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چكیده

گ ونه شناسی همکاری های بین شهری در جهان

ترویج همکاری های بین شهری میان شهرداری ها به عنوان ابزاری برای بهبود مدیریت و ارائه خدمات عمومی با بهره گیری از صرفه جویی های 
ناشی از مقیاس و دامنه یا تنوع به شمار می آید. یکی از اهداف مهم تشکیل و گسترش همکاری های بین شهری، جلوگیری از چندپارگی 
سیاست های محلی است. رویکرد همکاری های بین شهری به مثابه سازوکارهایی »نرم« است که به مقامات محلی اجازه می دهد تا پاسخ های 
نوینی به مشکلات و مسائل موجود ارائه دهند. گونه های مختلف همکاری های بین شهری براساس معیارها و شاخص های متعددی دسته بندی 
می شود که هر کدام ساختار، کارکرد و نقش های گوناگونی دارند. گزارش حاضر به گونه شناسی همکاری های بین شهری در جهان پرداخته است 
که هدف آن شناسایی ویژگی ها و معیارهای دسته بندی آنهاست. تعریف و ایجاد همکاری بین شهری در هر کشوری به عوامل مختلفی بستگی 
دارد. در گام اول، ضرورت دارد فاکتورهای مهمی ازجمله »مقیاس جغرافیایی« همکاری بین شهری؛ ملی، منطقه ای، بین المللی و یا ترکیبی از 
این موارد، نقش و اهداف اصلی ایجاد همکاری بین شهری، حوزه تخصصی فعالیت همکاری بین شهری، مبنای حقوقی همکاری بین شهری و 
سطح قدرت و نفوذ آن، ساختار حکمرانی و نوع رابطه همکاری بین شهری با دولت مرکزی لحاظ شود . اما در میان این معیارها، مهم ترین آنها 
»مقیاس جغرافیایی« است؛ زیرا اولین هدف ایجاد همکاری های بین شهری، صرفه جویی های ناشی از مقیاس است. گفتنی است که بسیاری 
از شهرداری های کوچک و نوپا نیز برای ارائه خدمات مناسب و تقویت حکمرانی محلی به همکاری با شهرداری های بزرگ و متوسط و استفاده 

از تجارب آنها بسیار متکی هستند؛ بنابراین تمهید چنین سازوکاری در ساختار حکومت های محلی در هر کشوری ضروری به نظر می رسد.



گ ونه شناسی همکاری های 
بین شهری در جهان

7

خلاصه مدیریتی

 بیان/ شرح مسئله
شهرداری ها اغلب نزدیک ترین نهاد محلی به مردم و درعین حال مهم ترین آنها هستند. ازآنجایی که همکاری و هماهنگی در ارائه خدمات 
عمومی اساساًً مطلوب تلقی می شود، ترویج همکاری های بین شهری )IMC( میان شهرداری ها به عنوان ابزاری جهت بهبود مدیریت و ارائه 
خدمات عمومی با بهره گیری از صرفه جویی های ناشی از مقیاس و دامنه به شمار می آید. همکاری بین شهری یک راه حل حاکمیتی ارائه می کند 
تا در سیاست های مدیریت محلی یکپارچگی و انسجام ایجاد شود و چالش »فاصله جغرافیایی« در سیاستگذاری یکپارچه محلی کاهش و 
تأثیرات آنها به حداقل برسد. در کشورهای توسعه یافته اتحادیه شهرداری ها اغلب قدرت چانه زنی واقعی دارند، در قانونگذاری شهری نقش 

مستقیم ایفا می کنند و همچنین بودجه، برنامه ها و نفوذ سیاسی مخصوص به خود را دارد. 
قانون برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )۱۴۰7ـ۱۴۰3(، ماده )۸۵(، بند »ر« بیان کرده است که »به منظور توسعه 
همکاری بین شهرداری ها و دهیاری های کشور، برقراری ارتباط با اتحادیه های بین المللی شهرداری ها، انتقال تجربه ها و تنظیم و اجرای 
برنامه های آموزشی و بررسی مسائل و مشکلات شهرداری ها، ارائه راه حل ها و پیشنهادهای مناسب و ارتباط بیشتر شهرداری ها با قوای سه گانه 
و پیگیری امور مربوط، اتحادیه شهرداری های کل کشور با عضویت تمام شهرداری های کشور در قالب تشکل غیردولتی با اخذ مجوز از وزارت 

کشور بدون تحمیل هیچ گونه بار مالی به دولت ایجاد می گردد«. 
حکم قانونی مذکور بر ایجاد و تشکیل اتحادیه های شهرداری ها در جهت تقویت همکاری های بین شهری تأکید و بر غیردولتی بودن آن نیز اشاره 
کرده است. اما اینکه این اتحادیه  مشخصاًً چه ساختار و جایگاهی داشته باشد، نحوه همکاری ها به چه شیوه ای باشد، ماهیت آن چگونه باشد و 
چه وظایفی را اجرا کند، ابهاماتی وجود دارد. بنابراین در گزارش حاضر ابتدا به گونه شناسی همکاری های بین شهری در جهان پرداخته خواهد 
شد که هدف آن شناسایی ویژگی ها و معیارهای دسته بندی آنهاست. شایان ذکر است که در سلسله گزارش های آتی، در این زمینه به مطالعه 
تجارب جهانی، بررسی وضعیت ایران و تنظیم پیشنهادهایی برای کشور )با لحاظ حکم قانون برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت در این حوزه( 

پرداخته خواهد شد. 

 نقطه نظرات/ یافته های کلیدی
نتایج نشان می دهد، چارچوب همکاری های بین شهری بسیار گسترده است که ساختار و انواع مختلفی دارد. به طورکلی، معیارهای گونه بندی 
همکاری های بین شهری شامل »قلمرو یا مقیاس جغرافیایی« است که »صرفه جویی های ناشی از مقیاس« وجه مشخصه این معیار است. معیار 
بعدی، »کارکرد اصلی« این همکاری هاست که در این زمینه »صرفه جویی های ناشی از تنوع« وجه تمایز این مورد است. »دامنه همکاری« 
نیز معیار سوم گونه بندی انواع همکاری های بین شهری است که »انواع اهداف همکاری« ویژگی مهم این شاخص می باشد؛ گونه بندی 

همکاری های بین شهری براساس »حوزه تخصصی فعالیت« نیز به نوع خدمات ارائه شده می پردازد. 
یکی دیگر از شاخص های گونه بندی این همکاری ها »مبنای حقوقی« این فعالیت هاست که در وجه تمایز آن به »نحوه همکاری ها« اشاره 
دارد. »ساختار حکمرانی« نیز از دیگر معیارهای گونه بندی همکاری های بین شهری بوده که انواع »متمرکز یا غیرمتمرکز« دارد. معیار »سطح 
قدرت« از دیگر شاخص های دسته بندی همکاری های بین شهری است که به میزان »نفوذ همکاری« می پردازد. علاوه بر این، »رابطه با دولت 
مرکزی« معیار دیگری است که وجه مشخصه آن »وابسته یا مستقل بودن« نهاد همکاری های بین شهری است. گفتنی است؛ در میان این 
معیارها، مهم ترین آنها »مقیاس جغرافیایی« است؛ زیرا اولین هدف ایجاد همکاری های بین شهری، صرفه جویی های ناشی از مقیاس است. 

لازم به ذکر است؛  تعریف و ایجاد همکاری بین شهری در هر کشور به ساختار حکمرانی آن کشور، پراکندگی شهرها و تعداد شهرداری ها، 
سیستم مدیریت شهری و محلی، بسترهای قانونی مرتبط و مهم تر از همه این موارد به اهداف و کارکردهای موردنظر در تشکیل همکاری 
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بین شهری بستگی دارد. در گام اول ضرورت دارد، فاکتورهای زیر در ایجاد همکاری بین شهری تعیین تکلیف شود:
   »مقیاس جغرافیایی« یا »پوشش جغرافیایی« همکاری بین شهری؛ ملی، منطقه ای، بین المللی و یا ترکیبی از این موارد،

   »کارکرد و اهداف اصلی« ایجاد همکاری بین شهری و حوزه تخصصی همکاری ها،
   »مبنای حقوقی« همکاری بین شهری و سطح قدرت و نفوذ آن، 

   »ساختار حکمرانی« و نوع رابطه همکاری بین شهری با دولت مرکزی. 

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
در حکم قانون برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )۱۴۰۷ـ۱۴۰۳( جهت تشکیل اتحادیه شهرداری ها و دهیاری ها در 
کشور مقیاس جغرافیایی همکاری بین شهری »ملی و بین المللی« در نظر گرفته شده است؛ نقش و اهداف اصلی ایجاد همکاری بین شهری 
»توسعه همکاری بین شهرداری ها و دهیاری های کشور، برقراری ارتباط با اتحادیه های بین المللی شهرداری ها، انتقال تجربه ها و تنظیم و 
اجرای برنامه های آموزشی و بررسی مسائل و مشکلات شهرداری ها، ارائه راه حل ها و پیشنهادهای مناسب و ارتباط بیشتر شهرداری ها با قوای 
سه گانه و پیگیری امور مربوط« است و همچنین طبق مبنای حقوقی و نوع رابطه همکاری بین شهری با دولت مرکزی نیز »تشکل غیردولتی« 
است. این بند قانونی یک حکم کلی در حوزه همکاری های بین شهری در کشور است و ضرورت دارد جهت طراحی یک چارچوب منسجم برای 
همکاری بین شهری به مطالعه تجربیات جهانی مشابه با شرایط کشور پرداخته شود تا با شرح جزئیات موردنیاز از انواع گونه های همکاری های 

بین شهری، الگویی کاربردی برای ایجاد اتحادیه شهرداری ها در ایران ترسیم شود. 

1. مقدمه

نهادهای محلی نقش غیرقابل انکاری در سیاستگذاری کارآمد و ارائه خدمات به مردم در کشورها بر عهده دارند. 
در این زمینه یکی از نهادهای محلی مهم در بسیاری از کشورهای جهان، شهرداری ها هستند. شهرداری ها اغلب 
نزدیک ترین نهاد محلی به مردم و درعین حال مهم ترین آنها هستند. آنچه که بر میزان اهمیت شهرداری می افزاید، 
بهبود عملکرد از نظر انسجام، اثربخشی، کارایی و مشروعیت سیاست ها و برنامه های محلی است؛ زیرا اکثریت 
شهرداری ها عموماًً کوچک و تعدادشان نیز زیاد است و به همین دلیل تفاوت هایی بین نحوه برنامه ریزی، سازماندهی 
و ارائه خدمات عمومی و مدیریت زیرساخت ها در سطح محلی وجود دارد. ازآنجایی که همکاری و هماهنگی در ارائه 
خدمات عمومی اساساًً مطلوب تلقی می شود، ترویج همکاری های بین شهریIMC( 1( میان شهرداری ها به عنوان 
ابزاری برای بهبود مدیریت و ارائه خدمات عمومی با بهره گیری از صرفه‌جویی های ناشی از مقیاس و دامنه2 )یا تنوع( 
به شمار می آید. یکی از اهداف مهم تشکیل و گسترش همکاری های بین شهری، جلوگیری از چندپارگی سیاست های 
محلی است. به بیانی دیگر، برای پاسخ به تقاضاهای رو به افزایش محلی و وجود منابع محدود، همکاری بین شهری 
یک راه حل مناسب برای حکمرانی کارآمد محلی است. همچنین مدیریت مشترک محلی، اجرای سیاست های 
مشخص و هماهنگ، کاهش هزینه ها و صرفه جویی، افزایش کیفیت ارائه خدمات محلی و ... از دیگر نتایج و پیامدهای 
مثبت شکل گیری همکاری های بین شهری است. همکاری های بین شهری انواع مختلفی دارد؛ گونه های مختلف 
همکاری های بین شهری براساس معیارها و شاخص های متعددی دسته بندی می شود که هر کدام ساختار، کارکرد 

