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اظهارنظر کارشناسی درباره:

 »طرح الحاق یک تبصره به ماده )2( 

قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 

روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«

خلاصه مدیریتی

هدف طرح حاضر مستثنا کردن حریم کلان‏شهرها از عدم تجاوز از مرز تقسیمات کشوری شهرستان و 
بخش است. در این زمینه نکات ذیل قابل‌تأمل است: 

1. چالش‏های مشترک تمامی کلان‎شــهرهای کشور رشــد خزنده و افقی- فیزیکی است که نتایج آن 
معضل‏هایی از قبیل از بین رفتن اراضی طبیعی و کشاورزی به نفع توسعه فیزیکی شهری، عدم پایداری 
منابع زیستی و ‏حاشیه‏نشینی است که خود پیامدهای منفی امنیتی، فرهنگی-اجتماعی و ... دربردارد. 

تصویب طرح حاضر چنین چالش‏هایی را عمیق‏تر خواهد کرد. 

2. طرح حاضر مغایر سیاســت‏های کلی شهرســازی به‌ویژه بند »10« سیاســت‏های مزبور، بند »و« 
سیاست‏های کلی آمایش سرزمین و مواد )13( و )14( قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری است. 

لذا تصویب کلیات طرح حاضر توصیه نمی‏شود.

3. موضوع حریم کلان‏شهرها و عدم انطباق و تضاد با مواد )۲( و )6( قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 
روستا و شــهرک و نحوه تعیین آنها، از همان بدو تصویب قانون مذکور محل مسئله جدی بین مدیریت 
شهری کلان‏شهرها با شهرها و روستاهای پیرامونی از یک سو و ســطوح دولت محلی )فرمانداري‏ها و 
بخشداري‏ها( ازسوی دیگر بوده است. اما ریشه اصلی مسئله به نظام تقسیمات کشور و نحوه سازماندهی 

سیاسی فضای کلان‏شهرها بازمی‏گردد:

 رابطه حاکم میان سطوح تقســیماتی )مقرر در ماده )12( قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری(، 
دربرگیرنده حداقل رابطه هماهنگی افقی و بین‎سازمانی و یک رابطه عمودی بالا به پایین و متمرکز است. 
نقاط روستایی و شهری به عنوان سکونتگاه‏، واحدهای تقسیماتی تلقی می‏شوند که خود به‌ترتیب تابع سطوح 
تقسیماتی دهستان و بخش قلمداد می‏شوند که فاقد ارتباط مدیریتی تعریف شده و هماهنگی با محیط اطراف 
خود هستند. به همین دلیل است که تعریف حریم برای شهرها نیز نه تنها فاقد کارایی لازم برای هماهنگ‏سازی 
نقاط شهری با پهنه‏های فرادست‏شان است بلکه عملاً محل بروز و چهره‏نمایی تعارض‏های مدیریتی است. لذا 
در قالب نظام تقسیمات و الگوی فعلی مدیریت سیاسی کلان‏شهرها، خرد شدن بیشتر تقسیمات کشوری در 

کلان‏شهرها، حریم و نواحی پیرامون آنها به‌معنای تکثیر چالش‏های موجود است.
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 در بسیاری از کشورها )ژاپن، فرانسه، چین، ترکیه و ... (، برای اجتناب از ایستایی بوروکراتیک، موانع 
غیرضروری و به‏ویژه محدودیت‏های هماهنگی، اجرایی و نظارتی در کلان‏شــهرها، سیستم دوسطحی 
تقسیماتی جایگزین نظام تقسیمات معمول در سایر نقاط کشور شــده است. بدین‏معنا که شهرداری 
کلان‏شهر سطح بالایی نظام تقسیمات و شهرداری مناطق شهری سطح زیرین نظام تقسیمات را شکل 
می‏دهند و بر حسب درجه عدم‏ تمرکز نظام سیاسی-اداری، کلان‏شهر هم رده یک استان و یا 

شهرستان محسوب می‏شود. 

4. کلان‏شهرها به‌واسطه جذابیت‏های اقتصادی، اشتغال، خدمات و آموزش رشد شتابان و مستمری را 
تجربه می‎کنند و به‌واسطه همین رشد سریع و مواجهه با محدودیت‎های تراکم، ترافیک، آلودگی و گرانی 
مسکن و ... از یک سو، و استقرار برخی مشاغل مرتبط در مجموعه‏ها و شهرک‏های صنعتی، و ... در پیرامون 
و حریم کلان‏شهرها ازسوی دیگر، تقاضای فزاینده‏ای برای اســتقرار در مناطق پیرامونی کلان‏شهرها 
رخ می‏دهد که در ابتدا به رشد جمعیتی ناشــی از مهاجرت در این سکونتگاه‏ها می‏انجامد و 
مرحله بعد تقاضا برای ارتقای تقسیمات کشوری رخ می‏دهد. لکن حرکت به سمت خرد شدن 
تقســیمات در این مناطق، اگرچه برخی مزایای زودگذر برای جوامع محلی این مناطق و سکونتگاه‏ها 
خواهد داشت اما درنهایت هم برای این سکونتگاه‏ها و هم کلان‏شهرها و هم سطح ملی، تبعات منفی جدی 
ناشی از گرایش‏های چندگانه متفرق و گاهاً متناقض براساس هویت‏های محلی را دربرخواهد داشت. به 
سخن دیگر کلان‏شهرها باید مبتنی‌بر بعد منطقه‎ای تبیین و ارزیابی شوند. بسیاری از عملکردهایی که 
نمی‏تواند در محدوده شهر استقرار یابد، باید در حریم آنها مستقر شود که در کشور ما به‌واسطه استقرار 
مجموعه‏های سکونتی شهری و روســتایی متعدد در پیرامون کلان‎‏شــهرها، تداخل حریم و تناقض با 
»قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«، دشواری‏های مدیریتی فراوانی 
ایجاد می‎نماید. با وجود اشــاره ماده )9( »قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، روستا و شهرک و نحوه 
تعیین آنها« به »مجموعه‏های شهری«، خلأ وجود تعریف مجموعه شهری و جایگاه رسمی آن در 
نظام تقسیمات و نیز فقدان قانونی درخصوص نظام برنامه‏ریزی، سیاستگذاری و مدیریتی آن در نظام 

