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وقتی به شهر و رشد و گســترش آن می اندیشیم، پیداست که در حوزه برنامه ریزی 
شــهری و توســعه کالبدی باید به پرسش های مشخصی پاســخ داد. پرسش هایی از 
این قبیل که محدوده شــهر تا کجاســت؟ ظرفیت ها و محدودیت های زیست محیطی 
شــهر چگونه اند؟ منابع تأمین آب چیســت و چه ظرفیتی دارد؟ پیش بینی ما از رشــد 
جمعیت و انتظار ما از جمعیت پذیری این شهر چیست؟ معابر شهر و برنامه تغییرات 
آنها در آینده چگونه اســت؟ کجا باید – یا می تواند – ســاختمان احداث شــود و کجا 
نمی تواند؟ کدام بخش های شــهر و کدام پهنه ها به احداث ساختمان های مسکونی، 
تجاری، اداری، صنعتی و... یا ترکیبی از آنها اختصاص دارد؟ کدام عرصه ها، فضاهای 
باز یا ســبز است؟ به طورکلی منطقه بندی و نحوه استفاده از زمین چگونه است؟ اینها 
پرســش هایی اســت که برای هرگونه برنامه ریزی در حوزه رشــد و گسترش و توسعه 
کالبدی شــهر، ناگزیر از پاســخ به آنهاییــم. وقتی نهاد بلدیه – و بعدها شــهرداری – 
متولی اداره شــهر شــد، به تدریج مدیریت شهری به سمت تدوین ضوابط و مقررات و 
طــرح و برنامه پیش رفت. تهران در نیمه دهه ۴۰ دارای اولین طرح جامع خود شــد 
و امروز که بیش از ۵۵ ســال از آن تاریخ می گذرد، ســومین طــرح جامع تهران که در 
سال ۱۳۸۶ تصویب شده، راهنمای عمل مدیریت شهری برای مدیریت توسعه کالبدی 

شهر تهران است.
ساختار دوسطحی طرح های توسعه شهری

در حــوزه برنامه ریــزی و توســعه کالبدی در شــهرها، با ســاختاری دوســطحی 
مواجه هســتیم. در ســطح اول یعنی کلان و حاکمیتی، نهادی تحت عنوان شــورای 
عالی شهرســازی و معماری ایران بر مبنای فرایندی نســبتا طولانی، طرح های جامع 
شــهرهای کشور را که توسط مهندسان مشاور شهرســاز و با نظارت های استانی تهیه 
می شــود؛ بررسی می کند و به تصویب می رساند. در ســطح دوم یعنی سطح محلی، 
کمیسیون های موضوع ماده ۵ قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایران، 

طرح های تفصیلی را که توسط مهندسان مشاور و با نظارت شهرداری ها تهیه می شود، 
به تصویب می رســانند. طرح تفصیلی چنان که از نام آن پیداست، تفصیل طرح جامع 
است. به عبارتی طرح جامع سند فرادست طرح تفصیلی است و طرح تفصیلی، آن را با 
جزئیات بیشتری بیان می کند. نکته در اینجاست که این ساختار دوسطحی، در تهران به 
عنوان پایتخت، با سایر استان ها تفاوت ظریف اما مهمی دارد که به گمانم، منشأ اصلی

 تعارض منافع است.
کمیسیون ماده ۵ تهران ؛ بستر تعارض منافع

چند ســال پیش مجالی پدید آمد تا با یکی از کارشناســان و مدیران پیش کســوت 
که چند دهه قبل بخشــی از دوران کاری خود را در ارتباط با شــورای عالی شهرسازی 
ســپری کرده بود، گفت وگو کنم. صحبت از کمیسیون ماده ۵ بود. می گفت ایده اصلی 
و اولیه ایجاد کمیسیون ماده ۵ این بود که بتواند در راستای طرح جامع مصوب شهر، 
طرح ها و برنامه هایی را که درباره آنها خلأ وجود دارد، به تصویب برساند و ابلاغ کند. 
در صورتی که الان اوضاع برعکس اســت. کمیسیون ماده ۵ طرح تفصیلی را تصویب 
می کند، بعد دائما از طریق مصوبــات موردی، طرح تفصیلی و جهت گیری های آن را 

