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چکیده
شـهرداریها از جمله مهمترین نهادهای جامعه مدنی هسـتند 
کـه در قانـون اساسـی در چهارچـوب حاکمیـت قـرار دارند و 
در عرصه هـای اجتماعـی، محلی و شـهری جزء سـاختارهای 
مهـم مشـارکتی و توسـعه محسـوب می شـوند. شـهرداریها 
از جملـه مهمتریـن ضرورت هـای نظـام اجتماعی محسـوب 
می شـوند کـه الزامـاً با سـاختاری که تنهـا از طریـق مداخله 
مـردم امکان پذیـر اسـت نمایـان می گـردد و به دلیـل وجود 
ایـن روابـط گسـترده و نزدیـک بـا جامعه و اشـخاص، بسـتر 
مناسـبی بـرای ورود خسـارات و عدم رعایت تـوازن قدرتی از 
یکسـو و اخالل در عملکرد شـهرداریها از سـوی دیگر فراهم 
مـی گـردد. کـه باید بـا تعیین مبنایـی حقوقی و متناسـب با 
شـرایط و اوضـاع و احوال خـااص این سـازمان، حتی المقدور 
از ورود خسـارات جلوگیـری نمـود یا تدابیری اندیشـید تا در 
صـورت ورود خسـارت بـه بهترین نحـو جبران شـوند. لذا در 
ایـن پژوهش با توسـل بـه روش تحلیلی - توصیفـی و نظریه 
پـردازی سـعی دارد كـه موضـوع مبانـی مسـئولیت مدنـی 
در موضـوع خسـارات وارده از سـوی شـهرداریها و همچنیـن 
موضوع مسـئول جبران خسـارات در روابط میان شـهرداریها 

و کارکنـان و مسـتخدمان را بيـان كند.
واژگان كليـدي: مسـوولیت مدنی، دولت، شـهرداریها، مبنا، 

تقصیر، خسـارت، کارکنان.
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Foundations of municipal civil liability in re-
spect of the staff and employees
Abstract
Municipalities are among the most important institutions 
of civil society within the framework of the rule of the 
constitution and in the areas of social, local and municipal 
participation and development are important components 
of structures. Municipalities are among the most important 
needs of society. Not necessarily with a structure that is 
possible only through the intervention of people is shown. 
There is an extensive and close tie with the community and 
suitable persons for damages and failure to observe the bal-
ance of power on the one hand and disruption in the func-
tioning of municipalities is provided. Must determine the 
legal basis and in accordance with the terms and conditions 
the organization as much as possible be prevented from en-
tering damage. Or measures thought to be compensated for 
damages to the fullest;  this study, analytical - descriptive 
attempts, The subject matter of the fundamental principles 
of civil liability in damages from the municipalities and the 
issue of relations between municipalities and employees’ 
compensation.
Keywords: civil liability, government, municipalities, 
foundations, guilt, loss of employees.
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مقدمه
ماصـل حاکمیـت و اقتدار دولتها نسـبت به مـردم جامعه 
و برتـری نهادهـای حکومتی در سـطوح مختلـف زندگی، 
از پذیـرش مسـوولیت و  منجـر بـه خـودداری دولتهـا 
پاسـخگویی در قبـال مردم جامعه شـده بود؛ بـه گونه ای 
کـه اصـل مصونیـت دولـت، بـه طـور ناعادلانـه، مـورد 
پذیـرش مـردم قـرار گرفتـه بـود. تا اینکـه با درخواسـت 
های ضمنی و مسـتقیم مردم جامعه، از طریق اجتماعات، 
انقلابها و حرکتها، مسـوولیت دولتها بتدریج مورد پذیرش 
دولتمـردان قرار گرفت. یکی  از مهمترین موضوعات قابل 
بحث، موضوع مبنای مسـئولیت مدنی دولتهاست. چراکه 
بـا توجه به برتری قوای حکومتی نسـبت بـه مردم جامعه 
و امکان عدم جبران خسـارات وارده از سـوی آنها و حفظ 
حقـوق اشـخاص، از اهمیت بسـزایی برخوردار اسـت. این 
موضـوع در رابطـه با شـهرداریها به دلیل وجـود ارتباطات 
گسـترده میـان این نهاد و اهاد مردم جامعـه از اهمیت دو 
چندانی برخوردار اسـت و توسـعه روابط میان اشـخاص و 
شـهرداریها در سـطوح مختلف جامعه بسـتر مناسـبی را 
بـرای ورود خسـارات از جانب این نهـاد دولتی و اجتماعی 
فراهـم مـی سـازد و امـکان عـدم اعمـال تـوازن قدرتی را 
در ورود و جبـران خسـارات بـالا مـی بـرد. شهرنشـینی و 
توسـعه  شـهری یکـی از پدیده های مهم و قابـل توجه در 
دوران معاصـر اسـت کـه در راس ایـن پدیـده شـهرداریها 
قراردارنـد و همانگونـه کـه قـرن گذشـته را  قـرن انقلاب 
صنعتـی نامیده انـد، از قرن حاضر به عنـوان قرن »انقلاب 
شـهری« یـاد می کننـد و بـه همیـن دلیـل مطالعـات 
علمـی- کاربـردی در ایـن زمینـه از اهمیـت بسـزایی 

برخوردار اسـت.
موضـوع مبانـی مسـئولیت مدنـی شـهرداریها در رابطه با 
کارکنان و مسـتخدمان علاوه بر تعیین مبنای مسـئولیت 
مدنـی در روابـط میـان شـهرداریها و اشـخاص جامـه بـه 
روابـط میـان این سـازمان و کارکنان و مسـتخدمان خود 
نیـز می پـردازد چراکـه در قانون مسـئولیت مدنی سـال 
1339، مـوادی از جملـه مـاده 11 ایـن قانـون، دولـت و 
سـازمانهای دولتـی را به نحـوی محدود و مشـروط نموده 
اسـت. ماده 11 قانون مسئولیت مدنی سـال 1339، مقرر 

می دارد:
»کارمنـدان دولت و شـهرداری ها و موسسـات وابسـته به 
آنهـا کـه به مناسـبت انجـام وظیفـه عمـداً یـا در نتیجه 
بی احتیاطـی خسـاراتی به اشـخاص وارد نمایند شـخصاً 
مسـئول جبـران خسـارات وارده می باشـند ولـی هـرگاه 
خسـارات وارده مسـتند بـه عمل آنـان نبـوده و مربوط به 
نقـص وسـائل ادارات و موسسـات مزبـور باشـند. در ایـن 
صورت جبران خسـارت بر عهده اداره یا موسسـه مربوطه 
اسـت ولی در مورد اعمال حاکمیت دولت هرگاه اقداماتی 
که برحسـب ضرورت بـرای تامین منافـع اجتماعی طبق 
قانونـی بـه عمل آیـد و موجب ضـرر دیگری شـود دولت 

مجبـور بـه پرداخت خسـارت نخواهـد بود«.
بـا توجـه بـه نواقـص و ابهامـات مـاده 11 ق.م.م، لایحـه 
جدیـدی از سـوی دولـت وقـت ارائه گردیـد که هماهنگ 
بـا نظریـه های جدیـد علمی و منطبق بـا نیازهای جامعه 
ایرانـی اسـت برآمد و با اسـتفاده از مطالعـات تطبیقی و با 
توجـه بـه نیازهای اجتماعی بوسـیله گروهـی از محققان 
اداره کل پژوهـش و اطلاع رسـانی نهاد ریاسـت جمهوری 
فراهـم آمد که پس از بررسـی و اصلاحات لازم به مجلس 
شـورای اسالمی تقدیـم شـد. ایـن لایحـه مشـتمل بر 8 
مـاده و 4 تبصـره و دارای قواعـد مهمـی اسـت کـه جای 
بحـث و تحلیـل و نقد علمـی دارد. مـاده 1 لایحه مذکور، 

مقـرر  مـی دارد که:
»کلیه وزارتخانه ها، سـازمان ها و موسسـات و شرکت های 
دولتی، موسسات و نهادهای عمومی غیر دولتی، نیروهای 
مسـلح و قـوه قضاییـه، کلیـه دسـتگاه هایی کـه شـمول 
قوانیـن و مقـررات عمومی نسـبت به آن ها مسـتلزم ذکر 
یـا تصریـح نـام اسـت و در این قانـون موسسـات عمومی 
خوانـده مـی شـوند جبـران خسـارات مـادی، معنـوی و 
بدنـی هسـتند که مسـتخدمان و کارکنان آنهـا در نتیجه 
بـی احتیاطـی، بی مبالاتـی، عدم مهـارت یا عـدم رعایت 
غیرعمـدی قوانیـن، مقررات یـا نظامات مربـوط در حین 
انجـام وظیفـه یا بـه مناسـبت آن به اشـخاص حقیقی یا 