تقسیمات سیاسی- اداری کشور مشهود است. 
لذا اصلاح بندهای قانونی مربوط به حريم کلان‏شــهر، در گام نخست نيازمند اصلاح قانون 
تعاريف و ضوابط تقسيمات كشــوري مصوب 1362/04/15 و تصویب مقرره قانونی برای 
بازنگری در مدیریت و سازماندهی سیاسی کلان‏شهرها است. همچنین شایسته است قانونی 
درخصوص نظام برنامه‏ریزی، سیاستگذاری و مدیریتی مجموعه‏های شهری تدوین شود. سپس با مبنا قرار 
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اظهارنظر کارشناسی درباره:

 »طرح الحاق یک تبصره به ماده )2( 

قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 

روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«

دادن آن اصلاحات قانونی، حريم كلان‌شهرها باید - با رعایت سایر قوانین و اسناد بالادستی کشور - جهت 
رفع تناقض‏ها اصلاح شود. لذا پیشنهاد می‏شود: 

اول، تعریف کلان‏شهر و مجموعه شهری به‌شرح زیر به قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری الحاق 
شود: 

 »كلان‌شهر شهري با محدوده و حريم معين با حداقل كي ميليون نفر جمعيت است كه داراي 
تنوع عملكردي و تأثيرگذاري‏هاي اقتصادي، اجتماعي و سياسي در مقياس منطقه‏اي، ملي 

و بين‏المللي است«. 

 »مجموعه شهري، محدوده جغرافيايي است كه از كي كلان‌شهر و حداقل دو شهر پيراموني 
و نواحي مجاور آن اعم از روستا، شــهرك، مراكز صنعتي، كشاورزي و خدماتي، تشيكل شده 
و با كلان‌شهر داراي كيپارچگي در عملكرد است. اين گستره مي‏تواند در كي يا چند بخش و 

شهرستان قرار گيرد«. 

دوم، از آنجا که نظام کنونی تقسیمات کشوری )نظام چهارسطحی تقسیمات و وجود شهر به‌عنوان یک واحد 
و نه سطح تقسیماتی که درون محدوده بخش قرار دارد(، پاسخگوی وضعیت کلان‏شهرها و مسائل آنها نیست، 
ضروری است ترتیباتی متمایز از رویه معمول نظام تقسیمات برای سازماندهی سیاسی و مدیریت سیاسی فضای 
کلان‏شهرهای کشور اتخاذ شود. بدین ترتیب که نظام تقسیمات، دو سطحي برای کلان‏شهرها اتخاذ 
شود و کلان‏شهر هم رده یک شهرستان، و شهردار کلان‏شهر هم رده فرماندار قرار گیرد. در 
این الگو سطوح فرمانداری و بخشداری در کلان‏شهرها حذف می‏شود و شهرداري كلان‏شهر سطح بالایی و 
شهرداري‏هاي مناطق شهري، سطح زیرین نظام تقسیمات محسوب می‏شوند. در این‌صورت ضروری است 
در قالب ارائه لایحه دولت به مجلس شورای اسلامی، چگونگی مدیریت سیاسی کلان‏شهرها و مناطق 
شهری ذیل آنها و نحوه ارتباط با سطح تقسیماتی مافوق در قالب بندهای قانونی مورد تصریح قرار گیرد.

