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  :پيشگفتار
 

سـاختن ارتبـاط پويـايي كـه          روشـن  حاضر و به منظـور       ةبا توجه به عنوان و محتواي رسال      
 چنـين هـم هـاي علـوم انـساني وجـود دارد و             ضرورتاً ميان رشتة مديريت دولتي و ديگر رشته       

سالاري با رشتة مـديريت دولتـي ـ جهـت شـناخت       مشخص شدن جايگاه و نسبت نهاد ديوان
  .ضروري است به چند نكته اشاره شود در آغاز -علمي و دقيق آن

 در حـوزة علـوم   ، از علوم ديگـر ر برگيرنده و متضمن وجوهي  رشته مديريت دولتي د   ) يكم
، »شناسـي اجتمـاعي     روان«،   نظيـر  تـوان از علـومي    در اين خصوص به ويـژه مـي       . انساني است 

ايـن خصيـصة چنـد      .  نام برد  »اقتصاد« و   »تاريخ«،  » شناسيجامعه« ،»سياست« ،»شناسي  فرهنگ«
هـاي   نـسبت بـه سـاير رشـته        –م ديگـر    ته مديريت دولتي و قرابت آن با علـو        وجهي بودن رش  

ايي همچـون   ههاي حوزة مديريت يا رشته     يكي از وجوه افتراق آن با ديگر تخصص        –مديريت  
شايسته آنست كه تخصص مديريت     منظر  از اين   . آيدبيمه و بانكداري و حسابداري به شمار مي       

  .محسوب كرد» ايميان رشته«دولتي را از جمله علومِ 
در رشته مديريت دولتـي، بـه مراتـب         سالاري     يا ديوان  اهميت و شأن نهاد بوروكراسي    ) دوم

در واقع بايد اذعـان     .  علم سياست و علوم اجتماعي است      بيشتر از ساير علوم انساني و از جمله       
هاي علمي مديريت دولتي، بدون مد نظر داشتن نهاد بوروكراسي، قابل           ها و انديشه  داشت نظريه 

گـاه  ي است كه بـستر اصـلي و تكيـه     سالار  نهاد ديوان به بياني ديگر اين     . رسدتصور به نظر نمي   
از ايـن رو    . شـود هاي حوزة مديريت دولتي شمرده مي     ها، مطالعات و اهم پژوهش    ريئوتاصلي  

هـاي آن همـواره مـورد اعتنـا و تأكيـد            شناخت اين نهاد گران ريشه اجتماعي، پيشينه و ويژگي        
  .انديش اين رشته بوده استنظران برجسته و ژرفصاحب
 در  لاري و كـاركرد آن    وان سـا  ي نهاد دي ـ  نقش آفريني و تأثيرات تعيين كننده و استثناي       ) سوم

 به ويـژه كـشورهايي كـه داراي اقتـصاد تـك             – پايدار كشورهاي در حال توسعه       فرآيند توسعة 
 بر اهميت شناخت علمـي آن، از        –و بخش دولتي بسيار گسترده و نيرومندي هستند          محصولي

فقيهـي  / 171-161 :1386 هـدي (افزايـد   طريق انجام تحقيقات و مطالعات ريشه شناسـانه مـي         
1368: 98-104(  
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 از كل جامعه برشمرد، كه در ارتباط بسيار         مينياتوريتوان  نظام ديوان سالاري را مي    ) ارمچه
نزديكي با ساختارهاي اجتماعي سياسي فرهنگي، حقوقي، ايـدئولوژيكي و اقتـصادي و پيـشينة               

هرگاه بنا گردد كه رابطة نظام اداري، با ساير ساختارهاي جامعه به صـورت              . همة آنها قرار دارد   
 وابسته و مستقل مورد وارسي و تحقيق قرار گيرد، بايد توجه داشت كه               معلولي و متغير   علت و 

توان سيستم اداري را به صورت يك متغيـر مـستقل        به هر حال، در روند تحول نظام اداري نمي        
هـاي  مطالعه كرده و هرگونه دگرگوني را براي افزايش كـارايي اداري و پاسـخگويي بـه برنامـه                 

 آنهم بدون   – نظام اداري    قتصادي و اجتماعي، صرفاً در چارچوب محدود خودِ       توسعة سياسي ا  
بـر ايـن اسـاس      .  جـستجو كـرد    –ها و پيشينة آن و نيز عوامل تأثيرگذار بر آن           شناخت از ريشه  

ضــرورت دارد همــواره مناســبات و روابــط متقابــل نظــام اداري را بــا هــر يــك از عوامــل و  
قـوام  (ة آنها بر يكديگر، مورد تحليـل و تعليـل قـرار داد              ساختارهاي جامعه و تاريخچة مداخل    

1384: 85-104.(  
 هيچ پديده يا نهـاد اجتمـاعي، از جملـه نهـاد بوروكراسـي، بطـور                 ،شايان ذكر است  ) پنجم