نقض می کند.
این حرف، حرف بســیار دقیقی اســت. وقتی به سوابق مصوبات کمیسیون های ماده 
۵ نگاه می کنیم، درمی یابیم بخش قابل توجهی از آنها، منطق درآمدی برای شــهرداری 
دارد. مصوبات موردی افزایش تراکم ســاختمانی ماننــد افزایش تعداد طبقات یا تغییر 
کاربری به درخواست مالکان و عموما با منطق درآمدی به تصویب می رسد. اما آنچه در 
اینجا محل تأمل است و به گمانم منشأ اصلی تعارض منافع در کمیسیون ماده ۵ تهران 
اســت، این نکته است که برخلاف سایر استان ها که این کمیسیون به ریاست استاندار (و 
در واقع نماینده دولت) اداره می شود، در تهران استثنائا و به دلیل پایتخت بودن، ریاست 

کمیســیون ماده ۵ بر عهده شهردار است. دبیرخانه کمیســیون نیز در شهرداری تهران 
مستقر است؛ بنابراین شــهرداری که خود به لحاظ مالی در این مصوبات ذی نفع است، 
در یک موقعیت دوگانه قرار می گیرد. واقعیت این اســت که  دهه هاست شهرداری های 
شــهرهای بزرگ مــا و به ویژه تهران، با مســئله کمبود منابع مالی مواجه  هســتند. این 
موضوع در مشــروح مذاکرات انجمن شهر در سال های پیش از انقلاب و نیز در گزارش 
دبیرخانه شورای نظارت بر گسترش شهر تهران که در سال ۵۶ منتشر شده نیز پیداست. 
کمبــود منابع مالی، از جمله مضامین مهم گزارش اخیر اســت. در دو، ســه دهه اخیر 
نیز به واســطه افزایش شــتابان قیمت زمین، ســاختمان و مســکن، این عرصه به منبع 
ســهل الوصول درآمدی برای شهرداری ها تبدیل شده است. اکنون به ساختار دوسطحی 
کــه ذکر آن رفت برگردیم. طرح و برنامه توســعه کالبدی شــهر یعنــی طرح جامع در 
شــورای عالی شهرســازی و معماری ایران (ســطح اول؛ ســطح کلان و حاکمیتی) به 
تصویب می رســد. طرح های تفصیلی – و البته تغییرات آنها – در کمیسیون های ماده ۵ 
(سطح دوم؛ سطح محلی) بررسی و تصویب می شود. در تهران، دبیرخانه این کمیسیون 
در شهرداری و ریاست آن بر عهده شهردار است و طبیعی است که شهردار و شهرداری 
نقش مهمی در جهت دهی به مصوبات خواهند داشت؛ بنابراین اختیار تصویب تغییرات 
موردی که کمیسیون ماده ۵ آن را دارد، عموما به عنوان محلی برای تأمین مالی پایتخت 
اســتفاده شده است و اگر بی پروا سخن بگوییم، در کمیسیون ماده ۵ به شکل ساختاری، 

سوء کارکردی به نام «شهرفروشی قانونی» جریان دارد.
کمیسیون ماده ۵ و طرح مردمی سازی حکمرانی

حال که طرح مردمی ســازی حکمرانی در دســتور کار مجلس است، به نمایندگان 
محتــرم مجلس شــورای اســلامی پیشــنهاد می کنــم، نیم نگاهی به ایــن وضعیت 

«شهرفروشی قانونی» و امکان ممانعت از آن در فرایند اصلاح قوانین داشته باشند.

پنجشنبهملت شهر
۱۰ آذر  ۱۴۰۱

سال بیستم      شماره ۴۴۳۵

نقدی بر طرح «مردمی سازی حکمرانی» در مجلس شورای اسلامی
طرح جامع مدیریت شهری و روستایی؛

 ابهام در تعاریف و مفاهیم 
 

یکی از ویژگی های مهم طرح جامع مدیریت شهری و روستایی ارائه تعاریف 
و مفاهیم در ماده ۳ طرح یادشده است. از جمله تعاریف و اصطلاحات طرح 
عبارت انــد از امور حاکمیتی، امور تصدی گری، امور محلی، مدیریت یکپارچه و 
تعاریف مربوط به دسته بندی شهرها تحت عنوان کلان شهر، شهر بزرگ، شهر 
میانی و شــهر کوچک و در نهایت تعاریفی جدید از شهر جدید، شهرک، حریم 

پایتخت و حریم کلان شهر.
بررســی و تدقیق در تعاریــف و اصطلاحات مندرج در طــرح، ابهامات و 
ســؤالاتی را پیشــاروی مخاطبان و علاقه منــدان حوزه مدیریت شــهری قرار 

