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گذاریاجتماعیشهریدرایران؛ازآفرینیبلدیهدرمیدانسیاستنقش

 مشروطهتاانقلاباسلامیانقلاب

 3، جمال رشیدی2اکبر تاج مزینانی ، علی1هزارجریبی جعفر
 22/06/1400تاریخ پذیرش:            01/12/1399تاریخ دریافت: 

 چکیده
گذاری اجتماعی شهری در ایران را بر اساس اسناد قانونی بالادستی و  این مقاله در تلاش است جایگاه بلدیه در میدان سیاست

ه.ش که  1286زمان با انقلاب مشروطه و با روی کار آمدن مجلس شورای ملی در سال  مصوبات مربوطه توضیح دهد. هم

ها به  کنند. شهرداری زیگران حاکمیتی در سطح شهر نیز نقش جدیدی را تقبل میساز ظهور دولت مدرن در ایران است، با زمینه

پذیر تبدیل شده و خدمات رفاهی مختلفی را به  های اجتماعی آسیب منظور تأمین رفاه گروه بازیگر اصلی در کمک به دولت به

بر روش تاریخی و تحلیل اسناد، سعی  ر با تکیهشود. در مقالۀ حاض دهند و نوعی شهرداری ترمیمی متولد می ها ارائه می این گروه

سالۀ مشروطه تا انقلاب اسلامی بررسی و مضامین مربوط به تأمین رفاه  70ها طی دورۀ  شده کلیه قوانین مربوط به شهرداری

ک بازیگر عنوان ی ها به ها حاکی از آن است که ابتدا شهرداری های اجتماعی، کشف و استخراج شود. یافته شهروندان و گروه

های اجتماعی  گرای مدرن، گروه کردند، اما با استقرار دولت توسعه ترمیمی حداقلی در حوزۀ تأمین رفاه شهروندان نقش ایفا می

تری توسط این نهاد انجام شد. تشدید  ها تبدیل شدند و تأمین خدمات رفاهی متنوع گذاری شهرداری متنوعی به هدف سیاست

را « کاهش فقر شهری»گذاری اجتماعی  گیری طبقۀ فرودستان شهری، سیاست ده به شهرها و شکلروند توسعه و مهاجرت گستر

ترین موانع نهادی موجود بر سر راه  تر کرد. با این اوصاف، شهرداری به یکی از مهم ها را پررنگ تر و نقش شهرداری پیچیده

را « گردها فروشان و دوره دست»رسمیِ شهر تحت عنوان های اجتماعی درگیر در اقتصاد غیر کاهش فقر شهری تبدیل شد و گروه

 تا حدودی از چرخۀ زندگی شهری حذف کرد.  

 فرودستان، ، مشروطه.شهری، شهرداری،  گذاری اجتماعی انجمن شهر، سیاست واژگان کلیدی:
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Abstract  
This article tries to explain the position of urban social policy in Iran based on 

upstream legal documents and approvals related to city associations and 

municipalities. Simultaneously with the Constitutional Revolution and the 

establishment of the National Assembly in 1286 AH, which paved the way for the 

emergence of a modern government in Iran, ruling actors in the city also took on a 

new role. Municipalities have become a major player in helping the government to 

ensure the welfare of vulnerable social groups and provide various welfare services to 

these groups, and a kind of restorative municipality is born. In this article, relying on 

the qualitative method with the technique of document content analysis, we have tried 

to review all the laws related to municipalities during the 70-year period until the 

Islamic Revolution and discover and extract themes related to ensuring the welfare of 

citizens and social groups. The findings indicate that municipalities initially played a 

minimal restorative role in ensuring the welfare of citizens, but with the establishment 

of the modern developmental government, various social groups became the target of 

municipal policy and more welfare services were provided by this institution. The 

intensification of development and widespread migration to cities and the formation 

of the urban lower class, made social policy “reducing urban poverty” more complex 

and highlighted the role of municipalities. Thus, the municipality became one of the 

most important institutional barriers to reducing urban poverty, and excluded some of 

the social groups involved in the city's informal economy, such as peddlers and 

vagrants, from the urban life cycle. 

Key words: lower class, urban social policy, Constitutional Revolution, city 

association and municipality. 
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 مقدمه 

محیطی وجود ندارد؛ اما باید اذعان کرد که  ای برای مسائل شهری و زیست هیچ پاسخ ساده

 1کنند )لاورنس، نظرانه شناسایی و از همدیگر تفکیک می گذاران، مسائل را بسیار کوته سیاست

گیرند و ازطرفی نیز عملکرد  گذاران شهری پی می (. اهدافی که مقامات و سیاست39: 2002

ها از خلال  دهند. این نوع نابرابری ابری بین شهروندان را تشدید یا بعضاً تقلیل میها، نابر آن

ماند.  مراتبی امور شهری، پایدار می کنترل اجتماعی، عدم تقارن در قدرت و نظم سلسله

نشان و مشارکت  باوجودِاین، درگیر شدن اجتماعات مختلف ساکن شهر از کانال نمایندگا

 (. 34ری همبستگی اجتماعی، یک ضرورت است )همان: گی شهروندان برای شکل

اما شهر از آنِ کیست؟ شهر نیز همچون هر دستاورد بشری دیگر، محصول مشترکی است که 

ها و زندگی  گیرد؛ شهروندانی که از رهگذر کنش در بستر کنشگری کلیه شهروندان شکل می

ای تنظیم  گونه اجتماعی شهری بههای  کنند اما سیاست روزمرۀ شهری، این محصول را خلق می

گذارند.  های اجتماعی را از زندگی شهری کنار می شمول نیستند و برخی گروه شوند که همه می

دهد؛  ریزی غیرمشارکتی در خصوص شهر رخ می گذاری و برنامه واسطۀ سیاست این امر به

ماعی خاص توجهی های اجت گذاران شهری به نیازها و اقتضائات گروه که سیاست ای گونه به

ها شنیده  گیرند؛ صدای این گروه ها را نادیده می گذاری، آن کنند و بنابراین در فرایند سیاست نمی

 3( و جفری1995) 2شوند. به تأسی از موزر شود و همچنان از زندگی شهری کنار گذاشته می نمی

ها، قوانین،  رویه گذاری اجتماعی شهری را چنین تعریف کرد: مجموعه توان سیاست ( می2017)

فضایی که به دنبال -های اجتماعی ها، منابع و تدوین سیاست سازوکارها، ابزارها و تکنیک

مندی بیشتر شهروندان ساکن شهرها از فضاهای شهری، امکانات و تسهیلات هستند. در این  بهره

ها  ه آنهای فضایی شهروندان ب گذاری اجتماعی شهری از طریق بهبود دسترسی راستا، سیاست

مند شوند و  دهد در حیات شهری سهیم شده و از مواهب حاصل از توسعۀ شهر، بهره اجازه می

کند  صدا، دموکراسی شهری را تقویت می های اجتماعیِ بی منظور اجتناب از کنار گذاشتن گروه به

نقش های شهری  ها و نمایندگانشان، در تدوین سیاست ها بتوانند از طریق واسطه تا این گروه

گذاری اجتماعی شهری افزایش میزان شمولیت  داشته باشند. بنابراین هدف اصلی سیاست

                                                           
1 Lawrence, Roderick, J. 

2 Moser, Caroline.  

3 Jeffrey, Paul. 
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های رفاه اجتماعی شهروندان است و هرگونه مانع نهادی، فضایی،  اجتماعی و تحقق سیاست

حال مسئله اینجاست که هیچ  .زداید اجتماعی و اقتصادی بر سر راه تحقق این هدف را می

گذاری اجتماعی شهری در ایران  گیری تاریخی سیاست ۀ شکلپژوهشی در خصوص نحو

های  صورت نگرفته است تا نشان دهد که چگونه مصوبات و قوانین بالادستی در حذف گروه

 کنند.  اجتماعی از شهر و فضاهای شهری، نقش ایفا می

ازآن، همواره شاهد حضور بازیگران مختلفی در میدان  طی دورۀ مشروطه و پس

ها  های کنار گذاشته شده، بر عهدۀ آن ری شهری هستیم که مسئولیت تأمین رفاه گروهگذا سیاست

های هرکدام، سبب  نهاده شده که البته در برخی موارد، شفاف نبودن حوزه وظایف و مسئولیت

 تر شود.  های اجتماعی، بغرنج شدگی برخی از گروه شده که وضعیت حاشیه

گذاری اجتماعی شهری، به  بازیگران اصلی سیاست عنوان تولد انجمن شهر و شهرداری به

ازآن  گردد و پس ه.ق برمی 1325الثانی  ربیع 20تصویب اولین قانون بلدیه به تاریخ 

کنند. از دهۀ دوم شمسی و ذیل گفتمان توسعۀ آمرانه،  فرازوفرودهای چندی را تجربه می

های مختلف رفاهی و  و برنامهگیری دولت رفاه در ایران ایجاد شد  های شکل تدریج زمینه به

گذاران و  اند. در این اثنا سیاست های اجرایی ابلاغ شده تأمین اجتماعی، مصوب و به دستگاه

های اجتماعی متضرر از توسعۀ آمرانه را ذیل  کنند گروه ریزان رفاه اجتماعی سعی می برنامه

