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چکیده

از زمــان طــرح موضــوع مدیریــت مجموعه هــای شــهری در ایــران، پیشــنهادات متعددی بــرای تجدید 

سازمان حکمروایی چه از سوی دولت و چه از سوی پژوهشگران شهری برای اداره یکپارچه این مناطق 

که علی الاصول باید  پیشــنهاد شــده اســت. هدف مقاله حاضر طرح و بحث یک چارچوب نظری اســت 

گیرد.  کلان شــهری مد نظر قــرار  در هرگونــه تجدیــد ســازمان و بازطراحی نظام های حکمروایی شــهری و 

فقــدان این ملاحظه، پیشــنهادات اصلاحی ما را فاقد پشــتوانه علمی و عقلایی نمــوده و بغرنجی اجرای 

که پنج اصل عام باید  کی از این است  کرد. یافته های مقاله حا این پیشنهادات را بسیار افزون تر خواهد 

گیرند:  در پیشنهادات اصلاحی و ارزیابی هر نوع تجدید سازمان حکومت های محلی مورد ملاحظه قرار 
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مقدمه

آن تجدیــد  بــه دنبــال  و  کلان شــهری   موضــوع منطقه گرایــی 
مدیریــت  نظام هــای  تاســیس  و  محلــی  حکومت هــای   ســازمان 
لایحــه  تصویــب  بــا  بــار  اولیــن  ایــران  در  شــهری  مجموعه هــای 
ح ریــزی و مدیریــت مجموعه شــهری تهران و ســایر شــهرهای  »طر
کشور و شهرهای اطراف آن« مصوب ۱۳7۴ در متون قانونی  بزرگ 
ح شــد. بر اســاس این لایحــه، دولت مکلف می شــود تا  کشــور مطر
بــرای اولیــن بــار، موجودیت هــای فضایــی )نــه سیاســی( جدیدی 
کشــور  کلان شــهری ( را در  بــه نــام مجموعه هــای شــهری )مناطــق 
ح هایی به نام  کرده و در طول ســه سال برای آن ها، طر شناســایی 
ح های مجموعه شهری تهیه نماید. آنچه این لایحه آغازین را با  طر
ح های  موضوع مقاله حاضر مرتبط می ســازد، صرفاً بحث تهیه طر
مجموعه شهری نیست، بلکه انواع پیشنهادات مدیریت قلمرویی 
کــه هــم در ایــن لایحــه و هــم در لوایــح بعــدی  یکپارچــه ای اســت 
ح  کلیــات، مشــخصات و شــروط تحقق اهــداف طر ماننــد »لایحــه 
مجموعه شــهری تهران« مصوب ۱۳۸۲ پیشــنهاد شده و بعدها در 
کشــور ادامه یافته اســت.  ح هــای تحقیقاتــی مختلف در  قالــب طر
بررســی ها نشــان می دهــد پیشــنهادات مدیریتــی مرتبــط بــا اداره 
که از ســوی دولــت در مقابله با مجلس  یکپارچــه مجموعه شــهری 
و تطبیــق قهری با قوانین موجود پیشــنهاد شــد )مانند پیشــنهاد 
مذکــور در مــاده ۲ لایحــه مصوب ۱۳7۴ و یا پیشــنهاد اســتاندار به 
کارآمــد  عنــوان مدیــر مجموعه شــهری(، بســیار خــام، سســت و نا
بــوده و بعدهــا همانها نیز در فقدان شــرایط زمینه ســاز حکمروایی 

کلان شهری به سرعت رها و فراموش شدند. 
ح تحقیقاتــی در دهــه ۱۳۸0  عــلاوه بــر ایــن لوایــح، چندین طــر
ماننــد »طراحــی نظــام مدیریــت مجموعه هــای شــهری، ۱۳۸۴؛ 
۱۳۸7« )پژوهشــکده اقتصاد دانشــگاه تربیت مــدرس برای وزارت 
مجموعه شــهری  مدیریــت  نظــام  اســتراتژیک  »بازنگــری  کشــور(؛ 
تهــران، ۱۳۸۴« )شــرکت خدمــات مدیریــت ایرانیــان بــرای نهــاد 
ح تحقیقاتی »نظام مدیریت مناطق  برنامه ریزی شهر تهران( و طر
کلان شــهری، ۱۳۸6« )معاونت پژوهشی دانشگاه تهران برای مرکز 
کدام راهبردها  مطالعاتــی و تحقیقاتی شهرســازی و معمــاری (، هر 
کلان شــهری  و ســاختارهای حکومتــی مختلفی برای اداره مناطق 
کمتر موضوع بحث های علمی و سیاسی  که  ح ساختند  کشور مطر
گر بــه موضوع محوری مقالــه حاضر برگردیم،  گرفتند. ا جــدی قــرار 
ح های تحقیقاتی مذکور  پیشــنهادات تجدید سازمان حکومتیِ طر
کــه متاثــر از عوامــل  نیــز دارای نقــاط قــوت و ضعف هایــی هســتند 

کافی در اصول  بسیاری چون عدم جامعیت شناخت و یا دقت نظر 
و ابعــاد مختلــف موضــوع پیچیــده ای چــون حکمروایــی مناطــق 
کلان شــهری و یــا فقــدان بحث هــای علمــی و سیاســی پشــتیبان 
بــرای  پالایــش چنیــن پیشــنهاداتی بــوده اســت. البته بــا توجه به 
ماهیــت پیچیده علمی و سیاســی این موضــوع، تدوین یک مدل 
گروه علمی محدود [و البته با دانش  کامل و بی نقص از ســوی یک 
گر نگوییم غیرممکن، بســیار دشــوار خواهد بود. بدیهی  محدود] ا
گونه قضاوت و ارزیابی روشمند در این خصوص، نیازمند  است هر 

وجود چارچوب نظری و مجموعه ای از اصول و معیارها است. 
ح برخی از نظریه ها، اصول و معیارهای  هدف مقاله حاضر، طر
تجدید ســازمان  هرگونــه  در  بایــد  علی الاصــول  کــه  اســت  مهمــی 
حکومت هــای محلــی و منطقه ای و هــر نوع بازطراحــی نظام های 
گیرد. فقــدان این  کلان شــهری مدنظــر قــرار  حکمروایــی شــهری و 
ملاحظه، پیشنهادات اصلاحی ما را فاقد پشتوانه علمی و عقلایی 
که اصــولًا هر نوع تاســیس حکومت منطقه  خواهــد نمــود. از آنجا 
کارکردهــای  کلان شــهری، مســتلزم اعمــال تغییــرات در ســازمان و 
حکومت های ســطح پایین تر )حکومت های محلی/شــهرداری ها 
و دهیاری ها( و ســطح بالاتر )حکومت های اســتانی و ملی( اســت، 
آنچــه در ارزیابــی ایــن تغییــرات و اصلاحــات پیشــنهادی اهمیــت 
که نحوه دخالت عقلانی  دارد، نظریه ها، اصول و معیارهایی است 
در تعریــف ســاختارها و فرایندهــای حکمروایــی را تبییــن و توجیــه 
کاربرد آن ها  ح این چارچوب نظری و  می کنند. این مقاله در پی طر
در ارزیابــی یکــی از مدل هــای جامع تجدید ســازمان حکومت های 
کلان شــهری( اســت  کشــور )بــا هدف تاســیس حکومت  محلــی در 
کــه در ســال ۱۳۸7 تحــت عنــوان »لایحــه نظــام جامــع مدیریــت 
اقتصــاد  پژوهشــکده  ســوی  از  کشــور«،  شــهری  مجموعه هــای 
ح چارچــوب نظری  دانشــگاه تربیــت مدرس ارائه شــده اســت. طر
که می تواند اصول راهنمای روشــنی برای  این مقاله، علاوه بر این 
کلان شــهری فراهم ســازد،  ارزیابــی مدل هــای مختلف حکمروایی 
در تفکــر اصلاحــی و طراحــی ســاختارهای حکمروایــی جدیــد در 
کار علاقمندان موضوع  که اثربخش تر به مقصود هستند، به  کشور 
که پیشــنهادات عملی در  خواهد آمد. البته لازم به یادآوری اســت 
ایــن خصــوص، نه تنها بایــد از غربال عقلانیت و روشــمندی علمی 
بگــذرد، بایــد عقلانیــت سیاســی موجــود نیــز آن را مقبــول قلمداد 
کنــد، در غیــر این صورت همگی صرفــاً لفاظی هایی علمی خواهند 

بود و هیچ وقت جامه عمل نخواهند پوشید. 

1- مرور مبانی نظری

هر پیشنهاد اصلاحی در خصوص تاسیس نظام های حکومت 
گزیر مســـــــتلزم »تجدیدســـــــازمان  کلان شـــــــهری نا و حکمروایـــــــی 

حکومت های  محلی۱« موجود اســـــــت. به عبـــــــارت دیگر این »کاخ 
که رابرت ســـــــی وود در ســـــــال ۱۹5۸ )به نقل از  جدید« یا آن چیزی 
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کلان شهری ایران مناطق 

گارگانتوا۲ می نامد در بیشـــــــتر شرایط به  Ostrom et al, 1961( آن را 
کلان شـــــــهری  بزرگ  که در پی ایجاد حکومت های  خصوص زمانی 
مقیاس و کاملی بر می آییم با تغییر، دگرگونی و برخی اوقات با ویرانی 
کامل سازمان  موجود حکومت های محلی همراه می گردد. به همین 
دلیل در این متون از واژه تجدیدسازمان یا تجدیدساختار استفاده 
می شود. البته تجدید سازمان حکومت های محلی فرایند اداری و 
که برای اصلاح و بهینه سازی نقشه سیاسی  سیاسی مداومی است 
که  گونه نیست  کشورهای مختلف انجام می شود و این  سرزمینی 
کلان شهری دست  دولت ها صرفاً در زمان تاســـــــیس حکومت های 
گر همان تغییر شرایط  به تجدید ســـــــازمان بزنند. به عبارت دیگر ا
که تجدید سازمان حکومت های  اقتصادی-اجتماعی و سیاســـــــی 
خ  کلان شهری ر محلی را به امری ضروری بدل می سازد، در مناطق 
گر با شرایط زمینه ای مناسب همراه شود می تواند به تاسیس  دهد ا
بیانجامـــــــد. نکته مهم  کلان شـــــــهری و منطقه ای  حکومت های 
دیگر اینکه نتیجه و محصول انواع تجدید ســـــــازمان های حکومت 
کشورهای مختلف دنیا به وقوع می پیوندد، تاسیس  که در  محلی 
حکومت های بزرگ مقیاس کلان شهری نیست، بلکه بسته به بافتار 
جمعیتی، سیاســـــــی-اقتصادی و اجتماعیِ هر سرزمینی، نتیجه و 

گونه تجدید سازمان حکومتی متفاوت خواهد بود.   محصول این 

1-1- تجدیدسازمان حکومت های   محلی 
حکومت هــای محلــی از حیــث پذیــرش تغییــرات و اصلاحات، 
ماهیتــی دوگانــه دارند. از یک طرف آن ها نهادهای نســبتاً پویایی 
هســتند زیــرا بــه طــور پیوســته متحمــل تغییراتــی می شــوند. این 
گــی تــا حدی ناشــی از صلاحدیــد و انتخاب های مســتقل خود  ویژ
کــه تکنیک های جدیــد مدیریت،  آن ها اســت )بــرای مثــال زمانی 
گرفتــه  کار  بــه  نهادهــا  ایــن  در  خدمات رســانی  یــا  بودجه ریــزی 
می شــود( و تا حدی ناشــی از نیروهای بیرونی اثرگذار اســت )برای 
کارکردهــا و وظایف جدید از ســوی دولــت مرکزی  کــه  مثــال زمانــی 
بــه ایــن نهادهــا اضافــه می شــود یــا از آن ها بازســتانده می شــود(. 
تــا حــدی  از یــک نظــرگاه، حکومت هــای محلــی  بــا وجــود ایــن، 
موجودیت ها و نهادهایی ایســتا هســتند. ســاختار شکلی آن ها به 
گی به طور خــاص در الگوهای ثابت  نــدرت تغییــر می کند و این ویژ
تقســیمات سیاســی و مرزبندی حکومت های محلی خود را نشان 
که نواحی  گونه ای است  می دهد. این عدم انعطاف و ایســتایی به 
کشــورها را به امور مقــدس غیرقابل  و مرزهــای حکومــت محلی در 
گرده اســت. وفــاداری اجتماع محلی به آن ها و حدود  تعرض بدل 
و مرزهایشــان، هویــت قلمرویــی ناشــی از آن هــا، ســنت و منافــع 
مقــرر۳ در ناحیه بندی هــای موجــود، برخــی از نیروهایــی هســتند 
کــه مقاومت خدشــه ناپذیری در برابر تغییرات آن هــا ایجاد می کند 

