نظری منبعث از عدم اجماع 
بــر تعریف مفهومی و عملیاتی واحد، تنوع و تعدد تلقی هــا، انتظارات و ابهام در حد 
تفصیل آمایش ســرزمین اشاره دارد )Friedmann, 2011; Healey, 2007). »چالش 
مشروعیت« در آمایش سرزمین متأثر از چالش مشروعیت در نظام حکمروایی و نظام 
برنامه ریزی، به مفهوم اختلال در سازوکارهایی است که یک دولت، نهاد یا سازوکاری 
تــلاش می کند تا وجود3 و قــدرت4 خویش را توجیه پذیر کند )دوســت محمدی و 

1. Discipline
2. Profession
3. Existence
4. Power
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اختیــاری امیری، 139۸(. »چالش روش شناســی و روش«، متأثر از دو چالش قبلی، 
به مفهوم نارســایی در راه های تولید علم و دانش و به کارگیری ابزارهای مناسب برای 
رسیدن به مقصود و مسیری که پژوهشگر در سلوک علمی خود باید طی کند، اشاره 
دارد. »چالــش محتوایی« نیز غالباً ناظر بر ضعــف در بنیان ها و چارچوب های نظری 
مبنا و ابهام یا اغتشاش در استراتژی های پایه توسعه ملی است که متأثر از ضعف در 
ســاحت »علمی« و قطع ارتباط آن با ساحت »اجرا« و در نتیجه ضعف شدید دانش 

پایه1 آمایش سرزمین، مربوط می شود.
»چالش تحقق پذیری« یکی از اساسی ترین و فراگیرترین موارد است که به نحوی 
متأثر و هم پیوند با چالش های قبلی است )شکل 1(. این مفهوم همان طور که کینزر2 
)2۰16( بیــان می کنــد هنوز توافقی بــر روی تعریف آن وجود نداشــته و و مفهوم 
»موفقیــت در برنامه ریزی« یا بــه تعبیر بهتر »تحقق پذیــری برنامه ریزی« از جمله 
مبهم ترین ابعاد و مقولات حوزه برنامه ریزی به ویژه در کشــورهای توسعه نیافته و در 
حال توسعه به شــمار می رود. ازاین رو هولت3)2۰19( نیز معتقد است در زمینه اجرا 
و تحقق پذیری اسناد و برنامه ها )راهبردی( ادبیات برنامه ریزی در سطح جهان با فقر 

منابع، نظریات و راهکارها مواجه است. 

1. Knowledge Base
2. Kinzer
3. Howlett



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  13۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

شکل 1. چالش های پنج گانه فراروی آمایش سرزمین در ایران و نسبت آنها با یکدیگر

مأخذ: یافته های تحقیق، 14۰1.

تحقق پذیــری در آمایش ســرزمین )به عنوان یکــی از جریانات ســه گانه نظام 
برنامه ریزی( نیز از جمله مباحث مغفول مانده اســت کــه به رغم چهار دور مطالعات 
سراسری، تولید گزارش ها و اسناد متنوع و نیز وجود متولی مشخص )سازمان برنامه و 
بودجه(، نتوانسته در تحقق اهداف غایی خویش یعنی رفع عدم تعادل ها و نابرابری های 
منطقه ای، حفاظت از محیط زیست و منابع طبیعی، توزیع متوازن امکانات و خدمات 
و بهره وری از ســرزمین موفق عمل کند. به نظر می رسد عدم درک صحیح از مفهوم، 
ابعــاد، عوامل و الزامات مؤثر بر »تحقق پذیری« آمایش ســرزمین در ایران، مهمترین 
علت این موضوع باشد. در مقاله حاضر تلاش می شود تا پس از تبیین پیشینه پژوهش 
و تبیین ادبیات موضوع در حوزه »آمایش ســرزمین« و »تحقق پذیری«، در چارچوب 
روش پژوهــش کیفی و بهره گیری از روش »پانــل« )مصاحبه عمیق با صاحب نظران 
و دست اندرکاران موضوع(، آسیب شناســی تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران از 

منظر کارشناسان، صاحب نظران و دست اندرکاران موضوع صورت پذیرد.
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1. پیشینه پژوهش
هم راستا با دیدگاه هولت )2۰19(، در ایران نیز ادبیات مرتبط با مفهوم »تحقق پذیری« 
چندان گسترده نبوده و به تازگی این موضوع مورد توجه پژوهشگران و مراکز تحقیقاتی 
قرار گرفته است. با این حال در  سالیان اخیر، پژوهش های متعددی معطوف به شناسایی 
و تحلیل چالش ها و موانع فراروی آمایش سرزمین در ایران توسط پژوهشگران مختلف 
منتشــر شــده اســت. مطابق با جدول 1، برخی از مهمترین عوامــل مؤثر بر موضوع 

تحقق پذیری مطابق با پژوهش های پیشین در جدول ذیل عبارتند از:

جدول 1. عوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین و علل تحقق ناپذیر آن در ایران

منبععوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران
- توجه به ماهیت آمایش سرزمین، 

- مدیریت منابع انسانی، 
- نظارت و بازخوردگیری مناسب، 

- ملاحظه شرایط محیطی. 

میرمحمدی، 
کاظمیان و رضایی 

)14۰۰(

- چارچوب قانونی: جایگاه قانونی آمایش سرزمین در نظام برنامه ریزی / 
تشکیلات مستقل و منسجم / الزام آوری حقوقی،

- چارچوب برنامه ریزی: کادر نیروی انسانی متخصص / ابزارهای اجرایی / منابع 
مالی اجرای برنامه ها.

شریف زادگان و 
رضوی دهکردی 

)13۸9(

- اعمال حکمرانی شایسته در تخصیص منابع ملی به منظور پیوند میان سطح 
صرافی )1393(ملی و محلی.

- جهانی اندیشیدن به مقوله آمایش و لحاظ روندها و نیروهای فرامرزی مؤثر بر 
اعتماد )1393(توسعه سرزمین.

کریمی پور )1393(- مشارکت ذی نفعان و ذی مدخلان.
آرامی )1393(- دستیابی به وفاق نظری و عملی در خصوص آمایش سرزمین.

- الزامات نهادی،
- تلقی یکسان و مورد اجماع همه ذی نفعان از موضوع آمایش سرزمین،

- تدوین و هدایت آمایش سرزمین توسط یک نهاد عالی دولتی بین بخشی،
- برخورداری از قانون مستقل آمایش سرزمین.

شریف زادگان 
)1393(
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منبععوامل مؤثر بر تحقق پذیری آمایش سرزمین در ایران
- وجود اراده در دستگاه حاکمیتی اعم از دولت و مجلس برای اجرای آمایش 

سرزمین،
- دستیابی به اجماع بر سر تعریف و انتظارات از آمایش سرزمین.

توفیق )1393(

- اجماع آمایشگران بر معارف و مهارت های آمایش سرزمین )تعریف، انتظارات، 
جایگاه قانونی، روش های کاربردی و ...(،

- آشنا کردن تصمیم سازان بخشی و استانی با اصول و قواعد رویکرد آمایشی،
- توجه جدی به مرحله هماهنگی عملیاتی اقدامات برنامه.

