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در بازجست اسنادي که از یکصد سال پیش درباره هویت 
شهرداري ها به دست مانده، این بار دو سند را بررسي خواهیم 
کرد، گذرا و سنجشي، در سنجش با قانوني که پیشتر متن کامل 
آن را به چاپ سپردیم.      )"لوحي گرانقدر از پساپشت تاریخ" 
، شهرداري ها، ش 77( نخستین قانون بلدیه که اینك یکصد 

سال از تصویب آن مي گذرد. 
روزگار پیدایي قانون هاي شهر

در پي گشادن فضاهاي بسته و هزارتوي کوچه هاي تنگ و 
باریك، تهران پایتخت روزگار ناصري بر عرصه هاي گشوده اي 
که "خیابان" نام گرفتند، رخ نمود. شمار این خیابان ها در پایاني 
سده ي سیزدهم خورشیدي چندان نبود. چهار خیابان در چهار 
بر ارگ دولتي بر کالبد کوچه هایي قدیمي کشیده شده بود؛ 
خیابان ناصریه در خاور، خیابان خیام خانه/ جبه خانه در جنوب، 
جلیل آباد »باب همایون« در باختر و سپه در شمال و خیابان 
الماسیه با راستاي شمالي- جنوبي که به قلب ارگ مي رسید. 
از فضاهاي گشاده و بسیار پراهمیت، سبزه میدان در جنوب و 
توپخانه در شمال ارگ بود که از خود این میدان خیابان هایي 
چند به سوي خاور و شمال کشیده شد. خیابان هایي که از میان 
باغ ها و خانه هاي اعیان و اشراف  راه مي گشودند. مانند؛ خیابان 

لاله زار که از باغي به همین نام پدیدار شد. 
سه سفر پي درپي ناصرالدین شاه به فرنگ، دیدن فضاهاي 
باز، پرآمد و شد و پاکیزه، شاه، درباریان و دیگر دولتمردان فرنگ 
رفته را بر سر شوق آورده بود تا بتوانند روزگاري در پایتخت 
ناصري فضاهایي این گونه پدید آورند. آنها از بن مایه ي این 
فضاها چیزي نمي دانستند و از پیامد گرانیگاه شدن این فضاها 

زیباي  و  همگاني  فضاهاي  آنها  نبودند.  آگاه  جمعیت  براي 
پاریس را سال ها پس از انقلاب 1789 میلادي مي دیدند و از 
پیشینه ي خونین آن بي خبر بودند. شاهِ شیفته، هرکاري را براي 
الگوبرداري از شهرهاي بزرگ اروپا انجام مي داد تا مگر پایتخت 
دارالخلافه ي خود را از آن وضعیت رقّت بار و آلوده بدر آورد و 
مردمانش را بتواند سرخوش، پاکیزه و نوپوشیده در میدان ها و 

خیابان هایي با نماهاي زیبا و باشکوه در آمد و شد ببیند. 
در همین روزگار نسیم آزادي اروپاي خاوري را درنوردیده و از 
دیواره هاي بلند کوهستان قفقاز گذشته بود. اینك از شبه جزیره 
آناتولي و دربند قفقاز به شمال باختري ایران زمین مي وزید. مردم 
را از خانه ها و کوچه هاي تنگ و باریك به خیابان هاي پهن و 
نوساخته و میدان هاي تازه گشاده مي کشانید. دیري نپایید که 
به دنبال توور سلطان صاحب قران، شعله هاي انقلاب زبانه کشید. 
توده هاي گرد آمده در فضاهاي شهري- خیابان ها، میدان ها و 
... - نیرو برهم نهادند، انجمن کردند. انجمن هاي شهري زاده 
شد. هرم قدرت باژگونه گشت و این بار انجمن ها، آینده ي خود و 
مردماني را که از میان آنها برخاسته بودند، رقم مي زدند. شهریان 

