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Introduction 
Since its formation, urban management in Iran, which has been backed for more than a hundred 
years, has always faced fluctuations both in its concept and position. Moreover, the ambiguity in 
its structure and the way of communication with its internal and external environment has always 
been a problem for the urban management system of the country. Therefore, a large body of to-
day’s urban management problems, including its inefficiency and low effectiveness, are caused by 
these historical fluctuations. Meanwhile, one of the important foundations of the urban manage-
ment system, the city Islamic councils, is one of the best hopes for creating citizen participation 
capacities in the urban management system and strengthening local self-governance. This basic 
principle of urban management has played an important role in the transition from non-participa-
tory and authoritarian urban management to good urban governance and has appropriate legal 
capacities to make the urban management system transparent, accountable, and reliable. However, 
although city councils have been added to Iran’s urban management system as an important prin-
ciple and advisory and supervisory layer in the last 20 years, the result of their performance in terms 
of efficiency and effectiveness on the quality of the urban management system and its improve-
ment has not been positive and significant. The main purpose of this study is the pathology of the 
organizations, duties, and elections of the country’s Islamic councils and the election of mayors’ law 
(approved in 1996 and its subsequent amendments).

Materials and Methods
The legal research approach has been deployed as the main methodology of the current article to 
identify the critical bottlenecks in this law, its inefficiencies, and inadequacies from the perspective 
of the efficiency and effectiveness of the Islamic city of Tehran (placement and duties). Moreover, 
using this semi-structural method (in-person interview) the role of the council in Tehran’s urban 
management system has been recognized and analyzed, and then required legal reforms and pol-
icy recommendations are proposed.

Findings
The results of the article show that, regarding the law, the majority of Tehran city councils’ authority 
is in the removal and installation of the mayor and supervision of municipal affairs, and the lowest 
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area of its authority is in connection with the supervision and cooperation 
of urban branches of the central government who are service providers 
at the city level. As a result, one of the main reasons for the council’s low 
efficiency is the determination of the limits for the council’s supervisory 
powers to the extent of cooperation, which is done based on discretion 
and upon the request of government organizations. Also, the mechanism 
of legal treatment for the conditions of non-cooperation of government 
agencies with the council is not provided in the law. This drawback par-
ticularly in Tehran where all of the central government ministries and 
branches are established has exacerbated the inefficiency and inability of 
the city council for supervision and effectiveness for the whole city not 
only for the municipal affairs.

Conclusion
The results also indicate that there are three possible solutions for enhanc-
ing the role of the city council in Tehran’s urban management. These are 
1) Amendment of the current law, 2) Developing a new law based on the 
local management independence, and 3) Amendment of the current law 

regarding the separation of Tehran city council as the capital council from 
another city council in the country and law amendment based on this 
separation. By examining the strengths and weaknesses of each of the 
possible options for amending the law, option 3 is the most likely solu-
tion with a higher ability to be realized in the current legal environment 
and legal structure of the country. Moreover, the general favor of urban 
management experts regarding the separation of Tehran’s problems as 
the capital of the country has increased the chance of solution number 3. 
Indeed, considering the vast amendments required to change the current 
law of councils to expand the decision-making powers and competen-
cies of the council over the whole urban organizations, and not just the 
municipality, this ability and relative capacity exists in the current condi-
tions in Tehran. Finally, supporting the main results of previous studies on 
the issue of drafting new laws for Tehran’s urban management system for 
separating and amending existing laws to strengthen the position of the 
local management in the national and regional management structure of 
the country indicates that the option number 3 is a shortcut for reaching 
the good result.
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آسیب شناسی قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و 
انتخاب شهرداران از منظر تأثیرگذاری بر کارایی و اثربخشی مدیریت محلی؛ ارائۀ 

اصلاحات قانونی و توصیه های سیاستی*

مقدمه
مدیریـت شـهری در ایـران از زمـان شـکل گیری تـا کنون، کـه بیش از یکصـد سـال از اسـتقرار آن می گذرد، 
همـواره بـا نوسـان هایی هـم در مفهـوم و جایـگاه و هم در سـاختار و نحـوۀ ارتباط بـا محیط داخـل و خارج از 
خـود مواجـه بـوده اسـت و می تـوان گفـت که بخـش بزرگـی از مشـکلات امـروزِ مدیریـت شـهری از جمله 
ناکارآمـدی و اثربخشـی پایین آن ناشـی از همین نواسـان ها باشـد. یکـی از ارکان مهم نظام مدیریت شـهری 
یعنـی شـوراهای اسـلامی شـهر از بهتریـن امیدهـای ایجـاد ظرفیـت هـای مشـارکت شـهروندی در نظـام 
مدیریـت شـهری و تقویـت خودگردانـی محلی هسـتند. ایـن رُکن اساسـی مدیریت شـهری نقـش مهمی در 
گـذار از مدیریـت شـهری غیرمشـارکتی و آمرانـه بـه حکمروایی شـهری خوب داشـته و ظرفیت هـای قانونی 
مناسـبی بـرای شـفاف کـردن، پاسـخ گو کـردن و قابـل اعتمـاد کـردن سیسـتم مدیریـت شـهری دارنـد. بـا 
این حـال، گرچـه شـوراهای شـهر طی 20 سـال اخیـر به عنوان رکـن مهم و لایۀ مشـورتی و نظارتـی به نظام 
مدیریـت شـهری ایـران اضافه شـده اند، برآینـد عملکرد آن هـا از منظر کارآمدی و اثربخشـی بـر کیفیت نظام 
مدیریـت شـهری و ارتقـای آن برآینـد مثبـت و قابـل توجهـی نبـوده اسـت. هـدف اصلـی ایـن مطالعـه، 
آسیب شناسـی قانـون تشـکیلات، وظایف و انتخاب شـوراهای کشـور و انتخاب شـهرداران (مصـوب 1375 و 
اصلاحـات بعـدی آن) بـا رویکـردی قانون پژوهـی اسـت تـا بـا شـناخت گلوگاه هـای بحرانـی در ایـن قانون، 
ناکارآمدی هـا و نارسـایی های آن از منظـر کارآمـدی و اثربخشـی شـوراهای اسـلامی شـهر تهـران (جایگاه و 
وظایـف) و نقش آفرینـی آن در نظـام مدیریـت شـهری تهران بازشناسـی و تحلیل شـده و اصلاحـات حقوقی 

مورد نیاز پیشنهاد شود.