و نقش های گوناگونی دارند ]1[.
1. Inter-Municipal Cooperation
2. Economies of Scale and Scope
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در نگاه کلی، ممکن است این معیارها شامل ابعادی مانند سطح رسمیت1 شبکه های بین محلی؛ داوطلبانه یا الزامی 
بودن2 آنها، اهداف و عملکردها؛ تعداد شرکا،3 ماهیت اعضا،4 با توجه به مشارکت های چندسطحی5 و/یا چندبخشی6 
و حوزه های همکاری7 آنها باشد. درهرحال، تأکید بر فعالیت مشارکتی، مستلزم راهبرد ها و سازوکارهای جدید 
برای ایجاد اتحاد و همکاری است. بینش اصلی دیدگاه فوق این است که »حکمرانی مؤثر تنها از طریق پرورش 
سازوکارهای مشارکتی بین بازیگران مختلف محلی در شبکه پیچیده ای از نهاد ها،8 قلمروها9 و »توده مردم«10 قابل 
دستیابی است. به عبارت دیگر، رویکرد همکاری های بین شهری به مثابه سازوکارهایی »نرم«11 است که به مقامات 
محلی اجازه می دهد تا پاسخ های متفاوتی به مشکلات مشابه ارائه دهند. این سازوکارها بهینه سازی عملکردها را 
بدون ایجاد تغییرات اساسی در وضعیت قلمرویی یا سیاسی12 محل امکان پذیر می سازند. همکاری تقویت  شده 
بین شهری به شهرداری ها اجازه می دهد تا استقلال خود را حفظ کنند و درعین حال با صرفه جویی های ناشی از 

مقیاس به کاهش هزینه های ارائه خدمات کمک نمایند ]2[.
در باب این موضوع، قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )۱۴۰۷ـ۱۴۰۳(، ماده )۸۵(، 
بند »ر« بیان کرده است که »به منظور توسعه همکاری بین شهرداری ها و دهیاری های کشور، برقراری ارتباط 
با اتحادیه های بین المللی شهرداری ها، انتقال تجربه ها و تنظیم و اجرای برنامه های آموزشی و بررسی مسائل و 
مشکلات شهرداری ها، ارائه راه حل ها و پیشنهادهای مناسب و ارتباط بیشتر شهرداری ها با قوای سه گانه و پیگیری 
امور مربوط، اتحادیه شهرداری های کل کشور با عضویت تمام شهرداری های کشور در قالب تشکل غیردولتی با اخذ 

مجوز از وزارت کشور بدون تحمیل هیچ گونه بار مالی به دولت ایجاد می‌گردد« ]3[.
همان طور که ملاحظه می شود، در حال حاضر حکم قانون برنامه هفتم بر ایجاد و تشکیل اتحادیه های شهرداری ها 
در جهت تقویت همکاری های بین شهری تأکید و بر غیردولتی بودن آن نیز اشاره کرده است. اما اینکه این اتحادیه  
مشخصاًً چه ساختار و جایگاهی داشته باشد، نحوه همکاری ها به چه شیوه ای باشد، ماهیت آن چگونه باشد و چه 
وظایفی را اجرا کند، ابهاماتی وجود دارد. بنابراین در گزارش حاضر ابتدا به گونه شناسی همکاری های بین شهری در 
جهان پرداخته خواهد شد که هدف آن شناسایی ویژگی ها و معیارهای دسته بندی آنهاست. شایان ذکر است که در 
سلسله گزارش های آتی، در این زمینه به مطالعه تجارب جهانی، بررسی وضعیت ایران و تنظیم پیشنهادهایی برای 

کشور )با لحاظ حکم قانون برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت در این حوزه( پرداخته خواهد شد. 

1. Formalization
2. Voluntary/Compulsory
3. Partners
4. Nature of Members
5. Multi-Level
6. Multi-Sector
7. Areas of Cooperation
8. Organizations
9. Territories
10. Demos
11. Soft Mechanisms
12. Territorial or Political Status

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
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2. پیشینه

1-2. سوابق مطالعاتی در مرکز
درباره همکاری های بین شهری تاکنون گزارشی در مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی منتشر نشده است؛ اما درباره »طرح اجازه تصویب 

اساسنامه و تشکیل اتحادیه شهرداری ها و دهیاری های کشور« اظهارنظر کارشناسی انجام شده است.

در سال های اخیر، پس از اصلاحات تمرکززدایی در برخی از کشورها و واگذاری اختیارات و صلاحیت های مختلف به نهادهای محلی مانند 
شهرداری ها، مسئولیت  نهادهای محلی پیچیده و افزایش یافت. بنابراین این شرایط موجب شد تا این نهادها به دنبال بهترین راه حل برای ارائه 
خدمات موردنیاز در جوامع محلی خود باشند تا بهره وری و کارایی افزایش یابد. یکی از ابزارهای رفع این چالش، همکاری بین شهری است ]4[.

همکاری بین شهری در ابتدا به عنوان راه حلی برای غلبه بر پیامدهای مربوط به چندپارگی سیاست های محلی یا به عنوان جایگزینی برای ادغام 
شهرداری های کوچک در نظر گرفته می شد؛ اما این ایده لزوماًً جایگزینی جهت ادغام شهرداری های کوچک نیست، بلکه عنصری از فرایند 
نوسازی قدرت محلی است. همکاری بین شهری زمانی ایجاد می شود که دو یا چند مقام محلی توافق کنند که برای دستیابی به منافع متقابل و 
برابر در وظایف معینی با یکدیگر همکاری نمایند. چنین ابتکاری می تواند ناشی از وجود محدودیت ها، مسائل مالی و ظرفیت محدود واحدهای 
اداری کوچک برای ارائه کارآمد خدمات عمومی باشد. موضوع مهم در همکاری بین شهری توافق مقامات محلی است که اغلب ماهیتی 
داوطلبانه دارد تا اینکه طبق هنجارهای قانونی الزامی باشد. این توافق از دیدگاه های متنوعی ناشی می شود و اشکال مختلفی را در بر می گیرد. 
سنت های اداری ملی، سیستم های حکمرانی، فرهنگ سیاسی و سطوح مختلف خودگردانی محلی در هر کشوری عواملی هستند که بر نوع 
همکاری بین شهری تأثیر می گذارند. به طورکلی، همکاری بین شهری یکی از راه های ساده سازی مدیریت امور محلی با یکپارچه سازی برخی 

امور محلی مجاور است. در تأیید ایده همکاری بین شهری، اغلب استدلال های زیر مطرح می شود:

جدول 1. پیشینه تقنینی

محتواتاریخمأخذعنوان گزارشردیف

۱

اظهارنظر کارشناسی مرکز 
پژوهش ها درباره طرح اجازه، 
تصویب اساسنامه و تشکیل 

اتحادیه شهرداری ها و 
دهیاری های کشور

مرکز 
پژوهش های 

مجلس شورای 
اسلامی

۱۳۸۷

بین  هماهنگی  و  همکاری  راهنمایی،  برای  جدید  غیردولتی  سازمان  یک  تأسیس  فرایند 
که  دارد  )سابق(  کشور  شهرداری های  اتحادیه  تأسیس  فرایند  با  بسیار  مشابهت  شهرداری ها، 
آن  به تبع  و  کشور(  شهرداری  )سازمان  خود  )رقیب(  نظیر  سازمان  اقبال  با  است  ممکن  هر چند 
وزارت کشور، مواجه نباشد؛ اما ازآنجاکه پاسخگوی یک نیاز دیرینه و مسلم است و از سوی دیگر 
در راستای سیاست های کلی نظام مبنی بر تقلیل حجم وظایف و تشکیلات دولت و احاله امور 
ارتقای  به  خصوص  و  مدنی  نهادهای  تقویت  موجب  و  است  غیردولتی  بخش  به  غیرحاکمیتی 

توانمندی شهرداری ها می شود، کلیات تأسیس آن موجه و قابل قبول به نظر می رسد.

۲

اظهارنظر کارشناسی 
درباره: »طرح اجازه تصویب 

اساسنامه و تشکیل اتحادیه 
شهرداری ها و دهیاری های 

کشور«

مرکز 
پژوهش های 

مجلس شورای 
اسلامی

۱۳۹۱

وجود یک نهاد و اتحادیه برای هماهنگی نهادهای محلی و انتقال و تعمیم تجارب ضروری است. 
ولی ازآنجایی که اتحادیه شهرداری ها در صورت تشکیل، ساختار نوپایی خواهد داشت، سپردن 
وظایف سنگین مدیریت شهری و روستایی به آن منجر به اختلال در اداره امور داخلی کشور و 
شکست این تجربه می شود. لازمه تشکیل چنین نهادی، پرهیز از نگاه کلی به این موضوع است. 
در واقع باید با تشکیل اتحادیه، وظایف قابل واگذاری سازمان شهرداری ها و دهیاری های کشور 
احصا شده و به اتحادیه واگذار شود و اتحادیه به عنوان پلی میان شهرداری ها و دهیاری های 
کشور و حکومت باشد. همچنین در این طرح موانعی وجود دارد که باید رفع شوند تا تشکیل این 

اتحادیه منجر به بهبود مدیریت شهری و روستایی شود.

3. همکاری های بین شهری چیست و چه ویژگی هایی دارد؟
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   همکاری بین شهری راهکاری برای چالش استقلال مالی محدود دولت محلی و ظرفیت پایین اداری است؛
   این امر امکان حفظ کامل استقلال محلی به ویژه از نظر هزینه ها و مالیات را فراهم می کند؛

   از طریق همکاری بین شهری، مقامات محلی می توانند خدماتی را ارائه دهند که نمی توانند به صورت جداگانه ارائه دهند؛
   برای برخی خدمات، مقامات محلی می توانند از منابع تخصصی یکسان )به عنوان مثال خدمات حقوقی( یا واحدهای خدماتی یکسان )برای 

مثال تجهیزات آتش نشانی( استفاده کنند، این امر از نظر هزینه های مالی سودمندتر است؛
   به ایجاد بازار بزرگ تری کمک می کند که برای سرمایه گذاری های خارجی، چه دولتی و چه خصوصی جذاب تر خواهد بود؛ 

   به ساده سازی فرایند ارائه خدمات عمومی محلی کمک می کند؛
   هزینه ارائه خدمات را از طریق »صرفه جویی ناشی از مقیاس« کاهش می دهد؛

   دستیابی به »صرفه جویی ناشی از دامنه یا تنوع« را تضمین می کند؛
   کمبود بودجه دولت محلی و کمبود نیروی انسانی متخصص را جبران می کند؛ 

   مدیریت مشترک مناطق پراکنده را از نظر زیرساخت های فنی و غیرقابل تفکیک تسهیل می کند،
   دامنه و قدرت دید1 مقامات محلی را افزایش می دهد؛ 

   دسترسی به بودجه مازاد را تسهیل می کند؛
   حوزه های ارائه خدمات را از مرزهای اداری فراتر می برد؛

   این امر امکان تغییر قلمرو2 را از طریق یک چارچوب قانونی انعطاف پذیر فراهم می کند؛
   نابرابری های اقتصادی و اجتماعی موجود در توسعه شهری را کاهش می دهد.

در وهله اول، جستجوی بهینه قلمرو یکی از ارکان همکاری بین شهری است؛ زیرا در تعیین محدوده مناسب برای همکاری، وزن جمعیتی، 
شرایط جغرافیایی، ویژگی های جامعه شناختی، اقتصادی و سیاسی در نظر گرفته می شود. همکاری بین شهری ممکن است یک یا چند هدف 

داشته باشد و این اهداف هستند که حوزه ها و ماهیت همکاری و همچنین شکل رابطه را تعیین می کنند  ]5[.
اما ایده همکاری بین شهری مقابل ایده ادغام شهرداری ها3 قرار می گیرد. درباره ادغام شهرداری ها باید گفت که شهرداری ها به‌عنوان یک نهاد 
محلی مسئولیت های متعدد و مهمی بر عهده دارند. اما برخی از شهرداری ها گاهی نمی توانند از عهده انجام همه آنها برآیند. یکی از راه حل های 
موجود برای حل این مشکل، ادغام شهرداری هاست. در واقع ادغام شهرداری ها، شهرداری های بزرگ تری را با ظرفیت انجام تمام وظایف 

محوطه ایجاد می کند ]6[. 
در مقایسه با ادغام شهرداری ها، همکاری بین شهری به عنوان ابزار کارآمدتری شناخته شده است؛ زیرا انعطاف پذیری آن بالاست، از مخالفت 
مکرر دولت های محلی با اقداماتی که قدرت و استقلال آنها را کاهش می دهد، جلوگیری می کند و همچنین مسائلی مانند سوءاستفاده از منابع 
مشترک که بارها در ادغام شهرداری ها مشاهده شده است، کمتر در آن وجود دارد. در یک تعریف کلی می توان همکاری بین شهری را به عنوان 
»انجام یک وظیفه عمومی شهری که به طور مشترک توسط یک، دو یا چند شهرداری یا به وسیله یک نهاد قانونی سوم تعریف کرد و به موجب 
این انجام وظیفه هم زمان و حداقل به دو شهرداری خدمت رسانی می شود و شهرداری های شرکت کننده به شکل مستقیم از طریق »اجرا«4 یا 
غیرمستقیم، به واسطه »سازماندهی«5 در آن مشارکت دارند«. اغلب وظایفی که در همکاری های بین شهری انجام می شوند شامل مدیریت و 
اداره )مدیریت پرسنل، استخدام، آموزش و ...(، پلیس شهری )ایمنی جاده، امنیت، اعمال مقررات شهری، حفاظت مدنی و ...(، آموزش )به ویژه 
مهدکودک ها و مراقبت از کودکان(، خدمات عمرانی و برنامه ریزی حمل ونقل )برنامه ریزی شهری، مدیریت طرح های عمرانی( و رفاه اجتماعی 

1. Visibility
2. Territorial Reassignment
3. Merging Municipalities  
4. Performing
5. Organizing
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)حمایت از گروه های آسیب پذیر، ساختارهای بهداشتی و ...( است.
نتایج بررسی ها نشان داده اند که همکاری بین شهری با سطوح پایین تر هزینه ها ارتباط مثبت و معناداری دارد. گفتنی است که درآمد 
همکاری های بین شهری عمدتاًً از طریق انتقال وجه از شهرداری های عضو تأمین می شود؛ درحالی که منابع مالی دیگری نیز از جانب دولت های 

مرکزی و منطقه ای به آنها ارائه می‌شود  ]7[.
در ادامه جهت آشنایی با ویژگی های مختلف همکاری های بین شهری به ارائه شرح مختصری از انواع آنها در برخی از کشورهای جهان پرداخته 
می شود. کشورهای منتخب، اروپایی، آسیایی و آمریکایی هستند و تلاش بر این است که تجارب کلی از آنها ارائه و در نهایت با توجه به الگوهای 

بیان شده به گونه بندی همکاری های بین شهری پرداخته شود. 

