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چکیده

بیش از یکصد سال از شکل گیری و استقرار نظام مدرن مدیریت محلی/ شهری در ایران می گذرد. در طول این 

مدت، نظام مدیریت شهری تحولات مهمی را از نظر رهبری سیاسی و اجرایی در سطح محلی از سر گذرانده 

است. هدف این مقاله، بررسی گونه شناختی نظام مدیریت شهری در ایران و تغییرات آن با رویکرد نهادگرایی 

تاریخی و کنشگرمدار است. مطابق با این رویکرد، سه دوره اصلی در تأسیس و تحول نظام مدیریت محلی 

در ایران قابل تشخیص است. در هر یک از این دوره ها اشکال مختلفی از توزیع قدرت میان سطوح مرکزی و 

محلی حکومت از یک سو و همچنین روابط میان ارکان قانون گذاری و اجرایی مشاهده می شود. تحلیل روابط 

میان کنشگران اصلی قدرت در سطوح مرکزی و محلی نشان دهنده ویژگی های عمومی نظام مدیریت محلی 

در هر دوره است. نتایج بررسی نشان می دهد نظام مدیریت شهری در ایران از منظر گونه شناسی نهادگرایانه 

به مدل صلاحیت دوتایی، مدل تقلیل یافته وظایف یکدست و مدل اختلاط گرا شبیه است. همچنین تحلیل 

ساختار و روابط قدرت حاکی از ثبات نسبی در روابط افقی و نوسان فراوان در روابط عمودی قدرت، مداخله 

گسترده دولت مرکزی در امور محلی و فقدان عزم سیاسی در تمرکززدایی قدرت در اداره امور محلی است.

واژه های کلیدی 
حکومت محلی، مدیریت شهری، روابط قدرت، شهرداری، شورای شهر.
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 از دهه۱۹۸0، نظام های حکومت محلی/ شهری در اروپا تغييرات 
Woll�(  و اصلاحات نهادی و قلمرویی چشمگيری را از سرگذرانده اند

 .)mann, 2016, Swianiewicz, 2017; Ebinger et al., 2018
به عقيده ولمن۱)200۸، 20۱2( این اصلاحات در پی پاسخ به دو 
مسأله اصلی، یعنی فقدان پاسخگویی و شفافيت )کاستی دمکراتيك( 
و ناتوانی در مقابله با مشکلات اجتماعی، اقتصادی و محيط زیستی 
)کاستی عملکردی( شکل گرفته اند. برخی نيز عقيده دارند گسترش 
اصلاحات حکومت محلی ناشی از آن است که این سطح از حکومت، 
و سياست های  مالی جهانی  بحران  تداوم  تأثير  از همه تحت  بيش 
 Bouckaert and Kuhlmann,( ریاضت اقتصادی قرار گرفته است
Gardner, 2017 ;2016(. بخش عمده  این اصلاحات در کشورهای 
اروپایی با نظام های سياسی و اداری متفاوت، اعم از فدرال، بسيط 
شرقی  اروپای  کشورهای  در  گذار  حال  در  نظام های  همچنين  و 
معطوف به تقویت رهبری سياسی و اجرایی محلی از طریق اصلاح 
ساختارهای اداری، تمرکززدایی و افزایش استقلال نهادهای محلی 
)Ladner et al, 2016; Ladner et al., 2015( و همچنين تغيير 

در مدل حکومت محلی بوده است.
در ایران نيز اگرچه بيش از صد سال از تأسيس مدیریت محلی 
و  مباحث  شکل گيری  موجب  یادشده  کاستی های  می گذرد  مدرن 

مدیریت  عملکردی  و  مالی  نهادی،  ابعاد  باره  در  مختلف  تحقيقات 
تحقيقات  این  از  برخی  نتایج  است.  اخير شده  دهه های  در  محلی 
)برک پور و اسدی،Barakpour and keivani, 2016(  )۱۳۹0( نشان 
می دهد مسائل پيچيده و متعددی در نظام مدیریت محلی ایران وجود 
دارد. تفرق سياسی، عملکردی و قلمرویی، ناپایداری منابع درآمدی 
مدیریت  نظام  ناکارآمدی  کلی  طور  به  و  ده یاری ها  و  شهرداری ها 
محلی، نمونه هایی از این مشکلات به شمار می آیند. هدف اصلی از 
تحقيق حاضر، بررسی گونه شناختی مدیریت شهری در ایران و روند 
نهادگرایی  تاریخی2و  نهادگرایی  رویکرد  با  آن  تحولات  و  تغييرات 
کنشگرمدار۳ است. بر این اساس و به منظور تدوین چارچوب تحليلی 
تحقيق، ابتدا بررسی نسبتا مبسوطی در زمينه گونه شناسی نظام های 
حکومت محلی صورت می گيرد. پس از آن، محورهای اصلی چارچوب 
تحليلی تعيين می شود. سپس مرور تاریخی تأسيس و تحول نظام 
مدیریت شهری در ایران با توجه به مهمترین نقاط عطف تاریخی و 
همچنين تحليل عناصر و کنشگران اصلی و تأثيرگذار بر ماهيت آن 
اصلی،  نتيجه گيری تحقيق در دو محور  انتها،  صورت می گيرد. در 
شامل گونه شناسی مدیریت شهری در ایران و چشم انداز تحولات و 

اصلاحات آن ارائه می شود. 

گونه شناسی نظام های حکومت محلی 

گونه شناسی نظام  های حکومت محلی، همان گونه که هاینلت و 
 )Heinelt and Hlepas, 2006; Heinelt et al., 2018( همکاران
و  محيط  مشخصات  شناخت  برای  سودمندی  ابزار  می کنند  اشاره 
زمينه عمل رهبری سياسی و حکومت های محلی است. گونه شناسی 
افقی  روابط  یا  عمودی  روابط  براساس  معمولاً  محلی  حکومت های 
)نمودار  ۱(.  این دو صورت می گيرد  از  ترکيبی  یا  و  قدرت سياسی 
منظور از روابط عمودی قدرت، چگونگی توزیع قدرت و صلاحيت ها 
ميان شهرداری ها و سطوح بالاتر حکومت، و منظور از روابط افقی 
قدرت، نحوه ارتباط و توزیع قدرت ميان شورای شهر، شهردار و سایر 

رهبران سياسی و اجرایی درون شهر است. 
و  پيج  بنت4،  گونه شناسی های  فوق،  دسته بندی  به  توجه  با 
گلداسميت5 و جان6، هسه و شارپه7  و لوفلين۸  جزو گونه شناسی های 
 Heinelt( اوليه مبتنی بر بعد عمودی روابط قدرت  محسوب   می شوند
et al.,2018(. از متأخرترین موارد می توان به گونه شناسی لدنر و 
جان  و   )۱۹۸7( گلداسميت  و  پيج  کرد.  اشاره   )20۱۹( همکاران۹ 
و  تخصيص  )نحوه  عملکردها  عامل  سه  نظرگرفتن  در  با   )200۱(
تأمين خدمات توسط حکومت محلی(، اختيارات )قدرت تصميم گيری 
حکومت محلی و استقلال آن از حکومت مرکزی( و دسترسی )رابطه 
ميان سياست مداران محلی و دولت مرکزی(، ميان کشورهای اروپای 
شمالی  و جنوبی  تمایز قائل  شده اند   )Heinelt et al.,  2018(.  بر اساس 
این گونه شناسی، ميزان عملکردها و اختيارات در کشورهای اروپای 

است،  گسترده  اسکاندیناوی  کشورهای  و  بریتانيا  شامل  شمالی، 
دارند.  مرکزی  دولت  به  محدود  دسترسی  محلی  سياستمداران  اما 
در حالی که در کشورهای اروپای جنوبی، شامل فرانسه، اسپانيا و 
ایتاليا، سياستمداران محلی دسترسی مستقيم و گسترده به دولت 
مرکزی دارند اما ميزان عملکردها و اختيارات حکومت محلی محدود 
 Heinelt( به نظر برخی از محققان .)Ladner et al., 2019( است
و  پيج  گونه شناسی  نقطه ضعف   ،)et al.,2018; Dlabac, 2018
گلداسميت این است که آنان فقط دولت های بسيط را در نظر گرفته اند 
و نظام های فدرال را رها کرده ا ند. البته آنها بعدها در ویرایشی جدید 
و با بازنگری در روابط عمودی، کشورهای اروپای شرقی و کشورهای 

فدرال را نيز در گونه شناسی خود گنجاندند. 
هسه و شارپه )۱۹۹۱( با گنجاندن کشورهای فدرال، گونه شناسی 
جدیدی با جزیيات بيشتر ارائه کردند. آنان در تحليل خود براساس 
معيارهایی همچون توزیع صلاحيت ها در تأمين خدمات و همچنين 
قدرت سياسی سطح محلی نسبت به سطح بالای حکومت و اهميت 
دمکراسی محلی، به طبقه بندی نظام های حکومت محلی در سه گروه 
از کشورها پرداختند: گروه فرانکو )فرانسوی( با گروه جنوبی پيج و 
گلداسميت مطابقت دارد وگروه انگلو )انگليسی( مرکب از بریتانيا و 
ایرلند )همچنين کانادا، استراليا، نيوزیلند و از بعضی جنبه ها امریکا( 
است. گروه اروپای شمالی و ميانه نيز کشورهای اسکاندیناوی، آلمان 
Heinelt et al.,   (  را دربر می گيرد )و  هلند )و حتی اتریش و سویيس