می دهد. از جمله می توان به موارد ذیل اشاره کرد:
۱. در ماده ۴ طرح، ساختار نظام مدیریت امور محلی مشتمل بر استانداری، 
فرمانداری، بخشــداری، شهرداری و دهیاری تعریف شــده است و در ماده ۳ 
طرح یادشــده در تعریف امور محلی آمده است: «آن دسته از وظایفی که در 
محدوده و حریم شهرها و حریم روستاها، در ارتباط با خدمات رسانی مستقیم 
به ساکنان است و به استثنای امور امنیتی، دفاعی و قضائی و...» (سایر امور را 
در بر می گیرد). در حالی که اساسا استانداران، فرمانداران و بخشداران مقامات 

کشوری تلقی شده و وظایف امنیتی بر عهده دارند.
برای مثال، فرماندار مســئولیت برقراری و حفظ نظم و امنیت در شهرستان 
را بــر عهــده دارد و همین معنــا نیز در محدوده اســتان و بخــش بر عهده 
اســتانداران و بخشــداران اســت؛ ازاین رو ماده ۴ باید اصلاح شود و مقامات 
کشوری حذف شوند و ساختار نظام امور مدیریت محلی محدود به شهرداران 
و دهیاران شــود یا اینکه تمامی لوازم و تبعات محلی بــودن را برای مقامات 
یادشــده پذیرفــت، از جملــه اینکه مقامات مذکــور منتخب مردم باشــند و 
به صورت مستقیم یا غیرمســتقیم توسط شوراهای بخش، شهرستان و استان 
انتخاب شوند. این ابهام در ماده ۵ نیز در «انتخاب فرمانداران از طریق مشورت 
با شــورای شهرســتان» تکرار شــده و فرمانداران را موقعیتــی ملی – محلی 

بخشیده است.
۲. در بنــد ت از مــاده ۳ طــرح «مدیریت یکپارچه» به شــرح ذیل تعریف 
شده اســت: «در این الگو اداره امور شهر و روستا مســتلزم دربرگرفتن طیفی 
از نهادهای دولتی، عمومی و بخش خصوصی اســت. وظایف و عملکردهای 
مدیریت شهری و روســتایی می تواند توسط سازمان های مختلفی انجام گیرد 
و این ســازمان ها باید با هم هماهنگ بوده و با همکاری و مشارکت در راستای 

توسعه شهر یا روستا گام بردارند».
درخصوص تعریف یادشده نکاتی به شرح ذیل قابل طرح است:

الگــوی پذیرفتــه در این طــرح، «الگوی مدیریت واحد شــهری» اســت 
نــه الگــوی «مدیریــت یکپارچــه»؛ بنابرایــن باید تعریــف مدیریــت واحد 
شــهری جایگزین مدیریت یکپارچه شــهری شــود. در الگــوی مدیریت واحد 
شــهری همه امور شهرســازی و عمرانــی، زیربنایی، فرهنگــی و اجتماعی، 
حمل ونقــل و ترافیــک، محیــط زیســت و منابــع طبیعــی و ماننــد اینها از 
دولــت منتزع شــده و به شــهرداری ها واگذار می شــود و در واقــع آنچه این 
طــرح در مــوارد مختلــف دنبال کــرده اســت، پیاده کردن الگــوی مدیریت 

واحد شهری است.
۳. در بند الف ذیل ماده ۳ امور حاکمیتی به شرح ذیل تعریف شده است:

«آن دسته از اموری که با استناد به ماده ۸ قانون مدیریت خدمات کشوری 
مصوب ۱۳۸۶/۷/۸ تحقق آن موجب اقتدار و حاکمیت کشور است و منافع آن 
بدون محدودیت شامل همه اقشار جامعه است و مشتمل بر سیاست گذاری، 
برنامه ریزی، نظارت، پایش، هدایت و راهبری است که باید توسط دولت و سایر 

