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Abstract 
Under article 3 of the [Iranian] Municipal Act of 1955, municipalities have 

independent legal entity. Meanwhile, the elective section of the municipality – then 

called “city association”- existed as an internal section of the municipality and not as 

a separate legal entity. After the Islamic Revolution, the new “city and rural Islamic 

councils” gained a separate legal entity. Thus, the structural gap between the 

executive section (municipality) and supervisory section (city and rural council) of 

local governments emerged. This led to structural incoherence and caused damaging 

consequences such as unnecessary administrative organs, judicial tensions, financial 

and budget disputes, and multiple legal responsibilities. Using a historical analysis 

method, this paper will answer the question: what is the origin of the structural 

tension between the municipalities and city councils in Iran? It seems the proper 

solution is returning to the original and historical model of the municipality in Iran 

and the elimination of the city council's legal entity and integrating it into the 

municipality. 
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 چکیده

، شهرداری دارای شخصیت حقوقی است. در تماامی  1334قانون شهرداری مصوب  3طبق مادة 
در ایران، رکن انتخاابی شاهرداری باا ویاا ین      قوانین مربوط به شهرداری از ابتدای قانونگذاری

ویوان یکی از ارکان داخلی شهرداری مختلفی مانید انجمن بلدیه یا انجمن شهر  جود داشته   به
تاریخی به ایان  -کرده است. این مقاله با ر شی تحلیلیبد ن شخصیت حقوقی مستقل ومل می

اسلامی شهر   شهرداری در حاا    پردازد که میشأ اصلی تیش ساختاری بین شورایپرسش می
طاور  حاضر ناشی از چه وواملی است. در قوانین مربوط به شوراها پس از انقلاب، شوراها خود به

مستقل  اجد شخصیت حقوقی شدند   از نظر حقوقی، شکافی سااختاری میاان رکان اجرایای     
بار  ده کاه افان ن  )شهرداری   دهیاری( با رکن نظارتی )شورای اسلامی شهر   ر ستا( ایجاد شا 

آفرییی از جمله ایجاد سازمان اداری ناهماهیگی   فقدان انسجام ساختاری، آثار   پیامدهای تیش
ای   ایجاد مساوولیت قاانونی مضااوا را نیان     های مالی   بودجههای قضایی، اختلافزائد، تیش

شهرداری   حذف  رسد راهکار میاسب، بازگشت به الگوی تاریخینظر می جود آ رده است. بهبه
 آن در شخصیت  احد شهرداری باشد. شخصیت حقوقی شورای اسلامی شهر   ادغام
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 مقدمه

براساس «. شهرداری دارای شخصیت حقوقی است»، 1334قانون شهرداری مصوب  3طبق مادة 
مؤسسات   تشکیلات بلدی   د لتی، به محض ایجاد   »، 1311تجارت مصوب  قانون 587مادة 

ویاوان شاخ    بیابراین، شاهرداری باه  «. شوندبد ن احتیاج به ثبت دارای شخصیت حقوقی می
حقوقی حقوق ومومی، مشمو  این حکم قانونی است   بد ن آنکه نیاز باه ثبات داشاته باشاد،     

اسلامی شهر که به موجب فصل هفتم قانون اساسای  شود. شوراهای دارای شخصیت حقوقی می
اناد.  اند، نین به موجب قوانین وادی بعدی در شهرهای کشور ایجاد شدهبه رسمیت شیاخته شده

ها پیش از آن، همانیاد نهاادی   تأسیس   ایجاد شوراهای شهر در شرایطی رخ داده که شهرداری
به موجب قاانون، دارای شخصایت حقاوقی     اند   با توضیحی که داده شد،د لتی، فعالیت داشته

ای، شوراهای اسلامی شهر،   به موجب قوانین وادی جداگاناه    اند. در چیین بستر   زمییهبوده
هاای موجاود،   صورت مستقل از شهرداری ایجاد شدند   ساازمان   ارکاان داخلای شاهرداری    به

نون تشکیلات شوراهای اسالامی  متیاسب   متیاظر با ایجاد شوراها، هیچ تغییری نکرده است. قا
آن، باارای شااوراهای اساالامی شااهر، شخصاایت حقااوقی  17، در مااادة 1361کشااوری مصااوب 

حقاوقی   دفاا     ولیه اشخاص حقیقی   ادوو ةحق اقام شوراهاشیاسایی کرده است   طبق آن، 
  1د.در مقابل دوا ی آنان ولیه شورا را دارن

نحاوی  به شهرداری   ادارة شهر، تا پیش از ایان، باه  که تمامی قوانین   مقررات مربوط درحالی
، «انجمان شاهر  »یاا  « انجمان بلدیاه  »بودند که رکن شورایی، در قالب ویاا ییی مانیاد     ضع شده

   2ای نداشته است.همواره جنئی از ارکان داخلی شهرداری )بلدیه( بوده   شخصیت حقوقی جداگانه
ر بخشی از محد دة سرزمییی یك حکومت که نهاد ومومی   انتخابی است که د نهاد محلی،

شاود تاا در آن   دارای قدرت والیة سیاسی نسبت به آن است، باه موجاب قاوانین تشاکیل مای     
هاای  ای از صالاحیت محد ده، به شهر ندان خدمات ارائاه کیاد   بارای ایان میظاور، از درجاه      

در نظام حقوقی ایران، (. 15: 1388گیری در امور محلی برخوردار است )فقیه لاریجانی، تصمیم
شهرداری معاد  حکومت محلی]نهاد محلی[ نیسات. اماا هساته مرکانی حکومات محلای را       »

طورکه توضای  داده شاد، نهااد    (. بیابراین، همان118-119: 1388نژاد، دهد )حبیبتشکیل می
در  ضعیت فعلی، دستگاه   سازمانی د رکیی است. در الگوی فرانساوی وادم    3محلی در شهرها

___________________________________________________________________ 
قانون  17، مادة 20/4/96قانون اصلاح قانون تشکیلات،  ظایا   انتخابات شوراها مصوب  108. طبق مادة 1