ری نیز از این های اجرایی مختلف قرار دهند، که بازیگران شه پوشش رفاهی دستگاه

شوند. در این مقاله سعی شده قوانین و مصوبات بعد از مشروطه تا  نصیب نمی کار، بی تقسیم

گذاری اجتماعی شهری واکاوی شود. در این راستا  انقلاب اسلامی بررسی و جایگاه سیاست

گذاری اجتماعی شهری در ایران چه  تحول سیاستسؤالات پژوهش حاضر بدین شرح هستند: 

گذاری  صدا چگونه از فرایندهای سیاست های اجتماعی بی ی را طی کرده است؟ گروهروند

های اجتماعی دموکراسی شهری در زمان مشروطه به چه  شدند؟ بازدارنده شهری حذف می

های عمرانی در  نحو تأثیرگذار بودند؟ و سازوکارهای تأثیرگذاری قوانین بالادستی و برنامه

ی اجتماعی شهری در ایران پیش از انقلاب اسلامی، به چه گذار گیری سیاست روند شکل

 اند؟ صورت عمل کرده
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 گذاری اجتماعی شهری در ایران پیشینۀ سیاست
شود و ارجاع به این مفهوم برای دورۀ  گذاری اجتماعی، امری مدرن محسوب می گرچه سیاست

توان  منفی آدورنو، میپیشامدرن ایران محل شبهه خواهد بود، اما به تأسی از دیالکتیک 

هایی از آن چیزی هستند  عملکردهایی در ادارۀ شهر در دورۀ پیشامدرن را یافت که دقیقاً مصداق

شود. در این خصوص  بندی می گذاری اجتماعی صورت که تحت عنوان مفهوم سیاست

دیابی عنوان متولی امر اداره کردن شهر، قابل ر به« محتسب»های فراوانی در باب نقش  نگاشته

ه.ق 1276بوده که در سال « محمودخان احتساب آقاسی»نیز  1است. اولین متولی ادارۀ احتسابیه

(. از 1823: 1367)اعتمادالسلطنه، « الملکی و خلعت همایون سرافراز شد به لقب احتساب»

محمد بن احمد بن قرشی « معالم القربۀ فى احکام الحسبه»های این حوزه، کتاب  ترین نوشته مهم

مأخذ »ترجمه شده و « آیین شهرداری در قرن هفتم هجری»)ابن اخوۀ( است که با عنوان 

و تلاشی برای تشریح جزئیات نظام اجتماعی شهری در دورۀ « باارزشی در اجتماعیات اسلام

نوعی شهربان یا حتی شهردار دورۀ اسلامی  قرون میانۀ اسلامی است. محتسب که در اصل به

بر عهده داشته که ازقضا در قوانین مربوط به شهرداری دورۀ مدرن هم  بوده، برخی وظایف را

کند:  که خود محتسب هم بوده، در بخشی از کتاب عنوان می« ابن اخوه»لحاظ شده است. 

های سقف  های تنگ بنشینند یا مصطبه دکان خود را از پایه فروشندگان حق ندارند در کوچه»

(، که این امر 94: 1367)ابن اخوه، « بر رهگذران تنگ نباشد بازار به گذرگاه بیرون کنند تا راه

 2عنوان یک تبصره به بند  به 1334تیرماه  11بار در قانون شهرداری مصوب  ازقضا، برای اولین

نیز  1345اسفند  27مثابۀ یکی از وظایف شهرداری اضافه شده و در اصلاحیه مصوب  به 55ماده 

ترین مستمسک  ست. از لطایف روزگار اینکه مادۀ مذکور، مهمتری عنوان شده ا گونۀ تفصیلی به

شود که عملاً در راستای  گستری می فروشی و بساط قانونی شهرداری در برخورد با پدیدۀ دست

 اقتصادی شهرهاست. -حذف فرودستان شهری از حیات اجتماعی

در اصل،  شود ها شناخته می بنابراین آنچه امروزه تحت عنوان حوزۀ عملکرد شهرداری

ها  بازنمای وضعیت اجتماعی یک جامعۀ شهری است و همین امر، زمینۀ تاریخی ورود شهرداری
                                                           

بار  شاه برای نخستین شاه، ادارۀ احتسابیه متولی ادارۀ شهر بوده است. سپس در زمان مظفرالدین ندر دورۀ ناصرالدی 1

میدان بود و  روی سبزه روبه« خانه خیام»یا « چادرخانه»تاسیس شد که محل آن در ساختمان « بلدیه»تشکیلاتی به نام 

 (.  133: 2دکانی، ج)محبوبی ار« را میرزا عمادالدوله بر عهده داشت ها ریاست آن مدت
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گذاری اجتماعی شهری را فراهم کرده است. در  تبع انجمن/شورای شهر در امر سیاست و به

فت و گونه موارد را هم در عملکرد این بازیگران یا هایی از این توان رگه های متأخرتر نیز می دوره

در « تمایز ساختاری»ها هستند.  بخش آن هم در اسناد قانونی بالادستی که موجد و مشروعیت

تبع گشایش سیاسی حاصله، فرصتی برای بروز و ظهور پیدا کرد و  از مشروطه و به دورۀ پس

نشاندۀ سلطان که متولی ادارۀ امور شهر بود با پشتوانۀ قانون، به کلانتر  دست« محتسبِ»

تغییر نقش داد و ساختار مجزایی از دولت مرکزی را برای اعمال این مدیریت  1()شهردار

بر همین منوال، انجمن بلدیه در مقام ساختاری متمایز از دولت و مجلس  2سروسامان داد.

گذار و مقنن قوه مجریۀ شهری  شورای ملی و انجمن ولایتی، متولد شد که نقش سیاست

ترین متولیان امر  بازیگر، به یکی از مهم 2رفت. سپس این )کلانتر/شهرداری( را بر عهده گ

های اجتماعی  واسطۀ قوانین مصوب، گروه گذاری اجتماعی شهری تبدیل شدند. گاه به سیاست

گذاشتند و گاه نیز در مقام حمایتگر فقرای شهری، با  چندی را از حیات شهری کنار می

گرداندند. در  ه چرخۀ حیات شهری بازمیها را ب بسترسازی و مداخلۀ مستقیم، بخشی از آن

 چنین آمده است که: 3«خلاصه عملیات بلدیه طهران»کتابچۀ 

های این مؤسسه برای کمک به زنان بیوه و دختران است که روزها در آنجا مشغول  کارخانه»

ها  وهشتادوسه نفر است و برای آن ها دویست بافی و غیره هستند و عده آن ریسی و قالی پشم

بافی و یک  صد دستگاه پارچه علاوه یک بافی تأسیس شده است. به وپنج دستگاه قالی تبیس

دستگاه  3بافی و  ریسی در آنجا دایر است. در دارالایتام نیز ده دستگاه قالیچه دستگاه پشم

علاوه عده از اطفال  بافی دایر است. به خیاطی و یک دستگاه پارچه بافی و سه چرخ جوراب

بر  ها استخدام شده است. علاوه اری هستند و استاد کفاش و نجار برای تعلیم آندوزی و نج کفش

                                                           
نظارت بر تأمین آب آشامیدنی، نظافت خیابان، عبور و مرور آزاد در »به عقیده خانم لمبتون، وظیفۀ محتسب  1

)همان(. وی در « ها پیشروی کنند از حد مجاز به خیابان ها بیش داد که ساختمان هاست؛ محتسب اجازه نمی خیابان
ِکم تا حدودی نمایندگان مردم محلی بودند )لمبتون،  زد و معتقد است دستپردا ادامه به مناصب رئیس و کلانتر می

« کلانتر»در راستای مقام رسمی شهر نمود پیدا کرد و آنچه بعداً « ئییس»(. در آن دورۀ زمانی، اصطلاح 19: 2001
 (.20: 2001قبلی را بر عهده داشت )لمبتون، « رئیس»نامیده شد برخی از عملکردهای 

(، )ویلم 1378(. )ابوالقاسم سری، 20-4: 2001(، )لمبتون، 25-24: 1353(، )اشرف، 148-141: 1395)اتحادیه،  2
 (، 1392(، )علی بیگی، 230: 3(، )مستوفی، ج90-68: 1366فلور، 

 . 1388. زمستان 6، ش 2، س 2(. نخستین گزارش بلدیه تهران. پیام بهارستان. د 1388ططری, علی. )  3
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پردازد،  ای که در مؤسسات مذکوره متوقف و کلی مخارج آنان را بلدیه می عده

پردازد که در خارج مؤسسات مذکوره  وچهار فقره خانواری با اشخاص خارجی می صدوچهل یک

ای دیگری از حیث قیمت سوخت زمستان و البس ه کنند و کمک با خرج بلدیه اعاشه می

شود. در فصل زمستان  ها را ندارند می زمستانی و غیره با اشخاص متفرقه که استطاعت تهیه آن

شود و مخارج  نیز در محلات شهر چندین مسجد از طرف ادارۀ مزبور برای توقف فقرا گرم می

)خلاصه عملیات « وش و گرم شده استدار است و فعلاً در هر ناحیه یک مسجد مفر آن را عهده

