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  پيشگفتار
تـرين    عنوان ميثاق ملي، مهـم      ري اسلامي ايران به   قانون اساسي جمهو  

دستاورد و سند ماندگار انقلاب اسلامي است كه با پـشتوانه رأي و نظريـه    
در . اكثريت مردم ايران، مشروعيت و اعتبار خود را به دسـت آورده اسـت             

هر گونه اقدام، تصميم و عمل مجموعه اركان نظام، منبعـث           همين راستا،   
 و  شـده هايي است كه قانون اساسي براي آنها قائل           يتاز تجويزها و صلاح   

يا در گستره قوانين عادي كه مغاير با قانون اساسـي نباشـد بـه رسـميت                 
اي فراتـر از دوران قبـل و          از پيـشينه  نيز  شوراها  بحث  . شناخته شده است  

 و از مقولات نو پديـد دوران معاصـر           است پس از انقلاب اسلامي برخوردار    
اي حـدود     ه شوراها در آيين و شـريعت اسـلام از سـابقه            بلكه پديد  ،نيست
 برخوردار است و شارع مقدس اسـلام در قـرآن كـريم بـر آن                ه سال 1400

و » و امــرهم شــوراي بيــنهم«تأكيــد و تــصريح نمــوده اســت و در آيــات 
 با وجود اين    .ده است شصراحت و روشني از آن ياد       به  » الامر  شاورهم في «

 اصل ارزشمند مـورد توجـه، اهتمـام و عمـل            در جوامع اسلامي كمتر اين    
گيري خـرد     فرمانروايان و حاكمان قرار گرفته است و غالباً حاكمان از بهره          

ــه    ــور و عرص ــه در اداره ام ــراد جامع ــت اف ــول اكثري ــي و عق ــاي  جمع ه
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الاصـول   انـد و علـي   سازي گريزان و يـا غافـل بـوده    گيري و تصميم    تصميم
انـد تـا بخواهنـد نظـر آنـان را در        ودهقائل نب ـ ) رعيت(فضيلتي براي مردم    

 اگــر هــم بعــضاً بــه مــشورت اهتمــام .هــا دخالــت دهنــد گيــري تــصميم
اند بيشتر در سـطح ضـرورت و احـساس نيـاز در يـك زمـان و                    ورزيده  مي

در . گرفته است شرايط خاص بوده كه رأي و نظر مردم مورد توجه قرار مي
الـشأن اسـلام    ر عظيمصورتي كه كلام حضرت حق در قرآن كريم به پيامب     

رسـد امـر بـه     نه تنها وجهي تشريفاتي و زينتي نداشته بلكه بـه نظـر مـي         
عملياتي كردن پديده شورا و مشورت واقعي با مردم مد نظر شارع اسـلام              

فرمـود    بود هرگز خداوند در قـرآن نمـي          چرا كه اگر چنين نمي     ؛بوده است 
 به درستي كه هيچ     *»انفسهمان االله لايغيروا ما بقوم حتي يغيروا ما ب        «كه  

كند مگر اينكه خـود اراده كـرده و شـرايط خـود و                قوم و ملتي تغيير نمي    
فلذا تحقق تغيير وضـعيت و شـرايط مردمـان          . جامعه خود را تغيير دهند    

ها  گيري يك جامعه بدون اينكه در رقم زدن سرنوشت خود، كشور، تصميم  
 ـ         سازي  و تصميم  ه محـال، غيـرممكن و      ها، مشاركت يابند امـري نزديـك ب

هـم در يكـي از      » ره«طوري كه اگر حضرت امـام          به ؛نشدني بوده و هست   
كننـد و   كه اكثريت اشتباه نمي   ) نقل به مضمون  (دارند    بياناتشان اظهار مي  

كنند معنايش ايـن نيـست كـه اكثريـت             ميليون نفر كه اشتباه نمي     30يا  
ر سرنوشـت خـود،     گونـه نقـشي د      يشان بنشينند و هـيچ      ها  جامعه در خانه  

خيـر  . جامعه و كشورشان نداشته باشند اما در عين حال اشتباه هم نكنند          
يابـد كـه      اشتباه نكردن و يا به فرض اشتباه كـردن در آنجـايي معنـا مـي               

هـا مـشاركت    گيـري  سـازي و تـصميم   ها در صحنه سرنوشت تصميم   انسان

                                                                                                        
  .11 سوره رعد، آيه *
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امـور جامعـه   اي بنويسند و تمرين اداره  داشته باشند و درواقع ملت ديكته   
را تجربه كنند و پس از آن است كه خـرد جمعـي و نظـر اكثريـت افـراد                    

اگـر امـروز در قـانون اساسـي         . كنند  جامعه و برآيند آراء ملت اشتباه نمي      
 فصل هفتم با هفت اصل و دو اصل ديگـر قـانون             ،جمهوري اسلامي ايران  

به موضـوع شـوراها اختـصاص يافتـه اسـت      ) اصول ششم و هفتم (اساسي  
با اتخاذ چنين تـدابيري     » ره«رواقع واضعان قانون اساسي و حضرت امام        د

گيــري و  هــاي تــصميم مكــانيزم قــانوني و عملــي ورود مــردم بــه عرصــه
رسـد ايـن امـر فراتـر از           اند كـه بـه نظـر مـي          سازي را هموار كرده     تصميم
هايي است كه ناشي از خواست و احساس نياز حاكمان در شرايط              مشورت

 چرا كه پس از پيروزي انقلاب اسـلامي، مـشورت و            ؛ است خاص و موردي  
پديده شورا با پوشيدن لباس قانون از عرصه نظر به عرصه عمل راه يافـت               
و نهاد شورا در زمره اركان نظام و اداره امور كـشور قـرار گرفـت و قـانون                   
اساسي نشان داد اين مردم هستند كه در قالب نهادهاي شـورايي اعـم از               

 حاكمـان و كـارگزاران نظـام را بـر آن            ، شـوراها   و سلاميمجلس شوراي ا  
كننـد عمـل       در چارچوب ضوابط و مقرراتي كه آنها وضـع مـي           تادارند    مي

  . كرده و مجري تصميمات آنها باشند
نكته ديگر اينكه مقوله شوراها و نظام شورايي در قبل از ظهور اسـلام              

اي در اداره     ه ويـژه  در جوامعي چون يونان عصر ارسطو و افلاطون از جايگا         
طوري كه در يونان عصر ارسطو مـردم در            به ؛اند  امور شهرها برخوردار بوده   

جمهـوري  هـاي متـداولي كـه بعـضاً در            اداره امور شهرها فراتر از مشورت     
گونـه كـه ارسـطو از ميـان          آن. اند  آفرين بوده    نقش ،معتقدنداسلامي ايران   

ري كـه او بـا نـام عـام نظـام            گانه پادشاهي، اشرافي و جمهو      هاي سه   نظام
خوانـد گونـه اخيـر        يعني دموكراسـي مـي     (Politeia)حكومتي يا پلي تيا     
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بنـدي تـرجيح      را بر دو گونه نخست اين تقـسيم       ) جمهوري= دموكراسي  (
تـر بـه      گويد در نظام پادشاهي فـضيلت آسـان         اگر چه ارسطو مي   . دهد  مي

 اما ايـن امـر      ،تر است   تآيد و پادشاه دادگر از انبوه مردم با فضيل          دست مي 
عنوان فرد حتي اگر بـه زيـور         دارد كه پادشاه به     مهم را نيز از نظر دور نمي      

تواند به آساني به فاسد كشانده شود و حال آنكـه             فضيلت آراسته باشد مي   
شـود بـه آسـاني        انبوه مـردم همچـون آب فـراوان كـه ديرتـر آلـوده مـي               

» ره«ات حـضرت امـام      جالب است كه اظهـار    . شوند  دستخوش تباهي نمي  
هاي فراواني به آب فراوان       كنند شباهت   مبني بر اينكه اكثريت اشتباه نمي     

  .  دارد،كه در كلام ارسطو همان اكثريت مردم است
آنگاه كـه مـردم گـرد هـم آينـد           : دارد  در جايي ديگر ارسطو اظهار مي     

 ـ          دركي درست از امور پيدا مي      ه كنند و چون با بهترين مردمان بياميزنـد ب
چونان خوراك ناپـاك كـه چـون بـا خـوراك پـاك              . رسانند  شهر سود مي  

برعكس چون هـر  . افتد آميخته شود بيشتر از اندك خوراك پاك مفيد مي   
. فردي جدا از ديگران در نظر گرفته شود داوري او نسنجيده خواهـد بـود              

بنابراين پديده شوراها در ايران پس از انقلاب با توجه به جايگـاه رفيـع و                
در » ره«اي كه واضعان قانون اساسي در رأس همه آنها حضرت امـام               ژهوي

انـد موضـوعي نيـست كـه صـرفاً بـه              قانون اساسي براي آن تمهيد نمـوده      
هاي فردگرايانه ناظر به احساس نياز حاكمان و          هاي نظري و مشورت     حوزه

اي است كه با به صـحنه آوردن مـردم             پديده كه بل ،فرمانروايان تقليل يابد  
گـذاري، نظـارت و       سـازي، قـانون     گيـري و تـصميم      هاي تـصميم     عرصه در

جمهوري گو كردن كارگزاران نظام، نهاد شورا را در زمره اركان نظام             پاسخ
 و اداره امـور كـشور قـرار داده اسـت كـه جايگـاهي رفيـع،                  اسلامي ايران 

آيـد و از ايـن        گير، ناظر و اداره كننده امور كشور بـه حـساب مـي              تصميم
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سـالار يافتـه و        ماهيتي مردم  جمهوري اسلامي ايران  ست كه نظام    طريق ا 
  . يابد مي

بـر  ) ره(با وجود تأكيد قانون اساسي جمهوري اسـلامي ايـران و امـام              
اهميت و لزوم برقراري شوراها، قانون شوراها با تأخير بيست ساله به اجرا             

ديت عملكرد سه دوره شوراها در ايران نيز حـاكي از وجـود محـدو             . درآمد
هـا ناشـي از گـسترده بـودن           بخشي از اين محدوديت   . اختيارات آنها است  

حوزه دولت است كه باعث شده شوراها نتوانند به وظـايف خـود براسـاس               
هاي فرهنگي    در همين راستا گروه پژوهش    . مفاد قانون اساسي عمل كنند    

و اجتماعي پژوهشكده تحقيقات اسـتراتژيك مجمـع تـشخيص مـصلحت            
روي آنها اقدام به      هاي پيش    بررسي عملكرد شوراها و چالش     نظام، با هدف  

ــرد   ــصوص ك ــن خ ــستي در اي ــزاري نش ــاتيد،  . برگ ــست، اس ــن نش در اي
اندركاران اجرايي در امور شوراها به بررسي شوراها از  نظران و دست صاحب

هـاي انجـام      پژوهشنامه حاضر، حاصـل سـخنراني     . ابعاد مختلف پرداختند  
اميد است اين تلاش، گام كوچكي در راسـتاي          .شده در اين نشست است    

  . نقش شوراها در اداره امور كشور عزيزمان ايران باشدشدن پررنگ
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شناختي شوراهاي اسلامي با رويكرد كيفي  بررسي جامعه
  نظريه بنياني

   *حسين ايماني جاجرمي

  چكيده
را با استفاده از رهيافت كيفي      مطالعه حاضر، شوراهاي اسلامي شهرها      

و با هدف شناخت عوامل موثر بر عملكرد آنهـا و ارزيـابي             » نظريه بنياني «
هـاي مطالعـه و       تحليـل داده  . نظريه سرمايه اجتماعي بررسي كرده اسـت      

فقـدان  «شـرايط علـي     : دهـد   سـاخته شـده نـشان مـي       » مدل نظريه اي  «
منجر به  » انين مبهم قو«و  » نظام اداري متمركز  «،  »هاي دموكراتيك   سنت

شوند و حـوزه عمـل و اختيـارات           در شوراها مي  » فقدان نهادينگي «پديده  
در اين وضعيت اعضاي شـوراهاي شـهر بـا اتخـاذ     . كنند آنها را محدود مي   

از دولت با پديـده فقـدان       » حمايت خواهي «و  » نهاد خواهي «راهبردهاي  
اي اعضاي شـوراهاي    پيامدهاي اين راهبردها بر   . كنند  نهادينگي مقابله مي  

                                                                                                        
 .استاديار دانشكده علوم اجتماعي دانشگاه تهران* 
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» كـارايي «و  » اميـدواري «،  »امتناع از مـشاركت   «،  »نگراني«مورد مطالعه   
كند كه عضو شورا نسبت به آينده         نگراني به وضعيتي اشاره مي    . بوده است 

امتنـاع از   . اين نهاد خوشـبين نيـست و اطمينـاني از موفقيـت آن نـدارد              
د شـورا ماننـد     مشاركت تصميمي است كه برخي اعضا براي خروج از نهـا          

. انـد   عنـوان كانديـدا اتخـاذ كـرده         عدم شركت در انتخابات آتـي شـورا بـه         
دهنده خوشبيني عضو شورا به گسترش       اي است كه نشان     اميدواري پديده 

اختيارات و موفقيت آن است و كارايي اشـاره بـه وضـعيتي دارد كـه فـرد         
 خـود   براي موفقيت شورا به تلاش بسيار حتي با گذشت از منافع شخصي           

هاي حاصل از مطالعه بيانگر ايـن نكتـه اسـت كـه بـا                 يافته. زند  دست مي 
هـاي دموكراتيـك،      ثير سرمايه اجتماعي بر كـارايي سـازمان       أوجود تأييد ت  

» نهـادينگي «آنچه در تجربه ايران بايد مـورد توجـه قـرار گيـرد، مـساله                
 اداري كارآمـد و     –هاي مـذكور بـه معنـاي سـاختارهاي حقـوقي              سازمان

اين مـساله در نظريـه سـرمايه        . هاي عمل جمعي دموكراتيك است      ربهتج
اجتماعي برخاسته از تجربه كـشورهاي توسـعه يافتـه، بـه دليـل قـدمت                

هاي دموكراتيك و نهادينه شدن آنها، كمتر مورد توجه قرار گرفته             سازمان
  . است

  واژگان كليدي
ه مديريت شهري، روش تحقيق كيفـي، روش نظريـه بنيـاني و سـرماي         

  .  شوراي شهر واجتماعي، نظريه بنياني



  15هاي فرهنگي و اجتماعي  گروه پژوهش

 

  مقدمه
دهـد از ابتـداي دهـه چهـل           بررسي رشد جمعيـت كـشور نـشان مـي         

خورشيدي، افزايش قابل توجهي به نفع جمعيت شهري به وقوع پيوسـته            
از علل مهم اين پديده، استقرار مناسبات نوين اقتصادي در شـهرها            . است

هاي گسترده دولت در      ايه گذاري سرم. از ابتداي قرن بيستم ميلادي است     
ها بويژه شهر تهران با اتكا به درآمدهاي نفتي، منجر به شـتاب رشـد                 شهر

در حـال حاضـر رقمـي       ). 1375 ،حـساميان و همكـاران    (شهرنشيني شد   
 درصد از جمعيـت كـشور در بـيش از نهـصد شـهر سـاكن                 68نزديك به   

اما . وجود داردهاي آتي  اي كه احتمال گسترش آن در سال      پديده ؛هستند
بررسي جامعه شهري   . اين شهر نشيني شتابان همراه با توسعه نبوده است        

دهد شهرهاي كشور در حال حاضـر گرفتـار مـشكلات             در ايران نشان مي   
شهرنشيني در حال توسـعه ماننـد آلـودگي محـيط زيـست، كمبـود آب                
آشاميدني، فضاي سبز ناكافي، كمبود مسكن و خدمات شـهري ناكارآمـد            

عنوان حاشيه نشين يا       ميليون نفر به   5و زندگي حدود    ) 1381 ،پور نيمد(
حل يا كاهش   . هستند) 1379 ،صرافي(هاي غير رسمي      گاه  ساكن سكونت 

اسـت كـه در صـورت       » 1مـديريت شـهري   «اين مشكلات بر عهـده نهـاد        
ارتبـاط  . برخورداري از ماهيت دموكراتيك عملكرد بهتري خواهـد داشـت         

اي از    حكومـت دموكراتيـك مـورد تأييـد مجموعـه         ميان عملكرد خوب و     
مركـز  » جهـان در حـال شـهري شـدن        «مطالعات مختلف مانند گـزارش      

رابـرت  «و تحقيـق مـشهور   ) 1996 (2هاي بشري سازمان ملـل  گاه  سكونت
                                                                                                        
1. Urban Management 
2. Habitat 
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. اي ايتاليا قـرار گرفتـه اسـت         در مورد شوراهاي منطقه   ) 1380 (1» پاتنام
اي دموكراتيـك محلـي،     ه ـ دهنـد وجـود حكومـت       اين مطالعات نشان مي   

ارتباط نزديكي با تامين بهتر نيازهـاي شـهروندان و ارتقـا سـطح توسـعه                
از اين رو مطالعه عواملي كه بر عملكرد نهادهاي دموكراتيك          . جامعه دارند 

در آثـار   . تاثير دارند يكي از موضوعات مورد توجه مطالعات توسـعه اسـت           
ري نـسبت بـه عوامـل       ت ـ   عامل تبييني قـوي    2» سرمايه اجتماعي «موجود  

، 1379 3،فوكويامـا (صاحب نظران مهم اين نظريه      . ديگر عنوان شده است   
جوامع با سـرمايه اجتمـاعي      : دارند  بيان مي ) 1377 4،، كلمن 1380پاتنام  

هـاي متعـددي بـه اهـداف عـالي ماننـد توسـعه                توانند در حوزه    افزون مي 
بـا سـرمايه    امـا جوامـع     ،  اقتصادي، صلح محلي و دموكراسي دست يابنـد       

. اجتماعي اندك نيازمند كمك و ياري هستند تا بـه اهـداف فـوق برسـند              
تعدادي از تحقيقات كه با اسـتفاده از نظريـه سـرمايه اجتمـاعي عملكـرد        

اند، ديـدگاه     هاي محلي را در كشورهاي توسعه يافته بررسي كرده         حكومت
اه نخـست  با اين وجود ديدگاه مذكور گرچـه در نگ ـ        . اند  دهكرفوق را تأييد    
نمايد اما در آن مـساله موضـوعات ميانـه و خـرد اجتمـاعي                 پذيرفتني مي 

هـاي محلـي و نقـش آنهـا در تعريـف واقعيـت               مانند كنـشگران حكومـت    
. هـاي تـاريخي ناديـده گرفتـه شـده اسـت            اجتماعي و تغيير آن و سـنت      

همچنــين كــاربرد نظريــه ســرمايه اجتمــاعي بــراي بررســي موضــوع در  
هاي متفـاوت اقتـصادي و        سعه با ساختارها و ويژگي    كشورهاي در حال تو   

                                                                                                        
1. Robert Putnam 
2. Social Capital 
3. Fukuyama 
4. Coleman 
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از همين رو در مطالعه حاضر عوامل موثر بـر          . اجتماعي جاي پرسش دارد   
هاي دموكراتيك بـا روش كيفـي و بـر اسـاس چـارچوب                عملكرد سازمان 

هـاي تحقيـق      نظري برخاسته از واقعيت بررسي شـده و بـر اسـاس يافتـه             
  . ار گرفته استنظريه سرمايه اجتماعي مورد نقد قر

  مساله تحقيق -1
تـشكيل  ،   اجتمـاعي كـشور    –يكي از تحولات مهم در عرصه سياسـي         

تا پيش از تشكيل اين شوراها، سازوكار .  بود1377شوراهاي شهر در سال    
شـهردار  . اداره امور شهرها شكلي ساده، متمركز و غير دموكراتيك داشت         

شـد و     ركزي، انتخاب مي  از سوي استاندار يعني يك مقام انتصابي دولت م        
تشكيل شوراهاي شهر سبب شد تا ساز       . پرداخت  زير نظر او به فعاليت مي     

و كاري غير متمركز و مبتني بر انتخـاب مـردم، اداره امـور شـهرها را بـر                   
هاي جمعي و دموكراتيـك بـراي اداره     اگرچه تشكيل سازمان  . عهده بگيرد 

هـايي چـون      ذشـته تجربـه   اي صد ساله دارد و در گ        شهرها در ايران سابقه   
وجـود داشـت، امـا      ) 1378 ،آبراهاميان(» انجمن شهر «و  » انجمن بلدي «

 در يـافتن علـل    . دوام و ناپايـدار بـود        بـي  حيات آنها در مـديريت شـهري      
دوامي نهادهاي دموكراتيك شهري بررسي تاريخي موضوع بيـانگر ايـن             بي

 از بـازيگران    واقعيت است كه تا پيش از ورود به دوران مـدرن هـيچ يـك              
شـهرهاي  . انـد   اصلي مديريت شهري در ايران ماهيتي دموكراتيك نداشته       

اسلامي بر خلاف شهرهاي اروپايي خودمختاري سياسي نداشـتند و تـابع            
، كرد  شاه حاكم شهر را منصوب مي     . نماينده شهري شاه يعني حاكم بودند     

 مردم شـهر    او براي ارتباط با   . حاكميتي مطلقه نداشت  ،  با اين وجود حاكم   
جست كه كنش گران اصلي       از نهادي ميانجي و داراي مشروعيت سود مي       
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آنها از مقامات محلي شهر     . نام داشتند » كدخداي محلات «و  » كلانتر«آن  
بودند كه نقش واسطه ميان مردم و دستگاه حكومـت را داشـتند و تحـت                

آنها بـا ايفـاي نقـش ريـش سـفيدي و            . كردند  فرمان حكومت فعاليت مي   
هاي  هاي حاكمان را در مسير محدوديت      خدامنشي از سويي درخواست   كد

كردند و از سوي ديگر، بـا تعيـين سـهم و توجيـه                مردم عادي هدايت مي   
ضــرورت پرداخــت ماليــات و عــوارض، از فــشار تقاضــاي مــالي حكومــت 

هـاي   مقام كلانتر معمولاً مـوروثي بـود و بـه اعـضاي خـانواده             . كاستند  مي
 :تـوان گفـت   در مجموع مي). 1353 ،اشرف(شد   ميسرشناس شهر واگذار  

تا پيش از انقلاب مشروطه، در شهرهاي ايـران نهادهـاي منتخـب مـردم                
براي اداره امور وجود نداشـت و مـديريت شـهري در اختيـار نماينـدگان                

توان سر آغاز آن را مقـارن بـا           با ورود به دوران مدرن كه مي      . حاكمان بود 
 خورشـيدي   1300 ايـران در آغـاز سـده         تشكيل حكومت پهلـوي اول در     

هـاي     در عرصه مديريت شهري نيز تحولاتي اتفاق افتاد و سازمان          ،دانست
بـا  . ها تـشكيل شـد   اداري مدرن براي اداره امور شهرها در قالب شهرداري       

ها با توجه بـه ماهيـت مطلقـه حاكميـت در دوران               اين وجود اين سازمان   
 شدت وابسته به دولت مركزي بويژه       به» نوسازي از بالا  «پهلوي و سياست    

توسعه نيافتگي سياسـي در دوره پهلـوي سـبب شـد            . وزارت كشور بودند  
ساختارهاي كلان و خرد مشاركت سياسي يعني مجلـس شـوراي ملـي و              

آنهـا بـه    . هاي شهر هيچ گاه نتوانند كـارايي لازم را داشـته باشـند              انجمن
. آزادي عمـل بودنـد    آساني تسليم قدرت دولت شـده و فاقـد اسـتقلال و             

اگرچه درآمدهاي نفتي اجـازه گـسترش شـهرها و فـراهم آورن خـدماتي               
هـاي    مانند آب و برق را داد، اما تمركز شديد امور موجـب شـد مـشاركت               

، هاي دموكراتيك قانوني    مردمي در سطوح خرد و كلان پا نگيرد و سازمان         
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 مقامـات   تأييد كننده نظـرات هاي شهر و مجلس شوراي ملي صرفاً     انجمن
دخالـت مقامـات حكومـت مركـزي در انتخابـات محلـي و              . دولتي باشند 

بهره    بي ها  هاي شهر موجب شد اين سازمان       محدود بودن اختيارات انجمن   
در عرصه توسعه شهري نيز فاقد اثـر گـذاري لازم           ،  از ماهيتي دموكراتيك  

در دوران حاضــر تــشكيل شــوراهاي ). 1354 ،صــبوري كاشــاني(باشــند 
 شهرها نشانگر سياست دموكراتيك كـردن اداره شـهرها از ناحيـه             اسلامي

انتظــار آن اســت كــه بــا برخــورداري از ســازمان  . دولــت مركــزي اســت
دموكراتيك محلي، توسعه نيافتگي شهري موجود را تا انـدازه زيـادي بـه              

شوراهاي محلي از زمره ساز و كارهايي       . سمت توسعه يافتگي هدايت كرد    
تواننـد در سـطح محلـي بـه ايجـاد             ادينگي مـي  هستند كه درصـورت نه ـ    

توسعه شـوراها   . دموكراسي، ارائه خدمات و انسجام اجتماعي ياري رسانند       
تواند موجبات گسترش نهادهاي غير دولتي، افزايش مشاركت مردم در      مي

بـا ايـن وجـود      . دن نهاد مديريت شهري شود    كرگو    اداره امور خود و پاسخ    
نتخابات معياري براي سنجش توجه عمومي      اگر ميزان مشاركت مردم در ا     

هاي محلي باشد، آمار انتخابات شوراها نشان دهنده كاهش اين            به سازمان 
 از  1376در نخستين انتخابـات شـوراهاي اسـلامي در سـال            . توجه است 

 65 نفـر يعنـي      23668739 نفر واجدين شـرايط راي دادن،        36739982
 دومين انتخابات شوراهاي    در حالي كه در   ،   واجدين شركت داشتند   درصد

 از 1382اسلامي پس از گذشت چهار سال از عملكرد اين شوراها در سال 
 نفـر يعنـي     20235898 نفر واجدين شرايط راي دادن، تنها        40501783

كاهش مـشاركت شـهروندان بـويژه در        .  واجدين شركت كردند    درصد 50
ز اسـتان  شهرهاي بزرگ و مراكز استان چشمگير بود و سواي ياسوج مرك ـ     

كهكيلويه و بوير احمد، در تمامي شهرهاي مذكور كاهش مشاركت اتفـاق            
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 درصد راي دهنده از تمـامي افـراد واجـد شـرايط،             12تهران با تنها    . تادفا
هاي انجام شده     نتايج نظر سنجي  . مشاركت انتخاباتي پاييني را تجربه كرد     

، مهابـاد،   در باره شـوراهاي دوره اول در شـهرهاي تهـران، مـشهد، تبريـز              
 درصد از مجمـوع     20دهد بطور متوسط تنها       اروميه و خوي نيز نشان مي     

هاي پيشين از عملكرد شوراهاي دوره اول رضايت          گويان نظر سنجي    پاسخ
 شـوراها نتوانـستند     :توان گفت   بر اساس اين دو داده واقعي مي      . 1اند داشته

تحقق انتظارات و   عدم  . به انتظاراتي كه مردم از آنها داشتند، پاسخ گويند        
اي از سـاكنين   ها موجب سـرخوردگي و نـا اميـدي بخـش عمـده           خواسته

شهرها نسبت به شـوراهاي شـهر شـد و در نتيجـه آنهـا در دومـين دوره                   
اگـر رابطـه مفـروض      . اي براي مشاركت سياسي نداشـتند       انتخابات، انگيزه 

يـك  ميان دموكراسي و توسعه را بپذيريم، آنگاه تضعيف نهادهاي دموكرات         
از اين رو جـستجو بـراي       ،  هاي توسعه شود    تواند مانع از پيشبرد برنامه      مي

شناخت عوامل موثر بر عملكرد نهادهاي دموكراتيك وظيفه مهم مطالعات          
بايد توجه داشـت كـه در رهيافـت كيفـي پرسـش تحقيـق               . توسعه است 

  . معطوف به كنش و پويش است
.  اقدام كنـد   2 تعاملي هاي براي فهم كليت مساله، محقق بايد به پرسش       

هـاي پيـشين و       بنابراين تمركز محقق بايد برروي مشاهدات، مرور نوشـته        
. هاي مخاطبين را تحليـل كنـد        ها بوده و به بهترين شكل واكنش        مصاحبه

توانـد از طريـق مـصاحبه، مـرور           ها مـي   ها در اين گونه پرسش      كسب داده 
ر محيط تحقيق   هاي مكتوب و اجرا شده و چگونگي رعايت آنها د          سياست

                                                                                                        
وابسته به جهاد دانـشگاهي     » مركز افكار سنجي دانشجويان ايران    «هاي مذكور را      سنجينظر   .1

  . شناسي آنها در منابع ذكر شده است مشخصات كتاب. انجام داد
2. Interactional Questions 
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اعـضاي شـوراها    «ترين پرسش تحقيق حاضر اين بود كه          مهم. انجام گيرد 
در كنـار   . »دهنـد؟   براي داشتن عملكردي موفق چه اقداماتي را انجام مـي         

  : ها عبارت بودند از اين پرسش اصلي، ساير پرسش
در شهرنشيني سنتي چه نهادهايي بـراي اداره امـور عمـومي شـهرها              

  وجود داشتند؟ 
  ترين اهداف و وظايف شوراهاي شهر چيستند؟  همم
              اعضاي شوراهاي شهر چه نظراتي در باره عملكرد شـوراها و عوامـل

  موثر بر آن دارند؟ 
  شوراهاي شهر با چه مسائل و مشكلاتي مواجه هستند؟  
  خصوصيات دولت مركزي چه تاثيري بر عملكرد شوراها دارد؟  
 اشته اند؟ شوراهاي شهر در توسعه محلي چه نقشي د  
             شوراهاي شهر در تحقق تمركز زدايي و مشاركت محلي چه نقـشي

  داشته اند؟ 
                 چه عواملي در ارتقاي نقـش و جايگـاه شـوراها در توسـعه اهميـت

  دارند؟ 

  چارچوب نظري -2
شـود كـه هـر چـه          شناسي فـرض مـي      هاي كلاسيك جامعه    در انديشه 

 باشد، دستيابي بـه     تر و پوياتر     گسترده 2»اجتماعي« يا   1»زندگي انجمني «
پذيرد و هـر      اهداف جمعي و آسايش همگاني با سهولت بيشتري انجام مي         

چه از نشاط آن كاسته شود به همان ميزان توان جوامع براي همكـاري و               
                                                                                                        
1. Associational Life  
2. Community  
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در ) 1369(براي نمونه دوركيم    . يابد  تامين نيك بختي همگاني تقليل مي     
قـرن پـيش آن را   كه نزديك به يك   » در باره تقسيم كار اجتماعي    «كتاب  
هاي فـردي و      ها براي مهار خودخواهي     از تاثير قدرت اخلاقي گروه    ،  نوشته

انديـشمندان  . ايجاد همبستگي مشترك در ميان اعضا سخن گفتـه اسـت          
متعددي به زندگي انجمني توجه كـرده و از آن بـا عنـاوين مختلـف نـام                  

جامعـه  «اين مفهوم با عنـاويني چـون        ) 2002(به نظر پاكستون    . اند  برده
ليپست، تراو و   (» 2پلوراليزم«،  )1993 ،؛ كالهون 1989 ،هابرماس (1»مدني

ــن ــرومن1965 ،كلم ــوده اي «، )1951 ،؛ ت ــه ت ــت (3»جامع ؛ 1948 ،آرن
طرح شده  ) 1963آلموند و وربا     (4»فرهنگ مدني «و  ) 1947 ،هوركهايمر

زندگي انجمني منبعي دارد كه حاصل تعامل جمعي اعـضاي گـروه            . است
هـا،    هـاي عمـل و تـسهيل انجـام برخـي كـنش              با كـاهش هزينـه    است و   

تر براي جامعـه فـراهم       محصولاتي سودمند براي اعضا يا در سطحي وسيع       
  .  است5»سرمايه اجتماعي«اين منبع . كند مي

هاي توضيح مفهوم سرمايه اجتماعي بيان آن در قالب يكي           يكي از راه  
اسـت كـه    » فيزيكـي  «يا» سرمايه مادي «نخست  . از اشكال سرمايه است   

تواننـد سـبب      هـا دارد كـه مـي        اشاره به وسائل مادي مانند ابزار و ماشين       
، مفهـومي كـه      است 6»سرمايه انساني «دوم  . تسهيل توليد اقتصادي شوند   

هـا   هاي شغلي و وجود آنها در انـسان        به عواملي چون تحصيلات و آموزش     

                                                                                                        
1. Civil Society  
2. Pluralism  
3. Mass Society  
4. Civic Culture  
5. Social capital 
6. Human Capital 
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 ـ  » سـرمايه اجتمـاعي   «سوم، مفهـوم نـوين      . اشاره دارد  ه دو معنـاي    كـه ب
هـاي    نخـست در علـم اقتـصاد كـه بـه دارايـي            . متفاوت مطرح شده است   

معنـاي دوم  . شـود  مشترك جامعه مانند بيمارستان و آموزشگاه اطلاق مي     
هاي متراكم تعامـل و       معطوف به روابط اجتماعي مبتني بر اعتماد و شبكه        

 ابيي  هنجارهاي مشوق عمل جمعي است كه توانايي تسهيل توليد و دست          
ها اين است كه      تفاوت سرمايه اجتماعي با ديگر سرمايه     . به اهداف را دارند   

اين شكل از سرمايه حاصل روابط و تعاملات اجتماعي مبتني بر اعتمـاد و          
سـرمايه  «بـه عبـارت ديگـر       . هاي اجتمـاعي اسـت      مشاركت اعضاي گروه  

 بـه   و) 13 :1379فوكوياما،  (» ها است نه به افراد      اجتماعي متعلق به گروه   
تفاوت ديگـر ايـن اسـت كـه سـرمايه           . شكل عيني و فيزيكي وجود ندارد     

اجتماعي هرچه بيشتر مصرف شود افزايش خواهد يافت و در صورت عدم            
  . مصرف رو به كاهش و نابودي خواهد گذارد

ــان   ــد هانيف ــف مانن ــسندگان مختل ــدادي از نوي ــاكوبز )1920(تع ، ج
فهـوم سـرمايه اجتمـاعي      در كارهاي خود بـه م     ) 1977(و لوري   ) 1951(

از آن جامعـه    سرمايه اجتمـاعي،    ترين تعاريف از مفهوم       پرداختند، اما مهم  
ــو انشناســ و ) 1990 و 1988(و كلمــن ) 1985( برجــسته يعنــي بوردي

). 1998وال و همكاران    (پيروان و رابرت پاتنام و فرانسيس فوكوياما است         
انباشت منـابع بالفعـل     «: تعريف بورديو از سرمايه اجتماعي عبارت است از       

اي كه به تصاحب يك شبكه بادوام روابط كم و بيش نهادينه شده               يا بالقوه 
او از ايــن مفهــوم برداشــتي . »آشــنايي يــا بازشــناخت متقابــل، مربوطنــد
گويد كه فرد به سبب مـشاركت   قصدمندانه دارد، زيرا از منافعي سخن مي    

از نظـر بورديـو     . آورد  هـاي اجتمـاعي بـه دسـت مـي           هـا و شـبكه      در گروه 
هاي اجتمـاعي مـوهبتي طبيعـي نيـستند و بايـد آنهـا را بـا انجـام                 شبكه
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هـا و منـابع       هاي منطقي و قصد مند براي دستيابي به ديگر سرمايه           كنش
بـه  . دانـد   مـي » سـرمايه «او سرمايه اجتماعي را يكي از اشكال        . پديد آورد 

ر اشـكال   سـرمايه اجتمـاعي ماننـد ديگ ـ      ) 462 :1377(نظر جيمز كلمن    
هاي معيني را كه در نبود آن  سرمايه مولد است و امكان دستيابي به هدف

كلمــن ســازمان اجتمــاعي را . ســازد دســت نيــافتني اســت، فــراهم مــي 
. كند  داند و آن را با كاركردش تعريف مي         پديدآورنده سرمايه اجتماعي مي   

 بلكـه انـواع چيزهـاي     ،  سرمايه اجتماعي شـيئي واحـد نيـست       «از نگاه او    
اي از يـك      يك، شامل جنبـه   . گوناگوني است كه دو ويژگي مشترك دارند      

 اشـخاص يـا   -هاي معـين كنـشگران      ساخت اجتماعي هستند و دو، كنش     
» كننـد    را كه در درون سـاختار هـستند، تـسهيل مـي            -كنشگران جمعي 

هـاي    شـود تـا هزينـه       سرمايه اجتماعي سـبب مـي     ). 98، ضميمه   1988(
هايي كه در نبود سـرمايه        هدف.  كاهش يابد  هاي معيني   دستيابي به هدف  

. شد پذير مي   هاي زياد امكان    اجتماعي دستيابي به آنها تنها با صرف هزينه       
منبعـي  ،  ورزد  به اين گونه كلمن بر سودمندي سرمايه اجتماعي تاكيد مي         

  . براي همكاري، روابط دوجانبه و توسعه اجتماعي
شـود،    متذكر مـي  ) 1999(طور خلاصه همان گونه كه پاكستون         اما به 

  : توان سرمايه اجتماعي را متشكل از دو مولفه دانست مي
اي عيني وجـود      بايد ساختار شبكه     مي :پيوندهاي عيني ميان افراد    -1

دهـد    اين مولفه نشان مـي    . داشته باشد كه افراد را به يكديگر مرتبط كند        
  . كه افراد در فضاي اجتماعي به يكديگر مربوطند

 - پيونـدها ميـان افـراد بايـد نـوعي ويـژه باشـد              : پيوند نوع ذهني  -2
 ). 93پيشين، (دوجانبه، مورد اعتماد و مستلزم احساس مثبت 
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پيامدهاي مثبت سرمايه اجتماعي هنگامي وجـود دارد كـه دو مولفـه             
ايـن موضـوع را     . متشكله آن همزمان و بـه ميـزان بـسنده حاضـر باشـند             

تي از پاكـستون وام گرفتـه شـده،         توان در قالب شكل زير كه با تغييرا         مي
  : نمايش داد

  سرمايه اجتماعي و رابطه عناصر آن: 1شكل
اعتماد، تبادل   پيوندهاي ميان افراد

و احساسات 
  كم  زياد  مثبت

وجود سرمايه اجتماعي تعامل را   زياد
  .كند تسهيل مي

اعتماد وجود دارد اما انجام 
  .تعامل با مشكل مواجه است

يازمند طرف سوم انجام تعامل ن  كم
  موردي نادر  .وضمانت اجراهاي رسمي است

تواند در سه سطح مطـرح و مـورد بررسـي قـرار               سرمايه اجتماعي مي  
  : گيرد
 بطور معمول هر يك از افراد جامعه در شبكه          :سطح فردي يا خرد    -1

تواند براي فرد     منافع ناشي از اين عضويت مي     . هايي عضويت دارد    يا شبكه 
كنـد    براي نمونه هنگامي كه مادري از دوستش تقاضا مي        . مفيد واقع شود  

ايـن رابطـه دوسـتي ناشـي از سـرمايه           ؛  تا بچه او را براي مدتي نگاه دارد       
داشـت    اگر اين دوستي وجـود نمـي      . اجتماعي ميان مادر و دوستش است     

اين همـان   . مادر مجبور بود تا پرستار بچه استخدام كرده و هزينه بپردازد          
  . ه اجتماعي است كه مورد توجه بورديو استسطحي از سرماي
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 روابط مبتني بر اعتماد ميان اعضاي گـروه         :سطح گروهي يا ميانه    -2
اين سـرمايه در اختيـار تمـامي        . شود  موجب تشكيل سرمايه اجتماعي مي    

مثال . اعضاي گروه قرار دارد تا از آن براي پيشبرد امورشان استفاده كنند           
بازار عمده فروشي الماس در شهر نيويورك       از فروشندگان   ) 1377(كلمن  
او در ايـن مثـال نـشان        . اي از اين سـطح سـرمايه اجتمـاعي اسـت            نمونه
هـاي مـوثر بـراي       دهد چگونه تعهدات متقابل اعضاي گـروه و ضـمانت           مي

ها  ممانعت از خيانت در امانت موجب شده تا اموري مانند ارزشيابي الماس   
انجـام گيـرد و در نتيجـه همبـستگي       بدون كمترين هزينه و با اطمينـان        

هاي اعتبـار   مثال ديگر صندوق. گروهي در سطح بالايي حفظ و تداوم يابد      
هستند كه بـر اسـاس سـرمايه اجتمـاعي          ) 1382شاه حسيني،   (گردشي  

  . گروهي فعاليت دارند
هاي داوطلبانه در جامعه       تعداد زياد گروه   :سطح اجتماعي يا كلان    -3

دارد، سـرمايه اجتمـاعي را      قرار  پايه اعتماد   بر  ا كه   و روابط افقي ميان آنه    
ايـن  . كند كه همه اعضاي جامعه از آن بهره منـد خواهنـد بـود               توليد مي 

سطح از سرمايه اجتماعي است كه پاتنام و فوكوياما در كارهايشان بـه آن              
سـرمايه اجتمـاعي جامعـه موجـب        ) 1995(از نگـاه پاتنـام      . انـد   پرداخته