 است.، به قوت خود باقی است   میسوخ نشده 1361تشکیلات شوراهای اسلامی کشوری مصوب 
ر شیی این به 1328ها   انجمن شهرها   قصبات مصوب قانون تشکیل شهرداری 29   26، 4برای مثا  مواد  .2

 دهید.نکته را بازتاب می
ها   ، دهیاری1378های خودکفا در ر ستاهای کشور مصوب . در ر ستاها نین متعاقباً به موجب قانون تشکیل دهیاری3

 برداری از شهرها ایجاد شدند. ورت جداگانه   با شخصیت حقوقی مجنا با گرتهصشوراهای اسلامی ر ستا به
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بر وهدة د  نهاد قرار دارد؛ یکی نهاد شورایی   دیگاری   1مرکن نین، مدیریت یك بخش یا کمونت
نهاد اجرایی که ا لی معاد  شورای شهر   ر ستا   د مای متیااظر باا شاهرداری   دهیااری در      

(. این  ضعیت، باه ایان مفهاوم اسات کاه د  نهااد باا        731: 1395حقوق ایران است )مظهری، 
هاا،  ظاایا   تکاالیا قاانونی     نا   با قوانین   مقررات جداگانه، صالاحیت شخصیت حقوقی مج

طورکه توضی  داده خواهاد شاد،   که همانرسانید؛ درحالیمرتبط در امور شهری را به انجام می
های حقوقی، متشکل از یك سازمان بوده   دارای شخصایت حقاوقی   نهاد محلی، در اغلب نظام

های حکومتی مانید انگلستان، شاهد نباود قاوة اجرایای سیاسای     در برخی از نظام» احد است؛ 
های آن،  ظااایا  کمیته گاهیویوان یك موجودیت جداگانه هستیم. شورای محلی    محلی به

دهیاد   بااه تعبیاار دیگاار، هاام ارگااان اجرایاای   هاام ارگااان          اجرایی را انجام می مقررة
در حقاوق  (. »123: 1388ناژاد،  از حبیاب  ، باه نقال  310: 1382)مقیمی، « گیری استتصمیم

اناد   شخصایت حقاوقی از آن    اداری فرانسه   کشورهای منبور شوراها فاقد شخصایت حقاوقی  
 (.47: 1396)آقایی طوق، « های سرزمییی استمجتمع

طور های حقوقی در مورد شوراها، بر ر ابط شورای محلی با د لت مرکنی   بهومده پژ هش
گانه )رابطة ومودی( متمرکن بوده   اغلب به ر ابط بین شورای شاهر  ای سهخاص با هریك از قو

های حقوقی باین آنهاا )رابطاة افقای( پرداختاه نشاده         ر ستا با شهرداری   دهیاری   تعارض
در بیشتر میابع حقوقی مربوط به شوراهای محلی، به موضو  شخصیت حقاوقی شاوراها    2است.

کاه  (، اما به این موضو  توجه نشاده اسات کاه درصاورتی    83: 1394اشاره شده است )جلالی، 
شورای شهر   ر ستا جدای از شاهرداری یاا دهیااری، دارای شخصایت حقاوقی باشاید، در آن       

 صورت، نهاد یا  احد محلی دارای د  جنء یا نهاد با د  شخصیت حقوقی خواهد شد. 
ت شاوراها از آن  به موجب آرای متعددی در هیأت ومومی دیوان ودالت اداری، مصاوبا 

ر ناد، رسایدگی   ابطاا     شمار مای به 3«هانظامات   مقررات شهرداری»ویوان حیث که به
هیاأت وماومی دیاوان     12/9/1399به تااریخ   972ی  حدت ر یة شمارة رأاند. طبق شده

 10یك از مصادیق  احدهای مصرح در ماادة  شورای اسلامی شهر جنء هیچ»ودالت اداری، 
در نتیجاه، باا   «. شاود   آیین دادرسی دیوان ودالت اداری محساوب نمای  قانون تشکیلات 

توان نتیجه گرفت که طبق تفسیر دیاوان وادالت   ، میادشدهی  حدت ر یة یرأاستیتاج از 
اداری، ا لاً شخصیت شورای شهر از شهرداری جدا   مجناست؛ ثانیاً شورای شهر باا  جاود   

 10یاك از نهادهاای برشامرده در ماادة     شیاسایی شخصیت حقوقی برای آن، مصداق هیچ
هاا   مؤسساات     هاا   ساازمان  زارتخاناه  »قانون تشکیلات   آیین دادرسی دیاوان یعیای   

___________________________________________________________________ 
1. Commune 

 . 163: 1380یا وباس قاسمی،   550: 1388. برای نمونه ر.ک: دشتی،  2
 .1392قانون تشکیلات   آیین دادرسی دیوان ودالت اداری مصوب  12مادة  1بید  .3



 1401زمستان ، 4، شمارۀ 52ات حقوق عمومی، دورۀ فصلنامۀ مطالع   2098

 

ها   سازمان تأمین اجتماوی   تشکیلات   نهادهای انقلابی   های د لتی   شهرداریشرکت
 نیست.« مؤسسات  ابسته به آنها

یس   وملکرد شوراهای اسلامی در شاهرهای کشاور،   با این توضیحات، با توجه به پیشییة تأس
، 1فارض بذاذیریم  ویوان پیشاگر تیش اداری   حقوقی میان شورای اسلامی شهر   شهرداری را به

سؤا  این است که از نظر حقوقی میشأ ساختاری این تیش چیست؟ فرضیة مقاله در پاسخ به ایان  
شاورا   شاهرداری، د گاانگی )انفکااک(     ولت ومده   اصلی تیش اداری میاان  »پرسش این است: 

«. هاای سااختاری   مادیریتی اسات    تبع بر ز چاالش شخصیت حقوقی این د  نهاد از یکدیگر   به
تااریخی  -برای دستیابی به پاسخ میاسب   ارزیابی فرضیه، با بررسی پیشییة قانونی   سیر حقاوقی 

شاود   ضامن   لی استفاده مای تحلی-نهاد شهرداری   شورای شهر )انجمن شهر(، از ر ش توصیفی
 شیاسی ساختاری نهاد محلی، نظریة تجوینی مطلوب   میتخب ارائه خواهد شد.آسیب

