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 چکیده

شود.  ترین کارکردهای این نهاد مردمی محسوب می نظارت شوراهای اسلامی شهر بر مدیریت شهری و شهرداری از مهم
روش  .ها، الزامات و راهکارهای بهبود انجام شده است نظارتی و شناسایی چالششناسی این فرآیند  پژوهش حاضر با هدف آسیب

با های تخصصی  ای، اسنادی و مصاحبه تحلیلی بوده و اطلاعات با استفاده از مطالعات کتابخانه-از نوع توصیفینوشتار تحقیق 
های  یافته .باشد ی شوراها و مدیران شهری میآوری گردیده است. جامعه آماری شامل خبرگان، اعضا جمعافراد مطلع و با تجربه 

های قانونی، عدم نهادینگی کامل،  های متعددی همچون محدودیت دهد که شوراهای اسلامی شهر با چالش پژوهش نشان می
ترین راهکارهای پیشنهادی شامل: بازنگری در قوانین  مهم .ضعف آموزشی اعضا و محدودیت در اختیارات نظارتی مواجه هستند

سازی  و مقررات، افزایش اختیارات نظارتی، ارتقای سطح آموزش اعضا، تقویت سازوکارهای مشارکت شهروندی و شفاف
ریزان شهری و متولیان امر مدیریت  گذاران، برنامه تواند برای سیاست نتایج این پژوهش می .باشد فرآیندهای مدیریت شهری می

 .لکرد شوراهای اسلامی شهر فراهم آوردای برای بهبود عم شهری راهگشا باشد و زمینه

 شناسی، شهرداری واژگان کلیدی: شوراهای اسلامی شهر، نظارت، مدیریت شهری، آسیب

 

 

 

 

 

 



 مقدمه .2

در نظام جمهوری اسلامی ایران، مشارکت مردمی و دموکراسی محلی از اهمیت بسیار مهمی برخوردار است. شوراهای اسلامی 
کنند. این نهاد برخاسته از اصول قانون  ترین نهادهای مردمی، نقش حیاتی در تحقق این مهم ایفا می شهر، به عنوان یکی از مهم

گیری  تاریخچه شکل .اساسی، با هدف مشارکت شهروندان در اداره امور محلی و توزیع عادلانه قدرت شکل گرفته است
گذاران اساسی به دنبال ایجاد مکانیزمی برای  که قانونگردد، جایی  شوراهای اسلامی به دوران پس از انقلاب اسلامی بازمی

های محلی بودند. بر اساس اصل ششم قانون اساسی، اداره امور کشور باید با اتکا به آرای عمومی  گیری مشارکت مردم در تصمیم
 .شوند محسوب می ترین مصادیق این مشارکت و از طریق انتخابات صورت پذیرد. شوراهای اسلامی شهر و روستا یکی از مهم

شود. از انتخاب شهردار گرفته تا تصویب بودجه و  ای از اختیارات را شامل می وظایف شوراهای اسلامی شهر طیف گسترده
کند و  ای میان شهروندان و مدیریت شهری ایفا می نظارت بر عملکرد شهرداری. این نهاد به عنوان پارلمان محلی، نقش واسطه

 .وجهی در بهبود خدمات شهری داشته باشدتواند تأثیر قابل ت می

های متعددی  دهند که شوراهای اسلامی شهر با چالش با وجود اهمیت و جایگاه قانونی این نهاد، مطالعات متعدد نشان می
های قانونی، ضعف در آموزش اعضا و عدم  توان به عدم نهادینگی کامل، محدودیت ها می مواجه هستند. از جمله این چالش

 .اعتماد کامل شهروندان اشاره کرد. این مسائل باعث شده تا کارآمدی و اثربخشی این نهاد مردمی با چالش مواجه شودجلب 

ای برخوردار است. نظارت بر عملکرد شهرداری، حسابرسی  در این میان، نقش نظارتی شوراهای اسلامی شهر از اهمیت ویژه
شود. اما واقعیت آن است که این نقش  ظایف مهم این نهاد محسوب میهای شهری از جمله و مالی، بررسی مصوبات و طرح

 .نظارتی چندان که باید و شاید محقق نشده است

شناسی نظارت شوراهای اسلامی شهر  پژوهش حاضر با درک این ضرورت، درصدد است تا به صورت جامع و عمیق به آسیب
 .ارائه راهکارهای عملیاتی برای بهبود عملکرد این نهاد مردمی استها، الزامات و  بپردازد. هدف اصلی، شناسایی دقیق چالش

تواند به غنای ادبیات علمی در حوزه مدیریت  اهمیت این تحقیق از دو بعد قابل بررسی است. از منظر نظری، این پژوهش می
ریزان  گذاران و برنامه استتواند راهگشای مسئولان، سی شهری و نهادهای مردمی کمک کند. از بعد کاربردی نیز، نتایج می

 .شهری در جهت ارتقای نقش شوراها باشد

های تحقیق دقیق، ابعاد مختلف نظارت شوراهای اسلامی  تا با رویکردی علمی و با استفاده از روش شدهدر این مطالعه تلاش 
واند گام موثری در جهت تقویت ت های موجود، می ها و ظرفیت شهر را مورد بررسی قرار دهند. شناسایی دقیق موانع، محدودیت

امید است نتایج این پژوهش بتواند به بهبود عملکرد شوراهای اسلامی شهر کمک کرده و  .جایگاه این نهاد مردمی محسوب شود
 ای برای مشارکت هرچه بیشتر شهروندان در اداره امور محلی فراهم آورد. زمینه

 مبانی نظری .3
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شوراهای اسلامی شهر نهادی محلی هستند که ریشه در اصول اسلامی و قانون اساسی ایران دارند. این شوراها پس از انقلاب 
 100مطابق اصل . کنند های شهر تأسیس شدند و نقش مهمی در اداره امور شهری ایفا می اسلامی به عنوان جایگزین انجمن

های اجتماعی، اقتصادی، عمرانی، بهداشتی، فرهنگی و آموزشی  پیشبرد برنامهقانون اساسی، شوراهای اسلامی شهر با هدف 
شوند و وظیفه نظارت بر اداره امور شهر را برعهده  اند. اعضای این شوراها توسط مردم همان محل انتخاب می تشکیل شده

 1.دارند

و نظارت بر عملکرد شهرداری اشاره کرد.  توان به انتخاب شهردار، تصویب بودجه از مهمترین وظایف شورای اسلامی شهر می
ای هستند، هرچند در برخی موارد مانند نظارت بر نهادهای خدماتی  گیری و نظارتی گسترده این شوراها دارای اختیارات تصمیم

. به تصویب رسید 1375قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور در سال  .مثل آب و برق محدودیت دارند
 .پردازد این قانون پنج فصل دارد که به تشکیلات، انتخابات، وظایف، رسیدگی به تخلفات و سایر مقررات مربوط به شوراها می

اند. آنها تلاش  شوراهای اسلامی شهر در راستای تحقق مدیریت شورایی و مشارکت مردمی در اداره امور شهری ایجاد شده
از نکات مهم در مورد  2.یده و زمینه توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی را فراهم کنندکنند تا خدمات شهری را بهبود بخش می

این شوراها، تأکید بر انتخابی بودن اعضا و نقش آنها در نظارت بر امور شهری است. در شهرهای مختلف، شهرداران توسط 
با وجود  .هر بر عهده استاندار یا وزیر کشور استشوند، البته صدور حکم آنها بسته به جمعیت ش شورای اسلامی شهر انتخاب می

سالاری و مشارکت  هایی مانند محدودیت در نظارت بر برخی نهادها، شوراهای اسلامی شهر گام مهمی در جهت مردم چالش
دف تسهیل به بعد با تکیه بر اصول قانون اساسی و با ه 1375این نهاد از سال  .شوند شهروندان در اداره امور محلی محسوب می

  3.مدیریت شهری و افزایش مشارکت مردمی فعالیت خود را گسترش داده است

 تاریخچه شوراهای اسلامی شهر 1-1-3

ای بیش از هزار سال یعنی صدر اسلام دارد. با توجه به نص صریح قرآن کریم و همچنین شیوه رفتاری پیامبر  مساله شورا سابقه
اسلامی ریشه دوانده است. -اکرم )ص( مبنی بر مدیریت امور به شکل شورایی، مساله شورا از دیرباز در فرهنگ ایرانی

هـ.ش، با تصویب قانون بلدیه، نخستین  1286ز دوره مشروطیت دانست. در سال های شهرداری در ایران را باید ا فعالیت
اما شورا به مفهوم نوین آن، به دوران پهلوی باز  4.شهرداری در ایران ایجاد شد 16، 1304شهرداری تهران تأسیس شد. تا سال 

گیری در امور اجرایی انجام شد.  میمهایی در راستای قدرت بخشی به شوراهای محلی برای مدیریت و تص گردد که حرکت می
ها تسریع یافت  در دوره سلطنت رضاخان، تأسیس شهرداریالبته تغییرات قانونی در برخی موارد باعث کاهش اختیارات شورا شد. 
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جه به پس از انقلاب نیز با تو .ها کاملًا دولتی بودند شهرداری تأسیس شد. در این دوره، شهرداری 136و تا پایان سلطنت وی، 
رویکرد نوین حکمرانی در ایران و تاکید بر مشارکت و تعاونی، شوراهای شهری و محلی تا حدودی احیا شدند، اما در نیمه دوم 

