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Introduction
Our country’s cities and municipalities face numerous social, eco-
nomic, and environmental problems. According to many experts, the 
root of an essential part of these problems lies in the inefficiency of 
the urban planning and management system. The results of various 
research in recent decades on the institutional, financial, and func-
tional dimensions of urban management in Iran indicate the overlap 
and interference of responsibilities of state and public organizations, 
lack of coordination in the provision of municipal services, limited 
scope and power of local institutions, financial instability, territorial 
fragmentation, and other problems. Naturally, in response to various 
institutional, policy, and functional fragmentations, the appropriate 
solution to increase the integration and coherence in decision-mak-
ing and action, in the form of “integrated urban management,” has 
been sought.

Materials and methods
In general, two rational and comprehensive strategies can be ad-
opted to deal with functional fragmentation within cities: a) Merger 
and integration of all active organizations in cities and the establish-
ment of a large and unified organization that has all responsibili-
ties for planning and management; B) Designation of a significant 
organization (among organizations active in urban planning and 
management) to coordinate all plans, programs, and activities of 
organizations involved in urban planning and management based 
on a plan which is accepted by all of them. The first strategy, which 
is radical, requires very large organizational consolidations that are 
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not politically feasible and will face many organiza-
tional resistances and legal obstacles. In contrast, 
the second strategy has a higher capacity for im-
plementation because the existing organizational 
power structure is largely maintained. Only activi-
ties centered on a single agreed plan will be moni-
tored by a significant (lead) organization. Suppose 
this significant and coordinating organization is 
called the lead organization due to its role in in-
ter-organizational interactions. In that case, the 
critical question in implementing this strategy is 
which organization can or must play the leading 
role of organizations active in the city to achieve 
integrated urban management. Based on the ar-
guments presented in this article, compared to 
all existing organizations, the city council, and the 
municipality have the most appropriateness for 
the leadership role of organizations active in ur-
ban planning and management. For the current 
research, we reviewed the existing studies and le-
gal documents and conducted in-depth interviews 
with city and government managers and execu-
tives. These sources were used to obtain data and 
test the analytical model. Our analytical model is 
based on an ideal type model.

Findings
This article, which studied the dimension of func-
tional integration in detail, shows that some funda-
mental principles in this field need to be empha-
sized: First, delegating more tasks and functions to 
the council and the municipality will lead to greater 
integration of urban management and, as a result, 

greater efficiency, effectiveness, and accountabili-
ty. Second, the council and the municipality are the 
closest management level to the citizens and there-
fore have more legitimacy and efficiency than other 
state organizations in providing services. Third, it 
is evident that due to the centralized and sectoral 
structure of government in Iran and due to the 
lack of understanding of mutual interests between 
the municipality and other service institutions, the 
possibility of automatic formation of coordinating 
mechanisms and relevant institutions- based on 
the strategy of the lead organization or voluntary 
delegation of functions from state organizations 
to municipalities- will not be possible. Therefore, 
the only way to achieve this goal is to convince 
the central government (cabinet and parliament) 
to change their attitude and issue political and 
administrative mandates at the highest level to 
form this type of inter-organizational coordination 
mechanism. Fourth, a pilot transition to integrated 
urban management, either through the transfer 
of responsibilities to municipalities or through the 
assumption of the role of the lead organization by 
the council and the municipality, is better to start 
with metropolitan municipalities due to the need 
for high organizational capacity. 

Conclusion
Based on the arguments presented in this article, 
compared to all existing organizations, the city 
council, and the municipality have the most appro-
priateness for the leadership role of organizations 
active in urban planning and management.
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عرصه های گذار به مدیریت شهری یکپارچه در ایران با تأکید بر وظایف، 
کارکردها و صلاحیت های شورای شهر و شهرداری

1- استاد گروه شهرسازی، دانشکدۀ معماری و شهرسازی، دانشگاه هنر، تهران، ایران 
2- دانشیار گروه شهرسازی، دانشکدۀ هنر و معماری، دانشگاه مازندران، بابلسر، ایران

نتایـج تحقیقـات مختلـف در دهه هـای اخیر دربـارة ابعـاد نهادی، مالـى و کارکـردی مدیریت شـهری ایـران، بیانگر 
تداخـل مسـئولیت ها و اختیـارات سـازمان های دولتى و عمومـى، ناهماهنگى در ارائۀ خدمات شـهری، محـدود بودن 
گسـتره وظایـف و اختیـارات نهادهـای محلى، ناپایـداری منابع مالى، اغتشـاش قلمرویى و مشـکلات دیگـر در نظام 
مدیریـت محلـى اسـت. در پاسـخ به این مشـکلات، راه  حل مناسـب در افزایـش یکپارچگى در نظـام تصمیم گیری و 
اقـدام و در قالـب «مدیریـت شـهری یکپارچه» جسـت وجو شـده اسـت. در این مقالـه از روش های مـرور تحقیقات و 
اسـناد، مصاحبـه و تحلیـل محتـوا در گـردآوری و تحلیل داده ها اسـتفاده شـده اسـت. عواملى که مدیریـت یکپارچۀ 
شـهری را از مدیریـت متفـرق متمایـز مى کنند، متنوع هسـتند و ابعـاد مختلف قلمرویـى، کارکردی، حقوقـى، مالى و 
غیـره دارنـد. در میـان این ها، شـیوة توزیع یا تخصیـص کارکردها و وظایـف، صلاحیت ها و مسـئولیت ها میان دولت 
مرکـزی و مراجـع محلـى یکى از عرصه هـای مهم تحلیل از نظر یکپارچگى و اسـتقلال عمل در ادارة امور محسـوب 
مى شـود. ایـن مقالـه نشـان مى دهـد چند اصـل بنیادیـن در عرصۀ کارکـردی باید مـورد تأکیـد قرار گیرد: نخسـت) 
واگـذاری وظایـف و کارکردهـای بیشـتر بـه شـورا و شـهرداری، به یکپارچگى بیشـتر مدیریـت شـهری و در نتیجه، 
افزایش کارایى، اثربخشـى و پاسـخ گویى منجر خواهد شـد. دوم) شـورا و شـهرداری، نزدیک ترین سـطح مدیریت به 
شـهروندان اسـت و از ایـن رو، مشـروعیت و کارایـى بیشـتر نسـبت بـه دیگـر نهادهـا و سـازمان های دولتـى در 
خدمات رسـانى دارد. سـوم) شـورا و شـهرداری به دلیل مکان مبنا بـودن، چندکارکردی بودن و انتخابـى  بودن، بهترین 

گزینه برای به عهده گرفتن نقش سازمان رهبر، در مدیریت شهری است.
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 مقدمه 
شـهرها و شـهرداری ها در کشـور مـا بـا کاسـتى ها و مشـکلات متعـدد اجتماعـى، 
اقتصـادی و محیطى روبه رو هسـتند. وجود انواع ناامنى و خطرات شـهری، بزهکاری، 
مرگ و میـر ناشـى از ترافیک، محرومیت و نابرابری اجتماعـى و اقتصادی، آلودگى های 
محیط  زیسـتى، گسترش سـکونتگاه های غیررسـمى و مناطق فقیرنشـین، بخشى از 
مشـکلات یادشده به شـمار مى آیند. دامنه و عمق مشکلات یادشـده در کلان شهرها 
و به ویـژه در شـهر پایتخـت، گسـترده تر و پیچیده تـر اسـت، زیرا مشـکلات قدیمى و 
نوظهـوری همچـون آلودگى هـوا، بافت های فرسـوده، خطر زلزله، فرونشسـت زمین 
و تهدیـد زیرسـاخت ها، بـر پیچیدگى اوضـاع دامـن زده و مجموعه ایـن عوامل، تأثیر 
نامطلـوب بر شـاخص هایى همچون زیسـت پذیری، کیفیت زندگى و محیط شـهری 
گذاشـته اسـت. ریشـۀ بخش مهمى از این مشـکلات در ناکارآمدی نظام برنامه ریزی 
و مدیریت شـهری شناسـایى شـده  اسـت. نتایج تحقیقات مختلـف در دهه های اخیر 

دربـارة ابعـاد نهـادی، مالـى و کارکـردی مدیریـت شـهری ایـران و بـه طـور خاص، 
کلا ن شـهرها و شـهر پایتخـت، بیانگر تداخـل مسـئولیت ها و اختیارات سـازمان های 
دولتـى و عمومى، ناهماهنگـى در ارائۀ خدمات عمومى، محدود بودن گسـترة وظایف 
و قـدرت عمـل نهادهای محلـى، ناپایداری منابع مالى، اغتشـاش قلمرویى و مسـائل 
متعـدد دیگـر در نظام مدیریت محلى اسـت. به طور طبیعى و در پاسـخ بـه انواع تفرق 
افزایـش  در  مناسـب  راه حـل  اخیـر،  دهه هـای  در  کارکـردی  و  سیاسـتى  نهـادی، 
یکپارچگـى و انسـجام در نظـام تصمیم گیـری و اقـدام و در قالـب «مدیریت یکپارچۀ 

شهری» جست و جو شده  است. 
عوامـل و عناصـری که مدیریت یکپارچۀ شـهری و محلـى را از مدیریت غیریکپارچه 
یـا متفـرق متمایـز مى کنند، متنوع هسـتند و ابعاد مختلف سـازمانى، حقوقـى، مالى و 
غیـره دارنـد. ماهیـت این عوامـل را مى توان در قالب پرسـش های اولیـه ای طرح کرد 
از جملـه اینکـه: انـواع بازیگـران و کنشـگران مؤثـر در قلمـروی مدیریـت شـهری 
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کدام انـد؟ رابطـۀ میـان ایـن کنشـگران از نظـر دامنـۀ مسـئولیت ها و صلاحیت های 
واگذارشـده بـه آن هـا چیسـت؟ قلمـرو و محـدودة عمـل مدیریت شـهری چیسـت؟ 
اختیـارات حقوقـى کنشـگران از نظـر پذیـرش و اجـرای کارکردهـای مختلف محلى 
چیسـت؟ جایگاه حقوقى کنشـگران در قوانین اساسـى و عادی چیست؟ شیوة انتخاب 
و منبـع کسـب مشـروعیت نهادهـای محلـى چگونـه اسـت؟ منابـع مالى مـورد نیاز 
مدیریـت محلـى چگونه تأمین مى شـود؟ اختیـارات مدیریـت محلـى در تأمین منابع 
مالـى در چـه حـدی اسـت؟ میـزان اسـتقلال یا وابسـتگى مالـى نهادهـای محلى به 

حکومت مرکزی چگونه است؟ 
زمانـى مى تـوان دربـارة میزان تفـرق یا یکپارچگى مدیریت شـهری قضـاوت کرد که 
بتوان پاسـخى برای پرسـش های یادشـده پیدا کرد. یافتن پاسـخ برای این پرسـش ها 
نیازمنـد تعیین و شناسـایى ابعاد و عرصه هـای تعیین کنندة ماهیـت و الگوی مدیریت 
شـهری اسـت. در ایـن مقالـه ابتـدا بـا مـرور منابـع مرتبـط بـا تحلیـل عملکـرد 
حکومت هـای محلـى، مهم تریـن عرصه هـای مدیریـت یکپارچۀ شـهری شناسـایى 
شـده اند. در ادامـه، پس از تحلیل مفهوم شناسـى های مرتبط بـا وظایف حکومت های 
محلـى، اصـول تعییـن صلاحیـت و تفویـض اختیـار بـه نهادهـای محلى بـه عنوان 
معیارهایـى قابـل اسـتناد در بازآرایى روابط محلـى- ملى مورد بحث قـرار گرفته اند. در 
نهایـت، مهم تریـن محورهـا و راهبردهـای تثبیت و توسـعۀ صلاحیت هـای مدیریت 

شهری یکپارچه در ایران ارائه شده اند. 