 دموكراتيك حكومتي بهتر وظايف خود را انجام دهنـد  شود تا نهادهاي   مي
وجود سرمايه اجتماعي، نظـم اجتمـاعي را بـه          ) 1379(و از نظر فوكوياما     

  . بخشد طريق موثر وكارآمدي حفظ و تداوم مي
 سرمايه  :اگر در قالب كالاي عمومي موضوع را تشريح كنيم، بايد گفت          

سطح فردي فراهم آورنده    شناختي در     عنوان يك پديده جامعه     اجتماعي به 
كالاي شخصي است كه براي سود اقتصادي يا ديگر منافع شخصي ماننـد             

در سـطوح بـالاتر سـرمايه اجتمـاعي         . شـود   موفقيت تحصيلي استفاده مي   
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همچون كالايي عمومي است كه اعضاي يك گروه خاص يا تمامي اعضاي            
 اجتمـاعي در    براي مثال امنيت  . توانند از آن بهره برداري كنند       جامعه مي 

توانـد از سـوي تمـامي         جامعه كه حاصـل سـرمايه اجتمـاعي اسـت، مـي           
 نمايش داده   2سطوح سرمايه اجتماعي در شكل      . شهروندان استفاده شود  

  . شده است

  
  سرمايه اجتماعي و سطوح آن: 2شكل 

خـوب  عملكـرد  «در تبيين ساز و كارهايي كه سرمايه اجتمـاعي را بـا         
) 1998(سازند بر اساس مطالعـه پوسـنر و بـويكس            مرتبط مي  1»حكومت

در مدل اول عملكرد كارآمد نهادهاي سياسي       . توان پنج مدل ارائه كرد      مي
به توانايي شهروندان براي دراختيار داشتن نماينـدگان منتخبـي بـستگي            

ســرمايه .  باشــند2»ولئمــس«دارد كــه در مــورد كيفيــت حكومــت خــود 
 اسـت كـه شـهروندان را        3»حكمرانـي خـوب   «ه ميزانـي مولـد      اجتماعي ب 

اي اشـاره     دومين مدل بـه شـيوه     . ها سازد  مصرف كنندگان زيرك سياست   
هـا   هاي اجرا و اجبار به اطاعت از سياست         دارد كه سرمايه اجتماعي هزينه    

                                                                                                        
1. Good Performance in Government 
2. Accountable 
3. Good Governance 

 گروهي

 اجتماعي

 فردي

 سطوح
  رمايهس

  اجتماعي
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اين مدل بر نقش سرمايه اجتمـاعي       . دهد  و مقررات حكومت را كاهش مي     
. كنـد    حكومت تاكيد مي   - در حوزه روابط شهروند    در كاهش هزينه معامله   

در مدل سـوم توجـه بـه اثـر سـرمايه اجتمـاعي بـر طبيعـت ترجيحـات                    
تواند فضيلت مدني را در شهروندان        سرمايه اجتماعي مي  . شهروندان است 

تحليـل دموكراسـي    «اين همان نكته مورد توجه توكويل در        . پرورش دهد 
عي حكمرانـي خـوب را بـا تغييـر          سـرمايه اجتمـا   . بوده اسـت  » در آمريكا 

به ) توانم ثروتمند شوم؟   چگونه مي (تمايلات جامعه از علائق خاص گرايانه       
) توان امور محلـه مـان را بهبـود بخـشيد؟            چگونه مي (علائق جامعه محور    

در مدل چهـارم سـرمايه اجتمـاعي كـارآيي نهـادي را از              . شود  موجب مي 
گـان بوروكراتيـك، افـزايش      گـذاران و نخب    طريق تاثير بـر رفتـار سياسـت       

پـرورش توانـايي    ) يـك : پـذيرد   اين اقدام به دو طريق صورت مي      . دهد  مي
. هاي حكومتي براي همكاري با يكديگر در جريان انجام وظـايف           بوروكرات

. هاي عمومي   افزايش ظرفيت كاركنان حكومتي براي مديريت سازمان      ) دو
هـاي    اي تـرويج روش   مدل پنجم با اتكا به توانـايي سـرمايه اجتمـاعي بـر            

سازش ميان نخبگان متخاصم، سرمايه اجتماعي و حكمراني خـوب را بـه             
پنج مدل مذكور به همـراه فرضـيه اصـلي آنهـا و             . كند  يكديگر متصل مي  

  : هاي سرمايه اجتماعي در هر مدل در جدول زير بيان شده است نقش
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  هاي رابطه سرمايه اجتماعي و حكمراني خوب مدل: 1جدول 
  هاي سرمايه اجتماعي نقش  فرضيه مدل  لنام مد

راي دهندگان 
عقلاني و نخبگان 

  رقابت جو

سرمايه اجتماعي زياد 
موجب كارايي ، جامعه

  .شود حكومت مي

افزايش آگاهي شهروندان در 
  .باره امور عمومي
هاي  تسهيل اعلام خواسته

  .شهروندان به حاكمان

  قانون پذيري

سرمايه اجتماعي با كاهش 
مت موجب هزينه حكو

اختصاص منابع آزاد شده 
به خدمات و كارايي بيشتر 

  .شود مي

  .ايجاد اعتماد ميان شهروندان
پذيري و  ايجاد اطاعت

  .گرايي ميان شهروندان قانون

  فضيلت مدني

سرمايه اجتماعي با ايجاد 
فضيلت مدني موجب اعلام 
تقاضاهاي جامعه محور به 

  .شود حكومت مي

افزايش ترجيحات جامعه 
ر به جاي علائق خاص محو

  گرايانه

  كارايي بوروكراتيك

سرمايه اجتماعي با ايجاد 
اعتماد ميان كاركنان و 

كارايي ، مديران
هاي بوروكراتيك را  دستگاه

  .دهد افزايش مي

هاي  پرورش توانايي بوروكرات
حكومتي براي همكاري با 

  يكديگر
افزايش ظرفيت كاركنان 
حكومتي براي مديريت 

  .وميهاي عم سازمان

  سازش نخبگان

سرمايه اجتماعي با ترويج 
هاي سازش ميان  روش

نخبگان متخاصم موجب 
حكمراني خوب در جوامع 

  .شود متفرق مي

سطوح بسيار بالاي سرمايه 
اجتماعي در شبكه موجب 
تمايل به ايجاد روابط برون 

  .شود اي مي شبكه
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 دهد عوامـل متعـددي بـر        چارچوب نظري سرمايه اجتماعي نشان مي     
. عملكرد حكومت محلي به شكل مستقيم يا غيـر مـستقيم مـوثر هـستند     

. ترين عامل موثر بر عملكرد، ظرفيت حل مساله حكومت محلي اسـت      مهم
. اين عامل اشاره به توانايي نخبگان محلـي بـراي همكـاري و توافـق دارد               

فرهنگ سياسي :  عبارتند ازكههاي زيادي بر اين عامل موثر هستند  متغير
 محلي كه خود متاثر از متغيرهاي پيـشينه سياسـي، اقتـصادي و              نخبگان

موجودي سرمايه  . اجتماعي آنها و ميزان سرمايه اجتماعي ميان آنها است        
ايـن  . اجتماعي جامعه محلي نيز بر فرهنگ سياسـي نخبگـان تـاثير دارد            

منـابع  . موجودي برآمده از پيشينه تاريخي آن جامعه و تحولات آن اسـت           
انند ميزان ثروت به همراه شكل سازماني حكومـت محلـي           جامعه محلي م  

 شوراي ضعيف يا برعكس     -تواند اشكال مختلفي چون شهردار قوي       كه مي 
داشته باشد و ميزان استقلال آن از سطوح بالاتر حكومت نيز بـر ظرفيـت               

 اقتصادي جامعـه    -شرايط اجتماعي . حل مساله حكومت محلي تاثير دارند     
هـاي موجـود در    تـرين مـسائل و سـتيزه    امل مهم محلي نيز از طريق دو ع     

در نهايت عملكرد حكومت محلي در      . جامعه بر ظرفيت مذكور تاثير دارند     
. اين مدل بـا دو دسـته معيارهـاي عينـي و ذهنـي قابـل سـنجش اسـت                   

معيارهاي ذهني اشاره به ميزان رضايتي دارد كـه شـهروندان از عملكـرد              
چـارچوب اسـاس كـار محققـاني      ايـن   . دارند  حكومت محلي خود بيان مي    

 3؛ پاكـستون  2001؛ رايـس    1997 2؛ كوسـاك  1997 1رايس و سـامبرگ   (

                                                                                                        
1. Rice & Sumberg 
2. Cusack 
3. Paxton 
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اســت كــه ســرمايه اجتمــاعي و عملكــرد ) 2002 1؛ اوفــه و فــوش2002
  . اند نهادهاي دموكراتيك را در كشورهاي توسعه يافته بررسي كرده

  روش تحقيق -3
بودن نسبي ايـن  نو بودن تحقيق در باره شوراهاي اسلامي و ناشناخته         

هـا    ايـن روش  . كنـد   هاي كيفي را ضروري مي      سازمان ها، استفاده از روش    
هاي مـذكور را      روش). 1: 1381 ،سيلورمن(اند    اكنون كاربرد وسيعي يافته   

تحقيقي كه متغيرهـاي  «ها و افراد و  ها، گروه توان براي بررسي سازمان   مي
مارشـال و راس مـن      (» انـد  ذي ربط متعلق به آن هنـوز ناشـناخته مانـده          

و براي آشـكار كـردن معـاني كـه افـراد بـه تجربـه هايـشان                  ) 62: 1377
بـه  از اين رو با توجـه       . به كار گرفت  ) 1990 2اشتروس و كوربن  (دهند    مي

  : هاي زير به كار گرفته شد روش، مساله تحقيق
براي بررسي تحقيقات پيـشين و اسـناد و         » مطالعه اسنادي « .1

  . مدارك قانوني
براي بررسي تاريخچه مديريت شـهري در       »  تاريخي مطالعه« .2

  . ايران
هاي كيفي و توليـد       براي تحليل داده  » 3روش نظريه بنياني  « .3

  . نظريه
هاي به كار رفته عبارت بودند از استفاده از برگه ثبـت داده در                تكنيك

و ثبت تـصويري    » نيمه ساختارمند «مطالعات اسنادي و تاريخي، مصاحبه      

                                                                                                        
1. Offe & Fuch 
2. Strauss & Corbin 
3. Grounded Theory Method 
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مـصاحبه  . اده از نـوار ويـديو در روش نظريـه بنيـاني           و كتبي آن بـا اسـتف      
ها و ترتيـب     تواند از نظر ساختاري كاملاً ساختار يافته باشد كه پرسش           مي

آنها از پيش تعيين شده است يا كاملاً غير ساختار يافته كـه در آن هـيچ                 
ترين شكل مصاحبه در روش كيفي        اما عمومي . چيز از پيش روشن نيست    

اي از سـوالات و        نيمه ساختار يافته كه توسط مجموعه      ست از نوع   ا عبارت
 سوالات منظم از پيش     بهصورت كاملاً دقيق      مباحث شكل گرفته اما نه به     

صورت يك چك ليست از آنچه كه بايـد مـورد سـوال      تعيين شده، بلكه به   
هـاي انجـام شـده عـلاوه بـر            تمـامي مـصاحبه   . شـود   قرار گيرد، انجام مي   

ن بـا كـسب موافقـت مـشاركت كننـدگان فـيلم          يادداشت برداري همزمـا   
مرور چنـد   . ساخته شد 1»هاي تصويري   داده«برداري شدند و به اين شكل       

ها در جريان تحليل اين فرصت را فراهم كـرد تـا كدگـذاري               باره اين فيلم  
تـرين    در كنار فيلم بـرداري، از مهـم       . ها با دقت بيشتري صورت گيرد       داده

اين .  تهيه شد  2»يادداشت«كت كنندگان   نكات مورد گفتگو از سوي مشار     
ها نيز به محقق در جريان تحليل كمك كردند و برخي نكـات را               يادداشت

هـاي   نوشـتن يادداشـت   ،  در روش تئـوري بنيـاني     . براي او روشن ساختند   
گر در تـدوين و اصـلاح      ها به تحليل   اين يادداشت . نظري نقش مهمي دارد   

  . كند نظريه در فرايند تحقيق كمك مي
اين امكان را براي محققـين      » نظريه بنياني «استفاده از رهيافت كيفي     

ها   هاي گردآوري شده آنها را به مفاهيم، مقوله         فراهم كرد تا با بررسي داده     
دهـد تـا مـساله        امكاني كه اجـازه مـي     . و در نهايت مدل نظري بدل كنند      

اي   هاي نظري از پيش تعيين شـده بلكـه بـا نظريـه             شوراها نه با چارچوب   
                                                                                                        
1. Visual Data 
2. Memo 
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روش نظريـه   . حاصل آمده از تجربه بومي مورد بررسي و تحليل قرار گيرد          
شناسي و    بنياني به سبب امتيازات خود كاربرد وسيعي در مطالعات جامعه         

از نظـر دنـزين و      . هـا ماننـد مـديريت و پزشـكي يافتـه اسـت              ديگر رشته 
، 1967از زمــان معرفــي ايــن رهيافــت در ســال ) 204: 2000 (1ليــنكلن
عنوان يـك راهبـرد       اي به   يتش رو به فزوني بوده و به شكل گسترده        معروف

هـدف ايـن روش     . تفسيري در علوم اجتماعي به كـار گرفتـه شـده اسـت            
هاي اجتماعي را شـكل       كشف نيروهاي اجتماعي زيربنايي است كه پديده      

و مـشاهدات   » 2هـاي بـاز    پرسش«روش مذكور فنون مصاحبه با      . دهند  مي
نظريـه بنيـاني   . گيـرد   دن به هدف خـود بـه كـار مـي          ماهرانه را براي رسي   

خواهد به ساخت نوعي نظريه دست يابد كه نسبت به واقعيـت پديـده                مي
بيشتر تحقيقاتي كه اكنـون     . مورد بررسي صادق بوده و آن را توضيح دهد        

هاي موجود  ند كه به اثبات تئوري  شو اي طراحي مي    شوند به گونه    انجام مي 
روش نظريـه   . هاي جديد نيست   وجود آوردن تئوري  بپردازند و هدف آنها ب    

بنياني با توجه به اين مساله قـصد آن دارد تـا بـا روش تحليـل تطبيقـي                   
ديدگاه استقرايي  . هاي جديد از طريق استقراء برسد       ها به ابداع نظريه     داده

 قياســي آزمــون فرضــيه در -ايــن روش در مقابــل روش مرســوم فرضــي
نظريه بنياني سه عنصر اصلي دارد كه       . داردقرار  شناسي    هاي جامعه   نظريه

مفاهيم واحدهاي اساسـي تحليـل      . 5 و قضايا  4ها ، مقوله 3عبارتند از مفاهيم  

                                                                                                        
1. Denzin & Lincoln 
2. Open-Ended 
3. Concepts 
4. Categories 
5. Propositions 
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هاي خـام بـه دسـت      داده1»كدگذاري باز«در تئوري بنياني هستند كه از  
دومـين عنـصر نظريـه بنيـاني مقولـه هاهـستند كـه كـوربن و                 . آينـد   مي

  : كنند  شرح زير تعريف ميآنها را به) 7: 1990(اشتراوس 
تـر از مفـاهيمي كـه نمـايش           هـا در سـطح بـالاتر و تجريـدي           مقوله «

آنها نيز به همان فرايند تحليلي كه مفاهيم سطح پايين          . دهند هستند   مي
ها  ها براي روشن كردن شباهت      اند يعني از طريق انجام مقايسه       ايجاد شده 
ها زيربناهاي بسط نظريه      مقولهاز نظر آنها    . »شوند  ها، ساخته مي   و اختلاف 
تـوان انـسجام      كنند كـه بـا آنهـا مـي          ها ابزارهايي فراهم مي     مقوله. هستند

بنـدي مفـاهيم و       به عبارت ديگر رمزگذاري و گـروه      . نظريه را حاصل آورد   
ها را    مقايسه مداوم آنها براي رسيدن به سطح تجريد بالاتر است كه مقوله           

قـضايا سـومين عنـصر نظريـه        . سـازد  مي» 2كدگذاري محوري «در مرحله   
آنها روابط تعميم يافته ميـان يـك مقولـه و مفـاهيمش و              . بنياني هستند 

رهيافت نظريه بنياني از پـيش      . دهند  هاي جداگانه را نشان مي      ميان مقوله 
كند تا به آزمون آن بپردازد، بلكه بـه شـكلي             اي را مسلم فرض نمي      مساله

ها را به شـكلي مـنظم         كند داده   طالعه مي اي كه آن را م      استقرايي از پديده  
كند تا به نظريه دست       گردآوري كرده و آنها را براي فهم پديده تحليل مي         

در نتيجه گردآوري داده ها، تحليل و تئوري در روابطـي دوسـويه بـا        . يابد
  . يكديگر قرار دارند

از سوي محقق اهميت زيادي در روش       » 3اي  حساسيت نظريه «داشتن  
هـا يـاري      اين ويژگي محقق را در كشف نظريه در داده        . ني دارد نظريه بنيا 

                                                                                                        
1. Open Coding 
2. Axial Coding 
3. Theoretical Sensitivity  
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اي بطور خلاصه توانايي محقق در تشخيص آن          حساسيت نظريه . رساند  مي
ايـن  . باشـد   ، مـي  ها اهميت دارد و دادن معنا به آنها اسـت           چه كه در داده   

اي كه به واقعيت پديده مورد مطالعـه صـادق            بندي نظريه   صورت  ويژگي به 
نخـست، مبتنـي    : اي دو منبـع دارد      حساسيت نظريه . كند   مي است، كمك 

تجربه « و   2»هاي حرفه اي    تجربه«،  1»هاي مكتوب   اسناد و نوشته  «است بر   
. دوم، در طي فرايند تحقيق از طريق تعامل مداوم بـا داده هـا             . 3»شخصي

مدل «در قالب   » 4كدگذاري انتخابي «قضاياي حاصله در نهايت در مرحله       
هاي مداوم   ه يكديگر مرتبط شده و بر اساس رفت و برگشت         ب» 5پارادايمي

هـاي فرعـي    ميان مدل و واقعيت مورد بررسـي، پديـده مركـزي و پديـده             
هاي تحقيق روايـت      بر اساس اين مدل يافته    . شوند  پيرامون آن ساخته مي   

بـا توجـه بـه تفـاوت        » ارزش تحقيـق  «براي كسب اطمينـان از      . شوند  مي
حقيق در دو روش كمي و كيفي تـلاش شـد تـا         معيارهاي ارزيابي ارزش ت   
مثلـث  «ها از منابع مختلف يا استفاده از تكنيك           اين ويژگي با كسب داده    

  . و انجام تحقيق در چارچوب نظريه سرمايه اجتماعي تامين شود» 6سازي

  موارد مطالعه و مشاركت كنندگان -4
 گيـري در معنـاي آنچـه كـه در       در روش كيفي جامعه آماري و نمونـه       

در رهيافت نظريـه بنيـاني از آن        . مطالعات كمي مطرح است، وجود ندارد     

                                                                                                        
1. Literature 
2. Professional Experience 
3. Personal Experience 
4. Selective Coding 
5. Paradigm Model 
6. Triangulation 
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اي در مورد موضوع تحقيق اسـت آنچـه    جايي كه هدف دستيابي به نظريه  
گيـري    نمونـه « مرتبط بـراي گـردآوري داده و         1اهميت دارد، تعيين موارد   

هـاي   گيري بـا انـواع مرسـوم در پـژوهش           تفاوت اين نمونه  . است» 2نظري
توان پيش از آغاز مطالعـه        گيري نظري را نمي     اين است كه نمونه   كمي در   

تصميم براي انتخاب نمونـه در جريـان فراينـد          . نظريه بنياني طراحي كرد   
. شـوند    از افـراد تـشكيل نمـي       هـا ضـرورتاً     نمونه«. يابد  تحقيق سازمان مي  

توانـد بـه مثابـه        ادبيات تخصصي و نظري مربوط به يـك حـوزه نيـز مـي             
» هـا و تحليـل تلقـي شـود          ي يك تحقيق ميداني، واحـد داده      ها يادداشت

هـاي اصـلي      ها تا هنگامي كه مقوله      جمع آوري داده  ). 59: 1381 ،ذكايي(
هـا   گيري نظري تا هنگامي كه مقولـه  پس نمونه. ظاهر شوند ضروري است  

بنـابراين بـا توجـه بـه     . برسند، ادامه پيدا خواهد كـرد » 3اشباع نظري«به  
هاي  ذيري و تمايل به همكاري با تحقيق براي كسب دادهپ امكان دسترسي

منبع نخـست اسـناد و مـدارك بـود و دومـين             . كافي دو منبع تعيين شد    
در بخـش   . شـد   اعضاي شوراهاي شهر و افراد مربوط به آنها را شـامل مـي            

مطالعات اسنادي، قلمرو مطالعه تمامي شوراهاي اسلامي شهرهاي كـشور          
ه در مـورد شـوراها، تمـامي قـوانين و مقـررات،             براي گردآوري داد  . بودند

هـاي   اخبار شوراهاي شهر در دو روزنامـه همـشهري و ايـران، وب سـايت              
هاي مربوط بـه     موجود شوراها و ساير اسناد مانند گزارش مقالات همايش        

 نفـر از اعـضاي شـوراي        75در بخش مطالعه ميـداني      . شوراها بررسي شد  
نندج، تربــت حيدريـه، مــشهد،  شـهر و شــهرداران شـهرهاي زاهــدان، س ـ  

                                                                                                        
1. Cases 
2. Theoretical Sampling 
3. Theoretical Saturation 
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كرمانشاه، تويسركان، آمل، كهك، قنـوات، رودهـن، انديمـشك و بوشـهر،             
مديران ستادي معاونت امور اجتماعي و شوراهاي وزارت كشور، مديران و           

مـصاحبه  «ها مـورد      كارشناسان دفاتر امور اجتماعي و انتخابات استانداري      
با اعضاي شورا   . قرار گرفتند  2»مصاحبه نيمه ساختار يافته   «و  » 1اكتشافي

دليل اين كـار، مـصاحبه بـا مـشاركت     . در محل شوراي شهر مصاحبه شد  
گيـري    هاي تصنعي جلو    كننده در ميدان بود تا حتي الامكان از بروز رفتار         

. از زير ديپلم تا فوق ليسانس بـود       » 3مشاركت كنندگان «تحصيلات  . شود
و، كارمنـد، مـدير كـل و        آنها مشاغل مختلفي ماننـد خانـه داري، دانـشج         

برخي از آنهـا تجربـه عـضويت در شـوراي روسـتايي و              . كاسب را داشتند  
هاي نظري اوليه تحقيـق در     مقوله. عضويت در شوراي دوره اول را داشتند      

آنها در زمـان    . پايان اولين مورد گردآوري و تحليل اطلاعات ساخته شدند        
 گرفتنـد و در پايـان       مطالعه موارد ديگر، مـورد بـازنگري و تـصحيح قـرار           

با اين وجـود    . مطالعه مورد شهر رودهن به اشباع تئوريك دست يافته شد         
براي اطمينان بيشتر با اعضاي شـوراهاي شـهر انديمـشك و بوشـهر نيـز                

هايي جديدي    هاي جديد حاوي داده     از آن جايي كه مصاحبه    . مصاحبه شد 
  . نبودند، دستيابي به اشباع نظري تحقيق ثابت شد

  هاي مطالعه فتهيا -5
. شـد   در زمان مصاحبه سه پرسش از مشاركت كنندگان پرسـيده مـي           

  : آنها عبارت بودند از

                                                                                                        
1. Explorative Inerview 
2. Semi-structured Interview 
3. Participants 
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 چرا وارد فعاليت در شورا شديد؟ 

 ؟ ايد انجام دادهها و اقداماتي  چه فعاليت

  با چه مسائل و مشكلاتي در انجام كارهايتان مواجه بوده ايد؟ 
پرسـش  . پرداخت  ت در شورا مي   ها و دلايل عضوي     پرسش اول به انگيزه   

هايي كه اعضاي شورا انجام داده بودند يا قـصد انجـام              دوم كارها و فعاليت   
خواست موانـع شـورا را از         آن را داشتند، مد نظر داشت و پرسش سوم مي         

در آغاز مصاحبه توضيح كوتاهي در باره موضوع، اهـداف          . ديد اعضا دريابد  
هـاي تحليـل در رهيافـت         ه از رويـه   با استفاد . شد  و روش تحقيق داده مي    

ها   هاي گرد آوري شده كدگذاري شدند و مفاهيم، مقوله          نظريه بنياني داده  
» فقـدان نهـادينگي   «با توجه به تكرار مقوله      . و قضاياي نظري ساخته شد    

ها و تبيين آنها، اين مقولـه   ها و توانايي آن براي ربط با ساير مقوله     در داده 
له مركزي انتخاب شد و در نهايـت مـدل پـارادايمي            عنوان پديده يا مقو     به

  . زير ساخته شد
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  هاي شهرامدل پارادايمي تحقيق عوامل موثر بر كارايي شور: 3شكل 

  

  تشريح مدل  -6
  ي مربوط به پديده فقدان نهادينگي شرايط علّ - 6- 1

ينگي در شـوراها و     عواملي كـه موجـب پيـدايش پديـده فقـدان نهـاد            
، »سـاختار متمركـز نظـام اداري      «شـوند،     راهبردهاي مربـوط بـه آن مـي       

نظـام اداري   . هـستند » هـاي دموكراتيـك    فقدان سنت «و  » قوانين مبهم «
ايران متمركز است و در آن نهادهاي محلي دموكراتيك عناصري جديد به 

 پديده
فقدان 
  نهادينگي،
  رها شدگي،
پراكندگي، 
 گرشرايط مداخله . مديريت

روابط درون 
  گروهي،

روابط برون 
  گروهي،

 -وضعيت مالي
انساني، 
  ها، شهرداري

  تحصيلات،
  تعلق محلي،
  . تجربه

 زمينه
  ميزان 

  شدت،  
 دوره زماني،  
خصوصيات 
 . مديران دولتي

  

  راهبردها
نهاد خواهي،  

استقلال 
  عمل،  
گسترش 
  اختيار،  
اصلاح 
  قانون،  
حمايت 

  خواهي،  
افزايش 
   نظارت، 
محدويت 
  ورود
   . آموزش
  

  پيامدها
  نگراني

امتناع از 
 مشاركت،  
 اميدواري،  

  .كارايي
  

 شرايط علي
ساختار 

متمركز نظام 
  اداري،  
ابهام در 
  قانون،  
فقدان 

هاي  سنت
. دموكراتيك
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حجم عمده كاركنـاني كـه در بخـش عمـومي جامعـه بـه               . روند  شمار مي 
دولت تامين كننده خدمات اصلي شهرها . دولتي هستندند، فعاليت مشغول

اتكـاي بـه    . و روستاها ماننـد آمـوزش، بهداشـت، امنيـت و پلـيس اسـت              
هاي گذشته موجب شـده تـا دولـت در تـامين             درآمدهاي نفتي طي سال   

اين مساله سبب   . ها داشته باشد    درآمدهاي خود كمترين اتكا را به ماليات      
از اين  . رداخت ماليات و عوارض در ايران چندان رعايت نشود        شده قاعده پ  

 -هاي محلي هستند       شوراها كه متكي به ماليات     - رو در چنين ساختاري   
عنوان نمايندگان مردم در چـشم        آنها به . فضاي زيادي براي فعاليت ندارند    

افرادي بدون اطلاعـات و تجربـه كـافي در مـديريت و             ،  بسياري از مديران  
. توان آنها را تحمـل كـرد        شوند كه در شرايط حاضر تنها مي        ي مي اجرا تلق 

قوانين مربوط به شوراها بـر خـلاف جايگـاه رفيـع ايـن نهادهـا در قـانون           
اين تلقي سبب   . عنوان نهادهاي ناظر در نظر گرفته است        اساسي، آنها را به   

هـاي اجرايـي    شود اختيارات شوراها در حد نظارت بر عملكرد دسـتگاه     مي
هاي آنها از مركـز بـدون         ها و برنامه   هايي كه سياست   دستگاه. د شود محدو

هـاي محلـي هـستند، تعيـين          اطلاع و هماهنگي با شـوراها كـه سـازمان         
  . شود مي

در حال حاضر تنها سازماني كه شوراها قـدرت دخالـت محـدودي در              
از همين رو   . ها هستند   نحوه اداره و نظارت بر عملكرد آن دارند، شهرداري        

ي اعضاي شوراها اين است كه آنها شوراي شهرداري هستند نه شوراي            تلق
شود كه    اما شهرداري تنها يكي از دهها سازمان اجرايي محسوب مي         . شهر

هـا در     نيـروي انـساني و در آمـد شـهرداري         . در سطح شهر فعاليت دارنـد     
هاي آب، بـرق و مخـابرات        هاي قدرتمندي مانند شركت     مقايسه با سازمان  

بسنده بودن حوزه قدرت و نظـارت شـورا بـه شـهرداري       . زل است بسيار نا 
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شود اعضاي شورا خود را اعـضاي سـازماني تلقـي نماينـد كـه                 موجب مي 
اين تلقي آنها ناشي    . محدوديت شديدي بر عملكرد آن تحميل شده است       

از اين واقعيت است كه در قانون اساسي يا سخنان رهبران عـالي جامعـه،               
انـد، در حـالي كـه در           و موثر در نظـر گرفتـه شـده         شوراها نهادهايي مهم  

. واقعيت قدرت چنداني براي اداره امور و عمل به اهداف عالي خود ندارنـد     
ابهامات قانون شوراها و تغييرات مكـرري كـه در آن اتفـاق افتـاده اسـت،                 

ابهـام در  . شورا با مـانع مواجـه شـود   باعث ايجاد موجب شده تا نهادينگي  
شـود و مـاموران    تفاسير مختلـف از قـوانين مـي    ث ايجاد   ، باع متون قانوني 

نبـود يـا ضـعف      . سـازد   اجراي آنها و مردم را با سـردر گمـي مواجـه مـي             
گيـري مـشترك    هاي دموكراتيك كه مشوق عمل جمعـي و تـصميم        سنت

. شـود   باشند از ديگر عواملي است كه فقدان نهادينگي شورا را موجب مـي            
وجب شده تا بخش قابـل تـوجهي    ضعف تجربه عمل جمعي دموكراتيك م     

ايـن مباحـث   . از فعاليت شورا مصروف مباحث و مناقشات ميان اعضا شود       
ريزي هستند و در نتيجه در عملكرد شورا          عموماً فاقد ماهيت فني و برنامه     

  . گذارند تاثير منفي مي
  يپديده ناشي از شرايط علّ - 6- 2

ا موجـب شـده     وضعيت ساختار اداري كشور و قوانين مربوط به شوراه        
است كه اعضاي آنها، شوراها را نهادهايي در نظر آورنـد كـه فاقـد حـدود                 

با وجود آنكـه آنهـا در قـانون اساسـي     . اختيارات و قدرت مشخص هستند 
اند، امـا در حـال حاضـر در سـطح             ركني از اركان اداره كشور معرفي شده      

كـه  هـاي مختلـف دولتـي اسـت            قدرت و منابع در اختيار سازمان      ،شهرها
اين مساله سبب   . دارند  هريك از وزارتخانه متفاوتي دستور كار دريافت مي       
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با وجـود آنكـه در برنامـه        . پراكندگي مديريت در سطح شهرها شده است      
 دولت ملزم بـه واگـذاري اختيـارات         136سوم توسعه كشور در قالب ماده       

ها شده بود، امـا اقـدام اساسـي و جـدي در ايـن                 محلي خود به شهرداري   
ماده مذكور در سخنان افراد با تجربه و تحصيل كرده شـورا  . وص نشد خص

گـو بـودن مـديران        پاسـخ . گرفـت   بطور چشمگيري مورد اشـاره قـرار مـي        
ولان بالاتر خود در مراكز استان يـا مركـز          ئهاي دولتي شهر به مس      سازمان

هـاي اعـضاي شـوراها را مهـم تلقـي            كشور موجب شده تا آنها درخواست     
، گويي به تقاضاهاي شوراها رت امتناع مديران دولتي از پاسخ  در صو . نكنند
از ايـن رو اعـضاي شـورا        . گونه ضمانت اجراي مشخصي وجود نـدارد       هيچ

د در وضعيت كنوني، هيچ نهاد يا سازمان رسـمي از آنهـا             نكن  احساس مي 
  . كند و آنها رها شده هستند حمايت نمي

 پديده فقدان نهادينگي اي كه در آن راهبردهاي مربوط به زمينه - 6- 3
  اند بسط يافته

اتخاذ و توسعه راهبردهاي مربوط به پديده فقدان نهـادينگي بـستگي            
هـاي   پديـده فقـدان نهـادينگي بـه ميـزان و شـدت            . به زمينه پديده دارد   

 تمامي اعضاي شورا از فقدان      تقريباً. متفاوت ميان اعضاي شورا وجود دارد     
ها و نظـرات آنهـا       ها به درخواست    زمانتوجهي ساير سا     بي قدرت اجرايي و  
افراد با تحـصيلات و تجربـه بيـشتر عمومـاً بـا قـوانين و                . شكايت داشتند 

از . مقررات آشنا بوده و از جايگاه شوراها در قانون اساسي اطـلاع داشـتند             
خـصوصيات مـديران    . اين رو اين پديده در نزد آنها شدت بيشتري داشت         

رد آنها بر راهبردهايي كـه اعـضاي شـورا          هاي دولتي و نحوه برخو      سازمان
كردنـد،    گويي به پديده فقدان نهادينگي اتخـاد مـي          براي مديريت يا پاسخ   
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داشـت    اي مي   هر چه تعامل اين مديران ماهيت مثبت و دوستانه        . موثر بود 
  . شد از شدت اين پديده در نزد اعضاي شورا كاسته مي

  گر موثر بر راهبردها شرايط مداخله - 6- 4
گرفتند كه بر اتخاذ راهبردهاي اعضاي         شرايط عواملي را در بر مي      اين

آنها عبارتند از روابط درون و بـرون گروهـي، وضـعيت            . شورا دخيل بودند  
هرچـه  .  انساني شهرداري ها، تعلق محلـي و تجربـه و تحـصيلات            –مالي  

روابط درون گروهي اعضاي شورا ماهيـت مبتنـي بـر اعتمـاد و همكـاري                
 اعضاي شورا تمايل بيشتري براي اتخاد راهبرد نهاد خواهي متقابل داشت،

اعتمـاد درون   . و تمايل كمتـري بـراي راهبـرد حمايـت خـواهي داشـتند             
شد همكاري گروهي بدون نياز بـه دخالـت طـرف سـوم               گروهي سبب مي  

صورت بگيرد و در نتيجه شورا احساس استقلال و خود اتكـايي بيـشتري              
 روابـط درون گروهـي مـاهيتي مبتنـي بـر            هر چه ،  در مقابل . داشته باشد 

بدگماني و كمبود اعتماد داشت، اعضاي شورا تمايل بيشتري براي اتخـاذ            
ايـن راهبـرد بـر ضـرورت دخالـت وزارت           . راهبرد حمايت خواهي داشتند   

ها در امور شورا تكيه داشت و بر ادامه وابستگي شورا به  كشور و فرمانداري
  . كرد دولت تاكيد مي

هـاي    ن گروهي شورا يعني روابطي كه شورا با ديگر سـازمان          روابط برو 
وجـود روابـط    . كـرد   دولتي داشت نقش مهمي در اتخاذ راهبردها ايفا مـي         

هـاي اداري سـبب       دوستانه و مبتني بر همكـاري ميـان شـورا و سـازمان            
شد پديده فقدان نهادينگي با شـدت كمتـري از سـوي اعـضاي شـورا                  مي

را بـا هـدف     » نهـاد خـواهي   «نهـا راهبـرد     در اين شـرايط آ    . احساس شود 
هـاي دولتـي و كاسـتن از بـار            گسترش همكـاري ميـان شـورا و سـازمان         
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وجود روابط منفي ميان اعضاي     ،  در مقابل . كردند  وليت آنها دنبال مي   ئمس
» حمايـت خـواهي  «ها، اعضاي شـورا را بـه اتخـاذ راهبـرد          شورا و سازمان  

ه قدرت دولت مركزي را در پي       راهبردي كه اتكاي شورا ب    . كرد  تشويق مي 
رسد روحيه تيمي در نهـادي ماننـد شـورا نـه بـه شـكل                  به نظر مي  . دارد

با وجـودي كـه همـه       . گروهي بلكه در قالب خرده گروه تعريف شده است        
تر شورا فعاليت دارند، اما منافع فردي و خرده گروهـي            آنها در گروه بزرگ   

ه بـزرگ در تعـارض قـرار        نيز وجود دارند كه در مـواردي بـا منـافع گـرو            
.  انساني شهرداري نيز بـر راهبردهـا مـوثر بـود           –وضعيت مالي   . گيرند  مي

شهرداري با درآمدهاي كافي و نيروي انساني بـا كيفيـت، قـدرت اجرايـي       
گذاشت كه آنها را به اتخاذ راهبرد نهاد          مناسب در اختيار اعضاي شورا مي     

 شـورا عامـل ديگـري       تجربه و تحصيلات اعـضاي    . كرد  خواهي ترغيب مي  
افراد با تجربه و تحصيل بيشتر گـرايش        . است كه بر راهبردها تاثير داشت     

تري به راهبرد نهاد خواهي و گسترش حدود اختيـار و قـدرت شـورا      فزون
  . داشتند

  راهبردهاي مربوط به پديده فقدان نهادينگي  - 6- 5
هـاي  و راهبرد » نهـاد خـواهي   «اين راهبردها به دو دسته، راهبردهاي       

در شـرايط تمركـز امـور در نـزد          . قابـل تقـسيم اسـت     » حمايت خواهي «
هاي دولتي و پراكندگي مديريت، اعضاي شوراها براي دستيابي به            سازمان

در دوره اول شوراها كه     . كنند  اهداف خود راهبرد نهاد خواهي را دنبال مي       
كردنـد،   هاي دولتي هـر دو پديـده جديـدي را تجربـه مـي            اعضا و سازمان  

وراها تــلاش كردنــد خلاءهــاي قــانوني را از طريــق ايجــاد پيونــدهاي شــ
در شرايطي  . ها جبران نمايند    اي ميان خود و تبادل نظرات و تجربه         منطقه
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كه در مورد بسياري از امور داخلي شورا، مقررات مشخصي وجود نداشت،            
نهـاد  . دنـد كرشوراها خود با همكاري با يكديگر نسبت به تعيين آن اقدام            

وكراتيك اداره امور ساليان درازي در عرصه شـهري حـضور نداشـت، از     دم
اين رو حتي در زمان دوره اول شوراها، آنها فاقد مكان و تجهيـزات اداري               

زمان زيادي از عمر شوراهاي دوره اول صرف تهيـه و تـدارك ايـن               . بودند
  شوراهاي دوره اول به دنبـال بنيـان        :توان گفت   از اين رو مي   . امكانات شد 

 شورا بودند و فرصت كمتري براي پرداختن به مديريت امور عمومي ننهاد
هـاي عمـل دقيقـي بـراي شـورا            در شرايطي كه دولت رويه    . شهر داشتند 

تعيين نكرده بود و يا در صورت وجود به اعضاي شورا آموزش داده نـشده               
  . كردند» خود رويه گذاري«نظمي   بيبود، اعضاي شورا براي خروج از

مانـده از دوره اول      رسـد اعـضاي بـاقي       ره دوم شوراها به نظر مي     در دو 
داننـد و بـر ايـن نظـر      همچنان خود را پايبند به ادامه حركـت قبلـي مـي        

امـا اعـضاي جديـد بـا كـافي         . هستند كه شورا بايد استقلال داشته باشند      
هاي صـورت گرفتـه در دوره اول، دوره دوم را زمـان كـار و              دانستن تلاش 

اعضاي شوراها از اينكه تنها بر اداره امور شهرداري نظارت          . نددان  تلاش مي 
 يي و خواهان آن هستند كه با اجراي قوانين تمركز زدا          بودهدارند، ناراضي   

آنها . هاي سوم و چهارم اختيارات آنها گسترش يابد          برنامه 136مانند ماده   
ي خود را در قبال تمامي مسائل شهري مسئول دانسته و سازمان شـهردار   

آنهـا  . داننـد   را تنها محدود به اموري چون حمل و نقل و دفع زبالـه نمـي              
كـه بـا اصـلاح قـوانين اسـتقلال عمـل و              همچنين خواهـان آن هـستند     

  . گسترش اختيارات شوراها، جنبه رسمي به خود گيرد
راهبرد ديگري كه اعضاي شورا در قبال پديده نبودن نهادينگي اتخـاذ            

شـود    اين راهبرد بويژه زماني برگزيده مـي      . كنند، حمايت خواهي است     مي
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در . كه روابط درون گروهي و برون گروهي شورا ماهيتي تنش آميـز دارد            
. اين شرايط آنها خواهان مداخله دولت براي حل مشكلات شـورا هـستند            

خواهند وزارت كشور نظارت خـود را         اعضا مي ،  نظمي   بي براي جلوگيري از  
در حـالي كـه در      .  نظـارت شـكايت دارنـد      بيشتر كند و از نبود يا كـاهش       

به نظر . راهبرد نخست، آنها خواهان كاهش نظارت و استقلال بيشتر بودند
برخي از مشكلات شورا به سبب نبود محدوديت در         ،  طرفداران اين راهبرد  