همکاری بین شهری به مثابه »ترتیبات مشارکتی میان دولت های محلی در یک سطح« که فراتر از مرزهای سازمانی است و برای دستیابی به 
نتایج خاصی از جمله »به اشتراک گذاری اطلاعات، ارائه خدمات مشترک و یا اجرای اقدامات سیاستی مشترک« ایجاد می شود. اما ازآنجایی که 
معمولًاً در همکاری و مشارکت نهادهای محلی موانعی وجود دارد، می توان گفت که موانع و مشکلات موجود از این مسئله ناشی می شود که 
همکاری بین شهری نیاز به برون سپاری جزئی یا »تفویض اختیار تصمیم گیری« دارد که هر دو پیچیدگی های مختلفی را در رابطه با یک 
اقدام جمعی و مشترک به همراه دارند. در این راستا، همکاری بین شهری می تواند به روش های مختلفی سازماندهی شود: از طریق توافقات 

غیررسمی،1 قراردادهای رسمی،2 تفویض اختیار3 یا تمرکز4 ]1[ .

1-4. همکاری بین شهری در برخی از کشورهای اروپایی
1-1-4. هلند

کشور هلند در موضوع همکاری بین شهری قوانین سخت گیرانه ای دارد که همه شهرداری ها را ملزم به عضویت و فعالیت در چارچوب 
همکاری بین شهری می کند. در قوانین هلند اعتقاد بر این است که این امر می تواند موجب صرفه جویی در هزینه ها شود. از نظر تاریخی، 
مقابله با سیل در این کشور، دولت های محلی را مجبور به همکاری کرده است. امروزه، همکاری بین شهری در هلند در بسیاری از حوزه ها، از 
وظایف عملیاتی گرفته تا جمع آوری مالیات و مدیریت زباله وجود دارد. در این کشور همکاری بین شهری منجر به صرفه جویی در هزینه ها 
می شود که عمدتاًً به دلیل صرفه جویی در مقیاس است. در کشور هلند، دو نوع همکاری بین شهری وجود دارد: همکاری بین شهری تحت 
قانون عمومی رایج ترین شکل آن است که به طور فعال توسط دولت مرکزی ایجاد می شود و هدف آن ایجاد یکنواختی بیشتر در همکاری 
بین شهری است. از طرفی، قانون شهرداری5 هلند صراحتاًً ایجاد سازمان های قانون خصوصی6 برای مدیریت ارائه خدمات عمومی را مجاز 
می داند. به طورکلی، سازمان های قانون خصوصی به طور فزاینده ای برای همکاری بین شهری مناسب هستند؛ زیرا استقلال بیشتری را 
فراهم می کنند و مدیریت نیروی انسانی آن آسان تر است. مدیران اجرایی سازمان های قانون خصوصی »همکاری بین شهری« با مشکلات 
حاکمیتی کمتری مواجه هستند. اما در هلند مدیران عامل شهرداری ها بر اثر تجربه همکاری بین شهری قانون عمومی را بهتر از همکاری 

بین شهری قانون خصوصی ارزیابی می کنند ]8[.

1. Informal Agreements
2. Formal Contracts
3. Delegation
4. Centralization
5. Municipal Law
6. Private Law Organizations

4. همکاری های بین شهری در کشورهای مختلف جهان
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2-1-4. آلمان
شهرداری های آلمان خدمات عمومی مهمی ارائه می دهند که یک چهارم هزینه های عمومی را تشکیل می دهد. بسیاری از ترتیبات همکاری 
بین شهری آلمان به دهه 1960 برمی گردد. اما از سال 2000، این همکاری ها به طور مداوم تشدید شده است. اکثر ترتیبات در توافق نامه های 
هدفمند بین شهری1 یا در انجمن هایی با اهداف خاص2 -که هر دو نهاد تحت قانون عمومی هستند- رسمیت یافته اند. توافق نامه های هدفمند 
بین شهری3 معمولًاً برای ترتیباتی استفاده می شوند که در آن یک شهرداری وظیفه ای را به نمایندگی از شهرداری های دیگر انجام می دهد. 
جنبه های عملیاتی توسط شریک ارائه دهنده خدمات تصمیم گیری می شود، در حالی که تصمیمات استراتژیک )مثلًاً انتخاب اعضای جدید( 
عموماًً نیاز به اجماع دارند. شرکا اغلب موافقت می کنند که در صورت بروز اختلاف، حکم هیئت های داوری را بپذیرند. انجمن های با اهداف 
خاص برای رسمیت بخشیدن به همکاری های نزدیک تر که اغلب شامل سرمایه گذاری های مشترک هستند، استفاده می شوند. آنها نهادهای 
حقوقی مستقلی با بودجه، کارکنان و ظرفیت حقوقی و وظایف قانونی خود هستند که خدمات ارائه می دهند و می توانند هزینه ها و کمک های 
مالی نیز دریافت کنند. تمام تصمیمات مهم توسط مجمع عمومی اعضا و از طریق رأی گیری گرفته می شود. هر شهرداری حداقل یک نماینده 

به مجمع می فرستد و شهرداران نیز طبق قانون، عضو مجمع هستند.
نسبت به انجمن هایی با اهداف خاص، کارایی برای شهرداری های کوچکی که معمولًاً وظیفه خود را از طریق توافق نامه های بین شهری به 
شهرداری های بزرگ تر واگذار می کنند، بالاتر است. این امر نشان می دهد که انجمن هایی با اهداف خاص مشکلات اساسی و متعددی را به دنبال 
دارند. از سوی دیگر، گفته می شود که انجمن ها با اهداف خاص که با هدف ارتقای توسعه کسب وکار محلی فعالیت می کنند، تأثیر مثبتی بر 

توسعه کسب وکار محلی داشته اند ]9[.
3-1-4. لهستان

رایج ترین شکل همکاری بین شهری در لهستان، اتحادیه بین شهری4 است که یک نهاد حقوقی تک منظوره است که به واسطه قانون دولت های 
محلی ایجاد  شده و توسط کمک های اعضا و درآمد حاصل از خدمات ارائه شده، تأمین مالی می شوند. اتحادیه بین شهری می تواند برای دریافت 
کمک های مالی یا وام از بانک ها اقدام نماید. یکی دیگر از اشکال مهم همکاری بین شهری، شرکت های بین شهری5 است که توسط قانون تجارت 
در لهستان ایجاد می شوند. برآوردهای سال ۲۰۱۲ نشان می دهد که بیش از ۱۵۰ شرکت بین شهری در لهستان وجود داشته است. در مقایسه، 
استفاده از توافق نامه های بین شهری )قراردادها( که در آن یک دولت محلی به نمایندگی از دولت محلی دیگر خدمات ارائه می دهد، بسیار 
کم اهمیت تر است. به طورکلی، همکاری بین شهری در لهستان همیشه یک اقدام داوطلبانه اجرایی از پایین به بالا از جانب شهرداری هاست و 
نقش آن در ارائه خدمات محدود است. گفتنی است که کل هزینه های صرف شده از طریق اشکال مختلف همکاری بین شهری از رقم ۳ درصد 

از هزینه های بودجه شهرداری تجاوز نمی کند که در آن شرکت های بین شهری رتبه اول و اتحادیه های بین شهری رتبه دوم را دارند. 
در این کشور در طول دو دهه گذشته، انگیزه و مشوق اصلی برای همکاری بین شهری از طریق بودجه اتحادیه اروپا ایجاد شده است. ازآنجایی که 
شهرداری های کوچک اغلب برای تعریف پروژه های بزرگ مقیاس، بسیار کوچک هستند، این مورد برای آنها انگیزه ای جهت سازماندهی 
نهادهای جدیدی مانند همکاری بین شهری است. همچنین برنامه های اتحادیه اروپا منجر به ایجاد اشکال جدیدی از همکاری های بین شهری، 
مانند گروه های اقدام محلی6 )که همکاری بین شهری را با همکاری بین بخشی در مناطق روستایی ترکیب می کنند( یا سرمایه گذاری های 
یکپارچه منطقه ای شده است. به طورکلی، همکاری بین شهری در لهستان برای خدماتی که نظارت بر آنها آسان تر است و بنابراین هزینه های 
کمتری را در بر می گیرد، رایج تر است. نهادهای همکاری بین شهری معمولًاً تحت سلطه شهرداران شهرداری های عضو هستند که این امر 

1. Zweckvereinbarung
2. Zweckverband
3. IMC Arrangements
4. Związek Międzygminny
5. The Inter-Municipal Company
6. The Local Action Groups



14

نتیجه نقش قدرتمند شهردار در رهبری سیاسی محلی در لهستان است. در این کشور، همکاری بین شهری اغلب عرصه ای از بازی های 
سیاسی است که در آن شهرداران برای تسلط بر یکدیگر رقابت می کنند و سعی می کنند مزایای همکاری را برای شهرداری های خود به دست 
آورند. بررسی ها در لهستان نشان داده است که همکاری های بین شهری تأثیر مثبت، اما متوسطی را بر توسعه اقتصادی به ویژه در کاهش نرخ 

بیکاری داشته اند ]1[.
4-1-4. جمهوری چک

همکاری بین شهری در جمهوری چک رایج است و عموماًً به عنوان وسیله ای برای کاهش مشکلات مربوط به ساختار بسیار پراکنده دولت های 
محلی در نظر گرفته می شود. جمهوری چک دو نوع همکاری بین شهری نهادینه  شده دارد: انجمن های داوطلبانه شهرداری هاVAMs( 1( و 
گروه های اقدام محلی )LAGs(.2 درحالی که گروه های اقدام محلی نتیجه برنامه تأمین مالی اروپایی هستند و به طور خاص در قانون چک 
تعریف نشده اند، انجمن های داوطلبانه شهرداری ها نهادهای قانونی هستند که در قانون شهرداری ها در این کشور تعریف شده اند. قانون 
شهرداری چک اشکال دیگری از همکاری بین شهری را بر اساس قراردادهای برگرفته از قانون مدنی یا تجاری عمومی تعریف می کند، اما این 