 
سوم، ضروری اســت قانونی مستقل درخصوص چگونگی سیاستگذاری یکپارچه و هماهنگ درباره 

مجموعه‏های شهری در قالب ارائه لایحه دولت به مجلس شورای اسلامی مورد تصویب قرار گیرد. 

www.SID.ir

http://www.SId.ir


Archive of SID

11

اظهارنظر کارشناسی درباره:

 »طرح الحاق یک تبصره به ماده )2( 

قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 

روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«

اظهارنظر کارشناسی 

فیزیکی و کالبدی به هر عنوان محدودیت‏های غیرمنطقی پیدا کند، لطمات جبران‏ناپذیری در توسعه 
کلان‏شهر خواهد داشت. از مهم‌ترین عواملی که در این‌خصوص و توسعه شهرهای بزرگ تأثیر بسیار منفی 
و غیرقابل جبران ]دارد[ ... موضوع تقسیمات سیاسی شهرهای بزرگ ]است که[ زمینه‏ساز بروز اختلافات 
اجتماعی در این نقاط می‏گردد که گاهی از متن موضوع پررنگ‏تر می‏شــود. چراکه تعیین و حفاظت از 
حریم کلان‎شهرها برای توســعه آتی یکی از مهم‏ترین تکالیف و دغدغه‏های مدیران ارشد می‏باشد و از 
طرف دیگر بهره‏گیری بهینه از منابع و ظرفیت‏های مناطق، اصلاح و ایجاد واحدهای تقسیمات جدید را 
ضرورتی انکارناپذیر می‏نماید. اما ... ماده )2( قانون تعاریف و محدوده شهر، روستا و شهرک و نحوه تعیین 
آنها مبتنی‌بر اینکه حریم از مرز تقسیمات کشوری شهرستان و بخش مربوط نباید تجاوز نماید در عمل 

باعث تداخل دو اصل ضروری فوق‏الذکر در امر توسعه شده است«. 

1. بررسی کلیات طرح 
1. مقدمه توجیهی طرح تقدیمی به‌طور کلی به برخی از مسائل مربوط به حریم کلان‏شهرها اشاره کرده، اما 
درنهایت جمع‏بندی و نتیجه‏گیری مشخصی انجام نشده است. آنچه از مقدمه طرح برمی‏آید این است که طرح 
حاضر از یک سو بر ضرورت ایجاد واحدهای تقسیماتی جدید در حریم کلان‏شهرها تأکید دارد و ازسویی دیگر 

در پی رفع محدودیت‏ها برای توسعه کالبدی شهر است که در هر دو مورد ملاحظاتی وجود دارد. 
2. در مقدمه توجیهی اشاره شــده اســت که »بهره‏گیری بهینه از منابع و ظرفیت‏های مناطق، اصلاح 
و ایجاد واحدهای تقســیمات جدید را ضرورت انکارناپذیر می‏نماید«. اين ســؤال وجود دارد که ایجاد 
واحدهای تقسیماتی جدید چگونه منجر به بهره‏گیری از منابع و ظرفیت‏های مناطق می‏شود؟ و آیا تنها 
راه بهره‏گیری بهینه از منابع و ظرفیت‏های یک منطقه ایجاد واحدهای تقسیماتی جدید است؟ شایان 
ذکر است که تجربه ايجاد واحدهاي سياسي جديد طی دهه‏های اخیر حاكي از آن است كه اتكاي صرف به 
رویکرد ایجاد واحدهای سیاسی جدید نمي‎تواند زمينه‎ها و زيرساخت‎هاي توسعه را در سطوح و واحدهای 

سیاسی فراهم آورد و منجر به بهره‏گیری بهینه از منابع و ظرفیت‏های مناطق شود.]3[
3. چالش‏های مشترک تمامی کلان‎شهرهای کشور رشــد خزنده و افقی- فیزیکی است که نتایج آن 
معضل‏هایی از قبیل افزایش جمعیت کلان‏شهرها، از بین رفتن اراضی طبیعی و کشاورزی به نفع توسعه 
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فیزیکی شهری، کاستی و عدم پایداری منابع زیستی )آب، هوا، و ...(، افزایش آلودگی‏های زیست‏محیطی، 
‏حاشیه‏نشینی، عدم کفایت خدمات و زیرساخت‏ها و ... است که خود پیامدهای منفی امنیتی، فرهنگی-

اجتماعی و ... دربردارد. تصویب طرح حاضر چنین چالش‏هایی را عمیق‏تر خواهد کرد. 
شایان ذکر است که توسعه فیزیکی کلان‏شــهرها مغایر سیاست‏های کلی شهرسازی و آمایش سرزمین 
است. بند »1« سیاســت‏های کلی شهرسازی بر »مکان‌یابی توسعه شــهرها در چارچوب طرح آمایش 
سرزمینی و براساس استعدادهای اقتصادی و با رعایت معیارهای زیست‏محیطی و مراقبت از منابع آب و 
خاک کشاورزی، و ایمنی در مقابل سوانح طبیعی و امکان استفاده از زیرساخت‌ها و شبکه شهری« تأکید 
دارد؛ بند »2« بر »تعیین ابعاد کالبدی شهرها در گسترش افقی و عمودی ... با رعایت ملاحظات فرهنگی، 
اجتماعی، اقتصادی، امنیتی، حقوق همسایگی و امکانات زیربنایی و الزامات زیست‌محیطی و اقلیمی« 
تأکید دارد؛ و بند »10« سیاست‏های مزبور بر »سطح‌بندی شهرهای کشور و جلوگیری از افزایش و گسترش 
بی‌رویه کلان‏شهرها« تأکید دارد. همچنین بند »و« سیاست‏های کلی آمایش سرزمین با عنوان »رعایت 
ملاحظات امنیتی و دفاعی در استقرار جمعیت و فعالیت در سرزمین« بر ملاحظاتی ازجمله »پیشگیری از 
مهاجرت‌های بی‌رویه به مراکز استان‌ها با تدابیر لازم« تأکید دارد. در حوزه ادبیات شهرسازی نیز، رویکردها 
نسبت به حریم از ذخیره آتی توسعه شهری به سمت فیلتر زیست‏محیطی، تنفسگاه و تأمین‌کننده سلامت 

