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 چکیده 

در  شهري  واحد  مديريت  تحقق  امکان  بررسي  به  مقاله  اين 
ايران با تمرکز بر مباني حقوقي و ساختاري مي پردازد. مديريت 
هماهنگ سازي  براي  يکپارچه  رويکردي  به عنوان  شهري،  واحد 
فعاليت ها و خدمات در شهرها، نيازمند بازنگري در ساختارهاي 
تاريخي  سير  به  پژوهش  اين  در  است.  قانون گذاري  و  اجرايي 
مديريت شهري در ايران از دوران مشروطه تا جمهوري اسلامي 
پرداخته  واحد شهري  بر تحقق مديريت  تأثير ساختار دولتي  و 
گام ها  نخستين  شهر،  انجمن های  تأسیس  ابتدا  در  است.  شده 
در راستاي مشارکت مردمي در مديريت شهري بود. اين نهادها 
عمومي شکل  خدمات  تأمین  و  شهري  امور  بر  نظارت  هدف  با 
و  مرکزي  دولت  تمرکزگرايي  دليل  به  عمل  در  اما  گرفتند، 
ايفا  را  خود  نقش  کامل  به طور  نتوانستند  اختيارات،  محدوديت 
اساسي  قانون  تصويب  با  اسلامي،  جمهوري  دوران  در  کنند. 
ارکان مديريت محلي معرفي  به عنوان  جديد، شوراهاي اسلامي 
شدند. اصولي همچون اصل هاي 7، 100،103،102،101 و 105 
قانون اساسي، نقش شوراها را در نظارت و برنامه ريزي امور محلي 
تحقق مديريت  نشان مي دهد  پژوهش  يافته هاي  تقويت کردند. 
بازنگري و اصلاحات ساختاري و  نيازمند  ايران  واحد شهري در 
قانوني )اساسي و عادي(، افزايش هم افزائي ميان نهادهاي محلي 

و دولتي و تقويت مشارکت مردمي است.
ساختار  اساسي،  قانون  شهري،  واحد  مديريت  کلیدی:  واژگان 

حكومتي، عدم تمركز.

Evaluating the possibility of establishing a single ur-
ban management in Iran from the perspective of the 
constitution and government structure

Abstract
 This article examines the possibility of realizing urban unit 
management in Iran, focusing on legal and structural foun-
dations. Urban unit management, as an integrated approach 
to coordinating activities and services in cities, requires a 
review of executive and legislative structures. This research 
examines the historical course of urban management in Iran 
from the Constitutional era to the Islamic Republic and the 
impact of the government structure on the realization of urban 
unit management. Initially, the establishment of city associa-
tions was the first step towards public participation in urban 
management. These institutions were formed with the aim 
of supervising urban affairs and providing public services, 
but in practice, due to the centralization of the central gov-
ernment and limited powers, they were unable to fully fulfill 
their role. During the Islamic Republic, with the approval of 
the new constitution, Islamic councils were introduced as the 
pillars of local management. Principles such as Articles 7, 
100, 103, 102, 101, and 105 of the constitution strengthened 
the role of councils in supervising and planning local affairs. 
The research findings show that the realization of urban unit 
management in Iran requires structural and legal (basic and 
ordinary) review and reforms, increasing synergy between 
local and government institutions, and strengthening public 
participation. 

Keywords:  urban unit management, constitution, govern-
ment structure, decentralization.
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﻿مقدمه
بشر همواره در طول تاريخ در مسير رشد و توسعه سريع در 
تمامي ابعاد زندگي قرار دارد. توسعه و پيشرفت شهرنشینی 
به قدری سريع اتفاق افتاده و همچنان اين روند ادامه دارد 
است.  شهري  انقلاب  يك  تجربه  حال  در  امروز  جهان  كه 
و  شده اند  ساكن  شهرها  در  دنيا  مردم  از  نيمي  از  بيش 
اين روند روزافزون است. در عين حال كه اين رشد سريع 
مکیند،  وارد  شهرها  بر  را  زيادي  فشارهاي  شهرنشینی 
بهداشت،  وضعيت  بهبود  براي  را  فرصت هایی  هم زمان 
آموزش و مدیریت محیط زیست فراهم مکیند. جهانیشدن 
چالش ها و فرصت های جديدي را به همراه دارد از افزايش 
سيل مهاجران و پناه جويان گرفته تا افزايش بیماریهای 
تأثیرات  از  شهري  هيچ  سازمانیافته،  جرائم  يا  مسري 
جهانیشدن در امان نيست. )سيسك،تيموسي،1399:34( 
بنابراين مديريت يا حكمراني بر چنين فضائي كه هرروز با 
حائز  و  مهم  امري  میشود  تنيده  بيشتري  پیچیدگیهای 
اهميت براي حکومت ها است. يكي از شیوه های حكمراني 
و مديريت بر شهر برقراري شيوه مديريت واحد يا يكپارچه 
است. مهم ترین ثمره مديريت واحد يا يكپارچه شهري وجود 
پيشبرد  براي  و همگن  دقيق  برنامه ریزیهای  سلسله  يك 
اهداف مديريت شهري است كه نهایتاًً يك نظم ساختاري 
.مديريت  میشود  منجر  را  اجرا  و  تصمیم گیری  وحدت  و 
مديريت  ترکيب  شديد،  بوروکراسي  با  ايران  در  شهري 
عدم  سبب  نهادها  و  دستگاه ها  وظايف  تداخل  و  متمرکز 
امور،  ماندن  معطل  برنامه ها،  نشدن  محقق  يا  برنامه ریزی 
اغلب كشورها  در  است  آسیب ها شده  و  افزايش مشکلات 
و  عمومي  خدمات  دستگاه  بارزترين  شهرداریها  اصولًاً 
لحاظ  به  اغلب  كه  میشوند  محسوب  شهري  مديريت 
ماهيتي نهادي غیردولتی هستند. در كشور ما مديريت امور 
اجرايي نظير توزيع برق، آب، گاز و غيره كه از شاخه ها و 
ملزومات مديريت واحد شهري است كه در سلطه و اختيار 
افزايش  جز  چيزي  آن،  ثمره  كه  دارد  قرار  مرکزي  دولت 
نداشته  دولت  شدن  متورم  و  دولتي  سازمان های  بیرویه 
براين است كه علل عدم تحقق  اين مقاله سعي  است. در 
مديريت واحد و يكپارچه شهري در ايران از منظر قانوني و 

ساختاري موردبررسی و ارزيابي قرار گيرد.

چارچوب نظري
با گسترش شهرنشینی، تنسيق مديريت شهري همواره يكي 
از اولویت های دولت ها حركت به سوی عدم تمركز و كاستن 
از تمركز دولت مركزي است. در كشوري مانند فرانسه كه 

همانند ايران كشوري بسيط میباشد، ايجاد مديريت واحد 
شهري با موفقيت انجام شده و قوانين عادي منبعث از قانون 
اساسي تحقق چنين امكاني را ايجاد كرده است. از سوي 
ديگر ساختار حاكميتي اين كشور در سايه قانون اساسي، 
اجازه عدم تمركز و واگذاري امور محلي از جمله مديريت 
شهري را نهاد محلي میدهد. كه از اين رهگذربستر لازم 
براي ايجاد مديريت واحد شهري را فراهم مکیند. بنابراين 
براي ايجاد مديريت واحد شهري در ايران نيز بايد ساختار 
قانوني و حكومتي لازم وجود داشته باشد تا بتوان به يك 
يافت.  دست  تمركز  عدم  از  ناشي  شهري  واحد  مديريت 
بنابراين چارچوب نظري اين مقاله مبتني بررسي و واكاوي 
قانون اساسي و ساختار حكومتي ايران براي ايجاد مديريت 

واحد شهري مبتني بر عدم تمركز است.

روش تحقيق
بود  خواهد  کتابخانه ای  تحليلي-  به صورت  پژوهش  روش 
و  بوردي  پير  کنش  نظريه  و  ترکيبي  روش شناسی  از  كه 
از  همچنين  است.  کيفي  روش  يک  که  مکینیم  استفاده 
کلان  و  خرد  تحليل  سطح  با  مدرن  معرفت شناسی  روش 
تفسير )يعني تعامل بين تبيين و تفسير( و تعامل بين فرد و 
جمع، اولويت علم نسبت به ايدئولوژي، نوع معرفت شناسی 
ما دیالکتیکی – پراگماتيستي )ترکيب سطوح تحليل باهم 
ايجاد بينا ذهنيت ساخت واقعيت و حل مسئله مشکل( و 
همچنين از روش نمونه گیری خوشه ای استفاده مینماییم

یافته ها
که  میدهد  نشان  اساسي  قانون  مختلف  اصول  بررسي 
مورد  اساسي  قانون  در  واحد شهري  ايجاد مديريت  مقوله 
شوراهاي  تشکيل  به  که  اصولي  و  نگرفته  قرار  مداقه 
اسلامیپرداخته متفاوت با عدم تمرکز است. اصول راجع به 
شوراها دربرگیرنده نقش نظارتي و مشورتی به آن ها بوده و 
قوانين عادي که بعضاًً نقش اجرائي به شوراها اعطاء نموده 
از مفاد قانوني اساسي منحرف شده است و شوراهاي شهر 
به عنوان رکن تعيين و تقویتکننده امور محلي، برنامه هاي 
عملياتي و اجرائي براي شهرداریها قلمداد شده، مغاير با 
به  بايد  اسلامي  شوراهاي  واقع  در  و  است  اساسي  قانون 
و  تمامي دستگاه ها  بر  نظارتي و مشورتي  نهاد  عنوان يک 
نهادها عمل کنند نه صرف شهرداریها. همچنين، ايران با 
يک ساختار بسيط و متمرکز دولتي مواجه است که در آن 
تحت  کليدي  تصميم گيري هاي  و  اجرايي  امور  از  بسياري 
نظارت مستقيم نهادهاي دولتي قرار دارند. اين ويژگي هاي 
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برعهده  که  ،وظايفي   )22:1379 )سعيدنيا،  است  انگيزش 
مدير گذاشته شده است عبارتند از: برنامه ریزی، سازماندهي، 
نظارت و انگیزش. اين وظايف باهم مرتبط اند و تفاوتي ندارد 
که در چه سازمان يا در چه سطح مديريتي مطرح شوند. 
به  مديريت  اينكه هرچند  ، خلاصه  )سعيدنيا، 22:1379( 
شکل های مختلف تعريف شده است، اما با نگاهي دقيق به 
اين تعاريف، میتوان گفت كه نقطه اشتراك تعاريف مذكور 
در اين است كه مديريت، روش دستيابي به اهدافي است که 
براي يك سازمان تعريف میشود ؛ ليکن براي ارائه تعريف 
جامع میتوان گفت که به طور كلي مديريت به"کار کردن 
براي رسيدن به  افراد و گروه های مختلف و ذیمدخل،  با 
جهاني  بانک  نظر  از  .اما  میشود  گفته  سازمان"  مقاصد 
مديريت شهري يک فعاليت شبه تجاري براي دولت هاست.