موارد معمولًاً موقتی و کمتر رایج هستند.
در جمهوری چک تقریباًً ۷۰۰ انجمن  داوطلبانه شهرداری  وجود دارد. فقط شهرداری ها می توانند عضو این انجمن ها باشند و یک شهرداری 
واحد می تواند عضو چندین انجمن شهرداری باشد. به طورکلی، انجمن های داوطلبانه شهرداری ها به شکل مبهمی در قانون شهرداری تعریف 
شده اند، اما صلاحیت ها و اختیارات قانونی بیشتری نسبت به نهادهای همکاری بین شهری مبتنی بر قرارداد دارند. اکثر انجمن های داوطلبانه 
شهرداری ها چندمنظوره هستند و با خدماتی مانند ترویج گردشگری، توسعه محلی یا حفاظت از محیط زیست سروکار دارند. بااین حال، 
برخی از آنها برای خدمات محلی با بیشترین تأثیر مالی، مانند مدیریت پسماند یا توزیع آب، ماهیت تک منظوره دارند. یک انجمن  داوطلبانه 
شهرداری  می تواند ترتیبات حاکمیتی را خود تعیین کند. در نتیجه، ناهمگونی زیادی در دامنه، حوزه های فعالیت، میزان همکاری و ترتیبات 
حاکمیتی در انجمن های داوطلبانه شهرداری ها وجود دارد. معمولًاً یک هیئت اجرایی متشکل از اعضای منتخب شهرداری ها )معمولًاً شهردار 
یا معاون شهردار، یا می تواند هر شخصی باشد که شهرداری به او اختیار یا مجوز داده است( وجود دارد که توسط یک مجمع عمومی )نهاد 
نظارتی( متشکل از نمایندگان همه شهرداری های عضو کنترل می شود. بررسی ها در این کشور نشان داده اند که در صورت همکاری انجمن های 
داوطلبانه شهرداری ها در حوزه مدیریت پسماند، صرفه جویی ها به طور قابل توجهی بیشتر از زمانی است که شهرداری ها بدون پیشینه نهادی و 
براساس یک قرارداد ساده همکاری می کنند. درواقع، همکاری بین شهری زمانی کارآمدتر است که نمایندگان شهرداری در مدیریت مشارکت 

داشته باشند و نهاد همکاری بین شهری توسط مدیران حرفه ای اداره شود ]10[.
5-1-4. ایتالیا

در ایتالیا شهرداری ها مسئول ارائه اکثریت خدمات عمومی محلی هستند. در طول دهه های گذشته، یک چارچوب ملی ساختاریافته برای 
همکاری بین شهری در این کشور معرفی شده است. طبق قانون مصوب ۲۰۱۰/۷۸، شهرداری های زیر ۵۰۰۰ نفر باید تمام وظایف اساسی خود را 
از طریق اتحادیه شهرداریMU( 3( به طور مشترک مدیریت کنند. گفتنی است؛ همکاری برای شهرداری های بالای ۵۰۰۰ نفر داوطلبانه است.

همچنین مقررات فعلی به شهرداری های کوچک تر اجازه می دهد تا ترتیبات مختلف همکاری بین شهری را ایجاد کنند، هرچند که نمی توانند 
در بیش از یک اتحادیه شهرداری شرکت کنند. این امر مشکلات اساسی متعددی را برای دولت های محلی در ایتالیا ایجاد کرده است که با 
نقش قوی دولت های منطقه ای در این موضوع نیز برجسته می شوند. مناطق می توانند سطوح بهینه منطقه ای را برای مدیریت مشترک وظایف 
شهرداری شناسایی کنند و می توانند از طریق مشوق های مالی، اشکال مختلف همکاری بین شهری را ترویج دهند. اتحادیه شهرداری در ایتالیا 
شکل اصلی همکاری بین شهری است که تا پایان سال ۲۰۲۱، ۵۶۵ اتحادیه شهرداری در ایتالیا وجود داشته است. اتحادیه شهرداری ها دارای 

1. Voluntary Associations of  Municipalities (VAMs)
2. Local Action Groups (LAGs)
3. Municipal Union (MU)
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جایگاه قانونی و نهادهای سیاسی و اداری خاص خود هستند و ایجاد آنها مستلزم توافق سیاسی قوی بین شهرداری هاست. رئیس اتحادیه 
از میان شهرداران شهرداری های مرتبط، با روش انتخابی که در اساسنامه تعیین شده است، انتخاب می شود؛ به عنوان مثال، گاهی اوقات 
این نقش توسط شهردار بزرگ ترین شهرداری انجام می شود، گاهی اوقات به صورت چرخشی سالانه. بررسی ها در ایتالیا نشان داده است که 
عضویت در اتحادیه شهری کل هزینه های جاری سرانه را حدود ۵ درصد کاهش می دهد که این کاهش ناشی از تعداد شهرداری های موجود 

در شهرداری محلی است و نه اندازه آنها ]11[.

2-4. همکاری بین شهری در برخی از کشورهای آسیایی
1-2-4. کره جنوبی

همکاری بین شهری در کره جنوبی نقش مهمی در حل چالش های پیچیده منطقه ای مانند شهرنشینی، حمل ونقل، مدیریت محیط  زیست 
و توسعه اقتصادی ایفا می کند. تراکم بالای جمعیت و توسعه روزافزون شهرها به طور فزاینده ای به تلاش های مشترک بین شهرداری ها برای 
دستیابی به حکمرانی کارآمد، ارائه خدمات و توسعه پایدار منطقه ای متکی بوده است. سیستم حکمرانی محلی در کره جنوبی غیرمتمرکز 
است و دولت های محلی )شهرداری ها( مسئول ارائه بسیاری از خدمات عمومی مانند آموزش، بهداشت، برنامه ریزی شهری، مدیریت پسماند 
و حمل ونقل هستند. بااین حال، وابستگی های متقابل مکانی و عملکردی بین شهرها و مناطق اطراف، همکاری بین دولت های شهری مختلف 
را ضروری می سازد. این همکاری می تواند در قالب رسمی یا غیررسمی باشد که در این زمینه می توان به امضای توافق نامه های موقت یا اجرای 

پروژه های مشترک بلندمدت اشاره کرد. 
محرک های کلیدی برای ایجاد همکاری بین شهری در کره جنوبی شامل تراکم بالای جمعیت، نابرابری های منطقه ای، وابستگی متقابل اقتصادی، 
پایداری زیست محیطی، گسترش سیستم حمل ونقل و زیرساخت ها و ... است. به عنوان مثال، سیستم متروی شهری سئول که تا کلان‌شهر 
اینچئون و استان گیونگی امتداد دارد، نمونه بارزی از نتایج همکاری بین شهری است. گسترش خطوط مترو به مناطق اطراف نیاز به همکاری 
بین دولت های محلی در زمینه تأمین مالی، برنامه ریزی و بهره برداری دارد. توسعه اقتصادی منطقه ای نیز از دیگر محرک هایی است که همکاری 

بین شهری را در کره جنوبی تقویت می کند؛ شهرها و مناطق همواره برای افزایش رقابت پذیری و جذب سرمایه گذاری تلاش می کنند ]12[.
برای مثال سه شهر، یئوسو، سانچئون و گوانگ یانگ،1 واقع در خلیج گوانگ یانگ2 که به عنوان یک منطقه صنعتی ساحلی نمونه در کره جنوبی 
عمل می کند، این سه شهر در کره جنوبی منطقه عملکردی واحد از نظر زندگی، مدیریت شهری و اقتصاد را تشکیل می دهند. در واقع، در 
سال ۲۰۱۵ جنبشی برای ایجاد یک اتحادیه شهری واحد برای یئوسو، سانچئون و گوانگ یانگ در استان جئولای جنوبی آغاز شده است. 
بازرگانان محلی بازیگران اصلی این طرح بودند. برخی از بازرگانان و کارشناسان محلی علاقه مند به منطقه خلیج گوانگ یانگ این دیدگاه را 
داشتند که این سه شهر که مشترکات فرهنگی- اجتماعی، زیرساختی و اقتصادی دارند، باید فراتر از تقویت روابط عملکردی عمل نمایند و 
یک اتحادیه شهری ایجاد کنند. ذکر این نکته ضروری است که در ابتدا بحث ادغام شهرداری ها میان این سه شهر مطرح شد؛ اما پس از آن 
اتحادیه شهری گزینه مناسب و مقابل ادغام مطرح گردید. در موضوع این سه شهر، اتحادیه شهرداری ها به عنوان مکانیسمی برای تسهیل 
پروژه های توسعه ای که فراتر از مرزهای اداری هستند، مطرح شد. در همین زمان بود که مزایا و مسائل بالقوه تشکیل اتحادیه شهرداری میان 
این سه شهر بررسی و مواردی مانند صرفه جویی در اقتصاد کلان‌شهر از طریق صرفه جویی ناشی از مقیاس به عنوان مزایای بالقوه ارائه گردید. 
همچنین آسیب به هویت تاریخی و محلی شهرها، مسائل اجرای سیاست ها به دلیل تفاوت در اقتصاد مقیاس، منافع شهردار و اعضای شورای 
شهر، رقابت و منافع ساکنان محلی، عدم تعادل در قدرت مالی و اداری بین مناطق و ... به عنوان مسائل بالقوه در این زمینه مطرح شد. بنابراین، 

استراتژی اتحادیه شهری به جای ادغام شهرها، به عنوان جایگزین پدیدار گردید ]13[.

1. Yeosu, Suncheon, and Gwangyang
2. Gwangyang Bay
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2-2-4. ژاپن
در ژاپن خدمات محلی متنوعی توسط نهادهای محلی مانند شهرداری ها ارائه می شود. در همین راستا جهت سهولت و کارآمدی ارائه خدمات، 
توافق نامه های همکاری متقابل و مشترک بین شهرداری ها تنظیم می شود. در این زمینه، سیستم همکاری بین شهری در ژاپن بهترین 
راهکار پیشنهاد شده است. همکاری بین شهری در ژاپن را می توان براساس اینکه آیا وضعیت حقوقی شرکتی1 دارند یا خیر، طبقه بندی کرد. 
انواع وضعیت حقوقی نیز خود به دو نوع طبقه بندی می شود: انجمن های امور بخشی2 و اتحادیه های منطقه ای گسترده.3 هر دو نوع به عنوان 
»اتحادیه« شناخته می شوند و تحت قانون خودگردانی محلی4 به عنوان »نهادهای عمومی محلی ویژه« شناخته می شوند. از سوی دیگر، نوع 
وضعیت حقوقی غیرشرکتی5 نیز به دو نوع طبقه بندی می شود: نوع قراردادی6 و نوع غیرقراردادی. نوع قراردادی به سه دسته تقسیم می شود: 

تفویض وظایف، توافق و جایگزینی.7 
اما انجمن امور بخشی میان استانداران، شهرداری ها یا بخش های ویژه به منظور اداره مشترک بخشی از وظایف آنها تأسیس می شود. این انجمن 
دارای شخصیت حقوقی شرکتی است. قانون خودگردانی محلی در ژاپن آن را به عنوان نوعی اتحادیه می شناسد. اتحادیه منطقه ای گسترده نیز 
توسط استانداران، شهرداری ها یا بخش های ویژه به منظور تدوین و اجرای برنامه های جامع که منطقه جغرافیایی وسیعی را پوشش می دهد، 

تأسیس می شود. این اتحادیه دارای جایگاه حقوقی شرکتی است که در قانون خودگردانی محلی به عنوان نوعی اتحادیه تصریح شده است. 
به طورکلی همکاری بین شهری در کشور ژاپن از طریق مشارکت چندین دولت محلی تأسیس می شود؛ دولت های محلی همکار در این زمینه 
نهادهای وابسته به یکدیگر نامیده می شوند. ازآنجایی که در ژاپن انجمن های امور بخشی نقش عمده ای داشته اند، در ادامه به شرح آنها پرداخته 
می شود. هنگامی که چندین دولت محلی توافق می کنند که به طور مشترک برخی از خدمات یا سایر امور خود را اداره و یک انجمن امور بخشی 
ایجاد کنند، می توانند به سادگی تمام مسئولیت آن امور را به انجمن امور بخشی واگذار نمایند. به عنوان مثال، اگر یک شهر )الف(، یک شهر 
کوچک )ب( و یک روستا )ج( دغدغه های مشترکی داشته باشند و همگی موافق باشند که ایجاد یک انجمن امور بخشی رویکردی معقول 
برای مدیریت دغدغه  آنها خواهد بود، می توانند انجمن امور بخشی را ایجاد و امور موردنظر را برای مدیریت به آن منتقل کنند. انجمن های 
امور بخشی دارای وضعیت حقوقی شرکتی هستند، به این معنی که می توانند خدمات عمومی را از طریق امکانات عمومی بزرگ ارائه و طیف 
وسیعی از خدمات عمومی را پوشش دهند. همچنین این انجمن ها می توانند امور متعددی را که باید اداره شوند، البته زمانی که این امور در 
اساسنامه  آنها تعریف شده باشند، مدیریت کنند. گفتنی است؛ انجمن های امور بخشی بودجه های مستقلی دارند و می توانند با فروش سهام، 
اوراق قرضه محلی و ... ، هزینه های خود را مدیریت کنند. در مجموع، مزایای یک انجمن امور بخشی می تواند مدیریت های عمومی جامع 
و پایداری را ایجاد کند که این مزایا، انجمن امور بخشی را از سایر انواع مدیریت متمایز می کند و برتری آنها باعث شده است که بسیاری از 
دولت های محلی به انجمن امور بخشی وابسته شوند. رئیس انجمن امور بخشی، مدیر نامیده می شود. مدیر، طبق قانون خودگردانی محلی، 
جایگاه و وظایفی مشابه استاندار یا شهردار یک دولت محلی عادی دارد. مدیر، مسئولیت های اداری از جمله ارائه لوایح به انجمن امور بخشی 