موادوروشها
بـه منظـور شناسـایی گلوگاه هـای بحرانی قانـون شـوراها، ناکارآمدی ها و نارسـایی های آن از منظـر کارایی و 
اثربخشـی شـورای اسـلامی شـهر تهران (جایـگاه و وظایـف) رویکرد قانـون پژوهش به عنوان روش شناسـی 
اصلـی مقالـۀ حاضر به کار گرفته شـده اسـت. همچنین بـا اسـتفاده از روش مصاحبۀ نیمه سـاختاری (مصاحبۀ 
حضـوری) نقـش شـورا در نظام مدیریت شـهری شـهر تهران شناسـایی، تحلیل و سـپس اصلاحـات قانونی و 

توصیه های سیاستی مورد نیاز ارائه شده است.

یافتهها
نتایـج مطالعـه حاضـر نشـان می دهد از نظـر قانون شـوراها، عمده اختیارات شـورای اسـلامی شـهر تهران در 
عـزل و نصـب شـهردار و نظارت بر امور شـهرداری اسـت و کمتریـن حیطۀ اختیـارات آن در ارتبـاط با نظارت 

* این مقاله مسـتخرج از طرحی پژوهشـی با عنوان «آسیب شناسـی قانون تشـکیلات، وظایف و انتخاب شـوراهای اسـلامی و انتخاب شـهرداران و ارائۀ توصیه های سیاسـتی و اصلاحات قانونی» اسـت که در معاونت 
سیاست گذاری مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران انجام یافته است.

 pajoohan82@gmail.com :نویسندۀ مسئول **

1-   دکتری جغرافیا و برنامه ریزی شهری، دانشگاه تهران، تهران، ایران

اطلاعاتمقاله
تاریخهایمقاله

کلماتکلیدی

چکیده

موسی پژوهان1

مدیریت شهری
جایگاه قانونی

اختیارات تصمیم گیری
قانون پژوهی
قانون شوراها

شورای اسلامی شهر تهران

1402/05/16 تاریخ دریافت:  
1402/07/24 تاریخ پذیرش: 

 نقطه نظر



JUEP.net

Urban Economics and Planning          Vol 4(3), Autumn 2023111
Pazhuhan M. et al.

و همـکاری بـا نمایندگی های شهرسـتانی دولت مرکـزی، کـه ارائه دهندۀ خدمات 
در سـطح شـهر هسـتند، اسـت. در نتیجه یکـی از دلایـل اصلی اثربخشـی پایین 
عملکـرد شـورای شـهر، تعیین حـدود اختیـارات نظارتی شـورا در حد همـکاری با 
درخواسـت  بـه  بنـا  و  صلاح دیـد  بـه  بنـا  نیـز  آن  کـه  اسـت  دولتـی  نهادهـای 
سـازمان های دولتـی انجـام می شـود. در چنیـن محیـط قانونـی حتـی سـاز و کار 
برخـورد قانونـی بـا شـرایط عدم همـکاری دسـتگاه های دولتـی با شـورا در قانون 
تمامـی  کـه  تهـران  در  به ویـژه  قانونـی  خـلأ  ایـن  اسـت.  نشـده  پیش بینـی 
و  کارآمـدی  هسـتند،  مسـتقر  آن  در  مرکـزی  دولـت  شـعبه های  و  وزارتخانه هـا 
اثربخشـی شـورای شـهر را در نظـارت مؤثـر بر کل جریان توسـعۀ شـهر تشـدید 

کرده است.

نتیجهگیری
نتایـج مقاله نشـان می دهد سـه گزینۀ سیاسـتی برای ارتقای نقش شـورای شـهر 
در مدیریـت شـهری تهران وجـود دارد. 1) اصـلاح قانون فعلـی، 2) تدوین قانون 
جدیـد مبتنـی بـر اسـتقلال مدیریـت محلـی و 3) اصـلاح قانـون فعلـی مبنـی بر 
جدایـی شـورای شـهر تهـران بـه عنوان شـورای شـهر پایتخت از سـایر شـورای 

شـهر های کشـور و اصـلاح قانـون. بـر اسـاس ایـن تفکیک بـا بررسـی قوت ها و 
 3 گزینـۀ  قانـون،  اصـلاح  بـرای  ممکـن  گزینه هـای  از  یـک  هـر  ضعف هـای 
محتمل تریـن راه حـل بـا قابلیت بالاتر بـرای تحقـق در فضای حقوقی و سـاختار 

حقوقی فعلی کشور است. 
عـلاوه بـر این، اقبـال عمومی کارشناسـان مدیریت شـهری در خصـوص تفکیک 
مشـکلات شـهر تهران به عنوان پایتخت کشـور، شـانس حل شـمارۀ 3 را افزایش 
داده اسـت. در واقـع بـا توجه بـه اصلاحات گسـترده مورد نیـاز برای تغییـر قانون 
فعلـی شـوراها بـه منظـور گسـترش تصمیم گیـری. اختیـارات و صلاحیت هـای 
شـورا بـر کل سـازمان های شـهری و نه فقط شـهرداری، ایـن توانایـی و ظرفیت 
نسـبی در شـرایط فعلـی تهـران وجـود دارد. در نهایـت، همان گونـه کـه نتایـج 
مطالعـات قبلـی در موضـوع تدویـن قوانیـن جدیـد نظـام مدیریت شـهری تهران 
بـرای تفکیـک و اصلاح قوانیـن موجود به منظـور تقویت جایـگاه مدیریت محلی 
گزینـۀ  3  می دهنـد،  نشـان  کشـور  منطقـه ای  و  ملـی  مدیریـت  سـاختار  در 
کم هزینه تریـن و اجرایی تریـن گزینـه بـرای رسـیدن بـه نتیجـۀ مطلـوب بـه نظر 