ها، رويـدادها و جريانـات اجتمـاعي، بـه طـور            پديده. ناگهاني، و به يكباره خلق نگرديده است      
 ،»رنـسانس «. يق تاريخي اجتماعي و فرهنگي در جامعه هـستند        هاي عم قطع، داراي تبار و ريشه    

 و  »نهـضت مـشروطه ايـران     «،  »نهضت استقلال هنـد   «،  »استقلال آمريكا «،  »انقلاب كبير فرانسه  «
به طور  . اندگرد طبيعي اجتماعي و تاريخي     و نظاير آن، همگي مشمول اين فرا       »انقلاب اسلامي «

نظيـر كـه مشخـصاتي بـه         پديدة اجتماعي نوين و بـي      مثال جريان رنسانس اروپا، به عنوان يك      
. ته، بدون پيوند و ارتباط با دورة پيشين نبـود         د در صد مخالفِ دورة قرون وسطي داش       ظاهر، ص 

هـاي   در بطـن سـده     ،هاي همين دوره   بلكه مقدمات و ريشه    ، خلق الساعه پديد نيامد    ،اين پديده 
اتين «دانشمند شهير   . فرهنگي ظهور يافت  قبل حضور داشته و در فرآيندي تاريخي اجتماعي و          

آنچه در عصر رنسانس، جديـد بـه نظـر          «دارد كه    در اين زمينه به روشني بيان مي       1»ژيلسون
تـوان آن    از اين طريق مـي     تنها هايش در قرون وسطي است و     بينيم كه ريشه  مي... رسد  مي

ه قاعـدة شـناخته شـده       شـود ك ـ  بدين سان ملاحظه مي   ) 84-83 :1378ژيلسون  (» را تبيين كرد  
 –شـان   و تبيـين علـّي و علمـي     –هاي اجتمـاعي    و پديده دانش، براي شناخت مفاهيم     اصحاب  

                                                 
1- Etienne Gilson 
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ورزان برجسته مديريت   بر همين قرار است كه يكي از انديش       . شناسي آنهاست بازكاوي و ريشه  
زمينــة بوروكراســي در پيرامــون اش  در جريــان مطالعــات و تحقيقــات-2 آون هيــوز-دولتــي 

هـاي شكـست الگـوي بوروكراتيـك در         ريـشه «دارد كـه     بيان مي  ،شورهاي مختلف جهان  ك
 :1384هيـوز   (»اً بايد در دوران قبل از استقلال جستجو كـرد تكشورهاي جهان سوم را عمد 

305.(  
 در زمينـة تـاريخ نظـام ديـوان سـالاري            ،هاي فـراوان و نظرگيـر     مطالعات و پژوهش  ) ششم

 خود نشانة تأكيد و توجـه دانـشمندان         –حوزة مديريت دولتي     در   –كشورهاي گوناگون جهان    
افزون بر آن گـواه و      . مطالعات است نوع   اين   ايانديش رشته مديريت دولتي بر    برجسته و ژرف  

يـابي نهـاد بوروكراسـي و       به ژرفكاوي و ريشه   رشته تخصصي،    نياز جدي و راهبردي اين       مبينِ
هـايش را  ترين نظريهكه برجسته 3ماكس وبرعلاوه بر . باشدهاي مرتبط با آن مي    مؤلفهمفاهيم و   

كـارل  شناسانه تاريخي در جوامـع گونـاگون دانـست،          بايد محصول مطالعات و تحقيقات ريشه     
هـاي  وي ويژگـي  . ها توجه خـاص و فـراوان دارد       هاي تاريخي پديده  هم بر ريشه   4ويت فوگل 

 در  اورميانـه، آسـيا، تمـدن اينكـا       ي نخـستين خ   هاهاي ديوان سالاري بزرگ را در تمدن      سازمان
هاي يـك تـز، مبتنـي بـر         ترين و آخرين نمونه   پراهميتجمله  از  . كندآمريكاي جنوبي تبيين مي   

وي بـر  . انجام پذيرفتـه اسـت   5ايز نشتات تحقيقات تاريخي درخصوص ديوان سالاري، توسط       
اكنـون ميـان    ند، هم شدهاي سياسي امپراتوري اداره مي    اين باور است كه جوامعي كه تحت نظام       

ايـز  «. هـاي هـر دو اسـت      مدل او تركيبي از ويژگي    . قرار دارند » نو«و  » سنتي«هاي سياسي   نظام
 ديـوان سـالار     جوامـعِ «يا  » هاي ديوان سالار تاريخي متمركز    امپراتوري«ها را   اين نمونه » نشتات
 و با قدري    –ينكاها  هايي همچون ا  كشورهايي نظير مصر، چين، ايران و تمدن      . نامدمي» تاريخي

 ،او در ادامـه   . ها جـاي دارنـد    هاي روم و عثماني در اين نمونه       امپراتوري –فاصلة زماني، بعدها    
كند كه هرچند اين جوامع از حيث جغرافيا، تاريخ، فرهنگ با يكديگر تفـاوت دارنـد                تحليل مي 