را بر عهده دارد. انجمن امور بخشی نیز وظیفه تصویب قطعنامه ها، ارائه لوایح، بررسی وظایف و ... را بر عهده دارد ]14[.
3-2-4. اندونزی

در اندونزی اعتقاد بر این است که همکاری بین دولت های منطقه ای لزوماًً نباید از بالا و با مشارکت مستقیم دولت مرکزی انجام شود. در واقع، 
اتخاذ یک رویکرد سلسله مراتبی از پایین به بالا برای ایجاد مشارکت بین دولت های منطقه ای برای اهداف توسعه شهری و منطقه ای بسیار 

1. Corporate Legal Status
2. Partial Affairs Associations
3. Wide Area Unions
4. The Local Autonomy Law
5. The Non-Corporate Legal Status
6. Contract Type
7. Delegation of Duties, Agreement and Substitution
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مؤثرتر است. علاوه بر این، همکاری می تواند از یک مسئله بخشی یا یک مشکل فوری آغاز شود، نه لزوماًً از مسائل توسعه جامع و بلندمدت. 
یک شرط بسیار مهم و ضروری این است که باید شفافیت و اعتماد بین دولت های منطقه ای مربوطه و همچنین رهبری جمعی کارآمد رؤسای 
دولت های منطقه ای و شوراهای محلی وجود داشته باشد. آنها باید دیدگاه مشترکی در مورد اهمیت و ضرورت همکاری بین منطقه ای برای 

مقابله با مشکلات بخشی و توسعه منطقه ای داشته باشند ]15[.
در راستای تلاش برای افزایش رفاه عمومی، هر کدام از دولت های منطقه ای می توانند با دیگر دولت های منطقه ای یا اشخاص ثالث همکاری 
کنند. »همکاری منطقه ای1 توافقی بین استاندار با استاندار یا استاندار با ریجنت/شهردار یا بین ریجنت/شهردار با ریجنت/شهردار دیگر و یا 
استاندار، ریجنت/شهردار با اشخاص ثالث است که به صورت کتبی منعقد شده و شامل حقوق و تعهداتی برابر است«. شکل و روش همکاری 
بین منطقه ای دولت های منطقه ای در اندونزی شامل قرارداد خدمات بین دولتی،2 توافق خدمات مشترک3 و انتقال خدمات بین دولتی4 است. 
نوع اول همکاری در صورتی انجام می شود که یک منطقه برای انجام نوع خاصی از خدمات مانند تفکیک زباله به منطقه دیگر پول پرداخت کند. 
نوع دوم همکاری معمولًاً شامل برنامه ریزی، بودجه بندی و ارائه نوع خاصی از خدمات به منطقه مربوطه، به عنوان مثال آتش نشانی می شود. نوع 
سوم همکاری نیز مربوط به انتقال دائمی مسئولیت خاص از یک منطقه به منطقه دیگر، برای مثال در زمینه بهداشت، رفاه و ... است. علاوه بر 

این، همکاری بین دولت منطقه ای می تواند به چندین شکل انجام شود. شکل توافق به دو نوع زیر تفکیک می شود:
الف( توافق شفاهی )غیررسمی(:5 مقررات کاری است که مبتنی بر توافق شفاهی است.

ب( توافق کتبی )رسمی(:6 همکاری مبتنی بر توافق کتبی است.
در اندونزی ماده )24( قانون شماره ۲۰۰۷/۵۰، فرمان مشترک7 به‌عنوان ابزار قانونی برای ایجاد آژانس همکاری8 بین دولت های منطقه ای 
است. گفته می شود زمانی که این آژانس بخشی از ساختار دولت منطقه ای نباشد، موجب ایجاد مشکلات قانونی مربوط به اختیارات و تأمین 
مالی خواهد شد. در واقع مشکلات به این دلیل رخ می دهد که آژانس همکاری بر اساس ماده )25( قانون شماره ۲۰۰۷/۵۰، وظایف دولتی را 
انجام خواهد داد. اما درهرحال، از نظر قانونی همکاری بین دولتی منطقه ای، بهتر است که به شکل توافق انجام شود. بر این اساس است که 

همکاری، توافقی بین دو طرف یا بیشتر است و هر دوی آنها به عنوان اشخاص حقوقی و در موقعیت برابر هستند ]16[.
4-2-4. چین

در طول دهه گذشته، دولت های محلی چین نوآوری های متعددی را برای رسیدگی به مسائل مبرم اجتماعی، اقتصادی و زیست محیطی اتخاذ 
کرده اند. با درک محدودیت های موجود در اجرای اقدامات یک جانبه در سیاستگذاری، شهرها به  شکل فزاینده ای به همکاری بین محلی برای 
رسیدگی به مسائل سیاستگذاری منطقه ای در ارائه خدمات، حفاظت از محیط زیست، مدیریت زیرساخت ها، توسعه اقتصادی و واکنش به 
حوادث و سوانح متکی شده اند. با تکیه بر چارچوب اقدام جمعی نهادی، سه سازوکار همکاری بین محلی با عنوان توافق غیررسمی،9 همکاری 
رسمی10 و همکاری تحمیلی11 در چین وجود دارد. به طورکلی، عوامل متعددی بر پذیرش نوآوری ها در همکاری های بین محلی در چین تأثیر 
گذاشته اند. سه عامل به طور خاص در این جنبش برجسته بوده اند و بینش هایی را در مورد طراحی اداری سازوکارهای همکاری ارائه می دهند: 

1. Regional Cooperation
2. Intergovernmental Service Contract
3. Joint Service Agreement
4. Intergovernmental Service Transfer
5. Handshake Agreement:

یک توافق غیررسمی بین طرفین است که در آن شرایط به صورت شفاهی پذیرفته می شود. 
6. Written Agreement
7. Joint Decree
8. Cooperation Agency
9. Informal Partnership
10. Formal Collaboration
11. Imposed Authority
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تمرکززدایی دولتی، مکمل بودن منابع و جنبش برای پایداری زیست محیطی. 
در توافق غیررسمی شباهت ها در ارزش های فرهنگی و تعاملات مکرر بین شهرها زیاد است و همین موضوع سطح بالایی از اعتماد متقابل را 
بین شهرها ایجاد می کند؛ بنابراین در این شرایط توافق غیررسمی بین محلی به عنوان شکل غالب همکاری پدیدار می شود. همکاری رسمی 
نیز نشان دهنده یک رابطه مشارکتی بین شهرها از طریق یک توافق رسمی است. کلمه »رسمی« برای نشان دادن وجود یک سند کتبی 
استفاده می شود. توافق بین محلی اغلب به حمایت نهادی برای همکاری بین محلی تبدیل می شود. اساساًً، سه نوع توافق وجود دارد: توافق های 
عمودی، توافق های افقی و توافق های مورب. توافق عمودی، یک تعهد سیاسی بین دولت های مرکزی و محلی یا دولت های استانی و شهری 
است. توافق های افقی توسط دولت ها در یک سطح سیاسی، مانند توافق های بین استانی، بین شهری، بین شهرستانی و همچنین بین سازمانی 
امضا می شوند. توافق های مورب بین دولت ها در سطوح سیاسی مختلف و در مناطق مختلف امضا می شوند. در مقایسه با قرارداد، توافق های 
بین دولتی با هدف تسهیل همکاری بین شهری و نتیجه برد- برد به جای تفویض اختیارات انجام می شوند. طرفین اصلی نیز، دولت ها و 

سازمان های عمومی هستند. این توافق نامه در اجرا، نظارت و ارزیابی پروژه نسبت به قرارداد، اثربخشی کمتری دارد.
گفتنی است که یک راه ساده برای تمایز بین همکاری رسمی و غیررسمی این است که همکاری رسمی در یک توافق کتبی برقرار می شود. 
توافق غیررسمی به طور گسترده به عنوان یک مکانیسم نوآورانه برای تضمین مدیریت مشارکتی مؤثر پذیرفته شده است. در همکاری تحمیلی، 
همکاری های بین محلی به شدت تحت تأثیر دولت مرکزی است که مداخلات آن از سیاستگذاری و حمایت مالی گرفته تا نظارت و پایش 
مستقیم را شامل می شود. اکثر همکاری های تحمیلی دارای توافق نامه های کتبی هستند که برای ارائه خدمات به دو یا چند مقام دولتی نیاز 
دارند. در یک رابطه مشارکتی تحمیلی، مقام سطح بالاتر نیز ممکن است از طریق ارائه حمایت مالی، تعیین اهداف پروژه یا صدور دستورات 

مستقیم، درگیر شود ]17[.

3-4. همکاری بین شهری در برخی از کشورهای آمریکایی
1-3-4. آمریکا

در ایالات متحده آمریکا همکاری بین شهری مدت هاست که به عنوان شکل رایجی از روش های ارائه خدمات عمومی بوده است. چندپارگی 
سیاسی در آمریکا مشکلاتی را در هماهنگی منطقه ای و نابرابری در کیفیت و کمّّیت کالاهای عمومی در سراسر مناطق کلان شهری در این 
کشور ایجاد کرده است. در ایالات متحده، همکاری غیررسمی1 از طریق توافق نامه های کمک متقابل2 و شوراهای دولتی3 انواع رایج همکاری 
بین شهری است. توافق نامه های کمک متقابل معمولًاً بر یک خدمت واحد تمرکز دارند. شوراهای دولتی از نظر اهداف و منافع چندمنظوره 
هستند و بر مسائل گسترده تر توسعه منطقه ای و مدیریت محیط  زیست تمرکز می کنند. در آمریکا مقامات منتخب تمایل دارند در این شوراها 
شرکت کنند و اگرچه جایگاه قانونی رسمی ندارند، اما می توانند فعالیت های مشارکتی را بین شهرداری های شرکت کننده هماهنگ کنند. 
اما رسمی‌ترین اشکال همکاری بین شهری، مناطق ویژه4 و دولت های یکپارچه5 هستند که اکثریت آنها )91 درصد( تک منظوره )آموزش، 
آب، مسکن، حمل ونقل( و فنی هستند. معمولًاً این ها اشکال انتصابی حکومت هستند و نه انتخابی، اما قدرت مالیات بندی دارند و مناطق آنها 
می توانند از مرزهای شهرداری عبور کنند. آنها در واقع یک راه حل تک منظوره رایج برای مشکل چندپارگی کلان شهرها هستند. اما نوع دیگری 
نیز وجود دارد که نوع میانی موارد بیان  شده محسوب می شود. این شکل میانی همکاری شامل همکاری بین دولتی یا تولید مشترک خدمات 
است که شهرداری های شرکت کننده، یک قرارداد کتبی رسمی برای تولید خدمات تنظیم می کنند. به طورکلی در کشور آمریکا مقیاسی از 
همکاری از غیررسمی‌ترین )توافق نامه های کمک متقابل، شوراهای دولتی( تا رسمی ترین )مناطق ویژه یا دولت های یکپارچه( وجود دارد ]18[.