امور شهري و  اداره  به عبارت ديگر مديريت شهري يعني 
کارايي بيشتر براي استفاده از وام های بانک جهاني میباشد. 
بعضي اوقات مديريت شهري به عنوان ابزاري براي اجراي 
به  که  میشود  گرفته  نظر  در  شهري  سیاست گذاریهای 
مفهوم علم اداره جامعه میباشد. مديريت شهري به عنوان 
برنامه ها،  سیاست ها،  به  شهر،  توسعه  سازماني  چارچوب 
طرح ها، و عملياتي اطلاق میشود که بتواند رشد جمعيت 
و  مسکن  مانند  اساسي؛  زیرساخت های  به  دسترسي  با  را 
وابستگي  شهري  مديريت  اين  دهند.  مطابقت  اشتغال 
يکپارچگي  سياسي،  ثبات  قبيل  از  عواملي  به  مشخص 
قبيل  از  ديگري  عوامل  نيز  و  اقتصادي  رونق  اجتماعي، 
مهارت و انگیزه های سياستمداران و اشخاص استفادهکننده 
از اين طرح ها دارد. تحت اين شرايط، چارچوب ویژگیهای 
اجرايي  نقش  به ویژه  مديريت شهري،  و  سازماني حکومت 
بخش دولتي و عمومي در آن تأثير بسيار تعیینکننده ای 
امروزه  )رضويان،60:1381(  مکیند.  ايفا  آن  موفقيت  در 
و  شهري  مديريت  شهرداري،  مديريت  نظير  اصطلاحاتي 
کار  به  يکديگر  جاي  به  معمولًاً  محلي  حکومت  مديريت 
میروند. )سعيدنيا، 22:1379( مديريت شهري عبارت است 
از اداره شهر در سازماني غيردولتي که براي برآورده کردن 
نيازهاي مشترک شهروندان در سطح شهر، از طرف آنان و 
مطابق با قانون تأسیس میگردد و در محدوده ای که قانون 
براي آن ها مشخص کرده است موضوعات گوناگون شهرها، 
از جمله فرهنگي، اقتصادي، خدمات شهري، عمراني و مالي 
برعهده  شهري،  مديريت  از  منظور  مکینند.  مديريت  را 
هماهنگ سازی  و  مديريت  توسعه،  در  فعال  نقشي  گرفتن 
منابع براي دستيابي به اهداف توسعه شهري است )رمضانی 

فرخد، 4:1394( 

شهري  واحد  مديريت  هدف  تحقق  از  به وضوح  ساختاري 
ممانعت به عمل مي آورد. دولت مرکزي به عنوان نهاد اصلي 
تصميم گيرنده در بسياري از امور شهري عمل ميکند و اين 
امر باعث تقويت نظارت دولت بر شوراهاي محلي مي شود؛ 
لوايح  و  موجود، طرح ها  عادي  قوانين  توفيق  عدم  و شايد 
برای  اسلامي  مجلس شوراي  و  دولت  در  مطروحه  متعدد 
اين  به  از عدم توجه  ناشي  را  ایجاد مدیریت واحد شهری 
محدوديت هاي  به  توجه  با  علیایحال  دانست.  موضوع  دو 
موجود در قانون اساسي، به ويژه در اصول مرتبط با شوراهای 
تبع  به  و  شهري  مديريت  کامل  به طور  نمي توان  اسلامی، 
آن مديريت واحد شهري در ايران را در قالب يک سيستم 
شهرداریها  و  شوراها  بر  مبتني  اجرايي  و  يکپارچه  کاملًاً 
اساسي  قانون  يکصدم  اصل  در  مداقه  با  کرد.  پياده سازي 
اصل  برخلاف  شوراها  به  اجرائي  اختيارات  واگذاري  عملًاً 
مذکور است و حتي شوراي نگهبان نيز در اعطاي وظايف 
دارد.  متفاوت  رويکرد  دو  اسلامي  شوراهاي  به  اجرائي 
شوراي نگهبان از سال 1375 برخلاف محدوده زماني قبل 
از آن واگذاري امور اجرائي به شوراها را خلاف اصل يکصدم 
ايجاد مديريت شهري  براي  النهایه  اساسي میداند.  قانون 
قانون  و  قابل توجهی در ساختار دولت  تغييرات  بايد  واحد 
با  آن ها  ارتباط  و  اختيارات شوراها  تعيين  نحوه  و  اساسي 
ساير نهادهاي دولتي ايجاد شود تا به يک مديريت يکپارچه 
شهري برسيم؛ به عبارت دیگر مدیریت واحد شهری مبتنی 
بر عدم تمرکز با مدیریت واحد شهری بر پایه عدم تراکم 
قانون  مفاد  به  توجه  با  في الحال  و  است  متمایز  امر  دو 
تمرکز  عدم  طريق  از  واحد شهري  مديريت  ايجاد  اساسي 
با شوراهاي اسلامي و شهرداریها امکان پذیر نمیباشد؛ اما 
وابسته  واحدهاي  ايجاد  طريق  از  ساختار،  تغيير  با  دولت 
را  شهري  مديريت  میتواند  تراکم،  عدم  با  يعني  خود  به 
به صورت واحد و يکپارچه تحت سلطه خود ایجاد کند که 
آن هم با رویه معمول کشورهای توسعهیافته جهان و نیز 
با ادعاها و رویه ای که پس از انقلاب اسلامي اتخاذ شده در 

تغاير کامل خواهد بود.

مفهوم مديريت شهري
تعابير  و  تعاريف  مختلف  صاحب نظران  و  نويسندگان 
داده اند  دست  به  شهري  مديريت  و  مديريت  از  متعددي 
عبارت  اشاره میشود. مديريت  آن ها  از  برخي  به  ذيلًاً  كه 
کردن  هماهنگ  و  کنترل  رهبري،  هنر  و  علم  از  است 
مطلوب  هدف  به  رسيدن  منظور  به  جمعي  فعالیت های 
)نجاتي حسيني، 104:1379( کارآيي.  با حداکثر   سازمان 

و مدیریت به معناي برنامه ریزی، ساماندهي، نظارت و ايجاد 
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مفهوم مديريت واحد يا كيپارچه شهري
بر مبناى تعريف سازمان تجارت جهانى، مديريت يکپارچه؛ 
فرآيندى پوياست که در آن، راهبردهاى هماهنگ تهيه و 
براى تخصيص منابع محيطى، اجتماعى، فرهنگى و نهادى 
پايدار  توسعه  و  مديريت  چندگانه  اهداف  تا  میشود  اجرا 
به  هماهنگ  و  يکپارچه  شهرى  مديريت  آيد.  دست  به 
مرکزيت شهردارى و نهادهاى مرتبط )دولتى و عمومى( با 
نظارت و سیاست گذاری محلى شوراى شهر، الگوى عمومى 
موردنظر در تدوين وظايف شهرداریها است. بدون وحدت 
مجموعه  اثربخشى  و  کارايي  سازمانى،  بين  هماهنگى  و 
اقدامات و منابع صرف شده براى اداره امور شهر و توسعه 
آن دچار مشکلات گوناگون میشود. )عبادینژاد و همکاران، 
53:1396( مفهوم مديريت يكپارچه شهري با اصطلاحات 
همانند  میشود  يافته  تحقیقات  در  ديگري  مفاهيم  و 
سياست  يكپارچه،  سياست  میان رشته ای،  سیاست هاي 
تصمیم گیری.  هماهنگي  سياسي،  هماهنگي  منسجم، 
نقطه  چندين  نشان دهنده  مفاهيم  اين  تجزیه وتحلیل  اما 
بخش های  ميان  هماهنگي  است:  تعريف  در  مشترک 
سطوح  ميان  هماهنگي  شهري،  نهادهاي  ويژه  و  مستقل 
دولت و اقتدارات مختلف )براي مثال در سطح بخش، شهر، 
منطقه و كشور(، كنترل سياسي براي نيل به اهداف عمومي 
تغييرات  يا  و  تصمیم سازي  براي  جديد  ساختار  سياسي، 
نهادي در قدرت شهري )شهرداري(، مشاركت جامعه مدني 
استراتژیهای  تصميمات،  اجراي  يا  تدوين  در  همكاري  و 
سياسي جامع نسبت به منابع پيچيده، مشكلات و شرايط 
يکپارچه  مديريت   .)Valeriu, 22:2015( مردم  زندگي 
در  با  شهري  منابع  و  عوامل  بسيج  و  سازماندهي  شهري، 
نظر گرفتن توسعه پايدار در جهت پاسخگويي به نيازهاي 
ساکنان شهر است . )کشتکار و همکاران، 1:1394( منظور 
از مديريت واحد شهري، وحدت بخشي به مديريت شهري 
است ، نه واگذاري وظايف؛ به عبارتي منظور ايجاد وحدت 
از  مجموعه ای  ايجاد  طريق  از  شهري،  مدیریت  در  رويه 
برنامه هاي  تدوين  و  مشترک  و  معين  چارچوبي  و  اهداف 
و  سایت ها  در  هماهنگي  و  اهداف  تحقق  براي  لازم 
این  جمع بندی  در  است.  شهري  مديريت  برنامه هاي 
بخش باید گفت که در متون تخصصي، منظور از اصطلاح 
مديريت یکپارچه شهري، بيشتر هماهنگي و یکپارچگی در 
عملكردها و وظايف مديريت مدنظر است. امروز در جهان 
مديريت شهری، داراي تشكيلات وسيعي شده و مهم ترین 
نقش را در موفقيت انواع برنامه ها و طرح های توسعه شهري 
در حوزه های  نيازهاي مختلف شهروندان  رفع  و همچنين 
متنوع از جمله جريان عبور و مرور در شهر، رفاه و آسايش 

اقتصاد،   ، فرهنگ  تفريح،  زمين،  کاربري  مسكن،  عمومي، 
)شيعه،   . دارد  برعهده  آن ها  امثال  و  زيربنايي  تأسيسات 
9:1382( در اين مقال منظور ما از مدیریت واحد شهري 
همتراز و مترادف با مديريت يکپارچه شهري در نظر گرفته 

شده است.  

ضرورت ايجاد مديريت واحد شهري
مشکلات  حل  منظور  به  شهرها  مديريتي  نظام  در  تغيير 
به  دستيابي  راستاي  در  بيشتر  هماهنگي  ايجاد  و  شهري 
مطرح  جهاني  سطح  در  اخير  دهه هاي  طي  عاليه،  اهداف 
تجربه  توسعهیافته  کشورهاي  ميان  اين  در  و  است  شده 
خوبي در اين زمينه داشته اند و مضرات نبود يکپارچگي در 
سطح شهرهاي خود را تجربه کرده اند. اين کشورها با اصلاح 
و تغيير نظام هاي قانوني، مديريتي و برنامه ريزي زمينه را 
را  بستري  و  کرده  فراهم  يکپارچه  مديريت  تحقق  براي 
حداقل  با  شهر  مدير  و  برنامه ريز  يک  که  شده اند  موجب 
چالش روند حل مسائل شهري را به پيش مي برد. در حالي 
که کشورهاي توسعهیافته به نتايج مطلوبي در اين خصوص 
مديريت  تحقق  براي  لازم  زيرساخت هاي  يافته اند،  دست 
چندان  ايران  مانند  درحال توسعه  کشورهاي  در  يکپارچه 
را  يکپارچه  مديريت  اين کشورها صرفاًً  نيست؛  موردتوجه 
مطرح  قانون گذاری  و  مديريتي  علمي،  محافل  سطح  در 
ميکنند، اما اقدامات عملي براي پیاده سازی آن انجام نشده 

است.