.)Barlow,1991(
 NALC, 2018;  New Zealand Local( تعاریــف  اســاس  بــر 
 Government Commission, 2018; Barlow,1991; GIZ and
 UN-Habitat, 2015; Savitch and Vogel, 2000; Miller, 200;
Lefevre, 2008(، تجدید ســازمان حکومت محلی به معنی اعمال 
تغییــرات در ســاختار حکومت هــا و مراجع محلی اســت. انواع این 

کلــی می تواند الــف( اعمال تغییــرات مرزی  تغییــر ســاختار به طــور 
کاهش محــدوده حکومت محلــی از طریق  باشــد )مثــلًا افزایش یــا 
ادغــام یا الحــاق قلمروهای حکومت محلی موجود(، ب( تاســیس 
یــا انحــلال یــک شــهرداری یــا شــورای جدیــد شــهری، روســتایی، 
شهرســتان یــا بخــش باشــد، ج( تاســیس مجمع یــا اتحادیــه ای از 
موجــود  محلــی  حکومت هــای  واحدهــای  دیگــر  یــا  شــهرداری ها 
در منطقــه باشــد و یــا د( انتقــال وظایــف و تکالیــف از یــک شــورا یا 
شهرداری به شورا یا شهرداری فرادست یا هم عرض و یا یک نهاد و 
سازمان خدماتی ویژه باشد. البته به زعم بسیاری از صاحب نظران 
 )Douglas,1954; Maddick,1954; Hamilton,1999( حــوزه  ایــن 
کارکردهــای حکومتی  بررســی و اعمــال تغییرات مــرزی و تغییــرات 
در تجدید ســازمان های حکومتی جدا از هم بی معنی خواهد بود. 
که میــزان وظایف و خدمــات هر واحد  دلیــل روشــن آن این اســت 
حکومتی با اندازه آن رابطه مثبتی دارد. به طور معمول واحدهای 

حکومتی بزرگ تر، وظایف بیشتر و متنوع تری دارند و بالعکس. 
در عمــل، تمــام انواع تجدید ســازمان های حکومتــی می توانند 
دو اثــر یــا محصول در ســازمان فضایی ســرزمین به بــار بیاورند و به 
عبــارت دیگــر به طــرف دو مقصد سیاســی و قلمرویی متضاد ســیر 
نماینــد: الــف( یکپارچه ســازی قلمرویــی۴، حکومتــی یــا سیاســی، 
گرایش  که  ب( تفرق قلمرویی5، حکومتی یا سیاسی. در شکل اول 
کشــورهای دنیا اســت، تلاش می شــود تا از  کثریت  غالب در میان ا
کار با ادغام واحدها و  کاسته شود. این  تعداد واحدهای حکومتی 
قلمروهای حکومت محلی مختلف و تاسیس قلمروهای حکومتی 
بزرگ تــر صــورت می گیــرد. بــرای مثــال تعــداد قلمروهــای حکومت 
شهری و روستایی در ژاپن از ۱0500 قلمرو در سال ۱۹50، به ۳۲۳0 
کاهــش یافــت )Tsuboi, 2004(. در  قلمــرو حکومتــی در ســال ۲000 
طی یک دهه از ســال ۲00۸ تا ۲0۱7، تعداد شــهرداری ها در یونان 
از ۱0۳۴ مــورد بــه ۳۲5 ، در اتریــش از 5۲۴ مــورد بــه ۲۸7 مورد، در 
انگلیس از ۳۸۸ مورد به ۳5۳ مورد، در هلند از ۴۴۳ مورد به ۳۸۸ 
کاهش یافته اســت. در  مــورد و در ایرلنــد از ۱۱۴ مــورد بــه ۳۱ مــورد 
Swian-( کشــور هــا این فرایند هنــوز در حال ادامه اســت برخــی از 
iewicz, 2017, 2(. بخــش بزرگــی از ایــن یکپارچه ســازی قلمرویی، 
عمومــی  خدمات رســانی  اثربخشــی  و  کارایــی  افزایــش  هــدف  بــا 
کــه بعدها درباره آن بحث بیشــتری خواهد شــد.  صــورت می گیــرد 
که به افزایش تفرق سیاسی  شــکل دیگر تجدید ســازمان حکومتی 
کــه بــه جــای تقلیــل تعــداد  و قلمرویــی می انجامــد، زمانــی اســت 
قلمروهــای حکومتــی بــا افزایــش و تکثیــر آن هــا مواجهیــم. ایران، 
نمونه ایده آل این نوع تجدید سازمان حکومتی است. برای مثال 
کلان شهری   در سال ۱۳۸۲، میزان قلمروهای حکومتی در منطقه 
گرفتــن قلمرو دهســتان - برابر بــا ۹6 قلمرو  تهــران- بــدون در نظــر 
)۱۲ قلمــرو شهرســتان، ۳۲ قلمــرو بخــش و 5۲ قلمــرو شــهری( بود 
کــه تعــداد ایــن قلمروهــای سیاســی در منطقــه بــا اجازه  در حالــی 
تاسیس ۳۳۴ دهیاری تا ۱۳۸۹ به رقم ۴۳5 قلمرو حکومتی رسید 
)اســدی، ۱۳۸۹؛ ۱۳۹5(. این عدد در ســال ۱۳۹6 با تاســیس ۱5۴ 
که  دهیــاری و چند شــهرداری دیگر به 7۱۲ قلمرو حکومتی رســید 
ســاختار بسیار متفرقی را از لحاظ مدیریت قلمرویی توسعه و رشد 
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فضایی ترسیم می کند. 
گر بخواهیم تعریف مورد بحث از تجدیدسازمان حکومت های  ا
گزیر  کار بگیریم، نا کلان شهری مفروض به  محلی را در یک منطقه 
تاســیس هــر نوع حکومتــی از این نوع بســته به مــدل آن می تواند 
مســتلزم تغییرات مرزی بزرگ در منطقه برای مثال از طریق ادغام 
شــهرداری های موجود در منطقه و تاسیس یک شهرداری بزرگ تر 
)حکومــت یکپارچــه(، الحــاق نواحــی پیرامونی فاقد شــهرداری به 
شــهرداری مرکزی و ایجاد یک شــهرداری بزرگ تــر و دربرگیرنده تر و 
بــه قول تیفــورد6 )به نقــل از Miller, 2002( شــهرداری امپریال7، یا 
که مســتلزم انتقال  کلان شــهری  دو ســطحی،  ایجاد یک حکومت 
وظایــف بــزرگ مقیــاس منطقــه ای از حکومت های محلــی خرد به 
کلان شــهری )در عین حفظ مرزها و ناحیه بندی  ســطح فرادســت 
پیشین و به عبارت دیگر بدون اعمال تغییرات مرزی و قلمرویی(، 
ایجــاد ســاختارهای همــکاری و هماهنگی داوطلبانه غیر رســمی و 
یا رســمی برای خدمات رســانی و یا برنامه ریزی منطقه ای در قالب 
کنسرســیوم هایی از حکومت های  تعریــف اتحادیه ها، شــوراها و یا 
تک منظــوره  خدماتــی  ســازمان های  ایجــاد  یــا  و  موجــود  محلــی 
موافقــت  بــا  منطقــه ای  خدمات رســانی  بــرای  چندمنظــوره  یــا 
حکومت هــای محلــی و نظایر این ها. اشــکال این تجدید ســازمان 
کلان شــهری می تواند بســیار  حکومتــی در تاســیس حکومت هــای 
متنوع تــر از ایــن باشــد و البتــه خود، موضــوع مقاله ای دیگر اســت 

)ن.ک.به برک پور و اسدی، ۱۳۹7؛ اسدی، ۱۳۹5؛ ۱۳۸۹(.

1-2- چرا به تجدید سازمان حکومت های  محلی می پردازیم؟
»بــه دلیل بروز تغییرات شــدید در شــیوه های زندگــی و حمل و 
کامــل در مرزها و محدوده های جغرافیایی  نقــل، نیازمند بازنگری 
کارکردهای  واحدهــای حکومت محلی و نیز بازتخصیص وظایف و 
جدیــد بیــن شــهرک ها، شــهرها، شهرســتان ها و ایــالات هســتیم. 
کلان شــهری  بزرگ جدی  که برای مناطق  شــرایط به همان اندازه 
اســت بــرای نواحــی روســتایی نیــز اهمیــت دارد. در هر یــک از این 
مــوارد نیــاز بــه اصــلاح و تعدیل هــای بــزرگ در الگوهــای حکومــت 

 .۸ )Dodds, H.W,19338( »محلی به چشم می خورد
که برای تجدید سازمان حکومت های محلی صورت  لی  استدلا
که ساختارهای حکومت محلی  می گیرد، از این باور ریشه می گیرد 
گرفته اند، به واســطه طیف  کــه در ســده یا دهه هــای پیش شــکل 
متنوعی از تغییرات اجتماعی، اقتصادی و تکنولوژیک، تحت فشار 
گرفته انــد و قــادر نیســتند تــا نیازهــای امروزین این  شــدیدی قــرار 
جوامع را تامین نمایند. تغییر در توزیع جمعیت به ویژه در ارتباط 
با رشــد شهرنشــینی های بزرگ مقیاس، بســیاری از مرزبندی های 
ایــن  اســت:  نمــوده  بی تناســب  و  نامناســب  را  محلــی  حکومــت 
مرزبندی ها، ســکونتگاه های واحد را به قطعات سیاســی مختلفی 
کرده و خطوط  تقســیم می کننــد، از درون اجتماعــات محلی عبــور 
و ســطوح تعامــل و وابســتگی متقابــل در عرصــه مناطــق را قطــع 

.)Barlow,1991( می نمایند
 بــرای درک ایــن معضــل بهتــر اســت ســه تعریــف ســاده ممکن 
که به ترتیب انــدازه جغرافیایــی آن ها بزرگ تر  کنیــم  از شــهر را مــرور 

می گردد: شهر در تعریف تقسیمات سیاسی و محدوده شهرداری، 
که بر  ب( شــهر در تعریف ناحیه ساخته شده، و ج( شهر عملکردی 
اســاس معیارهــای مختلفی قابل تعریف اســت ماننــد آنچه برایان 
بــری در تعریــف منطقــه شــهری عملکــردی۹ پیشــنهاد می دهــد و 
یــا آنچــه پــار )Parr, 2007( بــر مبنــای تعریــف قلمرو شــهری بــر پایه 
کار به آن ها اشاره دارد. توصیف بارلو  مصرف، یا اشتغال و یا نیروی 
خ می دهد که  از وضعیت نیازمندِ تجدید سازمان حکومتی، زمانی ر
کالبدی شــهری مرزهای تقسیمات سیاسی  گسترش  روند رشــد و 
که شهر و قلمرو سیاسی شهرداری  سنتی را درمی نوردد به طوری 
تاریخــی دیگــر نه تنها با شــهر عملکردی بلکه حتی بــا قلمرو ناحیه 
ساخته شــده شــهری نیــز انطبــاق نــدارد. پــار در توصیــف همیــن 
کــه جمعیــت شــهر ناتینگهــام )در معنــای  ح می دهــد  معضــل شــر
که جمعیت  اول( در ســال ۲00۲، حدود ۲7۴ هزار نفر بود در حالی 
ناحیه شــهری پیوســته آن 6۸۱ هزار برآورد می شــد. جمعیت شهر 
منچســتر در ســال ۲00۱، حــدود ۳۹۳ هــزار نفر و جمعیــت لیورپول 
۴۴0 هــزار نفــر بــود )هر دو در معنــای اول(  اما جمعیت شهرســتان 
کلان شــهری منچســتر و لیورپول به ترتیب ۲۴۸۲ هزار و ۱۳6۲ هزار 
نفــر بــوده اســت. به نظر می رســد این معضل ســه راهــی در تعریف 
کان بــه عنــوان یــک پرســش چالش برانگیــز بــر مباحــث  کمــا شــهر 
کدام ســه مدل  دانشــگاهی و اجرایی ســایه انداخته اســت. اینکه 
گرفت،  از شــهر را باید مبنای تعریف شــهر و قلمرو شهرداری در نظر 
در تجدید سازمان حکومت های محلی و برآیند نهایی آن )افزایش 
کارایی و اثربخشــی خدمات رســانی، مشــارکت عمومی و  کاهش  یا 