خود حاکم بر سرنوشت خویش شده بودند. 
اداره ي کشور به دست دولتمردان و نه خودکامگان،  براي 
پیر شاهزاده ي  و مظفرالدین شاه،  نوشته شد  اساسي  قانون 
قاجاري بر آن دستینه نهاد )1285 خورشیدي/ 1324 قمري(. 
سالي دیگر انجمن نشینان براي شهرها و اداره ي آنها قانون 
نوشتند؛ قانوني که هر شهر بتواند با آدم هایي که خود برمي گزیند 

آن را اداره کند. 
نخستین قانون بلدیه در 108 ماده نگاشته شد که بن مایه اي 

سده ي شهرداري ها

فرود قانون
 از فراز بلدیه اي مردمي به دولتی

 عباس جلالي
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از قانون شهرداري در بلژیك و فرانسه داشت، با درونمایه اي 
بسیار پیشرفته و مترقي. چنین قانوني براي شهریاني که نامي 
به جز نام کوچك براي خود و خانواده شان نمي شناختند و حتي 
شناسنامه اي که بودن آنها را در جامعه ي شهریشان احراز کند، 
نداشتند، هویت شهروندي چه مفهومي مي توانست داشته باشد. 
از ماده ي نخست این قانون، تازه اگر مي توانستند آن را بخوانند، 
چه دریافتي مي داشتند که مي گوید، »مقصود اصلي از تأسیس 
بلدیه حفظ منافع و ایفاي حوائج اهالي شهرنشین است.« هزاران 
تن از این شهریان بي هیچ هویتي در شهر زاده مي شدند و پس 
از عمري گاه دراز و زاد و رودي فراوان در مي گذشتند بي آنکه 
کوچك ترین اثري در هیچ کجاي شهر از آنها به جاي مانده 
باشد. گویي که هرگز چنین انسان هایي پا بر جهان ننهاده اند. 
یك چنین کساني اینك قانوني را باید مي شناختند و بر اجراي 

آن گردن مي نهادند که به   دلیل بي سوادي در پس ساده ترین 
مفاهیم آن درمي ماندند. گویي تدوینگران این را دانسته بودند 
که در فصل اول بخش 9 آمده است، »تاسعاً، معاونت در تکثیر 
معارف و مساعدت در دایر نمودن کتابخانه ها و قرائتخانه ها و 

حوزه ها و حفظ و مرمت مساجد و مدارس و ابنیه ي عتیقه«.
به هر روي قانون بلدیه دستینه نهاده شد، اما به راستي چه 
کسي مي دانست که بستر لازم براي اجراي چنین قانوني هنوز 
فراهم نیامده. چه کسي مي دانست که چگونه باید شهریان 
را براي درك و اجراي این قانون آماده ساخت که در فصل 
سوم »ترتیب وظایف انجمن بلدیه« بخش سادس عشراً )15( 
رسیدگي به حساب اداره ي بلدیه و نظارت و تفتیش اعمال آن 
اداره و رسیدگي به مواد شکایات که در آن اداره طرح مي شود«. 
ببخشد،  جان  قانون  این  زیباي  کالبد  به  مي توانست  آنچه 

قانون بلديه
ماده اول- از اول امرداد 309 )ا( سهم بلدیه ها که ازمحل مالیات 
راه تأدیه می شد به استثنای مبلغی که در ماده 2 مذکور است بر اعتبار 

راه سازی اضافه می شود.
تبصره 1- صرفه جویی های سابق بلدیه هر محل تا تاریخ اول 

امرداد 1309 اختصاص) به( بلدیه همان محل خواهد داشت.
بلدیه ها که برای  تبصره 2- صدی دو بودجه 308 )1( کلیه 
همچنین  و  است  شده  داده  تخصیص  بلدی  مهندسین  اجرت 
وزارت  اختیار  به  امرداد 1309  اول  تا  دو  صرفه جویی های صدی 
داخله گذاشته خواهد شد که کماکان اجرت مهندسین را از این محل 

پرداخت نمایند.
تبصره 3- عواید مالیات مستغلات هر محل و سهمی بلدیه ها 
از مالیات ذبایح و همچنین عواید سینما و نمایش ها مطابق قوانین 