فولادی )1393(

مأخذ: یافته های تحقیق، 14۰۰.

2. تبیین مفهومی آمایش سرزمین
»آمایش« در ایران مترادف با برنامه ریزی فضایی1 است2 )توفیق، 13۸4 و 1393؛ 
صرافی، 1393؛ شــریف زادگان و رضوی دهکــردی، 13۸9؛ آرامی، 1393؛ فولادی، 
1393؛ آل یاســین، 1393( که معانی و تعاریف جاافتاده، ثابت و مورد اجماعی ندارد 
)هوتن و دیگران،3 2۰1۰: 5؛ آلبرشت،4 2۰17؛ ابراهیم زاده، 13۸9: 33(. برنامه ریزی 
فضایی چتری مفهومی اســت که به فعالیت های حکومتــی به منظور تأثیرگذاری بر 
توســعه سرزمین اشــاره دارد )آل یاســین، 1393: 3۸؛ میرمحمدی، 13۸6؛ توفیق؛ 
1393: 1۰۸؛ ویلیام،5 1996؛ واترهات و همکاران،6 2۰13(. این مفهوم در کشورهای 
مختلف جز در ســطح کلیات، تعریف واحدی نداشته و به سبب تفاوت های ساختاری 
در نظــام حکمرانی، اقتصاد، فرهنگ و ارزش هــای اجتماعی، تفاوت های اقلیمی و ... 

1. Spatial Planning
 Land use یا  اراضی«  کاربری  »برنامه ریزی  با  را  سرزمین  آمایش   )1392( مخدوم  و   )13۸9( ابراهیم زاده   .2
Planning معادل دانسته و سعیدی )1391( نیز معتقد است برنامه ریزی فضایی در زبان پارسی به وجهی نادرست 

به آمایش سرزمین ترجمه شده است.
3. Haughton et al.
4. Alberchts
5. Williams
6. Waterhout and Colleague
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دارای تعابیر و صورت بندی هــای متنوع و متفاوتی بوده و از این رو نمی توان تجربیات 
یک کشــور را عیناً در کشور دیگری به کار برد )الن پلگر،1 2۰19؛ بروئر و همکاران،2 
2۰12؛ دوهــر و همکاران،3 2۰1۰؛ فایک،4 2۰۰4؛ بنگســتون و همکاران،5 2۰۰4؛ 
فالودی،6 2۰۰۰؛ مستوپ،7 1997؛ آلبرشت،۸ 2۰17؛ اتحادیه اروپا،9 2۰1۸؛ هوتن و 
دیگران،1۰ 2۰1۰؛ آلبرشت، 2۰۰6؛ هیلی،11 2۰۰۰؛ اربتر،12 2۰۰1؛ عظیمی بلوریان، 
13۸9(. در همین راســتا داوودی13 )2۰۰9( به نقل از لیگت و پری14)1995( معتقد 
اســت جهان کاربست فضایی به مثابه فرشی خوش نقش و رنگ از درهم تنیدگی فضا، 
ایدئولوژی و بازنمایی15 اســت که بعضی اوقات در حال بافته شدن و بعضی اوقات نیز 

در حال از هم باز شدن است.
آمایش به مثابه ابزاری برای اصلاح و آرایش فضای اقتصاد ملی ســعی در نشــان 
دادن قابلیت  ها، اســتعدادها و روندهای حاکم بر مناطق مختلف یک کشور )معصومی 
اشــکوری، 1376( و هویدا کردن مســئولیت خاص مناطق )خنیفر، 13۸9( داشته و 
مدیریت توســعه »فضا« به عنوان عامل یکپارچگی، هم افزایی و تعادل بخشــی برای 

1. Ellen Pleger
2. Breure et al.
3. Duhr et al.
4. Feiock
5. Bengston et al.
6. Faludi
7. Mastop
8. Alberchts
9. European Union
10. Haughton et al.
11. Healey
12. Arbter
13. Davoudi
14. Ligget and Perry
15. Representation
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مجموعــه اقدامات و مداخلات دولت و بخش خصوصی در ســرزمین1 را برعهده دارد 
)صرافــی، 1393(. آمایــش به مثابه یک نوع طرح یا برنامه ســرزمینی، مشــتمل بر 
چشــم اندازها و خطوط کلی سیاســتگذاری بلندمدت سرزمینی بوده و بالاترین سند 
توســعه فضایی کشور به شــمار می رود که باید نه به صورت یک »پروژه« بلکه یک 
»فراینــد«، به طور مســتمر در مواجهه با تغییرات اجتماعــی - اقتصادی و تحولات 
کارکرد دولت )یا به تعبیر دیگر نظم حکمرانی( خود را تصحیح کند )شــریف زادگان، 
1393(. صرافی )1393( معتقد اســت آمایش شــریکی بر   میز برنامه ریزی اســت و 
نباید تصوری تمامیت خواهانه و حداکثرگرا از آمایش داشــت، به گونه ای که آمایش از 
حد تفصیل راهبردی و کل گرایی خویش خارج شــده و با نگرشی جزءگرا و تفصیلی 
جزئیات را برای بخش ها تعیین کند؛ از این رو آمایش به هیچ وجه رقیب بخش ها نیست، 

بلکه همیار و اضافه کننده دید فرابخشی به آنهاست. 
آمایــش به عنوان یک رهیافت متأخر توســعه در غایت خویــش به دنبال بهبود 
وضعیــت افراد و مکان هــا )Medeiros, 2019) از طریق نهادینه ســازی رویکردهای 
»یکپارچه نگــری«، »همه ســونگری« و »عقلانیــت« در ســازگاری و بهره ور کردن 
تصمیمــات و مداخلات دو جریان دیگــر )جریان برنامه ریزی بخشــی- اقتصادی و 
برنامه ریزی فیزیکی - کالبدی( در امر توســعه سرزمینی است. به این دلیل است که 
فولادی آمایش را نوعی »نگرش راهبردی« و نه نوعی »برنامه ریزی« قلمداد می کند؛ 
چرا که آمایش ســرزمین برخلاف دو جریان برنامه ریزی دیگر اساساً منبعی )مالی یا 
زمین( برای تخصیص ندارد. وی معتقد اســت فلسفه وجودی آمایش سرزمین ایجاد 
تعامل و هماهنگی های لازم میان دو مقوله »رشــد« اقتصاد ملی و »توسعه« موزون 
مناطق کشــور و ابزاری برای هماهنگی های اساســی در تخصیــص »منابع مالی« و 