 پیشینۀ تحقیق
مفهوم یکپارچگى، همچون بسـیاری از مفاهیم دیگر در سیاسـت گذاری، برنامه ریزی، 
مدیریت و حکمروایى با تنوع گسـترده ای از برداشـت ها و کاربردها همراه بوده اسـت. 
بـرای مثـال، در یکـى از آثار قابل اعتنـا در مرور این مفهوم، به برداشـت های مفهومى 
متنـوع، سـطوح مختلـف تحلیـل و سـطوح اصلـى حکمروایـى مرتبـط بـا اصطلاح 
حکمروایـى محیطـى یکپارچـه طى چند دهۀ اخیر اشـاره شـده اسـت [1]. در این اثر، 
روابـط بیـن سـازمانى، مدیریـت یکپارچـه، تعامـل نهـادی، فراحکمروایـى و رویکرد 
همبسـته، از جملـه برداشـت های مرتبط بـا حکمروایى محیطـى یکپارچه ارائه شـده 
 اسـت. عـلاوه بـر ایـن، ده هـا برداشـت دیگـر یـا مرتبـط بـا مفهـوم یکپارچگـى در 
حوزه هـای سیاسـت گذاری، مدیریت و حکمروایى شناسـایى شـده اسـت [2]. در این 
برداشـت ها، رویکردهـای مرتبـط بـا یکپارچگى، عمومـاً در پى پاسـخ به انـواع تفرق 
نهادی، سیاسـتى، مدیریتى و قلمرویـى صورت بندی شـده اند. همکاری بین حکومتى 
Inter-) بین سـازمانى  روابـط   ،(Inter-governmental Cooperation)
integrated policy-) یکپارچـه  سیاسـت گذاری   ،(organizational relations
making)، یکپارچه سـازی عمودی (Vertical Integration)، یکپارچه سـازی افقى 
(Horizontal Integration)، یکپارچه سـازی سیاسـتى (Policy Integration )، از 
جملـه مفاهیـم و رویکردهـای مرتبط با یکپارچگـى در عرصۀ مدیریـت و حکمروایى 
اسـت. بخـش عمده ایـن مفاهیم که به نـوع روابط میـان سـازمان ها و نهادهای مؤثر 
بـر ادارة امـور محلى مربوط مى شـود، بر میـزان اختیارات یا اسـتقلال عمل این نهادها 
تأثیرگذار اسـت. از این رو، در مقالۀ حاضر، برای شناسـایى ابعـاد و عرصه های مدیریت 
شـهری یکپارچـه و تدوین چارچوب تحلیلـى تحقیق، مجموعه متون نظـری و نتایج 
پژوهش هایـى کـه توسـط محققـان مرجـع در مـورد مفاهیـم هم پیونـد بـا میـزان 
یکپارچگـى ادارة امـور محلى نظیر تمرکززدایى و اسـتقلال عمل حکومت های محلى 
در سـایر کشـورها منتشـر شـده اند، مورد توجه قرار گرفته  اسـت. منطق رجوع به این 
منابـع در ایـن اسـت کـه اگرچـه در متـن قوانین اساسـى و عـادی ایـران، «حکومت  
محلـى» به عنـوان جزئى از ارکان حکومت به کار نرفته اسـت، اما اصطلاح «مدیریت 
شـهری» منطبـق بـا موازیـن حقـوق اداری در ایران، در برنامه های توسـعۀ پنج سـاله 
مصـوب مجلـس، مصوبات هیئـت وزیران، گفتمان رایـج اداری و نظایـر آن جایگزین 
«حکومـت محلـى� شـهری» شـده اسـت.1 از ایـن رو، مراجعـه بـه منابـع مرتبـط با 
سـنجش اختیـارات یـا اسـتقلال عمـل حکومت هـای محلـى و یـا مفهوم سـازی 
گونه هـای مختلـف حکومت هـای محلـى، مى توانـد بـه اسـتخراج و تنظیـم ابعـاد و 

عرصه های مدیریت یکپارچه شهری کمک کند. 
هاینلـت و همـکاران در تحقیقات تطبیقى خـود دربارة حکومت هـای محلى و رهبری 
سیاسـى در شـهر بـه اهمیـت «گونه شناسـى» (Typology) و «شاخص سـازی» 

(Indices) بـه عنوان ابزارهایى مفید در شـناخت محیط نهادی اشـاره کرده اند [4-3]. 
هـر یـک از ایـن ابزارهـا، کاربردهـای متفـاوت و در عیـن حـال مکمـل دارنـد. انواع 
گونه شناسـى ها بـا تمرکـز بـر ابعـاد (یـا متغیرهـای) خاصـى از سیسـتم های مـورد 
مقایسـه و در نتیجـه، نادیـده گرفتـن برخـى از وجـوه تمایز یا تشـابه، امکان بررسـى 
مقابـل،  در  مى سـازند.  فراهـم  را  محلـى  حکومت هـای  دسـته بندی  و  مقایسـه ای 
شاخص سـازی مى تواند امکان بررسـى ابعاد متعـددی از نظام هـای حکومت محلى را 
فراهـم سـازد. ضمـن اینکـه شـاخص ها را مى تـوان بـرای مقایسـۀ تعـداد فراوانى از 

سیستم ها به کار برد. 
بـه منظـور گونه شناسـى نظام های حکومـت  محلى و از منظـر روابط عمـودی قدرت 
(یعنـى چگونگـى توزیـع قـدرت و صلاحیت هـا میـان شـهرداری ها و سـطوح بالاتر 
حکومـت)، برخـى از محققان با در نظر گرفتن سـه عامل کارکردها (شـیوة تخصیص 
و تأمیـن خدمات توسـط حکومـت محلى)، اختیـارات (قـدرت تصمیم گیری حکومت 
محلـى) و میـزان دسترسـى (رابطـۀ میان سیاسـت مداران محلـى و دولـت مرکزی)، 
میـان کشـور های اروپای شـمالى و جنوبى تمایز قائل شـده اند. در کشـورهای اروپای 
شـمالى، شـامل بریتانیـا و کشـورهای اسـکاندیناوی، کارکردها و اختیـارات حکومت 
محلى گسـترده اسـت، اما سیاسـت مداران محلى دسترسـى محدود به دولت مرکزی 
دارنـد. در حالـى کـه در کشـورهای اروپـای جنوبى، شـامل فرانسـه، اسـپانیا و ایتالیا، 
سیاسـت مداران محلـى دسترسـى مسـتقیم و گسـترده بـه دولت مرکـزی دارنـد، اما 
کارکردهـا و اختیـارات حکومـت محلـى محـدود اسـت. برخـى دیگـر، بـا گنجانـدن 
کشـورهای فـدرال، گونه شناسـى جدیـدی ارائـه کردنـد. آنان بـر اسـاس معیارهایى 
همچـون توزیـع صلاحیت هـا در تأمیـن خدمـات و همچنین، قدرت سیاسـى سـطح 
محلى نسـبت به سـطح بـالای حکومـت و اهمیت دمکراسـى محلى، بـه طبقه بندی 
نظام های حکومت محلى در سـه گروه از کشـورها، شـامل گروه فرانکو (فرانسـوی)، 
گروه انگلو (انگلیسـى) مرکب از بریتانیا و ایرلند (همچنین، کانادا، اسـترالیا، نیوزیلند و 
از بعضى جنبه ها امریکا) و گروه اروپای شـمالى و میانه نیز کشـورهای اسـکاندیناوی، 

آلمان و هلند (و حتى اتریش و سوییس) پرداختند [4ـ 6].
عـلاوه بـر گونه شناسـى ها، تا کنون شـاخص های متعددی از طـرف محققان مختلف 
بـرای شـناخت جایـگاه و عملکـرد نظام هـای حکومـت محلى ارائه شـده  اسـت. این 
شـاخص ها نیـز عموماً بر اسـاس دو مقولـۀ روابط عمـودی قدرت میان شـهرداری ها 
و سـطوح بالاتـر حکومـت و روابط افقى قدرت میان شـورا و شـهردار و سـایر مدیران 
سیاسـى و اجرایـى درون شـهر طبقه بنـدی شـده اند. از منظـر روابط عمـودی قدرت، 
شاخص سـازی  نخسـتین  شـده اند  مدعـى  کـه  تحقیقـى  در  لیداشـتروم  و  سـلرز 
سیسـتماتیک دربارة عملکـرد حکومت های محلى اسـت، رابطۀ میـان تمرکززدایى و 
ماهیـت دولت هـای رفـاه را در 21 کشـور بررسـى کرده انـد. آنـان در تحقیـق خـود 
به منظـور بررسـى روابـط میـان حکومت مرکـزی و حکومـت محلى میـان دو مفهوم 
ظرفیت هـای محلـى (local capacities) و کنترل یا نظـارت (supervision) تمایز 
قائـل شـده اند و بـرای سـنجش هـر یـک از ایـن مفاهیـم، به ترتیـب پنج شـاخص و 
هفـت شـاخص طراحـى کرده انـد. ایـن شـاخص ها، ابعـاد سیاسـى ـ اداری و مالـى را 
دربرمى گیـرد. از نظـر مفهـوم ظرفیت هـای محلـى، در ایـن مـدل، بـرای سـنجش 
ظرفیت سیاسـى و اداری محلى، سـه شـاخص شـامل 1) شـرایط پیش بینى شـده در 
قانـون اساسـى بـرای اختیـارات مراجـع محلـى، 2) شـرکت حکومت هـای محلى در 
فرایندهـای سیاسـت گذاری ملى، 3) نسـبت درصـد جمعیت شـاغل در حکومت های 
محلـى بـه کل شـاغلان بخش عمومى در نظر گرفته شـده  اسـت. متوسـط این سـه 
شـاخص، شـاخص ظرفیت هـای سیاسـى و اداری را تشـکیل مى دهـد. همچنیـن، 
متوسـط دو شـاخص 1) نسـبت هزینه هـای حکومت هـای محلى بـه کل هزینه های 
حکومـت، 2) نسـبت درآمدهـای مالیاتـى محلى بـه کل درآمدهای مالیاتى، شـاخص 
اختیـارات مالـى را تشـکیل مى دهـد. از نظر مفهوم کنتـرل یا نظارت، برای سـنجش 
وضعیت سیاسـى ـ اداری چهار شـاخص طراحى شـده  اسـت: 1) وجود مقامات نظارتى 
محلـى، 2) انتصـاب فرامحلـى مدیـران اجرایـى محلـى، 3) کنتـرل فرامحلى شـکل 
حکومـت محلى و 4) کارمندان فرامحلى. در بعد مالى نیز سـه شـاخص طراحى شـده  
اسـت: 1) سـهم کمک هـای دولتـى در درآمـد محلـى، 2) اسـتقلال در وضـع مالیات 
محلـى و 3) نظارت بر اسـتقراض محلـى. در تحقیقى جدیدتر و جامع تـر بر پایۀ روابط 
عمـودی قـدرت، لدنـر و دیگـران میـزان اختیـارات حکومت محلـى را در 39 کشـور 
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اروپایـى بررسـى کـرده و تغییـرات آن را طـى سـال های 1990 تـا 2014 گـزارش 
گسـترة  نهـادی،  عمـق  شـامل  متغیـر   11 خـود  تحقیـق  در  آنـان   .[7] کرده انـد 
سیاسـت گذاری، اختیـار سیاسـى اثربخـش، اسـتقلال مالـى، نظـام انتقـال مالـى، 
خوداتکایى مالى، اسـتقلال اسـتقراض، اسـتقلال سـازمانى، حفاظـت حقوقى، نظارت 
اداری و دسترسـى مرکزی یا منطقه ای را در هفت بعد بررسـى کرده و از ترکیب آن ها 

شاخص استقلال محلى را به دست آورده اند. 
از منظـر روابـط افقـى قـدرت، هاینلـت و هلپاس، شـاخص قـدرت شـهردار را بر پایۀ 
هفـت متغیـر سـاختند[ 3]. طبـق ایـن شـاخص: 1) آیـا شـهرداران به طور مسـتقیم 
توسـط شـهروندان تعیین مى شـوند (چـه از طریـق انتخاب مسـتقیم و چـه از طریق 
رهبـری اکثریـت منتخب)، 2) آیا شـهرداران دورة کاری متفاوت با دورة انتخاب شـورا 
دارنـد و بـه این ترتیـب، مسـتقل از انتخابات شـورا، انتخاب یـا تعیین مى شـوند، 3) آیا 
معمـولاً اکثریـت شـورا را به عنوان رهبر رسـمى آن کنتـرل مى کنند، 4) عـدم امکان 
برکناری شـهردار توسـط شـورا یا رفراندوم، 5) نظارت بر شـورا، 6) همکاری در تعیین 

دستور کار شورا، 7) تعیین مدیر اجرایى ارشد و رؤسای واحدهای اداری. 
برخـى از محققـان نیـز بـرای مقایسـه و تحلیل عملکـرد نظام های حکومـت محلى، 
ابعـاد عمـودی و افقى روابـط قدرت را بـا هم ترکیـب کرده اند. برای مثال، سـویانویچ 
بـا ترکیـب ابعـاد عمـودی و افقـى، مجموعـه ای مرکـب از چهـار شـاخص اصلـى و 
تأثیرگـذار در تحلیـل نظام هـای حکومـت محلـى، به ویژه کشـورهای اروپای شـرقى 
ارائـه کرده  اسـت: سـازمان دهى قلمرویـى، تمرکززدایى مالـى، اختیارات مالـى، روابط 
افقـى قـدرت[ 4]. شـاخص سـازمان دهى قلمرویـى، دو متغیـر تعـداد رده هـا و میزان 
تفـرق قلمرویـى را دربرمى گیـرد. شـاخص تمرکززدایـى مالـى بـر اسـاس سـهم 
حکومت هـای فروملى در تولید ناخالص داخلى سـنجیده مى شـود. شـاخص اختیارات 
مالـى بـا سـه متغیـر شـامل تمرکززدایـى مالـى (سـهم مالیات هـای محلـى)، مقدار 
اعتبـارات سـطوح بالاتـر حکومـت بـر اسـاس فرمـول ثابـت و سـنجیدنى و بدهـى 
حکومـت محلـى اندازه گیـری مى شـود. شـاخص روابـط افقـى قـدرت نیز بـا جایگاه 

شهردار در حکومت شهری و نظام انتخابات شورای محلى سنجیده مى شود. 
در مجموع، بر اسـاس بررسـى انـواع شاخص سـازی ها و تحلیل روابط قـدرت (به ویژه 
روابـط عمـودی قـدرت) در نظام های حکومـت محلى مى توان عرصه های مشـخص 
بـرای تحلیـل میـزان اختیـارات، روابـط ملـى ـ محلـى، روابـط بین  سـازمانى و سـایر 
عوامـل مؤثـر بـر تحقـق یکپارچگـى مدیریـت شـهری را از هـم بازشـناخت: عرصۀ 
قلمرویـى، عرصـۀ کارکـردی، عرصـۀ مالى، عرصـۀ حقوقى، عرصـۀ نظـارت اداری، 

عرصۀ روابط عمودی قدرت، و در نهایت ارزش های حکمروایى و مردم سالاری. 