 (. 1301بلدیه طهران، 

بضاعت شهری، یکی از وظایف معاونت  گونه امور توانمندسازی برای افراد بی در کنار این

)همان( بوده است. اما تأثیرات جنبش « تقسیم دوای مجانی به فقرا»عمومی بلدیه، 

در حوزۀ مدیریت شهری « ز ساختاریتمای»خواهی ایرانیان صرفاً قابل فروکاست به  مشروطه

های اجتماعی و سیاسی برای جامعۀ ایران در  نیست و دربردارندۀ پیامدهای مختلفی در ساحت

هنگامۀ برخورد با نظم نوینی است که بازیگران جدیدی را در این سامان اجتماعی و سیاسی 

سیاسی سلطان و از قدرت « تمرکززدایی»کند. انگارۀ اصلی این جنبش،  نوین تعریف می

های  گذاری، اعمال قدرت و مدیریت بخش های جدید در حوزۀ سیاست تعریف مسئولیت

عنوان اولین بازیگر جمعی و دموکراتیک  به« انجمن بلدیه»مختلف جامعه است. بر این اساس 

«( اهالی شهرنشین»)به اعتبار انتخاب شدن توسط مردم یا به زعامت قانون مصوب مربوط به 

ۀ شهرهای ایران ظهور پیدا کرد که مشروعیت خویش را از اولین دورۀ مجلس شورای در ادار

 1286خردادماه  11ه.ق )برابر  1325الثانی  ربیع 20کند. قانون بلدیه به تاریخ  ملی اخذ می

 رسد.  ه.ش( به تصویب می

 گذاری اجتماعی شهری  ها در میدان سیاست شناسی شهرداری چارچوب مفهومی: گونه

ها، با انقلاب مشروطه در ساحت مدیریتی ایران ظهور پیدا  تبع آن شهرداری های شهر و به منانج

گرای ایرانی خصوصاً در اوایل  که پیشتر نیز اشاره شد، برآمدن دولت توسعه گونه کردند. همان

ۀ واسط ها به بندی اجتماعی در ایران را مهیا کرد و برخی از گروه های گروه ه.ش، زمینه 14قرن 

و « بازار»های هدف تأمین رفاه اجتماعی بدل شدند. بنابراین  حضور در نظام اداری، به گروه

به دو کنشگر فعال در حوزۀ رفاه اجتماعی بدل شده و بازیگران دیگری نیز متولی تأمین « دولت»
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رفاه ایرانیان شدند که بر اساس قوانین مصوب برآمده از مجلس شورای ملی، مشروعیت یافته و 

مسئولیت داشتند که خصوصاً به شهرنشینان، خدمات رفاهی ارائه کنند. با این اوصاف، در نظام 

ها را  های شهر و شهرداری توان انجمن متمرکز مدیریتی در ایران پیش از انقلاب اسلامی، نمی

فارغ از دولت متمرکز ملی در نظر گرفت. تقریباً کلیه وظایف رفاهی محوله به این دو بازیگر 

های  صلی مدیریت شهری، برآمده از مصوبات مجلس شورای ملی هستند که نوعی از شهرداریا

 دهند.  ترمیمی را شکل می

ها در  ( به بررسی نقش شهرداری2007( به تأسی از سلرز و لیدستروم )2015تاج مزینانی )

های  شهرداری کند. پردازد و دو نوع شهرداری را از همدیگر متمایز می تأمین رفاه شهروندان می

گذاری  های سیاست تقریباً در کلیه حوزه 1های ترمیمی. شهرداری رفاهی رفاهی و شهرداری

ازجمله آموزش، سلامت، تأمین مسکن، حفظ سطح درآمد، اشتغال و... مداخله داشته و خدمات 

منظور  ای، به معنا که پیش از بروز هر مسئله ها پیشگیرانه هستند؛ بدین دهد. این مداخله ارائه می

هایی  زمان نیز مداخله شوند و هم ا، ارائه میه های آن رفع نیاز شهروندان و متناسب با قابلیت

ها  دهد. این نوع از شهرداری گفته، انجام می های پیش منظور کاهش مسائل اجتماعی در حوزه به

شوند که البته در یک سیستم  دموکرات اسکاندیناوی یافت می های سوسیال معمولاً در دولت رفاه

نیز وجود دارد که در  2وعی از شهرداری ترمیمیکنند. اما ن آفرینی می سیاسی غیرمتمرکز نقش

ها وجود دارند که متأثر از  شوند. درنهایت نیز نوعی از شهرداری های لیبرال یافت می دولت رفاه

که کمترین نقش را   ای محور هستند؛ ایدئولوژی-از لیبرالیسم و بازار 3ایدئولوژی مینیمالیستی

منظور مداخله در حوزۀ رفاه اجتماعی قائل  ها به های محلی و شهرداری برای دولت و حکومت

های در  های ترمیمی معمولاً خدمات رفاهی را بر مبنای امور درمانی برای گروه شهرداری است.

خانمانی، فقر،  هایی همچون بی کنند، خصوصاً در حوزه شده تأمین می معرض خطر و حاشیه

اند. با این  و کودکان کار با مشکل مواجهمعتادین متجاهر، افراد دارای معلولیت، پناهندگان 

ای  های رفاهی، درآمد مالیاتی قابلی داشته باشند و بخش عمده رود شهرداری اوصاف، انتظار می

 از بودجه را صرف امور رفاه اجتماعی کنند. 

                                                           
1 welfare municipality 

2 restorative municipality 

  ایدئولوژی معتقد به دخالت حداقل دولت و کارگزاران دولتی در بازار و نظام تامین رفاه اجتماعی.  3
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ها در ایران پیش از انقلاب اسلامی نیز جزء  ( شهرداری2015بندی مزینانی ) بر اساس دسته

گرا،  گیری دولت توسعه معنا که در اثر توسعۀ آمرانه و شکلهای ترمیمی هستند؛ بدین شهرداری

های اجتماعی از مزایای حاصله محروم خواهند شد و این امر در فرایند تأمین  برخی از گروه

جز  خصوص بخش شهرنشین، اختلال جدی ایجاد خواهد کرد. بنابراین به رفاه شهروندان به

کند و  گذاری اجتماعی ظهور پیدا می متولی دیگری نیز در میدان سیاست ،«دولت»و « بازار»

صورت  شود. این نقش به های اجتماعی کنار گذاشته شده در شهرها می متولی تأمین رفاه گروه

های اجتماعی  ها در ایران متولی تأمین رفاه گروه نوعی، شهرداری مکمل در نظر گرفته شده و به

-هایی هم که در اثر نابرابری اجتماعی شوند. البته گروه ۀ شهری میبازمانده از قطار توسع

شوند. اما مشکل  ها بدل می پذیر هستند به هدف تأمین رفاه شهرداری اقتصادیِ ایجادشده، آسیب

های اجتماعی همچون  شهرداری ترمیمی این است که بر اساس قوانین بالادستی، برخی از گروه

آورد.  ها را فراهم می کند و زمینۀ طرد اجتماعی آن حذف می فقرای شهری را از حیات شهری

دهد که رویکرد ترمیمی  گیری شهرداری در ایران پیش از انقلاب نشان می بررسی تاریخ شکل

ترین بازیگران میدان  قابلیت پوشش دادن رفاه کلیه شهروندان را ندارد و خود به یکی از مهم

 شود.  صدا تبدیل می های اجتماعی بی طرد گروه گذاری اجتماعی شهری در راستای سیاست

 شناسی پژوهشروش
ای  اسناد قانونی بالادستی ازقبیل مصوبات دورهتحلیل  در این مقاله با استفاده از روش تاریخی و

های عمرانی، سعی شده کلیه قوانین و مصوبات در خصوص نقش  مجلس شورای ملی و برنامه

گذاری اجتماعی شهری و رفاه اجتماعی در حیطۀ  های شهر و شهرداری مربوط به سیاست انجمن

ریخی )دسته اول، دوم و سوم( در های شهرداری احصاء شود. همچنین اسناد تا وظایف و مسئولیت

اقتصادی دورۀ قاجار و پهلوی مورد مداقه قرار گرفته است. درنهایت -خصوص اوضاع اجتماعی

 اند.  بندی و تحلیل شده های اجتماعی از حیات شهری، دسته های طرد گروه ها و زمینه مکانیسم

 های تحقیق یافته
ه.ش( به تصویب  1286خردادماه  11ق )برابر ه. 1325الثانی  ربیع 20قانون بلدیه به تاریخ 

مقصود اصلی تأسیس بلدیه، حفظ منافع شهرها و ایفای حوائج »رسد و در فصل اول قانون،  می
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تر  ادارۀ بلدیه از تمام ادارات برای نفع عموم، مهم»دلیل  همین شود و به عنوان می« اهالی شهرنشین

بنای ورود  (. این امر، اولین سنگ3: 1391و بیطرفان،  از آبادیان نقل جِم، به )جام« و مفیدتر است

از انقلاب مشروطه بوده و مقرر  گذاری اجتماعی شهری پس بازیگران محلی به حوزۀ سیاست

، به رفع حوائج اهالی «انجمن شهر»شده و ابلاغی  های تدوین بر اساس سیاست« بلدیه»اینکه 