 الات و تحقيقـات    نيز بـسياري از مق ـ     علي فرازمند . هاي مشابهي هم هستند   ليكن داراي ويژگي  
هـاي  هاي اداري تاريخي و اداره امور دولتي كشورهاي گوناگون جهان، بـا نظـام  خود را به نظام  

                                                 
2- Owen E. Hughes 
3- Max Weber 
4- Karl A.Wittfogol 
5- S.N.Eisentadt 
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انـدازهاي  وي در كتاب راهنماي ديوان سـالاري پيرامـون چـشم          . مختلف، اختصاص داده است   
ن چنـي هـم . 6دارد  مطالب مهمي بيـان مـي      ،مفهومي و تاريخي در مورد ديوان سالاري و سياست        

نيز به مطالعات و تحقيقات فراوانـي در زمينـة سـوابق تـاريخي اداري اقتـصادي                  7»فرل هدي «
هاي مختلف، توانمندي و كارايي     اجتماعي سياسي فرهنگي جوامع، شيوه اداره كشورها در نظام        

هاي تاريخي و مقايسة ديـوان سـالاري         با تأكيد بر ريشه    ،ديوان سالاري برخي جوامع و علل آن      
 و  235-234 :1386 هـدي . (شان، مبادرت ورزيده اسـت     غربي برپاية پيشينة تاريخي    كشورهاي

229-278.(   
بـه ويـژه     -عـام،    به طور    ،هاي اجتماعي بدين سان بايد خاطرنشان ساخت كه مطالعة پديده       

نهـا را از     به طور خاص، برپايـة نگرشـي كـه آ          - تحقيق دربارة نهاد بوروكراسي در هر كشوري      
بـه  . هاي نوين علمي سـازگار نيـست       و روش  بينشكند، با   ع تصور مي  زدا و منت  هايشان ج ريشه

 نظيـر   ،هـاي اجتمـاعي   توان مطالعات و تحقيقات دربارة پديـده      رسد كه مي  خصوص به نظر مي   
 – كه با توجه و تأكيد بر تحولات و عوامل تأثيرگذار تـاريخ معاصـر كـشورها                  -» بوروكراسي«

هاي آن، از ضروريات و     ستگي زماني و پايداري برخي از ويژگي      گيرد را به دليل پيو    صورت مي 
  . تلقي كرد،در قلمرو مليجوامع، نيازهاي مبرم 

سالاري ايران در عـصر قاجـار و دورة پهلـوي              درابتدا تلاش بر آن بود كه نظام ديوان        )هفتم
»  اختصاصي محيط«و تفكيك آن به     » محيط«، باتوجه به توصيف رابينز از        و موانع تحول آن    اول
لـيكن درجريـان اجـراي      ). 179-178: 1384رابينز،  (مورد مطالعه قرار گيرد     » محيط عمومي «و  

يافتـة    سالاري و گسترة آن و غـور در منـابع و مĤخـذ انجـام                طرح و تأمل بيشتر در مفهوم ديوان      
ف و  دليـل پيونـد و آميختگـي ژر         چنـين بـه     يافته دربارة آن، و هـم        قاجار و تحقيقات انجام     دورة

نهــاد » محــيط عمــومي«و » محــيط اختــصاصي«تــوان عوامــل مربــوط بــه  گــستردة آنچــه مــي
بندي رابينز در اين تحقيق،       گيري از تقسيم    سالاري دورة يادشده ناميد، دريافته شد كه بهره         ديوان

البته شايان ذكر است، هر كجـا       . كند  تبع آن غيرعلمي پيدا مي      بيشتر جنبة انتزاعي، غيرواقعي و به     

                                                 
  ←  :براي آگاهي بيشتر به منابع زير مراجعه شود -6

Farazmand, Ali ed., Handbook of Comparative and Development Public Administration, 
NewYork, Mareel Dekker, 1991 
Farazmand, Ali ed. Handbook of Bureaucracy, NewYork, Mareel Dekker 1994 
7- Ferrel Heady 
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ها و عوامل بيروني، تبيـين و بـر آن تأكيـد ورزيـده                طور مشخص تأثيرات مؤلفه     زم بوده كه به   لا
  .شود، اين امر انجام شده است

در اين تحقيق كوشش شده است تا مهمترين عوامل سياسي، اجتماعي، فرهنگي و اقتصادي              
سـالاري دورة قاجـار       علل و دلايل گوناگون نقش بازدارندة تحول در نظام ديوان           تأثيرگذار كه به  

سـالاري    آنگاه تلاش گرديده كه، باتوصيف وضعيت نظام ديـوان        . اند وارسي و تبيين شود      داشته
هـاي آن     دورة پهلوي اول، پيرامون چگونگي تحولات بنيادي و ماهوي در نهاد ديواني و ويژگي             

  .هاي يادشده، مطالعه، مقايسه و تحليل و تعليل صورت پذيرد در دوره
يـابي و بازشناسـي عوامـل     ريـشه « گزارش نهايي نتايج تحقيق حاضـر ـ بـاعنوان    درمجموع