1. قلمروی ملی کشور درون مرزهای رسمی.
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»زمین« در راستای بهره وری مناسب از پهنه سرزمینی است )فولادی، 1393(. 
آمایش با قرار دادن »فضای ملی« یا »سرزمین« در نقطه عزیمت توجه خویش و 
تلاش برای بازتوزیع و ســازماندهی جمعیت، فعالیت و زیربناها متناسب با قابلیت ها، 
اســتعدادها و شایســتگی ها، در پی حل مسائل و کاســتن و مهار زدن بر تنگناها و 
نارســایی هایی داشته است که پیامدهای تسلط بخشــی نگری بر نظام برنامه ریزی و 
تفوق »جریان رشــد« بر »جریان توسعه« و نا کارایی مکانیسم بازار برای تضمین رفاه 
و رضایت عمومی در عین تحقق کارایی اقتصادی بوده است. به  عبارت بهتر »آمایش 
سرزمین« یا به تعبیری دیگر »برنامه  ریزی برای سرزمین« نوعی برنامه ریزی است که 
به »ســرزمین« یا »جغرافیا« به عنوان عامل اساسی و تعیین کننده در تأمین اهداف 
توســعه متمرکز بوده و با نفی اســتراتژی های تک بعدی رشــد اقتصادی )و غفلت از 
توزیع( که موجب گسترش نابرابری ها، عدم تعادل ها و تبعات زیست محیطی شده بود، 
در پی ایجاد تعادل، توازن، رفــع تعارض ها و بهره وری از منابع و فراوری فرصت های 

متنوع توسعه سرزمینی است )مهندسین مشاور ستیران، 1355(.
بــا این تفاســیر باید گفت، آمایش ســرزمین بــه عنوان یک جریان بینشــی – 
برنامه ریزی نســبتاً نوظهور، خود یکی از سه جریان اصلی نظام برنامه ریزی )کالبدی 
- فضایی، اقتصادی - بخشــی و آمایشــی( بوده که بی شک از سه بعُد اصلی هر نظام 
برنامه ریزی یعنی »ســاختار و تشکیلات«، »فرایندها« و »مبانی و محتوا« که تاروپود 
و پیوند این ســه جریان را مشــخص می کند، تأثیر می پذیرد. خود نظام برنامه ریزی 
نیز خود یک خُرده نظام درون نظام کلان حکمروایی است که دارای وجوهی از جمله 
اداری، سیاســی، اجتماعی، فرهنگی، اقتصادی و جغرافیایی است. بنابراین برای فهم 
موضوع آمایش سرزمین باید عوامل مؤثر بر آن در هر سه لایه نظام حکمروایی، نظام 

برنامه ریزی و جریان آمایش سرزمین را مورد بررسی قرار داد.
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3. تبیین مفهوم تحقق پذیری1
برک و همکاران2)2۰۰6( معتقد هســتند زمینه »تحقق پذیری سیاســتگذاری«3 
در ســال 1973 و با انتشــار کتاب کلاســیک پرســمن و وایلدوفســکی4 با عنوان 
»تحقق پذیری« راه اندازی شــده و در طی این دهه )197۰( مطالعات غنی و پرباری 
در این باره انجام شده است. پرسمن و وایلدوفسکی )1973( معتقدند حداقل از چهل 
سال قبل، صاحب نظران حوزه سیاستگذاری عمومی و رشته های مرتبط، توجه زیادی 
را به فهم عوامل موفقیت یا شکســت تحقق پذیری سیاســتگذاری معطوف داشته اند. 
امــا به طور تاریخی همان طور که برک و همکاران )2۰۰6(، برادی و هایفیلد5)2۰۰5( 
و تلن6)1996( بیــان می کنند توجه کمتری به تحقق پذیــری برنامه ها، به خصوص 
برنامه های متمرکز بر گرایش های فضایی محیط ســاخته شده، صورت پذیرفته است. 
کلکیــن7)1979( علت اصلی ایــن بی توجهی را اصطلاحاً در تفوق »ســندرم برنامه 
جدید«۸ مرتبط می داند که در آن انحراف های مشاهده شده از برنامه ها، با درخواست 
برای برنامه های جدید یا به روزرســانی آنها به جای ارزیابــی چرایی ایجاد انحرافات 

1. تفاوت میان دو مفهوم Realization و Implementation: مفهوم Realization به عملیات کالبدی واقعی 
 Realization معنای وسیع تری داشته و نه تنها دربرگیرنده Implementation در فضا اشاره داشته، درحالی که
بلکه طیف گسترده ای از راهبری ها در تطابق با و بر روی شالوده برنامه است. بنابراین بیشتر قابل قبول خواهد بود 
که Realization را برای ساخت سیستم ها و تسهیلات انفرادی یا در طراحی و ساخت ساختمان مانند برنامه ریزی 
شهری به کار برد. Implementation بیشتر به برنامه های فضایی و مجموعه ای از راه حل های برنامه ریزی که ممکن 
است دربرگیرنده ساخت، سیاستگذاری و استراتژی رفتار در فضا، به علاوه حفاظت از فضا و امکان اعمال یک قانون و 

.(Stefanović and Colleague,2018:59-60( مانند آن باشد، مرتبط است
2. Berke and Colleague
3. Policy Making Implementation
4. Pressman and Wildavsky
5. Brody and Highfield
6. Talen
7. Calkins
8. New Plan Syndrome
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مواجه می شــود. موضوعی که بنا به گفته برک و همــکاران )2۰۰6( برای دهه ها در 
حوزه برنامه ریــزی مورد کم توجهی قرار گرفته بود تا آنکــه در میانه دهه 199۰، با 
اشاعه ضرورت تعریف مشخصات کیفیت برنامه1 و تأثیرات کاربست های برنامه نویسی 

بر آن، به طور قابل ملاحظه ای مورد توجه قرار گرفت.
در دهــه 19۸۰ در آثــار صاحب نظــران برجســته ای چون هــاروی2)19۸9( و 
فاستر3)19۸7 و 19۸۸( دلایل اینکه چرا »برنامه ریزی شکست می خورد« بدون اتکا 
بــه مطالعات مورد توجه و واکاوی قرار گرفته اســت. علت اصلی طفره رفتن از انجام 
مطالعات تجربی را باید در پیچیدگی های روش شــناختی مقوله ارزیابی جستجو کرد 
)Talen, 1996: 249). در همین راســتا پرســمن و وایلدوفسکی )1973( استدلال 

می کننــد که »برنامه ها در همه جا شکســت می خورند، اگر بر اســاس نتایج قضاوت 
شــوند«. با این حال ارزیابی برنامه ریزی غالباً معطــوف به »تحقق پذیری برنامه ریزی« 

است و نه »تحقق پذیری واقعی برنامه ها«. 
در خصوص مفهوم تحقق پذیری نیز دیدگاه های به نسبت متفاوت و متعددی وجود 
دارد. به زعم اســتفانویچ و همــکاران4)2۰17 و 2۰1۸( تحقق پذیری در برنامه ریزی 
فضایی می تواند به روش های مختلفی تعریف شــود. مســتوپ و فالودی5)1997( در 
مطلع مقاله معــروف خویش، درباره تبیین مفهوم »تحقق پذیــری« تعبیر جالبی را 
مطرح می کنند. آنان می نویسند: »مُشک آن است که خود ببوید نه آنکه عطار بگوید.6 
آنچــه در خصوص مُشــک صدق می کند، عموماً برای برنامه ها نیز صادق اســت! اگر 

1. Plan Quality
2. Harvey
3. Forester
4. Stefanović and Colleague
5. Mastop and Faludi
6. The Proof of the Pudding is in the Eating
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تحقق پذیری دور از انتظارات باشــد، برنامه )و برنامه ریز!( نیز گفته می شــود شکست 
خورده است؛ بنا به هر دلیلی که باشد اعم از عدم همکاری دیگران، کمبود بودجه یا 