نظایر این ها( بسیار تعیین کننده خواهد بود.  
حکومتــی  تجدیدســازمان های  در  دیگــر  تعیین کننــده  عامــل 
بــه ویــژه در نیمــه اول قــرن بیســتم، تنــوع خدمــات عمومــی مورد 
که باعــث افزایش  انتظــار شــهروندان از حکومت هــای محلــی بــود 
که دیگر  کارکــردی حکومت هــای محلی تا به آن اندازه شــد  دامنــه 
بســیاری از مراجــع و حکومت هــای  محلــی موجــود، بــرای انجــام 
که  کافی بــزرگ نبودنــد. همانگونه  کارآمــد آن ها به انــدازه  کامــل و 
کارکردهــای  اشــاره شــد، بنــا بــر اصــل رابطــه مثبــت بیــن انــدازه و 
حکومت هــای محلــی، تامیــن ایــن حجــم از خدمات مــورد انتظار 
شــهروندان، تنها با بزرگ تر شــدن حکومت های محلی امکان پذیر 
از  ناشــی  از صرفه هــای  بهره منــدی  امــکان  کــه می توانســت  بــود 
مقیــاس در خدمات رســانی را بــرای آن هــا فراهــم ســازد. عــلاوه بــر 
ایــن، فعالیت هــای حکومت محلی بســیار پیچیده شــدند و فنی، 
کافــی بــرای  امــا بســیاری از مراجــع محلــی [کوچــک] فاقــد منابــع 
تضمیــن تــوان لازم و تخصــص مــورد نیــاز بــرای عملکــرد اثربخــش 
کارآمــد بودنــد. همــه این هــا باعــث شــد ســاختارهای موجــود  و 
کننــد: الــف(  حکومت هــای محلــی، دو نقطــه ضعــف اصلــی پیــدا 
کوچــک  ناحیــه جغرافیایــی تحــت پوشــش حکومت هــای محلــی 
اســت و مرزهــای آن، حوزه هــای فعالیت و وابســتگی های متقابل 
عملکــردی را قطــع می کنــد و، ب( نتیجــه فقدان ایــن انطباق بین 
نقشــه سیاســی و نقشــه اجتماعی-اقتصــادی، تضعیــف پویایــی 
کارآمد و اثربخش،  حکومــت محلی و فقدان ظرفیت برای عملکرد 
کاهش مشــارکت مردمی خواهد  تقلیل اســتقلال عمل محلی و نیز 
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گــر  ا  .) Morlan,1981; Barlow,1991; Swianiewicz, 2017( بــود
دو عامــل افزایــش جمعیــت و نیز پیشــرفت تکنولوژی های حمل و 
کلان شــهری  و به تبع  گســترش شــهری و  نقــل را از عوامــل  اصلــی 
کنیــم، بنابراین یکی  آن نیــاز به تجدیدســازمان حکومتــی قلمداد 
کــه نقشــه سیاســی آن بــه  از بحرانی تریــن قلمروهــای جغرافیایــی 
کالبدی شــهر منســوخ می گــردد و بدین  خ رشــد  ســرعت در برابــر نر
جهت همیشه باید در معرض تجدیدسازمان های حکومتی باشد، 
که دو عامل فوق در بالاترین حجم  کلان شهری« هستند  »مناطق 

و شدت در این نواحی حضور دارند. 

1-3- اصول بنیادینِ تجدید سازمان حکومت های محلی
ح اســت این  کــه در ایــن خصــوص مطر پرســش روشــن اصلــی 
که آیا مجموعه ای از اصول و معیارهای پذیرفته شده وجود  است 
کارکــردی و مرزبندی های  دارد تــا بتــوان بر اســاس آن، اصلاحــات 
کــرد؟. ای .گیلبــرت۱0 بیــان  کارآمــد و اثربخشــی تعریــف  حکومتــی 
که نقشــه تقســیمات سیاســی و حکومتی  می کنــد تردیــدی نــدارد 
کشــور  کــه بــا جغرافیــای اجتماعی  گونــه ای ترســیم شــود  بایــد بــه 
که  انطباق داشــته باشــد. با وجود این، پرســش اصلی این اســت 
که در اثربخشــی واحدهای سیاســی  مهم تریــن عوامل جغرافیایی 
قدیمی تریــن  از  یکــی  اســاس  بــر  کدامنــد؟  موثرنــد،  حکومتــی  و 
کمیســیون مرزبندی  کــه از ســوی  گزارش هــای مرتبــط بــا موضوع 
حکومت هــای  محلی بریتانیا در ســال ۱۹۴7 منتشــر شــده اســت، 
نُــه اصــل یــا معیــار در تجدیــد ســازمان و ارزیابــی مجــدد ســازمان 
گیرنــد. این  و الگوهــای حکومــت محلــی بایــد مــورد ملاحظه قــرار 
بــر  مبتنــی  محلی۱۱)اجتمــاع  اجتمــاع  الــف(   : از  عبارتنــد  اصــول 
منافــع مشــترک(، ب( نواحــی ساخته شــده موجود و توســعه های 
پیش بینی شده، ج( مشخصه های اقتصادی و صنعتی موجود، د( 
گی های فیزیکی و به طور خاص مرزبندی های  منابــع مالی، ه( ویژ
کز اداری  موجود، شــیوه های ارتباطات و قابلیت دسترســی بــه مرا
کــز تجــاری ، و( جمیعت؛ انــدازه و توزیع جمعیت و  و سیاســی و مرا
مشخصه های آن، ز( سابقه مدیریت توسط مراجع محلی موجود، 
ک( انــدازه و شــکل ناحیــه، و در نهایت، ل( آرزوها و خواســته های 
کنان )Douglas,1968(. این بحث هــا و مطالعات در دهه های  ســا
کمیته وضع  بعــدی نیــز ادامــه می یابــد، بــرای مثــال در مطالعــات 
مالیــات انتاریــو۱۲ ســال ۱۹67 و جکســون و برگمــان۱۳ ســال ۱۹7۳، 
چهار دســته الزامات برای تاســیس یک سیســتم حکومت ایده آل 
که بخشی از آن ها   )Barlow,1991 فهرســت شــده اســت )به نقل از
کمیســیون مرزبنــدی حکومت های محلی  گانه  در معیارهــای نــه 

بریتانیا وجود داشتند:  
کلیه سیســتم  الــف( هــر مرجع حکومت محلی باید در برگیرندۀ 
کارکردهایــش بــوده و بــه  کــه مرتبــط بــا وظایــف و  فعالیتــی باشــد 

که انتظار می رود پاسخ دهد، مرتبط است.  مسائلی 
کــه واجد  ب( هــر حکومــت محلــی باید شــامل جمعیتی باشــد 
میزانــی از علایــق و منافــع مشــترک بــوده و دارای حــس اجتمــاع 

محلی هستند. 
که  ج( هــر مرجع حکومــت محلی باید دارای منابع مالی باشــد 

کافی است.  کارکردهایش و تأمین خدمات  برای ایفای 
که  گردند  گونــه ای تعییــن  د(  نواحــی حکومــت محلــی بایــد به 

گردد.  همکاری بین آن ها و بین سطوح حکومت تسهیل 
کــم و بیش بــه عنــوان دغدغه های  چهــار دســته عوامــل فوق، 
که در  اصلــی در تجدید ســازمان حکومــت محلی به شــمار می آیند 
دو بُعد »کارکردی« و »اجتماع محلی« قابل دســته بندی هســتند. 
که  ایــن چهــار اصل به طــور ایــده آل دربرگیرنده مولفه هایی اســت 
کارکردها  کدام  که  براســاس آن می توان به این پرســش پاســخ داد 
گــردد و این، یکــی از عوامل  بایــد بــه حکومت هــای محلی تفویض 

بنیادین موثر بر اثربخشی حکومت است.
کارکــردی در تجدید ســازمان های حکومتــی، به  ملاحظــه ابعــاد 
اصول و معیارهایی در ارتباط با اندازه نواحی حکومت محلی منتهی 
کلــی اینکــه الزامــات حداقــل انــدازه بــرای حکومت  می شــود. ایــده 
که به واسطه اصل صرفه های ناشی از مقیاس در  محلی وجود دارد 
خدمات رسانی، نیاز به درونی کردن اثرات۱۴ خدمات عمومی و نیاز به 
کارکردها  دربرگیری منابع و ظرفیت برای عملکرد اثربخش وظایف و 
 )Slack,2004( از نظر اســلک نیــز .)Barlow,1991( ایجــاب می گــردد
ســه اصــل بهره منــدی از صرفه هــای مقیــاس و درونی کــردن اثــرات 
خارجی و برابری الزام می کند تا حکومت های محلی، از یک آستانه 
حداقلی جمعیت برخوردار باشند. در حوزه حکومت محلی، معنای 
که با افزایش تعداد جمعیتی  صرفه های ناشی از مقیاس این است 
کاهش  کــه قرار اســت خدمات رســانی شــود، هزینــه تولید خدمــات 
می یابد. به عبارت دیگر، تامین برخی از خدمات در سکونتگاه هایی 
کــه دارای ایــن حداقــل جمعیت نیســتند، اقتصــادی نخواهد بود. 
عــلاوه برایــن، در تامیــن برخی خدمات اثــرات خارجی وجــود دارد، 
یعنــی منافــع )یــا هزینه هــای( یــک خدمــت خــاص در یــک قلمــرو 
کنان دیگر قلمروهای حکومتی سرریز یا نشت پیدا  حکومتی، به سا
که در شــرایط وجود ســرریز منافع، حکومت  می کند. روشــن اســت 
محلــی تامین کننــده ایــن خدمــت، هیــچ انگیــزه ای بــرای تامیــن 
که  کنان دیگر قلمروها ندارند و نتیجه این اســت  خدمات برای ســا
کم تــری بــرای تامیــن و عرضــه خدماتــی  حکومــت محلــی، تمایــل 
که منافع بیرونی)سرریز( تولید می کنند. از این بحث  خواهد داشت 
در مکتب انتخاب عمومی با عنوان اصل تعادل مالی۱5 یاد می شود. 
گــر یــک قلمرو  کــه ا صاحب نظــران ایــن مکتــب اســتدلال می کننــد 
سیاســی و ناحیه منفعت با هم هم پوشــانی داشــته باشــند، مساله 
سواری مجانی یا طفیلی گری۱6 وجود نخواهد داشت و منافع نهایی 
 Shah تولیــد خدمــات، با هزینه نهایی آن برابر خواهد بود )به نقل از
کارایی در طراحی  and Shah,2006(. یک راه برای از بین بردن این نا
که محدوده قلمرو را به قدری بزرگ  قلمروهای حکومتی این اســت 
که تمامی منافــع یک خدمت عمومی خاص در درون  کنیم  تعییــن 
گیرد. چنین تغییر مرز یا مرزبندی  کنان قرار  مرزها مورد استفاده سا
کنــد و ایــن یعنــی اینکــه تضمین  می توانــد اثــرات بیرونــی را درونــی 
که از منافع خدمات بهره مند می شوند بهای  کسانی  می کنیم تمام 
آن را نیــز می پردازنــد. در نهایــت نابرابــری در قلمروهــای حکومتــی 
کلان شــهری را می تــوان در الگــوی نابرابری در  و بــه ویــژه در مناطق 
دسترســی بــه خدمــات در شــکل تفاوت هــای مرکز-پیرامــون )بین 

ارزیابــی تجدیــد ســازمان حکمروایــی پیشــنهادی بــرای مدیریــت یکپارچــه 
کلان شهری ایران مناطق 
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کلان شــهر مرکزی و قلمروهای حومه ای( مشــاهده نمود. از  شــهر یا 
دید حامیان تاســیس حکومت های کلان شــهری یــک راه حل برای 
برخــورد با این شــکل از مســاله نابرابــری، یکپارچه ســازی دو یا چند 
قلمــرو حکومتــی موجــود در قالب یــک قلمرو واحد اســت به طوری 
که امکان وضع و اخذ مالیات از شــهرداری های ثروتمند و اســتفاده 
از آن به عنوان یارانه به شــهرداری های فقیرتر میســر شــود. این سه 
اصــل، تجدید ســازمان گرایان را به ســوی ایجــاد حکومت های بزرگ 
کلان شــهری ترغیــب می کننــد. بــا ایــن وجود،  مقیــاس در مناطــق 
کــه با ایجــاد حکومت های  اصــول و معیارهــای دیگــری وجــود دارد 

بزرگ مقیاس در تضادند. 
که تکیه  کیــد می کنند  صاحب نظــران مکتــب انتخاب عمومی تا
بــر اصــل صرفه هــای ناشــی از مقیاس بــرای تاســیس حکومت های 
کدام از  کارآمد برای هــر  بزرگ مقیــاس صحیح نیســت، زیرا مقیــاس 
خدمات و اجزای آن ها متفاوت است. به عبارت دیگر، هزینه تامین 
خدمــات شــهری در »مقیاس هــای تولیــدی متفــاوت« بــه حداقل 
 Keating,1995; Ostrom,1972; Park and Oakerson,( می رســد 
2000(، برای مثال اندازه بهینه حکومت برای تامین خدمتی مانند 
کاملًا متفــاوت از تامیــن خدمتی ماننــد مدیریت  حفاظــت حریــق، 
که اولی خدمتی »کاملًا محلی« است  پســماند اســت. روشــن اســت 
کــه به دلیل ماهیتش برای فاصله های دورتر قابل ارائه نیســت ولی 
که ارائــه آن در مقیاس  دومــی خدمتــی با ماهیــت منطقه ای اســت 
کارآمدتــر. ایــن تفاوت ها بــه این  وســیع تر، هــم عملــی اســت و هــم 
که ترســیم یک مــرز واحد بــرای حکومت هــای محلی  معنــی اســت 
چندمنظوره، بر اساس معیار بهره مندی از صرفه های مقیاس بسیار 
که حکومت های  دشــوار خواهد بود و این شــاید دلیلی بر این باشد 