شهر و حفاظت از توسعه تغییریافته که با ریشه لغوی حریم1 نیز همخوان است. 
4. سيستم كنوني تقسيمات كشوري، پاسخگوي وضعيت کلان‏شهرها و به‌خصوص تهران و بخش‏ها و 
شهرستان‏هاي همجوار آن نيست. در قالب نظام کنونی تقسیمات، سطوح تقسيماتی بخش و شهرستان 
از روند رشد جمعيت و ساختار فضايي کلان‏شهرها و نواحي اطراف آن جا می‏ماند. برای مثال توسعه‎هاي 
فضايي صورت گرفته در اتصال به شهر تهران انجام شده و در آن تنيده شده است، درحالي ك‏ه به لحاظ 
تقسيمات كشوري جزء بخش يا شهرستان متفاوتي دسته‎بندي شده اســت. ازسوي ديگر، طي زمان 
ساختار فضايي شهر تهران به سمت بخش‏ها و شهرستان‏هاي همجوار توسعه يافته است كه خلاف مواد 
مقرر در »قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشوري مصوب 1362/04/15« و به‌ویژه ماده )4(2 قانون مذکور 
و نیز »قانون تعاريف محدوده و حريم شهر، روستا و شهرك و نحوه تعين آن مصوب 1384« )مواد )2(، )8( 
و )10(( است. تبعات این وضعیت صرفاً متوجه مسئله تعيين محدوده و حريم شهر نيست، بلكه مسائلي 
مانند نحوه انتخاب شوراي اسلامي شهر را نيز شامل مي‏شود. همچنین در اجرای قانون تعاریف محدوده 
و حریم شهر و روستا و نحوه تعیین آنها« )به‌ویژه مواد )2(و)6((،3 در داخل حریم پایتخت مجموعه‏ای از 

1  . طبق فرهنگ معین و عمید، حریم، مکانی است که »حمایت و دفاع از آن واجب باشد«.
2.  بر اساس این ماده شهر »محلي است با حدود قانوني كه در محدوده جغرافيایي بخش واقع شده ... «.

3 . طبق ماده )6( حریم شهر در طرح جامع شهر و تا تهیه طرح مذکور در طرح هادی شهر تعیین و تصویب می‏گردد.
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اظهارنظر کارشناسی درباره:

 »طرح الحاق یک تبصره به ماده )2( 

قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 

روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«

حریم شهرها در قالب طرح‏های هادی و جامع تعریف شدند که خود معضلات دیگری را به‌وجود آورد.]4[ 
5. موضوع حریم کلان‏شهرها و عدم انطباق و تضاد با ماده )۲( و )6( قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 
روستا و شــهرک و نحوه تعیین آنها؛ از همان بدو تصویب قانون مذکور محل مسئله جدی بین مدیریت 
شهری کلان‏شهرها با شهرها و روستاهای پیرامونی از یک سو و ســطوح دولت محلی )فرمانداري‏ها و 
بخشداري‏ها( ازسوی دیگر بوده است. اما ریشه اصلی مســئله به نظام تقسیمات کشور و نحوه مدیریت 

سیاسی کلان‏شهرها بازمی‏گردد: 
 طبق ماده )12( قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری، از لحاظ نظام اداری دهستان تابع بخش و 
بخش تابع شهرستان و شهرستان تابع استان و استان تابع تشکیلات مرکزی خواهد بود. به این ترتیب 
رابطه حاکم میان سطوح تقســیماتی، دربرگیرنده حداقل رابطه هماهنگی افقی و بین‎سازمانی و یک 
رابطه عمودی بالا به پایین و متمرکز است. سطوح تقسیماتی )بخشداری و فرمانداری( وظایف خود را در 
هماهنگی با سطح مافوق خود انجام می‏دهند و درنتیجه هماهنگی بین سازمانی نیز باید از طریق سطح 
مافوق انجام شود. این رویکرد تمرکزگرا و بخشــی، مجالی برای سیستم مدیریت افقی ایجاد نمی‏کند. 
حال آنکه فضای کلان‏شهرها دارای ویژگی‏های خاص خود است و به‌دلیل درهم تنیدگی مسائل، اداره 
کلان‌شهر و حریم آن بیش از آنکه نیازمند هماهنگی از طریق سطوح تقسیمات عمودی باشد، نیازمند 

یکپارچگی و هماهنگی مدیریت افقی کلان‏شهر است. 
 به‌دلیل نظام متمرکز اداری-مالی موجود، تمایل شدید به رقابت و جدایی‏گزینی فضایی و عملکردی 
به‌جای تشریک مساعی و همکاری مشترک وجود دارد. هریک از سطوح و عناصر تقسیمات کشوری و البته 
هر کدام از نهاد‏ها، در نوعی رقابت منفی سعی در جلب و جذب هر چه بیشتر منابع و تسهیلات توسعه‏ای 
)دولتی، عمومی و ...( و فرافکنی مشکلات و عناصر نامطلوب به خارج از حیطه فضایی تحت مدیریت خود 
دارند. شواهد این وضعیت و خسارت‏های گسترده ناشی از آن در رقابت بین شهرداری‏ها با یکدیگر و به‌ویژه 