ماهيت حقوقي اعمال و قوانين مديريت شهري
مديريت شهري، پيوند ناگسستني با عباراتي همچون شهر، 
شاخه ای  شهري  حقوق  دارد.  شهروندي  و  شهري  حقوق 
منشعب از حقوق اساسي و حقوق اداري است که هر دوي 
آن ها از شاخه هاي حقوق داخلي عمومي محسوب میشوند 
و  حقوق  و  شهرداري  يا  شهر  مردم  رابطه  آن  موضوع  و 
وظايف  و  اصول، هدف ها  و  يکديگر  برابر  در  آن ها  تکاليف 
نظارت  کيفيت  و  شهر  امور  ادارهی  و  آن ها  انجام  روش  و 
بايد  میباشد.  شهر  هماهنگ  و  موزون  رشد  بر  شهرداري 
اذعان نمود كه حيات اجتماعي شهرها بدون وجود قوانين و 
مقرراتي که از يک طرف رابطه بين مردم و تشکيلات اداري 
و از طرف ديگر رابطه متقابل بين همه اقشار و گروه های 
مردم را شکل بخشد، ميسر نيست )كاظميان، 23:1373(. 
مؤثرترين ابزارهاي برنامه ریزی و مديريت شهري، قوانين و 
واقع هرگونه مداخله  است. در  کارآمد  و  متناسب  مقررات 
و اقدام رسمي در برنامه ریزی سطح شهر و مناطق شهري 
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نيازمند دارا بودن پشتوانه ها و مستندات حقوقي و قانوني 
است )كاظميان، عسگري، 19:1385(. برنامه ریزی، قدرت 
بخشي  که  میآورد  به دست  مقرراتي  و  قوانين  از  را  خود 
که  آنجايي  از  است  خاص  کشور  يک  حقوقي  دستگاه  از 
قدرت  است،  برنامه ریزی  شهري،  مديريت  وظايف  از  يکي 
آن  عمل  مورد  مقررات  و  قوانين  به  منوط  شهر  مديريت 
کانون های  شهرها   .)141:1386 )نيومن،تورنلي،  است 
را در خود  انسان ها  از  انبوهي  بزرگ جمعيتي هستند که 
بحران  از  جلوگيري  و  شهري  زندگي  ادامه  داده اند.  جاي 
حوزه های  در  کارآمد  قوانين  وضع  مستلزم  شهرنشيني، 
که  زماني حاصل میشود  امر  اين  و  است  مختلف شهري 
نباشد  غافل  شهري  وسيع  و  سريع  تحولات  از  قانون گذار 
مقررات  بریکپارچه سازی  گيل1  مک   )13:1387 )كاميار، 
سازماني براي رسيدن به مديريت شهري ، مطلوب تأیکد 
سازندۀ  اجزاي  عنوان  به  را  کليدي  بعد  سه  او  مینماید. 
مفهوم و رويکرد مديريت شهري میداند. اين سه بعد که 
رويکردي  عنوان  به  شهري  مديريت  از  ما  درک  به  منجر 
کل نگر میگردد، در قالب سه حوزه مداخله و تغيير تعريف 
میشود، که بايد در هر سه به نوعي یکپارچه سازی پرداخت 
تا مديريت شهري کل نگر تحقق يابد. اين سه حوزه عبارت 
از: یکپارچه سازی برنامه ریزی شهري، یکپارچه سازی تأمین 
میباشد  سازماني  و  نهادي  یکپارچه سازی  و  زیرساخت ها 
مقررات  و  قوانين  و  شهري  حقوق  از   .)McGill, 1998(
تبديل  فرآيند  در  تا  میرود  انتظار  آن  تشکیل دهنده 
اقدامات  به  شهري  مديريت  و  برنامه ریزی  اندیشه های 
سه  عملکردهاي  بتواند  زنده،  و  واقعي  محيطي  در  عملي 
ايفا  را  گري  حمايت  و  تسهیلکنندگی  بسترسازي،  گانه 
متون  که  هنگامي   .)19:1385 عسگري،  )كاظميان،  کند 
دچار  شهرداریها  قانون  و  شهري  حقوق  قانوني  رسمي 
ابهام، چندگانگي، ازهم گسیختگی و ناهماهنگي شود، نظام 
توقع  نمیتواند  جامعه  اجتماعي  نظام  و  شهري  مديريت 
روشن و شفافي از پايداري و کارکرد و کارآيي نظام حقوقي 
شهري،  برنامه ريزي‌  مطالعات  )مركز  باشد  داشته  شهري 
شهري  مديريت  حوزه  قوانين  بنابراين  1376ب:5و6(. 
بايستي خاصيت بازدارندگي و اجبار كنندگي داشته باشد 
آن  كنار  در  و  باشد  امري  قوانين  جنس  از  بايد  این رو  از 
براي انجام امور تصدیگری قوانين تكميلي موردنیاز است 
پس قوانين حوزه مديريت شهري ترکيبي از قوانين امري و 
تکميلي است اما با توجه به ماهيت امور مربوط به اين حوزه 

غالباًً از جنس قوانين امري است.

1. Mac Gill

مديريت  در  شوراها  و  شهرداریها  جایگاه  اهمیت 
شهري

مصاديق  و  مظاهر  از  يکي  دنيا،  کشورهاي  از  بسياري  در 
شوراهاي  و  شهرداریها  چون  نهادهايي  شهري،  مديريت 
در  کليدي  مسئوليت هاي  نهادها  اين  هستند.  شهري 
نظارت  و  سياست گذاري ها  در  و  دارند  شهري  امور  اداره 
همين  به  ميکنند.  ايفا  حياتي  نقش  پروژه هاي شهري  بر 
دليل، تمرکز بر اين نهادها در بحث مديريت شهري نه تنها 
در ايران، بلکه در ساير کشورهاي دنيا نيز کاملًاً قابل درک 

و پذيرفته  شده است.

 مدیریت شهري در قوانين اساسي
و  كشور  هر  حكومت  سيستم  شالوده  اساسي  قانون 
معمولًاً  میشود،  محسوب  آن  حقوق  اساس  و  چهارچوب 
دربردارنده اصول و قواعد اساسي مربوط به شكل حكومت 
و قواي آن و حدود اختيارات و وظايف هريك از تشكيلات 
فردي  آزادیهای  و  حقوق  و  اساسي  نهادهاي  وظايف  و 
كلان  و  راهبردي  سیاست هاي  و  ترتيبات  اجتماعي،  و 
فرهنگي، اقتصادي و سياسي كشور میباشد. در كشورهايي 
كه اداره اجتماع و حکومتشان بر مبناي يك سند نوشته به 
نام قانون اساسي است، اين سند به عنوان مهم ترین منبع 
حقوق اساسي به شمار میرود. )شعباني، 1394( بسياري 
به مسأله  به طور خاص  قوانين اساسي خود  از کشورها در 
دارند.  اشاره  محلي  نهادهاي  اختيارات  و  شهري  مديريت 
به طور مثال، در کشورهاي توسعه يافته مانند فرانسه، نقش 
نهادهاي محلي در قوانين اساسي تعريف شده و اجازه ايجاد 
سيستم هاي مديريتي يکپارچه شهري در اين کشورها داده 
شده و مقررات راجع به ساختار، تشکیلات و وظایف آن ها به 
قوانین عادی واگذار است. بنابراين پرواضح است قبل از هر 
چیزی بايد ديد كه در قانون اساسي، مديريت شهري و ابراز 
و لوازم آن به چه نحوي پیش بینی و ترسيم گرديده است. 

مدیریت شهري در قانون اساسی دوران مشروطه
در  ايران که  اساسي مشروطه  قانون  بتوان گفت که  شايد 
سال 1285 هجري شمسي تصويب شد، نخستين چارچوب 
قانوني براي مديريت شهري در تاريخ معاصر ايران به شمار 
مي آيد. يکي از مهم ترین دستاوردهاي اين دوره، پیش بینی 
که  بود  ولايتي  و  ايالتي  انجمن های  تأسیس  براي  اصولي 
بايد به عنوان نهادهاي محلي عمل ميکردند. اين انجمن ها 
آن ها  اصلي  هدف  و  مي شدند  تشکيل  مردم  منتخبين  از 
مانند  عمومي  خدمات  مديريت  و  شهري  امور  بر  نظارت 
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بايد  و  بود  شهرها  اقتصادي  امور  حتي  و  امنيت  نظافت، 
تصميماتي در خصوص ماليات هاي محلي، توسعه شهري و 
برنامه ريزي ها اتخاذ ميکردند و ارتباط مستقيمي با دولت 
مرکزي داشتند. در واقع نخستين شوراهاي كشور براساس 
اصول ذيل در قانون اساسي مشروطه و در دوره اول مجلس 
شوراي ملي تصويب شده است. متن اصول مذكور به شرح 
ذيل است. اصل نودم: در تمام ممالك محروسه انجمن های 
ايالتي و ولايتي به موجب نظامنامه مخصوص مرتب میشود 
نود  قرار است. اصل  اين  از  انجمن ها  اساسيه آن  قوانین  و 
در  نامه  نظارت  اختيار  ولايتي  و  ايالتي  انجمن های  ويكم: 
قوانين  حدود  رعايت  با  عامه  منافع  به  راجعه  اصلاحات 
مقرره. اصل نود و دوم: انجمن های ايالتي و ولايتي اختيار 
نظارت نامه در اصلاحات راجعه به منافع عامه دارند با رعايت 
حدود قوانين مقرره. اصل نود و سوم: صورت خرج و دخل 
ولايتي  و  ايالتي  انجمن های  توسط  به  قبيل  هر  از  ايلات 
طبع و نشر میشود. با توجه به اصول فوق الذکر قوانين و 
مقرراتي تحت عناوين ذيل براي اداره امور ايلات و ولايات 

به تصويب رسيد.
الف( قانون انجمن های ايالتي و ولايتي مصوب 20 ربیع الثانی 
1325 قمري در 122 ماده تصويب شد )ضمناًً مقارن  آن 
قانون  اين  ماده تصويب شده است(  نيز 108  بلديه  قانون 
قوانين كشورهاي  از  اقتباس  از جمله  بنابه دیلال مختلف 
كشور،  مقتضيات  و  احتياجات  با  تطابق  عدم  خارجي، 
عادت نكردن مردم به اداره امور محلي به وسیله نمايندگان 
به  دولت  مأمورین  اعتقاد  و  آشنایی  عدم  درنهایت  و  خود 
نشدند  تأسیس  كشور  تمامي  در  جديد،  سبك  و  مقررات 
و در محل هایی هم كه تشكيل شد به دليل عدم عملكرد 

مناسب، درنهایت منحل شدند )سنجابي، 75:1334(.
حكام  دستورالعمل  و  ولايات  و  ايلات  تشكيل  قانون  ب( 

مصوب 14 ذيقعده 1325 در 432 ماده تصويب گرديد. 

مدیریت شهري در قوانين عادی دوره مشروطه
مديريت  حوزه  در  قانون  اولين  فوق الذکر  برقوانين  علاوه 
آن  دوم  بلديه مصوب 1286 شمسي فصل  قانون  شهري، 
و  ترتيب  به  سوم  فصل  و  بلديه  انجمن  تشكل  به  راجع 
وظايف انجمن بلديه اختصاص داشت. طبق ماده 70 قانون، 
وظايف انجمن در حوزه اداري و مالي بلديه، انتخاب اجزاي 
بلديه و مستخدمين، تعيين مقرري براي مستخدمين بلديه، 
مداقه عمل در بودجه بلديه و در ساير حوزه ها وظايفي مانند 
تبديل عوارض جنسي به نقدي، تعيين و تعديل نرخ گوشت 
و نان و ساير ارزاق و ميزان اجرت کالسکه های كرايه و تراموا 