کلان شهری دو سطحی، راه حل اثربخش تری به نظر می رسند.
کــه با ایجاد  از نظــر اســلک، دو اصــل یا معیــار دیگر وجود دارند 
الــف( تضادنــد:  در  مقیــاس  بــزرگ  کلان شــهری  حکومت هــای 
کارگزاران حکومتــی، ب( اصل تفویض  پاســخدهی و پاســخگویی۱7 

کارآمدترین سطح حکومتی ممکن۱۸. وظایف به پایین ترین و 
در ارتبــاط بــا انــدازه ایــده آل حکومت محلــی، اثر ایــن دو اصل 
گر بر اســاس الزامات ســه  آخــر، متضــاد بــا ســه اصل اول هســتند. ا
اصل اول، بزرگ بودن قلمرو حکومتی حُســن محســوب می شــود، 
کوچــک بهتــر اســت. ایــن دو اصــل بــا اصــل مهــم مــورد  در اینجــا 
بحــث آغازیــن ایــن بنــد یعنــی »اجتماع محلــی« در ارتباط اســت. 
کید شد، در تعیین نواحی حکومت محلی  که پیش تر تا همانگونه 
و مرزبندی هــای اثربخــش، بایــد حــدود حکومت هــای محلــی بــا 
قلمــرو اجتمــاع محلــی و حــدود آن انطبــاق داشــته باشــد. هر چه 
ایــن انطبــاق بین نقشــه سیاســی و نقشــه اجتماع محلــی دقیق تر 
کارآمدتری خواهیم داشــت  باشــد، حکومــت محلــی اثربخش تــر و 
)Douglas,1968(. در صــورت تحقــق چنیــن شــرایطی، حکومــت 
نمایندگی منافع اجتماع محلی را برعهده داشته و پرورش گر حس 
کارآمدی  هویت و تعلق به اجتماع محلی خواهد بود. اثربخشــی و 
بیشــتر در این شــرایط، ناشــی از پاســخدهی و پاســخگویی بیشــتر 
کوچک مقیاســی است  کارگزاران حکومتی در حکومت های محلی 
گرفته اند. این  کــه در انطبــاق با قلمروهــای اجتماع محلی، شــکل 

کــه شــهروندان نیازمندنــد تا بــه مرکز  امــر ریشــه در ایــن الــزام دارد 
کارگــزاران  حکومــت محلی شــان نزدیــک باشــند، سیاســتگذاران و 
کنتــرل حکومــت محلی از  حکومــت محلــی را بشناســند و نیــاز بــه 
ســوی اجتمــاع محلی و مطلوبیت مشــارکت مســتقیم شــهروندان 
که  در امــور حکومــت محلــی، همگــی از جملــه ارزش هایــی اســت 
کوچک تــری را بــرای حکومت هــای محلــی الــزام می نماید.  انــدازه 
بــه نظــر می رســد بــه مــوازات بالاتر رفتــن ســطح یکپارچه ســازی و 
تمرکــز سیســتم حکومت محلــی، ظرفیت عموم مردم بــرای پایش 
کاهش می یابد و از طــرف دیگر، هر چه مردم  رفتــار سیاســتگذاران 
کارگزاران حکومتی نزدیک تر باشــند، هم پاســخدهی راه حل ها  بــه 
کارگزاران افزایش خواهد یافــت. به این ترتیب،  و هــم پاســخگویی 
بــر اســاس ایــن دو اصــل، »کوچــک زیباســت« زیــرا پاســخده تر و 
پاســخگوتر اســت. با وجود این، تناقض دو دسته اصول فوق خود 
کیــد داشــتند،  کــه ســه اصــل اول تا را نشــان می دهــد: همانگونــه 
از  بســیاری  ایفــای  بــرای  احتمــالًا  محلــی«  »بســیار  اجتماعــات 
کارکردهــای مــدرن و امرزیــن حکومت های محلــی، »بیش از حد« 

.)Barlow,1991;Slack, 2004( کوچک اند
بــه پایین تریــن ســطح   اصــل پنجــم، یعنــی تفویــض وظایــف 
 )Shah and Shah, 2006( کــه  می کنــد  بیــان  ممکــن  حکومتــی 
فعالیت هایــی چون اخذ مالیــات، هزینه کردها و وظایف تنظیمی، 
باید از ســوی ســطوح حکومتی پایین تر اعمال شود مگر اینکه یک 
دلیــل قانع کننــده بــرای تخصیــص آن بــه ســطوح حکومتــی بالاتر 
کارآمد خدمات،  وجود داشــته باشــد. بر اســاس این اصل، تامین 
ســطح  نزدیکتریــن  بــه  تصمیم گیــری  قــدرت  گــذاری  وا نیازمنــد 
کارایی همراه  که با  حکومتی به شــهروندان اســت، البته به شرطی 
کارآمــد منابع و  شــود. پذیــرش و اجــرای ایــن اصــل، به تخصیــص 
افزایــش محاســبه پذیری و پاســخدهی منجــر خواهد شــد. مکتب 
که مــردم محلی  انتخــاب عمومــی اســتدلال می کنــد، در شــرایطی 
اولویت ها، ســلایق و نیازهای متفاوتی دارند، وجود حکومت های 
کمی در تامین نیازهای متنوع مردم  کارایی  محلی بزرگ مقیاس، 
خواهنــد داشــت، زیــرا آن ها ســطح و شــکل یکنواختــی از خدمات 
که ســلایق متنــوع دارنــد ارائــه خواهند داد  عمومــی را بــه مردمــی 

 .)Slack, 2004(
کثــر حکومــت  گرچــه محدودیت هایــی نیــز بــرای انــدازه حدا  ا
که به واســطه عدم صرفه های مقیاس در تامین  محلی وجود دارد 
کارآمد و  برخــی خدمــات یــا محدودیت هــای فاصلــه بــرای تأمیــن 
کید معمولًا بر  اثربخــش خدمات ایجاب می گــردد، با وجود این، تأ
که بر حسب اندازه جمعیت بیان می شود.  الزامات حداقلی اســت 
مثــلًا تامیــن آب یــا فاضــلاب و یــا مدیریــت پســماند از ســوی یــک 
که  حکومت محلی، مســتلزم داشــتن یک حداقل جمعیتی اســت 
در فقــدان آن، این نوع خدمات رســانی فاقد صرفه های اقتصادی 
خواهــد بــود. ایــن آســتانه جمعیت بر اســاس مطالعــات هیرش۱۹، 

.)Green,1974( اجتماعاتی با بیش از 50 هزار نفر یا ۱00 هزار است
بر اســاس چهار بُعد مورد بحث آغازین، یکی دیگر از الزامات در 
کــه مرزهــای حکومت محلی  تجدید ســازمان حکومتی این اســت 
که قرار  کل سیســتم فعالیــت را  که  گونه ای ترســیم شــوند  بایــد بــه 
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کنترل شــود، دربرگیرند. این امر به طور مستقیم  اســت مدیریت یا 
بر شــکل حکومت محلی تأثیرگذار است. نمونه اعلای آن می تواند 
کلان شــهری یا شــهر-منطقه به عنوان  گســتره منطقه  اســتفاده از 
کاربــری زمین یا اســتفاده از حوزه آبخیز  پایــه ای بــرای برنامه ریزی 
رودخانــه بــه عنــوان پایــه ای بــرای تأمیــن خدمــات مرتبــط بــا آب 
کارآمد و اثربخش در هر  باشد. قلمرو حکومت محلی برای عملکرد 
کل حوزه های جغرافیایی مذکور را تحت  کارکرد، باید  یک از این دو 
پوشش قرار دهد. با این حال روشن است که بسیاری از تقسیمات 
سیاســی موجــود در پهنــه منطقــه، مانــع از دســتیابی بــه این نوع 
ناحیه بندی ایده آل برای حکومت های اثربخش تر می شوند و این 
که  کلان شــهری اســت  همــان چالش اصلی در حکمروایی مناطق 
 Hamilton,1999;( با عنوان تفرق سیاسی یا حکومتی یاد می شود

 .)Barlow,1991; Savitch and Vogel,2000
 اصــول پنج گانــه فــوق ممکن اســت بــا همدیگر ناســازگار باشــد. 
ســه اصــل اول یعنــی صرفه هــای ناشــی از مقیــاس، درونی کــردن 
اثــرات خارجــی و برابــری، مــا را بــه تاســیس حکومت هــای بــزرگ 
کــه با ملاحظــه دو اصــل تفویض  مقیــاس ترغیــب می کنــد در حالی 
وظایــف بــه پایین تریــن ســطح حکومتــی ممکــن و پاســخدهی و 
پاســخگویی، واحدهــای حکومتــی کوچک تــر ارجحیــت می یابنــد. 
تــلاش بــرای دربرگرفتــن تنــوع الزامــات ســه اصــل اول و دو اصــل 
بعــدی )اصــول مرتبــط بــا اجتمــاع محلــی(، اغلــب به پیشــنهاداتی 
که واجــد بیش از یک ســطح  بــرای تجدید ســازمان منجــر می شــود 
حکومــت محلی اســت. به عبارت دیگــر، ایجاد دو ســطح حکومتی 
که اولی وظایف منطقــه ای  و دومی وظایف محلی  فرادســت و خــرد 
گر هدف تجدیدســازمان های  را بــر عهــده می گیــرد )Slack, 2004(. ا
کلان شــهری دو ســطحی اســت،  حکومتــی، ایجــاد یــک حکومــت 
پنــج اصــل عــام ذیل بایــد در تدبیراندیشــی بــرای چالش هــای پنج 
عرصــه خاص زیر بازتاب یابنــد )Barlow,1991, 2-27 (: الف( تعیین 
کلان شــهری، ب( تعیین  گســتره قلمرویی و مرزهای مرجع  عقلایی 
انــدازه و مرزهای واحدهای ســطح پایین ج( تقســیم مســئولیت ها 
بیــن دو ســطح حکومــت، د( تعیین جایگاه نمایندگی و مشــروعیت 
کلان شــهری ، ه( تعریــف روابط بین حکومتی. حــل و رفع این  نهــاد 
کاربرد دوباره اصــول و معیارهای عام پنج گانه  موضوعــات، مســتلزم 
تجدید سازمان حکومت محلی است. نمودار ۱، اصول عام بنیادین 
در تجدیدســازمان حکومت های محلــی و پنج عرصه چالش برانگیز 

کلان شــهری دوسطحی را نشان می دهد.  در طراحی حکومت های 
کوتــاه درباره عرصه های چالــش برانگیز در طراحی  در ادامه شــرحی 

حکومت های کلان شهری دوسطحی ارائه می شود.

کلان شهری  • اندازه قلمرویی مرجع 
که کل سیستم  مرجع کلان شهری  باید به اندازه ای بزرگ باشد 
گونــه ای  کارکردهــای ناحیه نگــر را بــه  کلان شــهری  را در برگرفتــه و 
کارآمــد و اثربخش به اجــرا درآورد. مرزهای آن باید الگوهای تعامل 
کلان شــهری و نواحــی حومــه ای و فراشــهری پیرامونــی  بیــن مرکــز 
را در بربگیــرد. در عمــل دربــاره تعریــف ایــن منطقــه، دیدگاه هــای 
کلان شــهری را در  متفاوتــی وجــود دارد.  اولیــن دیــدگاه، سیســتم 
که دومین  ناحیه پیوســته ساخته شــده خلاصــه می کند در حالــی 
کلان شــهری  را بر حســب میــدان تعامــل روزانه  دیــدگاه، سیســتم 
زمینه هــای  براســاس  دیدگاه هــا  ایــن  دوی  هــر  می کنــد  تعریــف 
گســترده تر  کارکــردی و اجتمــاع محلی قابل دفاع اســت. اما تعریف 
کارکــردی برتــر می نماید  کلان شــهری، اغلــب بــه لحاظ  از سیســتم 
کم تــر  کــه در عمــل،  )Ibid(. بــا ایــن وجــود لازم بــه یــادآوری اســت 
یــا  کــه در نواحــی  کلان شــهری دو ســطحی وجــود دارد  حکومــت 
گرچه  کلان شــهری در معنای دوم اســتقرار داشــته باشد، ا مناطق 
کلان شــهری یــا ســازمان های خدماتــی ویــژه متعددی  شــوراهای 
کار می پردازند.  کلان شهری  به  گستره منطقه  که در  وجود دارند 

• اندازه و مرزهای واحدهای حکومتی سطح پایین 
بایــد  انــدازه و مرزهــای واحدهــای حکومتــی ســطح پایین تــر 
کارکــردی و اجتمــاع محلــیِ مهم تریــن خدمات  براســاس الزامــات 
محلــی تعییــن شــود. یــک رویکــرد در ایــن زمینه، اســتفاده از ســه 
کارکردی و استفاده  اصل بنیادین برای تعیین یک اندازه حداقلی 
کثری است. واحد  از دو اصل اجتماع محلی برای ایجاد اندازه حدا
کافی بزرگ باشــد تا بتواند طیف وســیعی  حکومتــی بایــد به اندازه 
کوچک  کافی هم  کند اما باید به انــدازه  کارکردهــای مهــم را ایفــا  از 
باشــد تا به منافع و نیازهای محلی پاسخ دهد. برای تعیین اندازه 
کلان شــهری و هــم واحدهای ســطح پایین  و مرزهــای هــم مرجع 
کرد.  کارکردی و اجتمــاع محلی را ترکیب  می توان دو دســته اصول 
کلان شــهری  بهتر اســت بر بُعد  برای تعریف اندازه و مرزهای مرجع 
کید  که تقســیمات ســطوح پایین تر تأ کرد در حالی  کارکــردی تکیــه 

نمودار1- اصول عام بنیادین تجدیدسازمان حکومتی و پنج عرصه چالش برانگیز در طراحی حکومت های دوسطحی.