موجب شده افراد زيـادي بـدون تجربـه         ،  زمان ثبت نام و عضويت در شورا      
ن ايجـاد محـدوديت بـراي عـضويت در          آنها خواها . كافي عضو شورا شوند   

 با افزايش شرط تحصيلات و شرط سن خواهند ميشورا هستند و از دولت 
نكتـه قابـل   . مانع از ورود افراد با تحصيلات پايين و جوان بـه شـورا شـود       

توجه آن است كه افراد با تحصيلات بالا خواهان تشديد شرط تحـصيل و              
 راهبـرد حمايـت خـواهي بـر         .افراد مسن خواهان تشديد شرط سن بودند      

هاي گروهي به اعضاي شـورا و مـردم           لزوم آموزش از سوي دولت و رسانه      
تاكيد داشت و اين دو نهاد را در اين زمينـه بـه كوتـاهي و قـصور مـتهم                    

رسد در اينجا شاهد نوعي تناقض ميان حمايت خواهي           به نظر مي  . كرد  مي
در نقـد   ) 73: 1370(يـا   اما مشابه بـا آنچـه ازك      . و استقلال خواهي باشيم   

نويسد، ماهيت اين وابستگي بـا توجـه          مي» خرده فرهنگ دهقاني  «نظريه  
هاي محلي به دولت مـستلزم مطالعـه         به نيازهاي فني و تكنيكي حكومت     

تواند بـه نيازهـاي       در چنين شرايطي دولت مركزي زماني مي      . بيشتر است 
نشمندان بـسيار  سازمان محلي پاسخ دهد كه از همكاري انديشمندان و دا      

  . مند باشد بهره
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  پيامدهاي راهبردها - 6- 6
راهبردهايي كه اعضاي شورا در قبال پديده فقـدان نهـادينگي اتخـاذ              

ايـن  . اي براي آنها به همـراه داشـت        كردند، پيامدهاي خواسته و ناخواسته    
نگرانـي  . پيامدها نگراني، امتناع از مشاركت، اميـدواري و كـارايي هـستند          

عيتي دارد كــه عــضو شــورا بــا وجــود اتخــاذ راهبردهــاي اشــاره بــه وضــ
نهـادخواهي و حمايـت خـواهي از اتفاقـاتي كـه در آينـده خواهـد افتـاد،         

داند كه حوزه اختياراتش توسعه يافته يا در وضعيت           او نمي . اطلاع است   بي
اي بود كـه در ميـان بيـشتر           نگراني پديده . محدود فعلي باقي خواهد ماند    

. اين پيامد با دو پيامد ديگـر مـرتبط بـود          . خورد  م مي اعضاي شورا به چش   
كردند كه  تعدادي از اعضاي شورا اظهار مي     . امتناع از مشاركت و اميدواري    

در صورت عدم گسترش اختيارات شوراها تمايلي به عضويت در دوره سوم 
آنها بر ايـن    . دهند در اين نهاد مشاركت نداشته باشند        ندارند و ترجيح مي   

هـاي مـردم را        كه با اختيارات محدود فعلي توان تامين خواسته        نظر بودند 
در نزد تعدادي از افراد ديگر، پيامد راهبردهاي اتخـاذ شـده بـويژه          . ندارند

آنهايي كه به دنبال راهبرد نهاد خواهي بودند، اميـدواري و پيامـد مكمـل              
هـاي    ها به ثمـر نـشيند و در دوره          آنها اميدوار بودند تلاش   . آن كارايي بود  

كارايي اشاره به وضـعيتي     . بعدي شوراها، حوزه اختيارات آنها افزايش يابد      
دارد كه عضو شورا بدنبال تامين نيازهـاي محلـي و پاسـخ بـه تقاضـاهاي            

ثمره تلاش اعضا از ديـدگاه خودشـان افـزايش نظـارت بـر              . عمومي است 
دم عملكرد شهرداري، توسعه امكانات زيربنايي و انتقال موثر مشكلات مـر          

اما اعضاي شورا به يكـسان فعاليـت در شـورا را          . هاي اداري بود     سازمان هب
هـاي   تجربه يا كم تجربه يا فاقـد موقعيـت           بي شورا به افراد  . تجربه نكردند 

اجتماعي بالا مانند زنان اين فرصت را داده است تا در جريان فعاليـت در               
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د انتظار همنوايي و اند مانن هايي كه داشته آن و با وجود تهديدات و سختي
اي در خـور و موقعيـت اجتمـاعي     فشارهاي درونـي و بيرونـي، بـه تجربـه         

از ايـن رو ايـن افـراد در شـورا احـساس رضـايت و                . بالاتري دست يابنـد   
امـا افـرادي كـه پـيش از ورود بـه شـورا از تجربــه و       . اميـدواري داشـتند  

هاي مهم  يتهاي مهم برخوردار بودند، در شرايطي كه فاقد مسئول   موقعيت
در شورا هـستند، احـساس سـرخوردگي فـردي داشـته و سـخن از عـدم             

  . گويند موفقيت شورا مي

  گيري نتيجه -7
هاي تحقيق بيانگر اين موضـوع اسـت كـه شـوراهاي              در مجموع يافته  

شهر در ايران، با مسائل زيادي مواجه هستند كه بـر عملكـرد آنهـا تـاثير                 
ي تحقيقات پيشين به آنهـا پرداختـه        بخشي از اين عوامل كه از سو      . دارد

ايـن سـرمايه در دو      . شده است، عوامل فرهنگي يا سرمايه اجتماعي است       
در شـكل درونـي، وجـود       . شكل دروني و بيروني بـر شـوراها مـوثر اسـت           

. دهد  سرمايه اجتماعي خود را در قالب اعتماد ميان اعضاي شورا نشان مي           
گيري و اجماع با هزينه       صميمشود تا جريان ت     وجود اين اعتماد موجب مي    
در شوراهايي كه اعتماد درون گروهي زيادي  . و زمان كمتري صورت گيرد    

هـاي درون گروهـي در        دادند، كمترين اشاره به تـنش       را از خود نشان مي    
 در مقابل آن دسته از شوراها كه بـا مـساله          . هاي تحقيق وجود داشت     داده
اجـه بودنـد، اشـارات مكـرري بـه          اعتمادي و بدبيني اعضا با يكديگر مو        بي

در ايـن   . مساله تنش درون گروهي و وجـود فـضاي بـدگماني رفتـه بـود              
ــراد در      ــضويت اف ــسه و ع ــات رئي ــين هي ــان تعي ــاً در زم ــوراها عموم ش

 شـهرداري،   100هاي مهمي چون ماده      ها شورا بويژه كميسيون    كميسيون
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ر و  امـري كـه در بيـشتر مواقـع دخالـت وزارت كـشو              ؛آمد  تنش پيش مي  
كرد كـه     اين مساله حكايت از اين موضوع مي      . كرد  فرمانداري را الزامي مي   

سـرمايه  . عنوان يك نهاد جمعي و يا يك گروه شكل نگرفته اسـت             شورا به 
 و در نتيجه    هاجتماعي ميان اعضاي شورا به تشكيل اين گروه ياري رساند         

وثر بـر   سرمايه اجتماعي برون گروهـي م ـ     . دهد  كارايي شورا را افزايش مي    
. هاي دولتي و جامعه قابل تبيـين اسـت          عملكرد شورا در دو حوزه سازمان     

هـا و     اين سرمايه، اشاره به ميزان اعتمادي دارد كه ميان شورا بـا سـازمان             
شود تا اعضاي شورا      ميزان بالاي اين اعتماد موجب مي     . جامعه وجود دارد  

 زنـي خوشـبين     هاي دولتي، به جريان گفتگو و چانـه         در تعامل با سازمان   
هاي محلي بر طـرف   بوده و سعي كنند تقاضاي خود را از طريق پي گيري          

همچنين اين اعتماد موجب ايجـاد روحيـه اميـدواري در اعـضاي             . نمايند
اما ميزان كم اعتماد ميان     . كند  شورا شده و آنها را به ادامه كار تشويق مي         

ه جاي راهبـرد  شود ب هاي دولتي موجب مي  اعضاي شورا و مديران سازمان    
گيري امور از طريـق مـديران و مـسئولان            چانه زني و گفتگو از راهبرد پي      

در صورت اتخاذ اين راهبرد، مديران محلي و اعضاي . ستادي استفاده شود
اي كه ادامـه   مساله. برند اعتمادي و سوءظن به سر مي  بي شوراها در فضاي  

سـرمايه  . كنـد   هم مـي  ها در اعضاي شورا را فـرا        آن موجبات كاهش انگيزه   
شـود    اجتماعي ميان اعضاي شـورا و جامعـه از سـوي ديگـر موجـب مـي                

گيـري   حساس تعلق اعضاي شورا به اهداف خود افـزايش يافتـه و در پـي             ا
همچنـين ايـن سـرمايه بـر نيـاز          . تقاضاهاي محلي تلاش بيشتري نمايند    

اعضاي شورا به همكاري با مردم و كوشش براي جلـب مـشاركت آنهـا در                
هاي قابل توجـه ايـن تحقيـق آن         يكي از يافته  . هاي شورا موثر است     رنامهب

بود كه در دوره اول شوراها كـه مـشاركت بيـشتري بـراي انتخـاب اعـضا                  
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صورت گرفته بود، عمده اعضاي شورا بر لزوم همكاري و حضور مـردم در              
امـا در دوره دوم كـه       . هاي شورا اجمـاع داشـتند      شورا در قالب كميسيون   

شاركت صورت گرفته بود، اعضاي منتخـب بـر خـلاف دوره اول،             كاهش م 
اين . ديدند  لزومي براي حضور مردم در جلسات شورا و همكاري با آن نمي           

دهد كه اعتماد ميان نهادهاي دموكراتيك و جامعه بـومي،            يافته نشان مي  
موجبات افزايش انگيزه در نمايندگان براي جلب همكاري و توجـه مـردم             

وره دوم آنچـه بـراي اعـضاي شـورا اهميـت بيـشتري دارد،               در د . شود  مي
اين راهكارهـا   . استفاده از راهكارهاي بوروكراتيك براي تحقق اهداف است       

گيـري در شـوراها حـذف         شود مردم عـادي از جريـان تـصميم          موجب مي 
موجـب كـاهش مـشاركت      اسـت   اي كه در دراز مدت ممكن         مساله. شوند

كاهش اعتماد جامعـه محلـي بـه        . شودمردم در انتخاب نمايندگان محلي      
. تواند پيامدهاي نامطلوبي براي اين سازمان محلـي داشـته باشـد          شورا مي 

تفاوتي اعضاي جامعـه       بي توان در قالب كاهش نظارت و       اين پيامدها را مي   
 سـازماني منتخـب بـه       ،از آن جايي كـه شـورا      . محلي به شوراها بيان كرد    

تصميمات آن از ناحيه مردم محلـي يـا         رود لازم است همواره بر        شمار مي 
تفاوتي مـردم موجـب كـاهش         بي. موكلان شورا نظارت وجود داشته باشد     

نظارت بر شورا شده و ممكن است در انحراف شورا از وظايف قانوني خـود         
در جريان اين   . هاي فردي موثر واقع شود     ييو افزايش انگيزه براي نفع جو     

 مردمي در قالب احزاب سياسـي يـا         هاي سازمان يافته    نظارت حضور گروه  
ضعف احزاب سياسـي موجـود و       . هاي داوطلبانه اهميت بسيار دارد      تشكل

عدم وجود يا كم تحركي شعبات محلي آنها امكان تاثير گذاري و نظـارت              
امـا برخـي    . آورد  بر عملكرد اعضاي موجود شـوراهاي شـهر را پـايين مـي            

تواننـد    داوطلبانه موجود مي  هاي    دهد گروه   هاي اين تحقيق نشان مي      يافته
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اي اسـت     اين همان نكته  . در نظارت و درخواست پاسخ از اعضا موثر باشند        
 از آن يـاد شـده اسـت و بـه     2»اتكـا «بـه نـام   » 1ديدگاه هميـاري «كه در  

برقرار » ماهيت و گستره پيوندهايي كه ميان شهروندان و مقامات دولتي         «
شـود    وسعه در زماني محقق مي    ت،  اين ديدگاه براساس  . شود اشاره دارد    مي

هـاي خـصوصي    كه بازيگران اصلي اجتماع شامل دولت، شهروندان و بنگاه   
  ). 2000وولكاك و نارايان (در تكميل يكديگر بكوشند 

) نهادمنـدي  (3نهادينـه شـدگي  «اما يافته اصلي ايـن تحقيـق، مـساله        
موضوعي كه در نظريه سرمايه اجتمـاعي       . است» هاي دموكراتيك   سازمان

دهـد    هـاي تحقيـق حاضـر نـشان مـي           داده. به آن توجه اندكي شده است     
 به اين موضوع در قالب عبارات مختلف اشاره         مكرراًاعضاي شوراهاي شهر    

نظـارت بـر شـوراها      «،  »شـوراها رهـا شـده انـد       «عباراتي ماننـد    . اند  كرده
هنوز آنطـور كـه بايـد جايگـاه شـوراها بـين مـردم و                «،  »مشخص نيست 
، نـشان از ايـن مـساله دارنـد كـه شـوراها از               »فتاده اسـت  مسئولين جا ني  

اند در    عواملي كه موجب اين مساله شده     . نهادينگي لازم برخوردار نيستند   
نخستين عامل به نظام حكـومتي بـر        . سطوح مختلف قابل بررسي هستند    

در . هاي بخـشي بنـا شـده اسـت     گردد كه بر اساس تمركز و مسئوليت  مي
معمول نهادهاي دموكراتيك اداره امـور از قـدرت،         هاي متمركز بطور     نظام

هـاي   حكومـت «،  ها در اين نظام  . اختيار و استقلال كافي برخوردار نيستند     
آنهـا مجـري تـصميمات و       . شـوند  تبديل مي » 5ادارات محلي «به  » 4محلي

                                                                                                        
1. Synergy View 
2. Embeddness 
3. Institutionalisation 
4. Local Governments 
5. Local Adminstrations 
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از ايـن رو محـدود بـودن        . شود  هايي هستند كه از مركز صادر مي       سياست
اند، ناشي از ساختار  به آن اشارات مكرري داشتهاختيارات شوراها كه اعضا 

نكتـه جالـب    . انـد   تمركز گراي كلاني است كه شوراها در آن قـرار گرفتـه           
هاي محلـي از سـوي        ست كه دو تحقيق انجام شده در باره سازمان         ا اينجا

مساله ،  1373 و محسني تبريزي در سال       1354صبوري كاشاني در سال     
عنـوان يكـي از       هـاي محلـي را بـه        زمانگرايـي و قـدرت انـدك سـا          تمركز
اين تكرار يافتـه  . اند ها عنوان كرده    ترين عوامل ناكارآمدي اين سازمان      مهم

در فاصله زماني سي ساله حكايت از قدرت و تصلب ساختار متمركز اداره             
عنـوان يـك مـانع مهـم در مقابـل             كند كه همچنان بـه      امور در كشور مي   

آنچـه  . كند  هاي محلي عمل مي     ل سازمان هاي تمركز زدايي و تشكي      تجربه
كند، نبود تجربه نهادهاي جمعـي اداره امـور در    اين وضعيت را تشديد مي   

  . تاريخ شهر نشيني در ايران است
بررسي تاريخي تحقيـق نـشان داد شـهرهاي ايـران تـا پـيش از دوره                 

هـاي شـهر اداره    گاه از سوي نهادهاي منتخب مردم يا انجمـن      معاصر هيچ 
حاكمان و نمايندگان آنها تـا پـيش از انقـلاب مـشروطه و ورود               . ندا  نشده

عنصر مدرن انجمن بلديه همواره بر شهرها حكومت كرده و فرمـان رانـده             
هـاي    اين وضعيت در مقابل شهرهاي اروپايي قرار دارد كـه انجمـن           . بودند

اين تفـاوت در اثـر      . اند  شهروندان نقش مهمي در اداره آنها بر عهده داشته        
حتـي  . در مورد شهر، به روشني بيان شده اسـت        ) 1369(م ماكس وبر    مه

هــايي كــه در عــصر انقــلاب مــشروطه و پــس از آن بــراي ايجــاد   تــلاش
دموكراسي محلي صورت گرفت، نتوانست نهادهاي دموكراتيك اداره امـور          

هاي معاصـر     اين نهادها كه در دوره    . محلي را در نظام اداري نهادينه سازد      
اند، عمري كوتاه     شناخته شده » انجمن شهر «و  » انجمن بلدي «هاي   به نام 
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عنوان آخرين تجربه در عرصـه دموكراسـي محلـي، از             شوراها به . اند  داشته
توانـد موجبـات      اي كه در دراز مـدت مـي          مساله ؛فقدان نهادينگي متاثرند  

  . تضعيف جايگاه آنها و حتي انحلالشان را فراهم سازد
اي نظيـر     هاي حاشيه    است براي برخي گروه    با اين وجود شورا توانسته    

زنان فرصت مناسبي براي اعلام حضور اجتماعي و سياسـي خـود فـراهم              
شورا توانسته اين فرصت را به افراد كم تجربه و يا كم تجربه بدهد تا . آورد

انـد    هايي كه داشـته     در جريان فعاليت در آن و با وجود تهديدات و سختي          
. ر و احساس رضـايت بيـشتري دسـت پيـدا كننـد     به پايگاه اجتماعي بالات 

اين گروه، با توجه به فرصتي كـه بـراي آنهـا فـراهم              دهد    ها نشان مي    داده
 نفر  509هم اكنون تعداد    . دارند،  انگيزه بيشتري براي موفقيت شورا    شده،  

در شوراها عضويت دارنـد كـه       )  كل اعضاي شوراهاي شهر     درصد 7/6(زن  
هـاي   هاي زنان بـراي كـسب موفقيـت          به انگيزه  افزايش تعداد آنها با توجه    
تواند تاثير مثبتي بر عملكرد موفق شـورا داشـته            اجتماعي و اقتصادي مي   

اي است كـه بـه نظـر          تاثير جنسيت بر عملكرد سازمان محلي نكته      . باشد
رسد در هيچ يك از تحقيقات پيـشين بـه آن اشـاره نـشده اسـت و از                     مي

  . هاي تحقيق حاضر باشد يافته
هـاي   نجام اين تحقيق نشان داد در مطالعات توسعه، توجه به ويژگـي           ا

كـاربرد نظريـه سـرمايه اجتمـاعي در قالـب           . جامعه اهميتي اساسي دارد   
هاي پنهـان   شود بسياري از واقعيت مقولات از پيش تعيين شده، سبب مي      

 در جريان تحقيـق ناديـده       - كه ناشي از وضعيت خاص هر جامعه است        -
ــه شــود ــاربردي و   م. گرفت ــق و توصــيه ك ــايج تحقي ــر نت ــه ب وضــوعي ك

مطالعات توسعه در ايران بويژه در . گذاري آن تاثير خواهد گذاشت سياست
حوزه مسائل شهري نيازمند استفاده از تحقيقات كيفي هستند تا شناخت           
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هـايي كـه بـر     كـاربرد نظريـه   . تري از واقعيات بدست آورند      نزديك و دقيق  
اند، موجب از دست رفتن بسياري از  ا پديد آمده اساس تجربه ساير كشوره   

نيز اين موضوع را در تحقيقي      ) 2002(كريشنا  . هاي مفيد خواهد شد     داده
  . درباره سرمايه اجتماعي در هند تأييد كرده است
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شناســي اجتمــاعي و شــهرداري تهــران، معاونــت امــور اجتمــاعي و   اجتمــاعي، بخــش روان
  . 1373، فرهنگي

:  تهــران؛ ظهــور يــك كلانــشهر، ترجمــه حميــد زر آزونــد، تهــران  ،مــدني پــور، علــي. 23
  . 1381 )سته به شهرداري تهرانواب(ريزي شهري  شركت پردازش و برنامه

شـركت  : كاويـاني، تهـران  ) منـصوره ( شهر در گذر زمان، ترجمـه شـيوا        ،وبر، ماكس . 24
  . 1369، سهامي انتشار
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شناختي موانع ساختاري و كنشي شوراهاي  بررسي جامعه
  اسلامي در ايران

  *اصغر مهاجري

  چكيده
رغـم اينكـه      شوراهاي اسلامي شهر و روستا و شوراهاي بالادست علـي         

هاي خـاص خـود هـستند         هاي محلي ايران با ويژگي      هايي از پارلمان    تيپ
يار قابل تامـل و     كنند كه بس    هايي را تجربه مي     لكن در فرايند گذار، چالش    

فـراهم شـدن شـرايط عينـي و تجربـي تئـوري اداره محلـي                . برسي است 
در جامعه ايران و بروز مشكلات و مسائل فراينـد گـذار از حـوزه               ) شوراها(

فرصت و مجال مناسبي را فـراهم كـرده         ) پيوند نظر و عمل   (نظر به عمل    
 است تا صاحب نظران حـوزه انديـشه و صـاحب منـصبان حـوزه اجـرا بـا                  

 مناسـب را توليـد و بـا حمايـت           2 اطلاعات 1هاي بروندادي،   انبوهي از داده  

                                                                                                        
  . استاد دانشگاه و جامعه شناس*

1. out-put 
2. Information 
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هاي علمـي، آنهـا را تجزيـه و تحليـل، تبيـين و از همـه                   ها و روش    تئوري
طور حتم اگر اين كار علمـي بـه           به. ريزي نمايد   تر پيش بيني و برنامه      مهم

خصوص در حوزه علوم اجتماعي درست انجام گيرد، از ضـريب خطاهـاي             
هاي محلي كاسته و توفيق آنها با فاصله اطمينـان بيـشتري بيمـه           ارلمانپ

  . شود مي
صرف نظر از ميزان موفقيت شوراهاي اسلامي، آنها در فرايند گذر بـا              

عنوان مونع ساختاري ياد      رو شدند كه اين مقاله از آنها به         هايي روبه   چالش
) الـف . موانع و چالش مـذكور در سـه سـطح قابـل برسـي اسـت               . كند  مي

هاي قـانوني و موانـع        چالش) پذيري ب   هاي فرهنگي و موانع جامعه      چالش
  .ها ي فراملي چالش) ساختار حكومتي ج

  واژگان كليدي
  . شناختي و فرايندگذار شوراهاي اسلامي، موانع ساختاري، جامعه
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  مقدمه
شـناختي موانـع      كوشـد در راسـتاي بررسـي جامعـه          مقاله حاضـر مـي    

هاي بنيادي ذيـل      هاي اسلامي در ايران به پرسش     ساختاري و كنش شورا   
  : پاسخ دهد

 آيا جامعه ايران نيازمند مشاركت مـدني و اجـراي امـور در سـطح                -1
هاي محلي است؟ اين دغدغه چـه         محلي با ابزارهاي شورايي و پارلمان     

  ميزان عمومي شده است؟ 
هـاي اجتمـاعي و فرهنگـي جامعـه ايرانـي، نظـام                آيا خرده نظـام    -2
كنند؟ در مجموع آيا جامعه ايـران از          هاي محلي را حمايت مي      لمانپار

هـاي    نظر سخت افزاري و نرم افزاري شرايط و مقدمات تحقق پارلمان          
  محلي را فراهم كرده است؟ 

هاي سياسي و حقـوقي لازم در تركيـب سـاختار نظـام                آيا ساختار  -3
 بوجـود   هاي محلي   سياسي ايران براي تحقق و كارآمدي نظام پارلمان       

  آمده است؟ 
هاي محلي ايران با تجارب جهـاني پيونـد خـورده و بـا                 آيا پارلمان  -4

هاي مشابه جهاني خود در ارتباط است و از بازخوردهاي جهـاني              نظام
  شود؟  بهره مند مي

هـاي محلـي در فراينـد گـذار       هاي عملي براي عبور پارلمان       راهكار -5
  كدامند؟ 
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  ساختاريهاي فرهنگي و موانع   چالش-1
شناسـي بـه فراينـد        هاي تـاريخي و كـلان جامعـه         اگر از منظر نظريه    

 اجتماعي جوامع توسعه يافته نگاه كنـيم درمـي يـابيم        –توسعه اقتصادي   
كه مبدا حركت اين جوامع براي توسعه يـافتگي و مرحلـه و منـزل اول از           
مراحل و منازل توسعه در اين جوامع، احساس نياز و تبديل اين احـساس              
به يك فرهنگ و درك عمومي ضروت نياز بوده است؛ چـرا كـه احـساس                
نياز و وجود دغدغه براي يافتن راه حل و پاسخ عيني به آن نياز، محرك و 

تا نيازي احساس نشود و آن نياز دغدغه        . چالش اوليه كاروان توسعه است    
. گيـرد   و مساله عمومي نگردد، عزم جمعي براي پاسخ بـه آن شـكل نمـي              

ها زماني كشف شدند كه بنا به شـرايط اجتمـاعي و              ن مثال واكسن  عنوا  به
پزشكي، نياز به كنترل امراض كه تلفات جاني زياد و دسته جمعي همـراه            
داشت در جامعه اروپايي احساس و كنترل اين امراض دغدغـه آن جامعـه           

  . ها مثالي از نوع اجتماعي اين موضوع است انقلاب. شد
 كاركردي، يك نظام،    –شناختي ساختي     امعهبنا بر ديدگاه و بينش ج      

آيـد و الزامـاً       سازمان و يـا سـاخت اجتمـاعي كـه در جامعـه بوجـود مـي                
اي از    و داراي مجمـوع سـازمان يافتـه       ) الزامـات سـاختي   (ساختارمندشده  

طور حتم بـراي پاسـخ بـه نيازيـا            هاي اجتماعي است، به     ها و هنجار    ارزش
س ضـرورت كـاركردي نظـام       اسـا . هاي خاصـي طراحـي شـده اسـت          نياز

طـرح  ) عنوان مثال نظام اجتماعي پارلمـان محلـي در ايـران            به(اجتماعي  
به تعبير مالينوسـكي مـساله نيازهـاي نظـام اجتمـاعي از             . ايده نيازهاست 

  ). 229: 1369توسلي، (شود  ضرورت كاركردي ناشي مي
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اكسيد ( معتقد است 1سرچشمه نيازها كجاست؟ برونيسلاو مالينوسكي    
هــاي  هــا و يــا ســازمان نيازهــاي اجتمــاعي كــه نظــام) 150: 1372ر، مــو

بـه  . اجتماعي ماموريت برآورد آنها را دارند، ريشه در نياز اشـخاص دارنـد            
هـا ويـا    هـاي مبتنـي بـر انگيـزه شخـصي و نظـام       اعتقاد وي ميـان رفتـار    

هـاي خـود      هاي اجتماعي پيوند محكمي وجود دارد و ايـن كـنش            سازمان
  . سازد هاي اجتماعي را مي  است كه نظامانگيخته افراد

برخلاف ديدگاه اول، دوركيم و برخي ديگر از جامعه شناسان، توسـعه            
داننـد كـه ريـشه در       هـايي مـي     هـاي اجتمـاعي را مـستقل از كـنش           نظام

صـورت خـاص      هاي اجتماعي بـه     به نظر آنان نياز   . هاي شخصي دارد    انگيزه
البتـه  . اص جفت و جـور نيـستند      هاي اشخ   وجود دارد و با نيازها يا كنش      

  ). 1374ريدزر، (دراين ميان نظرات بينابيني نيز وجود دارد 
هـاي پارلمـان در ايـران مـامور      حال پرسش بنيادي اين است كه نظام   

پاسخ به كدام يك از نيازهاي بنيادي نظام سياسي و اجتماعي اسـت و يـا     
كند؟ بـه وجـود     ميكدام نياز اجتماعي از نيازهاي جامعه ايران را بر طرف      

هاي پارلماني مبتني بر كدام يك از نيازهاي اشخاص در ايـران            آمدن نظام 
است؟ آيا نيازي به شوراهاي اسلامي هست؟ آيا چنين ضرورتي را جامعـه             

كننـد؟ آيـا ايـن احـساس نيـاز            ايراني و كنشگران اين جامعه احساس مي      
ه و احـساس    دغدغه جمعي است؟ عموميت و كليت دارد؟ و يا اين دغدغ ـ          

  نياز فقط دغدغه و نياز گروه خاصي از جامعه و نخبگان است؟ 
دهد جامعه ايران     شناختي تاريخ اجتماعي ايران نشان مي       برسي جامعه 

بنا به دلايل خاص جغرافيايي، اقتصادي و سياسي داراي سـاختار ويـژه و              

                                                                                                        
1. Bronislaw Malinoswki 
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 همانا 1خاصي شده است كه كاركرد عمده و اصلي چنين ساخت اجتماعي         
 رعيتي است كه از اين فرهنگ نهادي شده خـرده           – فرهنگ ارباب    زايش

فرهنگي به نام امتياز به جاي حق و رعيت به جـاي مـردم رويـش يافتـه                  
گيـري   گيري طبقات اجتماعي، بـه خـصوص عـدم شـكل     عدم شكل . است

بـه مـسامحه    (هـاي اجتمـاعي       طبقه بوروژوازي، وابستگي قـشرها و گـروه       
برخلاف جوامـع   ( خصوص به دولت مركزي      به دولت به  ) طبقات اجتماعي 

و ناپايـداري در ايـن      ) اروپايي كه دولت محصول طبقات اجتمـاعي اسـت        
ها و اقشار به دليل فراز و فرودهاي دولت و يا رشد و انحطاط متوالي                 گروه

تر عدم تثبيت و منافع طبقاتي و گروهي به دليـل             حاكمان سياسي و مهم   
 سياسـي، اجتمـاعي و روانـي از سـاير           هاي اقتصادي،   عدم امنيت در حوزه   

كاتوزيـان  ( سياسي جامعـه ايرانـي اسـت         –هاي ساختار اجتماعي      كاركرد
1377 .(  

كاركردي نتيجه و كاركرد عمده رواني سـاختار        -بنا به ديدگاه ساختي   
هاي مختلـف     اعتمادي و احساس ناامني مردم در حوزه        ثباتي، بي   مزبور بي 

ست و كـاركرد عمـده فرهنگـي آن،    زندگي به خصوص در حوزه سياست ا    
 ودر نهايـت كـاركرد عمـده سياسـي چنـين            2پذيري سياسـي    عدم جامعه 
  .است» عدم مشاركت«ساختاري 

در قرون اخير كه دنيا، به خصوص جوامع توسعه يافته به سـرعت بـه               
آوررند، مردم ايران بنا به ساختار نظـام اجتمـاعي            مشاركت مدني روي مي   
مت حداقل سه هـزار سـاله نيـز برخـوردار اسـت             خود كه از پشتوانه و قد     

ضـرورت كـاركردي نظـام      . دهنـد   علاقه كمتر و ناپايداري به آن نشان مي       
                                                                                                        
1. social structure 
2. Political socialization 
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تر بنـا بـه اصـل         رعيتي درايران والزامات ساختاري آن واز همه مهم       -ارباب
سياسي ايـران   -كاركردي، نظام اجتماعي  -ضروري انسجام و تعادل ساختي    

لبد بلكه براي بقـاء واسـتمرار نظـام كـل،           ط  نه تنها مشاركت مدني را نمي     
كنند تـا لـوازم مـورد نيـاز آن كـه فرهنـگ                هاي آن تلاش مي     خرده نظام 

بنـا بـه    . تقليدي، تبعيت و وابستگي به مركز قدرت است را فـراهم آورنـد            
تـر    هاي پايين   خرده نظام ) 133: 1374ريتزر،  (اصل سيبرنيتك پارسونزي    

هـا و     هاي بالاتر آن، فرمـان      م وخرده نظام  انرژي لاز ) جامه ايران (نظام كل   
  . آورند اطلاعات لازم را براي بقاء نظام اجتماعي مورد نظر فراهم مي

بنا به اصل مزبور خرده نظام آموزش وپـرورش ويـا عوامـل اجتمـاعي               
گيري هـدف بلـو غ        به جاي پي  ) نظام اجتماعي مورد نظر پارسونز    (كننده  

ه وجـدان جمعـي، نهـادي كـردن         سياسي و رشد عقلانيت سياسي، توسع     
و غيــره را كــه همگــي زمينــه ســاز » تربيــت مــداري«منــافع جمعــي و 

تقويـت  » آمـوزش مـداري   «دموكراسي وآزادي اسـت، بـه اهـدافي چـون           
گرايي و غيـره توجـه كـرده و آنهـا را              حافظه، تقليدگري ومقلد بودن، فرد    

ايـران  ؛ بنـابر ايـن در جامعـه    )1374مهـدي و ديگـران،   (كنند    نهادي مي 
مشاركت مـدني و فرهنـگ دموكراسـي و آزادي از سـوي يـك فلـسفه و                  

. شود  دكترين سياسي و يك نظام فلسفي ترتيبي حمايت و پشتيباني نمي          
بنا به اصول سـيبرنيتيك، خـرده نظـام فرهنگـي نظـام اجتمـاعي ايـران                 

كنـد و خـرده نظـام سياسـي           هايي را توليد و توزيع مي       اطلاعات و آگاهي  
نمايد كه سـاخت كهـن وسـنتي و نهـادي             ظارت و كنترل مي   گونه ن   همان

در نتيجه  . شده مورد نظر پايدار بماند و با حفظ تعادل و انسجام، بقاء يابد            
آيـد و     ها و هنجارهاي مشاركت زا و دموكراسي سازبوجود نمي          نظام ارزش 

به دليل عدم احساس نياز عمومي فرهنگ مشاركت مدني نهادي نـشده و             
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ولي و شخـصيت كنـشگران ايرانـي بـر اسـاس فرهنـگ              همچنان من مفع  
شـود و شـكل        رعيتـي و روان جمعـي فردگرايانـه، اجتمـاعي مـي            -ارباب
  . يابد مي

هاي اخير به دليل گـستره نظـام ارتبـاطي در             در قرن حاضر و در دهه     
بـا همـديگر، نظـام      ) جوامع(هاي سياسي     جهان و تعامل گريز ناپذير نظام     

هـاي سياسـي    ر ارتباط و تعامل با سـاير نظـام   سياسي ايران د   –اجتماعي  
اي و بين المللي و به خصوص به دليل حـذف             هاي منطقه   جهان در عرصه  

تعـادلي شـده و در    بـي  روز افزون مرزهاي فرهنگي، دچار تـنش و گـاهي  
البته اين تغييـرات    . نتيجه زمينه و بستر تغييرات در آن فراهم شده است         

سياسي ايـران، جامعـه     -ار نظام اجتماعي  بنا به قدمت و عميق بودن ساخت      
ايراني را در مسير توسعه پايدار قرار نـداده، بلكـه بيـشتر موجـب توسـعه                 

با اين وجود بنا بـه شـدت        ). 1380سيف الهي،   (ناپايدار در آن شده است      
هاي اخير، به خصوص در سـي سـال گذشـته،             وحدت اين ارتباط در دهه    
تـوان از انقـلاب       ده است كه مـي    هاي عميقي ش    جامعه ايراني دچار چالش   

  . عنوان نتايج آن، ياد كرد  و تحولات بعد از آن به1357اسلامي 
سياسي ايران و تحولات جهاني -كاركرد عمده ارتباطات نظام اجتماعي

تاحدودي موجب آگاهي و بيداري ايران، البته ابتدا در سطح روشنفكران و 
اما از . يعني مردم شده استنخبگان و در مرحله بعد در بدنه اصلي جامعه 

هاي اخير روشنفكران و نخبگان جامعه ايراني رسالت و           آنجايي كه در دهه   
نقش خود را به خوبي ايفاء نكردند و نتوانستند به سلامت، فرايند آگـاهي              
و بيداري جامعه ايران را رهبري كنند و جامعـه و مـردم ايـران را تغذيـه                  
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جامعه به  1عمومي و يا شعور عاميانهفكري نمايند، در نتيجه سطح آگاهي 
اندازه كافي توسعه نيافته و مردم بـه بلـوغ سياسـي نرسـيده و همچنـان                 

هـاي    هاي جديد و مدرن پوياي جامعه ايران نسبت بـه حـوزه             قلمرو حوزه 
اين امر از مصاديق جامعه . سنتي آن محدود و در عين حال شكننده است      

  . متوازن و نا پايدار استگر توسعه نا  توسعه نيافته و يا نشان
هـاي   ها و تغييرات اجتماعي و سياسي دهـه       يكي از كاركردهاي چالش   

 –اخير و به خصوص يكي از بركات انقلاب اسلامي حـذف اشـكال اربـاب                
گرايي و تدوين قـوانين لازم بـراي حاكميـت            رعيتي، قدرت محوري، مركز   

ردم سـالاري   بنا به تفسير و تعبيربرخي صـاحب نظـران م ـ         (مردم سالاري   
و دموكراسي است كه در آن نهادهاي مدني جاي نهادهاي سـنتي            ) ديني
با تعريف دموكراسي   ) مانند پارلمان محلي و ملي    (ها    گيرد و پارلمان    را مي 

اما از آنجـايي    . شود  آيد و رئيس جمهور با آراء مردم انتخاب مي          بوجود مي 
و آگـاهي بخـش     كه خرده نظام انرژيك، نظارتي، كنترل كننده فرهنگـي          

جامعه ايراني به اندازه كافي و وافي تغيير ماهيتي نداشته اسـت بنـابراين،              
اين شرايط و بسترهاي فرهنگي، تربيتي، فلسفي و اجتماعي براي رسيدن           

هاي مدني بيشتر حالت صـوري        به دموكراسي مطلوب فراهم نيامده و نهاد      
 در حوزه سياست    نتيجه و كاركرد چنين وضعيتي    . اند  و ظاهري پيدا كرده   

نه شـعور سياسـي     (شود كه مردم بر اساس شور و هيجان سياسي            اين مي 
آيند و با شركت در انتخابات بـه          گردهم مي ) كه نتيجه بلوغ سياسي است    

اما به دليـل  . كنند  شيوه دموكراسي، مسئولين خود و جامعه را انتخاب مي        
 فرهنـگ   هـاي   پذيري سياسي، موانع سـاختاري و وجـود رگـه           عدم جامعه 

                                                                                                        
1. common sense 
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) اعتمــادي بــي امنــي و ماننــد ناپايــداري، بــي( رعيتــي –ســنتي اربــاب 
گران منتخبان خود را همراهي نكرده واز اصل مهم دموكراسي بـه              انتخاب

كنند و در نتيجه منتخبان خود        نام نظارت بر رفتار مسئولين استفاده نمي      
) نه نقد(د انتقاد اعتماد شده و آنها را مور بي را رها كرده و يا نسبت به آنها

  . دهند قرار مي
. اين موارد بيانگر وجود موانـع سـاختاري دموكراسـي در ايـران اسـت              

بررسي عوامل اجتماعي كننده در جامعه ايران مانند آموزش و پـرورش و             
ها توانـايي حمايـت     ها نشانگر آن است كه اين خرده نظام         ساير خرده نظام  

 اجتمـاعي و سياسـي را ندارنـد و        هاي  سالاري و كسب آزادي     از نظام مردم  
مهـدي و   (انـد     براي اين كار به اندازه كافي تغيير نكـرده و توسـعه نيافتـه             

  ). 1374ديگران، 
 بــه انـدازه لازم ضــرورت  - البتــه نـه روشــنفكران و نخبگـان   -مـردم  

كننـد و دغدغـه آن را ندارنـد و از             دموكراسي و نياز به آن را احساس نمي       
كننـد و مـسيرهاي       ن بـه آن چـاره انديـشي نمـي         تر براي رسيد    همه مهم 

از ايـن   ) شـوراهاي اسـلامي   (هاي محلي     پارلمان. گزينند  درست را بر نمي   
رغم طرح اصولي شـوراهاي اسـلامي         از اين رو، علي   . قاعده مستثناء نيست  

در قانون اساسي و پيش بيني جايگاه آن در نظام جمهوري اسلامي، انجام            
 محلي يك دغدغه، ضرورت و نيـاز بـراي عمـوم        هاي  امور در قالب پارلمان   

عنـوان يـك نيـاز از نيازهـاي           هاي محلي بـه     بنابراين پارلمان . مردم نيست 
خيزد و همچنين به دليل حاكميت        بر نمي ) به تعبير مالينوسكي  (اشخاص  

هاي مختلـف و متعـدد        رعيتي و عدم تغييرات جدي در حوزه      -نظام ارباب 
هـاي محلـي يـك نيـاز و           ي چون پارلمان  هاي  زندگي اجتماعي، خرده نظام   

). به تعبير دوركيمي  (الزام ساختاري نيست و ضرورت كاركردي هم ندارد         
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به انـدازه كـافي شـوراهاي اسـلامي يـك نيـاز،             : توان گفت   در مجموع مي  
اگـر، ضـرورت و     . شـوند   ضرورت والزام براي جامعه ايرانـي محـسوب نمـي         

گـو بـه      خـرده نظـام پاسـخ     عنـوان يـك       دغدغه حيات اجتماعي شوراها به    
عنـوان افـراد خـاص        نيازهاي اجتماعي در نزد بخش كوچكي از جامعه بـه         

شـود،    احساس و درك مي   ) يعني روشنفكران، نخبگان سياسي واجتماعي    (
لكن اين نياز، ضرورت و دغدغه به شعور عاميانه عبور نكرده و در نزد آنها               

