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  چکیده

آن کشوور   یو اجتماع یاقتصاد یاسی،و اوضاع س یاییجغراف یتموقع از یکشور و یناداره هر سرزم یوۀش

. استقابل اجرا  یو محل یدر سطوح مل یدر چارچوب نظام ادار یامور عموم یریت. سبک مدکند پیروی می

 یا منطقو  و  یمحلو  یاموور عمووم   ۀدربار یریگ یمتصم یتصلاح یدبا یمطلوب استان یدر چارچوب حکمران

 یاسوتان  یماتفرض است کو  اتاوات تصوم    نیپژوهش بر ا یند. اشوواگذار  یطور مستقل ب  مقامات استان ب 

در چوارچوب   یو محلو  یدر سوط  ملو   یاجتماع یها سازمان ردیگو  یبر تعامل متقابل با دولت مرکز یمبتن

متضومن اسوتقلا     ینووع  موواره و عدم تمرکوز ه  اردد یشتریب یو همکار یسازگار ی،نظام عدم تمرکز ادار

رو از لوازم و ابزار تحقق عدم تمرکوز   ین. از ااست یاستان یعمل در حکمران یو آزاد یازجمل  استقلا  ادار

 یاعطوا  یسوت ، شا یراننظوام انتاواب مود    ی،حقوق یتشاص یینتوان ب  تب یم یاستان یدر چارچوب حکمران

از  یوری گ پوژوهش بوا بهوره    یون د. اکور العاده اشاره  فوق یاراتاخت یکلان و واگذار یریتاستقلا  عمل ب  مد

بوا   یول و تحل یو  و پس از تجزکرده است مورد نظر را فراهم  یها داده ی،ا لعات کتاباان و مطا یاستان یکردرو

   پردازد. یب  پژوهش م یلیتحل و یفیاستفاده از راهبرد توص
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 مقدمه

را آن جامع   یوجود دارد ک  در مجموع دستگاه ادار یعموم یها سازمان یتعداد یا در هر جامع 

در  یتمدن یوردهااعنوان دست ب  یدولت یسالار یوانو د ینظام ادار ،دهد. در گذر زمان یم یلتشک

و  اریاست. همواره توسع  و رشد کشورها در ارتباط با نظام اد یتاهم زئکشورها حا ۀهم

در آنها از  یرگذاریثتأساختارها و  ردیگارتباط با  یلدل ب  یرو نظام ادار ینآن است. از ا یاثرباش

 یریتعنوان ابزار مد ب  یتحو  نظام ادار یمدااست ک  کار یهیبرخوردار است. بد یا یژهو یتاهم

 یطبا شرا رویارویی رب  جامع ، ابزا یو اداره امورکشور، ابزار عرض  خدمات حساس و اساس

تنها با تمرکز بر  ی،و اجتماع یب  رشد و توسع  اقتصاد یابیبستر دست نجامسراو  یخاص و ضرور

 ؛دشو ینم یسرحذف، ادغام و انحلا  واحدها و... م ی،ادار یفاتتشر یلات،تشک ینی،کارگز امور

آن  ک  در خود یمراتب لسل س یربنایبا ز ینظام ادار یرناپذ گرا و انعطاف درون یبلک  ساختار سنت

در سطوح  یاوقات سطح یو گاه یقعم ییراتتغ یازمندجدا است، ن ینداکامل از فر طور ب  یف وظ

تواند ممکن  یم یدولت یقمؤثر و دق یزیر امر با برنام  ینک  ا استهر کشور  یماتلف نظام ادار

 ی،اجتماع یبا ساختارها یکنزد تباطاز کل جامع  است ک  در ار یجزئ ینظام ادار ینبنابرا ؛دشو

اوضاع  از یکشور اداره هر یوۀش یطور کل قرار دارد. ب  یو اقتصاد یدئولوژیکا ی،حقوق یاسی،س

با  یو هر کشور کند پیروی میآن  یتزمان و موقع یاتو مقتض یاقتصاد یاسی،س یایی،جغراف

اتاات کرده است. در را  یعدم تمرکز ادار یا یتمرکز ادار یوۀش ،مزبور یطدرنظرگرفتن شرا

بر  یرا مبتن یو نظام عدم تمرکز ادار یتوان نظام تمرکز ادار یمطلوب م یکمرانچارچوب فلسف  ح

 اداره امور یبرا یل وس ینبهتر یادار تمرکز ینک جود اود. با کراعما   ی و صح یعقلان یریتمد

همواره  اداری زعدم تمرک در ؛ امااست مانع حسن اداره امور اغلبنظام  ینا مهم است، در یعموم

از ابزارها  یرو ب  کمک برخ یناست. ازا اهمیت حایز یاربس مرکز از یاستقلا  ادار ینوع یینتب

 یتداد. با عنا قرار مدنظر یبوم و یمحل یحکمران یراستا را در یادار تحقق عدم تمرکز توان یم

 یل وس  ب یو عدم تمرکز و در موارد یمشارکت یکردهایرو روشخوب از  یک  حکمرانینب  ا

 ی،حکمران یعلم یها ی ها بدون توج  ب  نظر دولت یبرخ ،شود یمتمرکز حاصل م یساختار دولت

 یها ی بر نظر یک  مبتن یآورند، در حال یو ب  اجرا در م یمورد دلاواه خود را طراح ینظام ادار

 یبا نظام ادار یو حداقل یدولت رفاه ی،بر دولت حداکثر یمکاتب فکر یتبا محور یحکمران

 یعنوان شاخص ب  یجانب  ازجمل  مشارکت مردم دارند. مشارکت هم  یدعدم تمرکز تأک یامتمرکز 
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اجماع مردم در  و دامانند حق اظهار نظر آحاد مردم، انتاابات آز یهائ مطلوب ب  مقول  یاز حکمران 

 عیتاز وض ییرخوب بر تغ یرو حکمران یندر جامع  را مد نظر دارد. از ا یاساس یماتتصم

ها در  دارد. تلاش هم  دولت یدتأک یمحور و مشارکت جامع  یمحور بر حکمران لتدو یحکمران

ارائ   یفیتبر ک یصورت عدم تمرکز مبتن صورت متمرکز و چ  ب  چ  ب  یدار حکومت یها نظام

