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Informal and conditional interactions of the mayor of Tehran; 
 A qualitative study in the urban management system of Iran*

Abstract
The mayor plays an important and multifaceted role in the urban 
management system, with leadership being one of the most 
significant responsibilities. The leadership role gains meaning 
particularly through the mayor’s interactions with other urban 
actors. In the urban management system of Iran, numerous actors 
deal with urban issues and the mayor must engage with a wide 
array of them, as such improving the urban management collection 
requires effective cooperation and interaction among these actors.  
This study’s purpose purpose is to uncover hidden structures 
influencing mayoral interactions at various levels and to develop 
adaptive strategies for managing these interactions under different 
circumstances. The research adopts a qualitative approach based 
on grounded theory methodology. From an internal perspective, 
it is descriptive-exploratory, while externally, it is considered 
practical.Semi-structured interviews were employed to collect 
data. Participants included Tehran's mayors, deputy mayors, 
district mayors, city council members, researchers, and urban 
experts. These participants were selected purposefully, using 
techniques such as snowball sampling with a total of 26 individuals 
determined upon reaching theoretical saturation. The interview 
data were analyzed through three stages of coding (open, axial, 
and selective) and through analytical methods such as comparison 
and questioning of data, facilitated by ATLAS.ti 9 software. The 
research findings elucidate that the informal and conditional 
interactions of the Mayor of Tehran are the result of teeter 
interactions. These teeter interactions stem from the inefficiency 
of the law, the centralization of the administrative-organizational 
structure, the method of selecting the mayor and senior managers 
in the municipality, and the chain politicization in the selection 
of urban management members. The inefficiency of laws and the 
centralization of the administrative-organizational structure lead 
to a reduction in the mayor's interactions. Chain politicization in 
the selection of urban management authorities results in politicized 
interactions. Moreover, the method of selecting the mayor and 
senior managers contributes to the imbalance and instability of the 
mayor's interactions. In response to the mayor’s teeter interactions, 
his strategy to maintain engagements and compensate for lost 
interactions is to turn to conditional and informal engagements. In 
essence, urban management authorities attempt to preserve their 

interactions across various levels through informal interactions, 
which occur conditionally and under specific circumstances. 
The consequences of such informal and conditional interactions 
include weakened performance and managerial instability for the 
mayor. Informal interactions pave the way for the personalization 
of these interactions, leading to the corruption of the urban 
management structure. Imbalanced and conditional interactions 
ultimately weaken the mayor's interactions and performance, 
resulting in the instability of their managerial tenure. Essentially, 
the inability of the mayor to persuade other institutions in 
interactions leads to unstable management, a phenomenon 
exemplified by the short tenures of mayors in previous periods. 
More precisely, informal interactions lead to the personalization 
of relationships, prioritizing personal interests. This ultimately 
results in the corruption of the urban management structure. 
Additionally, the imbalance and conditional nature of interactions 
weaken the mayor's performance and engagement with others.
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تعاملات غیررسمی و مشروط شهردار تهران؛ پژوهشی کیفی در نظام مدیریت شهری ایران*

چکید  ه
دارد.  شهری  مدیریت  نظام  در  متنوعی  و  مهم  وظایف  و  نقش  شهردار، 
یکی از مهم ترینِ این نقش ها، نقش رهبری است. نقش شهردار در تعامل 
شهری  مدیریت  نظام  در  می کند.  پیدا  معنا  شهری  کنشگران  سایر  با 
کشور کنشگران متعددی با مسائل شهری سروکار دارند و کنشگرانی که 
لذا  می شود،  شامل  را  گسترده ای  طیف  است  تعامل  در  آنها  با  شهردار 
بهبود مجموعه مدیریت شهری نیازمند همکاری و تعامل موثر میان این 
کنشگران است. بنابراین هدف این پژوهش شناسایی ساختارهای پنهان 
تأثیرگذار بر تعاملات شهردار تهران در سطوح مختلف و نیز راهبردهای 
سازگاری در شرایط مختلف و برای مدیریت تعاملات در این سطوح است. رویکرد این پژوهش کیفی و مبتنی بر روش نظریه زمینه ای است. برای گردآوری 
داده ها از شیوه مصاحبه نیمه ساختاریافته با مدیران ارشد و میانی شهر تهران بهره گرفته شده است. یافته های پژوهش تببین کنندۀ تعاملات غیررسمی 
و مشروط شهردار تهران در نتیجۀ تعاملات نامتوازن است. این تعاملات نامتوازن نشأت گرفته از ناکارآمدی قانون، تمرکزگرایی ساختار اداری- سازمانی، 
شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد و سیاست زدگی زنجیره وار در انتخاب ارکان مدیریت شهری است. در پی تعاملات نامتوازن، راهبرد اصلی شهرداران 

برای حفظ تعاملات و جبران تعاملات ازدست رفته، روی آوردن به تعاملات مشروط و غیررسمی است.  

واژه های کلید  ی
مدیر شهر،  تعاملات شهردار، شهردار تهران، نظریه زمینه ای

صفحات  43 - 57 )مقاله  پژوهشی(

تاریخ د ریافت مقاله: 1403/08/05
 تاریخ بازنگری: 1403/09/20

تاریخ پذیرش نهایی: 1403/10/01

فائزه قلعه قوند1: کارشناس ارشد مدیریت شهری، گروه برنامه ریزی شهری، دانشکده 
معماری و شهرسازی، دانشگاه هنر ایران، تهران، ایران.

E-mail: faeze.qalevand@gmail.com

مرجان شرفی2 )نویسنده مسئول(: استادیار گروه برنامه ریزی شهری، دانشکده معماری 
E-mail: m.sharafi@art.ac.ir             .و شهرسازی، دانشگاه هنر ایران، تهران، ایران

https://doi.org/10.22059/jfaup.2025.393709.673070

استناد : قلعه قوند، فائزه؛ شرفی، مرجان )1403(، تعاملات غیررسمی و مشروط شهردار تهران؛ پژوهشی کیفی در نظام مدیریت شهری ایران، نشریه هنرهای زیبا: 
معماری و شهرسازی، 29)44(، 57-43.

*   مقاله حاضر برگرفته از پایان نامه کارشناسی ارشد نویسنده اول با عنوان »شناسایی عوامل موثر بر عملکرد شهرداران در نظام مدیریت شهری؛ مورد پژوهی: شهر تهران« است که با راهنمایی نویسنده 
دوم در دانشگاه هنر ایران انجام شده است.

نگارندگان، حق تکثیر و امتیاز کامل انتشار مقاله خود را حفظ می کنند.                ناشر: مؤسسه انتشارات دانشگاه تهران.

https://doi.org/10.22059/jfaup.2025.393709.673070


45
تعاملات غیررسمی و مشروط شهردار تهران؛ پژوهشی کیفی در نظام مدیریت شهری 

ایران

مقدمه
شهردار به عنوان شخص اول در اداره امور شهر نقشی مهم در نظام 
مدیریت شهری ایفا می کند. شهردار وظایف متعددی دارد که یکی از این 
وظایف، رهبری است. رهبری در حکومت محلی فعالیت های گسترده ای را 
شامل می شود و این امر رهبران را ملزم می کند برای رسیدگی به نگرانی های 
 .)Sweeting, 2002, 3( باشند  داشته  تعامل  محلی،  دخیلان  با  محلی 
بنابراین نحوه رهبری شهردار و تعاملات وی با سایر کنشگران بسیار حائز 
اهمیت است. رهبران محلی به دلیل پیچیدگی های سیاست های شهری 
-جایی که مرزها نامشخص است و قدرت میان کنشگران متعدد توزیع 
 شده است- تحت  فشار هستند. رهبرانی که توانایی اعمال قدرت بیشتری 
 John &( دارند، می توانند ظرفیت شهرها را در حل مشکلات  افزایش دهند
Cole, 1999(. نوع قدرتی که رهبران محلی می توانند داشته  باشند شامل 

 .)Stone, 1989( قدرت بَر« نسبتاً صریح و »قدرت به« پیچیده تر است«
تأکید در »قدرت بَر« بر هدایت و کنترل رفتار دیگران است، درحالی که 
»قدرت به« در مورد اعمال قدرت است تا دیگر کنشگران بتوانند ظرفیت 
خود را به کارگیرند. رهبری که می تواند »قدرت به« را اعمال کند توانایی 
شهر را برای حل مشکلات  افزایش می دهد و باعث پیشرفت شهر می شود 

.)John & Cole, 1999(
موظف  وظایف،  پیچیدگی  و  قانونی  چارچوب  به  باتوجه  شهردار 
است مشارکت سایر کنشگران را تضمین کند. تنها در این صورت است 
ازاین رو   ،)Sweeting, 2002( دهد  گسترش  را  خود  نفوذ  می تواند  که 
عموماً از شهرداران خواسته می شود نقش تسهیل کننده، ارتباط دهنده، 
Nalbandi- )جامعه ساز، همکار و میانجی گرِ کنش عمومی را ایفا کنند 
an et al., 2013(. نقش رهبری شهردار درگرو ایفای نقش میانجی گری 

و ارتباط دهندگی سایر کنشگران شهری است تا همه را برای رسیدن به 
سطح  در  رهبران  گیرد.  کار  به  شهر،  امور  اداره  مشخصِ  و  واحد  هدفِ 
 Koprić et al.,( محلی رهبری را به روش های مختلف اعمال می کنند
2017( و ادراک  این نقش شامل ترکیبی پیچیده از موقعیت، رفتار، زمینه 

و فرهنگ است )Leach & Wilson, 2000(. افزایش سطوح پیچیدگی در 
محیط اطراف رهبران محلی، نقش آن ها را مهم تر از گذشته کرده است 
)Koprić et al., 2018, 16(. امروزه از شهردار انتظار می رود تصمیم های 
محلیِ اثربخشی گرفته و مشروعیت سیاسی لازم را برای حکومت محلی 
و  انعطاف پذیر  توانا،  تصمیم گیرنده  عنوان  به  شهردار  آورد.  ارمغان  به 
پاسخگو شناخته می شود که قادر به جلب حمایت شهروندان محلی است 
)Koprić et al., 2018, 3(. میان رهبران و محیط آن ها تعاملات زیادی 
وجود دارد. شهردار با توجه  به چارچوب قانونی و پیچیدگی وظایفی که 
به وی تفویض می شود، موظف است مشارکت سایر کنشگران را تضمین 
گسترش  را  خود  نفوذ  می تواند  که  است  صورت  این  در  تنها  زیرا  کند؛ 
از  بخشی  به عنوان  قوی  رهبری  همچنین   .)Sweeting, 2002( دهد 
Gra- )نقش شهردار می تواند اثر مثبتی بر سایر نقش ها نیز داشته باشد 
ham, 2018(. توانایی مدیران شهری برای رهبری را همچنین می توان 

شهر،  شورای  کار  دستور  به  دادن  شکل  در  آن ها  توانایی  چارچوب  در 
ایجاد روابط اجتماعی و جهت دهی سازمان به سمت جامعه تحلیل کرد 
)Oliver, 2012, 14(. از شهرداران انتظار می رود تا با شیوه رهبری خود 
زمینه حرکت شهر را در جهت مناسب فراهم کنند. بنابراین آن ها نه تنها 

رهبرانی هستند که مواضع سیاست گذاری را مشخص می کنند بلکه باید 
تلاش کنند تا به شکلی اثربخش تعاملات و کار گروهی را تسهیل کنند 
 Municipal Research & Services Center of Washington, 2021,(
12(. از این رو عملکرد بهتر شهردار در گرو نحوه تعاملات درون سازمانی 

)تعاملات شهردار با مدیران اجرایی( و همچنین تعاملات برون سازمانی 
)از جمله تعاملات شهردار با اعضای شورای شهر( است. نقش شهردار و 
ادراک وی از این نقش به عوامل مختلفی نظیر تغییر نقش حکومت های 
محلی، شرایط نهادی ملی و الگوهای انتخاب بستگی دارد. این در حالی 
شرایط  می توانند  که  هستند  قدرتمندی  کنشگران  شهرداران  که  است 
نهادی را به شیوه ای خاص تفسیر و نقش خود را توسعه دهند ولی در عین 
 Koprić et al.,( حال نمی توانند شرایط زمینه ای و نهادی را نادیده بگیرند
1 ,2018(، بنابراین شناخت این شرایط زمینه ای و راهبردهای سازگاری 

شهردار در مواجهه با این شرایط و مدیریت تعاملات  در سطوح مختلف، 
اهمیت بسیاری دارد.