شناسیم در ایران پا گرفت. با روی کار  بود که عملا بحث شوراهای اسلامی شهر و روستا به آن شکلی که امروزه می 1370دهه 
اجتماعی کشور حاک شد، تشکیل شوراهای اسلامی در دستور -سبتا مدرنیستی که بر حوزه سیاسیآمدن دولت جدید و رویکرد ن

قانون تشکیلات وظایف و انتخابات شوراهاي اسلامي به تصویب رسید؛ اما نخستین  1375کار قرار گرفت. اگرچه در خرداد 
قانون  100اهای اسلامی در ایران، مطابق اصلشروع شد. فعالیت شور  1377انتخابات شوراهای اسلامی شهر و روستا در سال 

پس از انقلاب اسلامی، قانون اساسی بر اداره داند.  اساسی است که تشکیل شوراها در روستا، شهر، بخش و غیره را الزامی می
 5.شورایی کشور تأکید کرد و یک فصل کامل به شوراها اختصاص داد

نفوذ تشکیل  های شهر وجود داشتند، اما اکثراً از افراد طبقات ذی قلاب، انجمندر دوران قبل از انمضافاَ باید بیان داشت که 
پس از انقلاب اسلامی،  6.العنان شهرها بودند شدند و نتوانستند اقدامات مؤثری انجام دهند. شهرداران عملًا مدیران مطلق می

 :تحولات مهمی رخ داد

 تأکید بر اداره شورایی کشور در قانون اساسی 
 های شهر جایگزینی شورای اسلامی شهر به جای انجمن 
  1375تصویب قانون تشکیلات شوراها در سال 

ها به  ، تعداد شهرداری1375شهرداری جدید تأسیس شد. در سال  167، 1375تا  1358های  از نظر توسعه کمّی، در فاصله سال
 :تحولات مهم این دوره شامل  .شهرداری رسید 650

 ها مالی دولت از شهرداریهای  کاهش حمایت 
 ها به اتکا بر منابع داخلی اجبار شهرداری 
 7.تمرکز بر توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی شهرها  

 ساختار شوراها 2-1-3

هاي محلي داراي شخصیت حقوقي مستقل به شمار مي آیند که نقش مهمي  شوراي اسلامي شهر و شهرداري هر دو از سازمان
شهرداري داراي استقلال عمل و آزادي ، توسعه در جامعه دارند. تا قبل از تشکیل شوراي اسلامي شهر در ایجاد ظرفیت هاي

بیشتري در اداره امور شهر بود و در واقع شهردار کارمند وزارت کشور و از سوي آن وزارتخانه منصوب مي شد. نظارت وزارت کشور 
ي شهر بر برشهرداري، یك نظارت بروکراتیك بود و در دراز مدت این نظارت کارآمدي خود را از دست داد. اما نظارت شوراي اسلام

شهرداري، نظارت دموکراتیك و مردمي است. شورای شهر در ایران همراه با شورای روستایی، شوراهای پایه برای شوراهای 
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شوند. وظایف  شوراهای اسلامی شهر مجلسی محلی هستند که اعضای آن توسط مردم همان شهر انتخاب میمافوق هستند. 
 :اصلی آنها شامل

 انتخاب شهردار 
 دجهتصویب بو 
 نظارت بر عملکرد شهرداری 

 8.های مختلف اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی هستند قانون اساسی، مسئول پیشبرد برنامه 100این شوراها طبق اصل 
 (.1395)سخاوت، 

 ها وظائف و مسئولیت 3-1-3

شود. شرکت  مردم تشکیل می کشور، شورای شهر  با انتخابات عمومی در قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی
در انتخابات شورای شهرهای تا بیست هزار نفر جمعیت مستلزم داشتن مدرک تحصیلی فوق دیپلم و برای شهرهای بالای 

یا معادل آن لازم و ضروری است. سن نامزد شدن در انتخابات شورای  بیست هزارنفر جمعیت، داشتن مدرک تحصیلی لیسانس
شود. بر  شهر در قانون به نسبت جمعیت آن شهر تعیین می باشد. تعداد اعضای شوراهای اسلامی شهر، بیست و پنج سال می

ی اسلامی شهر در وظایف و اختیارات شوراکشور،  قانون تشکیلات، وظایف و اختیارات شوراهای اسلامی 8٠اساس ماده 
شود که از انتخاب شهردار تا نظارت بر عملکرد مالی و اجرایی شهرداری را  چارچوبی جامع شامل نظارت و مدیریت شهری می

دهد. این شورا مسئولیت راهبری و هدایت امور شهری را برعهده دارد و با اختیاراتی مانند تصویب بودجه، نظارت بر  پوشش می
کند. همچنین  ریزی برای مشارکت شهروندان، نقش محوری در توسعه و اداره شهر ایفا می رض و برنامهمعاملات، تعیین عوا

ها از دیگر وظایف کلیدی این نهاد  های مختلف از جمله بهداشت، عمران شهری، فضاهای عمومی و زیرساخت نظارت بر حوزه
 9.شود محسوب می

گذاری در سطح محلی، خصلتی جامع و فراگیر داشته باشد تا  سازی و سیاست عنوان رکن اصلی تصمیم نهاد شورای شهر باید به
بتواند نقش نظارتی و سیاستی خود را در تمامی امور شهری ایفا کند. با این حال، گستره و کیفیت این فراگیری تحت تأثیر سه 

 کند: هایی را ایجاد می گیرد که در جوامع مختلف، تفاوت عامل کلیدی قرار می

 ختار حکمرانی و میزان تمرکزگرایی قدرتسا -1

 یافتگی جامعه درجه توسعه -2
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 گیری و بلوغ نهادهای مدنی روند شکل -3

توانستند فارغ از تحولات سیاسی به کارکردهای اجتماعی خود  عنوان نهادهای مستقل از دولت که می متأسفانه شوراها به
طوری که در  محور و اقتدارگرایانه بوده، به گاه غالب به این نهادها همواره دولتاند. ن درستی در جامعه نهادینه نشده بپردازند، به

بخشی از نمایندگان و  .های مختلف سیاسی، حیطه اختیارات شوراها دستخوش برخوردهای سیاسی شده است دوره
ی ارتباطی میان دولت و مردم با تعریفی نگریستند، این نهاد را صرفاً پل گیران که با دیدگاهی تردیدآمیز به قانون شوراها می تصمیم

  1٠.درستی نهادینه نشده بود گری به کردند؛ مشکل اصلی این بود که این نقش واسطه سیاسی تلقی می

رغم اینکه هر  قوانین مرتبط با شوراها در تعیین دامنه اختیارات آنها در ارتباط با سایر نهادها بسیار ضعیف عمل کرده است. علی
شود، مصوبات شورا فاقد ضمانت اجرایی  حل برای مشکلات شهروندان نهایتاً با یک یا چند سازمان دولتی مرتبط می تصمیم و راه

کنند و  های مربوطه دریافت می های دولتی دستورات خود را از وزارتخانه برای این نهادهاست. دلیل آن هم روشن است: سازمان
در نتیجه، وظایف شورای شهر در  .قشی در تعیین ضوابط و مقررات آنها ندارداش با شهرداری، ن شورای شهر، برخلاف رابطه

ارتباط با نهادهای دولتی غالباً منوط به موافقت و درخواست خود آن نهادهاست و شوراها از قدرت کافی در این زمینه برخوردار 
گیری و  دهنده کاهش قدرت تصمیم شده برای شوراهای اسلامی شهر نشان نیستند. بررسی مجموعه وظایف تعیین

ویژه در عرصه روابط میان سازمانی همه عناصر مؤثر در مدیریت شهری است. این محدودیت، شورا را  ا، بهگذاری آنه سیاست
در واقعیت امر و بر اساس قوانین موجود، شورای شهر نه مرکز اصلی  .عمدتاً به نظارت بر شهرداری محدود کرده است

ناظر بر عملکرد شهرداری است و از اختیارات قانونی لازم  های مرتبط، بلکه صرفاً  گذاری برای کل شهر و همه سازمان سیاست
 11.های دخیل در مدیریت شهری محروم مانده است گیری و نظارت بر سایر سازمان برای تصمیم

 جایگاه قانونی نظارت شوراها 2-3

مهوری اسلامی ایران در جایگاه قانونی نظارت شوراها در نظام حقوقی ایران از اهمیت بسیاری برخوردار است. قانون اساسی ج
شوراهای اسلامی را به سطوح مختلفی از جمله شورای روستا، شهر، بخش، شهرستان، استان و شورای  101و  100اصول 

قانون  71شورای شهر به عنوان یکی از شوراهای پایه، وظایف متعددی دارد که در ماده  12.ها تقسیم کرده است عالی استان
ات شوراهای اسلامی کشور مشخص شده است. این شورا دارای وظایف نظارتی مهمی است که از تشکیلات، وظایف و انتخاب

آنچه از  13.های خدماتی اشاره کرد های مصوب در امور شهرداری و سازمان توان به نظارت بر حسن اجرای طرح جمله آنها می
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گری بالایی در جامعه برخوردارند، به طوری  کنش آید این است که شوراهای اسلامی از قدرت اجرایی و بررسی این اصول بر می
ها هستند  شوند، در حدود اختیارات شوراها ملزم به رعایت تصمیمات آن که حتی مقامات کشوری که از طرف دولت تعیین می

