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چکیده

موضوع و هدف اصلی این مقاله، بررسی ساختارهای هماهنگی و یکپارچگی بین سازمانی و ارزیابی کلی ساختارهای 

متناسب برای تحقق یکپارچگی در مدیریت شهرهای کشور است. این ارزیابی با طرح ویژگی   های چندین ساختار 

و تشریح تناسب هر کدام با زمینه مدیریت شهری موجود کشور صورت گرفته است. در این مقاله ادعا می  شود 

ساختار یا مدل سازمان رهبر، مدل متناسبی برای گذار به مدیریت شهری یکپارچه در کشور است. بر پایه این 

ساختار، شوراها و شهرداري   ها باید نقش هدایت کننده و هماهنگ  کننده کلیه کنشگران توسعه شهري )اعم از 

دولتي، خصوصي و عمومي( و کلیه فرایندها )اعم از برنامه  ریزي، تأمین زیرساخت  ها و ارائه خدمات( را در اداره 

امور و توسعه شهر برعهده گیرند. نتایج این بررسی نشان می   دهد نهاد مدیریت شهری در ایران، به دلایل متعدد از 

جمله چندکارکردی بودن، مکان  مبنابودن، انتخابی بودن و نظایر این ها بیش از سایر نهادهای عمومی و دولتی واجد 

بیشترین صلاحیت برای به عهده گرفتن نقش سازمان رهبر1 در هماهنگی منابع و نهادهای مختلف شهر است. بر 

عهده گرفتن چنین رسالتی برای تحقق هماهنگی بیشتر در اداره شهرها حتی بدون واگذاری وظایف بیشتر به آنها، 

که همیشه با مقاومت سازمان   های خدماتی بخشی دولتی مواجه بوده است، ممکن و عملی است. 

واژه   های کلیدی
یکپارچگی، مدیریت شهری یکپارچه، سازمان رهبر، شورای شهر، شهرداری.
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مقد مه
گفتمان  به  متعلق  و  جدید  اصطلاحی  اگرچه  یکپارچه،  مدیریت 
امروزی نظام برنامه ریزی و مدیریت شهری است اما تلاش برای ایجاد 
مدیریت یکپارچه محلی و شهری به لحاظ تاریخی به گذشته ای دور 
و مقارن با انقلاب مشروطه در ایران باز می گردد. قانون بلدیه )مصوب 
1286( را با در نظرگرفتن شرایط تاریخی و تجربه اندک قانون گذاری 
به قوانين کشورهای دیگر، می توان نمونه  ای  نگاه  با  البته  ایران و  در 
مرجع و پيشرو از قوانين اداره امور محلی دانست. در این قانون، که 
چارچوب اصلی نهاد مدرن مدیریت محلی و شهری در ایران را مشخص 
می  کند، وظایف و امور محلی با عنوان »امور راجعه به بلدیه« مشخص 
شده  اند و دامنه متنوعی از وظایف مالی، مدیریت بحران، خدمات عمرانی 
و شهرسازی، تأمين زیرساخت ها و امور اجتماعی و فرهنگی را شامل 
می  شود. در دوره معاصر و پس از انقلاب1357، مهم  ترین سند موجود 
در جهت پشتيبانی از استقرار مدیریت یکپارچه شهری، قانون اساسی 
است که در آن شوراهای شهر و روستا از ارکان تصميم  گيری و اداره 
امور کشور تلقی شده  اند. در اصل یک صد این قانون و همچنين ماده 
یا  اداره  امور هر روستا، بخش ، شهر، شهرستان   بر  یک قانون شوراها 
استان  با نظارت  شوراها تأکيد و الزام شده است. علاوه بر قانون اساسی و 
قانون شوراها، از دهه 1370 تاکنون برنامه   های توسعه پنج   ساله و اسناد 
متعدد در جهت تمرکززدایی و اصلاح نظام مدیریت محلی در ایران تهيه 
و تصویب شده    اند که در هر یک از آنها با تعابير مختلف بر جنبه  ای از 

مدیریت یکپارچه شهري تصریح شده است.
در برنامه دوم توسعه پنج ساله، مصوب 2،1373 به منظورگسترش 
مشارکت عمومی، بر به سازی نظام اداری و اجرایی کشور تأکيد شده 
یکپارچه  سازی  به مضامين  برنامه،  این  است. در سياست   های متعدد 
کشور«،  اجرایی  و  اداری  نظام  »به سازی  همچون  تمرکززدایی  و 
»بهينه  سازي نظام تصميم  گيري، سياست  گذاري با هدف کارایی لازم و 
عدم تداخل در وظایف و فعاليت  هاي موازی«، »تغيير   نظام برنامه  ریزي 
سياست گذاري،  امور  در  غيرمتمرکز  برنامه  ریزي  سوي  به  متمرکز 
تصميم گيري، اولویت  بندي، اجرا و نظارت«، »ایجاد شوراهای اسلامی 
شهر و روستا«  و نظایر آن اشاره شده  است. در برنامه پنج ساله سوم 
توسعه کشور که در سال1379 به تصویب رسيد واگذاری بخشی از 

وظایف دستگاه   های اجرایی به شهرداری  ها پيش  بينی شد.
براساس این برنامه، ابتدا 23 وظيفه قابل واگذاری به شهرداری  ها 
تصویب شورای  به  وظيفه  پنج  واگذاری  اولویت  و سپس  تعيين شد 
عالی اداری رسيد اما اقدام عملی صورت نگرفت )برک  پور و کيوانی، 
قانون  ایمانی و دیگران، 1392(. موضوع واگذاری وظایف در  1398؛ 
قانون  و  برنامه پنجم )1390-94(  قانون  برنامه چهارم )1384-88(، 
برنامه ششم توسعه )1400- 1396( نيز تنفيذ گردید. در صورت اجرای 
این برنامه  ها امکان تمرکززدایی کارکردی گسترده ای فراهم می  شد که 
براساس آن بسياری از وظایف و اختيارات با ماهيت محلی به شهرداری  ها 
واگذار می شد.3 با این حال شواهد حاکی از آن است که این تلاش ها 
و  قلمرویی  مدیریت  در  یکپارچگی  تحقق  برای  سياست گذاری  ها  و 

سرزمينی کشور تاکنون  سرانجامی نيافته  اند. با وجود ناکامی در عمل، 
بحث درباره مدیریت شهری یا منطقه ای یکپارچه در بين دانشگاهيان 
و مدیران اجرایی، هنوز ادامه یافته است. واژگان پر استفاده این حوزه 
مانند مدیریت شهری هماهنگ، مدیریت شهری یکپارچه یا مدیریت 
شهری واحد، که تعریف و ساختار روشنی هم از آنها ارائه نشده است 
گویای این ادعاست. یکپارچگی، همواره یکی از ارزش  ها و آرمان  ها و به 
تعبير برخی از نظریه  پردازان، رویای مقدس برنامه ریزان و مدیران بوده 
)Friedmann, 2004(، اما آنچه یکپارچگی را به لحاظ کارکردی مهم و 
اجتناب ناپذیر می کند  جستجوی کارایی و اثربخشی در سياست گذاری ها 
و تصميم گيری های قلمرو عمومی است. دشواری مدیریت قلمرو عمومی 
هم پيوندی  و  پيچيدگی  بنيانی  ویژگی  دو  بروز  با  معاصر  دوران  در 
لزوم  و  شده  گذشته  از  بيش  بسيار  آنها  آثار  و  سياستی  عرصه  های 
را  یکپارچگی  اگر  است.  کرده  بدل  ناگزیر  امری  به  را  یکپارچه سازی 
راهبردی برای رفع یک مسأله یا روشی برای تدبير یک چالش در نظر 
بگيریم آن چالش یا مسأله بزرگ، »تفرق« در اشکال مختلف تفرق 
سياستی/ عملکردی، تفرق نهادی، تفرق حکومتی یا سياسی است و با 
مرور متون مختلف می  توان صورت   های دیگری نيز برای آن یافت. در 
مقاله حاضر و در گام اول تلاش می  شود با طرح مفاهيم پرشمار مرتبط 
با مفهوم یکپارچگی، عمق وگستردگی تحقيقات مرتبط با عرصه تفرق 
و یکپارچگی و ضرورت شناخت دقيق آن در کشور مورد تأکيد قرار 
گيرد. در گام بعد با ارائه تعاریفی از »مدیریت« نشان داده می  شود که 
یکپارچگی به معنای امکان اعمال کنترل تام از سوی مدیر بر تمام منابع 
و اجزای سيستم یا سازمان است که البته این شرط در اداره شهرها، 
کلان شهرها و مناطق کلان شهری به دليل وجود اشکال مختلف تفرق، 
مقدور و موجود نيست. از این رو برای اشاره به شکل خاصی از مدیریت 
که دارای هماهنگی بالایی است پسوندها یا پيشوندهای متعدد به مفهوم 
مدیریت، حکومت یا حکمروایی اضافه می شوند. در ادامه، انگيزه ها و 
عقلانيت تحقق یکپارچگی در مدیریت، هم در سطح نظری و هم در 

سطح عملی در کشور مورد بحث قرار می گيرد.
پس از آن، ساختارهای هماهنگی مختلفی طرح شده و قابليت و 
تناسب آنها برای تحقق یکپارچگی در مدیریت شهرهای کشور ارزیابی 
می  شوند. این ارزیابی با طرح ویژگی   های ساختارهای هماهنگی و تشریح 
تناسب هر کدام با زمينه مدیریت شهری موجود کشور صورت می  گيرد. 
نویسندگان در ادامه سازمان رهبر را ساختار هماهنگی متناسب با بافتار 
موجود برای تحقق مدیریت شهری یکپارچه در کشور قلمداد کرده و با 
طرح ارزش نهاد   های محلی )شوراها و شهرداری  ها( استدلال می  کنند 
که این نهاد واجد بيشترین صلاحيت برای به عهده گرفتن نقش سازمان 
است؛  مدیریت شهری  نهادهای مختلف  و  منابع  در هماهنگی  رهبر 
نهادی که به دلایل متعدد از جمله چندکارکردی بودن، مکان  مبنا بودن، 
انتخابی بودن و نظایر اینها بيش از سایر نهادهای عمومی و دولتی واجد 

صلاحيت برای پذیرش این رسالت است. 

در مقاله حاضر با مرور تحقيقات مرتبط درخصوص  انواع   ساختارهای روش  شناسی پژوهش
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هماهنگی و یکپارچگی مدیریتی، عناصر و مولفه   های کارکردی آن ها 
قياسی-  منطقی  استدلال  شيوه  با  ادامه  در  و  شده  بررسی  و  طرح 
ميزان تناسب هر یک از آن ساختارها با بافتار سياسی و اداری نظام 
مدیریت شهری کنونی کشور نشان داده شده است. برای توجيه تناسب 
بالای ساختار سازمان رهبر برای تحقق مدیریت شهری یکپارچه در 
ایران علاوه بر مناسبت کارکردی این مدل با شهرداری  ها در ایران، به 
تناسب هنجاری مدل مذکور با نهاد شهرداری با اتکاء بر ارزش هنجاری 
حکومت های محلی )در مقایسه با دیگر نهادهای دولتی( برای کسب 
نقش سازمان رهبر نيز تأکيد شده است. علاوه بر این، از روش اسنادی 
به منظور تحليل قوانين، برنامه  ها و مصوبات مرتبط با موضوع در ایران 

استفاده شده است. 