همچون  براساس   معيارهایی   )Louphlin,  2001,  5(  لوفلين  .)2018
روابط دولت-  جامعه،  شکل   سازمان    سياسی،    سبك  سياست گذاری، 
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شکل تمرکززدایی و رویکرد غالب در اداره امور عمومی، کشورهای 
مختلف را به چهار گونه انگلوساکسون )شامل بریتانيا، امریکا، کانادا و 
ایرلند(، آلمانی )شامل آلمان، اتریش، هلند، اسپانيا و بلژیك(، فرانسوی 
)شامل فرانسه، ایتاليا، پرتغال و یونان( و اسکاندیناوی )شامل سوئد، 

نروژ، دانمارک و فنلاند( تقسيم کرده است.
از بعُد افقی روابط قدرت به گونه شناسی های موریتسن و سوارا۱0 
 Back, 2005; Heinelt( می توان اشاره کرد ،)2002( و بك۱۱)2005(
et al.,   2018(. موریتسن و سوارا تحليل خود از حکومت های محلی را 
براساس چگونگی تعادل و توازن ميان سه اصل سازمانی، شامل " اصل 
افراد غيرمتخصص۱2"، "رهبری سياسی" و "تخصص گرایی"  استوار 
و سوارا،  موریتسن  نظرات  مرور  در   )Back   , 2005( کرده اند. بك 
این سه اصل را به ترتيب متناظر با اعضای شورای شهر، شهرداران 
و مدیران اجرایی متخصص می داند. براساس این اصول، موریتسن 
)نقل  متمایز می کنند  از هم  را  محلی  نوع حکومت  و سوارا، چهار 
از   Heinelt et al.,   2018(: مدل شهردار قوی۱۳، که در آن شهردار 
منتخب، اکثریت شورای شهر را کنترل می کند و به طور قانونی و 
عملی، مسئوليت کامل همه وظایف اجرایی را بر عهده دارد. مدل 
رهبر- کميته۱4 که طبق آن یك شخص، با یا بدون عنوان شهردار، 
رهبر سياسی شهرداری است و ممکن است کنترل شورا را در اختيار 
گيرد. قدرت های اجرایی تقسيم می شوند. رهبر سياسی ممکن است 
مسئوليت برخی وظایف اجرایی را داشته باشد اما سایر وظایف در دست 
هيأت های جمعی، یعنی کميته های مرکب از سياستمداران منتخب و 

مدیران ارشد اجرایی۱5 است. مدل جمعی۱6، که در آن تصميم گيری 
در اختيار یك هيأت جمعی است و کميته اجرایی مسئوليت کليه 
وظایف اجرایی را دارد. کميته اجرایی مرکب از سياستمداران منتخب 
محلی و شهردار است که بر آنان ریاست می کند. مدل شورا- مدیر۱7 
یا  متخصص،  مدیر  یك  دست  در  اجرایی  وظایف  کليه  آن  در  که 
مدیر شهر، است و توسط شورای شهر منصوب می شود. شورای شهر 
قدرت سياست گذاری دارد اما از دخالت در امور اجرایی منع می شود. 
شهردار که ریاست شورا را دارد به طور رسمی فقط وظایف تشریفاتی 

و سرپرستی دارد.
اصل  دو  از  استفاده  با   )Back,   2005( بك  دیگر،  منظری  از 
دمکراسی مبتنی بر بر اکثریت یا دمکراسی مبتنی بر تقسيم قدرت۱۸ 
و همچنين اصل سازمان یکتایی یا دوتایی، چهار نوع حکومت محلی 
به شرح زیر را از هم متمایز می سازد: حکومت شورایی۱۹ که در آن 
قدرت اجرایی در دست کميته ای از شورا قرار دارد که به تناسب قدرت 
تشکيل می شود. این مدل، ترکيبی از سازمان یکتایی و تقسيم قدرت 
است و به مدل رهبر- کميته در گونه شناسی موریتسن و سوارا شباهت 
دارد. حکومت پارلمانی20 که ترکيبی از سازمان یکتایی و دمکراسی 
مبتنی بر اکثریت است، یعنی کميته اجرایی منصوب شورا همراستا با 
اکثریت است و نه مبتنی بر تقسيم قدرت. موریتسن و سوارا این مدل 
را هم احتمالاً در گونه رهبر- کميته طبقه بندی می کنند. حکومت 
ریاستی2۱ که در آن شهردار جداگانه انتخاب می شود و کابينه معاونان 
خود را بدون درنظر گرفتن ترکيب سياسی شورا تعيين می کند. در این 
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نمودار 1- گونه شناسی حکومت های محلی.
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مدل، اصل سازمان دوتایی و اصل اکثریت درهم می آميزند. حکومت 
نيمه ریاستی22 که در آن کميته اجرایی منصوب شورا کنار شهردار قرار 
می گيرد. در این حالت، اصل سازمان دوتایی با تصميم گيری مبتنی بر 
اکثریت یا مبتنی بر تقسيم قدرت، بسته به نحوه تعيين کميته اجرایی 
جمعی، ترکيب می شود. هم این مدل و هم مدل ریاستی را می توان 

در گونه شهردار قوی موریتسن و سوارا طبقه بندی کرد.
سرانجام، نوع سوم گونه شناسی ها، نوع ترکيبی از روابط عمودی 
و افقی قدرت است که از منظر نهادگرایانه ارائه شده است. در این 
نظام های  ولمن  و  درلين2۳  همچون  محققان،  از  برخی  چارچوب، 
نهادی  دوگانه های24  یا  دوجزیی  بخش های  در  را  محلی  حکومت 
 )Wollmann, 2004 از  نقل   ۱۹۹4( درلين  می کنند.  طبقه بندی 
مهم ترین ترتيبات نهادی رهبری محلی را در قالب دوگانه های حکومت 
محلی یکتایی در مقابل دوتایی25، هيأت جمعی/ اشتراکی در مقابل 
انفرادی26 و انتخاب غيرمستقيم یا انتصاب بخش اجرایی در مقابل 

انتخاب مستقيم آن27  ارائه می دهد.
صلاحيت  مدل  دوگانه های  نيز   )Wollmann, 2008( ولمن 
یکتایی در مقابل صلاحيت دوتایی، مدل وظایف یکدست در مقابل 
وظایف دو نيمه2۸، و مدل جدایی گرا در مقابل اختلاط گرا2۹ را ارائه 
می دهد. البته هر یك از دوگانه های مورد نظر ولمن نيز براساس روابط 
عمودی و افقی قدرت تعریف می شوند. مدل صلاحيت یکتایی و دوتایی 
را می توان با روابط افقی قدرت و دو مدل دیگر را با روابط عمودی 
قدرت مرتبط دانست. ولمن با ترکيب این مدل ها، نوعی گونه شناسی 
مبتنی بر دو گروه از کشورهای اروپایی، گروه نخست شامل بریتانيا/ 
انگلستان و کشورهای اسکاندیناوی، و گروه دوم شامل کشورهایی 
مانند فرانسه و آلمان و سایر کشورها ارائه می دهد که ویژگی های 

آنها در دوگانه های زیر قابل تشخيص است:

دوتایی  صلاحیت  مدل   مقابل  در  یکتایی  صلاحیت  مدل  
حکومت  محلی

 تمایز بين نظام های حکومت محلی یکتایی و دوتایی، به توزیع 
و  منتخب  محلی  شورای  ميان  در  صلاحيت ها۳0  یا  مسئوليت ها 
تشکيلات اجرایی محلی مربوط می شود. در مدل صلاحيت یکتایی، 
کليه  قدرت های حکومت  محلی در اختيار شورای منتخب و کميته های 
آن است و اینها به  عنوان هيأت اصلی تصميم گيری عمل می کنند. 
همچنين وظایف اجرایی نيز دارند و از طریق آن واحدها و کارکنان 
اداری محلی را هدایت و کنترل می کنند. در مدل صلاحيت دوتایی، 
در حالی که قدرت اصلی تصميم گيری متکی بر شورای محلی منتخب 
از سوی شورای  است هم زمان یك هيأت حکومت محلی جداگانه 
محلی انتخاب می شود تا مسئوليت انجام وظایف حکومت محلی را با 
اعمال هدایت و کنترل تشکيلات محلی بر عهده بگيرد. ممکن است 
یك فرد )شهردار منتخب شورا، شهردار عضو شورا یا غيرعضو( مدیر 
اجرایی محلی شود یا گروهی متشکل از اعضای شورا به صورت جمعی 

یا مبتنی بر اختيارات مساوی عهده دار این مسئوليت شوند. 

نیمه32  دو  وظایف  مدل  مقابل  در  یکدست31  وظایف   مدل 
حکومت محلی

در مدل وظایف  یکدست، تمام وظایف عمومی که به مقامات محلی 

واگذار می شوند، وظایف اصيل۳۳ حکومت خودمختار محلی۳4 هستند 
که بدون استثنا به وسيله شورای منتخب تصميم گيری می شوند. این 
سيستم که در سوئد و سایر کشورهای اسکاندیناوی به کار می رود 
از اصل صلاحيت عمومی۳5 منتج  هم وظایفی را در برمی گيرد که 
می شوند۳6 و هم وظایفی که از طریق تمرکززدایی به مقامات محلی 
واگذار شده اند. مدل وظایف یکدست، در سنت حکومت محلی بریتانيا 
نيز وجود دارد. در این سنت، وظایفی که طبق مصوبات پارلمانی، به 
مقامات محلی واگذار می شوند، به مسئوليت های اصيل حکومت محلی 
تبدیل می شوند. یك نمونه، صدور پروانه های ساختمانی است که در 
انگلستان و سوئد، به  وسيله شورای منتخب تصميم گيری می شود. 
درمدل وظایف  دونيمه. مقامات محلی منطبق با اصل صلاحيت عمومی 
یا قوانين مربوطه، از یك سو وظایف اصيل حکومت محلی را انجام 
می دهند و از سوی دیگر، می توانند عهده دار انجام وظایفی شوند که 
دولت به آن ها واگذار می  کند. وظایف تفویض شده، در تضاد کامل با 
وظایف محلی اصيل که توسط شوراهای محلی تصميم گيری می شوند، 
منحصراًً تحت مسئوليت مدیر اجرایی محلی قرار می گيرد و شورای 