حقوقی خصوصـی وارد مـی آورند«.
لازم بـه ذکـر اسـت کـه در ایـن پژوهـش بـا توجـه بـه 
اختلافـات موجـود در تعریـف شـهرداریها و دولتـی بودن 
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یـا نبـودن آنهـا، دولـت را در معنای عـام آن درنظر گرفته 
و شـهرداریها و سـازمانهای وابسـته بـه آن را نیـز شـامل 
می شـود. لـذا در ایـن پژوهش بـا توجه و بررسـی قوانین 
مذکور سـعی بر تبیین و تشـریح روابط میان شـهرداریها 
بـه عنـوان یـک شـخصیت حقوقـی بـا اشـخاص جامه و 
روابط میان شـهرداریها با کارکنان و مسـتخدمان خود در 
ورود و جبران خسـارات شـده اسـت. تا مشخص گردد که 
سـازمان مذکـور به عنـوان یک شـخصیت حقوقی دولتی 
و کارکنـان این سـازمان در شـخصیت حقیقـی و حقوقی 
خود دارای چه مسـئولیتهای مسـتقل و مرتبط با یکدیگر 

می باشـند.
بـه همیـن لحـاظ بـه دلیـل اختالف نظـرات بسـیار در 
رابطـه بـا موضـوع مبانـی مسـئولیت مدنـی در نظامهای 
حقوقـی از جملـه نظام حقوقی ایـران، در ابتدا به بررسـی 
مختصـر و کلی مبنای مسـئولیت مدنـی در نظام حقوقی 
ایـران می پردازیـم و سـپس به سـراغ تعیین ایـن مبنا در 
خصوص شـهرداریها و سـازمانهای وابسـته خواهیم رفت. 
تا مشـخص گـردد که مبنای مسـئولیت مدنـی در هر دو 
حوزه یکسـان اسـت یا اینکه بایـد در رابطه با شـهرداریها 
بـر خالف نظـام کلـی، قائـل بـه مبنـای دیگـری بـود. 
چراکه بر اسـاس »نظریه نسـبی«، که از جملـه ابداعات و 
نوآوریهـای این پژوهش اسـت مبنای مسـئولیت مدنی را 
بایـد بـا توجه به شـرایط و اوضـاع و احوال موضـوع، مورد 
بررسـی قرار داد و به نسـبت آن شـرایط، مبنایی متناسب 

و حقوقی تعییـن نمود.
1- نظریه تقصیر

پیـروان این نظریه، در باره ی مفهوم تقصیر یکسـان نمی 
اندیشـند. پاره ای از آنان، معنای اخلاقی و شخصی تقصیر 
را در نظرمـی گیرنـد و گروهـی دیگـر، جنبـه اجتماعی و 
نوعی تقصیر را درنظر دارند )کاتوزیـان، 1387، ص 171(.  
همچنيـن بـه نظر می رسـد از لحاظ حقوقـی، در رابطه با 
مبانی مسـئولیت سـازمانها و موسسـات عمومی و دولتی 
و بررسـی نظریـه تقصیر، جنبـه نوعی تقصیر، مـورد نظر 

اسـت )حسـین پور، 1392، ص 62(. 
نکتـه ای که در این بخش قابل بیان اسـت، این اسـت که 
آیا مبنای مسـئولیت مدنی، به طور کلی در نظام حقوقی 

ایـران مبتنـی بر نظریـه ی تقصیر می باشـد؟ و آیا مبنای 
مسـئولیت مدنـی شـهرداریها نیـز همسـو با آن اسـت یا 
اینکه به دلیل شـرایط و اوضاع و احوال خاص شـهرداری، 
بایسـتی مبنای دیگری برای مسـئولیت مدنی شـهرداری 
در در رابطـه بـا کارکنان و مسـتخدمان در نظر گرفت؟ به 
همیـن دلیل برای پاسـخ به سـوالات فوق الذکـر، در ابتدا 
بطور مختصر به بررسـی مبنای مسـئولیت مدنی در نظام 

حقوقی ایران و بررسـی نظریه تقصیـر می پردازیم:
1-1-نظریه تقصیر در نظام حقوقی ایران

در رابطـه بـا مبنـای مسـئولیت مدنـی در نظـام حقوقی 
ایـران، نظـرات مختلفـی بیـان شـده اسـت کـه بـه بیان 

مهمتریـن آنهـا مـی پردازیم:
1- بـا اسـتناد بـه مـوادی از قانـون مدنـی، از جملـه مواد 
333 و 334 و بویـژه مـاده 335 قانـون مدنـی کـه بیـان 
مـی دارد: »درصـورت تصـادم بین دو کشـتی یـا دو قطار 
راه آهـن یـا دو اتومبیل و امثال آن ها، مسـئولیت متوجه 
طرفـی خواهد بـود که تصادم در نتیجه عمد یا مسـامحه 
او حاصـل شـده باشـد. و اگـر طرفین تقصیر یا مسـامحه 
کـرده باشـند، هـردو مسـئول خواهند بـود«؛ بـه نظر می 
رسـد کـه: در نظـام حقوقـی ایـران، مسـئولیت مبتنی بر 
تقصیـر اسـت؛ چـرا کـه در ایـن مـاده بـه صراحـت بیان 
داشـته که: اگر یکـی از عوامل مقصـر و دیگری غیرمقصر 
باشـد، عامـل مقصـر مسـئول اسـت. و اگـر هـردو عامـل 
مقصـر باشـند، هـردو عامـل مسـئولند و سـخنی دربـاره 

مسـئولیت غیرمقصر نزده اسـت.
در ایـن مـورد، اگـر بگوییـم کـه قانونگـذار در مقـام بیان 
را مطـرح نکـرده  مسـئولیت غیرمقصـر  بـوده و عمـداً 
اسـت، بـه خوبی دانسـته می شـود کـه در نظـام حقوقی 
مـا، مسـئولیت مبتنی بر تقصیر اسـت و هـدف قانونگذار 
هـم، از عدم ذکر مسـئولیت غیرمقصر همین بوده اسـت. 
همچنیـن، بـا توجه بـه مـواد 8 و 10 از قانون مسـئولیت 
مدنـی 1339، بـه نظرمی رسـد، هرچند که مـواد مذکور، 
در رابطـه بـا خسـارات معنـوی و لطمـه وارد کـردن بـه 
حیثیـت و اعتبـارات اشـخاص در کنـار خسـارات مـادی 
اسـت، لیکـن بـا صراحـت به لـزوم اثبـات عنصـر تقصیر 
اشـاره کـرده که دلیلی بر صحت نظریه تقصیـر، به عنوان 

D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 ij
ur

m
.im

o.
or

g.
ir 

at
 1

6:
41

 IR
S

T
 o

n 
S

at
ur

da
y 

F
eb

ru
ar

y 
22

nd
 2

02
0

http://ijurm.imo.org.ir/article-1-1198-fa.html


فصلنامه مديريت شهري
Urban Management

شماره 44 پاییز 95
No.44 Automn 2016 

462

مبنای مسـئولیت مدنی اسـت و در نهایت ماده 1 از قانون 
مذکـور که به عنـوان یه قاعده ی عـام نظریه ی تقصیر را 

مبنـای مسـوولیت مدنی مـی داند.
2-نظـر دیگـری هـم، در ایـن رابطـه موجـود اسـت کـه 

برخالف نظـر مذکـور بیـان مـی دارد کـه:
هرچند که قانونگذار مسـئولیت غیرمقصر را در ماده 335 
قانـون مدنـی، به سـکوت برگزار کرده اسـت، ولـی به این 
معنا نیسـت که اگر هردوعامل مقصـر نبودند، هیچ یک از 
آن ها مسـئول نیسـت. و نکته ای که در این جا باید مورد 
توجـه قـرار داد، این اسـت که اگـر یکـی از عوامل، مقصر 
و دیگـری غیـر مقصـر باشـد، خـوب قطعـا عامـل مقصر 
مسـئول اسـت و بحث درجایی اسـت که هردو عامل غیر 
مقصـر باشـند. و می افزاینـد کـه: در نظام حقوقـی ایران، 
تقصیـر مبنـای مسـئولیت مدنی نمی باشـد، چـرا که در 
قوانیـن، مواردی را داریم که شـخص غیرمقصر، مسـئول، 

خوانده شـده است.
از جملـه ایـن مـواد قانونـی، مـاده 336 قانـون مجـازات 

اسالمی اسـت کـه بیـان مـی دارد:
»... در صورتـی کـه تصادم و برخورد به هردو نسـبت داده 
شـود و هـردو مقصر باشـند، یا هیچ کدام مقصر نباشـند، 
هرکـدام نصف خسـارت وسـیله نقلیـه دیگـری را ضامن 

خواهد بـود...«.
همچنیـن، درصـورت قبـول نظریـه تقصیـر، بـار اثبـات 
تقصیـر عامـل زیـان، بـر دوش زیان دیـده می افتـد و در 
نظـام حقوقـی ما کـه مبتنی بر حقوق اسالم می باشـد، 
اصـل بـر حمایـت از زیـان دیـده مـی باشـد کـه نظریـه 
تقصیـر، مطابـق با ایـن اصل نیسـت و مشـکلاتی را برای 