.(Mastop and Faludi, 1997:815( »پیش بینی نادرست
استفانویچ و همکاران1)2۰1۸( معتقدند تحقق پذیری در برنامه ریزی فضایی معنای 
وســیع تری از Realization داشته و مشتمل بر مجموعه ای از راه حل های برنامه ریزی 
از جمله ســاخت،2 سیاستگذاری و اســتراتژی رفتار در فضا، حفاظت از فضا و امکان 
اعمال یک قانون3 و مانند آن اســت. اولیویرا و هر ســپرگر بــه نقل از هیلی )2۰۰6( 
بیــان می کنند که مفهوم تحقق پذیری به معنای ترجمــه اصول و اهداف یک برنامه 
 .(Oliveira and Hersperger, 2018: 1( به اقدامات ملموس در سطح زمین اســت
موضوع تحقق پذیری تنها برای تدوین کنندگان برنامه ها یک دغدغه جدی نبوده، بلکه 
برای همه کسانی که در فرایند برنامه ریزی به نحوی مشارکت دارند، از اهمیت بالایی 
برخوردار اســت؛ آلمندینگر4)2۰۰2( معتقد است حتی زمانی که یک برنامه به خوبی 

تدوین می شود، تحقق پذیری آن همواره یک هدف دست نیافتنی5 است.

4. تحقق پذیری در برنامه ریزی فضایی
آلبرشت و همکاران)2۰17( معتقدند برنامه ریزی فضایی راهبردی دارای دو رکن 
اصلی است: برنامه سازی6 یا تدوین برنامه و تحقق پذیری برنامه.7 مرحله اول با تدوین 

1. Stefanović and Colleague
2. Construction
3. The Possibility of Applying a Rule
4. Allmendinger
5. Moving Target
6. Plan Making
7. Plan Implementation
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اجزای برنامه اعم از چشم اندازها و چارچوب های تصمیم گیری توأم بوده که  با توجه به 
آنکه برنامه ریزی فضایی راهبردی به زعم هیلی )2۰۰6( یک »فرایند تحول اجتماعی« 
به شــمار می رود، خروجی نهایی آن استراتژی های کلی توسعه قلمروی هدف )ملی، 
منطقه ای یا اســتانی( است که با تمرکز بر روی موضوعات و مواضع کلیدی، در قالب 
یک بازنمایی نقشــه انگارانه برای تجسم بهتر اهداف برنامه ریزی و نیز تبیین و تحلیل 
 .(Duhr et al., 2007; Van Duinen, 2013( مکتوب وضعیت زمینه  ارائه می شــود
مرحله دوم با اجرا و تحقق پذیر کردن برنامه ریزی توأم بوده و با تغییر در نظم پیشین 
و نهادینه ســازی نظم جدید همراه اســت. این مرحله نیــز فرایندی چندوجهی بوده 
که در آن زمینه و مکانیســم های آن، دسترسی به منابع، چارچوب قدرت و گفتمان 

.(Smith, 2017( همه و همه نقش مهمی ایفا می کند
دوردویچ1)2۰۰4( بــا تعبیر تحقق پذیری به عنوان یک رفتار خردســازمانی2 در 
ســاحت برنامه ریزی قلمرویی و برنامه ریــزی فضایی، آن را به مفهوم »نحوه تعریف و 
به کار بردن سیاســتگذاری )به صورت سازمانی، قانونی، مالی و ...(، تخصیص فضایی 
منابع و درآمد حاصل از عملیات« تبیین می کند. تحقق پذیری3 در برنامه ریزی فضایی، 
دربرگیرنده راه حل ها و ابزارهای برنامه ریزی اســت که بایــد از تعیّن4 آنها اطمینان 
حاصل کرد. به عبارت دیگر، تحقق پذیری برنامه ریزی باید مشــتمل بر پاســخ گویی به 
این ســؤالات باشد: چگونه باید انجام شود؟ چه کسی باید انجام دهد؟ چه زمانی باید 
 Stefanović and Colleague, 2018:( اتمام یابد؟ با چه وســیله ای باید انجام شود؟
62). از همین رو اســتوکف5)1992( همسو با دیدگاه استفانویچ و همکاران )2۰1۸( 

1. Dordevic
2. Microorganizational Behaviour
3. Implementation
4. Realization
5. Stojkov
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معتقد اســت، برنامه ریزان ابزارهای تحقق پذیری1 را به محورهایی چون قانونی، مالی، 
اقتصادی، سازمانی و تکنیکی طبقه بندی می کنند.

مفروضات حاکم بر تحقق پذیری در برنامه های فضایی عبارتند از:
اول( مفروض پایه این اســت که مقطع تصویب اسناد، طرح ها و برنامه ها نه پایان 
فرایند »برنامه ریزی« اســت و نه آغاز مرحله »تحقق پذیری«. از لحظه تدوین برنامه و 
حتــی قبل از آن، فرایند تحقق پذیــری در جریان بوده که می توان اصطلاحاً آن را به 
بخش »پیشــا برنامه ریزی«، »در حین برنامه ریزی« و »پسا برنامه ریزی«2 که به تازگی 
آغاز شده است، تقســیم بندی کرد. بنابراین لازم است تحقق پذیری را به عنوان یک 
فراینــد یکتا3 کــه از لحظه تدوین برنامه و حتی قبل تر از آن در موعد فراهم ســازی 
مقدمات نگارش برنامه، آغاز شــده و با تصویب برنامه نیز به اتمام نمی رسد، به شمار 
آورد )Stefanović and Colleague, 2018: 64). ســویچ4)2۰۰4( معتقــد اســت 
»تحقق پذیری« همراه با »ارزیابی«، مهمتریــن وجوه مرحله دوم فرایند برنامه ریزی 

)پسا برنامه ریزی( به شمار می روند.
دوم( این گزاره که به کار بسته شدن تصمیمات برنامه ریزی،5 مهجورترین موضوع 
در برنامه ریزی اســت، پیچیده ترین و ضعیف ترین حلقه در زنجیره برنامه ریزی است. 
تحقق پذیری نه تنها نباید بخشی از برنامه و تدوین مکانیکی برنامه باشد، بلکه منطق 
کلــی برهم کنش برنامه ریزی باید از امکانــات6 و ابزارهای7 تحقق پذیری تبعیت کند. 