مربوطه کماکان اختصاص به بلدیه همان محل خواهد داشت.
ماده دوم – مبلغ پانصد هزار تومان در هرسال از عواید مالیات راه 
برای تعمیرات و اصلاحات اساسی تهران و منبع سیصد هزار تومان 
برای اصلاحات و تعمیرات اساسی سایر شهرها و قصبات تخصیص 

داده می شود.
ماده سوم – اداره کردن امور بلدی هر محل در حدود وظایف 
که در نظامنامه مذکوره در ماده 5 مقرر خواهد شد برعهده انجمن و 

اداره بلدی همان محل است.
ماده چهارم – ردیس اداره بلدیه که از طرف وزارت داخله معین 
می شود، مسوول اجرای دستور اصلاحات بلدی است که از طرف 

دولت و انجمن های بلدی تصویب شده باشد.

ماده پنجم – انجمن بلدی هر محل از نمایندگان طبقات تجار و 
اصناف و مالکین اعم از مالکین مستغلات و مالکین املاك مزروعی 
آن شهر و یا قصبه تشکیل خواهدشد. عده ی اعضای انجمن بلدی در 
پایتخت و سایر شهرها و قصبات بر حسب مقتضیات محل از شش 
تا دوازده نفر خواهد بود. شرایط انتخاب کنندگان و انتخاب شوندگان 
و طرز انتخاب و مدت تصدی اعضای انجمن و سایر وظایف آنها 
مطابق نظامنامه ای که به تصویب کمیسیون داخله مجلس شورای 

ملی خواهد رسید معین خواهد گردید.
ماده ششم – مجلس شورای ملی به انجمن های بلدی اجازه 
می دهد که برای تأمین مصارف بلدی هر محلی راجع به تنظیفات 
و روشنایی و تعمیرات و احتیاجات صحی و معرفی بلدی و امثال آن 
عوارض محلی وضع نمایند. طرز وضع عوارض مزبور به این نحو 
خواهد بود که انجمن بلدیه هر محل عوارضی را که برای تأمین 
مقاصد مذکوره در فوق لازم می داند توسط رئیس بلدیه محل به 
وزارت داخله پیشنهاد خواهد نمود، پس از موافقت هیأت دولت به 

موقع اجرا گذارده خواهد شد. 
ماده هفتم – قانون بلدیه مصوب 1325 و قوانینی که با این 

قانون مباینت دارد ملغی است. 
ماده هشتم – این قانون پس از تصویب به موقع اجرا گذارده 

می شود و وزارت داخله مأمور اجرای آن خواهد بود.
سی ام  جلسه  در  است  ماده  هشت  بر  مشتمل  که  قانون  این 
اردیبهشت ماه 1309 شمسی به تصویب مجلس شورای ملی رسیده 

است.
رئیس مجلس شورای ملی دادگر
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پشتوانه اي مالي- پولي بود که شوربختانه در هیچ یك از مواد 
آن پیش بیني نشده بود. ناتواني مالي- پولي نقطه ضعفي بود که 

بیش از پیش کالبد نیرومند را رنجورتر مي نمود. 
مظفرالدین شاه چند ماه پس از دستینه نهادن بر قانون اساسي 
مشروطیت درگذشت. دارالسلطنه ي تبریز این بار خودکامه اي را 
پرورانیده بود تا بساط مشروطیت را برچیند. محمدعلي شاه 
)پاد 1285- 1288 خ( همه ي قوانین را برچیده مي خواست. 
انجمنیان در برابر خودکامه در ایستادند و خیابان، خانه به خانه 

با استبدادیان درآویختند تا مگر پرچم آزادگي را برافراشته نگاه 
دارند. این ستیز و آویز کارهاي شهري و بلدي را به فراموشي 

سپرد. 
پس از آنکه بازگشت دوباره ي خودکامگان بر سریر قدرت 
درهم شکست، سیاستگران برآمده از جنبش مشروطه که بر 
راهوار قدرت نشسته بودند، بر آن شدند تا دست کوشندگان 
چنین شد  و  سازند  کوتاه  قدرت  اریکه ي  از  را  مشروطه  راه 
که صمصام السلطنه بختیاري )1267- 1349 ق( فرمان به 