 

 پیشینة تاریخی ساختار نهاد محلی
های حقوقی   سیاسی مختلا، متفاا ت  نهاد یا حکومت محلی   نحوة ادارة امور شهرها در نظام

کیاد.  هری تجربه شاده اسات، پیار ی مای    است   از الگوهای گوناگونی که در سیت مدیریت ش
تباع در سااختار ساازمانی   ر اباط اجانا   ارکاان نهااد        هریك از این الگوهای مدیریت شهر، به

هاای مختلاا   هاای نهاادی مشاابه در حکومات    شهرها اغلاب در قالاب  »یابد. محلی، بازتاب می
رکان تقیییای یعیای    طور طبیعی میان گیری سیاسی آنها بهشوند؛ قدرت تصمیمرینی میطرح

شود   این هار د  در قالاب یاك شخصایت     شورای شهر   رکن اجرایی یعیی شهردار توزیع می
(. طباق قاانون   Rodriquez & shocked, 2014:165کییاد ) حقوقی یعیی شهرداری فعالیت مای 

اناد کاه مساوو     هاا دارای یاك شاورای محلای    ، شهرداری2015حکومت محلی فیلاند مصوب 
 Localکیاد ) گیری شهرداری را اوما  میمور مالی شهرداری است   قدرت تصمیمها   افعالیت

Government Act, 2015: section 14 .) 

___________________________________________________________________ 
بین شورای شهر   « تیش اداری»دهد ر میتشر شده است که نشان میهای کشوویا ین متعدد خبر در رسانه .1

یابد   معمولاً به استیضاح یا استعفای شهردار میجر شهرداری در ر ابط اوضای شورا   شهردار، بازتاب می
 شود. برای نمونه به خبرهای میتشرشدة زیر مراجعه کیید:می
 ، خبرگناری مهر.1396آبان  28بانی اختلافات؛ . تیش در شورای شهر   شهرداری دهلران، مردم قر1
 ، خبرگناری تسییم.1397تیر  2. پایان تیش میان شهردار   شورای شهر، بالاخره شهردار الشتر برکیار شد، 2
 ، خبر آنلاین.1397مرداد  7. تیش بین معا ن شهردار تهران   اوضای شورا، 3
، شبکة 1397تیر  27م شیاخت شرح  ظایا است، . تیش بین شهرداری   شورای شهر بهارستان از ود4

 رسانی دانا.اطلا 
 رسانی دانا.، شبکة اطلا 1397آذر  27. توسعة شهر، قربانی اختلافات شورا   شهرداری کاشمر، 5
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در حقوق ایران، ارکان داخلی شهرداری   ر ابط بین آنها   نحوة تعیین مادیران شاهری، از   
اییکاه بتاوانیم    اند، قابل اساتخراج اسات. بارای   قوانین شهرداری که تا اکیون به تصویب رسیده

های آن را ر شن سازیم، بایاد پیشاییة قاانونی ایان     ساختار کیونی نهاد محلی را تبیین   آسیب
 نهاد بررسی   سیر تحو    دگرگونی ساختاری آن تحلیل شود.

 

  1286قانون بلدیه مصوب . 1
مجلاس  باه تصاویب    1286است که در سا  « قانون بلدیه»ا لین قانون مربوط به ادارة شهرها، 

هاای  شورای ملی رسیده بود. در این قانون، ساختار اداری نهاد محلی، با الهام از قانون حکومات 
شود )احمد آخونادی  گفته می« رهبری جمعی»محلی بلژیك طراحی شده است که به آن مد  

توسط چهار نفار وضاو   بلدیه  ةاداراین قانون،  93   92(. طبق بیدهای 146: 1387  همکاران، 
نامیاده  « کلانتار »گیرد. رئیس انجمن بلدیاه کاه   ت، انجام میجمن بلدیه انتخاب کرده اسنکه ا
شد، رئیس بلدیه است   در موارد غیبت یا بیماری کلانتر، معا ن  ی که توسط انجمن بلدیه می

شود، ادارة شهر را بار وهاده دارد.   شود   حکم  زیر داخله )کشور( را دارد، تعیین میانتخاب می
اوضاای انجمان بلدیاه را از     1کییادگان انتخااب ، 1286در قانون  شدهرفتهیپذاین در الگوی بیابر

وضاو باه    4  پس از آن انجمن، یك هیأت اجرایی از  کردندیمی ومومی تعیین ریگیرأطریق 
شاود کاه ادارة   ریاست رئیس انجمن بلدیه، یك معا ن، یك میشی   یك وضو دیگر، تشکیل می

کیاد    مثاباة هیاأت مادیره، ومال مای     رند. در این الگاو، هیاأت اجرایای، باه    شهر را بر وهده دا
رأی کلانتار اکثریات را   »گیارد   در صاورت تساا ی آرا،    ها با اکثریت آرا انجام میگیریتصمیم

 را مضر مصال  وموم   میاافع شاهر بداناد مجااز      لی هر گاه کلانتر رأی اکثریت ؛کیدمعین می
 «.  مراتب را به انجمن بلدیه اظهار کید   گذاردب الاجرارا موقوف بلدیه ةاست که رأی ادار

طور هیأت اجرایای  ، انجمن بلدیه   همین1286اما نکتة حائن اهمیت این است که در قانون 
یك دارای شخصیت حقوقی نیستید   از ارکان   اجنای داخلی بلدیه )شاهرداری(  میتخب، هیچ
ی انجمن بلدیه که اکیون معاد  با شاورای اسالامی شاهر    شوند؛ در این الگو، اوضامحسوب می

است، دخالت مستقیم در اداره شهر ندارند   صرفاً هیأت اجرایی میتخب ایشان، تحات ریاسات   
رئیس انجمن، ادارة امور شهر را بر وهده دارد. بیابراین در ا لین قانون مرباوط باه نهااد متاولی     

ر طه، صرفاً یك شاخ  حقاوقی )بلدیاه(، متاولی     ادارة شهرها پس از تصویب قانون اساسی مش
 گیر آن، فاقد شخصیت حقوقی مستقل است.امور شهری است   رکن تصمیم