منتخب محلی هيچ نفوذ یا کنترلی بر آن ها ندارد.
مدل جدایی گرا در مقابل مدل اختلاط گرا37

تمایز ميان مدل های جدایی گرا و اختلاط  گرا به رابطه بين حکومت 
مرکزی و حکومت محلی برمی گردد. مدل اول، رابطه ای را که به صورت 
نهادی و قانونی فاصله دار و منفك است مشخص می کند؛ درحالی که 
نزدیك  قانونی،  و  نهادی  به صورت  رابطه  که  معناست  بدان  دومی 
یکدست،  وظایف   مدل  همانند  در مدل جدایی  گرا،  است.  و محکم 
نظارت دولت بر انجام وظيفه حکومت محلی، به بررسی مطابقت با 
و  فاصله  نوعی  از  حاکی  معمولاًً  وضع  این  می شود.  محدود  قانون 
افتراق نهادی و عملکردی بين سطوح محلی و دولتی است که در 
متون تطبيقی، مدل جدایی گرا ناميده  می شود. مدل وظایف یکدست 
سوئد، کاملًا با الگوی جدایی گرا مطابقت دارد که در آن نظارت سطح 
دولتی بر فعاليت های محلی، شامل بازبينی قانونی سبك و مداخله 
اندک است. در مقابل، نظام حکومت محلی انگليس که در اواخر قرن 
۱۹، نمونه ای از تنظيمات بين حکومتی جدایی گرا بود و به  درستی 
سازمان سياسی دوگانه۳۸ ناميده می شد، تا حد زیادی از دوران تاچر 
به بعد، از جایگاه جدایی  گرا دور شده و به جای آن تحت کنترل و 
دخالت شدید حکومت مرکزی قرار گرفته است. در مدل اختلاط گرا ، 
در هدایت وظایف تفویض شده، مقامات محلی تحت نظارت دولت قرار 
می گيرند که این نظارت معمولاًً فراتر از حد بررسی مطابقت با قانون 
است و تناسب، استحقاق و غيره را دربرمی گيرد. این نوع از نظارت 
گسترده دولتی، به صورت نهادی و عملکردی به پيوند دادن سطح 
حکومت محلی با سطح دولتی برای یکپارچه کردن آن ها در یکدیگر 
گرایش دارد. در متون تطبيقی، اصطلاح مدل یکپارچه کننده برای 

این وضعيت پيشنهاد شده است.
در  ن    گفت    توا بندی  مختصر    می  و  در  جمع  ترتيب   ین   ا به  
گونه شناسی های مبتنی بر روابط عمودی قدرت، رابطه ميان سطوح 
مرکزی و محلی حکومت، به طور عمده به توزیع وظایف، مسئوليت ها 
یا صلاحيت ها ميان این دو سطح از حکومت مربوط می شود که با 
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تعابير گوناگون از آن یاد شده است. در گونه شناسی بنت )۱۹۹۳(، به 
تعبير "صلاحيت های مختلف" ميان سطوح مرکزی و محلی حکومت 
اشاره شده است   )Heinelt et al.,   2018(. در گونه شناسی پيج و 
گلد   اسميت )۱۹۸7(، از "تعداد و نوع عملکردهای تخصيص یافته" ميان 
حکومت مرکزی و محلی یاد شده است. ضمن این که ميزان اختيارات 
قانونی و دسترسی سياستمداران محلی به حکومت مرکزی نيز در 
 .)Heinelt et al.,2018( تعيين نوع حکومت محلی تأثيرگذار است
در گونه شناسی هسه و شارپه )۱۹۹۱(، "توزیع صلاحيت در تأمين 
خدمات" به عنوان عامل اصلی در گونه شناسی تلقی می  شود. علاوه بر 
آن، قدرت سياسی سطح محلی و ميزان اهميت به دمکراسی محلی 
 Heinelt et( می  گيرد  قرار  توجه  مورد  آنان  گونه شناسی  در  نيز 
al.,   2018(. در گونه شناسی  های مبتنی بر روابط افقی قدرت، نحوه 
توزیع قدرت قانون  گذاری و اجرایی ميان شهردار، شورا و تشکيلات 
اجرایی، به عنوان عامل تعيين کننده تلقی می  شود. در گونه شناسی 
موریتسن و سوارا )2002(، انواع نظام  های حکومت محلی براساس 
از  افراد غيرمتخصص"، "رهبری سياسی" و "تخصص  گرایی"  "اصل 
هم تفکيك می  شوند. هر یك از این اصول به ترتيب با اعضای شورا، 
 .)Heinelt et al.,   2018( شهردار و مدیران اجرایی ارتباط می  یابند
در گونه شناسی بك )Back,   2005( نيز با تعابيری متفاوت به چگونگی 
توزیع قدرت تصميم  گيری و اجرایی ميان ارکان سه گانه شهردار، شورا 
گونه شناسی  های  در  نهایت،  در  می  شود.  اشاره  اجرایی  مدیریت  و 
نهادی، ترکيبی از روابط عمودی و افقی قدرت در نظر گرفته شده 
است. ترکيب این روابط به ویژه در گونه شناسی ولمن بارزتر است. او 
در تحليل خود از یك سو به توزیع مسئوليت  ها/ صلاحيت  ها ميان دو 
رکن قانون  گذاری و اجرایی حکومت محلی اشاره می  کند که حاکی از 
روابط افقی قدرت است. از سوی دیگر، هم چگونگی واگذاری وظایف 
از سطح مرکزی به سطح محلی و هم شدت نظارت و ميزان دخالت 
دولت در امور محلی که هر دو حاکی از روابط عمودی قدرت هستند در 
  .)Wollmann, 2008( تعيين انواع حکومت محلی تأثيرگذار هستند

چارچوب تحلیلی تحقیق 

با توجه به اهداف تحقيق حاضر، گونه شناسی نهادی که دربردارنده 
انواع روابط عمودی و افقی قدرت است و نسبت به انواع دیگر جامعيت 
نسبی دارد در شناخت و تحليل ویژگی های نظام مدیریت محلی در 
بر خلاف  این رویکرد  قرار می گيرد. همچنين،  استفاده  ایران مورد 
کشورهای  جغرافيایی  بر گروه  بندی  که  گونه شناسی ها  از  برخی 
مختلف اروپایی استوار است )مانند پيج و گلد   اسميت، ۱۹۸7؛ هسه 
و شارپه، ۱۹۹۱؛ Heinelt et al.,   2018(،  قابليت کاربرد در مورد 
سایر کشورها و با نظام های سياسی و اداری مختلف )مانند ایران( را 
دارد. علاوه بر اینها، با توجه به این که در مقاله حاضر بررسی تحولات 
نهادی نظام مدیریت محلی مدرن ایران در دوره تاریخی نسبتا طولانی 
از زمان تأسيس آن در سال ۱2۸6 تاکنون    و در نقاط عطف تاریخی 
مورد توجه قرار می گيرد رویکردهای نهادگرایی تاریخی و نهادگرایی 
کنشگرمدار به عنوان راهنمای نظری، مناسب است. جوهره نهادگرایی 
طبق  است.  نهفته  مسير"۳۹  به  "وابستگی  مشهور  در گزاره  تاریخی 

و  می کنند  پایه ریزی  را  سياستی  حکومت ها  که  زمانی  گزاره  این 
در محيط سياست گذاری مشخصی، انتخاب نهادی صورت می گيرد 
نيرویی  این که  تا  یافت  تداوم خواهد  الگوی سياستی  و  این مسير 
به  تاریخی  تغيير مسير  اینرسی آن و  بر  برای غلبه  اندازه کافی  به 
وجود آید. در واقع، مسير تاریخی زمانی تغيير می کند و گزینه ای 
آن  تغيير  برای  کافی  سياسی  فشار  که  می شود  آن  جانشين  دیگر 
ميراث  و  سنت  ها  دیگر  عبارت  به   .)Peters, 2019( شود  فراهم 
سنگينی  آن  نهادسازی  آینده  مسير  بر  جامعه  فرهنگی  و  حقوقی 
می کنند )Wollmann, 2012(. نهادگرایی کنشگرمدار نيز بر نقش 
کنشگران و عاملان بر شکل گيری سياست ها تأکيد می کند. طبق این 
رویکرد، در هر محيط سياست  گذاری، مفاهيمی همچون جهت  گيری 
)یا ترجيحات و ادراکات( کنشگران مختلف بر شيوه تعامل آنها اثر 
را  عمومی  نوع سياست  های  تعامل،  مختلف  و شيوه های  می گذارد 

.)Sharpf, 2000( شکل می  دهد
به این ترتيب، مطابق با رویکرد نهادگرایی تاریخی، سه دوره اصلی 
در نغيير دستور کار سياسی جامعه و تحول نظام مدیریت محلی در 
ایران قابل تشخيص و تفکيك است. دوره اول به انقلاب مشروطه در 
بيش از یك قرن پيش و گذار از حکومت سنتی به حکومت مبتنی بر 
با  بازمی گردد. دوره دوم،  قانون و تشکيل نهادهای سياسی مدرن 
فاصله کوتاهی از انقلاب مشروطه و در کم تر از دو دهه پس از آن، با 
تأسيس و تثبيت حکومت پهلوی و تمرکز قدرت در نظام حاکم آغاز 
می شود و بيش از پنج دهه طول می  کشد. دوره سوم مربوط به انقلاب 
دهه۱۳50 و تأسيس جمهوری اسلامی تاکنون است که چهار دهه 
را شامل می شود. در هر یك از این دوره  ها که نقاط عطف تاریخی 
در شکل  گيری یا تغيير سياست های نظام مدیریت محلی محسوب 
می  شوند اشکال مختلفی از توزیع قدرت ميان سطوح مرکزی و محلی 
حکومت از یك سو و همچنين روابط ميان ارکان قانون  گذاری و اجرایی 
مشاهده می  شود. تحليل روابط ميان کنشگران اصلی قدرت در سطوح 
مرکزی و محلی نشان دهنده ویژگی  های عمومی نظام مدیریت محلی 

در هر دوره است.