زیـان دیـده به وجـود مـی آورد.
3- قانونگذار با وضع ماده نخسـت قانون مسـئولیت مدنی 
مصوب سـال 1339، و به تقلید از حقوق خارجی، تقصیر 
را مبنـای مسـئولیت قـرار داد و بدیـن سـان بـه اختلاف 
نظرهـای شـدید بین حقوقدانان و اسـتادان دامـن زد. چه 
حکـم این ماده بـه ظاهر با مقررات اتالف در قانون مدنی 
مصوب سـال 1307 )ماده 328 به بعد( و دیگر مسـئولیت 
هـای بدون تقصیر نظیر مـاده 1216 قانون مدنی مغایرت 
دارد و جمـع حکم آن با این گونه مقـررات از اهمیت ویژه 

ای برخوردار است. 
4-بـا توجـه بـه مـاده 1 از قانون مسـئولیت مدنی مصوب 
سـال 1339، بـه عنـوان یـک قاعـده کلـی و عـام، مبنای 
مسـئولیت مدنی در نظام حقوقی ایـران، مبتنی بر نظریه 
تقصیـر اسـت. منتهـا ایـن بیـان و نظـر، بـه عنـوان یـک 
قاعـده کلـی، مطرح و قابل قبول اسـت و در مـوارد خاص 
و اسـتثنایی، با توجه به شـرایط و اوضاع و احوال موضوع، 
می توان بطور اسـتثنایی، مبنای دیگـری را درنظر گرفت. 
و ایـن نظریـه را تحت عنـوان »نظریه نسـبی« در رابطه با 
مبنای مسـئولیت مدنی نامیـده ایم. بعـد از بیان نظریات 
فوق الذکر باید به بررسـی نظریه ی تقصیر در شـهرداریها 
و در رابطه با کارکنان و مسـتخدمان شـهرداریها بپردازیم:

2-1- نظریه تقصیر در شهرداریها
تحـول  کـه  مصـوب 1339  مدنـی  مسـئولیت  قانـون 
چشـمگیری در حقوق مسـئولیت مدنی ایران ایجاد کرده 
بطـور کلـی تقصیر را مبنای مسـئولیت قـرار داده اسـت. 

مـاده 1 قانـون مزبـور مقرر مـی دارد: 
»هرکـس بـدون مجـوز قانونی عمـدا یا در نتیجـه ی بی 
احتیاطـی به جان یا سالمتی یا مال یـا آزادی یا حیثیت 
یـا شـهرت تجارتـی یا بـه هر حـق دیگری که بـه موجب 
قانـون بـرای افراد ایجاد گردیـده لطمـه ای وارد نماید که 
موجـب خسـارت مادی یا معنوی دیگری شـود، مسـئول 

جبران خسـارات ناشـی از عمل خود می باشـد«.
ایـن مـاده با عبـارت »عمـداً یـا در نتیجـه بی احتیاطی« 
بـه وضـوح مبنای تقصیر را پذیرفته اسـت و مـواد دیگری 
از ایـن قانـون نیـز به مبنـای تقصیـر اشـارت دارد. ماده 1 
قانون مسـئولیت مدنی که مبنای تقصیـر را پذیرفته یک 
قاعده عام اسـت که بیشـتر موارد مسـئولیت مدنـی را در 
برمـی گیـرد، ولـی در مواردی، مسـئولیت نوعی یـا بدون 
تقصیـر در قوانیـن ما پذیرفته شـده که اسـتثنا بـر قاعده 
عـام مذکـور و در واقـع مخصـص آن بـه شـمار مـی آید . 
براسـاس این نظریـه که آن را »نظریه نسـبی« می نامیم، 
مبنـای مسـئولیت مدنی در نظـام حقوقی ایـران، تقصیر 
اسـت، منتهـا بـرای تعییـن مبنای مسـئولیت مدنـی در 
مـوارد و عناویـن خاص و اسـتثنایی، بایـد قوانین مربوطه 
و اوضـاع و احـوال آن مـورد، بطـور جداگانه مورد بررسـی 
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قـرار گیـرد و در صورت لـزوم، بدنبال مبنـای دیگری بود. 
از جمله این موارد، مسـئولیت مدنی شـهرداریها می باشد 
کـه به دلیل حساسـیت این نهـاد و نبود تـوازن قدرتی در 
ورود و تحمـل خسـارت در بیـن ایـن نهاد و افـراد جامعه 
بایسـتی به بررسـی مواد قانونـی موجود و اوضـاع و احوال 

خاص آن هـا پرداخت.
1-2-2- مـاده ی 11 از قانـون مسـئولیت مدنـی 

1339
از جملـه مهمتریـن مـواد قانونی مصوب و موجـود در این 
رابطـه مـاده 11 قانون مسـئولیت مدنی 1339 می باشـد 

که مقرر مـی دارد: 
»کارمنـدان دولت و شـهرداری ها و موسسـات وابسـته به 
آن هـا کـه به مناسـبت انجـام وظیفه عمـداً یـا در نتیجه 
بی احتیاطـی خسـاراتی به اشـخاص وارد نمایند شـخصا 
مسـئول جبـران خسـارات وارده مـی باشـند ولـی هرگاه 
خسـارات وارده مسـتند بـه عمـل آنـان نبـوده و مربـوط 
بـه نقص وسـائل ادارات و موسسـات مزبور باشـند در این 
صورت جبران خسـارت بر عهده اداره یا موسسـه مربوطه 
اسـت ولی در مورد اعمال حاکمیت دولت هرگاه اقداماتی 
که برحسـب ضرورت بـرای تامین منافـع اجتماعی طبق 
قانونـی بـه عمل آیـد و موجب ضـرر دیگری شـود دولت 
مجبـور به پرداخت خسـارت نخواهـد بود«. قانونگـذار در 
مـاده مزبـور بـا بـکار بردن عبـارت »بـه مناسـبت انجام« 
شـهرداری ها  دولـت،  کارمنـدان  حقوقـی  شـخصیت 
و موسسـات را در نظـر داشـته اسـت چـرا کـه در مـوارد 
شـخصی و اعمـال شـخصیت حقیقـی باید به قاعـده عام 
یـا همـان مـاده 9 از ق. م. م رجـوع کـرد و مبنـا را تقصیر 
دانسـت کـه از موضوع این مـاده خارج اسـت. در این ماده 
بـه دنبـال مبنـای مسـئولیت مدنی ناشـی از شـخصیت 
حقوقـی کارکنـان شـهرداری یا شـخصیت حقوقـی خود 

این سـازمان می باشـیم.
مـاده 11 قانـون مذکـور در بخـش اول بـه ورود ضـرر از 
سـوی شـخصیت حقوقی کارکنـان پرداختـه و به تبعیت 
از مـاده 9 قانـون مزبـور و بـا بکار بـردن عبارت »عمـداً یا 
در نتیجـه بی احتیاطـی«، در رابطه با ایـن بخش، صراحتاً 
تقصیـر را مبنـای مسـئولیت مدنـی کارکنـان دولتـی و 

موسسـات عمومـی دانسـته اسـت. منتهـا در بخـش دوم 
از مـاده مزبـور بـه ورود ضرر از سـوی شـخصیت حقوقی 
دولـت و موسسـات عمومـی پرداخته و مقرر مـی دارد که:

 »ولـی هرگاه خسـارات وارده مسـتند به عمـل آنان نبوده 
و مربوط به نقص وسـائل ادارات و موسسـات مزبور باشـد، 
در ایـن صـورت جبران خسـارت برعهده اداره یا موسسـه 

است...«  مربوطه 
در بخـش دوم از ایـن مـاده، ایـن سـوال مطرح اسـت که 
آیـا نقـص وسـائل ادارات و موسسـات عمومـی و دولتی را 
می توان از مصادیق تقصیر شـمرد؟ و پاسـخ به این سـوال 
نقش موثری در تعیین مبنای مسـئولیت مدنی ناشـی از 

شـخصیت حقوقی خود شـهرداریها دارد.
 در پاسـخ بـه ایـن سـوال و اسـتدلال بخـش دوم از مـاده 
ی مزبـور، دو نظـر مطـرح اسـت کـه بـه تبییـن آنها می 

پردازیم:
1-»قانونگـذار در بخـش دوم از مـاده مزبـور در مقام بیان 
مصادیقـی از تقصیر نبوده و عبارت »نقص در وسـائل« به 
منزله تقصیر از سـوی شـهرداریها محسـوب نمی شـود و 
ایـن عبـارت در بخـش دوم از مـاده 11 قانون مسـئولیت 
مدنـی، بصـورت مطلـق بکار رفتـه و قانونگـذار هیچ قیدو 
شـرطی بـرای این عبارت بکار نبرده اسـت، لـذا درصورت 
وجـود نقـص در وسـائل حتـی بـدون عنصـر تقصیـر، 
مسـئولت جبران خسـارات، متوجه شـهرداریها می باشد. 
پـس بخـش دوم از ماده ی مزبور در مقام بیان مسـئولیت 