)  شمـسي 1320/ ق ه 1360ق، لغايـت   ه 1210(» سالاري ايـران  بازدارندة تحول در نظام ديوان 
  .شود قرار زير ارائه مي در پنج بخش به

حقيـق در   سـهم ت  «،  »اهميت و ضرورت اجراي تحقيق    «،  »مقدمه«: ، شامل )كليات (بخش اول  □
شناسي تحقيـق     روش«،  »چارچوب نظري «،  »پيشينة تحقيق «،  »توسعة علمي رشتة مديريت دولتي    

ــق ــوع تحقي ــق«، »و ن ــداف تحقي ــق ســئوال«، »اه ــاي تحقي ــق«، »ه ــدل تحقي ــشكلات و «، »م م
  .»مباني نظري طرح«و » مروري بر منابع«، »هاي تحقيق محدوديت

فـصل  (» گـر   دولتمردان اصلاح «/ »مقدمة بخش «: ، شامل )عوامل سياسي اجتماعي   (مودبخش   □
نفـوذ داخلـي و       نهادهـاي قـدرت و گروههـاي ذي       «)/ فـصل دوم  (» انقلاب مـشروطيت  «)/ اول

  ).فصل سوم(» خارجي
فـصل  (»  و باورهـاي عمـومي      نگـرش «/ »مقدمة بخش «: ، شامل )عوامل فرهنگي  (موسبخش   □

  ).فصل سوم(»  تجددخواهيانديشة«)/ فصل دوم(» تفكر عشيرتي ـ ايلاتي«)/ اول
هـاي توليـد و       مناسـبات و شـيوه    «/ »مقدمـة بخـش   «: ، شامل )عوامل اقتصادي  (چهارمبخش   □

هـاي  منابع درآمدي و برنامه   «)/ فصل دوم (» نفوذ اقتصادي   گروههاي ذي «)/ فصل اول (» مالكيت
  ).فصل سوم(» اقتصادي دولت

» هـاي تـاريخي   زمينـه «/  مقدمة بخـش     ، شامل )ديوان سالاري دورة پهلوي اول    ( پنجمبخش   □
  )/فصل دوم(» ساختار جديد«)/ فصل اول(
   پيشنهادها  نهايي وگيري نتيجهپاياني، شامل خلاصه وبندي جمع □
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  مقدمه
ها و عناصـري   سالاري در هر كشوري در برگيرندة ويژگي دولتي و نظام ديوانتشكيلات اداري  

توان در تاريخ و فرهنگ و تحولات سياسي اجتماعي و اقتصادي             يها را م  ناست كه سر چشمة آ    
هـا و عـادات و     ارزش،، روحياتها  ويژگي،ها ي گسترده از خصلت  يفط. آن جامعه جستجو كرد   

 افـراد در  يها ها و واكنش  كنش،كند و كثيري از رفتارها      ها را از يكديگر متمايز مي        ملت ،ها  ينيآ
هادهاي رسـمي و ديـوان سـالاري هـر كـشوري، ريـشه در                سلسله مراتب در ن    سطوح مختلفِ 

اي دارد كـه طـي        انباشته شده و اجتماعي    اقتصادي   ، سياسي ،اي از ساختارهاي فرهنگي     مجموعه
  .1هاي متمادي پديدار گشته است زمان

 اي بنـا بـر مقتـضيات        عرصة مديريت دولتي، در هـر جامعـه        هاي علمي   در واقع اينكه نظريه   
تماعي و شرايط محيطي آن، كاركردهاي متفاوت و گاه متضادي دارد، بيش             اج ، سياسي ،فرهنگي

 آن جامعـه     هاي مـستقر در كالبـد ديـوان سـالاري           از هر عاملي مربوط و منوط به همين ويژگي        
  . است

ه ارد ايران كه متكي بر اقتصاد تك محـصولي و درآمـد نفـت ا              هم اكنون در كشوري همانند    
مين معيـشت و رفـاه مـردم را بـر عهـده دارد و از آنجـا كـه                    اصلي تأ  يتلوشود، دولت مسئ    مي

 بوروكراسي دولتـي، نقـش      ،ندا علمي و واقعي، شكل نگرفته     نهادهاي مستقل مدني هم، بمعناي    
 بـه   .هاي گوناگون و مسايل اجتمـاعي ايفـا مـي كنـد             اي را درعرصه     و تعيين كننده   هچند منظور 

هـاي اقتـصادي،    يران، هر گونه تحولي در حـوزه     رسد در فرايند توسعه ا      عبارت ديگر به نظر مي    
كه در پيوند و تعامل بايكـديگر هـم قـرار    ـ هاي فرهنگي   اجتماعي و نهادهاي سياسي و ارزش

هـاي اداري   هاي زيرساخت ها و مشخصه دارند ـ بدون تغيير و تحول بنيادين در عناصر، ويژگي 
، ميسر  )اند  تأثر  از عوامل ياد شده بوده      كه خود عميقاً در طول تاريخ م      (و ساختار ديوان سالاري     