با مسائل شهری  ایران کنشگران متعددی  در نظام مدیریت شهری 
سروکار دارند و بهبود مجموعه مدیریت شهری نیازمند تعامل بیشتر میان 
این کنشگران است. بنابراین این پژوهش تلاش می کند ساختار و فرایند 
شکل گیری تعاملات شهردار تهران را در نظام مدیریت شهری تببین کرده 
و به شناسایی متغیرهای محیطی1ِ موثر بر تعاملات شهردار در قالب عوامل 
محیط داخلی )تعاملات شهردار با مدیران اجرایی در سازمان شهرداری(، 
عوامل محیط میانی )تعاملات شهردار با شورای شهر( و عوامل محیط 
که  چرا  بپردازد.  مردم2(  و  مرکزی  حکومت  با  شهردار  )تعاملات  بیرونی 
فضای رهبری محلی بسیار پویاست و توسط نیروهای مختلف شکل گرفته 
و محدود می شود و از طریق این تعاملات می توان به بهبود آن کمک کرد. 
فضای رهبری در شهر تهران به عنوان پایتخت و مهم ترین کلان شهر ایران، 
از طرفی به دلیل ویژگی ها، چالش ها و مسائل توسعه شهری و از طرف 
بیشتری  پیچیدگی های  شهرداران،  عموم  بودن  سیاسی  دلیل  به  دیگر 
دارد. انـدازۀ حکومت محلی نیز که معمـولا با تعداد جمعیت یا مسـاحت 
قلمروی سیاسـی سـنجیده می شـود، اثرات انکارناپذیری بر عملکرد آن 
دارد  حکومت  سطوح  سایر  و  محلـی  حکومـت  میان  ارتباط  ماهیـت   و 
)Ladner et al., 2019(، بنابراین تعاملات شهردار تهران با دولت مرکزی 
و سایر سطوح نسبت به سایر شهرداران تا اندازه ای متفاوت خواهد بود. 
مهمی  عامل  تعاملات  که  حالی  در  بیان شده،  توضیح های  به  توجه  با 
پیشین  پژوهش های  در  دارد،  زیادی  تأثیر  شهردار  عملکرد  بر  که  است 
کمتر به آن پرداخته شده است. از این رو این پژوهش تلاش می کند تا 
بر  تأثیرگذار  پنهان  ساختارهای  کشف  به  زمینه ای  نظریه  به کارگیری  با 
تعاملات شهردار تهران و نیز راهبردهای سازگاری برای مدیریت تعاملات  

در این شرایط بپردازد. 

روش  پژوهش
چراکه  می گیرد.  قرار  تفسیرگرایی  پارادایم  دسته  در  پژوهش  این 
برخلاف جهت گیری ابزاری اثبات گرایی، جهت گیری این پژوهش عملی 
و معطوف بر این اصل است که شهردار چگونه در نظام مدیریت شهری با 
سایر کنشگران تعامل می کند و در پی آن است که تجربه کُنشگران )مدیران 
شهری در سطوح سه گانه تعریف شده در پژوهش( و معنای تجربه را در این 
زمینه درک کند. رویکرد پژوهش حاضر کیفی و روش شناسی به کارگرفته 
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فائزه قلعه قوند و همکار

شده در این پژوهش نظریه زمینه ای است. فقدان مطالعات جامع در زمینه 
تعاملات شهرداران در سطوح مختلف با توجه به مرور پیشینه و عدم کارایی 
چارچوب های نظری موقت موجود در شرایط ایران و نیز وابستگی عوامل 
مؤثر بر تعاملات شهردار )شرایط ساختاری( و راهبرد سازگاری شهردار با 
این شرایط )کنش و واکنش ها( به متن و زمینه ای که در آن اتفاق می افتد، 
بیانگر ضرورت ارائه نظریه ای متصل برای اینجا و اکنون )فراست خواه، 
1395( است. این روش بیشتر برای فهم فرایندهایی مناسب است که در 
آن ها کُنشگران معانی را خارج از تجربه بیناذهنی شکل می دهند؛ زمانی 
که محقق تلاش می کند دانشی درباره تفسیر افراد از واقعیت تولید کند. 
هدف، ایجاد احکام حقیقی درباره واقعیت نیست، بلکه استخراج درکی 
تازه درباره روابط میان کنشگران است و این که چگونه این روابط و تعاملات 
به شکل فعال به ساخت واقعیت می انجامند )Suddaby, 2006(. نظریه 
زمینه ای در این پژوهش امکان توسعه نظریه محتوایی را فراهم می کند که 
با تبیین چگونگی تأثیرگذاری شرایط ساختاری، تعاملات شهردار تهران 
تأکید  به  توجه  با  پژوهش  این  در  تفسیر می کند.  مختلف  در سطوح  را 
رویکرد استراوس و کربین بر اهمیت توجه به عوامل زمینه ای و محیطی 
تأثیرگذار است  گسترده تر )شرایط کلان( که بر روی پدیده موردمطالعه 
و با توجه به تأثیرپذیری تعاملات شهردار از عوامل زمینه ای کلان و نیز 
تأکید این پژوهش بر بررسی این تعاملات در سطح کلان در کنار سطوح 
این  در   )2015( استراوس  و  کربین  رویکرد  از  سازمانی،  درون  و  میانی 
پژوهش استفاده شده است. داده های موردنیاز در این پژوهش، از طریق 
950 دقیقه مصاحبه نیمه ساختاریافته با 26 نفر شامل شهرداران تهران، 
معاونان شهردار، شهرداران مناطق، مدیران اجرایی شهرداری، اعضای 
نمایندگان  و پیشین(، مشاوران اعضای شورای شهر،  شورا شهر )فعلی 
بر  است3.  شده  گرد آوری  شهری  مدیریت  حوزه  متخصصان  و  مجلس 
انتخاب مشارکت کنندگان در   )2015( و استراوس  اساس رویکرد کربین 
ابتدای فرایند، از طریق نمونه گیری باز باهدف دست یابی به حداکثر تنوع 
در تجربه افراد صورت گرفته و سپس بر مبنای نمونه گیری نظری به معنای 
انتخاب مشارکت کنندگان بر پایه مفاهیم که به نظر می رسد مرتبط با خط 
داستان در حال تکوین هستند و تا اشباع نظری ادامه یافته است. در این 
از طریق  از داده ها،  و پرسش  از مقایسه مداوم، مقایسه  نظری  پژوهش 
فرایند کدگذاری باز، محوری و گزینشی برای تحلیل داده ها استفاده شده 
است. در تمامی این مراحل از یادداشت های تحلیلی و ترسیم نمودار برای 
یافتن رابطه میان مفاهیم کمک گرفته شده است. داده هایی که ازنظر 
ماهیت مشابه بوده )مشابهت مفهومی نه الزاماً تکرار یک کُنش یا رویداد 
یکسان( در یک گروه، در ذیل عنوان مفهومی مشابه طبقه بندی شده اند. 
این نوع مقایسه به محقق کمک می کند تا داده ها را به مفاهیم کاهش و 
مفاهیم را در چارچوب ویژگی ها و ابعاد شان توسعه دهد و میان مفاهیم 
کدگذاری  این    .)Corbin & Strauss, 1990, 2015( شود  قائل  تمایز 
در سه سطح انتزاع )کُدها، زیر مقوله ها و مقوله ها( صورت گرفته است. 
به منظور مدیریت داده ها از نرم افزار ATLAS. ti 9 بهره گرفته شده است.

پیشینه پژوهش
رهبری موثر شهردار و تعاملات سازنده

شهرداران  جمله  از  محلی  مقام های  اختیارهای  و  نقش  بررسی 
مهم ترین  به عنوان  رهبری  و  نمایندگی  کلیدی  نقش  دو  بیان کننده 

بر عهده  اجتماع محلی خود  به  برای خدمت  آنان  نقش هایی است که 
می گیرند )سازمان ملل متحد، 1392(. رهبری از دیدگاه هاول و کاستلی 
)2006( فرایندی است که توسط فردی برای تأثیرگذاری بر اعضای گروه 
اعضای  آن  در  و  می شود  استفاده  گروه  اهداف  به  دستیابی  به منظور 
گروه، نفوذ را مشروع می دانند. این فرایند رهبری است که به سازمان در 
دست یابی به اهداف کمک می کند )Burtch, 2011(. در تعریفی دیگر 
تأثیر  گروه  اعضای  بر  فرد  آن  در  که  کرده اند  تعریف  فرایندی  را  رهبری 
 Blanchard( می گذارد و آن ها را برای دستیابی به اهداف تشویق می کند
et al., 2007(. بنابراین به طورکلی می توان رهبری را به صورت مشارکتی 

و متمرکز بر تحقق اهداف مشترک تصور کرد )Svara, 2003(. بر اساس 
این تعاریف فرایندی بودن رهبری و تأثیرگذاری رهبر بر سایر افراد اهمیت 
افراد  سایر  بر  رهبری  نقش  در  شهردار  تأثیرگذاری  آن که  وجود  با  دارد. 
با آن ها میسر نیست، اما چارچوبی واحد  بدون داشتن تعاملی سازنده 
برای ایفای موثر نقش رهبری شهردار وجود ندارد و شرایط در شهرهای 
مختلف متفاوت است )Graham, 2018, 144(. رهبری شهردار به قدرت 
سیاسی ِ  رهبری ِ  نوعی   به  سوارا   است.  وابسته  آن  از  ماهرانه  استفاده  و 
شهری  ِمنتخب  اشاره  می کند  که  تسهیل کننده است  و  تعاملات مثبت و 
سطح بالایی از ارتباط میان مقام ها در حکومت های محلی و با مردم را 
ارتقاء می دهد )فرج و شرفی، 1402، 95(. از شهردار به عنوان بالاترین 
منصب انتخابی و اجرایی در شهرداری، انتظار می رود شهر را در جهت 
مناسب رهبری کند. شهرداران مؤثر نه تنها رهبرانی هستند که مواضع 
سیاسی را مشخص می کنند بلکه تسهیل کننده کار گروهی نیز هستند 
 .)Municipal Research & Services Center of Washington, 2021(
شهردار، تسهیل کننده ای است که تعامل مثبت و سطح بالایی از ارتباط 
تعیین  نیز در  و  ترویج می دهد  را میان مسئولان شهر و همچنین مردم 
 .)Svara, 2003( اهداف و سیاست گذاری ها، شورا را راهنمایی می کند
در واقع رهبری تسهیل کننده شهردار روشی متفاوت برای اعمال قدرت 
مقام های  سایر  به  نسبت  نگرش  کلیدی  مولفه  سه  با  که  است  نفوذ  و 
محلی، نوع و ماهیت تعاملات و رهیافت نسبت به تعیین اهداف تعریف 
می شود )Svara, 2003(. پس رهبری مؤثر شهردار زمانی محقق می شود 
حکومت  و  شورا  اعضای  مدیران،  جمله  از  کنشگران  دیگر  شهردار  که 
مرکزی را به مشارکت می طلبد و از تحمیل دیدگاه خود به سایر کنشگران 
می پرهیزد. مفهوم رهبری شهردار ارتباط تنگاتنگی با تعاملات شهردار 
دارد، به بیانی بهتر نقش رهبری شهردار به نحوه برقراری روابط و تعامل 
با سایر کنشگران حوزه مدیریت شهری گره  خورده است. پژوهش های 
e. g. Ko- )اندکی به موضوع تعاملات شهردار آن هم نه با رویکردی جامع 
tarba, 2016; Alba & Navarro, 2006( پرداخته  اند. برخی از پژوهش ها 

 e. g. Oliver, 2012;( در ذیل موضوع اثربخشی عملکرد و نقش شهردار
 Municipal Research & Services Center of Washington, 2021;

 )1392 متحد،  ملل  سازمان   ;Koprić et al., 2017; Burtch, 2011

 e.( از پژوهش ها نیز در ذیل تبیین نقش رهبری شهردار و برخی دیگر 
 g. Zhang & Feiock, 2009; Sweeting, 2002; Svara, 1994, 2003;