ارزیابــی تجدیــد ســازمان حکمروایــی پیشــنهادی بــرای مدیریــت یکپارچــه 
کلان شهری ایران مناطق 
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می توانــد بر مبنای الگوهای جغرافیــای اجتماعی و اصول اجتماع 
.)Ibid( محلی باشد

• تقسیم مسئولیت ها بین سطوح حکومتی 
کارکردها و خدمات عمومی  در مطالعــات مختلفی دربــاره انواع 
کلان شــهری  یا منطقه ای  بحث شــده  و تقســیم آن هــا بــه محلی و 
اســت. شهرســاز انگلیســی ال . جــی. شــارپ۲0 پنــج اصــل عمومــی 
کارکردهای  که با استفاده از آن ها می توان توزیع  پیشــنهاد می کند 
کرد. این پنج  کلان شهری و محلی تعیین  شــهری را بین دو ســطح 
اصــل عبارتند از: تعــادل مالی یا اثرات بیرونی، صرفه های ناشــی از 
مقیــاس، مقیــاس مالــی، باز توزیــع و بخش تجاری مرکــزی یا اصل 
تعهــد خدمات رســانی )Hamilton,1999(. براســاس این پنج اصل 
مــوارد زیر جزء خدمات منطقه ای محســوب می شــوند: تأمین آب 
کنترل آلودگی هوا، برنامه ریزی  شــرب، پلیس، بهداشــت عمومی، 
کاربــری زمیــن، تامین مســکن، بزرگراه هــای شــریانی، حمل و نقل 
عمومــی، حفاظــت محیط زیســتی، نهادهــا و موسســات فرهنگــی 
بــزرگ، مدیریت ترافیک، دفع پســماند و نظایر این ها. دو موضوع 
را در زمــان بررســی این مســأله باید مدنظر داشــت: نخســت اینکه 
کارکردها بین دو سطح حکومت ضروری است. دوم اینکه  تفکیک 
کارکردها از ســطوح حکومتی فرادســت به مرجع  گــذاری  امــکان وا
که می تواند  گیرد، شــرایطی  کلان شــهری نیز نباید مورد غفلت قرار 

کشوری مثل ایران وجود داشته باشد.  در 

کلان شهری   • نوع نمایندگی حکومت 
کلان شــهری پیش می آید دو  کــه بحث نمایندگی مرجع  زمانــی 
انتخــاب بنیــادی پیــش روی ماســت: الــف( حکومتــی متشــکل از 
نمایندگــی از واحدهای حکومتی خرد ســطوح پایین، ب( تشــکیل 
یــک موجودیــت سیاســی مســتقل بــا انتخــاب مســتقیم از ســوی 
شــهروندان. بدیهــی اســت انجــام اولیــن شــیوه راحت تــر اســت و 
تعهــدی اضافــی بــر انتخاب کننــدگان بــار نمی کنــد و امــکان بــروز 
کاهــش  اختــلاف ایدئولوژیکــی جــدی بیــن دو ســطح حکومــت را 
که اجرایش به لحاظ سیاســی  گزینه دوم  می دهــد. بــا این وجــود، 
دشــوارتر اســت احتمــال بیشــتری دارد تا بــه حکومتی منجر  شــود 
کارآمــدی بــه سیاســتگذاری در قالــب منافــع  کــه بتوانــد بــه طــرز 
کلان شهری پرداخته و به واسطه رقابت ها و تضادهای بین محلی 

 .)Barlow,1991( متوقف نشود
گزینــه اول برگزیــده شــود، ســه شــکل اصلی وجــود خواهد  گــر  ا
داشــت: نخســت، هر واحد حکومت محلی یک نماینده در مرجع 
کلان شــهری  خواهد داشت. دوم، هر واحد حکومت محلی پایین 
کلان شــهری خواهد  دســت دارای یــک یــا چند نماینــده در مرجع 
که بســته به تعــداد جمعیت تعیین می شــود. ســوم، برای هر  بــود 
گــروه از واحدهــای حکومتــی پاییــن دســت یــک نماینده در  چنــد 
گــر حکومت  کلان شــهری امــکان حضــور خواهــد داشــت. ا مرجــع 
کلان شــهری بــه شــکل انتخــاب مســتقیم تشــکیل شــود ضــروری 
کلی در سطح  که انتخاب به شکلی  اســت این تصمیم اتخاذ شــود 
گرفت یا در قالــب حوزه های انتخابیه  کلان شــهری صورت خواهــد 

گر مــورد اخیر انتخاب شــود، باید ملاحظات  مجــزا درون نواحــی. ا
دقیقــی در زمینــه انــدازه و پیکربندی محلات یــا بخش های حوزه 

 .)Ibid( گیرد انتخابیه صورت 

• روابط بین حکومتی 
گر قرار است از چالش ها و مسائل بین حکومتی پرهیز شود، باید  ا
توجه ویژه ای به ماهیت روابط بین دو سطح حکومت صورت گیرد. 
گزینه ممکن قابل تعریف اســت: نخســت،  در ایــن ارتبــاط چندیــن 
کلان شــهری هســتند. دوم،  واحدهای ســطوح پایین تر تابع مرجع 
واحدهــای پاییــن دســت مافــوق و برتــر محســوب می شــوند بدین 
که عوامل و عناصر اولیه حکومت محســوب می شوند. سوم،  معنی 
دو ســطح حکومــت مکمــل یکدیگرنــد و دارای جایــگاه برابــر و رتبــه 
برابــر در سیســتم حکومتــی هســتند. ماهیــت روابط بین دو ســطح 
کارکردهای مشترک بتواند  حکومتی بســیار مهم است زیرا در اینکه 
کارآمد به اجرا درآید بسیار تعیین کننده اند و بر اینکه تا چه  به طرزی 
حدی این مقیاس میانی خدمات رسانی عمومی خواهد توانست از 
کند تاثیر بزرگی  طریق همکاری بین حکومتی به وظایف خود عمل 

.)Ibid( خواهد داشت
بــه نظر می رســد نحوه مداخله و اعمال تغییــرات در پنج عرصه 
مذکور البته با الهام از پنج اصل بنیادین مورد بحث، بخش عمده 
کــه در ایجــاد یــک ســاختار اثربخش و  وظایفــی را شــامل می شــود 
کلان شــهری دوســطحی بایــد به آن هــا پرداخت.  کارآمــد حکومت 
اینکه هر نوع پیشنهاد درخصوص تجدیدسازمان حکومت محلی 
کلان شــهری دوســطحی تا چــه حدی به  بــرای تاســیس حکومــت 
اصــول بنیادیــن و ایــن پنــج عرصــه تغییــرات مقید هســتند میزان 

کرد.   قوت و ضعف آن ها را معین خواهد 

2- ارزیابی تجدید سازمان حکومتی پیشنهادیِ 
لایحــه طراحــی نظــام مدیریــت مجموعه هــای 

شهری کشور  
که در  گر از برخی پیشــنهادات تجدیدســازمان حکومتــی خام  ا
قالــب مصوبات هیات دولت برای برخورد با چالش تفرق سیاســی 
کنون چند پروژه  و حکومتــی این مناطق ارائه شــده اند بگذریم، تا
مطالعاتــی مهــم در خصــوص طراحــی نظام های مدیریــت مناطق 
که پیش تر به عناوین آن ها  کشــور تهیه شده است  کلان شــهری در 
اشــاره شــد. با ایــن حال نظر بــه محدودیت نوشــتار حاضــر امکان 
ارزیابی و تحلیل همه آن ها مقدور نیست. از این رو در این جا تنها 
به تحلیل و ارزیابی اولین و شــاید تنها مطالعه ای پرداخته خواهد 
کــه ماموریت اصلی آن طراحی و پیشــنهاد ســازمان مدیریتی  شــد 
کشــور بوده اســت. ایــن پروژه  متمایــز برای مجموعه های شــهری 
با عنــوان »طراحی نظام مدیریت مجموعه های شــهری ایران« در 
که لایحــه نهایی آن بــا عنوان  ســال ۱۳۸۲ شــروع و تــا ســال ۱۳۸7 
کشور« تدوین  لایحه »نظام جامع مدیریت مجموعه های شــهری 
شد به طور رسمی خاتمه نیافته بود. در این لایحه یک چارچوب 
کلان شــهری  دوســطحی برای مدیریــت یکپارچه تمامی  حکومت 
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کارفرمای  کشــور« پیشــنهاد شــده اســت.  »مجموعه هــای شــهری 
که به دلیل جایگاه قانونی و تشــکیلاتی آن  کشــور بود  پروژه وزارت 
از حیــث مدیریــت قلمرویــی اهمیت بســیار ویژهای به ایــن پروژه 
مطالعاتی و نتایج آن می بخشــید و می توانست امید تازه ای از این 
حیــث بــرای اجرایی شــدن بخشــی از ایده هــای حامیان تاســیس 
کنند. همانگونه  کلان شــهری ایجاد  نظام های حکمروایی منطقه 
کــه اشــاره شــد هدف اصلــی این مقالــه ارزیابــی این لایحه نیســت 
بلکــه ارایــه چارچوبــی اســت تا به واســطه آن بتــوان دربــاره ابعاد و 
برآیندهــای مختلــف چنین تجدیدســازمان های بزرگی به قضاوت 
گام بعــد بتــوان همیــن اصــول و معیارهــا را در ارائــه  پرداختــه و در 

گرفت.  کار  مدل های جدیدتر و بهتر به 
ایــن لایحــه در یــک مقدمــه، شــش فصــل و 7۱ مــاده تدویــن و 
که پیش تر اشــاره شــد هیچ کــدام از  تنظیــم شــده اســت. همانگونه 
مطالعات مرتبط با موضوع در ایران، چنین تجدید سازمان تفصیلی 
و مشــخصی بــرای تاســیس یــک نظــام حکومتی جدید و متناســب 
برای مجموعه های شهری کشور ارائه نداده اند. از این روی، بررسی 
کاربرد نظریه ها، اصول  و ارزیابی همین لایحه تمرین مناســبی برای 
و معیارهای مورد بحث و نیز نشــان دادن برخی از وجوه پیچیده ای 
گونه بحث و عمل در خصوص تجدید ســازمان های  که در هر  اســت 
کلان شــهری  و منطقه ای وجود خواهد داشــت. البته در  حکومتــی 
ارایــه یک ارزیابی دقیــق و بی نقص از این لایحــه موانعی وجود دارد 
که در بســیاری از  کــه بیشــتر در ارتباط بــا عدم دقت و ابهامی اســت 
بخش هــای لایحــه وجــود دارد، از تعریف برخی مفاهیــم، تا تصریح 
منابع مالی نظام مدیریت تا روابط بین واحدها و ســطوح حکومتی 
مختلــف بــا نظام جدیــد و نظایر این هــا. در ادامه تجدیدســازمان و 
اصلاحــات پیشــنهادی لایحــه مذکــور در پنــج عرصــه چالش برانگیز 
کلان شــهری دوســطحی مورد  مورد بحث در طراحی حکومت های 
بررســی قــرار می گیــرد. با تعریــف انــدازه قلمرویی مجموعه شــهری و 

مرجع کلان شهری آغاز می کنیم. 