دستگاه های اجرائی انجام شود».
بــه نظر می رســد امور حاکمیتــی در تقابل بــا امور محلی تعریف شــده 
اســت. به این معنا کــه امور حاکمیتی توســط دولت مرکزی انجام شــود و 
امور محلی توســط مدیران امــور محلی، یعنی شــهرداران و دهیــاران. اما 
نکتــه قابل تأمل اینکــه برخی از وظایــف کنونی شــهرداری ها از جنس امور 
حاکمیتی اســت. برای مثال جلوگیری از دست فروشــی و رفع ســد معبر به 
معنای محروم  کردن بخشــی از شــهروندان در بهره برداری از فضای عمومی 
(پیاده روها) اســت و شــهرداری این حق حاکمیتی را بــه موجب قانون دارد 
یا اینکه به موجب ماده ۱۰۰ قانون شــهرداری، جلوگیری از ساخت وســازهای 
بدون پروانه ســاختمانی از وظایف شهرداری هاست و حتی در صورت صدور 
رأی تخریب توسط کمیســیون ماده ۱۰۰ قانون، شــهرداری می تواند تخلفات 
احداثی را قلــع و تخریب کند و این نیز به معنای محروم کردن شــهروندان از 
حق بهره برداری از فضای بالای زمین تحت مالکیت آنهاســت که این نیز جزء 
امور حاکمیتی اســت؛ بنابراین امــور محلی از وظایف دولت مرکزی نیســت 
و بایــد به مدیــران امور محلی واگذار شــود  ولی امور حاکمیتــی در انحصار 
دولت مرکزی نیســت و مدیران امور محلی نیز برخــی از وظایف حاکمیتی را 

بر عهده دارند. 
نکتــه دیگــری که دربــاره این تعریــف در طــرح می توان یــادآوری کرد، 
این اســت که بهتر بود طراحــان در تعریف امور حاکمیتــی صرفا به ماده ۸ 
قانــون مدیریت خدمات کشــوری ارجــاع می دادند؛ چراکــه تعریف مندرج 
در طــرح قســمتی از تعریــف امــور حاکمیتــی در مــاده ۸ قانون یادشــده 
به صورت ناقص اســت و اینکه تکــرار ماده قانون یادشــده در طرح مجلس 

نادرست است.
۴. در بند ب از ماده ۳ نیز «امور تصدی گری» تعریف شده است. با این هدف 
که امور تصدی گری قابل واگذاری از دولت به شهرداری ها و بخش غیردولتی 
است  ولی به مواد ۱۳ تا ۱۵ قانون مدیریت خدمات کشوری ارجاع داده شده و 
هم اینکه مجددا در این طرح امور یادشده تعریف شده که بهتر است صرفا به 

قانون مدیریت خدمات کشوری ارجاع داده شود.
۵. در بند ع ماده ۳ حریم پایتخت تعریف شــده است و محدوده آن مستند 
به ســند اصلی طرح جامع شــهر تهــران مصوب ۱۳۸۶/۹/۵ شــورای عالی 
شهرســازی و معماری ایران عنوان شده اســت. در حالی که ارجاع قانون گذار 
به طرحی که افق آن درسال ۱۴۰۵ است، صحیح نیست و پیشنهاد می شود با 

حذف تاریخ صرفا به طرح جامع پایتخت اشاره شود.
۶. ذکر مجدد برخی از تعاریف و اصطلاحاتی مانند شــهر جدید، شــهرک، 
منظومه روستایی، طرح هادی روستایی و مرکز خدمات کشاورزی و روستایی و 
عشــایری که قبل تر در قوانین مرتبط آمده است، ضرورتی نداشته و در صورت 

لزوم، ارجاع به قوانین یادشده کافی است و نیازی به تکرار نیست.
۷. در برخــی از مواد طــرح تعاریف جدیدی از مفاهیم قابل اســتفاده در 
نظام مدیریت شــهری و روستایی ارائه شــده که قابل بررسی و تحلیل است و 
در یادداشــت دیگری می توان به آن پرداخت از جمله تعاریفی چون روســتا، 
آبادی، حریم کلان شــهر، واحدهای تقسیمات شهری مانند محله، برزن، ناحیه 

و منطقه شهرداری.

دیــدگــاه پیشنهاد به نمایندگان مجلس برای اصلاح کژ کارکردهای قوانین توسعه شهری در طرح «مردمی سازی حکمرانی»  
تعارض منافع و شهرفروشی قانونی در کمیسیون ماده ۵ تهران

پیــش از ایجاد تحولات جدید در شــهرهای تاریخی و 
شکل گیری ساختارهای جدید شــهری، شهرها عموما 
بر محور و مدار نظمی تاریخی و تثبیت شــده، سیر رشد 
و نمو خود را ســپری می کردند و کمتر از دگرگونی های 
سریع در شهرها – مگر در مقاطع خاص تاریخی – خبر 
و اثری بود. در دوران معاصر به دلیل رشــد شــتابنده 
شهرنشینی و عوامل نشــئت گرفته از آن، شهرها دچار 
تحولات ســریع شــدند و در مقاطعی خاص بلدیه و 
بعدها شهرداری مدیریت اداره شهر و توسعه آن را بر 

عهده گرفت. 