 عرصۀ سازمان دهی قلمرویی مدیریت شهری/ محلی
یکپارچگـی قلمرویـی، شـرط لازم و اولیـۀ یکپارچگـی مدیریت اسـت، زیـرا هر نظام 
سیاسـی و اداري، خـواه در مقیـاس ملى و خواه در مقیاس محلـى و منطقه ای، پیش از 
هـر چیـز در قلمـروی مشـخصی تعریـف می شـود. بـه طـور کلـى، سـازمان دهى 
قلمرویـى، لایۀ زیریـن و فراگیر هرگونه بحث نظـری و اقدام عملى دربارة سـایر ابعاد 
و عناصـر مدیریتـى اسـت و بخش عمـده ای از اصلاحـات و تحولات نظام هـای ادارة 
امـور محلـى در کشـورهای مختلـف، به اشـکال مختلـف بـا سـازمان دهى قلمرویى 
ارتبـاط مى یابد. وجه مهم سـازمان دهى قلمرویـى، اندازه و تعداد قلمروهـا و واحدهای 
مدیریتـى و سیاسـى در هر کشـور یا منطقه اسـت و بـا تمرکز بر پایین ترین سـطح از 
نظر تقسـیمات اداری و نزدیک ترین سـطح به شـهروندان، یعنى سـطح شـهرداری ها 
یـا حکومت هـای محلـى، تعریـف مى شـود. همان طـور که محققـان مختلف اشـاره 
مى کننـد، انـدازة حکومت محلى که معمـولاً با تعداد جمعیت یا مسـاحت هر قلمروی 
سیاسـى سـنجیده  مى شـود، اثرات انکارناپذیری بر عملکرد آن و ماهیـت ارتباط میان 
حکومـت محلـى و مرکـزی دارد [8ـ 10]. هولبرگ اندازة حکومـت محلى را همچون 
دوراهـه (dilemma) دشـواری مى دانـد کـه بـر اسـاس آن هـر قـدر انـدازة قلمروی 
حکومتى کوچک تر شـود، پتانسـیل شـهروندان برای مشـارکت و کنتـرل تصمیمات 

افزایش مى یابد و هم زمان امکان گرفتن تصمیمات بزرگ کاهش مى یابد. 

 عرصۀ کارکردی
شـیوة تخصیـص مسـئولیت ها، صلاحیت هـا و وظایـف میـان حکومـت مرکـزی و 

حکومـت محلـى، یکـى از حوزه هـای عمـدة تحقیقـات تطبیقـى میـان کشـورهای 
مختلـف را تشـکیل مى دهـد. نتایج این تحقیقـات نشـان دهندة تنوع زیـاد چگونگى 
انجام خدمات عمومى توسـط سـطوح مختلف حکومتى در کشـورهای مختلف است. 
بـه عقیـدة لدنر و همـکاران، تفـاوت زیاد میـان مجموعـه وظایفى کـه حکومت های 
محلـى در کشـورهای مختلف انجام مى دهند، نشـان دهندة معنای متفاوتى اسـت که 
حکومـت محلـى در هـر کشـور دارد [6]. برای مثال، در برخى از کشـورها مسـئولیت 
آمـوزش و پـرورش بـه طـور کامل بـه عهدة حکومـت محلى اسـت، در حالـى که در 
کشـورهای دیگـر ممکـن اسـت شـکل متفاوتى وجـود داشـته باشـد. یـا در برخى از 
کشـورها ممکـن اسـت حکومت محلى مسـئولیت تأمیـن امنیت عمومـى را به عهده 
داشـته  باشـد، در حالى که در کشـورهای دیگـر برقراری نظم و قانـون، هرگز به عهدة 
حکومـت محلـى نباشـد. از ایـن رو، بـرای درك جایـگاه حکومـت محلى نـزد جامعۀ 
محلـى، بایـد دیـد حکومـت محلى چـه وظایفى بـه عهـده دارد و چـه خدماتـى ارائه 

مى دهد.
تخصیـص خدمـات عمومـى بـه حکومت هـای محلى،کلان شـهری و یـا منطقه ای 
مى توانـد بـر اسـاس ملاحظاتى همچـون صرفه هـای ناشـى از مقیـاس، صرفه های 
ناشـى از دامنۀ تولید، سـرریز هزینه ها و منافع، اولویت ها و ترجیحات مصرف کنندگان، 
ارتقـای کارایـى و پاسـخ گویى و نظایر این ها صـورت گیرد [11]. به طـور کلى، هر چه 
مسـئولیت « امور عمومى» بیشـتری با حکومت محلى (شـهرداری) باشـد و حکومت 
محلـى اختیـارات بیشـتری بر آن امور داشـته باشـد، اسـتقلال عمـل بیشـتری دارد. 
مردم سـالاری محلـى فقط برگـزاری انتخابـات آزاد نیسـت، بلکه به توانمند  سـاختن 
اعضـای منتخـب شـورا بـرای تعییـن اولویت هـای وظایف و مسـئولیت ها بر اسـاس 
نیازهـای اجتمـاع محلى هم مربوط مى شـود. اگـر اعضای منتخب محلى مسـئولیت 
وظایـف مهمـى را بـه عهـده نداشـته  باشـند و یـا نتواننـد دربـارة اولویت بنـدی آن ها 
تصمیـم بگیرنـد مردم سـالاری محلى، توخالـى مى شـود و دیگر جایى بـرای اعضای 

منتخب و امکانى برای انتخاب واقعى و مردم محلى وجود ندارد [6].
برخـى از پژوهشـگران تلاش کرده اند تا اثبـات کنند تمرکززدایى به کارایى بیشـتر در 
اسـتفاده از منابـع عمومـى منجر خواهد شـد به ویـژه زمانى که اولویت هـا و ترجیحات 
محلـى دربـارة کالاهـای عمومى از شـهری به شـهر دیگـر و از قلمرویى بـه قلمروی 
دیگـر متفـاوت اسـت. از دیـد ایـن افـراد تصمیم گیـری غیر متمرکـز بـه تخصیـص 
کارآمدتـر منابـع خواهـد انجامیـد. بـه  بیـان دیگـر، هـر چـه تصمیمـات براسـاس 
تخصیـص  متمرکـز  تصمیم گیـری  بـه  نسـبت  شـود  اتخـاذ  محلـى  اولویت هـای 
کارآمدتـری شـکل خواهـد گرفت. اما بحـث چندانى دربـارة اینکـه تمرکززدایى کدام 
کارکردهـا بهترین و بیشـترین نتیجه را خواهد داشـت نشـده  اسـت3؛ هـر چند برخى 
دیگـر ایـن موضـوع را بـه کالاهـای کامـلا محلـى اطـلاق کرده انـد که ایـن ممکن 

است به محدود شدن وظایف محلى منجر شود. 

 عرصۀ مالی
مالیه حکومت های محلى، شـامل شـیوة تأمیـن درآمدها، انجام هزینه هـا و ادارة وجوه 
و منابـع مالـى، از بحث انگیزتریـن مباحـث مرتبط بـا حکومت های محلى اسـت، زیرا 
نقـش مهمـى در میزان اسـتقلال یا وابسـتگى آن ها به حکومت مرکـزی ایفا مى کند. 
برخـى اسـتدلال کرده انـد کـه اسـتقلال عمـل مالـى که بـر حسـب صلاحیت های 
قانونـى حکومت هـای محلى برای کسـب درآمد و تنظیـم اولویت هـای هزینه کردی 
مسـتقل از حکومـت مرکـزی تعریف مى شـود، مهم تریـن موضوع در اسـتقلال عمل 
محلى اسـت، زیرا اسـتقلال عمـل قانونى، سـازمانى و کارکردی تنهـا زمانى مى تواند 
فایـده داشـته باشـد کـه منابـع مالـى بـرای اسـتفاده از آن قـدرت و اختیـارات وجـود 
داشته باشـد [12]. در برخى از منابع، چندین اسـتدلال به سـود اسـتقلال و عدم تمرکز 
مالى برشـمرده  شـده  اسـت: پاسـخ گویى به ترجیحات محلى، افزایش پاسـخ گویى و 

بهبود کارایى، ایجاد رقابت میان قلمروهای قدرت و کارایى سمت عرضه [ 13].
اتـکا بر اسـتفاده از منابع محلى در انجام وظایف و مسـئولیت ها، یکـى از ارکان نظری 
و عملـى تأسـیس نهادهای مدیریت محلى اسـت. بدیهى اسـت در عرصـۀ ادارة امور 
محلـى، همچـون بسـیاری دیگـر از عرصه هـای حیـات سیاسـى و اجتماعـى، میزان 
وابسـتگى یـا اسـتقلال عمـل در تعیین منابـع مالى و شـیوة اسـتفاده از آن، بـا میزان 
کارآمدی و موفقیت در پیشـبرد برنامه های توسـعۀ شـهری همبسـتگى مستقیم دارد. 
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بـرای مثـال، در مادة 9 منشـور اروپایـى خودگردانى محلى نیز که بـر موضوعات مالى 
تمرکـز دارد به طـور واضح به مضامین فدرالیسـم مالى و اسـتقلال عمل محلى اشـاره 
در  مالیاتـى  سیاسـت گذاری  اختیـار  و  مالیاتـى  پایـه  تعییـن  اهمیـت  شـده  اسـت: 
حکومت هـای محلى، قـدرت تصمیم گیری در مـورد نرخ  مالیات های محلـى، اولویت 
داشـتن انتقال هـای مالـى با اهداف عام (غیر مشـروط) نسـبت به انتقال هـای مالى با 
اهـداف خاص (مشـروط) و دسترسـى حکومت های محلـى به اسـتقراض و بازارهای 
سـرمایه بـه عنـوان پیش شـرط مهـم بـرای اجـرای اسـتراتژی های سـرمایه گذاری 

محلى از جمله وجوه معرف این عرصه محسوب مى شود [14].

 عرصۀ حقوقی 
حقـوق اساسـى و حقـوق اداری، تعیین کننـدة جایـگاه مراجـع محلـى در ادارة امـور و 
تنظیم کننـدة رابطـۀ آن هـا با حکومـت مرکزی اسـت. با توجـه به جایـگاه مهمى که 
حکومت هـای محلى در گسـترش مردم سـالاری، بهبود ارائۀ خدمـات عمومى و تولید 
ناخالـص داخلـى دارنـد نقـش آن هـا در نظام هـای حقوقـى مختلـف، اعم از بسـیط و 
فدرالـى، رو بـه تحکیـم و تقویـت اسـت. موضوعـات حقوقـى مرتبـط بـا اختیـارات 
حکومت های محلى بسـیار متنوع اسـت. مسـائلى نظیـر تفکیک امور محلـى از ملى، 
حـدود و چارچوب اختیـارات حکومت های محلى در پذیرش مسـئولیت ها و همچنین، 
چگونگـى نظـارت مقامـات مرکـزی بر عملکـرد مراجع محلـى، عرصۀ حقوقـى را به 
مجموعـه ای از مباحـث دشـوار و تفسـیرپذیر تبدیـل کرده  اسـت. لدنر و همـکاران در 
مـرور متـون مرتبـط بـا رویکردهای حقوقى نسـبت بـه این موضـوع، چهار دسـته از 
موضوعـات را تشـخیص داده انـد: دسـتۀ نخسـت، حقـوق اولیـه ای همچـون حـق 
موجودیـت و حـق تصمیم گیـری در مـورد مرزهـای قلمرویـى اسـت. منظـور از این 
حقـوق، آن اسـت که حکومت محلـى در معرض تصمیمات سـطوح بالاتر حکومت از 
نظـر ادغـام مرزهـای قلمرویى بـدون نظر و رضایـت جوامع محلـى قرار نگیـرد [6]. 
دسـتۀ دوم مربوط به توزیع رسـمى صلاحیت ها و مسـئولیت ها میان سـطوح مختلف 
حکومـت محلـى اسـت. مسـئولیت های عمومى بایـد غالباً و ترجیحاً توسـط سـطوح 
حکومتـى کـه رابطـه نزدیک تـری بـا شـهروندان دارنـد، انجـام شـوند. البتـه، لازمۀ 
تخصیـص مسـئولیت بـه دیگر مقام ها و سـطوح حکومتى، سـنجش حـدود و ماهیت 
وظیفـه و کارایـى و صرفـۀ اقتصـادی آن اسـت. دسـتۀ سـوم موضوعـات حقوقـى با 
نظـارت مقامـات مرکزی بـر مقامات محلـى ارتباط مى یابـد. نظارت ممکن اسـت به 
قانونى بودن تصمیمات محدود شـود یا تا حد بررسـى حسـن عملکرد (درسـت بودن 
تصمیمات) گسـترش یابد. سـرانجام، دسـتۀ چهارم موضوعات حقوقى به وجـود ابزار 
قانونـى و امـکان طـرح دعاوی حقوقـى بـرای حفاظت از اختیـارات محلـى در مقابل 
سـرپیچى از حقـوق یادشـده در مـورد موجودیـت حکومـت محلى، تصمیم گیـری در 
مـورد مرزهای قلمرویى و داشـتن اختیار بـرای اجرای مسـئولیت های عمومى مربوط 

مى شود.