لـي ره منـزل دراز      هر چند اين گذر شروع شده است و       . نهادي نشده است  
است وما نوسفريم وپارلمان محلي هم درسطح ساختار وهم درسطح خرد           

. هـا و موانـع جـدي اسـت          دچار چـالش  ) پذيري  فرايند جامعه (وكنشگران  
ريزي، هدايت و رهبري درست و منطقـي بتـوانيم از    ضرورت دارد با برنامه 

  . ها با موفقيت عبور كنيم اين چالش

  موانع ساختاري نهاد سياستهاي قانوني و   چالش-2
   موانع و تنگناهاي قانوني- 2- 1

با اينكه در قانون اساسـي جمهـوري اسـلامي و بـه تبعيـت از آن در                   
 مجلس شوراي اسلامي و سپس در آيين نامه اجرايي          1375قانون مصوب   

 هيئت وزيران و اصلاحات بعـدي قـانون و آيـين نامـه هـا،                1378مصوب  
تا و شوراهاي بالادست پيش بيني، طراحي و شوراهاي اسلامي شهر و روس 

هاي اجرايي و حقوقي آن تدوين شده است، اما بنا به همان دلايل               مكانيزم
 سـاختي كـه در توصـيف و تبيـين           –شناختي و تئوري كـاركردي        جامعه

ساختار نظام اجتماعي و سياسي جامعه ايران بيان شد، قوانين مربوط بـه             
ي واحكـام حقـوقي مـرتبط بـا آنهـا داراي            هاي اجراي ـ   شوراها و آيين نامه   
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در نهايـت   . ها است   نواقص و معايب بوده و دچار تنگناها، تعارض و كاستي         
هاي محلي توانايي حمايت و پـشتيباني شـوراهاي          ساختار حقوقي پارلمان  

اسلامي را نداشته و از اين حيث شوراها با موانع و چالش مواجه هستند و               
  . واب گو نيستاصلاحات مكرر ولي كور هم ج

ها به خصوص كالبد شكافي قانون        شناسي قوانين مربوط به شورا      آسيب
 و اصلاحات بعدي مجلس شوراي اسلامي نشانگر معضلات،         1375مصوب  

  . پردازيم تنگناها و موانعي است كه به نقد و بررسي خلاصه آنها مي

   دكترين متعارض قانون شوراها -1-1-2
ن مربوط به شوراها بـه خـصوص مطالعـه          بررسي و كالبد شكافي قواني    

 مجلـس شـوراي اسـلامي،    1375تطبيقي قانون اساسي و قـانون مـصوب       
دهد نه تنها قانون مصوب مجلس در راستاي قانون اساسـي و در             نشان مي 

ها و بسترهاي عيني تحقق آن        جهت تكميل پوشش و فراهم آوردن زمينه      
هـاي    ها و فلسفه    دكتريننيست، بلكه بيانگر مبناهاي متعارض است كه از         

تـوان    گيرد و در جـاي جـاي ايـن قـوانين مـي              سياسي متفاوت نشات مي   
دريافت كه يك روح واحد بر آن حاكم نيـست، بلكـه رد پـاي حـداقل دو                  

توان در آن يافت و بنابراين عـدم انـسجام و از هـم                دكترين سياسي را مي   
  . گسيختگي در قوانين شوراها محسوس است

ن در خصوص جايگاه شوراهاي اسلامي ايـن اسـت          يك فرض و دكتري   
هـاي محلـي شخـصيت حقـوقي مـستقل دارنـد و بـر اسـاس                   كه پارلمان 

اي   هـاي مـديريتي يـك نظـام مـديريتي و اداري بخـشي و منطقـه                  نظريه
عنـوان    بـر اسـاس ايـن نگـرش شـوراهاي اسـلامي بـه             . شوند  محسوب مي 

ي و مـشخص    اي را بررس ـ    هـاي محلـي نيازهـاي محلـي و منطقـه            پارلمان
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هـاي خـود بـراي رفـع آن نيازهـا             كنند و بر اسـاس شـناخت و يافتـه           مي
ريزي كرده و الگوهـاي هنجـاري و قـانوني آن را وضـع و مـديريت                   برنامه
نمايند و از طرق مختلف امور اجرايي آن منطقه را انجام و يا بر حـسن          مي

  . كنند اجراي آن نظارت مي
وراهاي اسلامي اين اسـت     فرض و دكترين ديگر در خصوص جايگاه ش       

هـايي هـستند كـه        هـاي محلـي نـاظر بـر برنامـه           عنوان پارلمان   كه آنها به  
كنـد و در قالـب آيـين          چارچوب و ضوابط آنها را دولت مركزي تعيين مي        

شـوند و از ايـن رو         هاي دولتي ابلاغ مـي      ها و دستور عمل     ها، بخشنامه   نامه
ميم گير اصلي بوده و     دولت به خصوص پايتخت نشينان تصميم ساز و تص        

البتـه دولـت    . هاي محلي تنها اجرا كننده تصميمات آنها هـستند          پارلمان
هـا را عملـي       مركزي از كانال عوامـل اجرايـي خـود، تـصميمات و برنامـه             

در ايـن صـورت شـوراها از        . كند و شوراها بر اين عوامل تسلط ندارنـد          مي
ايـن  . كننـد   اء مي شوند ولي دستورات دولت را اجر       سوي مردم انتخاب مي   

هاي اخير با اصلاحات مكـرر و قـانون شـوراها و              شرايط و وضعيت در سال    
  . هاي آن بيشتر تقويت شده است آيين نامه
 -1: دهد دو نگرش بر قوانين شوراها حاكميت دارد         ها نشان مي    بررسي

نگرش مديريت متمركز تك ساختي با محوريت دولت مركزي و حاكميت           
ــازع آن و  ــه  ن-2بلامن ــديريت بخــشي و منطق ــرش م ــت  گ ــا محوري اي ب

چالش ميان ايـن    . اي  هاي محلي و اولويت نيازهاي محلي و منطقه         پارلمان
دو نگرش و البته قدرتمند بودن نگرش اول در مقام عمل و اجـرا موجـب                

عدم تعريف درسـت امـور محلـي،        . ضعيف شدن جايگاه شوراها شده است     
ــات و م   ــب ارتباط ــعيف و نامناس ــاه ض ــاير   جايگ ــا س ــوراها ب ــبات ش ناس
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گر سهم ناچيز و اندك اثـر بخـشي شـوراها در              هاي اجرايي، نشان    دستگاه
  . گيري در امور محلي است سازي و تصميم فرايند تصميم

   فقدان و كاستي قانون-2-1-2
 مجلـس   1375علاوه بر دو مبنايي بودن قوانين شوراها، قانون مصوب          

ي در آن دچار كاستي اسـت و در         شوراي اسلامي و به ويژه اصلاحات بعد      
قـانون و دسـتورالعمل اجرايـي       . برخي موارد شوراها فاقـد قـانون هـستند        
با اينكه شـوراهاي بالادسـت در       . مصوب از قانون اساسي عقب مانده است      

 در اين خـصوص  1375اند اما قانون مصوب    قانون اساسي پيش بيني شده    
بسياري از ايـن مـوارد       در   1375سكوت قانون   . داراي كاستي زيادي است   

سـاماني   بي شوراهاي اسلامي را دچار بلاتكليفي، ناكارآمدي وگاه تشتت و
  . كند مي

فقدان قانون و يا كاستي آن تفاسير متعدد و گاهي متعارض را موجب             
ها و حتي هيـات       هاي حل اختلاف دراستان     شود، به همين دليل هيات      مي

هرچنـد تخلـف در     . و اسـت  حل اختلاف مركزي با مشكلات زيادي رو بـر        
شوراهاي اسلامي شهر و روستا علل و عوامل متعددي دارد لكـن يكـي از               

از طـرف ديگـر بـه دليـل         . دلايل عمده آن ضعف و كاسـتي قـانون اسـت          
كاستي قانون در طراحـي و تـدوين ابزارهـاي مـوثر و كارآمـد نظـارتي و                  

 محلي براي   هاي  كنترل شوراها بر اعضاي خود و برعوامل اجرايي، پارلمان        
  . شوند هاي محول دچار نااميدي مي انجام ماموريت
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   تعارض قانون-3-1-2
برخي از قوانين شوراهاي اسلامي با ساير قوانين جـاري كـشور ماننـد              

هاي پنج ساله سند چـشم انـداز و    قوانين و مصوبات شوراي اقتصاد، برنامه 
آزاد تجـاري  همچنين تعارض شوراها با قوانين منـاطق      . غيره تعارض دارد  

از جمله مواردي است كه شوراها را از نظر قانون و ايفـاي نقـش مطلـوب                 
  . كند دچار مشكل مي

عامل و مبناء تعارض قـوانين شـوراهاي اسـلامي بـا سـاير مـصوبات و         
هــاي چندگانــه حــاكم بــر شــوراهاي اســلامي  قــوانين كــشور بــه نگــرش

 ـ        . گردد  برمي شود، شـوراها از    تا زماني كه تعارض مبنايي شوراها برطـرف ن
حتي تعارض قوانين موجب شده است برخي . حيث قانون رنج خواهند برد 

افراد، شوراها را زير مجموعه قوه مقننه فـرض كننـد و برخـي آنهـا را در                  
دايره قوه مجريه ببيند و از اين روي چانه زني و تضاد بر سـر ايـن مـساله          

 اجرايـي بـراي     اي جايگـاه    اي جايگـاه نظـارتي و عـده         موجب شود تا عـده    
تعارض در قوانين شوراها چه تعـارض درونـي و   . پارلمان محلي قائل شوند 

هاي محلي را دچار چالش و براي توفيق آنها           چه تعارض بينابيني، پارلمان   
 . كند مانع ايجاد مي

   اجرايي–هاي اداري   موانع و چالش- 2- 2
نـان  ساختار نظام اجرايي، حكومتي و نهاد قـدرت در جامعـه ايـران چ           

هـا و دسـتور       بنـدي شـده اسـت تـا فـرامين، بخـشنامه             طراحي و ساختار  
از اين رو، ). نظام مديريت تك ساختي(هاي دولت مركزي اجرا شود      العمل

اين ساختار آمادگي كمتري براي همكاري با شوراهاي اسـلامي دارد و در             
هاي محلي    مجموع عوامل اجرايي مذكور بسيار كمتر تحت نظارت پارلمان        
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هاي محلي در ايـران، تغييـرات لازم در           با شروع به كار پارلمان    . ار دارند قر
هاي اداري و اجرايي براي تقويض اختيارات بـه شـوراهاي             ساختار سازمان 

  . اسلامي در چارچوب قانون انجام نگرفت
ها و عزم خـود را همـسو بـا            اكثر ادارات و عوامل اجرايي دولت، برنامه      

هاي همراهي با آنها را طرح و تدوين نكرده و  يزمهاي محلي و مكان     پارلمان
هاي بزرگ در فرايند گذر تقـويض قـدرت    يكي از چالش  . بندند  به كار نمي  

هـاي مختلـف اجرايـي و         هـاي محلـي در حـوزه        از سوي دولت به پارلمان    
با اينكه اين مساله بسيار مهم و جدي است و حساسيت آن            . نظارتي است 

 عملي در ايـن خـصوص صـورت نگرفتـه و            مشخص شده، ولي هنوز اقدام    
عـدم تناسـب قـدرت و       (هاي خام و اوليه طرح شـده اسـت            فقط پيشنهاد 

  ). هاي محلي مسئوليت در پارلمان
در نظام سياسـي ايـران از       ) در مقابل تمركز زدايي   (گرايي    عامل تمركز 

هاي متعارض به جايگاه شوراي اسلامي از سوي ديگـر از             يك سوي و نگره   
ل بازدارنده تعريف قلمرو قدرت و اختيارات شوراها و انتقال آن           عمده عوام 
هاي لازم    هاي محلي ابزارها و مكانيزم      پارلمان. هاي محلي است    به پارلمان 

اجرايي و نظارتي را در اختيار ندارند و عدم حل اين مساله ممكـن اسـت                
 آنها را به عوامل اجرايي دولت تبديل كـرده و استقلالـشان را خدشـه دار               

  . نمايد و آنها را در انجام ماموريت اصلي خود ناكام سازد
  هاي درون سازماني  موانع و چالش- 2- 3

هاي محلي در درون خود هم از لحاظ ساختار وهـم در سـطح                پارلمان
مساله . دچار چالش و مشكل هستند    ) اعضاي شوراي اسلامي  (كنش گران   

 كـه سـاختار   بسيار مهم در خصوص ساختار شوراهاي اسلامي ايـن اسـت          
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هاي ارتباطي بين     هاي محلي شكل نگرفته و هنوز مكانيزم        مناسب پارلمان 
ــه ــواع شــوراهاي اســلامي ب الزامــات (صــورت واضــح مــشخص نيــست  ان

، اين مساله به خصوص در شوراهاي اسـلامي بالادسـت بـسيار             )ساختاري
  . مشهود است

ضاي علاوه بر ساختار نامتعادل شوراهاي كه به علت عدم آمـوزش اع ـ           
هـا و     شوراهاي اسلامي و عدم آمـادگي كامـل آنهـا بـر ايفـاي مـسئوليت               

هاي خود، سطح توان اعضاي شوراهاي اسلامي بررسي و پژوهش            ماموريت
تواننـد    عنوان مثـال اعـضاي شـوراهاي اسـلامي چگونـه مـي              به. قرار گيرد 

ها اعمال كنند، در حالي كه اطلاعـات          وظايف نظارتي خود را بر شهرداري     
نش تخصصي لازم براي اعمال نظارت بـر امـور شـهرداري كـه بـسيار          و دا 

هـا كـه بعـد از انتخـاب           يا چگونه بودجه شهرداري   . پيچيده است را ندارند   
ترين وظايف شوراها اسـت را تـصويب كننـد در صـورتي كـه                 شورا از مهم  

هـاي    شفاف ساختن در آمدها و هزينه     . دانش لازم براي انجام آن را ندارند      
اي چـون شـهرداري از طـرف اعـضاي آمـوزش         يچيده و با سابقه   سازمان پ 

پذير اسـت     هاي محلي كم تجربه و نامتخصص چگونه امكان         نديده پارلمان 
  ). 6: 1381طالبي نژاد، (

 اجتماعي، طراحي و تدوين الگوهاي هنجـاري        –ريزي اقتصادي     برنامه
، هـا بـدون آشـنايي بـا قـوانين           و قانوني بـراي مـديريت منـاطق و محلـه          

هاي فني و پيچيده و بدون داشتن اطلاعات و دانش تخصصي  دستورالعمل
هاي پنج ساله توسعه و يا شوراهاي برنامه          از قوانين موضوعه كشور، برنامه    

  . ساز مانند شوراي اقتصاد و غيره ممكن نيست
با وجود اهميت شوراهاي اسـلامي در عرصـه مـديريت و يـا پارلمـان                

دهد بنا به دلايلي، شوراهاي اسـلامي         شان مي هاي پژوهشي ن    محلي، يافته 
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هـاي شايـسته و       و به ويژه شوراهاي اسـلامي روسـتا نتوانـستند موفقيـت           
اي كه قانون اساسي جمهوري اسلامي و قانون شـوراها بـراي آنهـا                بايسته

عـدم آمـوزش   . عنوان اهداف نظام شورايي ترسـيم كـرده، دسـت يابنـد           به
توسـعه و مفـاهيم مـرتبط بـا آن،          مناسب اعـضاي شـوراهاي اسـلامي بـا          

هاي بهره مندي از آن و عدم آشنايي با قوانين  هاي مشاركتي و شيوه  روش
هاي آن، عـدم آگـاهي از وظـايف و اختيـارات خـود و                 شوراها و آيين نامه   

بايد اعـضاي شـوراهاي اسـلامي بـا           موارد ديگر از جمله مواردي است كه        
د به وظايف قـانوني و مـديريتي        آموزش و يادگيري درست آنها، قادر باشن      

خود عمل نمايند و به اهداف پـيش بينـي شـده دسـت يابنـد؛ چـرا كـه                    
شوراهاي اسلامي بدون آمـوزش و يـادگيري قـانون شـوراهاي اسـلامي و               
قوانين مرتبط با قوانين شهري و روستايي، قوانين توسعه سند چشم انداز            

تواننـد بـراي قلمـرو       هاي ديوان محاسبات و غيره نمـي        بيست ساله، قانون  
  . ريزي كنند مديريتي خود برنامه

بـه همـراه    » شـوراهاي پايـه   «شوراهاي اسلامي شهر و روستا در مقام        
هـاي    ، يكي از شاهراه   »توسعه محلي «به مثابه بنيان    » شوراهاي فرادست «

در ايران اسـلامي    » توسعه متوازن و پايدار   «مطمئن براي حركت به سوي      
 از عوامل مهـم و اثرگـذار بـر فراينـد مـديريت              شوراهاي اسلامي . هستند

ورود بـيش از    . باشـند   اي و سرانجام كشوري مـي       روستايي، شهري، منطقه  
 هـزار واحـد     33يكصدهزار عضو اصلي در شوراها و فعـال شـدن بـيش از              

ــر اســاس خــرد جمعــي و از طريــق فراينــد    شــورايي و مــديريتي كــه ب
هاي  مردم براي تصدي كرسيعنوان نخبگان و برگزيدگان     دموكراتيك و به  

توان ظرفيت و فرصت گـران بهـايي بـراي            اند را مي    مديريتي گزينش شده  
به ويژه، اينكه، ظرفيت مزبـور از  . يابي كشور به توسعه در نظر گرفت  دست
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گيري اسـت كـه بـه          مديريتي تصميم ساز و تصميم     -نوع ظرفيت انساني    
امعه و كشور است و از      زعم دانشمندان توسعه، هفتاد درصد سرمايه هر ج       

اين رو سرمايه گذاري بر روي چنين نيروي انساني بسيار با اهميـت و پـر                
  . سود است

عنوان نيروي انساني بنيـادي و مـوثر بـر            اگر اعضاي شوراي اسلامي به    
بندي نـشوند و از همـه         فضاي مديريت محلي به درستي شناسايي و طبقه       

زشي شـان شناسـايي و بـراي آن         تر براي كارآمدي آنان، نيازهاي آمو       مهم
ريـزي آموزشـي مناسـب و مـوثر انجـام نگيـرد، آن هنگـام كـشور                    برنامه
آگـاهي درسـت از     . تواند از چنين فرصـت ارزشـمندي اسـتفاده كنـد            نمي

نيازهاي آموزشي اعضاي شوراهاي اسلامي و آموزش آنها و از ايـن طريـق              
ريتي و افزايش دانـش اعـضاي شـوراهاي اسـلامي و گـسترش تـوان مـدي         

تخصصي آنان، كارآمدي شان را بيشتر و در نتيجه امنيـت، رفـاه، توسـعه               
محلي، تداوم استقلال كشور و در نهايت توسعه پايـدار جامعـه را موجـب               

  . آورد شده و عدالت اجتماعي را براي شهروندان به ارمغان مي
  هاي فراملي  چالش- 2- 4

مفيـدي در جهـان     هاي محلي سابقه موفق و تجارب ارزنـده و            پارلمان
هايي از    عنوان جلوه   ها عصاي دست دموكراسي بوده و به        اين سازمان . دارند

 اجتمــاعي در -مـشاركت مـدني ابـزار كارآمــد فراينـد توسـعه اقتـصادي       
هـا و يـا       انتقال تجارب جهـاني پارلمـان     . باشند  كشورهاي توسعه يافته مي   

 در فراينـد گـذر      توانـد آنهـا را      هاي محلي به شوراهاي اسلامي مي       سازمان
هاي محلـي     هاي لازم پارلمان    مدد رساند؛ چرا كه كسب اطلاعات و آگاهي       

هاي شهري و روستايي از تجارب ساير ملل و آشنايي بـا نحـوه                در مقياس 
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گيـري از منـابع       اداره شهرها و روستاها در ساير كشورهاي جهـان و بهـره           
هنـوز  . داردعلمي و تخصصي جهان براي شوراهاي اسلامي ايران ضرورت          

شرايط لازم و بسترهاي مناسـب انتقـال ايـن تجـارب و برقـراري ارتبـاط                 
هاي مشابه جهاني فراهم نـشده     هاي محلي ايران با سازمان      اعضاي پارلمان 

هاي بين المللي مرتبط بـا امـور شـوراها            است و ميان آنها و حتي سازمان      
زمينه با چـالش  هاي محلي ايران در اين   پيوند و ارتباطي نيست و پارلمان     

  . رو هستند و موانعي روبه

   راهكارها-3
هاي محلي، بايد پذيرفت كه  هاي پارلمان با توجه به نوع موانع و چالش     

براي بررسي، كالبد شـكافي و  . شوراهاي اسلامي در فرايند گذار قرار دارند  
پژوهش علمي مساله و با تبيين درست موضوع براي عبور و گذر موفـق و               

ريـزي مبتنـي بـر        ا از دالان تنگناهـا و موانـع نيازمنـد برنامـه           سالم شوراه 
  : شود از اين رو پيشنهاد مي. ها هستيم هاي پژوهشي و واقعيت يافته

  گرايي گرايي به عام  تلاش براي گذر از خاص- 3- 1
كليه عوامل اجتماعي كننده و فرهنگ ساز جامعه بايـد بـراي انتقـال               

اي محلـي از گـروه خـاص جامعـه          ه ـ  دغدغه و ضرورت نيـاز بـه پارلمـان        
ريـزي    به بدنه اصلي جامعه يعني مـردم را برنامـه         ) روشنفكران و نخبگان  (

گرايـي    گرايي بـه عـام      حركت از خاص  . كرده و براي تحقق آن تلاش كنند      
هاي اجتماعي متناسـب بـا واقعيـت و     سازي و توليد ارزش نيازمند فرهنگ 

ايـن انتقـال در     . اسـت ساختن الگوهاي رفتـاري و هنجارهـاي اجتمـاعي          
هاي رسـمي و غيـر رسـمي          شود و سازمان    پذيري محقق مي    فرايند جامعه 
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هـا،    هاي جمعي، آموزش و پرورش، دانشگاه       جامعه از جمله خانواده، رسانه    
انـسجام و   . مساجد و غيره در انجام اين ماموريـت وظيفـه و نقـش دارنـد              
مت گـذر را    همبستگي ميان آنها ميزان موفقيـت شـان را افـزايش و سـلا             

  . كند تضمين مي
   تفاهم در بينش و تعادل در قانون- 3- 2

در خصوص قانون، بايد قانون مصوب مجلس شوراي اسلامي وتغييرات          
بعدي آن با ايجاد وحدت بينشي و اعتقاد راسخ و واقعي دموكراتيك نظام             

هـاي    و يـا پارلمـان    » مديريت محلـي  «عنوان    شورايي و پذيرش شوراها به    
هاي محلي برطرف  هاي پارلمان ر يابد تا موانع، تنگناها و چالشمحلي تغيي

عزم جـدي مجلـس شـوراي اسـلامي، همراهـي شـوراي نگهبـان و                . شود
هاي رسمي و غير رسمي در زمينه تغييرات كارآمد قـانون   حمايت سازمان 

هـاي    هاي اجرايي قبلي و تدوين آيين نامـه         تغيير آيين نامه  . ضروري است 
  . ها است ورتجديد از ديگر ضر

   اجراي پروژه تمركز زدايي- 3- 3
ايجاد بستر و شرايط لازم براي انتقال قدرت از ميز صاحبان قدرت در           

هاي محلي به قدرت و اقتدار و         چارچوب قانون به شوراها و تجهيز پارلمان      
هاي اجرايي اين فرايند از عمده راهكارهـايي اسـت كـه از               تدوين مكانيزم 

هاي محلي كاسته و بستر و شـرايط را بـراي          پارلمانهاي دوره گذر      چالش
  . سازد اجراي مطلوب ماموريت شوراها فراهم مي
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 پذيري شورايي  جامعه- 3- 4

هاي محلي و پويا،      طراحي نظام آموزشي مطلوب براي اعضاي پارلمان       
تـرين راهكارهـاي      مدرن، به روز و كارآمد كردن فرايند آمـوزش از عمـده           

ايـن  . تخصص كردن اعضاي شوراهاي اسلامي است     عملي براي تقويت و م    
  . باشد وظيفه از جمله وظايف دولت وحاكميت مي

  المللي شوراها  توسعه ديپلماسي بين- 3- 5
هـاي محلـي سـاير        برقراري ارتباط ميان شوراهاي اسـلامي و پارلمـان        

كشورها و تعامل پويا بين آنهـا، شـرايط را بـراي بهـره منـدي از تجـارب                   
اصلاح آيين نامه سفر اعضاء شوراهاي اسـلامي بـه         . سازد  يجهاني فراهم م  

خارج از كشور در قالب ماموريت و فراهم آوردن امكان دعـوت از اعـضاي               
هاي محلي ساير كشورها و مبادله تجارب ميان آنها راهكار عملـي              پارلمان

  . براي موضوع است
  هاي نظر و عمل  وحدت حوزه- 3- 6

ارگانيـك ميـان نظـام دانـشگاهي،        هاي علمي و تعامـل        انجام پژوهش 
هـاي پژوهـشي در تـدوين         شوراها و عوامل اجرايي و بهره مندي از يافتـه         

هاي اجرايي از مفيدترين راهكارهايي است        ريزي و تهيه روش     قانون، برنامه 
  . كند كه به عبور شوراها از دوران گذر كمك مي

   توليد و توزيع معرفت شورايي- 3- 7
ي كه در آن اصحاب معرفت، پژوهـشگران و         هاي علم   برگزاري همايش 

هـا   صورت عيني و به دور از جهت گيري مجريان شوراي اسلامي و غيره به    
شناسـي و     به نقد و ارزيابي مستمر عملكرد شـوراها بپردازنـد و بـا آسـيب              
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كالبد شـكافي مـسائل و معـضلات شـوراها، راهكارهـاي علمـي و عملـي                 
طور يقين سـهم      مقاله است كه به    پيشنهاد كنند از ديگر پيشنهادهاي اين     

هـاي محلـي در ايـران خواهـد          اي در رفع تنگناها و موانـع پارلمـان          ارزنده
داشت و آنها را در تعميـق مـشاركت مـدني و در نهايـت گـشودن دروازه                  

  . طلايي آرمان شهر توسعه مدد خواهد رساند
   ايجاد نظام خبره شوراها- 3- 8

هـاي    م شـورايي، طراحـي نظـام      تراكم و انباشتگي دانش و معرفت نظا      
گيري از انحراف شـوراها از اهـداف و رسـالت             آگاه ساز شورايي براي پيش    

خود و پويايي نظام شورايي از ديگر پيشنهادهاي مقاله حاضـر اسـت كـه               
بايد دولت و حاكميت و به ويـژه وزارت كـشور آن را طراحـي و عمليـاتي                  

  . كنند
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  شوراها در آيينه قانون
  *محمدعلي مشفق

  چكيده
شوراهاي اسلامي، راهبرد استراتژيك نظام جمهوري اسلامي ايـران در          

هـاي    مـشاركت مـردم شـهر و روسـتا در عرصـه           راستاي بـسط و تعمـيم       
عملكــرد شــوراها، ســبك كــردن . ســازي اســت گيــري و تــصميم تــصميم
هاي غير ضروري دولت و تفويض آن به مردم در شهرها و روستاها               تصدي

 بـه ايـن    )1(اختصاص فصل هفتم قانون اساسـي     . و مناطق را به دنبال دارد     
ي در قانونمند كردن مكانيزم نهاد، نشان از دورانديشي واضعان قانون اساس

اي اســت تــا بــا اســتفاده از  مـشاركت مــردم در ســطوح محلــي و منطقـه  
هاي اعطاء شده به شوراها در قانون اساسي، گامي مهم در تمركـز               ظرفيت

زدايي و دادن اختيارات به نمايندگان منتخب مـردم در منـاطق برداشـته              
هـاي اهـالي شـهرها و     ديشود و اعضاء شوراها بتوانند با اتكـاء بـه توانمن ـ     

                                                                                                        
 . پژوهشگر مركز تحقيقات استراتژيك* 
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در همـين رابطـه شـوراي       . روستاها، امور شهرها و روستاها را تدبير كنند       
انقلاب اسلامي و مجلس شـوراي اسـلامي بـا تـصويب قـوانين و مقـررات              

هاي عملياتي كردن اصـول مختلـف قـانون اساسـي و از جملـه                 جامع، راه 
ود و وظـايف و     هشت اصل مربوط به شوراها را هموار كرده و با تعيين حد           

اي به عرصـه        اختيارات شوراها، مردم را در سطوح مختلف محلي و منطقه         
اند تا با اتكـاء بـه    مديريت شهري و اداره امور شهرها و روستاها، وارد كرده      

هاي آحاد مردم، شهرها و روستاهاي كشور اداره شـوند و مـديريت               توانايي
  . در مناطق، ساحتي مردمي يابد

  واژگان كليدي
صوبات شـوراي انقـلاب، مـصوبات مجلـس شـوراي اسـلامي، ارگـان            م

گيري، شـوراهاي محلـي، شـوراهاي منطقـه، شـوراي فرادسـت و                تصميم
  . پارلمان محلي
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  مقدمه
اي حدود يك قـرن اسـت و ايـن طـور              پديده شوراها مسبوق به سابقه    

نيست كه ايده اين نهاد مردمي و مدني، با ظهور انقـلاب اسـلامي، پـا بـه                  
عمـر ايـن نهـاد      : توان گفـت    در واقع مي  .  جامعه ايران گذاشته باشد    عرصه

رسـد،    هاي دورتر مي    مردم سالار به قبل از پيروزي انقلاب اسلامي و زمان         
اي در سـاختارهاي      هاي شهر و روسـتا جايگـاه ويـژه          كه در ساحت انجمن   

هاي شهر و روسـتا       بدون ترديد انجمن  . اداري و نظامات حاكم داشته است     
اند كه امـروزه شـوراها بـا          ذشته از اختيارات و وظايفي برخوردار بوده      در گ 

مصوبات شوراي انقلاب و مجلس شوراي اسـلامي از آن برخوردارنـد و بـه         
ها با كمي تفـاوت در        همان وظايف و اختيارات انجمن    : توان گفت   واقع مي 

: شايد بتوان گفـت   . كم و كيف اختيارات به شوراها تسري داده شده است         
هـاي جديـد و       ضت مشروطه، سرآغاز مواجهه ايران و ايرانيان با انديـشه         نه

نهادهاي منبعث از آن در شيوه حكمراني بـوده اسـت و در همـين بـرش                 
هـايي چـون دموكراسـي، آزاديخـواهي، نـوگرايي،            زماني است كـه پديـده     

گرايي و حاكميت مردم بر سرنوشت خويش تولد يافت و مردم ايران              قانون
ان دولتي، با ايده حق تعيـين سرنوشـت آشـنا شـده و راه               و صاحب منصب  

سازي و اداره امور شـهرها        گيري و تصميم    هاي تصميم   ورود مردم به عرصه   
به علاوه در همين مقطع تـاريخي اسـت         . و روستاها تا حدودي هموار شد     

. كه احزاب و ديگر نهادهاي مدني زاده شدند و رشد و تكون پيـدا كردنـد               
هاي مشابه    هاي شهر و روستا كارويژه      وراها و يا انجمن   بدون شك پديده ش   

توان موضـوع نهـاد شـورا را صـرفاً          بنابراين نمي . و مشتركي داشته و دارند    
اي زاده انديشه مدرن و غربي دانست بلكه در تعاليم ديني اسـلام و                پديده
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و امـرهم شـوري   «آيات قرآني هم به صراحت از مقولـه شـوراها در آيـات           
آن گونه كه خداونـد     .  نام برده شده است    )2(»شاورهم في الامر  «و  » بينهم

به حاكمان و صاحب منصبان، امر به شور و مشورت كـرده اسـت هرچنـد          
هاي قرآني شورا تاكنون اهتمام كمي صورت گرفتـه و تجربـه              كه به آموزه  

دهد در زمينه شوراها كمتر به نهادسازي شده و بيشتر  مسلمانان نشان مي
تــصميمات . هــاي مــشورت اكتفــا و بــسنده شــده اســت  ژهبــه ظــواهر وا

گران هم كمتر متكي به خرد جمعي افراد جامعه در امور مختلف              حكومت
در صـورتي كـه اداره مطلـوب يـك جامعـه بـدون              . كشورداري بوده است  

هاي سازمان يافتـه و نهادمنـد افـراد يـك      ها، نظرات، آرا و مشاوره      پشتوانه
اي  ول نبوده اما در دنياي جديـد، بـه پديـده   جامعه اگرچه در گذشته متدا 
لذا فقدان نهادهاي مدني از جمله شـوراها و         . غير ممكن تبديل شده است    

هاي مختلـف   نسپردن اداره جوامع به مردم و شريك نكردن آنان در عرصه      
هاي فردمحـور     گيري، كشورها را به سمت حكومت       سازي و تصميم    تصميم

  . دهد نوشت ملت است سوق ميكه تنها يك نفر تعيين كننده سر
مـسير راهيـابي    ) ره(پيروزي انقلاب اسلامي به رهبري حـضرت امـام          

مشاركت مردم در تعيين سرنوشت خويش و اداره كشور را هموار كرد و با              
گيري نظام جمهوري اسـلامي ايـران مبتنـي بـر رأي و نظـر مـردم،            شكل

ر امور كشور و    ساحت نظام جمهوري اسلامي ايران از قيموميت يك فرد ب         
در ايـن شـرايط،   . ملت مبرا و مردم سالاري به جاي فردسالاري حاكم شد         

كه ميزان رأي ملت است و مردم ولي        » ره«مضمون فرمايش حضرت امام     
كننـد،   نعمت حكومت گران هستند و اكثريت افراد يك جامعه اشتباه نمي         

هرچنـد  . شـد گيري در ارگان نظام  ميزان و معيار رفتارها و فرآيند تصميم      
اي، منظور از ميزان رأي ملـت ايـن گونـه تعبيـر شـده و                  كه از منظر عده   
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شود كه ظهور و بروز ميـزان رأي ملـت منحـصراً بـه محـدوده زمـاني                    مي
شـود و علـي الظـاهر قابـل تعمـيم بـه ديگـر                 انتخابات محدود شده و مي    

  گيـري  هاي مختلف تصميم هاي سرنوشت اعم از اداره كشور و عرصه     عرصه
در صـورتي كـه چنـين برداشـتي از فرمـايش            . شـود   سازي نمـي    و تصميم 

علاوه بر اينكه هيچ گونه انطباقي با قرائت مردم سالارانه          ) ره(حضرت امام   
امام از جمهوريت ندارد، جفا و ظلمي مضاعف به معمار انقلاب اسـلامي و              

بنـابراين رأي و نظـر      . پايه گذار نظام جمهوري اسلامي ايـران نيـز هـست          
گيـري و     هـاي تـصميم     ردم و مداخله آحاد مختلف افراد جامعه در عرصه        م

سـازي، در واقـع مـشاركت يـافتن مـردم در اداره امـور كـشور در                    تصميم
هــاي مختلــف سياســي، اجتمــاعي، فرهنگــي، اقتــصادي، علمــي و  حــوزه

مديريتي است كه امكان چنـين حـضوري علـي القاعـده در سـاختارها و                
هرچند كه ميزان رأي ملـت   . فراهم نبوده است  نهادهاي سنتي در گذشته     

تواند جايگاه والا و ارزشمند خود را بيابد كه مـردم و مـسئولان                زماني مي 
در يك مسير باهم حركت كنند و متناسب با گستره رأي و نظـر مـردم و                 

هاي آنان، نهادسازي لازم و كافي توسعه يابـد؛ البتـه سـازماندهي               ظرفيت
هـاي مختلـف، نيازمنـد شـكل دادن           در عرصـه  هاي مـردم      توان و ظرفيت  

هـاي    نهادهايي چون احزاب، شوراها، نهادهاي مـدني، مطبوعـات و رسـانه           
گـران و     ملي و محلي است كـه در آن مـردم بـه جـاي دولـت و حكومـت                  

يابند تمرين كـشورداري و تـدبير امـور كننـد كـه               دولتمردان، فرصت مي  
  . ها تمشيت نمايند خشها و ب چگونه اداره يك كشور را در همه حوزه

در ) هاي شهر و روسـتا      انجمن(رسد شوراهاي شهر و روستا        به نظر مي  
ترين نهاد غير سياسي و يـا كمتـر           جامعه ايران قبل و پس از انقلاب، مهم       

اند كه ساختارهاي حكومت و قدرت در ايران تا حـدودي آن                سياسي بوده 
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بنابراين نهـاد   . اند  هرا تحمل كرده و حساسيت چنداني نسبت به آن نداشت         
هاي شهر و روستا بيـشتر سـاحتي اجتمـاعي، خـدماتي،              شورا و يا انجمن   

اند و هيچ گاه در طـول يـك قـرن اخيـر،               فرهنگي در شهر و روستا داشته     
گـران تلقـي شـوند و قـصد           اي دال بر اينكه شوراها رقيب حكومـت         سابقه
بـه ديگـر    . انـد   هاند كه حكومت را به دست گيرند از خود نشان نداد            داشته

هـاي حزبـي نبـوده اسـت تـا            هاي شوراها عمومـاً كـارويژه       سخن، كارويژه 
دولتمردان و ساختارهاي قدرت روي آنهـا حـساسيت نـشان دهنـد بلكـه               

ها حتي در قبل از انقلاب هـم بـا كمـي تـسامح نـسبت بـه                    رويكرد دولت 
ي طـور نـسب     هاي شهر و روستا به دليل ماهيت غير سياسي آنها، به            انجمن

ها نيز با اين نهاد مردمي در حيطه اختيارات قانوني            مثبت بوده و حكومت   
هـم  ) ها  انجمن(اند؛ چرا كه نهاد شوراها        محوله، همراهي و همكاري داشته    

اي بـوده و بـه        در گذشته و هم امروز داراي كاركردهاي محلـي و منطقـه           
اي در    منزله ضـربه گيـر و سـپر دفـاعي بـراي مقامـات محلـي و منطقـه                  

هـاي مـردم ايفـاء نقـش كـرده و غالبـاً               گويي به انتظارات و خواسته      پاسخ
متعادل كننده نيازها و انتظارات مـردم از حكومـت و فيلتركننـده آن بـه                

از سوي ديگر شوراها به دليـل برخـورداري از ماهيـت            . اند  آمده  حساب مي 
محلي و آشنايي چهره به چهره با مـردم محـل و خـودي تلقـي شـدن از                   

نتخبان خود، با همراهي و همكاري بيـشتر مـردم در اداره مواجـه           منظر م 
تر ارتباط آحـاد مـردم        همچنين به دليل دسترسي بيشتر و آسان      . اند  شده  

اند   توانسته  با شوراها و مواجه نشدن با ديوان سالاري اداري، مردم بهتر مي           
با مشكلات و كمبودهاي فردي و جمعي خود را با آنان در ميان بگذارند و               

صورت محلي حل و  طرح بخش زيادي از مشكلاتشان در شوراها، مراتب به
از طرف ديگـر شـوراها بـا رفـع و رجـوع كارهـا در شـهرها و                   . فصل شود 
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هـاي گـسترده      اند بخش زيادي از بـار سـنگين و تـصدي            روستاها توانسته 
دولت را از دوش مقامات كشوري بردارند و رابطه مردم با دولت و متقـابلاً               

هـاي   تر نمايند و دولت را از انجام تصدي تر و شفاف  ت با مردم را سبك    دول
. اي دارند آزاد نماينـد      خدماتي و رفاهي كه عمدتاً ساحتي محلي و منطقه        

بدون شك حكمراني مطلوب در گرو كوچك شدن حجم دولت و كـاهش             
هـا و     لذا پس از واگذاري اين تـصدي      . اي است   هاي محلي و منطقه     تصدي

توان شاهد    هاي اضافي آن از درخت دولت است كه مي           و برگ  زدودن شاخ 
گذاري، نظارت و   هاي مختلف به ويژه سياست      كارآمدي و كارآيي در عرصه    

تـرين    ترين و اصـولي     بنابراين نهاد شورا مبنايي   . مديريت كارآمد دولت بود   
هـاي آحـاد مختلـف را در       توان با توسعه آن، ظرفيـت       بستري است كه مي   

با توسعه اختيارات و    . ا به ميدان خدمت و اثربخشي وارد كرد       ه  همه عرصه 
هاي مختلف در سـطح       ارتقاء جايگاه شوراها زمينه لازم جهت توزيع نقش       

بـديهي اسـت    . اي و محلي و واگذاري آن به مردم فراهم كرد           ملي، منطقه 
وقتي مردم در اداره امور شهرها و روستاها نقش آفرين باشند و آبـاداني و               

هـاي   مناطق در سطوح محلي به عهـده آنـان واگـذار شـود انگيـزه      توسعه  
هاي مختلفت ديگر شوراها      گيري از تجربه    اي و بهره    محلي، قومي و منطقه   

باعث خواهد شد كه در يـك رقابـت ملـي و مـسابقه              .. ها و   در ديگر استان  
سراسري، شوراها قادر شـوند در آبـاداني و پيـشرفت و توسـعه شـهرها و                 

هاي خود را با اتكاء       ، بيش از پيش بكوشند و عقب ماندگي       روستاهاي خود 
هـاي دولـت، اصـلاح و         اي و حمايت    هاي محلي و منطقه     به توان و ظرفيت   