دهد.  قانون اساسی(. این امر به شکلی اشکار نقش شوراهای اسلامی در نظام سیاسی و حکمرانی کشور را نشان می 103)اصل 
قانون اساسی بر تاکید نظام حاکمیتی کشور بر توزیع قدرت و تغییر آرایش حکمرانی از حالت  107تا  100بعبارت دیگر اصول 

کند  قانون اساسی است که صراحتا عنوان می 107گذارد. شاهد این مدعا اصل  سلسله مراتبی )عمودی( به افقی صحه می
گیرند و حتی دامنه حکومت آنها به  حق حاکمیت در طراز سایر ارکان حکومتی قرار می شوراهای اسلامی از نظر قانون اساسی و

 .ها در حدود اختیاراتشان هستند ای است که مسوولین دولتی موظف به رعایت تصمیمات آن اندازه

است که به شورا از منظر حقوقی، نظارت شورای شهر داری انواع مختلفی است. نظارت اطلاعی یکی از مهمترین این انواع 
های حوزه شهری مطلع شود. در این نوع نظارت، شورا حق ورود به ماهیت مسائل را ندارد و صرفاً به  دهد از فعالیت اجازه می

گاهی از جریان امور، نظارت می نظارت استصوابی نوع دیگری از نظارت شورای شهر است که در آن برخی  14.کند منظور آ
سب اجازه قبلی یا تأیید شورا هستند. در این نوع نظارت، اعمال و اقدامات بدون موافقت ناظر اعتبار اقدامات اجرایی نیازمند ک

گذاری معابر و تصویب نرخ کرایه  های پیشنهادی شهرداری، نام نامه توان به تصویب آیین ندارند. از جمله مصادیق این نظارت می
پیشگیری نیز از دیگر انواع نظارت شورای شهر است. در این نوع نظارت،  نظارت ارشادی و .وسایل نقلیه درون شهری اشاره کرد

های لازم را  تواند مقررات و دستورالعمل های اجرایی، موارد اشتباه یا قصور را گوشزد کرده و می شورا با بررسی عملکرد دستگاه
  15.صادر نماید

قانون تشکیلات، در صورتی که مصوبات  80مطابق ماده له از جماز نظر قانونی، نظارت شورای شهر تابع مقررات خاصی است. 
توانند اعتراض خود را مطرح کنند. این اعتراضات از  شوراها مغایر با وظایف و اختیارات قانونی آنها باشد، مسئولان اجرایی می

های  ترین جنبهیکی از مهم 16.شوند طریق هیات حل اختلاف استان و در صورت لزوم هیات مرکزی حل اختلاف بررسی می
های شهرداری است. این نظارت جنبه اطلاعی دارد و شورا  نظارت شورای شهر، نظارت بر حسن اداره و حفظ سرمایه و دارایی

با  .رسانی عمومی به مردم را از مصوبات، تصمیمات، عملکرد، بودجه، هزینه و درآمد خود فراهم نماید موظف است زمینه اطلاع
هایی نیز دارد. به عنوان مثال، در برخی موارد مصوبات شورا نیازمند تأیید نهایی مراجع  شهر محدودیت این حال، نظارت شورای

بالادستی مانند وزارت کشور است. این موضوع در مواردی مانند تصویب طرح حدود شهر یا اساسنامه مؤسسات وابسته به 
  17.کند شهرداری صدق می
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243-265. 
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دهد که این نهاد به عنوان یکی از ارکان مهم اداره امور محلی، نقش حیاتی در  ها نشان میدر نهایت، جایگاه قانونی نظارت شورا
تواند از طریق انواع مختلف نظارت، به تضمین حقوق شهروندان و حسن اداره امور  نظارت بر عملکرد نهادهای شهری دارد و می

  18.شهری کمک کند

 های پژوهش یافته .5

 ها تحلیل آسیب 1-5

های ساختاری و کارکردی متعددی مواجه است که کارآمدی آنها را تحت  نظارتی شوراهای اسلامی شهر در ایران با چالشنظام 
ها از جمله موانع اصلی  های اجرایی و عدم تناسب اختیارات با مسئولیت های قانونی، ضعف مکانیزم دهد. محدودیت تأثیر قرار می

گویی  . تعامل پیچیده میان شوراها و مدیریت شهری، فقدان سازوکارهای شفاف پاسخشوند ایفای نقش نظارتی مؤثر محسوب می
ها را با چالش مواجه کرده است. این وضعیت نه  های تخصصی، روند نظارت بر عملکرد شهرداری و محدودیت منابع و ظرفیت

دهد که در ادامه  ی محلی را نیز کاهش میدهد، بلکه اعتماد عمومی به نهادها تنها کیفیت خدمات شهری را تحت تأثیر قرار می
 به تشریح موارد دارای اهمیت پرداخته شده است.

 تضاد در کسب قدرت نظارتی 1-1-5

 ها، شهرداری دارای شخصیت حقوقی مستقل است. این استقلال حقوقی سه پیامد اساسی دارد: قانون شهرداری 3طبق ماده 

 .حق و تکلیف قرار گیرد تواند طرف طور مستقل می نخست، شهرداری به -
کنند، شهرداری ساختار سازمانی  مراتبی واحد عمل می دوم، برخلاف نهادهای دولتی که در یک نظام سلسله -

رسد و نه مراجع  مخصوص به خود دارد. برای مثال، بودجه شهرداری به تصویب شورای اسلامی شهر می
 .بینی شده است قی شهرداری در قانون پیشواسطه استقلال شخصیت حقو دولتی. این تفکیک ساختاری به

ای است که مستلزم طی تشریفات طولانی  سوم، دولت در مدیریت امور جاری ملزم به رعایت مقررات پیچیده -
 19باشد. و دشوار می

شهرداری یک شخصیت حقوقی عمومی است که در جریان تخصصی شدن مدیریت عمومی جامعه و برای پاسخگویی به 
اعمال مدیریت شهری توسط قانونگذار ایجاد شده است. هویت حقوقی شهرداری مستقل از دولت بوده و تنها  نیازهای شهری و

کند و در  شود. شهرداری عمدتاً از قوانین اختصاصی خود پیروی می در موارد خاص مصرح در قانون، مشمول مقررات عمومی می
 2٠گیرد. مراتب سازمانی دولتی قرار نمی سلسله

                                                           
18

 همان 

19
موانع. تعاون  نیرفع ا یو راهکارها رانیدر ا یاسلام یشوراها یلاتیو تشک ی. موانع ساختار1398. یبیطب یفرد، محمدرضا؛ محمد کاظم عماد زاده، مرتض نیمع 

 .216-193.  یو کشاورز

20
و مشارکت  یاسلام ینقش شوراها تیبا محور رانیا یاسلام یدر جمهور یاسی. توسعه س1398. ینجف آباد یعباس صالح ،ییرضا رضایعل ؛یعل ،یدریح 
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تدریج از ارائه کالاهای  های شهری گسترش یافت و این نهادها به ن، دامنه خدمات شهری در فهرست وظایف سازمانبا گذر زما
درآمد حرکت کردند. با این حال، مداخله بیش از حد در امور  عمومی به سمت کالاهای تخصصی مانند مسکن برای اقشار کم

های شهر را بر آن داشت تا از وظایف شهرداری کاسته و برخی  راه بود، انجمنها هم شهری که غالباً با ناکارآمدی و افزایش هزینه
 .سازی شد ها را به بخش خصوصی واگذار کنند. این روند منجر به طرح مباحث گسترده پیرامون خصوصی از این مسئولیت

شارکتی در چنین سیستم سنتی ها سنتی و مبتنی بر نظام مدیریتی بالا به پایین است. قوانین و فرهنگ م ساختار شهرداری
آفرین بوده و ناهماهنگی ایجاد کند. بخشی از  تواند مشکل ناآشناست، به همین دلیل حضور شوراها در ساختار شهرداری می

ها ناشی از همین ساختار سنتی است. این مشکل وقتی با ناآشنایی با قوانین شهرداری  های کنونی میان شوراها و شهرداری تنش
های روزمره خود  شهرداری سازمانی است که در بسیاری از فعالیت .گردد شود، حادتر می رزبندی شفاف وظایف همراه میو نبود م

اند، اداره امور شهری با دشواری  نیازمند اقتدار است. اگر مردم چنین برداشت کنند که شوراها اقتدار شهرداری را تضعیف کرده
ها و تفاهم  ترین معیار برای ایجاد هماهنگی بین شوراها و شهرداری ی قانونی، مطمئنپایبندی به راهکارها .روبرو خواهد شد

میان مدیریت اجرایی و مدیریت قانونگذار و ناظر شهر است. حل مشکلات شهرداری نیازمند همکاری متقابل شورای شهر و 
باشد. شهردار بودجه را تنظیم  ه مییکی از موضوعات مهمی که شهرداری هر سال با آن مواجه است، بودج .شهرداری است

نماید. پس از تصویب و ابلاغ بودجه، شهردار مسئول اجرای  کند، شورای شهر آن را بررسی و پس از تعدیلات لازم تصویب می می
 آن است. با وجود مرزبندی قانونی میان وظایف شورا و شهرداری، تهیه و اجرای یک بودجه مناسب مستلزم همکاری متقابل این

 21دو نهاد است.

ها این است که هر دو نهاد سعی دارند قدرت نظارتی بیشتری  یکی از دلایل اصلی بروز چالش بین شوراهای اسلامی و شهرداری
هایی است همچون  قدرت  همواره با مفاهیمی همچون اقتدار ، اجبار و نفوذ  همراه بوده است و نیز مبتنی بر شالوده بدست آورند.