John & Cole, 1999; Greasley & Stoker, 2008( به موضوع  تعاملات 

سطح  سه  در  شهردار  تعاملات  بر  موثر  عوامل  به  ادامه  در  پرداخته اند. 
تعریف شده پرداخته شده است.
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ایران

مبانی نظری پژوهش
سازمانی  ساختار  در  اجرایی  مدیران  با  شهردار  تعاملات 

شهرداری )سطح تحلیل درونی(
ایجاد  زیادی  تفاوت های  سازمانی  طراحی  اصلاح گرایان،  دیدگاه  از 
می کند و می تواند رهبر را به استفاده از شیوه های رهبری با سبکی خاص، 
تشویق کند. چنین استدلال می شود که شهرداران به جای تمرکز بر حفظ 
حمایت سیاسی از شورا، لازم است با اقتدار به توسعه سبک رهبری کمتر 
 .)Greasley & Stoker, 2008( حزبی و باز و مبتنی بر مشارکت، بپردازند
توانایی مدیران شهری برای رهبری را می توان در چارچوب توانایی آن ها 
در ایجاد روابط اجتماعی و جهت دهی سازمان شهرداری نیز در نظر گرفت 
)Oliver, 2012(. رهبری صرفاً محصول شخصیت، توانایی ها یا احتمال ها 
نیست. اگرچه همه این عوامل در تعیین سبک و رویکرد رهبر نقش دارند؛ 
 Greasley &( است  برخوردار  بسیاری  اهمیت  از  سازمانی  طراحی  اما 
Stoker, 2008, 1(. رهبری سازمان، بخشی از رهبری است که سازمان را 

در دست یابی به اهداف سازمانی هدایت می کند. از آن جایی که شهردار 
رهبر سازمان شهرداری محسوب می شود، انتظار می رود با تعیین اهداف 
سازمانی و سازمان دهی فعالیت ها باعث تأثیرگذاری و انگیزش کارکنان 
 .)Mahfudnurnajamudin et al., 2020( اهداف شود  به  در دست یابی 
شهرداران برای این که بتوانند، بالاترین سطح خدمات عمومی را ارائه کنند 
نیاز به کارکنان اجرایی کارآمد دارند. نخستین کاری که مدیر شهر می تواند 
در این زمینه انجام دهد، ایجاد گروهی اجرایی متشکل از بهترین مدیران 
در حرفه های مربوطه و توسعه فرهنگ کار گروهی است که  ابعاد آن شامل 
احساس  و  مراقبت  مشارکتی،  تصمیم گیری  گشودگی،  روشن،  اهداف 
تعلق است. پس می توان دریافت مدیر شهر عموماً به عنوان تسهیل کننده 
است و بیشتر زمان خود را صرف رفع موانعی می کند که مدیران بخش های 
 Sharma مختلف را از دست یابی به اهداف بازمی دارد )مرادی، 1395؛
 ;et al., 2012; Oliver, 2012(. در کار گروهی در سازمان شهرداری از 

یک سو شهردار نیاز به حمایت دارد و از سوی دیگر باید از کارکنان خود 
حمایت کند. نقش حمایتی شهردار، فضای امن و راحتی را فراهم می کند 
و بسیاری از تنش ها و فشارهای شغلی و سازمانی را می کاهد. زمانی که 
کارکنان، احساس کنند مورد حمایت قرار می گیرند، نهایت توان فکری، 
را در اختیار اهداف سازمان قرار می دهند که  و اجرایی خود  تخصصی 
سبب فراهم شدن شرایط تعالی کارکنان در ابعاد مختلف و تقویت حس 
همکاری و مشارکت میان آنان )Syahreza et al., 2017( و ایجاد فضای 
مناسبِ تعامل می شود. شهرداران، در این فضا از طریق راهبرد »دریافت 
بازخورد« قادر خواهند بود به طور منظم و مستمر، از جنبه های مثبت و 

منفی نتایج کار و وظایف کارکنان خود، بازخورد گیرند )مرادی، 1395(.
تلاش معقول برای انطباق با تغییر، عملکرد سازمان را بهبود می بخشد 
سازمان  مشکلات  حل  کارکنان،  و  همکاران  رهبران،  با  خوب  ارتباط  و 
و  انطباق  توانایی  که  است  آن  بیانگر  پژوهش ها  نتایج  می کند.  آسان  را 
سازگاری، مهارت ارتباطی و محیط کار بر عملکرد کارکنان تأثیر مثبت و 
معناداری دارد )Biryanto et al., 2018(. ملاقات شهردار با بخش های 
مختلف، شهرداران پیشین، یادگیری مشترک، شناخت کارکنان و توانایی 
آن ها، گوش کردن به آنان، تفویض مسئولیت و اختیار، رفتار محترمانه و 
یکسان، قرار دادن آن ها در جریان امور، تعامل مناسب، برگزاری جلسه های 

عمومی و تخصصی با واحدهای مختلف و ارزیابی عملکرد مدیران و قدرانی 
از آن ها، به عنوان یکی از ارزشمند ترین دارایی های سازمان است )مرادی، 
 Municipal Research & Services Center of Washington, 1395؛ 
کارکنان  پاسخگویی  به  می تواند  راهبردها  این   )2021; Oliver, 2012

آموزشی آن ها کمک  ارتقای  و  به اهداف سازمانی  بهتر  برای دست یابی 
کند )Oliver, 2012(. ازاین رو عملکرد بهتر شهردار درگرو نحوه تعاملات 

درون سازمانی است.

تعاملات شهردار با شورا )سطح تحلیل میانی(
تفاوت های  می بخشد.  بهبود  را  شورا  عملکرد  شهردار،  فعالیت های 
موجود در شهرها نشان می دهد وقتی توان رهبری شهردار بالا است، شورا 
به طور فعال در تعیین اهداف شهر مشارکت می کند. هرچه سطح رهبری 
شهردار پایین تر باشد، شورا واکنش پذیرتر شده و کمتر مشارکت می کند. 
نتایج مطالعات همچنین نشان می دهد شهردار به عنوان تسهیل کننده 
می تواند دموکراسی نمایندگی را تقویت کند )Svara, 2003(. دربارۀ نحوه 
تقسیم اختیارات حکومت های محلی نظریه های متفاوتی وجود دارد. این 
نظریه ها را می توان به دو حوزه نظریه ارتدکس )سنتی( و نظریه افق های 
جدید4 تقسیم کرد. نظریه ارتدکس بر اساس اصول اولیه مدیریت عمومی 
مبتنی بر دوگانگی سیاست - مدیریت است. فرض اصلی این نظریه این 
است که سیاست مداران منتخب مسئول ایجاد خط مشی عمومی هستند 
و مدیر شهر مسئول اجرای این سیاست ها به کارآمدترین شیوه است و 
شورا باید از امور روزمره مدیریت شهر دور بماند. در نظریه ارتدکس، تمامی 
مسئولیت های اجرایی بر عهده مدیر شهر است. تفاوت اصلی میان نظریه  
ارتدکس و افق های جدید در پذیرش و رد دوگانگی سیاست - اجرا است 
شهردار  تعاملات  نحوه  و  نوع  نظریه ها،  از  هریک  در   .)Oliver, 2012(
و اعضای شورا متفاوت است. هرچند نمی توان یکی را بر دیگری ارجح 
دانست؛ زیرا باتوجه به ماهیت هر شهر اداره آن نیز متفاوت خواهد بود، اما 
روشن نبودن نوع ارتباط و تعامل شهردار و شورا، شروعی برای سردرگمی 
و کشمکش میان آن ها خواهد بود. از این رو رابطه میان شهردار و شورا چه 
 Graham,( به صورت جمعی و چه فردی، همواره پیچیده و پرتنش است
2018( و یکی از شاخص های مهم در ارزیابی حکومت های محلی برای 

تحلیل فضای رهبریِ سیاسیِ محلی و رهبریِ سیاسیِ محلیِ پویا، وجود 
 Boex( رابطه همیارانه و سازنده میان ارکان اصلی حکمروایی محلی است

 .)& Yilmaz, 2015

این  اجرای  و وظیفه شهردار  به طورکلی وظیفه شورا سیاست گذاری 
سیاست ها است. این تمایز، در ظاهر ساده به نظر می رسد اما می تواند 
شهردار  که  است  درست  شود.  آن ها  میان  تنش  و  سردرگمی  باعث 
به عنوان مدیر اجرایی منتخب، قطعاً لازم  اما  سیاست گذاری نمی کند؛ 
است گزینه های سیاست گذاری و توصیه های خود را به شورا ارائه دهد 
 Municipal Research &( است  رهبری شهردار  نقش  از  این بخشی  و 
Services Center of Washington, 2021( و به عنوان یکی از معیارهای 

قدرت شهردار در نظر گرفته می شود )Čopík et al., 2021(. نقش رهبری 
بودجه مشهود  تدوین  فرایند  به طور خاص در  با شورا  ارتباط  شهردار در 
است، جایی که شهردار بودجه اولیه ای را به عنوان راهنمای پیشنهادی بر 
 Municipal Research &( اساس اولویت های شهر به شورا ارائه می دهد
Services Center of Washington, 2021(. بنابراین لازم است شهردار و 
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فائزه قلعه قوند و همکار

اعضای شورا نقش خود و نحوه ارتباط شان با یکدیگر را کاملًا درک کنند. 
اگرچه مرزها همیشه روشن نیست، اما نقش های اساسی شهردار و شورا 
برگرفته از ساختار اصلی حکومت محلی است. زمانی که نقش ها برای 
موقعیت های خاص در قوانین تعریف شده نباشند، ممکن است مصالحه 
 Municipal( یا حتی کمک از مشاوران و تسهیلگران خارجی لازم باشد

.)Research & Services Center of Washington, 2021

باوجود چارچوب قانونی یکسان، سبک های مختلفی از همکاری میان 
شورا و شهرداران وجود دارد )Kotarba, 2016(. در مدل های مختلف اداره 
شهر، شهردار و شورا وظایف، قدرت و اختیارات متفاوتی دارند. تعاملات 
شهردار با شورا نیز تحت تأثیر نوع و میزان قدرت و اختیارات شورا و شهردار 
قرار می گیرد. بررسی تأثیر مدل های مدیریت شهری بر تعاملات شهردار با 
شورا، نشان می دهد که »رهبران جمعی«5 و »شهرداران اجرایی«6 نسبت 
به طور قابل توجهی  یا »شهرداران تشریفاتی«8  به »شهرداران سیاسی«7 
نه تنها  اجرایی«  آن جایی که »شهرداران  از  را کمتر می دانند.  نقش شورا 
رسماً رؤسای سازمان شهرداری و مسئول طیف وسیعی از تدارکات عمومی 
هستند بلکه مسئولیت کامل سازمان خود را نیز بر عهده دارند، از این رو 
ممکن است احساس آزادی کرده و با یا بدون حمایت شورا اقدام کنند. 
برای »رهبران جمعی«، شورا ممکن است کمی در حاشیه باشد، زیرا آن ها 
ملزم به همکاری جمعی با دیگر کنشگران یا نهادهای قدرتمند هستند 

 .)Egner & Heinelt, 2008; Heinelt & Hlepas, 2006, 36(
همکاری  بر  قابل توجهی  به طور  قانونی  و  نهادی  راه حل های  اگرچه 
سازمان های حکومت محلی و روابط متقابل آن ها تأثیر می گذارد اما این 
روابط به عوامل غیرقانونی نظیر موازنه قدرت ایجادشده درنتیجه انتخابات 
یا  بین فردی  مهارت های  محلی،  آداب ورسوم  سیاسی،  فرهنگ  محلی، 
ویژگی های شخصیتی افراد نیز بستگی دارد )Kotarba, 2016(. شهرداران 
با استفاده از قدرت غیررسمی، نفوذ سیاسی خود را افزایش  می توانند 
از قدرت  )Svara, 1994(، تجربه سیاسی شهرداران منبع مهمی  دهند 
غیررسمی است )Zhang & Feiock, 2009(. در این راستا توسعه روابط 
نقش  ایفای  در  روابط رسمی  توسعه  به اندازه  اعضای شورا  با  غیررسمی 
 Oliver, 2012;( دارد  اهمیت  متقابل  احترام  و  اعتماد  ایجاد  و  رهبری 
Frederickson, 1999(. عموماً در هر حکومت محلی، عامل سیاسی نقش 

مهمی در روابط میان شورا و شهردار دارد. اگرچه فقدان اکثریت در شورا، 
شهردار را مجبور به مذاکره با اعضای شورا از جناح های مختلف برای جلب 
حمایت از پروژه های خاص می کند )Kuć-Czajkowska et al., 2017( اما 
برای رهبران جمعی، شورا ممکن است اهمیت کمتری داشته باشد، زیرا 
آنها خود را ملزم به همکاری جمعی با سایر کنشگران یا نهادهای قدرتمند 
 .)Egner & Heinelt, 2008; Heinelt & Hlepas, 2006, 36( می دانند
اثربخشی رهبری شهردار نه تنها به قدرت های رسمی بلکه به شخصیت، 
تطابق  و  اهداف  پیشبرد  برای  وی  سیاسی  مهارت های  و  تجربه  سبک، 
 Svara, 1994; Zhang & Feiock,( ترجیحات مدیر و شورا بستگی دارد
2009(. مدیران شهری در ایفای نقش سیاسی عملکرد متفاوتی دارند. 