می رسد.
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1.مقدمهوبیاندغدغه
نظـام شـهری کشـور به ویـژه طـی نیـم قـرن اخیـر به تدریـج دچـار دگرگونی های 
بزرگـی هـم در افزایـش چشـمگیر تعـداد شـهرها و هـم در رشـد سـریع جمعیـت 
شهرنشـین شـده اسـت و حجم غیر قابل تصوری از مشـکلات، چالش ها و مسـائل 
مناطـق  در  به ویـژه  شـهری  مدیـران  فـراروی  کالبـدی  و  اقتصـادی  اجتماعـی، 
کلان شـهری از جملـه تهـران قـرار گرفتـه اسـت. ایـن تحـولات نقـش تقویـت 
حکمروایـی محلـی، مشـارکت شـهروندان، بهبـود عملکـرد خدماتـی و مالـی نظام 
مدیریـت شـهری را از طریـق نهادهـای محلـی بیـش از پیـش راهبـردی و حیاتی 
سـاخته اسـت [1 و 2]. بـا تصویـب قانون شـوراها این امید ایجاد شـد کـه با تقویت 
نظـام مدیریـت محلـی، مشـارکت شـهروندی و نقش آفرینـی کارگـزاران محلی در 
نظـام مدیریـت شـهری توسـعه یابـد. به ویـژه اینکـه شـوراها از پشـتوانۀ قانـون 
اساسـی و قانونـی ویـژه (قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخاب شـوراهای کشـور و 
انتخـاب شـهرداران) برخـوردار هسـتند و می توانند بـا اختیارات و وظایفـی که برای 
آن هـا پیش بینی شـده اسـت به تقویت نظـام خودگردانـی محلی، کارایـی مدیریت 
شـهری و افزایـش رضایتمنـدی شـهروندان دسـت یابنـد [3]. بـا این حـال نتایـج 
عمومـی و قابل مشـاهده نشـان از چنین توسـعه ای نـدارد و بسـیاری معتقدند یکی 
از دلایـل ایـن موضـوع عدم تناسـب قانون بـا شـرایط و اقتضاهای شـهر و ماهیت 
عملکـردی شوراهاسـت [4]. ایـن موضـوع در مـورد شـهری ماننـد تهـران که هم 
بزرگ تریـن و پرجمعیت تریـن کلان شـهر کشـور اسـت و هـم بـا پیچیده تریـن و 

شدیدترین معضلات شهری مواجه است، اهمیتی اساسی دارد.
بیشـتر تحقیقاتـی کـه تـا کنـون در حـوزۀ ارزیابـیِ کارآمـدی و اثربخشـی نظـام 
مدیریـت شـهری تهـران انجـام شـده  بـر ارزیابی عملکـرد شـهرداری یا شـورا و یا 
روابـط ایـن دو متمرکـز بوده و تحقیقات بسـیار کمـی روی ارزیابـی قوانین مدیریت 
شـهری به ویـژه قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخـاب شـوراهای کشـور و انتخاب 
شـهرداران بـا نگاهـی تحلیلـی و آسیب شناسـانه شـده اسـتi. ایـن مطالعـه کوتـاه 
قصـد دارد تـا بـا آسیب شناسـی قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخـاب شـوراهای 
اسـلامی و انتخـاب شـهرداران بـه مهم تریـن گلوگاه هـای بحرانـی ایـن قانـون از 
منظـر تأثیرگـذاری بـر کارایی و اثربخشـی بر نظام مدیریـت محلی (نهاد شـورا) به 
و  اصـلاح  بـرای  سیاسـتی  و  حقوقـی  پیشـنهادهای  و  یافتـه  دقیق تـری  شـناخت 

تکمیل این قانون را ارائه کند.

و ایـران مدیریـتشـهریِ نظـام در نظـامشـورایی مبانـي .2
آسیبهایموجودازمنظرقانونفعلی

قانـون اساسـی جمهوری اسـلامی ایران بـا تعیین شـوراها به عنوان یکـی از ارکان 
ادارۀ کشـور، مدیریـت محلـی را پذیرفتـه و سـاختار آن را در چیدمـان ادارۀ امـور 
عمومـی کشـور بـه قوانیـن موضوعـه واگـذار کرده اسـت. بـه بیـان دیگر، بـا آنکه 
نظـام جمهـوری اسـلامی ایـران جـزء نظام هـای بسـیط و تک سـاخت بـه حسـاب 
می آیـد، ولـی نوعی حرکت از سـمت تمرکز به سـوی عـدم تراکـم و در نهایت عدم 
تمرکـز تـا مـرز عدم تمرکـز سیاسـی را اجـازه می دهد که قانـون شـوراهای موجود 
نتوانسـته اسـت به خوبـی از فرصـت و ظرفیت یادشـده اسـتفاده کند [2] . بـه دنبال 
همیـن اصـل و در سـال 1375 (قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخابات شـوراهاي 
اسـلامی کشـور و انتخـاب شـهرداران) بـه تصویـب مجلـس شـوراي اسـلامی و 
سـپس تأییـد شـوراي نگهبـان رسـید و در تاریـخ 11�4�1375 براي اجـرا از طرف 
رئیـس جمهور به وزارت کشـور ابلاغ شـد. مـادۀ 80 این قانون وظایـف و اختیاراتی 
را بـرای شـورای اسـلامی شـهر تعییـن کرده اسـت که بـه نظـر می آید بـا توجه به 
مشـکلات کنونی نظام شهرنشـینی و مدیریت شـهری کشـور نمی تواند نگاه کارا و 
اثربخشـی بـه مدیریت مشـارکتی شـهر کـه از اهـداف اصلی آن بیان شـده اسـت، 
داشـته باشـد. بـا آنکـه چندیـن بـار ایـن قانـون دچـار تغییراتـی شـده و در قالـب 
اصلاحـات متعـدد مـوادی به آن الحاق شـده اسـت، امـا باز هـم نتوانسـته عملکرد 

شورا بر نظام مدیریت شهری را ارتقا بخشد.
هـدف اصلی اسـتقرار شـوراهای محلـی در نظام های مدیریت شـهری پیشـرفته در 
دنیـا، تقویـت رویکـرد خودگردانـی محلـی بـه عنـوان یـک اسـتراتژی بـا هـدف 
تفویـض قـدرت و منابـع بـه مدیـران محلـی و بـه دور از کنتـرل مرکزی اسـت که 