اين مهم تحقق نخواهد يافـت مگـر اينكـه شـوراها بتواننـد              . جبران كنند 
هـاي محلـي، متناسـب بـا نيازهـا،            جايگاه واقعي خود را در قانون گـذاري       

هاي روستاها و شهرها پيدا كنند و مسئولان حكومـت            تها و اولوي    ضرورت
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ريزي بـراي     گذاري و برنامه    به جاي قانون ننشسته و ميزان و ترازوي قانون        
شورا قرار نگيرند و در واقع بتوانند با انتخاب شهرداران مطلوب خـود كـه               

شوند، شهرهاي خـود را بهتـر از          در حال حاضر دولت شوراها محسوب مي      
هـاي    نامه  ها و آيين    ها، سياست   در اين صورت، چارچوب   . نندگذشته آباد ك  

كننـده اعمـال اختيـارات شـوراها عمـل            عنـوان تـسهيل     دولتي بيشتر بـه   
نمايند و در عمل شوراهايي شكل بگيرد كه ساحتي دولتي و حكومتي              مي

نداشته و تصحيح كننده و اصلاح كننده كاركردهاي دولت به نمايندگي از      
 بر عملكرد مقامات دولتي و حكومتي در مناطق باشند          جانب مردم و ناظر   

گيري و اداره امور كـشور        و بتوانند به مصداق عيني و واقعي اركان تصميم        
كه در اصل هفتم قانون اساسي ذكر آن رفته است نقش آفرينـي كـرده و                

  . هاي قانوني خود در قانون اساسي و قوانين عادي عمل كنند به مسئوليت

  يينه قانون اساسي شوراها در آ-1
واضعان و خبرگان قانون اساسـي جمهـوري اسـلامي ايـران براسـاس              

 كه جوهر انقـلاب اسـلامي       -بينشي روشنگرانه و رويكردي مردم سالارانه       
 اهتمام زياد و والايـي در طراحـي و تـصويب يـك             -در بدو امر بوده است      

. انـد   اشـته قانون اساسي دموكراتيك و مردم سالارانه از خود به يادگـار گذ           
 كـه بـه مجلـس       -اختصاص فصل هفتم قانون اساسي پس از فصل ششم          

در » فـصل شـوراها   « تحت عنـوان     -شوراي اسلامي اختصاص يافته است      
اي برخوردار است و حـاكي        هفت اصل به اين نهاد مردمي، از اهميت ويژه        

ظـام جمهـوري    از قرائتي مردمي، دموكراتيك و مردم سالارانه از اسلام و ن          
به علاوه در سطر چهارم اصل هفتم قانون اساسـي          . باشد  اسلامي ايران مي  

به صراحت از شوراها كه شامل مجلس شوراي اسلامي و شوراهاي شهر و             
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گيري و اداره امور كـشور يـاد شـده            عنوان اركان تصميم    شود، به   روستا مي 
ف شـوراها   در همين اصل، طرز تشكيل و حدود اختيارات و وظـاي    )3(.است

بر عهده قانون اساسي و قوانين ناشـي از آن كـه توسـط مجلـس شـوراي                  
رسـد ايـن      بنابراين بـه نظـر مـي      . شود، واگذار شده است     اسلامي وضع مي  

تواند بيانگر اين مطلب باشد كه نهاد و يا ركن ديگـري              تصريح و تأكيد مي   
گـذاري و تعيـين حـدود         غير از مجلس شوراي اسلامي، مجـاز بـه قـانون          

از ديگـر سـو در اصـل        . باشـد   اختيارات براي شوراهاي شهر و روستا نمـي       
در جمهـوري اسـلامي     : ششم قانون اساسي تـصريح و تأكيـد شـده اسـت           

ايران، امور كشور بايد به اتكاء آراء عمومي اداره شود و مكـانيزم اعمـال و                
تحقق آراء عمومي در اداره امور كشور از طريق انتخابات اعم از انتخابـات               

 شـوراها و     رياست جمهوري، نمايندگان مجلـس شـوراي اسـلامي، اعـضاء          
   )4(.گردد نظاير اينها يا از راه همه پرسي معين مي

گيري شوراها را معطـوف بـه          قانون اساسي نيز فلسفه شكل     100اصل  
هاي اجتماعي، اقتصادي، عمراني، بهداشتي، فرهنگي،    پيشبرد سريع برنامه  

 از طريق همكاري و مشاركت مردم با توجه به          آموزشي و ساير امور رفاهي    
مقتضيات محلي اداره امور هر روستا، بخش، شهر، شهرستان و اسـتان بـا              
نظارت شورايي به نام شوراي ده، بخش، شهر، شهرستان، يا اسـتان كـرده              

 در ادامه ايـن     )5(.كنند  است كه اعضاي آن را مردم همان محل انتخاب مي         
يط انتخاب كنندگان و انتخـاب شـوندگان و        اصل تأكيد شده است كه شرا     

حدود و وظايف و اختيارات و نحوه انتخاب و نظـارت شـوراهاي مـذكور و                
سلسله مراتب آنها با رعايت اصول وحـدت ملـي و تماميـت ارضـي نظـام                 
جمهوري اسلامي و تابعيت حكومت مركزي بر عهده قانون گذاري مجلس           
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گيـري شـوراي      سفه شكل  فل 101همچنين در اصل    . شوراي اسلامي است  
  : ها را اين گونه توصيف كرده است عالي استان

هـاي    به منظور جلوگيري از تبعيض و جلب همكاري در تهيـه برنامـه            
ها و نظارت بر اجراي هماهنگ آنها، شـوراي عـالي        عمراني و رفاهي استان   

 بـا   )6(.شـود   ها تـشكيل مـي      ها، مركب از نمايندگان شوراهاي استان       استان
هـا حـق دارد       قانون اساسي، شوراي عالي استان    102ه مدلول اصل    توجه ب 

هايي تهيه و مستقيماً يا از طريـق دولـت بـه              در حدود وظايف خود، طرح    
ها بايـد در مجلـس مـورد          مجلس شوراي اسلامي پيشنهاد كند، اين طرح      

ها به    دهد كه شوراي عالي استان       اين مسئله نشان مي    )7(.بررسي قرار گيرد  
هـايي در سـطح       ها، اختيار تصويب طـرح      از كل شوراهاي استان   نمايندگي  

هـا پـس از تـصويب شـوراي عـالي       ايي را دارد كه اين طـرح     ملي و منطقه  
تواند از طريق دولت و يا مستقيماً به مجلس ارائه شود و در دستور كار          مي

. مجلس قرار گيرد تا پس از طي فرايند قانوني لازم، به قانون تبديل شـود              
هـا را     قانون اساسي، شوراي عالي اسـتان     : ا كمي تسامح بتوان گفت    شايد ب 

توانـد   با اين اختيارات به منزله پارلمان مركزي شوراها قـرار داده كـه مـي         
ايي را در دستور كـار خـود          هاي مصوب محلي و منطقه      پيشنهادات و طرح  

قرار دهد و در صورت تصويب و ارائه آن به دولت و يا مجلس، آن مـصوبه                 
به يك مصوبه ملي در مجلس شـوراي اسـلامي و در نهايـت قـانون در                 را  

  . سطح ملي تبديل نمايد
در يك مقايسه تطبيقي شوراها اعم از شـوراي         : توان گفت   در واقع مي  

روستا، شهر، بخش، شهرستان و استان حق دارند در سطوح شهر، روسـتا،       
يــن گــذاري نماينــد و ا  مبــادرت بــه قــانون بخــش، شهرســتان و اســتان
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تواند ادامه يابد كه مغاير بـا مـوازين اسـلام و              اي مي   گذاري تا مرحله    قانون
  . )8( قانون اساسي نباشد105قوانين عمومي كشور مطابق اصل 

 قــانون اساســي، اســتانداران، 103تــر اينكــه، در اصــل  از همــه مهــم
فرمانداران، بخشداران و ساير مقامات كشوري كه از طـرف دولـت تعيـين              

در حدود اختيـارات شـوراها ملـزم بـه رعايـت تـصميمات آنهـا                شوند    مي
در صورتي كه در هيچ يك از اصول قانون اساسـي، شـوراها             . )9(اند  گرديده

ملزم به رعايت تصميمات متخذه استانداران، فرمانداران، بخشداران و ساير 
ايـن  . انـد   مقامات كشوري چه در سطح مناطق و چه در سطح ملي نـشده            

يگاه و موقعيت برجسته نهاد شورا در آيينه قانون اساسـي           نشان دهنده جا  
است؛ چرا كه وقتي نهادي مثل شوراهاي اسلامي مطابق اصل هفتم قانون           

گيـري و اداره امــور كـشور قـرار گيــرد،     اساسـي در زمـره اركــان تـصميم   
بايد ملزم بـه رعايـت تـصميمات          نمايندگان دولت اعم از عالي و داني، مي       

ختيارات قانوني آنها باشند و عكس آن مستفاد از اصول          شوراها در حدود ا   
  . تواند صادق باشد قانون اساسي نمي

گيري و اداره امور كشور در  عنوان اركان تصميم پس وقتي نهاد شورا به
شود و مقامـات عـالي رتبـه          همه سطوح از منظر قانون اساسي قلمداد مي       

ت تـصميمات آنهـا     ها و در مركز كـشور ملـزم بـه رعاي ـ            كشوري در استان  
هـا و     شوند، نشانگر اين اسـت كـه شـوراهاي اسـلامي بـرخلاف تلقـي                مي

هاي معمول و سنتي، نه تنها ماهيتي مشورتي به مفهوم مـصطلح              برداشت
عنــوان ركــن  آن ندارنــد بلكــه در رديــف مجلــس شــوراي اســلامي و بــه

اگـر قبـل از انقـلاب       . شـوند   گيري و اداره امور كشور محسوب مـي         تصميم
سير غالب از پديده شوراها، ساحتي مشورتي داشته اسـت، بـا پيـروزي              تف

پيرامون جايگاه شوراها در    » ره«انقلاب اسلامي و غلبه قرائت حضرت امام        
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قانون اساسي و ساير قوانين، تفسيرهاي ناظر به مشورتي بودن شوراها، هر  
ردها و آيينه به حاشيه رانده شده و به يقين، زمانه چنين تفاسيري از كارك

در واقع هر گونه تفـسيري كـه        . هاي شوراها به پايان رسيده است       كارويژه
شوراهاي اسلامي را در ساحتي مشورتي مطرح كند مغاير با اصول صـريح             

بوده و خواهـد    ) ره(قانون اساسي به ويژه اصل هفتم و قرائت حضرت امام           
وراها را بـه    توان با تفسيرهاي قبل از انقـلاب جايگـاه ش ـ           بنابراين نمي . بود

گيـري و اداره امـور كـشور بـه نهـادي مـشورتي و يـا                   جاي اركان تصميم  
كننـدگان كـشور      نظارتي تقليل داد و بر عكس اين مسئولان نظـام و اداره           

هـا، نيازمنـد      تر كشور در همه عرصـه       هستند كه براي اداره هرچه مطلوب     
وراها اي و حتي ملي از جانب ش ـ        گذاري و تصميمات محلي و منطقه       قانون

  . هستند

   شوراها در قوانين مصوب شوراي انقلاب-2
توسـط  ) شـوراهاي محلـي   (اولين قانون انتخابـات شـوراهاي اسـلامي         

 )10(.تـصويب شـد   3/4/1358 ماده در تاريخ     17شوراي انقلاب اسلامي در     
هـاي    گيـري   اين امر نشانگر حياتي بودن شوراها و حضور مردم در تصميم          

ين قانون به جاي شوراي روسـتا، شـوراي ده          در ا . شهري و روستايي است   
ذكر شده است كه با مندرجات اصل يكصدم قانون اساسي و سـطر شـشم               
انطباق دارد و از ديگر سو با مفاد اصل هفتم قانون اساسي كـه از شـوراي                 

 ولي در قوانين فعلي     )11(.جاي ده نام برده شده است مغايرت دارد         روستا به 
ي انقلاب كه توسط مجلس شـوراي اسـلامي         به ويژه بعد از مصوبات شورا     

تصويب شده تنها از شوراي روستا نام برده شده است كه بـا اصـل هفـتم                 
مضافاً اينكـه در سـطوح مختلـف شـوراها در           . قانون اساسي مطابقت دارد   
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در قانون مصوب شوراي انقلاب     . سطح كشور، عملاً شوراي ده وجود ندارد      
 سال انتخاب شده و سـن       2مدت  شوراهاي محلي به    » 3/4/1358تاريخ  «

در ايـن قـانون     .  سـال بـوده اسـت      16انتخاب كنندگان مطابق اين قانون      
عنـوان مـشاور و نـاظر شـوراي ده            كدخدا از جانب شوراي ده انتخاب و به       

كرده است، براساس قـانون مـصوب شـوراي انقـلاب بخـشدار در                عمل مي 
صميمات شـورا   حدود وظايف و اختيارات شوراي بخش، ملزم به اجراي ت ـ         

و شوراي بخش هم حق داشـته اسـت در حـدود قـوانين و               ) 6ماده  (بوده  
هـاي لازم بـراي حفـظ و عمـران         تصميمات شوراي شهرستان، آيين نامـه     

هاي فرعي روستايي و نيـز شـيوه          ها، مراتع، اماكن عمومي و راه       مزارع، باغ 
 نظـارت   هاي مباح، وضع نمايد و بر كار شـوراهاي ده           عادلانه و تقسيم آب   

  . )12()7ماده (كند 
 ايـن قـانون، فرمانـدار، اسـتاندار و سـاير            9از سوي ديگر مطابق ماده      

مقامات كشوري ملزم به اجراي تـصميمات شـوراها در حيطـه اختيـارات              
تغيير شهردار هم منوط به تصميم شوراي شـهر بـوده           . اند  قانوني آنها بوده  

  . است
ن حـق داشـته اسـت در         اين قانون شوراي شهرسـتا     12براساس ماده   

  موارد ذيل آيين نامه وضع كند؛ 
  امور فرهنگي؛  .1
 امور آموزشي؛  .2

 امور بهداشتي و درماني؛  .3

 كار و صنعت و كشاورزي؛  .4

 وضع عوارض منطقه در سطح روستاها و شهرها؛  .5

 هاي ارتباطي روستايي و حفاظت از آنها؛  ايجاد راه .6



98 ها و كاركردها چالش:  شوراها  

  

ات هاي خلافي جهـت گـران فروشـي، تخلف ـ          وضع آيين نامه   .7
 . )13(مربوط به رانندگي و تضمين مصوبات شوراي شهر

 قانون مصوب شـوراي انقـلاب،       13ها هم مطابق ماده       شوراهاي استان 
علاوه بر نظارت بر كار شوراها در سطح استان و ايجاد هماهنگي بين آنها              

  : در موارد ذيل حق وضع آيين نامه داشته است
  ط مشترك؛ اصول حاكم بر اداره شوراها و تعيين ضواب .1
تحصيلات عاليه و تحقيقات دانـشگاهي و متناسـب سـاختن            .2

اين تعليمات با مقتـضيات طبيعـي و اجتمـاعي و اقتـصادي             
 استان؛ 

هاي آهـن     هاي ارتباطي بين شهري و حفاظت از راه         ايجاد راه  .3
 . )14(ها در سطح استان و شوسه عمومي و بنادر و فرودگاه

ين قانون، شوراهاي هر محـل در   ا15تر اينكه مطابق ماده    از همه مهم  
هاي مربـوط بـه درآمـدهاي         هاي مستقيم به جز ماليات      امر وصول ماليات  

ملي و مصرف آن و نيز مـصرف بودجـه كلـي محـل كـه از طـرف دولـت                     
شــده اســت بــر عمليــات مــأمورين دولتــي نظــارت  مركــزي تعيــين مــي

 شوراي  هاي مصوب   همين قانون، آيين نامه    14براساس ماده   . )15(اند  داشته
بخش و شهر نبايد با آيين نامه كلي شوراي شهرستان و آيين نامه شوراي              

همچنـين  . شهرستان نبايد بـا آيـين نامـه شـوراي اسـتان مخـالف باشـد               
هاي متعـارض     توانند در خصوص آيين نامه      هاي محل مي      ترين دادگاه   عالي

رات هايي را كه بر خـلاف مقـر         تصميم بگيرند و در صورت لزوم، آيين نامه       
 ايـن قـانون     16 در مـاده     )16(.شوراي بالاتر وضع شده اسـت ابطـال كننـد         

وضع قوانين مربوط به سياسـت عمـومي دولـت دربـاره       : چنين آمده است  
صلاحيت شوراها و اصولي كـه بايـد بـراي حفـظ حاكميـت ملـي و نظـم                   
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عمومي و مصالح ملي از طرف شوراهاي محلـي رعايـت شـود بـا مجلـس                 
نامه هر شورا در صـورتي اعتبـار دارد كـه بـا               يينشوراي اسلامي است و آ    

  . )17(قوانين مخالف نباشد
 1/7/1358 قانون مصوب شوراي انقلاب كه در تـاريخ          37مطابق ماده   

تصويب شده است، به اعضاي شوراي شهر در قبال انجام وظـايف محولـه              
ميزان مبلغ اين حقـوق مطـابق       . شود  حقوق و مقرري معيني پرداخت مي     

اي خواهد بود كه توسط وزارت كشور تنظيم و به تصويب هيئت             آيين نامه 
  . )18(وزيران رسيده باشد

، شوراي شهر غير قابل انحـلال تلقـي شـده           38همچنين مطابق ماده    
است مگر اينكه شوراها اقداماتي بر خلاف مصالح كشور و مخالف وظـايف             
 محوله و تكاليف شورا انجـام دهنـد، در ايـن صـورت بـا تنظـيم گـزارش                  

مستدل توسط فرماندار يا بخشدار، موضوع در شوراي شهرستان بررسي و           
در صورت تأييد با اخذ نظر شوراي استان، انحلال شـوراي شهرسـتان بـه               

وزارت كشور هم موظف شده اسـت  . شود فرمانداري يا بخشداري اعلام مي  
  . )19(ظرف يك ماه انتخابات را تجديد نمايد
 غياب شوراي استان و شهرسـتان،       براساس تبصره ذيل همين ماده در     

شود و در اين مرحله است كه انحـلال           گزارشات به وزارت كشور احاله مي     
  . )20(شورا با وزير كشور خواهد بود

نگاه شوراي انقلاب اسـلامي منبعـث از قرائـت          : توان گفت   در واقع مي  
به شوراها، نگاهي كاملاً مـردم سـالارانه و دموكراتيـك           » ره«حضرت امام   

 و جالب است كه شوراي انقلاب در آن زمان، مرجع تطبيق مـصوبات              بوده
هاي هـر محـل را        شوراها را نمايندگان عالي دولت قرار نداده، بلكه دادگاه        

هاي شوراها متعارض با   موظف كرده است كه چنانچه مصوبات و آيين نامه        
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. )21(شوراهاي فرادست و يا قوانين عمومي كشور باشد آن را ابطال نماينـد            
گر روشن بيني و دقت نظر شوراي انقلاب در استقلال شوراها             اين امر بيان  
  . بوده است

اند كه بـر عمليـات مـأمورين دولتـي نظـارت              بنابراين اين شوراها بوده   
تر اينكه، آيـين نامـه هـر شـورا در صـورتي معتبـر                 از همه مهم  . اند  داشته

منظـور از   طبيعي اسـت،    . شده است كه مخالف قوانين نباشد       محسوب مي 
قوانين، قوانين مصوب مجلس است كه مرجع تطبيق براي شوراهاي شهر           
و روستا به ترتيـب شـوراي شهرسـتان و شـوراي بخـش و بـراي شـوراي                   

ها است    شهرستان شوراي استان و براي شوراي استان شوراي عالي استان         
ن  اولـي 12اند و با توجه به تصريح مـاده   داده كه فرايند تطبيق را انجام مي   

، 1361قانون شوراها مصوب مجلس شوراي اسلامي در تاريخ اول آذر ماه            
اند و   شوراها در حدود اختيارات خود در برابر شوراهاي مافوق مسئول بوده          

مجلس شوراي اسلامي هم، مطابق تبـصره ذيـل همـين مـاده، در حكـم                
ها محسوب شـده و طبيعـي اسـت كـه مرجـع               مافوق شوراي عالي استان   

بـا قـوانين عـادي و       ) هـا   شـوراي عـالي اسـتان     (ت اين شورا    تطبيق مصوبا 
گونـه كـه در مـورد مـصوبات      همان. )22(مجلس شوراي اسلامي خواهد بود  

  . دهنده مصوبات، مجلس شوراي اسلامي است هيئت دولت مرجع تطبيق
نكته اساسي ديگر اينكه در قوانين مصوب شـوراي انقـلاب، جانـشين             

 جانـشين شـوراهاي شـهر، شـوراي         و» شوراي بخش «شوراهاي روستايي   
فلذا . شهرستان و جانشين شوراي شهرستان شوراي استان ذكر شده است         

دار   در غياب شوراي شهرستان و شوراي استان است كه وزير كشور عهـده            
هاي بارزي است كه قانون مـصوب   شود و اين از جمله تفاوت      جانشيني مي 

ط مجلس شوراي اسلامي     كه توس  -شوراي انقلاب با قوانين بعدي شوراها       
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توان اذعان    اي، مي    در يك پروسه زماني سه دهه      -به تصويب رسيده، دارد     
كرد كه روند وابستگي شوراها به دولت، سـير صـعودي داشـته اسـت بـه                 

اي كه در شرايط فعلي نماينـدگان دولـت، مرجـع تطبيـق مـصوبات                 گونه
كه شوراها در   در صورتي   . هاي كشورند   شوراها با قوانين عمومي و سياست     

گـذاري هـستند كـه        زمره اركان نظام و اداره كشور بوده و نهادهاي قانون         
بايد به عهده شوراهاي فرادست       مغايرت و يا عدم مغايرت مصوبات آنها مي       

هاي محل، همانند مدلول قوانين مصوب شوراي انقلاب واگـذار            و يا دادگاه  
ت شـوراها بـا قـوانين       دهنده مصوبا   شود؛ نه اينكه نمايندگان دولت تطبيق     

 و 103بــديهي اســت چنــين رونــدي بــا اصــل . موضــوعه كــشور باشــند
قانون اساسي كه استانداران، فرمانداران، بخـشداران و سـاير مقامـات            105

كشوري را ملزم به رعايت تصميمات شوراها در حـدود اختيـارات قـانوني              
  . )23(نموده است، مغايرت و تعارض آشكار دارد

ونه كه تصريح شده، تصميمات شوراها نبايد با موازين         گ  به علاوه همان  
اسلام و قوانين موضوعه كشور مغايرت داشته باشد؛ چرا كـه دولـت خـود               
مجري قوانين مصوب مجلس شوراي اسلامي و اختيارات مندرج در قانون           

گـذار در سـطوح محلـي و          در صـورتي كـه شـوراها قـانون        . اساسي اسـت  
) 105اصـل  (ت تصميمات شوراها هـم  اي هستند و تشخيص مغاير    منطقه
  . تواند در صلاحيت نمايندگان دولت قرار گيرد اي است كه نمي مقوله

   جايگاه شوراها در اولين قانون مصوب مجلس شوراي اسلامي-3
 مـاده در تـاريخ      53اولين قانون تشكيل شوراهاي اسـلامي كـشور در          

 ايـن   12در مـاده    .  به تصويب مجلس شـوراي اسـلامي رسـيد         1/9/1361
قانون، تصريح و تأكيد شده است كه شوراها در حدود وظايف و اختيـارات           
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و در  ) نـه در برابـر دولـت      (خود در برابر شوراهاي مافوق مسئول هـستند         
تبصره ذيل آن هم به صراحت اعلام شده است كه مافوق شوراهاي عـالي              

  . ها مجلس شوراي اسلامي است استان
در صورت عدم تشكيل هريك از :  است اين قانون هم آمده13در ماده 

  . )24(تواند وظايف قانوني آن را انجام دهد شوراها، شوراي مافوق مي
، استانداران، فرمانداران و بخشداران براساس      14همچنين مطابق ماده    

 در حدود اختيارات شوراها، ملـزم بـه رعايـت تـصميمات آنهـا               103اصل  
اسـتانداران، فرمانـداران،     همـين قـانون،      15بـر اسـاس مـاده       . باشـند   مي

بخشداران و ساير مقامات كشوري حق شركت در جلسات شوراهاي حوزه           
مسئوليت خود را دارند و در صـورتي كـه شـوراهاي مربـوط لازم بداننـد                 

  . )25(مقامات فوق مكلف به حضورند
صـلاح بـراي انطبـاق         همين قانون مرجع ذي    16تر اينكه در ماده       مهم

 مورد اعتراض فرمانداران، استانداران و بخشداران     مصوبات شوراها كه بعضاً   
  . قرار گرفته را شوراهاي فرادست قرار داده است

لذا هرگاه استانداران، فرمانداران و بخشداران نسبت به تصميمات ابلاغ 
توانند نظر خـود را ظـرف       شده از جانب شوراها، اعتراض داشته باشند، مي       

 فرادست اظهار نموده و تقاضاي تجديد       يك هفته از تاريخ ابلاغ، به شوراي      
در صورتي كـه شـورا، از رأي خـود عـدول ننمايـد، معتـرض                . نظر نمايند 

رأي . تواند مراتب را جهت رسيدگي نهايي به شوراي مافوق احاله كنـد             مي
توضيح اينكه اجـراي    . قطعي و لازم الاجرا است    » شوراي مافوق «آن شورا   

  . )26(شوراي مافوق متوقف خواهد ماندمصوبه تا صدور رأي نهايي از جانب 
 وظيفه براي شوراها در نظـر گرفتـه شـده           18 اين قانون،    19در ماده   

  . شود ترين آنها اشاره مي است كه به بعضي از مهم
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 نظارت دقيق بـر اداره امـور حـوزه انتخابيـه و حـسن اجـراي                 -3بند  
  . هاي مصوب تصميمات شورا و قوانين كشوري و طرح

هـا و ادارات       سـازمان   ي شكايات مردم در مورد نارسـايي       پيگير -5بند  
  . حوزه مربوطه از طريق مقامات مسئول

هـاي    هاي اجرايي در زمينه     هاي پيشنهادي ارگان     بررسي برنامه  -8بند  
اجتماعي، اقتصادي، عمراني، بهداشتي، فرهنگـي، آموزشـي و سـاير امـور             

انتخابيـه شـورا و     هـاي موجـود در حـوزه          رفاهي از نظر تطبيق با ضرورت     
جلــوگيري از تبعــيض در ايــن زمينــه بــين منــاطق مختلــف و گــزارش  

  . )27(ربط ها به شوراهاي بالاتر و مراجع اجرايي ذي نارسايي
از .  نصب و عزل شهردار هم از اختيارات شـوراها بـوده اسـت             -18بند  

نكات بارز و برجسته بعضي از مواد قانون مصوب مجلس شوراي اسـلامي،             
 قانون پيرامون سلب عـضويت اعـضاء شـوراها       21 ذيل ماده    6ره  مفاد تبص 

سلب عضويت هريك از اعضاء شـوراها مبنـي بـر تخلـف از وظـايف                . است
قانوني، به پيشنهاد سه چهارم مجموع اعضا و با رأي دادگاه صالحه خواهد             

، 1375،  1365در صورتي كه در قوانين مصوب مجلـس در سـال            . )28(بود
تخلفات اعضاء شوراها توسط نمايندگان دولت در        1386 و   1382،  1378

شود و در عمـل       هاي حل اختلاف پيشنهاد مي      شهرها و روستاها به هيئت    
اعـلام  . دهنـد   اين مقامات دولتي هستند كه به جاي شوراها، پيشنهاد مي         

هـاي حـل      هاي حل اختلاف واگذار شده و هيئت        تخلفات شوراها به هيئت   
در صـورتي كـه    . انـد   وي را پيـدا كـرده     اختلاف هم نقش يـك دادگـاه بـد        

هماننـد مجلـس شـوراي      ... رسيدگي به مقوله استعفاء، سـلب عـضويت و        
بودجه شوراها هم مطـابق     . اسلامي بايد توسط اعضاء شوراها صورت گيرد      

، درآمدهاي محلي و در صـورت     )پس از تصويب  ( از طريق زكوات     22ماده  
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شـود و     ده، وضـع مـي    لزوم از طريق عوارض در مقابـل خـدمات ارائـه ش ـ           
هـا   هاي دولت به درخواست شوراي عالي استان كمبودهاي آن از راه كمك 

  . )29(شود از محل درآمدهاي عمومي جبران مي
ترين واحد شـوراها در        همين قانون، كوچك   20همچنين مطابق ماده    

هـاي هـر شـهر        محدوده شهر، شوراي اسلامي محله است كه حدود محله        
در صورتي كه پس از گذشت .  مربوطه خواهد بودتابع تقسيمات شهرداري

سه دهه از پيروزي انقلاب اسلامي و با وجود صراحت اصـل هفـتم قـانون               
هاي اخير به    اساسي، هنوز شوراهاي محل تشكيل نشده است ولي در سال         

جاي رفع اين نقص و خلاء اساسي، شوراي شهر تهران و شهرداري تهران،             
اند كه در قـانون اساسـي و در            محله نموده  هاي  اقدام به تشكيل شوراياري   

در صورتي كه شـوراهاي محـل بـه منزلـه           . قوانين عادي جايگاهي ندارند   
اي است كه شوراهاي منطقه و شوراي شـهر روي آن بنـا               هاي اوليه   ستون

اين شوراهاي محل مبنـاي     . شوند  شده و مستقيماً با آراء مردم انتخاب مي       
  .  انتخابات غير مستقيم هستندگيري شوراي منطقه در قالب شكل

 قانون، شوراي اسلامي محلـه، متـشكل از هفـت نفـر             21مطابق ماده   
. گـردد   باشد كه با انتخابات رسمي و رأي مستقيم مـردم تـشكيل مـي               مي

گيري شوراهاي محله است كه شوراي اسلامي هر منطقـه از             پس از شكل  
شود و مطابق     نمايندگان شوراهاي محلات به انتخاب خودشان تشكيل مي       

 همين قانون است كه در كليه شهرها، شـورايي بـه نـام شـوراي                34ماده  
اسلامي شهر از ميان نمايندگان منتخب شوراهاي اسلامي منطقه تشكيل          

  . )30(گردد مي
 مجلـس شـوراي اسـلامي همـه سـطوح           1361در قانون مصوب سال     

م در شهرها   اي برخوردارند و در عمل، منتخبان مرد        شوراها از جايگاه ويژه   
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تـوان    به تعبيري مي  . اند  و روستاها از اختيارات قابل توجهي برخوردار شده       
هاي قانون    نظريه ميزان آراء ملت است، در جاي جاي مواد و تبصره          : گفت

طـوري كـه در    وظايف و اختيارات شوراها قابل ملاحظه و مشاهده است به     
رستان چنين آمده    قانون، پيرامون وظايف و اختيارات شوراي شه       38ماده  
هـا و اشـكالات نهادهـا و          شوراي شهرستان موظـف اسـت نارسـايي       : است

ها را به مسئولان مربوطه ابلاغ و در صورت عدم توجه، درخواسـت        سازمان
توبيخ يا بركناري آنان را با ذكر موارد تخلف و نارسايي از مسئولان بـالاتر               

  . )31(بنمايد
بعـضي از   (رات شوراي استان     ذيل وظايف و اختيا    4همچنين در ماده    

ــدها ــه ) بن ــاره برنام ــارنظر درب ــي و  موضــوع رســيدگي و اظه هــاي عمران
هاي تابعه استان و اعلام آن به مسئولان مربوطـه            هاي شهرستان   نيازمندي

 هـم بـر     3را يكي از وظايف شوراي استان قلمداد كـرده اسـت و در بنـد                
بـا حـق رأي تأكيـد        اسـتان     ريزي  عضويت شوراي استان در كميته برنامه     

 اين ماده، شوراي استان در      4تر اينكه مطابق بند       از همه مهم  . نموده است 
هـا و     اجراي بودجه استان نظارت دارد و مقاطعه كـاران و مجريـان پـروژه             

تـوان    در واقع مـي   . )32(هاي عمراني بايد به تأييد شوراي استان برسد         ح  طر
س شـوراي اسـلامي در      ها در قانون مصوب مجل ـ      گفت شوراي عالي استان   

دار وظايف و اختياراتي شـده اسـت كـه بـه دليـل                 عهده 1/9/1361تاريخ  
اهميت اين اختيارات و وظايف عيناً مطابق مـواد منـدرج در قـانون ذكـر                

  . شود مي
 ماه از تاريخ 3ها مكلف است ظرف مدت   شوراي عالي استان-44ماده 

پس از تصويب، جهت اجرا     هاي داخلي شوراها را تهيه و         نامه  تشكيل، آيين 
  . به كليه شوراها ابلاغ نمايد
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هـاي توليـدي،      هـا موظـف اسـت طـرح          شوراي عالي استان   -47ماده  
صنعتي، كشاورزي، آموزشي، اداري، خدماتي و نظاير آنها را كـه از سـوي              

ها در جهت جلوگيري از تبعيض و جلب همكاري و ايجاد             شوراهاي استان 
ده مورد بررسي قرار دهد و در صورت تأييـد          ها رسي   هماهنگي ميان استان  

  . عنوان طرح قانوني به مجلس شوراي اسلامي تقديم نمايد به
ها در تنظـيم برنامـه و بودجـه عمرانـي              شوراي عالي استان   -48ماده  

  . ها مشاركت دارد استان
تواند در جهت جلوگيري از تبعيض و جلب           شوراي عالي مي   -49ماده  

هـا، پيـشنهاد تغييـر طـرح يـا            گي ميـان اسـتان    همكاري و ايجاد همـاهن    
  . ها را در چارچوب مقررات مربوطه بنمايد جابجايي بودجه عمراني استان

ها در اجـراي برنامـه و بودجـه عمرانـي،              شوراي عالي استان   -50ماده  
هاي مربوطـه موظـف هـستند گـزارش ماهيانـه و          نظارت داشته و دستگاه   

نـي خـود را بـه اطـلاع شـوراي عـالي             ساليانه و هزينه پيشرفت كـار عمرا      
  . برسانند

هايي    شوراي عالي حق دارد در حدود و وظايف قانوني، طرح          -51ماده  
تنظيم نموده و تقديم مجلس شوراي اسـلامي نمايـد و نماينـده شـوراي                

  . )33(ها حق حضور در مجلس و دفاع از طرح را دارد عالي استان
قـلاب و مجلـس شـوراي       رسد بازنمايي مـصوبات شـوراي ان        به نظر مي  

 1365هـاي      تا سال  1/9/1361 و   3/7/1358،  3/4/1358اسلامي از تاريخ    
نشانگر اين نكته است كه شورا از نگاه بزرگان شوراي انقلاب و مجلس در              
دهه اول، نه به منزله نهادي مـشورتي و يـا مـشورت دهنـده بـه مقامـات               

عكس با قرائتي   كشوري در شهرها و روستاها و مركزيت حكومت، بلكه بر           
  )ره(كه از شوراها و مجلس شوراي اسلامي منبعث از قرائت حـضرت امـام             
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وجود داشته است، شوراها در زمره اركان نظام و اداره امـور كـشور تلقـي                
شده و نهادي مردم سالار و دموكراتيك در قالب نظام جمهـوري اسـلامي              

حات بـه عمـل     اصلاحات مكرر قانون شوراها پس از اصلا      . ايران بوده است  
 مجلس شـوراي اسـلامي تـا بـه امـروز،            1/9/1361آمده در قانون مصوب     

هاي اصـلاحي برداشـته شـده غالبـاً بـه سـمت و         نشانگر اين است كه گام    
گيـري    عنوان اركان تصميم    سويي بوده است كه اولاً از اختيارات شوراها به        

ول قانون  و اداره امور كشور به شدت كاسته و آنها را بر خلاف صراحت اص             
گيري تنزل داده اسـت و تـا حـدود زيـادي              اساسي از جايگاه ركن تصميم    

تابع و پاسخگو در مقابل مقامات اسـتاني و كـشوري نمـوده اسـت و ايـن                  
. رفتاري است بر عكس آنچه قانون اساسي از شوراها ترسـيم كـرده اسـت              

بنابراين طبيعي است كه پرداختن به اين مـسئله مهـم، نيازمنـد بررسـي               
هاي ايجاد شده پس      صورت روشن تفاوت    مع و دقيقي است كه بتواند به      جا

 1/6/1361از اصلاحات به عمل آمده مصوب شوراي انقلاب، قانون مصوب           
 اصل از اصـول     9مجلس شوراي اسلامي، فاصله گرفتن از مفاد مندرج در          

تـا پايـان    1361هـاي     قانون اساسي با اصلاحات به عمل آمده پس از سال         
هرچند در اين مقاله جاي طرح آن نيست . را به نمايش گذارد 1386سال 

  . و نيازمند فرصت و مجالي ديگر است
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  ها نوشت پي
                                                      

  . 159ه قرآن كريم، سوره آل عمران، آي. 1
  . 64-63-62قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، صصص . 2
  . 25قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، ص . 3
  . 25قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، ص . 4
  . 62قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، ص. 5
  . 62-63قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، صص . 6
  . 63اسلامي ايران، ص قانون اساسي جمهوري . 7
  . 64ص ، قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران. 8
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  . 85-86-87مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، صصص. 10
  . 25-63قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، صص. 11
  . 86شور، ص مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت ك. 12
  . 86مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 13
  . 86مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 14
  . 89مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 15
  . 86مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 16
  . 86-87بوط به وزارت كشور، صمجموعه قوانين و مقررات مر. 17
  . 106مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 18
  . 106مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 19
  . 106مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 20
  . 86مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 21
  . 205 قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص مجموعه. 22
  . 103 قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، ص. 23
  . 204مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 24
  . 205مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 25
  . 205مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 26
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  . 205مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 27
  . 205مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 28
  . 206مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 29
  . 206مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وزارت كشور، ص . 30
  . 208ارت كشور، ص مجموعه قوانين و مقررات مربوط به وز. 31
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  مشكل الگويابي و جايگاه قانوني: هويت شوراهاي محلي
  وهاب كريمي

  چكيده
هاي نو در عصر مـدرن        شوراهاي محلي در سراسر جهان يكي از پديده       

ين نهادها را بايد در ارتباط با سـاختار         كاركرد و نقش ا   . شوند  محسوب مي 
قدرت و ساختارهاي اجتمـاعي و فرهنگـي و نيـز سـطح توسـعه يـافتگي                 

وظايف و اختيارات اين نهادها در همه جهان . مورد ارزيابي قرار دادجوامع 
ــده   ــف ش ــانوني تعري ــارچوب ق ــرار دارداي  در چ ــارچوب  . ق ــابراين چ بن

 تفكيك شـده    كاملاًها    يارات دولت هاي آنها نسبت به وظايف و اخت        فعاليت
نيز طبـق قـانون و   ) اعضاء، رئيس و شورا (هريك از اجزاء شوراها     . باشد  مي

  . ضوابط تعيين شده داراي وظايف و اختياراتي هستند
هاي صورت گرفته در جوامـع در         شوراها به تناسب تحولات و پيشرفت     

ط وفـق   تر شده و در عين حال خـود را بـا شـراي              سطوح مختلف تخصصي  

                                                                                                        
شناسي  كارشناس ارشد جامعه.  
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، نظـارت و  )گذاري و حتي قانون(ريزي  وظيفه شوراها عمدتاً برنامه . اند  داده
براي قلمروهاي تحت پوشـش     ) شهردار(ارزيابي و تعيين مديريت اجرايي      

  . است
شوراها در ايران به دلايل متعددي از جمله نامـشخص بـودن جايگـاه              

رهنگي، اجتماعي  در ساختار قدرت، نحوه ارتباط آنها با ساختارهاي ف        آنها  
درحـال  جـدي   هاي    و اقتصادي و نيز خاستگاه قانوني با مشكلات و چالش         

ايـن نهادهـا هنـوز در سـطوح مختلـف،           . رو هستند   حاضر و در آينده روبه    
اند و كاركردهاي آنها محدود بـه انتخـاب شـهردار و             توسعه چنداني نيافته  

قـانون  (قـانوني   در حالي كه، جايگاه و خاستگاه       ،  نظارت بر عملكرد اوست   
  . باشد  بالاتر از اين امر ميشوراها) اساسي جمهوري اسلامي ايران

  واژگان كليدي
هاي محلي و جهاني، قانون، دولت، سياست         شورا، دولت محلي، چالش   

  . تمركززدايي و تفويض اختيار عدم تمركز، 
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  مقدمه
  و اي، شـهري    شوراهاي محلي در همه سطوح اسـتاني، منطقـه        امروزه  

كنند يا به نحـوي از آنهـا          اي پيروي مي    ايي از الگوهاي شناخته شده    روست
شوراها، اساساً نوع خاصي از حكمراني و از جنس حكومـت           . پذيرند  اثر مي 

اگرچه شوراها بطور مستقيم، عمـدتاً،  . شوند و در ساختار قدرت تعريف مي 
هـاي آنهـا در       شوند ولي شرح وظايف و مأموريت       از سوي مردم انتخاب مي    