به طورکلی نخستین عامل مهمی که میزان درگیری مدیر در سیاست را 
تعیین می کند، اندازه شهر است. مدیران شهرهای بزرگ، به دلیل ماهیت 
مسائل شهر و میزان منابع، تمایل بیشتری به درگیر شدن با سیاست های 
به  مشاوره  شهر،  بودجه  به  دادن  شکل  ازجمله  انتزاعی تر  و  گسترده تر 

 Stillman,( اعضای شورا و برخورد با امور داخلی و درون حکومتی دارند
1977(. برخی از شهرداران به دلیل داشتن توانایی و تمایل برای رهبری، 

آگاهی دقیق از مسائل، داشتن مهارت  و تجربه لازم برای ایجاد ائتلاف و 
تمایل بیشتر به افزایش منابع رسمی و غیررسمی، قدرت بیشتری را طلب 
می کنند )Sparrow, 1984(. برای مدیر شهر بسیار مهم است که شورا را از 
آن چه در شهر می گذرد، مطلع کند. نه تنها اطلاع رسانی به شورا مهم است 
 Oliver,( بلکه مدیر باید با هریک از اعضا به شکل برابر ارتباط برقرار کند

.)2012

تعاملات شهردار با حکومت مرکزی )سطح تحلیل بیرونی(
اهمیت تعاملات شهردار با حکومت مرکزی از جنبه های مختلف قابل 
بررسی است. شهرداران برای ایفای نقش رهبری نیاز به بحث و مذاکره با 
سایر سطوح حکومت دارند؛ بنابراین روابط شخصی شهرداران با رهبران 
کلیدی حکومت ارزش ویژه ای دارد )Graham, 2018(. چراکه بسیاری از 
مسائلی که شهرها با آن مواجه هستند را نمی توان توسط یک سازمان حل 
کرد بنابراین مدیران شهر باید در همکاری با سایر سازمان های حکومتی در 
 .)Frederickson, 1999( سطوح فدرال، ایالتی و ملی مهارت داشته  باشند
نهادهای  از سوی  پایدار  و  تعریف شده  قانون مند،  تعاملی  بدون  واقع  در 
خود  وظایف  انجام  به  قادر  محلی  نهادهای  مرکزی،  حکومت  با  محلی 
و روشن درباره  قوانین مشخص  بود )رحمتی، 1391(. وجود  نخواهند 
می تواند  حکومت  بالاتر  سطوح  با  محلی  نهادهای  میان  قانونی  تعامل 
منجربه ایجاد روابط کارآمد میان شهردار و حکومت مرکزی، ممانعت از 
فسادهای مالی و احقاق حقوق مادی حکومت محلی از حکومت مرکزی 
کارایی  بهبود  عوامل  از  یکی  در اصل قدرت شبکه سازی شهردار  شود. 
حکومت های محلی است که در کشورهایی با نظام های حقوقی متفاوت 
کردن  جدا  همچنین   .)1397 برک پور،   و  )مطهری  دارد  متفاوت  تأثیر 
مدیران شهری، از حوزه سیاست دشوار است. سابقه طولانی پژوهش ها 
تلاقی  باهم  اغلب  سیاست  و  محلی  حکومت های  که  می دهد  نشان 
می کنند )Miller, 1993(. جهت گیری سیاسی مدیران شهری با مشارکت 
 Demir & Reddick,( ارتباط مستقیمی دارد  آن ها در سیاست گذاری، 
2015(، از این رو میـزان دسترسـی به سیاست مداران ملی و رابطـه میان 

سیاس ـت مداران محلـی و ملی به عنوان شاخص مهمی در گونه شناسـی 
نظام های حکومـت محلی از منظـر روابط عمـودی قدرت شناخته می شود 
)برک پور و اسدی، 1401(. در واقـع، دسترسـی محدود مراجع محلی به 
مقام های مرکـزی، مصداقی از کنترل عمودی حکومت مرکـزی محسـوب 
می شـود. از یک سو مشـروعیت و اهمیـت دسترسـی، ناشـی از اقتـدار و 
نفوذی اسـت که سیاسـت مداران و مراجـع محلی منتخب از رأی مسـتقیم 
جامعه  ترجیح های  و  منافـع  اسـاس،  ایـن  بـر  و  می کنند  کسـب  مـردم 
 Ladner et al.,( نمایندگی می کننـد  روابـط ملـی- محلی  را در  محلـی 
2019(. از سوی دیگر نتایج بررسی ها نشان می دهد که شهرداران منتخب 

کمک های مالی بیشتری را به ویژه در سال های انتخابات جذب می کنند 
چراکه انگیزه های انتخاباتی قوی تری دارند )Hessami, 2018(. از این رو 
شیوه انتخاب شهردار می تواند بر روی مناسبات و تعاملات وی با حکومت 

مرکزی تأثیرگذار باشد. 
اما در شرایط  باشد؛  توجه داشته  به سیاست های ملی  باید  شهردار 
است  لازم  بنابراین  است.  غالب  مرکزی  حکومت  خواسته های  تعارض، 
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شهردار هدایت شهر و توسعه فضایی شهر را در اولویت قرار دهد و با وجود 
مرکزی  حکومت  متقاعدسازی  و  تغییر  برای  ملی،  سیاست های  برخی 
تلاش کند )Sweeting, 2003(. یکی از انتظار های مرتبط با نقش رهبری 
سیاسی شهردار، ایجاد روابط کاری قوی با مقام های سایر سطوح حکومت 
وظایف   چالش برانگیزترین  از  سیاسی  رهبری  نقش  از  جنبه  این  است. 
شهردار محسوب می شود؛ زیرا روابط میان شهردار با سایر سطوح حکومت  
اغلب پر تنش است و روابط آن ها شامل درجه بالایی از وابستگی متقابل 
است. به طورکلی، رهبری مؤثر سیاسی شهردار به حاکمیت مؤثر محلی 

 .)Graham, 2018( کمک می کند
همچنین برای رسیدگی به نیازهای روزافزون عمومی، حکومت های 
محلی به طور مستمر به دنبال افزایش منابع درآمدی بر مبنای دو راهبرد 
منابع درآمد خارجی و داخلی هستند. از آن جایی که نمی توانند راهبرد 
درآمد داخلی را به دلیل خطرهای سیاسی )انتخابات( و محدودیت های 
از  را  درآمد خارجی  افزایش  نتیجه،  در  دنبال کنند،  به راحتی  اقتصادی 
طریق کمک های دولتی ترجیح می دهند )Avellaneda, 2012(. شواهدی 
نیز وجود دارد که نشان می دهد شهرداران تحصیل کرده و باتجربه تمایل 
کمتری به هزینه های جاری دارند و در نتیجه بیشتر بر هزینه های سرمایه ای 
تمرکز می کنند و تمایل و توانایی چانه زنی بیشتری در جذب نقل و انتقالات 
 Rocha et al., 2018; Brollo( بین دولتی از نوع انتقالات غیرمشروط دارند
Troiano, 2016 &(. به طورکلی عمده اهداف شهرداران و رهبران محلی 

در تعامل با سطوح بالاتر حکومت به دلیل چالش های تأمین مالی، دریافت 
کمک های مالی بیشتر است. به طور مثال در ژاپن سیاست مداران محلی 
ارتباطی قوی با حکومت ملی ایجاد می کنند تا بتوانند بودجه برنامه های 

.)Purnendra, 2004( عمومی محله های خود را تأمین کنند
تعاملات شهردار با حکومت مرکزی تحت تأثیر عوامل دیگری نیز قرار 
دارد. یکی از مهم ترین عوامل داشتن رویکرد سیاسیِ هم سو با حکومت 
بودجه  تخصیص  بر  انتخاباتی  و  سیاسی  انگیزه های  است.  مرکزی 

آن  به  که  می گذارد  تأثیر  محلی  حکومت های  به  مرکزی  حکومت های 
توزیع تاکتیکی گفته می شود. اتحاد سیاسی )ائتلاف( عاملی است که در 
توزیع منابع مالی، مهم تلقی می شود. همچنین شواهد نشان می دهند 
که شهرداران هم سو، دارای ارزش انتخاباتی بالایی برای حکومت مرکزی 
Scheiner, 2006; Park, 1998; Magar, 2012; Lara & Tor- )هستند 
 bo, 2018; Gerber & Hopkins, 2011; Ferreira & Bugarin, 2005,

2007; Brollo & Nannicini, 2012; Arulampalam et al., 2009; An-

solabehere & Snyder, 2006(. نامزدهای ریاست  جمهوری در شهرهایی 

که شهرداران منابع مالی کمتری دریافت می کنند، اغلب آرای بیشتری از 
دست می دهند. عملکرد حزب در سطح محلی بر ارزیابی رأی دهندگان 
به نامزدهای ملی زمانی اهمیت می یابد که سیاست مداران محلی و ملی 
به حزبی شناخته شده تعلق داشته  باشند )Feierherd, 2020(. این تعامل 
میان حکومت محلی و ملی، حاکی از آن است که هم سویی سیاسی علاوه 
برتاثیرگذاری بر انتقالات مالی، پیامدهایی از نظر آرای انتخاباتی نیز در پی 
دارد. چنین رویکردی ممکن است مسئولیت پذیری در سطح محلی را از 
 .)Curto-Grau et al., 2012( بین برده و مزایای تمرکززدایی را تضعیف کند
زمانی که قرابت های حزبی ضعیف باشد، مردم، سیاست مداران محلی و 
ملی را مرتبط نمی بینند، بنابراین سطح محلی بر سهم رأی در انتخابات 
ملی تأثیری نخواهد گذاشت )Feierherd, 2020(. در جدول 1 عوامل موثر 

بر تعاملات شهردار در سطوح مختلف به شکل خلاصه آمده است:

یافته های پژوهش
در این مرحله مصاحبه ها در قالب فرایند کُدگذاری، تحلیل و پس از 
شناسایی مفاهیم تلاش شده است روابط میان آن ها مشخص شوند. این 
کار به کمک تحلیل برای ساختار و فرایند صورت گرفته و در انتها نیز با 
شناسایی مفهوم مرکزی، نظریه زمینه ای معرف ساختار و فرایند تعاملات 

شهردار تهران تبیین شده است.