در  تـا  شـده  ایجـاد  دموکراتیـک  محلـه ای  جوامـع  و  سـاختارها  می شـود  موجـب 
چهارچـوب توافق شـده میـان حکومت مرکـزی و محلـی، حداقلی از اسـتانداردهای 
ملـی و اولویت هـای سیاسـی محقـق شـود و شـهرها کم هزینه تـر، مطلوب تـر و 
مشـارکتی اداره شـوند [5]. در ایران همانند بسـیاری از کشـورهای جهان، نهادهای 
محلـی در راسـتای تحقـق عـدم تمرکز اداری بنیان شـده اند. شـوراهای شـهر یکی 
شـهری  اجرایـی  ارگان  همـراه  بـه  کـه  اسـت  یادشـده  نهادهـای  مهـم  انـواع  از 
(شـهرداری ها) عهـده دار مدیریـت امـور شـهر هسـتند. بـا این حـال، مطالعـۀ نظام 
شـورایی در ایـران و مقایسـۀ آن بـا برخی کشـورها (به عنوان مثال فرانسـه) نشـان 
می دهـد بـا آنکـه دو شـورای شـهر و روسـتا در ایران به  طور مسـتقیم توسـط مردم 
محـل انتخـاب می شـود، امـا به دلیـل اینکه میـان امور ملـی و امور محلـی تمایزی 
وجـود نـدارد و تفکیـک در ایـن زمینـه صـورت نگرفتـه اسـت، نهادهـای محلـی 
صلاحیـت عـام تصمیم گیـری در امـور محلـی را ندارنـد و ایـن دولـت اسـت کـه 
نیازهـای محلـی را در تمامی شـهرها شناسـایی و برای آن هـا تصمیم گیری می کند 
[4 و 6]. بـه همیـن سـبب، بـه  نظـر می رسـد شـوراهای اسـلامی جلـوه ای از اصل 
مشـورت در اسـلام هسـتند نـه عـدم تمرکـز محلـی؛ آن گونه کـه در حقـوق اداری 
فرانسـه بـرای مجتمع های سـرزمینی از جمله اسـتان، شهرسـتان و کمون (شـهر و 
روسـتا) وجـود دارد [4، 7 و 8]. بنابرایـن می تـوان در همین جا یکـی از دلایل اصلی 
تعریـف شـورا و تحدیـد وظایف و اختیـارات آن، به صرفـاً انتخاب شـهردار و نظارت 
بـر نحـوۀ ادارۀ شـهرداری، را در قانون فعلی شـوراها شناسـایی کرد. بـه بیان دیگر، 
شـوراهای اسـلامی شـهر فاقـد اصـلِ بنیادین عـدم تمرکز محلـی یعنی شناسـایی 

صلاحیت عام تصمیم گیری در امور محلی خود هستند [3].
ایـن موضـوع مـورد ایرادِ جـدیِ حقوق دانـان قانون اساسـی نیز قرار گرفته اسـت به 
گونـه ای کـه اسـتدلال می کننـد با دقـت در اصـل هفتم قانون اساسـی این مسـئله 
عقلانـی بـه نظـر می رسـد کـه طبـق متـن ایـن قانـون، شـورای شـهر از ارکان 
تصمیم گیـري و ادارۀ امـور کشـور قلمـداد شـده کـه به طبـع در حـوزۀ جغرافیایـی 
تشـکیل و فعالیـت خود یعنی شـهر این صلاحیـت (رکن تصمیم گیـری و ادارۀ امور) 
را داراسـت. ایـن در حالـی اسـت کـه در قانـونِ فعلـی شـوراها کـه قانـون عـادی 
محسـوب می شـود منزلـت شـوراها بـه نظـارت بر برخـی امور شـهر و بیشـتر حول 
محـور یـک نهـاد مدیریـت شـهری، شـهرداری، تنـزل یافته اسـت کـه می تواند به 

خلاف روح قانون اساسی تعبیر شود [9].

3.مروریبرمهمترینآسیبهایموجوددرقانونشوراها
1.3.آسیبشناسـیازمنظـرروابـطدولـتمرکـزیبانهادهـایمدیریت

محلی)نظارتدولتبرشوراها(
بر اسـاس قانون تشـکیلات، وظایف و انتخابات شـوراهاي اسـلامی کشـور مصوب 
عنـوان  سـه  در  را  شـوراها  بـر  نظـارت  می تـوان  بعـدی،  اصلاحـات  و   1375
تقسـیم بندي کـرد: 1) نظـارت بـر مصوبـات شـوراها بـا ضمانـت اجـراي ابطـال 
مصوبـات؛ 2) نظـارت بر عملکـرد اعضا با ضمانـت اجراهاي مختلف از جمله سـلب 
عضویـت و 3) نظـارت بـر عملکرد شـوراها با ضمانـت اجراي انحـلال. در خصوص 
نظـارت بـر مصوبـات برخـی از حقوق دانـان با تأکیـد بر آسـیب های موجـود در این 
زمینـه از جملـه ابهامـات فـراوان و عـدم ارادۀ قانون گـذار بـرای شفاف سـازی ایـن 
نظـارت چنیـن اسـتدلال می کنند کـه گرچه نظـارت دولت بر شـوراها یکـی از ابزار 
تقـدم و ترجیـح منافـع ملی بـر منافع محلی و اولویـت دادن به وحـدت نظام حقوقی 
اسـت، امـا ایـن نظارت باید بـا در نظـر گرفتن اصـل آزادي اداري واحدهـاي محلی 
اعمـال شـود و بـه شـکل افراطـی بـه آن آسـیب وارد نکنـد [10] بـراي تحقق این 
اصـل، رعایـت برخی حـدود در حـوزۀ نظارت بـر عملکـرد واحدهاي محلی توسـط 
قانون گـذار اجتناب ناپذیـر اسـت [9]. بـا این وجـود، هیـچ گاه ایـن حـدود در حـوزۀ 
نظـارت تعییـن نشـده اسـت و بسـیاری از کمیته هـای انطبـاق مصوبـات شـورا در 
شهرسـتان ها کـه در فرمانداری هـا تشـکیل می شـود دسـت بـه ابطـال مصوبـات 