1. Instruments if Implementation
2. Post-planning
3. Unique Process
4. Vujošević
5. The Exercise of Planning Decisions
6. Possibilities
7. Means
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بنابراین هرچند تا به امروز اغلب پیشرفت ها در این حوزه متوجه فهم تئوریک مشکل 
تحقق پذیری همراه با تقویت دسترســی به ابعاد سازمانی آن بوده است، اما با این حال 

پیشرفت هایی نیز به لحاظ روش ها و تکنیک های تحقق پذیری انجام شده است.
ســوم( تحقق پذیری موفق، مســتلزم سازمان یابی مناســب اهداف برنامه ریزی از 
تصمیمات کلی مســتخرج از گزاره های نســبتاً قطعی تا جملات مشــخص به لحاظ 

محتوا، زمان و فضاست.
چهــارم( به زعــم جانســون1)19۸5( تحقق پذیری مســتمراً با مفهوم ســازی و 
سیاستگذاری برنامه ریزی سروکار داشته و برنامه ها باید از کیفیت »سازگاری درونی«2 
بــه مفهوم عدم تناقض یا تعــارض بخش های مختلف برنامه با یکدیگر و ســازگاری 
اهداف3 با تدابیر4 و ابزارها5 برخوردار باشــند. بررس و برودبنت6)1979( نیز معتقدند 
برنامه هــا باید دارای قیود خاص،7 اجتناب از پیچیدگی و جزئیات بیش از حد، پرهیز 
از تفرق۸ و تبدیل شــدن به یک برنامه کلی، متمرکز بر روی مشــکلاتی که قابل حل 
باشند، ســازمان یابی اهداف در چارچوب مجموعه ای از تصمیمات برنامه ریزی کلی، 
 Stefanović and( خاص و دقیق9 و پیوند با تدابیر و ابزارهای ســایر زمینه ها باشند

 .(Colleague, 2018: 64-45

1. Johansen
2. Internal Consistency
3. Objectives
4. Measures
5. Instruments
6. Barras and Broadbent
7. Specific Stipulations
8. Fragmentation
9. General, Special and Detailed Planning Decisions
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5. مدل مفهومی تحقق پذیری آمایش سرزمین در شرایط ایران
همان طور که گفته شد، فهم موضوع آمایش سرزمین درون یک نظام سه سطحی 
)نظام حکمروایی، نظام برنامه ریزی و جریان آمایش ســرزمین( میسر است. تلقی از 
مقوله »تحقق پذیری« نیز )همان طور که در ادبیات موضوع بحث شد( باید به صورت 
یــک فرایند قبل از تدوین تا پس از تدوین اســناد و برنامه ها مورد توجه قرار گیرد. 
بنابراین مدل مفهومی مطابق با شــکل زیر می تواند مبنای مناســبی برای درک بهتر 

مقوله تحقق پذیری در آمایش سرزمین باشد. 

شکل 2. مدل مفهومی پژوهش

مأخذ: همان.

مطابق با شکل فوق »تحقق پذیری« نه به عنوان یک مرحله پس از تصویب اسناد 
و برنامه ها، بلکه فرایندی از پیشــاتدوین تا پساتدوین اســناد و برنامه ها دربرگیرنده 
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محورهایی چون مقررات گذاری و بسترسازی تا تصویب، اجرا و ارزیابی است.

6. روش تحقیق
با توجه به سؤال اصلی پژوهش که معطوف به »آسیب شناسی تحقق پذیری آمایش 
ســرزمین در ایران« است، این پژوهش در چارچوب روش تحقیق کیفی از روش پانل 
)برگزاری مصاحبه آنلایــن عمیق انفرادی( با 1۰ صاحب نظر و متخصص1 ذی مدخل 
در فرایندهای مختلف تدوین تا اجرا انجام شــده است. انتخاب افراد برای مصاحبه با 
توجه به میزان آشــنایی و تسلط به موضوع و نقش و تأثیر آنها در فرایندهای تدوین 
تا اجرای اســناد آمایش سرزمین صورت گرفته است. انجام مصاحبه در این روش به 
صورت نیمه ساختاریافته بوده که ســؤال اول مربوط به چگونگی مدل آسیب شناسی 
دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین بوده که با ارائه طرح اولیه از سوی نگارندگان و 
اجماع نخبگانی نهایی شده )شکل 3( و سؤال دوم نیز معطوف به آسیب های فراروی 

دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین در قالب سطوح این مدل بوده است.

1. سه کارشناس از دبیرخانه شورای عالی آمایش سرزمین، یک کارشناس از مرکز پژوهش های مجلس، یک کارشناس 
از کارگروه زیربنایی و تولیدی مجمع تشخیص مصلحت نظام، سه کارشناس از دستگاه های اجرایی و دو کارشناس از 

مهندسین مشاور مجری مطالعات آمایش استان ها.
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شکل 3. مدل بررسی آسیب شناسی دور چهارم مطالعات آمایش سرزمین در روش پانل

مأخذ: همان.

به منظور بررســی روایی پژوهش نتایج به دست آمده از نظرها و دیدگاه های این 
1۰ صاحب نظر پس از برگزاری جلسه مصاحبه عمیق برای دو نفر دیگر از متخصصان 
مسلط به این حوزه )یک دانشگاهی و یک حرفه مند( جهت بررسی و تأیید جمع بندی 
صورت گرفته ارســال شده است. داده های به دست آمده با استفاده از نرم افزار مکس 
کیودا1 مطابق با شــکل 4 و بر حسب شاخص های »میزان فراوانی« و »تأکید و اجماع 

کارشناسی« بررسی و مورد تحلیل قرار گرفته است. 

شکل 4. فرایند تحلیل داده ها

مأخذ: همان.

1. MAXQDA
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همان طور که جدول  2 نشان می دهد، در مصاحبه های انجام شده، 224 کد باز در 
مجموع شناسایی شده که در مرحله بعد این کدهای باز در قالب 13۸ مفهوم محوری 
دســته بندی شــدند.  در نهایت این مفاهیم در قالب 56 مقوله محوری در سه دسته 

کلان )پیشاتدوین، تدوین و پساتدوین( و زیردسته های مرتبط دسته بندی شدند.

جدول ۲. جدول فراوانی کدهای باز، مفاهیم و مقوله های محوری

محورهامرحله
فراوانی 
کدهای 

باز 

درصد 
کدهای 

باز

فراوانی 
مفاهیم 
محوری 

درصد 
مفاهیم 
محوری

فراوانی 
مقوله 

محوری 

درصد 
فراوانی 

نهایی
مرحله 

7633,94935,52۰35,7پیشاتدوین

محور ساختاری 
3917,4261۸,۸1۰17,9نهادی

۸3,653,623,6محور حقوقی
2912,91۸13۸14,3محور مدیریتی

مرحله 
1۰94۸,76647,۸2646,4تدوین

محور 
146,3۸5,۸35,4مفهوم شناختی

5122,۸3122,51323,2محور محتوایی
محور 

2۰۸,9139,45۸,9روش شناختی

241۰,7141۰,15۸,9سازوکار تدوین
مرحله 

3917,42316,71۰17,9پساتدوین

229,۸139,45۸,9فرایند تصویب
125,475,135,4فرایند اجرا

52,232,223,6فرایند ارزیابی
مجموع 

2241۰۰13۸1۰۰561۰۰کدها

مأخذ: همان، 14۰1.
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7. بحث و یافته های پژوهش
جریان آمایش ســرزمین در نیم قرن اخیر، چهار دوره مطالعات سراسری را تجربه 

کرده است: 
تجربه اول: دهه 135۰ )مطالعات مهندســین مشــاور ستیران+ دفتر مطالعات 

ناحیه ای معاونت امور استان های سازمان برنامه و بودجه(،
تجربه دوم: دهه 136۰ )دفتر برنامه ریزی منطقه ای معاونت امور مناطق سازمان 

برنامه و بودجه(،
تجربه سوم: دوره 13۸3-1377 )دفتر آمایش و برنامه ریزی منطقه ای سازمان 

مدیریت و برنامه ریزی(،
تجربه چهارم: 1399-13۸5 )مرکز پژوهش های توســعه و آینده نگری + امور 