 عرصۀ نظارت اداری
نظـارت اداری، حتـى در کشـورهایى کـه حکومت هـای محلـى در قانـون اساسـى به 
رسـمیت شـناخته شـده اند و از اسـتقلال عمـل بالایى هم برخـوردار هسـتند یکى از 
ارکان تنظیـم روابـط میـان حکومـت مرکـزی و مراجع محلى محسـوب مى شـود. با 
وجـود پذیـرش اصـل کنترل مرکـزی یا منطقـه ای، تنوع زیـادی در بین کشـورها در 
زمینـۀ دامنـۀ نظـارت و ابزارهای نظارت بـر حکومت های محلى و شـهرداری ها وجود 
دارد. یکـى از نـکات مهـم برای درجه بندی شـدت کنترل مرکزی، توجـه به این نکته 
اسـت که آیـا این کنتـرل مبتنى بر شناسـایى مطابقت داشـتن تصمیمـات و اقدامات 
محلـى بـا قوانین اسـت یـا محتـوای تصمیمـات را هـم در بـر مى گیـرد. تفاوت ها را 
مى تـوان در ظرفیـت مراجـع نظارتى در سـؤال کـردن و بـه چالش کشـیدن اقدامات 
محلـى و در اجـرا و اعمـال تصمیمـات دانسـت. عـلاوه بر تفسـیر متفـاوت از مفهوم 
نظـارت (مطابقـت تصمیمـات و اقدامات بـا قوانین یا بررسـى محتوای آن هـا)، زمان 
اعمـال نظارت هـا نیز در رتبه بندی شـدت کنترل تأثیرگذار اسـت [6]. نظـارت از نظر 
زمانـى بـه دو مرحلـۀ نظارت پیشـینى و پسـینى تقسـیم مى شـود. نظارت یـا کنترل 
پیشـینى، مرحله ای اسـت که اقدامات هنـوز جایگاه قانونى نیافته انـد (تأیید و تصویب 
نشـده اند) در حالـى  که کنترل پسـینى زمانى اتفـاق مى افتد که تصمیمات اتخاذشـده 

و بـه اجـرا درآمده انـد. کنترل پیشـینى یـا پیشـگیرانۀ اقدامـات، معمولاً زمانـى اتفاق 
مى افتـد کـه تصمیمـات محلى قبـل از اینکـه به اجـرا درآینـد نیازمند تأیید پیشـینى 
مراجع بالا دسـت هسـتند. در این حالـت مراجع محلى نمى تواننـد تصمیماتى را پیش 
از دریافـت مجـوز اتخاذ کنند. از دید ویلسـون و گیمز، حکومت های مرکزی از هشـت 
ابـزار بالقـوه بـرای اعمـال کنتـرل بـر حکومت های محلـى اسـتفاده مى کننـد: الف) 
د)  بخش نامه هـا،  ج)  اجرایـى،  آیین نامه هـای  تدویـن  ب)  قانون گـذاری،  و  قانـون 
بررسـى و تجدیدنظر قضایـى، ه) اختیار رفع قصـور (Default power)، و) بازرسـى، 

ز) امکان استیناف رسمى و قانونى، ك) مکانیزم های تأمین مالى و حسابرسى [15].

 عرصـۀ روابط عمـودی قدرت )دسترسـي و اثرگـذاري مدیریت 
محلی بر سطوح بالاتر(

روابـط عمـودي قـدرت، از یک سـو (بـالا به پاییـن) نشـان دهندة چگونگـی توزیع و 
واگـذاري قـدرت بـه نهادهای محلى و میزان اسـتقلال آن، و از سـوي دیگر (پایین به 
بـالا) نشـان دهندة میـزان اثرگذاري مراجع محلى بر سـطوح بالاتـر حکومت در زمینۀ 
طراحـی و وضع سیاسـت هاي ادارة امور محلی اسـت. هر دو جهت این رابطه، نقشـی 

تعیین کننده در میزان یکپارچگی و استقلال مدیریت محلى دارد. 
میـزان دسترسـى پایین به بالا برحسـب اعتبـار و نفوذی که مراجع محلـى نزد مقامات 
مرکـزی دارنـد و اینکه چقدر مورد مشـورت آنان قرار مى گیرند، سـنجیده مى شـود. در 
واقـع، دسترسـى مراجع محلى به مقامات مرکـزی، روی دیگر کنترل عمودی حکومت 
مرکـزی محسـوب مى شـود، بـه ایـن معنا کـه هر چقـدر بر شـدت کنترل عمـودی و 
اعمـال قـدرت دولـت مرکـزی بر مراجـع محلـى افـزوده شـود، از میـزان تأثیرگذاری 
مراجـع محلـى بـر سیاسـت های بالادسـت کاسـته مى شـود. مشـروعیت و اهمیـت 
دسترسـى ناشـى از اقتـدار و نفوذی اسـت که سیاسـت مداران و مراجـع محلى منتخب 
از رأی مسـتقیم مـردم کسـب مى کننـد و بـر ایـن اسـاس، منافـع و ترجیحـات جامعۀ 
محلـى را در روابـط ملـى- محلـى نمایندگى مى کننـد. ایـن جایگاه هـم تقویت کنندة 
ارزش هـای مردم سـالاری محلـى اسـت و هـم بـا توجـه بـه مکان مبنـا بـودن آن 
(نمایندگـى قلمرویى مشـخص) و تنوع ترجیحـات و ارزش های محلـى، نقش مهمى 
در منطبق سـازی سیاسـت های ملى بـا ویژگى های محلـى دارد [6] برای مثـال، نظام 
حکمروایـى محلى در فرانسـه دارای سـطح بالایى از دسترسـى عمودی قدرت اسـت. 
ایـن سیسـتم اجازه داشـتن اختیارات سیاسـى هم زمـان یـا دراختیار داشـتن مقام های 
چندگانـه را به صـورت هم زمان فراهم مى سـازد تـا رهبران منتخب در سـطوح پایین تر 
بتواننـد نفـود و صدای خـود را در حکومت های فرادسـت اعمـال کنند. این شـرایط در 
نظـام حکمروایـى فرانسـه کـه در آن حکومت هـای محلـى اغلـب انـدازه و اختیـارات 
پایینـى دارنـد، ایـن امـکان را فراهم مى کند تا مقامـات منتخب بتوانند بـه طور مؤثری 

منافع محلى را در سطوح بالای حکومت نمایندگى کنند [1].

 ارزش های مردم سالاری و حکمروایی شهری
ارزش های مردم سـالاری نظیر مشارکت مسـتقیم مردم در فرایندهای تصمیم گیری، 
انتخابـى  بـودن مدیـران و پاسـخ گویى مسـتقیم آنان به سـاکنان محلـى، مهم ترین 
وجـه تمایـز حکومـت محلى نسـبت بـه حکومـت مرکزی محسـوب مى شـود. این 
ارزش هـا نـه تنهـا در تحلیل عملکرد و طبقه بنـدی نظام های حکومـت محلى به کار 
رفته انـد، بلکـه مهم تر از آن با وجـه مهمى از تغییرات و اصلاحـات نهادی و قلمرویى 
حکومت هـای محلـى در کشـورهای دیگـر در دهه هـای اخیـر پیونـد خـورده و در 
تحلیل هـای نظـری منعکـس شـده اند [4]. بـه عقیـدة برخـى از محققـان، ایـن 
اصلاحـات در پـى پاسـخ به دو مسـئلۀ اصلى این جوامـع، یعنى فقدان پاسـخ گویى و 
شـفافیت (کاسـتى دموکراتیـک) حکومت هـای محلـى و ناتوانـى آن هـا در مقابله با 
مشـکلات اجتماعى، اقتصادی و محیط  زیستى (کاسـتى عملکردی) شکل گرفته اند 
[16 و 17]. ارزش هـای مردم سـالاری اگرچـه معمـولاً در مفاهیمـى نظیر مشـارکت 
سیاسـى و انتخـاب نمایندگان بـه کار مى روند، اما در سـال های اخیر و در حـوزة ادارة 
امـور محلـى، در گسـتره ای وسـیع تر بـا عنـوان حکمروایى شـهری مورد توجـه قرار 
گرفته انـد. تنـوع و تعدد تعاریـف ارائه شـده از حکمروایى و فقدان تعریـف مورد اجماع 
و توافـق، ایـن مفهـوم را بـه موضوعـى گریـزان از تعریـف تبدیـل کرده اسـت؛ امـا 
تفکیـک رویکردهـای هنجـاری و تحلیلى نسـبت به این مفهـوم، بـه درك بهتر آن 
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کمـک مى کنـد. در رویکـرد تحلیلـى از حکمروایـى و تمایز آن از حکومت، بیشـتر بر 
انـواع نقش آفرینان و کنشـگران مؤثر در ادارة شـهر، روش های تعامـل و ارتباط آن ها 
بـا یکدیگـر و جهت گیـری سیاسـت ها و اقدامـات غالب تأکیـد مى شـود. در رویکرد 
هنجـاری بـر ارزش هایى تأکید مى شـود که ماهیت نظـام ادارة شـهرها را از فرایندی 

بـالا بـه پاییـن بـه فراینـدی بـاز و عادلانـه تبدیـل کنـد. ارزش هـا و هنجارهـاي 
شـفافیت،  قانونمنـدی،  شـهروندی،  مشـارکت  ماننـد  شـهري،  حکمروایـى 
مسـئولیت پذیری و پاسـخ گویى و نظیر این ها بر پیمان نامه هاي متعدد اسـتوار اسـت 

و در متون مختلف مورد اشاره قرار گرفته اند [18]. 

شکل 1. ابعاد و عرصه های یکپارچگی مدیریت شهری

ابعـاد و عرصه هـای مختلـف مدیریت شـهری یکپارچه (شـکل 1) به طـور ضمنى بر 
پیچیدگـى مدیریـت یکپارچـه تأکیـد دارد و تحقـق آن را مسـتلزم اعمال تغییـرات در 
سـاحت ها و عرصه هـای متنوعـى مى دانـد. طبـق ایـن چارچـوب مفهومـى، فقـط با 
واگـذاری چنـد وظیفـه و کارکـرد دولتـى بـه شـهرداری ها، که همـان نیز در سـاختار 
متمرکـز و بسـیط حکومتى ایران دشـوار اسـت، امکان تحقق یکپارچگـى در مدیریت 
شـهری وجود نخواهد داشـت. شـکل نمودار بیانگر آن اسـت که عرصه های قلمرویى 
و کارکـردی در کانـون ضرورت هـای یکپارچه سـازی قـرار گرفته اند و سـایر عرصه ها 
(مالـى، حقوقـى، نظارت اداری و دسترسـى عمـودی) زمینه و ابزارهـای تحقق عملى 
یکپارچگـى در دو عرصـه اصلـى را فراهم مى سـازند. ارزش های حکمروایى، سـاحت 
فرادسـتى اسـت که بر تمـام عرصه ها حاکم اسـت و ماهیت هنجـاری و روح حاکم بر 

آن ها را تعیین مى کند. 