1. Informal Cooperation
2. Mutual Aid Agreements
3. Councils of Governments
4. Special Districts
5. Consolidated Governments
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2-3-4. کانادا
در کشور کانادا با رشد شهرها، جوامع حومه ای1 در اطراف آنها رشد کرده اند. این رشد مشکلاتی را در هماهنگی و برنامه ریزی سیاست ها در 
سطح منطقه ایجاد می کند؛ زیرا این مناطق اغلب دارای ده ها دولت شهری هستند که با سایر نهادها، مانند هیئت های مدارس2 در هم تنیده اند. 
یافتن زمینه مشترک بین این همه بازیگر نهادی متمایز می تواند چالش برانگیز باشد. بنابراین، همکاری بین شهری در کانادا به همکاری بین 
شهرداری ها یا دولت های محلی در یک منطقه برای به اشتراک گذاشتن منابع، ارائه خدمات یا رسیدگی به مسائل مشترک اشاره دارد. این 
رویکرد با هدف بهبود کارایی، کاهش هزینه ها و افزایش ارائه خدمات از طریق تجمیع تخصص، زیرساخت ها و بودجه در سراسر مرزهای شهری 
انجام می شود. این همکاری می تواند باتوجه به منطقه و نیازهای خاص شهرداری ها، اشکال مختلفی داشته باشد. جنبه های کلیدی همکاری 
بین شهری در کانادا انواع مختلفی دارد. یکی از انواع آن اشتراک گذاری خدمات است که شهرداری ها می توانند خدماتی مانند آتش نشانی، 
مدیریت پسماند، حمل ونقل، تصفیه آب و امکانات تفریحی را به اشتراک بگذارند. این امر امکان صرفه جویی در مقیاس را فراهم می کند و 
نیاز شهرداری های منفرد را برای سرمایه گذاری در زیرساخت های جداگانه کاهش می دهد. تنظیم توافق نامه های مشترک نیز از دیگر انواع 
همکاری بین شهری در کاناداست که شهرداری ها اغلب برای همکاری در پروژه ها یا خدمات خاص، توافق نامه های رسمی منعقد می کنند. 
این توافق نامه ها ممکن است شامل امکانات مشترک، زیرساخت ها یا حتی تلاش های برنامه ریزی منطقه ای باشد. همچنین، در برخی مناطق، 
شهرداری ها ممکن است شوراها یا آژانس های منطقه ای را برای نظارت بر خدمات مشترک مانند شبکه های حمل ونقل، خدمات اورژانسی 
یا توسعه اقتصادی تشکیل دهند. این امر در قالب حکومت منطقه ای به هماهنگی سیاست ها و کاهش پراکندگی خدمات کمک می کند. 
تجمیع منابع برای توسعه نیز از دیگر انواع همکاری بین شهری بوده و در این روش شهرداری ها ممکن است در پروژه های زیرساختی بزرگ تر 
مانند بزرگراه ها، مسکن عمومی یا طرح های انرژی که انجام آنها به تنهایی برای یک شهرداری بسیار پرهزینه یا پیچیده است، همکاری کنند.

به طورکلی در کانادا انواع همکاری بین شهری شامل مواردی مانند همکاری غیررسمی3 )اقدامات مشارکتی و متقابل بین دو دولت محلی(، 
توافق نامه های خدمات بین محلی4 )توافق نامه های داوطلبانه اما رسمی بین دو یا چند دولت محلی(، توافق نامه های اختیارات مشترک5 
)توافق نامه هایی بین دو یا چند دولت محلی برای برنامه ریزی، تأمین مالی و ارائه خدمات مشترک(، اختیارات برون مرزی6 )به یک شهر اجازه 
می دهد تا برخی از اختیارات نظارتی را در خارج از مرز خود در مناطق غیرمرتبط با توسعه سریع اعمال کند(، شوراهای منطقه ای/شوراهای 
دولتی7 )شوراهای محلی که عمدتاًً به تلاش های داوطلبانه متکی هستند و به سمت تعریف دستور کار منطقه ای و نقش های حل اختلاف 
حرکت می کنند(، نهادهای منطقه ای تک منظوره مورد حمایت فدرال8 )نهادهای منطقه ای تک منظوره وابسته به بودجه های فدرال(، 
حوزه های برنامه ریزی و توسعه ایالتی9 )توسط ایالت ها در دهه ۱۹۶۰ و اوایل دهه ۱۹۷۰ تأسیس شدند تا به برنامه های منطقه ای با اهداف 
ویژه فدرال نظم بخشند( و قراردادهای خدماتی خصوصی10 )که با ارائه دهندگان خدمات خصوصی منعقد می کنند( است ]19[. در جدول 

زیر خلاصه ای از ویژگی های انواع همکاری بین شهری در کشورهای مورد مطالعه جهت قیاس بهتر ارائه شده است. 

1. Suburban Communities
2. School Boards
3. Informal Cooperation
4. Interlocal Service Agreements
5. Joint Powers Agreements
6. Exterritorial Powers
7. Regional Councils/Councils of Government
8. Federally Encouraged Single-Purpose Regional Bodies
9. State Planning and Development Districts
10. Contracting (Private)
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جدول 2. خلاصه ای از ویژگی های انواع همکاری بین شهری در کشورهای مورد مطالعه

ویژگی‌هاکشورقارهردیف

اروپا۱

هلند
۲ نوع: همکاری بین‌شهری عمومی )ایجاد یکنواختی بیشتر در همکاری بین شهری( و همکاری بین‌شهری خصوصی )استقلال و 

مدیریت نیروی انسانی آسان تر(

آلمان
از شهرداری های دیگر انجام می دهد( و  را به نمایندگی  ۲ نوع: توافق نامه های هدفمند بین شهری )یک شهرداری وظیفه ای 

انجمن هایی با اهداف خاص )شامل سرمایه گذاری های مشترک(

لهستان
بین شهری  شرکت های  شده(،  ارائه  خدمات  از  حاصل  درآمد  و  اعضا  کمک های  توسط  مالی  )تأمین  بین شهری  اتحادیه  نوع:   ۳
بر  تمرکز  یا  می کنند  ترکیب  روستایی  مناطق  در  بین بخشی  همکاری  با  را  بین شهری  )همکاری  محلی  اقدام  گروه های  و 

سرمایه گذاری های یکپارچه منطقه ای(

جمهوری چک
۲ نوع: انجمن های داوطلبانه شهرداری ها )دارای صلاحیت ها و اختیارات قانونی بالا( و گروه های اقدام محلی )ایجاد شده طبق 

برنامه تأمین مالی اروپایی(

اتحادیه شهرداری )دارای جایگاه قانونی و نهادهای سیاسی و اداری خاص و توافق سیاسی قوی بین شهرداری ها(ایتالیا

آسیا۲

اتحادیه شهری )۲ قالب رسمی یا غیررسمی شامل توافق نامه های موقت یا اجرای پروژه های مشترک بلندمدت(کره جنوبی

ژاپن
گسترده  منطقه ای  اتحادیه های  و  وظایف(  مشترک  اداره  و  شرکتی  حقوقی  شخصیت  )دارای  اموربخشی  انجمن های  نوع:   ۲

)تدوین و اجرای برنامه های جامع در منطقه جغرافیایی وسیع و دارای شخصیت حقوقی شرکتی(

اندونزی
برنامه ریزی،  بین دولتی)شامل  خدمات  قرارداد  زباله(،  تفکیک  مانند  خدمات  از  خاصی  نوع  )انجام  منطقه ای  همکاری  نوع:   ۴
بودجه بندی و ارائه نوع خاصی از خدمات به منطقه مربوطه(، توافق خدمات مشترک )توافق برای انجام خدمات مشترک( و انتقال 

خدمات بین دولتی )انتقال دائمی مسئولیت خاص از یک منطقه به منطقه دیگر(

چین
۳ نوع: توافق غیررسمی )شباهت ها در ارزش های فرهنگی و تعاملات مکرر بین شهرها(، همکاری رسمی )رابطه مشارکتی بین 

شهرها از طریق یک توافق رسمی( و همکاری تحمیلی )همکاری های بین محلی به شدت تحت تأثیر دولت مرکزی(

آمریکا۳

آمریکا

بر یک  ۳ نوع: همکاری شامل همکاری بین‌شهری غیررسمی شامل توافق نامه های کمک متقابل و شوراهای دولتی )تمرکز 
کتبی  قرارداد  )تنظیم  خدمات  مشترک  تولید  یا  بین دولتی  همکاری  شامل  نیمه رسمی  بین شهری  همکاری  واحد(،  خدمت 
رسمی برای تولید خدمات( و همکاری بین شهری رسمی شامل مناطق ویژه و دولت های یکپارچه )رسمی ترین اشکال همکاری 

بین شهری و تک منظوره و فنی(

کانادا

۸ نوع: همکاری غیررسمی )اقدامات مشارکتی و متقابل بین دو دولت محلی(، توافق نامه های خدمات بین محلی )توافق‌نامه های 
داوطلبانه اما رسمی بین دو یا چند دولت محلی(، توافق نامه های اختیارات مشترک )توافق نامه هایی بین دو یا چند دولت محلی 
خود(،  مرز  از  خارج  در  نظارتی  اختیارات  از  )استفاده  برون مرزی  اختیارات  مشترک(،  خدمات  ارائه  و  مالی  تأمین  برنامه ریزی،  برای 
مورد  تک منظوره  منطقه ای  نهادهای  اختلاف(،  حل  و  داوطلبانه  تلاش های  به  )متکی  دولتی  منطقه ای/شوراهای  شوراهای 
ایالتی )نظم بخشی به برنامه های منطقه ای با  حمایت فدرال )وابسته به بودجه های فدرال(، حوزه های برنامه ریزی و توسعه 

اهداف ویژه فدرال( و قراردادهای خدماتی خصوصی )ارائه  خدمات خصوصی(

مأخذ: یافته های پژوهش.

همان طور که ملاحظه می شود در تجارب جهانی، همکاری های بین شهری یک  شکل نیستند و با توجه به هدف و نقش خود انواع مختلفی دارند. 
مهم ترین مسئله این است که انواع این همکاری ها چه هدف یا اهدافی را دنبال می‎ کنند و هر کدام چه کارکردی دارند. همچنین پیامدهای 
تشکیل انواع این نهاد در مدیریت و حکمرانی محلی خوب نیز باید سنجیده شود تا تأثیرات آن در هماهنگی نهادهای محلی و انتقال و تعمیم 
تجارب مورد بررسی قرار گیرد. برای همین منظور، در ادامه متن به مطالعه دسته بندی گونه های مختلف همکاری بین شهری پرداخته می شود.
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5. دسته بندی گونه های مختلف همکاری بین شهری

اگر بخواهیم منشأ و ریشه همکاری بین شهری را در ادبیات مدیریت شهری جستجو کنیم، قطعاًً »نظریه برنامه ریزی همکارانه«1 بهترین گزینه 
خواهد بود. نظریه برنامه ریزی همکارانه چندین عنصر مشترک دارد: ۱. تمرکز بر »مشورت« به عنوان فعالیت اصلی که از طریق آن برنامه ریزی 
انجام می شود، ۲. استفاده از ایده  هابرماس برای تحلیل این مشورت و ارائه توصیه های هنجاری برای متخصصان و ۳. اتخاذ مفهوم عقلانیت 

ارتباطی هابرماس2 به جای عقلانیت ابزاری3 ]20[.
در همکاری بین شهری عناصر اصلی فرایند همکاری عبارت اند از: اعتمادسازی، تعهد به فرایند، درک مشترک، نتایج میانی و گفتگوی رو در رو.

بسیاری بر این باورند که چرخه مطلوب همکاری زمانی اتفاق می افتد که »تمرکز بر پیروزی های کوچک« یا نتایج میانی مانند برنامه های 
استراتژیک یا مشترک که »اعتماد، تعهد و درک متقابل را تعمیق می بخشد« وجود داشته باشد. انواع مختلف همکاری بین شهری نشان می دهد 
که اشکال متعددی از ترتیبات وجود دارد که شهرداری ها برای همکاری با سایر شهرداری ها انتخاب می کنند. این ترتیبات مربوط به جنبه های 

طراحی نهادی در چارچوب های مشارکت و همکاری بین شهری است که آنها را می توان به سه دسته کلی طبقه بندی کرد:
الف( ارائه خدمات مشترک،

ب( قرارداد بین محلی،
ج( قرارداد با یک طرف خارجی.