در بــاب تعریف مجموعه شــهری و اندازه قلمرو 
مرجع کلان شهری   

یــا  کلان شــهری  منطقــه  لایحــه،  ایــن  دو  مــاده  اســاس  بــر 
کلان شــهر بــالای  مجموعه شــهری »محــدوده ای متشــکل از یــک 
کــه با یکدیگر  یــک میلیون نفر و حداقل پنج شــهر پیرامونی اســت 
پیوندهــای اقتصادی-اجتماعــی روزانــه ای دارنــد«. شــرط دیگــر 
تحدیــد قلمــرو مجموعه شــهری این اســت »فاصله بیــن هیچ کدام 
از دو نقطــه ســکونتگاهی شــهری مجــاور در این قلمــرو نباید بیش 
کیلومتــر باشــد«. چنــد نکتــه مهم در این خصــوص قابل ذکر  از ۴0 
اســت: الف( تعریف از مجموعه شــهری در اینجا مبتنــی بر ناحیه یا 
که می تواند براســاس معیارهای مختلف  منطقه عملکردی اســت 
کار تعریف شــود )برای  مانند جریان های ســفرهای روزانه به محل 
گونه شناسی مناطق شهربنیاد ر.ک.به اسدی و زبردست، ۱۳۸۹(. 
بــرای تامیــن خدمــات  ایــن تعریــف از مجموعه شــهری می توانــد 
کاربری زمین منطقه ای و یا حمل و نقل  عمومی چون برنامه ریزی 

که با حوزه های عملکردی انسانی در پیوند هستند،  عمومی انبوه 
کیــد صــرف بــر روابط عملکــردی شــهری در  مناســب باشــد، امــا تا
کارآمدی  تعریف مرزهای مجموعه شــهری، باعث مرزبندی های نا
خواهــد شــد. مرزهــای دقیــق بــرای حکومــت مجموعه شــهری بــر 
کارکردهایــی بــر عهــده ایــن  حســب اینکــه مســئولیت انجــام چــه 
گذاشــته می شــود، متفــاوت خواهــد بــود. بــرای مثــال برای  نهــاد 
تحدید قلمرو درســت تر، باید عامل منابع و ظرفیت های لازم برای 
گر یکی از وظایف سیستم  گرفته شــود. ا خدمات رســانی نیز در نظر 
حکومتی پیشنهادی، تامین آب شرب است منابع و ظرفیت های 
طبیعــی بــرای تامیــن آب، لزومــاً بــا محــدوده منطقــه عملکــردی 
کار تعریــف می شــود، انطبــاق  کــه بــر اســاس ســفرهای روزانــه بــه 
نخواهد داشــت. در اینجا محدوده حوزه آبخیز، قلمرو جغرافیایی 
کارآمدتــری بــرای برنامه ریــزی و تامیــن خدمــت خواهد بــود. پس 
که مدیریــت مجموعه شــهری بر  کارکردهایــی  بســته بــه وظایــف و 
عهــده می گیــرد قلمرو بهینــه مجموعه شــهری قابل قبض و بســط 
کاربــری زمین بر عهده این  گر قرار اســت برنامه ریزی  خواهــد بود. ا
گذاشــته شــود و یا تامیــن حمل و نقل عمومــی انبوه،  نهــاد جدید 
گیر برای آن بســیار مناســب خواهد بود اما برای  تعریف مرزهای فرا
خدمــات دیگــر ایــن بزرگی حتــی می توانــد ناقض اصــل صرفه های 
گرچه در برخــی از تعاریف  مقیــاس در تامیــن خدمات باشــد. ب( ا
مجموعه های شــهریِ غیرکلان شــهری فاصلــه ســکونتگاه ها از هــم 
ح می شــود اما در مجموعه های شــهری  بــه عنوان معیار تعریف طر
کلان شهری نظر به بزرگی منطقه و نیز پیشرفت های تکنولوژی های 
کیلومتر می تواند بــا معیار اصلی و  حمــل و نقل، قیــد فاصله چهل 
مهم تر تعریف، یعنی شــدت روابط عملکردی روزانه در تناقض قرار 
که محدوده و سیســتم حکومتی  گیــرد. ج( در لایحــه مذکور از آنجا 
مشــخصی برای یک مجموعه شــهری واقعی پیشنهاد نشده است 
کلان شــهری به طور مشــخص اظهار  نمی توان درباره اندازه مرجع 
کشــور در قالب  کرد. با ایــن حال اندازه مجموعه های شــهری  نظــر 
که بیشتر این  ح های توســعه مجموعه شــهری تعریف شــده اند  طر
کاربــری زمین و یا  ح هــا با ملاحظــه ضرورت برنامه ریــزی جامع  طر
حمــل نقل ایــن مرزبندی را پیشــنهاد داده اند تــا تعیین محدوده 

مناسب برای تامین خدمات منطقه ای  دیگر. 

 درباب تقســـــیم مســـــئولیت ها بین ســـــطوح 
حکومتی  

ح پژوهشــی  گزارش مرحله ســوم طر بر اســاس تصریــح لایحه و 
کلان شــهری دوســطحی، ســاختار  مــورد بحــث، مــدل حکومــت 
کشــور  حکومتــی پیشــنهادی بــرای »تمام« مجموعه های شــهری 
که یکسان نگری در برخورد  اســت و در همین ابتدا باید یادآور شــد 
بــا ایــن موضــوع و پیشــنهاد یــک مــدل بــرای همــه مجموعه های 
که هر یک بافتار جغرافیایی و سیاسی متفاوتی دارند  کشور  شهری 
گر از این یکدست ســازی بگذریم،  حتمــاً مورد تردیــد خواهد بود. ا
کلان شهری دوسطحی، یکی از انواع تجدیدسازمان های  حکومت 
گرچــه تغییرات مــرزی چندانی در ســطوح  کــه ا کلان شــهری اســت 

ارزیابــی تجدیــد ســازمان حکمروایــی پیشــنهادی بــرای مدیریــت یکپارچــه 
کلان شهری ایران مناطق 
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گذاری و یا انتقال کارکردها  محلی پیشنهاد نمی دهد، اما از حیث وا
و وظایف از ســطوح فرادســت یا فرودســت به لایــه جدید حکومت 

کلان شهری، دگرگونی های بسیار بزرگی پیشنهاد می دهد.
کارکردهــا و خدمــات بیــن ســه یــا چهــار  در ایــن لایحــه، تقســیم 
سطح حکومتی موجود در کشور )شهرداری، حکومت کلان شهری، 
گســتره جغرافیایی عمل هر  حکومت اســتانی و حکومــت مرکزی( و 
که  کدام مشــخص نیست. سرنوشت ســازمان های دولتی و افرادی 
گذار می کنند، روشن نشده  کارکرد خود را به حکومت کلان شهری  وا
گســتره جغرافیایی مورد عمل لایه جدید نیز مبهم باقی  و در ضمن 
ج از  کلان شــهری فقط در خــار مانــده اســت؛ اینکــه این لایــه جدید 
ج از حریم  محدوده شــهرداری های موجود عمل می کند و یا در خار
گرچه تصریح روشــنی انجام نشــده بــا این حال به نظر  )ماده ۴6(. ا
کلان شــهری در  می رســد در ایــن پیشــنهاد، دامنــه عمــل حکومت 
ج از حریم شــهرها محدود شــده  تامیــن خدمــات به قلمروهای خار
که این خود می تواند نقض غرض بوده و به پیچیده تر شــدن  اســت 

بیش از پیش الگوی حکومتی در این مناطق بیانجامد.
 بر اســاس تجربیات جهانی، در الگوهای دوســطحی، خدمات 
منطقــه  سرتاســر  بــرای  فرادســت  حکومــت  ســوی  از  منطقــه ای 
از  یــا بخــش خاصــی  از حریــم  ج  نــه فقــط در خــار ارایــه می شــود 
کارکــردی، تقســیم منطقه  کلان شــهری. اصــولًا بــه لحاظ  منطقــه 
حکومــت  عمــل  دایــره  محدودکــردن  و  خــاص  بخش هایــی  بــه 
کارایی  کلان شــهری بــه برخــی بخش ها یــا قلمروهــا، موجب عــدم 
گــر قــرار باشــد بــرای مثال حمــل و نقل  و اثربخشــی خواهــد شــد. ا
کلان شــهری تامیــن شــود،  عمومــی انبــوه از ســوی لایــه حکومــت 
که در  کــرد  نمی تــوان آن را فقــط بــه بیــرون حرایم شــهرها محدود 
ایــن صــورت، یکپارچگــی منطقــه ای تحقــق نیافتــه و حتــی بدتــر، 
کــه پیش تر در  امــکان بهره منــدی از صرفه هــای ناشــی از مقیــاس 
قالــب ســازمان های خدمــات منطقــه ای وجــود داشــت، از بیــن 
که  کلان شــهری از آنجا  خواهــد رفــت. علاوه بر ایــن، حکومت های 
کل منطقه هستند، باید  کنترل توسعه شهری در  در پی هدایت و 
مسئولیت برنامه ریزی و اجرای زیرساخت های موثر بر توسعه را در 
کل منطقه بر عهده داشــته باشــد نه فقــط بخش هایی از آن، تا در 

گردند. این هدف موفق 
کلان شهری دوسطحی  نکته بســیار مهم در خصوص حکومت 
کــه بــه نظر می رســد در بخش بزرگی از پیشــنهادات در ایــران مورد 
کــه این مــدل، در هر جایی  گرفته اســت در اینجاســت  غفلــت قرار 
کلان شــهری ســاخته شده  کار رفته اســت، بیشــتر در نواحی  که به 
کار رفتــه نــه در یــک منطقــه  و در ســکونتگاه های نزدیــک هــم بــه 
کیلومتر مربــع )مثلًا در  کلان شــهری مثــلًا بــا وســعت بیــش از ۱6000 
گذاری وظایف  کشــور هلند اســت(. وا که حدود نصف  مورد تهران 
منطقه ای به ســطح فرادســت، بــا هدف بهره منــدی از صرفه های 
کــه  ناشــی از مقیــاس توجیــه می شــود. امــا بایــد در نظــر داشــت 
بســیاری از خدمــات منطقه ای )به غیــر از برنامه ریزی منطقه ای و 
شاید حمل و نقل عمومی انبوه(، با بیشتر شدن وسعت منطقه و 
گرفتن سکونتگاه ها از همدیگر، دچار عدم صرفه های ناشی  فاصله 
که اســلک )Slack, 2004( یادآور  از مقیاس۲۱ می شــوند. همان گونه 

که شهرداری ها  می شــود، در نواحی شــهری دور از هم یعنی جایی 
که منافع و هزینه های  گونه ای اســت  از همدیگر دورند و فاصله به 
خدمــات تأمین شــده از ســوی یــک شــهرداری در شــهرداری های 
هم جوار ســرریز نمی گردد، امکان بهره مندی از صرفه های مقیاس 
وظایــف  تامیــن  گــذاری  وا در  اصــرار   .)Ibid( مــی رود  بیــن  از  نیــز 
چنیــن  بــا  مجموعه شــهری  واحــد  حکومــت  یــک  بــه  منطقــه ای 
وســعتی، بــا اصل تفویــض وظایف بــه پایین ترین ســطح حکومتی 
که به نظر می رســد در لایحه بر  در تضــاد قــرار می گیرد. تامین آب را 
گذاشــته شــده است،  عهده حکومت یا مدیریت مجموعه شــهری 
گی های  بــه عنوان نمونــه در نظر بگیرید. تامین این خدمت به ویژ
جغرافیایی محل و منطقه بســیار وابسته است. بهترین مقیاس و 
ناحیه بندی برای این خدمت، ناحیه بندی بر اســاس حوزه آبخیز 
کلان شــهری. به همین دلیل  اســت نه حوزه عملکردی شــهری یا 
بــرای منطقــه بزرگــی ماننــد تهــران، می تــوان چندین حــوزه آبخیز 
کوچک و بزرگ، شــیوه های  گرفت و برای هر شــهر  مســتقل در نظر 
کارایی  که می تواند بــا  تامیــن آب متعــددی وجــود خواهد داشــت 
تمام از ســوی ســاختار منطقه ای موجود )ســازمان های خدمات 
منطقــه ای( و حتــی خــود شــهرداری )در صــورت وجــود تکلیــف 
قانونــی( بــه انجــام برســد. یکپارچگــی تمامــی ایــن ســازمان های 
کارایــی  کلان شــهری، در افزایــش  موجــود در قالــب یــک حکومــت 
ایــن نوع خدمات اثری نخواهد داشــت و حتی می تواند با افزایش 
کارایی آن منجر شود. هزینه های بروکراسی بزرگ مقیاس، به عدم 
لایحه مذکور درباره یک تقســیم وظایف جامع سطوح حکومتی 
کت است.  موجود در منطقه )ملی/مجموعه شهری/شهرداری( سا
وظایف پیشــنهادی برای حکومت مجموعه شهری جدید، حاصل 
ج از  انتقال برخی از وظایف نهادهای دولتی و خدماتی فعال در خار
محدوده یا حریم شهرها به نهاد مذکور است. بر اساس این لایحه، 
کان به وظایف خود عمل  کما نهادهای دولتی در محدوده شــهرها 
که  ج از محدوده یا حریم شــهرها است  کرد، اما تنها در خار خواهند 
گــذار می نمایند. به  ایــن وظایــف را به حکومت مجموعه شــهری وا
نظر می رسد این تقسیم وظایف جدید، الگوی بسیار پیچیده تری از 
که پیش تر وجود نداشت و همانگونه  کرد  حکمروایی ایجاد خواهد 
که قبلًا اشــاره شــد، می تواند با اصل صرفه های ناشــی از مقیاس در 
گیرد. عــلاوه بر این، الگوی پیشــنهادی ایــن لایحه برای  تضــاد قــرار 
که منطقــه را بــه حوزه های  تقســیم قلمرویــی مســولیت ها، از آنجــا 
خدمات رســانی متفاوتی تقســیم می کنــد )داخل محــدوده/ حریم 
شــهر/ بیــرون حریــم(، در درونی کــردن اثــرات بیرونــی نیــز شکســت 
کمیــت از یک  کیفیت یا  می خــورد و احتمــالًا بــا عرضــه دو ســطح از 
خدمــت خــاص تحقــق برابــری در دسترســی بــه خدمــات را نیــز بــا 