.iiشوراها می زنند
در خصـوص نظـارت بـر عملکرد اعضا بـا ضمانت اجراهـاي مختلف از جمله سـلب 
عضویـت نیـز آسـیب های فراوانـی وجـود دارد کـه یکـی از خاسـتگاه های اصلـی 
آن هـا را می تـوان در خلأهـایِ قانـون فعلـی شـوراها و مهم تـر از آن ابطـال قانون 
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قبلـی مصـوب مجلس جسـت و جو کرد کـه در آن موضوع سـلب عضویـت از طریق 
سـه چهـارم اعضـا صـورت می گرفـت. بـر اسـاس مفـاد تبصـرۀ 6 ذیـل مـادۀ 21 
قانـون تشـکیلات شـوراهای اسـلامی کشـوری (مصـوب 1361 مجلـس شـورای 
اسـلامی) سـلب عضویـت هریـک از اعضـای شـوراها مبنـی بـر تخلـف از وظایف 
قانونـی، به پیشـنهاد سـه چهـارم مجموع اعضا و بـا رأي دادگاه صالحه بـود. این در 
حالـی اسـت کـه در قوانیـن بعدیِ مصـوب مجلـس در سـال  1375، 1365، 1382، 
1378 و 1386 تخلفـات اعضـای شـوراها توسـط نماینـدگان دولـت در شـهرها و 
روسـتاها بـه هیئت هـاي حـل اختـلاف پیشـنهاد می شـود و در عمـل ایـن مقامات 
دولتـی هسـتند کـه به جـاي شـوراها، پیشـنهاد می دهنـد [11]. بـه بیـان دیگر، در 
نخسـتین قانـون مصـوب مجلس موضـوع سـلب عضویت فراینـدی مشـابه فرایند 
سـلب عضویـت در مجلـس داشـت، امـا در قوانیـن بعـدی ایـن موضـوع در اختیـار 
دولـت قـرار گرفتـه اسـت. همچنین بـه عقیـدۀ برخی حقوق دانان این شـیوۀ سـلب 
عضویـت منجـر بـه نظـارت و تـا حـدودی حتـی مداخلـه وزارت کشـور در سـلب 
عضویـت اعضای نهادی محلی شـده اسـت که توسـط مـردم انتخاب شـده اند [12 
نماینـدۀ  دادن  قـرار  در  عـادی  قانون گـذار  ارادۀ  عـدم  این هـا،  بـر  عـلاوه   .[13 و 
بـه  منجـر  نیـز  شهرسـتان  تطبیـق  هیئـت  اعضـای  ترکیـب  در  محلـی  شـورای 
ایرادهایـی در این زمینه شـده اسـت؛ تبصرۀ 4 مـادۀ 90 قانون فعلـی، ترکیب هیئت 
تطبیـق شهرسـتان را مرکـب از نمایندگان دولتـی و قوۀ قضائیه و همچنین شـورای 
اسـلامی اسـتان تعییـن کرده اسـت، در حالی که نمایندۀ شـورای شـهر بـرای دفاع 
از مصوبـات نهـاد خود و رفـع پاره ای از ابهامـات احتمالی در ترکیب ایـن هیئت قرار 
نـدارد. بـا وجـود عضویـت نمایندۀ شـورای اسـلامی اسـتان، بـه دلیل غیرمسـتقیم 
بـودن ایـن عضویـت، شـورای شـهر نماینـدۀ مسـتقیمی در ایـن هیئـت نـدارد و 
اعتـراض بـه تصمیمـات اخذشـده و یا عـدم موافقـت با مصوبات شـورا نیـز زمان بر 
شـده و در نتیجـه نیازهـای شـهر کـه در مصوبات شـورا متبلور شـده و تنهـا پس از 
تأییـد هیئـت تطبیـق قابلیت اجرایـی برای شـهرداری دارد، ممکن اسـت مشـمول 
بوروکراسـی اداری شـده و فقدان عضویت مسـتقیم اعضای شـورا در هیئت تطبیق 

به عملکرد ذاتی آن که تأمین منافع محلی است لطمه خواهد زد.
در خصـوص آسـیب سـوم یعنـی نظـارت بـر عملکـرد شـوراها بـا ضمانـت اجـراي 
انحـلال، بسـیاری از حقوق دانـان بـر این موضـوع توافق نظـر دارند کـه قانون گذارِ 
اساسـی صرفـاً انحـراف از وظایـف قانونی را سـبب انحلال شـورای محلی (شـهر) 
اعـلام کـرده اسـت (اصـل ششـم 106 اساسـی) در حالـی کـه قانون گذارِ عـادی با 