شهرداری ها اغلب به صورت داوطلبانه و عموماًً از طریق توافق نامه  وارد قراردادهای همکاری بین شهری می شوند. این توافق نامه ها معمولًاً 
توافق نامه های پرداخت در ازای خدمات یا تأمین مالی مشترک تولید با سایر شهرداری ها هستند. توافق نامه های پرداخت در ازای خدمات، 
توافق نامه هایی هستند که در آنها یک شهرداری در ازای خدمات به سایر شهرداری ها وجه پرداخت می کند. توافق نامه های تأمین مالی 

مشترک، معاملات سرمایه گذاری مشترک برای تأمین خدمات مورد توافق متقابل هستند.
به طورکلی مشارکت در همکاری بین شهری شامل یک تصمیم دو مرحله ای است؛ نخست، شهرداری در ابتدا تصمیم می گیرد که آیا با 
شهرداری یا شهرداری های دیگر وارد توافق نامه های همکاری شود یا خیر و سپس میزان و نحوه همکاری را تعیین می کند. گفتنی است؛ با 
وجود اینکه توافق نامه های همکاری بین شهری به صرفه جویی های ناشی از مقیاس و تنوع کمک می کنند، از طرفی این توافق نامه ها هزینه های 
معامله ایجاد می نمایند. این هزینه ها شامل هزینه های چانه زنی و مذاکره، هزینه های همکاری، پیامدهای فرصت طلبی و ... است. بنابراین، 
تجزیه و تحلیل دقیق اینکه چه نوع ترتیباتی از همکاری بین شهری بهترین نتایج را با هزینه پایین  معامله ارائه می دهد، برای تصمیم گیری 
مهم است. در مورد عامل هزینه، بحث  بر مقیاس و تراکم جغرافیایی موردنیاز برای رسیدن به سطوح بهینه جهت صرفه جویی ناشی از مقیاس 
متمرکز است. در واقع، بین الگوهای رشد اقتصادی و مرزهای سیاسی شهرداری تنش وجود دارد. بنابراین همکاری بین شهری می تواند راهی 
برای شهرداری ها باشد تا مرزهای سیاسی سنتی را حفظ کنند و درعین حال ارائه خدمات خود را با هماهنگی سایر شهرداری ها برای دستیابی 
به کارایی بیشتر گسترش دهند. متغیرهای کلیدی برای یافتن مقیاس جغرافیایی بهینه برای ارائه خدمات شامل حجم خدمات، اندازه جمعیت 
و پراکندگی جمعیت است. به طورکلی، محدودیت های مالی و سایر محدودیت های اقتصادی محرک هایی برای همکاری بین شهری هستند. 
یکی دیگر از ویژگی هایی که می تواند عاملی برای شکل گیری همکاری بین شهری باشد، اندازه شهرداری هاست. به عنوان مثال، همکاری 

می تواند در کاهش هزینه ها در شهرداری های کوچک تر، مؤثرتر از همکاری بین شهری در یک منطقه کلان شهری باشد ]21[.

1. Collaborative Planning Theory (CPT)
2. Habermas Concept of Communicative:

خلاصه این دیدگاه این است که غایت زبان، ارتباط است و غایت ارتباط، تفاهم میان انسان ها. 
3. Instrumental Rationality:

عقلانیت ابزاری به معنای به کارگیری عقل برای رسیدن به اهداف مشخص و کاربردی است.
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بنابراین »همکاری بین شهری« به معنای تشکلی است که چند شهرداری برای همکاری با هم تشکیل می دهند. هدف این است اموری که 
انجامش به صورت جمعی بهتر، ارزان تر یا مؤثرتر است، با یکدیگر جلو ببرند. در واقع شهرداری ها در این همکاری منابع، تجربه و قدرت چانه زنی 

خود را شریک می شوند. مهم ترین کارکردهای همکاری بین شهری را می توان در موارد زیر خلاصه کرد: 
  هماهنگی بین شهرداری ها )مثلًاً در حمل ونقل، پسماند، محیط  زیست(،

  انتقال تجربه و دانش بین شهرها،
  دفاع از منافع شهرداری ها در برابر دولت یا نهادهای بالادستی،

  کاهش هزینه ها با خرید یا اجرای پروژه های مشترک ]22[.
با توجه به توضیحات فوق و ویژگی های مختلف همکاری های بین شهری، معیارهای گونه بندی آنها به شرح موارد زیر است:

1-5. براساس قلمروی جغرافیایی
الف( ملی؛ در این مقیاس همکاری بین شهری، شهرداری های کل کشور را در بر می گیرد و به عنوان نمایندگی رسمی شهرداری ها در سطح 

دولت مرکزی عمل می کند. در این مقیاس، همکاری های بین شهری نقش مهمی در سیاستگذاری شهری دارند. 
ب( منطقه ای/ فرامنطقه ای؛ در این مقیاس چند شهر هم جوار یا یک ناحیه عملکردی با تمرکز بر مسائل مشترک همکاری بین شهری را شکل می دهند.

ج( بین المللی/ فراملی؛ در سطح بین المللی عضویت شهرها از کشورهای مختلف جهت انتقال تجربه و شکل گیری دیپلماسی شهری صورت 
می گیرد. 

شایان ذکر است که در معیار قلمروی جغرافیایی عواملی مانند وزن جمعیتی، پراکندگی جمعیت و پراکنش شهرها مواردی مؤثر و تعیین کننده 
به شمار می آیند. 

2-5. براساس کارکرد اصلی
الف( صنفی/ نمایندگی؛ در این نوع از همکاری های بین شهری دفاع از منافع شهرداری ها، لابی گری و چانه زنی سیاسی مهم ترین هدف ایجاد 

همکاری های بین شهری است. 
ب( سیاستگذار/ مشورتی؛ در این شکل از همکاری بین شهری مشارکت در تدوین قوانین و سیاست ها و توصیه نامه هدف ایجاد همکاری 

بین شهری است. 
ج( اجرایی/ پروژه ای؛ در این نوع، اجرای پروژه های مشترک و مدیریت خدمات بین شهری علت اصلی ایجاد همکاری بین شهری است. این 

نوع از همکاری بین شهری معمولًاً در کشورهایی با تمرکززدایی بالا شکل می گیرد. 
د( دانشی/ آموزشی؛ در این نوع، آموزش مدیران شهری و همچنین تولید داده، استاندارد و راهنما برای مدیریت شهری از دلایل ایجاد همکاری 

بین شهری است. 
ه( اداری؛ در این زمینه شهرداری ها وظایف یا مسئولیت های اداری را اغلب از طریق کارکنان مشترک یا ساختارهای مدیریتی مشترک به 

اشتراک می گذارند. این امر هزینه های اداری را کاهش داده و هماهنگی را بهبود می بخشد.

3-5. براساس دامنه همکاری 
الف( همکاری عملکردی؛ این همکاری بر کارایی در ارائه خدمات در یک سرویس فنی واحد )مثلًاً بهداشت یا فعالیت های عمومی( تأکید دارد.
ب( همکاری منطقه ای؛ در این مدل با تأکید بر برنامه ریزی و توسعه فضایی مسائل فراشهری مانند کاربری زمین، شبکه های حمل ونقل یا 

برندسازی منطقه ای موردنظر است. 
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ج( همکاری سیاسی؛ در این همکاری با هدف افزایش نفوذ سیاسی جمعی، شهرداری ها تلاش های لابی گری یا عقاید خود را در مورد مسائلی 
که بر منطقه وسیع تر تأثیر می گذارند، هماهنگ می کنند.

د( همکاری اقتصادی؛ در این همکاری شهرداری ها برای اهداف توسعه اقتصادی، مانند تقویت رقابت پذیری اقتصادی منطقه ای، بازاریابی 
مشترک و جذب سرمایه گذاری همکاری می کنند. این امر اغلب بر ایجاد هم افزایی هایی تمرکز دارد که دستیابی به آنها برای شهرداری های 

منفرد به تنهایی دشوار است.
ه( اشتراک منابع؛ شهرداری ها با هدف اشتراک منابع فیزیکی یا انسانی )مانند امکانات، تجهیزات، کارکنان( تلاش می کنند تا استفاده از 

دارایی های عمومی را به حداکثر برسانند و هزینه های کلی را کاهش دهند.
و( همکاری ساختاری )یا ادغام ساختاری(؛ در این مدل شهرداری ها ممکن است ساختارهای مشترک رسمی، مانند آژانس های منطقه ای یا 

کمیته های مشترک را برای ارائه خدمات خاص یا انجام وظایف جمعی ایجاد کنند. این یک شکل یکپارچه تر از همکاری است.

4-5. براساس حوزه تخصصی
الف( چندمنظوره؛ ایجاد همکاری بین شهری براساس حوزه تخصصی چندمنظوره، پوشش همه موضوعات مدیریت شهری مدنظر است.

ب( تک موضوعی؛ در این نوع از همکاری بین شهری تنها یک حوزه از مدیریت شهری مانند حمل ونقل، محیط  زیست، اقلیم، شهر هوشمند، 
تاب آوری و بحران محور ایجاد همکاری بین شهری است. 

5-5. براساس مبنای حقوقی
الف( قانونی؛ این نوع از همکاری بین شهری براساس قانون با شرط عضویت الزامی و با تعیین بودجه پایدار شکل می گیرد که شامل موارد زیر است:

   همکاری رسمی/ قراردادی )ویژه یا وظیفه محور(؛ این انعطاف پذیرترین و رایج ترین شکل است که در آن شهرداری ها برای یک هدف خاص 
و محدود توافق نامه هایی را منعقد می کنند.

   خرید مشترک؛ در این همکاری، دو یا چند شهرداری توافق می کنند که لوازم )مانند نمک جاده یا لوازم اداری( را به صورت عمده خریداری 
کنند تا قیمت های بهتری دریافت کنند.

   قراردادهای خدمات مشترک؛ در این نوع، برای استخدام مشترک و تقسیم هزینه یک کارمند متخصص توافق صورت می گیرد. 
   توافق نامه های عملکردی؛ در این مدل، همکاری صرفاًً بر روی یک عملکرد واحد مانند مقابله و محافظت در برابر آتش سوزی یا خدمات 

کتابخانه ای انجام می شود. 
   همکاری نهادینه  شده )اداری/ سازمانی(؛ این سطح شامل ایجاد یک نهاد حقوقی یا اداری جدید و متمایز برای مدیریت تلاش مشارکتی 
است. در این مدل شهرداری ها منابع خود را برای ایجاد یک سازمان جداگانه مسئول ارائه خدمات خاص تجمیع می کنند. این امر اغلب به یک 

چارچوب قانونی پیچیده تر از قراردادهای ساده نیاز دارد.
   کمیسیون های مشترک: این نوع همکاری یک نهاد رسمی است که با اختیارات تفویض  شده از سوی شهرداری های عضو برای مدیریت یک 

منبع یا دارایی مشترک تأسیس شده است.
   ادغام/ یکپارچه سازی کامل )ادغام(؛ این قوی ترین شکل همکاری است که منجر به از بین رفتن هویت های شهری جداگانه برای منطقه 
مورد همکاری می شود. در این مدل، شهرداری های تشکیل دهنده به طور قانونی ادغام می شوند تا یک نهاد شهری واحد و بزرگ تر تشکیل 

دهند. این امر مرزهای بین شهری را برای خدمات ارائه شده توسط نهاد جدید را از بین می برد.
ب( داوطلبانه؛ برخلاف مدل فوق، همکاری بین شهری داوطلبانه مبتنی‌بر عضویت آزاد، استقلال و انعطاف پذیری بالا ایجاد می شود. 
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6-5.  براساس ساختار حکمرانی
الف( متمرکز؛ این مدل دارای دبیرخانه قوی و تصمیم گیری مرکزی است.

ب( شبکه ای؛ این نوع از همکاری بین شهری مشارکتی است که در آن تصمیم سازی مشترک وجود دارد و مناسب شبکه های بین المللی است.

7-5. براساس سطح قدرت 
الف( نمادین؛ این مدل از همکاری بین شهری نقش تشریفاتی و اثرگذاری محدود دارد.

ب( تأثیرگذار؛ در این همکاری، مشارکت در سیاستگذاری و قدرت چانه زنی وجود دارد. 
ج( تعیین کننده؛ همکاری بین شهری در این مدل تأثیر مستقیم بر قانونگذاری شهری و بودجه دارد و بازیگر کلیدی حکمرانی شهری است. 

8-5. براساس رابطه با دولت مرکزی
الف( همکاری غیرمتمرکز؛ در این مدل، دولت های محلی با هم همکاری می کنند و درجه بالایی از استقلال را در تصمیم گیری و ارائه خدمات 

اغلب از طریق توافقات غیررسمی، حفظ می کنند.
ب( همکاری متمرکز؛ دولت مرکزی یا یک مرجع بالاتر، همکاری و هماهنگی را الزامی یا تسهیل کرده و گاهی اوقات ساختارهای حاکمیتی 

مشترک را اعمال می کند.
همچنین در این مدل )رابطه با دولت مرکزی( نوع دیگری از تقسیم بندی وجود دارد که شامل موارد زیر است:

   مستقل؛ مدل مستقل همکاری بین شهری یک نهاد مدنی- شهری است که تعامل برابر با دولت دارد. 
   وابسته؛ این نوع از همکاری بین شهری تحت نظارت یا هدایت دولت است. 

   مشارکتی؛ در این مدل همکاری نهادمند میان دولت و شهرداری ها وجود دارد ]24[ ]23[.
در جدول زیر خلاصه ای از معیارهای گونه بندی همکاری های بین شهری و وجه تمایز آنها از یکدیگر ارائه شده است. 