سند شماره 267/2
نظامنامه بلدیه 

قسمت اول در تشکیلات بلدیه 

ماده 1 – به موجب ماده 3 قانون بلدیه مورخه 30 اردیبهشت ماه 

1309 بلدیه تشکیل می شود از انجمن بلدی و اداره بلدیه.
فصل اول – در تشکیل انجمن بلدی

 ماده 2 – انجمن بلدیه مرکب است از 6 الی 12 نفر موافق تفصیل ذیل: 

در پایتخت                                           12 نفر 

در مرکز ایالات و ولایات درجه اول             9 نفر

در سایر نقاط                                       6 نفر

ماده 3 – انجمن بلدیه به ترتیب ذیل انتخاب و تشکیل می شود:

والی یا حاکم برای تشکیل انجمن نظارت از طبقات ثلاثه مالکین، 

تجار واصناف 6 نفر )از هر طبقه دو نفر( را که طرف اعتماد عمومی و 

معروف به امانیت و دارای سود باشند، دعوت خواهد کرد انجمن نظارت 

پس از قبول دعوت والی یا حاکم در محلی که معین شده است، حاضر 

شده، و درتحت ریاست حاکم یا نماینده او تشکیل یافته و به وظایف 
خود مشغول خواهد شد. 

برای تحریرات انجمن به قدر کفایت از اداره ایالتی یا حکومتی 
منشی خواهد شد.

ماده 4 – انجمن نظارت اعلانی مرتب نموده،  از 2 الی 5 روز قبل 

از شروع به انتخاب منتشر خواهد ساخت. اعلان مزبور مطالب ذیل را 
حاوی خواهد بود:

محل انعقاد انجمن و اوقاتی که برای اخذ رأی معین می شود.

شرایط انتخاب کنندگان و انتخاب شوندگان به موجب ماده 10.

است.  مخفی  رأی  دادن  که  این  توضیح  با  رأی  دادن  ترتیب 

رأی دهندگان باید رأی خود را روی کاغذ سفید بی نشان و قبلا نوشته 
و با ورقه سجل احوال خود همراه  داشته باشند.

عده وکلای بلدی که باید انتخاب شوند:

تبصره – عده انتخاب شوندگان باید 5 برابر عده)ای( باشد که در 
ماده 2 معین شده است.

ماده 5- اخذ رأی باید درظرف یك روز  به عمل آید که حداقل آن 
ده ساعت باشد.

تبصره – انتخاب کنندگان بعد از ارائه ورقه سجل احوال خودکه 

نمره و اسم انتخاب کنندگان را انجمن نظارت در دفتر مخصوص ثبت 

خواهد کرد، فورا ورقه رأی خود را در حضور نظار در صندوق رأی 
انداخته خارج می شوند. 

ماده 6 – استخراج آراء پس از ختم اخذ رأی باید به فاصله یك روز 
شروع شده و اکثرا در ظرف پنج روز خاتمه یابد.

طرز اخذ رأی و استخراج آراء و تشخیص حائزین اکثریت مطابق 
قانون انتخابات مجلس شورای ملی خواهد بود.

ماده 7 – والی یا حاکم نتیجه استخراج آراء را بلافاصله به وزارت 

داخله اطلاع خواهد داد و وزارت داخله مراتب را به هیأت دولت پیشنهاد 

می نماید تا عده لازم از میان منتخبین تعیین شود و انتصاب آنها بر 
حسب حکم دولت به عمل خواهد آمد.

تبصره – تعیین اشخاصی که بیش از سه عشر از عده آراء حداکثر را 

حائز باشند بر دارندگان کمتر از سه عشر مقدم خواهند بود.

به فاصله  آراء  از خاتمه استخراج  انجمن نطارت پس   – ماده 8 

24 ساعت صورت مجلس انتخابات را تنظیم و امضا کرده به ایالت یا 
حکومت تسلیم می نماید. 

ماده 9 – در صورتی که یکی از متخبین که به سمت عضویت 

اصلی انجمن بلدی انتخاب شده اند، استعفا یا فوت کند ایالت یا حکومت 

مراتب را به وزارت داخله اطلاع خواهد داد تا وزارت داخله از میان بقیه 

منتخبین یك نفر را به جای مستعفی یا متوفی معین نماید. 