معنا   است، به این« توانای کنش یا عمل » قدرت همانا   ـی،قانون، دانش، منزلت، موقعیت و کـاریزما. تعریف سادهو دارای  ثروت
  اینکه  شان را اعمال کنند. در نزد وبر قدرت عبارت است از احتمال سازد اراده های افراد را قادر می که داشتن قدرت، افراد یا گروه

دیگران اعمال کنند،   ی رابطه اجتماعی در موقعیتی قرار گـیرد و اراده خـود را به رغـم مقاومتکارگزار ( در نوع  کنشگر )یا
دهد.  می  نـشان  بالقوه  نیرویی  احتمال قدرت را به عنوان  برچه مبنایی است در این تعریف واژه  نظر از اینکه این احتمال صرف
قدرت برطبق شرایط و مقتضیات و   و گاه پنهانی است. همچنین  نسبی  صورت مطلق و آشکار نیست، بلکه رو، قدرت به ازاین

گاهانه  یا  تواند آشکار یابد. بنابراین قدرت می خود بر آنها استوارست تغییر و توسعه می  تـوزیع مـنابعی کـه گاهانه باشد.   پنهان، آ یا ناآ
  22.ها و منافعی نیز دارد معامله هزینه  هر دو طرفیابد و برای  می  حضور  ای دوسویه در رابـطه   در عین حال قـدرت

 شهرداری-های نظارتی شورا چالش 2-1-5

 :های اصلی در سه محور اساسی قابل بررسی است ها در ایران، چالش های روابط شوراها و شهرداری با درنظر گرفتن پیچیدگی
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شوراها به عنوان نهادی نظارتی، گاه از مرزهای قانونی نخست، تداخل وظایف و اختیارات که ناشی از عدم شفافیت قانونی است. 
 .شود کنند. این مداخله موجب کاهش کارآمدی مدیریت شهری می ها دخالت می خود فراتر رفته و در جزئیات اجرایی شهرداری

باید بخشی از  ها که پیش از تشکیل شوراها نقش مسلط را داشتند، اکنون دوم، مسئله قدرت و منابع سازمانی است. شهرداری
 .دهد اختیارات خود را واگذار کنند. این موضوع رقابتی جدی میان دو نهاد ایجاد کرده که منافع شهروندان را تحت تأثیر قرار می

سوم، ضعف آموزش و فهم تخصصی اعضا است. بسیاری از اعضای شوراها از دانش تخصصی لازم برای ایفای نقش نظارتی 
و مشکلات بین شهرداری ها و شورای  23شود های غیرکارشناسی و ناکارآمد می گیری ر منجر به تصمیمبرخوردار نیستند. این ام

 تقسیم می شود: انواع ذیلاسلامی شهر به 

زمانی که انجمن شهر یا بعضی از اعضای آن، از شهردار یا کارمندان شهرداری انجام کاری را بخواهند که مطلقاً با اهداف و  -1
 شهرداری ارتباط نداشته باشد.سیاست های کلی 

نوع دوم زمانی است که انجمن یا شورای شهر بدون داشتن نظری خاص در اخذ تصمیمات خود به قدری وارد جزئیات شود  -2
 که شهرداری در اجرای آن تصمیمات دچار اشکال شود .

 اصلی خلاصه کرد:توان در سه عامل  ها را می های اختلاف بین شوراهای اسلامی شهر و شهرداری ریشه

 نگرش سیاسی به نهاد شوراها -1
 شوند( های قانونی )که به دو دسته محتوایی و اجرایی تقسیم می ها و ابهام نقص  -2
 ناآشنایی اعضای شورای شهر با وظایف قانونی خود و قوانین شهرداری  -3

 ها و ارتقای کارآمدی این دو نهاد، سه راهکار اصلی قابل طرح است: برای رفع تنش

 بازنگری و اصلاح قانون شوراها -1
 تقویت هماهنگی درونی میان اعضای شورا   -2
 ایجاد رابطه مطلوب بین شورای اسلامی شهر و شهرداری  -3

ها صرفاً از منظر قانونی بررسی شود، تحلیل ناقصی خواهیم داشت. از یک سو، شورا در انتصاب و  اگر رابطه شوراها و شهرداری
ای دارد، و از سوی دیگر، ضرورت پیشبرد امور شهری، تأمین رفاه  سایر مصوبات اختیارات گسترده عزل شهردار، تصویب بودجه و

های تخصصی شهردار و مدیران ارشد شهرداری توجه  سازد به دیدگاه های عمرانی، شورا را ملزم می شهروندان و اجرای پروژه
شده استوار سازند. در  روابط خود را بر پایه اصول سازمانی اثباتهای قانونی،  بنابراین هر دو طرف باید ضمن رعایت چارچوب .کند

بسیاری از شهرهای جهان، شهردار یا رئیس شورای شهر است یا عضوی از آن. حتی در مواردی که شهردار خارج از اعضای 
ی اسلامی شهر برای یک در ایران، شهردار توسط شورا .کند شود، مشروعیت خود را مستقیماً از شورا کسب می شورا انتخاب می

تواند همزمان دو سمت داشته باشد. شورای اسلامی شهر از طریق  شود و طبق قوانین فعلی، نمی دوره چهارساله انتخاب می
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سازوکارهایی چون سؤال، استیضاح و عزل شهردار و همچنین تصویب و توزیع بودجه، ابزارهای مهمی برای نظارت و هدایت 
 24.ختیار داردشهردار و شهرداری در ا

شوند.  های شهری برای تحقق مدیریت یکپارچه شهری تعریف می کننده اصلی فعالیت شوراهای اسلامی شهر در نقش هدایت
های اساسی فراروی شوراها،  یکی از چالش .بایست نقطه هماهنگی بسیاری از امور شهری باشند های محلی می این پارلمان

ها  تردید، این نقصان و ابهامات قانونی بر کیفیت تعامل میان شوراها و شهرداری نارسایی قانونی و اجرای ناقص آن است. بی
ه وظیف .بندی کلی، مشکلات قانونی شوراها در دو بخش محتوایی و اجرایی قابل بررسی است تأثیرگذار است. در یک تقسیم

محوری و کلیدی شورای اسلامی شهر، هدایت صحیح امور شهری است. از آنجا که تمامی ساکنان شهر از خدمات شهرداری 
شورای اسلامی شهر در واقع  .اند های متعددی حدود اختیارات شهرداری را مشخص کرده نامه شوند، قوانین و آیین مند می بهره

 25.باشد که شهردار مسئول اجرای دقیق این مقررات می درحالی گیری و وضع مقررات شهری است، مرجع تصمیم

«. تصمیمات شوراها نباید مخالف موازین اسلام و قوانین کشور باشد»کند:  اصل یکصد و پنجم قانون اساسی صراحتاً بیان می
ن حکم قانونی که کند. اما سؤال مهم این است که آیا ای گیری شوراها را مشخص می این اصل، چارچوب و محدوده تصمیم

سرعت و در اصل بعدی )اصل یکصد و ششم( با  ماهیتاً یک نهی است، از ضمانت اجرایی کافی برخوردار است؟ قانون اساسی به
بینی انحلال شوراها در صورت انحراف از وظایف قانونی، به این پرسش پاسخ مثبت داده است. در ذیل این اصل، تشخیص  پیش

ل شوراها به قوانین آینده واگذار شده است. در همین راستا، قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات انحراف و سازوکار انحلا
در فصل چهارم، مقررات مربوط به اصل یکصد و ششم را  1375/3/1شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران مصوب 

مندرج در اصل یکصد و ششم، اگرچه « انحراف»واژه با این حال، نکته ظریفی در تفسیر این اصول وجود دارد.  .تبیین کرده است
تواند هرگونه مخالفت با موازین اسلام و قوانین کشور را شامل شود، اما با توجه به بار معنایی منفی و غیرمتعارف  در معنای عام می

با موازین اسلام و مخالفت »رسد این واژه تمام مصادیق  ، به نظر نمی«انحلال شورا»آن و همچنین ضمانت اجرای سنگین 
 2علاوه بر سازوکارهای نظارتی فوق، مصوبات شورا با استناد به بند  .مذکور در اصل یکصد و پنجم را دربرگیرد« قوانین کشور

 .قانون دیوان عدالت اداری نیز قابل نظارت و کنترل هستند. این امر در رویه عملی دیوان عدالت اداری نیز مشهود است 11ماده 
در صورتی که »دارد:  مقرر می 80کیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران در ماده قانون تش

توانند با  مصوبات شوراها مغایر با وظایف و اختیارات قانونی آنها و مغایر قوانین عمومی کشور باشد، مسئولان اجرایی مربوط می
روز از تاریخ ابلاغ مصوبه، اعتراض خود را به اطلاع شورا رسانده و درخواست تجدید ذکر مورد و به طور مستدل حداکثر ظرف ده 

قوانین عمومی »و « وظایف و اختیارات قانونی»های  بین عبارت« واو»نکته قابل توجه در این ماده، حرف ربط « نظر نمایند...
تنها نباید با وظایف و اختیارات قانونی  شوراها نهرسد عطف تفصیلی باشد. به عبارت دیگر، مصوبات  است که به نظر می« کشور