مبانی نظری پژوهش
مفهوم شناسی هماهنگی و یکپارچگی در مدیریت شهری 

و کلان شهری
بحث درباره موضوع پيچيدگی و تفرق4 ترتيبات اداره شهرها و مناطق 
شهری در ميان دانشگاهيان و کارگزاران اجرایی در کشورهای توسعه 
یافته، تاریخچه ای بيش از یک قرن5 دارد. این رشته از مباحث نظری و 
تلاش های عملی برای چيرگی بر تفرق و ماهيت پيچيده و درهم  تنيده 
مسائل بدخيم از طریق ایجاد هماهنگی و یکپارچگی بين عوامل مؤثر 
در مقياس های جغرافيایی، سطوح حکومتی، موضوعات و عرصه ها و نيز 
رشته های علمی مختلف در بسياری از کشورها به طور مستمر ادامه دارد. 
چيرگی بر پيچيدگی و تفرق و ایجاد هماهنگی و یکپارچگی، موضوع 
تحقيق در بسياری از رشته های علمی همچون مدیریت، برنامه ریزی، 
علوم سياسی، سياست گذاری عمومی و نظایر اینها بوده است. کافی است 
مفاهيمی چون تفرق از یک سو و هماهنگی و یکپارچگی را از سوی دیگر 

در رشته های مختلف درگير با این موضوع جستجو کرد و با انبوهی 
از مفاهيم هم پوشان و نظریه های رقيب و مقاله  ها و کتاب ها روبه  رو 
شد. مفاهيم و نظریه های مرتبط با هماهنگی و یکپارچگی، محصول 
تلاش های نظری و عملی هستند که برای چيرگی بر آثار سوء انواع تفرق 
در برنامه ریزی و مدیریت ارائه شده اند. فهرست کوتاهی از این مفاهيم 
در جدول )1( ارائه شده و جست وجو در متون مرتبط نشان می  دهد 
تنوع این مفاهيم بسيار بيش از این است. این فهرست، دليلی است بر 
اینکه بسياری از افرادی که در ایران از این مفاهيم در قالب پيشوندها 
و پسوندهای هماهنگی/یکپارچگی )یکپارچگی سياستی/   مدیریتی( و یا 
یکپارچه/هماهنگ )مدیریت یکپارچه  /   هماهنگ( استفاده می کنند، به 
سختی ممکن است برداشت روشنی از این مفاهيم ارائه دهند و بسياری 
مواقع در طرح آن ممکن است دچار ابهام  شوند. کاستن از این اغتشاش 
مفهومی، نيازمند مطالعات و تحقيقات متمرکزتر و عميق تر است. برای 
بر تعریف »مدیریت« مفيد خواهد  آغاز بحث درباره موضوع، مروری 
بود. در بسياری مواقع، مدیریت را فرایند استفاده از منابع در دسترس 
برای تحقق اهداف سازمانی تعریف می کنند که با انجام نظام مند چهار 
کارکرد پایه برنامه ریزی، سازمان دهی، رهبری و کنترل تحقق می یابد. 
برای سازمان   های توليدکننده کالا و خدمات، این منابع شامل نيروی 
انسانی، ماشين آلات و تجهيزات، مواد خام، اطلاعات و مهارت ها و سرمایه 
مالی است. تعاریف شناخته شده دیگری نيز از مدیریت ارائه شده  است 
)Jones and George, 2016(: »مدیریت عبارت است از کارکردن با 
دیگران و از طریق دیگران، برای رسيدن به هدف های سازمان، البته 
همراه با کارایی و اثربخشی«. در این تعریف، قيودی بر تعریف بالا افزوده 
می شود و آن هم اینکه آن نوع استفاده از منابع و تحقق اهداف ذیل 
مدیریت می گنجد که با کارایی و اثربخشی همراه باشد. این قيد، بسياری 
از فعاليت ها و اعمال »مدیران« را از دایره »مدیریت« خارج می کند. برای 

 meta governance                                               فراحکمروایی        
 Inter-governmental management               حکومتی بینمدیریت

 Network management                              ای           مدیریت شبکه
 Network Integration                             ای      سازی شبکه یکپارچه

 Landscape Governance                         انداز        چشمحکمروایی 
 Metropolitan governance                      شهری     حکمروایی كلان

   Regionalism                                             گرایی                     منطقه
 Metropolitan Regionalism                  شهری    گرایی كلان منطقه

 Inter-territorial cooperation                قلمرویی        همکاری بین
 Government Consolidation                  شی حکومتی    بخ انسجام
 Vertical Integration                                سازی عمودی      یکپارچه
 Horizontal Integration                          سازی افقی           یکپارچه
 Inter-agency collaboration                عاملی    مساعی بین تشریک 

 Functional Fragmentation                              تفرق عملکردی      
 Institutional Fragmentation                                    تفرق نهادی  

 Policy Fragmentation                                     تفرق سیاستی         
 management fragmentation                         تفرق مدیریتی         

 Political/Governmental Fragmentationتفرق سیاسی/حکومتی 
 Territorial Fragmentation                              تفرق قلمرویی        

 

 Inter-organizational Coordination                   سازمانی بینهماهنگی 
 Poly-centric Governance                                  ای   هسته حکمروایی چند

 Multi-level Governance                                     حکمروایی چندسطحی 
 Integrated Management (urban or…)       مدیریت یکپارچه]شهری[ 

 Integrated Governance                                   حکمروایی یکپارچه        
 Policy Coherence                                                       انسجام سیاستی 

  Policy Integration                                             سازی سیاستی   یکپارچه
   Environmental Policy Integrationزیستی  سازی سیاستی محیط یکپارچه

 Policy Coordination                                        هماهنگی سیاستی          
 Inter-governmental Cooperation                  حکومتی        همکاری بین

 Inter-governmental Collaboration           حکومتی مساعی بینتشریک 
 Inter-organizational  Collaboration        سازمانی  تشریک مساعی بین

 Inter-organizational relations                       حکومتی             روابط بین
 integrated policy-making                               گذاری یکپارچه      سیاست
 Cross-cutting Policy-making                یگذاری متعامل/فرابخش سیاست

 Holistic government                                    نگر                   حکومت كل
 Joint-up Policy                                              پیوند         سیاستگذاری هم

 Concreted Decision-making                        گیری مستحکم        تصمیم
 Joint-up Government                                   پیوند               حکومت هم

 Inter-agency management                             عاملی           مدیریت بین

 

 Hamakers,   2015;   Schmidt,  1977;  Schruijer,  Visseren-Hamakers,   2018;  Visseren-( مأخذ:  تفرق.  و  یکپارچگی  هماهنگی،  با  مرتبط  مفاهیم   -1 جدول 
)Stead & Meijers, 2004; McGill,1998, Nadin, 2006 )2020;Ostrom, 2010; Alexander, 1993; Peters, 1998; 
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گریز از این مهلکه مدیران برای نشان دادن موفقيت عملکرد مدیریت 
خود باید بتوانند کارایی و اثربخشی خود را به طور پيوسته محاسبه و 
نشان دهند. این کار به طور خاص در نهادها و مراجع عمومی اهميت 

بيشتری دارد زیرا در اینجا مدیر و مالک سازمان، متفاوت هستند. 
اگر براساس تعاریف بالا درباره امکان عملی »مدیریت شهری« در 
ایران بحث شود پرسش اصلی این است که وقتی از مدیریت شهری 
صحبت می  شود مقصود چيست؟ اگر قيد کارایی و اثربخشی در اینجا 
کنار گذاشته شود، در تعریف اول مقصود از مدیریت، استفاده از منابع 
سازمان یا سيستم برای تحقق اهداف مشخصی است که برای آن در 
نظر گرفته شده  است. برای پاسخ به این پرسش یعنی امکان عملی 
مدیریت شهری باید درباره سه مؤلفه منابع در دسترس، اهداف سازمان 
یا نظام شهری و کارکردهای پایه مدیریتی چهارگانه بحث شود. آیا برای 
شهر در کليت اقتصادی، اجتماعی، کالبدی و محيط زیستی آن، اهداف 
و چشم انداز روشنی وجود دارد؟ آیا نهاد یا سازمان مشخصی، مسئوليتی 
در قبال » توسعه شهری در کليت آن« و به عبارتی، توسعه شهری 
پایدار در معنای جامع آن بر عهده دارد؟ منابع سازمان و یا نظام شهری 
که باید برای تحقق توسعه شهری پایدار مورد بهره برداری قرار گيرند 
کدامند؟ اختيار برنامه ریزی، سازمان دهی، رهبری و کنترل این منابع در 
دست   مدیر چه سازمان یا نهادی است؟ اگر مدیریت شهری را به مدیریت 
شهرداری )و شورای شهر( ترجمه کنيم می توان آن را کم وبيش ممکن 
دانست؛ چون شهردار به عنوان مدیر شهر به منابع سازمانی مختلفی 
دسترسی دارد که برای تحقق اهداف بخش های مختلف سازمانی خود 
)و نه اهداف شهرنگر( می تواند آنها را تخصيص دهد. آیا زمانی که از 
مدیریت شهری صحبت می شود مراد این است؟ به نظر می رسد تعریف 
مدیریت شهری، عام  تر از مدیریت سازمان شهرداری است. بدیهی است 
در مفهوم شناسی مدیریت شهری  باید به دوگانگی مدیریت منابع سازمان 

شهرداری و مدیریت منابع موجود در نظام شهری توجه ویژه داشت.
نظام شهری مجموعه پيچيده ای از منابع متنوع است که با همدیگر 
برای  راه  تنها  شهری  مدیریت  و  برنامه  ریزی  و  دارند  متقابل  روابط 
بهينه سازی و عقلانی کردن استفاده از آن منابع محسوب می شود.6 اگر 
نظام شهر مجموعه ای از منابع در نظر گرفته شود می توان نتيجه گرفت 
که استفاده صحيح از تمام آنها برای رفع نيازها، خواسته ها و ترجيحات 
انسان ها نيازمند مدیریت شهری  است. وجود روابط متقابل بين این منابع، 
مدیریت منفرد هر کدام از آنها را به امری نادرست و غيراثربخش تبدیل 
می کند. علاوه براین، چون این منابع هم پيوند در کليت خود سازنده شهر 

هستند، تحقق مدیریت شهری در معنای مورد بحث مستلزم نگرش 
منابع مورد بحث است. هزینه  تمام  و رویکردی جامع و دربرگيرنده 
نبود مدیریت شهری در معنای جامع آن یعنی »مدیریت بد« به معنی 
استفاده نادرست و ناقص از منابع و دارایی هایی شهری است )ر.ک. به 
جدول 2: منابع و موجودی نظام شهری( که آثار و تبعات نامطلوبی به 
 Jones and George, 2016; Levy, 2011;( داشت  خواهد  دنبال 

.)Lichfield, 1988
اگر فرض دسترسی کامل بر کليت منابع شهر را شرط تحقق مدیریت 
شهری در نظر بگيریم همچنان که در تعریف مدیریت به صراحت بيان 
شده  است پرسش درباره اینکه اصولاً بحث از مدیریت شهری، موضوعی 
به  جا است به طور جدی مطرح می گردد: آیا »مدیریت« شهرهای مدرن 
امروز شدنی است؟ با نگاهی به فهرست کوتاه منابع نظام شهری مندرج 
در جدول )2(، دشواری ادراک مفهوم مدیریت شهری خود را نشان 
می دهد، زیرا برای مثال در ساختار حکومت بخشی کشوری مانند ایران 
برنامه ریزی، سازمان دهی، رهبری و کنترل بسياری از این منابع در دست 
نهادها و سازمان های متفاوت و متعددی قرار دارد. به این ترتيب به نظر 
می رسد در چنين شرایطی به سختی بتوان از مدیریت کليت شهر یا 