جدول 1. عوامل موثر بر تعاملات شهردار در سطوح مختلف 

منابععوامل موثر بر تعاملات شهردارسطح تحلیل

تعامل با مدیران اجرایی )سطح تحلیل 
درونی(

کار گروهی و طراحی ســازمانی؛ ارتباط شخصی شــهردار با مدیران اجرایی؛ 
حمایت گری قــوی و جدی از کارکنــان؛ توجه به اهــداف و نیازهای کارکنان؛ 
دریافت بازخورد منظم و مستمر؛ رفتار محترمانه و یکسان با کارکنان؛ در جریان 
قــرار دادن کارکنــان از تصمیم ها؛ توجه به روحیه، انگیزه و تخصص و تقســیم 
وظایف بر اســاس آن؛ بازدید از واحدهای مختلف ســازمان؛ ارزیابی عملکرد و 

قدردانی؛ تفویض اختیار و قدرت لازم برای نوآوری در امور

Syahreza et al., 2017; Oliver, 2012; Municipal 
Research & Services Center of Washington, 
2021; Greasley and Stoker, 2008; Biryanto et al., 
2018; Alba & Navarro, 2006

 مرادی، 1395

تعامل با شورا )سطح تحلیل میانی(

ســاختار و مدل مدیریت شهری؛ شناخت و درک صحیح از نقش های شهردار و 
شــورا؛ مصالحه و انعطاف پذیری؛ بهره گیری از مشاوران و تسهیل گران؛ تجربه 
سیاسی شهردار؛ قدرت غیررسمی شهردار؛ در جریان قرار دادن اعضای شورا 
از روند کارها؛ توسعه روابط غیررسمی شهردار با شورا؛ هم سو بودن جهت گیری 

سیاسی )حزب( شهردار با اکثریت اعضای شورا

Zhang & Feiock, 2009; Svara, 1994; Sparrow, 
1984; Oliver, 2012; Municipal Research & Ser-
vices Center of Washington, 2021; Kuć-Cza-
jkowska & Sidor, 2017; Kotarba, 2016; Heinelt 
& Hlepas, 2006; Frederickson, 1999; Egner & 
Heinelt, 2008;
Borraz & Peter, 2004

تعامل با حکومت مرکزی )سطح تحلیل 
بیرونی(

تحصیلات شهردار 
رویکرد سیاسی شهردار 

وجود قوانین تعریف شده و پایدار برای تعاملات
قدرت شبکه سازی شهردار

روش انتخاب شهردار
افزایش خودمختاری محلی

توانایی تغییر و متقاعدسازی دولت مرکزی
هم سو بودن رویکرد سیاسی شهردار با دولت

Park, 1998; Ferreira & Bugarin, 2005; Scheiner, 
2006; Ansolabehere & Snyder, 2006; Ferreira 
and Bugarin, 2007; Arulampalam et al., 2009; 
Gerber & Hopkins, 2011; Brollo & Nannicini 
2012; Magar, 2012; Curto-Grau et al., 2012; 
(Lara & Torbo, 2018; Fenwick & Johnston, 
2019; Feierherd, 2020; Rocha et al., 2018; Hes-
sami, 2018; Sweeting, 2003

مطهری و برک پور، 1397؛ رحمتی، 1391
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فائزه قلعه قوند و همکار

نخست- تحلیل برای مفاهیم )کدگذاری باز(9
بیانگر تعداد 186  برای مفاهیم  یافته های پژوهش در بخش تحلیل 
تعداد  است.  یافته  تقلیل  کُد  به 114  بازبینی   از  که پس  بوده  اولیه  کُد 
مفاهیم سطح دوم 30 زیرمقوله و تعداد مفاهیم سطح سوم هفت مقوله 
قانون،  ناکارآمدی  سازمانی،  اداری/  ساختار  تمرکزگرایی  شامل  اصلی، 
شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد، سیاست زدگیِ زنجیره وار در انتخاب 
ارکان مدیریت شهری، تعاملات نامتوازن، تعاملات غیررسمی و مشروط، 
تضعیف عملکرد و ناپایداری مدیریتی شهردار بوده است. در ادامه هر یک 

از مقوله های اصلی توضیح داده شده است:
تمرکزگرایی ساختاراداری/ سازمانی- ساختار سازمانی شهرداری، 
اداری  روابط  ساختار  نیز  و  شورا  و  شهرداری  سازمانی  روابط  ساختار 
شهرداری و دولت شکلی سلسله مراتبی دارد و با تمرکز قدرت همراه است. 
روابط  از  سطح  سه  هر  در  سازمانی  اداری-  ساختار  تمرکزگرایی  درواقع 
شهرداری،  سازمانی  ساختار  در  دارد.  وجود  شهردار  سازمانی  اداری- 
با  اجرایی  و بخش  و در رأس قدرت است  نهایی  شهردار تصمیم گیرنده 
تصمیم های  نبودن  یا  بودن  مشارکتی  و  است  روبه رو  اختیار  محدودیت 
بستگی  شهردار  مدیریتی  شیوه  و  شخصی  سلیقه  اختیار،  به  سازمان 
دارد. ساختار سازمانی شهرداری و شورا دچار پراکندگی و تفرق شکلی 
است. هر چند تعدد معاونت ها، کارها را تخصصی تر کرده است اما این 
موضوع تعاملات شهردار را با تعداد زیاد معاونان چالش برانگیز کرده و این 
تفرق و پراکندگیِ شکلیِ ساختار سازمانی، ارتباط معاونت ها با یکدیگر را 
نیز دشوارتر کرده است. این امر در مورد شورا نیز صادق است و منجر به 
کشمکش میان کمیسیون های شورا شده و در نتیجه در تعاملات با شهردار 
نیز اثرگذار بوده است. به طورکلی شهرداری تهران به لحاظ ساختار و نیروی 
را  برون سپاری  راهبرد  بزرگ است که در عین گستردگی،  کار، سازمانی 
انتخاب کرده است. در ارتباط سازمانی شهرداری و شورا، نیز روابط سلسله 
مراتبی است. یکی از مصادیق آن نظارت سلسله مراتبی شورا بر مدیران 
ارشد شهرداری است که تعامل و نظارت را صرفاً از طریق شهردار ممکن 
می کند. در ارتباط سازمانی شهرداری و شورا هر کمیسیون با چند معاونت 

در تعامل است و در نتیجه تداخل در امور افزایش پیدا می کند.
ناکارآمدی قانون- ناکارآمدی قانون که روی سایر مقوله های ساختار 
اثر می گذارد، به معنای عدم کارایی قوانین )بی تأثیر بودن یا تأثیر منفی 
قوانین( در بهبود تعاملات شهردار در سطوح مختلف است. خلاء قانون 
است.  شهردار  تعاملات  به  قانون  کم توجهی  یا  و  قانون  نبود  معنای  به 
باوجود ضرورت مدیریت یکپارچه اما این موضوع همچنان در نظام حقوق 
و قوانین ایران مغفول مانده است. درصورتی که مدیریت یکپارچه می تواند 
تعاملات شهردار را با دولت تسهیل کند. علی رغم اهمیت تعاملات شهردار 
هیئت  جلسه های  به  تهران  شهردار  دعوت  برای  قانونی  الزام  دولت،  با 
دولت وجود ندارد و در این زمینه کاملًا سلیقه ای عمل می شود و شهردار 
نمی تواند نسبت به آن مطالبه گر باشد. در سطح تعاملات شهردار با شورا 
نیز ضمانت اجرایی قانون درخصوص نظارت شورا بر شهردار وجود ندارد 
و در قانون صرفاً به بیان کلیت موضوع بسنده شده است و همین موضوع 
سبب کاهش تعاملات شهردار با شورا در عمل شده است. قانون در سطح 
تعاملات شهردار با شورا از گذشته تاکنون دچار ضعف و افول شده است. 
در حال حاضر تعداد آرای لازم برای انتخاب شهردار از تعداد آرای لازم برای 

استیضاح شهردار کمتر است، همین امر منجر می شود شهردار پس از 
انتخاب، تمایل چندانی برای تعامل با شورا و پاسخگویی به شورا نداشته 
باشد و تعاملاتش به لابی گری با تعدادی مشخص از اعضای شورا محدود 
شود. مورد دیگر یکسان بودن قوانین در همه شهرها و لحاظ نشدن شرایط 
خاص آنها است. همچنین قانون سازوکار مناسبی برای تعامل و نظارت 
شورا بر شهردار تعیین نکرده است. درواقع طرح پرسش و استیضاح فاصله 
زیادی باهم دارند و قانون طیفی میان این دو ابزار را برای شورا در نظر 
نگرفته است و همین باعث محدود شدن اختیار شورا و عدم پاسخگویی 
شهردار به شورا شده است. عدم شفافیت قانون امکان قانون گریزی در 
عین رعایت قانون را ایجاد می کند که علت اصلی آن پراکندگی قوانین و 

نبود قانونی واحد است.
تعاملات  در  قانون  نقص  ارشد-  و مدیران  انتخاب شهردار  شیوه 
میان شورا و مدیران ارشد شهرداری که ساختاری سلسله مراتبی به این 
به دنبال  را  ارشد  انتصاب مدیران  تعاملات داده است، مداخله شورا در 
دارد. انتخاب شهردار به صورت غیرمستقیم و توسط شورای شهر با تایید 
حکومت مرکزی است. به همین دلیل لا بی گری زیادی در فرایند انتخاب 
شهردار صورت می گیرد، در نتیجه، تعامل شهردار با اعضای شورا سخت 
همچنین  نداشته اند.  شهردار  انتخاب  بر  موثری  نقش  چراکه  می شود؛ 
نقش پررنگ حکومت مرکزی در انتخاب شهردار تهران منجر به کاهش 
اختیار و استقلال مدیریت شهری در عمل و در نتیجۀ آن سیاست زدگی 
در مدیریت شهری می شود. انتخاب غیرمستقیم شهردار نیز مداخله در 
به عبارت دیگر جایگاه  به دنبال دارد.  را  انتصاب مدیران ارشد شهرداری 
شهردار جایگاهی شرطی است که با شرط مداخله در انتصاب مدیران ارشد 
شهرداری همراه است. به طور کلی شیوه انتخاب شهردار که توسط شورا 
و دولت صورت می گیرد بر روی تعاملات آتی شهردار با این دو نهاد تاثیر 
می گذارد. در واقع شیوه انتخاب شهردار نقطه شروع تعاملات است. با 
انتخاب شهردار سیاسی که توان تعامل با لایه های سیاسی دولت را داشته 
و در سطح ملی شناخته شده باشد، این فرد به دلیل ناکارآمدی قانون، 
چندان پاسخگوی شورا نخواهد بود. در نقطه مقابل اگر فردِ غیرسیاسی 
و متخصص به عنوان شهردار انتخاب شود، این فرد به دلیل فقدان توان 
لازم برای تعامل با دولت، تعاملات خود را با شورا بیشتر کرده و پاسخگوی 
شورا خواهد بود. این تغییر در شیوه انتخاب، تعیین کنندۀ ساختار اصلی 
تعاملات شهردار است. علاوه بر این اگر شهردار با موافقت توأمان شورا و 
دولت انتخاب شود در ادامه نیز تعامل میان آنها تسهیل می شود، در غیر 

این صورت تعاملات آتی میان آنها دچار چالش خواهد شد.
سیاست زدگیِ زنجیره وار در انتخاب ارکان مدیریت شهری- شهر 
تهران به عنوان پایتخت در سطح ملی تأثیرگذار و تأثیرپذیر است و نقشی 
فراتر از یک شهر دارد ازاین رو جایگاه شهردار تهران نیز به عنوان سکوی 
پیشرفتی برای رسیدن به نقش و جایگاه های سطح ملی تلقی می شود. 
شورای شهر تهران نیز به واسطه این که اعضای آن اغلب به سبب بودن 
تلقی  سیاسی  نهادی  عموماً  می شوند،  انتخاب  سیاسی  لیست های  در 
می شود. با این تفاسیر شهر تهران برخلاف شهرهای کوچک، مدیریت 
در  شهری  مدیریت  بودن  سیاسی  با  می کند.  تجربه  را  سیاسی  شهری 
تهران، زنجیره انتخاب سیاسی ارکان مدیریت شهری آغاز می شود. این 
زنجیره از انتخاب اعضای شورای شهر شروع می شود که با سیاست زدگی 
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و انحصار مواجه است. این سیاست زدگی در انتخاب شهردار نیز وجود 
دارد که با بی توجهی به شاخصه های مدیریتی- تخصصی شهردار همراه 
است و در عمل اغلب اعضای سیاسی شورای شهر، شهرداری سیاسی و 
هم سو با خود را انتخاب می کنند. هر چند در انتخاب شهردار، سیاسی 
بودن شهردار و قدرت و حمایت سیاسی که شهردار از آن بهره مند است 
باید مورد توجه قرار گیرد اما نباید به تخصص و سوابق مدیریت شهری وی 
کم توجهی شود و در انتخاب، وجهه سیاسی شهردار بر وجهه تخصصی 
وی غلبه کند. این زنجیره در ادامه نیز با سیاست زدگی در انتصاب مدیران 
به شاخصه های سازگاری مدیران  توجه  و  ادامه می یابد  ارشد شهرداری 
ارشد در آن نادیده گرفته می شود. به این معنا که انتصاب مدیران عمدتاً 
براساس هم سویی سیاسی با شهردار و یا روابط شخصی شهردار صورت 
می گیرد و به نوع تخصص، سوابق و فعالیت های افراد کمتر توجه می شود 
و درواقع در انتصاب مدیران ارشد وجهه سیاسی افراد بر وجهه تخصصی 
آن ها غلبه می کند و در عمل توجه چندانی به سازگاری تخصص آن ها با 