بدون تقصیر اسـت«.
بـا توجـه بـه نظر بیان شـده، مـاده مزبور شـامل 3 بخش 
متفـاوت مـی باشـد، کـه در بخـش اول بـه مسـئولیت 
مدنی شـخصیت حقوقی کارکنان و کارمندان شـهرداریها 
پرداختـه و دو شـرط وجـود عنصـر تقصیر و به مناسـبت 
انجـام وظیفـه را برای تحقق این مسـئولیت لازم دانسـته 
اسـت و درواقـع مبنـای مسـئولیت مدنـی ایـن دسـته را 
مبتنـی بـر نظریـه تقصیر دانسـته اسـت. در بخـش دوم 
به مسـئولیت مدنـی خود سـازمان پرداخته و مسـئولیت 
مطلـق و بـدون تقصیر را بـرای آن در نظر گرفته و مبنای 
مسـئولیت مدنی را مبتنی بر نظریه خطر دانسـته اسـت 
کـه بـا توجـه بـه نبـود تـوازن قدرتـی در تحمـل و ورود 
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خسـارات در میان آن سـازمان و افـراد جامعه و همچنین 
تـوان بیشـتر شـهرداریها در جبـران خسـارات نسـبت به 
کارکنـان خود، پذیرش مسـئولیت بدون تقصیر سـازمان 
و مسـئولیت مبتنـی بـر تقصیـر کارکنـان، مـورد توجـه 
مـی باشـد. ایـن عـدم تـوازن و برتری بخشـی نسـبت به 
از  خـارج  و  قـراردادی  مسـئولیت های  و  دیگـر  بخـش 
قـرارداد و حمایـت از طبقـات خـاص و ضعیف تـر، اخیـراً 
مـورد حمایـت اسـت. چنانچـه ردپایـی از آن را مـی توان 
در حقـوق قراردادهـای انگلسـتان مشـاهده نمـود.  در 
نظـام حقوقـی ایـران نیـز نمونـه هایـی از ایـن حمایت را 
می تـوان مشـاهده نمود کـه از آن جمله می تـوان به ماده 
12  قانون مسـئولیت مدنـی 1339 و حمایت از طبقه ی 

ضعیـف کارگـران اشـاره نمود.
2-مـاده 953 قانـون مدنـی ایران مقرر مـی دارد: »تقصیر 
اعم اسـت از تفریط و تعدی«. و ماده ی 952 قانون مزبور 
نیـز تفریـط را اینگونـه تعریف مـی کند: »تفریـط عبارت 
اسـت از تـرک عملـی کـه بـه موجب قـرارداد یـا متعارف 
بـرای حفـظ مـال غیـر، لازم اسـت.« بنابرایـن می تـوان 
گفـت: تقصیـر عبـارت اسـت از انجـام دادن عملـی کـه 
شـخص نبایـد مرتکب شـود )تعـدی( با تـرک عملی که 

شـخص باید انجـام دهـد )تفریط( .
بـا توجـه بـه مـواد قانونـی و نظریـات فـوق الذکـر بنظـر 
می رسـد که بتوان نقص وسـائل ادارات و موسسـات را در 
زمـره مصادیقی از تقصیر شـمرد و قانونگذار نیز در بخش 
دوم از مـاده 11 قانـون مسـئولیت مدنـی 1339، در مقام 
بیـان مصداق بـارز تقصیر کارمندان دولت و شـهرداری ها 
و موسسـات وابسـته بـه آن هـا بوده اسـت و این بیـان در 

مقـام انحصار نبوده اسـت.
بـا توجـه بـه این نظریـه می تـوان گفت کـه مـاده 11 از 
قانـون مزبـور، چـه در بخـش اول و چـه در بخـش دوم، 
مبنای مسـئولیت شـهرداریها را مبتنی بـر نظریه تقصیر 
می دانـد بـا ایـن تفـاوت کـه در قسـم اول از مـاده مزبور، 
تقصیر شـخصیت حقوقـی کارکنان و کارمنـدان )صفایی 
و رحیمـی، پیشـین، ص 151( و در قسـم دوم، تقصیـر 
شـخصیت حقوقی خود شـهرداری مورد نظر بوده اسـت.

2-2-2- لایحه جدید دولت

از جملـه مهمتریـن مواد ایـن لایحه، ماده 1و 2 اسـت که 
در رابطـه بـا موضـوع مـورد پژوهـش از اهمیـت بسـزایی 
برخـوردار اسـت. و بـه ترتیـب مـورد بحث و تحلیـل قرار 

می گیـرد.
1-2-2-2-ماده یکم از لایحه ی جدید دولت

مهمتریـن و اصلی تریـن ماده لایحه مذکور همانند سـایر 
قوانیـن، ماده 1 اسـت که سـازمان ها و موسسـات دولتی 
را در برابر خسـارات ناشـی از اعمال تقصیـر آمیز کارکنان 
و بـدون تفکیـک بیـن اعمال حاکمیـت و اعمـال تصدی 
مسـئول مـی دانـد. مـاده 1 از لایحـه مزبـور چنیـن بیان 

مـی دارد که:
»کلیه وزارتخانه ها، سـازمان ها و موسسات و شرکت های 
دولتی، موسسـات و نهادهای عمومی غیردولتی، نیروهای 
مسـلح و قـوه قضاییـه، کلیـه دسـتگاه هایی کـه شـمول 
قوانیـن و مقـررات عمومی نسـبت به آن ها مسـتلزم ذکر 
یـا تصریـح نـام اسـت و در این قانـون موسسـات عمومی 
خوانـده می شـوند جبـران خسـارات مـادی، معنـوی و 
بدنـی هسـتند که مسـتخدمان و کارکنان آنهـا در نتیجه 
بـی احتیاطـی، بی مبالاتـی، عدم مهـارت یا عـدم رعایت 
غیرعمـدی قوانیـن، مقررات یـا نظامات مربـوط در حین 
انجـام وظیفـه یا بـه مناسـبت آن به اشـخاص حقیقی یا 

حقوقـی خصوصـی وارد مـی آورند«.
چنانکه ملاحظه می شـود با اسـتناد به این ماده می توان 
اصـل مسـئولیت مدنـی شـهرداری را مبتنـی بـر نظریـه 
تقصیـر دانسـت و بدون تفکیـک بین اعمـال حاکمیت و 
اعمـال تصـدی پذیرفـت، در حالی کـه از مـاده 11 ق.م.م. 
اصـل عـدم مسـئولیت، قابـل اسـتنباط اسـت و پذیـرش 
مسـئولیت در اعمال تصـدی، جنبه اسـتثنایی دارد. ماده 
یـک لایحه از لحاظ قلمروء اجرا و مبنای مسـئولیت قابل 

توجه اسـت.
منتهـا در رابطـه بـا پذیـرش اصـل مسـئولیت مدنـی 
شـهرداریها بـر مبنای نظریـه تقصیر، بیان ایـن نکته لازم 
و ضـروری اسـت کـه اصل مذکـور یک اصل کلی اسـت و 
شـهرداری در ایـن اصـل در معنای عام بکار رفته اسـت و 
اعـم از شـخصیت حقوقی کارکنان و خود سـازمان اسـت 
و همانطـور کـه در مباحـث قبلی بیان شـد، تفکیک بین 
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شـخصیت حقیقـی کارکنـان، شـخصیت حقوقـی آن ها 
و شـخصیت حقوقـی دولـت و موسسـات عمومـی لازم و 
ضـروری اسـت. منتها تحلیل و بررسـی خسـارات ناشـی 
از شـخصیت حقوقـی کارکنـان و خود سـازمان و تفکیک 
بین این دو شـخصیت در تعیین مبنای مسـئولیت مدنی 
ناشـی از هریک از آن ها از اهمیت بسـزایی برخوردار است 
کـه تا حـدودی مورد توجـه قانونگذار نیز بوده اسـت و در 
قسـمت های مختلف ماده ی 11 قانون مسـئولیت مدنی 

1339 اعمال شـده اسـت.
 لـذا بایسـتی مبنـای مسـئولیت مدنـی شـهرداریها را در 
هریـک از مـوارد مذکـور و بـا توجـه بـه مـاده 1 از لایحه، 

بطـور جداگانـه مورد بررسـی قـرار داد.
1-1-2-2-2- شخصیت حقوقی کارکنان

در رابطـه بـا خسـارات ناشـی از کارکنـان شـهرداریها و 
تعییـن مبنای مسـئولیت مدنی بـرای این دسـته، بخش 
دوم از مـاده 1 از لایحـه مقرر می دارد: »...که مسـتخدمان 
و کارکنـان آن هـا در نتیجـه بی احتیاطـی، بـی مبالاتی، 
عـدم مهارت یا عـدم رعایـت غیرعمدی قوانیـن، مقررات 
یـا نظامـات مربـوط درحین انجـام وظیفه یا به مناسـبت 
آن بـه اشـخاص حقیقـی یـا حقوقـی خصوصـی وارد می 