منطقه در معنای واقعی آن بحثی به ميان آورد.
زمانی که از فقدان امکان عملی مدیریت شهری در شرایط کنونی 
بحث می شود مقصود این است که هيچ سازمان یا نهادی وجود ندارد 
که »نگرانی و مسئوليتی« در قبال کليت شهر و امور آن در حال و 
آینده بر عهده داشته باشد. بر اساس دیدگاه متينگلی )1994، نقل از 
برک   پور و اسدی، 1397( اصولاً مدیریت شهری، پذیرفتن مسئوليت در 
قبال کليت زندگی شهری است که هر روزه در فضای شهری در حال 
روی دادن است و اتخاذ دیدگاهی جامع در برخورد با امور آن و تدوین 
و تعقيب پيوسته اهداف کلان و عملياتی در عرصه های توسعه اقتصادی، 
اجتماعی، محيطی و کالبدی شهر. اصولاًً کارکرد و هدف شهرداری ها و 
دیگر نهادهای خدماتی، فقط تأمين مجموعه ای از خدمات در شهرها یا 
کلان شهرها نيست که بر اساس رسالت و مأموریت های سازمانی خود 
بر عهده گرفته اند بلکه هدف اصلی آنها باید تأمين و تضمين کيفيت 
زندگی )در معنای جامع آن( برای کليه ساکنان شهر و منطقه باشد که 
مسئوليتی بسيار پيچيده و   دشوار محسوب می  شود. اگر مدیریت منابع 
متنوع شهری دچار تفرق باشد و نتوان برای هماهنگی و یکپارچه سازی 
مدیریت منابع تدبيری اندیشيد به جای مدیریت شهر، می توان صرفا از 
مدیریت سازمانی شهرداری یا مدیریت بخشی آب و فاضلاب یا دیگر 

 جمعیت شهری -1
 منابع طبیعی -2
 زمین -
 آب -
 معادن  -
های گیاهی و  گونه -

 جانوری
 هوا -
 آفتاب -
 باران -

 ها و تاسیسات زیرساخت -3
 گاز -
 برق -
 آب و فاضلاب     -
 حمل و نقل -4
 قطار  -
 اتوبوس -
 خودرو -
 دوچرخه -
 پارگینگ  -

 ارتباطات -5
 تلفن -
 رادیو، -
 تلویزیون -
 خطوط ارتباطی -
ها و  ساختمان -6

 ها کاربری
 مسکونی -
 صنعتی -
 تجاری -

 

 خرید -
 اداری -
 فراغتی-تفریحی  -
 آموزشی -
 فضاهای باز در مقیاسِ -7
 شهری -
 ای محله -

 واحد همسایگی

 

  )Litchfield, 1988, 14( :جدول 2- فهرستی از برخی منابع و موجودی  های نظام های شهری و منطقه ای. مأخذ 
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زیرساخت ها سخن گفت. زمانی که شرایط برای تحقق مدیریت شهری 
در معنای تام و جامع آن به دليل تفرق سازمانی فراهم نباشد دیگر 
نمی توان برای کليت شهرها اهداف جمعی و مورد توافق مشخصی داشت 
و از تمام منابع موجود برای تحقق آنها به شکلی منسجم و با کارایی و 

اثربخشی بهره برداری کرد. راه برون رفت از این موقعيت بغرنج چيست؟
با نظر به روابط متقابل و پيچيده منابع و مسائل شهری و با  وجود 
درک جمعی از تحقق مدیریت شهری و کلان شهری که برای تحقق 
توسعه پایدار ضروری است، روشن است که دیدگاه بخشی، سنتی و 
متفرق موجود در اداره شهر باید کنار گذاشته  شود و نگرشی جامع، 
یکپارچه و فراگير اتخاذ شود. بدیهی است مدیریت سنتی و بخشی نگر که 
مانع اصلی در تحقق مدیریت شهری )یکپارچه( است در ارتقای کيفيت 
محيط شهری موفقيت چندانی به دست نياورده است. برای اثبات این 
حقيقت کافی است داده  ها و اطلاعات موجود در زمينه شاخص های 
شوند  مقایسه  و  مشاهده  شهری  محيط  کيفيت  و  زندگی  کيفيت 
)آخوندی و دیگران، 1392(. بنابراین، طرح ضرورت گذار از مدیریت 
سنتی و بخشی به مرحله  ای نوین، متکی بر شواهد روشن و غيرقابل 

انکار است. 
»مدیریت شهری« مستلزم آن است که تمام شرایط و عواملی که 
بر کيفيت زندگی مردم اثرگذارند در نظر گرفته شوند. اگر هدف غایی 
فقط محدود به انجام وظایفی شود که به شهرداری ها یا دیگر نهادهای 
خدماتی سپرده شده است روشن است که این ترتيبات برای مدیریت 
شهری و کلان شهری ابداً دربرگيرنده نيستند. در چنين شرایطی اگر هر 
کدام از این نهادها در بهترین حالت بتوانند ادعای کارایی و اثربخشی در 
انجام وظایف خود داشته باشند- با فرض صحت که بسيار بعيد است آیا 
دستاوردهای بخشی می تواند به ارتقای کيفيت زندگی کلی شهروندان 
کمک کند؟ دشواری دستيابی به کارایی و اثربخشی حتی در حيطه 
بخشی در اینجا است که تحقق آن هم نيازمند هماهنگی سياست ها 
و اقدامات بخش ها و نهادهای مختلفی است که هر کدام از آنها تحت 
تأثير نيروهای بيرونی متعددی هستند. این همان موضوع روابط متقابل 
بين منابع و مسائل شهری است که حتی اثربخشیِ بخشی را نيازمند 
)Litchfield, 1988( هماهنگی بين بخشی می کند. از دید ليچفيلد

راه حل  گذار از این وضعيت مستلزم انجام »برنامه ریزی توسعه جامع 
و دربرگيرنده« و همچنين »مدیریت دربرگيرنده و یکپارچه« است و 

چارچوبی که آن برنامه ریزی و این مدیریت را به هم پيوند می دهد. 

هماهنگی و یکپارچگی نظام مدیریت کلان شهرهای امروز: 
عقلانیت، انگیزه ها و اهداف

همان گونه که از مفاد بحث های گذشته برمی آید  زمانی  که»مدیریت« 
تام سيستم پيچيده ای چون شهر، کلان شهر یا منطقه کلان شهری  که 
به تعبيری پيچيده ترین مصنوع بشر هستند مقدور نباشد باید دنبال 
راه هایی برای فراهم کردن زمينه و شرایطی بود که بتواند ما را به آن 
مدیریت تام نزدیک کند. این همان تلاشی است که در طی نزدیک 100 
سال گذشته، هم در عرصه نظر و هم در عمل برای هماهنگی و در نهایت 
یکپارچگی برنامه ریزی و مدیریت شهری و کلان شهری در جریان بوده 
است. روشن است که تعدد، تنوع و تکثر عناصر و منابع مؤثر در زندگی 
شهری و روابط متقابل آنها از یک سو و تفرق نظام های برنامه ریزی 
و مدیریت هر یک از آنها از سوی دیگر، تهدید بالقوه بزرگی در برابر 

مدیریت یکپارچه و منسجم این پدیده به شمار می آید. با این وجود، 
بروز تغييرات و دگرگونی های بزرگ در چند دهه اخير، ضرورت ایجاد 
هماهنگی و یکپارچگی در برنامه ریزی و مدیریت شهری و کلان شهری 
که ضرورتا نيازمند »هماهنگی« بين سازمانی و بين حکومتی گسترده ای 
است و نيز دشواری انجام آن را بسيار تشدید کرده است. تغييرات مورد 

:)Peters, 1998( بحث از این قرارند
نخست، با وجود فشار برای کاهش فعاليت ها و کارکردها،  حکومت ها 
)در تمامی سطوح( در ابعاد و زوایای بيشتری از اقتصاد و اجتماع درگير 
شده اند. تکثير فعاليت ها به این معنی است که احتمال آن که یک برنامه 
حکومت، آثاری تعيين کننده  بر دیگر برنامه ها داشته باشد افزایش یافته 
است. دوم، حکومت  ها با تقسيم ساختار نسبتا یک دست وزارتی پيشين 
به سازمان ها، مؤسسات و شرکت های متعدد که کم وبيش مستقل عمل 
می کنند، بر بار و تعهد ذاتی خود مبنی بر هماهنگی افزوده  اند. سوم، 
مسائل مالی که بسياری از حکومت ها اکنون با آن مواجهند هماهنگی 
را به موضوعی بسيار مهم تبدیل کرده است. این واقعيت، دستاویزی 
برای حذف برخی برنامه های عمومی زائد و فاقد هماهنگی و از این 
رو حذف هزینه های حکومتی غيرضروری است. چهارم، وقوع برخی 
تغييرات ظریف در حکمروایی نيز انجام هماهنگی و تدوین سياست های 
بين سازمانی را بسيار پراهميت کرده است. گسترش مشارکت عمومی، 
هر  سوی  از  شهروندان  به  بهتر  خدمات رسانی  تضمين  برای  عاملی 
یک از سازمان های منفرد است که به افزایش کيفيت خدمات رسانی 
از  بر خواست مخاطبان  تمرکز  این،  با وجود  منجر می شود.  عمومی 
سوی سازمان های منفرد، احتمال هماهنگی با دیگر سازمان ها را کاهش 
می دهد. پنجم، حکومت ها با انجام تمرکززدایی های گسترده، به شکل 
بالقوه می توانند روند کلی تفرق و عدم انسجام را تشدید  کنند. البته در 
بسياری از موارد، تمرکززدایی آثار بسيار مثبتی دارد اما این کار ممکن 
انجام  اثربخش و به طور خاص  است مشکلاتی را در سياست گذاری 
هماهنگی ایجاد کند. ششم، بسياری از مسائلی که امروزه حکومت ها با 
آنها مواجه می شوند از جنس موضوعات فرابخشی است که راهکارهای 
آنها در اختيار هيچ وزارت خانه و بخش منفردی قرار ندارد، مسائلی چون 
آلودگی های محيط زیستی، نابرابری و تبعيض، فقر عمومی، بهداشت و 
سلامت انسانی، تغييرات اقليمی، بحران های طبيعی و انسان ساخت، 
نظایر  و  معلولان  سالمندان،  کودکان،  مانند  خاص  گروه های  مسائل 
این ها. برخورد با چنين مسائلی نيازمند رویکرد کل نگر در برنامه ریزی 
و مدیریت شهری و منطقه ای است. البته تغيير مهم دیگری نيز روی 
داده که تقویت کننده بحث و عمل در حوزه هماهنگی و یکپارچه سازی 

بين سازمانی و بين حکومتی بوده  است.
ظهور عامل مهم دیگر یعنی تغييرات قلمرویی- فضایی  سکونتگاه  ها 
که در صد سال اخير به تدریج جهان گير شده  است، علاوه بر هماهنگی 
بسيار  را  بين حکومتی  و  بين قلمرویی  بين بخشی، ضرورت هماهنگی 
بيشتر از گذشته گوشزد می کند. تجلی این تغييرات فضایی را می توان 
در گسترش »شهرهای منطقه ای«7 به روشنی مشاهده کرد. تقریبا تا 
پيش از آغاز قرن بيستم، استفاده از دو مفهوم    »شهر« و »روستا« و در 
موارد معدود، »کلان شهر« می توانست برای تشریح اشکال توسعه فضایی 
و سکونتی آن زمان کافی باشد )اسدی    و زبردست، 1389(، اما همان گونه 
که ادوارد سوجا بر آن تأکيد می کند گسترش شهرنشينی در مقياس 