 هم شدن  یمسه ینبنابرا است؛ یتحاکم یریپذ یتپاساگو و مسئول ینظام ادار ی،خدمات عموم

خواهد شد. در چارچوب  یخوب تلق یاز حکمران ینشان یتیحاکم یها یریگ یممردم در تصم

ب   یبر نظام عدم تمرکز ادار یمحور مبتن دولت یحکمران یینتوان با تب یمطلوب م یحکمران

متعدد را مد نظر قرار داد. در چارچوب  یارات( با اختی)استان یمحل یاز حکمران یتیوضع

 یبا اعطا یادار یخودسامان یریتبا فلسف  مد یاز عدم تمرکز محل ینوع یاستان یحکمران

 یخاطرنشان کرد، ک  حکمران ید. بااست یو محل یاز امور بوم یا در پاره یریگ یمتصم یتصلاح

رو  یندهد. از ا ینم ییررا تغ یتیو امن یلحاظ ساختار حقوق ب  یتو فلسف  حاکم یوحدت مل ی،محل

بر ارتباط و تعامل سازنده با دولت  یمبن یمحل و اقدامات یماتتصم یلو تحل بیینتوان با ت یم

از امورات در  یبرخ یمحل یدر قالب حکمران یدر چارچوب نظام عدم تمرکز ادار ی،مرکز

 یریگ یمتصم یتصلاح یمحل یمنز  کرد. در چارچوب حکمران یررا تدب یو محل یبوم یها حوزه

 یاالعاده  فوق یاراتاخت ینظام واگذار طور مستقل در قالب ب  یا و منطق  یمحل یامور عموم ۀدربار

عدم تمرکز  یرو در چارچوب نظام ادار ین. از ااستقابل اجرا  ینظام عدم تراکم در سطوح استان

متعدد را  یها در حوزه یریگ یمتصم یاراتاز اخت یبرخ ی،با دولت مرکز یشترتوان در تعامل ب یم

گفت  توان یم یادار نظام عدم تمرکز در نظارت مرکز یینتب د. باکرواگذار  ستانیب  مسئولان ا

 و یاراتنسبت ب  اخت یبلک  دولت مرکز ؛یستمطلق ن یرمتمرکزغ یو واحدها یاستقلا  نواح

اعما   یرمتمرکزغ ینسبت ب  واحدها یطرف قوه مرکز ک  از یآنها نظارت دارد. نظارت یآزاد

 یمنافع محل و امور ی،فن و یادار از نظر ینبنابرا دارد؛ نام اداری یمومیتاصطلاح ق در د،شو یم

 تر مرکز سبک یفنظام وظا ینا قطع درطور  ب . شود یبهتر اداره م یموران محلأمقامات و م یل وس ب 

 ، نظام انتااب ویحقوق یتشاص مانند ییها امان س . با ابزارها ودشو یکارها بهتر اداره م و

 گام بر داشت. یمحل یحکمران یراستا توان در یالعاده، م فوق یاراتاخت
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 اهداف و پرسش پژوهش

ده است، کر یرا ط یا یچیدهپ یتحول یرهم  کشورها س یبرا یعموم امور ۀادار ینک با وجود ا

و  یارهابر مع یمطلوب مبتن یچارچوب اصو  حکمران دارند ک  در دغدغ  را ینها ا امروزه دولت

خود  یو اجتماع یاسیاوضاع س پیروکشور  هر ۀ. ادارندنکرا اداره  یملازم، منابع عمو یاستانداردها

 یدر چارچوب نظام ادار یاراتاخت یو واگذار عدم تمرکز متمرکز و یادار یها یوهش بوده و با

از  یمطلوب محل یدر چارچوب حکمران یتحو  ادار یجادا ینبنابرا ؛قابل تحقق است یمحل

 یعدم تمرکز، حکمران ینظام ادار بستر چگون  در" است ک  ینپژوهش است. پرسش ااین اهداف 

 ؟"قابل تحقق است یمطلوب محل

 

 پیشینه پژوهش
از  یب  برخ یلانجام شده است. در ت یمتفاوت یها پژوهش، مقالات و پژوهشاین در باب موضوع 

 شود: یپژوهش ها اشاره م ینا

با نگارش « توسع  یریتدر مد مداخوب؛ جامع  همکار و دولت کار یحکمران یالگو» مقال 

با  "یی: تمرکز زدایمحل یها خوب در دولت یحکمران»(. مقال  1131زاده و همکاران ) جمع  امام

 یدر معرف یکوشش ی،اجتماع محل یحکمران یسو ب »(. مقال  1131) یاحمد و ینگارش زرقان

 یینقش تمرکززدا»مقال   .(1131و همکاران ) یان ینگارش توکل «یدیکل یها موضوعات و عرص 

 «یحقوق ادار»کتاب  .(1130و همکاران ) یاله ب  قلم رحمت« مداکار یکامل در تحقق دولت محل

پور  یمو ابراه یب  قلم زاهد «یداریبر پا یمبتن یحکمران» کتاب .(1131) یمؤتمن یب  قلم طباطبائ

ها  پژوهش ین( ازجمل  ا1131) یمیب  قلم مق «یمحل یها اداره امور حکومت» کتاب .(1131)

توان  یست ک  چگون  ما آن ب  موضوع بر یلیپژوهش با نگاه تحل ینتفاوت ا یثح ین. از ااست

در چارچوب نظام  یو ماد یرا با استفاده از لوازم و ابزار فکر یدر سطوح محل یتحقق حکمران

 عدم تمرکز محقق کرد.
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 کلیات و تعاریف

 (ی)استان یمحل یکمران. ح0

است، گرچ   یرو تفس توضی  یازمنداست ک  ن یچیدهو پ یفظر ی،چالش یمفهوم یحکمران

 یتیچ. در فرهنگ هریستو دولت است، اما مترادف با آنها ن یتمرتبط با حاکم یمفهوم یحکمران

 یاسیو در فرهنگ س« راندن معنا شده است قدرت حکم یاعمل  یوهش یت،فعال» یواژه حکمران

از  ینظام یردستانقدرت بر ز یااعما  کنتر   ،روش حکمراندن یا یتفعال» نیآکسفورد، حکمرا

و  است یدجد ی،حکمران ۀ(. گرچ  واژ113: 1131 ی،)زارع .«شده است یفو مقررات تعر ینقوان

 ۀب  انداز یو قدمت یستن یدجد یگردد، اما مفهوم حکمران یباز م 1331 ۀده یآن ب  سالها ۀسابق