گر وضعيت و وزن فرهنگي ديوان سالاري ايران در عصر حاضر متناسـب  ي از سوي د   .گردد  نمي
بمعنـاي علمـي    » فقدان بوروكراسي «شايد اطلاق   . با پديدة توسعه يافتگي در هزاره سوم نيست       

                                                 
نظام اداري در كشورهاي كمتر «هفتم آن با عنوان  به ويژه فصل –  براي آگاهي بيشتر در اين زمينه، به اثر ارزندة فرل هدي -1

، ترجمه منوچهر شجاعي، )اداره امور دولتي تطبيقي (مديريت تطبيقيهدي فرل، :  با مشخصات زير مراجعه شود-» توسعه يافته
 . 1386تهران، دانشكده مديريت دانشگاه تهران، 
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يل باشد كه هنوز ديوان سـالاري       به اين دل   ،اداريبه تشكيلات   » صبوروكراسي ابتر و ناق   «آن و   
  هاي غير علمي استوار بوده و فاقـد مشخـصات شـناخته             بر پايه  - به معناي امروزي آن      –ايران  

 سـاخت  ،شدة بوروكراسي در عصر حاضر ـ از قبيل حـضور عقلانيـت، درجـه تخصـصي بـالا      
بـودن روابـط    هاي محدود فرماندهي و مسئوليت، غير شخصي           اختيار و يا زمينه    ،يسلسله مراتب 

 . اسـت ــ   ... وميان اعضاء سازماني، انتصاب و استخدام بر اساس توانايي و شايستگي و دانـش               
در واقع اين تشكيلات عظيم و تاثير       /) 47-35 :1368موزليس  / 48-42 :1368رحمان سرشت   (

اي كه قالب يك       در راستاي دستيابي به اهداف جمعي، به عنوان مجموعه         زگذار در توسعه، هنو   
  .متحول نشده استداشته باشد، مند و مبتني بر عقلانيت،  م اجتماعي، قاعدهانظ

هـاي موجـود نظـام اداري كـشور ايـران ـ كـه         رود دلايل و علل بسياري از كژتابي گمان مي
 مـديريت دولتـي را هـم بـر          هـاي علمـي و نـوين        وري است و نظريـه      كارآمد نيست، فاقد بهره   

ست كه در ساخت و بافت نظـام ديـوان سـالاري    ي اهاي و مولفهها  تابد ـ معطوف به ويژگي  نمي
ها بطور ناگهاني پديد نيامده است كه با حكـم            واضح است اين ويژگي    .ايران نهادينه شده است   

 تحول آفـرين    باره جاي خود را به خصوصيات نوين      اي، به يك    و فرمان و تذكر افراد درهر مرتبه      
  . بدهد

ريـزي علمـي      وان سالاري ايران مشروط به طراحي و برنامه       هر گونه تحول كيفي در نظام دي      
 بـديهي اسـت     .ي كشور اسـت   ربراي تعديل و زدودن برخي عناصر بدخيم از پيكرة ساختار ادا          

شناخت و آگاهي از مشخصات اين عناصر نهادينـه شـده در تـشكيلات اداري ايـران و ريـشه                    
ريـزي    د تضمين كنندة موفقيت برنامـه     توان  شناسي تاريخي فرهنگي آنها، به مثابه پيش شرط، مي        

  .مذكور باشد
اي چند هزار ساله، در واقع محـصول و نمايـانگر تحـولات و                  ديوان سالاري ايران، با پيشنيه    

تاريخ اين سرزمين به وقوع پيوسته است و حاصل         رخدادهاي فراواني است كه در متن و طول         
هـا ريـشه در       هرچند ايـن ويژگـي    . استهاي نهادينه شده در آن        برخي از اين عناصر و ويژگي     

 به سه دليل تاكيد و مطالعه از دورة قاجار،          نكليپيشينه ديرپا و كهن تشكيلات اداري ايران دارد         
  :بيشترين اهميت استحائز به مثابه سر فصل تحولات معاصر كشور، 

  ائم قابوالقاسم  كوشش نظرگير جريان اصلاح گران اجتماعي و اداري از جمله ميرزا )يكم
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لار و همچنـين وقـوع انقـلاب     ميرزا تقي خان اميركبير، ميرزا حسين خان سپهـسا        ،مقام فراهاني 
 همزماني تحولات تجـدد خـواهي در جهـان بـه ويـژه كـشورهاي غربـي در                   )دوم .طيتومشر
هاي سياسي اداري و اجتماعي و حضور و حاكميت عقلانيت دراداره امور و رونق بـازار                  هصعر

 عوامل خارجي و تاثير     رالمللي و نفوذ و حضو       گسترش مناسبات بين   )سوم .اديتقان نقد و تفكر  
  .آنها در اداره امور

 يهـا   دهد كه ايـن تـشكيلات بـا ويژگـي           مروري بر پيشينه ديوان سالاري در ايران نشان مي        
نيرومند و مستحكمي، كه همواره با تغييراتي هم توأم بوده، به رغم تحولات و فراز و فرودهاي                 