و  براي سپردن  محلي  تعیین  و  اسباب حمل ونقل  ساير  و 
شهري  خدمات  حوزه  در  مجانين  و  اطفال  نگاهداري 
میپرداخت. اكثريت تصميمات مهم و اثرگذار انجمن بايد 
نظير  تصميمات  ديگر  و دسته  امضاي حاكم میرسید؛  به 
استقراضات و ضمانت ها، ترتيب دستورالعمل های راجع به 
ادارات خيريه و حفظ اموال غیرمنقول شهردار در پايتخت 
و کرسیهای ايلات و ولايات امضاي وزير داخله را نيز نياز 
نهادي  بلديه  انجمن  كه  گفت  میتوان  هرحال  به  داشت. 
كاملًاً مستقل نبود درنهایت قانون بلديه 1286 خورشيدي 
ايران  روز  آن  جامعه  شرايط  سبب  به  نوآوري،  وجود  با 
هیچ گاه  نابسامان(  اقتصاد  و  اول  جهاني  جنگ  از  )ناشي 
تحقق كامل نيافت و تشكيل انجمن به تهران و چند شهر 
بزرگ محدود گرديد. دومين قانون بلديه كه متضمن وجود 
در  شمسي،   1286 بلديه  قانون  لغو  از  پس  بود  انجمن 
برنامه ریزی  نظام  بيشتر  تمركز  براي  شمسي   1309 سال 
اين  رسيد.  تصويب  به  شهرداریها،  مالي  اعتبار  تأمین  و 
قانون انتخاب شهردار و ساير اعضاي شهرداري را در اختيار 
مذكور  قانون  )رشديه، 162:1343(.  قرارداد  داخله  وزارت 
بسيار كمرنگ  را  امور شهر  در  زمينه مشاركت شهروندان 
كرد. طبق ماده 6 آن، مجلس شوراي ملي به انجمن های 
بلدي اجازه میداد كه براي تأمین مصارف بلدي هر محل 
راجع به تنظيفات و روشنايي و تعميرات و احتياجات صحي 
و معارف بلدي و امثال آن عوارض محلي وضع نمايد. آن هم 
بدين نحو كه انجمن بلديه عوارض مذكور را به وزير داخله 
موقع  به  دولت  هيئت  موافقت  از  و پس  میدهد  پيشنهاد 
با حمله متفقين  اجراء گذارده خواهد شد.در سال 1320 
نخبگان  و درگيري   ، آنان  توسط  اشغال كشور  و  ايران  به 
نيز  قانون  اين  قدرت،  نبرد  در  كشور  سياسي  و  اجتماعي 
نتوانست در عرصه مديريت شهري اثرگذاري خاصي داشته 
مرداد 1328،   4 در  قانون شهرداري كشور  باشد. سومين 
و  شهرها  انجمن  و  شهردار‌یها  تشكيل  »قانون  عنوان  با 
نظر  به  مترقیتر  قبلي  قانون  به  نسبت  كه  بود  قصبات« 
میرسید در اين قانون طبق ماده 4 آن اعضاي انجمن شهر 
از طرف اهالي مستقيماًً و با رأی مخفي و با اكثريت نسبي 
در  كامل  قدرت  انجمن  میشد.  انتخاب  سال   4 مدت  به 
انتخاب شهردار را نداشت بلكه انجمن 3 نفر را با رأی مخفي 
براي رياست شهرداري به وسيله فرماندار به وزارت كشور 
پيشنهاد میداد و يكي از آنان توسط وزارت كشور انتخاب 
میگردید. به هر دليل اين قانون نيز عمر چنداني نداشت و 
پس مدت سه سال و چند ماه جاي خود را به قانون بعدي 
فاصله كوتاهي در 11  به  قانون شهرداري  سپرد.چهارمين 
آبان سال  1331 با 90 ماده و14 تبصره به تصويب مجلس 
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هفدهم رسيد. و بالاخره در يازدهم تير سال 1334 قانون 
جديد شهرداري كه در واقع اصلاح قانون شهرداري مصوب 
1331 در 95 ماده تصويب شد و فصول دوم تا چهارم آن 
به انجمن شهر اختصاص يافت. براساس ماده 4 آن هر حوزه 
شهرداري انجمني داشت به نام انجمن شهر كه اعضاي آن 
اكثريت  و  رأی مخفي  با  و  به طور مستقيم  اهالي  از طرف 
 45 ماده  در  م‌یشدند.  انتخاب  سال   4 مدت  براي  نسبي 
)مشتمل بر 19 بند( وظايف انجمن شهر احصاء شده بود. 
و  نقدي  دارائي  و  سرمايه  حفظ  و  اداره  حسن  بر  نظارت 
جنسي و اموال منقول و غیرمنقول متعلق به شهر و نظارت 
بر حساب درآمد و هزينه شهرداري ، تصويب بودجه ساليانه 
تصويب  و  شهر  در  نقليه  وسايط  كرايه  نرخ  و  شهرداري 
لوايح برقراري يا القاء عوارض شهر و همچنين تغيير نوع و 
ميزان آن از جمله وظايف انجمن بود. اگرچه پيش از اين 
انجمن شهر غیرقابل انحلال بود لكن در اين قانون وزارت 
كشور با تمهيداتي میتوانست انجمن شهر را منحل نمايد 
اعضاء  ميان  از  نمیتوانست  انجمن  قبلي  قانون  برخلاف  و 
مورد  بعدها  قانون  اين  اگرچه  كند.  انتخاب  شهردار  خود 
امروز به قوت  به  تا  تجدیدنظر قرار گرفته لكن كليات آن 
خود باقي است. انجمن های شهر موضوع اين نقش چنداني 
انجمن ها  اين  طرفي  از  نمکیردند.  ايفاء  شهر  امور  در 
آگاهي  عدم  نمکیردند،  عمل  نيز  محلي  پارلمان  به عنوان 
مردم از نهاد انجمن شهر، ايجاد آن ها موجب عدم تمركز 
تسليم  مردم،  سياسي  بينش  توسعه نیافتگی  نشد،  اداري 
فقدان  و  دولتیها  قدرت  مقابل  در  شهر  انجمن ها  شدن 
استقلال و آزادي عمل از علل ناكارآمدي اين انجمن ها بود. 
به عنوان جمع بندی اين قسمت بايد گفت که، نگاهي كلان 
به تحولات مديريت محلي شهري از سال 1286 تا 1357 
بنابه  ولايتي  و  ايالتي  انجمن های  ناكامي  با  نشان میدهد 
دیلال پیش گفته، در ابتداي تأسیس شهرداري يا بلديه در 
ايران، سازمان اداري شهرداري به گونه طراحي شده بود كه 
در آن انجمن شهر جدا از شهرداري نبود و رئيس انجمن 
محسوب  دولت  مستخدم  كه  شهردار  يا  كلانتر  عنوان  به 
از اعضاي انجمن  انجام وظيفه مینمود. هريك  میگردید، 
نيز رياست کمیسیون هایی را براي اداره امور بلديه برعهده 
داشتند. اين تركيب مديريتي متفاوت از تركيبي است كه 
بعد از آن صورت گرفت. از ديگر ویژگیهای متمايز انجمن 
شهر در دوران آغازين اين بود كه هيچ نهاد حكومتي قدرت 
انحلال انجمن را نداشت. با قدرت يافتن حكومت مركزي در 
دوران رضا شاه شهرداري به اداره خدماتي وابسته به دولت 
تبديل شد و از ريشه دمكراتيك و محلي خود فاصله گرفت 
)ايماني جاجرمي، 1391(. به هر حال در دوران پهلوي اول، 

فشارهاي سياسي،  اعمال  و  قوي تر  ايجاد دولت مرکزي  با 
از تصميمات  بسياري  انجمن ها محدود گرديد.  اين  قدرت 
مهم که پيش از آن به انجمن های شهر واگذار شده بود، به 
تدريج به دولت مرکزي منتقل شد. اين امر منجر به ضعف 
و  گرديد.  اختيارات محلي  و محدود شدن  مردمي  نظارت 
مخلص كلام اينكه هیچ گاه انجمن شهر نتوانست به عنوان 
يك تشكل مردمي كارآمد با استقلال در تصمیم گیری انجام 
وظيفه نمايد و از دیلال مهم آن بايد به فقدان فرهنگ و 
نا آگاهي از حوزه مأموریت توسط اعضاء  پذيرش عمومي، 
انجمن ها، شرايط و بحران های ناشي از عدم ثبات سياسي 
و اجتماعي و مهم تر از همه عدم تبيين و تفكيك صحيح 
حيطه وظايف و اختيارات اين انجمن ها در قوانين اساسي 
نگه  حاكميت  و  دولتمردان  سلطه  تحت  را  آن ها  عادي  و 

داشت، اشاره كرد.

جمهوري  اساسي  قانون  در  شهري  واحد  مديريت 
اسلامي ايران

در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، مديريت شهري 
به طور خاص و مفصل بررسي نشده است، ساختار کلي قانون 
اساسي ايران عمدتاًً به تشكيلات، وظايف و اختيارات دولت 
مرکزي توجه دارد، درست است که امروزه شهرداریها به 
عنوان کانون اصلي مديريت شهري شناخته میشوند اما در 
هيچ کجاي قانون اساسي به جايگاه، ساختار و يا تشکيلات 
شوراهاي  امروز  اينکه  است.  نشده  پرداخته  آن  وظايف  و 
اسلامي شهر به عنوان رکن ناظر بر شهرداري انجام وظيفه 
از  تبعيت  به  بلکه  نيست  اساسي  قانون  از  ناشي  مینماید 
قوانين ساير کشورها، به موجب قوانين عادي و رويه و سابقه 
تاکنون  مشروطه  دوران  از  شهرداریها  فعاليت  و  تأسیس 
اسلامي  اساسي جمهوري  قانون  در  حال  هر  به  اما  است؛ 
ايران مي توان به اصولي اشاره کرد که به طور غيرمستقيم با 
مديريت شهري مرتبط هستند. كه اين اصول به ترتيب ذيل 

مورد ارزيابي و تحليل قرار میگیرد.

تحليل اصل هفتم قانون اساسي
اصل هفتم قانون اساسي بيان میداد: »طبق دستور قرآن 
مجلس  الامر  في  شاورهم  و  بينهم  شورا  امرهم  و  كريم: 
محل،  شهر،  شهرستان،  استان،  شوراي  اسلامي،  شوراي 
بخش، روستا و نظایر این ها از اركان تصمیم گیری و اداره 
وظايف  و  اختيارات  و حدود  تشكيل  طرز  موارد،  كشورند. 
شوراها را اين قانون و قوانين ناشي از آن معين مکیند.« 
شوراي  مجلس  کنار  در  اسلامي  شوراهاي  اصل  اين  در 
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به  نهاد  دو  اين  واقع  به  آيا  اما  است  شده  آورده  اسلامی 
لحاظ کارکردي شبيه به هستند؟ طبق آنچه قانون اساسي 
آيه  دو  در  متعال  خداوند  كه  آنجا  از  است،  داشته  بيان 
مذكور، نهاد مشورت را تشريع كرده است، شوراها در نظام 
بر مبناي  و  ايجاد شده  و  ايران طراحي  جمهوري اسلامي 
و  اسلامي  شوراي  مجلس  همچون  ساختارهايي  نهاد،  اين 
شوراهاي استان، شهرستان و... در نظام جمهوري اسلامي 
نظام  مباني  تحليل  )كعبي،  میشود  ايجاد  و  پیش بینی 
جمهوري اسلامي ايران مبتني بر اصول قانون اساسي، جلد 
اول، 376:1402(. حال آنچه موجب ابهام میشود اين است 
كه كدام يك از وظايف و تكاليف شوراهاي مذكور در قانون 
 7 اصل  نص  براساس  كه  ايران  اسلامي  جمهوري  اساسي 
قانون اساسي و برمبناي مشورت پایه گذاری شده اند، با نهاد 
مشورت قابل تطابق است به عبارت ديگر، مجلس شوراي 
مشورت  نهاد  مبناي  بر  كه  اسلامي  شوراهاي  يا  اسلامي 
پایه گذاری شده و از عنوان شورا براي آن ها استفاده شده 
است ، براساس كدام يك از ویژگ‌یهای نهاد مشورت عمل 
مکینند و آيا وظايف آن ها متناسب با عنوان و مبناي آن ها 
تعيين شده است؟ آيا ابتناي شوراهايي مانند مجلس شوراي 
مشورت  نهاد  بر  و...  شهرستان   ، استان  شوراي  و  اسلامي 
صرفاًً در اسامي آن ها اعمال شده يا وظايف و عملكرد ايشان 
نيز بر نهاد مشورت استوار است ؟ آيا مشورت های داخلي 
تصمیم گیریها  در  مجامع  اين  اعضاي  تبادل نظرهای  و 
كه  نکته ای  )همان(  آن هاست؟  شورايي  فعاليت  معناي  به 
با  در مورد مجلس شوراي اسلامي قابل بیان است اين كه 
مداقه در اصول راجع به قوه مقننه در قانون اساسي مبرهن 
است كه اين نهاد در انجام وظايف قانوني خود، نظریه های 
مشورتي به نهادي ديگري ارائه نمیدهد. و ارسال مصوبات 
غير  ديگري  اهداف  و  ماهيت  نيز  اسلامي  شوراي  مجلس 
شوراي  مجلس  نهاد  اساس،  اين  بر  دارد.  مشورت  ارائه  از 
اينكه  متكفل امري حاكميتي است، نه  اسلامي خود رأساًً 
حاكميتي  امور  در  تصمیم گیری  زمينه  در  مشورت  صرفاًً 
بر  نيز  نهاد  اين  ابتناي  این رو  از  و  باشد  داشته  برعهده  را 
هر  در  )كعبي، 384:1402(.  است.  اشكال  مشورت، محل 
و  وظايف  مقام  در  كه  اساسي  قانون  آتي  اصول  صورت 
اختيارات مجلس شوراي اسلامي و در مقام تبيين جايگاه 
نهاد  دو  اين  ماهيت  است،  شده  بيان  اسلامي  شوراهاي 
شريفه  آيه  دو  و  اسلام  در  مشورت  عنوان  به  آنچه  از  را 
فوق الذکر آمده، متمايز مکیند. از اصول راجع به وظايف و 
اختيارات قوه مقننه حاکميتي بودن ، تصميم گير بودن آن 
و از اصول راجع به شوراهاي اسلامي، نهادي مشورت دهنده 
ديگر  عبارت  به  میشود.  استنتاج  آن  بودن  تصمیم ساز  و 