تأسیس و تحولات نظام مدیریت محلی در ایران

از اوایل قرن سيزدهم هجری )اواسط قرن نوزده ميلادی(، ایران 
تحت تاثير تحولات جهاني از یك سو و تغييرات دروني از سوي دیگر، 
دوراني جدید را آغاز کرد. هم زمان با مبادلات فرهنگي ميان ایران و 
غرب، بازگشت نخستين تحصيل کردگان از اروپا، انتشار روزنامه ها و 
گسترش آگاهي هاي عمومي، موجي در کشور پدید آمد که خواهان 
بود.  امور  اداره  در  مردم  مشارکت  و  ملت  و  دولت  رابطه  بازتعریف 
منظر  از  که  بود  آورده  وجود  به  را  وضعيتی  عوامل  این  مجموعه 
 Pollitt,( نهادگرایی، نقطه شروع یا شرایط شروع40 ناميده می شوند
تاریخی،  نقاط عطف  در  و می توانند   )2017; Wollmann, 2012
مسير نهادی جدیدی را شکل دهند. یکی از مهم ترین آثار مکتوبی 
که در اوایل این دوره به ضرورت اصلاحات در نظام اداره امور ملی و 
محلی می پردازد »کتابچه غيبی یا دفتر تنظيمات«، اثر ميرزا ملکم 
خان است )شيرازی، ۱۳7۸( که به گفته محيط طباطبایی )۱۳27، 
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صفحه مو( احتمالاً در فاصله سال های ۱275 و ۱276 هجری قمری 
)حدود 50 سال قبل از پيروزی مشروطه( و پس از بازگشت ميرزا ملکم 
خان از سفر فرنگ نوشته شده است. برخی از محققان )زرگری نژاد، 
۱۳۸2( دفتر تنظيمات را نخستين ویرایش قانون اساسی در ایران 
از قوانين است که در قانون  اثر شامل مجموعه  ای  می  دانند4۱. این 
افراد در مقابل قانون تأکيد  سوم آن بر حقوق ملت و برابری کليه 
می  شود. علاوه بر این، ميرزا ملکم  خان در این کتاب پيشنهاد تشکيل 
دو مجلس در سطوح ملی و محلی را می  دهد. مجلس تنظيمات که 
در قانون چهارم این کتاب پيشنهاد می  شود مجلسی است که وظيفه 
قانون  گذاری در سطح ملی را دارد و در قانون پنجاهم، تشکيل مجلس 
اداره در هر ولایت کشور پيشنهاد می  شود. مجلس اداره، نوعی پارلمان 
یا انجمن محلی است و اعضای آن را والی، حاکم عدليه، کلانتر و 
این  وظایف  می  دهند.  تشکيل  ولایت  اهل  معقولين  از  نفر  دوازده 
مجلس شامل تقسيم ماليات بلوک، وضع قواعد ملکی، تدارک آذوقه 
تعيين  محبس  ها،  مواظبت  ملکی،  ابنيه  احداث  و  مواظبت  ولایت، 
تسعير اجناس، ترتيب کوچه  ها و معابر و مواظبت اجرای قانون است. 
همچنين مجلس اداره اختيار دارد که با اطلاع وزیر داخله و با اذن 
مجلس، ماليات شهری وضع کند. ميرزا ملکم خان، اجرای مضامين 
این کتاب را به ناصرالدین شاه قاجار پيشنهاد داد، اما همان طور که 
خود در پایان این کتاب به طنز می  گوید اجرای این قوانين همچون 

رویایی بود که در عهد آن پادشاه مجالی نيافت. 

انقلاب مشروطه و تأسیس نظام مدرن مدیریت محلی

با پيروزی انقلاب مشروطه در اواخر قرن سيزدهم و تشکيل مجلس 
شوراي ملي، زمينه فروپاشي قدرت مطلق دیرینه و گسستن رابطه 
اقتدارگرا و یك سویه ميان نظام هاي سياسي حاکم و مردم فراهم شد. 
تصویب »قانون اساسی مشروطه« و سپس »متمم قانون اساسی«، 
»قانون انجمن هاي ایالتي و ولایتي«، »قانون تشکيل ایالات و ولایات و 
دستور عمل حکام« و »قانون بلدیه«، از جمله اقدامات قانونی مهم در 
زمينه اداره امور ملی و محلی بود. با توجه به این که برخی از قوانين 
مهم ایران از جمله متمم قانون اساسی براساس قانون اساسی بلژیك 
نوشته شده است )امير  ارجمند، ۱۳۸۳( احتمالاً سایر قوانين مرتبط 
با اداره امور محلی، از جمله قانون بلدیه، نيز تحت تأثير قوانين این 
کشور تهيه شده است. قانون بلدیه، که چارچوب اصلی نهاد مدرن 
 ۱2۸6 در ۱۱خرداد  می کند،  مشخص  را  ایران  در  محلی  مدیریت 
هجري شمسي )20ربيع الثاني ۱۳25 قمري( در اولين دوره مجلس 

شوراي ملي مشروطه تصویب شد.
http:// :طبق قانون بلدیه )مرکز پژوهش های مجلس، برگرفته از

امور  اداره  که  بلدیه  هيأت   )rc.majlis.ir/fa/law/show/90099
شهر را برعهده دارد از دو بخش انجمن بلدیه و اداره بلدیه تشکيل 
می  شود و هر یك از اینها به ترتيب قدرت قانون  گذاری و قدرت اجرایی 
اداره شهر را بر عهده می گيرند. در واقع، در اولين قانون مدرن اداره 
شهر در ایران، تفکيك قدرت قانون  گذاری و اجرایی پيش بينی شده 

 نمودار 2- مدل اداره امور محلی برحسب روابط افقی و عمودی قدرت )براساس قانون بلدیه( . 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

تقسیم شهرها برحسب وسعت  -
 و جمعیت محلات 

در سطح  )رای دهندگان مردم -
 محلات شهر(

 

صدور حکم رئیس انجمن بلدیه در پایتخت و  شاه:
 کرسی های ایالت

صدور حکم رئیس انجمن بلدیه در  وزیر داخله:
 سایر شهرها

نظارت بر اقدامات  حاکم شهر ) نماینده دولت(:
بلدیه و امضای قواعد و دستورالعمل های تنظیم 

 شده توسط انجمن بلدیه

 

انفصال کلانتر در پایتخت و کرسی های  شاه:
 ایالت

صدور حکم معاون و قائم مقام وزیر داخله: 
کلانتر/ انفصال معاون کلانتر / انفصال کلانتر در 

 شهرهای کوچک و متوسط

 تفتیش و رسیدگی به اداره بلدیه حاکم شهر:

)تنظیم قواعد و گذاری و نظارت قدرت قانون 
 (ی چگونگی اجرای امور محلیها دستورالعمل

نفر در شهرهای کوچک،  16مرکب از ه: انجمن بلدی
نفر در شهرهای  30متوسط و نفر در شهرهای  20

 بزرگ

 انتخاب رئیس انجمن از میان اعضا با رای اکثریت -

 انتخاب اعضای اصلی اداره بلدیه -

 تشکیل کمیسیون اجرایی از طرف انجمن بلدیهحق  -

 

 

 

 

و اداره امور محلی بر  )اجراقدرت اداری و اجرایی 
 (ی انجمنها قواعد و دستورالعمل اساس 

)رئیس  کلانتر، شامل  نفر 4مرکب از  :اداره بلدیه -
)از اعضای اداره  معاون و قائم مقام کلانتر، انجمن بلدیه(

)از   منشی اداره بلدیه، بلدیه به انتخاب انجمن بلدیه(
نفر و  )اعضای اداره بلدیه به انتخاب انجمن بلدیه

 چهارم
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است. براساس این قانون، انجمن بلدیه از طریق آراء مستقيم مردم 
در سطح محلات شهر انتخاب مي شود. تعداد اعضاء انجمن بلدیه با 
توجه به وسعت و جمعيت شهر )شهرهای کوچك ۱6 نفر، شهرهای 
متوسط 20 نفر و شهرهای بزرگ ۳0 نفر( متغير است. انجمن بلدیه 
بعد از تشکيل نسبت به تعيين اجزاء بلدیه مرکب از چهار نفر، شامل 
کلانتر، معاون و قائم مقام کلانتر، منشی و نفر چهارم اقدام مي کند. 
این اجزاء در واقع هيات اجرایي اداره امور شهر محسوب مي شوند. 
رئيس بلدیه یا کلانتر، همان رئيس انجمن بلدیه خواهد بود. اداره امور 
بلدیه با رای اکثریت اعضاء بلدیه  انجام مي شود. در صورت تساوي آراء، 
راي کلانتر اکثریت را معين مي کند ولي هرگاه کلانتر راي اکثریت 
را مضر مصالح عموم و منافع شهر بداند مجاز است که اجراي راي 
را متوقف کند. در بخشی از این قانون  اشاره شده براي این که امور 
شهري خوب اداره شود انجمن بلدیه حق دارد کميسيون  هاي اجرایي 
تشکيل دهد و به هر کدام رشته کاري را بسپارد. کليه  کميسيون  ها 
رفتار  بلدیه  انجمن  دستورالعمل  هاي  موافق  و   بلدیه  نظارت  تحت 
خواهند کرد. انفصال کلانترها در پایتخت و کرسي هاي ایالات منوط 
به اجازه شاه است. انفصال کلانترها در شهرهاي متوسط و کوچك و 
همچنين معاونان کلانترها با اجازه وزیر داخله ممکن مي شود )نمودار 
اجرایی،  قدرت  از  قانون  گذاری  قدرت  تفکيك  ترتيب،  این  به   .)2
انتخاب اعضای انجمن بر مبنای رای مستقيم ساکنان محلات، انتخاب 
کلانتر و هيأت اجرایی اداره امور شهر توسط انجمن و جمعی بودن 
از مهمترین ویژگی  های نخستين نهاد  تصميم  گيری هيأت اجرایی 

مدرن مدیریت محله  ای در ایران محسوب می شود.