بدنه شهرداری، کمیسیون متناظر و گروه های ذی نفع مربوطه نمی شود.
تعاملات نامتوازن- تعاملات شهردار در هر سه سطح، تضعیف شده و 
تقلیل یافته است. از یک سو ناکارآمدی قانون و تمرکزگرایی ساختار اداری/ 
و  درون سازمانی  تعاملات  در  شهردار  پایین  به  بالا  نگاه  سبب  سازمانی 
تعاملات میانی )با شورا( شده است و در نقطه مقابل، نگاه بالا به پایین 
ساختار  در  درواقع  است.  داشته  پی  در  را  شهردار  با  تعاملات  در  دولت 
سازمانی سلسله مراتبی موجود به دلیل وجود حایل در تعاملات، تعاملات 
انتخاب  در  زنجیره وار  سیاست زدگی  دیگر  سوی  از  است.  شده  کم رنگ  
ارکان مدیریت شهری منجر به سیاست زدگی در تعاملات می شود. درواقع 
و  شورا  اکثریت  با  وی  سیاسی  هم سویی  شهردار،  تعاملات  شروع  برای 
دولت نیاز است. بنابراین اگر دولت و شورا )که هردو با رأی مستقیم مردم 
شوند،  انتخاب  هم جهت  می شوند(  انتخاب  بهم  نزدیک  انتخاباتی  با  و 
این  که  معضلی  می شود.  تسهیل  نهاد  دو  هر  با  شهردار  آتی  تعاملات 
هم سویی سیاسی شهردار، شورا و دولت ایجاد کرده است این است که 
با شورا،  تعاملات  در  نیز  و  است  غالب  تعاملات  در  نگاه صرفِ سیاسی 
اعضای شورا با ملاحظات سیاسی، وظایف اصلی خود را نادیده می گیرند. 
عامل مهم تأثیرگذار دیگر، شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد است که 
منجر به تعاملات الاکلنگی شهردار در هر سه سطح شده است. شورا دو 
راهبرد در انتخاب شهردار دارد، یکی انتخاب شهردار سیاسی با تعاملات 
بیشتر با دولت و تعاملات کم رنگ  با شورا که منجر به تقلیل نظارت شورا 
به نظارت استطلاعی می شود. دوم، شهردار غیرسیاسی که توان تعامل 
با دولت را ندارد بنابراین در جبران آن، تعاملات خود را با شورا گسترش 
از نوع نظارتی استصوابی می شود. این موضوع  می دهد و نظارت شورا 
دیگر،  بُعد  از  است.  تعاملات شهردار  بودن  الاکلنگی  و  نامتوازن  بیانگر 
ناکارآمدی  از  نیز  امر  این  که  است  مطرح  ارشد  مدیران  انتخاب  شیوه 
قانون و تمرکزگرایی ساختار اداری- سازمانی تأثیر می پذیرد. بدین شکل 
که نقص قانون منجر به سلسله مراتبی شدن ارتباط شورا با مدیران ارشد 
شهرداری شده است و درنتیجه شورا در پی جبران این تعاملات، به مداخله 
در انتخاب مدیران ارشد روی می آورد. این عدم توازن در لابی گری درون 
سازمانی نیز دیده می شود، تعاملات شهردار با مدیرانی که به طور مستقیم 
از سوی وی انتصاب شده اند بیشتر از تعامل با مدیرانی است که با مداخله 

شورا و دولت به این جایگاه رسیده اند. اما در نقطه مقابل، با مداخله شورا 
در انتصاب مدیران ارشد، تعامل شورا با شهردار به نوعی بهبود می یابد.

تعاملات غیررسمی و مشروط- ارکان مدیریت شهری در پی جبران 
تعاملات از دست رفته به تعاملات غیررسمی روی می آورند. درواقع ارکان 
خود  تعاملات  حفظ  در  سعی  غیررسمی  تعاملات  با  شهری  مدیریت 
با سایر سطوح دارند که در نتیجۀ آن تعاملات شهردار در هر سه سطح 
شرطی می شود. در سطح تعاملات بیرونی شهردار، فضای لابی گری به 
شهردار تحمیل می شود و شهردار برای برقراری روابط با دولت به تعاملات 
شهردار  لابی گری  تعاملات،  از  سطح  این  در  می آورد،  روی  غیررسمی 
توامان در سطوح بالا )دولت و مجلس( و سطوح پایین دولت )کارشناسان( 
صورت می گیرد تا نتیجه لازم حاصل شود. تعاملات غیررسمی شهردار 
وی  شخصی  روابط  و  شهردار  چانه زنی  قدرت  به  مشروط  سطح  این  در 
را  تأمین منافع دولت  توان  باید  تعاملات  این  با دولت است. شهردار در 
داشته باشد تا زمینه این تعاملات فراهم شود. در سطح درون سازمانی 
تعاملات غیررسمی از آن جایی شروع می شود که روابط شخصی جای 
روابط اداری را می گیرد. تعاملات غیررسمی شهردار در این سطح مشروط 
به سبک مدیریتی و میزان اهمیت تعاملات برای شهردار است. در حالت 
کلی تعاملات درون سازمانی منوط به نوع نگاه تخصصی و اولویت های 
شهردار است که کدام معاونت یا منطقه و یا سازمان از نظر شهردار مهم تر 
و در اولویت های برنامه ریزی شهردار است. عامل دیگری که می توان از آن 
یاد کرد میزان درآمدزایی مدیران ارشد برای شهرداری است که شهردار را 
برای تعاملات در این سطح ترغیب می کند. در سطح میانی نیز تعاملات 
غیررسمی به دلیل بی توجهی شهردار به تعامل با شورا شکل می گیرد، به 
این صورت که آن دسته از اعضای شورا که جایگاه و وزن سیاسی بالاتری 
تعاملات  می پردازند.  شهردار  علیه  تلافی گرایانه  واکنش های  به  دارند 
غیررسمی شهردار در این سطح نیز مشروط به سبک مدیریتی شهردار و 
میزان پای بندی وی به مذاکره و تعامل با شورا است. همچنین تعاملات 
با شورا به میزان پیگیری اعضای شورا بستگی دارد. وزن سیاسی اعضای 
شورا و همچنین قدرت تاثیرگذاری آنها در آرای سایر اعضا عواملی هستند 
که منجر می شوند شهردار به تعامل روی آورد. در هر صورت شهردار برای 
باقی ماندن در جایگاه خود باید با تعدادی از اعضای شورا رابطه مناسبی 

داشته باشد تا مانع از استیضاح و برکناری وی شود.
شدن  شرطی  شهردار-  مدیریتی  ناپایداری  و  عملکرد  تضعیف 
تعاملات شهردار در هر سه سطح، به تضعیف تعاملات و درنتیجه تضعیف 
به  تعاملات شهردار  و  تضعیف عملکرد  منجر می شود.  عملکرد شهردار 
ناپایداری مدیریتی شهردار می انجامد چراکه شهردار عملکرد مناسب و 
تعاملات متوازنی با شورا، دولت و همچنین درون سازمان شهرداری ندارد. 
همان گونه که پیش از این نیز توضیح داده شد، شهردار غیرسیاسی توان 
امر منجر به حضور فیزیکی صرف و عدم  این  و  را ندارد  با دولت  تعامل 
تاثیرگذاری در جلسه های هیئت دولت می شود. در نقطه مقابل شهردار 
سیاسی اغلب تخصص لازم را ندارد و به لحاظ تخصصی به مدیران ارشد 
با شورا،  تعامل  به  تمایل  بر عدم  وابسته می شود، همچنین علاوه  خود 
توانایی توجیه شورا را نیز ندارد. تعاملات غیررسمی نیز به عنوان جایگزین 
تعاملات می شود که در  به شخصی شدن  رفته منجر  از دست  تعاملات 
این صورت منافع شخصی افراد در اولویت قرار می گیرد و منافع شهر و 
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فائزه قلعه قوند و همکار

شهروندان نادیده گرفته می شود. این گونه تعاملات در تضاد با خواسته و 
منافع مردم قرار دارد. اما در عین حال هزینه های آن را شهر و شهروندان 
می پردازند و امتیازش شخصی شده و برای مدیران شهر است. با شخصی 
شدن تعاملات و در اولویت قرارگرفتن منافع شخصی، فساد در ساختار 
انتصاب  در  شورا  مداخله  با  همچنین  می گیرد.  شکل  شهری  مدیریت 
گرفته  شکل  شهرداری  سازمان  درون  در  سازمانی  فساد  ارشد،  مدیران 
منشا  می تواند  فساد  هستند.  خود  جایگاه  حفظ  به دنبال  صرفاً  افراد  و 
تغییر ساختار شهرداری شود. درواقع برای حفظ روابط شخصی ساختار 
شهرداری دچار تغییر می شود. با شخصی شدن تعاملات، فساد در ساختار 

بیشتر  شهردار  قدرت  هرچه  می شود.  نهادینه  شهری  مدیریت  اداری 
باشد احتمال فساد نیز بیشتر می شود زیرا شهرداری که حمایت و قدرت 
باید در جهت منافع گروه حامی  خود حرکت کند.  سیاسی بالایی دارد 
درنهایت نیز تضعیف عملکرد و تعاملات منجر به ناپایداری عمر مدیریتی 
شهردار می شود. درواقع شهردار به علت ناتوانی در اقناع سایر نهادها در 
تعاملات، مدیریت ناپایداری خواهد داشت. بی دغدغگی نسبت به شهر و 
تضعیف تعاملات شهردار، سبب کوتاه شدن عمر مدیریتی شهردار می شود 
و شهردار صرفا با امتیازدهی مکرر می تواند در جایگاه خود، اندکی بیشتر 

باقی بماند. در جدول 2 نتایج فرایند کدگذاری باز آمده است:

جدول 2. تحلیل برای مفاهیم

مفاهیم سطح یک )کُدها(زیرمقوله ها  )مفاهیم سطح دو(مقوله  اصلی

تمرکزگرایی ساختاراداری/ 
سازمانی

برون سپاری در عین گستردگی ساختار؛ تعدد معاونت های شهرداری؛ تعدد کمیسیون های شوراتفرق در ساختار شهرداری و شورا

تصمیم گیری غیرمشــارکتی؛ عدم واگذاری اختیار به مدیران ارشد؛ شــهردار، تصمیم گیرنده نهایی؛ محدودیتِ اختیارِ بخشِ تمرکز قدرت در ساختار شهرداری
اجرایی

ســاختار سلسله  مراتبی و نبود تناظر 
در ارتباط سازمانی شهرداری و شورا

سلسله مراتبی بودن ساختار شهرداری؛ سلسه مراتبی بودن نظارت شورا بر مدیران ارشد؛ نبود تناظر میان کمیسیون های شورا 
با معاونت های شهرداری؛ عدم تناظر زمانی برنامه توسعه شهرداری با دورۀ شورا

و  دولــت  پاییــن  بــه  بــالا  ســاختار 
شهرداری

عدم حق رای شهردار، مصداق نگاه بالا به پایین؛ عدم واگذاری وظایف محلی به مدیریت شهری؛ عدم تعهد دولت در مناسبات 
مالی با شهرداری

ناکارآمدی قانون

کــم توجهی قوانین به تعاملات شــهردار با دولت؛ نبود الزام قانونی برای دعوت شــهردار به هیئــت دولت؛ نبود قانون مدیریت خلاء قانون
یکپارچه شهری؛ نبود ضمانت اجرایی قوانین در تعاملات با شورا