 

___________________________________________________________________ 
بودند   در حد د سا  سن می 21کییدگان باید دارای تابعیت ایرانی   ، انتخاب1286قانون بلدیة  12. طبق بید 1

 ، حق انتخاب نداشتید.15کردند. همچیین زنان طبق بید ك داشتید یا مالیات شهری پرداخت میشهر مل
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 1309قانون بلدیه مصوب  .2
اسات کاه تعاداد     1309د مین قانون بلدیه که قانون پیشین را نسخ کرده است، قانون مصاوب  

کاه  « نظامیامة بلدیاه »اد قانون مذکور، با مواد آن اندک است   متعاقباً در خرداد همان سا ، مف
قاانون   4به تصویب کمیسیون داخلة مجلس شورای ملی رسیده است، تکمیل شد. طباق ماادة   

دستور  مسوو  اجرای ،شودبلدیه که از طرف  زارت داخله معین می ةرئیس ادار»، 1309بلدیة 
طورکاه  هماان «. دباشا  تصاویب شاده  اصلاحات بلدی است که از طرف د لات   انجمان بلادی    

شاده   اختیاار انجمان بلدیاه در     « کلانتر»جایگنین « رئیس ادارة بلدیه»مشخ  است، ویوان 
بر ایان، اوضاای انجمان بلادی نیان از      نین محد د شده است. افن ن« رئیس ادارة بلدیه»انتخاب 

 شدند.  مالکان انتخاب می هاصیاهای اجتماوی مشخ  مانید تاجران، گر ه
شده اسات، ایان اسات     در مورد ساختار اداری شهرداری که در این قانون ترسیمنکتة مهم  

شاود از انجمان بلادی      بلدیه تشکیل مای »نظامیامة آن،  1قانون بلدیه   مادة  3که طبق مادة 
در نتیجه، انجمن که معاد  کیونی آن شورای اسلامی شهر است، جنئی از ساختار «. ادارة بلدیه

ای از شاهرداری  یه( است   هویت   شخصیت حقوقی مساتقل   جداگاناه  در نی شهرداری )بلد
طور کلی، در قانون مذکور، اقتدار حکومت مرکانی نسابت باه نهااد محلای   مادیران       ندارد. به

رسد نهاد محلی، از نظر ساختاری، دچاار کاساتی   نظر میشهری بسیار افنایش یافته است، اما به
، کاانون  1309شود، نیست، چراکه در نهایت باا الگاوی قاانون    یا بحرانی که به ناکارامدی میجر 

توانست در ر ابط بین بلدیه   حکومت مرکنی ) زارت داخله( بر ز یاباد   در  احتمالی تیش، می
دلیل ساختار سازمانی  احاد   یکذارچاه ) حادت شخصایت حقاوقی انجمان         قلمر  محلی، به

 های ساختاری کمتر بود.بلدیه(، امکان چالش
 

 1328ها و انجمن شهرها و قصبات مصوب قانون تشکیل شهرداری. 3
هاا   انجمان شاهرها      سومین قانون مربوط به ادارة شهرها، با ویوان قانون تشاکیل شاهرداری  

هر شهرداری، انجمیی »این قانون،  4به تصویب رسیده است. طبق مادة  1328قصبات، در سا  
ی مخفی   با اکثریت نسبی بارای مادت چهاار    رأ  با  خواهد داشت که از طرف اهالی مستقیماً

، وبارت صدر این ماده در تبیین رابطة ساختاری   ارگانیك بین انجمان  «شود...سا  انتخاب می
« هار شاهرداری  »  شهرداری، کاملاً شفاف   گویاست. با توجه به اییکاه ذکار شاده اسات کاه      

رداری باوده   شخصایت مساتقلی    انجمیی خواهد داشت، ر شن است که انجمن جنئای از شاه  
قانون مذکور، انجمن شهر بایاد در محال شاهرداری تشاکیل      26نداشته است. حتی طبق مادة 

 ساختمان مستقلی داشته باشد.   تواندینمجلسه دهد   در نتیجه 
کرد، « بلدیه»را جایگنین « شهرداری»بر اییکه ویوان   اصطلاح ، افن ن1328قانون مصوب 
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، باا ماد    1328هری   نحوة وملکرد آن را تغییر داد. الگاوی قاانون مصاوب    الگوی مدیریت ش
ی مستقیم ماردم انتخااب   رأبیشتر تیاسب دارد. در این الگو، اوضای شورا با « مدیر شهر-شورا»

مشای در مادیریت شاهری    شوند   شورای شهر، از صالاحیت سیاساتگذاری   تعیاین خاط    می
صورت ودم رضایت از شهردار،  ی را برکیار کید ) یسای،  برخوردار است   شورا اختیار دارد در 

(. در این الگو، شهردار، مانید مدیری متخص ، انجام  ظایا اجرایی   اداری را بار  144: 1392
وهده دارد   شورای شهر، مجاز به دخالت در امور اجرایی نیست )احماد آخونادی   همکااران،    

هاای تجااری در ا ایال سادة     ساازماندهی شارکت   (. این مد  با الهام از مدیریت  139: 1387
(. در اییجا با اییکاه شاورا بار اماور     141: 1387 جود آمد )احمد آخوندی   همکاران، بیستم به

کید   سیاستگذاری   تصویب بودجه را بر وهده دارد، اما هویت   شخصیت کلی شهر نظارت می
 داری است. مستقلی از شهرداری ندارد   جنئی از ساختار داخلی شهر

در ایاران ماورد پاذیرش قارار     « مادیر شاهر  -شاورا »، برای ا لین بار الگوی 1328در قانون 
ی مدیریت شاهری اسات.   امر زگیرد   پیر ی از این الگو، تاکیون نین استمرار یافته   مبیای می

، 1328ها   انجمن شهرها   قصبات مصاوب  قانون تشکیل شهرداری 29به همین دلیل در مادة 
  1استفاده شده است.« رئیس شهرداری»جای شهردار از اصطلاح به
 

 1334و قانون شهرداری مصوب  1331لایحة قانونی شهرداری مصوب . 4
به تصویب مجلس شورای ملی  1334که وییاً در سا   1331در لایحة قانونی شهرداری مصوب 