آورند«.
چنـان که ملاحظه می شـود، بخش دوم از مـاده ی مزبور 
صـرف نظر از ارتباط آن با بخش اول و موضوع مسـئولیت 
مدنـی دولت و موسسـات، به تبعیت از قاعـده ی عام ماده 
1 از قانـون مسـئولیت مدنـی 1339، مبنـای مسـئولیت 
مدنـی کارکنـان را مبتنـی بر نظریه ی تقصیر مـی داند و 
بـا آوردن عبـارت »....... در نتیجه بی احتیاطی، بی مبالاتی 
و......« صراحتـاً بـه لـزوم وجود عنصر تقصیر بـرای جبران 
خسـارات وارده تاکیـد دارد. منتهـا نکتـه مهمـی کـه در 
رابطـه با مـاده 1 لایحه مسـئولیت مدنی کارکنـان وجود 
دارد ایـن اسـت که علی رغـم صراحت ماده بر لـزوم وجود 
عنصـر تقصیر کارکنـان، این مسـئولیت را متوجه دولت و 
موسسـات سـاخته اسـت و در رابطـه بالـزوم اثبات عنصر 
تقصیـر بـرای مطالبه خسـارات نیز سـکوت نموده اسـت 

کـه بایسـتی مورد بحـث و تحلیل واقع شـود.
2-1-2-2-2- شهرداریها و سازمانهای وابسته

دررابطـه بـا مسـئولیت مدنـی شـهرداریها و سـازمانهای 
وابسـته بـه آن، بخش اول از ماده 1 لایحـه، مقرر می دارد: 
»کلیه وزارتخانه ها، سـازمانها،..... و در این قانون موسسات 
عمومـی خوانـده می شـوند مسـئول جبـران خسـارات 
مادی، معنوی و بدنی هسـتند که مسـتخدمان و کارکنان 

آن ها درنتیجـه بی احتیاطـی، بی مبالاتـی.............«.
چنـان کـه ملاحظـه می شـود، در ایـن بخـش از مـاده 
مسـئولیت جبران خسـارات وارده از سوی کارکنان مقصر 
را بـر دوش سـازمان شـهرداری  قـرار می دهـد. لـذا در 
تعییـن مبنـای این مسـئولیت و بررسـی نظریـه تقصیر، 
نظـرات متفاوتـی قابـل طـرح اسـت کـه بـه بیـان آن ها 

می پردازیـم:
1-2-1-2-2-2- » نظریه ی حمایتی«

مسـئولیت دولت و سـازمانهای دولتی و وابسـته از جمله 
شـهرداریها در ماده 1 لایحه جدید دولت، یک مسـئولیت 
حمایتـی و در راسـتای نظـام حقـوق اسالمی و اصـل 
حمایـت از زیـان دیـده می باشـد و قانونگـذار بـه منظـور 
تسـهیل جبـران خسـارات و اجـرای اصـل باقـی نماندن 
خسـارات جبـران نشـده، بـرای روبرو نشـدن زیـان دیده 
بـا اعسـار کارکنـان دولتـی و بدلیـل عـدم تـوازن قدرتی 
در تحمـل و ورود خسـارات در بیـن دولـت و افراد جامعه 
این مسـئولیت حمایتی را پایه نهاده اسـت. لذا مسئولیت 
مذکـور در بخـش اول از مـاده 1 لایحه از زمره مسـئولیت 
مدنـی مـورد بحث و الزمات خـارج از قرارداد، خارج اسـت 
و مبنـای ایـن مسـئولیت حمایـت از کارکنان می باشـد. 
و ایـن نظریـه مبنایی را تحـت عنوان »نظریـه حمایتی« 

نامگـذاری مـی نماییم.
چنانکـه ملاحظـه شـد مبنـای مسـئولیت دولـت در این 
بخـش، مبتنـی بـر نظریـه ی حمایتـی اسـت و نظریـه 
تقصیـر در این مورد جایگاهی ندارد. لذا براسـاس »نظریه 
حمایتـی«، زیـان دیده بایسـتی در ابتدا بـر علیه کارکنان 
مقصـر شـهرداریها، اقامـه دعوای جبـران خسـارت نماید 
و پـس از اثبـات عنصـر تقصیـر و رابطه سـببیت و تحقق 
مسـئولیت مدنی، جبـران آن ها را از سـازمان شـهرداری 
مطالبـه نماید. و سـازمان مذکور  بعد از جبران خسـارات، 
حـق رجـوع بـه کارکنـان یـا مسـتخدمان مقصر خـود را 
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خواهد داشـت.
2-2-1-2-2-2- مسئولیت مبتنی بر تقصیر

چنانکـه اشـاره شـد مبنـای مسـئولیت در لایحـه، بنـا 
بـر آنچـه از مـاده 1 برمـی آیـد تقصیر اسـت و ایـن مبنا 
درحقـوق تطبیقـی بیشـتر پذیرفتـه شـده و طرفـداران 
زیادتـری دارد. درحقیقـت قبول مسـئولیت بدون تقصیر 
برای دولت و موسسـات عمومی، مسـتلزم پرداخت مبالغ 
هنگفت به عنوان خسـارت اسـت و بودجه سـنگینی را بر 
موسسـات عمومـی تحمیل می کند که بـا منافع عمومی 
سـازگار نیسـت. از این رو در بیشـتر کشـورها مسـئولیت 
موسسـات عمومی و سازمانهای دولتی از جمله شهرداریها 
مبتنـی بر تقصیر اسـت.  ماده 1 لایحـه از »بی احتیاطی، 
بـی موالاتـی، عـدم مهـارت یـا عـدم رعایت غیـر عمدی 
قوانیـن، مقررات یـا نظامات مربوط« سـخن می گوید که 
گونه هـای تقصیـر غیرعمدی اسـت. کلمه بـی احتیاطی 
بـه معنـای عـام کـه در قانـون مسـئولیت مدنـی بـه کار 
رفتـه شـامل همه انـواع تقصیر غیرعمدی اسـت و به ذکر 
انـواع دیگـر، نیـازی نبـوده اسـت. بـه نظـر می رسـد که 
نویسـندگان لایحـه در ذکـر مصادیق تقصیـر غیرعمدی 
تحـت تاثیر تبصـره ماده 336 ق.م.ا. سـابق ) کـه مفاد آن 
در تبصـره مـاده 145 ق.ج.م.ا. تکرار شـده ( واقع شـده اند 
. لـذا بـا توجـه بـه نظـر فـوق الذکر، بـرای تعییـن مبنای 
مسـئولیت، شـهرداریها به همراه کارکنان و مسـتخدمان 
خـود از یـک منظر و در یک مجموعـه و تحت یک عنوان 
در نظـر گرفتـه مـی شـوند و بـا توجه بـه مـاده 1 لایحه، 

مبنـای این مسـئولیت، نظریه تقصیر اسـت. 
 بـا توجـه به این تحلیل، نظریه حمایتی جنبه اسـتثنایی 
پیـدا کـرده و در مـوارد خاص و به شـرط تصریح از سـوی 
قانونگـذار اعمال می شـود و اصـل 171 قانون اساسـی  و 
مسـئولیت قاضـی و حمایـت دولـت از آن را می تـوان به 
دلیـل شـرایط خاص و اسـتثنائی منسـب قضـا، از جمله 

مـوارد اسـتثنایی و اعمال نظریه ی حمایتی دانسـت.
2-2-2-2- ماده ی دوم از لایحه جدید دولت

در مـاده ی 2 از لایحـه جدیـد دولـت، بـه تقصیـر عمدی  
مسـتخدمان و کارمنـدان اشـاره شـده اسـت. نمونـه این 
تقصیـر عمـدی را می توان در اصل 171 از قانون اساسـی 

و در مورد مسـئولیت مدنی قاضی مشـاهده نمود . ماده 2 
از لایحـه مقرر مـی دارد:

»چنانچه مسـتخدمان و کارکنان مشـمول ماده 1 قانون، 
بـدون مجـوز قانونی، در حین انجام وظیفه یا به مناسـبت 
آن، عمـدا سـبب خسـارت به دیگـری شـوند، متضامنا با 
موسسـه عمومـی کـه آنان را اسـتخدام کرده یـا به عنوان 
مامـور پذیرفته اسـت مسـئول جبـران خسـارت خواهند 
بـود. چنانچـه زیـان دیـده ابتدائـا بـه موسسـه عمومـی 
مراجعـه کنـد، موسسـه نیز پـس از جبران خسـارت باید 

بـه مسـتخدم یـا کارمند رجـوع نماید. 
تبصـره، در صورتـی کـه ورود خسـارت عمـدی بـوده و 
در مقـام انجـام وظیفـه نباشـد موسسـه مسـئول جبران 