گرفت  شده است و  kybernetesو  kybernan یونانی ۀصطلاح از واژا یندارد. ا یتمدن بشر

: 1131 ی،داشتن است )اکبر را در کنار هم نگ  یزهاچ یاکردن و  ییکردن و راهنما یتآن هدا یمعن

سروکار  یوستفال نظامو  یمدرک از حکومت قد ییرتغ یدۀغرب با ا یاتمفهوم در ادب ین(. ا103

مشاص  ییمستقل در قلمروها ییها ملت و ک  بر اساس آن، جهان ب  دولت یا یدهدارد؛ ا

( و یتخشونت مشروع )حاکم یداشتن انحصار داخل یارو هر کدام با در اختاست شده  یسازمانده

 ینشد. در ا یشد، مشاص م یدر نظر گرفت  م یاسیس ۀدر حوز یاصل یگربا داشتن حکومت ک  باز

 یینبالا ب  پا یندفرا یکاز اقتدار و قدرت در  آشکاری( هرممراتب ) شاهد سلسل  یمی،قد نظام

باتوج  ب  اختلاف  یحکمران یفوجود تعر ینها در مرکز آن قرار دارند. با ا ک  دولت یمهست

و  یرفراگ یواژه ب  مفهوم یناگذشت   یها در ده است.  یچیدهو پ یفظر یاربس یکار ها، برداشت

 یهماهنگ ی،عموم یریتمد یاسی،س یها از موضوعات مانند شبک  یعیوس یفمورد استفاده در ط

خوب  یو حکمران یشرکت یحکمران ی،عموممشارکت  ی،مشارکت خصوص ی،اقتصاد یها باش

را  یاست. سازمان ملل حکمران شده یلتبد یشده توسط بانک جهان ارائ  یعنوان اهداف اصلاح ب 

 یو خصوص یعموم ی،و نهاد یاز اقدامات فرد یا مجموع حکمرانی  :کند یم یفگون  تعر ینا

منافع متفاوت و  یانتفاهم م یجاداز ا پیوست  ییندو فرا کارهاو اداره مشترک  یزیر برنام  یبرا

و  یرسم یکند و شامل نهادها یو سازگار حرکت م یمتضاد است ،ک  در قالب اقدامات مشارکت

(. حکومت 110: 1131 ی،زازران یزدانیت )شهروندان اس یاجتماع ی و سرما یرسم یرغ یباتترت

مردم  ناتوسط منتاب ی،کشور یماتسطوح تقس یگرشهرها و د یکنتر  و سازمانده یمعنا ب  یمحل

 یماتشود ک  با استفاده از آن بر تقس یاطلاق م ییها است و در اصطلاح ب  نهادها و روش یمحل
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(. در lipsetو 1331: 717شود ) یمها، شهرها و روستاها حکومت  مانند باش یتر کشور کوچک 

 یحاکم در سطح یها سازمان یگرد یاباش  ،ب  حکومت شهر یحکومت محل ،یحقوق یانب

موضوعات  ردیگمستغلات و  یرمنقو ،بر اموا  غ یشتریک  کنتر  بناظر است  یالتتر از ا کوچک

  منظور ارائ ک  ب  شود یاطلاق م  ییب  نهادها یمحل ی(. حکمرانblackو 1331: 313دارد ) یمحل

چارچوب تعاملات شهروندان با  و شود یم یلکوچک، تشک یاییمنطق  جغراف یکخدمات ب  مردم 

 یکند. حکمران یم یفرا تعر یمحل یو عرض  خدمات عموم یجمع یریگ یمهم و با دولت و تصم

 ازجمل  یبلک  ب  خدمات یست؛محدود ن یاز خدمات محل یا صرفاً ب  عرض  مجموع  یمحل

و مشارکت  یمدن یگفتگو یفضا یجادساکنان محل، ا یت و آزادیاحفاظت از حق ح

 های پردازد )مرکز پژوهش یم یدار،پا یطیمح یستبازار و از نظر ز یتوسع  محل ،سالاران  مردم

و استقلا  عمل در حوزه محل است.  یاراتاخت ی،دولت محل یژگیو ینتر (. مهم1: 1131مجلس، 

در  یو ادار یاقتصاد یاسی،اعما  اقتدار س محلی،در قالب دولت  یمحل یحکمروان نگاه، یناز ا

آنها  یقاست ک  ازطر ییها و نهادها یانو شامل سازوکارها و جر یامور جامع  محل یریتمد

تعهداتشان را  ؛کنند یرا اعما  م خویش یرا ابراز و حقوق قانونخود ها علائق  شهروندان و گروه

از کنشگران  یا شبک  ی،محل یپردازند. درواقع در حکمران یها م تفاوت یلو ب  تعددهند  یانجام م

 ی،دولت مرکز یندگانو نما یمدن یردولتی،غ یها تشکل ی،باش خصوص ی،حکومت محل

 یکدیگرها و رفع مشکلات با  تحقق خواست یو براکنند  می ییرا شناسا یها و مسائل محل تیاولو

 (.111: 1131 ی،احمد ی،دارند )زرقان یمساع یکتشر

 . نظام متمرکز6

نوعی از گرداندن و اداره جامع  است ک  در آن معمولاً مرکز ثقل وجود دارد، یعنی نظام متمرکز، 

در این نظام تمرکز در مرکز قرار دارد و انجام و فعالیت اداری مستلزم اجازه و دستور از مرکز 

 وجود ندارد.صورت خودسران   ب و  آزادی عمل صرف در دستگاههای اداری  است

اداره تحت فرماندهی است و امور کشور از مرکز توسط وزیران  کارها ،در نظام تمرکز اداری

ارز ستقراو معمولاً در پایتات هستند گیرنده در دستگاه دولتی  ک  مقامات عالی تصمیمشود  می

های  یعنی تمام سازمان ؛تد. در نظام متمرکز سازوکار اجرای وظایف بر مدیریت متمرکز اسدارن

و هم  در مجموع یک شاصیت حقوقی  رود شمار می ب اداری، حکم واحدی دارد و شبک  واحدی 

گیرد. در  نام این شاصیت و برای او صورت می دهند و تمام اعما  و تصمیمات ب  را تشکیل می
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رچوب آن مأموران ای هستند ک  در چا ها تقسیمات اداری ساده ها و شهرستان این نظام، استان 