اصل «مشــارکت جدی و فعال مــردم و اتکا به آرای عمومی در اداره امور شــهر و 
روســتا» در عین حال که جذاب و فریبنده است، می تواند در هنگامه جامه عمل پوشیدن، 
به انحراف کشــیده شــود. مادام که بســتر لازم برای تحقق این اصل فراهم نباشد، جز 
شــعاری که مستمسک کوچک کردن دولت و واگذاری وظایف به بازیگران نهادی محلی 
به اقتضای فرار از کسری بودجه، دستاوردی برای مردم نخواهد داشت. زمانی آیزایا برلین 
(۱۹۰۹-۱۹۹۷) گفته بود که روشنفکران روس، هر بار که ایده های وارداتی از غرب را اخذ 
می کنند، تبدیل به جزم های مطلق می شــوند. درباره برخی سیاســت ورزان و کنشگران 
داخلی اما باید عنوان کرد که هرگاه ایده هایی در حوزه حکمرانی اتخاذ می کنند، به اموری 
سطحی، بدل می شــوند و دیری نمی پاید که نسخه ای خلاف همان ایده های اتخاذی را 
نمایندگی می کنند. از زمانی که ایرانیان سودای اخذ ایده های «مترقی» داشته اند معمولا 
به مفروضات درهم تنیده با این ایده ها و بســترهای احاطه کننــده آنها، توجه نکرده اند. 
ایــن حکایت چندین قرن برخورد ما با مدرنیته و پدیده های برآمده از آن اســت. مجلس 
شــورا تشکیل می دهیم اما اجازه نمی دهیم «همه»، شرایط نامزدی داشته باشند. سینما 
می ســازیم اما درِ آن را به ظن ارتکاب مفسده، می بندیم. آخرین فناوری ها در حوزه های 
علوم و فنون را می جوییم اما از سکولار شــدن بســترهای موجد ایــن فناوری ها، هراس 
داریم. حکایت امروز مجلس شورای اسلامی هم چنین است. به گزارش «کمیسیون امور 
داخلی کشور و شوراها» جلسات متعدد با حضور مسئولان دستگاه های اجرائی ذی ربط و 
کارشناسان مرکز پژوهش ها برگزار و نهایتا طرحی به مجلس شورا ی اسلامی تقدیم شده 

است: طرح مردمی سازی حکمرانی (به شماره ثبت ۱۹۶ مورخ ۱۴۰۱/۸/۲).
این طرح در اصل به دنبال افزایش اختیارات «شــهرداری ها» (یا بهتر اســت بگویم 
واگذاری وظایف دولت به شهرداری ها بدون انتقال ردیف های اعتباری مربوطه در بودجه 
عمومی کشــوری) و به اصطلاح، شــکل گیری «مدیریت یکپارچه شــهری» اما در غیاب 
«دموکراسی شهری متکثر» است. شهردار در شهرهای بالای ۲۰۰ هزار نفر، مستقیم توسط 
مردم و از طریق انتخابات  برگزیده خواهد شــد و حکمش را رئیس جمهور امضا خواهد 
کرد. تقریبا می توان ادعا کرد که بر اساس طرح وصولی، همه ارگان های خدماتی شهری 
به مجموعه «شهرداری» هر شهر واگذار و تمام خدمات آنها توسط شهرداری همان شهر، 
بر عهده گرفته خواهد شد. در سه سال اول اجرای این طرح، اعتبار دستگاه های مربوطه 
به شهرداری ها داده می شود اما هیچ مکانیسم روشنی جهت تعامل مالی-بودجه ای بین 
دولت (ســازمان برنامه و بودجه) با شهرداری ها پیش کشیده نمی شود. هیچ سخنی از 
بدهی شــرکت های دولتی و انتقال آنها به شــهرداری ها به میان نمی آید و از هزینه های 
سرسام آور تعمیر و بهسازی زیرساخت های شهری مانند شبکه آب  و  فاضلاب، سخنی در 
میان نیست. ذیل فصل چهاردهم، شهرداری ها موظف به «تأمین منابع مالی پا یدار جهت 
توسعه و عمران شهری» هستند اما هیچ سخنی از این مهم به میان نیامده که منابع پایدار 
شهری در اقتصاد سیاسی رانتی کنونیِ حاکم بر مدیریت شهرها، امکان پذیر نیست و این 
گزاره به یک رتوریک دهان پرکن در دهه های گذشته در ادبیات مدیریت شهری تبدیل شده 
است. پرسش اساسی اما این اســت که مگر بدون وجود بستر دموکراسی شهری متکثر 
واقعی، می توان از تأمین منابع مالی پایدار برای شهرداری ها سخن گفت؟ یادمان نرفته که 
«کرباسچی» شهردار وقت پایتخت، در جریان بازدید «رجب طیب اردوغان»، شهردار وقت 
اســتانبول از تهران، با تأکید بر سیاســت های شــهرداری تهران برای جلوگیری از رشــد 
جمعیت عنوان داشــته بود که: «مهم ترین وســیله برای جلوگیــری از مهاجرت، نظام 