 تواند مخالف قوانین عمومی کشور نیز باشد. آنها مغایرت داشته باشد، بلکه نمی
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توان به نکات ظریفی در نگارش متن قانون اشاره کرد. قانونگذار در ماده  در بررسی ساختار قانونی نظارت بر مصوبات شوراها، می
 .صورت مجزا ذکر کرده است را به« قوانین عمومی کشور»و « وظایف و اختیارات قانونی»وراها، دو عبارت قانون تشکیلات ش 80

دهد. با این حال،  رسد این تفکیک، تمایز میان قوانین خاص مربوط به شوراها و قوانین عمومی کشور را نشان می به نظر می
توانست همان نتیجه را حاصل کند و متن قانونی را با اصل ایجاز در  تنهایی نیز می به« قوانین کشور»استفاده از عبارت کلی 

(، ایجاد امکان نظارت بر 1375قانون تشکیلات شوراها )مصوب  80نتیجه عملی این بخش از ماده  .نویسی سازگارتر سازد قانون
یدنظر توسط خود شوراست. به بیان مصوبات شورا از نظر تطابق با موازین حقوقی و مقررات قانونی کشور از طریق سازوکار تجد

 .دیگر، نخستین مرجع تجدیدنظر در مصوبات شورا، خود آن شوراست

تواند در صورت تشخیص عدم انطباق مصوبات شورا با قوانین  شود، درباره مرجعی است که می سؤال مهمی که اینجا مطرح می
مسؤولان اجرایی »، از این مرجع با عنوان 80کند. در متن ماده کشور، اولین اقدام نظارتی را در قالب درخواست تجدیدنظر اعمال 

 :دو سؤال اساسی در این خصوص قابل طرح است .یاد شده است« مربوط

 بینی چنین مرجعی ضرورت دارد؟ آیا پیش -1

 در صورت ضرورت، این عنوان قابل انطباق بر چه مراجعی است؟ -2

هایی برای  ول یکصدم، یکصدوپنجم و یکصدوششم قانون اساسی که محدودیترسد، زیرا اص پاسخ سؤال اول مثبت به نظر می
الاجرا شدن مصوبات  کنند. به عبارت دیگر، فرآیندی که برای لازم اند، وجود مرجع ناظر را توجیه می مصوبات شوراها تعیین کرده

 12قانون و  80( طی مواد 1378نامه اجرایی مربوطه )مصوب  ( و آیین1375شوراها در قانون تشکیلات شوراها )مصوب 
الاجرا خواهد شد. بنابراین، ضرورت دارد  ای است که در صورت عدم اعتراض، مصوبه لازم گونه بینی شده، به نامه پیش آیین

به همین منظور در قانون « مسؤولان اجرایی مربوط»رسد عبارت  گذاری نظارت کند و به نظر می مرجعی بر این روند قانون
« مسؤولان اجرایی»و « های اجرایی مسؤولان دستگاه»در پاسخ به سؤال دوم، باید گفت مشابهت عناوین  .شده استبینی  پیش

تر، این پرسش مطرح است که  موجب شده این عبارات وضوح اولیه خود را از دست داده و محل بحث قرار گیرند. به بیان روشن
های اجرایی است یا مسؤولان اجرای مصوبات؟ برداشت  مسؤولان دستگاه ،«مسؤولان اجرایی»آیا منظور قانونگذار از عبارت 

رسد ناظر بر آن دسته از مسؤولینی است که مجری مصوبات شوراها خواهند  به نظر می« مسؤولان اجرایی مربوط»اولیه از عبارت 
استدلال این تفسیر بر مبنای  .خواهد بود «های اجرایی مسؤولان دستگاه»تر از  بود. با این تفسیر، دایره شمول این عبارت گسترده

گونه بیان  را این« دستگاه اجرایی»است که تعریف  1351اسفند ماه  10قانون برنامه و بودجه کشور مصوب  1ماده  11بند 
ل، شهرداری های تابعه ارتش، استانداری یا فرمانداری، فرمانداری ک دستگاه اجرایی منظور وزارتخانه، نیروها و سازمان»دارد:  می

المنفعه و مؤسسه  و مؤسسه وابسته به شهرداری، مؤسسه دولتی، مؤسسه وابسته به دولت، شرکت دولتی، مؤسسه عمومی عام
دار اجرای  عهده»بر اساس تعریف فوق، اگر مرجعی « .دار اجرای قسمتی از برنامه سالانه شود اعتباری تخصصی است که عهده

های  دستگاه»ای از شورا برای آن تکالیفی ایجاد نماید، طبق تفسیر محدود به  ، اما مصوبهنباشد« قسمتی از برنامه سالانه
تر )تفسیر اول(، به صرف مسئول  از سوی دیگر، بنابر تفسیر گسترده .، این مرجع حق اعتراض به مصوبه را نخواهد داشت«اجرایی

حق اعتراض برای مسئول مربوطه وجود  -ایی باشد یا نه های اجر  فارغ از اینکه جزء دستگاه -بودن در اجرای مصوبه شورا 



صلاح  تواند گستره مراجع ذی این تفاوت تفسیری، تأثیر مستقیمی بر دامنه نظارت بر مصوبات شوراها دارد و می .خواهد داشت
 برای اعتراض به مصوبات را محدود یا گسترده کند.

که خود از اشکال  -و قانون وظایفی را هـمچون بـستن و جریمه کردناند  های اعمال قدرت ها که خود دارای شاخص شهرداری
کرده است.  حاکمیت ملی قلمداد می  نـظر حـقوقی آنها را از ارکان  برای آنها درنظر گـرفته و از -مرئی و آشکار اعمال قدرت است

  بتوانند  خود آنها رأسا و شخصا  که  ب شدهطوری که ایـن اسـتقلال مـوج است، به  حال که قانون استقلال کافی به آنها بخشیده
گیری شوراها سکوت اختیار کنند و  توانند در برابر شکل ها اقـدام کنند، اینها نمی و اجرای طـرح  گیری ریزی، تصمیم به امر برنامه

  ارمغان  را بـرای آنـها به  تقدر « فرایند » قوانین   و« منبع قدرت » ها  نشان ندهند. منابع مالی برای شهرداری  از خود مقاومت
ها  کننده یکدیگرند. در این شرایط شوراها از طریق اخـتیارات قـانونی و داشتن حق کنترل بر کنش آورده بود که هر دو نیز تکمیل

طـریق ها. شورا از  آن از سوی شـهرداری  شوند. این حرکت یعنی تجدید قدرت و اعمال ها وارد عـمل مـی و رفتارهای شـهرداری
 26.ترین ابزارهای قدرت و اعمال آن را در اختیار دارند عزل و نصب شهرداران، سیاستگذاری، نظارت و تصویب بودجه مهم

تمرکز  گرفت.  ها بـیش از پیش قوت با روی کـار آمدن شوراهای اسلامی شهر، موضوع تعریف وظـایف جـدید برای شـهرداری
شهری،   های فعالیت  اندکار دست  های سازمان  یکپارچه، جلوگیری از عدم هماهنگی میانمحلی مدیریت شهری، مدیریت شهری 

و نظایر اینها از جمله دلایل توجیهی موضوع اسـت کـه خود مبتنی   ها شهرداری  دولتی، استقلال  های بخش کم کردن از فعالیت
ها  ها برای شهرداری که به موجب قانون شهرداری  است  یحال  های عقلی و منطقی است. این موضوع در ها و دلالت بر استدلال

ها  درصد ( به دسـت خـود شهرداری 6/93آمده اکنون کمتر از نیمی از آنها ) عمل های به  بررسی  تعریف شده که طبق  وظیفه  35
تصاص دارد و بیست و یک به شهرداری و ادارات دیگر اخ  مشترک  طور درصد ( به  31/2پذیرد، هفت وظیفه دیگر )  انجام می
  رسد واگـذاری وظایف جدید به نظر مـی ترتیب به درصد ( نیز به ادارات یا بخش خصوصی محول شده است. بدین 6/93وظیفه ) 

دچار مشکل هستند، چندان پشتوانه عینی   خود  تـوجه به اینکه آنها در تحقق و به ثمر رساندن وظایف کنونی  بـا  ها شهرداری
دولت، رشد   دوش  از  شد، دستیابی به مدیریت واحد شهری، کم کردن بـار مـسئولیت  گونه که گفته اشد. اگرچه، هماننداشته ب

  نظر  صرف  توان ایـن پرسـش را بـیان کرد که گرداند. پس می از آن،ظاهرا موضوع را قابل دفاع می  شتابان شـهرها و مـسائل ناشی
شک گرفتن  بی.« شود  ها پافشاری می جدید به شهرداری  بر موضوع اعطای وظایف چرا اینقدر» از دلایل توجیهی : 

و اعمال قـدرت مـحسوب   مالی است که این دو از منابع اصلی قدرت  اختیارات و افزایش منابع  افزایش  معنی  به  جـدید   وظـایف 
قبلی   موقعیت  سازی است، برای حفظ و تقویت خیرهپذیری و ذ شان انتقال ویژگی  شود. اختیار و کنترل بر منابعی که مـی

توجیهی از جمله مدیریت یکپارچه   است. دلایل  هاست؛ موقعیتی که با آغاز کـار ستاد رقیب یعنی شوراها به خطر افتاده شهرداری
  ناپذیر جلوه ی را تقسیمهای شهر  و فعالیت  وظایف  شهری مـبتنی بـر براهینی است که انجام  های فعالیت  میان  شـهری و وحدت