در عرصه حریم‏های شهری قابل مشاهده است.]5[
  به‌دلیل نظام تقسیمات موجود و تمرکز حاکم بر آن، حکومت محلی به‌معنای واقعی کلمه تاکنون شکل 
نگرفته است. در نظام تقسیمات کشوری، روستا و شهر به‌عنوان سکونتگاه‏، واحدهای تقسیماتی تلقی 
می‏شوند که خود به‌ترتیب تابع سطوح تقسیماتی دهستان و بخش قلمداد می‏شوند که در عین حال در 
قالب مدیریت محلی مســتقل و در قالب قوانین موجود اداره می‏شوند که فاقد ارتباط مدیریتی تعریف 
شده و هماهنگی با محیط اطراف خود هستند. به همین دلیل است که تعریف محدوده‏ای تحت عنوان 
حریم برای شهرها نیز نه تنها فاقد کارایی لازم برای هماهنگ‏سازی نقاط شهری با پهنه‏های فرادست‏شان 
است، بلکه عملًا محل بروز و چهره‏نمایی تعارض‏های مدیریت شهری و روستایی با مدیریت‏های دهستان 
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و بخش و شهرستان و نیز سازمان‏های بخشی ذی‌ربط گشته است. ]5[ این تعارض در کلان‏شهرها بیشتر 
نمود می‏یابد. لذا در قالب نظام تقسیمات کنونی و الگوی فعلی مدیریت سیاسی کلان‏شهرها، خرد شدن 
بیشتر تقسیمات کشوری )ایجاد بخش و شهرستان جدید( در کلان‏شهرها، حریم و نواحی پیرامون آنها 

به‌معنای تکثیر چالش‏های فوق است.
اجرایی نشــدن قوانین، اعمال قوانین متضاد در پهنه حریم، روند نســبتاً کند اصلاح قوانین، ضعف در 
برنامه‏ریزی، مدیریت و کنترل حریم، نبود مدیریت واحد در صدور مجوز و نظارت بر ساخت و ساز، عدم 
هماهنگی و یکپارچگی در سیاســتگذاری، برنامه‏ریزی و اجرا در محدوده حریم و تبعات آن، ضعف در 
مدیریت و ساماندهی سکونتگاه‏های اطراف کلان‏شــهرها، فقدان قوانین و سازوکارهای کارامد جهت 
برخورد با متخلفان در پهنه حریم ]6[ ازجمله آثار و پیامدهای چالش‏های فوق است و حاکی از عدم کارایی 
نظام تقسیمات موجود و همچنین الگوی فعلی مدیریت کلان‏شهرها و حریم آنها و در کل نبود یک مرجع 

واحد برای برنامه‏ریزی، اجرا و نظارت در کل گستره کلان‏شهرها و حریم آنهاست. 
6. در قالب نظام تقسیمات کنونی، کلان‏شهرها )و به‌ویژه پایتخت( و حریم آنها، به‌دلیل گستردگی پهنه 
دربرگیرنده انواع قلمروهای سیاسی-اداری هستند و درنتیجه تفرق سیاسی موجود، نهادهای مختلف 
حق دخالت در مدیریت حریم کلان‏شهر را دارند.]7[ نظام روابط، منبع و میزان قدرت کنشگران رسمی 
عرصه مدیریت شــهری و حریم شــهرها، محصول تمرکز قدرت در دولت مرکزی است. آنچه مدیریت 
سیاسی کلان‏شهرها و حریم آنها را تضعیف می‏کند گرچه ناشی از شرح وظایف قانونی و اختیارات و منابع 
مادی و مالی نهادهای ذی‌صلاح است، اما درواقع محصول مستقیم عدم اعتماد دولت مرکزی به نهادهای 
محلی ]8[ و عدم شکل‏گیری حکومت محلی به‌معنای واقعی کلمه، به‏گونه‏ای است که شهرداری متولی 
کلیه امور و فرایند‏های مربوط به برنامه‏ریزی شهری، تأمین زیرساخت‏های شهری و نهادها و سازمان‏های 

مدیریتی شهر باشد. 
شایان ذکر است که در بسیاری از کشورها، به‌منظور اجتناب از ایستایی بوروکراتیک، موانع غیرضروری 
و به‌ویژه محدودیت‏های هماهنگی، اجرایی و نظارتی در کلان‏شــهرها، سیستم دوسطحی تقسیمات 
جایگزین نظام تقسیمات معمول در سایر نقاط کشور شده اســت. بدین معنا که شهرداری کلان‏شهر 
سطح بالایی نظام تقسیمات و شهرداری مناطق شهری سطح زیرین نظام تقسیمات را شکل می‏دهند 
و برحسب درجه عدم‏تمرکز نظام سیاسی-اداری، کلان‏شهر هم رده یک استان و یا شهرستان محسوب 