 مواد و روش ها
رویکـرد غالـب پژوهـش حاضر، کیفى اسـت و از روش هـای مرور تحقیقات و اسـناد، 
مصاحبـه و تحلیـل محتوا در گـردآوری و تحلیل داده ها اسـتفاده شـده  اسـت. بخش 
مهمـى از منابـع داده هـا و اطلاعات مـورد نظر شـامل گزارش هـای تحقیقاتى، متون 
قانونى و اسـناد سیاسـتى مرتبط بـا ابعاد گوناگـون مدیریت محلى و شـهری در ایران 
اسـت. عـلاوه بـر مـرور اسـناد، از روش مصاحبۀ عمیـق با مدیـران شـهری و دولتى 
بـرای کسـب داده ها و آزمـون مدل تحلیلى (ابعـاد و عرصه هـای یکپارچگى مدیریت 
شـهری) اسـتفاده شده  اسـت. دسـته بندی و تحلیل داده های جمع آوری شده مبتنى بر 
یـک گونـه مثالـى (Ideal type) اسـت کـه با مـرور متون نظـری مرتبـط از مفهوم 
مدیریت شـهری یکپارچه سـاخته شده  اسـت. در این تحقیق، مفهوم مدیریت شهری 
یکپارچه فقط در واگذاری وظایف بیشـتر به شـهرداری ها تعریف نشـده  اسـت. از نظر 
نویسـندگان و براسـاس گونـۀ مثالـى ارائه شـده، تحقـق مدیریـت یکپارچه مسـتلزم 

اصلاحـات نهادی و سـاختاری مراجع محلى (شـوراها و شـهرداری ها) در عرصه های 
قلمرویـى، کارکـردی، مالـى، حقوقـى، دسترسـى عمودی به قـدرت، عرصـۀ نظارت 
اداری و ارزش هـای حکمروایـى اسـت. گونـۀ مثالى استفاده شـده در اینجـا چارچوبى 
اسـت که مى توانـد عرصه ها، اصـول و معیارهایى ارائه دهد تا براسـاس آن هـا داده ها، 
برنامه هـا، سیاسـت ها و قوانیـن موجـود مـورد ارزیابى قرار گیـرد و اصلاحـات نهادی 
لازم بـرای گـذار بـه مدیریـت شـهری یکپارچـه ارائـه شـود. در مقالۀ حاضـر نظر به 
اینکـه تمرکـز و بحث دربـارة اصلاحات نهـادی در تمام عرصه ها مقـدور نبود فقط به 
بحـث و تحلیل الزامات نهـادی برای گذار به یکپارچگى در عرصـۀ کارکردی پرداخته 

شده  است. 

 یافته ها
صلاحیت هـا   ،(Function) وظایـف  و  کارکردهـا  تخصیـص  یـا  توزیـع  شـیوة 
(Competence) و مسـئولیت ها (Responsibility) میـان دولـت مرکزی و مراجع 
محلـى و اصـول حاکـم بـر آن، یکـى از عرصه هـای مهـم تحلیل وضعیـت مدیریت 
شـهری از نظـر یکپارچگـى، اسـتقلال عمـل و اختیـار ادارة امور محسـوب مى شـود 
(شـکل 2). اصـل بسـیار مهـم ایـن اسـت کـه هـر چـه مسـئولیت امـور عمومـى و 
کارکردهـای بیشـتری بـا مدیریـت محلـى باشـد و مدیریـت محلـى قـدرت و اختیار 
بیشـتری بر آن امور داشـته  باشـد، تحقق یکپارچگى در ادارة امور با موانع بین سازمانى 
بسـیار کمتـری روبـه رو خواهـد بـود. ضمن اینکـه امکان تحقـق مسـئولیت پذیری و 
پاسـخ گویى و نیـز کارایـى و اثربخشـى بـا نظـر بـه تحقـق یکپارچگـى کارکـردی، 

افزون تر خواهد شد. 
مقایسـۀ سـاده فهرست وظایف شـهرداری ها در ایران با گسـترة وظایف همتایان خود 
در سـایر کشـورها، به ویـژه کشـورهایى بـا حکومت هـای محلـى قوی، نشـان دهندة 
طیـف کـم وظایـف و کارکردهـای شـهرداری ها در ایـران اسـت. بـر اسـاس یـک 
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دسـته بندی سـاده و جامـع، سـه نـوع خدمـات عمومـى شـهری را مى تـوان از هـم 
بازشـناخت [19]: الف)کالاهـای عمومـى محلـى (Local public goods): ماننـد 
تأمیـن معابر شـهری، فضاهـای عمومى بیرونى، تنظیـف خیابان ها، تأمیـن پارك ها و 
مبلمـان شـهری، روشـنایى خیابـان و نظایر این هـا. ماهیت ایـن خدمـات به گونه ای 
 Trading) اسـت که اخذ بهای مسـتقیم آن از مردم دشـوار اسـت. ب) خدمات تجاری
services): خدماتـى ماننـد آب و بـرق، فاضلاب، ارتباطـات راه دور و نظایر این ها که 
بهـای خدمـات از مصرف کننـده قابـل دریافـت اسـت. ج) خدماتـى کـه بـه بازتوزیع 
ثـروت و تأمیـن عدالـت کمک مى کنـد ماننـد تأمین بهداشـت، مسـکن (اجتماعى)، 
خدمـات رفـاه و امنیـت اجتماعـى و نظایر این هـا. در شـرایط کنونى، شـهرداری ها در 
ایـران بیشـتر در تأمیـن دسـتۀ اول خدمـات درگیـر هسـتند (البتـه نـه همـۀ آن ها) و 
«مسـئولیت تأمیـن» دو دسـته دیگر بیشـتر بـه عهـدة نهادهای دولتـى قـرار دارد. با 
این حـال، برخـى از شـهرداری های کلان شـهرها بـا نظر به منابـع مالى کـه در اختیار 
دارند، و البته بیشـتر به شـکلى داوطلبانه، در تأمین برخى از خدمات دسـته سـوم درگیر 
شـده اند؛ مثـلاً انـواع خدمـات مراقبـت اجتماعـى کـه بـرای سـالمندان، کـودکان، 
تهیدسـتان، خانواده هـای بى سرپرسـت یـا تک سرپرسـت و یـا مصرف کننـدگان مواد 
مخـدر و نظایـر این هـا ارائـه مى دهنـد. با این حـال، بخش عمـدة خدمات دسـتۀ دوم 

توسـط دولـت مرکزی و سـازمان ها و شـرکت های زیرمجموعه آن ها ارائه مى شـود و 
موضـوع واگـذاری اختیـارات تأمین ایـن نوع خدمات به شـهرداری ها طـى نزدیک به 

سه دهه هنوز به سرانجامى نرسیده  است. 
یکـى از نکاتـى کـه در زمینۀ واگـذاری کارکردهـا و مسـئولیت های ادارة امور عمومى 
بـه نهـاد مدیریـت شـهری در ایـران در چند دهـۀ اخیر بسـیار مـورد توجه بـوده و در 
گفتمـان رایـج اداری، متـون قانونـى و اسـناد برنامـه ای نیـز مکـرر بر آن تأکید شـده 
 (Acte d'autorité) اسـت، تفکیک وظایف و اعمال اداری به دو نوع عمل حاکمیـت 
و عمـل تصـدی (Acte de gestion)، برگرفته از نظام حقوقى فرانسـه، بوده  اسـت. 
بـرای مثـال، در مـوادی از قوانیـن برنامه های سـوم، چهـارم و پنجم توسـعه، که ناظر 
بـر واگذاری بخشـى از وظایـف دولتى به شهرداری هاسـت یا در برنامـۀ جامع اصلاح 
نظـام اداری- دورة دوم (1397- 1399) بـر نـوع وظایف قابـل واگذاری (تصدی) تأکید 
شـده  اسـت. تأکیـد بر این تفکیک در حالى اسـت که بـه عقیدة برخـى از حقوق دانان، 
تفکیـک اعمـال به این دو نـوع و کاربـرد مفهوم «عمـل حاکمیت» در حقـوق اداری 
ایـران بـه دلایـل مختلـف، از جمله ابهـام شـدید در مفهـوم و مصـداق آن، بى معنا و 
بى فایـده اسـت؛ ضمـن اینکـه این مفهـوم در کشـور خاسـتگاه آن، یعنى فرانسـه نیز 

چندان کاربردی ندارد [20].

شکل 2. اصول و چارچوب های کلی توزیع وظایف میان دولت مرکزی و مراجع محلی

بـه نظر مى رسـد به جـای کاربرد مفاهیم مبهم و مناقشـه برانگیز حاکمیـت و تصدی و 
حتـى تفکیـک امور ملى و محلـى، یا به تعبیری ملـى، منطقه ای و محلـى در تعیین و 
توزیع وظایف و مسـئولیت های مدیریت شـهری در ایران، رجـوع به «اصل صلاحیت 
اختیـار»  تفویـض  «اصـل  و   «(General Competence clause) عمومـى 
(Subsidiarity) بـه پایین تریـن سـطح مدیریتـى ممکـن مى توانـد دریچـۀ تـازه ای 
نسـبت بـه جایـگاه و اعتبار نهادهـای محلـى در ادارة امـور و بازآرایى روابـط مرکزی- 
محلـى فراهـم کند. دربارة مناقشـه برانگیز بودن دوگانه حاکمیت و تصدی بحث شـد، 
امـا توسـل بـه دوگانۀ ملـى و محلى بـرای تخصیص وظایـف بین سـطوح حکومتى 
مختلـف نیـز ممکن اسـت بـه همـان انـدازه بحث برانگیـز باشـد.4 براسـاس نتایج و 
یافته هـای مطالعـات تطبیقـى مى تـوان دربارة اثربخشـى دوگانـۀ ملـى و منطقه ای�

محلـى به عنوان معیاری بـرای بازآرایى وظایف بین  حکومتى اسـتدلال کـرد. اگر این 
دوگانـه، امـری عینـى و ناگزیر باشـد بسـیاری از کشـورهای دنیا باید از یک شـکل و 

آرایـش خاصـى از تخصیـص وظایف بین  سـطوح حکومتى تبعیت کننـد، در حالى که 
اشـکال متنوعـى از تخصیـص وظایـف بین سـطوح حکومتى در کشـورهای مختلف 
وجـود دارد. بـرای مثـال، در بسـیاری از کشـورهای اروپایـى، تأمین برخـى از خدمات 
پیش تـر ملى بـه حکومت های منطقه ای یا محلى (شـهرداری ها) واگذار شـده  اسـت. 
در واقـع، آنچـه در بسـیاری از کشـورها روندهای جدیـد بازآرایى وظایف بین  سـطوح 
مختلـف حکومـت را قابـل درك مى کنـد، رجـوع بـه دو اصـل یادشـده، یعنـى اصل 
صلاحیـت عمومـى حکومت های محلـى و اصل تفویض اختیار اسـت. بدیهى اسـت 
تفاوت هـای موجود ناشـى از سـنت های سیاسـى و حقوقى هـر یک از کشـورها قابل 

تفسیر است.
براسـاس اصـل اول، یـا اصـل صلاحیـت عمومـى، مداخلـۀ مراجـع و حکومت هـای 
محلـى در هـر موضوعـى که منافع محلـى آن را توصیه یـا الزام مى کند، مجاز اسـت. 
ایـن اصـل مى توانـد بـه بزرگ تـر شـدن دامنـۀ کارکردهـا و وظایـف شـهرداری ها 
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بینجامـد، بـه شـرطى که ایـن امر بـه منافع جامعـۀ محلى کمک کنـد و البتـه، اگر از 
دیـد دولت مرکـزی چنین بسـط کارکردی (یـا وظایف اختیـاری) برای شـهرداری ها 
مجـاز باشـد. بدیهـى اسـت دو عامـل محدودیت های مالـى و مسـئولیت های قانونى 
سـطوح حکومتـى دیگـر، گسـتره این اصـل را محـدود خواهد کـرد. بر اسـاس اصل 
دوم، در تخصیـص وظایـف بیـن سـطوح مختلف حکومتـى و برای تأمیـن خدمات و 
کارکردهـا بایـد نزدیک ترین سـطح به شـهروندان که قادر اسـت پاسـخ های کارآمد و 
اثربخـش بـه نیازهای مـردم ارائه دهد، انتخاب شـود. بر این اسـاس، مراجع محلى در 
اولویـت تمرکززدایى و تخصیص بسـیاری از کارکردهای خدمات رسـانى عمومى قرار 
مى گیرنـد، چـه خدمـات تجاری و چـه بازتوزیعى. البته، بدیهى اسـت شـهرداری ها در 
ایران برای اثبات مشـروعیت به عهده گرفتن گسـترة بیشـتری از وظایف و کارکردها 
و تضمیـن کارایـى، اثربخشـى و پاسـخ گویى، بایـد تغییـرات بزرگـى در سـاختارها و 

فرایندهای تصمیم گیری و اقدام خود ایجاد کنند.