گون  شاصیت حقوقی و اختیاری از خود ندارد  کنند. این تقسیمات هیچ را اداره می کارهامرکزی، 

ها اعم از محلی و  دار نام امور شهرستان و هم  تابع مرکز و دستور آن هستند. اگر قوه مرکزی عهده

تمرکز  ،اداره امور ملی باشدملی باشد، تمرکز کلی است و در صورتی ک  قوۀ مرکزی فقط مسئو  

 (.11: 1131جزئی خواهد بود )طباطبائی مؤتمنی، 

 . نظام عدم تمرکز0

کردن  چنین اداره گیری و هم ی است ک  در آن، صلاحیت تصمیما امان عدم تمرکز اداری، نهاد یا س

 .ستامرکزی گیرد ک  مستقل از قوۀ  یک یا چند امر معمولی، در اختیار مقامات و نهادهایی قرار می

بنابراین  ؛اند های غیر متمرکز اداری را ایجاد کرده برخی از کشورها  امکان تحقق نهادها و سازمان

کردن  چنین اداره گیری و هم ی است ک  در آن، صلاحیت تصمیما امان نهاد یا س ،عدم تمرکز اداری

ست. اگیرد ک  مستقل از قوه مرکزی  یک یا چند امر عمومی، در اختیار مقامات و نهادهایی قرار می

ارتباط  ،مفهوم عدم تمرکز با ساختار درونی کشورها و تقسیم قدرت در میان نهادهای کشوری»

با مفاهیمی چون عدم تراکم، کفالت، وحدت انضمامی،  ددارد. مفهوم عدم تمرکز را نبایمستقیمی 

کز همواره متضمن یک نوع استقلا  طور کلی، عدم تمر گرایی و فدرالیسم اشتباه گرفت. ب  منطق 

ای  اداری و آزادی عمل است و برای اینک  این امر تحقق پیدا کند، لازم است ک  ناحی  یا مؤسس 

طور جداگان  و مستقل اداره کند و نظارت  شده را ب  ک  عدم تمرکز آن مورد نظر است امور محو 

)امامی  «  ب  آزادی عمل او لطم  بزندحدی نباشد ک قوۀ مرکزی نسبت ب  آن مؤسس  یا ناحی  ب 

گیری  رو عدم تمرکز اداری نظامی است ک  در آن، صلاحیت تصمیم این (. از1: 1133قشلاقی، 

ک  کم و بیش مستقل از قوۀ مرکزی هستند )طباطبائی شود  سپرده میدربارۀ امور ب  مقاماتی 

 (.13: 1131مؤتمنی،

 

 روش پژوهش
ها، روش  های مناسب برای گردآوری مواد و داده ، از میان روشپژوهشباتوج  ب  اهداف و سؤا  

ها در چارچوب  های مدنظر برای تجزی  و تحلیل دادهراهبرد. استپژوهش، کیفی این مورد نظر 

های  ریزی و بیان مفاهیم یا معانی انبوهی از داده شالوده یند تدوین، تنظیم،افر روش کیفی بر

پاسخ بدهد.  پژوهشفسیر اطلاعات و استاراج نتایجی ک  ب  پرسش ک  در ت استآوری شده  جمع
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های مورد نیاز را فراهم  داده ای، گیری از رویکرد اسنادی و مطالعات کتاباان  این پژوهش با بهره 

 پردازد. تحلیلی ب  پژوهش می و و پس از تجزی  و تحلیل با استفاده از راهبرد توصیفیکرده 

 

 های پژوهش یافته
ا  اصلی ؤهای پژوهش، دوباره ب  س چنین یافت  موضوع و هم بررسی بهتر ابتدا برای تبیین ودر 

حکمرانی محلی مطلوب  بستر نظام اداری کشورمان نوعی از چگون  در»شود ک   اشاره می پژوهش

ای ازتصمیمات محلی در قالب حکمرانی  این پژوهش بر این فرض بود ک  پاره «.قابل تحقق است؟

چنین  توان در بستر چارچوب نظام اداری عدم تمرکز، سازگاری بیشتری داشت  و می رمحلی د

 .فتب  تحقق حکمرانی محلی دست یا نظامی

 نظام عدم تمرکز اداری و حکمرانی محلی )استانی( . 0

نظامی است ک  در آن صلاحیت  ،اشاره شد، عدم تمرکز اداری پژوهشکلیات  طور ک  در همان

. ک  کم و بیش از قوه مرکزی مستقل هستند ب  مقاماتی سپرده شده است کارها ۀدربارگیری  تصمیم

امور عمومی )امور محلی و هم  نک  قدرت مرکزی اختیار انجام ایجای  در عدم تمرکز اداری ب 

های  عهده خود نگ  دارد، اداره تمام یا قسمتی از امور محلی را طبق قانون ب  سازمان ب ملی( را 

کند و این تفویض درنهایت  تفویض می و شوند ک  افراد آن از طرف مردم انتااب می و محلی

ها یا  هر یک از سازمان نظامشود. در این  می سببتحت شرایطی عدم تمرکز اداری و سیاسی را 

. در آن افراد ب  اجرای دارداز شاصیت قدرت مرکزی  جداسیسات محلی شاصیت حقوقی أت

رو عدم تمرکز اداری یعنی  قق اهداف مبادرت می ورزند. از اینوظایف ماصوص محلی و تح

صلاح دیگری ک  صلاحیت آنها در  های تی انتقا  قسمتی از اختیارات قدرت مرکزی ب  سازمان

مقایس  با صلاحیت مقامات مرکزی محدود است. عدم تمرکز اداری در این مفهوم است ک  

مجالی امور محلی خود دخالت داده و برای آنان طور واقعی در سرنوشت  تواند مردم را ب  می

کنند ب   ای ک  در آن زیست می خود را در اداره دلاواه امور محلی و منطق  ۀوجود آورد ک  سلیق ب 

نند. در این کنیازهای خود را تشایص دهند و در راه ارضای نیازهای خویش کوشش  کار برند؛

های محلی واقعی و ن  صوری تشکیل  دولتحالت است ک  مردم شهرها و روستاهای کشور، 

 و هایی ک  مبتنی بر اراده مردم باشد و برای مردم هر محل کار کند )زرقانی دهند؛ حکومت می