علاقه   مورد  که  منابعی  کنترل بر  جانبه  راه را برای انتقال یک  حقیقت  ها و وظایف در دهد این تفکیک ناپذیری فعالیت می
 27.کند هاست هموار می شهرداری
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به دنبال   شوراها  و نهادها از جملهها  ها را در کنار سایر سازمان حقیقت استقلال عـملی شهرداری  در  ها افزایش وظایف شهرداری
ها  ترویج و رویکرد جدید نسبت به شهرداری  بسیار قوی دارد با  اینکه مبانی حقوقی و قانونی  دارد. این استقلال عملی، گذشته از

  مفروضات  د از طریقخو  نیز  رویکرد  شود، سازگاری دارد. این حـاکمیتی محلی تلقی می  نهاد  نـوعی  که در آن شهرداری به عنوان
کند. تلقی کردن شهرداری در حکم نهادی محلی، بیانگر موقعیت استقلال می  جلوه  غربی، کامل و منطقی  الگوهای دموکراسی

ها و شوراهای شهر برای کسب اختیارات  باوجود مبارزه و رقابت شهرداری  (.1397هاست )امامی و همکاران،  شهرداری  طلبانه
تردید  در ایـنکه آموزش و فراگیری حدود اختیارات و وظایف امری حیاتی وضروری است، اتفاق نظر دارند. بی بـیشتر، هر دو

وجوی هر دو نهاد و  گردد و این خود در اعمال کنترل و نـظارت کـه بـیانگر تلاش و جست ها می مهارت  افزایش  مـوجب  آمـوزش
به دنبال افزایش وظایف خود   ها که شهرداری است، تأثیر فراوان دارد. در حالی سازمان رقیب رای حـفظ بـیشتر قدرت و اعمال آن

ها و شـوراها جـای ابـهام دارد و  وجوی افـزایش اختیارات، هردو بر این اعتقادند کـه قـانون شهرداری هستند و شوراها در جـست
برخی از شهرداران معتقدند که عدم تفکیک مرز بین  درستی و روشـنی تـعریف نشده است. به  سازمان  در آنها رابطه این دو

  ها سیاستگذاری، نظارت و اجرا و آشـنا نـبودن اعضای شورای شهر به این مـرزبندی، باعث شده است که شـأن شـهرداری
ر دارد. شوراها باید از اقدامات روزمره خود نیاز به اقتدا  بسیاری  در  که شهرداری سـازمانی اسـت که  شود، آنها معتقدند  شکسته

 28داری را نـباید بـا تضعیف شهرداری یکی گرفت.  داری کنند، اما مردم مردم

که مشروعیت   ای ها را به شوراها اعطا کرده است، اما در جامعه های شـهرداری کـنترل بر رفتار و فـعالیت  حـق  اگـرچه قـانون
  برای  قواعدی  تحت چنین  وهای قواعد هنجاری و اعـتقاد بـه حـق کسانی کهقانونی بودن الگ  به  اعتقاد  عقلانی )یعنی-قانونی

  شدن  شود. وارد های دیـگری برای مشروعیت و اقتدار دنبال می اند. ( حاکم نـیست، راه صدور دسـتور و فـرمان اقـتدار یـافته
وظایف   به  ای معتقدند که اگر شوراها . اگرچه عدهکند پیروی می  های اجرایی از همین قاعده اسلامی به عرصه فعالیت  شوراهای

گاه باشند، بسیاری از مشکلات مـوجود درخصوص رابطه بین شهرداری بایست   گردد. اما می  حل  ها و شوراها قانونی خود آ
نداشته است، و از نبوده، و پشتوانه فرهنگی   لازم  ای که قانون در طول تاریخ دارای قدرت و توان خاطرنشان کرد که در جامعه

اعتمادی و عدم اعتقاد به حاکمیت  است، نوعی بی  بوده  خـود  های ای برای تحقق خـواسته طریق دولت مردان معمولا وسیله
خود   های شوند که بتوانند با اقتدار و قدرت هدف کشیده می  هایی عرصه  ها به گیرد. در این شرایط افراد و سازمان می  قانون شکل

  نباشد  قانون و ضـوابط یـا قدرت سازمانی قدرت مشروط است که اگر بر منابع مالی و مادی متکی  بر  متکی  سازند. قدرت را محقق
 .سست خواهد گشت  هایش پایه

قانون  81های اجرایی ماده  به منظور اطمینان از عدم تخطی شورا از حدود قانونی وظایف و اختیارات، قانونگذار تنها به ضمانت
 82های اجرایی خاصی را نیز در ماده  اکتفا نکرده، بلکه برای پیشگیری از تخلفات احتمالی اعضا، ضمانت 1375کیلات سال تش

دارد که سلب عضویت اعضای شوراهای روستا، بخش و شهرک، با تصویب هیأت  مقرر می 82ماده  همان قانون مقرر کرده است.
شود. اگرچه  با پیشنهاد این هیأت و تصویب هیأت حل اختلاف مرکزی انجام میحل اختلاف استان و در مورد شوراهای شهر، 

این ماده ضمانت اجرای تخلف اعضای شورا را تعیین کرده، اما شرایط و نحوه صدور حکم را مشخص نکرده است. بنابراین، برای 
رسد  به نظر می .گذار استفاده کردهای فنی استنباط برای دستیابی به نظر قانون تشخیص مصادیق این حکم، باید از روش
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، انحلال شوراهای اسلامی 1375قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور مصوب  81قانونگذار در ماده 
شهرها را در صورت انجام اقداماتی خلاف وظایف مقرر، مخالف مصالح عمومی کشور یا حیف و میل و تصرف غیرمجاز در اموال 

مستلزم تعیین موضوع و شرایط تحقق آن  82این قانون نیز، سلب عضویت مندرج در ماده  8کرده است. در ماده بینی  پیش
بینی موضوع یا  موضوعیت نخواهد داشت. وضع حکم بدون پیش 82توسط قانونگذار است، در غیر این صورت، حکم ماده 

شود، در حالی که صدور عمل لغو از قانونگذار  نونگذار میفایده ماندن حکم و لغو بودن تقنین قا شرایط تحقق آن، موجب بی
قطعاً موضوع خاصی را در نظر داشته و به همین دلیل ضمانت اجرای  82بنابراین، قانونگذار با وضع ماده  .خلاف اصل است

بدون تعیین موضوع و چگونگی تحقق شرایط آن،  82بینی ضمانت اجرای ماده  بینی کرده است. پیش شدیدی را برای آن پیش
دهد که شرایط سلب عضویت اعضای شورا جدا از شرایط ماده  ن می، نشا81بلافاصله پس از بیان مصادیق انحلال شورا در ماده 

با این  .ضروری است 82بینی موضوع ماده  برای پیش 81مورد حکم قانونگذار قرار نگرفته است و تسریع شرایط تحقق ماده  81
نیز قابل استفاده  82که موجب انحلال شورای اسلامی شود، برای تحقق موضوع ماده  81توجه، هر یک از موضوعات ماده 

پذیر  است. به عبارت دیگر، فراهم آمدن هر یک از موجبات انحلال شورای اسلامی شهر، سلب عضویت عضو را نیز امکان
 .سازد می

 اقدامات فرانظارتی شورا 3-1-5

از دستاوردهای ایجاد شوراهای اسلامی شهر، به عنوان نمادی از حاکمیت مردم در تعیین سرنوشت اداری و اجتماعی خود، یکی 
سازی حاکمیت است. هدف از تأسیس این نهاد محلی،  برجسته نظام جمهوری اسلامی ایران در راستای تمرکززدایی و چابک

گیری در  اگرچه شوراهای اسلامی شهر به عنوان نهادهای تصمیم .مشارکت دادن مردم در اداره امور شهر و منطقه خود است
ریزی و نظارت در امور سازمانی،  گذاری، برنامه گذاری، قانون ما کارکردهایی چون سیاستشوند، ا مدیریت شهری شناخته می

های خدمات شهری را نیز دارا هستند. افزایش  مالی، فنی، عمرانی، آموزشی، فرهنگی و بهداشتی شهرداری و سایر سازمان
کنندگان و  ا افزایش داده و فاصله بین حکومتتوزیع قدرت از طریق این شوراها، مشارکت شهروندان در تعیین سرنوشت خود ر 

کار شورا نظارت است نه اجرا، دانستن این مهم خود به  .سالاری است دهد، که گامی مهم در تقویت مردم مردم را کاهش می
عزل و  کند. دخالت در امور اجرایی شهرداری، دخالت در ها را برطرف می ها و نارضایتی تنهایی بخش اعظمی از مشکلات، چالش

بر خلاف قانون بوده و آنان را از رسالت اصلی خود دور … ها و  نصب مدیران و کارکنان شهرداری، دخالت در اخذ عوارض و هزینه
کند. خارج شدن از حوزه نظارت و ورود به حوزه اجرا، شوراها را محدود، محصور و مشغول در شهرداری کرده و عملکردشان را  می

تر و کارآمدتر از  دهد. در حالی که حوزه و محدوده نظارتی شورای شهر خیلی وسیع ی شهرداری کاهش میاز شورای شهر به شورا
حوزه اجرایی محدود در شهرداری است. این وضعیت، شورای منتخب شهر را از جهت پاسخگویی به مطالبات شهروندان در 

ی هم برنامه ریزی و نظارت شورای شهر در امور شهری را های دولتی در سطح محل دهد و سایر دستگاه شرایط نامناسبی قرار می
 .پذیرند نمی