سازمان رهبر، مدل متناسب مدیریت شهری یکپارچه در ایران
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منطقه ای، مرزهای روشن پيشين بين شهر و نواحی روستایی و حومه ای 
را از بين برده است )Soja, 2015(. در طول قرن بيستم، تمرکززدایی 
بسيار وسيع و بلوغ شهرنشينی منطقه ای، صاحب نظران را بر آن داشت 
که تعاریف جدیدی از »شهر« فراتر از محدوده قانونی سنتی آن ارائه 
دهند. بازتعریف شهر به بازتعریف نظام های مدیریتی و حکمروایی آنها 
منجر خواهد شد. شهرهای منطقه ای یا مناطق کلان شهری، قلمروهای 
حکومتی و مدیریتی ده ها و گاه صدها شهر، شهرستان و بخش و نيز 
سازمان   های خدماتی ویژه را در برمی گيرد که هر یک مستقل از هم، به 
برنامه ریزی و مدیریت منابع شهر و منطقه می پردازند. بنابراین، ضرورت 
برنامه ریزی و مدیریت یکپارچه و هماهنگ این شکل از سازمان فضایی 
سایر  از  بيشتر  بسيار  می آید  به حساب  ارگانيک  کل  یک  که  جدید 
 Barlow, 1991; Stephens( شهرهای کوچک و متوسط خواهد بود

.)and Wikstrom, 2000; Parr, 2007;Hamilton,1999
یکپارچگی  در  و  هماهنگی  ایجاد  شد  اشاره  پيشتر  که  همان گونه 
تمام  در  امروزه  شهری،  منطقه  و  شهر  منابع  مدیریت  و  برنامه ریزی 
 Nadin, 2006; Stead( کشورها به موضوعی جدی بدل شده است
and Meijers, 2004( درباره اهداف و انگيزش های ضمنی و آشکار 
بر  علاوه  آن،  به  قاطع  گذار  و  یکپارچه  حکمروایی  و  مدیریت  ایجاد 
استدلال های گذشته می توان به دو مورد اشاره کرد: هدف اوليه برای 
تعقيب هماهنگی و یکپارچه سازی نهادی و سازمانی در هر سطح از 
حکومت، ارتقای کارایی و اثربخشی سياست گذاری ها و اقدامات است. 
و  بين حکومتی  بين سازمانی،  یکپارچه سازی  یا  هماهنگی  انجام  با 
بين قلمرویی و با پرهيز از بروز تکرار و موازی کاری، همپوشانی وظایف، 
از صرفه های  استفاده  و  بروز عرصه های کاری مغفول  از  و جلوگيری 
مقياس در خدمات رسانی و همکاری و تشریک مساعی جمعی هر یک 
از سازمان های درگير می توانند کارایی و نيز اثربخشی خدماتی خود را 
افزایش دهند. البته باید یادآوری کرد که تحقق کارایی و اثربخشی در 
همه وظایف و کارکردهای عمومی  مثلًا وظایف خدماتی شهرداری ها به 
یک اندازه به هماهنگی و یکپارچه سازی نيازمند نيست، برخی بيشتر 
و برخی بسيار کم تر به هماهنگی بين سازمانی نياز دارند. برای مثال، 
شهرداری  در انجام آن دسته از وظایف خود که ماهيت منطقه ای دارد 
بسيار بيش از وظایف محلی، نيازمند هماهنگی با دیگر سازمان های 
خدماتی بخشی است. جمع آوری پسماند شهری و دفع بهداشتی آن، 
به ترتيب دو مثال از وظایف محلی و منطقه ای شهرداری ها در کشور 
به حساب می آیند. شهرداری ها در ایران، وظایف با ماهيت منطقه ای 
اندکی بر عهده دارند. این موارد شامل حمل  و نقل عمومی )اتوبوسرانی، 
قطار شهری و نظایر اینها( و دفع پسماند است که مورد اول تقریبا به 
شکل مشترک با دولت مرکزی در حال انجام است و برای آن شورایی به 
منظور هماهنگی بين بخشی وجود دارد. البته علاوه بر وظایف منطقه ای 
که اثربخشی و کارایی آنها بدون استثناء مستلزم هماهنگی بين سازمانی 
و بين قلمرویی است دسته دیگری از وظایف مقياس محلی وجود دارند8 
که بنا بر ماهيت چندبخشی آنها، اثربخشی و کارایی آنها هم نيازمند 
هماهنگی بين بخشی است. برای مثال، زمانی که شهرداری درگير موضوع 
زیباسازی شهری، ساماندهی   دستفروشان، رفع آب گرفتگی و تنظيف 
خيابان  ها )مرکز تحقيقات قوانين و مقررات ایران، 1399( و یا حتی 
کنترل ساخت و ساز شهری است.9 هماهنگی بين بخشی برای دستيابی 

کارا و اثربخش به اهداف بسيار ضرورت می یابد. بنابراین شهرداری ها 
علاوه بر عرصه وظایف منطقه ای، برای انجام اثربخش و کارای برخی 
وظایف محلی نيز - که با دیگر سازمان های دولتی و غيردولتی در آنها 

شریک ند نيازمند هماهنگی بين بخشی هستند. 
دومين هدف یا انگيزش اصلی برای ایجاد چارچوب های  هماهنگی و 
یکپارچگی، ایجاد ظرفيت استراتژیک برای برخورد با مسائل و چالش های 
اساسی است که ماهيتی فرابخشی و هم پيوند10 دارند. ماهيت این نوع 
آنها به  بر  مسائل به گونه ای است که برخورد و تلاش برای چيرگی 
شکل منفرد و از سوی تک  سازمان هایی که وظایفی در این خصوص 
دارند یا صرفا یک سطح حکومتی منفرد ممکن نخواهد بود. پيوندهای 
درونی و اغلب متضاد این دسته مسائل، سياست گذاران را برای تضمين 
موفقيت مجبور به اتخاذ دیدگاهی جامع و کل نگر می کند که می تواند 
بين منافع و اهداف مختلف و گاه متضاد تعادل ایجاد کند. این نوع مسائل 
مرزهای سياسی و حکومتی را نادیده می  گيرند و استراتژی های برخورد 
با آنها ممکن است تبعات و نتایج قلمرویی بسيار گسترده    تری از محدوده 
مداخله داشته باشند. به این ترتيب تلاش برای برخورد با این نوع مسائل 
از یک سطح حکومتی خاص یا برخورد بخشی، به تنهایی اثربخشی 
نخواهد داشت.11 به بيان دیگر، برخورد با این گونه مسائل پيچيده و 
هم پيوند نيازمند یکپارچه سازی عمودی از یک سو و یکپارچه سازی افقی 
در همه سطوح حکومتی )ملی،منطقه ای و محلی( از سوی دیگر است 
 European Union, 2011; Nadin, 2006; Shaw and Sykes,(

.)2005
علاوه بر برخورد با مسائل فرا بخشی به عنوان موجه کننده  هماهنگی و 
یکپارچگی بين سازمانی، باید به اهداف فرابخشی و هم پيوند نيز اشاره کرد 
که تلاش برای تحقق آنها به یکپارچگی در برنامه ریزی و مدیریت نيازمند 
است. یکی از شناخته شده ترین این اهداف »دستيابی به توسعه پایدار« 
است. تحقق توسعه پایدار که دارای ابعاد مختلف محيطی، اجتماعی، 
اقتصادی، سياسی و کالبدی است نيازمند همگرایی و یکپارچگی تمام 
نهادهای دولتی، شهرداری ها و همچنين تشکل های مردمی و بسياری از 
دیگر نيروهای سازمان یافته و غير آن است. اینکه تصور شود این هدف با 
تهيه طرح جامع شهری و ذکر اهداف مشابه در آن، دست   یافتنی باشد 
ساده انگاری بزرگی است. زمانی که سياست مداران و مدیران اجرایی، از 
این عبارت به شکل مکرر به عنوان مقصد اقدامات خود یاد می کنند 
باید پرسيد با ساختار بخشی و متفرق اداره امور در ایران که هيچ گونه 
هماهنگی و یکپارچگی جدی بين حکومتی و بين سازمانی را بر نمی تابد 

طرح این نوع بحث  ها چه وجهی دارند؟ 
چالش اصلی در گذار به هماهنگی و یکپارچگی در مدیریت  شهری 
ایران نه مدیریت شهرداری را براساس این دو انگيزه می توان مورد بحث 
قرار داد. نخست، در مورد انگيزه اول، اصولاً داشتن نگرانی درباره کارایی و 
اثربخشی ارکان مختلف دولت، شوراها و شهرداری ها بعد از چهار دهه در 
نظام بوروکراسی و مدیریت اداری ایران نهادینه نشده است. بعد از انقلاب، 
وقوع برخی تحولات مسير توسعه و اصلاح اداری در ایران را در دهه های 
بعد با دشواری و تنش های بزرگی مواجه کرد. در همان سال هاي ابتدایي 
انقلاب با تحولاتی چون افزایش نهادهاي دولتي، افزایش کارکنان بخش 
عمومي، افزایش سه برابري تعداد شرکت هاي دولتي، استخدام نيروي 
از  افزایش سهم دولت  پایين در بخش عمومي،  با تحصيلات  انساني 
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ظرفيت سطح اشتغال کشور، سهل ترشدن شرایط احراز مشاغل دولتي، 
افزایش نقش دولت در حوزه هاي اجتماعي و اقتصادي و دولتي   شدن 
بيشتر امورکشور، مسير اصلاح آتی با ناهمواری های عمده  مواجه شد 
)محمد زاده سلطان مرادی و دیگران، 1398(. اکنون بعد از چند دهه، 
و   اثربخشی  کارایی  اعتلای  برای  سياست ها  این  اثربخشی  می توان 
دستگاه  اداری کشور را ارزیابی کرد. به طور کلی جنبش های اصلاحات 
اداری که در بسياری از کشورها در لوای مدیریت عمومی نوین و با هدف 
افزایش کارایی و اثربخشی رخ داد در کشور ما نتيجه  بخش نبود )همان(. 
اقتصاد،کارایی  تحقق  در  موفقيت  عدم  درباره  متعدد  مطالعات 
ر.ک.  جمله  )از  کرده اند  استدلال  کشور  اداری  نظام  در  اثربخشی  و 
قضاوت  حال،  این  با  دیگران، 1398(.  و  سلطان مرادی  محمد زاده  به 
درباره بی  توجهی به کارایی و اثربخشی در سياست گذاری و انجام امور 
اداری کشور کار دشواری نيست. بسياری از شهرداری های کشور، به 
ویژه شهرهای متوسط و بزرگ با بيش از50 درصد نيروی انسانی مازاد 
و حتی بسيار بيشتر مواجهند که بخش قابل توجهی از آنها براساس 
شایسته گزینی جذب نشده اند. اصولاً برنامه ریزی، مدیریت و بودجه ریزی 
مبتنی بر شاخص های عملکرد که در مدیریت عمومی نوین اصل مهمی 
در تحقق کارایی و اثربخشی است در بسياری از بخش های اداری و 
شهرداری ها مورد عمل نيستند. آثار سوء این نقصان به راحتی قابل 
دریافت است. با وجود انجام اصلاحاتی در مدیریت مالی در دوره جدید 
شورا که بروز قصور و احتمال تخلفات را کاهش داده است، در فقدان 
سالانه  بودجه  ردیف های  از  بسياری  عملکرد،  بر  مبتنی  بودجه ریزی 
سازمان ها و بخش های مختلف شهرداری بدون پشتيبانی شواهد و دانش 
متقن و در فقدان داده ها و آمار عملکردی تخصيص می یابند.12 شواهد 