اقتصادی طراحی شده در تهران است که هزینه لازم برای اداره شهر از شهروندان دریافت 
می شــود» (همشهری، ۵ تیر ۱۳۷۴). اداره شهر توســط شهروندان، اسم رمز پیاده سازی 
حکمرانی شهری نئولیبرالی بود که چشم طمع به منابع شهر و فروش آنها داشت و از آن 
زمان تاکنون، فروش «تراکم» به مهم ترین منبع تأمین مالی شــهرداری تهران بدل شــده 
است؛ چرا که پشتوانه مردمی ندارد و نمی تواند بر مبنای اعتماد مردم به مدیریت شهری، 
منابع مالی شــهری پایدار را جذب کند. گویا امروز اســم رمز تغییر یافته؛ مردمی ســازی 
حکمرانی. اما این بار توسط کسی زمزمه می شود که در سال های ۹۱-۹۵ به عنوان شهردار 
تهران، بیش از ۱۸۰ میلیون متر مربع فقط تراکم مسکونی فروخت (معاونت شهرسازی و 
معماری شــهرداری تهران، تیــر ۱۴۰۰) تا پایتخت را اداره کند. این در حالی اســت که به 
شــهادت رئیس پیشــین مرکــز مطالعــات و برنامه ریزی شــهر تهــران، «ظرفیت برد 
زیســت محیطی» ناشی از بارگذاری های بیش از حد، تکمیل شده و در «برخی مناطق در 
آستانه رسیدن به وضعیت بحرانی است». اکنون نیز در ادامه کوچک سازی دولت مرکزی 
و واســپاری بسیاری از «خدمات» به بازیگران محلی، قرار است شهرداری ها نقش دولت 
محلــی را ایفا کنند اما اعتبــاری از دولت مرکزی دریافت نکنند. کافی اســت نگاهی به 
«درآمدهای شهرداری ها» ذیل فصل پانزدهم بیندازیم: «درآمدهای مالیاتی»، «درآمدهای 
ناشی از انواع عوارض»، «درآمدهای حاصل از مالکیت شهرداری ها»، «درآمدهای حاصل 
از فــروش کالاهــا و خدمات»، «درآمدهــای حاصل از جرا یم و خســارات»، «کمک های 
اشــخاص دولتی و غیردولتی» و «ســایر درآمدها». حال چرا ردیــف اعتباری در بودجه 
عمومی کل کشــور در میانه موارد مذکور به چشــم نمی خورد؟ چون گمان بر آن است 
دارایی هایی در شــهر وجود دارد که در صورت شناسایی کامل، می تواند کل هزینه اداره 
شــهر را تأمین کند. طرح «مردمی سازی حکمرانی» در برخی موارد بسیار جزئی و در حد 
«آیین نامــه اجرائی» به امــوری جزئــی ورود می کند و در عین حال، نوعی تشــویش در 
سرهم بندی آن وجود دارد و برخی مفروضات را اصلا نادیده گرفته است. برای نمونه در 
«ماده ۶-۶: وظا یف شــهرداری در محدوده و حر یم شــهرها برای حوزه اجتماعی» مقرر 
شده که شــهرداری ها، «ترو یج مهاجرت معکوس از طر یق آما یش سرزمین» را عهده دار 
شــوند. طراحان این ســطر آگاهی ندارند که «آمایش ســرزمین» خود منــوط به اتخاذ 
سیاســت های کلان بازتوزیع امکان ها و فرصت ها در پهنه های منطقه ای در سطح کلان 
کشوری است که در چهار دهه گذشته، حتی «دولت» هم از تحقق آن عاجز بوده چه رسد 
به شــهرداری ها؟ ترویج مهاجرت معکوس هم دربردارنده مفروضات انسان شــناختی 
ناراســتی است. به زعم باورمندان بدین گزاره، انسان «ایرانی» قابل فروکاست به فردی در 
جست وجوی فرصت های اشتغال و صرفا اقتصادگراست و پس از چندین سال سکونت 
در یک شهر یا محلی دور از زادگاهش، توانایی تشکیل شبکه روابط جدید را ندارد و بدان ها 
علقــه ای پیدا نخواهد کرد. امکان «فردیت» یافتن در کلانشــهرها نه برای خودش مهم 
اســت نه برای نســل های بعــدی و بســیاری مفروضات اشــتباه دیگر. تنهــا مفروض 
انسان شناختی شــان ایــن اســت که با ایجــاد چند فرصت توســعه ای در اســتان های 
مهاجرفرســت، همــه «مهاجــران» به زادگاه شــان بازخواهند گشــت. همین دســت 
تحلیل گران اند که با «گران» شــدن هزینه زندگی در کلانشــهرها در ســال های گذشته و 
سکنی گزینی اجباری فقرای شهری در سکونتگاه های کم برخوردار اقماری شهرهای بزرگ، 
سخن از «مهاجرت معکوس» می راندند. از سوی دیگر، مشاوران قانون گذاران در مجلس 
هنوز به حوزه اختیاراتی که قرار اســت به شهرداری واگذار شود، اشراف ندارند هیچ، که 
مفروضاتی را بدان ها تحمیل می کنند که اساســا محل تشــکیک اســت. در همان ماده، 
برداشتی کاملا مکانیکی از مسائل اجتماعی مانند فقر، بی کاری، فساد، فحشا، حاشیه نشینی 
و... مکنون اســت که انگار با برخی اقدامات «مدیریتــی» و عمدتا از نوع «جمع آوری» و 
بدون ارجاع به تعیین کننده های بنیادین نابرابری ساختاری، می توان آنها را برطرف کرد و 
شــهرداری ها موظف شده اند این عمل خطیر را عهده دار شوند. حتی قرار است «توسعه 
کسب و کارهای کوچک و مشاغل خانگی» را نیز حمایت و «بازماندگی تحصیلی» را هم 