که از طرف تهران صادر شده بود،  1326محرم سه  239شهرنشین اقدام کند. نمونه، در تلگراف 

کردند، درخواست قانونی داشت. در  انجمن بلدیه از تجاّری که از عوارض بلدی شانه خالی می

این تلگراف عمده محل خرج این عوارض تنظیف شهر، هزینۀ اطفال و یا نگهداری فقرا و ضعفا 

 (. 10تعیین شده بود )همان: 

دارد که انجمن  نگاشته شده و اشعار می« انجمن بلدیه»اب تشکیل فصل دوم قانون بلدیه در ب

شوند. نکته حائز اهمیت در  بلدیه مرکب است از اعضایی که از محلات شهر ]...[ انتخاب می

کنندگان اعضای انجمن بلدیه است.  قانون بلدیه، عدم شمولیت کلیه شهروندان در جرگه انتخاب

گونه آورده شده است:  کنندگان اعضای انجمن بدین نتخابفصل دوم قانون شرایط ا 12در بند 

ویک اقلاً، دادن مالیات یا داشتن خانه یا مستغل یا اراضی در حدود  تابعیت ایرانی، اکمال بیست»

سیصد  شهر که در شهرهای بزرگ هزار و در شهرهای متوسط پانصد و در شهرهای کوچک 

 «.تومان ارزش داشته باشد

 گذاری شهری و طرد از مکانیسم سیاستهای اجتماعی  گروه
های اجتماعی خصوصاً فرودستان شهری که از مکنت مالی برخوردار نیستند، از چرخۀ  برخی گروه

، 15شوند. در ادامۀ فصل دوم در بند  گذاری اجتماعی شهری حذف می تأثیرگذاری بر سیاست

( 1وند که عبارتنداز: ش محروم می« کنندگی انتخاب»بخش دیگری از شهروندان نیز از حق 

( اشخاصی که به ارتکاب قتل و 2اند؛  واسطۀ جنحه و جنایتی مجازات قانونی دیده اشخاصی که به

( اشخاصی که از بابت عوارض بلدیه بقایا دارند و 4( ورشکسته به تقصیر؛ 3سرقت معروف باشند؛ 

 شخاص خارج از رشد.( ا6( طایفه نسوان و 5اند؛  بیش از نصف عوارض سالیانه را نپرداخته

عنوان  ِبهتر، زنان به عبارت از این حق قانونی است. به« زنان»ترین نکته، محرومیت  اما مهم

گذاری اجتماعی شهری  گذاری، از چرخۀ سیاست های مهم هدف در فرایند سیاست یکی از گروه

شوند و عملاً انجمن بلدیه، منتخب مردان شهرنشین خواهد بود و همین امر در  کلی حذف می به
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تبع دموکراسی نمایندگی، ممکن است  زنان، نقش بسزایی داشته است. گرچه به« وائجح»حذف 

تبع  شود که به زنان را نمایندگی کنند، اما احتمال داده می« حوائج»برخی از افراد منتخب، بتوانند 

به « نسوانی»آنان نیز نادیده گرفته شود؛ چراکه هیچ « حوائج»حذف این بخش از شهروندان، 

عنوان نامزد انتخابات انجمن بلدیه شرکت  فصل دوم قانون مذکور حق ندارد به 17بند اعتبار 

ه.ش، حوزه وظایف شهرداری که از جنس اجتماعی است  1286کند. در قانون مصوب 

ها و امثال  و مریضخانه 2و دارالعجزه 1عبارتنداز: مراقبت در رفع تکدی و تأسیس دارالمساکین

ها و امثال آن،  الصحه و حفظ دواب و حشم و تأسیس دواخانه فظآن، معاونت در اقدامات ح

ها و حفظ  ها و موزه خانه ها و قرائت معاونت در تکثیر معارف و مساعدت در دایر کردن کتابخانه

و مرمت مساجد و مدارس و ابنیه عتیقه. با این قانون، شهرداری به یکی از بازیگران مهم حوزه 

گذاری  شود. گرچه جایگاه سیاست وزش و فرهنگ تبدیل میکاهش فقر، سلامت شهری و آم

انجمن »ه.ش صراحتاً این جایگاه را به  1286برای بلدیه متصور نیست اما قانون مصوب سال 

 تفویض کرده است:« بلدیه

های  ها و دستورالعمل لازمه را در باب تنظیفات کوچه قواعدتواند که  : انجمن بلدیه می90بند

الصحه و ضد  میاه و اقدامات حفظ ها و پاکیزگی مجاری ها و ناودان بام راجعه به ساختن پشت

ها و اقدامات ضد حریق و حفظ و حراست اهالی از مواد محترقه و غیره  عفونت و تمیزی میدان

 ترتیب کند.

ها با رعایت حدود قوانین شرع انور به امضای حاکم  ورالعملکلیه این قواعد و دست -91بند 

 موقع اجرا گذاشته خواهد شد. توسط اداره پلیس به رسیده به

توانسته سایر  جز در خصوص بلدیه/شهرداری، می شود انجمن شهر به آنچه از قانون ایفاد می

ر دهد و نقش قابلی های خود قرا گذاری ادارات گرداننده امور شهر را نیز تحت پوشش سیاست

های بلدیه )با اندکی تفاوت در بین شهرهای مختلف ایران(،  را در این حوزه ایفا کند، اما انجمن

توفیق چندانی نداشتند و عملاً در مرحلۀ اجرا با شکست مواجه شدند که این امر تا حدود بسیار 

عنوان  ز ازسویِ مردم بهگردد که هنو زیادی به نوپا بودن ساختار انجمن و البته بلدیه برمی

بازیگری خارج از حاکمیت که دارای مشروعیت بوده و بتواند نقش مؤثری در ادارۀ شهرها 

                                                           
 محل نگهداری افراد بینوا.  1

 محل نگهداری افراد دارای معلولیت.   2
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منظور  داشته باشد، مقبول نیفتاده بود. ابن مسئله در خصوص وصول عوارض از اهالی شهر به

رو کرد. انجمن  ها را با مسائل بسیاری روبه زا شد و انجمن غایت مشکل اداره کردن بلدیه، به

برای مصارف بلدیه از اهالی »قانون بلدیه، به تعریف و اخذ عوارض  70بلدیۀ تهران که وفق بند 

ها وضع کرد، ولی نتوانست آن را  ها و باغ عوارضی بر خانه»مجاز بود، « موجب قانون شهر به

عث گرفتاری وصول کند ]...[ چراکه متقاعد کردن مردم به پرداخت این عوارض مشکل بود و با

شده در کنار  (. بنابراین قانون جدیدِ وضع7: 1391)آبادیان و بیطرفان، « شد مسئولان اجرایی می

آوری برای  برخی ابهامات که در خود داشت، همچنان در ساحت آگاهی ایرانیان، جایگاه الزام

تبعیت از مصوبات  تبع، مردم خود را ملزم به تبعیت از نهادهای برخاسته از قانون را نداشت و به

 دانستند.  انجمن بلدیه نمی

 گذاری شهری در قالب نهادهای انتخاباتی محلی تمرین دموکراسی و سیاست
آورد، خودِ  های بلدیه که از جانب مردم و حکومت سر برمی بر مشکلات سر راه انجمن علاوه

ها  نداشتند و انجمنگونه آشنایی  گذاری در باب شهر هیچ ها نیز به مسئله سیاست اعضای انجمن

ها، یک فرد مجرب به  های قومی و خویشاوندی تبدیل شد. حتی در بسیاری از آن به محل نزاع

بردند. چنانچه  های او، کاری از پیش نمی کانون انجمن تبدیل و سایرین جز تأیید صحت گفته

وشت شهر الملک، رئیس انجمن، دربارۀ نان و گ در اولین جلسۀ انجمن بلدیه اصفهان وثیق»

اظهارِنظر کرد. دیگر اعضای انجمن با تأکید فراوان به تصدیق پیشنهاد رئیس پرداختند و 

الملک با دیدن این حالت خشمگین شد و به اعضای بلدی  کدام نظری ارائه نکردند. وثیق هیچ

« روی کرد و گفت: معنی وکالت این نیست که بیایید اینجا بنشینید و متابعت رأی مرا نمائید

به مجلس شورای ملی هم کشیده شده بود، اما عدم « گوشت و نان»(. گرچه صحبت از 6همان: )

های  ها نبوده است. زمینه تأثیر در ناکارآمدی آن های شهر، بی آشنایی وکلای شهرنشینان در انجمن

های بلدیه بتوانند نقش  مختلف اجتماعی، سیاسی، اقتصادی و البته اداری لازم بوده تا انجمن

ؤثری در ادارۀ شهرها ایفا کنند، که متأسفانه چنین اسبابی فراهم نیامده است، تا بدانجا که م

 دارد: انجمن بلدیه تهران با خطاب قرار دادن مجلس شورای ملی عنوان می

کردیم که مجلس مقدس شورای ملی ما، قوه متخلیه نقشه اداره بلدیه را، در  هیچ تصور نمی»

بسته و وضع هیچ قانونی نکرده، و دستورالعمل هیچ اداره را نداده و عالم خیال، هنوز صورت ن
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ماده، امورات بلدیه درست نخواهد  108فصل و  5تصور نکرده انجمن و ادارۀ بلدیه با وضع 

 (.14: 1391از آبادیان و بیطرفان،  نقل )روزنامه صبح صادق، به« شد...