عام در این خصوص را می توان به دولت مرکزی نيز گسترش داد.
در طول بيش از30 سال برنامه ریزی )در قالب  برنامه   های  پنج  ساله 
توسعه کشور(، گزارشی در خصوص اثربخشی برنامه ها و نظام برنامه ریزی 
توسعه به شکل رسمی منتشر نشده   است.13  مشخص   نيست راهبردها و 
سياست های هر کدام از برنامه ها بر اساس چه شواهد و دانشی از وضع 
موجود و یا عملکرد برنامه های گذشته بنيان گذاشته شده است و هر 
یک از سياست ها تا چه ميزان اثربخشی داشته و در برنامه های بعد دنبال 
شده اند. بارزترین مثال مرتبط با بحث حاضر، موضوع درج انتزاع بخشی 
برنامه   های  به شهرداری  ها در  آنها  واگذاری  و  از دولت  امور محلی  از 
توسعه پنج  ساله کشور است )برک     پور و کيوانی، 1398(. تقریباً هم زمان 
با تشکيل و شروع به کار شوراها، واگذاری بخشی از وظایف دولت به 
شهرداری  ها در قالب برنامه پنج ساله سوم توسعه کشور در سال 1379 
به تصویب رسيد. طبق ماده 136 این برنامه و با هدف رهاسازی دولت 
از تصدی   های غيرضروری و تنظيم رابطه دولت با نهادهای محلی، مقرر 
گردید بخشی از وظایف دستگاه   های اجرایی مرتبط با مدیریت شهری، 
به شهرداری  ها واگذار شود. متعاقب آن و براساس نتایج طرح پژوهشی 
امکان سنجی واگذاری وظایف جدید به شهرداری ها، 23 وظيفه قابل 
واگذاری به شهرداری ها تعيين شد و در سال 1382، اولویت واگذاری 
پنج وظيفه به تصویب شورای عالی اداری کشور رسيد. با وجود اینکه این 
ماده قانونی به طور مکرر در برنامه   های چهارم، پنجم و ششم نيز گنجانده 
شد اما تاکنون هيچ ثمری نداشته و هيچ گزارش رسمی ارزیابی درباره 
موانع تحقق این سياست و پاسخ گویی نسبت به آن پس از درج مکرر در 

چهار برنامه متوالی توسعه پنج ساله منتشر نشده  است.   
تهيه  از  سال  از50  بيش  نيز،  توسعه شهری  برنامه های  حوزه  در 
طرح های جامع در کشور می گذرد و تاکنون گزارشی جامع  در خصوص 
موفقيت عملکرد این طرح ها در مدیریت توسعه فضایی شهرها و مناطق 
شهری کشور منتشر نشده است. موارد نادر موجود نيز ناقص و بدون 
پيمایش گسترده و عميق و از سوی بخش خصوصی بوده اند. ارزیابی 
اثربخشی و موفقيت طرح های توسعه شهری در کشور برای هر طرح یا 
شهر خاص باید به شکلی مستمر روی دهد. امتناع از جمع آوری داده ها 
و شواهد و محاسبه کارایی و اثربخشی به عنوان معيار اصلی موفقيت 
عملکرد مدیریت در سطوح مختلف، گاهی به مخالفت و سرپوشی بر 

آن نيز می انجامد.
برای مثال ماده 95 قانون برنامه چهارم توسعه بر شناسایی و تحت 
پوشش قرارگرفتن کليه خانوارهای زیر خط فقر تأکيد کرده است، اما 
ایران در سال 1395  مرکز پژوهش   های مجلس در بررسی خط فقر 
اعلام کرد )https://rc.majlis.ir( با وجود اهميت بالای محاسبه خط 
فقر و شناسایی ویژگی   های فقير و همچنين با وجود آنکه حمایت از فقرا 
و اجرای سياست   های حمایتی و برخورداری افراد از عدالت اقتصادی 
همواره از شعارهای سياست  گذاران اقتصادی در ایران بوده، اما هيچ نهاد 
رسمی در کشور، سری زمانی خط فقر را به طور عمومی منتشر نکرده و 
محاسبات صورت گرفته معمولاً به صورت درون دستگاهی یا در مطالعات 
آکادميک و مقالات و پایان نامه های دانشگاهی انجام شده است. فهرست 
این شواهد را می توان بيشتر از این گسترش داد. با این حال همين 
شواهد مهم به این معنی است که کارایی و اثربخشی و ارزیابی عملکرد، 

جایگاه چندانی در نظام برنامه ریزی و مدیریت ندارد.
مدیریت  در  یکپارچگی  و  هماهنگی  تحقق  برای  انگيزه  دومين 
دشوارتر  مراتب  به  چالش های  با  نيز  منطقه ای(  یا  )شهری  قلمرویی 
در کشور مواجه است. به طور کلی، نشانه  گرفتن مسائل فرابخشی و 
تلاش برای تحقق اهداف فرابخشی و متعامل به عنوان دستورکار جدی 
در سطوح مختلف ساختار حکومتی متمرکز کشور مطرح نشده یا به 
موفقيتی دست نيافته است. برای مثال، از جمله تلاش های انجام شده به 
منظور ایجاد هماهنگی ميان دستگاه   های اجرایی مختلف در مواجهه با 
مسائل فرابخشی در کلان شهرهای کشور می  توان به مجموعه اسنادی 
اشاره کرد که با عنوان سند آسيب  شناسی مدیریت یکپارچه در طی 
امور کلان شهر14تهران و  سال   های1393تا 1396در کميسيون خاص 
سایر کلان شهرها تهيه شده و در هيأت وزیران به تصویب رسيده است. 
در طی این دوره، اسناد آسيب شناسی در مورد مسائل مختلف مانند 
آتش نشانی و امور ایمنی، مدیریت فضای سبز، مدیریت ميادین ميوه 
و محصولات کشاورزی و مدیریت بحران تصویب شده اند. در هر یک 
از این اسناد، مجموعه برنامه ها، اقدامات و وظایفی برای شهرداری ها و 
سازمان های دولتی تعيين شده اند اما نه تنها گزارشی از نتایج اجرای این 
مصوبه  ها منتشر نشده  است بلکه پس از سال1396، تهيه سایر اسناد 

آسيب شناسی نيز رها شده  اند.15 
در مقياس محلی، اگرچه درباره مکانيزم های بروز و رفع مسائلی 
چون آلودگی هوا یا بحران های طبيعی و انسان ساخت، هنگام تشدید 
شرایط بحث هایی درمی گيرد اما هيچ وقت ریشه پيدا نکرده و تبدیل به 
جنبش اصلاح نظام اداری و مدیریت سرزمينی نشده  است. در برخورد با 

سازمان رهبر، مدل متناسب مدیریت شهری یکپارچه در ایران
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مسأله ای چون آلودگی هوای تهران که اغلب مردم مسئوليت برخورد با 
آن را عمدتاً بر دوش شهرداری تهران می بينند، براساس یک تحقيق، 17 
دستگاه دولتی و عمومی دخيل و مؤثرند.16 از آنجا که این مسأله، ماهيتی 
کاملًا منطقه ای و بين بخشی دارد به این تعداد دستگاه دولتی و بخشی 
باید شهرداری های پيراشهری تهران، شهرستان های مختلف موجود در 
منطقه کلان شهری و نيز بازیگران سطح ملی و منطقه ای را اضافه کرد. 
البته بدیهی است برخورد با چنين مسائلی باید در قالب حکمروایی و نه 
حکومت، دیده شود که در آن مردم و دیگر نهادهای غير دولتی هر یک 
نقش و کارکرد ویژه خود را بر عهده دارند. به نظر می رسد اراده و عمل 
برای برخورد با این مسائل از طریق اتخاذ رویکرد کل نگر و یکپارچه، 
نيازمند درک عميق وابستگی های متقابل بين بخشی و منافع چند سویه  
و ایجاد ساختارهای هماهنگی و یکپارچگی از سطح ملی تا محلی بين 
بازیگران مختلف است. تنها با تحقق چنين شرایطی است که می توان به 
بهبود شرایط مدیریت متمرکز، بخشی، متفرق، ناکارآمد و غير اثربخش 

اميد داشت.17

ساختارهای هماهنگی بین سازمانی
اگرچه هماهنگی، موضوع بحث ها و مطالعات زیادی در جهان بوده 
است اما هنوز  حداقل در کشور ما شناخت درباره معنای   آن، نظریه های 
مرتبط و شيوه های عملی تحقق آن کافی نيست.   همان گونه که پيشتر 
اشاره شد امروزه پيچيدگی امور و زنجيره طولانی اقدامات بين بخشی، 

انجام هماهنگی بين سازمانی را ضروری می سازد. 
برخورد با مسائل پيچيده، نيازمند سيستم برخورد هم پيوندی است 
تا اهداف تحقق یابند و سياست ها و اقدامات به اجرا درآیند، سياست ها و 
اقداماتی که برای هر تک سازمان بيش از اندازه بزرگ و غيرقابل تعهدند. 
تحقق هماهنگی بين سازمانی نيازمند ساختارهای مشخص و تعریف 
شده ای است. از جمله این ساختارها می  توان به شبکه های غير رسمی، 
برنامه  واحد هماهنگی20،  بين سازمانی18، هماهنگ کننده19،  گروه های 
 Alexander,(        ارشادی21، سازمان رهبر22 و سازمان   واحد23 اشاره کرد
1993(. جدول )3( ساختارها و ابزارهای هماهنگی را خلاصه کرده است. 
بين  شبکه های  طریق  از  صرفا  است  ممکن  هم سو  تصميم گيری 
پيوندها       مقوم  از  مختلفی  گونه های  یابد.  تحقق  غير رسمی   سازمانی 
شبکه های غير رسمی هستند از تماس تلفنی، برگزاری جلسات و مکاتبات 
تا جلسات موردی بين نمایندگان سازمان های درگير. اگر تنها کانال 
هم سویی تصميمات همين شبکه های غير رسمی باشند هماهنگی به 
پایين ترین سطح ممکن محدود خواهد بود. پایين ترین سطح هماهنگی 
رسمی بين سازمانی از طریق ایجاد گروه های بين سازمانی ممکن می شود. 
چنين گروه هایی ممکن است در  عناوین   و اشکالی چون هيأت، گروه 