مجلس شوراي اسلامي میتواند در انجام وظايف خود طرف 
مشورت و يا بهره گيرنده از مشورت ديگران باشد و سپس 
خود تصمیم گیری نمايد. اما شوراهاي اسلامي بنابه اصول 
که  محسوب شده اند  مشورت دهنده  نهادي  آن ها  به  راجع 
اجرايي  امور  و  محلي  تصميم گيري هاي  در  مشارکت  به 
مرتبط با مسائل شهري و محله اي مي پردازند و مشورت در 
اين شوراها جنبه اجرايي و عملياتي ندارد. بنابراين از اين 
منظر اطلاق پارلمان های محلي به شوراهاي اسلامي که در 
برخي از مکتوبات و اظهارنظرها عنوان میشود ناشي از يک 
برداشت ناصحيح و مقايسه ناصواب با کشورهايي است که 
اين نهاد به معناي واقعي کلمه به عنوان پارلمان محلي ايفاء 
نقش مکینند. البته ناگفته نماند که برخي نيز به شوراهاي 
اسلامي حکومت های محلي اطلاق مینمایند حال آنکه از 
نظر حدود، اهداف و اختيارات، حکومت هاي محلي به سه 

گونه جاي میگیرند:
1- حکومت هاي محلي كه انتخابیاند و هدف هاي عمومي 
را تحقق میبخشند كه در مناطق شهري ايجاد میشوند. 
در  كه،  هستند  حقوقي  شخصيت  داراي  حکومت ها،  اين 
به  شهري  مديريت  دارند.  زيادي  اختيارات  محلي  سطح 
دنبال تحقق  به  زيرا  این گونه جاي میگیرند.  تعبيري، در 
و در چارچوب  است  مناطق شهري  در  هدف هاي عمومي 
شخصيت حقوقي خود، از استقلال و اختيارهايي در سطوح 
انتخابي  محلي  حکومت هاي   -2 است.  برخوردار  محلي 
و  شده اند  ايجاد  خاص  وظايف  برخي  انجام  براي  تنها  كه 
فراتر  مخصوص  چندوظیفه  يا  يك  محدوده  از  فعالیتشان 
نمیرود. 3- برخي حکومت هاي محلي را حكومت مركزي 
ايجاد مکیند تا مقاصد خود را در اجراي كارها آسان سازد. 
اين واحدها بين حكومت مركزي و واحدهاي اصلي حكومت 
خود،  محل  محدوده  در  موارد  بيشتر  در  و  میگیرند  قرار 
حکومت هاي محلي ديگر نيز پديد میآورند. اين واحدهاي 
وظيفه،  طبق  و  میشوند  خوانده  ميانجي  محلي،  حكومت 
انجام  مركزي  حكومت  سياست  مطابق  را  محلي  خدمات 
هماهنگ  محلي  سطح  در  را  وزارتخانه ها  فعاليت  و  داده 
مطلق  به طور  حال  احمد، 26:1392(.  )سعيدنيا،  مکینند 
اوصاف  با  شهرداریها  و  شهر  اسلامي  شوراهاي  نمیتوان 
موجود را در تقسیم بندی فوق جاي داد بلكه میتوان گفت 

تا حدودی به گونه اول متمايل هستند.

تحليل اصل 100 قانون اساسي و ارتباط آن با مديريت 
شهري

اصل يکصدم قانون اساسي را میتوان مهم ترین اصل در حوزه 
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شوراهاي اسلامي دانست که مرتبط با مديريت شهري است 
اين اصل در سلسله اظهارنظرهای شوراي نگهبان پيرامون 
انطباق يا عدم انطباق با قانون اساسي بيشترين استناد را 
مقرر  اصل  اين  است.  داشته  مرتبط  اصول  به ساير  نسبت 
میداد: »براي پيشبرد سريع برنامه هاي  اجتماعي، اقتصادي، 
عمراني، بهداشتي، فرهنگي، آموزشي و ساير امور رفاهي از 
اداره  محلي،  مقتضيات  به  توجه  با  مردم  همکاري  طريق 
امور هر روستا، بخش، شهر، شهرستان يا استان با نظارت 
شورايي به نام شوراي ده، بخش، شهر، شهرستان يا استان 
صورت مي گيرد که اعضاي آن را مردم همان محل انتخاب 
و  انتخاب شوندگان  و  انتخابکنندگان  شرايط  ميکنند. 
حدود وظايف و اختيارات و نحوه انتخاب و نظارت شوراهاي 
اصول  رعايت  با  بايد  که  را  آن ها  سلسله مراتب  و  مذکور 
اسلامي  جمهوري  نظام  و  ارضي  تماميت  و  ملي  وحدت 
ميکند.«  معين  قانون  باشد  مرکزي  حکومت  تابعيت  و 
بنابه صراحت اصل مذکور، وظيفه شوراهاي اسلامي شهر 
نظارت بر اداره امور شهر براي پيشبرد برنامه هاي اجتماعي، 
اقتصادي، عمراني، بهداشتي، فرهنگي، آموزشي و ساير امور 
رفاهي شهر از طريق همکاري مردم احصاء شده است فلذا 
هرگونه تفسيري جز اين توسعه دايره شمول اصل و اجتهاد 
در مقابل نص خواهد بود. بنابراين نقش نظارتي شوراها را از 

مناظر ذيل بررسي مکینیم.

1. نظريه نويسندگان حقوق عمومي
در تحليل هاي حقوقي، نويسندگان مختلف بر اين باورند که 
شوراهاي اسلامي بايد به عنوان نهادهاي نظارتي، بر عملکرد 
شهرداریها و ساير نهادهاي اجرايي نظارت کنند، نه اينکه 
نويسندگان  شوند.  تصميمات  اجراي  فرآيند  درگير  خود 
کتاب هاي  در  صالحي  محمود  و  نصر  حسين  سيد  مانند 
خود بر اين نکته تأیکد دارند که هدف از تشکيل شوراهاي 
در  مداخله  نه  و  است  محلي  دموکراسي  تقويت  اسلامي، 
و  بر سياست ها، طرح ها  نظارت مي تواند  اين  اجرايي.  امور 
با منافع  از تطابق آن ها  تا  تأثير بگذارد  تصميمات اجرايي 

عمومي اطمينان حاصل شود )صالحي، 1390(.
حقوقي  و  فقهي  ديدگاه هاي  در  اجرا  و  نظارت  تفاوت 
و دکتر  آيت الله کعبي  مانند  اسلامي  نويسندگان  از  برخي 
و  نظارتي  صلاحيت هاي  تفاوت  به  خاص  به طور  عبدالهي 
اجرايي در شوراها پرداخته اند. در نظر آن ها، شوراها نبايد 
به عنوان نهاد اجرايي در تصميم سازي هاي کلان و مديريت 
شهري وارد شوند، زيرا اين امر موجب تقليل نقش کنترلي 
شوراها خواهد شد. به عبارت ديگر، شوراها بايد نظارت کنند 

عدالت  اصول  رعايت  با  و  مؤثر  به طور  اجرايي  اقدامات  که 
اجتماعي و قانون گرايي صورت پذيرد، نه اينکه خود دست 
مجموع  در  تحليل ها  اين   .)1385 )کعبي،  بزنند  اجرا  به 
قانون اساسي،  نشان مي دهند که در چارچوب اصل 100 
نقش شوراهاي اسلامي به طور عمده نظارتي است تا اجرايي 
و  ارتقاي مشارکت مردمي  اين شوراها  از تشکيل  و هدف 
کنترل نهادهاي اجرايي است و منظور از نظارت بر نهادهاي 
اجرائي برخلاف رويه جاري و قوانين عادي نظارت بر همه 
درنتیجه،  شهرداري.  نهاد  صرفاًً  نه  است  اجرائي  نهادهاي 
بايد  بلکه  شوند  اجرايي  نهادهاي  جايگزين  نبايد  شوراها 
اجرايي  اقدامات  صحت وسقم  بررسي  و  نظارت  روند  در 

مشارکت کنند.

2. نظرات شوراي نگهبان در تحليل اصل 100
شوراي نگهبان در تفسير اصل 100 قانون اساسي بر اين 
نکته تأیکد کرده است که صلاحيت شوراها نظارتي است. 
شوراها نمي توانند در حيطه اجراي سياست ها و تصميمات 
دخالت کنند بلکه بايد به عنوان نهادهاي نظارتي و مشورتي 
عمل کنند. نظرات شوراي نگهبان در اين زمينه همواره به 
تفکيک قوا و جلوگيري از تداخل مسئوليت هاي اجرايي و 
اجرايي  وظيفه  شورا،  اين  نظر  طبق  دارند.  تأیکد  نظارتي 
شوراها  و  است  شهرداریها  همچون  نهادهايي  برعهده 
تا  دهند  انجام  را  اجرايي  روند  بر  کنترل  و  نظارت  بايد 
اطمينان حاصل شود که برنامه ها و تصميمات به درستي 
نظرهاي  در   .)1382 نگهبان،  )شورای  مي شوند  اجرا 
مي توانند  شوراها  که  است  آمده  نگهبان  شوراي  تفسيري 
و  کنند  نظارت  شهري  برنامه ريزي هاي  و  بودجه ريزي  در 
ارائه  اجرايي  در خصوص سياست هاي  را  پيشنهادات خود 
فعالیت های  وارد  مستقيم  به طور  نبايد  هيچ گاه  اما  دهند، 
اين نظرات هم چنين بر مشارکت مردمي و  اجرايي شوند. 
حاکميت مردمي در سطح محلي تأیکد دارند که مي تواند از 
طريق شوراهاي اسلامي و نظارت آن ها بر عملکرد اجرايي 
نظرات  نگهبان، 1390(. در مجموع،  )شورای  محقق شود 
تأیکد  اساسي  قانون  تحليل اصل 100  نگهبان در  شوراي 
و  باشند  نظارتي  نهادهاي  بايد  اسلامي  شوراهاي  که  دارد 
نقش اجرايي نداشته باشند. اين شوراها با نظارت و مشورت 
تأثير  محلي  سطح  در  اجرايي  فرآيندهاي  بر  مي توانند 
بگذارند، اما اجراي مستقيم سياست ها و تصميمات وظيفه 

نهادهاي اجرايي مانند شهرداریها است.