ی مستقیم ماردم  رأن شهر با یابد. طبق این قانون نین انجمتدا م می 1328رسید، الگوی قانون 
شد   انجمن شهر، شهردار را از میان اوضا یاا خاارج از آن بارای ریاسات شاهرداری      انتخاب می

. در این قانون نین انجمن شهر هم از نظر حقوقی   هم از نظر فینیکای  کردیمتعیین   میصوب 
شهر بایاد د  باار در   این قانون، انجمن  38)محل استقرار(، جنئی از شهرداری است. طبق مادة 

ایان قاانون    45تشاکیل جلساه دهاد. در ماادة     « محل مخصوص در ومارت شاهرداری »ماه در 
 ظایا   اختیارات انجمن شهر ذکر شده   حتی مراقبات در دواا ی شاهرداری )  ناه انجمان      

بر این، تمامی احکام   مقررات مرباوط باه   شهر( بر وهدة انجمن شهر گذاشته شده است؛ افن ن
اب، تشکیل    ظایا انجمن شهر در چهار فصل، در قانون شهرداری )  نه قاانون جداگاناه(   انتخ

ذکر شده بود   تا تصویب قوانین مربوط به شوراها پس از انقلاب اسلامی، آخرین قاانون حااکم   
 رفت.شمار میهای شهر بهدر خصوص انجمن

___________________________________________________________________ 
ریاست انجمن شهر با رأی مخفی از اهالی محل   یا از بین کارمیدان د لت   شهرداران سه نفر را برای . »1

کی از آنان که صلاح بداند نماید.  زارت کشور برای ی زارت کشور پیشیهاد می سیلة فرماندار بهبه شهرداری
شود مدت ریاست همایونی صادر میکید برای ریاست شهرداری تهران فرمان حکم ریاست شهرداری صادر می

 «سا  است   ممکن است مجدداً به طریق بالا پیشیهاد   میصوب شود. شهرداری د 
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 1358قانون شوراهای محلی مصوب . 5
ی اسلامی ایران   اختصاص فصلی مستقل به شوراها، موجب شاد  تصویب قانون اساسی جمهور

تا برای ا لین بار رکن شورایی نهاد محلی، دارای مبیای قانون اساسی شود   در نتیجه مستقلاً   
، ا لین 1358جدای از شهرداری مورد خطاب قانونگذار قرار گیرد. قانون شوراهای محلی مصوب 

است که در مورد شوراهای محلی به تصویب رسایده اسات      قانون وادی پس از انقلاب اسلامی
شود نه شاهرداری. اگرچاه قاانون شاوراهای محلای      مفاد   محتوای آن صرفاً به شورا مربوط می

ای نکرده است، اما ایان قاانون ا لاین نموناه از آغااز      صراحت به شخصیت حقوقی شورا اشارهبه
با آن است؛ از این حیث که شوراها از ساختار  ر یکرد جدید به مدیریت محلی   نهادهای مرتبط

ویوان نهادی مستقل، برای آن قوانین   مقررات به تصویب رسایده  شهرداری جدا شده   خود به
همانید قانون تشکیلات شوراهای اسلامی کشور کاه   1358است. قانون شوراهای محلی مصوب 

ای برای ایجااد  . اما این قوانین، مقدمهگاه اجرا نشدبه تصویب رسید، هیچ 1361متعاقباً در سا  
اند که طباق فرضایة ایان مقالاه، دلیال   مبیاای اصالی        د گانگی ساختاری در نهاد محلی شده
 کیونی تیش در مدیریت شهری است.

 

 1361قانون تشکیلات شوراهای اسلامی کشوری مصوب . 6
از فضاای قاانون اساسای     ر یکرد تقویت   برجسته کردن شوراها پس از انقلاب اسالامی، متاأثر  

نین تادا م   1361جمهوری اسلامی ایران، در قانون تشکیلات شوراهای اسلامی کشوری مصوب 
گیاری   ادارة  یافت. قانون اساسی جمهوری اسلامی، در اصل هفتم شاوراها را از ارکاان تصامیم   

اجتماوی    امور کشور دانسته   فصل هفت آن به شوراها اختصاص یافته است. با توجه به بستر
طور خاص در شهرها، در مقابل نهااد از پایش موجاود     سیاسی آن زمان، دلایل اییکه شوراها، به

شهرداری، هویت اجتماوی   اداری   پیر  آن شخصایت حقاوقی مساتقل نیان پیادا کردناد، را       
 توان در این موارد تبیین کرد:می

دهد که نهاد متاولی  ی، نشان میبررسی تاریخ مدیریت شهری تا پیش از انقلاب اسلام. 1. 6
مدیریت شهر، هویت   کلیت یکذارچاه    احادی اسات کاه دارای یاك رکان داخلای        
انتخابی )انجمن بلدیه/انجمن شهر/شورای اسلامی شهر( است. در ومل از زمان تصاویب  

جن موارد اندک در برخای  ا لین قانون بلدیه تا انقلاب اسلامی، رکن انتخابی   شورایی به
تاوان گفات اثار اداری   شاهری     کم میع   در بعضی شهرها، تشکیل نشد یا دستمقاط

ای نداشته است. اما با انقلاب اسلامی   طرح مباحث مربوط به حاکمیت ماردم  برجسته
ی امور بر آرای ومومی   پدیداری گفتمان مدیریت شاورایی،  اتکابر سرنوشت خویش   

ویب قاانون اساسای تشاکیل نشاده بودناد،      هاا پاس از تصا   رغم اییکه تا ساا  شوراها به
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تاری یافتیاد     کم در سط  قانون اساسی   قوانین وادی، جلوه   اهمیت برجساته دست
در مقابل شهرداری، وملاً رقیبی ایجاد شد که حوزة  ظایا مشترکی با آن داشات، اماا   

 رفت. شمار نمیدیگر، رکیی در ساختار داخلی شهرداری به
ویوان یکای از ارکاان ادارة کشاور، اهمیات   نقاش سیاسای         وراها بهپس از اییکه ش. 2. 6