کند و همه وظایف اجرایی را  کند. شهردار متخصص انتخاب می کند. بودجه سالانه را تأئید می شورا قوانین محلی را تصویب می
و اجرایی شهردار که به عنوان رهبر تواند در وظایف اداری  دهد. با این وجود نمی در اختیار مدیر متخصص )شهردار( قرار می

های  اجرایی حقیقی است، دخالت نماید. بلکه موظف است عملکرد شهردار را در چارچوب قوانین اداری و بر اساس سیاست



عمومی، نظارت کند. نظارت بر عملکرد مدیران شهری از شهردار گرفته تا سایر مدیرانی که به نحوی در امور اجتماعی، 
گاهی به شرح  گذارند. از چالش شهر اثر می… انی، بهداشتی، آموزشی، اقتصادی، عمر  های اصلی شورای شهرداری عدم آ

های کوتاه مدت و در نهایت نارضایتی عمومی  وظایف و تداخل عملکردی آن است. این بزرگترین عامل درگیری و عزل و نصب
توان در  های گذشته را می یگر شورای اسلامی شهر در دهههای د ها و آسیب است. کار شورا نظارت است نه دخالت. اهم چالش

مواردی چون نداشتن تبیین و وضع قوانین و مقررات لازم برای نظام شورایی براساس اصول هفتم، صدم، صد و یکم و صد و 
ور شهری، کم اثر سوم قانون اساس، محدود نگهداشتن اختیارات شوراها صرفاً در حوزه شهرداری و عدم مداخله آنان در سایر ام

 .بودن شوراهای اسلامی در انتهای سلسله مراتب نظام تصمیم گیری کشور خلاصه کرد

 تضاد در کسب منابع 4-1-5

رفتارهای   و انکارناپذیر است که تاحدودی مـوجب  مـلموس  در جامعه ما قانون گریزی و عدم کارایی قـوانین، واقعیتی
است. بنابراین کارگزاران در   پایـین  رسـمی  ما نیروی قوانین و ضوابط تعریف شده  است در جامعهخـودخواهانه و اقتدارگرایانه شده 

  رابطه  هستند. بدون شک رابطه بین شوراها و شهرداریها رابطه بین ستاد و صف است. با  عملی قـدرت و نفوذ  وجوی مـنابع جست
کند،  درصد کنترل تبعیت می 95و   ریزی برنامه  درصد 5  قاعده  از ای که ریزی ( و اجرا. ولی جامعه سیاست )برنامه  بین

و بسط و تعمیق   کنترل  های چندان توانمندی برای رسـیدن بـه اهداف نیستند و تنها در سایه شیوه  ریزی گذاری و برنامه سیاست
نیاز دارند، که آن نیروی فیزیکی و   وانینق  گردند. بنابراین شوراها به چیزی بیش از می  ها تضمین منافع و هدف  آن است که

  ابهام  با توجه به  امر  اجـرایی.این  های اختیار گـرفتن وظـایف و فعالیت  در  یعنی-منابعی است که اختیارات آنها را گسترش دهد
اول   ماه  .شوراها بعد از ششآورد  بیش از پیش برای کسب منابع قدرت برای شوراها فـراهم می  را  شوراها زمینه  قانونی در وظایف

شهرداران تغییر کردند کمتر توانستند به وظایف   درصد از 50تـقریبا    آن  گـذشت و در  شهرداران  کار خود که بیشتر به انتخاب
 29.نهادند  بـه عرصه اجرا   خود قـدم   موقعیت اقتدارمآبانه  حفظ  ریزی خود بپردازند و برای گذاری و برنامه سیاست

ترین عـامل قـدرت و اقـتدار باشد بیشتر به چشم  مادی در آنجا شاید مهم  منابع  شهرهای بزرگ که  در  خصوص به  این موضوع
که   است  معتقد  تهران  شـهر  عضو شورای  شود. یک ها بیش از سایر شهرها دیده می و شهرداری  شوراها  خورد و تعارض میان می

شود و شورای شهر فـراتر از یک نهاد قانونگذار و نهادی مـسئول در امـر مدیریت شهر و  تلقی می شهرداری معاون اجرایی شورا
  عمومی شهر است. شهردار تهران، برعکس بر این اعتقاد است که مدیریت شورایی محکوم به شکست  نیز به نوعی مالک اموال

انجام دهند، این نقطه آغاز شکستی محترم   مشترکا  هرداریاست و اگر تصور کنیم که کارهای اجرایی شـهر را شورای شهر و ش
ریزی، تصویب  اش برنامه نظر ایشان شورای شهر وظیفه است... اصلا شورای شهر اجرایی نیست تا معاون اجرایی داشته باشد. به

طور دربست در  یی را بهشخصیت حقوقی مستقل، مسئولیت اجرا  به عنوان  هـم  بودجه و نظارت بر کار اجرایی است و شـهردار
محدود کردن   معنای  های اجرایی به شود، وارد شدن شوراها در عرصه فعالیت گونه که مشاهده می اختیار دارد. بدین ترتیب همان

و تنگ کردن این عرصه بـرآنهاست و نـیز به معنای بسط کنترل و کسب منابع اختیار، قدرت و   ها های شهرداری عرصه فعالیت
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و تمرکز کنترل است.   قدرت واعمال آن، موضوع توزیع  بیشتر  های کسب منابع هاست. یکی دیگر از راه ن بر شهرداریاعمال آ
 3٠.ه شوراهایهای شورایاری و دیگری تـشکیل اتـحاد اند: یکی تشکیل انجمن اندازی دو طرح عمده شوراها درصدد راه

به سطح عالی در جامعه   پایین  سراسری قادر به انتقال مطالبات از سطوحبراساس نظریه ارائه شده به شورا با تشکیل اتحادیه 
مختلف اجـتماعی، نظر بـر   های سازی یا در حقیقت ایجاد یک سازمان متمرکز برای تجمیع مطالبات گـروه گردد. اتحادیه می

گیر شد.  های تصمیم با دستگاه  وگو وارد گفت سازمانی  جمع  توان در زنی سـازمانی و ایـنکه چگونه می ای است به اسم چـانه قاعده
ایـن امـر خود به تراکم   شود کـه ای امکان تمرکز قدرت، کنترل و نظارت برای شوراها میسر می گیری اتحادیه منطقه با شکل

وزیع قدرت و توزیع نفوذ و کنترل و در نتیجه ت  و دامنه  های شـورایاری حـیطه انجمن  گیری که با شکل انجامد، درحالی قدرت می
ای  حمایتی آنها نیز اقداماتی را در خصوص اتـحادیه مـنطقه  نهادهای  و   ها گردد. در این میان شهرداری اعمال آن عملی می

ترتیب  این گیری سازمان شـهرداری کشور تحقق یابد. به این اقدامات با شکل  نهایت  در  اند، که شاید انجام رسانده  ها به شـهرداری
و   دو نهاد برای کـنترل  کنند و رقابت میان که تقریبا هدف یکسانی را دنبال می  کنیم رقابت میان دو نظریه مشاهده می

قدرت و اقتدار دور سـازند و تـاجایی   های محدودکننده باعث شده است که این دو خود را از گرایش  امور  ریزی و مـدیریت بـرنامه
 .منابع جدید قدرت و اقتدار زنندکه امکان دارد چنگ در کسب 

است. کسب منابع   ای برای اعمال قدرت های بسیار قوی کسب قـدرت یـا حـفظ آن و نیز وسیله مالی یکی از اهرم  شک منابع بی
گیری شوراهای  که با شکل  است  شهرداری  های اصلی و دیرینه های جذب اعتبارات جـدید از جـمله خـواسته مالی جدید و راه

ها،  عوارض، ثابت مـاندن نرخ دریافت  های اجـرایی و وصـول نامه شود. عدم تدوین آیین از پیش مطرح می  اسلامی بیش
  این  ها از رشد شهرها و چیزهایی از افتادن شهرداری  ها، عقب های بیش از اندازه در شهرها، بخشودگی و معافیت گذاری سرمایه

که بخش اعظمی از تلاش شهرداری کسب  شود. درحالی ها می ضعف مالی شهرداری دست از جمله دلایـلی اسـت که باعث
در وزارت کشور را   ها شهرداری  ریزی نقش هماهنگی و سیاستگذاری و برنامه  که منابع جدید درآمـدی اسـت و بـخش ستادی آن

ریزی بودجه تأکید دارد و  ی و نیز بر برنامههای مـشارکت ها و حمایت از طـرح خصوصی در فعالیت  کند، به مشارکت بخش ایفا می
  31دهند. مـورد توجه قرار می  راکـمتر  مـوارد  ها این این درحالی است که شهرداری

 ها شناسایی چالش 5-1-5

شود؛ به وضوح ناشی از فقدان یک مدل  های و تداخلات نظارتی شورای اسلامی و شهرداری مشاهده می آنچه در رابطه با چالش
کارآمد مدیریت شهری است. مدل مدیریت شهري، یکي از موضوعات کلیدي در ارتباط با نحوه اداره شهرهاست. تجربیات 

وردار از تعریف، ویژگي ها و چارچوب نهادي و قانوني مشخص است. در ایران با جهاني نشانگر کاربرد مدل هاي گوناگون اما برخ
وجود سابقه یك صد ساله تشکیل نهاد شهرداري، تاکنون در هیچ یك از متون قانوني، نامي از مدل مدیریت شهري برده نشده 

مدیر شهر، رایج ترین  –ون مدل شورا است. با این حال بررسي سیر تطور مدل هاي مدیریت شهري در ایران نشان مي دهد تاکن
ها حاکی  ها بین شوراهای شهری و شهرداری مدل مدیریت شهري بوده است. بررسي هاي انجام شده در رابطه چرایی بروز تنش
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از آن است که مهم ترین نقاط ضعف مدل رایج در مدیریت شهرهاي ایران عبارتند از: عدم تفکیك رهبري سیاسي از مدیریت 
محدود بودن وظایف نهادهاي مدیریت شهري، یکسان بودن مدل اداره امور شهر در تمام شهرهاي کشور، ضعف تخصصي، 

مکانیسم هاي نظارت و تعادل بخشي در تنظیم رابطه شورا و شهردار، عدم شکل گیري شوراهاي محله اي و منطقه اي زیر 
صل از رساله به چالش های نظارت شوراهای اسلامی مجموعه شوراهاي شهر و نحوه انتخاب اعضاي شوراي شهر. در این ف

شود. پیش از هر چیز باید عناصر دخیل در مدیریت شهری شناسایی شوند تا از  شهر بر مدیریت شهری و شهرداری پرداخته می
 این طریق بتوان به شکل بهتری دلایل بوجود آمدن چالش نظارتی بین شوراهای اسلامی و شهرداری را درک نمود.