هـاي   يادارة امـور امپراتـور    . م و تاثيرگذار بر جاي مانـده اسـت        ووان تاريخي، هم چنان مقا    فرا
نياز داشت و ديوان سالاري باسـتاني       اداري  پهناور هخامنشي و ساساني به يك سازمان گسترده         

 امـور    بـه سـاختار نيرومنـدي بـراي ادارة        تدريج مبدل   ايران نيز در بستر اين نياز پديد آمد و به           
ت نّهـاي نخـستين ورود اعـراب بـه ايـران، س ـ             پـس از آن و از همـان سـده         . اتوري گرديد امپر

سـان     و بدين  )237: 1344حتيّ   (استوار شد و قبايل    ايلاتروايي  فرمانروايي ايران بر روال فرمان    
به سـخن ديگـر   . دربار ايلي ترك تبار نيز به تدريج جايگزين دربار آريايي پيش از اسلام گرديد    

 ديـوان   ،تا دورة قاجار   -∗ به ويژه در دوره حاكميت سلسلة صفويه       –ي چهارم هجري    ها  از سده 
و خـصوصيات و    » اشراف ايـل  «سالاري ايران تحت تأثير و حاكميت سياسي فرهنگي ايلات و           

الدولـه    امـين / 507: 1354  پيگولوسـكايا  /22-19 :1370شميم  (. عناصر مرتبط با آن قرار گرفت     
 .)105 و 10 :1341

و نفـوذ    توانـايي    ،سيار مهم و كليدي در نظام ديوان سالاري ايراني آنست كه ظرفيـت            نكتة ب 
 مغولان و ساير ايلات و عشايري كـه در          ،ام ترك اي بوده، كه اعراب، اقو      ن به گونه  سنت در ايرا  

ها و عناصـر اصـلي و تعيـين كننـدة ديـوان               ايران حاكميت يافتند، ظرف مدت كوتاهي، ويژگي      
اي، از خـود      اثرات و رنگ و لعابي نيز بر نظام ديـواني، در هـر دوره              هرچند   .ندايراني را پذيرفت  
  . برجاي گذاردند

 مـدار تـشكيلات اداري      سالاري به حدي بود كـه     قابليت و توانمندي خصوصيات اين ديوان     
هـاي ديـوان      هرچند برخـي از همـين ويژگـي       . كرد  ايراني و بومي مي   اقوام بيگانه را تا حدودي      

                                                 
-اختار حاكميت متمركز و سراسـري عـصر صـفويه، در نظـام ديـوان     هاي سبراي آگاهي بيشتر و به لحاظ اهميت و بازتاب ويژگي       ∗

  .شودگيري نظام سياسي و اداري دورة ياد شده بيان ميسالاري ايران، در بخش پيوست رسالة حاضر، به اختصار فرايند و نحوة شكل
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  ايلاتـي در تـشكيلات اداري دانـست  ـ   توان ناشي از كاركرد عنصر ميان ـ كه آن را  سالاري اير
و هـا     هـا را بـا دشـواري         اين پديـده   ،هايي اصلاحات و تحولات بنيادي و رو به تكامل          در دوره 

 اطاعت كوركورانـه، خويـشاوند گرايـي، تملـق گـويي،      ،كرده است  ميوبرمشكلات فراواني رو 
 و  افـراد شـد كـه در روح         از جملـه خـصوصياتي شـمرده مـي        ... و  مادي  اعتبيبيگانه ستيزي و    

  . كاركنان ديوان و همچنين در جان و روان تشكيلات اداري حيات داشت و جاري و ساري بود
ديوان سالاري ايران دورة قاجار نيز در تداوم سـنن اداري گذشـته شـكل گرفـت و تكـوين           

سـت انـدركاران اداري همچـون ادوار پيـشين،     يافت و پس از انتقال قدرت سياسي به قاجـار د     
 .هاي آن را به دورة بعد انجام دادند وظيفه خود يعني انتقال مواريث اداري و ويژگي

 90 تـا  80كه مجموعاً   ( ايلاتي و زراعي     بستةاي همچون اقتصاد      عوامل تعيين كننده  توان  مي
ي محدود ايلاتي، تركيـب     ، حاكميت فرهنگ سياس   )گرفت  درصد شيوة توليد كشور را در بر مي       
كـه در يـك زمـان شـامل سـه نظـام اجتمـاعي شـهري،                 (جمعيت، مشاغل و ساختار اجتماعي      

اي تأثيرگذار در سير تطور نهـاد       را از جمله عوامل ريشه    ،  )اي بهم آميخته بود     روستايي و عشيره  
: 1369كــدي / 43 :1377آبراهاميــان/ 82-81: 1373 بــرزين(. ديــوان ســالاري بــه شــمار آورد

57/Foran 1993: 135-136(2.  
وجود عناصر مقاوم و قديمي و سخت و انعطاف ناپذير در سـاختار ديـوان سـالاري ايـران،                   

زمينه انجـام اصـلاحات اداري و عـدم توجـه بـه دسـتاوردها و         رد دول خارجي    يها  كارشكني
بـه رغـم    ـ امور كـشور، تـشكيلات اداري دورة قاجـار را     تحولات جهاني در زمينة نحوه ادارة