 [
 D

ow
nl

oa
de

d 
fr

om
 ij

ur
m

.im
o.

or
g.

ir
 o

n 
20

25
-1

2-
02

 ]
 

                             9 / 16

http://ijurm.imo.org.ir/article-1-3575-fa.html


Urban managment
No.77 Winter 2025

134

 فصلنامه علمی پژوهشی
 مدیریت شهری و روستایی
شماره 77 . زمستان 1403

تحليل اصل ۱۰۱ قانون اساسي
اصل ۱۰۱ قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران به تشکيل 
و  تبعيض  از  جلوگيري  به منظور  استان ها"  عالي  "شوراي 
هماهنگي در اجراي برنامه هاي عمراني و رفاهي در استان ها 
پرداخته و مقرر میدارد: »به منظور جلوگيري از تبعيض و 
جلب همکاري در تهيه برنامه هاي عمراني و رفاهي استان ها 
استان ها  عالي  اجراي هماهنگ آن ها، شوراي  بر  نظارت  و 
مي شود.  تشکيل  استان ها  شوراهاي  نمايندگان  از  مرکب 
ميکند«  را قانون معين  شورا  اين  وظايف  و  تشکيل  نحوه 
اين شورا از نمايندگان شوراهاي استان ها تشکيل مي شود 
کند.  نظارت  برنامه ها  هماهنگ  اجراي  بر  دارد  وظيفه  و 
دارد.  شهري  مديريت  و  سیاست گذاری  بر  ناظر  اصل  اين 
يکي از اهداف اصلي آن، بهبود هماهنگي و يکپارچگي در 
برنامه هاي عمراني و رفاهي است که در سطح استان ها اجرا 
از  مي تواند  استان ها  عالي  شوراي  راستا،  اين  در  مي شود. 
بروز مشکلات ناشي از عدم هماهنگي بين شوراهاي مختلف 
اجراي  و  منابع  تخصيص  در  و  کرده  جلوگيري  استان ها 
از  يکي  به عنوان  كعبي  آيت الله  شود.  واقع  مؤثر  پروژه ها 
صاحب نظران برجسته در حوزه حقوق عمومي، معتقد است 
که شوراي عالي استان ها مي تواند به عنوان يک نهاد نظارتي، 
بر توازن برنامه ها و منابع در استان ها نظارت داشته باشد و 
در راستاي تحقق اهداف توسعه پايدار شهري گام بردارد. 
)كعبي، 384:1402( دکتر سيد محمد هاشمي نيز تأیکد 
اهداف  تحقق  در  نهادي مي تواند  ايجاد چنين  که  ميکند 
نابرابري ها  و  منطقه اي  تبعيض هاي  کاهش  و  کلان شهری 
اصل  مجموع،  در  )هاشمی،1390(  کند.  ايفا  مؤثري  نقش 
بين  هماهنگي  و  داشته  نظارت  براصل  دلالت  نيز   ۱۰۱
شوراها و نهادهاي مختلف در سطح کشور و استان ها، براي 
موجود  مشکلات  رفع  و  شهري  سياست گذاري هاي  بهبود 
وظيفه  هیچ گونه  نيز  اصل  اين  در  بنابراين  میداند.  لازم 

اجرائي براي شوراي عالي استان ها پیش بینی نشده است.

اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون   ۱۰۲ اصل  تحليل 
ايران

طبق متن اصل ۱۰۲، "شوراي عالي استان ها حق دارد در 
حدود وظايف خود طرح هايي تهيه و مستقيماًً يا از طريق 
دولت به مجلس شوراي اسلامي پيشنهاد کند." اين اختيار 
را  طرح هايي  که  مي دهد  اجازه  شوراها  به  خاص  به طور 
اسلامي  شوراي  مجلس  به  و  تهيه  خود  وظايف  حدود  در 
به  بيشتر  اختيار  اين  مي رسد  نظر  به  کنند.  پيشنهاد 
عبارت  به  نظارتي.  تا  است  پيشنهادي  و  مشورتي  صورت 

يا  مستقيم  به طور  نمي تواند  استان ها  عالي  شوراي  ديگر، 
کند.  تصميم سازي  يا  دهد  انجام  اجرايي  اقدامي  به تنهايي 
بلکه وظيفه ي آن ها محدود به ارائه پيشنهادات و مشورت 
در زمينه طرح هاي مختلف است. دکتر سيد محمد هاشمي 
معتقد است که شوراها در سيستم جمهوري اسلامي ايران 
نقش مشورتي دارند و اختيارات اجرايي از آن ها سلب شده 
است. وي اين نکته را مطرح ميکند که شوراهاي اسلامي 
به ويژه شوراي عالي استان ها نمي توانند تصميمات اجرايي 
بگيرند بلکه نقش آن ها تنها مشورتي و پيشنهاداتي است 
نکته  اين  به  نيز  کدخدايي  دکتر   .)164:1390 )هاشمي، 
اشاره کرده است که شوراها به عنوان نهادهايي مشورتي، 
و  طرح ها  بلکه  کنند.  اتخاذ  اجرايي  تصميمات  نمي توانند 
پيشنهادات شوراها بايد از طريق دولت و يا از طريق شوراي 
شود.  منتقل  اسلامي  شوراي  مجلس  به  استان ها  عالي 
شوراي  تفسیرهای  اين،  بر  علاوه   .)74:1392 )كدخدائي، 
نگهبان مؤید اين موضوع است که شوراهاي عالي استان ها 
و  باشند  اجرايي داشته  اقداماتي  به طور مستقيم  نمي تواند 
در  مصرح  امور  به  محدود  آن  اختيارات  و  وظايف  حدود 

قانون است که غالب آن نقش نظارتي است نه اجرائي.

اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون   ۱۰۳ اصل  تحليل 
ايران

که  ميک‌ند  بيان  صراحت  به  اساسي  قانون   ۱۰۳ اصل 
استانداران، فرمانداران، بخشداران و ساير مقامات کشوري 
اختيارات  حدود  در  مي شوند،  تعيين  دولت  طرف  از  که 
اين اصل  به رعايت تصميمات آن ها هستند.  ملزم  شوراها 
اجرايي  تصميمات  در  را  شوراها  مشورتي  و  نظارتي  نقش 
تحليل  در  ميکند.  برجسته  دولت  اجرايي  سياست هاي  و 
به عنوان  اسلامي  شوراهاي  که  گفت  مي توان  اصل،  اين 
مسائل  در  که  دارند  صلاحيت  مردم،  منتخب  نهادهاي 
است  مهم  اما  باشند؛  تأثيرگذار  کشور  مديريتي  و  اجرايي 
»اختيارات«  چهارچوب  در  تأثيرگذاري  اين  بدانيم،  که 
اجرايي  مقامات  انجام مي شود.  به صورت محدود  و  شوراها 
استانداران و فرمانداران ملزم هستند که در صورتي  نظير 
که شوراها تصميماتي در راستاي وظايف خود اتخاذ کنند، 
اين تصميمات را در اقدامات اجرايي خود لحاظ کنند. اين 
امر نشان دهنده اهميت نقش شوراها در نظارت و مشورت 
در سطوح مختلف مديريتي است. براساس نظر بسياري از 
از آنجا که مقامات اجرايي را ملزم  حقوقدانان، اصل ۱۰۳ 
ايجاد  به  نوعي  به  ميکند،  شوراها  تصميمات  رعايت  به 
نوعي هماهنگي ميان مقامات دولتي و شوراها اشاره دارد 
در  رفاهي  و  عمراني  برنامه هاي  پيشبرد  به  درنهایت  که 
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به عنوان  ميکند.  کمک  کشور  مختلف  مناطق  و  استان ها 
اين  در  که  است  معتقد  هاشمي  محمد  سيد  دکتر  مثال، 
اصل، شوراها از جايگاهي مشورتي برخوردارند و اين اختيار 
)هاشمي،  است  عمومي  منافع  تحقق  راستاي  در  نظارتي 
سيدمحمد، 1397( درنتیجه، اصل ۱۰۳ در راستاي نقش 
نظارتي شوراها بوده و نشان دهنده جايگاه قانوني و نظارتي 
شوراها در تصميمات اجرايي است، و اهميت آن در ايجاد 
را  شوراها  نظرات  و  دولتي  سياست هاي  ميان  هم راستايي 

برجسته ميکند.

اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون   ۱۰۵ اصل  تحليل 
ايران

تصريح  ايران  اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون   ۱۰۵ اصل 
موازين  مخالف  نبايد  شوراها  تصميمات  که  ميکند 
به  خاص  به طور  اصل  اين  باشد.  کشور  قوانين  و  اسلام 
مقدس  شرع  چارچوب  در  که  دارد  اشاره  محدوديت هايي 
اسلام و قوانين کشوري بايد رعايت شود. تحليل اين اصل 
و  سياسي  حقوقي،  نظر  از  مختلفي  جنبه هاي  مي تواند 
اين  تحليل  در  توجه  قابل  نکته  شود.  شامل  را  اجتماعي 
اصل، تأیکد بر نظارت اسلامي و قانوني است. تصميماتي که 
توسط شوراها اتخاذ مي شود بايد با اصول شريعت اسلام و 
قوانين کشور هم راستا باشد و شوراها در اتخاذ تصميمات 
با مباني اسلام  بايد دقت کنند که هيچ گونه تضادي  خود 
يا قوانين تصويب شده توسط مجلس شوراي اسلامي ايجاد 
نظارت  اهميت  به  نشود. آيت الله جنتي در سخنراني خود 
کرده  اشاره  محلي  تصميمات  و  قوانين  بر  نگهبان  شوراي 
يک  به عنوان  نظارت  اين  از  بايد  شوراها  که  است  گفته  و 
استفاده  کشور  اساسي  اصول  حفظ  براي  راهبردي  ابزار 
نص  قانون  در  كه  هرچند   )185:1395 )جنتي،  کنند 
صريحي در اين رابطه وجود ندارد اما اين امر اصل 4 قانون 
اساسي استنباط میشود. بنابراين، اصل ۱۰۵ به عنوان يک 
بر  نظارت  و  محلي  مديريت  براي  و شرعي  قانوني  راهبرد 
موازين  و  قوانين  با  تطابق  راستاي  در  شوراها  تصميمات 
ديني نقش حياتي دارد. اين اصل در عمل براي نظارت و 
ايجاد هماهنگي ميان نهادهاي محلي و مقامات عالي رتبه 

کشور مفيد است.

اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون   ۱۰۶ اصل  تحليل 
ايران

اصل ۱۰۶ قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران بيان ميکند 
که انحلال شوراها جز در صورت انحراف از وظايف قانوني 

انحلال  ترتيب  و  انحراف  تشخيص  مرجع  و  نيست  ممکن 
شوراها را قانون معين ميکند. همچنين، شوراها در صورت 
اعتراض به انحلال، حق دارند به دادگاه صالح شکايت کنند 
و دادگاه موظف است خارج از نوبت به آن رسيدگي کند. اين 
اصل به طور خاص بر نظارت و محدوديت هايي که بر شوراها 
اعمال مي شود تأیکد دارد و علاوه بر آن، به نقش اساسي 
دادگاه ها در فرآيند انحلال شوراها اشاره دارد. يکي از نکات 
اين است که شوراها نمي توانند  اين اصل،  مهم در تحليل 
خود  قانوني  وظايف  از  اينکه  مگر  شوند،  منحل  به سادگي 
انحراف پيدا کنند. اين امر نشان دهنده ضمانت هاي قانوني 
براي حفظ استقلال شوراها است و به ويژه از نظر سياسي و 
اجتماعي، شوراها نمي توانند به راحتي هدف اقدامات سياسي 
يا فشارهاي بيروني قرار گيرند. نظرات مختلفي در خصوص 
به طور  است.  شده  مطرح  حقوق دانان  سوي  از  اصل  اين 
به طور  اصل  اين  که  معتقدند  حقوق دانان  از  برخي  کلي، 
انحلال  براي  قانوني  محدوديت هاي  ايجاد  به دنبال  واضح 
شوراها است و اين امر موجب افزايش پايداري و ثبات در 
سيستم مديريت محلي مي شود. به عنوان مثال، دکتر محمد 
هاشمي بر اين باور است که اين اصل از حقوق شوراها در 
ميکند  محافظت  مقطعي  و  سياسي  تصميم  هرگونه  برابر 
تقويت  محلي  تصميمات  اعمال  در  را  شوراها  توانايي  و 
از  ديگر  برخي  همچنين،   .)192:1395 )هاشمی،  ميکند 
نظارتي  نظام  از  بخشي  اصل  اين  که  معتقدند  حقوق دانان 
جلوگيري  آن  هدف  که  است  حکومت  در  قوي  کنترل  و 
از سوءاستفاده هاي احتمالي از قدرت است. از ديدگاه اين 
گروه، قانون بايد شفافيت کامل در فرآيند تشخيص انحراف 

و تعيين مرجع انحلال را فراهم كند.