وظایف و مسئولیت های مدیریت محلی

در قانون بلدیه، وظایف و اختيارات مدیریت محلی، دامنه متنوعی از  
امور را در بر ميگيرد. در ابتدای این قانون )ماده 2(، وظایف و امور محلی 
با عنوان "امور راجعه به بلدیه" مشخص شده اند )جدول۱(. این امور، 
مسائل مالی، مدیریت بحران، خدمات عمرانی و شهرسازی، خدمات 
شهری، تأمين زیرساخت های شهری و امور اجتماعی و فرهنگی را 

شامل می شوند. در ادامه قانون )ماده70( قواعد و دستورالعمل های 
بلدیه  انجمن  عنوان وظایف  با  بلدیه  امور  انجام  با چگونگی  مرتبط 
مشخص شده اند. این وظایف، به نوعی تشریح جزیيات و الزامات انجام 
امور بلدیه است. در ماده ۹4 نيز بدون ورود به جزیيات امور و وظایف، 
عنوان  به  بلدیه  انجمن  دستورالعمل های  با  مطابق  شهر  امور  اداره 
بيان شده است. در قانون  بلدیه(  اجرایی  بلدیه )قدرت  اداره  وظيفه 
بلدیه، اگرچه امور محلی با توجه به سطح توسعه شهری در بيش از 
از وظایف مربوط به نهادهای  یك قرن پيش، عرصه نسبتا وسيعی 
محلی )شامل انجمن و اداره بلدیه( را شامل می  شود اما در عين حال، 
اختيارات انجمن نسبت به بخشی از این وظایف محدود است و تصميم 
گيری در مورد آنها تحت کنترل حکومت مرکزی )حاکم شهر و وزیر 
داخله( است. طبق ماده ۸5 قانون، حداقل هفت مورد از قراردادهای 
انجمن بلدیه باید به امضای حاکم شهر برسد تا ضمانت اجرایی پيدا 
کند. تعيين قيمت اراضي شهر برای خرید و فروش، استقراض ها و 
ضمانت های مالی، تعدیل و تسهيل نرخ نان و گوشت و سایر ارزاق، 
کرایه کالسکه و درشکه و تراموا و سایر وسایل حمل و نقل، تغيير در 
نقشه شهر و تهيه نقشه هاي جدید، حقوق مربوط به کشتی ها و کليه 
دستورالعمل هاي انجمن بلدیه براي ادارات بلدیه و ادارات خيریه شهر، 
این موارد را تشکيل می دهد. طبق ماده ۸6 بخشی از این قراردادها 
علاوه بر امضای حاکم شهر باید به امضای وزیر داخله برسد. علاوه بر 
تعيين عوارض شهر، هزینه نظافت معابر،  اینها موارد دیگری نظير 
مراقبت از حریق و آب رسانی، ساخت راه ها و پل ها فقط با امضای 

وزیر داخله اعتبار می یابد.

حکومت پهلوی و نوسان قدرت در اداره امور محلی

پس از استقرار حکومت پهلوی و تمرکز قدرت در دست رضاشاه، 
قانون بلدیه مورد بازنگری گرفت و قانون جدید در شرایط سياسي 
و اجتماعي کاملا متفاوت با زمان تصویب قانون بلدیه اول، در ۳0 
اردیبهشت سال ۱۳0۹ به تصویب رسيد. متن قانون مختصر است، 
اما جزیيات آن در متن دیگری با عنوان نظامنامه بلدیه در ماه های 

 عنوان وظایف حوزه وظایف مدیریت شهری 

 متعلق به شهرهای اداره کردن اموال منقول و غیرمنقول و سرمایه، اداره کردن عوارض دریافتی از مردم امور مالی 1

 مقابله با بلایای زمینی و آسمانی، ایجاد آتش نشانی و اطفای حریق، مقابله با قحطی و تامین آذوقه شهر مدیریت بحران و مقابله با بلایای طبیعی و غیرطبیعی 2

همکاری با دولت در ساختن بازارها و ، طراحی نقشه معابر شهری، هاها و میدانها، پلها، خیابانساخت و ایجاد راه خدمات عمرانی و شهرسازی 3
 ها و مراکز تجارینمایشگاه

 ، هانظارت بر پاکیزگی حمام، هانظافت معابر شهری و قنات خدمات شهری 4

 توزیع آب شهری، تامین روشنایی شهر های شهریتامین زیرساخت 5

حفظ و مرمت ، حفظ و مرمت مساجد، در ایجاد کتابخانه و موزههمکاری ، مقابله با گدایی و تاسیس دارالمساکین امور اجتماعی و فرهنگی 6
 های میراثیساختمان

 

جدول 1- وظایف و امور محلی طبق ماده 2 قانون بلدیه مصوب 1286   )امور راجعه به بلدیه(.
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بعد به تصویب می رسد. مهم ترین تغيير در نظام اداره شهر نسبت به 
دوره قبلی، سلب اختيار انتخاب رئيس و اعضای اداره بلدیه از انجمن 
بلدی و واگذاری آن به حکومت مرکزی )وزیر داخله( است. طبق این 
قانون و نظام  نامه آن، اداره بلدیه تحت ریاست کسی خواهد بود که 
از طرف وزارت داخله معين و منصوب مي شود و حتی در جاهایي که 
وزارت داخله مقتضي بداند ریاست بلدیه را به عهده شخص حاکم 
یا نایب الحکومه محل واگذار مي کند. از تغييرات دیگر در این قانون 
می  توان به کاهش اعضای انجمن بلدیه به کم تر از نصف دوره قبل 
اشاره کرد. پس از گذشت حدود20 سال دیگر، نحوه اداره امور شهر 
مورد بازنگری قرار می گيرد و جزیيات آن در قانونی با عنوان "قانون 
و قصبات" منعکس می شود.  انجمن شهرها  و  تشکيل شهرداری ها 
فعاليت  گسترش  با  هم زمان  و   ۱۳2۸ سال  در  قانون  این  تصویب 
سياست  مداران و طرفداران انقلاب مشروطه به رهبری دکتر محمد 
مصدق بود. تشکيل جبهه ملی ایران در همين سال و ملی شدن صنعت 
نفت در سال بعد از آن نشان دهنده تحول فضای سياسی کشور در 
جهت محدود کردن قدرت شاه و سلطنت است. در این قانون، ميان 
اختيار انجمن شهر و حکومت مرکزی در انتخاب شهردار توازن ایجاد 
می شود به این صورت که انجمن شهر سه نفر را از ميان کارمندان 
دولت یا شهرداری  ها به وزارت کشور برای ریاست شهرداری پيشنهاد 
می کند و وزارت کشور براي یکی از آنان حکم ریاست شهرداري برای 
مدت دو سال صادر می  کند. برکناری شهردار با رای اکثریت انجمن 
سال  چهار  مدت  براي  شهر  انجمن  اعضای  است.  امکان پذیر  شهر 
انتخاب مي شوند و تعداد آنها از شش تا بيست و پنج نفر متغير است، 
به استثناء شهر تهران که ۳0 نفر نماینده دارد. هر شهر به تناسب 
جمعيت به محلات مختلف تقسيم مي  شود و هر محل نماینده خود در 
انجمن شهر را تعيين مي  کند. طبق این قانون، استانداران، فرمانداران 
و بخشداران حق نظارت بر  کارهای انجمن شهر و شهرداری را دارند. 
در این قانون، اصطلاحات شهرداری و شهردار، جایگزین اداره بلدیه و 
ریاست اداره بلدیه می  شود. این قانون، در واقع چارچوب اصلی لایحه 
قانونی شهرداری )مصوب ۱۳۳۱( و قانون شهرداری )مصوب ۱۳۳4( 

را که تاکنون نيز اعتبار دارد تشکيل می دهد.
به فاصله کوتاهی از قانون قبلی، قانون جدید با عنوان لایحه قانوني 
شهرداري در سال۱۳۳۱ و در زمان نخست وزیری دکتر محمد مصدق 
به تصویب می رسد. این لایحه قانوني مبناي قانون شهرداري ۱۳۳4 
قرار گرفته است. طبق این قانون، اعضای انجمن شهر از طرف اهالی و 
مستقيما برای مدت چهارسال انتخاب می شوند. تعداد اعضای انجمن 
شهر در تهران ۳0 نفر است و در سایر شهرها این تعداد به تناسب 
جمعيت کاهش می یابد و در کوچکترین شهرها به ۹ نفر می رسد. 
انجمن شهر پس از رسميت یافتن یك نفر از بين اعضاء خود یا از 
خارج از انجمن را به مدت دو سال برای ریاست شهرداری انتخاب و 
به وزارت کشور معرفي مي کند. امکان انحلال انجمن شهر با پيشنهاد 
وزارت کشور و تصویب هيات وزیران امکان پذیر است. برکناری شهردار 
از طریق طرح استيضاح و راي منفي اکثریت تام انجمن شهر به حکم 
وزیر کشور امکان پذیر می شود. این لایحه پس از سه سال با اعمال 
تغييرات و با عنوان قانون شهرداری در سال ۱۳۳4 به تصویب رسيد 

و تا امروز نيز معتبر است.