می‏شود. برای مثال:
 تقسیمات کشوری ژاپن مبتنی‌بر یک سیستم دو رده‏ای براساس تقسیم کشور به پریفکچر1 )معادل 

1 . Prefecture (FU)
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اظهارنظر کارشناسی درباره:

 »طرح الحاق یک تبصره به ماده )2( 

قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، 

روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها«

استان در ایران( و شهرداری است. درواقع استان‏ها خود به شهرداری‏ها شامل شهرها، شهرک‏ها و روستاها 
تقسیم می‏شوند که هر سه، یک سطح واحد در نظام تقسیمات این کشور محسوب می‏شوند. اما در این 
سیستم ساده دورده‏ای، پایتخت ژاپن وضعیت متفاوتی دارد. کلان‏شهر توکیو خود تشکیل شده از مناطق 

ویژه1 و ... است و خود به‌عنوان یک پریفکچر )استان( در نظر گرفته می‏شود.]10[
 در چین، طبق قانون اساسی، تقسیمات کشوری براساس یک سیستم سه‏رده‏ای )استان، شهرستان و 
قصبه( است. اما چهار شهرداری پکن، تیانجن، شانگهای و چانگ‏کینگ، به‌طور مستقیم تحت کنترل دولت 
مرکزی هستند و ذیل آنها مناطق شهری، شــهرک‏ها و ... به‌عنوان رده زیرین قرار دارند. چهار شهرداری 
مذکور بعد از دولت مرکزی، در سطح اول تقسیمات کشــوری قرار دارند و با همتایان استانی خود برابر 
هستند. این شهرداری‏ها، نهادهای مستقلی هستند که رهبران‏شان مستقیماً به پکن گزارش می‏دهند. 

پکن به‌عنوان پایتخت چین، تشکیل شده از 16 منطقه شهری، و شهرک‏ها و ... اطراف آن است.]11[
 ماده )72( قانون اساسی جمهوری فرانسه تقسیمات کشوری2 را بدین شرح لیست می‌کند: کمون،3 
شهرستان،4 اســتان،5 واحدهای با وضعیت خاص6 و واحدهای ماورای‌بحار.7 شهرهای پاریس، لیون و 
مارســی، واحدهای با وضعیت خاص در سرزمین اصلی فرانسه هستند. این شــهرها درواقع کمون‌ها8 
)شهرداری‏هایی( هستند که خود به مناطقی9 تقسیم شده‌اند. رأی‌دهندگان این مناطق شهری، شوراها 
و شهرداران این مناطق را انتخاب می‌کنند. شهر پاریس به‌دلیل وسعت آن، هم یک کمون است و هم یک 
شهرستان. اما امنیت آن بیشتر وابسته به فرماندار منصوب شده توسط دولت و نه شهردار انتخاب شده 

توسط مردم است. ]12[
 ســازمان قلمرویی در ترکیه از دولت محلی ســه‌رده‌ای برخوردار اســت: »دولت‌ اســتانی ویژه«،10 
»شهرداری«11 )و نیز شــهرداری‌های کلان‌شهرها(12 و »روســتا«.13 اما همه استان‌های ترکیه از این 
1 . Ward (Ku)
2 . Collectivités Territoriales  
3 . Commune 
4 . Département
5 . Region
6 . es collectivités à Statut particulier
7 . Collectivités d’outre-mer Régies
8 . Commune
9 . Arrondissements
10 . Special Provincial Administration (Il Özel Idaresi(
11 . Municipalit
12 . Metropolitan
13 . Village (Köy)
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سیستم سه‌رده‌ای برخوردار نیستند. کشور ترکیه به 81 استان تقسیم شده است و هر استان به واحدهای 
فرعی زیر سطح استان1 تقسیم شده است. براساس آخرین تغییرات قانونی که طی سال‌های اخیر در سیستم 
تقسیمات کشوری ترکیه به‌وجود آمده است 51 استان دارای سیستم »سه‌رده‌ای« و 30 استان دارای سیستم 
»دورده‌ای« هستند. 30 استان دارای سیســتم دو رده‌ای در ترکیه، که شهرداری‏های کلان‏شهرها نامیده 
می‏شوند، درواقع شهرداری‌هایی هستند که به چند بخش شهری تقسیم شده‌اند. این 30 استان تنها دارای 
شهرداری‌های کلان‌شهری سطح استانی2 به‌عنوان رده بالایی3 و شهرداری‌های بخش شهری4 به‌عنوان رده 
پایین‌تر5 هستند. در این 30 استان، یک شهردار کلان‌شهر6 و یک شورای شهری کلان‌شهر7 در سطح کلان‌شهر 