خسـارت نخواهـد بـود«
چنـان کـه ملاحظه می شـود، ماده 2 لایحه بـا بکار بردن 
عبارت »عمدا سـبب خسـارت به دیگری شوند«، صراحتاً 
بـه لـزوم وجـود عنصـر تقصیر بـرای دعـوای مسـئولیت 
مدنـی اشـاره نمـوده اسـت. اصطالح تقصیـر در حـوزه 
حقـوق مدنی و با توجه به قانون مسـئولیت مدنی 1339، 
برخالف حقوق اداری اعـم از تقصیر عمدی و غیر عمدی 
اسـت. چراکه در حقـوق اداری مابین تقصیر عمدی و غیر 
عمدی قائل به تفکیک شـده و تقصیر غیرعمدی را تحت 
عنـوان قصـور مـی نامنـد. لـذا بـه طـور کلـی در رابطه با 
لـزوم وجـود عنصر تقصیر برای دعوی مسـئولیت مدنی و 
مبنـا بـودن آن در این ماده، تردیدی نیسـت. منتهـا از آن 
جایـی کـه این تقصیر شـخصی و عمـدی، صرفـا متوجه 
مسـتخدمان و کارکنـان شـهرداریها مـی شـود، بایـد در 
رابطـه بـا تعیین مبنای مسـئولیت مدنـی در ایـن حوزه، 
قائـل بـه تفکیک شـد و هریـک از کارکنـان و سـازمان را 

بطـور جداگانه مورد بررسـی قـرار داد.
1-2-2-2-2- مسـتخدمان و کارکنان شـهرداری 

مشـمول ماده
همانطـور کـه بیـان شـد مـاده 2 از لایحه جدیـد دولت با 
بـکار بردن عبارت »عمـدا«، صراحتا به لـزوم وجود عنصر 
تقصیر عمدی برای مسـئولیت مدنی اشـاره نموده است و 
مبنای مسئولیت مدنی کارکنان و مستخدمین شهرداری 
را مبتنی بر نظریه تقصیر دانسـته اسـت و آنها را مسـئول 
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جبـران خسـارات می داند. اثبات تقصیر عمـدی کارکنان 
و مسـتخدمان شـهرداری در مقایسـه بـا مـاده 1 لایحـه، 
از اهمیـت دوچندانـی برخوردار اسـت. چراکـه در صورت 
ارتـکاب تقصیـر عمدی، مسـئولیت متوجه خـود آنان نیز 
خواهـد بـود. در صورتی کـه در ماده 1 لایحه، مسـئولیت 
بـه طور کلی متوجه دولت و موسسـات عمومـی و دولتی 
از جملـه شـهرداریها بود. لذا با توجه به مـواد 1 و2 لایحه، 
تعییـن و تشـخیص تقصیر عمـدی از تقصیـر غیرعمدی 
و اثبـات آن از اهمیـت بسـزایی برخـوردار اسـت. مـاده 2  
لایحـه جدید دولـت در رابطـه با مسـتخدمان و کارکنان 
دولتی از جمله شـهرداریها دارای اقسـام متفاوتی است که 
از جملـه مهمتریـن آن ها شـرایط زمانـی و مکانی اعمال 
تقصیـر و نوع تقصیر می باشـد که بررسـی هریـک از این 

مـواد، بطـور جداگانه از اهمیت بسـزایی برخوردار اسـت.
1-1-2-2-2-2- شرایط اعمال تقصیر

از جملـه مباحثـی کـه در رابطه بـا مـاده 2 از لایحه قابل 
بررسـی اسـت، شـرایط ارتـکاب و اعمـال عنصـر تقصیـر 
می باشـد و قانونگذار بـرای اجرای مفاد این مـاده در مورد 
مسـتخدمین و کارکنـان شـهرداریها و سـایر سـازمانهای 
دولتـی، بـه دو شـرط مهـم اشـاره نمـوده اسـت کـه بـا 
توجـه بـه بکاربـردن لغـت ارتباطـی »یـا«، از نظـر لایحه 
وجـود هریـک از آن هـا به تنهایی برای مسـئول دانسـتن 
کارکنـان و مسـتخدمین شـهرداریها براسـاس نظریـه ی 

تقصیـر کافیسـت و مورد بررسـی قـرار مـی گیرد:
از جملـه مهمتریـن مباحـث در رابطـه بـا مـاده 1 و2  
لایحه و مبنای مسـئولیت مدنی کارکنان و مسـتخدمین 
شـهرداریها تفکیک بین شخصیت حقوقی و حقیقی آنان 
اسـت؛ چـرا که ارتکاب تقصیر در هریـک از دو مورد دارای 
آثـار متفاوتـی می باشـد. چنان که حوزه شـمول مـواد 1 
و 2 لایحـه مربـوط به تقصیر ناشـی از شـخصیت حقوقی 
کارکنـان و مسـتخدمان شـهرداریها مـی باشـد که تحت 
عنـوان تقصیـر اداری مطـرح اسـت و چنانچـه کارکنان و 
مسـتخدمان مرتکب تقصیر شـخصی بشـوند که ناشی از 
شـخصیت حقیقـی آن هـا بوده باشـد مبنای مسـئولیت 
مدنـی براسـاس قاعـده عـام و یـا همـان مـاده 1 از قانون 

مسـئولیت مدنـی 1339 تعیین مـی گردد. 

یکـی از معیارهـای تفکیـک بیـن تقصیـر اداری و تقصیر 
شـخصی، زمـان، موقعیت و شـرایط ارتکاب تقصیر اسـت 
و از جملـه شـرایط تحقـق تقصیر اداری، بمناسـبت انجام 
وظیفـه و یـا در مقـام انجام وظیفـه بودن یا نبودن اسـت. 
که متفاوت از عبارت  »در حین انجام وظیفه«، می باشـد؛ 
چراکـه کارکنان و مسـتخدمان شـهرداریها درحین انجام 
وظایـف هم می تواننـد مرتکب تقصیر اداری شـوند و هم 
مرتکـب تقصیر شـخصی و بـه عبارت دیگر این اشـخاص 
درحیـن انجام وظیفـه می توانند عمـدا مرتکب تقصیری 
شـوند که به مناسـبت انجام وظیفـه و در مقـام آن نبوده 
و تحـت عنـوان » تقصیر شـخصی«، بیان شـود. لـذا بکار 
بـردن عبـارت » درحین انجـام وظیفه یا بمناسـبت آن«، 
بایـد بـا توجـه به نـوع تقصیـر بررسـی شـود. و چنان چه 
تقصیـر موضـوع مـاده 2 لایحـه از نوع تقصیر شـخصی و 
یـا اعـم از تقصیـر شـخصی و اداری باشـد بکاربـردن این 
عبـارت صحیـح بنظـر می رسـد و در غیـر این صـورت و 
شـمول مـاده بـه تقصیـر اداری، باید یا عبـارت » در حین 
انجـام وظیفـه«، حذف گـردد یا اینکـه بجای اسـتفاده از 
لفظ ارتباطی »یا« از واژه ی ارتباطی »و«، اسـتفاده گردد. 
چنـان کـه ملاحظه می شـود قانونگذار در تبصـره ماده 2 
لایحـه بـه این نکته توجه نمـوده و ورود خسـارت عمدی 
که در مقام انجام وظیفه نباشـد را از شـمول ماده 2 خارج 
نمـوده اسـت و دیگر از عبـارت »در حین انجـام وظیفه یا 
به مناسـبت آن«، اسـتفاده نکرده اسـت و تنها عبارت »در 
مقـام انجام وظیفه« را آورده اسـت که مـی تواند حاکی از 
شـمول ماده 2 به تقصیر اداری باشـد که مورد ایراد اسـت 
و در بخـش بعـدی پژوهش مورد بررسـی قـرار می گیرد.

2-2-2-2-2- شهرداریها و سازمانهای وابسته
تقصیـر بیـان شـده در مـاده 2 لایحـه، یک تقصیـر کاملا 
شـخصی اسـت؛ چـرا کـه تقصیـر عمومـی هرچنـد کـه 
در حیـن انجـام وظیفـه یـا بمناسـبت آن صـورت پذیرد 
یـک تقصیـر شـخصی محسـوب می شـود کـه ناشـی از 
شـخصیت حقیقـی کارکنـان و مسـتخدمان شـهرداری 
اسـت و تقصیر شـخصی نیز قائم به اشـخاص می باشـد و 
مطابـق با مـاده 1 قانون مسـئولیت مدنی 1339 بررسـی 
میشـود. لـذا در صورت پذیرش تقصیر شـخصی کارکنان 
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و مسـتخدمان شـهرداریها در مـاده 2 لایحـه، مسـئولیت 
تضامنی شـهرداریها در کنار کارکنان و مسـتخدمان آنها، 
دچار چالش و تردید می شـود و بررسـی و تعیین مبنای 
این مسـئولیت، دارای اهمیت دوچندانـی می گردد که به 