هـاي زيـرين اقتـصادي، اجتمـاعي و           هاي فرودسـت در لايـه       انجام فعاليت 
هـاي حكـومتي بـراي        فرهنگي يك جامعه و در ارتباط با مجموعه فعاليت        

به همين دليل   . كاستن از حجم عظيم وظايف دولت در دوران مدرن است         
هـاي محلـي    تـر توسـعه و رشـد دولـت        پيشينه شوراها و به تعبير درسـت      

هـا و     در شرايط مدرن، هرچه مجموعه فعاليت     . رن است مديون شرايط مد  
ها به اين نتيجه رسيدند كه  تدريجاً دولت، ها افزايش يافت توقعات از دولت

رو، در صـدد     كفايت انجام همه اين مسائل خرد و كلان را ندارنـد، از ايـن             
هايي كه طبيعتاً بـر       ها و مأموريت    برآمدند تا رفته رفته برخي از مسئوليت      

نحـوه تفـويض ايـن      . به چنين نهادهايي تفـويض كننـد      را   آنها بوده    عهده
. اي بـه جامعـه ديگـر متفـاوت اسـت            ها از جامعـه     ها و مأموريت    مسئوليت

هاي آنها يكـسان      ها و سازمان كار و نيز رويه        بديهي است ساختار حكومت   
رو،  از ايـن  . هـاي متعـددي دارنـد       هاي مختلف تفـاوت     بلكه از جنبه  ،  نبوده

هـا و از سـوي ديگـر متـأثر از             سو، برآمده از حكومـت      چون از يك   شوراها
هـاي   توان گفـت مـدل    ساختارهاي اجتماعي و فرهنگي هستند عجالتاً مي      

  . كنند هاي حكومتي تبعيت مي شوراها از مدل
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هـاي مـردم نهـاد يـا          شايان توجه است كه وجه تمايز شوراها با گـروه         
NGO     هاي خـود   ، براي انجام فعاليتها ها در اين است كه اگرچه اين گروه

گاه از  ولي هيچ، كنند هايي را دريافت مي    ها مجوز و يا گاهي كمك       از دولت 
ها همانند شوراها     ها و قوانين حكومت و يا در امتداد نيازهاي حكومت           رويه

 زيرا فلسفه وجودي آنهـا كمـك بـه جامعـه و             ؛كنند  حركت و فعاليت نمي   
هـا و تجـارب آنـان         اده از نيروها و تخـصص     نفوذ در افكار مردم و نيز استف      

اند يـا     ها مغفول مانده    براي رفع برخي از مشكلات است كه يا توسط دولت         
درحالي كـه، نحـوه     . اند  به نحوي برآمده از نيازهاي طبيعي و روزمره مردم        

هاي محلي يا شوراها بـا اسـتفاده از     تشكيل و انتخاب شدن اعضا در دولت      
گـذار قـوانين و      شـود، نهادهـاي قـانون       جـام مـي   ساز و كارهاي حكومت ان    

تـوان    به عبارت ديگـر، مـي     . كنند  مقررات اوليه آنها را تحرير و تصويب مي       
مضافاً اينكه  . شوند  ها تعريف مي    شوراها در مجموعه قوانين حكومت    : گفت

ها  هاي حكومت مرزهاي روشن و مجزا از مجموعه فعاليت، شوراهاي محلي 
هاي روشن و حتي تعريـف شـده از     مرزبنديعموماً ها  »NGO«ندارند، اما   

  . ها دارند دولت

  شورا، دولت و مردم -1
تفاوت در ساختار و سازمان     . ند هست  شوراها از چند جهت قابل تعريف     

هـايي دارد     كار و حتي كاركردهاي آنها بستگي به نوع و ساختار حكومـت           
ون در دو مـدل     ايـن شـوراها بطـوركلي تـاكن       . كنند  كه در آنها فعاليت مي    
و ديگـري در    »  دولـت دوگانـه     نظريـه «اند يكـي در       حكومتي تعريف شده  

  . )1(»نظريه ساختاري«
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 زيـرا   ؛شـوند    در مدل نخست، يكي از سطوح حكومت تلقي مي         شوراها
انـد، در سـطح اول دو          به دو سطح ملي و محلـي تعريـف شـده           عموماًآنها  

اما . دموكراتيكا غير  است ي  دموكراتيكحالت وجود دارد يا روش حكومت       
هـاي محلـي يـا        در سطح دوم يعني سطح محلي، نهادهايي كه بـه دولـت           

انـد يـك واحـد سياسـي و           موارد مـشابه مثـل شـوراهاي محلـي موسـوم          
تـري تلقـي     جغرافيايي نسبتاً مستقل ولي محـاط در يـك جامعـه بـزرگ            

هـاي محلـي داراي كاركردهـاي متنـوع و مختلفـي              ايـن دولـت   . شوند  مي
هاي فرهنگي معمـول در       هاي دولتي و ارزش     ه تنوع آنها به نظام    هستند ك 

  . هر ناحيه بستگي دارد
گيرند كه بـه       وظايف و كاركردهايي را به عهده مي       معمولاًها    اين دولت 

تصور حكومت مركزي، اداره آنها بايد در همان سطح ناحيه يا محل انجام             
تـر و احتمـالاً    راحت در سطح ملي بتوانند عموماًپذيرد تا حكومت مركزي   

توانند بـه صـور       به اين ترتيب، نهادها يا شوراها مي      . كارآمدتر عمل نمايند  
مختلف و در قالب نهادهاي مشاركتي و اجتماعي و شوراهاي محلي ظهور            

 هاي ديرينه و آداب و سنن اجتماعي هـر كـشور          يابند ولي برآمده از سنت    
  . باشند مي

ف هريـك از دو سـطح حكـومتي         در نظريه دولت دوگانه اگرچه وظـاي      
هـايي بـين آنهـا وجـود دارد كـه در              اما مـشكلات و چـالش     ،  روشن است 

با . اند  ها فائق آمده    هاي گوناگوني بر اين چالش      كشورهاي مختلف به روش   
گيـري نهادهـاي مـدني و         توان به درستي گفت شروع شكل       اين حال نمي  

آنهـا در ايـن     مشاركتي از حيث اجتمـاعي، اقتـصادي و سياسـي و نظـاير              
در عـين حـال در   . ها بوده يا از جانب مـردم  سطوح نخست از جانب دولت   

هـاي    اين نظريه رويكرد نهادهاي اجتماعي و مشاركتي كه يكـي از شـكل            
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شور و ، بارز آنها شوراهاي محلي هستند به اين گونه است كه تا حد امكان
شوق مـردم محـل را بـراي مـشاركت، مـساعدت و همراهـي بـراي حـل                   

  . شكلات و رفع مسائل اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي برانگيزندم
شوند  در نظريه ساختاري حكومت، شوراها بر پايه اين فرض تعريف مي

ها، امور اجرايي و اقتدار رسـمي قـدرت           كه تا چه حدي نسبت به سياست      
مركزي از استقلال و آزادي عمل برخوردار هستند؟ و آيا ايـن شـوراها در               

 در  عمـلاً نماينـد يـا       ندگي اجتماعي مردم ايفاي نقش مـي      متن و حيات ز   
  ؟گيرند حاشيه زندگي مردم قرار مي

تحقق شوراها با هر رويكردي كه صورت بپذيرد، منوط بـه ايـن اسـت               
كه در چنين ساختارهايي، بايد قوانيني وضع شوند تا چگونگي روابط بين            

 محل تنظـيم  مقامات محلي و دولت مركزي يا نمايندگان رسمي آن را در     
كنند و در عـين حـال، قـانون بايـد بـه نحـوي تنظـيم شـود كـه سـطح                       

گـذاري پارلمـان    هاي محلـي از سـطح قـانون    گذاري شوراها يا دولت  قانون
به عبارت ديگر در اين قـوانين بايـد         . رسمي كشور مشخص و متمايز شود     

به خوبي تصريح شود كه ميزان مسئوليت مقامات محلي در برابر مجـالس            
  سو و مردم محل از سوي ديگر تا چه حدي است؟  گذاري از يك ونقان

اي باشـند كـه اولاً مـشوق مـشاركت و             ، قوانين بايد بگونه   با اين وجود  
نمايندگي مردم شوند به نحوي كه بـه ظهـور و تحقـق نظـر بيـشتر آنهـا                   

ثانياً، جامعه به نحوي شكل بگيرد كه مكمل فرايندهاي سياسي          . بيانجامد
و بالاخره اينكه لازم است يك تشكيلات مؤثر محلي توسـعه           رسمي باشد   

  . يابد
لازم است علاوه بر موارد مذكور، قبـل از  ، بر پايه تجارب ديگر كشورها    

اينكه نهادهاي مشاركتي مـردم و شـوراهاي محلـي در سـطوح مختلـف،               



  117هاي فرهنگي و اجتماعي  گروه پژوهش

 

 يعنـي   ؛شـود لوازم چنين نهادهايي فراهم     ،  شكل بگيرند، از بعد ساختاري    
ابات بايد بيانگر اين باشند كه آيا امور سياسـي و اداري محـل              قوانين انتخ 

در انحصار نخبگان محلي باشد يا منعكس كننده منافع و نيازهاي بيـشتر             
هاي خاص هر جامعـه ماننـد         جمعيت محلي؟ اگرچه اين قوانين با ويژگي      

هـاي فعـال اجتمـاعي و         آموزش، دسترسـي بـه اطلاعـات و وجـود گـروه           
 يكديگر تأثير متقابل دارند ولـي، جايگـاه محلـه يـا             مردان نسبت به   دولت

منطقه از نظر حيطه وظايف و اختيارات، موقعيت جغرافيايي، اقتـصادي و            
درآمدي، كميت و كيفيت روابط اين واحـدها بـا دولـت مركـزي و مراكـز         

صورت دقيق تعريف و مشخص شده باشند     اداري رسمي و جز اينها بايد به      
ظايف و اختيارات شوراها به نحو مطلـوبي روشـن       تا از اين رهگذر حيطه و     

  . دشو
البته، براي پويا ساختن و سرزنده نگهداشتن جامعه در نقاط مختلـف            

ولـي وجـه    . ها و راهكارهـاي اجرايـي متفـاوتي وجـود دارنـد             روش،  جهان
مشترك اغلب كشورها براي نايل آمدن به چنين هـدفي وجـود دو اقـدام               

 انتخابات محلـي را بـا انتخابـات ملـي           يكي آن كه  : مشخص و آشكار است   
البته ممكن است اين نگراني وجـود داشـته باشـد           (همزمان برگزار نمايند    

كه مسائل مربوط به انتخابات ملي بر موضوعات محلي سايه افَكنَد و آن را              
ديگر آن كه شهردار يا استاندار مستقيماً از سـوي          ). الشعاع قرار دهد    تحت

ه شود و اعضاي مجلس ايالتي يا اعضاي شـوراي          كل حوزه انتخابي برگزيد   
تجربه در برخي از    . هاي مختلف انتخاب شوند     ها و محله    شهر توسط بخش  

كشورها نشان داده است كه تركيب اين دو منجر به مشاركت بيـشتر رأي            
هـاي درآمـدي و       دهندگان و انتخاب نمايندگان بهتر از سوي همـه گـروه          

  . )2(شود اجتماعي مي
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ري كه از مطالعه كـشورهاي مختلـف توسـعه يافتـه و نيـز               تجربه ديگ 
كـه بـراي    باشـد     مـي  مؤيد ايـن نكتـه       )3(درحال توسعه بدست آمده است    

در  فرهنگـي     و لازم براي مشاركت اجتمـاعي، سياسـي      ساختاري  آمادگي  
اي تغيير يابنـد   لازم است ساختارهاي اجتماعي و فرهنگي به گونه ،  جوامع

به بيان ديگر، حقوق اجتماعي و      .  شكل بگيرد  كه يك جامعه مدني در آنها     
فردي افراد مشخص شده و محترم شمرده شود، حق شهروندي به وجـود             
آيد، آزادي احزاب و نهادهاي مختلف اجتماعي شكل پيدا كنـد و همگـي              
در چارچوب يـك قـانون معـين تحـت اداره يـك رشـته اصـول و قواعـد                    

  . اجتماعي فعاليت نمايند
وجود و مطالعات انجام شده در باره شوراهاي محلي         به علاوه، شواهد م   

دهند تنها از نظر      و موارد مشابه آنها در كشورهاي مختلف جهان نشان مي         
ــه شــوراها نگريــسته نمــي  حكومــت شــود بلكــه از حيــث  هــاي محلــي ب

هـاي راهبـردي و       حسب يك رشـته سياسـت     » هاي تمركززدايي   سياست«
توجـه شـده    » راهاي محلـي  شـو «اجرايي نيز به تأسيس و فعال سـاختن         

  . )4(است
شـود بـه جـاي اينكـه      هايي كه سياست عدم تمركز اعمال مي        در نظام 

را به عهـده داشـته باشـد        ) ملي و محلي  (قدرت مركزي تمام امور عمومي      
حسب قوانين و مقررات خاص، تمام يا بخشي از امور محلي به نهادهـا يـا                

شـوند واگـذار    خـاب مـي   از طـرف مـردم انت      معمولاًهاي محلي كه      سازمان
هاي شهر و روسـتا،       شوراها، انجمن (هاي محلي     هريك از سازمان  . شود مي

داراي شخصيت و هويت حقوقي مـستقل از        ) هاي محلي و نظاير آن      دولت
شخصيت قدرت مركزي هستند و اغلب آنها بودجـه، وسـايل و ابـزار كـار                

 تحقـق و  انجـام وظـايف ويـژه محلـي         جهـت   مستقل و كاركنـان خـاص،       



  119هاي فرهنگي و اجتماعي  گروه پژوهش

 

در عين حال، با مراكز و نهادهاي رسمي . دارنددر اختيار هاي محلي     هدف
نحوه ارتباط آنهـا  . نمايند و غيررسمي در سطوح متفاوتي ارتباط برقرار مي       

شود اما از كشوري بـه        با دولت مركزي در اشكال و صور مختلف ظاهر مي         
هـاي   كشور ديگر يا از طيفي از كشورها با طيف ديگري از كـشورها فـرق              

  . اساسي دارند
در كــشورهاي مختلــف بــا » سياســت عــدم تمركــز«، بــا ايــن و جــود

گرچه معاني مختلفـي بـر آن مترتـب         . هاي متفاوتي بكار رفته است      هدف
زدايي به منظور تفويض اختيار       است ولي بطوركلي، بر اداره محلي و تراكم       

 ـ     . شود  هاي مستقل محلي گفته مي      به حكومت  ا اين سياست، در مجمـوع ب
 )5(پذيري، افزايش ظرفيـت كـارايي و تجهيـز منـابع            سه ويژگي مسئوليت  

  . مورد توجه بيشتر كشورهاي جهان قرار گرفته است
موجـب نهادينـه شـدن مـشاركت       » عدم تمركـز  «در مجموع الگوهاي    

هاي زيادي بـراي كـسب طيفـي از منـافع فـراهم               شود و فرصت    مردم مي 
، شـهروندان را  شـود  اجتماعي مـي هاي نظام   سازد كه باعث تقويت پايه      مي

نيز براي مردم سالاري و سياستمداران را بـراي حكومـت كـردن آمـوزش             
. گـردد   داده و موجب ارتقاي بلوغ سياسي و پايـداري مـردم سـالاري مـي              

هاي محلي، انجمن شهر و       دولت(برطبق همين سياست، واحدهاي محلي      
كنند   روع به رشد مي   در جايي ش  ...) ها و   روستا، شوراهاي محلي، شوراياري   

كه رقابت حزبي محدود است، دولت ملي با ثبات و امنيت عمومي در حد              
شهروندان در روند اجتمـاعي شـدن بـه نظـام نـوين             . مطلوب برقرار است  
توانـد انتظـارات و       اند، منابع كمياب است و مركز نمـي         دولت پيوند خورده  

هـاي    به دنبال حمايت  در نتيجه،   . )6(مطالبات واقعي مردم را برآورده سازد     
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محلي و منابع جديد است و اقتدار سنتي جايگاه مهمي در نظام اجتماعي             
  . دارد

هاي محلي و واحدها و نهادهاي داخلي آنهـا رفتـه             بدين ترتيب، دولت  
ها و منابعي را پيدا كردند كه توانـستند بـه سـاز و كارهـايي                  رفته ظرفيت 

پذيري   ت شفافيت و مسئوليت   دست يابند كه به اين طريق، رفتار اجتماعا       
بنـابراين، بــا ايـن ســاز و كـار بـوده كــه در ايـن كــشورها      . لازم را بيابنـد 

پذيري اجتماعات بدون انتخابات آزاد و مستقيم در سطح محلي            مسئوليت
تجارب اين دسته از كشورها حاكي از ايـن اسـت كـه             . ناممكن شده است  

يي آنهـا بـدون     هـاي محلـي و نيـز افـزايش كـارا            حل مـشكلات و چـالش     
هاي گذشته چنـدان مفيـد و مـؤثر           اصلاحات ياد شده و از طريق پارادايم      

گفته، شرايط و فـضاي لازم        هاي پيش   نخواهد بود مگر آنكه علاوه بر اقدام      
براي مشاركت مردم از طريق فعال كردن نهادهاي مشاركتي كـه يكـي از              

  . اهم گردداند، فر ها و شوراهاي محلي هاي برجسته آنها انجمن جلوه

  گيري شوراها شرايط لازم براي شكل -2
هاي به عمل آمده دربـاره نهادهـاي مـدني و شـوراهاي               نتيجه بررسي 

دهد هـر كـشوري در هـر منطقـه از             محلي در كشورهاي جهان نشان مي     
جهان، بدون برنامه يا قانون خاص، به سوي اصلاحات اجتماعي و سياسي            

دامات مزبور به زيـور قـانون آراسـته         و اقتصادي حركت نكرده است و تا اق       
. انـد   ظاهر نـشده   غيرههاي اجتماعي، اقتصادي، فرهنگي و        مشاركت،  نشده

گرچه ممكن است برخي كشورها از چنين قوانين مصوبي برخوردار باشند           
هـاي اجتمـاعي و       اي براي اجراي آنها وجود ندارد يـا فعاليـت           ولي يا اراده  

هادهاي اجتماعي شكل واقعـي بـه خـود         مردمي در قالب شوراها يا ساير ن      
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اين امر ممكن است به دلايل مختلف و از جمله به سـاختار             . نگرفته است 
هاي دسـتيابي بـه    به هرحال، يكي از راه. قدرت در آن جوامع مربوط باشد 

مروري بر قوانين اساسي و بـه تبـع         ،  الگوهاي شوراهاي محلي در كشورها    
  . ست اقوانين موضوعة ذيربط آنها

هـاي محلـي و نيـز         و گروه از مطالعات انجام شده در خصوص دولـت         د
. سـي . اي. شوراهاي محلي در كشورهاي مختلف جهان كه يكي توسط او         

 انجام شده گوياي اين هستند كه اگر        )8( و ديگري اسكاپ   )7((OECD)دي  
هـاي    هـاي مختلـف تفـاوت       شناختي و انساني در قـاره       شرايط اقليمي، بوم  

ر دارند ولي در طي دو قرن گذشته، در اثر ارتباطـات            چشمگيري با يكديگ  
هـا و نيـز       تجاري و اقتصادي و سياسي مختلـف، رفتـار سياسـي حكومـت            

. انـد   هاي زندگي مردم در مناطق و جوامع از يكديگر تـأثير پذيرفتـه              شيوه
همه كشورهاي جهاني كه به نحوي در سطوح محلـي فعاليـت اجتمـاعي              

از پايين و از سطوح محلي به بالا صورت        آن  در  ها    گيري  كنند و تصميم    مي
پــذيرد، در مجمــوع، پــيش از رســيدن بــه ايــن مرحلــه و در فراينــد  مــي
گيري نهادهاي مشاركتي مردم، روي چند عنصر و فعاليـت اساسـي              شكل

  : اند تأكيد ورزيده
  ؛ ـ ايجاد نظم و اصلاح ساختاري1
  ؛ ـ سازمان اداري و مديريت محلي2
  .ـ ظرفيت محلي3
 اصلاح ساختاري، مسائل مالي و اداري، وضع قوانين و روابط مركـز             در

ها و نهادهاي عمـومي و دولتـي بـا نهادهـاي              ـ محل يا روابط بين سازمان     
بنابراين باتوجـه بـه     . اند  مدني و اجتماعي و شوراها مورد توجه قرار گرفته        
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 قوانين و مقررات مربوط به نهادهاي مشاركتي و شـوراهاي         ،  اين اصلاحات 
  . اند محلي فراهم شده

هاي محلي سه گونه اصـلاح        هاي اداري و مديريت     در خصوص سازمان  
يكـي تعيـين ميـزان مـسئوليت اداري، دوم          . طور همزمـان شـروع شـد        به

. تفكيك قوا و تقسيم كار در محل و سوم، همگرا ساختن خـدمات مـدني              
ي در  هدف اين اصلاحات بهبود كارايي و اثربخشي نهادها و شوراهاي محل          

  . همه سطوح و نيز يافتن ساز و كارهايي براي توزيع مناسب خدمات بود
البته، تحولات سياسي، اقتصادي و اجتماعي و جـز اينهـا در دو دهـه               
گذشته در كشورهاي جهان حاكي از اين است كه كـشورهاي مختلـف از              
نظر اجتماعي و تغييـرات سـاختاري اعـم از سـاختار حكـومتي، سـاختار                

كه در ، اند  ساختارهاي محلي دستخوش تغييرات جديدي شده    اي و   توسعه
  . شود اينجا به مواردي چند از آنها اشاره مي

  جهاني شدن، محلي شدن و آينده جهان -3
هاي مهم در جهان امروز چـالش بـين جهـاني شـدن و                يكي از چالش  

در بررسي  . هاي اجتماعي و اقتصادي و جز اينها است         محلي شدن فعاليت  
شـود    ه شوراها و ساير نهادهاي اجتماعي و مشاركتي مشاهده مـي          و مطالع 

بسياري از كشورها به ويژه كشورهاي پيشرفته صنعتي با شرايط جديـدي            
 و  1980هاي    هاي قبل از دهه     اند كه كمتر قابل مقايسه با سال        مواجه شده 

يكي از اين موارد چگونگي جهـاني شـدن و توسـعه            .  ميلادي است  1990
  .  است1عاتييك جامعه اطلا

                                                                                                        
1. Information Social 
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اي را    تـوان يـك معنـاي دقيـق و گـسترده            از مفهوم جهاني شدن مـي     
هـاي جهـاني    ها و عملكرد سياست  بنابراين، آنچه از پژوهش   . استنباط كرد 

 1آيد حاكي از اين نيست كه جهان به مرحله مـديريت شـهري              شدن برمي 
ا ه  كه بر هر چيزي سايه افكنده باشد، بلكه برعكس، سياست         واحد رسيده   

اي و نهادهاي مشمول آنهـا همچنـان          و راهبردهاي توسعه محلي و منطقه     
  . ند هست رو به گسترش

هـاي    دهنـد، در بيـشتر جوامـع جهـاني، فعاليـت            ها نشان مـي     بررسي
اقتصادي به تدريج جنبه محلي پيدا كرده و توأم با اصلاحات سـاختاري و              

نهادهـاي  . اند  نيز شرايط محيط اقتصادي ظهور و بسط بيشتري پيدا كرده         
اقتصادي نقش به سزايي در پشتيباني ساختاري و اعتماد مردم نسبت بـه             

اين دو نقـش در دو سـطح ظهـور پيـدا            . كنند  كنشگران اجتماعي ايفا مي   
در سـطح محلـي   . كنند، يكي در سطح محلي و ديگري در سطح ملـي     مي

ن شـوند بـه اي ـ      هايي كه نهادها بايد ايفا كنند تعريـف و تعيـين مـي              نقش
شـود كـه در نهايـت         گيري و مسير كلـي مـشخص مـي          ترتيب، يك جهت  

  . آيد مديريت راهبردي شهري بوجود مي
درواقع، چنين فرايندي روي بعد فضايي جامعه و نيز نظم اجتمـاعي و            

ها و مناطق و نواحي كشور مفروض اثر به سزايي            ها و محله    اقتصادي محل 
يابنـد     شهرهاي دوگانه ظهور مي    اي به نام    در نتيجه، يك پديده   . گذارد  مي

كننـد و بـرعكس، مـشاغل         كه در آنها مشاغل توليـدي كـاهش پيـدا مـي           
وقـت بـا      افزون بر ايـن، مـشاغل نيمـه       . گذارند  خدماتي رو به گسترش مي    

هـاي    شوند كه در نتيجه همـه ايـن پديـده           دستمزدهاي پايين پديدار مي   

                                                                                                        
1. City Management 
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در چنـين   . نـد كن  نوظهور، بازارهـاي كـار اتفـاقي و غيررسـمي رشـد مـي             
هاي اقتصادي در خارج از چارچوب  شرايطي، توليد، تجارت و ديگر فعاليت   

در نتيجــه، كليــت نظــام اجتمــاعي را . شــوند ضــوابط رســمي ظــاهر مــي
  . دهند دستخوش تغيير قرار مي

هـايي در كالبـد شـهرها         بنابراين، اگر چنين شرايطي با چنين ويژگـي       
اين شـهرهاي نـوين،     . هيم داشت هاي شهري نويني خوا     پديدار شوند رژيم  

اي   وظايف توليدي و خـدماتي خـود را بـه مراكـز مـالي و خـدماتي ويـژه                  
عنوان مثال، امروزه شهرهاي بزرگي چون نيويورك، لنـدن و            به. سپارند  مي

توكيو در جهان وجود دارند كه كارشناسـان، صـاحبان حـرف، مـديران و               
اند كه     كاركناني تعلق يافته   اي از نخبگان و     هايي از هر نوع به طبقه       واسطه

بـر همـين مبناسـت كـه        . كننـد   از همين رهگذر منافع خود را تأمين مي       
هاي   اند به نحوي كه محرك محيط       شهرها نوعي جذابيت خاص پيدا كرده     
شوند و تسهيلات و خـدماتي را بـاز           صنعتي و فراصنعتي و روشنفكري مي     

  . ه دنبال داشته باشدكنند كه افزايش كيفيت زندگي مردم را ب توليد مي
صلاح محلي     اين خواهد بود كه مراجع ذي      يحاصل چنين شرايط نوين   

هـاي محلـي و جـز اينهـا           بتوانند در قالـب اجتماعـات، شـوراها و انجمـن          
هـاي بـين شـرايط مـردم سـالاري محلـي از يكـسو، و                  هـا و تـنش      چالش

ر، هاي جهاني مبتني بر تجارت و اقتصاد جهاني را از سـوي ديگ ـ             چارچوب
كيفيت زندگي مردم و امكانات محلي را افزايش دهنـد و نيـز             . حل نمايند 

ها و مطالبات اجتماعي مردم را در فرايند جهـاني شـدن هـدايت                خواست
هـاي    ها هستند كه تـنش بـين ويژگـي          به بيان ديگر، همين نقش    . نمايند

هاي اطلاعاتي و مبادلات ابزاري جهان را         تاريخي محلي و همچنين، شبكه    
  . سازند خص ميمش
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اهميـت  با اين حال، گرچه نبايد دانش در مقابل ديگـر عوامـل توليـد               
» دانـش ـ محـور   «هـاي   ولي دامنه وسيعي از فعاليتبيش از اندازه بيابد، 

وجود دارند كه عامل كليدي در دستيابي به كاميـابي اقتـصادي را شـكل               
دهند عامل   هايي وجود دارند كه نشان مي       افزون بر اين، شاخص   . دهند  مي

ياد شده در توسعه و بازسازي حكومت در هر سطح نهادي يك امر حتمي              
  . شود و حياتي تلقي مي
: كنـد    با تأكيد بر اين نكتـه اظهـار مـي          1991 در سال    1ادوارد بلاكلي 

عامل اطلاعات ماننـد عنـصر راهبـردي بـراي كاميـابي شـهرها شـناخته                
ردش كالاها يا سـرمايه   افزايد گردش اطلاعات نسبت به گ       وي مي . شود  مي

بنابراين، شهرهايي كه مراكـز انتقـال و كـانون          . كند  نقش بيشتري ايفا مي   
طـور فزاينـده نقـش حـائز          بـه ،  هاي اطلاعاتي هستند    كنترل براي سيستم  

 در  2همچنـين، ساسكياساسـن   . كنند  دهي جهان ايفا مي     اهميتي در شكل  
بك زنـدگي   اين اقتصاد جهـاني اسـت كـه س ـ        : كند   اظهار مي  1990سال  

سازد و نحوه توزيع خدمات در فضاي نـوين اقتـصاد جهـاني               شهري را مي  
   )10(.گيرد شكل مي

ترديد عوامل ديگـري در تحـولات         بي،  هرچند علاوه بر عامل اطلاعات    
كنوني و آينده تأثير خواهند داشت اما دامنه اطلاعات به قدري در جوامع             

به بيـان ديگـر، شـرايط      . گسترش يافته كه دنياي جديدي را ساخته است       
ها در يـك فراينـد تكثيـر          اي شده كه حكومت     كشورهاي پيشرفته به گونه   

اند و اين تكثير صرفاً محـدود         هاي محلي قرار گرفته     توليد و افزايش دولت   
به حكومت محلي نشده بلكه اين تكثير، در درون هر حكومت محلي رو به 
                                                                                                        
1. Edward Blakely 
2. Saskiasassen 
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ات خاص به مردم را     طوري كه هريك وظايف تأمين خدم       به،  افزايش است 
هاي كوچك با يك رفتـار        در عين حال، روابط اين مديريت     . به عهده دارند  

آثار چنين تغييراتي بر جهاني شدن اطلاعات       . گيرند  مردم سالار شكل مي   
شود كه درواقع، براي اداره دموكراتيك جوامع فـروض جديـدي             ظاهر مي 

ا بـه شـرح ذيـل    توان آثار جهاني شـدن اطلاعـات ر     حال، مي . مطرح است 
  : برشمرد

هـا و رفتارهـاي آنـان     ـ اولين اثر بر كنشگران محلي و حيطه فعاليت       1
شـود و     خواهد بود، كه باعث افزايش انعطـاف سـازمان اجتمـاعي مـي            

ــاعي، انجمــن   فرصــت ــي و اجتم ــاي مردم ــراي نيروه ــايي را ب ــا،  ه ه
كنند به وجود خواهـد       هاي فعال كه در امور محلي فعاليت مي         اجتماع

  . وردآ
انـد چنـين      اي از رشـد نرسـيده       ـ براي جوامعي كه به چنين مرحلـه       2

در نتيجه، اقتدارهاي   . شود  هايي مي   اي سبب چالش    ارتباطات پيشرفته 
هاي سطح بالا، به تدريج تحت تأثير         محلي درون جوامع به تبع چالش     

  . ها قرار خواهند گرفت اين چالش
ز نهادهـاي اجتمـاعي     كراسـي در هـر سـطحي ا       وـ تأثير بر ظهور دم    3

، دهـد   هرچند اين اثر نيز تعداد اجتماعات محلي را افزايش مي         . جوامع
در عـين حـال،     . كند  ميهاي محلي را نيز دستخوش تغيير         ولي هويت 

آيد كه شرايط محلي را تحت تـأثير          هايي براي مردم بوجود مي      فرصت
البتـه،  . تا بيشترين استفاده را از محيط سياسي خود ببرنـد         دهند  قرار  

صـلاح    شود كه مراجـع ذي      در صورتي اين استفاده حداكثري عايد مي      
قانونمندانه بـر سـاز و      براي اثرگذاري   محلي و اجتماعي قدرت لازم را       

  . را كسب كنندكارهاي اصلي 
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به هر روي، مقصود اصلي اين است كه چون شرايط جهاني از يك سو،        
يرات جدي است از اين و شرايط داخلي كشورها از سوي ديگر، درحال تغي

 در قالـب   مـداري رو، براي آنكـه توسـعه اجتمـاعي، مـشاركت و شـهروند         
نهادهاي موردنظر شكل بگيرند لازم است يك مجموعه تغييرات ساختاري 

 . روي دهد) درحال توسعه(در درون اين جوامع 

  رويكرد شوراهاي محلي در جهان و ايران -4
نظـر انـدازه، وسـعت، قلمـرو        در سطوح مختلف اجتماعي از      » شوراها«

هـاي اجرايـي، مناسـبات اداري بـا نهادهـاي             فعاليت، نحوه فعاليـت، روش    
عمومي و دولتي و يا غيردولتي و حتي نحوه انتخاب شـهردار بـا آنچـه در           

 كـه   گونـه  ترديـد، همـان     بـي . هاي زيادي دارند    كشور ما وجود دارد تفاوت    
هـاي مختلـف       حـوزه  جهان امروز در سطوح مختلف فردي و اجتماعي در        

هـاي محلـي نيـز     ها و نيـز سـازمان      اجتماعي درحال تحول است، حكومت    
به عبارت ديگر كشورها و جوامع متناسـب و         . اند  درحال تحول و دگرگوني   

نهادهـاي درونـي آنهـا نيـز     ، كننـد  به تبع پيشرفت و تحولاتي كه پيدا مي       
گرچـه در   نكته ديگر قابل ذكر اين اسـت كـه ا         . شوند  دستخوش تغيير مي  
 سطح از شوراها به منصة ظهور نرسيده و آنهـم           3 يا   2ايران هنوز بيش از     

روسـت، امـا در اكثـر         هاي فراوانـي روبـه      ها و تنش    در سطح سوم با چالش    
: بـراي مثـال   . كشورهاي جهـان شـوراها داراي سـطوح مختلفـي هـستند           

اي، شوراهاي اجتماعي، شوراهاي محلي       شوراهاي بخش، شوراهاي منطقه   
  . غيرهو 

در بررسي رويكرد شوراها سئوالات زيادي وجود دارند از جمله اينكـه            
آيا شوراها لاجرم بايد از منظر ساختار حكومت يـا سـاختار قـدرت ديـده                
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اگـر از   . هاي اجتماعي   عنوان يك نهاد مردمي و از حيث جنبش         شوند يا به  
 و  منظر اول يعني ساختار قدرت نگريسته شود بايد ديد در چـه شـرايطي             

با چه ملاحظاتي اين نهادها تأسيس شده يا تشويق به استقرار آنهـا شـده               
ها با چه اهداف و دلايلـي بـه تـشويق و تأسـيس آنهـا اقـدام                    است؟ دولت 

اند؟ اما از     ها تا چه حدي كامياب شده       اند؟ و در چنين فرايندي دولت       كرده
هــاي  هــا و جنــبش تبلــور تــلاش» شــوراها«بعــد اجتمــاعي، آيــا ظهــور 

اند؟ چه عواملي در تحقق و استقرار چنـين           ودانگيخته مردمي هر جامعه   خ
نهادهايي نقش دارند؟ آيا علاوه بر شـرايط اجتمـاعي و عوامـل مـشاركت               
جويانه مردم ساختار قـدرت در آن نقـش دارد؟ و بـالاخره تبلـور چنـين                 

هاي   نهادهايي آيا معلول و مدلول يك تعامل بين ساختار قدرت و خواسته           
  عي مردم است؟ اجتما

 بطور دقيق مشخص نيـست كـداميك از   ،مطالعات انجام شده براساس  
امـا ايـن    . دو فرايند و عوامل مزبور نقش نخستين و مـسلط داشـته اسـت             

موضوع آشكار است كـه كـشورها در گـذر زمـان بـراي رسـيدن بـه يـك           
به . اند  وضعيت متعادل و كارآمد در جامعه، نياز مبرم به يكديگر پيدا كرده           

اين نحو كه كشورها در مراحل اوليه مديريت اجتماعي خود كمتر نياز بـه              
كردنـد    ها احـساس مـي      گيري  ها و تصميم    سازي  مشاركت مردم در تصميم   

هـاي   ها به تدريج افراد و گروه   تر شدن جوامع و رشد هزينه       ولي، با پيچيده  
  . اجتماعي در مديريت جامعه نقش مؤثري پيدا نمودند

هــاي محلــي شــدن و بخــصوص  خــصوص سياســتتجربيــات بــشر در
شوراهاي محلي حاكي از اين است كه هر كشوري در اين وادي گام نهاده              

صورت آزمون و خطا عمل كرده، نهايتاً نـاگزير       است ولو آنكه در بدو امر به      
 خويش را مورد توجه قرار دهد و براي          خواهد بود تا تحولات درون جامعه     
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اجتماعي و فرهنگي از جامعه دست يـاري        رفع مشكلات متنوع اقتصادي،     
  . طلبد

جمهوري اسلامي ايران، طي دو دهه پس از تـصويب قـانون اساسـي،              
عزم و ارادة خويش را جزم كرد تا بـه نحـوي نهادهـاي مـدني را فعـال و                    

در كشور را در قالب قانون اساسي جمهـوري اسـلامي           » شوراهاي محلي «
 به وقوع پيوسـت     1378ايتاً در سال    اين عزم نه  . ايران به مورد اجرا گذارد    

گونه مطالعة دقيق در خصوص مسايل قانوني و نحوه اجرا و  ولي بدون هيچ
  . رو هاي پيش احياناً چالش

اكنون در ادامه اين مقاله الگويي از شـوراهاي محلـي در ايـران كـه از                 
قانون اساسي جمهـوري اسـلامي قابـل اسـتنتاج و اسـتنباط اسـت ارائـه                 

هاي شوراها از منظر قانون به بحـث          خي از مشكلات و چالش    شود و بر    مي
  . شود گذاشته مي

هايي  به انحاء مختلف بحث) طي يك صد ساله اخير(از ديرباز در ايران 
از شوراها به ميان آمده است ولي بطور يك دست و مشخص يـك الگـوي                

  . دهند تجربي واحدي را به دست نمي
 دو نظر جدي درخـصوص شـوراها        طور كلي   در ادوار چند دهه اخير به     

ه و تا حدي هم به زيور قـانون درآمـده اسـت امـا از آنجـا كـه                    شدمطرح  
وحدت رويه از يك سو، و نهادهاي مدني مشخص از سـوي ديگـر، وجـود                

اند ايـن شـوراها جايگـاه واقعـي خـود را پيـدا نكردنـد ولـو آنكـه                      نداشته
  . هايي نسبتاً در خور صورت گرفته باشد تلاش

هـاي ايـالتي و ولايتـي تـا قبـل از              يي كه تحت عنـوان انجمـن      شوراها
پيروزي انقلاب اسلامي وجود داشتند اگرچه در معرض ساير قوانين مدني           
و اجتماعي كشور و با در پيش گرفتن نوعي سياسـت عـدم تمركـز تـوأم                 
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 متمركز، شرايط استبداد سلطنتي و      عملاًهاي    بودند ولي به خاطر سياست    
گاه شكل و محتـواي      ت سياسي و اجتماعي كشور هيچ     عدم آمادگي مديري  

پس از پيروزي   . واقعي خود را پيدا نكردند و بيشتر شكل نمايشي داشتند         
، انقــلاب اســلامي، بــه دليــل ماهيــت انقــلاب و شــعارهاي نهفتــه در آن 

اي نـسبت بـه شـوراها     نظر از منشأ فرهنگ اصلي آنها، رويكرد جدي        صرف
ل از استقرار مجلس خبرگان قـانون اساسـي         بوجود آمد به نحوي كه تا قب      

، در شوراي انقلاب قانوني بـه همـين منظـور بـه تـصويب               1358در سال   
اين رويكـرد بـا     . رسيد كه خود مبين سياست عدالت طلبانه و انقلابي بود         

.  متبلور گرديد1358كمي تعديل و توأم با ابهاماتي در قانون اساسي سال  
نون اساسي به ظهور و به زيور قانون آراسته         شوراها در ايران درحالي در قا     

شــد كــه شــرايط خــاص پــس از پيــروزي انقــلاب هنــوز مــتلاطم بــود و 
  . وجود داشتي در اين خصوص، هاي متفاوت ديدگاه

برانگيزترين مسائل در تصويب اصول قانون اساسـي         بحثشايد يكي از    
عضاء كـه   آن عده از ا.جمهوري اسلامي ايران فصل مربوط به شوراها باشد  

بيشترين تلاش را براي تصويب اصول مربـوط بـه شـوراها از خـود نـشان                 
اول، الگـوي مربـوط بـه       . دادند، بر آن بودند چند الگـو را معرفـي نماينـد           

كشورهاي سوسياليـستي بـويژه اتحـاد جمـاهير شـوروي آن زمـان، دوم،               
الگوي شوراها در كشورهاي اسكانديناوي به ويژه اطريش و سوئد و سـوم،             

  . لگوي شوراها در كشورهاي اروپايي به ويژه فرانسها
شـود، در آن اوان بـا ايـن           البته، اگر در اينجا نامي از الگوها بـرده مـي          

شد بلكه شماي كلي كه از جانب بعـضي اعـضاء ارايـه               شفافيت عنوان نمي  
شد مؤيد اين نكته است كه چندان هم تصوير روشن و قابل اجرايي در                مي

  . اين خصوص نداشتند
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به هرحال فصل هفتم قانون اساسـي در شـرايطي كـه گفتـه شـد بـه                  
تصويب رسيد و در مجموع تمايل بر اين بود كه الگويي از شوراها در ايران 

حال پيش از آنكه اين الگو مورد بررسي و امعـان نظـر قـرار               . بدست بدهد 
گيرد، دو الي سه اصل ديگري كه نامي از شوراها در آنها بـه ميـان آمـده                  