. انجمن بلدیۀ اصفهان پس از استعفای سرانجام انجمن بلدیۀ تهران به کار خود پایان داد

از هم  1326الاول  و در اواخر ربیع« رساند نفعی به عموم نمی»الملک، رئیس انجمن، عملاً  وثیق

کار خسته و از تدابیر »تعطیل و اعضای انجمن از  1325گسست. در انزلی، انجمن بلدیه در شوال 

 انجمن ولایتی، انجمن بلدیه را تعطیل کرد. به ستوه آمده بودند. در رشت نیز سرانجام « شیطانی

دوباره  1309روی انجمن بلدیه بود، قانون بلدیه در سال  هایی که پیشِ با تمام فراز و نشیب

ترین آن، اصلاح سازوکار انتخاب  شود که مهم بازبینی و برخی اصلاحات متوجه قانون می

ذیل فصل چهار اشعار  93و  92بندهای  ه.ش در قالبِ  1286است. در قانون « رئیس ادارۀ بلدیه»

اصلاحیه قانون به تاریخ  3شده که انتخاب رئیس بلدیه بر عهدۀ انجمن شهر است، اما در ماده 

شود و مسئول اجرای  ، رئیس اداره بلدیه از طرف وزارت داخله معین می1309اردیبهشت  30

شده باشد. بنابراین   دستور اصلاحات بلدی است که از طرف دولت و انجمن بلدی تصویب

ه.ش در ایران، تمرکزگرایی سیاسی در سطح حاکمیتی خود را در  1299تبع اتفاقات متعاقب  به

دهد و انتخاب شهردار توسط انجمن بلدیه منتفی و این وظیفه بر عهده  سطح محلی نیز نشان می

ن موظف است که شود، اما شهردار بر اساس این قانون همچنا وزارت کشور )داخله( گذاشته می

دستورات انجمن شهر را در دستور کار قرار دهد و بنابراین انجمن شهر همچنان در ساحت 

 ماند.  گذاری باقی می سیاست

 گذاری شهری صدا در سیاست های اجتماعی بی دایرۀ شمولیت گروه
نجمن کنندگان اعضای ا ه.ش، فراگیر کردن دایرۀ انتخاب 1309ماه  در قانون اصلاحی اردیبهشت

انجمن بلدی هر محل از نمایندگان طبقات تجّار و اصناف »عنوان شده که  4شهر است. در ماده 

قصبه تشکیل خواهد  اعم از مالکین مستغلات و مالکین املاک مزروعی( آن شهر و یا  و مالکین )

طبقه است که شرایط  3بنابراین انجمن شهر عملاً انجمنی متشکل از نمایندگان «. شد

تر قانون اصلاحی،  کند. اما نکتۀ بسیار مهم را تا حدودی اصلاح می 1286کنندۀ قانون محدود

شرایط »گذاری شهری است. طبق این قانون،  سازی برای حضور زنان در چرخۀ سیاست زمینه

شوندگان و طرز انتخاب و مدت تصدی اعضای انجمن و سایر  کنندگان و انتخاب انتخاب
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داخلۀ مجلس شورای ملی خواهد   ای که به تصویب کمیسیون امهن ها مطابق نظام وظائف آن

 1309خردادماه  6به تاریخ « نامۀ بلدیه نظام»که این امر تحت عنوان «. رسید، معین خواهد شد

ه.ش به تصویب کمیسیون داخلی مجلس شورای  1309آبان ماه  14و  13ه.ش و نهایتاً در تاریخ 

کنندگان که منحصراً از طبقات  آمده است: شرایط انتخاب نامه نظام 10رسد. در ماده  ملی می

ها کمتر از  ( سن آن2( تبعه دولت ایران باشند؛ 1تجّار و اصناف و مالکین( هستند:  گانه ) سه

 ( محکوم به جنحه و جنایت نباشند.3بیست سال نباشد؛ و 

دارای  ه.ش تحت عنوان اشخاص 1286قانون  15که در بند « طایفۀ نسوان»بنابراین 

شود و بر این  ه.ش حذف می 1309نامۀ مصوب  ممنوعیت حق انتخاب، ذکر شده بود در نظام

شوند. گرچه با تصویب این  اساس زنان دارای حق رأی در انتخاب اعضای انجمن شهر می

شود، اما گسترۀ مشارکت جامعه در  قانون، دست حکومت مرکزی برای انتخاب شهردارها باز می

تری در  شود و بنابراین شهروندان جایگاه مهم انجمن شهر بیشتر میانتخاب اعضای 

 کنند )نه در انتخاب شهردار(.  گذاری شهری پیدا می سیاست

قانون مذکور با افزایش اختیار وزارت داخله در انتخاب شهرداران پیشنهادی، تا مدت 

شهر و  شمسی مبنای اداره کردن 1320مدیدی پس از جنگ جهانی دوم و اواخر دهه 

عنوان نماد دموکراسی در ایران،  گیرد. در این دهه که مجلس شورای ملی به ها قرار می شهرداری

های اجتماعی نیز قدرتمندتر از  های پیشین است و جنبش دارای قدرت بیشتری نسبت به دوره

ص کند، مطالبات اجتماعی در خصو گونۀ پویاتری خود را عرضه می قبل هستند و جامعۀ مدنی به

تر شدن  ها و انتخابی تبع، افزایش اختیارات شهرداری تمرکززدایی از قدرت مرکزی و به

ها و  قانون تشکیل شهرداری» 1328مرداد  4شود، تا اینکه در تاریخ  های شهر مطرح می انجمن

رسد و با امضای رضا حکمت  به تصویب مجلس شورای ملی می« انجمن شهرها و قصبات

شود. نقطۀ عطف  ابلاغ و وزارت کشور مأمور اجرای قانون تعیین میرئیس مجلس، به دولت 

، 4قانون مذکور، بازگرداندن حق انتخاب و عزل شهردار به انجمن شهر است و اینکه طبق ماده 

هر شهرداری انجمنی خواهد داشت که از طرف اهالی مستقیماً و با رأی مخفی و با اکثریت »

گذاری شهری، این نکته حائز  لحاظ سیاست به«. شود ینسبی برای مدت چهار سال انتخاب م

گذار شهر باشد تا اینکه ازسویِ دولت  اهمیت است که شهردار، منتخب همان مجموعۀ سیاست

مرکزی به انجمن شهر تحمیل شود؛ چراکه در صورت برآورده شدن شق اول )انتخاب شهردار 
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نجمن توسط شهردار بیشتر خواهد شدۀ ا های تدوین توسط انجمن شهر(، احتمال تحقق سیاست

 گذاری از پیوستگی لازم برخوردار خواهد بود.  بود و زنجیرۀ سیاست

ه.ش است  1286ویژگی پیشرو در قانون مذکور، حذف شرط تعلق طبقاتی در قانون مصوب 

تواند در انتخابات انجمن شهر  گانه باشد، می و بنابراین هر فردی که دارای شرایط عمومی پنج

گذاری وارد شوند  شود که شهروندان بیشتری در چرخۀ سیاست کند. این امر موجب می شرکت

ها )مالکیت و جنسیت( بر سر راه حق رأی دادن شهروندان برداشته  ترین محدودیت و مهم

سهم « فرهنگ شهر»شوند در حوزۀ  ها موظف می نیز، شهرداری 39ماده  9شود. در بند  می

وزیر  این وظیفه دیرپا نبوده و در لایحۀ قانونی شهرداری نخست، اما 1بیشتری داشته باشند

« فرهنگ شهر»رسد واژۀ  به تصویب مجلس شورای ملی می 1331آبان  11مصدق که در تاریخ 

های فرهنگی در شهرها و  شود، ولی همچنان شهرداری به تأمین و تدارک زیرساخت حذف می

ر لایحۀ پیشنهادی دولت مصدق در خصوص حال، تحول اساسی د شود. بااین قصبات موظف می

در  11شهرداری، تغییرات اساسی در ترکیب اعضای انجمن نظارت است. در فصل دوم ماده 

 یابد: طبقه ارتقاء می 7طبقه به  5باب تشکیل انجمن نظارت، نمایندگان از 

یل: های علمی )ازقب گانه علماء و رسته نفر از طبقات هفت 21برای هر حوزۀ انتخابیه »

استادان و پزشکان و مهندسین و وکلای دادگستری و امثال آن( مالکین و بازرگانان و کشاورزان 

وران و کارگران، از هر طبقه سه نفر از معتمدین حوزه که واجد شرایط انتخاب شدن  و پیشه

 «. شوند باشند تعیین و دعوت می

کسانی که به عضویت »لایحه،  27در باب اهمیت انجمن نظارت نیز همین بس که طبق ماده 

شوند، باید اعتبارنامه به امضای اعضای انجمن نظارت و اعضای  انجمن شهر انتخاب می

 «. نفری در دست داشته باشند 5کمیسیون 

 گذاری اجتماعی دستان شهری و سیاست تهی

ها در خصوص  ه.ش تعیین حوزه وظایف و مسئولیت شهرداری 1328توجه در قانون  نکتۀ قابلِ

آوری  نظارت در جمع»، وظیفۀ انجمن شهر 35ماده  7دست شهری است. طبق بند  های تهی گروه

                                                           
دت در بسط و توسعۀ فرهنگ و پیشرفت تعلیمات مساع»ها  ، از وظایف شهرداری39از ماده  9بر اساس بند   1

امور فرهنگی و کمک مالی  ای و تشریک مساعی با فرهنگ شهر در کلیۀ  های اکابر و حرفه اجباری و تأسیس کلاس
 است.« به انجمن تربیت بدنی
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ها و تأسیس نوانخانه و  سرپرست و دستور تهیه مشاغل برای آن گدایان و کودکان بی -ولگردان

، وظایف 39ماده  7و  6. همچنین در بندهای است« دارالعجزه و پرورشگاه و شیرخوارگاه

 ها در نظر گرفته شده است:  حمایتی برای این گروه

آوری مستمندان و عجزه با  خانه و نوانخانه دارالعجزه برای جمع تأسیس مسکین - 6بند 

 رعایت اعتبارات موجوده.