ریشه کن کنند. بســیاری وظایف دیگر نیز اشاره شده که در این مقال نمی گنجد. اما نکته 
حائز اهمیت اینکه قرار است شهرداری ها «به منظور افزا یش مشارکت اجتماعی مستقیم 
شهروندان در فرایندهای تصمیم گیری و مد یر یت شهری» برنامه ریزی کنند. حال پرسش 
اینجاســت که چنین گزاره فانتزی ای بر چه بستر سیاسی شهری ای استوار خواهد بود؟ با 
کدام مکانیسم ها و نهادهای دموکراتیک واقعا موجود، چنین امر خطیری محقق خواهد 
شد؟ جامعه ای توده ای شده، نتیجه چندین دهه ایجاد محدودیت بر سر راه اعمال اراده 
مردم، تنها دستاورد مدیریت کنونی است. همه راه های نمایندگی کردن/شدن جامعه در 
زمینه «تشــخیص مســئله» و «تعریف دستورکارهای» شهری، مسدود شــده و آن را به 
جامعه ای توده ای تبدیل کرده است. ســازمان های مردم نهاد با نگاه های امنیتی روبه رو 
هســتند و کلی بازدارنده برای فعالیت های داوطلبانه بر سر راه آنها وجود دارد. اقتصاد 
سیاســی شهر به گونه ای شکل گرفته که همه دست به دامان صاحبان سرمایه در حوزه 
املاک و مســتغلات شــده اند که چــرخ اقتصاد کلانشــهرها را بــا «صــدور پروانه» و 
«ساخت وساز»، به حرکت درآورند و به همین دلیل هم به بزرگ ترین منتفع اقتصاد شهر 
تبدیل شده اند. فقرای شهری هر روز حاشیه تر می شوند و گروه های آسیب پذیر، گسترده تر. 
آیا تنها راه چاره، انتخاب شــهردار توسط مردم است؟ اگر دموکراسی نمایندگی قرار بود 
مؤثر بیفتد که در چهار دهه گذشته، با چنین مشکلاتی مواجه نمی شدیم. با وجود چنین 
مکانیســم هایی، چه تضمینی وجود دارد که «شــهردارِ» منتخب، واقعا همانی باشد که 
مــردم می خواهند «انتخاب» کنند؟ در شــرایطی که مکانیســمی برای «شــفافیت» و 
«پاسخ گویی» وجود ندارد، آیا صرف ایجاد «دیوان محاسبات شهر» (ذیل فصل شانزدهم: 
نظــارت مالی)، از وقوع فســاد جلوگیــری خواهد کرد؟ مادام که نهادهــای نظارتی، به 
شتابزدگیِ فروش تراکم توسط شهردار تهران در شش ماه پیش از انتخابات ۹۲ و ۹۶ (که 
شهردار وقت تهران یکی از نامزدهای ریاست جمهوری بود) و فروکش کردن بلافاصله آن 
پس از انتخابات هر دو دوره، ورود نکرد چه انتظاری از «دیوان محاسبات شهر» می رود؟ 
آیا می شود مردم را در تصمیم گیری ها و مدیریت شهر سهیم کرد اما بسترهای دموکراسی 
شــهری را فراهم نکرد؟ آنها را در قدرت ســهیم نکرد؟ و فقــط به رأی  دهندگانی مطیع 