درج اصطلاحـات مبهـم دایرۀ انحلال پذیری این شـورا را گسـترش داده اسـت [10 
و 14]. حقوق دانـان چنیـن اسـتدلال می کننـد کـه گنجانـدن عناوینـی همچـون 
«اقداماتـی بـه خـلاف وظایـف مقـرر» یـا «مُخالـف مصالـح عمومی کشـور» و یا 
«حیـف و میـل و تصـرف غیرمجـاز در اموالـی کـه وصـول و نگهـداري آن را بـه 
نحـوي بـه عهـده دارد» در مـادۀ 81 قانـون فعلـی شـوراها ضمـن اینکـه فاقـد 
معیارهـای عینـی هسـتند، راه را بـرای انـواع تفاسـیر مُوَسـع همـراه بـا سـلایق 
شـخصی و حزبـی بـاز می گذارنـد و می توانـد دسـتاویزی بـرای تهدیـد و تحدیـد 
شـوراهای محلـی محسـوب شـود [15]. نمونۀ بارز ایـن تهدید و تحدید در شـورای 
اسـلامیِ شـهر تهـران (دورۀ اول) اتفـاق افتـاد کـه بـه دلیـل اختلاف بیـن اعضاي 
شـوراي شـهر موفـق بـه انتخـاب شـهردار نشـده بـود و در نهایـت، با حکـم هیئت 
مرکـزي حـل اختـلاف، ایـن شـورا منحـل شـد. ایـن تصمیـم سیاسـی در پی یک 
تفسـیر نسـبتاً سـلیقه ای اتخـاذ شـد بـه گونـه ای کـه از منظـر هیئت مرکـزي حل 
اختـلاف و رسـیدگی بـه شـکایت های زمانـی کـه شـوراي شـهر بـه دلیـل تعلل یا 
اختـلاف بیـن اعضـا در موعد مقـرر قانونی شـهردار واجد شـرایط را بـرای پایتخت 
انتخـاب نکـرد، عـدم انتخـاب شـهردار از مصادیـق انحـراف از وظایـف قانونـی 
تشـخیص داده شـد و در نتیجـه، تصمیـم به انحلال نهادی گرفته شـد کـه در کنار 
تبلـور ارادۀ تصمیـم جمعـی شـهروندان تهران بـود، به موجـب قانون اساسـی رکن 
چهـارم ادارۀ کشـور در سـطح محـل نیـز محسـوب می شـد کـه  بایـد بـا تحمـل 
و  اسـتقلال  بـه  جامعـه  عمومـی  بی اعتمـادی  جملـه  از  اجتماعـی  خسـارت های 

پایداری این نهاد، مجدد شهروندان را پای صندوق های رأی آورده می شد. 

2.3.آسیبشناسـیازمنظـروظایـفپیشبینیشـدهبـرایشـوراوتأثیر
آنهابرمیزاناثربخشیوکارآمدیآن

تحلیـل آمـاری قانـونِ فعلـی شـوراها نشـان می دهـد از میـان 34 وظیفـه ای کـه 
قانـون در مـادۀ 80 بـه شـوراها داده اسـت 23 وظیفه بـه طور مسـتقیم در خصوص 
شـهرداری و وظایـف این سـازمان اسـت، 5 وظیفـه در خصوص همـکاری با نهادها 
و ارگان هـای دولتـی، 4 وظیفـه در خصـوص برنامه ریـزی بـرای جلب مشـارکت و 
نیازهـای شـهروندان و تشـکیل انجمن هـا و نهادهـای اجتماعـی و در نهایـت 2 
اسـت  شـهر  شـورای  هزینه کـرد  مالـی و  خصـوص شفاف سـازی  در  نیـز  وظیفـه 

(شکل 1). 

شکل 1. تحلیل توزیع وظایف شورای شهر در بین دستگاه های خدمات رسان شهری بر اساس مفاد مادۀ 80 قانون شوراها

بـر اسـاس نمـودار بـالا، تحلیـل میـزان قـدرت و اثرگـذاری شـورا از طریـق ایـن 
وظایف نیز نشـان می دهد بیشـترین حوزۀ اختیار شـورای اسـلامی شـهر در عزل و 
نصـب شـهردار و نظـارت بر امـور شـهرداری و کمترین حـوزۀ اختیـار آن در ارتباط 
بـا نظـارت و جلـب همـکاری دسـتگاه های خدمات رسـان دولتـی در سـطح شـهر 

اسـت. یکـی از دلایـل اصلـی قـدرت تأثیرگـذاری پاییـن شـورا نیـز تعییـن حـدود 
صلاحیت هـای نظارتـی شـورا در حد همکاری اسـت که بر اسـاس صلاح دیـد و بنا 
بـه درخواسـت نهادها و سـازمان ها صـورت می گیرد. ضمـن اینکه بر اسـاس قانون 
شـوراها، محـدودۀ ایـن نظـارت نیز بـه گونه ای باید باشـد کـه مُخل جریـان عادی 



Urban Economics and Planning          Vol 4(3), Autumn 2023 114
Pazhuhan M. et al.

امـور نشـود [16]. همچنیـن سـازوکار برخـورد قانونی برای شـرایط عـدم همکاری 
دسـتگاه های دولتـی با شـورا در قانـون پیش بینی نشـده اسـت. این مسـئله به ویژه 
در شـهر تهـران کـه تمامـی سـاختارهای دولـت مرکـزی اعـم از نهـاد ریاسـت 
نمایندگی هـای  کنـار  در  و...  مرکـزی  سـازمان های  و  وزارت خانه هـا  جمهـوری، 
اسـتانی و شهرسـتانی ایـن وزارت خانه هـا و سـازمان های ملـی را در خـود دارد، بـا 
توجـه بـه میزان قـدرت بیشـتر و در نتیجه، میل به همـکاری کمتری که با شـورای 
شـهر دارنـد، مسـئلۀ صلاحیت هـای محدود شـورا را بیشـتر برجسـته می کنـدiii. به 
همیـن دلیـل یکـی از ایده هـای مطـرح در خصوص رویکـرد و نحوۀ اصـلاح قانون 
شـوراها، نگاه به شـورای اسـلامی شـهر تهـران به عنوان شـورای شـهر پایتخت با 

تمامی مسائل و پیچیدگی هایی است که بر آن مترتب  است. 

بررسـیوتحلیـلگزینههـایمختلفاصـلاحقانونیقانونتشـکیلات،
وظایـفوانتخابـاتشـوراهایاسـلامیکشـوروانتخـابشـهردارانو

اصلاحاتبعدیآنوضعفهاوقوتهایهریکازگزینهها
گزینه هـای پیـش رو و ممکـن بـرای اصلاح قانـون شـوراها را در 3 مـورد می توان 

طبقه بندی و به شرح زیر بیان کرد؛ 
گزینـۀ 1: اصـلاح قانـون فعلی: در ایـن گزینه بر مبنـای یک رویکـرد کلی، اصلاح 
قانـون شـوراها بـرای تمـام شـوراهای شـهر و روسـتا در راسـتای تقویـت جایـگاه 
مدیریـت  حوزه هـای  تمامـی  در  شـهروندان  نمایندگـی  و  نظـارت  تصمیم گیـری، 