کرد.  چالش های بیشتری روبرو خواهد 
نکتــه مهــم دیگــر اینکــه هــر نــوع تجدیــد ســازمان حکومتــی، 
مســتلزم بازآرایــی و تقســیم مســئولیت های جدید بین هر ســه یا 
چهار ســطح حکومتی موجود اســت. در چنین تجدید ســازمانی، 
کامــل از  شــاید مناســب باشــد برخــی از وظایــف محلــی بــه طــور 
کامل  ســوی دولــت به شــهرداری ها و وظایــف منطقه ای بــه طور 
گذار شــود. اینکه این تقســیم وظایف  کلان شــهری وا به حکومت 
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گریختــه و در قالــب یــک الگــوی جغرافیایــی  بــه شــکلی جســته و 
کمک  ج از حریم( بــه اجرا درآید  تکــه پاره )محــدوده، حریم و خار
اثربخشــی  و  کارایــی  افزایــش  و  یکپارچگــی  تحقــق  بــه  چندانــی 
که در این لایحه و در خصوص تقسیم وظایف  کرد. آنچه  نخواهد 
گرفته اســت، انتقال وظایف از ســطح محلی  مــورد فراموشــی قرار 
کلان شــهری اســت، بــرای مثــال در شــرایط وجــود  بــه حکومــت 
حکومــت مجموعه شــهری، برنامه ریــزی و مدیریــت حمــل و نقل 
عمومی انبوه، حتی در ســطح شــهری نیز باید به حکومت ســطح 
مجموعه شــهری انتقــال یابد تا این فعالیت به شــکل یکپارچه به 
اجرا درآید. الگوی پیشــنهادی لایحه، در تضاد با این یکپارچگی 

عملکردی و جغرافیایی است.     

درباب روابط بین حکومتی 

کمی درباره روابط بین حکومتی  در بررسی لایحه، نکات بسیار 
کلان شهری جدید  به چشــم می خورد، چه بین حکومت محلی و 
و چــه بیــن این آخری با حکومت اســتانی یا مرکزی. بدیهی اســت 
بخشــی از این روابط باید در پیوندهای مالی این ســطوح انعکاس 
کــه  کنترلــی اســت  داشــته و بخشــی دیگــر مربــوط بــه شــیوه های 
کلان شــهری اعمال  حکومــت مرکــزی یــا اســتانی باید بــر حکومــت 
جدیــد  شــهری  مجموعــه  حکومــت  و  اســتانی  حکومــت  نمایــد. 
ویــژه مجموعه هــای شــهری  )بــه  ایــران  مــوارد در  از  بســیاری  در 
کلان شهری( تا حد زیادی، چه به لحاظ جغرافیایی و چه ظرفیت 
اقتصادی و سیاسی، با همدیگر هم پوشانی خواهند داشت و این 
تکثیــر واحــد یــا ســطح حکومت، خــود در واقــع نقد و نقــص بزرگی 
بــر دامن این پیشــنهاد اســت. لایحه دربــاره نقــش و تکلیف آینده 
کــه اتفاقــاً از بازیگــران  فرمانداری هــا و بخشــداری های متعــددی 
ح در ســطح مجموعــه شــهری هســتند، بحثــی نمی کنــد. آیا  مطــر
ســطوح حکومتــی شهرســتان و بخــش در مناطــق تحــت پوشــش 
همچنــان  یــا  و  شــد  خواهنــد  حــذف  مجموعه شــهری  حکومــت 
بــه فعالیــت خــود ادامــه خواهنــد داد؟ رابطــه بیــن معاونت هــای 
خدماتــی حکومــت مجموعه شــهری و نهادهــای خدماتــی دولتی 
فعــال در داخــل محــدوده و حریم شــهر چیســت؟ چگونــه این دو 
دســته نهاد خدماتی مشــابه با هم هماهنگ خواهند شد؟ روشن 
که تحقق توسعه پایدار مجموعه شهری، نیازمند یکپارچگی  است 
سیاســت های توســعه شــهری در سرتاســر ایــن منطقه اســت، چه 
کمیت سیاست های یکپارچه  ج از آن باید تحت حا شهر و چه خار
گر حکومت مجموعه شهری  مجموعه شــهری قرار داشــته باشــد. ا
ج از محــدوده و حریــم شــهرها متمرکز شــده  فقــط بــه نواحــی خــار
ح هــای توســعه  اجــرای طر تهیــه، تصویــب و  فراینــد  نتوانــد در  و 
شــهری هــر یک از شــهرداری ها تاثیرگذار باشــد، امیــدی به اجرای 
ح های مجموعه شهری نخواهد بود. این لایحه  سیاســت های طر
که »نظارت بر اجرای برنامه های  در ماده 60  تلویحاً اشــاره می کند 
کالبدی مصوب« در شــهرهای منطقه، بــر عهده حکومت  توســعه 
کــه می توانــد  بــه عنــوان ابزار  گذاشــته می شــود  مجموعــه شــهری 
ح های محلی و منطقه ای عمل  تعیین کننــده ای در یکپارچگی طر

نماید. غیر از این، در این لایحه درباره اینکه حکومت های  محلی 
بایــد تابــع حکومــت مجموعه شــهری باشــد یا نــه و یا اینکــه اصولًا 
تضاد منافع بین این دو ســطح و ســطوح بالاتر چگونه باید تنظیم 

شود؟، بحث چندان روشنی وجود ندارد.      
  وجــه دیگــر روابط بین حکومتی را می توان در روابط مالی بین 
حکومت مجموعه شــهری و دیگر ســطوح و سازمان های حکومتی 
کــرد. شــاید مهم ترین عنصــر در شــکل گیری و بقای یک  مشــاهده 
ســطح حکومتی نوپدید، داشــتن منابع درآمدی مشخص و پایدار 
است. منابع درآمدی این سطح جدید، علی الاصول باید با انتقال 
منابع درآمدی از ســطوح فرادســت حکومتی یا سطوح خرد محلی 
تامیــن شــود. در این لایحه نه تنها فصل مشــخصی دربــاره تامین 
مالــی لایه جدید حکومت پیشــنهادی تدوین نشــده اســت، بلکه 
درباره این موضوع بحث روشــنی نیز وجود ندارد. با این حال ســه 
که  کنــده در لایحه به چشــم می خــورد  یــا چهــار مــاده به شــکل پرا
کرد. ماده ۳۹ لایحه  می توان درباره این امر مهم اطلاعاتی دریافت 
کلیــه ســازمان های دولتــی مکلفند ســهم خود در  بیــان می کنــد:» 
هزینــه ایجاد و نگهداری تاسیســات و تجهیــزات واقع در محدوده 
کــرده و به  مجموعــه شــهری را در بودجــه ســالانه خود پیش بینی  
پرداخــت  برنامه ریــزی مجموعــه شــهری  شــورای سیاســتگذاری 
نمایند«. ماده 55 بیان می کند: »ســازمان مجموعه شــهری در هر 
سال باید متناسب با هزینه های خود، مبالغی را از شهرداری های 
کنــد. میزان این دریافت، متناســب با  زیــر مجموعــه خود دریافت 
کارگاه هــا و واحدهای مســکونی موجــود در محدوده شــهرداری ها 
کلیه  می باشــد«. مــاده 57 بیــان می کنــد: » درآمدهــای حاصــل از 
تاسیســات، تجهیــزات و خدمــات منطقــه ای واقــع در محــدوده 
مجموعه شــهری  اجرایــی  ســازمان  بــه  متعلــق  مجموعه شــهری، 

خواهد بود«.
که حامیــان هر تجدیدســازمان حکومتی باید به  اولین ســوالی 
که آیا حکومت جدید، دارای قدرت وضع  آن پاسخ دهد این است 
و اخذ مالیات و عوارض به عنوان یک منبع درآمدی پایدار خواهد 
کمک های بلاعوض  بود؟ مالیات و بهای خدمات و از ســوی دیگر 
بــرای انجــام وظایــف جدیــد )ماننــد برنامه ریــزی  دولــت مرکــزی 
کل  منطقــه ای و اجــرای سیاســت های بازتوزیعــی(، چه ســهمی از 
بودجه این لایه جدید حکومتی را به خود اختصاص خواهد داد؟ 
کت است. علی الاصول  کاملًا ســا این لایحه در خصوص این موارد 
کــه هر لایه جدید حکومتــی بر عهده می گیــرد دو نوع اند:  وظایفــی 
که پیش تر توسط نهادها  نخســت وظایف از پیش تعریف شــده ای 
که  و ســازمان های دیگر به انجام می رسید و دوم وظایف جدیدی 
بــرای اولین بار تعریف می شــود. برای هــر دو این موارد، باید منابع 
مشخصی وجود داشته باشد. بر اساس ماده ۳۹، تدوین کنندگان 
کــه بودجــه  کلیــه ســازمان های دولتــی می خواهنــد  ایــن لایحــه از 
کــه بــرای تامین خدمــات منطقــه ای در محدوده  پیشــین خــود را 
کنند.  مجموعه شــهری در اختیار داشتند، به این سازمان منتقل 
در ایــن بنــد، تجدیدســازمان حکومتی بســیار بزرگی نهفته اســت. 
گرچــه در لفــظ تنهــا دربــاره انتقــال بودجــه صحبت می شــود، اما  ا
کالبدی بســیاری نیز باید  یقینــاً افــراد، تشــیکلات اداری و ســرمایه 

ارزیابــی تجدیــد ســازمان حکمروایــی پیشــنهادی بــرای مدیریــت یکپارچــه 
کلان شهری ایران مناطق 
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کارکرد بتواند از ســوی این لایه جدید به انجام  که این  انتقال یابد 
برســد. برای توجیه ایــن مقدار جابه جایی و انتقــال وظایف، باید 
عقلانیــت پشــتیبان نیرومندی وجود داشــته باشــد. در اینجا باید 
کشــورهایی از جهان  کلیــدی توجه شــود. در  بــه یــک نکته بســیار 
که این تجدیدســازمان دوســطحی با این حجم از بازآرایی وظایف 
اتفــاق افتاده اســت، بخــش بزرگــی از وظایف منطقــه ای پیش تر از 
ســوی حکومت های محلی و به شــکلی متفرق به انجام می رســید 
که با این یکپارچه ســازی، امکان بهره مندی از صرفه های مقیاس 
آن  و  فراهــم می شــد  کلان شــهری  در خدمات رســانی در منطقــه 
بافتــار سیاســی و عملکردی متفــرق، توجیه گر این یکپارچه ســازی 
بــود. امــا در ایــران بخش بزرگــی از خدمــات منطقه ای، نه توســط 
بــا  و  ویــژه  خدماتــی  ســازمان های  توســط  بلکــه  شــهرداری ها 
کــردن اثــرات بیرونی و  بهره منــدی از صرفه هــای مقیــاس، درونــی 
حتــی شــاید تضمین برابــری در ســطح منطقه ای انجام می شــود. 
از ایــن رو به نظر می رســد در اینجا اتکا به ســه اصــل بنیادین مورد 
بحــث، نمی تواند دلیــل و بهانه ای برای این تجدیدســازمان بزرگ 