 الزامـات عرصۀ کارکـردی در گذار به مدیریت شـهری یکپارچه 
در ایران

هـر نوع بحث نظـری یا تلاش عملى برای دسـتیابى به هماهنگـى و یکپارچگى بین  
سـازمانى، که برای تحقق مدیریت شـهری یکپارچه ضروری اسـت، ناگزیر از طرح و 
پذیـرش سـاختار و ترتیبـات بین  سـازمانى جدیدی بـرای تحقق این امر اسـت، چون 
ترتیبـات و سـاختار موجود ادارة شـهر امـکان تحقق یکپارچگى را منتفى کرده  اسـت. 
چالش اصلى در سـاختار سـازمانى موجود ادارة شـهر در اینجا اسـت که نظام مدیریت 
شـهری در معنای گسـتردة آن، به معنای تمام سـازمان های برنامه ریزی و ارائه دهندة 
خدمـات عمومـى، دچـار تفـرق عملکـردی بسـیار زیـادی اسـت. مقصـود از تفـرق 
عملکـردی اینکـه در یـک قلمروی شـهری واحـد (در ایـران مثلاً محدودة شـهری) 
تصمیم گیـری دربـارة منابع مختلف شـهری در اختیار سـازمان ها و نهادهای مختلفى 
اسـت و هـر یـک از خدمـات سـه گانه مـورد بحـث توسـط سـازمان های مختلـف و 
متعـددی ارائـه مى شـود، در حالـى کـه سـاختار روشـنى بـرای هماهنگـى بیـن این 
سـازمان ها بـرای دسـت یافتـن بـه اهـداف و چشـم اندازهای فرابخشـى مشـاهده 
نمى شـود. در شـرایط کنونـى همۀ این سـازمان ها فقـط در پى تحقق اهداف بخشـى 

خود هستند که بى شک در میان آن ها تضادهای شدید نیز وجود دارد. 
زمانـى کـه از فقـدان مدیریـت شـهری یکپارچـه در شـرایط تفرق عملکـردی بحث 

مى شـود مقصـود این اسـت کـه هیچ سـازمان یا نهـادی وجود نـدارد کـه «نگرانى و 
مسـئولیتى» در قبـال کلیـت شـهر و امـور آن در حـال و آینده به عهده داشـته  باشـد. 
اصولاً مدیریت شـهری، پذیرفتن مسـئولیت در قبال کلیت زندگى شـهری اسـت که 
هـر روزه در فضـای شـهری در حـال روی دادن اسـت و اتخـاذ دیدگاهـى جامـع در 
برخـورد بـا امور آن و تدوین و تعقیب پیوسـته اهداف کلان و عملیاتـى در عرصه های 
توسـعۀ اقتصـادی، اجتماعـى، محیطـى و کالبـدی شـهر [21]. بایـد تأکیـد کـرد که 
کارکـرد و هدف شـهرداری ها و دیگر نهادهـای خدماتى، نباید فقط تأمین مجموعه ای 
از خدمـات در شـهرها یـا کلان شـهرها باشـد که بـر اسـاس رسـالت و مأموریت های 
سـازمانى خـود بـه عهده گرفته انـد، بلکه هدف اصلـى آن ها تأمیـن و تضمین کیفیت 
زندگى (در معنای جامع آن) برای کلیۀ سـاکنان شـهر و منطقه اسـت که مسـئولیتى 
بسـیار پیچیده و دشـوار محسـوب مى شـود. در شـرایط تفرق عملکردی هیچ سازمان 
یا نهادی یا هیچ تشـکیلات بین سـازمانى مسـئولیتى در قبال تحقق اهدافى همچون 

توسعۀ پایدار شهری یا ارتقای کیفیت زندگى شهری به عهده ندارد. 
اگـر سـاختارهای هماهنگـى بین سـازمانى جزئـى را کـه گاه بیـن دو یا چند سـازمان 
عملکـردی و موضوعـى خـاص و در قالـب گروه هـا و شـوراهای هماهنگـى شـکل 
مى گیـرد کنـار بگذاریم (مثلاً شـوراهای هماهنگى بین بخشـى در زمینـۀ حمل ونقل 
یـا محیـط زیسـت)، به طور کلى دو سـاختار یـا راهبرد عقلانـى و جامع بـرای برخورد 
با تفرق عملکردی در محدودة شـهرها قابل اتخاذ اسـت: الف) ادغام و یکپارچه سـازی 
تمامى سـازمان های فعال موجود در شـهرها یا کلان شـهرها و تأسـیس یک سـازمان 
عظیـم و واحـد کـه تمامـى وظایـف لازم بـرای برنامه ریـزی و مدیریت شـهرها را به 
عهـده دارد. در ایـن حالـت مى توان انتظار داشـت که موضوع تفرق عملکـردی و عدم 
هماهنگـى بیـن  سـازمانى منتفـى شـده و الزامـات سـازمانى بـرای تحقـق مدیریت 
شـهری یکپارچه فراهم شـود؛ ب) تعیین یک سـازمان محوری (از میان سـازمان های 
و  برنامه هـا  کلیـۀ  هماهنگـى  بـرای  شـهری)  مدیریـت  و  برنامه ریـزی  در  فعـال 
فعالیت هـای سـازمان های درگیـر در برنامه ریـزی و مدیریـت شـهری در گسـترة هر 
شـهر بر اسـاس برنامه جامـع مورد وفـاق. در این راهبـرد، به خلاف راهبرد و سـاختار 
اول، اسـتقلال سـازمانى نهادهای موجود و فعال در مدیریت شـهری حفظ مى شـود و 
لزومـى به واگذاری وظایف از سـازمانى به سـازمان دیگر نیسـت. با این حـال، برخورد 
بـا چالـش تفرق عملکردی و گذار به مدیریت شـهری یکپارچـه، اقدامى عملى خواهد 

بود. 

شکل 3. راهبردهای کلی کاهش تفرق عملکردی در مدیریت شهری

راهبـرد و سـاختار اول که راهبردی رادیکال اسـت مسـتلزم تغییرات سـازمانى بسـیار 
گسـترده ای اسـت که از نظر سیاسى قابلیت اجرایى بسـیار کمى دارد و با مقاومت های 
سـازمانى و موانـع قانونـى فراوان روبـه رو خواهد بـود. در مقابـل، راهبـرد دوم قابلیت 
اجرایـى بیشـتر دارد، زیـرا سـاختار قـدرت سـازمانى موجـود در آن تـا حـد زیـاد حفظ 
مى شـود و فقـط فعالیت هـا و اقدامات با محوریـت برنامۀ واحد و نظـارت و پایش یک 
سـازمان مشـخص تعقیب خواهد شـد. اگـر این سـازمان محوری یـا هماهنگ کننده 

بـا توجـه به نقـش آن در تعاملات بین سـازمانى، سـازمان رهبر نامیده شـود پرسـش 
مهـم و اصلـى در اجـرای ایـن راهبـرد این اسـت که کـدام سـازمان مى تواند یـا باید 
نقـش رهبـری سـازمان های فعال در شـهر برای تحقـق مدیریت یکپارچۀ شـهری را 
بـه عهـده بگیـرد. به نظـر مى رسـد در قیاس بـا کلیـۀ سـازمان های موجود، شـورا و 
شـهرداری واجد بیشـترین تناسـب با نقش رهبری سـازمان های فعال در برنامه ریزی 
و مدیریت شـهرها هسـتند [2]؛ زیرا شـورا و شـهرداری، یک نهاد عمومى و خدماتى 
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چندکارکـردی اسـت در حالـى  کـه بقیۀ سـازمان های خدماتى مؤثر بر شـهر سـازمان 
خدماتى تک کارکردی هسـتند. شـهرداری ها به عنوان نهادهـای محلى چندکارکردي 
تک کارکـردي  سـازمان هاي  بـه  نسـبت  یکپارچه تـري  راه حل هـاي  بـه  می تواننـد 
موضوع محور دسـت یابند. علاوه بر این، شـورا و شـهرداری، مسـئولیت تأمین بخش 
مهمـى از کالاهـای عمومى، مانند آتش نشـانى و خدمات ایمنـى، پارك ها و فضاهای 
سـبز شـهری، معابر عمومى، کنترل توسـعه و ساخت وسازهای شـهری و نظایر این ها 
را در سـطح شـهرها به عهـده دارند. به بیان دیگـر، نهاد مدیریت شـهری در ایران، در 
واقـع امتـداد موجودیـت دولـت در معنای عام آن اسـت کـه کارکرد اصلـى اش تأمین 
کالاهای عمومى اسـت. همچنین، تخصص و توانایی این گونه نهادها (شـهرداری ها) 
نـه تنهـا ناشـی از چندکارکردی بودن اسـت، بلکه مکان مبنا بودن و فلسـفۀ تأسـیس 
آن هـا به منظـور ارائـۀ خدمـات مختلـف در قلمرویى مشـخص، مزیتـى در برابر دیگر 
تک کارکـردی  خدماتـى  نهادهـای  اسـت.  تک منظـوره  خدماتـى  سـازمان های 
موضوع محورنـد نـه مکان مبنـا. امـکان هماهنگـی و داشـتن دیدگاهـی کل نگـر و 
به ویژه شـهرنگر در چنین نهادهای بخشـى وجـود ندارد. نکتۀ دیگر اینکه شـهرداری 
و شـورا، نهـاد محلـى انتخابـى اسـت، در حالـى کـه دیگـر سـازمان های خدماتـى به 
شـکل انتصابى تأسـیس و اداره مى شـوند. مزیت اصلی حکومت هـاي محلى انتخابى 
و شـهرداری ها در آنجاسـت کـه آن هـا اصـولاً مـروج و تقویت کننـدة مردم سـالاری 
محلـى و پاسـخ گویى هسـتند، کارکنـان اداري و فعالیت هـاي آنـان تابـع کنتـرل 
شـهروندان محلـی اسـت و بـه شـورای منتخـب آن هـا پاسـخ گو هسـتند، کارکردها 
براسـاس خواسـته هاي اجتماعـات محلـی به اجـرا درمى آیند و شـهروندان بخشـی از 
فرایند ادارة شـهر مى شـوند. سـرانجام، یکى از دلایل مهم تأیید برتری شـهرداری ها 
و شـوراها بـه عنـوان سـازمان رهبـر را مى تـوان در افـکار عمومى و کنـش و واکنش 
شـهروندان دربـارة ماهیت مسـائل و نهادهای مسـئول آن یافـت. اغلب افـراد، چه در 
عرصـۀ نظـر و چـه در عمـل، بـرای سرنوشـت کلـى شـهر، ارتقـای حیـات جمعى و 
کیفیـت زندگـى شـهروندان، هیـچ نهـاد خدماتـىِ تک منظـورة موضوع محـوری را 
مسـئول و مخاطـب قـرار نمى دهـد. اصـولاً هیچ یـک از نهادهای خدماتـى در تحقق 
چنیـن اهداف فرابخشـى نه احسـاس مسـئولیت و تکلیف از سـوی قوانیـن دارند و نه 
در عمـل بـرای چنیـن اهدافـى تلاشـى مى کنند. بـا این حال، افـکار عمومـى از میان 
همـۀ نهادهـای درگیـر در ادارة امـور شـهری فقـط نهـاد مدیریـت شـهری، به ویـژه 
شـهرداری ها به عنـوان بـازوی اجرایى مدیریت شـهری را، چه روا و چه ناروا، مسـئول 
برخـورد بـا مسـائل پیچیـدة زندگـى شـهری، از آلودگى هـوا تـا ازدحام ترافیـک، فقر 

شهری و موضوع بى خانمانان قلمداد مى کنند. 
فراینـد گـذار به مدیریت شـهری یکپارچه مى تواند با پذیرش مدل و سـاختار سـازمان 
رهبـر کـه اجـرای آن نیازمنـد تغییـرات نهـادی و قانونى کمتـر و به تبـع آن، مقاومت 
سـازمانى کمتـری اسـت، آغـاز شـود. تغییـرات نهادی مـورد بحث بـا هدف گـذار به 
مدیریـت شـهری یکپارچـه، به دلیل نیـاز بـه ظرفیت های سـازمانى بـالا، مى تواند با 
بزرگ تریـن و نیرومندترین شـورا و شـهرداری کشـور یعنـى شـهرداری پایتخت آغاز 
شـود. البتـه، طى ایـن فرایند و بـا پیشـرفت آن مى تـوان به تدریج به واگـذاری برخى 
وظایـف و کارکردهـای دارای اولویـت از سـطح حکومـت مرکـزی بـه محلـى نیـز 
پرداخـت. آغـاز فرایند یکپارچه سـازی مدیریت شـهری بـا اجرای مدل سـازمان رهبر 
باعـث یادگیـری متقابـل بین سـازمانى دربـارة اهـداف و مسـائل فرابخشـى موجود و 
راهبردهـای برخـورد بـا آن ها هم برای شـهرداری ها و هـم دیگر سـازمان های در گیر 
در مدیریـت شـهری خواهد شـد کـه این خود به تدریـج به تعمیق درك بین  سـازمانى 