ماده 10 – شرایط انتخاب کنندگان و انتخاب شوندگان که به موجب 

ماده 5 قانون بلدیه باید منحصرا از طبقات سه گانه )تجار و اصناف و 
مالکین( باشند به قرار ذیل است:
الف( شرایط انتخاب کنندگان:
اولا: تبعه دولت ایران باشند.

ثانیا: سن آنها کمتر از بیست سال نباشد.
ثالثا: محکوم به جنحه و جنایت نباشند.

ب( شرایط انتخاب شوندگان:
اولا: تبعه دولت ایران باشند.

ثانیا: سواد فارسی داشته باشند.

ثالثا: سن آن ها کمتر از30 و بیشتر از 60 سال نباشند.
رابعا: درادارت دولتی استخدام نداشته باشند.

خامسا: محکوم به جنحه و جنایت نباشند.
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انحلال انجمن هاي بلدي داد و پیشگامان شکسته پا و دل 
تنها با اعطاي لقبي چون "سردار" و "سالار" به گوشه نشسته 
شدند. بلدیه ي بي انجمن، شیر بي یال و دمي بود که در روزگار 
فرمانروایي احمد شاه )پاد 1288- 1304خ( تنها در پایتخت 
توانست خود را از انزوا رهانیده و به بزرگ ترین فضاي همگاني 
آن روزگار-  میدان توپخانه- برساند و ساختار اداري خود را با 
سه بخش؛ ارزاق،  میاهي ]=آبرساني[ و ساختمان سازماندهي 

نماید. اینك توان انجام هرکاري از بلدیه ها گرفته شده بود. 
در کودتاي اسفند 1299 سیدضیاءالدین طباطبایي )  1348خ( 
چرخ هاي  ساختن  دگرگون  براي  را  شهر  اهرم  بزرگ ترین 
فرسوده ي نظام اجتماعي به دست گرفت. وي بي توجه به قانون 
فراموش شده که ناکار آمد نیز مانده بود، فرمان هاي 93گانه را 
صادر نمود. همه ي تصمیمات در هیأت دولت کودتا به تاریخ 

سوم فروردین 1300 خورشیدي گرفته شد و به اجرا درآمد. 
فرمان ها و تلاش هاي تب آلود سید ضیاء براي به راه اندازي 
»بلدیه ي  نظامي،  نیروي  یاري  به  اجتماعي  نهاد  این 
دولتي«     )"بلدیه ي دولتي، تولدي بناگزیر"، شهرداري ها، 

ش 81( را از شکم کودتا به دنیا آورد. 
این فرآیند پس از رها شدگي و ویراني روزافزون شهرها 
و به دلیل انحلال خودبه خودي برخي از بلدیه ها که هیچ گونه 
تا 1306،  سال هاي 1304  در  به ویژه  نداشتند،  مالي  تأمین 
سرانجام دولت نوپاي پهلوي را بر آن داشت تا قانون ناکار برده 
1286 خورشیدي را نادیده بگیرد و قانوني برابر با خواسته هاي 
حکومت تمرکزگرا و نیمه نظامي را باتوجه به شرایط اجتماعي 
و دید دولتمردان آن سال ها به تصویب مجلس شوراي ملي 
برساند که قانون 30 اردیبهشت ماه 1309 دستاورد یك چنین 

شرایطي بود. 
شگفت ترین رخداد درباره ي این قانون کاهش ناگهاني مواد 
قانوني نسبت به قانون 1و 5 )1286( بود که 108 ماده آن به 8 
ماده تقلیل یافته بود. متن کامل این قانون را در زیر مي آوریم تا 

به بررسي آن بپردازیم. 