کميته  و  راهبری26  کميته  هماهنگی،  کميته  کارگروه25،  ضربت24، 
دائمی27 ظاهر شود. گروه های بين سازمانی معمولا فاقد مکان و بودجه 
اداری هستند، کادر مخصوص ندارند و خدمات مورد نيازشان از سوی 
سازمان های عضو تأمين می شود. در قالب فرد هماهنگ کننده، معمولا 
فردی منصوب می شود که تنها کارکرد یا وظيفه او هماهنگی فعاليت های 
یک سيستم بين سازمانی در ارتباط با موضوع یا برنامه  ای خاص است. 
واحد هماهنگی اساساً برای هماهنگی و اجرای تصميمات درون سيستم 
بين سازمانی ایجاد می  شود. واحد در واقع نقش فرد هماهنگ کننده )مدل 
پيشين( را از حالت فردی به واحد سازمانی ارتقا و بسط می دهد. این 
ساختار از گروه بين سازمانی متمایز است و نسبت به آن استقلال بيشتری 
دارد. این ساختار دارای هویت سازمانی، دفاتر مخصوص و بودجه برای 
فعاليت ها و کارکنانش است. واحد هماهنگی برخلاف ساختار سازمان 
واحد )که بعدا شرح داده خواهد شد( دارای کارکردها و وظایف »صف« 
نيست و قرار نيست وظيفه ای را که برحسب هماهنگی تعریف می کند 
خود به اجرا درآورد. البته اینکه کارکرد واحد محدود به هماهنگی است 
به این معنی نيست که هيچ قدرتی ندارد. از جمله مصادیق مهم و 
قدرتمند این مدل می توان به دفاتر یا سازمان های مدیریت و بودجه ریزی 
در کشورهای مختلف اشاره کرد. ساده ترین ساختار     هماهنگی رسمی 
در سطح شبکه بين سازمانی، استفاده از برنامه های ارشادی است. در 
اینجا تصميمات از طریق وارد کردن مجموعه ای از انگيزش های مناسب 
که می تواند تشویق ها و تنبيه ها را شامل شود صورت می گيرد. سازمان 
رهبر، یکی دیگر از ساختارهای هماهنگی است و مقصود از آن ایجاد 
ترتيباتی است که در آن یک سازمان مسئوليت هماهنگی فعاليت های 
بر  را  بين سازمانی  یک شبکه  در  موجود  و  مرتبط  سازمان های  کليه 
عهده می گيرد. سازمان رهبر علاوه بر وظيفه هماهنگی، مسئوليت های 
کارکردی نيز دارد که در غير این صورت یک »واحد هماهنگی« است 
تا سازمان رهبر. البته بيشتر فعاليت های اجرایی در حيطه مسئوليت 
دیگر سازمان های موجود در شبکه است. اگر بيشتر کارکردهای از این 
دست از سوی خود سازمان هماهنگی صورت گيرد و شرایط دیگر پابرجا 
باشد در واقع به آن »سازمان واحد« اطلاق خواهد شد )که در ادامه 
شرح داده می شود(. این نوع سازمان ها علاوه بر وظایف برنامه ریزی و 
کارکردی صف ویژه خود، باید شبکه بسيار وسيعی از دیگر سازمان های 
مرتبط را نيز هماهنگ کنند. از مصادیق سازمان رهبر می توان به سازمان 
پدافند غير عامل اشاره کرد که در مدیریت شرایط اضطراری و بحرانی 
دخيل است. این نوع سازمان ها علاوه بر وظایف برنامه ریزی و کارکردی 
صف ویژه خود، باید شبکه بسيار وسيعی از دیگر سازمان های مرتبط را 
نيز هماهنگ کنند از مصادیق سازمان رهبر می  توان به سازمان پدافند 
غيرعامل اشاره کرد که در مدیریت شرایط اضطراری و بحرانی دخيل 

)Alexander, 1993, 340( :جدول 3- ابزارها و ساختارهای هماهنگی. مأخذ

 ابزارهای هماهنگی ساختارهای هماهنگی 

 رسمی )تماس تلفنی/ مکاتبات/ جلسات( پیوندهای غیر رسمی های غیرشبکه رسمی غیر

 سازمانی های بینگروه - رسمی
 کننده فرد هماهنگ -
 واحد هماهنگی -
 برنامه ارشادی -
 سازمان رهبر -
 سازمان واحد -

 حکمروایی مشترک -
 ها و شوراها عضویت در هیات -
 ریزی مشترک برنامه -
 بازنگری طرح و برنامه/تصویب طرح و برنامه -
 بازنگری بودجه/تایید بودجه -
 ابط و مقرراتقوانین و ضو -
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است. این نوع سازمان ها علاوه بر وظایف برنامه ریزی و کارکردی صف 
ویژه خود، باید شبکه بسيار وسيعی از دیگر سازمان های مرتبط را نيز 
نيروهای  استانی،  و  مرکزی  حکومت  نهادهای  مانند  کنند  هماهنگ 
نظامی، بيمارستان ها و سازمان های زیرساختی و خدمات روبنایی دیگر 
)Alexander, 1993(. اثربخشی سازمان های رهبر بستگی به ميزان و 
نوع وابستگی متقابل آنها با شبکه سازمانی خودش خواهد داشت. تصویر 
)1( روابط بين سازمان رهبر با دیگر سازمان های موجود در شبکه را 
نشان می دهد. این مدل در حوزه خدمات رسانی زمانی شکل می گيرد 
که یک نهاد تأمين کننده اصلی بتواند نقش رهبری شبکه سازمان های 
خدماتی موجود را بر عهده بگيرد. در برخی موارد، مثلًاً در زمينه توسعه 
و نوسازی شهری یک نهاد و بنگاه دولتی ممکن است نقش سازمان رهبر 
را بر عهده بگيرد. در چنين ساختاری تمام فعاليت های موجود در شبکه 
و تصميمات اصلی توسط یک عضو واحد هماهنگ می شود. نقشی که بر 
عهده سازمان رهبر گذاشته می شود ممکن است نتيجه تصميم اعضای 
شبکه باشد مبنی بر اینکه چه الگویی از روابط بين سازمانی اثربخش تر 
و کاراتر است و یا ممکن است اغلب از سوی منابع و نيروهای بيرونی 

.)Provan and Kenis, 2007( تعيين و تکليف شود
آخرین ساختار هماهنگی مورد بحث سازمان واحد است. تفاوت بين 
سازمان رهبر و سازمان واحد در ميزان و گستره کارکردی و فعاليتی 
متفاوت در این دو ساختار هماهنگی است. در اولی صرفا تأمين بخشی 
از وظایف )مثلًا تأمين برخی از خدمات عمومی( بر عهده سازمان رهبر 
است و در کنار آن وظيفه هماهنگی عملکرد نهادهای خدماتی دیگر را 
نيز بر عهده دارد در حالی که در سازمان واحد تمامی وظایف هم پيوند 
در قالب یک تشکيلات واحد یکپارچه شده اند. تفاوت این دو، برای مثال 
مشابه نسبت بين معاونت مسکن حکومت های محلی یا شهرداری ها )به 
عنوان سازمان رهبر امور مسکن در شهرها( و شرکت شهرهای جدید 
بریتانيا به عنوان سازمان واحد است که وظيفه کلی اجرای هماهنگ 
پروژه ها یا برنامه های پيچيده طراحی و ساخت شهرهای جدید را به طور 
کامل بر عهده دارد )Alexander, 1993(. در مجموع، اگر بخواهيم 
توضيح کوتاهی درباره ابزارهای هماهنگی28 که در داخل هریک از این 
ساختارها مورد استفاده قرار می گيرند )جدول 3( ارائه دهيم باید گفت 
آنها عناصر خاص کنش، تعامل و رفتار سازمانی هستند که هماهنگی 
بين سازمانی را ميسر می سازند. برگزاری جلسات، برقراری تماس های 
تلفنی نمونه هایی از ابزارها برای ایجاد پيوند های غير رسمی هستند. عقد 
قرارداد یا تایيد بودجه نمونه هایی از ابزارهای هماهنگی رسمی محسوب 

می شوند.

تحلیل ترکیبی کاربرد ساختارهای هماهنگی )و یکپارچگی(  
در مدیریت شهری و منطقه ای

و  هماهنگی  با  مرتبط  مفاهيم  اوليه  فهرست  از  که  همان گونه 
یکپارچگی مندرج در جدول )1( بر می آید شرح و توصيف دقيق این 
واژگان و ترسيم مرزهای کاملا روشن بين آنها کاری دشوار به نظر می 
آید، چون بسياری از این واژگان، هم پوشانی های فراوان دارند. با وجود 
این تعدد واژگان و نظر به رواج سه مفهوم مدیریت هماهنگ، مدیریت 
یکپارچه و مدیریت واحد، که در بحث های موجود بين کارشناسان و 
مدیران اجرایی مرتبط در ایران طرح می شود، در اینجا تلاش می شود 
همين سه مفهوم با جزیيات بيشتر و براساس مفهوم شناسی ساختارهای 

هماهنگی مورد بحث در بالا و در تناسب با بافتار برنامه ریزی، مدیریت 
شهری و منطقه ای ایران مورد بحث قرار گيرند. در ابتدا باید بيان کرد که 
این مفاهيم در واقع به همدیگر نزدیک اند با این حال تحقق یکپارچگی 
نيازمند تغييرات سازمانی و رفتاری بسيار بيشتر و شدیدتری از تحقق 
هماهنگی بين سازمانی است و مدیریت واحد هم در واقع یکپارچگی 
سازمانی تمام نهادهای مدیریت در یک تشکيلات واحد است که بالاترین 
تغييرات سازمانی را در پی دارد، اگرچه مدل خالص آن در حوزه مدیریت 
شهرها و مناطق در کم تر جایی وجود دارد. در ادامه مروری بر این مدل ها 
و بحث درباره ظرفيت آنها برای ایجاد هماهنگی و یکپارچگی در مدیریت 
شهرها و مناطق شهری می تواند ابعاد بيشتری از موضوع را آشکار کند.

به ساختارها و  ابزارهای هماهنگی غير رسمی نسبت  و  ساختارها 
ابزارهای رسمی، تغييرات بسيار ناچيزی در کارکرد مدیریت بين سازمانی 
و  درک  برای  و  می کنند  ایجاد  است  آن  تفرق  بر  فرض  موجودکه 
حل مسائل و موضوعات پيچيده کاربرد چندانی نخواهند داشت. در 
ساختارهای رسمی، به ترتيب از ساختار اول هماهنگی یعنی گروه های 
بين سازمانی تا آخرین ساختار یعنی سازمان واحد بر شدت و گستره 
ساختاربندی سازمانی و بين سازمانی برای تحقق هماهنگی و یکپارچگی 
افزوده می شود. مدل سازمان واحد بيشترین ميزان هماهنگی و بهتر است 
بگویيم یکپارچگی را ایجاد می کند. ایجاد این سازمان جدید که وظایف 
هم پيوندی را بر عهده می گيرد گاهی می تواند با ادغام برخی سازمان های 
از پيش موجود در این حوزه و احياناً افزوده شدن ماموریت های جدید 
مدل های  بقيه  با  واحد  سازمان  مدل  تفاوت  شود.  انجام  نيز  دیگر 
هماهنگی به حدی است که شاید نتوان آن را در واقع یک ساختار 
»هماهنگی« ناميد زیرا سازمان واحد در واقع هماهنگی بين سازمانی را 
با درونی کردن و یکپارچه سازی این سازمان ها در قالب یک سازمان واحد 
انجام می دهد. به این ترتيب، در چنين شرایطی از هماهنگی بين سازمانی 
و یکپارچگی گذرکرده و وارد »وحدت« سازمانی می شویم که در صورت 
وجود شرایط مساعد همانند آنچه در هماهنگی »درون سازمانی« باید 
وجود داشته باشد می تواند به یکپارچگی سياست گذاری و اقدام در یک 
عرصه همپيوند منجر شود. البته باید یادآوری کرد که وحدت بخشی 
 سازمانی ضامن تحقق هماهنگی و یکپارچگی در سياست گذاری و اقدام 
نيست.29 با این حال انجام هماهنگی و یکپارچگی درون سازمانی بسيار 

آسان تر از هماهنگی بين سازمانی است.

 
تصویر 1- روابط میان سازمان رهبر و سایر سازمان ها در شبکه بین  سازمانی.