برنامه ریزی، نظارت و آمایش سرزمین سازمان برنامه و بودجه(.
تجربه چهارم مطالعات آمایش ســرزمین که در نهایت در اسفند 1399 با تصویب 
و ابلاغ اســناد ملی و استانی آمایش ســرزمین به اتمام رسید، یکی از طولانی ترین و 
در عین حال موفق ترین تجربه های جریان آمایش سرزمین بود؛ چرا که برای نخستین 
بار این مطالعات به اسناد اجرایی تبدیل شده و مراحل بررسی و تصویب را طی کرده 
و در نهایت پس از ابلاغ، برای کلیه دســتگاه های اجرایی کشور لازم الاجرا شدند. در 
تدوین »سند ملی آمایش سرزمین« فرایند مطالعات از مردادماه 1397 آغاز و درمدت 
24 مــاه )پایــان تیرماه 1399(، بالغ بر 31 عنوان گــزارش در 54 مجلد با همکاری 
قریــب به 25۰ متخصص حقیقی و حقوقی )دانشــگاه ها، مراکز تحقیقاتی و نخبگان 
دســتگاه های اجرایی کشور( تهیه شد. این مطالعات پشــتوانه استخراج پیش نویس 
ســند ملی آمایش سرزمین شــد که در نهایت پس از تصویب مشتمل بر شانزده ماده 
و دربرگیرنده اجزایی چون چشــم انداز توسعه فضایی سرزمین، 6 هدف، 24 راهبرد و 
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255 سیاست بود. 
»اسناد استانی آمایش سرزمین« نیز قبل از نهایی شدن و انتشار سند ملی آمایش 
سرزمین و در دوره زمانی تدوین مطالعات سند ملی آمایش سرزمین، با مبنا قرار دادن 
نتایج و یافته های مطالعات برنامه آمایش استان ها با همکاری سازمان های مدیریت و 
برنامه ریزی اســتان ها و دبیرخانه شورای عالی آمایش سرزمین در مرحله تدوین قرار 
گرفت. این اسناد به طور جداگانه برای 31 استان کشور در طی 1۰ ماده و مشتمل بر 
اجزایی چون چشم انداز توسعه استان، اهداف بنیادین، راهبردها، سیاست ها، سازمان 
فضایی افق توســعه یافتگی، قلمروهای مناسب و نامناسب استقرار جمعیت و فعالیت 
و زیرســاخت، تخصص های شهرستانی، برنامه های اجرایی و استخراج و با طی یکی از 
مشارکتی ترین فرایندهای بررســی از تأیید اولیه در کمیته برنامه ریزی شهرستان ها 
و شــورای برنامه ریزی و توسعه استان ها تا بررسی و تأیید نهایی کمیسیون تخصصی 
شــورای عالی آمایش سرزمین )با حضور 26 نماینده از دستگاه های اجرایی و ستادی 
کشــور(، در نهایت در مورخ 1399/12/11 همزمان با سند ملی آمایش سرزمین در 
پنجمین نشســت شورای عالی آمایش ســرزمین به تصویب نهایی رسید. با اینکه این 
تجربه در مقایســه با تجربیات پیشین آمایش ســرزمین، دارای برجستگی ها و نکات 
مثبت قابل توجهی به شــمار می رود، اما با گذشــت بیش از یک ســال از ابلاغ این 
اســناد، به نظر می رســد هنوز بلوغ لازم برای کاربســت نتایج و رهنمودهای آمایش 
سرزمینی در نظام برنامه ریزی و مدیریت توسعه کشور ایجاد نشده و همچنان »چالش 

تحقق پذیری« یکی از گرانیگاه های اصلی فراروی این جریان در کشور است.
با توجه به تبیین مفهومی مقوله تحقق پذیری و مدل بررســی توافق شــده میان 
اعضای پانل، مهمترین تنگناها و آسیب های فراروی تجربه چهارم آمایش سرزمین در 

ایران مطابق با شکل 5 )خروجی نرم افزار مکس کیودا( عبارتند از:
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شکل 5. خروجی نرم افزار مکس کیودا در خصوص دسته بندی چالش های تحقق پذیری 

)مبتنی بر مدل مفهومی(

الف( مرحله پیشاتدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 
ســرزمین در سه محور ســاختاری - نهادی، قانونی و مدیریتی دسته بندی می شوند. 
محور »ســاختاری- نهادی« به چارچوب ها و بسترهایی تشکیلات اداری - نهادی که 
از گذشته تا امروز آمایش سرزمین در درون آن رشد و نمو داشته، مرتبط است. محور 
»حقوقی« به زیرساخت های حقوقی و تقنین مورد نیاز جریان آمایش سرزمین درون 
نظام برنامه ریزی کشــور اشاره دارد و محور »مدیریتی« نیز به موضوع ها، گرایش ها و 
نگرش های تأثیرگذار بر پیشبرد ساحت برنامه نویسی و اجرای آمایش سرزمین اشاره 

دارد. 



ــ 149 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ آسیب شناسی تحقق پذیر آمایش سرزمین در ایران ... 

اول( محور ساختاری - نهادی 
جایگاه ساختاری - تشکیلاتی نامشخص اسناد آمایش سرزمینی در سلسله مراتب . 1

اسناد برنامه ریزی و مدیریت کشور؛1
تفرق سیاســتی - عملکرد میان اضلاع مختلف نظام حکمرانی کشــور )مجمع، . 2

مجلس و دولت( در حوزه آمایش سرزمین؛2
تفرق سیاســتی - عملکرد میان شــورای عالی آمایش سرزمین با شورای عالی . 3

شهرسازی و معماری ایران در مقوله »توسعه سرزمینی«؛
ناکارآمدی ساختار و تشکیلات شــورای عالی آمایش سرزمین مبتنی بر تکلیف . 4

بنــد »الف« ماده )32( قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور )جایگاه 
نامشــخص در نظام راهبری توســعه ســرزمین، ترکیب نامتناسب اعضا و عدم 
عضویــت برخی وزرای کلیدی مثل وزیر صمت و وزیر نیرو و ابهام در وظایف و 

اختیارات(؛
فقدان متولی مشخص و دارای مسئولیت ها و اختیارات معین در حوزه »توسعه . 5

سرزمینی« در سطح استانی؛3
ضعــف در »نهادینه ســازی« بینش، کنش و روش آمایش ســرزمینی در نظام . 6

حکمرانی و نظام برنامه ریزی کشور؛

1. نامشخص بودن نظام سلسله مراتبی، پیوند و تأثیرپذیری اسناد آمایش سرزمینی با سایر اسناد از جمله سیاست های 
کلی آمایش سرزمین، برنامه های توسعه پنج ساله، برنامه های جامع/راهبردی بخشی/کالبدی و بودجه های سنواتی.