مدیریت واحد شهری در قوانین عادی بعد از انقلاب 
انقلاب در حوزه عملکرد شهرداریها  از  بعد  قوانين عادی 
همان قوانين سابق میباشد که قبلًاً شرح داده شد لکن در 
عادي  قوانين  اما  داشته اند  جزئی  اصلاحات  مقاطع  برخی 
انقلاب  از  پس  روستا  و  شهر  اسلامي  شوراهاي  با  مرتبط 
کرده اند  تلاش  و  يافته اند  تکامل  سال ها  طول  در  اسلامي 
اين  با  کنند.  پياده سازي  عمل  در  را  اساسي  قانون  اصول 
حال، اين قوانين نيز محدوديت هايي دارند که در ادامه به 

بررسي آن ها پرداخته مي شود.

شوراي   1358/04/02 )مصوب  محلي  شوراهاي  قانون   .1
انقلاب( 

اجرايي  شرايط  دليل  به  که  انقلاب  از  پس  قانون  اولين 
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متوقف شد. اين قانون مشتمل بر 17 ماده بود و غالب مواد 
آن بر وظايف نظارتي تأیکد داشت اما با اين وصف در ماده 
8 حائي برخي وظايف اجرائي بود. انتخاب شهردار هر محل 
به وسیله شوراي آن محل و به موجب بند 5 ماده 12 يکي از 
وظايف شوراي شهرستان، وضع عوارض منطقه ای در سطح 
 1400/11/10 مورخ  تا  قانون  اين  بود.  روستاها  و  شهرها 
نسخ نشده بود تا اين که در تاريخ مذکور بجز مواد 15 الي 

16 ساير مواد آن نسخ شد.

2. قانون تشکيلات شوراهاي اسلامي مصوب 01/09/1361 
و اصلاحيه آن مصوب مجلس شوراي اسلامي(

درآيد  اجرا  مرحله  به  آنکه  از  قبل  محلي  شوراهاي  قانون 
مورخ  اسلامي  شوراهاي  تشکيلات  قانون  به  را  خود  جاي 
بنابه   1361 سال  از  داد.  آن  اصلاحیه های  و   1361/9/1
شوراهاي  اسلامي  شوراي  مجلس  و  هیئت وزیران  تصويب 
کشور  وزارت  نظر  زير  و  جهادسازندگي  توسط  روستايي 
ادامه  در روستاها تشکيل گرديد. اين روند تا سال 1365 
از  کشور  مشکلات  به  توجه  با  مذکور  قانون  لکن  داشت. 
برهه های  بر  دولت  توجه  علیرغم  تحميلي  جنگ  جمله 
مختلف امکان اجراي قانون انتخابات تا سال 1377 فراهم 
وظايف  آن،  بعدي  اصلاحیه های  و  قانون  اين  در  نگرديد. 
به نقش نظارتي  ناظر  اکثراًً  براي شوراها  و اختيارات مقرر 
اعطاء  اجرائي  نقش  شوراها  به  چند  در  لکن  بود  شوراها 
از  بخشي  واگذاري  امکان   19 ماده   11 بند  در  بود.  شده 
اعمال اجرائي از قبيل پخش مواد سوختي و ارزاق عمومي، 
درخواست مسئولان  بنابه  را  محلي  تحقيقات  و  آمارگیری 
1»مادامي  بندهای  به موجب  نيز  و  بود  نموده  فراهم  را 
شهر  شوراي  نباشد  کافي  شده  پيش بيني  درآمدهاي  که 
مي تواند با تصويب وزارت کشور و تنفيذ ولي امر عوارضي 
شده  ارائه  خدمات  و  محل  اقتصادی  امکانات  با  متناسب 
پيشنهادي  آئین نامه های  4»تصويب  بند  و  نمايد.«  تعيين 
وسايل  کرايه  نرخ  تعيين  و  »تصويب   5 بند  شهرداري«، 
تنظيم آب های  براي  مقررات  بند 5»تصويب  نقليه شهر«، 
شهر  مصرف  براي  که  آب هایی  استجاره  و  اجاره  و  شهر 
ضروري است و جلوگيري از تجاوز به منابع شهري« و بند 
7»انتخاب شهردار براي مدت چهار سال و معرفي به وزير 
کشور جهت صدور حکم. تبصره ۱ - انتخاب مجدد شهردار 
به صورت متوالي تنها براي يک دوره در آن شهر بلامانع 
خواهد بود. تبصره ۲ - عزل شهردار مطابق مفاد ماده ۵۳ 
قانون شهرداري توسط شوراي شهر انجام خواهد گرفت و 
در فاصله بين عزل شهردار تا انتخاب شهردار جدید، معاون 

شهردار عهده دار امور شهرداري خواهد بود.«

3. قانون تشکيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي 
کشور و انتخاب شهرداران )1375(

قوانين قبلي شوراها به هر دليلي هیچ گاه اجرائي نگرديد. 
اين قانون در دوره اي به تصويب رسيد که شرايط سياسي 
و اجتماعي ايران براي اجراي شوراها فراهم تر شده بود. با 
به  نياز  کشور،  بازسازي  آغاز  و  عراق  و  ايران  جنگ  پايان 
مشارکت مردم در اداره امور محلي و کاهش تمرکزگرايي 
اول و دوم توسعه  برنامه  احساس شد.  بیش ازپیش  دولت 
نیز بر ضرورت تمرکززدايي و تقويت نهادهاي محلي تأیکد 
 17 در  شد.  شوراها  قانون  تصويب  زمينه ساز  که  داشتند 
اسفند سال 1377 اولين دوره انتخابات سراسري شوراهاي 
هزار   200 حدود  نهایتاًً  و  گرديد  برگزار  با  کشور  اسلامي 
نفر از منتخبين مردم جهت اداره امور شهرها و روستاهاي 
کشور به عنوان عضو شوراي اسلامي شهر يا روستا برگزيده 
شدند. شروع به کار شوراهاي اسلامي از 9 ارديبهشت سال 
نيز اغلب وظايف احصاء  اين قانون  1378 آغاز گرديد. در 
و  بررسي  همانند  است  نظارتي  بعد  از  شوراها  براي  شده 
بر  نظارت  شهرداري،  بودجه  تفريغ  و  متمم  بودجه،  تأييد 
هزينه ها و پروژه هاي اجرايي شهرداري، نظارت بر عملکرد 
و  سازمان ها  فعالیت های  بررسي  محلي،  دستگاه هاي 
نهادهاي دولتي که در سطح محلي فعاليت دارند؛ و نظارت 
بر شهرداریها )شامل  بررسي و تأييد بودجه، متمم و تفريغ 
اجرايي  پروژه هاي  و  هزينه ها  بر  نظارت  شهرداري،  بودجه 
)شامل  محلي  دستگاه هاي  عملکرد  بر  نظارت  شهرداري(، 
در  که  دولتي  نهادهاي  و  سازمان ها  فعالیت های  بررسي 
تصميم گيري هاي  بر  نظارت  و  دارند  فعاليت  محلي  سطح 
محلي که بايد به طور شفاف انجام شده و با منافع عمومي 
نيز  اجرائي  وظايف  نيز  موصوف  قانون  اما  باشد.(  منطبق 
براي شوراها پیش بینی کرده است که میتوان به تصويب 
طرح ها و برنامه ها )که شامل: تصويب آئین نامه های موردنیاز 
شهرداري، برنامه هاي توسعه اي شهر يا روستا، تصويب نرخ 
عوارض محلي و تعرفه خدمات شهرداري( و انتخاب شهردار 

اشاره نمود.

4. برنامه اول توسعه )1373-1378(
شوراها  و  محلي  نهادهاي  تقويت  بر  تأیکد  برنامه،  اين  در 
مرتبط  مواد  به  تفصيل  به  و  داشت  عمومي  جنبه  بيشتر 
اول  برنامه  حال،  اين  با  است.  نشده  اشاره  تمرکززدايي  با 
تمرکززدايي در تصميم گيري هاي محلي اشاره ميک‌ند  به 
و در اهداف کلي برنامه به تدوين حدود وظايف دولت در 
واحدهای  تقويت  با جهت گيري  و تصدي  اعمال حاکميت 
حد  تا  تصدي  وظايف  کاهش  و  حاکميت  اعمال  مسئول 
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ضرورت، انتقال بخشي از وظايف غيرضرور دولتي به بخش 
غیردولتی در جهت کاهش بار مالي ارائه خدمات دولتي و 
ارتقاء کيفيت خدمات ارائه شده به جمعيت تحت پوشش، 
بازنگري در سازمان دولت با انتقال اختيارات لازم و مکفي 
به مسئولين محلي و ایجاد واحدهاي سازماني غير مرکزي 
ايجاد  کشور،  محروم  مناطق  عقب ماندگی  جبران  جهت 
براي مشارکت مؤثر و همه جانبه مردم  زمينه هاي مناسب 
در امور کشور کاهش تصدیگری دولت و واگذاري آن به 

بخش خصوصي اشاره مکیند.

5. برنامه دوم توسعه )1379-1383(
در برنامه دوم توسعه، به طور خاص بر تمرکززدایی و واگذاري 
امور به مردم تأیکد شد. ايجاد شوراهاي اسلامي استان و 
شهرستان و شهر و دهستان و روستا و نظارت اين شوراها بر 
کليه امور عمراني، فرهنگي، اجرائي و اقتصادی محدوده این 
شوراها و واگذاري بخشي از فعالیت های اقتصادي و اجرائي 
و عمراني دولت به مردم که به اعمال حاکميت دولت لطمه 

مي زند. از شاخصه های عدم تمرکز در اين برنامه است.

6. برنامه سوم توسعه )1388-1384(
امور  واگذاري  و  تمرکززدايي  نيز  توسعه،  سوم  برنامه  در 
نسبت  دولت  که  م‌یدارد  بيان  و  شد؛  تأیکد  مردم  به 
فعالیت های  و  امور  وظايف،  واگذاري  و  شناسایی  به 
بخش  و  شهرداریها  به  اجرائي  دستگاه های  قابل واگذاری 
غیردولتی با هدف رهاسازي دولت از‌ تصدیهای غيرضرور و 
همچنين تعيين نحوه ارتباط و تنظيم مناسبات نظام اداري 

با شوراهاي اسلامي روستا، بخش و شهر.