صاحب و  بیبضاعت و  آوری اطفال بی تأسیس شیرخوارگاه و پرورشگاه برای جمع - 7بند 

مساعدت با اولیای اطفالی که استطاعت   ها در حدود اعتبارات شهرداری و نگهداری و تربیت آن

 تأمین هزینه تربیت اولاد خود را ندارند.

ها به  گذاری اجتماعی شهری و نقش شهرداری، ورود شهرداری نکتۀ مهم ازمنظرِ سیاست

نظر  طور صریح بدان اشاره شده و به هحوزۀ کاهش فقر شهری است، که در لایحۀ پیشنهادی ب

 14گردد. در اوایل سدۀ  های پیشین برمی گیری طبقۀ فرودست شهری در دهه رسد به شکل می

ای از  گرای مدرن هویدا شد و بخش عمده ه.ش با روی کار آمدن رضاشاه، طلیعۀ دولت توسعه

ن امر در تحولات تأمین های عمرانی به کار گمارده شدند و ای نیروی کار ایرانیان در بخش

های مختلف رفاهی برای کارگران شکل گرفت. پس از  اجتماعی نیز تأثیرگذار بود و صندوق

گرایانۀ دولت نظامی رضاشاه، تقریباً طبقۀ کارگر صنعتی  سال از شروع اقدامات توسعه 20حدود 

در شهرهای ترتیب، فرودستان شهری  گیری بود. بدین با محوریت شهرهای بزرگ در حال شکل

کند و روستائیان نیز از ترس فقر به  کوچۀ شهرها بیداد می پس فقر در کوچهبزرگ شکل گرفتند. 

همسر « ثریا»شوند.  های نابرخوردار در حاشیۀ شهر ساکن می کنند و در محله شهرها مهاجرت می

 کند:  دوم محمدرضاشاه، برخی از مشاهدات خود از شهر تهران را چنین بیان می

گیرند؛ همین آبی که قبلاً  ها برای نیازهای عادی در منزل بهره می از آب کثیف جوب مردم

روم همه فقر و  رخت شستند و الواط کثافت ریختند و سگان ادرار کردند. هرجا می در آن زنان 

کثافت بود: کودکانی که از گرسنگی به بیماری ریکت دچار بودند. زنانی که به هزارویک نوع 

زدگی درمانده بودند. از  قرار گرفته بودند و پیرمردانی که از گرسنگی و قحطی مورد تجاوز

دستی خانه نیستند و  لحاظ فقر و تنگ ها دیگر به ها خانه گوید که در آن هایی می کثافت کوچه

 (. 190: 1394کند )میلانی،  ها فقر، فقر واقعی بیداد می هایی که در آن محله
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افزایش یافت، که  176به  100فروشی از  اخص قیمت عمدهش 1325و  1320های  بین سال

المللی برای مواد اولیه  های دولت و هم ناشی از افزایش سریع تقاضای بین ناشی از رشد هزینه

شده و مستدل در مجلس برآورد کرد که  مصدق طی نطقی حساب 1332درنتیجۀ جنگ بود. در 

درصد( افزایش یافته است و وزیر مالیۀ  1000ابر )بر 10  ها قیمت 1320از هنگام اشغال ایران در 

 (. 188: 1381وقت هیچ واکنشی در برابر این مسئله نشان نداده است )کاتوزیان، 

ها و سندیکاهای  های کارگری دامن زد و فشارهای اتحادیه این امر در شکل دادن به اعتصاب

ترین قانون کار خاورمیانه را در  پیشرفته، تدوین 1325کارگری باعث شد که احمد قوام در سال 

، گسترده شدن طبقۀ 1320در کنار افزایش هزینۀ زندگی در دهۀ  1دستور کار قرار دهد.

فرودستان شهری به معضلی برای جامعۀ شهری ایران بدل شده بود، که این امر خود را در قانون 

. ازآنجاکه دولت متمرکز ملی دهد نشان می 2«وکار منع استفاده از فضاهای شهری برای کسب»

توانست معضل فقر شهری را حل کند، بنابراین دولت مصدق وظیفۀ بسیار خطیری  تنهایی نمی به

 3اتخاذ تدابیر لازم برای ساختمان»، 55ماده  21موجب بند  گذارد. به ها می را بر عهدۀ شهرداری

شود. با این  ها سپرده می داریبه شهر« بضاعت ساکنِ شهر قیمت برای اشخاص بی های ارزان خانه

گذاری اجتماعی شهری  اوصاف، انجمن شهر و شهرداری به بازیگر قابلی در میدان سیاست

تبع در تصویب قوانین آتی  شوند که به دست شهری تبدیل می های تهی منظور تأمین منافع گروه به

 کنند.  نیز نقش بیشتری را ایفا می

تیرماه همان سال  11تجدیدِنظر قرار گرفت و به تاریخ  مورد 1334قانون شهرداری در سال 

به تصویب مجلس شورای ملی رسید. تغییر اساسی در این قانون، نحوۀ انتخاب شهردار است. 

انجمن شهر مکلف »فصل پنجم در باب انتخاب شهردار و معاون شهرداری،  50موجب ماده  به

ه هر کار، یک نفر را از بین اعضای خود است پس از رسمیت یافتن بلافاصله و قبل از شروع ب

که دفعۀ اول اکثریت تام حاصل  یا خارج از انجمن با رأی مخفی و اکثریت تام و درصورتی

                                                           
دن زمان در قانون جدید، تعیین حداقل دستمزد بر اساس قیمت محلی مواد غذایی، منع کار کودکان، محدود ش  1

کار روزانه به هشت ساعت، لزوم پرداخت حقوق برای روزهای جمعه و شش روز تعطیل سالانه ازجمله روز 
ها به داشتن سازمان و تشکیلات و مذاکره با کارفرمایان وعده داده شده بود )آبراهامیان،  کارگر و اجازه یافتن اتحادیه

1393 :436.) 

 گستری.  فروشی و بساط دست 2

 است. « ساختن»احتمالاً منظور   3
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وسیلۀ  مدت دو سال انتخاب و به نشود، دفعۀ دوم با اکثریت نسبی برای ریاست شهرداری به

ارت کشور بلافاصله شروع به ز معرفی به وز فرماندار به وزارت کشور معرفی کند. شهردار پس 

بر این اساس حوزۀ قدرت و اختیارات انجمن شهر در انتخاب شهردار بیشتر و «. کار خواهد کرد

شود. در این قانون برای اولین  اختیارات وزارت کشور به نمایندگی از دولت مرکزی، کمتر می

« امور فرهنگی شهر»به  % از بودجه سالیانه خود را برای کمک5شود که  بار شهرداری مکلف می

های انجمن شهر  سازی برای عملیاتی کردن سیاست اختصاص دهد. اهمیت این قانون در زمینه

ها به انجام امور  ِبهتر، با تخصیص کسری از بودجۀ شهرداری عبارت توسط شهرداری است؛ به

تی شود و توانند عملیا های اجتماعی و فرهنگی ابلاغی انجمن شهر بهتر می فرهنگی، سیاست

های واقعی عملیاتی شدن  بار در تاریخ مدیریت شهری در ایران، زمینه بنابراین برای اولین

بنایِ اصلی کسب مشروعیت در  آید. اما سنگ های اجتماعی شهری فراهم می گذاری سیاست

قانون مذکور نهاده  55ماده  2بند  1گذاری فضاهای عمومی شهری، در تبصره  خصوص سیاست

 1334است. در قانون « فروشان دست»ها به بحث  مچنین مستمسک ورود شهرداریشده که ه

سدِّ معبر عمومی برای کسب یا سکنی یا هر عنوان دیگر ممنوع است و »آورده شده است که: 

 «.هستند از آن جلوگیری کنند  ها موظف شهرداری

ه است، اما حاصلِ ها اجرایی شد های گوناگون توسط شهرداری واسطۀ راهبرد این قانون به

از فضاهای عمومی شهر و ممانعت از حضور « فقرای شهری»ای از  آن، طرد شدن بخش عمده

های اجتماعی در  برانگیزترین سیاست ِبهتر، یکی از چالش عبارت ها در اقتصاد شهر است. به آن