 گیری بحث و نتیجه .6

مطالعات انجام شده حاکی از آن است که شوراهای اسلامی شهر، علیرغم برخورداری از مبانی قانونی محکم، در عمل با 
های پژوهش حاکی از  تحلیل یافته های جدی در اعمال اختیارات و ایفای نقش نظارتی خود مواجه هستند. محدودیت

این امر ناشی از چندین عامل اساسی  عملکردی شوراهای اسلامی شهر است که های چندوجهی در ساختار حقوقی و چالش
 است:

 های ساختاری . مبانی حقوقی و محدودیت1

  فقدان ضمانت اجرایی: قوانین موجود فاقد سازوکارهای مؤثر برای الزام سایر نهادها به همکاری با شوراها هستند. این
 تصمیمات شوراها در عمل با چالش اجرایی روبرو شود.شود تا مصوبات و  خلأ قانونی موجب می

 های مشارکت واقعی مردم در  تمرکزگرایی اداری: ساختار حاکم بر نظام اداری کشور همچنان متمرکز بوده و فرصت
 کند. این امر با روح قانون اساسی و اهداف تشکیل شوراها در تعارض آشکار قرار دارد. اداره امور محلی را محدود می

  ابهام در تعریف حدود اختیارات: عدم تفکیک دقیق وظایف شورا و شهرداری موجب تداخل اختیارات و کاهش
 کارآمدی مدیریت شهری شده است.

 های ساختاری . چالش2

 تمرکزگرایی شدید در نظام اداری کشور 
 عدم تفکیک واضح وظایف اجرایی و نظارتی بین شورا و شهرداری 
 رای مشارکت واقعی شهروندانفقدان سازوکارهای مؤثر ب 

 . موانع فرهنگی و اجرایی3

 ضعف فرهنگ مشارکت جمعی در مدیریت شهری 
 سنت مدیریت متمرکز و فردمحور طی قرون متمادی 
 عدم آمادگی نهادهای اداری برای پذیرش نقش نظارتی شوراها 

 . خلأهای قانونی4



 های دولتی به همکاری با شوراها عدم الزام قانونی سازمان 
 نبود سازوکارهای نظارتی شفاف 
 ابهام در تفسیر قوانین مرتبط با اختیارات شوراها 

 . پیامدهای ساختاری5

 تبدیل شوراها به نهادی تشریفاتی 
 کاهش کارآمدی مدیریت شهری 
 عدم تحقق مشارکت واقعی شهروندان در اداره امور محلی 

 ها ای محدودیت . دلایل ریشه6

 میراث نظام متمرکز اداری 
 های فرهنگی و حقوقی لازم فقدان زیرساخت 
 مقاومت نهادهای موجود در برابر تغییرات ساختاری 
 عدم بسترسازی مناسب برای مشارکت مردمی 

ای  های شوراهای اسلامی شهر صرفاً یک مسئله حقوقی نیست، بلکه معلول مجموعه دهد که چالش این تحلیل نشان می
 باشد. اجرایی است که نیازمند رویکردی جامع و چندبعدی برای اصلاح میپیچیده از عوامل ساختاری، فرهنگی و 

 ارائه راهکارها 2-6

های بالقوه شوراهای اسلامی شهر در تحقق مدیریت مشارکتی، موانع  دهد که علیرغم پتانسیل پژوهش حاضر نشان می
ضرورت بازنگری اساسی در نگرش حاکم بر نظام ساختاری و حقوقی مانع از تحقق کامل اهداف این نهاد مردمی شده است. لذا 

رفت از وضعیت موجود و ارتقای جایگاه  نماید. برای برون ناپذیر می مدیریت شهری و تقویت جایگاه حقوقی شوراها امری اجتناب
 گیرد: حقوقی شوراهای اسلامی شهر، راهکارهای زیر مورد تأکید قرار می

فاف و دقیق که حدود اختیارات و سازوکارهای نظارتی شوراها را به صورت روشن مشخص . بازنگری در قوانین: تدوین قوانین ش1
 نماید.

 های دولتی. گری دستگاه . تمرکززدایی اداری: واگذاری اختیارات و منابع بیشتر به نهادهای محلی و کاهش تصدی2

شوراها با هدف افزایش کارآمدی و  های آموزشی تخصصی برای اعضای . ارتقای سطح دانش و توانمندی: برگزاری دوره3
 تخصص.

 ها. های مشارکت مردمی: ایجاد سازوکارهای شفاف برای نظارت شهروندان بر عملکرد شوراها و شهرداری . تقویت مکانیزم4
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مطالعات حقوق «. کارکردهای نهاد شورا در نظام حقوقی جمهوری اسلامی ایران»اصلانی، فیروز، و علی سهرابلو.  -
 .427-405(: 1394) 3، 45عمومی دانشگاه تهران 

بررسی و تحلیل عملکرد شوراها در »پریان، نسرین آتش افروز، و قاسم فرهمند.  اله حسینی شه امانپور، سعید، نبی -
 .110-95(: 1394) 22، 6پژوهش و برنامه ریزی شهری «. مدیریت شهری )نمونه موردی؛ شهرایذه(

تأثیر عملکرد شورای شهر در مدیریت شهری بر مشارکت شهروندان با نقش میانجی اعتماد »پور، امیرعباس.  بابکیان -
 .207-221(: 1400) 12، 5رویکردهای پژوهشی نوین در مدیریت و حسابداری «. عمومی

توسعه سیاسی در جمهوری اسلامی ایران با محوریت »آبادی.  حیدری، علی، علیرضا رضایی، و عباس صالحی نجف -
 .50-27(: 1398جستارهای سیاسی معاصر )«. اهای اسلامی و مشارکت شهروندینقش شور 

-45(: 1396) 16، 8جستارهای سیاسی معاصر «. نقش شوراهای اسلامی شهر در توسعه محلی»خیرخواهان، جواد.  -
68. 

اسلامی شهر بررسی علل ناکارآمدی شوراهای »ریگی.  الله، احمد حاتمی، حسن عاشوری، و محمد پوته زیاری، کرامت -
 2، 13های نوین علوم جغرافیایی، معماری و شهرسازی  پژوهش«. در مدیریت شهری )نمونه موردی: شهر زاهدان(

(1397 :)93-112. 
قضاوت «. شوراهای اسلامی و مردم سالاری در ایران )واکاوی ماهیت شوراهای اسلامی ایران(»شریعتی، محسن.  -

(1395 :)131-159. 
پنجمین همایش «. ها نظارت مالی دولت بر شوراهای اسلامی و شهرداری»اکبر گرجی ازندریانی.  علیشیخی، صبا، و  -

 .15-1(: 1398های مدنی در نظام حقوقی ایران( ) ملی حقوق )تحولات مسئولیت
آسیب شناسی نظام حقوقی حاکم بر فرایندهای نظارت بر انتخابات مجلس »طحان، هادی، و کمال کدخدامرادی.  -

 .1148-1127(: 1398مطالعات حقوق عمومی )«. ی اسلامی در پرتو سیاست های کلی انتخاباتشورا
موانع ساختاری و تشکیلاتی شوراهای اسلامی در »معین فرد، محمدرضا، محمد کاظم عماد زاده، و مرتضی طبیبی.  -

 .216-193(: 1398تعاون و کشاورزی )«. ایران و راهکارهای رفع این موانع
در بیست و سومین کنفرانس «. دیدگاه مدیریت شهری نسبت به جایگاه شوراهای اسلامی هر شهر»الله.  محمدی، روح -

 .11-1(: 1403ملی مهندسی عمران، معماری و شهرسازی، شیروان )
ها )مورد مطالعه:  شناسی تعاملات شوراهای اسلامی شهر و شهرداری آسیب»نژاد، مصطفی، و صفورا احمدی.  هادوی -

 .14-1(: 1396اقتصاد و مدیریت شهری )«. تان لرستان(شهرهای اس
امکان سنجی نظارت بر صلاحیت تفسیری قضات با الگو از رویکردهای نوین »یاوری، اسدالله، و محمد حسنوند.  -

 .265-243(: 1398حقوق اداری )«. نظارت در حقوق اداری