تبییـن آن مـی پردازیم:
چنانکـه ملاحظه شـد تقصیر مذکـور در مـاده 2 لایحه از 
نوع تقصیر شـخصی اسـت و رابطه ای که بیـن کارکنان و 
مسـتخدمان بـا دولت در مـاده ی 11 از قانون مسـئولیت 
مدنـی 1339 و مـاده 1 لایحـه وجـود داشـت در ایـن 
مـاده وجـود نـدارد. لـذا بـرای تعییـن مبنای مسـئولیت 
تضامنـی موضـوع این مـاده، نمی تـوان به سـراغ نظریات 
مشـهور در بـاب مبانی مسـئولیت مدنی رفـت. منتها این 
مسـئولیت تضامنـی را مـی تـوان بـا توجه بـه مصلحت و 
اصـل حمایـت از زیان دیـده و مسـئولیت و حمایت کلی 
دولـت و سـازمانهای وابسـته از جمله شـهرداریها نسـبت 
بـه اشـخاص جامعـه توجیه نمـود. ایـن حمایـت نیز می 
تواند به سـبب منافعی که شـهرداریها از ملت و اشـخاص 
جامعـه دریافـت مـی نماینـد باشـد. یـا بـه عبـارت دیگر 
»دولـت به سـبب منافعـی )از قبیـل زکات، خمس، جزیه 
و...( کـه از ملـت دریافـت می نمایـد، ضامـن اداره ی امور 
جامعـه و رفـع نیازهای ملت اسـت «، و این معنا و مفهوم 
را می تـوان از ترجمـه قاعـده فقهـی »الخـراج بالضمان«، 
نیـز اسـتخراج نمـود و هرچند کـه این قاعده یـک قاعده 
فقهـی عـام اسـت و از لحـاظ سـند و مـدرک دچار ضعف 
اسـت منتهـا می توانـد موکـدی بر ایـن مطلب باشـد. لذا 
مبنای مسـئولیت تضامنی شـهرداریها را می توان مبتنی 
برنظریه ای دانسـت کـه آن را »نظریه حمایتی« می نامیم 
و تفـاوت اعمـال نظریه حمایتی در  مـاده 2 لایحه با ماده 
11 قانـون مسـئولیت مدنـی 1339 و مـاده 1 لایحـه در 
ایـن اسـت کـه در مـاده 2، حمایـت شـهرداریها به صرف 
وجـود یـک رابطـه سـازمانی و از بـاب حمایـت اشـخاص 
جامعه می باشـد. در صورتی که در مواد دیگر، مسـئولیت 
سازمانهای دولتی و موسسات عمومی از جمله شهرداریها، 
بواسـطه تقصیر اداری در ارتباط با آن مسـئولیت )هرچند 

بصورت غیرمسـتقیم(، می باشـد.
بـا توجه به اسـتدلال فـوق، تبصره مـاده 2 لایحه بـا ایراد 

اساسـی مواجه است چرا که ارتکاب ورود خسارت عمومی 
از سـوی کارکنان و مسـتخدمان شـهرداریها چه در مقام 
انجـام وظیفه باشـند و چه نباشـند، یک تقصیر شـخصی 
بـه حسـاب می آیـد و مشـمول مـاده 1 قانون مسـئولیت 
مدنـی 1339 می شـود و مسـئولیت تضامنـی دولت نیز، 
مبتـی بر نظریه »حمایتی« می باشـد. لـذا دلیل و مبنایی 

بـرای تبصره مذکـور وجود نخواهد داشـت.
2- نظریه خطر

نظریـه خطـر، در بعضـی از کتابهـای حقوقـی بـا عنـوان 
مسـئولیت بدون تقصیر، بیان شـده اسـت. این به معنای 
آن اسـت کـه وقتی شـخصی، به خاطـر منافع و مصلحت 
خـود، محیطـی را خطرنـاک مـی کند که سـود ناشـی از 
ایـن خطـر بـه جیب خـود او بـرود، باید خسـارات ناشـی 
از ایـن محیـط را نیـز جبران نمایـد. پیـروان نظریه خطر 
در ایـن امـر اتفـاق نظر دارنـد که تقصیـر در زمـره ارکان 
ایجـاد مسـئولیت نیسـت و بـه گفتـه آنـان، همیـن کـه 
شـخص زیانـی بـه بـار آورد، بایـد آن را جبران کنـد خواه 
کاری کـه سـبب ایجاد ضرر شـده اسـت، صواب باشـد یا 
خطـا )کاتوزیـان، پیشـین، ص 185(. طبـق نظریه خطر، 
زیـان دیـده کافـی اسـت ورود ضـرر و رابطـه علیـت بین 
ضـرر و فعـل خوانـده دعـوی را ثابـت نمایـد و نیـازی بـه 
اثبـات تقصیـر عامل زیـان نیسـت و چنانچه عامـل زیان 
مدعـی هرگونـه تعـدی و تفریـط و یـا ایجاد خسـارات بر 
اثـر قـوای قاهره باشـد، خودش بایـد اثبات نمایـد. نظریه 
ی ایجـاد خطـر تا حـدود زیـادی مطابـق با اهـداف نظام 
حقـوق اسالمی و در راسـتای حمایـت از زیـان دیده می 
باشـد و با توجـه به برتری قوای حکومتی و دولت نسـبت 
بـه مـردم جامعه، می تواند مبنایی برای مسـئولیت مدنی 
نهـاد هـا و سـازمانهای دولتـی باشـد. در رابطـه بـا اینکه 
مبنـای مسـئولیت مدنی شـهرداریها را مبتنـی بر نظریه 
خطـر بدانیـم، نظریـات متفاوتی قابـل طرح اسـت که به 

تبییـن و تشـریح آن ها مـی پردازیم:
1-2- نظریـه تفکیـک کارکنان و مسـتخدمان از 

شـهرداری ها
در صورتـی کـه در مـورد شـخصیت حقوقـی کارکنـان و 
مسـتخدمان شهرداریها با شـخصیت حقوقی این سازمان 
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قائـل بـه تفکیـک شـویم و آثـار مسـئولیت مدنـی را در 
هریـک بطـور جداگانـه مـورد بررسـی قـرار دهیـم، بایـد 
مبنـای مسـئولیت مدنی را نیـز بطور جداگانـه در هریک 
تعییـن نمـود. یـا به عبـارت دیگـر در صورتی کـه مفهوم 
شـخصیت حقوقی وجود داشـته باشد تفکیک مسئولیت 
بیـن دسـتگاه اداری و کارمنـدان موضوعیت پیدا می کند 
و بـه همین لحـاظ درماده ی 11 ق.م.م. مسـئولیت مدنی 
مسـتخدم از مسـئولیت مدنی دولت تفکیک شـده اسـت 
)امامـی و استوارسـنگی، پیشـین(. و بـه همیـن خاطر در 
ابتـدا بـه بررسـی نظریـه خطـر در رابطـه بـا کارکنـان و 
مسـتخدمان مـی پردازیـم و در ادامـه بـه سـراغ سـازمان 

شـهرداری خواهیـم رفت:
1-1-2- کارکنان و مستخدمان

همان طور که در گذشـته بیان شـد، قانونگذار در رابطه با 
مبنای مسـئولیت مدنی کارکنان و مسـتخدمین سازمان 
شـهرداری-ها، از قاعـده عـام پیـروی نمـوده و مبنـای 
مسـئولیت مدنـی ایـن دسـته از اشـخاص را در مـاده 11  
قانون مسـئولیت مدنـی 1339 و همچنین در مـواد 1 و2 
از لایحـه جدیـد دولـت، مبتنـی بر نظریه تقصیر دانسـته 
اسـت و مسـئولیت بدون تقصیر آن ها را نپذیرفته اسـت 
کـه در رابطـه بـا ایـن مبنـا و عـدم پذیرش نظریـه خطر، 
ایـراد مهم و اساسـی عدم تـوازن قدرتی، مطرح اسـت که 

به بیـان آن مـی پردازیم:
کارکنـان و مسـتخدمان دولتـی بـه دلیل جایـگاه خاص 
و ویـژه ای کـه از بـاب دولتـی بـودن و حاکمیـت به خود 
دارنـد از قدرت بیشـتری بـرای ورود ضرر بـه افراد جامعه 
برخوردارنـد و حتـی در صـورت ورود خسـارات بـا توجـه 
بـه مـواد قانونـی مذکـور، از حمایـت دولـت متبـوع خود 
برخوردارنـد. بـا توجـه بـه ایـن برتـری فاحـش در ورود و 
تحمـل خسـارات، صحیـح نیسـت که بـار اثبـات تقصیر 
کارکنـان و مسـتخدمان دولتی را هم بـر دوش زیان دیده 
قـرار داد. اصـل حمایـت از زیـان دیـده در نظـام حقوقـی 

اسالم نیـز، ایـراد فـوق الذکـر را تقویت مـی نماید.
2-1-2- شهرداریها و سازمانهای وابسته

در رابطه با مبنای مسـئولت مدنی شـهرداریها در تفکیک 

بـا کارکنـان و مسـتخدمین، نظریات متفاوتـی قابل طرح 
اسـت که بـه تبیین و تشـریح آن هـا می پردازیم:

1-یکی از نظریات قابل توجه و موثر در مبنای مسـئولیت 
مدنـی دولـت و موسسـات عمومـی، نظریـه خطـر اسـت 
و نظریـه خطـر تـا حـدود زیـادی مطابق بـا اهـداف نظام 
حقـوق اسالمی و در راسـتای حمایـت از زیـان دیده می 
باشـد و براسـاس ایـن نظریـه به صـرف اثبـات ورود ضرر 
و رابطـه سـببیت، عامـل زیان مسـئول جبران خسـارات 
مـی باشـد و دیگـر نیازی بـه اثبات عنصر تقصیر نیسـت. 
بـا توجـه بـه تفکیـک شـخصیت حقوقـی شـهرداریها از 
کارکنان و مسـتخدمان، می توان ردپایی از این مسئولیت 
بـدون تقصیـر را در مواد 1 و 2 لایحه جدید نیز مشـاهده 
نمـود؛ چرا که در مواد مذکور شـهرداریها مسـئول جبران 
خسـاراتی شـده اند کـه از سـوی کارکنان و مسـتخدمان 
خود وارد شـده اسـت و هرچند که مبنـای موردنظر برای 
کارکنان و مستخدمان نظریه تقصیر است، منتها در رابطه 
با مسـئولیت شـهرداریها نمی توان قائل به این نظر شـد و 
از جملـه دلایلـی که این مسـئولیت بدون تقصیـر را قوت 
مـی بخشـد، موضـوع برتری شـهرداریها نسـبت بـه افراد 
جامعـه اسـت. که این برتـری در رابطه با خود شـهرداریها 
از میـزان بیشـتری برخوردار اسـت تا جایی کـه قانونگذار 
در بخش پایانی از ماده 11 قانون مسـئولیت مدنی 1339 
صراحتـاً ایـن برتـری قدرتـی و اعمـال حاکمیـت را مورد 
تاییـد قـرار می دهـد، که مورد ایراد اساسـی اسـت، چنان 

چـه بخش پایانـی از مـاده مزبور مقرر مـی دارد:
».... ولـی در مـورد اعمال حاکمیت دولـت هرگاه اقداماتی 
که برحسـب ضرورت بـرای تامین منافـع اجتماعی طبق 
قانـون بـه عمـل آید و موجـب ضـرر دیگری شـود دولت 

مجبـور به پرداخت خسـارت نخواهـد بود«.
لـذا بـا توجه به ایـن برتری فاحـش و نابرابـری قدرتی در 
تحمـل ورود خسـارات، نمی توان بـار اثبات عنصر تقصیر 
را هـم بـر دوش زیـان دیـده قـرارداد، بنابراین مسـئولیت 

بـدون تقصیـر شـهرداریها قابل دفاع می باشـد. 
2-هرچند کـه نظریه خطر، یکی از مهمترین و موثرترین 
نظریات قابل بررسـی در رابطه با مبنای مسـئولیت مدنی 
ایـن نظریـه درصـورت عـدم  شهرداری هاسـت، منتهـا 
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تفکیـک بین شـخصیت حقوقی این سـازمان بـا کارکنان 
و مسـتخدمان مـی باشـد. چـرا کـه در روابط بیـن دولت 
و موسسـات بـا کارکنـان و مسـتخدمین موضوع مـواد 1 
و2 از لایحـه جدیددولـت، مسـئولیت دولت و موسسـات 
در جبـران خسـارات، یـک مسـئولیت مصلحتی اسـت و 
مسـئولیت مدنـی متوجه کارکنان و مسـتخدمین اسـت 
و شـخص زیـان دیـده بایـد براسـاس مـواد 11 از قانـون 
مسـئولیت مدنـی 1339 یـا مـواد 1 و2 از لایحـه جدیـد 
دولـت و مطابـق بـا قاعـده عـام مـاده 1 قانون مسـئولیت 
مدنـی مزبـور، بر مبنـای نظریه تقصیر، مسـئولیت مدنی 
کارکنـان و مسـتخدمان را احـراز و اثبـات نمایـد و پس از 
احراز مسـئولیت مذکور، با مراجعه به سـازمان شهرداریها 
جبـران خسـارات را مطالبـه نمایـد و بـه همیـن دلیـل، 
شـهرداریها می توانند بعد از جبران خسـارات، به مسـئول 
واقعـی کـه درواقع همان مسـتخدمان یـا کارکنان مقصر 
هسـتند رجـوع کنند. لـذا مسـئولیت شـهرداریها در این 
موارد، از شـمول مباحث مسـئولیت مدنـی حقوقی خارج 
اسـت و صرفـاً یـک مسـئولیت مصلحتـی و حمایتی می 
باشـد و مبنـای آن نیـز مبتنی بر »نظریـه حمایتی«، می 

باشد.
2-2- نظریه عدم تفکیک کارکنان و مسـتخدمان 

از شهرداریها
شـخصیت حقوقـی کارکنـان و مسـتخدمین جـدای از 
واقـع  در  و  نمی باشـد  شـهرداری  حقوقـی  شـخصیت 
مجموعـه از کارکنان و مسـتخدمین هسـتند کـه نهادی 
تحـت عنوان شـهرداری را تشـکیل مـی دهنـد و در واقع 
براسـاس ایـن نظـر، دولـت در معنای عـام خود بـکار می 
رود و براین اسـاس با توجه به مواد 11  قانون مسـئولیت 
مدنـی و مـواد 1 و 2 از لایحـه جدیـد دولـت، مسـئولیت 
بـدون تقصیـر دولـت منتفـی می گـردد و مبنـای ایـن 
مسـئولیت همسـو و مطابـق بـا قاعده عـام مـاده 1 قانون 
مسـئولیت مدنـی 1339، مبتنـی بـر نظریـه ی تقصیـر 
مـی باشـد. در حقیقـت، قبـول مسـئولیت بـدون تقصیر 
بـرای دولت و موسسـات عمومی مسـتلزم پرداخت مبالغ 
هنگفت به عنوان خسـارت اسـت و بودجه سـنگینی را بر 
موسسـات عمومـی تحمیل می کند که بـا منافع عمومی 

سـازگار نیسـت و از این رو در بیشـتر کشـورها مسئولیت 
دولـت مبتنـی بـر تقصیـر اسـت . منتهـا ایـرادی کـه به 
نظریـه ی مذکـور وارد اسـت بدیـن بیان اسـت که شـاید 
بتـوان در رابطـه با مـاده ی 11 از قانون مسـئولیت مدنی 
1339، مسئولیت شـهرداریها را از مستولیت مستخدمان 
و کارکنـان تفکیـک ننمـود و به دلیـل ورود خسـارات در 
نتیجـه عمداً یا بـی احتیاطی یا نقص در وسـایل، دولت و 
موسسـه را مسئول دانسـت و مبنای این مسئولیت را هم 
مبتنـی بر نظریه تقصیر دانسـت منتهـا در رابطـه با مواد 
1 و 2 از لایحـه جدیـد دولـت نمـی توان این اسـتدلال را 
پذیرفـت چـرا که مبنـای مسـئولیت شـهرداریها در مواد 
مذکـور مبتنـی بر مصلحت و بـرای حمایـت از زیان دیده 
و تسـهیل جبـران خسـارات اسـت و مبتنـی بـر نظریـه 

حمایتی می باشـد.
 نتیجه گیری و جمعبندي

نتایـج حاصـل از ایـن پژوهـش را در چهـار بنـد بیان می 
نماییـم که عبارتنـد از:

1. شـخصیت حقوقـی کارکنان و مسـتخدمین، متمایز از 
شـخصیت حقوقی شـهرداریها می باشـد.

2. مبنـای مسـئولیت مدنـی کارکنـان و مسـتخدمین با 
اسـتناد بـه مـاده 11 از قانون مسـئولیت مدنـی 1339 و 
مـواد 1 و 2 از لایحـه جدیـد دولت در این مورد و همسـو 
بـا قاعـده عـام مـاده 1 از قانون مسـئولیت مدنـی 1339، 

مبتنـی بـر »نظریـه تقصیر« می باشـد.
3. مبنـای مسـئولیت مدنی شـهرداریها با اسـتناد به ماده 
11 از قانـون مسـئولیت مدنـی 1399 و بـا توجه به اینکه 
نقـص وسـایل ادارات نیز در زمره موارد تقصیر می باشـد، 

مبتنی بر»نظریه تقصیر« اسـت.
4. مبنای مسـئولیت مدنی شـهرداریها براسـاس مواد 1 و 
2 از لایحـه جدیـد دولـت، مبتنـی بر »نظریـه حمایتی« 
می-باشـد کـه از باب مصلحـت و تامین منافـع اجتماعی 
و بـه منظـور حمایـت از زیان دیـده و تسـهیل در جبران 
خسـارات اعمـال شـده اسـت و درواقـع مسـئول واقعی و 
حقوقـی جبران خسـارات، همان کارکنان و مسـتخدمان 

مقصر هسـتند.
منابع و مآخذ
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