ویاوان رکان داخلای آن،    تری یافتید، پیوند آن به نهاد شاهرداری، باه  اجتماوی برجسته
داد، با مشکل دیگری رسید برجستگی   اهمیت آن را جلوه نمینظر میبر اییکه بهافن ن

شکیل شاوراها در هماة ویاصار تقسایمات     قانون اساسی، ت 101نین مواجه بود؛ در اصل 
ی شده بود   در نظاام  ییبشیپکشوری اوم از شهر   ر ستا، بخش   شهرستان   استان 

اداری موجود ایران، ر ستاها دارای سازمان اجرایی مانید شهرداری نبودند   سایر ویاصر 
هاا    اساتانداری ها ها، فرمانداریتقسیماتی نین فاقد نهاد اجرایی محلی بودند. بخشداری

مینلة نماییدة حکومت مرکانی  ویوان ارکان محلی در تشکیلات  زارت کشور   بهنین به
رساد از نظار سیاسای      نظار مای  کردند   باه در ویاصر تقسیماتی، اوما  صلاحیت می

ویوان رکن انتخاابی داخلای در ایان نهادهاا     مقتضیات حاکمیتی، امکان اییکه شوراها به
داری   استانداری( فعالیت کیید،  جود نداشت. در نتیجه ا لین قاانون  )بخشداری، فرمان

، 1361مربوط به شوراها یعیای قاانون تشاکیلات شاوراهای اسالامی کشاوری مصاوب        
ها یا نهادهای اجرایی دیگر( به تصاویب  اختصاصاً   صرفاً در مورد شوراها )  نه شهرداری
 ماتیتقسا مربوط به تشکیل شاوراها در  رسید   قوانین بعدی نین به همین ترتیب صرفاً 

   به  ظایفی از شوراها در آنها اشاره شده است. اندیکشور
سیاسی ایران به سمتی متمایل شاد کاه بارخلاف    -با توجه به دلایل بالا، وملاً نظام حقوقی

پیشییة تقیییی کشور که شرح آن آمد، تکلیا احکاام   قواواد مرباوط باه شاوراها، در قاانونی       
جای آنکه  فق ر یة تاریخی، ضاوابط   مقاررات آن در قاانون    جداگانه تعیین شود؛ به مستقل  

شهرداری مقرر شود. این ر ند در قانون تشکیلات،  ظایا   انتخابات شوراها نین استمرار یافات  
طورکه تبیین   تحلیل خواهد شد، سرآغاز   ولت اصلی تیش ساختاری در نهااد محلای     همان

قاانون تشاکیلات شاوراهای اسالامی کشاوری، شاوراها دارای        17. طباق ماادة   ر دیمشمار به
حقوقی   دفاا  در مقابال دواا ی     اند   حق اقامة دووا ولیه اشخاص حقیقی  حقوقی تیشخص

   اناد مستقلقانون مذکور، شوراها دارای بودجة  22آنان ولیه شورا را دارند. همچیین  فق مادة 
مواد مذکور با  جود تصویب قانون مرباوط باه شاوراها در ساا      مسوو  ون    نصب شهردارند. 

 108در خصوص شخصایت حقاوقی شاوراها، در ماادة      17صراحت لغو نشدند   مادة ، به1375
 قانون تشکیلات،  ظایا   انتخابات شوراها، ابرام شده است. 14/5/96اصلاحیه مورخ 
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 1375قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراها مصوب . 7
اسات   1375آخرین قانون مربوط به شوراها، قانون تشکیلات،  ظایا   انتخابات شوراها مصوب 

طور کلی هیچ تصریحی به ، بهادشدهکه اصلاحات متعددی در آن صورت گرفته است. در قانون ی
شخصیت حقوقی شوراهای محلی نشده است. اگرچاه شخصایت حقاوقی شاوراها، مساتقیماً        

ی متعددی  جود دارند که شوراها هانشانهحکم قرار نگرفته است، قرائن   صورت صری  مورد به
تبع در اند   بهاوم از شوراهای پایه اوم از شهر   ر ستا   شوراهای والی دارای شخصیت حقوقی

 شهرها نین شخصیت شورا از شهرداری مستقل است. از جمله:
قانون مذکور، به این نکته تصری   84  نین مادة  80مادة  12بید  رد بودجۀ مستقل: .1. 7

شده است که بودجة شاورا   شاهرداری از یکادیگر جداسات   هریاك ماهیات مساتقلی دارد.        
شاد، از بودجاة شاهرداری    ویوان رکن داخلی شهرداری لحاظ میکه اگر شورای شهر بهدرحالی

 .بردیمبهره 
ل شورای شهر، در محل در هیچ جای قانون مذکور، محل تشکیمحل استقرار شورا: . 2. 7

کاه در قاوانین بلدیه/شاهرداری، هماواره محال      ساختمان شهرداری تعیین نشده است. درحالی
طورکاه گفتاه شاد، قاوانین     تشکیل انجمن شهر، در ن ساختمان شهرداری بوده است   هماان 

. امار زه نیان در شاهرها، در ومال شاورای اسالامی شاهر،        اناد دهمربوط بر این نکته تصری  کر
 ختمان   محل استقرار متفا تی از شهرداری دارد. سا

به تصاویب   1375در نسخة ا لیه قانون مذکور که در سا   ایجاد دبیرخانۀ شوراها: .3. 7
اند؛ پاس از تشاکیل شاوراها، باا     یك از شوراهای محلی دارای دبیرخانه نبودهرسیده است، هیچ

د گانگی شخصیت حقوقی شاورا  »آن به توجه به  ضعیت حقوقی ایجادشده که در این مقاله از 
دلیل فقادان نیار ی انساانی   کارمیاد، باا      شود، فعالیت وملی شوراها بهتعبیر می«   شهرداری

، تمامی شوراها اختیار یافتیاد تاا هریاك    16/7/1382مشکلاتی مواجه شد   در اصلاحیة مورخ 
د دبیرخانه برای شوراها، برای مشخ  است که ایجا 1ی کیید.اندازراهی ارخانهیدبطور مستقل به