بررسي سند
نگاهي به مواد هشتگانه نشان مي دهد که سه ماده ي اول، 
دوم و ششم این قانون درباره ي مسائل مالي است که شاید 
برآمده از همان کمبود و نقص بزرگ در قانون اول باشد. این 
قانون در ماده ي هفتم، »قانون بلدیه ي مصوّب 1325 و قوانیني 
به زندگي  که با این قانون مبانیت دارد ملغي است.« رسماً 

نخستین قانون بلدیه پایان داده است. 
در ماده ي پنجم و سوم این قانون که احتمالًا با شتابزدگي تمام 
تهیه شده، آمده است؛ »ماده ي پنجم ... شرایط انتخاب کنندگان 
اعضاي  قصدي  مدت  و  انتخاب  طرز  و  انتخاب شوندگان  و 
انجمن و سایر وظایف آنها مطابق "نظام  نامه اي" است که 
به تصویب کمیسیون داخل مجلس شوراي ملي خواهد رسید، 

معین خواهد گردید«.
این قانون چندان مجمل و فشرده بود که بدون آیین نامه 
نظام نامه هیچ کاربردي نمي توانست داشته باشد. چندان که در 6 
خردادماه همان سال »نظام نامه ي بلدیه« با 36 ماده از تصویب 
مجلس گذشت که در ماده ي 1 آن آمده: »به موجب ماده ي 3 
قانون بلدیه مورخه ي 30 اردیبهشت ماه 1309 بلدیه از انجمن 

بلدیه و اداره ي بلدیه تشکیل مي شود«.
فصل اول- در تشکیل انجمن بلدي

ماده 2- انجمن بلدیه مرکب از 6 الي 12 نفر موافق تفصیل 
ذیل:

در پایتخت 12 نفر.
در مرکز ایالات و ولایات در جداول 9 نفر.

در سایر نقاط 6 نفر ...
در یك هم سنجي مي توان دید که شمار اعضاي انجمن 

بلدي در قانون اول )1286 خ(
در شهرهاي کوچك 16 نفر

شهرهاي متوسط 20 نفر
و شهرهاي بزرگ )مثلًا تهران( 30 نفر

معین شده است که در قانون جدید )1309 خ( این شمار به 
کمتر از نصف کاهش یافته و همین نمایشي از کاهش قدرت 
انجمن در اداره ي مستقل شهر شمرده مي شود. گفتني است 
پیوند  گسست  جمله  از  چند  پیامدهایي  کاهش  این  که 
داشت؛ عدم شناخت  آنها خواهد  نمایندگان  و  مردم  میان 
برگزیدگان از گستره ي محله هایي که از سوي ساکنان آن 
با این نگاه که بي گمان درگذر 23 سال  برگزیده شده اند، 
از 1286 تا 1309 دگرگوني هاي فراواني در شمار جمعیت 

تهران و دیگر شهرها مي بایست پدید آمده باشد. 
نخست  انجمن،  تشکیل  و  انتخاب  در  و  سوم  ماده  در 
از 6  تجّار و اصناف که  از ملاکین،  به »انجمن نظارتي« 
آنها  نفر( درست شده، اشاره دارد که  )از هر طبقه دو  نفر 
اینان نیز زیر نظر  را نیز والي حاکم برخواهد گزید و تازه 
از  اتحادیه اي  یعني  این  و  پرداخت  خواهند  به کار  حاکم 
نیروهاي حکومت گر شامل بازاریان و کار بدستان حکومتي. 
و جالب تر اینکه در تبصره اي شمار انتخاب شوندگان را 5 
برابر ]مثلًا شهر تهران 12× 6= 36 نفر[ اعلام کرده اند تا 
بازهم برابر ماده ي 7 والي نتایج آرا را بي درنگ به وزارت 
داخله ]= کشور[ اطلاع دهد و  »وزارت داخله مراتب را به 
هیأت دولت پیشنهاد نماید تا عده ي لازم از میان منتخبین 
تعیین گردند«. و انتصاب آنها بر حسب حکم دولت انجام 
شود. این روند به روشنی دگردیسی در  شیوه ی حکمرانی 
نشان می دهد که چه  را  زمین  ایران  روز  آن  در جامعه ی 
سان هرم قدرت به روش از بالا به پایین چهره می بندد و 
انتصاب از سوی دولت جای انتخاب از سوی مردم را برای 

همیشه می گیرد.
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