2. در حوزه آمایش سرزمین با اینکه متولی و مرجع اصلی سازمان برنامه و بودجه کشور در دولت است، اما مجمع نیز 
به انحای مختلف اقدام به تولید و انتشار اسناد آمایشی کرده که باعث سردرگمی و تفرق سیاستگذاری - مدیریتی 
می شود. علاوه بر این مجلس شورای اسلامی نیز غالباً بدون  توجه به اسناد آمایشی در پی گسیل امکانات و خدمات و 
جذب سرمایه برای حوزه های انتخابیه خویش است و با فشار بر دستگاه های اجرایی عملًا آمایش سرزمین و اسناد آن 

را به محاق می برند.
آمایش  مقوله  راهبری  و  سیاستگذاری  مرجع  عنوان  به  پایدار  توسعه  و  زیست  محیط  آمایش سرزمین،  کارگروه   .3

سرزمین در استان ها از سال 1396 در استان ها منحل و در درون کارگروه زیربنایی استان ادغام شد.
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ناکارآمدی در ساختار و تشکیلات آمایش سرزمین از سطح ملی تا محلی )ضعف . 7
دفتر آمایش سرزمین سازمان برنامه و بودجه کشور، عدم ارتباط نظام مند میان 

این دفتر با واحدهای ذی ربط در سطح دستگاه های اجرایی ملی و استانی(؛
عدم اجماع بر  روی انتظارات از آمایش ســرزمین از سوی دولت های مختلف و . ۸

مقامات سیاسی کشور؛ 
ابهام در وجوب یا عدم وجوب لحاظ ســطح »منطقه ای« )تجمیع چند اســتان . 9

هم جوار( در آمایش سرزمین؛
غفلت از نقش و جایگاه دولت های محلی )شــوراها و شــهرداری ها( و نیز بخش . 1۰

خصوصی )اصناف و تعاون( در فرایندهای تأثیرگذار بر توسعه سرزمینی؛

دوم( محور حقوقی 
فقدان »قانون جامع آمایش سرزمین« به  منظور پی ریزی ترتیبات تنظیم روابط، . 11

شفاف سازی مسئولیت ها و اختیارات، تعیین حقوق و تکالیف هر یک از کنشگران 
در تحقق پذیر کردن جریان آمایش سرزمین در نظام برنامه ریزی؛

فقدان ضوابط و معیارهای کارآمد و اثربخش در تشــخیص و ارزیابی صلاحیت . 12
مجریان مطالعات و تدوین کنندگان اسناد آمایش سرزمینی؛

سوم( محور مدیریتی
فقدان عزم و اراده جدی دســت اندرکاران و متولیان اداره کشــور در پایبندی و . 13

اجرای دقیق اسناد آمایش سرزمین )از جمله نمایندگان مجلس شورای اسلامی، 
دستگاه های اجرایی ملی و استانی و شهرداری ها(؛

غلبه نگرش سیاست زده، اقتضایی و کوتاه مدت دولت ها و مقامات ارشد کشور به . 14
مقوله حکمرانی بر »توسعه سرزمین«؛



ــ 151 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ آسیب شناسی تحقق پذیر آمایش سرزمین در ایران ... 

کم اثر بودن مشارکت بخش خصوصی در فرایند تدوین و اجرای اسناد آمایش؛. 15
کم توجهی به مقولــه ارائه آموزش های لازم برای هماهنگــی و افزایش کارایی . 16

دست اندرکاران این مطالعات در سطح ملی و استانی؛
عــدم کفایت فنی - تخصصی بدنه اجرایی آمایش ســرزمین بــرای راهبری و . 17

تحقق پذیری اسناد؛
ناکارآمدی ابلاغ شرح خدمات تیپ برای تدوین مطالعات برنامه آمایش استان ها . 1۸

و رعایت نشدن اصل تمایز و تنوع ویژگی های قلمرویی؛
نبود آسیب شناســی ها و ارزیابی های دقیق از مطالعات آمایش سرزمین در ادوار . 19

پیشین؛
بی ثباتی در مدیریت دفتر آمایش سرزمین در سازمان برنامه و بودجه کشور؛. 2۰

ب( مرحله تدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 
سرزمین در چهار محور مفهوم شــناختی، محتوایی، روش شناختی و سازوکار تدوین 

قابل دسته بندی هستند.

اول( محور مفهوم شناختی
عدم اجماع بر روی فلسفه، مفهوم و تعریف آمایش سرزمین؛. 21
تنظیم نبودن نسبت و روابط میان آمایش سرزمین با جریان بخشی - اقتصادی . 22

و جریان فیزیکی - کالبدی؛
وجــود دوگانگی های لاینحل میــان تکنیک گرایان و شــهود گرایان در آمایش . 23

سرزمین؛
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دوم( محور محتوایی
در دســترس نبودن مبانی نظری جامع، فراگیر و متناســب با شرایط ایران در . 24

حوزه آمایش سرزمین؛
گرفتار شدن آمایش سرزمین در تله »کلی گویی« و »مبهم گویی« به سبب عدم . 25

تعریف و اجماع بر روی حد تفصیل1 آمایش سرزمین؛
کم توجهی به تأثیرات پیشــران هایی چون فناوری های نوین بر ترتیبات توسعه . 26

سرزمینی؛
صوری بودن ادعای ابتنای مطالعات بر آینده نگاری راهبردی و سناریونویسی؛. 27
ضعف مشــهود در ارتباط میان بخــش اول مطالعات برنامه آمایش اســتان ها . 2۸

)تشخیص وضعیت و ساختار( با بخش دوم )سیاستگذاری و برنامه ریزی(؛
ابهام در دقت و صحت مسئله شناسی توسعه سرزمینی؛. 29
فقدان اولویت بندی در تعیین اهداف، راهبردها، سیاست ها و برنامه های اجرایی؛. 3۰
نامشــخص بودن استراتژی های کلان توسعه صنعتی، معدنی، خدماتی، انرژی و . 31

کشاورزی کشور؛
عدم تعیین تکلیف متولیان و مجریان هر بخش از سیاستگذاری های انجام شده؛. 32
کم توجهی به رعایت اصل یکپارچگی و هم پیوندی میان اجزای مختلف اسناد؛. 33
پیش بینی نکردن تقدم و تأخر زمانی اقدامات؛. 34
کم توجهی آشکار به ارتباطات بین بخشی در تحلیل های انجام شده؛. 35
همه چیزخواهی اســتان ها در قالب اسناد آمایش خود و فقدان نظام تقسیم کار . 36

ملی و استانی به منظور پیرایش و پالایش آن؛

1. حدتفصیل = سطح ورود به جزئیات.
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سوم( محور روش شناختی
تعــدد دیدگاه ها و رویکردها در روش شناســی تدوین مطالعــات برنامه آمایش . 37

اســتان ها )آمایش به مثابه برنامه ریزی کاربری اراضی، آمایش به مثابه ارزیابی 
توان اکولوژیک و ...(؛

تعدد و تکثر اسناد و برنامه های موازی و عدم تعیین تکلیف روابط و نسبت میان . 3۸
این اسناد و برنامه ها با برنامه و سند آمایش استان؛

عدم توجه بایســته به اســناد توســعه بین المللی و منطقه ای و پیامدســنجی . 39
برنامه های کلان توسعه کشورهای همسایه و منطقه بر ایران؛

غلبه رویکردهای سلیقه ای و قائم به شخص در طرح ریزی چارچوب روش شناختی . 4۰
پیشبرد مطالعات و تدوین اسناد آمایش سرزمین؛