رفع کاساتی   ایاراد اصالی یعیای تفکیاك شخصایت حقاوقی شاورا   شاهرداری اسات، زیارا            
ویوان رکن داخلی شهرداری در ذیال ساازمان  احادی باه ناام شاهرداری       که شورا بهدرصورتی
د   اماور  ی مالی   استخدامی جداگاناه نباو  ساز کارها، نیازمید دبیرخانه مجنّا   کردیمفعالیت 

 .رساندیمخود را از طریق کارمیدان شهرداری به انجام 

___________________________________________________________________ 
   شوراها تشکیل جلسات ة  نحو عدادسازمانی، تشکیلاتی   ت ةنامینآی :16/7/82اصلاحی مصوب  75. طبق مادة 1

به  پرداختی گونه های مربوط   هر  تعداد کارکیان آنها   هنییه شوراها ةکلی ةمالی دبیرخان امور
 کارگیری کارکیان   هربه رسد.می ها تهیه   به تصویب هیأت  زیرانتوسط شورای والی استان شوراها اوضای

 است. امه ممیو نینیگونه پرداختی خارج از این آ
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 های حقوقی ناشی از شناسایی شخصیت حقوقی برای شوراهاآثار و تنش
ی اماور  متولدهد که سازمان یا نهاد طورکه بیان شد، پیشییة تاریخی نهاد محلی، نشان میهمان

اختیارات قاانونی لازم بارای ادارة    شهری، همواره کلیت   شخصیت  احدی بوده که دارای همة
هاا    امور شهر بوده است. الگوی مدیریتی شهرداری از زمان تصویب قاانون تشاکیل شاهرداری   

تغییر یافات   ایان ر یکارد    « مدیر شهر-شورا»، به مد  1328انجمن شهرها   قصبات در سا  
لاب اسالامی، تادا م   در قوانین بعدی   حتی قوانین مربوط به شورای اسلامی شاهر پاس از انقا   

ها، هماواره رکان انتخاابی   شاورایی،     یافت. ضمن اییکه در تمامی الگوهای مدیریتی شهرداری
دلیال جایگااه   به« مدیر شهر-شورا»جنئی از ساختار داخلی نهاد محلی بوده است، اما در الگوی 

باا لاوازم   طور  اضاحی  برجستة رکن شورایی، اساساً تفکیك بین شخصیت شورا   شهرداری، به
، همة  ظایا اجرایای در  «مدیرِ شهر-شورا»این الگو، نامتیاسب   فاقد هماهیگی است. در مد  

شاود   شاورای شاهر    صلاحیت یك مدیر متخص  است که توسط شاورای شاهر انتخااب مای    
ی از ساختار شارکت تجااری اسات      بردارگرتهتواند در امور اجرایی دخالت کید. این مد ، نمی

های تجاری، هیأت مدیره از شرکت جدا نیست. شورای شهر، مقررات شهری، شرکتدر ساختار 
کید   شهردار، در جایگاه مدیر شهر   رئیس امور بودجه   مالیات محلی )ووارض( را تصویب می

اجرایی است. با این توضی ، مشخ  است که جداسازی حقوقی شورا   شاهرداری   شیاساایی   
های بعدی را فراهم کرده اسات.  ر، بذر   بستر اختلاف   تیششخصیت حقوقی برای شورای شه

بیابراین، نفس شیاسایی شخصیت حقوقی برای شورا، باا پیشاییه   سایت مادیریت شاهری در      
بر ایان،  در کشور نین تیاسب ندارد. افن ن شدهرفتهیپذایران در تعارض است   با الگوی مدیریتی 

تباع  یجاد د گانگی ساختاری در نهااد محلای   باه   اوطای شخصیت حقوقی به شورای شهر، به ا
هاای  شاود. تعادادی از ایان آثاار   تایش     د گانگی در وملکرد   کارکرد این د  نهاد، میجر مای 

 توان تبیین کرد:حقوقی را در موارد زیر می
 

 . ایجاد سازمان اداری زائد1
توضی  داده شد، تشکیلات طورکه ویوان نهاد مستقل از شهرداری، همانبا ایجاد شورای شهر به

ویوان لازمة فعالیت شورا ایجاد شاد. شاوراها   دبیرخاناة آنهاا از امکاناات،      اداری مستقل نین به
تشاکیلات  »بار ایجااد   که همین مساوله افان ن   کییدیمکارمیدان   ساختمان جداگانه استفاده 

 . کییدیمی مالی بیشتری را نین تحمیل هایهیهن  زائد،  1«غیرضر ر

___________________________________________________________________ 
قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، ایجاد نظام اداری صحی    حذف تشکیلات غیرضر ر  3اصل  10طبق بید  .1

 از  ظایا د لت است.
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 تنش قضایی .2
ویوان خواندة دووی هساتید،  در اییکه شوراها در ایران  اجد امکان طرح دووا یا قرار گرفتن به»

(. تفکیك بین شخصیت حقوقی شورا   شهرداری، امکان 120: 1388نژاد، )حبیب« شکی نیست
اناده یاا   ویاوان خو کید. همچیین شورا را مساتقلاً باه  ر یار یی قضایی این د  نهاد را تقویت می

 دهد.های قانونی قرار میشخ  مورد شکایت در معرض دوا ی   شکایات   اقدام
دلیل مخالفت با مصوبة شورا، ابطا  مصوبة شورا را خود یاا  ممکن است شهردار یا شهرداری به

اییکه این د  نهاد از یکدیگر از نظار حقاوقی    1از طریق شخ  دیگر از دیوان ودالت اداری بخواهد.
ی دارناد. همچیاین میاابع ماالی شاورا باه شاهرداری        اگسترده، اما ر ابط اداری   مالی اندمستقل

دهاد. ر شان   های حقوقی را که جیبة قضایی بگیرند، افنایش مای  ابسته است، امکان بر ز تعارض
توانید مستقل از شهرداری از توان کارشیاسی حقوقی    کیل دادگستری بهره است که شوراها می

 بتوانید ولیه شهرداری یا هر شخ  دیگر اقدام قضایی صورت دهید. بگیرند  

 