ری و آزادی عمل طور کلی عدم تمرکز همواره متضمن نوعی استقلا  ادا (. ب 117: 1131احمدی، 
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نظارت قوه مرکزی نسبت ب  آن مؤسس  و  لازم است ک  ،ک  این امر تحقق پیدا کنداست و برای این 

طور جداگان  و  شده را ب  بلک  امور محو  ؛حدی نباشد ک  ب  آزادی عمل او لطم  بزند یا ناحی  ب 

 (.11: 1131مستقل اداره کند )طباطبایی موتمنی، 

 . وسایل و ابزار تحقق عدم تمرکز اداری6

 ـ شخصیت حقوقی

 گفتتوان  می اما ؛گسترده امروزی در جوامع ابتدایی نبوده استمعنای  عنوان شاصیت حقوقی ب 

صورت ابتدایی وجود داشت  است. شاصیت  فکر شاصیت حقوقی در جوامع اولی  بشری ب 

 و )قنبری رباطی استمعنای توانایی داراشدن حقوق و تکالیف و نیز توانایی اجرای آن  حقوقی ب 

عنوان یکی از ابزارهای تحقق عدم تمرکز اداره  ب (. در مورد شاصیت حقوقی 031: 1131فلاح 

است ک  آن مؤسس  یا  اینباید گفت ک  استقلا  و آزادی عمل یک مؤسس  و یا ناحی ، مستلزم 

از دولت باشد. این  جداناحی  دارای حقوق و تکالیف مشاص، بودج ، اموا ، سازمان و مأموران 

نامند. از  ن را ب  اصطلاح شاصیت حقوقی مینوع تسهیلات معمولاً ناشی از عاملی است ک  آ

 انجامد: رو اعطای شاصیت حقوقی ب  نتایج تیل می این

طور  تواند ب  ( میدارد.غیر متمرکزی ک  شاصیت حقوقی   شاص حقوقی )ناحی  و یا مؤسس.1

شاص حقوقی بودج  مستقل یعنی درآمد و . 1مستقل تصمیم بگیرد و اعما  حقوقی انجام دهد. 

از  جداهای مستقل و  تعدد بودج  سبباست ک  عدم تمرکز  روهمین  از. داردهزین  جداگان  

شاص حقوقی دارایی ویژه خود را دارد. دارایی مؤسسات و . 1شود.  بودج  عمومی کشور می

ها ممکن است مانند  ه دارایی آنعلاو  نواحی غیر متمرکز را نباید با دارایی دولت اشتباه کرد. ب

شاص حقوقی حق دارد ب  داور مستقل . 0دارایی دولت تابع قانون محاسبات عمومی نباشد. 

شاص حقوقی واحد سازمانی مستقل و . 1دعوی اقام  کند و یا طرف دعوی قرار گیرد. 

ز از نظر مأموران مؤسسات و نواحی غیر متمرک دلیلدهد. ب  همین  ای را تشکیل می جداگان 

 مراتب اداری تابع دولت مرکزی نیستند.  سلسل 

ب  آنچ  گفت  شد ناستین وسیل  برای تحقق عدم تمرکز اداری شناختن شاصیت حقوقی  بنا

 سببعدم تمرکز اداری  دلیلای است ک  عدم تمرکز آن در نظر است و ب  همین  مؤسس  یا ناحی 

م هر یک از نواحی و مؤسسات غیر متمرکز زیرا در این نظا ؛شود افزایش اشااص حقوقی می

درحالی ک  در نظام متمرکز فقط یک شاص حقوقی وجود  ؛دهند اشااص حقوقی را تشکیل می

 (.11: 1131دارد ک  همان شاصیت حقوقی دولت است )طباطبایی موتمنی، 
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وقی شاصیت حق ،شود ک  نهاد غیر متمرکز بنابراین عدم تمرکز در حقوق اداری زمانی محقق می 

. البت  داشتن شاصیت حقوقی داردویژه مستقل از مقامات و نهادهای دولتی  مستقل از دیگران و ب 

خواهد شد، ازجمل  این ک  نهاد غیر منجر خود ب  ایجاد آثاری نیز  برای عدم تمرکز اداری خودب 

و بودج  و اختیاراتی مستقل از دیگران خواهد  استهای اختصاصی  متمرکز دارای اموا  و دارایی

 داشت. 

 ـ نظام انتخابی

کند؛ زیرا واحدهای غیر متمرکزی ک   ، عدم تمرکز اداری را تقویت و تشدید میینظام انتااب

قدرت مرکزی نسبت ب  مأموران انتصابی استقلا   برابردر  ،کنند مدیران خود را آزادان  انتااب می

علاق  ای ک  اداره آن را ب  عهده دارد  بین مأمور و مؤسس  یلاوه نظام انتاابع  ب ؛بیشتری دارند

وسیل  مقامات و مأموران  بنابراین از نظر اداری و فنی امور و منافع محلی ب  ؛کند ایجاد میخاصی 

وسیل  مأموران مرکز؛ زیرا تجرب  و بصیرت مقامات محلی ک  آزادان   شود تا ب  محلی بهتر اداره می

شوند در امور محلی بیشتر از مأمورانی است ک  از مرکز تعیین و تحمیل  از طرف مردم انتااب می

(. نهادهای غیر متمرکز و مقامات آن باید توسط مراجعی غیر از 1131شوند )طباطبایی موتمنی،  می

زی متجلی تا استقلا  آنها از قوه مرک دونبرگزیده ش (رتب  دولت مسئولان عالی)مقامات قوه مرکزی 

شود تا استقلا   شود. فرایند انتاابات عمومی برای برگزیدن مقامات نهادهای غیر متمرکز سبب می

و نهاد غیر متمرکز اداری با قدرت و صلاحیت بیشتری ایجاد  ودتر ش نهادهای غیر متمرکز پررنگ

 د.شو

 نظام حکمرانی مطلوب

تواند  مدی میاشود و هم در صورت ناکارتواند عامل اصلی رشد و توسع   نظام حکمرانی هم می

های حکمرانی مطرح شده  نظام ۀدربار گوناگونیدر روند توسع  تأخیر و اخلا  ایجاد کند. نظریات 

ند الگویی را برای نظام حکمرانی مناسب پیشنهاد دهند. برخی از این ا کردهک  هرکدام سعی  ستا

اند.  دیگر بازار را نیروی اصلی مؤثر قلمداد کردهاند و برخی  نظریات بر دولت گسترده تمرکز داشت 