فراهــم نبودن اتاق های فکر و بســتر و زمینه گفت و گو، تعامــل و اجماع میان . 41
مناطق و بخش ها؛

چهارم( سازوکار تدوین
بی توجهی به اصل رعایت سلســله مراتب در تدوین اســناد ملی و استانی )ابتدا . 42

تدوین و تصویب سند ملی و سپس تدوین اسناد استانی(؛
ضعف در مدل اجرایی تدوین مطالعات برنامه آمایش اســتان ها به ســبب افت . 43

کیفی شــدید مهندسین مشاور و دانشــگاه های مجری مطالعات و رواج پدیده 
کپی کاری و عدم احاطه به زمینه برنامه ریزی؛

قابل قبول نبودن ارائه شرح خدمات تیپ و همسان برای تدوین مطالعات برنامه . 44
آمایش استان ها در 31 استان کشــور با تنوع جغرافیایی، اقتصادی، فرهنگی و 

نظام مسائل و اولویت های ناهمگون؛
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مدت زمان طولانی و خارج از استاندارد برای فرایند تدوین مطالعات؛. 45
سهم بالای مشاورین غیربومی و غیرمستقر در استان ها؛. 46

ج( مرحله پساتدوین
در ایــن مرحله مهمترین علــل تأثیرگذار بر تحقق پذیــری تجربه چهارم آمایش 

سرزمین در سه محور فرایندهای تصویب، اجرا و ارزیابی دسته بندی می شوند.

اول( فرایند تصویب
مشــارکت غیرفعال یا کم اثر برخی دســتگاه های اجرایی در فرایند بررســی و . 47

تصویب اسناد آمایش سرزمین؛
کم توجهی به شأن حقوقی و نمایندگی کل مجموعه دستگاه اجرایی در کمیسیون . 4۸

تخصصی و غلبه شأن حقیقی و دیدگاه های شخصی نمایندگان کمیسیون؛
بخشی نگری و تفوق نگرش های سهم خواهانه اعضای کمیسیون تخصصی شورای . 49

عالی آمایش سرزمین و نبود چارچوب و معیاری برای تفاهم و تعامل در راستای 
»توسعه سرزمین«؛

تســلط نگرش های متصلب و ســهم خواهانه نمایندگان دســتگاه های اجرایی . 5۰
)بخش ها( بر فرایند بررسی و تصویب اسناد آمایش سرزمین؛

عدم مشــارکت مؤثر همه نهادهای ذی مدخل و ذی نفوذ در توسعه سرزمینی در . 51
فرایند بررسی و تصویب؛

دوم( فرایند اجرا
نامشــخص بودن تکالیف و حوزه اختیارات و مسئولیت های دستگاه های اجرایی . 52
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در پیاده سازی اسناد؛
فقدان نظام راهبری توسعه سرزمین؛. 53
تدوین نشدن آیین نامه و دستورالعمل های مورد نیاز برای فراهم سازی مقدمات . 54

و تسهیل پیاده سازی اسناد آمایش سرزمینی؛

سوم( فرایند ارزیابی
فقدان تعریف معیارها و شاخص های ارزیابی تحقق پذیری اسناد آمایش سرزمین؛. 55
عدم تعریف ســازوکار ارزیابی نتایج مطالعات و اســناد و تشخیص نقاط ضعف، . 56

کمبودها و نارســایی ها به منظور اقدامات مســتمر بــرای اصلاحات لازم و رفع 
نواقص.

8. جمع بندی و نتیجه گیری
آمایش سرزمین در ایران به رغم پیشینه طولانی   و انجام چهار دور مطالعات سراسری، 
هنوز نتوانسته از تله چالش های »معرفت شناختی«، »مشروعیت«، »روش شناختی و 
روش«، »محتوایی« و در نهایت »تحقق پذیری« خارج شود و مأموریت تحول در نظام 
»برنامه ریزی بخش نگر« به »نظام برنامه ریزی آمایش محور« را به ســرانجام برســاند. 
ازاین رو متأثر از پیامدهای تســلط هفت دهه ای این نظام برنامه ریزی بخشی نگر بر امر 
»توسعه سرزمینی«، امروزه کشور با ابتلائات و چالش هایی چون تمرکزگرایی فزاینده، 
بی تعادلی ها و نابرابری های ناروا، بحران آب و تخریب فزاینده محیط زیســت، کاهش 
زیست پذیری قلمروهای مختلف کشور و ... مواجه بوده که عدم چاره جویی برای حل 
مســئله و خروج از این وضعیت بحرانی، می تواند نظام سیاســی و اقتصادی کشور را 

به طور کامل با بحران بقا مواجه کند.
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مطالعــات دور چهارم آمایش ســرزمین که با مضمون »نیل به توســعه پایدار و 
تحقق رشد فراگیر« و در طی نزدیک به پانزده سال مطالعه سرانجام به اسناد مصوب 
ملی و اســتانی آمایش سرزمین )1399/12/11 شورای عالی آمایش سرزمین( منجر 
شــد، آخرین تلاش سازمان یافته دستگاه برنامه ریزی کشــور برای نظم بخشیدن به 
مقوله »توســعه سرزمینی« برای عبور از چالش ها و بحران هایی چون عدم تعادل های 
سرزمینی، مشکلات زیست محیطی و بحران آب، اضمحلال فرصت های توسعه مناطق 
مختلف کشــور و ... به شــمار می رود. با این حال به سبب عدم برون رفت از آسیب ها و 
تنگناهای انباشــت شــده بر جریان آمایش ســرزمین در طی پنج دهه اخیر، به نظر 
می رســد تحقق پذیری اسناد مصوب دور چهارم آمایش ســرزمین نیز با چالش ها و 
ابهامات فراوانی روبه رو باشد. تلقی ناصواب و غلط از مفهوم، ابعاد و الزامات تحقق پذیری 
و عدم نگاه پیوســتاری )از مرحله پیشاتدوین تا پســاتدوین( به آن یکی از مشکلات 
بنیادین فرارو به  شمار می  رود که نیازمند چاره جویی است. علاوه بر این کم توجهی به 
الزامات و مختصات لایه های فرادســت مؤثر بر آمایش سرزمین اعم از نظام حکمرانی 
و ویژگی هــای جغرافیایــی، اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی، و اداری - سیاســی آن و 
نیز نظام برنامه ریزی و ابعاد ســه گانه محتوایی، ســاختاری - تشکیلاتی و رویه ای آن 
در طراحی نهادی و معماری ســازمانی آمایش ســرزمین از دیگر مشکلات بنیادین 
فراروی آمایش ســرزمین در ایران به شــمار می رود. غفلت از نهادســازی و تنظیم 
جایگاه ساختاری - تشکیلاتی آمایش سرزمین با دو جریان دیگر، ضعف ها و اشکالات 
حوزه مدیریتی، نارســایی ها و ابهامات متعدد فراروی حوزه مفهومی، روش شناسی و 
سازوکارهای تدوین مطالعات و اســتخراج اسناد و فقدان چارچوب های لازم و توجه 
به ملاحظات و الزامات حوزه تصویب، اجرا و نظارت از مهمترین آســیب های فراروی 

آمایش سرزمین در تجربه چهارم به شمار می رود.
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