نقص قانون
نبود قوانین ســطح بندی شده؛ افول قوانین در ادوار گذشته؛ تناقض قوانین در تعداد آرای انتخاب و استیضاح شهردار؛ ضعف 
قوانین در تعیین تعداد اعضای شورا؛ محدودیت ابزارهای قانونی شورا در ایفای نقش نظارتی؛ عدم حق رای قانونی شهردار در 

هیئت دولت 

عدم شــفافیت قوانین در شاخصه های انتخاب شهردار؛ عدم شــفافیت قوانین در شاخصه های انتخاب مدیران ارشد؛ پراکنده عدم شفافیت قانون
بودن قوانین مدیریت شهری )نبود قانون واحد(

شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد

انتصابی بودن جایگاه شهردار؛ انتخاب شهردار توسط شورای شهر؛ نقش پررنگ دولت در انتخاب شهردارانتخاب غیرمستقیم شهردار

لابی سیاســی در انتخاب شــهردار؛ برخورد سلیقه ای با آیین نامه های انتخاب شــهردار؛ تاثیر پیشینه سیاسی اعضای شورا بر لابی گری در انتخاب شهردار
انتخاب شهردار

شیوه انتخاب شــهردار، نقطه شروع 
تعامل

رای به انتخاب شــهردار، مهم ترین نقطه شــکل گیری تعامل؛ تعلل در تنفیذ حکم شهردار، اولین چالش تعامل با دولت؛ تنفیذ 
اجباری حکم، چالش های آتی در تعاملات با دولت

شهردار غیرسیاسی، تعامل ضعیف با دولت؛ شهردار سیاسی، شهردار غیرپاسخگواثرگذاری انتخاب شهردار بر تعاملات

مداخله در انتصاب مدیران درنتیجۀ 
مداخله شورا در انتصاب مدیران ارشد؛ مداخله حکومت مرکزی در انتصاب مدیران ارشدانتخاب غیرمستقیم شهردار

ت شهری
ت زدگی زنجیره وار در انتخاب ارکان مدیری

سیاس

تهران، شهری ملی؛ نقش فراشهری جایگاه شهردار تهران؛ جایگاه شهردار تهران، سکوی پیشرفت؛ سیاسی بودن شوراسیاسی بودن مدیریت شهری تهران

شورای سیاسی، انتخاب شهردار سیاسی؛ شهردار سیاسی، انتخاب مدیران سیاسیزنجیرۀ انتخاب سیاسی

سیاســت زدگی و انحصار در انتخاب 
اعضای شورا

تخصص غیرمرتبط اعضای شــورا؛ لیســتی بودن انتخاب اعضای شــورا؛ عدم حضور گروه های مختلف ذی نفع در شورا؛ عدم 
انتخاب منطقه ای اعضای شورا

کم توجهی به شاخصه های مدیریتی/ 
تخصصی در انتخاب شهردار

کم توجهی به سوابق مدیریت شهری؛ کم توجهی به تسلط بر امور اداری؛ کم توجهی به مرتبط بودن تخصص؛ کم توجهی نسبت 
به مهارت برقراری دیپلماسی؛ عدم شایسته سالاری 

سیاسی بودن شهردار؛ حمایت و قدرت سیاسی شهردار؛ اهمیت سوابق مدیریتی در سطوح بالای سیاسی؛ غلبه وجهه سیاسی سیاست زدگی در انتخاب شهردار
بر وجهه تخصصی؛ عدم توجه توأمان به ویژگی های سیاسی و تخصصی 

بی توجهی به شاخصه های سازگاری 
در انتصاب مدیران ارشد

بی توجهی به انتصاب مدیران از بدنه شهرداری؛ بی توجهی به انتصاب معاون هم سو با کمیسیون متناظر؛ بی توجهی به انتصاب 
معاون هم سو با گروه های ذی نفع مربوطه؛ بی توجهی به انتصاب معاون توانمند10 برای معاونت امور شورا؛ عدم شایسته سالاری 

در انتصاب 

سیاســت زدگی در انتصــاب مدیران 
انتصاب مدیران هم سو با شهردار؛ انتصاب مدیران ارشد براساس روابط شخصی شهردار؛ بی اهمیتی نوع تخصص ارشد
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ایران

دوم- تحلیل برای ساختار و فرایند و تبیین نظریه زمینه ای 
)کدگذاری محوری و گزینشی(

تعاملات شهردار تهران در سه سطح درون سازمانی، میانی و بیرونی 
با  به پدیده ای  افتاده و منجر  اتفاق  از شرایط محدودکننده  در زمینه ای 
عنوان تعاملات نامتوازن شده است. این مفهوم به معنای این است که 
شرایط زمینه ایِ محدودکنندۀ حاضر منجر به تضعیف و تقلیل تعاملات 
در عمل شده و شکلی الاکلنگی و نامتوازن به آن داده است. ناکارآمدی 
و  شهردار  انتخاب  شیوه  سازمانی،  اداری-  ساختار  تمرکزگرایی  قانون، 
مدیران ارشد و سیاست زدگی زنجیره وار در انتخاب ارکان مدیریت شهری، 
شرایط کلانی هستند که زمینه ساز این پدیده شده اند. ناکارآمدی قانون، 
زمینه گریز از تعامل را برای ارکان مدیریت شهری و دولت ایجاد می کند و 
منجر به تقلیل تعاملات می شود و روی هر سه شرط محدودکنندۀ دیگر 
قانون  ناکارآمدی  تأثیر  اداری- سازمانی که تحت  اثر می گذارد. ساختار 
است نیز در نهایت به تضعیف و تقلیل تعاملات منجر می شود. سومین 
شرط محدودکننده، شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد است که خود 
به نوعی متأثر از ناکارآمدی قانون و تمرکزگرایی ساختار اداری- سازمانی 
است. بر روی کاغذ و در متن قانون، شیوۀ انتخاب و شرایط احراز تصدی 
سمت شهردار تعیین شده است که در عمل با انتخاب شهردار سیاسی و 
یا شهردار غیرسیاسی همراه است. این امر به شکل مستقیم تعاملات آتی 
شهردار، شورا و دولت را تحت تأثیر قرار می دهد و منجر به ماهیت الاکلنگی 

تعاملات می شود. از بُعد دیگر، شیوه انتخاب مدیران ارشد نیز از ناکارآمدی 
قانون و تمرکزگرایی ساختار اداری- سازمانی تأثیر می پذیرد. نقص قانون 
منجر به سلسله مراتبی شدن ارتباط شورا با مدیران ارشد شهرداری شده 
است و درنتیجه شورا در پی جبران این تعاملات، به مداخله در انتخاب 
توازن در لابی گری درون سازمانی  این عدم  مدیران ارشد روی می آورد. 
نیز دیده می شود، تعامل شهردار با مدیرانی که به طور مستقیم از سوی 
وی انتخاب شده اند بیشتر از تعامل با مدیرانی است که با مداخله شورا 
و دولت به این جایگاه رسیده اند. اما در نقطه مقابل، با مداخله شورا در 
انتصاب مدیران، تعاملات شورا با شهردار بهبود می یابد. چهارمین شرط 
محدودکننده، سیاست زدگی زنجیره وار در انتخاب ارکان مدیریت شهری 
است که ناشی از ناکارآمدی قانون و شیوه انتخاب شهردار و مدیران ارشد 
تعاملات،  باعث ملاحظات سیاسی در  انتخاب  است. سیاست زدگی در 
شرایط  این  نتیجۀ  در  می شود.  سیاست زده  تعاملات  و  تعاملات  حذف 
محدودکننده، پدیده تعاملات نامتوازن رقم می خورد. این عدم توازن در 
این  در  می گردد.  باز  محدودکننده  عوامل  به  سطح  سه  هر  در  تعاملات 
شرایط و زمینۀ محدودکننده که امکان تعامل بسیار پایین آمده و تعاملات 
نیز با عدم توازن و ماهیت الاکلنگی رو به رو است، ارکان مدیریت شهری 
با تعاملات غیررسمی سعی در حفظ تعاملات خود با سایر سطوح دارند 
که این دسته از تعاملات در هر سطح مشروط و در شرایط خاصی اتفاق 
می افتد. پیامد تعاملات غیررسمی و مشروط در عمل، تضعیف عملکرد 

مفاهیم سطح یک )کُدها(زیرمقوله ها  )مفاهیم سطح دو(مقوله  اصلی
تعاملات نامتوازن

تقلیل تعاملات
نگاه بالا به پایین شهردار در تعاملات درون سازمانی؛ تعاملات درون سازمانی، تحت تاثیر ساختار سازمانی؛ سلسله مراتبی بودن 
تعاملات درون سازمانی؛ وجود حائل در تعاملات سلسله مراتبی شهرداری؛ نگاه بالا به پایین شهردار در تعاملات با شورا؛ نگاه 

بالا به پایین دولت در تعاملات با شهردار

هم سویی جهت فکری- سیاسی شهردار با شورا، لازمه تعامل؛ هم سویی سیاسی شهردار با دولت، لازمه شروع تعامل؛ هم سویی سیاست زدگی در تعاملات
سیاسی شورا و دولت، لازمه تعامل؛ نگاه سیاسیِ صرف در تعاملات؛ ملاحظات سیاسی شورا در تعاملات

ماهیت الاکلنگی تعاملات
افزایش تعامل با شورا با انتخاب شهردار غیرسیاسی؛ کاهش تعامل با دولت با انتخاب شهردار غیرسیاسی؛ نظارت استصوابی 
شورا بر شهردار غیرسیاسی؛ افزایش تعامل با دولت با انتخاب شهردار سیاسی؛ کاهش تعامل با شورا با انتخاب شهردار سیاسی؛ 
نظارت اســتطلاعی شــورا بر شهردار سیاسی؛ تضعیف تعاملات درون سازمانی شــهردار براثر مداخله شورا در انتصاب مدیران 

ارشد؛ بهبود تعاملات با شورا براثر مداخله شورا در انتصاب مدیران 

تعاملات غیررسمی و مشروط

تحمیل فضای لابی گری به شــهردار؛ لابی گری توأمان از ســطوح بالا و پایین؛ غلبه روابط شــخصی بر روابــط اداری؛ واکنش تعاملات غیررسمی
تلافی گرایانه شورا11

تعامــل با دولت منوط به تأمین منافع دولت؛ تعامل با دولت منوط به روابط شــخصی شــهردار؛ تعامــل با دولت منوط به قدرت شرطی شدن تعاملات با دولت
چانه زنی شهردار

شرطی شدن تعاملات با شورا
تعامل شــهردار با شــورا، منوط به پیگیری شورا؛ تعاملات، در سایه قدرت هم نشینی اعضای شورا/ تعاملات مشروط به قدرت؛ 
تاثیرگذاری اعضای شــورا در آرای ســایرین؛ تعاملات، مشروط به وزن سیاسی عضو شــورا؛ تعاملات منوط به سبک مدیریتی 

شهردار

تعاملات درون ســازمانی منوط به سبک مدیریتی شهردار؛ تعاملات درون سازمانی منوط به درآمدزایی مدیران ارشد؛ تعاملات شرطی شدن تعاملات درون سازمانی
درون سازمانی منوط به نوع نگاه تخصصی شهردار

ف  عملکرد و ناپایداری 
تضعی

مدیریتی شهردار

عدم تاثیرگذاری شهردار )غیرسیاسی( در هیئت دولت؛ حضور صرفاً فیزیکی )شهردار غیرسیاسی( در هیئت دولت؛ وابستگی تضعیف تعاملات و عملکرد شهردار
تخصصی شهردار سیاسی به مدیران ارشد؛ عدم اراده شهردار سیاسی در توجیه شورا 

شخصی شــدن تعاملات و در اولویت 
قرار گرفتن منافع شخصی

نبود تعاملات در راســتای خواسته مردم؛ تعاملات ناســازگار و در تعارض با منافع مردم؛ دریافت امتیاز شخصی در ازای هزینه 
کردن از سرمایه های شهر

فســاد اداری منشأ تغییر ساختار شهرداری؛ نهادینه شدن فساد در ساختار اداری؛ ایجاد فساد درون سازمانی ناشی از مداخله فساد در ساختار مدیریت شهری
شورا؛ قدرت بیشتر، فساد بیشتر

کوتاه بودن طول عمر مدیریتی؛ امتیازدهی مکرر، شرط طول عمر مدیریتی؛ بی دغدغگی نسبت به شهرناپایداری عمر مدیریتی شهردار



54
نشریه هنرهای زیبا: معماری و شهرسازی    دوره 29، شماره  4، زمستان 1403

فائزه قلعه قوند و همکار

زمینۀ  غیررسمی  تعاملات  درواقع  است.  شهردار  مدیریتی  ناپایداری  و 
شخصی شدن تعاملات را فراهم می کند و شخصی شدن تعاملات به فساد 
در ساختار مدیریت شهری و تضعیف تعاملات و عملکرد شهردار و درنهایت 

ناپایداری عمر مدیریتی شهردار می انجامد. درواقع شهردار به علت ناتوانی 
در اقناع سایر نهادها در تعاملات، مدیریت ناپایداری خواهد داشت که 
مصداق بارز آن طول عمر مدیریتی کوتاه شهرداران در ادوار گذشته است.