در مجموعه های شهری ایران باشد.
در مــاده 55 لایحــه، یکــی دیگــر از منابــع تامین مالــی حکومت 
خــود  از  بلاعــوض  مالــی  کمــک  دریافــت  ظاهــراً  کلان شــهری، 
زمینــه،  ایــن  در  می رســد  نظــر  بــه  اســت.  عضــو  شــهرداری های 
تدوین کننــدگان بــه تفاوت ســاختار حکومت های محلــی در ایران 
کار برده اند، توجه نکرده اند.  که این مدل را به  کشــورهایی  و دیگر 
تســهیم شــهرداری ها در هزینه هــای حکومــت مجموعه شــهری، 
که پیش تر  که این لایه جدیــد خدماتی را  زمانــی توجیه پذیر اســت 
گرفته باشند.  توســط حکومت های محلی انجام می شد، بر عهده 
امــا در ایــران، تقریبــاً تمام خدمات منطقه ای )بــه جز حمل و نقل 
عمومــی انبــوه(، توســط ســازمان های دولتــی انجــام می شــود نــه 
شــهرداری ها. یکــی از معــدود وظایــف منطقــه ای شــهرداری های 
کلان شــهری  )مانند مترو( نیز بیشــتر به نمایندگــی از دولت مرکزی 

کاملًا مستقل. تامین می شود تا به شکلی 

در بــاب نــوع نمایندگی و مشــروعیت سیاســی 
حکومت مجموعه شهری 

از میــان اشــکال انتصابی، نمایندگی غیرمســتقیم و مســتقیم، 
کلان شــهری بــا ترکیبــی  پیشــنهاد ایــن لایحــه شــکلی از حکومــت 
ترکیــب  لحــاظ  بــا  و  اســت  غیر مســتقیم  انتخــاب  و  انتصــاب  از 
برنامه ریــزی  و  سیاســتگذاری  »شــورای  نفــره  یــازده  اعضــای 
مجموعه شــهری« با ریاســت اســتاندار و به عنــوان بالاترین مرجع 
شــهرداری های  از  ضعیفــی  نماینــده  مجموعه شــهری،  حکومــت 
موجــود در منطقه به حســاب می آیــد. اول از همه باید یادآور شــد 
کلان شــهری در صــورت انتخاب  کــه نیرومندتریــن شــکل حکومت 
مســتقیم مردمیِ شورای عالی سیاســتگذاری آن به وجود می آید. 
نظــام  بیشــتر  پاســخگویی  و  پاســخدهی  بــه  مســتقیم  انتخــاب 
سیاســتگذاری مجموعــه شــهری خواهــد انجامید. از طــرف دیگر، 
انتخاب غیرمســتقیم هم اشــکال متعددی می تواند داشــته باشد 

کلان شــهری (. در شــکل  )ر.ک.بــه مبحث نوع نمایندگی حکومت 
کلان شــهر  کل شــهرهای منطقه )غیر از  پیشــنهادی لایحــه، بــرای 
که مثلًا در مورد تهران حدود 60 شهر است، تنها سه عضو  مرکزی( 
)یــک نماینــده از شــهرداری ها و دو نماینده از شــوراها( پیش بینی 
کــه صلاحیت چنیــن هیاتی را بــرای نمایندگــی منافع  شــده اســت 
کل شــهرهای مجموعــه شــهری زیــر ســوال می بــرد. بــا ایــن حــال 
ریاســت اســتاندار بر این شــورا و تاثیر اندک شــهرداران و شــوراهای 
کاســتی دموکراتیــک و ضعف  محلــی بر ایــن لایه جدیــد، به لحاظ 
مشــروعیت سیاســی، چندان مســاله ســاز نخواهد بود. چرا؟ برای 
اینکــه تقریبــاً تمــام وظایــف حکومــت مجموعه شــهری جدید، در 
کــم و بیــش توســط نهادهــای دولتــی  کــه  واقــع وظایفــی هســتند 
که  موجود در منطقه به انجام می رســیده اند و البته روشــن اســت 
در اداره و حکمروایــی ایــن نهادهای دولتی، پیش از این نیز مردم 
و شوراهای محلی نقش چندانی نداشته و این نهادها پاسخگوی 
روسای بخش های خود بوده اند تا مردم محلی و شوراهای آن ها. 
گرچــه از حیــث تضمیــن و اعتــلای مشــروعیت  بــه عبــارت دیگــر، ا
بدســت  پیشــرفتی  جدیــد،  حکومتــی  لایــه  ایــن  در  دموکراتیــک 
نیامــده، پســرفتی نیز اتفــاق نیفتاده اســت. درباره انــدازه و ترکیب 
پیشنهادی شــورای سیاســتگذاری و برنامه ریزی مجموعه شهری 
که  در ایــن لایحــه، بحث هــای تفصیلــی بســیاری می توان داشــت 

البته بیش از این در این مقاله مقدور نیست.  

در بــاب انــدازه و مرزهــای واحدهــای حکومتی 
سطح پایین

لایحــه مذکور به طــور صریح در این باره بحثــی ارائه نمی دهد. 
بــا ایــن حال بــه طــور ضمنی چنــد تغییــر قلمرویــی اتفــاق خواهد 
کــه نهادهــای خدماتی دولتی  گر فرض اساســی این اســت  افتــاد. ا
بــه  از حریــم شــهرها  ج  را در خــار بودجــه خــود  و  کارکردهــا  بایــد 
که  کننــد، معنای آن این اســت  گذار  حکومــت مجموعه شــهری وا
تقســیم بندی جدیــدی بــر قلمروهــای تحــت پوشــش واحد هــای 
حکومتی و خدماتی پیشــین تحمیل خواهد شــد. به نظر می رسد 
 اصــول بنیادین پنجگانه مورد 

ً
در ایــن منطقه بندی جدید، ظاهرا

 پیش فرضی وجود 
ً
بحث جای چندانی نداشته اند. در اینجا ظاهرا

دارد که محدوده های شهری و یا نواحی داخل حریم تحت پوشش 
گرفتــه و فراتر از  کنترلــی نهادهــای محلی قــرار  خدمــات و سیســتم 
که بایــد در اختیار نهاد مدیریتی فرادســت  آن، قلمروهایــی اســت 
کــه پیش تــر مــورد بحث  گیــرد. همان گونــه  مجموعــه شــهری قــرار 
گرفت، این تقســیم بندی بــه یکپارچگی بیشــتر برنامه ریزی و  قــرار 
کــرد. در لایحــه مذکور، بــر مبنای  کمکــی نخواهــد  خدمات رســانی 
کلان شــهری دوســطحی مرزبندی های  ایده نظریِ حکومت های  
کــرد. با این حــال درباره  شــهرداری های موجــود تغییــری نخواهد 
و  فرمانداری هــا  ماننــد  حکومتــی  ســطوح  دیگــر  آینــده  تکلیــف 
بخشــداری ها )حــذف یــا ادغــام آن ها ( نیــز بحث روشــنی به میان 
گونه  که در ایضاح الگــوی حکمروایی این  نمــی آید، مــوارد ابهامی 

مناطق بسیار تعیین کننده اند.  
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پیشــنهاد و اجــرای تجدیدســازمان های حکومتــی و تاســیس 
کار بســیار پیچیــده ای بــوده و عــلاوه  کلان شــهری،  حکومت هــای 
کم بــر آن، دارای ابعــاد و اثرات  بــر ماهیــت علمــی و روشــمندی حا
که همیشه  سیاســی، اقتصادی و اجتماعی بســیار متعددی است 
کار به لحاظ  بر موفقیت چنین پیشــنهاداتی ســایه می اندازد. این 
ماهیت، چندرشــته ای است: رشــته های دانشگاهی چون حقوق 
اداری، مدیریت عمومی، علوم سیاســی و سیاســتگذاری عمومی، 
اقتصاد، برنامه ریزی شهری و منطقه ای و نظایر این ها، باید همگی 
در تحقیقــات و پیشــنهاد چنین تجدیدســازمان های بزرگ حضور 
داشــته باشــند تــا تغییــرات پیشــنهادی، از زوایــای مختلــف مورد 
گیرند. بــا انجام چنیــن تجدیدســازمان هایی،  ارزیابــی دقیق قــرار 
منابع قدرت بسیاری جابه جا می شود و این دلیلی است بر اینکه 
کاری بیــش از هر چیزی، امری به شــدت سیاســی اســت و  چنیــن 
صاحبان پیشین این قدرت و منافع تثبیت شده در آن چارچوب، 

کرد.۲۲  در برابر این دگرگونی های بزرگ مقاومت خواهند 
در ایـــــــن مقالـــــــه برخـــــــی از نظریه هـــــــا و اصـــــــول مهـــــــم در 
گرفت.  ح و مـــــــورد بحث قرار  تجدید ســـــــازمان های حکومتی طر
هدف مقاله، ارائه چارچوبی نظری برای بحث انتقادی و ارزیابی 

پیشـــــــنهادات مرتبط با هر نوع تجدیدسازمان حکومتی به ویژه 
که مهم ترین  کلان شهری دو سطحی بود  تاسیس حکومت های 
و بغرنج ترین نوع تجدیدســـــــازمان حکومتی محسوب می شود. 
بحـــــــث و ارزیابی انتقـــــــادی مختصر درباره لایحـــــــه نظام جامع 
کشـــــــور از این رو بود تا چارچوب  مدیریت مجموعه های شهری 
نظری ارائه شـــــــده در این مقاله، محکی خورده باشـــــــد. بدیهی 
است بخش قابل توجهی از این چارچوب نظری، هنگام تدوین 
چنین پیشنهاداتی در اذهان مولفین آن ها وجود داشته است با 
کاملًا نظام مند؛ زیرا برخی  این حال شاید نه به شکلی منسجم و 
مواقع اشـــــــتیاق به عملی تر نمودن پیشنهادات و ملاحظه نیات 
ارزش های  نیروهای مختلف سیاسی باعث می شـــــــود، اصول و 
قـــــــرار نگیرند. لابد بحث درباره  پیش گفته مورد ملاحظه جدی 
این لایحه می تواند بســـــــیار طولانی تر از مجال این مقاله ادامه 
یابد و تدوین کنندگان آن نیز طبیعتاً در برابر نقدها پاســـــــخ هایی 
خواهند داشت. با این حال، چارچوب نظری ارایه شده در این 
گســـــــترده تر از این بسط یافته و به عنوان  مقاله می تواند بسیار 
گونه تجدید ســـــــازمان  راهنمـــــــای تفکر و عمـــــــل در خصوص هر 

کار آید.  کشور به  سیاسی و قلمرویی در 
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ince the initial introduction of the management 
of metropolitan regions in Iran in 1995, 

numerous governmental structures have been 
proposed by the government or by urban 
researchers to manage these large-scale territories. 
Studies show that managerial proposals related 
to the Integrated Administration of metropolitan 
regions, which are proposed by the government 
in a concrete respect to the existing laws, were 
very crude, loose and inefficient, and later they are 
abandoned and forgotten in the absence of enabling 
factors of metropolitan governance. On the other 
hand, at least in the framework of three research 
projects that have been carried out on the integrated 
management of metropolitan regions, various 
governmental structures have been proposed for 
the integrated management of such territories. In 
many cases, both the scientific community and 
policymakers also neglect these proposals. Our 
surveys show that each of the proposals in these 
researches has several weaknesses in terms of 
the theories, principles and criteria that should 
be considered in any urban local government 
reorganization. The purpose of this paper is to 
prepare and discuss a theoretical framework that 
should be considered in any reorganizing of local 
and regional governments in metropolitan scale. 
The findings of the paper suggest that two important 
functional and local community dimensions 
influence the size and function of metropolitan 
governments, where the lack of attention to them 
can lead to the production of proposals that are 
not fitted to the existing contexts and in terms of 
scientific methodology are defective. These two 
dimensions are discussed in five distinct criteria: a) 
economy of scale; b) internalization of externalities; 
c) equity; d) responsiveness and accountability; 

and e) subsidiarity. In addition to presenting the 
theoretical framework of this topic, this paper tries 
to apply its theoretical principles in evaluating one 
of the comprehensive proposed models for the 
governmental restructuring of Iran’s metropolitan 
regions, which is a federative/two-tier metropolitan 
government. It is clear that if the intended local 
government reorganization is aimed at establishing a 
“two-tiered metropolitan government”, the reflection 
of the above five general principles should be 
followed in devising following five areas: (a) the size 
of the metropolitan government territory, b) the size 
and boundaries of the lower units of government,c) 
the division of responsibilities between two levels 
of government, d) the type of representation and 
legitimacy of metropolitan government,e) the 
delineation of intergovernmental relations. It should 
be remembered that the issue of the reorganization 
of the metropolitan government is one of the most 
complex, multidisciplinary and highly political 
topics that make it extremely difficult to provide a 
perfect model and structure in terms of scientific 
methodology, political acceptability and economic 
efficiency. With implementing such local government 
reorganizations, so much power resources must be 
transferred, which is why such a thing is politically 
serious. It is evident that former owners of those 
power and stakes in former framework will resist 
this great transformation. The theoretical framework 
presented here can be expanded much more widely 
and will guide the thinking and practice of political 
and territorial reorganization in our country. 
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