صلاحیت ها و وظایف مدیریت محلی

گستره صلاحيت ها و وظایف مدیریت شهری در دوره پهلوی را به 
دو بخش می توان تقسيم کرد: دوره اول، افزایش وظایف و اختيارات 
مدیریت شهری تا دهه۱۳۳0 و دوره دوم، کاهش تدریجی و انتزاع 
وظایف و اختيارات از دهه۱۳40 به بعد. از زمان تثبيت حکومت پهلوی 
و همگام با رونق شهرنشينی و گسترش نهادها و خدمات مدرن در 
جامعه نظير خدمات آموزشی، درمانی، تفریحی و غيره، نهاد مدیریت 
شهری نيز وظایف و خدمات روزافزونی را بر عهده گرفت به نحوی که 
در قانون شهرداری ۱۳۳۱ و پس از آن در قانون ۱۳۳4، ده ها وظيفه 
در عرصه های مختلف عمرانی و شهرسازی، خدمات و زیرساخت های 
شهری و امور اجتماعی و فرهنگی بر عهده شهرداری ها گذارده شد. اما 
از دهه۱۳40 و همگام با افزایش قدرت سياسی و مالی حکومت پهلوی 
دوم، به تدریج از ميزان وظایف مدیریت شهری کاسته شد و با تأسيس 
وزارتخانه ها و سازمان های دولتی جدید، بخشی از وظایف مدیریت 
شهری به آنها واگذار گردید. براساس بررسی انجام شده در سال۱۳74 
)ایمانی جاجرمی و سعيدی رضوانی، نقل از ایمانی جاجرمی و نوذرپور، 
۱۳۹2، ۱۹5(، حدود ۱۳ درصد از وظایف شهرداری ها مندرج در قانون 
سال ۱۳۳4 به طور مشترک با سازما نهای دولتی و حدود40 درصد 
از وظایف به وسيله اداره ها و سازمان های دولتی و بخش خصوصی 

انجام می شود.
از نظر ميزان کنترل و اختيار نهادهای محلی در انجام امور و وظایف 
خود، با توجه به تعدد قوانين مصوب در دوران طولانی حکومت پهلوی، 
تفاوت هایی وجود دارد. در قانون بلدیه دوم و نظامنامه آن )مصوب 
اردیبهشت و خرداد ۱۳0۹(، فقط در مورد امور مالی شامل تعيين 
عوارض محلی )ماده 6 قانون و بند ۱ ماده 27 نظام نامه(، بودجه بلدیه 
)بند 2 ماده 27و بند 2 ماده 2۹ نظام نامه(، خرید و فروش اموال منقول 
و غيرمنقول )بند ۳ ماده 2۹ نظام نامه( و جمع آوری عایدات بلدیه 
)بند 7 ماده 2۹ نظام نامه(، موافقت و تصویب وزارت داخله الزامی 
است. اما در مورد سایر امور، اشاره ای به ضرورت تصویب تصميمات 
انجمن و اداره بلدیه توسط حاکم شهر یا وزارت داخله نشده است. 
در قانون شهرداری مصوب ۱۳2۸، به طرز آشکار انجام وظایف محلی 
به رسميت  آنها  و صلاحيت  گذارده شده  محلی  نهادهای  عهده  بر 
شناخته شده است به نحوی که تقریباً در کليه امور محلی، بررسی و 
تصميم گيری در اختيار انجمن شهر و شهرداری است )فصل پنجم و 
فصل ششم، وظایف انجمن شهر و وظایف شهرداری(. فقط در مورد 
تدوین مقررات عبور و مرور و نرخ کرایه )بند ۱7 فصل پنجم، وظایف 
انجمن شهر(، موافقت شهربانی پيش  بينی شده است که آن هم بيشتر 
جنبه فنی دارد. در ماده ۳7 این قانون، حقوق استانداران، فرمانداران 
و بخشداران در حد نظارت بر کارهای انجمن شهر و شهرداری دیده 
شده است. تقریباً همين روال در قوانين مصوب بعدی شامل لایحه 
قانونی شهرداری مصوب ۱۳۳۱ و قانون شهرداری مصوب ۱۳۳4نيز 
مشاهده می شود، به جز موارد معدود مانند تعيين حدود حوزه شهر 

)ماده 2 قانون ۱۳۳4( که با تصویب وزارت کشور قابل اجراست. 

انقلاب اسلامی و خلاء نهادهای محلی منتخب در اداره امور
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در  شوراها  تأسيس  حکومتی،  نظام  تغيير  و  انقلاب  پيروزي  با 
سطوح مختلف تصميم گيری و ایجاد نظام شورایی به عنوان یکی از 
آرمان های مهم گروه های مختلف سياسی اعلام شد. متعاقب آن، در 
قانون اساسي مصوب ۱۳5۸، فصل هفتم قانون اساسي به طور کامل 
به موضوع شوراها اختصاص یافت. علاوه بر آن، برخي دیگر از اصول 
این قانون که خطوط کلي حکومت را مشخص مي کند اشاراتی به 
شوراها دارد. اما همان گونه که مباحث منتشرشده از مذاکرات مجلس 
خبرگان یا مجلس بررسی قانون اساسی نشان می دهد ابهام و تناقض 
در تفسيرهای مختلف از اصل شورا و نظام شورایی در قانون اساسی 
نيز انعکاس یافته است. برای مثال، در حالی که در اصل هفتم قانون 
اساسی، انواع شوراها از ارکان تصميم  گيری و اداره کشور محسوب 
شده اند در اصل یکصد و سوم، کارگزاران دولتی اعم از استانداران، 
فرمانداران، بخشداران و سایر مقامات کشوری که از طرف دولت تعيين 
می  شوند در حدود اختيارات شوراها ملزم به رعایت تصميمات آنها 
این در حالی  اختيارات شوراها تصریح شود.  بدون آن که  هستند، 
است که بعدها در قانون تشکيلات، وظایف و انتخابات شوراها مصوب 
۱۳75مجلس و اصلاحيه های متعدد آن در سال های بعد، اختيارات 
شوراها به همکاری و موافقت دستگاه های دولتی مشروط شده است. 
پيروزی  اوایل  ناموفق تشکيل شوراها در  و  از تجربه کوتاه  پس 
انقلاب در سال ۱۳5۸، عملا نظام شورایی در سطح محلی به مدت 
حدود بيست سال به فراموشی سپرده شد. قانون شوراها پس از چند 
بار تغيير در سال ۱۳75 به تصویب رسيد و در سال ۱۳7۸ انتخابات 
شورای شهر براساس آن برگزار شد. تعداد اعضای شورا در دوره های 
مختلف برگزاری انتخابات تاکنون تغيير کرده است اما مطابق اصلاحيه 
قانون در سال ۱۳۹5، از 5 نفر در شهرهای زیر 50 هزار نفر تا حداکثر 
2۱ نفر در شهر تهران متغير است. اعضای شورا با رای کليه ساکنان 
شهر، فارغ از هر گونه محله بندی، به صورت مستقيم و عمومی برای 
یك دوره چهار ساله انتخاب می شوند. شورای شهر پس از رسميت 
یافتن نسبت به انتخاب شهردار برای مدت چهار سال اقدام می کند. 
نصب شهرداران در شهرها با جمعيت بيشتر از دویست هزار نفر و 
مراکز استان بنا به پيشنهاد شوراي شهر و حکم وزیر کشور و در سایر 
شهرها به حکم استاندار صورت می گيرد. در صورتی که وزیر کشور 
یا استاندار، شهردار معرفی شده را واجد شرایط تعيين شده نداند، 
مراتب را با ذکر دليل و مستندات به شوراي شهر منعکس می نماید، 
در صورت اصرار شوراي شهر بر نظر قبلی خود و عدم صدور حکم 
شهردار، موضوع توسط شوراي شهر به هيأت حل اختلاف ذي ربط 
ارجاع خواهد شد )ماده 7۱ قانون(. برکناری شهردار در قالب طرح 
سؤال و استيضاح و با رای دو سوم اعضای شورای شهر امکان پذیر است. 
مصوبات شوراها در صورت تأیيد “هيأت تطبيق مصوبات شوراهاي 
اسلامی کشور با قوانين” که ریاست آن با نماینده دولت )بخشدار، 
فرماندار، استاندار یا وزیر کشور( است اجرا خواهد شد. انحلال شوراها 
در اختيار هيأت حل اختلاف است. طبق ماده ۸۱ قانون، هرگاه شورا 
اقداماتی برخلاف وظایف مقرر یا مخالف مصالح عمومی کشور و یا 
حيف و ميل و تصرف غير مجاز در اموالی که وصول و نگهداري آن 
را به نحوي به عهده دارد انجام دهد موضوع به هيأت حل اختلاف 
ارجاع می گردد. در صورت انحلال شورای شهر تهران، وزیر کشور و در 

صورت انحلال شورای سایر شهرها، استاندار جانشين آن خواهد شد. 