دهد برای رسیدن ب  الگوی مناسبی از  است نشان می دست آمده ب این رویکردها   آنچ  از تجرب

های آن و نوع  نک  گستره و اندازه دولت اهمیت داشت  باشد، توانمندی، ظرفیتآحکمرانی بیش از 

طور کلی باید اتعان داشت  کند. ب  نقش مهمی ایفا مینگاه فضای حکمرانی برای پاسخ ب  مسائل 

ای طولانی شاید ب  اندازه عمر بشر دارد. حکمرانی  بلک  سابق  ؛ک  حکمرانی بحث جدیدی نیست

گیرند و گروهی دیگر ب   یندی است ک  طی آن گروهی از مردم ب  نمایندگی از آنها تصمیم میافر
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 1373بار در سا   ند. این واژه شاید برای اولیننک را مینمایندگی از آنها و تحت نظارت آنها اج 

ب  بعد کاربرد این واژه بیشتر  1331کار رفت  و از سا   توسط ویلیام سون در ادبیات اقتصادی ب 

گزارش سالان  خود را ب  حکمرانی خوب  1333ده و هنگامی ک  بانک جهانی در سا  ش

خوب جایگاه خود را بدین شکل در ادبیات کرد ک  حکمرانی  اختصاص داد، هیچ تصور نمی

های  توسع  گسترش دهد. امروزه بسیاری از کشورهای در حا  توسع  وقتی از اجرای سیاست

عنوان  حکمرانی خوب را ب  ،اند زدایی ناامید شده سازی و مقررات تعدیل ساختاری مانند خصوصی

گذرد اهمیت آن بیشتر  روز ک  میتوسع  و پیشرفت اقتصادی خود دانست  و هر چاره  ا راهتنه

 (.133: 1137شود )تدبیری و همکاران،  می

 حکمرانی محلی )استانی(

لمللی ا ن است ک  امروزه مفهوم حکمرانی از مقیاس محلی تا مقیاس ملی و بیناینکت  حائز اهمیت 

لمرو در ق و طور کلی حکمرانی رویکرد جدید اداره امور عمومی است شود. ب  کار برده می ب 

کند  بودن حکمرانی را تعیین می . اما آنچ  ک  محلیداردای  فراملی و ملی و محلی کاربرد گسترده

های محلی و تلاش  ها و خواست  میزان مشارکت مؤثر شهروندان و کنشگران محلی در تعیین آرمان

. (113: 1131احمدی،  و های جامع  محلی است )زرقانی مشترک برای تحقق اهداف و خواست 

در اجتماع  ها گیری مد چگونگی اداره امور و تصمیمامثاب  الگوی مؤثر و کار حکمرانی محلی ب 

شود و باتوج  ب  حضور کنشگران گوناگون با درجات متفاوتی از قدرت در  محلی مطرح می

هایی است ک  کنشگران و عوامل گوناگون در  تبیین شیوه ب  دنبا اجتماع محلی، حکمرانی محلی 

های سنتی  مثاب  تغییر نقش رو حکمرانی محلی ب  آیند. از این اجتماعات محلی گرد هم میسط  

های محلی از اداره عمومی  های محلی در ارائ  خدمات و نیز تغییر نقش مراجع و سازمان حکومت

ترین  (. مهم1131)توکلی نیا و همکاران،  مدنی عنوان شده استسوی رهبری سیاسی در جامع   ب 

، حکمرانی دیدگاهدولت محلی، اختیارات و استقلا  عمل آن در حوزه محل است. از این  ویژگی

محلی در قالب دولت محلی، اعما  اقتدار سیاسی، اقتصادی و اداری در مدیریت امور جامع  

 ها علائق ها و نهادهایی است ک  ازطریق آن شهروندان و گروه و جریان امحلی، شامل سازکاره

دهند و ب   را انجام می خودکنند، تعهدات  را اعما  می شانخودو حقوق قانونی را ابراز  خود

ای از کنشگران حکومت  پردازند. درواقع در حکمرانی محلی، شبک  می ی خودها تعدیل تفاوت

ها و مسائل  های غیردولتی، مدنی و نمایندگان دولت مرکزی، الویت محلی باش خصوصی تشکل



 

 1011تابستان ، 11، شماره سا  سوم حکمرانی متعالی،فصلنام    111

کنند. با  ها و رفع مشکلات با یکدیگر تشریک مساعی می تحقق خواستمحلی را شناسایی و برای  

گرایی،  وجود اینک  فلسف  حاکمیت با نظام سیاسی متمرکز، نتایج مطلوبی در راستای ایجاد وحدت

در بسیاری موارد مبنی بر الگوی نظام متمرکز  اما ؛همراه داشت  است مین منافع ملی و همگانی ب أت

صرفاً در صلاحیت و اختیار نهادهای مرکزی بوده است. در این الگو تنها  هم  اقدامات اداری

در اینجا مراد از حکمرانی محلی، نهادی . »استمرجع و باور غالب همان مرجعیت دولت مرکزی 

های استقلا ،  است ک  در عین ویژگی« گر  خودتنظیم»و  «خودگردان»، «خودسازنده»، «خودمدیر»

و ملی وابستگی تام ب  دولت ملی داشت  و ملتزم ب  حفظ موجودیت نظام لحاظ سیاسی، هویتی  ب 

: 1130الهی و همکاران،  )رحمت« سیاسی و ساختار سیاسی، حقوقی و امنیتی کلان کشور است

های  تمرکززدایی از نظام زمینۀتوسع  و مشارکت جمعی باید در  راهبردبنابراین در راستای  ؛(11

توان در  های کلان گام نهاد. حکمرانی استانی را می ها و سیاست رنام سیاسی ب  اجرای برخی از ب

افزایش کارایی باش عمومی مبنی بر  منظور ب مد اعنوان ابزاری کار چارچوب عدم تمرکزگرایی ب 

بنابراین در چارچوب الگوی د؛ افزایش رفاه، کارایی و رشد اقتصادی مناطق بومی مد نظر قرار دا

برداشت. هدف از فلسف  بیشتری  های تبیین حکمرانی محلی گام برایتوان  عدم تمرکز اداری می

هم  نک  قدرت مرکزی اختیار انجام ایجای  در عدم تمرکز اداری ب »ست ک  ا عدم تمرکز اداری این