)Kenis and Provan, 2009, 447) :مأخذ

سازمان رهبر، مدل متناسب مدیریت شهری یکپارچه در ایران
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بررسی ویژگی و ماهيت مدل سازمان واحد که با انگاره مدیریت 
شهری واحد به معنی واگذاری تمامی وظایف و کارکردهای مرتبط با 
مدیریت منابع متنوع شهری به یک سازمان و تشکيلات واحد، مثلًا 
مدل  این  که  است  این  از  حاکی  دارد  زیادی  مشابهت  شهرداری ها، 
جغرافيایی  گستره  با  چندکارکردی  عرصه های  در  می  تواند  حداکثر 
محدود مانند برنامه ریزی و تاسيس شهرهای جدید به کار بپردازد. بدیهی 
است که به دلایل سياسی، اداری و مدیریتی، نمی توان مدیریت تام 
شهرها و کلان شهرهای بزرگ یک کشور در دنيای واقعی را در دست یک 
سازمان واحد جمع نمود اگرچه به اشکال مختلف می توان به این مدل 
نزدیک شد به ویژه زمانی که در عمل، شهرداری ها و نهاد های محلی 
در نتيجه تمرکززدایی های وسيع دارای حيطه کارکردی بسيار وسيعی 
شده اند. در چنين شرایطی، شهرداری ها در مدیریت امور شهرها به جای 
چالش هماهنگی بين سازمانی، بيشتر درگير تحقق انسجام سياستی 
و هماهنگی تصميمات و اقدامات در بين سازمان ها و خردواحدهای 
متعدد زیرمجموعه خود خواهند بود. ساختارهای هماهنگی دیگر مانند 
برنامه ارشادی در برخی عرصه ها مثلًا در ساخت مسکن اجتماعی یا 
ایجاد هماهنگی در  بافت های فرسوده شهری می تواند برای  بهسازی 
اجرای سياست های دولت مرکزی به کار آید، اما بدیهی است مدیریت 
تام و فراگير کليه منابع و عناصر شهری نيازمند ساختارهای هماهنگی 

نيرومندتر از سازوکارهای ارشادی است. 
 اگرچه بررسی تطبيقی متمرکزی در خصوص ساختارهای هماهنگی  
نشده  انجام  این گونه شناسی  به  ارجاع  با  ایران  بين سازمانی در  گروه 
 است با این حال مصادیق مختلف و متعدد این ساختار را با عناوینی 
چون کميته هماهنگی، کميته راهبری، کارگروه  و ستادهای مختلف را 
می توان در روابط بين سازمانی و بين بخشی کشور پيدا کرد. برای مثال، 
توانمندسازی و ساماندهی سکونت گاه های  »ستادهای ملی و استانی 
غير رسمی« یا »ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار« از جمله مثال های 
این نوع ساختار هماهنگی در ایران هستند. مثال شناخته شده دیگر در 
حوزه تهيه و تصویب برنامه های شهری )هماهنگی تصميمات برنامه ریزی 
شهری( است که تعداد بسيار زیادی از کارگروه های فنی استانی و ملی 
متشکل از سازمان های درگير را شامل می شود که در سطوح مختلف 
در بررسی، تایيد و تصویب طرح های توسعه شهری به طور پيوسته در 
حال فعاليت هستند. بنابراین تجربه این شکل از ساختارهای هماهنگی 
در بخش های متعدد از نظام بوروکراسی کشور وجود دارد. بسياری از این 
اشکال هماهنگی با محوریت یک موضوع یا عرصه کارکردی مشخص، 
مثلًا حمل ونقل شکل گرفته اند و به ندرت بر کل قلمرو مدیریتی و یا 
جغرافيایی شهرها یا یک منطقه خاص مثلاً مناطق شهری یا کلان شهری 
متمرکزند. به این ترتيب اشکال مختلف گروه های بين سازمانی نيز اگرچه 
نقش زیادی در ایجاد روابط بين سازمانی و نزدیک تر شدن تصميمات و 
اقدامات سازمان ها به همدیگر برعهده دارند با این حال ساختار پایدار، 
موضوعات  و  اهداف  مستمر  پيگيری  برای  قابل اعتمادی  و  نيرومند 
کارایی،  نمی توان  عملًا  و  نمی آیند  حساب  به  شهرنگر  و  فرابخشی 

اثربخشی و پاسخ گویی رضایت بخشی را از آن انتظار داشت.
ساختار هماهنگی مبتنی بر واحد هماهنگ کننده، نزدیکی بسيار با 
مدل سازمان رهبر دارد. در هر دو مدل، یک سازمان مشخص، هماهنگی 
سازمان های درگير در یک عرصه موضوعی یا قلمروی جغرافيایی را بر 

عهده می گيرد. تفاوت در اینجا است که در اولی این سازمان یا واحد 
هماهنگی وجود نداشته و فقط برای ایجاد هماهنگی تأسيس می شود 
اما در دومی این سازمان موجود بوده و علاوه بر هماهنگی که وظيفه 
جدیدی برایش محسوب می شود کارکردها و وظایف خدماتی دیگری را 
نيز از پيش بر عهده دارد. پس برخلاف سازمان رهبر، واحد هماهنگی عضو 
سازمان   های کارکردی موجود نيست و فقط وظيفه هماهنگی را بر عهده 
دارد. در این مدل شبکه سازمان   های درگير در واقع از بيرون هماهنگ 
می شوند. این واحد هماهنگی می تواند یک نهاد دولتی و حکومتی یا 
حتی یک نهاد غيرانتفاعی باشد. چنين نهادهای هماهنگی می توانند 
برای مثال در سطح محلی و برای تحقق اهداف کلان و فرابخشی مانند 
 Provan and Kenis,( توسعه اقتصادی یا نظایر اینها تأسيس شوند
2007(. برگردان این مدل در بافتار مدیریت شهری و منطقه ای می تواند 
تأسيس یک سازمان دولتی یا عمومی جدید باشد که ماموریت ویژه آن 
ایجاد هماهنگی در بين سازمان های مختلف درگير در مدیریت شهری یا 
کلان شهری است. در ادامه، استدلال هایی مطرح می شود تا برتری مدل 

سازمان رهبر را در برابر این مدل به بحث می گذارد.
بحث  در  که  است  دیگری  هماهنگی  ساختار  رهبر،  سازمان 
حاضر )مدیریت یکپارچه شهری( اهميت بالایی دارد. در این ساختار 
یک سازمان کارکردی پيشگام و رهبر وجود دارد که علاوه بر انجام 
کارکردهای خدماتی خود، هماهنگی دیگر نهادها و سازمان های دخيل 
در یک عرصه چندکارکردی را بر عهده می گيرد. این مدل از هماهنگی 
رونالد  جمله  از  یکپارچه  شهری  مدیریت  صاحب نظران  ایده های  با 
نظر وی حکومت  از   .)McGill, 1998( است  بسيار همنوا  مک گيل 
محلی یا حکومت شهری )که شکل غالب آن شهرداری ها هستند( به 
عنوان اجرایی ترین سطح حکومت باید نيروی پيشراننده اصلی در تحقق 
مدیریت شهری ]یکپارچه[ باشند. مک گيل در ادامه سه بعُد کليدی را 
به عنوان اجزای سازنده تعریف مفهوم و رویکرد مدیریت شهری می داند. 
این سه بعُد که منجر به درک ما از مدیریت شهری به عنوان رویکردی 
کل نگر می گردد در قالب سه حوزه مداخله و تغيير تعریف می شود که 
باید در هر سه به نوعی یکپارچه سازی   پرداخت تا مدیریت شهری کل   نگر 
تحقق یابد. این سه حوزه عبارتند از: یکپارچه سازی برنامه ریزی شهری، 
یکپارچه سازی تأمين زیرساخت ها و یکپارچه سازی نهادی و سازمانی 
)به نقل از برک پور و اسدی، 1397(. درباره مناسبت ساختار هماهنگی 
سازمان رهبر با ایده مدیریت یکپارچه شهری و نقش شورا و شهرداری 
در آن به عنوان سازمان رهبر و پيشگام، استدلال های متعددی می توان 
مطرح کرد. عمده این استدلال ها با تأکيد بر ارزش ذاتی حکومت های 

محلی قابل طرح است.
شارپ )Sharpe, 1970( در مقاله »نظریه ها و ارزش های حکومت 
محلی« سه ارزش اصلیِ پشتيبان عقلانيت حکومت محلی را مشارکت 
از حکومت  استقلال عمل  و  آزادی  و  کارآیی خدمات رسانی  عمومی، 
 Wilson( مرکزی تعریف می  کند. بحث ها و استدلال های ویلسون   و گيمز
and Games, 1998( درباره ارزش حکومت های محلی، وجوه بسيار 
بيشتری بر عقلانيت تاسيس حکومت های محلی می افزاید. از نظر آنان، 
حکومت محلی در تحقق اهداف زیر بهتر از حکومت مرکزی و یا نظام 
اداره محلی30 عمل می کند: الف( ایجاد و توسعه هویت محلی، ب( تأکيد 
بر تنوع، ج( اعتلای شهروندی و مشارکت، د( پرورش نوآوری و یادگيری، 
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ه( پاسخدهی متناسب، سریع و یکپارچه، و( تأمين آموزش سياسی، و 
ز( توزیع و پخش قدرت. به طور کلی و بر پایه مباحث ارائه شده، برای 
این که شورا و شهرداری در ایران را بتوان به عنوان سازمان رهبر برای 

مدیریت امور محلی پذیرفت دلایل موجهی وجود دارد:
الف( شهرداری )و شورا( یک نهاد عمومی و خدماتی  چند کارکردی 
است در حالی که بقيه سازمان های خدماتی مؤثر  در شهر عموماً سازمان 
خدماتی تک کارکردی هستند. از دید بارلو )Barlow, 1991( این نوع 
حکومت های چندکارکردی دارای ظرفيت تدبير راه حل هایي هستند که 
واجد ارزش بسيار بالاتری نسبت به راه حل های سازمان هاي تک کارکردي 
موضوع محوری مانند شرکت ها و ادارت آب و فاضلاب است زیرا احاطه 
کارکردي آن ها طيف بسيار بزرگي را نسبت به سازمان هاي تک کارکردي 

دربر مي گيرد. 
ب( تخصص و توانایي این گونه نهادها )شهرداری ها( نه تنها ناشي 
تأسيس  فلسفه  و  مکان-  مبنابودن  بلکه  است  بودن  چندکارکردی  از 
آنها به  منظور ارائه خدمات مختلف در قلمرویی مشخص، مزیتی دیگر 
خدماتی  نهادهای  تک کارکردی  است.  خدماتی  سازمان های  برابر  در 
تک کارکردی موضوع محورند نه مکان مبنا. آنها فاقد دیدگاهي کل نگر و 
به ویژه شهرنگرهستند. عمده نهادهای خدماتی   غير از شهرداری دارای 
منطقه بندی هایی کوچک تر و در برخی موارد شاید بزرگ تر از یک شهر 
 )Wilson and Games, 1998( خاص هستند. از دید ویلسون و گيمز
حکومت محلی در واقع حکومت یک ناحيه جغرافيایی خاص است که 
اگر مرزهای آن به درستی ترسيم شده باشد می توان از حکومت اجتماع 

محلی صحبت کرد. 
ج( شهرداری )و شورا( مسئوليت تأمين بخش مهمی از کالاهای 
و فضاهای سبز  پارک  ها  ایمنی،  آتش نشانی و خدمات  مانند  عمومی، 
و  شهری  ساخت وسازهای  و  توسعه  کنترل  عمومی،  معابر  شهری، 
نظایر این ها را در سطح شهرها بر عهده دارد. در واقع، اگرچه در ایران، 
شهرداری  ها جزو سازمان   های دولتی محسوب نمی  شوند اما بسياری از 
با تأمين کالاهای عمومی است و این متفاوت از  وظایف آنها مرتبط 
دیگر سازمان های خدماتی است که خدمات تجاری )مثل شرکت آب 
و فاضلاب یا مخابرات( ارائه می  دهند، خدماتی که بهای آن عمدتاً از 
مصرف کننده قابل دریافت است. به عبارت دیگر شهرداری ها در واقع، 
امتداد موجودیت دولت در معنای عام آن است که کارکرد اصلی آن 

تأمين کالاهای عمومی است.  
د( شهرداری و شورا، نهاد محلی انتخابی است در حالی که دیگر 
سازمان های خدماتی به شکل انتصابی تأسيس و اداره   می شوند. مزیت 
اصلي حکومت هاي محلی انتخابی و شهرداری ها در آنجاست که آن ها 
اصولاً مروج و تقویت کننده دموکراسي محلی و پاسخ گویی هستند. البته 
در ميزان تحقق این آرمان ممکن است بين شهرداری های مختلف بسته 
به بلوغ دموکراسی هر یک از آنها تفاوت هایی واضح وجود داشته باشد 
با این حال ارزش و صحت اصول مذکور برای نهادهای انتخابی محلی 