از منافع مشترك شهرنگر و منطقه ای منجر خواهد شد. 
اجـرای راهبـرد سـازمان رهبـر مسـتلزم طراحـى سـاختارهای روشـن و فرایندهـای 
هماهنگـى بین  سـازمانى اسـت کـه در آن نهـاد مدیریت شـهری، رهبـری نهادهای 
مؤثـر در امـور شـهری را در محدوده و حریم شـهر بـه عهده مى گیرد، بـدون اینکه در 
بـدو امـر، مسـئولیت تأمیـن خدمـات بیشـتر بـه آن واگـذار شـود. بـه عهـده گرفتن 
مسـئولیت رهبری از سوی مدیریت شـهری نیازمند این است که تصمیمات نهادهای 
خدماتـى اثرگذار بر فرایند توسـعۀ فضایى شـهر بـا هماهنگى و تأییـد نهایى مدیریت 
شـهری و بـر اسـاس طرح هـا و برنامه هـای مصـوب صـورت گیـرد. این امـر نیازمند 
تعریـف فرایندهـای جدیـدی اسـت کـه براسـاس آن راهبردها و سیاسـت های اصلى 
نهادهـای فعـال در محدوده و حریم شـهر با نظر و تأیید نهایى شـورای شـهر مى تواند 

جامـۀ عمل بپوشـد. بنـد 32 مـادة 71 قانون شـوراها الحاقـى 6�7�1382 و مـادة 80 
تنقیحـى 1396، کـه واحدهـای شهرسـتانى کلیۀ سـازمان ها و مؤسسـه های دولتى و 
مؤسسـه های عمومـى غیر دولتـى را موظـف مى کند برنامۀ سـالانۀ خـود در خصوص 
خدمات شـهری را به شـورا ارائه کنند. در واقع، در راسـتای زمینه سـازی رهبری شـورا 
و شـهرداری در امـور ادارة شـهر در قوانیـن پیش بینـى شـده  اسـت، اگرچـه تـا کنون 

تحقق نیافته  است. 
تغییـرات نهـادی همیشـه بـا مقاومـت سـاختار قـدرت موجـود مواجـه خواهـد شـد. 
زمینه سـازی بـرای پذیـرش نقش مدیریت شـهری بـه عنوان سـازمان رهبـر در ادارة 
امـور شـهر را مى توان از طریـق انجام تحقیقات بیشـتر، ترویج و طـرح تجارب موفق 
سـایر کشـورها، چه در سـطح افکار عمومى و چه سیاسـت گذاران به پیـش برد. تغییر 
نگـرش و پذیـرش عام شـورا و شـهرداری به عنوان سـازمان رهبر در ادارة امور شـهر، 
نیازمنـد شـکل گیری گفتمـان فراگیر در زمینۀ طـرح ضرورت ها و عقلانیت پشـتیبان 
چنیـن تغییـر نهادی اسـت. ایـن کار نیازمند حمایـت از انجام تحقیقات گسـترده تر در 
اجتماعـات علمـى و ترویج یافته های مرتبـط در مجامع سیاسـت گذاری ملى و محلى 
اسـت. طـرح تجارب موفـق و یادگیری از درس های سـایر کشـورها مثل بسـیاری از 
موضوعـات مى توانـد شـروعى بـرای تغییـرات باشـد. بدیهى اسـت نقـش نهادهایى 
همچـون شـورای  عالـى اسـتان ها و یـا در صـورت تأسـیس اتحادیـه یـا انجمـن 
بسـیار  شـهرداری ها  خواسـت های  پیشـبرد  در  مى توانـد  کشـور،  شـهرداری های 
تأثیرگذار باشـد. البته، روشـن اسـت که پیش از همۀ این ها، درخواسـت برای رهبری 
مدیریـت شـهری بایـد به جریـان و مطالبـه ای نیرومند در کل سـاختار خـود این نهاد 

بدل شود و راهبردهای روشنى برای تعقیب آن در پیش گرفته شود. 
شـهرداری های  مجمـع  اسـتثنای  بـه  ایـران،  در  شـهرداری ها  حاضـر،  حـال  در 
کلان شـهرها، فاقـد ارگان جمعـى هسـتند کـه نمایندگى منافـع کل آن هـا را در برابر 
حکومـت مرکـزی به عهده بگیـرد. بدیهى اسـت افزایـش قدرت دسترسـى عمودی 
مقامـات منتخـب محلـى بـه نهادهـای دولـت مرکـزی و اسـتانى از طریق تأسـیس 
اتحادیـه یـا انجمن شـهرداری های کشـور به عنـوان نهاد کامـلاً غیر دولتـى با هدف 
رایزنـى و فشـار بـرای کسـب اسـتقلال عمـل، اختیـارات و کارکردهای بیشـتر برای 
شـهرداری ها و تضمین حقوق شـوراها و نهادهای محلى در قانون گذاری سـطح ملى 
و جلوگیـری از محـدود کردن قـدرت مراجع محلى از سـوی دولت مرکـزی، مى تواند 

راهکاری مؤثر در تحقق الزامات کارکردی مدیریت یکپارچۀ شهری باشد. 
در صـورت پذیـرش نقش مدیریت شـهری بـه عنوان سـازمان رهبر، مى تـوان دربارة 
امـکان واگذاری وظایف و کارکردها از سـطوح ملى و اسـتانى به شـهرداری ها، به ویژه 
بـا اولویـت شـهرداری پایتخت و شـهرداری کلان شـهرها، بـه طور جدی بـه بحث و 
اقدام پرداخت. بدیهى اسـت سیاسـت بنیادیـن، پیش از این باید تـلاش برای ممانعت 
از وضـع هـر گونـه قوانیـن و سیاسـت هایى باشـد کـه بـه هـر شـکل بـه تضعیـف 
کارکردی شـهرداری های کشـور مى انجامد. جلوگیری از وضع قوانین و سیاسـت های 
تضعیف کننـدة کارکردهـای مدیریـت شـهری مى توانـد هـم به شـکل رسـمى و هم 
غیررسـمى مـورد پیگیری قـرار گیرد، به ویـژه اینکـه جریان های نیرومنـدی در زمینۀ 
تمرکزگرایـى حکمروایى قلمرویى در کشـور وجـود دارند. وجود دسترسـى عمودی به 
نهادهـای قـدرت مرکـزی از سـوی کارگـزاران محلـى بـرای نمایندگـى نیازهـا و 
خواسـته های محلـى، پیش نیاز موفقیـت در این موضوع اسـت. هماهنگى و همکاری 
فراگیـر بین شـهرداری ها در خصوص تعقیـب اهداف محلى، در برابـر نهادهای قدرت 

مرکزی حیاتى است.
در میان مـدت افزایـش دامنۀ کارکردی شـهرداری ها از دو طریق قابل پیگیری اسـت: 
الف)گسـترش خدمـات اختیاري شـهرداري؛ ب) واگـذاری امور مصوب شـورای  عالى 

اداری (پنج وظیفۀ اولویت دار) به مدیریت شهری. 
همان گونـه کـه در مبحـث اصـول بنیادیـن عرصـۀ کارکـردی تأکیـد شـد طیـف 
کارکردهـای وسـیع تر بـه معنـای اختیارات و اسـتقلال بیشـتر بـرای نهادهای محلى 
انتخابى اسـت کـه مى تواند تحقق یکپارچگى سیاسـتى را تسـهیل کنـد. در گام های 
اولیـه و در کوتاه مـدت تـا میان مـدت مى تـوان بـه تثبیـت ایـن اصـل پرداخـت کـه 
گسـترش خدمات اختیاری در شـهرداری (که شـاید بیشـتر از نوع خدمات دسـتۀ سوم 
یعنـى خدمـات بازتوزیعـى باشـند) مى توانـد شـهرداری را بـه نهـادی بـا مسـئولیت 
اجتماعـى و انسـانى بـدل کند، نهادی کـه از فقط تأمیـن برخى خدمات اولیـه پا فراتر 
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گذاشـته  اسـت. ایـن تغییـر و گـذار، برخـلاف راهبردهای دیگر، بیشـتر یـک تصمیم 
درون سـازمانى اسـت که مى تواند با تأیید شـورای شـهر دنبال شـود؛ البته تأمین مالى 
پذیـرش این مسـئولیت، مسـئله بزرگى اسـت که مى توانـد تحقق این دسـت اهداف 
را محـدود کنـد. امـکان دیگـر بـرای تعقیـب گسـترش کارکـردی شـهرداری در 
میان مـدت، تـلاش برای تحقـق واگذاری پنج وظیفـۀ اولویت دار -از بین فهرسـت 23 
کارکـرد - اسـت کـه بالقـوه بـه دلیل وجـود مصوبۀ شـورای عالـى اداری قابـل انجام 
و  توانایى هـا  از  اسـتفاده  منظـور  بـه  اداري  عالـی  شـوراي   سـال 1382،  در  اسـت. 
ظرفیت هـای شـهرداری ها بـرای انجام امـور مربوط بـه مدیریت شـهری، از میان 23 
وظیفـۀ قابـل واگـذاری بـه شـهرداری ها، اولویت انتـزاع پنـج فعالیت از دسـتگاه های 
اجرایـى و واگـذاری آن هـا بـه شـهرداری ها را تصویـب کـرد الـف) ایجـاد و ادارة امور 
کتابخانه های عمومى، سـینماها، سـالن های نمایـش، موزه های محلى و سـایر مراکز 
از  گردشـگری  تأسیسـات  و  مؤسسـه ها  دفاتـر،  تأسـیس  ب)  هنـری؛  و  فرهنگـى 
فعالیت های سـازمان ایرانگردی و جهانگردی؛ ج) ایجاد و ادارة مجتمع های توریسـتى 
و خدماتـى و واحدهـای تفریحى، اقامتـى و پذیرایـى؛ د) واگذاری امر حفاظـت، احیا و 
توسـعۀ منابـع طبیعى و ایجـاد، نگهداری و بهره بـرداری از پارك های جنگلـى واقع در 
محـدوده و حریـم اسـتحفاظى شـهرها؛ ه) سـاخت، تجهیـز، نگهـداری و ادارة مراکز 
درخصـوص  هـدف  ایـن  تعقیـب  و  زمینه سـازی  شـهری.  درمانـى  و  بهداشـتى 
چندوظیفـه ای که مى توانـد مجادلۀ کمتری برانگیـزد و موفقیت در ارائـۀ کارآمد آن ها 
مى توانـد راه را برای گسـترش های کارکردی بیشـتر شـهرداری ها مهیا کنـد. البته، از 
میـان پنج وظیفۀ مورد بحث در مصوبۀ شـورای عالى اداری کشـور نیـز برخى از آن ها 
بـه دلیل نقـش مهمى که در مدیریت توسـعۀ فضایى دارنـد مى تواننـد در اولویت قرار 
گیرنـد. على الاصـول بر اسـاس معیـار فـوق مهم تریـن کارکردهایى کـه مى تواند در 
اولویـت واگـذاری بـه شـهرداری ها قرار گیرد، تأمین زیرسـاخت ها اسـت، زیـرا تأمین 
زیرسـاخت ها در مـکان و زمـان مناسـب، ابـزار مهمـى در هدایـت و مدیریت توسـعۀ 
فضایـى در هـر قلمـروی حکومتـى محسـوب مى شـود. اگر ایـن دسـته کارکردها در 
اختیار شـورا و شـهرداری ها قرار گیرند مسـئولیت و پاسـخ گویى کامل مدیریت توسعۀ 

فضایى مى تواند به طور کامل به عهدة آن ها قرار گیرد. 
اصـل دیگری کـه در بلندمدت باید مورد ملاحظـه قرار گیرد، تمرکززدایـى و واگذاری 
وظایف بیشـتر به شـهرداری ها بر اسـاس اصل تفویض وظایف به پایین ترین سـطح 
حکومتـى ممکـن خواهـد بـود. بـرای تضمیـن دسـتیابى مدیریت شـهری بـه نقش 
رهبـری توسـعۀ فضایـى در محـدوده و حریم شـهرها و نیز بـا توجه به تأثیـر خدمات 
زیرسـاختى در جهت دهـى و هدایـت توسـعۀ فضایـى، واگـذاری خدمـات مقیـاس 
منطقـه ای و زیرسـاختى (گـروه خدمـات تجـاری) مى توانـد در اولویت واگـذاری قرار 
گیـرد. اگرچـه دامنـۀ گسـترده تر وظایـف و کارکردهـا بـرای شـهرداری ها مى توانـد 
اسـتقلال عمل بیشـتری بـرای این نهاد فراهم سـازد، بـا این حال باید در نظر داشـت 
بـه عهده گرفتن نقش رهبری مدیریت توسـعۀ فضایى شـهر بدون واگـذاری وظایف 
بیشـتر به این سـازمان نیز امکان پذیر اسـت. بدیهى است تحقیقات بیشـتر برای ارائۀ 

پیشنهادهای دقیق تر در این زمینه لازم خواهد بود. 