توسط « رفع سدِّ معبر»خصوص فضاهای عمومی شهری در تاریخ ایران، سیاست مربوط به 

در فضاهای عمومی شهری « گستران فروشان و بساط دست»ها و ممانعت از حضور  هرداریش

کند که  قانون اساسی را نقض می 43ذیل اصل  4و  2طور صریح، ضوابط  است. این سیاست به

بایستی شرایط برای نیل به اشتغال کامل فراهم آید و وسایل کار برای کسانی که »دارد  اشعار می

(، 55کارگزار اصلی ماده )«. ستند اما وسایل ندارند، در اختیار قرار داده شودقادر به کار ه

کننده، حق حضور در فضاهای شهری را  ها هستند که با رویکرد عمدتاً قهری و حذف شهرداری

گرفته در بین بازیگران  شکل« تمایز ساختاری»بِین،  کنند. دراین از فرودستان شهری دریغ می

تبع ملزم  ها به ها، باعث شده که شهرداری اجتماعی و عدم هماهنگی بین آننهادی حوزۀ سیاست 

، صرفاً کنشگری «زدایی و کاهش فقر محرومیت»های اقتصادی  نبودن به پیروی از سیاست
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عنوان بازیگر نهادی  را در دستور کار خود قرار دهند و دولت نیز به« رفع سدِّ معبر»معطوف به 

با نادیده گرفتن فقرای شهری « زدایی و کاهش فقر محرومیت»وزۀ اصلی سیاست اجتماعی در ح

عنوان مکمل فرایند کنارگذاری فقرای شهری از  در چرخۀ حیات اقتصادی شهرها، عملاً به

فضاهای عمومی نقش ایفا کند. با نگاه به تحولات نیمۀ اول قرن معاصر در جامعۀ ایران و با 

ها در اواخر دهۀ  گرفته در این دوره و تشدید آن شکل 1فضایی-های اجتماعی توجه به نابرابری

کند و این امر باعث  شدت رواج پیدا می نشینی در شهرهای بزرگ ایران به سوم، پدیدۀ حاشیه

شود که عمدتاً از مواهب زندگی شهری  گیری طبقۀ اجتماعی جدیدی در شهرهای ایران می شکل

ها و  ش از جامعه که به کمترین فرصتشوند. این بخ محروم و جذب اقتصاد غیررسمی می

کنند اما  گستری، امرارمعاش می فروشی و بساط امکانات شهری دسترسی دارند، از خلال دست

ها در  گیرد که حضور گسترده آن گذاران بدین گونه شکل می بندی مسئله ازنظر سیاست صورت

شود و  می« ومی شهریمعابر و فضاهای عم»وآمد در  فضاهای شهری منجر به اختلال در رفت

جلوگیری کنند. « سدِّ معبر»کند که از  ها تکلیف می به شهرداری« گذار قانون»دلیل، نهاد  همین به

گذاری اجتماعی فضاهای عمومی شهری  ترین قانون در خصوص سیاست سان اولین و مهم بدین

موجب این  به« ن شهریدستا تهی»شود و متعاقب این مسئله نیز، طبقۀ اجتماعی  در ایران متولد می

 شوند.  گروه اجتماعی موضوع کنارگذاری از فضاهای شهری می 2قانون، تبدیل به دومین

شود. ازجمله اصلاحات تأثیرگذار در  بازبینی و اصلاح می 1345ها در سال  قانون شهرداری

گذاری اجتماعی شهری داشته و  قانون جدید که پیامدهای مهمی در حوزه سیاست

های  است. تبصره 55ازپیش از فضاهای شهری کنار گذاشته، اصلاح ماده  را بیش« انفروش دست»

 شوند: گونۀ ذیل اصلاح می با همدیگر ادغام و به 1334قانون سال  55ماده  2و  1

های  ها و باغ ها و بانَک ها و میدان روها و استفادۀ غیرمجاز آن سدِّ معابر عمومی و اشغال پیاده»

دیگری ممنوع است و شهرداری مکلف است از  و یا سکنی و یا هر عنوان عمومی برای کسب 

وسیلۀ مأمورین  آن جلوگیری و در رفع موانع موجود و آزاد کردن معابر و اماکن مذکور فوق به

های منصوب قبل از تصویب این قانون شهرداری مکلف است  اقدام کند. در مورد دکه  خود رأساً

                                                           
1 SocioSpacial Inequality 

ه.ش اولین گروه اجتماعی شامل طرد از  1286قانون  2بند )ماده(  5موجب جزء  که اشاره شد به  گونه همان 2

 هستند. « متکدیان»فضاهای شهری، 
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ادعای خسارتی داشته باشند با   ها دام و چنانچه صاحبان این قبیل دکهها اق نسبت به برداشتن آن

ها اقدام کند، ولی کسانی که بعد از  نسبت به جبران خسارت آن 77نظر کمیسیون مقرر در ماده 

هایی در معابر عمومی کنند شهرداری موظف است رأساً و  تصویب این قانون اقدام به نصب دکه

اشخاص مزبور   ها و رفع سدِّ معبر اقدام کند و برداشتن این قبیل دکه وسیلۀ مأمورین خود در به

 «.گونه خسارتی نخواهند داشت حق ادعای هیچ

« روها معابر عمومی و پیاده»صورت مشخص، به ممنوعیت استفاده از  در قانون اصلاحی به

ها در قبال  اشاره شده و بنابراین زمینه را برای مداخلۀ طردگرایانۀ شهرداری« کسب»برای 

و  1شمسی که شاهد مشکلات اقتصادی عدیده 30فراهم آورده است. در دهۀ « فروشان دست»

رویه از روستاها به شهر هستیم و حاشیۀ شهرها مملو از جمعیت مهاجر  همچنین مهاجرت بی

فروشان، نوعی  شود، با تصویب قانون اصلاحی، اشغال معابر عمومی توسط دست دست می تهی

 یابد.  شود و روند برخورد با این بخش از جامعه شدت می روی از قانون تلقی می جرم و کج

معناکه در اسناد  کند؛ بدین گذاری اجتماعی، مسئله را تشدید می عدم یکپارچگی در سیاست

توجه و بر « کاهش فقر و توجه به رفاه آحاد مردم»های عمرانی به مسئله  بالادستی همچون برنامه

باره تأکید شده است، اما بازیگران  بازیگران نهادی عمومی و خصوصی دراینهماهنگی کلیۀ 

پردازند. برنامۀ  می 55ها بدون توجه به این امر، صرفاً به اجرای ماده  محلی همچون شهرداری

شود،  سال پس از تصویب همان قانون مصوب می 2(، که 1351-1347چهارم عمرانی کشور )

های  های مشخص و سیاست دهد. برنامه اختصاص می« ماعیرفاه اجت»فصل نوزدهم را به 

های اجتماعی، رفاه خانواده و کودک، رفاه جوانان، ورزش و  اجرایی این فصل عبارتنداز: بیمه

های خاص )شامل معلولان  بدنی، رفاه کارگران، رفاه روستاییان و رفاه و نوتوانی گروه تربیت

هدف کلی برنامۀ رفاه »اعی( و آموزش و تحقیقات. جسمانی،  معلولان روانی و معلولان اجتم

های رفاهی از جنبۀ خیریه و محدود فعلی و از  تدریج کلیۀ فعالیت اجتماعی آن است که به

جویی موقت مشکلات و دردهای اجتماعی خارج شده و تحت نظارت دولت  صورت چاره

رهای علمی درآید و یافته و منطبق بر معیا صورت یک وظیفۀ عمومی و به شکل سازمان به

                                                           
های  بزرگ که در سال های ثباتی رژیم شد. شمار اعتصاب مشکلات اقتصادی و فشارهای خارجی موجب بی 1

های  مورد رسید که برخی با درگیری 20به بیش از  40تا  1336های  بیش از سه مورد نبود، در سال 1336تا  1334

 (. 518: 1399خونین میان اعتصابیون و نیروهای مسلح پایان یافت )آبراهامیان، 
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های مختلف عمومی، اجتماعی و خصوصی هماهنگ شود  حِال با خدمات رفاهی سازمان درعین

مند شدن از حقوق اجتماعی برای همگان ممکن و  تا استفاده کردن از حداقل خدمات و بهره

روهای های جامعه تعمیم یابد و از نی میسر باشد و در نتیجه عدالت اجتماعی در میان کلیه گروه

)برنامه چهارم « برداری شود ها نیز در راه مصلحت عمومی و رشد ملی بهره گروه نهفتۀ بعضی 

وبودجه، توجه به  : فصل نوزدهم(. همچنین بنا بر مستندات سازمان برنامه1347عمرانی کشور، 

 بر تعمیم عدالت اجتماعی، موجب بهبود کیفیت تأمین زندگی مطلوب برای افراد جامعه، علاوه

انداز، افزایش مشارکت مردم، تقویت حس تعاون، درک  نیروی کار، تشویق افراد به پس

مسئولیت اجتماعی در افراد و ایجاد آمادگی بیشتر در محیط برای پذیرش تغییرات و تحولات و 