خدشه ناپذیر خواهد بود.
ه( آزمون بدیهی برای تأیيد برتری شهرداری ها و شوراها به عنوان 

افکار  می توان       در  را  ممکن  آلترناتيوهای  دیگر  برابر  در  رهبر  سازمان 
عمومی و کنش و واکنش شهروندان درباره ماهيت اداره شهرها یافت. 
برای سرنوشت کلی  نظر و چه در عمل،  افراد، چه در ساحت  اغلب 
شهر، ارتقاء حيات جمعی و کيفيت زندگی شهروندان، هيچ نهاد خدماتیِ 
تک منظورهِ موضوع محوری را مسئول و مخاطب قرار نمی دهد. اصولاً 
اهداف  تحقق چنين  نهادهای خدماتی تک کارکردی در  از  هيچ کدام 
فرابخشی نه احساس مسئوليت و تکليف از     سوی قوانين دارند و نه در 
عمل برای چنين اهدافی تلاش می کنند. با این حال افکار عمومی از 
ميان همه نهادهای درگير در اداره امور شهری صرفاً شهرداری ها را چه 
روا و چه ناروا براساس قوانين موجود مسئول برخورد با مسائل پيچيده 
زندگی شهری، از آلودگی هوا تا ازدحام ترافيک، فقر شهری و موضوع 
هر حقيقت  در  ریشه  اندیشه ای  قلمداد می کنند. چنين  بی خانمانان 
تاریخی یا غيرتاریخی داشته باشد هم سو با روندهای جهانی در این زمينه 
است که پيوسته در حال مقتدرسازی حکومت های محلیِ چندکارکردیِ 
انتخابی یا همان شهرداری ها و شوراها هستند، چه گفتمان غالب دولتی 

در ایران امروز، آن را بپذیرد یا نپذیرد. 
با بررسي مجموع شرایط فوق به نظر می رسد تنها شهرداری ها و 
شوراها هستند که مي توانند اجتماع محلي و قلمرو را بشناسند و به آن 
پاسخ گو باشند. انواع دیگر نهادهای خدماتی تک کارکردی معمولاً دید 
و ظرفيت کافي براي برخورد با هر دو عنصر بنيادي فوق را ندارند و 
بيشتر واجد ارزش هاي کارکردگرایي و بخشي گرایي هستند. در شرایط 
موجود، بر خلاف مفاد صریح قانون اساسی ایران مبنی بر جایگاه رفيع 
نهادهای محلی منتخب )شوراها( در نظام تصميم گيری و اداره کشور 
)اصول هفتم، صدم و صد وسوم قانون اساسی(، ساختار حکومتی متمرکز 
و بخشی ایران مجال چندانی برای نقش آفرینی و مقتدرسازی نهادهای 
محلی فراهم نساخته و حتی گام هایی بسيار در جهت تضعيف و تقليل 
جایگاه آنها، از طریق تصویب قوانين عادی، برداشته است. در چنين 
نهادهای  برای  تایيد نقش سازمان رهبر  شرایطی، گزاره های فوق در 
محلی، مخالفت   هایی از ناحيه دولت مرکزی دربرخواهد داشت اگرچه 
به هر حال، قوت استدلال های پيش گفته به جای خود محفوظ خواهد 
بزرگی  برعهده  گرفتن چنين مسئوليت  برای  بدیهی است  البته  ماند. 
و  ساختارها  در  عميقی  دگرگونی های  باید  محلی،  نهادهای  از سوی 
فرایندهای اداره امور محلی و پذیرش ارزش   های  حکمروایی روی دهد 
تا صلاحيت انجام چنين وظيفه شگرفی از سوی آنها توجيه پذیر باشد. 
نکته نهایی که باید بر آن تأکيد شود این است که تحقق مدیریت شهری 
و کلان شهری یکپارچه، علاوه بر هماهنگی و یکپارچگی بين سازمانی 
نيازمند هماهنگی و یکپارچگی بين قلمرویی است. زیرا بدیهی است 
این  بدون  است.  وابسته  آن  پيرامونی  منطقه  به  شهر  سرنوشت  که 
کل نگری و جامعيت قلمرویی علاوه بر جامعيت بخشی و بين بخشی 
مدیریت شهری یکپارچه اثربخش نخواهد بود. نظام مدیریت قلمرویی 
کشور و شورا و شهرداری برای تحقق مدیریت شهری یکپارچه علاوه بر 
رهبری سازمان های خدماتی تک کارکردی باید به فکر ایجاد ساختارهای 

همکاری و هماهنگی بين شهری در گستره منطقه کلان شهری باشند. 

سازمان رهبر، مدل متناسب مدیریت شهری یکپارچه در ایران

نتیجه
حکمروایی شهرها و مناطق شهری از بيش از یک صد سال پيش تاکنون تلاش   های نظری و عملی برای تحقق حدی از یکپارچگی در اداره و 
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هميشه در جریان بوده است. مرور اجمالی متون مختلف گواه وجود 
ده  ها مفهوم متنوع است که هر یک درحوزه ها و رشته های علمی مرتبط 
شکل گرفته و ترجمان مفهومی همان تلاش ها برای ایجاد یکپارچگی 
و  سازمان ها  مناطق،  شهرها،  اداره  و  تصميم گيری  سياست گذاری،  در 
نظام های مختلف محسوب می شود. ایجاد یکپارچگی در اداره شهرها 
به دليل تعدد عناصر سيستم شهری، پيچيدگی و  و مناطق شهری 
هم پيوندی آن عناصر و منابع شهری از یک سو  و تفرق ذاتی موجود 
از سایر حوزه ها  از سوی دیگر هميشه بيش  اداره منابع آن  در نظام 
و به شکلی جدی مطرح بوده است. در کشور ما در طول حداقل سه 
دهه اخير پيشنهاداتی برای تغيير نظام اداره شهرها برای چيرگی بر 
تفرق و تحقق یکپارچگی ارائه شده اند که هيچ کدام عملی نشده     اند. با 
وجود بحث   های مختلف در این حوزه به خصوص از سوی سياستمداران 
و مدیران اجرایی، که با طرح مکرر واژگانی چون مدیریت هماهنگ 
شهری، مدیریت یکپارچه شهری  و مدیریت واحد شهری و القای آنها 
به عنوان راه درمان تمام دردها صورت گرفته است تعریف روشنی از این 
مفاهيم و ساختارهای سازمانی لازم برای تحقق آنها ارائه نشده است. در 
این مقاله تلاش شد با شرح و بسط ساختارهای هماهنگی بين سازمانی 
مختلف و تحليل ماهيت هر یک از آنها، متناسب ترین ساختار برای تحقق 
مدیریت یکپارچه شهری در ایران پيشنهاد شود. به نظر می رسد ساختار 
هماهنگی بين سازمانی که با عنوان »سازمان رهبر« از آن یاد می شود 
بيشترین تناسب را با ساختار سياسی و اداری نظام اداره شهرهای کشور 
دارد. در این ساختار، شورا و شهرداری در نقش سازمان رهبر، رهبری 

و هدایت تمام نهادها و سازمان های مؤثر و مسئول در اداره شهرها را 
اینکه لازم باشد واگذاری وظایف گسترده ای  بر عهده می گيرد بدون 
از نهادهای دولتی به شهرداری ها صورت گيرد. برای انتخاب سازمان 
رهبر به عنوان مدل هماهنگی و یکپارچگی مرجح از ميان مدل ها و 
ساختارهای مختلف، استدلال های متعددی طرح شد که شاید مهم ترین 
آن قابليت اجرای آن با  تغييرات سازمانی کم تر و در عين حال اثربخشی 
بيشتر نسبت به دیگر مدل های مورد بحث است. با این حال چالش اصلی 
مدل پيشنهادی این مقاله، موجه  ساختن پيشنهاد شورا و شهرداری به 
عنوان سازمان رهبر از ميان نهادهای مختلف موجود در اداره شهرها 
است. این پيشنهاد را می توان با اتکاء بر ارزش های ذاتی حکومت های 
محلی )شورا و شهرداری( از یک سو و ملاحظات و برتری های کارکردی 
آنها، در مقایسه با دیگر نهادها و بازیگران مؤثر در اداره شهرها، از سوی 
دیگر توجيه کرد. ارزش   هایی چون دمکراسی و مشارکت عمومی، کارایی 
و استقلال عمل که با مقتدرسازی شهرداری ها به عنوان نهاد اصلی اداره 
شهرها به دست آمدنی است و دیگر ملاحظات و برتری های کارکردی 
که وزنه تعادل را در رهبری نظام مدیریت شهری و در رقابت با دیگر 
نهادهای موجود به نفع شهرداری ها رقم می زند، مانند چندکارکردیبودن 
شهرداری ها )تنها نهاد چندکارکردی در اداره شهر(،  مکان-  مبنابودن 
کالاهای  ارائه  در  دولت  نهاد  امتداد  در  شهرداری ها  مسئوليت  آنها، 
عمومی، ادراک و افکار عمومی که روا یا ناروا شهرداری را مسئول ارتقای 
کيفيت زندگی شهری و تحقق اهداف فرابخشی مهم شهری می  داند.    
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In our country, during the last few decades, proposals 
have been made to improve the system of urban manage-
ment in order to overcome fragmentation and achieve in-
tegrated management, but none of them have been imple-
mented. Despite various debates, especially by politicians 
and executives, which have been done by using the terms 
such as coordinated urban management, integrated urban 
management and monistic urban management, clarity of 
them and organizational structures necessary for their re-
alization are not provided. The main subject and purpose 
of this article is to examine the structures of coordination 
and inter-organizational integration and to evaluate the 
overall appropriate structures for achieving integration 
in the country's urban management. This evaluation has 
been done by designing the features of several structures 
and explaining the appropriateness of each of them with 
the existing context of Iran’s urban management. In this 
article, and with a deductive method, it is claimed that the 
structure or model of the “lead organization” is suitable 
for the transition to integrated urban management in the 
country. It seems that the structure of coordination among 
the organizations, which is called the “Lead Organiza-
tion”, is most in line with the political and administrative 
structure of the country's urban management system. In 
this structure, the council and the municipality take the 
leadership and directing all the responsible institutions 
and organizations in the management of cities. The re-
sults of this study show that the municipality )council and 
city manager) in Iran, for various reasons such as being 
multi-functional, placed-based, democratic and elective 
institution, more than other public and governmental in-
stitutions have the most competence to assume the role 
of the lead organization in resources and organizations 
coordination of the city. It is possible and practical to un-
dertake such a mission to achieve greater coordination in 
the management of cities, even without transferring more 
tasks to them, which has always faced resistance from 
public service organizations. Several arguments were put 
forward to justify the lead organization as a proper and 
preferred model of coordination and integration, the most 
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important of which is the ability to implement it with less 
organizational change and at the same time more effec-
tiveness than other studied models. This proposal can be 
justified by relying on the intrinsic values of local govern-
ments on the one hand and their functional advantages, in 
comparison with other institutions and actors influential 
in urban management, on the other hand. Values such as 
democracy and public participation, efficiency and local 
autonomy, which can be achieved by empowering mu-
nicipalities as the main institution of urban management, 
and other functional advantages that balance the leader-
ship of the urban management system, in competition 
with other existing institutions, in favor of municipalities. 
These advantages are multi-functionality of municipali-
ties, their place-baseness, responsibility of municipalities 
along with the state institution in providing public goods 
and perceptions and public opinion, which holds the mu-
nicipality responsible for improving the quality of urban 
life and achieving important cross-cutting goals. 

Keywords
Integration, Integrated Urban Management, Lead Organi-
zation, City Council, Municipality.
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