 

 شهردار( راهبرد) هاکنشو برهم هاکنش
 ای(شرایط ساختاری )زمینه

 

 
وار در زدگی زنجیرهسیاست

 انتخاب ارکان مدیریت شهری
شیوه انتخاب شهردار و 

 مدیران ارشد
 -تمرکزگرایی ساختار اداری

 ناکارآمدی قانون سازمانی

 تعاملاتگیری ای/ ساختار شکلشرایط زمینه

 

 

 

 

 ماهیت الاکلنگی تعاملات

 تقلیل تعاملات

 زدگی در تعاملاتسیاست

  تعاملات نامتوازن

 تعاملات مشروط 

 سمیرتعاملات غیر

 

 
ناپایداری عمر 
 مدیریتی شهردار

تضعیف عملکرد و 
 تعاملات شهردار

فاسد شدن ساختار 
 مدیریت شهری

شخصی شدن 
تعاملات و اولویت 

 منافع شخصی

 تضعیف عملکرد و ناپایداری مدیریتی شهردار

 مفهوم مرکزی
 پیامدها

 

 راهنما
 سایر روابط تأیید شده میان مفاهیم

 های اصلیروابط میان مقوله
 
شکل 1. مدل پارادایمی12 تبیین کننده ساختار و فرایند تعاملات شهردار تهران )نظریه زمینه ای تعاملات شهردار تهران( 

نتیجه گیری 
نتایج پژوهش، سه سطح درونی، میانی و بیرونی را جدا از هم نمی بیند 
و نظریه زمینه ای پژوهش به شکلی یکپارچه، روایت کنندۀ داستانی تحلیلی 
است که در آن هر سه سطح تعاملات روی یکدیگر اثر می گذارند به گونه ای 
که روایت گری هر سطح به صورت جداگانه، معنای نظریه را ناقص می کند. 
در حالی که در پژوهش های دیگر صرفاً به یکی از سطوح تعاملات پرداخته 
و به عوامل موثر بر آن عمدتا به صورت غیرمستقیم اشاره شده است. در 
ادامه تلاش شده است نظریه زمینه ای پژوهش از جنبه محتوا با یافته های 

پژوهش های پیشین مقایسه شود.
نظریه  در  شهردار  تعاملات  بر  قوانین  کارآمدی  و  شفافیت  تأثیر  به 
تمرکزگرایی  به  اما  است  شده  اشاره  پیشین  پژوهش های  و  پژوهش  این 
ساختار اداری- سازمانی که از عوامل ساختاری اصلی این پژوهش است 
پیشین  پژوهش های  آن شکل می گیرد، در  تعاملات شهردار در بستر  و 
عواملی  از  ارشد  مدیران  و  شهردار  انتخاب  شیوه  است.  نشده  اشاره ای  
از  یکی  است.  شده  آن  به  اشاره هایی  پیشین  پژوهش های  در  که  است 
این عوامل، روش انتخاب مستقیم شهردار است که در تعاملات با دولت 
مرکزی تأثیرگذار است، به این عامل بیشتر از بُعد دریافت کمک های مالی 
و انگیزه های انتخاباتی پرداخته شده است. براساس نظریه زمینه ای این 
پژوهش، انتخاب شهردار سیاسی یا غیرسیاسی می تواند بر روی تعاملات 
شهردار با شورا و دولت مؤثر باشد. این در حالی  است که در پژوهش های 
پیشین به ساختار و مدل مدیریت شهری به عنوان عاملی مؤثر در تعاملات 
شهردار با شورا اشاره شده است به  گونه ای در مدل شهردار قوی، شهردار 
اختیار عمل بالایی دارد و همین موجب می شود تا بتواند رهبری حکومت 
حکومت های  از  شکل  این  در  گیرد.  دست  در  به درستی  نیز  را  محلی 
محلی نقش و وظایف شهردار بسیار گسترده است و این گستردگی نقش 
شهردار به نقش دیگر کنشگران شهری گره خورده است. گره خوردن نقش 

شهردار به نقش دیگر نهادهای محلی باعث افزایش تعاملات شهردار با 
دیگر کنشگران می شود. یعنی باور آن ها بر این است که در مدل شهردار 
با  شهردار  تعاملات  و  می یابد  افزایش  شهردار  تعاملات  به طورکلی  قوی 
شورا نیز از این قاعده مستثنا نیست. این در حالی است که یافته های این 
پژوهش حاکی از ماهیت الاکلنگی تعاملات شهردار است به این معنا که 
در شهردار سیاسی تعاملات شهردار و نقش رهبری  پررنگ تر بوده و این امر 
سبب تقویت تعاملات با سطوح بالاتر حکومت و کم رنگ شدن تعاملات 
با شورا می شود. همان گونه که در مبانی نظری اشاره شد رهبران جمعی 
و شهرداران اجرایی نسبت به شهرداران سیاسی یا شهرداران تشریفاتی 
به طور قابل توجهی نقش شورا را کمتر می دانند، این در حالی است که این 
پژوهش بیانگر آن است که شهردار سیاسی در عمل غیر پاسخگو است و 
تعاملات کمتری با شورا دارد. البته لازم به ذکر است که پژوهش های پیشین 
با درنظر گرفتن ساختار و مدل مدیریت شهری به طور کامل به شکل مدل 
شهردار قوی و ضعیف به این نتیجه دست یافته اند، اما در مدیریت شهری 
تهران چنین نیست و صرفاً شکل تعاملات در دوران شهرداران سیاسی و 

غیرسیاسی مختلف، تغییر می کند و چارچوب ثابتی وجود ندارد. 
همان گونه که اشاره شد انتخاب مدیران و طراحی سازمانی به عنوان 
عاملی مهم در تعاملات درون سازمانی تأثیرگذار است چرا که به شهردار 
این فرصت را می دهد تا گروهی کارا، نیرومند و سازگار انتخاب کند. این در 
حالی است که یافته های این پژوهش نشان می دهد که مداخله در انتصاب 
مدیران ارشد که نتیجۀ انتخاب غیرمستقیم شهردار است، فرصت انتخاب 

مناسب مدیران ارشد را تا اندازه ای از شهردار تهران می گیرد. 
در  شهردار  نامتوازن  تعاملات  پژوهش،  این  نظریه  در  مرکزی  پدیده 
سطح میانی و بیرونی، مفاهیم مشترکی با پژوهش های پیشین دارد. در این 
پژوهش در سطح میانی به مفهوم هم سویی جهت فکری- سیاسی شهردار با 
شورا به عنوان شرط لازم برای تعامل در زیرمقوله سیاست زدگی در تعاملات 
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اشاره شده است. در پژوهش های پیشین نیز به هم سویی سیاسی )حزب( 
شهردار با اکثریت اعضای شورا تأکید شده است. هم سویی سیاسی، روابط 
و تعاملات شهردار با شورا را بهبود می بخشد و زمینه تأثیرگذاری شهردار 
در فرایند سیاست گذاری را فراهم می کند. همچنین در این پژوهش در 
سطح بیرونی به مفهوم هم سویی سیاسی شهردار با دولت به عنوان شرط 
لازم برای شروع تعامل در زیرمقولۀ سیاست زدگی در تعاملات اشاره شده 
است. در پژوهش های پیشین نیز، به اهمیت هم سویی رویکرد سیاسی 
شهردار با دولت تأکید شده است. نکته مهم در این مفهوم مشترک، تفاوت 
در سطح تعاملات است. در مدیریت شهری تهران هم سویی سیاسی صرفا 
نقطۀ شروع و لازمه شروع تعامل است اما در سایر حکومت های محلی، 
محلی  حکومت  به  مرکزی  دولت  مالی  کمک های  با  سیاسی  هم سویی 

همراه و سطح تعاملات از نظام مدیریت شهری فراتر است. 
تعاملات؛  محدودکنندۀ  محیط  با  مواجهه  در  تهران  شهردار  راهبرد 
تعاملات غیررسمی و مشروط است. تعاملات مشروط شهردار در هر سه 
مشروط  تعاملات  دارد.  پیشین  پژوهش های  با  مشترکی  مفاهیم  سطح 
شهردار در سطح درونی به سبک مدیریتی شهردار بستگی دارد این مفهوم 
به این معناست که شهردار، تعاملات درون سازمانی شهرداری را چگونه 
تعریف کند و چه سیاستی را برای تعاملات خود با مدیران ارشد در پیش 
بگیرد. پیرو نظریه های پیشین نیز تعامل و همکاری میان سیاست مدارن 
و  ارتباط  برای  سیاست مدار  انتخابی  تعاملی  سبک  به  کاملا  کارکنان  و 
همکاری با آنان بستگی دارد. درواقع این موضوع کاملا به سبک مدیریتی 

شهردار وابسته است. تعاملات غیررسمی شهردار تهران در سطح میانی، 
مشروط به وزن سیاسی و قدرت تاثیرگذاری اعضای شورا بر آرای سایرین 
است. تعاملات شهردار تهران با شورا در حداقل ترین میزان ممکن قرار دارد 
و شهردار صرفا برای حفظ جایگاه با تعداد محدودی از اعضای شورا )دارای 
وزن سیاسی بالا و قدرت تاثیرگذاری بر آرای سایرین( تعاملات غیررسمی 
دارد در حالی که در پژوهش ها بر اهمیت روابط متوازن با اعضای شورا 

تأکید شده است.
در نظریه این پژوهش تعاملات مشروط شهردار تهران در سطح بیرونی 
به قدرت چانه زنی شهردار بستگی دارد. چنان چه در پژوهش های پیشین 
نیز به توانایی متقاعدسازی دولت مرکزی در روابط سطح بیرونی شهردار 
این  تمایز نظریه زمینه ای  از مهم ترین وجوه  اما یکی  اشاره شده است. 
با پژوهش های پیشین در وجه غیررسمی تعاملات است که در  پژوهش 
منبع  عنوان  به  شهردار  سیاسی  تجربه  اهمیت  به  پیشین  پژوهش های 
شورا  با  غیررسمی  روابط  توسعه  اهمیت  و  غیررسمی  قدرت  از  مهمی 
به اندازه توسعه روابط رسمی در ایفای نقش رهبری و ایجاد اعتماد و احترام 
متقابل اشاره شده است اما در این پژوهش مفهوم تعاملات غیررسمی، 
واکنش شهردار تهران در پاسخ به جبران تعاملات از دست رفته است و 
بیشتر به وجه منفی این بخش از تعامل مانند تعاملات مشروط با دولت 
مرکزی، شورا و تعاملات مشروط درون سازمانی، تحمیل فضای لابی گری 
به شهردار و غلبه روابط شخصی بر روابط اداری اشاره دارد که در عمل به 

تضعیف عملکرد و ناپایداری مدیریتی شهردار می انجامد.

پی نوشت ها
از متغیرهای  از تعریف هانگر و ویلن )1393(  1. این تقسیم بندی برگرفته 
به سه  تعریف  این  به ذکر است در  استراتژیک است. لازم  محیطی در مدیریت 

محیط داخلی، کاری و اجتماعی اشاره شده است.
2. به دلیل گستردگی موضوع تعاملات مدیران شهری و شهروندان بررسی 

این سطح از تعاملات هدف این پژوهش نیست.
3. به دلیل محدودیت حجم مقاله مشخصات مشارکت کنندگان در پژوهش 

ذکر نشده است و تنها به تنوع کلی آن ها اشاره شده است. 
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