فروکاسته شوند که وظیفه خطیر در انتخابات را به جای آورند. اگر دستاوردهای قابلی در 
اداره شــهرهای موفق (در تراز جهانی بر اساس مشارکت مردم)، مشاهده می شود، نه از 
بذل توجه مدیران شــهری به جلب مشــارکت مردم که مرهون وجودِ پیشــینی بســتر 
دموکراسی شهری متکثر است که شهردار منتخب بر خود لازم می داند تا چنان بر اساس 
نیازها و سلایق و علایق اکثر شهروندان عمل کند که در دوره های بعد نیز بتواند رأی آنها 
را کسب کند، یا بهتر بگویم مردم را قانع کند که قدرت/اختیار را به او تفویض کنند. مردم 
در این گونه جوامع دموکراتیک، در اداره شهر «جلب مشارکت» نمی شوند بلکه اختیارات 
قانونی خود را از طریق مکانیسم انتخابات، به جمعی از بوروکرات های متخصص واگذار 
می کنند تا شهر بر اساس خواسته ها و منویات مردم اداره شود و هرگاه مردم اراده کردند، 
ایــن اختیــار را از بوروکرات ها می گیرند. چون شــهر را از آن خود می دانند، آن را شــکل 
می دهند و نیازی به جلب مشارکت شان نیست. استفاده از عبارت «جلب مشارکت مردم» 
نمایانگر شکســت چند دهه سیاست گذاری شهری در جامعه ای توده ای است که مردم، 
سال هاســت از مدیریت شهری حذف شده اند و با ســپردن مقدار معتنابهی از اختیارات 
دولت مرکزی به «شهرداری ها» نمی توان اداره «مردمی» شهرها را صرفا از طریق انتخاب 
«شــهردار توسط مردم»، محقق کرد. ظن من است که با رمز «مردمی سازی حکمرانی»، 
قرار است دولت، کوچک تر شده و منابع شهرها که عمدتا «فضاهای شهری» هستند، به 
کالایی مبادله ای برای تأمین مالی وظایف جدید بدل شوند که مشتریان این کالای دل انگیز 
و جذاب، برای فراهم شــدن زمینه های بازگشت سرســام آور ارزش افزوده سرمایه شان از 
طریــق ســرمایه گذاری روی ایــن کالا، لحظه شــماری می کنند. با تصویــب این طرح و  
تأمین نشــدن منابع لازم متناســب با وظایف واگذاری جدید ازسوی دولت مرکزی، دوران 

جدیدی از «شهر فروشی» را تجربه خواهیم کرد.

نگاهی به موانع مشارکت مردم و اتکا به آرا ی عمومی در اداره شهر و روستا
مردمی سازی حکمرانی در زمانه فقدان دموکراسی شهری

عضو هیئت رئیسه و سخنگوی شورای پنجم پایتخت
علی اعطا

معاون پیشین سازمان شهرداری ها و دهیاری ها
علی نوذرپور 

رهبر
دین 

س: آی
  عک

پژوهشگر سیاست گذاری شهری
جمال رشیدی