  . گيرد ت مورد بحث و اشاره قرار مياس
، در جمهـوري    1358برابر اصل شـشم قـانون اساسـي مـصوب سـال             

از راه  و  عمـومي اداره شـود        اسلامي ايران امور كشور بايد بـا اتكـا بـه آراء             
انتخاب رييس جمهور، نمايندگان مجلس شوراي اسلامي، اعضاء       : انتخابات

رسي در مواردي كـه در اصـول ديگـر          يا از راه همه پ    . شوراها و نظاير اينها   
در ايـن اصـل دو مقولــه بيـشترين بحـث را             . گـردد   اين قانون معين مـي    

به عبـارت ديگـر     . ـ شوراها و نظاير اينها    2ـ اداره امور كشور،     1: برانگيخت
نكته مهم در نزد خبرگان قانون اساسي اين بود كه شوراها در چه مواردي         

ور كـشور چيـست؟ و برابـر اصـل هفـتم            فعاليت كنند و منظور از اداره ام      
مجلس شوراي اسلامي، شوراي اسـتان، شهرسـتان،        ،  همين قانون شوراها  

گيري و اداره امـور    شهر، محل، بخش، روستا و نظاير اينها از اركان تصميم         
شود كه شوراهاي استان و رابطه آنها با ساير شوراها            ملاحظه مي . كشورند

اي اسـت كـه جملگـي از اعـضاء مجلـس              اين نكته . اند  چگونه قلمداد شده  
 مطـابق اصـل     )11(.اند  خبرگان قانون اساسي نسبت به آن اتفاق نظر داشته        

دوازدهم همين قانون ضمن به رسميت شناختن مـذاهب ديگـر كـشور و              
مجاز دانستن اين مذاهب در انجام مراسم مذهبي، طبق فقـه خودشـان و              

ازدواج، ( و احـوال شخـصيه       نيز آزاد دانستن آنها در تعليم و تربيت دينـي         
تـصريح كـرده در هـر       ،  ها  و دعاوي مربوط به دادگاه    ) طلاق، ارث و وصيت   

اي كه پيروان هريك از اين مذاهب اكثريت داشته باشند، مقـررات              منطقه
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محلي در حدود اختيارات شوراها بر طبق آن مذهب خواهد بود، با حفـظ              
  . حقوق پيروان ساير مذاهب

 دود به بحث الگوي شوراهاي موصوف در ايـران باي ـ         بنابراين قبل از ور   
يـا  ،  ديد از حيث قانوني چه تدابيري در اين خصوص انديشيده شده است           

بـر مبنـاي چـه اصـول و         و  هاي قانوني وجـود دارنـد         اصطلاحاً چه محمل  
فصل هفتم قانون اساسي نـاظر  . اند دهشرويكردي در قانون اساسي مندرج      

ركرد آنهـا در سـاختار سياسـي و اجتمـاعي           بر جايگاه شوراها، نقش و كـا      
از ميان هفت اصل اين فصل از قانون، شش اصل مستقيماً به            . كشور است 

بـراي  ... در اصل يكـصدم تـصريح شـده       . خصوصيات فوق اشاره رفته است    
هاي اجتماعي، اقتصادي، عمراني، بهداشتي، فرهنگي،    پيشبرد سريع برنامه  

جه به مقتضيات محلي اداره هر روسـتا،        باتو... آموزشي و ساير امور رفاهي    
بخش، شهر، شهرستان يا استان بـا نظـارت شـورايي بـه نـام شـوراي ده،                  

گيرد كه اعـضاي آن را مـردم          بخش، شهر، شهرستان يا استان صورت مي      
شرايط انتخـاب كننـدگان و انتخـاب شـوندگان و           . كنند  محل انتخاب مي  

رت شـوراهاي مـذكور و      حدود وظايف و اختيارات و نحـوه انتخـاب و نظـا           
سلسله مراتب آنها را كه بايد با رعايت اصول وحدت ملي و تماميت ارضي              
و نظام جمهوري اسلامي و تابعيت حكومت مركـزي باشـد قـانون معـين               

اگرچه در اين اصل وجود و تـشكيل شـوراها بـه منظـور اجـراي                . كند  مي
ه اسـت ولـي     بيـان شـد   ... عمراني و   هاي اجتماعي، اقتصادي،      سريع برنامه 

 شـوراها از    عموماًطبق اصل ششم و هفتم همين قانون كه پيشتر ياد شد            
مـضافاً، در ايـن     . شوند  گيري و اداره امور كشور محسوب مي        اركان تصميم 

بيني شده است كـه اعـضاء آن توسـط             پيش )12(قانون شوراي عالي استان   
توانـد در     اين شـورا مـي    . شوند  ها تأمين و معرفي      شوراهاي انتخابي استان  
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هايي تهيه و مستقيماً يا از طريق دولت به مجلس  حدود وظايف خود طرح 
ها بايـد در مجلـس مـورد بررسـي      اين طرح. شوراي اسلامي پيشنهاد كند 

از آنجا كه در الگوي پيشنهادي قانون اساسي، شورا در عـرض            . قرار گيرند 
اران، اسـتاند «انـد؛     گيـري در كـشور بـه حـساب آمـده            ساير اركان تصميم  

فرمانداران، بخشداران و ساير مقامات كشوري كه از طريق دولـت تعيـين             
شوند در حدود اختيـارات شـوراها ملـزم بـه رعايـت تـصميمات آنهـا                   مي

هـا و     چـالش ،  در هنگام تصويب اين اصـل از قـانون اساسـي          . )13(»هستند
هاي جدي بين برخي از نمايندگان خبرگـان قـانون اساسـي رخ داد                بحث

فعاليت ت  وگيري و قضا     تصميم ، اينكه اگر قرار باشد شورا در اجرا       مبني بر 
ايـن امـر از آنجـا       . رود  در اين صورت اصل تفكيك قوا زير سئوال مي        ،  كند

شد كه مجلس خبرگان تعريف واقعي و قابـل اجـرا از شـوراهاي                ناشي مي 
موردنظر خويش ارائه نكرده بود و در مشروح مذاكرات به خـوبي مـشهود              

الاتي كه امروز مطرح است در همان هنگـام از جانـب            ؤاري از س  است بسي 
. شده بود، اما پاسخي براي آنها ارائـه نـشده بـود           برخي از خبرگان مطرح     

ريـزي اسـت و       شأن شـورا برنامـه    ،  اگرچه از نظر نايب رييس مجلس وقت      
خارج از شوراي اجرايي هم نيست و در اداره امور كشور فعاليت آنهـا هـم                

  )14(.شود هاي اجرايي مي ربوط به قانونگذاري به جنبهشامل امور م

 قـانون   106اين الگوي غيرتجربي و ذهني در مـذاكرات دربـاره اصـل             
هاي جدي بـين نماينـدگان مجلـس          اساسي بسيار محسوس بود و چالش     

عنـوان مثـال وقتـي بحـث دربـاره چگـونگي             به. انگيخت  مزبور را نيز برمي   
تنهـا پاسـخ    ،  شـود    قدرت مركزي مطرح مي    ارتباط بين شوراها يا دولت يا     

اين بود كه با قرائت بخـشي از قـانون اساسـي اتحـاد جمـاهير شـوروي و              
بـه عـلاوه در     . دش ـنظر حاصـل       اجماع )15(اتريش توسط معدودي از اعضاء    
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بحث برانگيز  نحوه امكان انحلال شوراها     ،  مذاكرات نمايندگان خبرگان نيز   
شورها بـه نحـو مـستوفايي بـه آن           موضوعي كه در اكثـر يـا همـه ك ـ          ؛بود

  . اند را نيز طراحي كرده هاي آن اند و مكانيزم پرداخته
از بررسي و مرور مجدد مشروح مـذاكرات مجلـس قـانون اساسـي در               

طراحـي  ،  آيد كه ديد و فكر غالب در ميان اعـضاء            چنين برمي  1358سال  
از اي    ايـن شـورا بـه معنـاي مجموعـه         . در كشور بود  » نظام شورايي «يك  

آن طـور   (شوراهاي مختلف اعم از شوراهاي اجتماعي و شوراهاي صـنفي           
  . بود) كه در فصل هفتم قانون اساسي آمده است

در الگويي كه از لحاظ قانوني در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران            
) 18(شود به جز عناصر يـاد شـده موضـوع انحـلال شـوراها                 استنباط مي 

تـرين عناصـر مـدل       تـرين و مهـم      جـدي اين موضوع از    . مطرح شده است  
ولي آيا اگر قرار اسـت مطـابق قـوانين          . شود  شوراها در كشور محسوب مي    

عنوان نهادهاي مدني و اجتماعي هم عرض ساير نهادهاي   شوراها به ،  مزبور
سياسي و حكومتي كشور قرار گيرند در چه صورتي قابل انحلال هستند؟            

واقـع، هـم عـرض بـودن چنـين          آيا انحلال آنها براحتي ممكن اسـت؟ در       
شـود فرضـاً    نهادهايي با ساير نهادهـاي حكـومتي و سياسـي موجـب مـي         

استانداري يا بخشداري يا فرمانداري يك استان را منحل اعـلام كـرد؟ در              
يـك از    حالي كه، انحلال نهادهاي رسمي سياسي و حكـومتي بـراي هـيچ            

ي و حكـومتي    زيرا انحلال يك نهاد رسم     ؛مقامات كشور قابل تصور نيست    
توان انحلال شـوراها      بنابراين چطور مي  . شود  در حكم خيانت محسوب مي    

 ،فرضِ هم عرض بودن دو دسـته نهادهـاي مزبـور          با قبول   را متصور شد؟    
در ايـن   . دشـو طـور مـساوي پذيرفتـه         ناگزير بايد شرط انحلال هريك بـه      

آنچـه در مـشروح     . شـود شـرايط و ترتيـب انحـلال مـشخص          بايد  صورت  
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ده اسـت   شات مجلس خبرگان قانون اساسي درباره اين اصل مطرح          مذاكر
ولي ايـن برداشـت بـه خـوبي     نيست، حكايت از يك بحث مستوفا و كافي      

شود كه انحلال شوراها جز در صورت انحراف از وظايف قانوني ممكـن               مي
هاي نمايندگي منتخـب مـردم هـستند و چنانچـه              زيرا آنها هيأت   ؛نيست

آنهـا را منحـل     توانـد     نمـي قوه مجريـه    ،  ورت پذيرد تخلفي از سوي آنها ص    
توسط ( در دادگاه صالح مورد بررسي و قضاوت قرار گيرند           دبلكه باي ،  نمايد

  .)يك مرجع خاص
اولاً، جايگـاه   : شـود   گيـري مـي     از مجموع مباحث مذكور چنين نتيجه     

شوراها در اصل يكصدم قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران تعريف شده           
اً نقش شوراها و حيطة اختيارات آنهـا در اصـول شـشم، هفـتم،               ثاني. است

 آنهـا    ثالثاً، رابطه . دوازدهم، يكصد و دوم و يكصد و پنجم، بيان شده است          
هاي رسمي و دولتي در اصل يكصد و سـوم            ها و نمايندگي    با ساير دستگاه  

 در ساير اصول مربوط به شـوراها از جملـه            مشخص گرديده است و نهايتاً    
يكصد و يكم و يكصد و ششم نسبت به انحلال شـوراها در صـورت               اصول  

  . تخلف يا انحراف از وظايف قانوني تصريح شده است
حال باتوجه به الگوي قانون اساسي جمهوري اسلامي كه در يـك جـا              

گيري در اداره امور كشور و در جاي ديگري به         به صراحت به نقش تصميم    
ر به نقـش آنهـا در جلـب همكـاري         ريزي آنها و يك جاي ديگ       نقش برنامه 

رسـد    به نظـر مـي    ،  هاي عمراني و رفاهي تصريح شده       مردم در تهيه برنامه   
باتوجــه بــه پيچيــدگي شــرايط اجتمــاعي، اقتــصادي و سياســي كــشور و 
اقتــضائات ســاختار سياســي حاكميــت از يــك ســو و ناهماهنــگ بــودن  

هـا در   تجربگـي آن    ها و نهادهاي رسمي و غيررسـمي كـشور و بـي             دستگاه
آميــز شــوراها و نيــز فقــدان نهادهــاي مــستقل مــدني و  همكــاري تفــاهم
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توان يك الگـوي كامـل تجربـي از قـانون اساسـي              اجتماعي در كشور نمي   
اگرچه در قوانين اساسي بسياري از      . جمهوري اسلامي ايران استنباط كرد    

حتي به اين صراحت كه قانون اساسي جمهوري اسلامي ، كشورهاي جهان
ولـي نكـات    ،  نـشده ، بحث شوراها مطرح     اشاره كرده است  شوراها  ه  ايران ب 

هاي آنها نهفته كه استقرار شـوراها         ها و برنامه    ظريف و دقيقي در سياست    
بنـابراين تـصريح و تجـويز قـانون         .  اسـت  را در آن كشورها ميسر سـاخته      

اساسي شـرط اول و لازم در اسـتقرار نهادهـاي مـدني همچـون شـوراها                 
ولي تحقق و استقرار واقعي آنها منوط به وجود و حضور ، شود محسوب مي

شرايط اجتماعي و سياسي، اقتصادي و فرهنگي از يـك سـو و امكانـات و                
  . لوازم آنها از ديگر سو است

طـوري   همـان  -آشكار است كه قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران         
هـاي بـسزايي بـراي پـذيرش الگوهـاي            ظرفيت -د  شكه تحليل و تبيين     

» حـداقل «اما اينكـه گـاه   . كشور فراهم ساخته است  در» شوراها«اسب  من
شود به    و حتي هيچ از آن استفاده مي      » حد متوسط «و گاه   » حداكثر«گاه  

اول، وجود شرايط مطلوب اقتصادي و اجتمـاعي،        : چند عامل بستگي دارد   
به اين مفهوم كه لازمه هر نوع فعاليت اقتصادي و اجتماعي در جهت نيل              

ساختن نهادهاي سياسي و اقتـصادي بـراي        ي،  گذاري و كارآمد    مايهبه سر 
هـاي اجتمـاعي وجـود آرامـش، اعتمـاد، همكـاري و        بهره بردن از سرمايه 

به عبارت ديگر تجارب حاصـل در سـاير         . رقابت سالم در كل جامعه است     
كشورها مؤيد اين نكته است كه استقرار شوراها با هر شـكل و محتـوايي،               

هـاي اقتـصادي،    هاي سودمند از ظرفيت د ساختن و استفادهبا هدف كارآم  
و نـه بـرعكس مـصالح قـدرت         ،  اجتماعي و انساني آن جوامع بـوده اسـت        
  . مركزي يا ساختار قدرت و مقامات كشوري
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   :بنابراين
هـاي    هاي آغازين سال اول انقلاب اسلامي ايران قدم         اگرچه در ماه   -1

ن نهادها برداشـته شـده و تـا       جدي و قابل ستايش براي محقق ساختن اي       
زيور قانون اساسي درآمدند ولي مصالح ساختار قدرت از يـك             حد لازم به    

، ظهور عملي    از سوي ديگر   1360هاي دهه     هاي مختلف سال     و بحران  سو
  . و استقرار شوراها را در محاق تعارضات جدي در ساخت قدرت فرو برد

شـرط اصـلي      ور، پيش نظر از علل و دلايل فقدان شرايط مذك         صرف -2
و اســتقرار واقعــي آنهــا، وجــود فعــال احــزاب، » شــوراها«پديــدار شــدن 

هـاي    هـا و بنيادهـاي خيريـه، گـروه          هـاي علمـي، صـنفي و بنگـاه          انجمن
هـاي    در سـال  . غيردولتي در همه صنوف، مطبوعات آزاد و فعـال هـستند          

براين بنا،   اين نهادها حضور فعال نداشتند     1370 تا نيمه اول دهه      60دهه  
  . شوراها نيز مجال بروز و ظهور پيدا نكردند

شــرايط ذهنــي ( خواسـت عمــومي، تمــايلات كــارگزاران كــشوري  -3
هـا و اخـتلاف در    ترين چـالش   يكي از جدي1360هاي دهه     ، سال )جامعه

رويكردهاي نظري و اجراييِ كـارگزاران حكـومتي در جمهـوري اسـلامي             
منجـر بـه رويكـرد      » شـورايي نظـام   « بـه نحـوي كـه، رويكـرد          ؛ايران بود 

پـذير بـود قـانون اساسـي         د و تا آنجا كه امكان     شدر كشور     » اقتدارگرايي«
هـاي قـانوني       مورد تجديـدنظر قـرار گرفـت و چـالش          1358مصوب سال   

ظريفي كه بين اصول مربوط به شوراها و ساير اصول قانون اساسي، كه در              
 برجسته و   1359ون  كرد، در قان    صورت استقرار در شرايط خاصي بروز مي      

البته اين عبارت به اين مفهوم نيست كه اصـول مربـوط بـه              . دشآشكارتر  
بلكـه  ،  مورد تجديدنظر قـرار گرفتنـد  1368شوراها در قانون اساسي سال    

منظور اين است كه ساير اصولي كه به نحوي جايگاه نهادهاي حكومتي را             
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ديگري را بر آن بار     كردند مورد تجديدنظر قرار گرفته و رويكرد          تعريف مي 
، امكـان اسـتخراج   1358به نحوي كه برخلاف قانون اساسي سال  . نمودند

يك نظام شورايي از آن شديداً كاهش يافت و اين اتفاق فرايندي نبود كه              
  . ادامه فرايند تدريجي رشد و پيشرفت كشور باشد

هـا در كـارگزاران كـشوري و          هـا و سياسـت       وحدت رويه در برنامه    -4
رغـم     يكسان از قانون از جمله عوامل مؤثر ديگري است كـه علـي             برداشت

ولـي كـارگزاران    ،  اينكه قانون اساسي اصل تفكيك قـوا را پذيرفتـه اسـت           
متناسـب بـا وظـايف و       و  اصلي نظـام حكـومتي در ايـران تعريـف دقيـق             

در عين حال، اگر اصل تفكيـك قـوا         . اند  نكرده  مشخصاختيارات هر قوه را     
 شـده و در قـانون اساسـي نيـز هريـك جايگـاه قـانوني                 در ايران پذيرفته  

  اند بنابراين جايگاه شوراها در اين رابطه چه خواهد شد؟  يافته
 اگرچه هريك از فصول قانون اساسي مستقلاً يك مجموعه منسجم     -5

دهنـد، ولـي در مجمـوع يـك كـل يـا منظومـه           و هماهنگ را نـشان مـي      
  . كنند بدست آورد تداعي نمياي را  منسجمي كه بتوان در آن وحدت رويه

به عبارت ديگر، هريك از اصول و يا فصول اين قانون ماهيتـاً بـا نگـاه                 
ولـي در كـل   ، بينانه و تا حدي نيز آرماني تدوين و تنظيم شده اسـت     واقع

به عبارت ديگر، در بسياري     . شود  يك روح قابل تحقق در آن مشاهده نمي       
 روح كلـي قـانون اساسـي باعـث     همـين . پذير اسـت  از موارد شديداً تأويل  

هاي مختلف و گاه متنـاقص در عرصـه عمـل و اجـرا درخـصوص                  برداشت
بايد افزود قانون اساسـي جمهـوري اسـلامي ايـران در            . شوراها شده است  

را آنطور كه ياد شـد، تـدوين و تنظـيم           » الگويي«اصول مربوط به شوراها     
اير قـواي حكـومتي      ولي اجراي اين الگو به دليل ارتباط با س ـ         ،كرده است 

  . آورد هايي را در عمل بوجود مي چالش، كشور
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، استفاده كـرد موجود هاي قانوني    توان از ظرفيت    حال اينكه چگونه مي   
تجربـه كـشورهاي مختلـف در       براساس  . توجه به چند نكته ضروري است     

هر كشوري كه داراي شوراهاي شهري و محلي در سطوح مختلـف            ،  جهان
، فراهم شده اسـت    هادر آن كشور  هايي    زمينهميابي،  براي نيل به كا   ،  است

   :از جمله
اي كه محدوده اختيـارات، وظـايف و           تقسيمات جغرافيايي به گونه    -1

 روشن شده و اداره     كاملاً... هاي هر منطقه، ايالت، استان، شهر و        مسئوليت
بـديهي  . ها به درسـتي تعريـف شـده اسـت     و مديريت هريك از اين بخش  

 فاقد تقسيمات جغرافيايي داخلي نيست بلكه در اينجا         است هيچ كشوري  
هاي جغرافيـايي، اختيـارات آنهـا و          منظور مديريت هريك از اين محدوده     

در عين حـال، موضـوع      . شكل و محتواي روابط آنها با دولت مركزي است        
ها و درواقع، پاسخ به هريـك از ايـن            چگونگي اداره هريك از اين محدوده     

  . ديريت و اداره امور آنهاستمسائل بيانگر نوع م
 بنابر اقدام فوق، كشورهاي داراي شوراهاي محلي به صور مختلـف            -2

هــاي  فــدراتيو، حكومــت: كننــد واحــدهاي جغرافيــايي مزبــور را اداره مــي
هـاي اجرايـي      هاي محلي، ايالتي و اسـتاني و سياسـت          خودمختاري، دولت 

هـاي فـوق در      بـه هرصـورتي كـه نظـام       . حاكم بر هريـك از ايـن اشـكال        
بـر  قوانين و مقررات خـاص  ، شوند واحدهاي جغرافيايي هر كشور اداره مي     

اند از  هاي محلي عنوان مثال كشورهايي كه داراي دولت     به. حاكم است آنها  
صـورت ايـالتي يـا     قانون دولت محلي برخوردار هستند و كشورهايي كه به 

ستند و هـم داراي     شوند هم داراي قانون اساسي فدرال ه        فدراتيو اداره مي  
مكانيزم اداره اين واحدها را همـين قـوانين معـين           . قانون يا قوانين ايالتي   



140 ها و كاركردها چالش:  شوراها  

  

هاي  لاً مبني بر قوانين اساسي كشورها يا براساس سياستوكنند كه اص مي
  . كلان كشورهاست

هـا و      مديريت هريك از سطوح محلي برحسب وظـايف، مـسئوليت          -3
عنـوان مثـال      به. شود   انجام مي  اختيارات خاص كه قانون معين كرده است      

 از وظايف شوراي شهر يـا بخـش         كاملاًوظايف شوراي استان يا شهرستان      
  . آيد رو تداخلي در وظايف آنها بوجود نمي از اين، متفاوت است

هـاي مـشاركت      ها، امكانـات و زمينـه        به منظور استفاده از ظرفيت     -4
گي و حتي سياسي    هاي اجتماعي، اقتصادي، فرهن     همگاني مردم در عرصه   

كشور و مضافاً ايجاد هماهنگي و تعامل بين اين دست از نهادهاي رسـمي       
ند شوها بشرح زير برقرار        از اتحاديه  يحولاجرم لازم است سط   ،  و حكومتي 

  . شودشرايط براي پويايي و تحرك در جامعه مهيا به تدريج تا 
نـدگان   ايـن اتحاديـه از مجموعـه نماي        : اتحاديه استاني شـوراها    -1-4

شوند و جمعاً يـك   هاي يك استان تأمين مي    شوراهاي هريك از شهرستان   
نحوه انتخاب و شرايط نمايندگي در اتحاديـه        . دهند  اتحاديه را تشكيل مي   

  . را قانون تعيين خواهد كرد
هـاي    چنانچه كشور برحسب شـاخص :اي شوراها   اتحاديه منطقه    -2-4

اني بـه چنـد منطقـه تقـسيم         خاص از قبيل اقليمي، جمعيتي، قومي و زب       
يك اتحاديه اسـتاني تـشكيل      ،   از تركيب نمايدگان شوراهاي استاني     ،شود

  . خواهد شد
 اين اتحاديه از تركيب چند نماينـده  : اتحاديه شهرستاني شوراها   -3-4

نحـوه  . از شوراهاي مستقر در شهرهاي تحت پوشش بوجـود خواهـد آمـد        
ها   هاي هريك از اين اتحاديه      انتخاب، شرايط انتخاب و وظايف و مسئوليت      

  . را قانون معين خواهد كرد
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وجود و حضور فعـال اتحاديـه شـوراها در كـشورهاي مختلـف جهـان              
، المللـي   هـاي ملـي و بـين        عنوان يكي از نهادهاي مدني فعال در عرصـه          به

هـاي شـوراها      موضوعيت جدي دارند و طبعاً فقدان آنها خللي در فعاليـت          
  . خواهد بود

چنانچه ايـن مـوارد     ،  ذيل آن موارد   به پيشنهاد بند مزبور و       باتوجه -5
تحقق يابند مرجع رسيدگي به انحرافات و تخلفات شوراها و نيز تشخيص            

بنابراين، هر دادگاه صالحي كه بـراي رسـيدگي بـه           . دشآنها ظاهر خواهد    
اي كـه      با كمك هيـأت منطقـه      دتوان   مي ،شود  تشكيل مي شوراها  انحرافات  

ها و نهادهاي رسمي و دولتي كشورند         يندگان اصناف، اتحاديه  مركب از نما  
  . به اين انحرافات رسيدگي كند

  گيري بندي و نتيجه جمع -5
در سـطوح   (هاي شهري و روسـتايي        در اين مقاله تصريح شد مديريت     

هاي مختلف براساس يك خـودگرداني محلـي          ها و مدل    در شكل ) مختلف
در سطوح  (ن الگوي مديريت اجتماعي     اي. اند  در جهان متمدن بوجود آمده    

يكـي مـدل    : انـد   از لحاظ تاريخي عمدتاً از دو مدل تأثير پذيرفته        ) مختلف
از به تدريج   هاي سده بيستم      ولي در سال  . بريتانيا و ديگري مدل فرانسوي    

بريتانيا به ايالات متحـده، كانـادا، اسـتراليا، نيوزيلنـد، ايرلنـد و آفريقـاي                
هاي مهمي ظاهر     در هريك از اين كشورها انشعاب     گرچه  . جنوبي برده شد  

هـاي   هاي تجاري و فنـاوري و رشـد دانـش و آگـاهي            ولي با پيشرفت  ،  دش
به ويژه ، عمومي نظام دو الگويي شوراها به الگوهاي بيشتري مشتق گرديد  
از طـرف   . با تحولاتي كه در نيمه اول سده بيستم در بلوك شـرق رخ داد             

تـر شـدن شـرايط در     هـاي مـدرن و پيچيـده     ديگر، روي كار آمدن دولـت     
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هاي مختلف    هاي عدم تمركز در برخي از كشورها با هدف          جوامع، سياست 
. هاي اجتماعي به اجـرا گذاشـته شـد          و از جمله استفاده بيشتر از ظرفيت      

عامل بعدي در توسعه و رشد شوراهاي محلي، رشد و توسعه شهرنـشيني             
تـر شـدن هرچـه         نتيجـه پيچيـده    ها و نيازها و در      و افزايش حجم فعاليت   

ايـن نيازهـا و     . ها در حل آنها بـود       بيشتر مشكلات عمومي و ناتواني دولت     
هاي شهري و پرجمعيت و مضافاً  تر شدن شرايط به ويژه در محيط        پيچيده

تـر شـدن امـور و بـسياري           چالش محلي شدن و جهاني شدن و تخصصي       
ضـوعيت جـدي پيـدا    هاي دانش ـ محـور مو   حل راه، ديگر از مسائل جديد

هاي اجتماعي نقـش      همه اين عوامل و ديگر مسائل در سطوح و لايه         . كرد
ها و شـوراهاي شـهري و روسـتايي و ديگـر        ريزي براي ايجاد انجمن     برنامه

  . صور آنها را دو چندان ساخت
هاي جديد مستلزم چنـد اقـدام         ها با سياست    گونه برنامه  اما اجراي اين  

قـانوني، تمركززدايـي، اهميـت دادن بـه مـردم و            اوليه از جمله اصلاحات     
هاي آنها و ايجاد نيازهاي جديد در مردم براي حل مـشكلات روز               تخصص
  .  بودرو و پيش

از مــسائل قــانوني و نــوع قــانون اساســي و ســاير عوامــل و  جــدا امــا 
اي در    متغيرهاي اجتماعي و حكومتي در هر كشور، مسايل اصلي و عمـده           

محلي وجود دارند كه تقريبـاً بـراي اكثـر جوامـع            هاي    پيش روي مديريت  
ريـزي و     براي مثال، همه شهرها و مناطق علاقمند به برنامه        . يكسان است 

عنـوان منـاطق      به ويژه شـهرهايي كـه بـه       ،  توسعه شهرهاي بزرگ هستند   
فرسايش مداوم اقتـدار محلـي بـا افـزايش          . اند  بندي شده   كلان شهر طبقه  

ومـت مركـزي، وابـستگي شـهري بـه          عواملي چـون كنتـرل از سـوي حك        
هــاي حكومــت مركــزي و دشــواري ســهمگين تــأمين  هــا و يارانــه كمــك
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تسهيلات كافي بـراي حـل مـشكلات ترافيـك و حمـل و نقـل، مـسكن،                  
آموزش و خدمات رفاهي در حد يك استاندارد مورد قبول، اين كشورها و             

بــالاخره تخريــب .  اســت جوامــع را بــا خطــرات بيــشتري مواجــه ســاخته
هـاي    رود بـراي سـال      زيست مسئله جدي بشر شده و احتمـال مـي           حيطم

  . زيادي همچنان باقي بماند
دارد، با اين توصيف جهان امروز اگرچه رو به پيشرفت و پوياتر شـدن              

 و ناكارآمـدي    شـود  تر مـي    تر و پيچيده    اما مشكلات آن هر روز بيشتر، تازه      
. سـازد   ه ناكارآمدتر مي  ها را براي مديريت مستقيم و تماميت خواهان         دولت

هـاي تكنولـوژيكي،      سـو و پيـشرفت     اين مشكلات در درون كشورها از يك      
هـاي جهـاني از سـوي ديگـر،           ارتباطات جمعي و افـزايش سـطح آگـاهي        

هاي عمـومي و اجتمـاعي و سياسـي و     مشاركت عمومي مردم را در عرصه    
  . گيري روزافزون ساخته است سازي و تصميم اقتصادي براي تصميم

فزون بر مسائل فوق، به دلايل متعدد، شوراهاي محلي در ايران هنـوز         ا
زيرا اين شوراها از حيث قانوني و        ؛اند  تجربه قابل توجهي را بدست نياورده     

هـاي    هاي اجرايي در بخش عمومي كـشور بـا چـالش            نوع رابطه با دستگاه   
ل اي عم   صورت حرفه   از طرف ديگر، اعضاء شوراها به     . رو هستند   جدي روبه 

شـوراها را سـكوي پـرش بـراي رسـيدن بـه             ،  كننـد و بيـشتر اعـضاء        نمي
عنوان مثال، در جامعه ايـران بـرخلاف          به. نمايند  هاي بالاتر تلقي مي     پست

بسياري از كشورها مدير اجرايي در شهرها يعني شهردار هنوز از اهميـت             
بالايي برخوردار است درحالي كـه، هـم طبـق قـانون اساسـي جمهـوري                

يران و هم جايگاه شورا، رييس شورا از مقـامي بـالاتر از شـهردار               اسلامي ا 
اين ترجيح در نظام جمهوري اسلامي نـشان دهنـده ايـن            . استبرخوردار  

است كه شوراهاي محلي هنوز جنبـه تـشريفاتي دارنـد و در عـين حـال                 
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درحالي كـه فلـسفه وجـودي       . اي در كشور دارد     تمركز قدرت جايگاه ويژه   
ز و اقتـدار متمركـز و تفـويض اختيـار بـه مـردم و                شوراها شكست تمرك ـ  

  . نهادهاي مردمي و اجتماعي بوده است
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هاي توانمندسازي  ه ها و را ها، چالش ها، آسيب بررسي فرصت
  شوراهاي اسلامي شهر و روستا

  *اشرف بروجردي

  چكيده
هـاي مردمـي، ابزارهـاي تحقـق          شوراها با تأكيد بـر تحقـق مـشاركت        

اما در كشور مـا شـوراها بـا         . كنند  هاي توسعه در كشور را فراهم مي        برنامه
هـايي از     ابهام و تناقض در بخش    . ررات موجود منطبق نيستند   قوانين و مق  

 اجرايـي   ،از سـوي ديگـر    .  آنها را محدود كرده اسـت       قانون اساسي فعاليت  
شدن قانون شوراها با تأخير چند ساله در كشور همراه بـود و همـين امـر                 

امـا بـا    . باعث شده است تجربه كار شورايي در كشور وجود نداشـته باشـد            
 شـوراها وجـود داشـته و دارد،     شكلاتي كه در مقابل فعاليـت وجود تمام م 

شود و    به تدريج جايگاه شوراها در نظام مديريتي آشكار مي        : توان گفت   مي
توانند به شـوراها مراجعـه        فهمند كه براي حل مشكلات خود مي        مردم مي 

                                                                                                        
  .رت كشور معاون سابق امور اجتماعي وزا*
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تواند زمينه عملكرد مناسب شوراها را        كنند و اين امر در طولاني مدت مي       
  . كندفراهم 

  واژگان كليدي
  . ها و شوراي شهر و روستا ها، آسيب ها، فرصت شوراها، چالش
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  مقدمه
هـا    ها در تصميم گيـري      نظر به اينكه نقطه عطف مشاركت توده       -

در جهت بهبود زندگي مردم در قالـب نهادهـاي تـصميم گيـر              
  . يابد تحقق مي

هـاي فـردي و اجتمـاعي و تعمـيم            نظر به اينكه توسـعه آزادي      -
هـاي مـشاركت از طريـق حـق           كراسي و گـسترش فرصـت     دمو

  . شود انتخاب اصلح و انتخاب آزادانه محقق مي
ترين پايگاه تحقـق حـق انتخـاب و           نظر به اينكه شوراها مردمي     -

 اجتمـاعي و    -گيري جمعي كه منجر به توسـعه رفـاهي          تصميم
  . باشند شود، مي زيستي مردم مي

هـا   ر تصميم گيـري نظر به اينكه تجربه نوين مشاركت جمعي د    -
سازي و تمرين مستمر در تمكين به رأي جمعي           نياز به فرهنگ  

  . دارد
از آنجا كه متوليان مناصب حكومتي كـه در رأس قـدرت قـرار               -

 نسبت به واگذاري و تفويض اختيـارات خـود          معمولاًاند،    گرفته
  . كنند مقاومت مي

ر از آنجا كه قوانين و مقررات جمهوري اسلامي براي تسهيل ام           -
  . باشد شوراها داراي تناقضات و تعارضات مي

از آنجا كه عمر شـوراها در جمهـوري اسـلامي از مـدت زمـان                 -
پـذير بـودن آن       اندكي برخـوردار اسـت و ايـن امـر بـه آسـيب             

  . انجامد مي
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هاي پيش روي شوراها پرداختـه و          لذا ضروري است به بررسي آسيب     
  .  محك بحث و گفتگو بگذاريمراهكارهاي نهادينه كردن اين نهاد نوپا را به

  ها  فرصت-1
هاي موجود براي گـسترش فعاليـت شـوراها           در ابتدا به بررسي فرصت    

  : هاي زير اشاره كرد توان به فرصت در همين راستا مي. پردازيم مي
 شوراها برخوردار از پشتوانه فكري و اعتقادي بر مبنـاي آيـات             -

اس مـشورت   گيـري بـر اس ـ      قرآني هستند كه اصل را بر تصميم      
 و قبـول ديـن      تأييـد دانسته و لذا كار جمعي و مشورتي مـورد          

  . مبين اسلام است
 شوراها برخوردار از مباني قانوني و نيـز تجربـه دموكراسـي در              -

كشورهاي توسـعه يافتـه هـستند كـه سـاليان متمـادي اسـت               
توانـد    انـد و تجربيـات آنهـا مـي          گيري شـوراها را آزمـوده       شكل

مـضافاً بـر    . مهوري اسلامي ايـران باشـد     پشتوانه خوبي براي ج   
اينكه قوانين و مقررات مربوط به شوراها چه در قـانون اساسـي             

و چـه قـوانين     ) اصل هفتم و اصول يكصدم تا يكـصد و شـشم          (
هاي مـصوب هيـأت       مصوب مجلس شوراي اسلامي و آيين نامه      

  . سازد وزيران جايگاه شوراها را روشن مي
توانند استقلال عمـل      ن اعضاء مي  شوراها به واسطه انتخابي بود     -

 اين امر، اقبال جامعه نسبت به شورا را         .كنندرا براي آنها ايجاد     
  . در پي دارد
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شوراها برخـوردار از حـضور آحـاد جامعـه در قالـب ايـن نهـاد                  -
هاي مختلـف   ها و تخصص  هستند كه در برگيرنده آراء و انديشه      

  . است
ناسب قرار نگرفته اسـت، تـا   ها مورد بهره برداري م    اما همه اين فرصت   

هـاي در اختيـار آن،        هاي عارض بر شوراها بيش از فرصت        جايي كه آسيب  
  . قدرت خودنمايي دارد

  ها  چالش-2
هاي مختلف قابل بررسي است       هاي پيش روي شوراها در بخش       چالش

  : پردازيم كه در اين بخش به طرح آنها مي
تقيم بـودن   رغم انتخابي بودن اعـضاي شـوراها و غيـر مـس             علي -

، بر اسـاس قـانون،      )انتخاب غير مستقيم  (انتخاب هيأت حاكمه    
هيأت حاكمه قابليت و ظرفيت نظارت بر اين نهاد مردمي را كه          

  . با انتخاب آحاد جامعه شكل گرفته، دارد
در قوانين و مقررات مربوط به شوراها و مجلس شوراي اسلامي            -

و چهـارم بيـان     در قانون اساسي اصـل هفتـاد        : ابهام وجود دارد  
دارد كه لوايح قانوني پس از تصويب هيأت وزيران به مجلس    مي

هاي قانوني كه به پيشنهاد حداقل پانزده         شود و طرح    تقديم مي 
نفر از نمايندگان در مجلس شوراي اسلامي رسيده باشد، قابـل           

دارد كـه   طرح است و همچنـين اصـل يكـصد و دوم بيـان مـي           
 در حــدود و وظـايف خــود  هـا حـق دارد   شـوراي عـالي اســتان  

هايي تهيه و مستقيماً يا از طريق دولت به مجلس شـوراي           طرح
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هـاي شـوراها      در واقع نحوة تصويب طرح    . اسلامي پيشنهاد كند  
  . در مجلس دچار ابهام است

شود كـه     تناقض در قوانين و مقررات مربوط به شوراها ديده مي          -
رات نقطه عطف آن موضوع ضرورت تفويض مـسئوليت و اختيـا          

هـاي دولتـي بـر        دولت به شوراها از يك سو و نظـارت دسـتگاه          
مــصوبات شــوراها از ســوي ديگــر اســت كــه بــا امكــان اعــلام  

 مـسلوب الاختيـار     عمـلاً غيرقانوني بودن مـصوبات، شـوراها را        
ريـزي در   از طرفي شوراها بر اساس قانون، امكان برنامه       . كند  مي

دارنـد، درحـالي كـه      همه امور مربوط به حوزه انتخابيه خود را         
امكان لغو مصوبات آنها توسط دولـت نـوعي تعـارض را بوجـود              

  . آورده است
براسـاس قـانون،    . چالش قانوني ديگـر در انتخـاب افـراد اسـت           -

توانـد در انتخابـات       هركس سواد خوانـدن و نوشـتن دارد، مـي         
شوراها شركت كند، اين در حالي است كه تصميمات مربوط به           

بنابراين، رفع اين تعـارض     . مند تخصص است   نياز عموماًشوراها  
 كمااينكـه تجربـه دور اول       ،تنها با اصـلاح قـانون ميـسر اسـت         

 منتخبــين داراي ســواد  درصــد95/50شــوراها نــشان داد كــه 
 داراي  درصــد49/16خوانــدن و نوشــتن و يــا ســواد ابتــدايي، 

 داراي مـدرك     درصـد  93/5مدرك ديپلم و فوق ديپلم و تنهـا         
  . اند ر بودهليسانس و بالات

نداشتن منابع مالي مستقل و وابسته بودن بـه منـابع درآمـدي              -
ــه    ــرده اســت؛ چراك ــدار يكــديگر ك ــن دو را وام شــهرداري، اي

هاي خود نيازمنـد مـصوبات شـورا          شهرداري براي اجراي پروژه   
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ها و استفاده از كارشناسان       است و شورا هم براي پيشبرد برنامه      
.  توسط شهردار بايد تأمين شـود نيازمند به منابع مالي است كه  

شود اين دو همواره به يكـديگر وابـستگي           اين موضوع سبب مي   
. داشته و اين وابستگي تأثير مـستقيم بـر مـصوبات شـورا دارد             

شايد انتخابي شدن شهردار بتواند ايـن چـالش را تـا حـدودي              
  . مرتفع كند

  ها  آسيب-3
 ايـن   هـاي مربـوط بـه شـوراها نهادينـه نـشدن             از جمله آسيب   -

مجموعه است؛ بطوري كه هـر دولـت بـر اسـاس سـليقه خـود                
در واقـع   . تواند از شـوراها حمايـت و يـا آنهـا را طـرد كنـد                 مي