، اداره تمام یا قسمتی از امور محلی داشت  باشدر عهده خود بامور عمومی )امور محلی و ملی( را 

شوند و  ک  افراد آن از طرف مردم انتااب میتفویض کند های محلی  قانون ب  سازمان براساسرا 

هر  نظامشود. در این  ب میسباین تفویض درنهایت تحت شرایطی عدم تمرکز اداری و سیاسی را 

و در  داردها یا تأسیسات محلی شاصیت حقوقی مجزا از شاصیت قدرت مرکزی  یک از سازمان

بنابراین عدم  ؛ورزند وظایف ماصوص محلی و تحقق اهداف خود مبادرت می آن افراد ب  اجرای

صلاح دیگری ک    های تی تمرکز اداری یعنی انتقا  قسمتی از اختیارات قدرت مرکزی ب  سازمان

صلاحیت آنها در مقایس  با صلاحیت مقامات مرکزی محدود است. عدم تمرکز اداری در این 

طور واقعی در سرنوشت امور محلی خود دخالت داد و مجالی  ا ب توان مردم ر مفهوم است ک  می

ای ک  در آن زیست  وجود آورد ک  سلیق  خود را در اداره دلاواه امور محل و منطق  برای آنان ب 

نند. ککار برند، نیازهای خود را تشایص دهند و در راه ارضای نیازهای خویش کوشش  کنند ب  می

« دهند شهرها و روستاهای یک کشور حکمرانی محلی تشکیل میدر این حالت است ک  مردم 

رو حکمرانی و عدم تمرکز اداری مورد نظر این پژوهش، بر  از این .(117: 1131احمدی  و )زرقانی
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زدایی از نظام اداری و اجرای امور و پراکنش اختیارات اداری و اجرائی در سط   مرکزیت 

. با عنایت ب  اینک  یکی از اهداف اصلی تقسیمات کشوری، ناظر استای  حکمرانی بومی و منطق 

طور خلاص  تمرکززدایی  ایجاد توسع  متوازن و ب  منظور ب ای  اداره امور محلی و منطق  سازی آسان

ها و  ها و شهرستان ای ک  موجبات پیشرفت و توسع  استان گون  های عدم تمرکز ب  سیاست ،است

ثیرگذار أ  باید در سط  کشور تحقق عینی و عملی مصداقی و تند، چنانککروستاها را فراهم 

گذشت  و حا  حاضر انتقا  وظایف و تفویض اختیارات دولت مرکزی ب   های  نداشت  است. تجرب

دن کار، حذف فرایندهای زائد، کر سبک منظور ب دهد ک  هرچند دولت  سطوح زیرین نشان می

ده کریگر اقدام ب  تفویض برخی از وظایف و اختیارات ها و دلایل متعدد د افزایش مشارکت استان

و ازسوی  یستسو میزان اختیارات واگذارشده کافی و پاساگوی نیازهای استانی ن اما از یک ؛است

های تابع  ها و باش ده و شهرستانکرها و مراکز استان رسوب  دیگر، اختیارات اعطایی ب  استان

 و تمرکزگرا با مشکلات متعددی مانند کندی کار، آمد یدیوانسالاراستان کماکان در تنگناهای 

گیری محلی  جایگاه در نظام تصمیم نبودهای زائد،  ب  مرکز استان، تحمیل هزین  پی در پیشدهای 

بنابراین هرگون  اصلاح حیط  وظایف و اختیارات و نوع روابط عمودی میان  ؛ستا رو روب و... 

 زمین ،سطوح و واحدها در سط  کشور باشد. در این سطوح تقسیمات اداری باید شامل هم  

ز اهمیت ئکننده موضوع حا عنوان تبیین اصلاح بسیاری از قوانین و مصوبات و نقش مجلس ب 

رو ایجاد نظام مطلوب تقسیمات کشوری و اصلاح نوع روابط میان هم  سطوح  است. از این

العاده ب   تمرکز اداری با اختیارات فوقتقسیمات اداری با رویکرد تمرکززدایی و تبیین عدم 

دست داد. با وجود اینک  تدوین لایح  جامع   مدی باتوان ساختار کار ها می مدیریت استان

ست مورد تأکید قوانین ا ها تقسیمات کشوری و استقرار نظام مطلوب تقسیمات کشوری سا 

ر اسناد فرادست بر تمرکززدایی دیگست ک  قوانین و ا ها سا نیز های توسع  بوده است و  برنام 

قطعً یکی طور  ب عمل نیامده است.  تأکید دارد، اما تاکنون اقدامات اساسی و مهمی در این زمین  ب 

العاده در قالب حکمرانی محلی ب   ترین راهکارها و اقدامات همان اعطای اختیارات فوق از مهم

ها در  امکان واگذاری هم  اختیارات ب  استانالبت  لازم ب  یادآوری است ک   است؛ها  مراکز استان

تقسیمات کشوری مبنی بر  نظامتوان در چارچوب  رو می قالب حکمرانی محلی وجود ندارد. از این

محوری و شهرمحوری را مد نظر  نوعی تقسیمات سطوح ملی در قالب استان ،ییعدم تمرکزگرا

 قرار داد.
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 العاده واگذاری اختیارات فوق 

العاده نوعی تمرکز اداری است ک  در آن برخی از اختیارات  اختیارات فوق نظام واگذاری

شود و هدف آن حذف  ها داده می گیری و ستادی ب  مقامات قوه مرکزی در شهرستان تصمیم

ست. در این نظام، ا تشریفات زائد در مرکز و تأمین حسن اداره امور و سرعت عمل در کارها

در نظام تمرکز اداری در صلاحیت قوه مرکزی است، ب  مأموران و گیری ک  اصولاً  اختیار تصمیم

شود.  ها تفویض می نمایندگان این قوه مانند رؤسای ادارات و استانداران و فرمانداران در شهرستان

شمار می رود؛ زیرا در صورت اعطا و واگذاری  نوعی تمرکز اداری ب  واقعاین سبک اداره، در

علاوه چون عز  و  آید، ن  مقامات دیگر. ب  عمل می دولت مرکزی ب اختیارات ب  نفع مأموران 

نصب آنها ب  عهده مرکز است و اعما  آنها تحت نظارت دائمی است، صرف انتقا  باشی از 

ها و یا سطوح پایین مدیریت، ماهیت نظام را ک   اختیارات وزیران ب  مأموران آنها در شهرستان