وظایف و اختیارات مدیریت محلی

از دهه۱۳70، بار دیگر و تحت تأثير دو عامل، گسترش وظایف 
شهرداری ها در ایران مورد توجه قرار گرفت. از یك سو دولت مرکزی با 
پایان یافتن جنگ و افزایش انتظارات عمومی در زمينه رفاه اجتماعی، 
توان و منابع لازم برای پاسخگویی به این انتظارات را نداشت و در صدد 
کاستن از بار مسئوليت خود در ارائه خدمات عمومی برآمد. از سوی 
دیگر و همگام با تجارب جهانی، گفتمان غالب تمرکززدایی و افزایش 
استقلال عمل نهادهای محلی مورد توجه محققان و سياست گذاران 
قرار گرفت. این دو عامل اگرچه به لحاظ نظری، خاستگاه های متفاوت 
داشتند اما در عمل همسو بودند. نشانه  های تمایل به کاهش حجم 
وظایف دولت در خط مشی های اساسی و سياست های عمومی برنامه 
دوم توسعه، مصوب ۱۳7۳ آشکار شد. همچنين در سياست  های عمران 
شهری برنامه بر توسعه اختيارات و وظایف و تقویت نقش سازمان های 
محلی تأکيد شده است )ایمانی جاجرمی و دیگران، ۱۳۹2، ۱۹6(. در 
ادامه آن و تقریباً هم زمان با تشکيل و شروع به کار شوراها، موضوع 
واگذاری بخشی از وظایف دولت به شهرداری ها در قالب برنامه پنج ساله 
سوم توسعه در سال ۱۳7۹ به تصویب رسيد. طبق ماده ۱۳6 این برنامه 
و با هدف رهاسازی دولت از تصدی های غيرضروری و تنظيم رابطه 
دولت با نهادهای محلی، مقرر گردید بخشی از وظایف دستگاه های 
اجرایی مرتبط با مدیریت شهری، به شهرداری ها واگذار شود. متعاقب 
آن، و براساس نتایج طرح پژوهشی امکان سنجی واگذاری وظایف 
جدید به شهرداری ها )کاظميان و سعيدی رضوانی، ۱۳۸0-۸۳(، 2۳ 
وظيفه قابل واگذاری به شهرداری ها تعيين شد و در سال ۱۳۸2، 
اولویت واگذاری پنج وظيفه به تصویب شورای عالی اداری کشور رسيد.  
استقبال  عدم  دليل  به  اداری،  عالی  شورای  تصویب  وجود  با 
سازمان های دولتی، انتقال وظایف طبق برنامه 5 ساله سوم صورت 
نگرفت. از  این رو  موضوع واگذاری وظایف در قالب ماده ۱۳7 قانون 
برنامه چهارم )۸۸-۱۳۸4( تنفيذ شد اما در این دوره نيز عملا هيچ 
اقدامی صورت نگرفت. مجددا این موضوع در ماده ۱7۳ قانون برنامه 
پنجم توسعه )۱۳۹4-۱۳۹0( و همچنين در ماده 2۸ قانون برنامه 
تاکنون هيچ  اما  تنفيذ گردید  توسعه کشور)۱400- ۱۳۹6(  ششم 
کشور،  ساله  پنج  توسعه  برنامه های  علاوه بر  است.  نداشته  ثمری 
واگذاری بخشی از وظایف دولت به مدیریت شهری در پيش نویس 
شهر  برنامه ریزی  و  مطالعات  )مرکز  شهری  مدیریت  جامع  قانون 
تهران، ۱۳۹2( دیده شده است. در این پيش نویس، در حوزه های 
وظيفه(،   5( وظيفه(، عمرانی   ۱۱( معماری  و  مأموریتی شهرسازی 
فرهنگی-اجتماعی )۱۸وظيفه(، خدمات شهری )2۸   وظيفه(، مدیریت 
بحران )۱وظيفه(، حمل و نقل و ترافيك )۱۱ وظيفه(، محيط زیست 
از  مجموعه ای  علاوه  به  وظيفه(   7( اقتصادی  مالی-  و  وظيفه(   5(
انتزاع از سازمان های دولتی پيش بينی شده است. اما  وظایف قابل 
با وجود گذشت 25 سال از طرح موضوع واگذاری وظایف دولت به 
قابل  و  پيش بينی شده  وظایف  از  یك  هيچ  عمل  در  شهرداری ها، 

واگذاری به شهرداری ها انتقال نيافته است. 
از نظر ميزان کنترل و اختيار نهادهای محلی در انجام وظایف، اگرچه 

گونه شناسی نظام مدیریت شهری در ایران، روند تحولات و چشم انداز اصلاحات
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در قانون شهرداری، تغيير چشمگيری ایجاد نشده است اما در  قانون 
محدودیت های  آن(  بعدی  اصلاحيه های  و   ۱۳75 )مصوب  شوراها 
شدید و فراوان در مورد وظایف شورای شهر گنجانده شده است. انجام 
بخشی از وظایف شورای شهر در ماده 7۱ قانون، مانند انتخاب شهردار 
)بند ۱(، طرح حدود شهر )بند ۱۱(، تصویب اساسنامه مؤسسات و 
شرکت های وابسته به شهرداری )بند ۱5( مشروط به تصویب وزارت 

با  از وظایف شورای شهر  کشور است. علاوه بر آن، بخش عمده  ای 
دستگاه های  تصویب  یا  تأیيد  موافقت،  همکاری،  به  مختلف  تعابير 
ذی ربط، که منظور از آن عموما وزارتخانه ها و سازمان های دولتی 
است، محدود و مشروط شده است. به این ترتيب وظایف و امور محلی 
اندک و نسبتاً فرعی باقی می ماند که انجام آنها به موافقت یا تأیيد و 

تصویب سازمان های دولتی مشروط نشده است. 

نتیجه

گونه شناسی مدیریت محلی در ایران

همان گونه که در بخش مبانی نظری بيان شد  اغلب  گونه شناسی های 
معتبر و پر ارجاع، به ویژه موارد مبتنی بر روابط عمودی قدرت مانند 
گونه شناسی پيج و گلداسميت و همچنين هسه و شارپه، بر گروه بندی 
جغرافيایی کشورهای اروپایی )شمال و جنوب( استوار است. در واقع 
همجواری جغرافيایی و به تبع آن مشابهت های فرهنگی، اجتماعی و 
تاریخی موجب شکل گيری نوعی خوشه های همگون سياسی و اداری 
در اروپا نيز شده است. از  این رو ، به جای استفاده از این گونه شناسی ها 
در شناسایی و تحليل مدیریت محلی در ایران، گونه شناسی نهادی 
ارائه شده توسط ولمن که بيش از  همجواری و اشتراکات جغرافيایی، 
بر عناصر و ویژگی های نهادی استوار است مناسب تر به نظر می رسد. 
طبق گونه شناسی نهادی ولمن )200۸(، تقسيم نظام های حکومت 
محلی بر پایه سه بخش دوتایی شامل مدل صلاحيت یکتایی در مقابل 
صلاحيت دوتایی، مدل وظایف یکدست در مقابل وظایف دو نيمه و 
مدل رابطه جدایی گرا در مقابل رابطه اختلاط گرا صورت می گيرد. 
طبق این تقسيم  بندی، نظام کنونی مدیریت محلی در ایران را می  توان 
نظامی از نوع مدل صلاحيت دوتایی، مدل وظایف یکدست و مدل 

اختلاط  گرا تلقی کرد.

مدل صلاحیت دوتایی مدیریت محلی در ایران:
 به طور تاریخی و از زمان تصویب قانون و تشکيل بلدیه در ایران 
در سال ۱2۸6، نوعی تفکيك ميان قدرت قانون گذاری  )انجمن بلدیه( 
و قدرت اجرایی )اداره بلدیه( در اداره امور پيش  بينی گردید و از این 
بابت می  توان مدل صلاحيت دوتایی را به آن اطلاق کرد. اما در این 
دوره، رئيس اداره بلدیه هم زمان ریاست انجمن بلدیه را به عهده دارد 
و از این بابت ميان وظایف قانون گذاری و اجرایی اختلاط و همپوشانی 
وجود دارد. به همين دليل و با توجه به نحوه تصميم گيری گروهی طبق 
 Heinelt et( 42"این قانون، مدیریت محلی در ایران به "شکل جمعی
al,2018( شباهت دارد. این مدل در کشورهایي مانند بلژیك، هلند، 
جمهوري چك و سویيس رایج است. از زمان تصویب قانون دوم بلدیه 
در سال ۱۳0۹ در زمان حکومت رضاشاه و با سلب اختيار انتخاب 
رئيس بلدیه از انجمن بلدی و واگذاری آن به وزارت داخله، تفکيك 
قدرت قانون گذاری از قدرت اجرایی صراحت بيشتر می یابد اگرچه از 
وجه دمکراتيك آن کاسته می شود و به دخالت بيشتر حکومت مرکزی 
در اداره امور محلی می انجامد. از این دوره به بعد و تاکنون، مدل اداره 
 Heinelt et( 4۳امور محلی تا حدی، و نه کامل، به مدل شورا- مدیر

al,2018( شباهت می یابد که در آن مدیر حرفه ای برای انجام امور 
تعيين می شود و قدرت اجرایی به او واگذار می شود. اگرچه در این 
دوره انتصاب مدیر یا رئيس اداره بلدی از طرف وزارت داخله صورت 
می گيرد اما از قانون مصوب ۱۳۳۱ به بعد تا امروز شهردار از سوی 
بابت نسبی است  این  از  این شباهت  انتخاب می شود.  انجمن شهر 
که مدیر یا شهرداری که انتخاب می شود ضرورتا واجد صلاحيت ها 

و تخصص حرفه ای نيست.