و شوراهای بخش‌های شهری و شهرداران بخش‌های شهری در سطح زیر استان وجود دارند.]12[
7. کلان‏شهرها به‌واسطه جذابیت‏های اقتصادی و اشتغال و خدمات و آموزش، رشد شتابان و مستمری را تجربه 
می‎کنند و به‌واسطه همین رشد سریع و مواجهه با محدودیت‎های تراکم، ازدحام، ترافیک، آلودگی و گرانی 
مسکن و اجاره بها از یک سو و استقرار برخی مشاغل مرتبط در مجموعه‏ها و شهرک‏های صنعتی، نفت و گاز و 
پتروشیمی و نیروگاهی، خدمات حمل و نقل و انبارداری و لجستیک در پیرامون و حریم کلان‏شهرها ازسوی 
دیگر، تقاضای مضاعف و فزاینده‏ای برای استقرار در مناطق )شهرستان، بخش، شهر و روستاهای( پیرامونی 
کلان‏شهرها رخ می‏دهد که در ابتدا به رشد جمعیتی ناشی از مهاجرت در این سکونتگاه‏ها می‏انجامد و مرحله 
بعد تقاضا برای ارتقای تقسیمات کشوری )تبدیل روستا به شهر، ایجاد شهرک و شهرهای جدید، تبدیل شهر 
به کلان‏شهر، تبدیل دهستان به بخش، تبدیل بخش به شهرستان و تبدیل شهرستان به استان( رخ می‏دهد 

که شواهد و مصادیق متعددی در این‌خصوص به‌ویژه در اطراف کلان‏شهر تهران وجود دارد. 
لکن هم مبانی نظری برنامه‏ریزی منطقه‏ای در برخورد با این موضوع در مناطق کلان‏شهری، هم تجارب 
موفق جهانی و هم تجربه داخلی کشور نشان می‏دهد که حرکت به سمت خرد شدن تقسیمات و ارتقای 
مستمر تقسیمات در این مناطق، اگرچه برخی مزایای زودگذر برای جوامع محلی این مناطق و سکونتگاه‏ها 
خواهد داشت، اما درنهایت هم برای این سکونتگاه‏ها و هم کلان‏شهرها و هم سطح ملی تبعات منفی جدی 

ناشی از گرایش‏های چندگانه متفرق و گاهاً متناقض براساس هویت‏های محلی را دربرخواهد داشت. 
به سخن دیگر کلان‏شهرها باید مبتنی‌بر بعد منطقه‎ای تبیین و ارزیابی شوند. کلان‏شهرها خدمات سطح 

1 . Sub-provinces (Ilçe)
2 . Provincewide )Büyükşehir Belediyesi( 
3 . Upper-tier  
4 . District Municipalities (Belediye(
5 . Lower-tier
6 . Metropolitan Mayor
7 . Metropolitan Municipality Council
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ملی و حتی بین‏المللی ایفا نموده و بسیاری از عملکردهایی که قانوناً در محدوده شهر نمی‏تواند استقرار 
یابد، یا امکان استقرار آن به‌واسطه محدودیت‏های فضای در دســترس وجود ندارد، باید در حریم آنها 
مستقر شود که در کشور ما به‌واسطه استقرار مجموعه‏های سکونتی شهری و روستایی متعدد در پیرامون 
کلان‎‏شهرها، تداخل حریم و تناقض با »قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، روستا و شهرک و نحوه تعیین 

آنها« دشواری‏های مدیریتی فراوانی ایجاد می‎نماید. 
نواحی اطراف کلان‌شهرهای کشور )شهرها، شهرک‏ها، روســتاها و ...( دارای یکپارچگی در عملکرد و 
مسائل مشترک و درهم‌تنیده )حمل‌و‌نقل، کنترل آلودگی و ... ( با کلان‌شهر مربوطه هستند که این امر 
لزوم برنامه‏ریزی یکپارچه برای محدوده مربوطه را ضروری می‏کند. برای مثال در حوزه حمل‌ونقل، جهت 
توسعه خطوط مترو در تهران، نمی‏توان بدون توجه به شهرهای اطراف آن و حتی استان البرز برنامه‏ریزی 
و سیاست‏های صحیحی اتخاذ و اجرایی کرد. همچنین در بسیاری از قوانین تلاش می‏شود از شهرهای 
کوچک و روستاها حمایت شود و یا از سوداگری مسکن و مســتغلات اجتناب شود و یا تمرکززدایی از 
کلان‏شهرها صورت گیرد و از استقرار برخی صنایع ممانعت به‌عمل آید، حال آنکه در بسیاری از این اهداف، 
شهرهای پیرامونی کلان‏شهرها نیز )ذیل مفهوم مجموعه شهری( در شرایط مشابهی قرار می‏گیرند و باید 
تمرکززدایی، کاهش سوداگری مستغلات و ... در مورد آنها نیز اعمال گردد. مصادیق و مشکلات توسعه 
فرودگاهی و شهر فرودگاهی امام خمینی )ره(، پالایشگاه تهران، بهشت‌زهرای تهران، تأسیسات دفع زباله، 
کشتارگاه‏ها، پایانه‏های اتوبوسرانی، فرودگاه‏ها و ایستگاه‏های قطار، تأسیسات و تجهیزات شهری برخی از 
نمونه‏هایی است که درخصوص آن تعارض منافع بین مدیریت کلان‏شهری و حوزه پیرامونی رخ می‏دهد. 
موضوع بسیار مهم دیگر، سوداگری املاک و مستغلات و تغییر گسترده کاربری اراضی است. اراضی مجاور 
کلان‏شهرها مزیت‏های مالی فراوانی دارند و تجربه نشان داده ارتباط مستقیم و حتی تصاعدی بین تشدید 
تغییر کاربری، رانت‏خواری، سوداگری املاک و مستغلات با خرد شدن فضای پیرامونی در نظام تقسیمات 
)ایجاد دهیاری و شهرداری و بخشــداری و فرمانداری های جدید( در پیرامون کلان‏شهرها وجود دارد. 
تجربه حاکی از این است که تخلفات، تغییر کاربری و دست‌‌اندازی به اراضی ملی و طبیعی در محدوده‏های 
تحت نظارت شهرداری کلانشهرها کمتر از محدوده‏های تحت نظارت بخشداری و دهیاری رخ می‏دهد.