ها  بنابراین در این نظام اختیارات مأموران دولت در شهرستان ؛هدد متمرکز اداری است، تغییر نمی

شود و چنانچ  این نظام از روی  افزایش یافت ، ب  همان نسبت، از اختیارات قوه مرکزی کاست  می

اعتدا  و احتیاط اعما  شود تا حد زیادی از تراکم و کندی جریان امور در مرکز کاست  شده، 

ن بدون اینک  مکلف ب  کسب اشود؛ زیرا در این نظام، مأمور حل میبسیاری از مشکلات اداری 

گیرند و آن را اجرا  تنهایی در حدود اختیارات واگذاری تصمیم می دستور از مرکز باشند، خود ب 

زیرا نیازها  ؛شود انجام می از مرکز تر ک  در محل، بهتر و آسان هستعلاوه بعضی امور  کنند. ب  می

ک  در مرکز، وزیر و یا معاون وی و یا مدیر کل  س و معلوم است، در حالیدر محل بهتر محسو

 .کنند اقدام می مطابقت دارد، واقعیتغلب کمتر با اشنود و بر طبق  گزارشات ک   چیزی از آن می

بیند و درک  چشم می در صورتی ک  اگر شاص مدیر در محل باشد، شرایط و مقتضیات را ب 

رو  العاده برای حسن اداره کشور مفید است. از این اری اختیارات فوقنظر واگذ کند. از این می

ارزش واگذاری اختیارات را نباید انکار کرد؛ زیرا در هر حا  این نظام بسیاری از مشکلات اداری 

کند و در صورتی ک  در کشور دستگاه مجهزی برای نظارت و بازرسی وجود داشت   را رفع می

از تمرکز محض مفیدتر خواهد بود و مأموران دولت بیشتر ب  محل  تردید این شیوه باشد، بی

مأموریت خود علاق  و دلبستگی پیدا خواهند کرد. قطعا با وجود مزایایی ک  نظام واگذاری 

اختیارات دارد، قادر ب  تأمین هم  نیازهای مردم در مناطق بومی خود نیست )طباطبائی مؤتمنی، 

است. ازجمل  اینک  اگر دولت مرکزی در  رو روب  نیز با ایراداتی نظام(. البت  این 11-17: 1131
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نظمی در  اجرای اختیارات واگذاری ضعیف عمل کند، این امر سبب ایجاد بی چگونگینظارت بر  

د. ضمن اینک  شو ن دولتی میاشاصی مقامات و مأمور  چنین اعما  سلیق های محلی و هم سازمان

العاده، ایجاد وحدت نظر در اداره امور عمومی با مشکلاتی همراه  در نظام واگذاری اختیارات فوق

 خواهد بود.

 

 بندی جمع
 باش کارو  ساز بر ای عمده ثیرأت محلی سطوح در ازجمل  سطوح تمام در حکمرانی گسترش

 سیاسی مدیریت و حکومتداری مسیر تغییر نوعی ب  جدید نگاه با حکمرانی. داشت خواهد عمومی

 در حکمرانی رویکرد با رو این از .است عمومی و جمعی های تصمیم سوی ب  سنتی نگاه از

 با دولت .آورد وجود  ب تحولاتی و تغییر اداری نظام یندافر در توان می سیاستگذاری های عرص 

 در تواند می محلی های مدیریت با لازم همکاری و تعامل منظور ب  مناسب ساختارهای مهیاسازی

 یندافر در باید مجلس، ازجمل  نهادها ردیگ کمک ب  مرکزی دولت .ندک نقش ایفای زمین  این

 شدن فراهم با. بردارد را هایی گام ساختاری و قانونی لحاظ ب  اداری تمرکز عدم تبیین و تمرکززدایی

 سطوح در حکمرانی. آید می وجود  ب محلی حکمرانی تحقق برای مجالی اداری، تمرکز عدم فضای

 ؛نیست مرکزی دولت علی  بر آسیبی و موانع تنها ن  منطقی و العاده فوق اختیارات داشتن با محلی

 در قطعطور  ب  است. محلی قلمروی در آن کارگزار و همکار و مرکزی دولت ساختار مکمل بلک 

 عهده بر محلی و عمومی امور در گیری تصمیم صلاحیت ،استانی مطلوب حکمرانی چارچوب

 نظام نوع از تابعی محلی حکمروایی ،قوانین و مقررات چارچوب در و است استانی نمسئولا

 بنابراین است؛ سیاسی و اداری فرهنگی، اجتماعی، اقتصادی، مقتضیات بر مبتنی تمرکز عدم اداری

 نظام تمرکززدایی ای، منطق  و محلی امور اداره راستای در مرکزی، دولت اصلی اهداف از یکی باید

 فلسف  ک  است یندیافر چنین بستر در رو این از. باشد اداری تمرکز عدم فلسف  تبیین و اداری

 در. کند می فراهم را استانی و محلی سطوح توسع  زمین  و گیرد می شکل محلی ییاحکمرو

 تحقق زمین  توان می اسلامی شورای مجلس و وزیران تأهی مصوبات و مقررات چارچوب

 گذاری سرمای  تولید، کار، حجم گیری، تصمیم سطوح در حکمروایی بر مبتنی را اداری تمرکززدایی

 از برخی انجام پاساگوی استانها در موجود اداری ساختارهای ک  اند گرفت  قرار جایگاهی در ...و

 تمرکز عدم و حکمرانی هشوپژاین  در. ندارد تمرکزگرا اداری نظام چارچوب در را کارها این
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 از .است بومی حکمرانی بر مبتنی عمومی امور اجرای و اداری نظام تمرکززدایی نوعی ب  اداری 

 مقامات ب  تصمیمات و اختیارات از برخی العاده فوق تیاراتخا واگذاری چارچوب در رو این

 و استقلا  داشتن و اداری زائد تشریفات رفع و امور اداره حسن آن هدف و دشو یم واگذار محلی

 .است محلی مسئولان عهده بر عمل آزادی
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 یستسا  ب یایي،جغراف یقاتفصلنامه تحق ی،شهر یو حکمران یاجتماع ی سرما .(1131غضنفر ) ی،اکبر
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فصلنامه کارآمد،  یکامل در تحقق دولت محل یینقش تمرکززدا .(1130و همکاران ) ینحس ی،اله رحمت
 .13دوره چهارم، ش  ی،شهر یریتمد
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