مدل تقلیل یافته وظایف یکدست مدیریت محلی در ایران

 طبق تعاریف ارائه شده از مدل وظایف یکدست در مقابل مدل 
وظایف دو نيمه، مدل انجام وظایف در مدیریت محلی ایران را می  توان 
نوعی از مدل وظایف یکدست ناميد، زیرا طبق قوانين موجود وظایف 
از  خارج  و  است  شهر  شورای  کنترل  و  نظارت  تحت  شهرداری ها 
نظارت شوراها، وظایفی از طرف دولت مستقيماً به شهرداری ها واگذار 
یکدست،  وظایف  مدل  در  مرتبط،  گونه شناسی  اما طبق  نمی شود؛ 
و   عمومی  صلاحيت  اصول  براساس  محلی  حکومت های  معمولاً 
تمرکززدایی، وظایف گسترده ای بر عهده می گيرند و چنان که پارادو 
)Parrado, 2005( اشاره می کند اصل صلاحيت عمومی در دهه های 
اخير به افزایش چشمگير حوزه اختيارات حکومت های محلی کمك 
کرده است. در حالی که در طول دهه های اخير )به ویژه از دهه40 به 
بعد( روندی معکوس در تخصيص وظایف به مدیریت محلی طی شده 
است. به تدریج و با تأسيس وزارتخانه ها و سازمان های جدید دولتی، 
بخش مهمی از وظایف مدیریت محلی به آنها واگذار شده است به 
نحوی که در دو دهه اخير بخش مهمی از مباحث مناقشه برانگيز در 
مورد مدیریت محلی در ایران با انتزاع وظایف از سازمان های دولتی 
این  به  به مدیریت محلی گره خورده است.  آنها  واگذاری مجدد  و 
ترتيب، اگرچه تصميم گيری، اجرا و نظارت در مورد انجام بخشی از 
امور محلی در اختيار نهادهای منتخب محلی است اما در عين حال، 
نهادهای  اختيار  و  کنترل  از  نيز خارج  امور محلی  از  بخش مهمی 

محلی قرار گرفته است. 
مدل اختلاط گرا: به دلایل مختلف و با اطمينان می توان مدل 
مدیریت محلی در ایران را از نوع مدل اختلاط گرا )مداخله دولت در 
امور محلی( ناميد. همان گونه که در بخش های مختلف مربوط به 
چگونگی انجام امور و وظایف محلی بيان شد نقش حکومت مرکزی 
در امور محلی بسيار فراتر از نظارت یا مطابقت آنها با قوانين است و 
در موارد متعدد تأیيد یا تصویب امور در اختيار سازمان های دولتی 
است به نحوی که استقلال عمل نهادهای منتخب محلی در اداره امور 



۳۱

اصيل محلی کاملًا و آشکارا نادیده گرفته شده است.

نظام مدیریت  انداز اصلاحات در  روند تحولات و چشم 
محلی/شهری ایران

 ثبات در بعُد افقی روابط قدرت و نوسان در بعُد عمودی 
برخی از ویژگی ها نظير دوتایی بودن مدل اداره امور محلی )تفکيك 
قدرت قانون گذاری از قدرت اجرایی( و انتخاب غيرمستقيم شهردار 
در ایران تا به امروز نيز ادامه یافته است. اما سایر ویژگی ها، به ویژه 
مواردی که به چگونگی ارتباط دولت مرکزی با مدیریت محلی و ميزان 
دخالت یا نظارت آن بر  می گردد دچار تغييرات و نوسان های فراوان 
بوده است. به یك تعبير می توان روابط افقی مدیریت محلی را روابط 
درون سيستمی قدرت محلی و روابط عمودی را روابط برون سيستمی 
قدرت دانست. بنابراین، تغيير در روابط عمودی می تواند تأثير بيشتر 

و بنيادی تر در نظام مدیریت محلی بگذارد. 

  نظارت شدید و مداخله دولت در امور محلی
 چگونگی انتخاب اعضای شورای شهر، انتخاب شهردار و وظایف 
و صلاحيت های مدیریت محلی، از مهم ترین عوامل تعيين کننده 
ميزان نظارت یا دخالت حکومت مرکزی در اداره امور محلی محسوب 
می شوند. بر مبنای این عوامل، مداخله حکومت مرکزی بر مدیریت 
محلی به قدری شدید و محدودکننده است که استقلال عمل برای 
نهادهای منتخب محلی قائل نشده است. حتی، دست کم از نظر مقایسه 
اسنادی و محتوای قوانين مرتبط با نظام مدیریت محلی، دوره کنونی 
را در مقایسه با سایر دوره های بررسی شده، می توان تمرکزگراترین 

دوره در رابطه ميان قدرت محلی و قدرت مرکزی دانست.

فقدان عزم سیاسی در تمرکززدایی
 شواهد موجود در بيش از دو دهه اخير نشان می دهد عزم سياسی 
واقعی در تمرکززدایی قدرت و اعطای استقلال نسبی به مدیریت محلی 
وجود نداشته است. حتی در مواردی که گفتمان مؤثر تمرکززدایی 
به تدوین دستورکار جدید در مدیریت محلی و درج آن در  موفق 

قوانين مصوب )نظير تکرار ملال انگيز بازگرداندن وظایف اصيل محلی 
به شهرداری ها در برنامه های توسعه پنج ساله کشور، از برنامه پنج ساله 
دوم کشور در سال۱۳7۳ تا برنامه پنج ساله ششم مصوب ۱۳۹5( یا 
در ارائه پيش نویس قوانين جدید )نظير انتخاب مستقيم شهرداران 
در قانون جامع مدیریت شهری در اوایل دهه ۱۳۹0( شده است در 

عمل هيچ ثمری به بار نياورده است.

 چشم انداز مبهم اصلاح در نظام مدیریت محلی
 تحولات و اصلاحات مدیریت محلی در چند دهه اخير با هدف 
مقتدرسازی و افزایش استقلال عمل حکومت های محلی در بسياری 
از کشورهای جهان با ساختارهای سياسی متفاوت و گاه متضاد، بيش 
از آن که نشان دهنده همگرایی نظری نظام های سياسی باشد حاکی از 
اثرات عملی و چشمگير تمرکززدایی در بهبود مدیریت محلی و از آن 
طریق ارتقای کيفيت محيط و زندگی است. این اصلاحات در برخی 
از کشورها با هدف ارتقای کارآمدی و اثربخشی مدیریت محلی و در 
با هدف اعتلای شخصيت جوامع محلی صورت گرفته  برخی دیگر 
است. بر پایه شواهد مختلف از مباحث نظری و اقدامات سياستی، 
انتظار می رود این روند ادامه یابد. اما روال سياست گذاری در دهه های 
اخير در ایران، افق روشنی از تحولات اساسی در نظام مدیریت محلی 

را نشان نمی دهد.

تداوم مشکلات فرایندی و محتوایی
 همان طور که در مقدمه بيان شد هدف نهایی اصلاحات مدیریت 
محلی، افزایش شفافيت و پاسخ گویی )جنبه فرایندی یا دمکراتيك( 
و بهبود کيفيت زندگی است. نتایج تحقيقات و پيمایش های مختلف 
در ایران )از جمله برک پور، ۱۳۸5؛ آخوندی و دیگران، ۱۳۸7( حاکی 
از ضعف شفافيت و پاسخ گویی در مدیریت محلی و کيفيت پایين یا 
متوسط زندگی در شهرها و جوامع محلی است. از  این رو  تا تغيير 
اساسی در نظام اداره امور محلی و فرایندها و رویه های سياست گذاری 
و برنامه ریزی ایجاد نشود نمی توان به بهبود و ارتقای کيفيت محيط 

و زندگی اميدوار بود. 
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گونه شناسی نظام مدیریت شهری در ایران، روند تحولات و چشم انداز اصلاحات



ince the 1980s, local government systems in 
Europe have undergone significant institutional 

changes and territorial reforms. According to Woll�
mann )2008,  2012), these reforms seek to address 
two main issues, namely the lack of accountability 
and transparency )democratic deficit) and the inabil�
ity to deal with social, economic and environmental 
problems )functional deficit). Some also believe that 
the expansion of local government reforms is due to 
the fact that this level of government is most affected 
by the continuation of the global financial crisis and 
austerity policies )Bouckaert and Kuhlmann, 2016; 
Gardner, 2017). The bulk of these reforms in European 
countries with different political and administrative 
systems, whether federal or unitary, as well as tran�
sitional systems in Eastern European countries, have 
focused on strengthening local executive and political 
leadership through the reforms of administrative struc�
tures, decentralization and increase of local autonomy 
)Ladner et al, 2016; Ladner et al, 2015). To this must 
be added changes in the local government types. In 
Iran, above�mentioned democratic and functional def�
icits have led to various debates and research on the 
institutional, financial and operational dimensions of 
the local government in recent decades. These include 
Barakpour and keivani, 2016; Barakpour and Asadie, 
2011 and show different and complicated problems in 
the country’s local management and leadership. Politi�
cal, functional and territorial fragmentation, unsustain�
ability of municipalities’ revenues and, generally, inef�
ficiency of local leadership are regarded as instances of 
these problems. The main purpose of this article is to 
investigate the typology of urban management system 
in Iran and the trend of its changes utilising historical 
and actor�centered institutionalism. According to this 
approach, three main stages in the establishment and 
development of the local government system in Iran 
can be distinguished and differentiated. The first pe�
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riod )1905�1930) returns to the Constitutional Revolu�
tion more than a century ago and the transition from 
traditional government to rule�based government and 
the formation of modern political institutions. The 
second period )1930�1978), shortly after the Constitu�
tional Revolution, begins with the establishment of the 
Pahlavi regime and lasts about five decades. The third 
period )from 1979 to present) relates to Iran’s revolu�
tion of the 1970s and the establishment of the Islamic 
Republic four decades ago. Each one of these periods 
highlight different forms of the distribution of power 
between the central and local levels of government as 
well as the relations between legislative and Executive 
bodies. Analysis of the relationship between the main 
actors of power at the central and local levels indicates 
the general characteristics of the local government sys�
tem in each period. The results show that stability in 
the horizontal dimension and fluctuation in the verti�
cal dimension of power relations, central government 
interference in local affairs, the lack of political resolve 
in decentralization, The Vague Prospect of Reforms in 
the Local Government System and Continued Proce�
dural and Substantive Problems are the most important 
points in relation with urban management in Iran, espe�
cially in the contemporary era.
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