شهری انجام می شود.
گزینـۀ 2: تدویـن قانـون جدید بر مبنای اسـتقلال مدیریـت محلی: ایـن گزینه که 
محصـول دیدگاه هـای رادیـکال در خصوص نقش نظـام مدیریت محلـی و از جمله 
شـوراها بـه عنـوان پارلمان هـای محلـی اسـت، رویکـردی ریشـه ای بـرای حـل 
موضـوع پیشـنهاد می دهـد کـه همانا تدویـن قانونـی جدید بـر مبنـای خودگردانی 
محلـی و تفکیـک کامل وظایـف محلی از ملی و محـدود کردن اختیـارات دولت در 
تصمیـم گیری هـای محلی اسـت. این گزینـه نیازمند تغییـر برخی قوانیـن دیگر در 

زمینه های مدیریت شهری و روستایی است.
گزینـۀ 3: اصـلاح قانـون فعلـی بر اسـاس تفکیک شـورای شـهر تهران بـه عنوان 
شـورای شـهر پایتخت و اصـلاح قانون شـوراها بر مبنـای این تفکیـک: این گزینه 
بـر تفکیـک مسـئلۀ نظـام مدیریـت شـهری تهـران بـه عنـوان مدیریـت شـهری 
پایتخـت از سـایر شـهرها و کلان شـهرها تأکید دارد و معتقد اسـت که تهـران نه به 
و  بزرگ تریـن  عنـوان  بـه  حتـی  نـه  و  کشـور  کلان شـهرهای  از  یکـی  عنـوان 
پرجمعیت تریـن آن هـا، بلکـه بـه عنـوان پایتخـت سیاسـی کشـور نیازمنـد قانـون 

جداگانه برای نظام مدیریت محلی خود است.

ارائۀگزینۀمطلوبوملاحظاتقانونیواجراییمرتبطباآن
بـا بررسـی قوت هـا و ضعف هـای هـر یـک از گزینه هـای ممکـن بـرای اصـلاح 
قانـون شـوراها، گزینـۀ 3 محتمل تریـن گزینـه بـا قابلیت تحقـق بالاتر در شـرایط 
فعلـی و در چارچـوب قوانیـن جـاری کشـور اسـت. گزینـۀ 1 گرچه در ظاهـر گزینۀ 
کامـل و مانعـی به نظر می رسـد، اما بـه دو دلیل شـانس کمتری بـرای تحقق دارد: 
نخسـت اینکـه به تازگـی و طـی دو سـه سـال اخیـر نسـخۀ اصلاح شـدۀ قانـون 
شـوراها از تصویـب مجلس گذشـته و حتی طـرح اصلاح دیگری در حـال حاضر در 
مجلـس در جریـان رسـیدگی اسـت.گرچه آنچـه از جهت گیـری و محتـوای هر دو 
طـرح بر می آیـد، تأثیـر مـورد انتظار بر ارتقـای جایـگاه تصمیم گیـری و نقش آفرینی 
شـورای شـهر در نظام مدیریت شـهری نخواهد داشـت، امـا پیشـنهاد لایحۀ جدید 
یـا حتـی طرح جدید از سـوی خود نماینـدگان با مقاومـت احتمالی سـایر نمایندگان 
و هیئت مدیـرۀ مجلـس روبـه رو خواهـد شـد و بـه دلیـل در اولویـت توجـه نبـودن 
ممکـن اسـت سـال ها ایـن موضـوع بـه درازا بکشـد. دلیـل دوم مربـوط بـه موانـع 
تحقـق قانـون اصلاح شـده در قالـب ایـن گزینـه اسـت؛ تجربـۀ 5 دورۀ گذشـته 
شـوراهای شـهر و روسـتا که ترکیبـی از افراد متفاوت با سـطوح تحصیـلات، تجربه 
و دانـش مدیریـت بسـیار متفـاوت، از بی تجربگـی کامل تـا تجارب نسـبی مفید در 
مدیریت شـهری، بوده اسـت نشـان می دهـد با وجود تجـارب گذشـته و درس هایی 
بـرای آموختـن هنـوز شـوراها به ویـژه در شـهرهای کوچـک و روسـتاها از بلـوغ 

سیاسـی، اجتماعـی و دانشـی لازم بـرای بـه عهـده گرفتـن نقش هایـی بزرگ تـر و 
صلاحیت هایـی نظیـر مقرره گـذاری بـرای تمامی گسـترۀ شـهر برخوردار نیسـتند و 
در برخـورد با مسـائل پیچیده و نوظهور شـهری آمادگـی مورد نیـاز را ندارند. ناگفته 
نمانـد کـه از دلایـل اصلـی عـدم اعتمـاد دولت ها به شـوراها نیـز همیـن موضوع و 
نگرانـی آن هـا از عـدم پاسـخ گویی مناسـب بـه شـهروندان و در نتیجـه، ایجـاد 
بحران هـای اجتماعـی و سیاسـی بـوده اسـت. گرچـه در شـرایط فعلی نیـز عملکرد 
دولت هـا در مدیریـت شـهرها به ویـژه کلان شـهرها به هیچ وجه مطلوب نیسـت، اما 
بـا توجـه به بودجـه و گسـتردگی امکانات و اختیـار تصمیم گیـری و همچنین قدرت 
بسـیج امکانـات از سـایر شـهرهای همجـوار در صورت بـروز بحران هـای طبیعی تا 
حـد زیـادی توجیه کننـدۀ عـدم اعتمـاد و در نتیجـه عـدم تمایـل بـرای واگـذاری 
قـدرت تصمیم گیـری و نظـارت بـر امـور محلی بـه شـوراهای شـهر به خصوص در 

شهرهای کوچک است.
امـا در خصـوص گزینـۀ سـوم توجیهـات و دلایـل منطقـی بـرای انتخـاب آن بـه 

عنوان گزینۀ برتر وجود دارد که عبارت اند از:
1- کارشناسـی بـودن و اقبـال عمـوم کارشناسـان مدیریـت شـهری نسـبت بـه 
تفکیـک مسـائل تهـران، نـه به عنـوان یـک کلان شـهر، بلکه بـه عنـوان پایتخت 
کشـور، از سـایر کلان شـهرها در نظـامِ قانون گـذاریِ مدیریـت شـهری بـه دلیـل 