با وجود اشاره ماده )9( »قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، روســتا و شهرک و نحوه تعیین آنها«1 به 
»مجموعه‏های شهری« و علی‏رغم اینکه طبق مصوبه هیئت وزیران در سال ۱۳۷۴ درخصوص طرح‏ریزی 
و مدیریت مجموعه شهری تهران و سایر شهرهای بزرگ کشور و شهرهای اطراف آنها و مصوبه شورای‌عالی 

1 . ماده )9( قانون تعاریف محدوده و حریم شهر، روستا و شهرک و نحوه تعیین آنها بیان می‏دارد: »محدوده مجموعه‏های شهری در 
طرح مصوب آنها تعیین و تصویب می‏شود«. 
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کلان‏شهر در نظام تقسیمات کشوری تعریف، چگونگی سازماندهی سیاسی فضای کلان‏شهر مشخص 
شود و ارتباط آن با سطوح دولت محلی و نحوه اداره آن تبیین شود و سپس محدوده و حریم آن اصلاح شود. 

نتیجه‌گیری

نظر به آنچه در گزارش حاضر بیان شــد، تصویب کلیات طرح حاضر توصیه نمی‏شود. اصلاح بندهای 
قانونی مربوط به حريم کلان‏شهر، در گام نخست نيازمند اصلاح قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشوري 
مصوب 1362/04/15 و تصویب مقرره‏های قانونی برای بازنگری در مدیریت و ســازماندهی سیاسی فضای 
کلان‏شهرهاست. همچنین شایسته اســت قانونی درخصوص نظام برنامه‏ریزی، سیاستگذاری و مدیریتی 
مجموعه‏های شهری تدوین شــود. در گام دوم، ضروري اســت با مبنا قرار دادن آن اصلاحات قانونی، حريم 
كلان‌شهرها - با رعایت قوانین و اسناد بالادستی کشور - جهت رفع تناقض‏ها، اصلاح شود. لذا پیشنهاد می‏شود:

نخست، تعریف کلان‏شهر و مجموعه شهری به‌شرح زیر به قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری 
الحاق شود: 

 »كلان‌شهر شهري با محدوده و حريم معين با حداقل كي ميليون نفر جمعيت است كه داراي 
تنوع عملكردي و تأثيرگذاري‏هاي اقتصادي، اجتماعي و سياسي در مقياس منطقه‏اي، ملي 

و بين‏المللي است«. 
 »مجموعه شهري، محدوده جغرافيايي است كه از كي كلان‌شهر و حداقل دو شهر پيراموني 
و نواحي مجاور آن اعم از روستا، شــهرك، مراكز صنعتي، كشاورزي و خدماتي، تشيكل شده 
و با كلان‌شهر داراي كيپارچگي در عملكرد است. اين گستره مي‏تواند در كي يا چند بخش و 

شهرستان قرار گيرد«. 
دوم، از آنجا که نظام کنونی تقسیمات کشوری )نظام چهار سطحی تقسیماتی و وجود شهر به‌عنوان یک واحد 
و نه سطح تقسیماتی که درون محدوده بخش قرار دارد(، پاسخگوی وضعیت کلان‏شهرها و مسائل آنها نیست، 
ضروری است ترتیباتی متمایز از رویه معمول نظام تقسیمات برای سازماندهی سیاسی و مدیریت سیاسی 
فضای کلان‏شهرهای کشور اتخاذ شود. بدین ترتیب که نظام تقسیمات دو سطحي برای کلان‏شهرها 
اتخاذ شود و کلان‏شهر هم رده یک شهرستان و شهردار کلان‏شهر هم‌رده فرماندار قرار گیرد. 
در چنین الگویی سطوح فرمانداری و بخشداری در کلان‏شهرها حذف می‏شود و شهرداري كلان‏شهر سطح 
بالایی، و شهرداري‏هاي مناطق شهري به‌عنوان سطح زیرین نظام تقسیمات محسوب می‏شوند. در این‌صورت 
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ضروری است در قالب ارائه لایحه دولت به مجلس شورای اسلامی، چگونگی مدیریت سیاسی کلان‏شهرها و 
مناطق شهری ذیل آنها و نحوه ارتباط با سطح مافوق در قالب بندهای قانونی مورد تصریح قرار گیرد. 

سوم، ضروری است قانونی مستقل درخصوص چگونگی هماهنگی و سیاستگذاری یکپارچه و هماهنگ 
درباره مجموعه‏های شهری در قالب ارائه لایحه دولت به مجلس شورای اسلامی مورد تصویب قرار گیرد. 
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