گيري شوراها پس از بيست سـال كـه از انقـلاب اسـلامي            شكل
رغم اختصاص مـوادي از قـانون اساسـي بـه آن،              گذشته و علي  

مردان   ولتهمچنان با اين نگراني همراه است كه مبادا سليقه د         
منجر به حذف اين مجموعه شود، همچنان كـه در دوره فعلـي             

  . هاي قبل است تر از دوره جايگاه شوراها بسيار ضعيف
. آسيب ديگر پيش روي شوراها مربوط به مديريت شهري است          -

توانــد بــر اســاس قــانون در همــه مــسائل  از طرفــي شــورا مــي
موزشـي و   اجتماعي، اقتصادي، عمراني، بهداشتي، فرهنگـي و آ       

هاي   ريزي نمايد و از طرف ديگر دستگاه        ساير امور رفاهي برنامه   
دولتي كه متولي امـور مربوطـه هـستند، نـسبت بـه واگـذاري               

پذيرند   ها و اختيارات مقاومت نشان داده و هرگز نمي          مسئوليت
شـود شـورا      اين موضـوع سـبب مـي      . كه قدرت را تقسيم كنند    
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اي كـه موجـب     ايـد، مـسأله   نتواند نقش خود را به خوبي ايفا نم       
  . گيري شورا كاهش يابد شود اقبال جامعه نسبت به شكل مي

بـر  . آسيب ديگر شورا مربوط به افتخاري بودن عضو شورا است          -
اساس قانون، عضويت در شورا افتخاري است و شغل محـسوب           

شـود و از طـرف ديگـر بـه علـت تعـدد و تكثـر وظـايف و                      نمي
 است، افراد منتخب بايد وقـت       هايي كه به عهده شورا      مسئوليت

پذير نيست كه فـرد       زيادي در اختيار شورا بگذارند و اين امكان       
منتخب در آن واحد بخواهد هم از خدمات دولتي استفاده كند           

و هم به نحوي امكان حضورش در شـورا         ) حقوق و مزايا بگيرد   (
در نتيجه با توجـه بـه محـدوديت         . تابعي از مقررات شورا باشد    

دهند عـضويت در شـورا        ت در شورا، افراد ترجيح مي     عمر عضوي 
عنوان يك امر جانبي و ثانوي نگاه كننـد و همـين مـسأله                را به 

شود افراد با انگيزه و علاقه و انجام كار كارشناسي به             موجب مي 
شورا نگاه نكننـد و نهايتـاً ايـن شـورا اسـت كـه دچـار آسـيب                

  . شود مي
وضـوع تـصميمات    آسيب ديگري كه بر شـورا مترتـب اسـت، م           -

آنچه اهميـت   . شود  مقطعي است كه بر حسب شرايط اتخاذ مي       
دارد آن است كه شورا بايد برخوردار از يـك برنامـه منـسجم و               

بـه عبـارت    . مدون و درازمدت با لحاظ كردن همه جوانب باشد        
ديگر برنامه جامع شهري و نيز مديريت واحد شهري است كـه            

.  بـه شـهر را ايجـاد كنـد         تواند انسجام در تصميمات مربوط      مي
عنوان مثـال زمـاني كـه شـهرداري تـصميم گرفـت موضـوع                 به

منوريل را در شهر تهران بـه اجـرا درآورد، بـدون طـي كـردن                



  155هاي فرهنگي و اجتماعي  گروه پژوهش

 

ــدام    ــدون هــيچ اق ــصوبه از شــورا و ب ــانوني و اخــذ م ــسير ق م
كارشناسي به اين امر مبادرت ورزيد و همين امـر موجـب شـد             

نظـر بـراي اثبـات ايـن        ها وقت، انرژي و بحـث و تبـادل            ساعت
مسئله صورت بگيرد كه اين پديده نيازمند به اقـدامات قـانوني            
اوليه است كه انجام نشده؛ در حاليكه اگر برنامه جـامع شـهري           

توانست با قاطعيـت بـه سـرانجام          وجود داشت اجراي پروژه مي    
  . برسد

تواند وارد شود، تأثيرگـذاري       آسيب ديگري كه بر بدنه شورا مي       -
سياسي بـر تـصميمات مربـوط بـه زنـدگي شـهري و              جريانات  

تهران، ديده  شهر  نمونه آن در دوره اول شوراي       . روستايي است 
گيري سياسـي بوجـود آمـد كـه           بيشترين آسيب از موضع   . شد

تعارض سياسي رياست و يكي از اعضاء موجب شد تـا چنـدين             
ماه جلسه شورا تشكيل نشود و همين عدم تـشكيل جلـسه بـر              

موجب انحلال شوراي اول تهران شد يا در شوراي اساس قانون، 
دوم به دليل جريانات سياسي كه منجـر بـه تـصميمات فـردي           

از جمله  . كرد  شده بود، شورا برخلاف قوانين و مقررات عمل مي        
اينكه بر اساس قانون، جلسات شورا بايـد علنـي باشـد مگـر در               
موارد خاص آن هم به درخواسـت دو سـوم اعـضاي شـورا، امـا                

راي دوم تهران بدون اخذ نظرات اعـضاء، همـواره در پـشت             شو
ــسته تــشكيل مــي شــد و حتــي مــصوبات را جهــت   درهــاي ب

كرد تا موضوع تطبيق و يا عدم تطبيق با           فرمانداري ارسال نمي  
 . قوانين جاريه توسط فرمانداري صورت گيرد
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  گيري  نتيجه-4
ه شـورا  توان به اين نتيجه رسـيد كـه اگرچ ـ   از مجموع اين مباحث مي 

يك نهاد نوپا در كشور ايران است، اما از پشتوانه خوبي برخوردار است كه              
تواند به پايداري آن كمك كند، مشروط بر اينكـه حاكمـان جامعـه از                 مي

اي و فردي خود عمل نكنند و بـا مخالفـت بـا شـورا                 موضع نظرات سليقه  
براي آموزش  مضافاً بر اينكه ظرفيت شوراها      . جايگاه آن را تضعيف ننمايند    

جامعه به سمت دموكراسي و پذيرش اين اصـل كـه رأي جمعـي بـر رأي                 
فردي تقدم دارد، جامعه را از حركت به سمت ديكتاتوري و حاكميت رأي             

توانـد ادعـاي    موضـوعي كـه در جهـان امـروز مـي        . دارد  فردي مصون مـي   
حكومت داري ديني بويژه حكومت داري بر مبناي تعاليم اسلام را اثبـات             

 و موجب شود تا جوامع بشري كه همـواره در پـي آن بودنـد كـه بـا                    كند
پرچم دين و معنويت زندگي نمايند و نيازهاي خود را تأمين كنند با ايـن               

 . شيوه و مدل به پيش روند و نيازهايشان را بدست آورند

شـود و     بنابراين در يك جامعه هرمي كـه فرمـان از صـدر صـادر مـي               
رو است، تنها در تعامل با قاعده هـرم و اخـذ              ههمواره با خطر استبداد روب    

تواند دچـار     هاي زيرين جامعه است كه رأس هرم مي         نظرات سطوح و لايه   
در ايـن ميـان شـورا       . خطاي كمتري شده و به تصحيح رفتار خود بپردازد        

 چرا كه بـا     ؛تواند اين نقش را ايفا كرده و در حكم كاتاليزور عمل نمايد             مي
 و نمايندگي كردن آنها شكل گرفته و با انتقال رأي           انتخاب مستقيم مردم  

 يعني اجراي همان اصل چانـه       ؛نمايد  و نظر مردم، حكمرانان را هشيار مي      
. كنـد   زني از بالا و فشار از پايين كه يك تعادل را در اداره امور ايجاد مـي                

لذا اگر قرار است كه شورا در ايران استقرار يابد، اگر مقرر شده اسـت كـه                 
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 بتواند كارآمد و اثربخش باشد، اگر تصميم گرفته شده است كه شورا             شورا
  :بايدتوانمند حركت كند، و اگر شورا بخواهد ماندگار باشد، 

قوانين مربوط به انتخاب اعضاء تغييـر نمايـد و منتخبـين از              )1
ــه شــهر   حــداقل تخــصص در يكــي از موضــوعات مربــوط ب

سـتا چنـدان    البته ايـن مـسأله در حـوزه رو        . برخوردار باشند 
كارساز نيست، اما منتخـب روسـتايي هـم بايـد از نيروهـاي              
اثربخش مثل معلم، روحاني، كـشاورز نمونـه، بهـورز و غيـره            

  . باشد
هـاي   منتخبين پس از انتخاب، در يك دوره فـشرده آمـوزش    )2

مورد نياز را نسبت به قوانين، مقررات و وظايف اعضاي شـورا            
 . ه خود بدست آورندطي كنند تا شناخت لازم را از جايگا

هـاي سياسـي خـود را در تـصميمات      امورات و جهت گيـري   )3
 . حوزه انتخابيه پررنگ نكرده و يا بلااثر سازند

فهرستي از نيازها و اولويت محيط زندگي خود را در اختيـار             )4
 . داشته باشند

تعامل طرفيني با نهادهاي شهري و روستايي داشته باشند تا           )5
شوند كه اين انرژي و نيروي آنهـا را         مجبور به چالش با آنها ن     

 . دهد هدر مي

اطلاع رساني مناسب از تصميماتشان بـه مـردم داده شـود و              )6
اين . نظرات و پيشنهادات مردم نيز در تصميمات لحاظ شود        

هـاي محلـي      صورت مستمرّ و از طريـق رسـانه         موضوع اگر به  
 . صورت پذيرد، بسيار اثربخش خواهد بود
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 تكميل تصميمات دوره قبل عمل شـود،        در هر دوره ابتدا به     )7
 . سپس تصميمات جديد اتخاذ گردد

تعامل مستمر با شهرداري و نظارت بر كيفيـت كـار شـهردار       )8
 . صورت پذيرد



  هاي پيش رو شوراهاي اسلامي و چالش
   *دكتر محمدجواد ناطق پور

  چكيده
اي قـرار     در چند سال اخير، موضوع شوراهاي اسلامي مورد توجه ويژه         

رغـم اينكـه قـانون اساسـي جمهـوري اسـلامي اهميـت                علي. ته است گرف
اي براي شوراهاي اسلامي قائل شده و بااينكه شوراها با تـاخير قابـل                ويژه

هايي   توجهي تشكيل شدند، در مدت زمان كوتاهي با مشكلات و بن بست           
، بـا توجـه بـه       بلكـه شـد،     مواجه شدند كه نه تنها از قبل پيش بيني نمـي          

هـاي    چـالش . سي و بافت متمركز دولت دور از انتظار نيز نبود         ساختار سيا 
هاي فراواني را در اذهان به وجـود آورده اسـت كـه               متعدد شوراها پرسش  

چرا شـوراها بـه     : ازجمله اينكه . نيازمند بررسي و دقت نظر خاصي هستند      
آيـا اساسـا    : رفت دسـت نيافتـه انـد؟ و اينكـه           هايي كه انتظار مي     موفقيت

تـر   ساختار سياسي كشور همسازي و همـاهنگي دارنـد؟ و مهـم           شوراها با   
هاي   اينكه، شوراها براي پاسخ به چه نيازهاي اجتماعي و ايفاي كدام نقش           

                                                                                                        
  . و استاد دانشگاه تهرانريزي و آموزش شوراهاي اسلامي كشور مديركل اسبق برنامه *
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طلـب در   سياسي ظهور يافتند؟ و آيا صحيح اسـت بگـوييم دولـت اصـلاح     
تشكيل شوراها عجله كرد و اين تعجيل به خاطر استفاده سياسـي از ايـن               

ين مقاله به طرح مساله در اين خصوص پرداخته و آن را            نهاد مدني بود؟ ا   
  . به بحث و نقد كشيده است

  واژگان كليدي
 قـانون اساسـي، نظـام سـنتي، سـاختار سياسـي و           شوراهاي فرادست، 

  .شوراهاي مشورتي
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  مقدمه
 فرمان  1377هنگامي كه محمدخاتمي رئيس جمهوري وقت در سال         

هـاي پـيش روي آن قابـل          الشچتشكيل شوراهاي اسلامي را صادر كرد،       
توان با قاطعيت ادعا كرد كـه رئـيس جمهـور       هرچند نمي . بيني نبود   پيش

بندي رسيده بـود كـه        هايي به اين جمع     وقت كشور با چه اهداف و ديدگاه      
امـا گذشـت زمـان ايـن     ،  دستور انتخابات و تشكيل شوراها را بدهد      سريعاً

كه در كـشور    » نداز، جا بيانداز  راه بيا «نكته را به اثبات رساند كه تاكتيك        
 زيـرا، شـوراهاي     ؛امري عادي شده است، در مورد شوراها موثر واقع نـشد          

رغم برخورداري از موقعيت و حمايت قـانوني نـه تنهـا هنـوز                اسلامي علي 
رسـد بـه      اند، بلكه به نظـر مـي        قادر به يافتن جايگاه و موقعيت خود نشده       

شــوراهاي «تبــديل تــا » تيشــوراهاي مــشور«اي از  تــدريج بــه مجموعــه
هـا و     چـه عـاملي موجـب عـدم تحقـق خواسـته           . »نظـارتي «يا  » تصويبي

انتظارات مربوط به استقرار شوراها شد؟ آيا شوراها زودتر از موعد تشكيل            
هاي لازم در جامعه براي استقرار شـوراها          شدند و پيش از آنكه زيرساخت     

عنوان جنين نـارس      اها به  شور فراهم شود، شروع به كار كردند؟ و يا اساساً        
در صحنه جامعـه زاده شـدند؟ پرسـش         ،  هاي اصلي  اندامتشكيل  قبل از   و  

ديگر اين است كه آيا ملازم شدن شوراها با دوره اصلاح طلبـي در كـشور                
هايي با شوراها نشده است؟ آيا اين همزماني اين نكتـه             موجب بروز چالش  

 در  دموكراسـي طلبي و   را به ذهن نرسانده است كه شوراها سمبل اصلاح          
عنـوان    پسندند، شوراها را به     كشور هستند و كساني كه اين ديدگاه را نمي        

در ... هـاي ديگـر     پندارند؟ و بسياري پرسش      ليبرالي مي  دموكراسيسمبل  
هرصورت، آنچه مسلم است، اينكه شوراها نه تنها در تحقـق كاركردهـاي             
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كه  -د از مسير اصلي خود      رس  اند، بلكه به نظر مي      مورد انتظار موفق نبوده   
  . اند  فاصله گرفته- در قانون اساسي آمده است

  گيري شوراها در ايران  شكل -1
 با  آنهاگيري    دهد كه آغاز شكل     سير تاريخي شوراها در ايران نشان مي      

ناصـرالدين شـاه نخـستين      . دخالت مستقيم حكومت همـراه بـوده اسـت        
 بـا مـديريت ميـرزا جعفـر         شوراي كشور را با عنوان شوراي مصلحت خانه       

  كه متـشكل از وزرا بـود،        شوراوظيفه اصلي اين    . مشيرالدوله تاسيس كرد  
. بـود به حـضور شـاه   آنها بندي  جمعو ارائه   مسائل مملكتي   بحث در مورد    

هـا و نظـرات شـاه          ديـدگاه  تأييدپس از مدت كوتاهي وظيفه اين شورا به         
پـس از   . اه آنرا منحل كرد   ولي عمر اين شورا ديري نپاييد و ش       ،  تبديل شد 

صـورت غيررسـمي شـكل        هاي سياسـي بـه      آن تا ايام مشروطه كه انجمن     
  . شورايي تشكيل نشد، گرفتند

هـاي ايـالتي و ولايتـي و     مجلس شوراي ملي مشروطيت و نيز انجمـن      
ند داز جمله شوراهايي بو   ها    پهلويهمچنين انجمن شهر در زمان حكومت       

 تعطيـل و يـا      لاتي مواجـه و يـا بعـضاً       كه هريك بنا بـه دلايلـي بـا مـشك          
گيري  ظهور انقلاب اسلامي و شكل. بلااستفاده و بدون كاركرد باقي ماندند     

تـوان شـاهد      ها ايجاد كرد كه مـي       اي از اميد را در دل       شوراي انقلات بارقه  
گرايانه قانون اساسي كه متـاثر   رويكرد آرمان. استقرار شوراها در كشور بود  

هاي نخست انقلاب اسلامي بود، تاسيس       اجتماعي ماه از شرايط سياسي و     
اين نكته را نيز بايد افـزود كـه تـشكيل           . در دستور كار قرار داد    شوراها را   

هاي سياسي كشور اعـم از       شوراها دست كم تنها نكته مشترك همه گروه       
شايد همـين نكتـه از      . هاي اسلامي و كمونيستي در اوايل انقلاب بود         گروه
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رو   هـايي نيـز روبـه       د كه از همان ابتدا شوراها را با چـالش         جمله موانعي بو  
درعين حال، برخي شوراها از جمله مجلس شوراي اسلامي، شـوراي           . دكر

هـايي    عنوان نمونـه    نگهبان، مجلس خبرگان و نيز شوراي مصلحت نظام به        
هـا    از شوراهاي موفق در كشور از همان ابتداي تشكيل تا كنون به فعاليت            

  . اند ادامه دادهو خدمات خود 

  هاي عدم موفقيت شوراهاي اسلامي شهر و روستا در ايران ريشه -2
شـوراهاي اسـلامي روسـتا در مقايــسه بـا شـوراهاي اسـلامي شــهر و       

علـت مهـم    . انـد   هاي بيشتري برخوردار بوده     شوراهاي فرادست از موفقيت   
ي از  اين امر به نظام سنّتي و روابط ساده و چهره به چهره جامعه روسـتاي              

هـاي روسـتايي بـاز        هاي مشاركتي و همياري    سو و سابقه انواع فعاليت     يك
عدم توفيق شوراهاي اسلامي در شهرها به چند موضوع از جمله           . گردد  مي

  : شود موارد زير مرتبط مي
عدم وجود سازوكارهاي حقوقي و قانوني در تحقق شوراها در    )1

 . كشور

 كـشور، بـه     روشن نبودن وضعيت شوراها در ساختار رسـمي        )2
اين معنا كه آيا شوراها بخـشي از بدنـه دولـت يعنـي وزارت               

؟ اين  باشد  مي مستقل   كاملاً نهادي   ، و يا اساساً   هستندكشور  
 . رو كرده است هاي فراوان روبه ابهام هنوز شوراها را با چالش

در حـال حاضـر،   . فقدان پشتوانه و منابع مالي بـراي شـوراها      )3
 كدام منبع مالي مـستقل      مشخص نيست كه شوراها براساس    

شوند   كنند؟ آيا از منابع مالي شهرداري تغذيه مي        فعاليت مي 
يا از منابع مالي وزارت كشور؟ آيا مردم بـا پرداخـت مبـالغي            
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كننـد؟ فقـدان     تحت عناوين مختلف شوراها را حمايـت مـي        
پشتوانه و منابع مالي براي يك نهاد شهري بـه معنـاي عـدم       

به وجود چنـين نهـادي در جامعـه    توجهي  بي پذيرش نهاد و
به عبارت ديگر، فقدان منـابع مـالي بـه معنـاي مـرگ           . است

 . تدريجي شوراها در سطح جامعه است

فقــدان نيروهــاي متخــصص در امــور شــهري در شــوراهاي   )4
 مسير تـضعيف    عملاًاسلامي از جمله ديگر مواردي است كه        

اي اعضاي شوراها از جمله شـور     . شوراها را هموار كرده است    
شهر تهران خود حكايت از ميـزان تخصـصي بـودن اعـضاي             

برخـي از   . شوراهاي اسلامي در حوزه مديريت شـهري اسـت        
اعــضاي شــوراها حتــي يــك روز ســابقه فعاليــت در زمينــه  

تـوان انتظـار      بنابراين، چگونه مـي   . اند  مديريت شهري نداشته  
داشـت كــه مـديران شــهري بــا تجربـه و تخــصص وســيع و    

امور شهري را به دست كساني بسپارند كه        طولاني، سررشته   
 . اي در زمينه مديريت شهري ندارند  سابقهاساساً

سياسي شدن شوراهاي شهر به خصوص در شهرهاي بـزرگ           )5
از جمله تهران از ديگر مواردي است كه شوراهاي اسلامي را           

تجربه شوراي دوم كه منجر بـه       .  به چالش كشيده است    عملاً
 نژاد شد، زمينه را براي تبديل       رياست جمهوري دكتراحمدي  

شــوراها از فعاليــت خــدمات شــهري و اجتمــاعي بــه ســمت 
به همين دليل، در انتخابات     . هاي سياسي فراهم آورد     فعاليت

هاي سياسي و اجرايي كـه        دور سوم شوراها بسياري از چهره     
ن و موقعيــت خــود  أعــضويت در شــوراها را درخــور شـ ـ  
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وارد صحنه انتخابات شـوراها     دانستند، با تمام نيرو و قوا         نمي
 ـشدند تا از آبشخور اين نهـاد مـدني بهـره بـرداري حز              ي و  ب

 . سياسي كنند

رسد تنها موارد فوق كافي است كه شـوراها را از عامليـت و               به نظر مي  
اما، اين نكتـه را     . را به صدا درآورد    كارآيي انداخته و ناقوس پايان عمر آن      

ق تنهـا دلائـل ناكارآمـدي شـوراها          در نظر داشت كه عوامـل فـو        دنيز باي 
 شـوراها را بـه لحـاظ    هاي ديگري نيز وجود دارد كـه اساسـاً        علت. هستند

ها به    برخي از اين علت   . اند  هاي جدي مواجه كرده     هويت و هدف با پرسش    
  : اين شرح هستند

شوراهاي اسلامي اقتباسي ناقص از شـوراهاي شـهر در كـشورهاي            . 1
در ايي هستند كه با افزودن پسوند اسـلامي         غربي از جمله كشورهاي اروپ    
اما، اين نكته مورد توجه قرار نگرفته اسـت         . مسير بومي شدن قرار گرفتند    

كه شوراهاي شهر در كـشورهاي غربـي براسـاس نيازهـاي جامعـه شـكل         
گونه نياز روشـني بـه وجـود شـوراها           كه در ايران، هيچ    درحالي. اند  گرفته

شوراها شكل گرفت و سـپس سـعي شـد كـه             زيرا، ابتدا نهاد     ؛نبوده است 
نكته ديگر اينكـه، شـوراها در بـستر تحـولات           ! نيازهاي لازم به وجود آيد    

در . سياسي و نيز در قالب نظام سياسي در كشورهاي غربي شـكل گرفـت         
 . كه، اين امر در ايران اتفاق نيفتاده است حالي

اهميت شـوراها   اين نكته را نيز نبايد از نظر دور داشت كه علاوه بر             . 2
در تداوم انقلاب و حضور مردم در صـحنه مـديريت كـشور، بـا توجـه بـه                   

رسـد لازم بـود       مي هاي اول انقلاب، به نظر      شرايط سياسي و اجتماعي ماه    
هاي اسـلامي مـاجراجو       جهت مقابله با احزاب معاند و نيز آرام كردن گروه         

هـاي برخـي از    كه با طرح مساله شوراها و بهره برداري سياسي از ديـدگاه         
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هاي انقلابي، باسابقه، مردمي و ارزشمند در زمينه شـوراها از جملـه               چهره
مرحوم آيـت االله طالقـاني، در صـدد ايجـاد بحـران در كـشور و تـضعيف                   
نيروهاي انقلابي و ايجاد آشفتگي در كشور بودنـد، لازم بـود كـه موضـوع                

 . شوراها در قانون اساسي مطرح شود

دولت متمركـز و  با  كه  است  ختار سياسي كشور    نكته مهم ديگر، سا   . 3
 قدرت و نيروي موازي را كنـار خـود تحمـل            اساساً،  متكي بر درآمد نفتي   

 زيرا، شوراها در كشورهاي غربي با هدف كاهش تمركز قدرت در     ؛كند  نمي
دست دولت و توزيع متناسب و عادلانه قدرت در جامعه و مشاركت دادن             

 در حالي. اند  انتخاب شوراها شكل گرفتهمردم در مديريت شهري از طريق
كه، در ايران با توجه بـه سـاختار سياسـي و دسترسـي دولـت بـه منـابع                    

عنوان تنها نيروي محق در بهـره بـرداري از منـابع طبيعـي از               اقتصادي به 
جمله نفت و نيز ساير منابع از جمله نيروهاي انساني، امكان توزيع قدرت             

 . وجود ندارد

جايگـاه  ساختار مديريت شهري در ايران      در  يگر اينكه،   نكته مهم د  . 4
گـو   شهردار به چه كسي بايد پاسـخ      مشخص نشده و معلوم نيست      شوراها  

و يـا بـه شـوراي       ) وزارت كـشور و فرمانـداري     ( به نمايندگان دولت     ،باشد
 دولـت صـادر     هسو حكـم رسـمي شـهردار توسـط نماينـد           از يك . اسلامي

 از   و  نماينده رسمي دولت است    بهگويي   شود و شهردار موظف به پاسخ       مي
 دائمـاً ديگر سو، شوراها علاوه بر انتخاب شهردار، در قالـب نهـاد نظـارتي               

در واقـع، ايـن     . كنند  ها و اقدامات شهرداري را كنترل و نظارت مي         فعاليت
تعارض موجب بحران در ساختار مديريت شهري و كـاهش كارآمـدي آن             

اي شهر براي مديريت شهري بهره منـد        در كشورهايي كه از شور    . شود  مي
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شـود و فقـط در برابـر          شوند، شهردار از ميان اعضاي شورا انتخاب مـي          مي
 . ست نه نهاد يا قدرت ديگر اگو شورا پاسخ

اين نكته را نيز بايد افزود كه يكي از اهداف توجه قانون اساسي بـه               . 5
بايد اظهار  نخست  . شوراهاي اسلامي واگذاري امور مردم به خودشان است       

داشت كه اين امر بدون ارائه آموزش لازم به مردم و آماده ساختن آنان در 
بـه عبـارت ديگـر، تـا سـاز و كارهـاي             . پذير نيست   مديريت شهري امكان  

هـاي    واگذاري امور بـه مـردم فـراهم نـشود، وارد كـردن آنـان در صـحنه                 
سي مديريت شهري نقض غرض و مخالف با هدف شوراها و روح قانون اسا            

نكته دوم اينكه، با وجود مديران متخصص در حوزه مديريت شهري           . است
كه امري تخصصي است، نيازي به مشاركت مستقيم مردم در امر مديريت            

تواننـد انجـام دهنـد، حمايـت و نيـز             ترين كاري كه مردم مي     مهم. نيست
راهنمايي مديران شهري و همكاري با آنان در خدمات و مديريت شـهري             

كته سوم اينكه حضور مردم در صحنه و نيز مشاركت در مديريت            است و ن  
 با تشكيل شوراهاي اسلامي با روش تـصويبي و يـا            و خدمات شهري الزاماً   

» مشورتي«توان شوراهاي اسلامي را در مسير        مي. يابد  نظارتي تحقق نمي  
 زيرا، ساز و كارهاي نظارتي را قانون از         ؛قرار داد تا تصويبي و حتي نظارتي      

سازمان بازرسي كل «ها و نهادهاي مربوطه از جمله      ريق تشكيل سازمان  ط
ها   هاي شهري از جمله شهرداري     و نيز نهادهاي مستقر در سازمان     » كشور

 . دهد پيش بيني و انجام مي

بسيار  هايذكر اين نكته نيز ضروري است كه پس از بحث و گفتگو           . 6
ر صحنه و نيـز تبـديل       در زمينه شوراهاي اسلامي و ضرورت حضور آنها د        

شدن آنها به احزاب سياسـي و نظـاير آن، حـوزه فعاليـت ايـن شـوراها از                
مجموعه امور اجتمـاعي و خـدمات اجتمـاعي ازجملـه؛ تعلـيم و تربيـت،                
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بهداشــت و درمــان، مــسكن، راه و ترابــري، حمــل و نقــل، تغذيــه، امــور  
فـرا  ي  ها و خـدمات شـهر       فرهنگي، نياز جوانان و تنها در حوزه شهرداري       

ايم اگر بگـوييم كـه شـوراهاي اسـلامي            بنابراين، بيراهه نگفته  . استنرفته  
اگـر دركـشورهاي غربـي شـوراها        . هستند» شوراهاي شهرداري ها   «عملاً

فعال و موفق هستند، علاوه بـر نكـاتي كـه در بـالا ذكـر شـد، بـه دليـل                      
بـراي مثـال؛ در     . هاي آنـان اسـت      گستردگي حيطه اختيارات و مسئوليت    

خـدمات  «ور انگلستان امور مربوط به آموزش و پـرورش و بـسياري از              كش
 . در اختيار شوراهاي شهر است» اجتماعي و فرهنگي

   انواع شوراها در ايران-3
علاوه بر آنچه كه ذكر شد، با توجـه بـه بافـت اجتمـاعي، فرهنگـي و                  
سياسي كشور چهار نوع شورا در سده اخير در ايران شكل گرفته است كه              

كـه  » شوراهاي مشورتي «.  يك نوع آن سابقه تاريخي و فرهنگي دارد        تنها
توان از آيات قرآن كريم در زمينه شوراها نيز آن را مطـرح كـرد، تنهـا               مي

نمونه شوراها هستند كه در منابع فرهنگي كـشور مـورد بحـث و بررسـي                
ساير انواع شورا نيز با عنايت بـه تعبيـر و تفـسيري كـه               . قرار گرفته است  

صين و كارشناسان مذهبي از آيات، روايـات و احاديـث مربـوط بـه               متخص
انـد، و نيـز نيازهـاي جامعـه در ايـران شـكل گرفتـه و بـا                    شورا ارائه كرده  

انـواع شـوراهاي موجـود در       . انـد   هاي چشمگيري نيز همراه بـوده       موفقيت
  : كشور با توجه به ساختار و كاركرد آنها به شرح زير است

تـصويب قـانون و     و   اين شـوراها بـا اختيـار         :شوراهاي تصويبي  -1-3
 در سطح كلان و ساختار كلي نظام سياسـي          عموماًمقررات شكل گرفته و     
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مجلس شوراي اسلامي، مجلس خبرگان، شـوراي       . كنند  و جامعه عمل مي   
 . نگهبان و شوراي مصلحت نظام از جمله شوراهاي تصويبي هستند

در حوزه قواي سه گانه      معمولاً اين شوراها    :شوراهاي تخصصي  -2-3
گيرند و با توجه به اينكـه بـه يكـي از قـواي سـه گانـه وابـسته                      شكل مي 
هاي قواي مذكور بـه        با اتكا به منابع مالي و اداري و حمايت         عملاًهستند،  

نتـايج  . هـايي نيـز برخوردارنـد        از موفقيـت   معمـولاً كار خود ادامـه داده و       
زارشاتي در اختيـار قـوه مـورد        صورت گ   ها و خدمات اين شوراها به      فعاليت

نامـه و مـوارد ديگـر        صورت قانون، آيين نامه، بخش      گيرد و به    نظر قرار مي  
مثل شوراي تخصـصي ديـوان عـدالت اداري،         . گيرد  مورد استفاده قرار مي   

 . شوراهاي تخصصي سازمان نظام پزشكي و نظاير آن

 يكـي از     اين شوراها نيز با توجه به اتصال به        :شوراهاي نظارتي  -3-3
كنند و از     هاي آن قوه عمل مي      ها و برنامه    قواي سه گانه در جهت خواسته     

. هـستند هاي دولت يا هريك از قـواي ديگـر برخـوردار             همه گونه حمايت  
 را  غيـره براي مثال؛ شوراهاي مربوط به نظارت قيمت، ساختمان سازي، و           

 . توان از اين نوع شوراها دانست مي

عنـوان همفكـري و هـم         ين شوراها نيز به    ا :شوراهاي مشورتي  -4-3
ها در مسائل جاري و موارد ديگر  انديشي در حل مشكلات و يافتن راه حل

شـوراهاي مـشورتي خـانواده، و نيـز     . كننـد   با قواي سه گانه همكاري مـي      
 . توان از نمونه اين شوراها برشمرد شوراهاي مساجد را مي

ت مصوبـشان در قـانون و       تمام انواع شوراهاي فوق با عنايت به موقعي ـ       
نيز جايگاهشان در ساختار اداري از موقعيت ثابـت، پايـدار، و مـستمر بـا                

همچنـين نحـوه ارتبـاط ايـن        . منابع و پشتوانه مالي مشخص برخوردارند     
 مـشخص   كاملاًشوراها با مخاطبين خود و نيز با مديران و سازمان متبوع            
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هاي    خود را در بولتن    اين شوراها همچنين مطالب و نكات مورد نظر       . است
خبري و يا به هر روش ديگري كه سازمان متبوع صلاح بدانـد بـه اطـلاع                 

 از افـراد  عموماًهمچنين اعضاي اين شوراها . رسانند افراد لازم و ذينفع مي   
انتخـاب آنـان نيـز      . هاي خـاص و مـورد نظـر هـستند           متخصص در زمينه  

  . گيرد يصورت تخصصي و با عنايت به كارآيي آنها صورت م به
شوراهاي اسلامي شهر و روسـتا      «: شود كه   حال اين پرسش مطرح مي    

چنـد درصـد از اعـضاي       » ؟قرار دارنـد  يك از شوراهاي فوق      در زمره كدام  
شوراهاي اسلامي با مديريت شهري آشنايي دارند؟ نماينـدگان شـوراهاي           

اي را در قبال مردم منطقه انجـام          كنند و چه وظيفه     اسلامي چه كاري مي   
توانند بـراي مـوكلين       دهند كه نمايندگان مجلس شوراي اسلامي نمي        يم

خود انجام دهند؟ شوراهاي اسلامي تا چه اندازه موفق به برقراري ارتبـاط             
براي مثال؛ آيا مردم براي مسائل خـود و حـل مـشكلات             . اند  با مردم شده  

 شوراهاي شـهر؟ و نكتـه       بهكنند يا     ها مراجعه مي    موجودشان به شهرداري  
مهم ديگر اينكه، اعضاي شوراهاي اسلامي تا كنون به چه ميـزان گـزارش              
كار خود را براي مردم ارائه كرده اند؟ براي مثـال؛ آيـا شـهردار تهـران در            

شود يـا     هاي شهرداري حاضر مي     ها براي توضيحات خدمات و برنامه       رسانه
هــا  رئـيس شـوراي شـهر تهــران؟ آيـا روزنامـه همــشهري و سـاير رسـانه       

كند يا ديدگاه شـوراي       هاي شهرداري و شهردار تهران را مطرح مي         اهديدگ
  شهر را؟ 

كـاركرد  «: طور جدي فكر كنـيم كـه        بد نيست كمي به اين موضوع به      
شوراهاي اسلامي براساس   » شوراهاي اسلامي براي جامعه ايراني چيست؟     

بنـا  ند؟ قرار بود چه نقشي را ايفا كنند؟         ا  هكدام نياز اجتماعي به وجود آمد     
  ها و تقاضاها پاسخ بدهند؟  بود به كدام نياز
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هـاي تبليغـاتي      براساس مطالعه انجام شده در خصوص محتواي آگهي       
كانديداهاي سومين دور شوراي اسلامي شهر تهران، از ميان چهار رويكرد           

خدماتي، قريب   -اجرايي، رشد، رفاهي    -مديريتي: و هدف انتخاباتي، يعني   
هاي تبليغاتي خـود      گونه رويكردي را در آگهي     هيچ درصد از كانديداها     65

 يعني اكثريت كانديداها بدون هدف روشـن و  1؛اند مورد استفاده قرار نداده  
. انـد   برنامه مشخص در انتخابات دور سوم شوراهاي اسلامي شركت كـرده          

  . حاصل بودن و ناكارآمدي شوراهاي اسلامي است بي  بيانگرعملاًاين امر 

  گيري  نتيجه-4
وجود شوراهاي اسـلامي    : توان گفت   ميبا توجه به نكاتي كه ذكر شد،        

دركنـار شـهرداران و در حـوزه مـديريت          » شـوراهاي مـشورتي   «عنوان    به
شـود، بلكـه      شهري نه تنها موجـب افـزايش كارآمـدي ايـن شـوراها مـي              

هاي قانوني و حقوقي در خصوص شوراها  هاي ناشي از تضاد و تعارض تنش
همچنين، سازگاري اين نوع شـوراها   . يابد  ز كاهش مي  و مديريت شهري ني   

با نظام سياسي و مديريت متمركز در كشور كه خـود نـوعي مـديريت در                
سو و بهـره منـدي مـردم از         سطح جهاني است، موجب بهبود كارها از يك       

در . شـود   هاي مناسب اعضاي شوراهاي اسلامي از ديگـر سـو، مـي             ديدگاه
دم و نهادهـا و مراجـع مـافوق در حـوزه            گويي به مر   چنين شرايطي پاسخ  

ذكر اين نكته نيز ضـروري اسـت كـه          . شود  مديريت شهري نيز شفاف مي    
خود را موظف بدانند كه گزارش عملكرد و فعاليـت          بايد  شوراهاي اسلامي   

 در اختيـار    دائمـاً ها و يا انتشار مجله اختصاصي          را از طريق رسانه    شانهاي
  . مردم بگذارند
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اها و نيز اجراي بنـدهاي قـانون اساسـي در ايـن             حفظ موجوديت شور  
بـه همـين    . خصوص در گرو عملكرد و كارآمدي شوراهاي اسـلامي اسـت          

دليل، لازم است شوراهاي اسلامي به ويژه شوراهاي شهر و خاصه شـوراي    
اسلامي شهر تهران از انزواي موجـود خـارج و نقـش فعـالي را در صـحنه                

بـراي ايـن كـار لازم اسـت كـه           . مديريت شهري و اجتمـاعي ايفـا كننـد        
بـراي مثـال؛ در چنـد    . شوراهاي اسلامي حيطه كار خود را مشخص كنند   

هاي بسياري در شهر تهران بـه دليـل          ماه اخير اخبار فروريختن ساختمان    
توجهي سازندگان بناهاي  بي سازي و يا عدم رعايت استاندارهاي ساختمان

تاكنون هـيچ گـزارش و   اما،  .ها به اطلاع مردم رسيده است   جديد از رسانه  
خبري از فعاليت شوراهاي اسلامي در اين خصوص به مردم تهران نرسيده 

از ديگر سو، معلوم نيست نقش شوراي اسلامي شهر تهران در قبال            . است
مسائل فرهنگي و اجتماعي مردم شهر تهران چيست؟ وضـعيت نابـسامان            

ها و نظاير     كسي، سواري هاي تا   ترافيك تهران، افزايش غيرقابل تصور كرايه     
آنها، افزايش اجاره خانه ها، وضعيت غيربهداشـتي در بـسياري از معـابر و               
گذرگاه ها، ناامني در برخي نقاط شهر، فقدان آموزش شهري بـه مـردم و               

شـود، اگـر برعهـده        بسياري از موارد ديگر كه در شهر تهران مشاهده مـي          
 يام فـرد و گروه ـ    شوراي اسلامي شهر تهران نيست، پـس بـر عهـده كـد            
هـاي خـود را در        است؟ شايسته است شوراي اسلامي شهر تهـران برنامـه         

هاي مختلف به اطلاع مردم برساند و انتظار نداشته باشد كـه مـردم                زمينه
  . خودشان در جلسات شورا كه علني است حضور يابند

ثابت كرده است براي تحقق و      ،  هاي مختلف   مطالعات گوناگون و تجربه   
دهاي مربوط به شوراها در قانون اساسي و نيز محورهاي مربـوط            اجراي بن 

به شوراها و مشاركت مردم در امور مديريت و خدمات شـهري در برنامـه               



  173هاي فرهنگي و اجتماعي  گروه پژوهش

 

چهارم توسعه، همچنين افزايش كارآمدي شوراها و نيز كـاهش تعارضـات            
موجود ميان شوراها و شهرداري ها، عملكرد و كارآمدي شوراهاي اسلامي           

هاي ذيربط به خصوص      دي توسط خود شوراها و نيز دستگاه      طور ج    به دباي
بديهي اسـت   . طور جدي مورد مطالعه قرار گيرد       مجلس شوراي اسلامي به   

بـا اصـلاحاتي در     » شوراهاي مـشورتي  «ناكارآمدي شوراها به تدريج طرح      
به اين ترتيب اين نكته مطرح خواهـد        . مطرح خواهد كرد  را  قانون شوراها   

شوراهاي اسلامي، هـم قـانون اساسـي اجـرا          »  شدن مشورتي«شده كه با    
تـر   مهـم . گردنـد   شود و هم مردم و نيز حوزه شهري از آن منتفـع مـي               مي

دولت در ابهام توزيع قـدرت و تفـويض اختيـارات بـه مـردم و نيـز         ،  اينكه
افـزون بـراين، شـوراها      . گيرد  گرايي و تنزل اقتدار، قرار نمي       كاهش تمركز 

هاي مانده     يا محل منازعه سياسي برخي چهره      تبديل به احزاب سياسي و    
  . دنگير از كار سياست و كياست قرار نمي

  
  



174 ها و كاركردها چالش:  شوراها  

  

  نوشت پي
                                                      

هاي حكمرانـي شـهري در انتخابـات سـومي دوره             صديق، رحمت االله و ديگران، تحليل مدل      . 1
، 26جتمـاعي، سـال هفـتم، شـماره         شوراي اسلامي شهر تهران، فصلنامه علمي پژوهشي رفـاه ا         
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