 ةديـد پهاي اصلاح گرايانه مبرز ياد شـده و ورود افكـار مترقـي و تجـدد خـواه و نيـز                        كوشش
انقلاب مشروطيت و هم چنين گرايش و ميل عموم مردم به تغيير بـه مثابـه نيـازمبرم جامعـه ـ      

هاي ايلـي     در اين دوره ساية اعمال سياست     . بدون تحول و تغيير كيفي و اساسي بر جاي گذارد         
گري در ارتباطي تنگاتنگ بر ديوان سالاري ايران سـنگيني داشـت و همچـون گذشـته                   اميو نظ 

گرفـت، وابـستگي بـه        مناصب دولتي به افراد براساس مقررات خاصي صـورت نمـي          واگذاري  
خاندان سلطنت درپيوند با ايل و اطاعت بي چون و چرا و نداشتن روحيـه پرسـشگري و نقـد،             

 . رفت ار مي انتصاب افراد به شميك اصللام

                                                 
اشرف، : حمد اشرف مراجعه شوددر زمينه ساختار اجتماعي و اقتصادي و تركيب جمعيتي و طبقاتي اين دوره به اثر پرمايه ا -2

 .1359، تهران، نشريه پيام، داري در ايرانموانع تاريخي رشد سرمايهاحمد، 
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مند كردن نظام اداري      مند و قاعده    رسد كه اصلاح گران دورة قاجار با انديشة قانون          به نظر مي  
 ديده به جهان گشوده بـود  ه آن ديوان سالاري نويني بودند كه تازلايران، در واقع نمايندگان نس    

ت عادات رايج و    اي بود كه شهروندان را متوجه آفا        و در پي تاسيس ساختارهاي پويا و سرزنده       
گردانـد و   » عقلانـي «و  » منطقـي  «،»اسـتدلالي «مرسوم كند، تفكر و رفتـار افـراد را در سـازمان             

هـاي اداري غيـر        نظـام  يت، قابل نقـد و اصـلاح را جـايگزين         ساختارهاي اداري مبتني بر عقلان    
 تفكـر در    ليكن درايران دورة قاجار ايـن     . عقلاني، سخت و غير قابل انعطاف و اقتدارگرا نمايند        

شد، چرا كه پيكر نحيف جامعـه دوران قجـر رمـق، ظرفيـت و توانـايي                 متوقف  مراحل آغازين   
به عبارت ديگـر ـ جـدا از ارادة    .  اين نطفه جديد را نداشتننگهداري، پرورش و به دنيا آورد

هاي سخت سياسي اجتماعي فرهنگي و اقتصادي جامعه آمادة پذيرش   ـ زير ساخت انفرمانرواي
  )48 :1377 آبراهاميان /49 :1354 محبوبي اردكاني/ 281 :1377احسن /(. بودنتحول 

 آنچـه   ،به اسـتناد منـابع و مـدارك        - جدا از دخالت، نفوذ و سلطة خارجي       –از سوي ديگر    
 آنست كه اصلاح گران دورة قاجار و        ، اين دوره علاوه بر موارد ياد شده استنباط كرد         ازتوان    مي

ل بهمان ميزاني كه به تفكر و تحـول فكـري در اصـلاح امـور                ق، حدا پيشوايان انقلاب مشروطه  
اداري تاكيد مي ورزيدند به ساختارهاي فرهنگي اجتمـاعي سياسـي ـ اداري و خـصوصيات و     

 ايـن   ) 69 :1377كاتوزيـان همايون  / (.ها كمتر اعتنا مي كردند      هاي آن   توان و قدرت تاثيرگذاري   
 ـ           هاي آن است كه رفتار        ساختار و ويژگي    را بـه    انمديران، افـراد و تمايـل و اشـتياق فـراوان آن

پويـايي و  . سازد عمال آن در تشكيلات، محدود و مشروط يا نامحدود و نامشروط مي         قدرت و اِ  
ساختاري است كه متكي بر خـردورزي و        به وجود    منوط   ،تحول كيفي و بنيادي ديوان سالاري     

 ـامري كه   . نقد پذيري باشد    ـه در دورة قاجـار و       ن يـر و   غي دسـتخوش ت   ،در دورة پهلـوي اول    ه  ن
 :1351 آدميـت  /149 :1355اقبـال   /  70 :1377آبراهاميـان  ( .3ي نگرديـد  وتحول اساسي و مـاه    

172-173 (  
و  - بـه تعبيـر و تفـسير حكـومتي آن            –در دورة پهلوي اول، حركت در مسير وحدت ملي          

ن دوره هـر چنـد نقـش        رسد در اي ـ    به نظر مي  . يكپارچگي نظام سياسي وتشكيلات اداري است     

                                                 
و فراساختاري در نظام ديوان سالاري، در هر دو دورة قاجار و پهلوي وجود داشت كه مانع هاي  مهم ساختاري  برخي از ويژگي -3