جدول 3. معیارهای گونه بندی همکاری های بین شهری و وجه تمایز آنها

وجه تمایزمعیار گونه بندیردیف

صرفه جویی های ناشی از مقیاسقلمروی جغرافیایی۱

صرفه جویی های ناشی از تنوعکارکرد اصلی۲

انواع اهداف همکاریدامنه همکاری۳

نوع خدماتحوزه تخصصی۴

نحوه همکاریمبنای حقوقی۵

متمرکز یا غیرمتمرکزساختار حکمرانی۶

میزان نفوذ همکاریسطح قدرت۷

وابسته یا مستقلرابطه با دولت مرکزی۸

مأخذ: همان.
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شایان ذکر است که همکاری بین شهری می تواند ترکیبی از تمامی یا تعدادی ویژگی های فوق را داشته باشد، به عنوان مثال، یک همکاری 
بین شهری می تواند هم زمان ملی، صنفی- نمایندگی، داوطلبانه و تأثیرگذار باشد. اما ضروری ترین و مهم ترین ویژگی همکاری بین شهری، 
»مقیاس جغرافیایی« است؛ زیرا همان طور که در ابتدای متن نیز اشاره شد، اولین هدف ایجاد همکاری های بین شهری »صرفه جویی های 
ناشی از مقیاس« است. در کنار این معیار، سایر ویژگی ها و معیارهای مذکور هر کدام می تواند در صورت لزوم و براساس هدف در این چارچوب 

جای گیرند. شرح تقسیم بندی همکاری بین شهری براساس معیار »مقیاس جغرافیایی« به شرح زیر است: 
   اتحادیه های ملی شهرداری ها؛ رایج ترین و قدرتمندترین نوع همکاری های بین شهری است که نمونه های در آن کشورهایی مانند 
 )JMA( 3و ژاپن به نام اتحادیه شهرداری های ژاپن )NLC( 2آمریکا با نام لیگ ملی شهرها ،)AMF( 1فرانسه با عنوان اتحادیه شهرداران فرانسه
وجود دارد. این اتحادیه ها با عضویت بیشتر یا همه شهرداری ها تشکیل می شود، نمایندگی رسمی شهرداری ها در برابر دولت و پارلمان شهری 
هستند و نقش فعالی در قانونگذاری شهری و مذاکره با دولت مرکزی درباره بودجه شهرداری ها دارند. گفتنی است که این اتحادیه ها به مثابه 
»صدای واحد شهرها« در سطح ملی هستند. در فرانسه آموزش حرفه ای شهرداران و دفاع حقوقی از شهرداری ها در دادگاه ها از دلایل تشکیل 
همکاری بین شهری است. در کشور آمریکا لابی رسمی با کنگره آمریکا، جذب بودجه فدرال برای شهرها، حمایت از نوآوری های شهری و 
داشتن نقش کلیدی در سیاستگذاری شهری از جمله ویژگی های همکاری بین شهری است. در ژاپن نیز تمرکز بر مدیریت بحران و بلایای 
طبیعی، هماهنگی سریع شهرداری ها در زلزله و سونامی، اشتراک منابع و نیروی انسانی و نیز تدوین دستورالعمل های ایمنی شهری از جمله 

مزایای تشکیل همکاری بین شهری است.
   اتحادیه های منطقه ای یا بین شهری؛ مخصوص یک استان، ایالت یا منطقه جغرافیایی است که برای حل مسائل مشترک منطقه ای و 
اجرای پروژه های مشترک )مانند حمل ونقل، پسماند، آب و هوا و ...( تشکیل می شوند. اتحادیه شهرداری های منطقه کلان شهری راین- رور4 
در آلمان )نقش فعال در سیاست های حمل ونقل، محیط  زیست و مسکن، اجرای پروژه های مشترک بین شهرها، تدوین استانداردهای خدمات 
شهری، مشارکت در برنامه های اتحادیه اروپا( و اتحادیه شهرهای اسکاندیناوی از جمله نمونه هایی از این نوع است. این اتحادیه ها به طورکلی 

بر مسائل عملی و اجرایی منطقه ای تمرکز دارند. 
   اتحادیه های فراملی/ بین المللی؛ این نوع از اتحادیه ها فراتر از مرزهای کشورها میان شهرداری ها تشکیل شده و فعالیت می کند و هدف 
از تشکیل آن تبادل تجربه جهانی، جذب منابع بین المللی و اثرگذاری در سیاست های جهانی است. این اتحادیه ها، شهرداری ها را به بازیگران 

جهانی تبدیل می کنند. در این زمینه »شهرهای متحد و دولت های محلی«5 مثال مناسبی است. 
با توجه به این تقسیم بندی می توان گفت که اتحادیه های شهرداری ها می توانند ملی یا منطقه ای و همچنین بین المللی باشند؛ البته هم زمان 
ترکیبی از دو یا سه نوع را نیز می تواند در برگیرد. در این زمینه، اصل مهم این است که »پوشش جغرافیایی« اتحادیه شهرداری ها در چه مقیاسی 
از سرزمین و با چه وزن جمعیتی، کارایی بهتر و با اهداف تشکیل آن سازگاری خواهد داشت. نکته مهم تر دیگر اینکه همکاری بین شهری 
به مثابه چارچوب اقدام جمعی نهادی است و از این منظر است که مقیاس جغرافیایی در نیل به اهداف همکاری بین شهری از هر عامل و شاخص 
دیگری مؤثرتر عمل می کند و در چیستی همکاری، رقابت و تنوع سیاست های محلی نسبت به سایر مشخصه های همکاری های بین شهری 

تعیین کننده تر خواهد بود. 

1. Association Des Maires de France
2. National League of Cities
3. Japan Municipal Association
4. Metropolregion Rhein-Ruhr
5. United Cities and Local Governments (UCLG)



26

6. نتیجه گیری

اگرچه نمی توان همکاری بین شهری را نوشدارویی برای حل تمامی مسائل مدیریت شهری دانست، اما تجربه نشان داده است که با شکل گیری 
همکاری بین شهری، پوشش و کارایی ارائه خدمات عمومی به طور قابل توجهی بهبود می یابد؛ زیرا همکاری بین شهری مستقیماًً با تأمین 
نیازهای حیاتی شهروندان مرتبط است که اهمیت و اولویت آنها را نیز تعیین می کند. همچنین باید توجه داشت که وظیفه مهم همکاری 
بین شهری بهبود کیفیت خدمات ارائه شده به شهروندان توسط شهرداری هاست و حفظ آنها به عنوان نهادهای اداری در مرحله دوم اهمیت 
قرار می گیرد. البته ناگفته نماند که همکاری بین شهری ضمن داشتن مزایایی مانند بهبود ارائه خدمات و افزایش کیفیت آن، بهره وری هزینه، 
برنامه ریزی منطقه ای پایدار، تقویت حکمرانی محلی و ... ، چالش هایی مانند پیچیدگی هماهنگی، مزایای نابرابر، کاهش استقلال و ... نیز دارد.

همکاری بین شهری در کشورهای مختلف جهان سبک های متفاوتی دارد که این موضوع عمدتاًً به دلیل تفاوت ساختارهای قانونی، اداری و 
محلی کشورها با یکدیگر است. اما آنچه که درباره اکثریت انواع همکاری های بین شهری صدق می کند این است که این همکاری ها در قالب 
تشکیل اتحادیه های شهرداری و از طریق تنظیم قرارداد یا توافق نامه جهت ارائه خدمات شکل می گیرد. به طورکلی در جهان معاصر، هیچ 
فرمول جهانی برای محاسبه ابعاد بهینه همکاری بین شهری وجود ندارد. اما در این زمینه هر کشوری دیدگاه ها و مکانیسم های خاص خود را 

برای ایجاد تعادل بین کارایی اقتصادی ارائه خدمات عمومی به شهروندان و تضمین مردم سالاری برای نهاد محلی دارد.
همان طور که ملاحظه شد، چارچوب همکاری های بین شهری بسیار گسترده است که ساختار و انواع مختلفی دارد. تعریف و ایجاد همکاری 
بین شهری در هر کشور به ساختار حکمرانی آن کشور، پراکندگی شهرها و تعداد شهرداری ها، سیستم مدیریت شهری و محلی، بسترهای 
قانونی مرتبط و مهم تر از همه این موارد به اهداف و کارکردهای موردنظر در تشکیل همکاری بین شهری بستگی دارد. بنابراین در گام اول 

ضرورت دارد فاکتورهای زیر در ایجاد همکاری بین شهری تعیین تکلیف شود:
   »مقیاس جغرافیایی« یا »پوشش جغرافیایی« همکاری بین شهری؛ ملی، منطقه ای، بین المللی و یا ترکیبی از این موارد،

   کارکرد و اهداف اصلی ایجاد همکاری بین شهری و حوزه تخصصی همکاری ها،
   مبنای حقوقی همکاری بین شهری و سطح قدرت و نفوذ آن،

   ساختار حکمرانی و نوع رابطه همکاری بین شهری با دولت مرکزی. 
در جمهوری اسلامی ایران در قانون برنامه پنج ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )۱۴۰۷ـ ۱۴۰۳(، ماده )۸۵(، بند »ر« بیان شده است 
که به منظور توسعه همکاری بین شهرداری ها و دهیاری های کشور، برقراری ارتباط با اتحادیه های بین المللی شهرداری ها، انتقال تجربه ها و 
تنظیم و اجرای برنامه های آموزشی و بررسی مسائل و مشکلات شهرداری ها، ارائه راه حل ها و پیشنهادهای مناسب و ارتباط بیشتر شهرداری ها 
با قوای سه گانه و پیگیری امور مربوط، اتحادیه شهرداری های کل کشور با عضویت تمام شهرداری های کشور در قالب تشکل غیردولتی با اخذ 

مجوز از وزارت کشور بدون تحمیل هیچ گونه بار مالی به دولت ایجاد می گردد. همان طور که ملاحظه می شود در این بند قانونی:
   مقیاس جغرافیایی همکاری بین‌شهری »ملی و بین المللی« در نظر گرفته شده است، 

   نقش و اهداف اصلی ایجاد همکاری بین شهری »توسعه همکاری بین شهرداری ها و دهیاری های کشور، برقراری ارتباط با اتحادیه های 
بین المللی شهرداری ها، انتقال تجربه ها و تنظیم و اجرای برنامه های آموزشی و بررسی مسائل و مشکلات شهرداری ها، ارائه راه حل ها و 

پیشنهادهای مناسب و ارتباط بیشتر شهرداری ها با قوای سه گانه و پیگیری امور مربوط« است،
   طبق مبنای حقوقی و نوع رابطه همکاری بین شهری با دولت مرکزی نیز »تشکل غیردولتی« است. 

این بند قانونی یک حکم کلی در حوزه همکاری های بین شهری در کشور است و ضرورت دارد جهت طراحی یک چارچوب منسجم برای 
همکاری بین شهری به مطالعه تجربیات جهانی مشابه با شرایط کشور پرداخته شود تا با شرح جزئیات موردنیاز از انواع گونه های همکاری های 

بین شهری، الگویی کاربردی برای ایجاد اتحادیه شهرداری ها در ایران ترسیم شود. 
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به طورکلی، همکاری بین شهری یک راه حل حاکمیتی ارائه می کند تا در سیاست های مدیریت محلی یکپارچگی و انسجام ایجاد شود و 
چالش های »تفاوت های محلی« و »فاصله جغرافیایی« در سیاستگذاری یکپارچه محلی کاهش و تأثیرات آنها به حداقل برسد. در کشورهای 
توسعه یافته اتحادیه شهرداری ها اغلب قدرت چانه زنی واقعی دارد، در قانونگذاری شهری نقش مستقیم ایفا می کند و همچنین بودجه، برنامه ها 
و نفوذ سیاسی مخصوص به خود را دارد. شایان ذکر است که بسیاری از شهرداری های کوچک و نوپا نیز برای ارائه خدمات مناسب و تقویت 
حکمرانی محلی به همکاری با شهرداری های بزرگ و متوسط و استفاده از تجارب آنها بسیار متکی هستند؛ بنابراین تمهید چنین سازوکاری 

در ساختار حکومت های محلی در هر کشوری ضروری به نظر می رسد.
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گزیده سیاستی

در طراحی سازوکارهای همکاری های بین شهری یا همان اتحادیه شهرداری‌ها باید فاکتورهایی مانند مقیاس جغرافیایی، نقش و 
اهداف اصلی، حوزه تخصصی فعالیت ها، مبنای حقوقی اتحادیه و سطح قدرت و نفوذ آن، ساختار حکمرانی و نوع رابطه آن با دولت 

مرکزی لحاظ  شود.
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