پیچیده تر بودن و اهمیت راهبردیِ ملی و بین المللی داشتن مسائل پایتخت
2-  بـا توجـه بـه حجـم مـورد نیاز بـرای اصـلاح قانـون فعلی شـوراها و گسـترش 
اختیـارات و صلاحیت هـای تصمیم گیـری و نظارت بـر ادارۀ حوزۀ شـهر و نه بخش 
شـهرداری آن، ایـن قابلیـت و ظرفیـت نسـبی در شـرایط فعلـی در تهـران وجـود 
داشـته و در سـایر شـهرها و کلان شـهرها با توجه بـه تجربۀ تاریخـی و غیرپایتخت 

بودن آن ها کمتر قابل توجیه است.
3- تفکیـک تهـران از سـایر شـهرها در فرایند اصلاح قانـون شـوراها فرصتی برای 
آزمـون ایـن رویکـرد قانون گـذاری و اصـلاح قوانیـن در نظام حقوقی کشـور اسـت 
کـه در صـورت موفقیـت می توان بـرای پایتخت در سـایر امـورات نیز ایـن رویکرد 

را دنبال کرد.
4- تجربـۀ ایـن تفکیک در سـایر کشـورهای با شـرایط فرهنگی و اجتماعی مشـابه 
موفـق عمـل کـرده اسـت. بهتریـن نمونه در ایـن زمینه ترکیه اسـت کـه در قوانین 
مدیریـت شـهری آن اسـتانبول بـه عنـوان پایتخـت اقتصـادی و فرهنگـی دارای 
قوانیـن جداگانـه و مختـص بـه خود اسـت کـه نتیجـۀ آن را در توسـعه و پیشـرفت 

.ivنسبتاً چشمگیر این شهر در دهه های اخیر شاهد هستیم
5- پشـتیبانی نتایـج عمـدۀ مطالعـات قبلـی (بـا موضوع تدویـن قوانین جدیـد برای 
نظـام مدیریـت شـهری تهـران) از تفکیـک و اصـلاح قوانیـن موجود بـرای تقویت 

جایگاه نظام مدیریت محلی در ساختار مدیریت ملی و منطقه ای تهران

توصیههایسیاستی
صـورت  در   ،3 گزینـۀ  از  پشـتیبانی  راسـتای  در  سیاسـتی  توصیه هـای  مهم تریـن 
تحقـق را می تـوان در حوزه هـای مختلـف بـه شـکل زیـر دسـته بندی کرد. شـایان 
یـادآوری اسـت کـه هـر یـک از ایـن توصیه هـای سیاسـتی ممکـن اسـت نیازمند 
تدویـن دسـتورالعمل ها و یـا حتـی اصلاحیه هایـی بـر قوانین مرتبط باشـد تا بسـتر 
اجرایی شـدن آن ها فراهم شـود. بـا این حال، این توصیه ها در راسـتای بسترسـازی 
بـرای عملکـرد مطلوب تـر و پایدارتـر شـورای شـهر تهـران ارائـه می شـوند و عدم 
تحقـق آن هـا بـه معنـای عـدم تحقـق نتایـج ایـن تحقیـق، یعنـی تدویـن لایحـۀ 

اصلاح قانون شوراها بر اساس گزینۀ منتخب، نیست. 
- تشـکیل یـک کمیتـۀ مشـورتی مشـترك بـا هـدف ارتبـاط مسـتمر و نظام منـد و 
متناظـر اعضای شـورای شـهر تهران بـا نمایندگان تهـران برای مدیریـت یکپارچه 
و منسـجمِ نظـارتِ بر نظام مدیریت شـهری با هـدف یکپارچگی شـورای (پارلمان) 

محلی با پارلمان ملی در خصوص پایتخت 
- عضویـت رئیـس شـورای شـهر پایتخـت در شـوراهای عالـی دولـت بـه عنـوان 

نمایندۀ محلی تهران در موضوعات مربوط به پایتخت
- تأیید حکم رؤسـا و مسـئولان ادارات دولتی در سـطح شـهر و شهرسـتان توسـط 
شـورای شـهر تهـران پـس از پیشـنهاد توسـط نهادهـای مربوطـه و قبل از ارسـال 
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بـرای تأییـد در مراجـع ذی صلاح ملی و اسـتانی در راسـتای تقویت جایـگاه نظارتی 
شورا بر دستگاه ها و پاسخ گو کردن آن ها

- پیش بینـی سـاز و کار الـزامِ تمامی دسـتگاه های خدمات رسـان عمومـی و دولتی به 
تبعیت از سیاست ها و مصوبات شورا در کنار سیاست های بخشی خود

- افـزودن دیـوان محاسـبات شـهر بـه سـاختار شـورا بـرای حسابرسـی عملکـرد 
دستگاه های خدمات رسان شهری و گزارش به مجلس و نهادی ذی صلاح

دسـتگاه های  سـایر  و  شـهرداری  شـورا،  بیـن  مشـترك  کمیته هـای  تشـکیل    -
به ویـژه  بودجـه  و  برنامـه  یکپارچه سـازی  منظـور  بـه  دولتـی  خدمات رسـان 
دسـتگاه های دولتـی بـرای هماهنـگ کـردن نتایـج ایـن کمیتـه بـا ارگان هـای 

بالادسـتی بـرای رعایـت مصالـح و اولویت های محلـی در بودجه بندی بخشـی خود 
در وزارت خانه ها و سازمان های مربوطه (تکمیل بند 32 مادۀ 80)

- تعییـن و تعریـف امـور محلـی و تفکیـک آن از امـور ملـی توسـط یـک کمیتـۀ 
مشـترك بیـن دولـت، شـورا و شـهرداری و ارائـه بـه مجلس توسـط شـورای عالی 
اسـتان ها در راسـتای تبییـن حـدود صلاحیت هـای محلـی شـورای شـهر پایتخـت 
(اجرایی سـازی قوانیـن قبلـی به ویـژه برنامه هـای توسـعۀ سـوم تا ششـم توسـعه و 
مصوبـات شـورای عالـی اداری در خصوص واگـذاری وظایـف تصدی گرایانه دولت 

به نهادهای محلی).
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