 تنش مالی و بودجة مستقل. 3
قانون تشکیلات،  ظایا   انتخاباات شاوراها، باین بودجاة شاهرداری   شاورا        80مادة  12بید 

تفکیك قائل شده اسات   شاورای شاهر تصاویب بودجاة شاهرداری   خاود را بار وهاده دارد.          
ة اجرایی تشکیلات، انتخابات داخلی   اماور ماالی شاوراها    نامنییآ 6ة مادة همچیین طبق تبصر

مصاوب شاورا از    ةشورا براسااس بودجا  کاتی نیازهای مالی   تدار»هیأت  زیران،  1378مصوب 
، بودجاة شاورای اسالامی شاهر     ر نیا ازا«. بودجه شهرداری تأمین خواهد شدی درآمدهاطریق 

شود   در نتیجه شورا از نظر مالی میابع مساتقلی نادارد     ی میییبشیپدر ن بودجة شهرداری 
کیاد کاه شاوراها از طریاق     به شهرداری  ابسته است. این  ضعیت، این احتما  را تقویات مای  

خودداری از تصویب بودجة شهرداری یا سایر اختیاراتی که نسبت به شهرداری دارند، از اختیاار  
 دست آ رند. ای شورا بهکیید تا بودجة بیشتری بر سوءاستفادهخود 

 

 ایجاد مسئولیت قانونی مضاعف برای نهاد محلی .4
شود   با توجه به اییکه نهاد محلی از د  شخ  حقوقی مجنا یعیی شورا   شهرداری تشکیل می
شاود  همنمان بسیاری از  ظایا   اختیارات آنها با یکدیگر مشترک یا مرتبط است، موجاب مای  

انونی مضاوفی بر مدیریت شهری تحمیل شود. شهرداری   شاورای  ی قهاتیمسوولکه در ومل 

___________________________________________________________________ 
های تطبیق صلاحیت قانون تشکیلات،  ظایا   انتخابات شوراها، هیأت 20/2/1395طبق اصلاحیة مورخ  .1

های مذکور وضو نیستید. برای نمونه هیأت تطبیق شهرداران در هیأت نظارت بر مصوبات شوراها را دارند  
 شود.شهرستان با وضویت فرماندار، نماییدة شورای اسلامی شهرستان   نماییدة قوة قضاییه تشکیل می
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توانید دارای مساوولیت جنایای یاا مساوولیت مادنی      ویوان اشخاص حقوقی مستقلاً میشهر به
بر این، استقلا  حقوقی شورا   شهرداری از یکدیگر، شیاسایی مرجع اداری مسوو  باشید. افن ن

  ممکن است این  سازدیمایی یا مدنی است، پیچیده یی را که موجب مسوولیت جنهاپر ندهدر 
   اقدامات شهری را متوجه یکدیگر سازند.   هاطرح، هابرنامهد  نهاد، مسوولیت 

 

 نتیجه و راهکار
در این مقاله به این پرسش پرداخته شد که از نظر حقوقی میشأ ساختاری تایش موجاود باین    

ولت ومده   اصالی تایش   »مقاله این بود که شورای اسلامی شهر   شهرداری چیست   فرضیة 
اداری میان شورا   شهرداری، د گانگی )انفکاک( شخصایت حقاوقی ایان د  نهااد از یکادیگر        

مجمو  از ابتدای آغاز نظام قانونگذاری در در  «.های ساختاری   مدیریتی استتبع بر ز چالشبه
شورا   شهرداری تصویب شده اسات؛   ایران تاکیون، هفت قانون مرتبط با تأسیس   نظم حقوقی

دهد که نهاد متاولی مادیریت   بررسی تاریخ مدیریت شهری تا پیش از انقلاب اسلامی، نشان می
  کلیت یکذارچه    احد بوده   دارای یك رکان داخلای انتخاابی )انجمان      تیشخصشهر، یك 

از انقلاب اسلامی، طورکه شرح داده شد، پس . هماناستبلدیه/انجمن شهر/شورای اسلامی شهر( 
سیاسی ایران به سمتی متمایل شد که برخلاف پیشاییة تقیییای کشاور،    -در ومل نظام حقوقی

تکلیا احکام   قواود مربوط به شوراها، در قانون مستقل   جداگاناه تعیاین شاود   در قاوانین     
  از طور مستقل  اجد شخصیت حقاوقی شادند   مربوط به شوراها پس از انقلاب، شوراها خود به

نظر حقوقی، شکافی ساختاری میان رکن اجرایی )شهرداری   دهیاری( با رکن نظارتی )شورای 
بار ناهمااهیگی   فقادان انساجام سااختاری، آثاار         اسلامی شهر   ر ستا( ایجاد شد که افان ن 

هاای قضاایی، اختلافاات ماالی       آفرییی از جمله ایجاد سازمان اداری زائد، تیشپیامدهای تیش
نظار   جود آ رد. برای رفع ایان کاساتی، باه   ای   ایجاد مسوولیت قانونی مضاوا را نین بههبودج
رسد راهکار میاسب، بازگشت نهاد محلی به الگوی ا لیه   تاریخی خاود اسات کاه باا ماد       می
هاای  تطابق دارد. در این الگو که باا الهاام از مادیریت   ساازماندهی شارکت     « مدیرشهر-شورا»

مثاباة هیاأت مادیرة شاهرداری ومال       جود آمد، شورای شهر بهیل سدة بیستم بهتجاری در ا ا
گیرد. در این صورت، شورای شهر )رکن کید   شهردار در جایگاه متیاظر با مدیروامل قرار میمی

انتخابی   نظارتی( دارای شخصیت حقوقی مستقل از شهرداری نیست   رکن داخلی شاهرداری  
ه شخصیت حقوقی شورای اسلامی شهر   ر ستا که شوراهای پایه کشود؛ درصورتیمحسوب می

های حقوقی   ساختاری مورد بحث، میتفی ی از تیشاومدهر ند، حذف شود، بخش شمار میبه
توان همچیان باه  اند، میخواهد شد. در مورد شوراهای والی، با توجه به اییکه فاقد رکن اجرایی

 ستان   استان( قائل بود.شخصیت حقوقی شورا )شورای بخش، شهر
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