 بحث و نتیجه گیری 
برپایـۀ مباحـث و اسـتدلال های صورت گرفتـه، بـه  منظور گـذار به مدیریت شـهری 
یکپارچـه و از منظـر چگونگى توزیع صلاحیت ها و مسـئولیت های ملى و محلى، چند 
اصـل بنیادیـن در عرصـۀ کارکـردی بایـد مورد تأکیـد قرار گیـرد: نخسـت) واگذاری 
وظایـف و کارکردهـای بیشـتر به شـورا و شـهرداری، بـه یکپارچگى بیشـتر مدیریت 
شـهری و در نتیجه کارایى، اثربخشـى و نیز پاسـخ گویى بیشـتر منجر خواهد شـد. با 
در اختیـار گرفتـن وظایـف و کارکردهـای مهـم از سـوی شـورا و شـهرداری، چالـش 
هماهنگـى بین سـازمانى بـه چالـش هماهنگـى درون سـازمانى بـدل مى شـود کـه 
چیرگـى بـر آن بسـیار سـاده تر از اولـى اسـت. این اصـل در بلندمـدت بایـد راهنمای 
دگرگونـى در بازآرایـى و تخصیـص وظایـف بیـن  حکومتـى قرار گیـرد. دوم) شـورا و 
شـهرداری، نزدیک ترین سـطح مدیریت به شـهروندان اسـت و از این رو، مشروعیت و 
کارایـى بیشـتری نسـبت به دیگـر نهادهـا و سـازمان های دولتـى در خدمات رسـانى 
خواهد داشـت. سـوم) شـورا و شـهرداری به دلیل مکان مبنا بودن، چندکارکردی بودن 
و انتخابـى  بـودن، بهتریـن گزینـه بـرای بـه عهـده گرفتـن نقش سـازمان رهبـر، در 

مدیریـت شـهری اسـت. گذار آزمایشـى بـه مدیریت شـهری یکپارچه، چـه از طریق 
واگـذاری وظایـف به شـهرداری ها و چه از طریق به عهده گرفتن نقش سـازمان رهبر 
توسـط نهاد شـورا و شـهرداری، به دلیل نیاز به ظرفیت های سـازمانى بالا بهتر اسـت 
بـا شـهرداری های کلان شـهرها آغـاز شـود. چهـارم) بدیهى اسـت به دلیل سـاختار 
متمرکـز و بخشـى حکومـت در ایران و به دلیل فقدان درك منافع مشـترك دو سـویه 
بیـن شـهرداری و دیگر نهادهـای خدماتى، امکان شـکل گیری خـودکار مکانیزم ها و 
نهادهـای هماهنگى بر اسـاس راهبرد سـازمان رهبر یـا واگذاری اختیـاری وظایف به 
شـهرداری ها ممکـن نخواهـد بـود. از ایـن رو، تنهـا راه برای دسـتیابى به ایـن هدف، 
متقاعدسـازی دولـت و مجلـس بـرای تغییر نگـرش به این موضـوع و صـدور احکام 
سیاسـى و اداری در بالاتریـن سـطح بـرای الـزام شـکل گیری ایـن نـوع سـازوکار 
هماهنگـى بین سـازمانى اسـت. تـلاش بـرای افزایش دسترسـى عمـودی نهادهای 

محلى به عرصۀ قدرت مرکزی مى تواند به این تغییر نهادی کمک کند. 

 تشکر و قدردانی
ایـن مقالـه، برگرفتـه از نتایج پروژه پژوهشـى انجام شـده با حمایت مرکـز مطالعات و 
برنامه ریـزی شـهر تهران با عنوان « تدوین سـند راهبردی مدیریت یکپارچه شـهری 

تهران» است.

 مشارکت نویسندگان 
مشارکت نویسندگان در این مقاله برابر هم و هر یک معادل 50 درصد است. 

 تعارض منافع 
این مقاله فاقد تعارض منافع است.

 پی نوشت ها
1- طبـق مـادة 5 قانـون محاسـبات عمومـى کشـور، مصـوب 1366: «مؤسسـه ها و 
نهادهـاي عمومی غیردولتی از نظر این قانون واحدهاي سـازمانی مشـخصی هسـتند 
کـه با اجـازة قانون به منظور انجـام وظایف و  خدماتی که جنبۀ عمومی دارد، تشـکیل 
شـده و یا می شـود». همچنین، طبق قانون فهرسـت نهادها و مؤسسـه های عمومى 

غیردولتى، مصوب 1373، شهرداری ها جزء این مؤسسه های طبقه بندی شده اند.
2- مفهوم صلاحیت (Competence) بیشـتر در کشـورهایى با سـنت ناپلئونى مانند 
مسـئولیت  اصطـلاح  امـا  مـى رود،  کار  بـه  اسـپانیا  و  پرتغـال  ایتالیـا،  فرانسـه، 

(Responsibility) بیشتر در کشورهای آنگلوساکسون استفاده مى شود [22]. 
3- بـرای پاسـخ به این پرسـش تعـدادی از تحلیلگران بـا اتکا به رویکرد اسـتقرایى در 
تحلیل هـای بین  کشـوریِ حکومت هـای محلـى و کارکردهای آن ها اظهار داشـته اند 
کـه بسـته بـه تاریـخ سیاسـى و سـنت های اداری هـر کشـور نقش هـای متفاوتى به 
حکومت هـای محلـى واگذار شـده  اسـت. بـا این حال، بـه نظر مى رسـد این شـیوه از 

استدلال و استنتاج مى تواند در یافتن مسیر بهتر کمک کند.
4- در منابـع مختلـف بـه دشـواری و ابهـام در تفکیـک وظایف ملى و محلـى به دلیل 
نظـری بـودن این امور اشـاره شـده  اسـت [23]. در عین حـال، به تازگـى برنامۀ جامع 
اصـلاح نظـام اداری (1397- 1399) شـامل 10 برنامـه در سـال 1397 بـه تصویـب 
شـورای  عالـى اداری رسـید و در برنامـۀ اول آن بـا عنوان «مهندسـى نقش و سـاختار 
دولـت»، اقدامـى بـا عنـوان «تدویـن ضوابـط مشـارکت و واگـذاري امـور، وظایف و 
تصدي هـا میـان دولت، مدیریـت محلى و بخش خصوصى» و با مسـئولیت سـازمان 
اداری و اسـتخدامى کشـور درج شـد، اما نتایج این اقدام، منتشـر نشده اسـت. پیش از 
آن نیـز، طبـق بنـد 10 مـادة 88 قانـون شـوراها (مصـوب 1396) مقـرر شـده بـود: 
«شـورای  عالـى اسـتان ها موظـف اسـت ضمـن مشـخص کـردن آن دسـته از امور 
شـهری کـه توسـط وزارتخانه ها و سـازمان های دولتى انجام مى شـود و انجـام آن در 
حد توانایى شـهرداری ها اسـت، طـرح لازم برای واگـذاری آن امور به شـهرداری ها را 
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تهیه و به دولت یا مجلس شورای اسلامى تقدیم کند.
رویـۀ قضایـى دیـوان عدالـت اداری نیـز گرچـه بـه تفکیک بیـن امور ملـى و محلى 
اسـتناد مى کنـد، امـا تعریف یـا مشـخصاتى از آن به  دسـت نمى دهد. به عنـوان مثال، 
هیئـت عمومـى دیـوان عدالـت اداری در رأی بـه شـمارة دادنامـۀ 169 تـا 187 مورخ 
11�3�1395 بـا موضـوع «ابطال مصوبات شـوراهای اسـلامى شـهرهای کشـور در 
خصـوص برقـراری عوارض بـر بانک ها» تصریـح مى کنـد: «... نظر بـه اینکه حوزة 
فعالیـت بانک هـا محـدود بـه محل خـاص و معینى نبـوده و قلمـروی فعالیـت آن ها 
کشـوری مى باشـد...». در نتیجـه، تصویـب عـوارض بـر بانک هـا را خـارج از حـدود 
اختیارات شـورای شـهر دانسـته  اسـت و به نظر مى رسـد معیـار تمایز ملـى و محلى از 
نظـر دیـوان، گسـترة جغرافیایـى یـک فعالیـت اسـت. از این نظـر، چنانچـه فعالیتى 
محـدود بـه محـل خاص و معینى باشـد، محلى اسـت و در صورتى کـه قلمرو فعالیت 

آن کشوری باشد، ملىّ است. 

 منابع
[1] Visseren-Hamakers I.J. Integrative environmental govern-
ance: enhancing governance in the era of synergies. Current 
Opinion in Environmental Sustainability. 2015 June; 14:136-
143.
[2] Asadie I, Barakpour N. Lead organization: An appropriate 
model of integrated urban management in Iran. Journal of 
Fine Arts: Architecture and Urban Planning. 2021 feburary; 25 
(4):17-30.[In Persian].
[3] Heinelt H, Hlepas NK. Typologies of local government sys-
tems. In: Bäck H, Heinelt H, Magnier A. editors. The European 
mayor. Berlin: VS Verlag für Sozialwissenschaften; 2006: 21-42.
[4] Heinelt H, Hlepas NK. Kuhlmann S, Swianiewicz P. Local gov-
ernment systems: grasping the institutional environment of 
mayors. In: Heinelt H, Magnier A, Cabria M, Reynaert H. Politi-
cal leaders and changing local democracy: The European may-
or. Palgrave Macmillan; 2018.
[5] Barakpour N, Keivani R. The typology of urban manage-
ment system in Iran, trend of changes and prospect of reforms. 
Journal of Fine Arts: Architecture and Urban Planning.2020 
February; 24(4):21-33.[ In Persian].
[6] Ladner A, Keuffer N, Baldersheim H, Hlepas NK, Swianiew-
icz P, Steyvers K, et al. Patterns of Local Autonomy in Europe. 
Palgrave Macmillan; 2019.
[7] Ladner A, Keuffer N, Baldersheim H. Measuring local auton-
omy in 39 countries (1990–2014). Regional & Federal Studies. 
2016 Agust; 26(3): 321-357. 
[8] Swianiewicz P. If territorial fragmentation is a problem, is 
amalgamation a solution? An east European perspective. Local 
Government Studies. 2010 May; 36(2): 183-203.
[9] Houlberg K. Municipal size, economy and democracy. In: 

Swianiewicz P. editor. Territorial Consolidation Reforms in Eu-
rope. Budapest: Open Society Institute; 2010.
[10] Swianiewicz P, Adam G, Alfonso Z. Territorial reforms in 
Europe: Does size matter? Territorial amalgamation toolkit. 
Centre of Expertise for Local Government Reform. Council of 
Europe. 2017 November.
[11] Shah A, Shah S. The new vision of local governance and 
the evolving roles of local governments, In: Shah A. (editor) 
Local Governance in Developing Countries, The World Bank. 
Washington, DC: World Bank; 2006.
[12] Bevir M. Encyclopedia of governance, Berkeley: University 
of California; 2007.
[13] Hadi Zonooz B. Pathology of Municipal Revenue System in 
Iran. 1th ed. Tehran: Tehran Urban Planning and Research 
Center; 2021: [In Persian].
[14] Council of Europe. European Charter of Local Self-Govern-
ment. Council of Europe; 2016.
[15] Wilson D, Game C. Local government in the United King-
dom, London: Macmillan; 1998.
[16] Wollmann H. Reforming local leadership and local democ-
racy: The cases of England, Sweden, Germany and France in 
comparative perspective. Local Government Studies. 2008 
March; 34(2): 279-298.
[17] Wollmann H. Local government reforms in (seven) Euro-
pean countries: between convergent and divergent, conflict-
ing and complementary developments. Local Government 
Studies. 2012 December; 38(1): 41–70.
[18] Barakpour N. Urban governance and the system of city 
administration in Iran, Urban Planning and Management Con-
ference. Mashhad.2006. [In Persian]. 
 [19] Loughlin M. Local Government in the Modern State. Lon-
don: Sweet & Maxwell; 1986.
[20] Vaezi S. The criterion of act of authority in administrative 
law in Iran. Journal of Legal Studies. 2015 August; 7(2):199- 
220. [In Persian].
[21] Barakpour N, Asadie I. Urban management and govern-
ance. 4th ed. Tehran: University of Art; 2019. [In Persian].
[22] Parrado S. Asssigning competences and functions to local 
Self-government in four EU member states: A comparative re-
view. Paper prepared for SIGMA (A joint initiative of the OECD 
and the European Union principally financed by the EU); 
2005.48p.
[23] Moeinfard M, emadzadeh M, Tabibi M. The study of qual-
ification vulnerability of Islamic councils in Iran’s system of law. 
Journal of Cooperation and Agriculture. 2018 November; 7 
(27):171-192. [In Persian].