ریزی و جلوگیری از  رو، برای ایجاد هماهنگی در برنامه شود. ازاین اصلاحات اجتماعی می

کانون توجه شد. تعمیم « شورای عالی رفاه اجتماعی»اتلاف منابع، تشکیل تداخل وظایف و 

منظور  های اجتماعی خاص به ها و مقررات بازنشستگی در بخش خصوصی و برقراری بیمه بیمه

های محلی و فصلی از دیگر مواردی است که در برنامۀ چهارم، موردِتوجه قرار  مبارزه با بیکاری

 (.117-116: 1391گرفت )امیدی، 

ها اشاره و  گونه که مشخص شد در متن برنامۀ چهارم به هماهنگی میان کلیۀ بخش همان

ها  شود شهرداری گذاری اجتماعی باعث می تأکید شده است، اما عدم یکپارچگی در سیاست

، به 55مسئولیتی در راستای کاهش فقر برای خودشان تعریف نکنند و با استناد صرف به ماده 

دستان از فضاهای عمومی شهری تبدیل شوند.  رین بازیگران نهادی طردکنندۀ تهیت یکی از مهم

ِدیگر سایر بازیگران نهادی نیز در فراهم آوردن اسباب اشتغال برای این بخش از جامعه،  ازسوی

دستان توسط بازیگران دولتی حوزۀ  تهی« نادیده گرفتن»افزایی بین  کنند و بنابراین هم اقدام نمی

ِدیگر(،  ها )ازسوی کننده شهرداری در قبال آن طرف( و رویکرد حذف اه اجتماعی )ازیکتأمین رف

مندی عموم  اختلال در بهره»عنوان یکی از مصادیق  به« فروشی دست»شود که پدیدۀ  باعث می

 فروشان از این فضاها طرد شوند.  قلمداد شده و دست« مردم از فضاهای شهری

 گیری بحث و نتیجه
آفرینی در حوزۀ مدیریت  را برای نقش« محتسب»و یا « کلانتر»توان بازیگرانی همچون  گرچه می

معنای مدرن آن   گذاری اجتماعی شهری به شهری در اواخر دورۀ ناصری متصور شد، اما سیاست
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ه.ش، اولین قدم در راستای  1286وجود نداشته است. با تصویب قانون بلدیه به سال 

گذاری اجتماعی شهری برداشته شده و  عنوان بازیگر میدان سیاست به« دیهبل»آفرینی  نقش

که مشروعیت خویش را از « بلدیه»شوند.  عنوان جامعۀ هدف تعریف می فرودستان شهری به

اعتبار  عنوان اولین بازیگر جمعی و دموکراتیک )به کند، به دورۀ اول مجلس شورای ملی اخذ می

در نتیجۀ «( اهالی شهرنشین»زعامت قانون مصوب مربوط به  انتخاب شدن توسط مردم یا به

ه.ش در  14خواهی در قرن  جامعۀ ایرانی و با ظهور جنبش مشروطه« تمایز ساختاری»فرایند 

روز به حوزۀ اختیارات و  کند و با تصویب قوانین متعدد، روزبه ادارۀ شهرهای ایران ظهور پیدا می

بِین،  شود. دراین ها افزوده می های اجتماعی توسط شهرداری وظایف تأمین رفاه شهروندان و گروه

واسطۀ عدم حق رأی، از فرایند  صورت سیستماتیک به اولین گروه اجتماعی هستند که به« زنان»

خانمان  ها همچون متکدیان و افراد بی بِین، برخی گروه شوند. اما دراین گذاری حذف می سیاست

های مربوطه نیز  گیرند و زیرساخت هی شهرداری قرار میسرپرست ذیل چتر رفا و کودکان بی

عنوان مولود مشروطه در نظام مدیریت شهری در ایران با  به« بلدیه»شود. اما استقرار  فراهم می

که شهروندان حتی میلی به شرکت در انتخابات  ای گونه شود، به رو می موانع اجتماعی نیز روبه

مین مالی بلدیه، حاضر به پرداخت عوارض قانونی نیستند که منظور تأ انجمن بلدیه ندارند و به

در ادامۀ این روند، نهاد بلدیه از حالت دموکراتیک خارج شده و در دورۀ پهلوی اول، زیر نظر 

شود و دوباره  شود. اما دموکراسی شهری در دورۀ پهلوی دوم تقویت می وزارت داخله اداره می

« بلدیه»تبع،  گردد و به گذاری اجتماعی شهری برمی دان سیاستنهاد انتخاباتی انجمن بلدیه به می

یابد و در  گرای مدرن استقرار می موازات اینکه دولت توسعه کند. به تری ایفا می نیز نقش پررنگ

های  شود، برخی گروه رو می های حاصل از توسعه با مشکل روبه توزیع عادلانۀ منابع و فرصت

آفرینی  شوند و در نتیجه زمینه برای نقش تر می بهره توسعه بی صدا نیز از مواهب اجتماعی بی

 شود.  عنوان بازیگر رفاهی مکمل دولت، مهیاتر می شهرداری ترمیمی به

اقتصادی و تورم و افزایش هزینۀ   و همچنین اوایل دهۀ بعد، شاهد بحران 1320در دهۀ 

 1330تان شهری در دهه گیری طبقۀ فرودس زندگی خصوصاً در شهرها هستیم که موجب شکل

منظور دست یافتن به  شوند. این بخش از جامعه به ه.ش شده و از اقتصاد رسمی نیز حذف می

گستری  فروشی و بساط برای دست« فضاهای شهری»ناچار از  فرصت اشتغال و کسب درآمد، به

ی بزرگ را ویژه در شهرها کنند و بخش عمدۀ اقتصاد غیررسمی جامعۀ شهری ایران به استفاده می
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در فضاهای شهری در نزد « عبور و مرور»مندی  دهند. اما همین امر به مسئله تشکیل می

یابند.  درمی 1344حِل را در بازبینی قانون شهرداری به سال  شود که راه گذاران منجر می سیاست

از شود که  ، شهرداری موظف می55موجب ماده  قانون شهرداری مورد بازبینی قرار گرفته و به

گستر جلوگیری کند. این امر به کنار گذاشته شدن  فروش و بساط توسط افراد دست« سدِّ معابر»

مندی از فضاهای شهری، به دنبال  واسطۀ بهره شود که به بخش مهمی از فقرای شهری منجر می

ها  ، آن1344شده ناشی از قانون سال  های اشتغال و درآمدزایی هستند، اما سیاست تدوین فرصت

ترین بازیگر میدان  ترتیب شهرداری به مهم کند و بدین های زندگی شهری محروم می ا از مزیتر

اقتصادی مهمی را از چرخۀ -شود که گروه اجتماعی گذاری اجتماعی شهری تبدیل می سیاست

 یابد. کند. این روند تا بعد از انقلاب اسلامی نیز ادامه می حیات شهری حذف می

ها  رغم تمرکزگرایی شدید مدیریتی، شهرداری شمسی و به 50ان دهۀ با این اوصاف، در پای

شوند. برخی وظایف تأمین  گذاری اجتماعی شهری تبدیل می ترین بازیگر میدان سیاست به مهم

ها واگذار شده و عملاً به بازیگری نهادی  رفاه که توسط دولت قابل انجام نیست به شهرداری

اقتصادی توسعۀ آمرانه را کاهش داده -مدهای منفی اجتماعیشوند که درصدد است پیا تبدیل می

های حاصل از آن ببخشد. ایدئولوژی شهرداری ترمیمی  تری به توسعه و نابرابری و وجهۀ انسانی

تواند  نمی« کاهش فقر شهری»دلیل ناهماهنگی موجود بین بازیگران نهادی درگیر در سیاست  به

رفاهی موردِنظر پوشش دهد و خود به طفیلی دولت در  صدا را ذیل چتر های اجتماعی بی گروه

حوزۀ تأمین رفاه در سطح محلی تبدیل شده و بعضاً با طرد فقرای شهری از فضاهای شهری، 

کند. تشدید  دستان شهری را از مواهب توسعه محروم می کند و تهی چرخۀ فقر را تشدید می

موجب مهاجرت گسترده به شهرها و  روند توسعه و همچنین اجرای برنامۀ اصلاحات ارضی که

را « کاهش فقر شهری»گذاری اجتماعی  شود، سیاست گیری طبقۀ فرودستان شهری می شکل

کند. بر این اساس، شهرداری به یکی از  تر می ها را پررنگ تر کرده و نقش شهرداری پیچیده

های اجتماعی  ترین موانع نهادی موجود بر سر راه کاهش فقر شهری تبدیل شده و گروه مهم

گردها را تا  گسترها و دوره فروشان، بساط درگیر در اقتصاد غیررسمی شهر تحت عنوان دست

سازی فضاهای  کند. این امر با تجاری حدود بسیار زیادی از چرخۀ زندگی شهری حذف می

شهری و استیلای منطق کسب سود از فضاهای شهری، عرصۀ زندگی اجتماعی را بر فقرای 

 افزاید.   پذیر می های آسیب ر کرده و بر شمار گروهت شهری تنگ
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