پنجم  برنامه   ،)1393-1389( توسعه  چهارم  برنامه   .7
1403-( توسعه  ششم  برنامه  و   )1398-1394( توسعه 

)1399
سياق  سبك  به  نيز  ششم  الي  چهارم  برنامه هاي  در 
برنامه هاي قبل به عدم تمركز، تقويت شوراهاي اسلامي و 
واگذاري امور قابل تصدي به شوراها اشاره شده كه در عمل 
هیچکدام به مقام اجرا نرسيده و در حد ذكر اکتفا شده است 
كه در آنجا به دليل جلوگيري از اطاله كلام به همين مقدار 

بسنده میشود.

8. برنامه هفتم توسعه )1409-1404(
نهادهاي  تقويت  و  تمرکززدايي  به  هفتم  برنامه  قانون  در 

میدارد:  بيان   85 ماده  ر  بند  است.  شده  پرداخته  محلي 
»به منظور توسعه همكاري بين شهرداریها و دهیاریهای 
كشور، برقراري ارتباط با اتحادیه های بین المللی شهرداریها، 
و  آموزشي  برنامه هاي  اجراي  و  تنظيم  و  تجربه ها  انتقال 
و  راه حل ها  ارائه  شهرداریها،  مشكلات  و  مسائل  بررسي 
قواي  با  بيشتر شهرداریها  ارتباط  و  پيشنهادهاي مناسب 
شهرداریهاي  اتحاديه  مربوط،  امور  پيگيري  و  گانه  سه 
قالب  در  كشور  شهرداریهاي  تمام  عضويت  با  كشور  كل 
تشكل غيردولتي با اخذ مجوز از وزارت كشور بدون تحميل 
بالاخره  و  میگردد.«  ايجاد  دولت  به  مالي  بار  هیچ گونه 
جزء  دارد،  اشاره  تمرکززدائی  به  که  مقرره ای  مهم ترین 
3-4 بند الف ماده 105 است که بيان میدارد »نسبت به 
شناسايي و انتقال آن دسته از تصدیهای قابل واگذاري از 
مديريت  رويكرد  با  به شهرداریها  اجرايي  و  قانوني  لحاظ 
يكپارچه شهري و تقويت نقش خط مشیگذاری، هماهنگي، 
عالي  شوراي  پيشنهاد  با  دولت  نظارتي  و  گري  تسهيل 

استان ها اقدام نمايند.«

رويکرد دوگانه شوراي نگهبان در مواجه با وظايف اجرائي 
شوراهاي اسلامي

شوراي نگهبان در بررسي قوانين راجع به شوراهاي اسلامي 
است  جالب توجه  خود  نوع  در  که  دارد  متعارضي  عملکرد 
همان طور که پیش تر نيز توضيح داده شد. اين شورا تا سال 
بود  شوراها  براي  اجرائي  وظايف  واجد  که  قوانيني   1376
انقلاب مصوب  که مصوب شوراي  محلي  )قانون شوراهاي 
تشکيلات  قانون  و  محلي  شوراهاي  قانون  بود،   1358
آن،  بعدي  اصلاحات  و   1361 مصوب  اسلامي  شوراهاي 
و  اسلامي  شوراهاي  اختيارات  و  وظايف  تشکيلات،  قانون 
انتخاب شهرداران مصوب 1375( را مانند انتخاب شهردار 
توسط شوراهاي شهر، تعيين و وضع عوارض محلي و... را 
مغاير قانون اساسي يا شرع ندانسته است. اما در طرح و لوايح 
بعدي اين وظايف را مغاير اصل قانون اساسي دانسته و آن ها 
را تأیید نکرده است. براي مثال در جريان بررسي ماده 5 
قانون اصلاح برخي از مواد قانون برنامه سوم توسعه موسوم 
به قانون تجميع عوارض، طي نظريه شماره 1381/30/219 
مورخ 1381/10/12 وضع عوارض توسط شوراهای اسلامي 
اسلامي  شوراي  مجلس  در صلاحيت  و  تقنيني  امور  از  را 
دانسته و مغاير اصل 100 قانون اساسي اعلام کرده است. 
ماده 5 قانون مرقوم مقرر میداشت: برقراري‌ هرگونه‌ عوارض‌ 
و ساير وجوه‌ براي‌ انواع‌ کالاها‌ی وارداتي‌ و کالاها‌ی توليدي‌ 
و همچنين‌ آن‌ دسته‌ از خدمات‌ که‌ در ماده‌ )۴( اين‌ قانون ، 
تکليف‌ ماليات‌ و عوارض‌ آن ها معين‌ شده‌ است ، همچنين‌ 
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برقراري‌ عوارض‌ به‌ درآمدها‌ی مأخذ محاسبه‌ ماليات ، سود 
سپرده گذار‌ی  سود  مشارکت ،  اوراق  سود  شرکت ها،  سهام‌ 
مؤسسات‌  و  بانکها  نزد  اشخاص‌  مالي‌  عمليات‌  ساير  و 
بانکي‌ مجاز توسط‌ شوراها‌ی اسلامي‌ و ساير  اعتباري‌ غير 
اسلامي  شوراهاي  موارد  سایر  در  میباشد.  ممنوع‌  مراجع‌ 
شوراهاي  انتخابات  و  وظايف  تشكيلات،  قانون  اجراي  در 
انتخاب شهرداران مصوب 1357/03/01  و  كشور  اسلامي 
و  اهداف  ضوابط،  چارچوب  در  و  آن  بعدي  اصلاحات  و 
كشور  وزارت  طريق  از  كه  دولت  اقتصادي  سیاست هاي 
از  محلي  عوارض  برقراري  به  مجاز  میشود  ابلاغ  آن ها  به 
جمله عوارض كسب و پيشه میباشند. که عبارت »در سایر 
موارد شوراهاي اسلامي در اجراي قانون تشكيلات، وظايف 
شهرداران  انتخاب  و  كشور  اسلامي  شوراهاي  انتخابات  و 
مصوب 1357/03/01 و اصلاحات بعدي آن و در چارچوب 
ضوابط، اهداف و سیاست هاي اقتصادي دولت كه از طريق 
وزارت كشور به آن ها ابلاغ میشود مجاز به برقراري عوارض 
ايراد  با  از جمله عوارض كسب و پيشه میباشند.«  محلي 
پاسخ  در  نگهبان  البته شوراي  شد.  نگهبان حذف  شوراي 
به استعلام وزير وقت نيرو عليرغم نظريه فوق الذکر شوراي 
نگهبان در خصوص ماده 5 قانون تجميع عوارض طي پاسخ 
نمود  عنوان   1383/04/14 مورخ   83/30/7890 شماره 
قانون  لايحه   5 ماده  آخر  )قسمت  مذكور  »پاراگراف  که: 
لكن  ندارد.  قانوني  ارزش  و  شده  حذف  عوارض(  تجميع 
قانون شورای شهر سابق، اجازه وضع عوارض را به شوراي 
شهر میدهد و به قوت خود باقي است و علیالقاعده همان 
قانون سابق مستند شوراي شهر میباشد.« به نظر نگارنده 
نيز رويکرد اخير شوراي نگهبان منطبق بر اصل تفکيک قوا 
و در راستاي وظايف نظارتي و مشورتي شوراها، مطابق با 
اصول قانون اساسي به ویژه اصل 100 قانون اساسي است به 
عبارت ديگر هرگونه دخالت شوراها در امور اجرايي مي تواند 
به نقض اصول قانون اساسي منجر شود. با اين حال، تصويب 
وظايف  همچنان   ... و  شهرداران  انتخاب  و  محلي  عوارض 

اجرايي مهمي هستند که برعهده شوراها باقیمانده است.

نتیجه
تحقيق حاضر نشان میدهد که ايران به عنوان يک کشور 
تمامي  که  مي شود  شناخته  متمرکز  و  بسيط  ساختار  با 
)وزارتخانه ها،  مرکزي  مقامات  دست  در  اجرايي  اختيارات 
دولت و...( قرار دارد. در اين ساختار، بسياري از تصميمات 
و سياست ها به طور مستقيم از تهران به ساير مناطق ابلاغ 
مستقل  تصميمات  اتخاذ  از  مانع  مسئله  اين  که  مي شود 
قادر  ساختار  اين  مي شود.  محلي  مقامات  توسط  بومي  و 

و  يکپارچه  شهري  مديريت  سيستم  يک  از  پشتيباني  به 
هماهنگ در سطح کشور نيست. در قوانين مصوب بعد از 
براي  قوانين عادي  براي تصويب  زيادي  انقلاب تلاش های 
تحقق عدم تمرکز صورت پذيرفته و با وجود تفويض اختيار 
در برخي بخش ها به طور کلي نظام اداري کشور، همچنان 
شده  باعث  امر  اين  ميکند.  عمل  تمرکز  عدم  صورت  به 
به طور مستقل  را  وظايف خود  نتوانند  نهادهاي محلي  که 
دلیل  به  اين  و  کنند  اجرا  شهري  نيازهاي  با  مطابق  و 
ساختاربندي مبتني بر عدم تمرکز در کشور است بنابراين 
با چنين اوصافي ايجاد مديريت واحد يا یکپارچه شهري از 
طريق واگذاري امور به نهادهاي محلي از اين حيث نيز مواجه 
اسلامي  درنتیجه، شوراهاي  است.  مانع جدي  و  با مشکل 
در  فراواني  با محدوديت هاي  نهادهاي محلي  و ديگر  شهر 
نهادهاي  بين  هماهنگي  و  اجرايي  تصميمات  اتخاذ  زمينه 
اجرايي  و  قانوني  لحاظ  از  امر  اين  مواجه هستند.  مختلف 
چالش های زيادي در مسير ايجاد مديريت واحد شهري در 
در   .)5:1402 افشاري,  و  )مصطفوي  ميکند  ايجاد  کشور 
رأس آن ها وزارت کشور و ديگر نهادهاي اجرايي قرار دارند. 
اين نهادها به عنوان تصميم گيرندگان اصلي در امور شهري 
عمل ميکنند و اين امر مانع از توانمندي شوراهاي اسلامي 
گسترده  تغييرات  ايجاد  و  اجرايي  وظايف  انجام  در  شهر 
دولت  نظارت هاي  علاوه،  به  مي شود.  شهري  مديريت  در 
شوراهاي  نقش  تضعيف  باعث  محلي  نهادهاي  بر  مرکزي 
اسلامي و محدود کردن قدرت آن ها در تصميم گيري هاي 
محلي مي شود. از سوي ديگر تقسيم وظايف و مسئوليت ها 
از  بسياري  که  است  به گونه ای  ايران  دولت  ساختار  در 
وظايف اجرايي در حوزه هاي مختلف تحت نظارت مستقيم 
و کنترل دولت مرکزي قرار دارند. اين وضعيت باعث ايجاد 
سطوح  در  اجرايي  و  تصميم گيري  فرآيندهاي  در  انسداد 
محلي مي شود. در واقع، نهادهاي محلي و شوراهاي شهري 
از اختيارات  به دليل تقسيم وظايف به درستي نمي توانند 
خود بهره برداري کنند و اين به وضوح مانعي در مسير ايجاد 

سيستم مديريت واحد شهري است .
درنهایت، با توجه به محدوديت هاي موجود در قانون اساسی 
واگذار  شهر  اسلامی  شوراهای  به  نظارتی  نقش  صرفاًً  که 
نموده نه نقش اجرائی و نیز ساختار دولت، تقسيم وظايف و 
نظام اداري ايران، به نظر مي رسد که در ايران امکان ايجاد 
يک سيستم مديريت واحد شهري مبتني بر عدم تمرکز که 
قادر به تصميم گيري هماهنگ و اجراي سياست هاي شهري 
يکپارچه باشد، در وضعيت کنوني وجود ندارد. براي تحقق 
و  عادي  و  اساسي  قوانين  در  اصلاحات  به  نياز  اين هدف، 
تقسيم اختيارات، تقويت نقش شوراهاي اسلامي، تبيين و 
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نهادينه نمودن جايگاه شهرداري و ايجاد هماهنگي بيشتر 
بين نهادهاي مختلف است.
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