 اجتماعي، فرهنگي و اقتصادي آنها –هاي سياسي ها و سرچشمه ادامه اين ويژگيگرديد، درتحولات كيفي و اساسي در اين نهاد مي
 .گيردمورد مطالعه و وارسي قرار مي
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هـاي     ليكن باورها، هنجارها و ارزش     ،ليل يافت ها و انتصابات تق     گيري  ت در تصميم  مستقيم ايلا 
در سلـسله مراتـب ديـوان    . ن در ساختار اداري ايران، نهادينه شده بود، باقي ماند   وآن كه طي قر   

سـاختار  . گرفـت  ي، ارتقاء مرتبه بر مبناي ذات قدرت صـورت م ـ   نيزسالاري ايران در اين دوره      
 در تـشكيلات اداري تـداوم يافـت و بـا تغييـر در شـكل و بـه رغـم اتخـاذ                        رسته و فرد محو   ب

قـانون نظـام    تـصويب    پايه گذاري ارتش نوين،      :از جمله ( رضا شاه    »تجدد طلبانة «هاي    سياست
بنـدي    ي و سيستم هـاي حمـل و نقـل، تقـسيم           عتعمومي، تاسيس ساختارهاي جديد صن    وظيفه  

هاي طبقاتي آن     نيز متحول شدن شكل قدرت و پايه        شهرستان و  49 استان و    11 به   جديد كشور 
 فرهنگ حاكم بر نظام ديوان سالاري ايران و كاركرد آن از حيـث كيفـي   ،)ـ از ايلات به نظاميان   

در اين دوره هم در تشكيلات اداري هيچ كـس          . و ماهوي چندان با دورة قاجار تفاوت نداشت       
نظاميان بر جاي سران ايل     . شد   پائين صادر مي   بهاري نداشت و فرمان از بالا       اختيار و استقلال ك   

 ديگري ولـي بـا همـان محتـوا، در           شكلنشستند و تجربة قاجار در ادارة امور كشور با رنگ و            
و بار ديگر تـشكيلات اداري در برابـر قـدرت نامحـدود و نـا        تاريخ ديوان سالاري ايران تكرار    

 جاي آنكه در فرايندي جهت تحقق آرمانهاو منافع ملي سمت و سـو              به. مشروط زمين گير شد   
 در هيئت نهادهاي مبتني بر خويشاوندي و آشنايي افراد با يكديگر، منافع گروهي و               ،يافته باشد 

فـر   خليلـي  /249-229 :1387 همايون كاتوزيان    /.55-25 :1382اكبري  / (. اي قرار گرفت    شبكه
  .)173 و 155-154 :1369كدي / 219-224 :1363
فرآيند توسـعه پايـدار از      درجايگاه و نقش تعيين كنندة نظام ديوان سالاري ايران          مجموع   در

عـدم  «:  از قبيـل –هـايي مقـاوم   يكسو، و ناكارآمدي آن در شرايط كنوني به دليل وجـود مؤلفـه    
-قدرت«،  »نقد ناپذيري «،  »استدلال ناپذيري «،  »ها و اجراي آنها   گيري در تصميم   عقلانيت حضور

تابعيـت  «،  »اسـتبداد زدگـي   «،  »مسند محوري «،  »گريزيقاعده«،  »هاگيريعمال تصميم ورزي در اِ  
گـويي و ظاهرسـازي و      تملـق «،  »بـازي گرايي و پارتي  خويشاوند«،  »محض و اطاعت كوركورانه   

 »ورزيروحيه پرخاشگري و خشونت   «،  »روحيه بدبيني و سوءظن   «،  »فردگرايي منفي «،  »دورويي
 نهادينه شده در متن ديوان سالاري ايراني از سوي ديگر، ساليان درازي است كه كـشور                 - 4...و  

                                                 
مبـاني مـديريت   پرويز نـافع تحـت عنـوان       ← به   1356 تا   1322هاي نظام ديوان سالاري ايران طي سالهاي        در خصوص ويژگي   -4

 ←ناكارآمدي آنسالاري ايران وچنين پيرامون خصوصيات ديوان و هم120غايت  ل114هاي  صفحه1381هدي تازه، سال ر، نشدولتي
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فقـدان  «تـوان ايـن وضـعيت را بـه          مـي . اي قرار داده است   و مديريت آن را در وضعيت پيچيده      
أي ياد شده، پروفـسور  در اين خصوص و بروفق ر. ، به مفهوم علمي آن، تعبير كرد   »بوروكراسي

دارد كـه    چنين بيان مي   ،هاي آن گيريولات تاريخ معاصر كشور ايران و نتيجه      هدي در تبيين تح   
سي ايران هرگز بوروكرا  منجر به جمهوري اسلامي شد و نتيجة ديگر اين بود كـه             ... خلع شاه   «

اين نتيجه  . را فراهم آورد   ي ساختن يك ديوان سالاري بومي     نداشته كه بتواند مدل بعدي برا     
هاي سنتي جديـد را پيچيـده       هاي سنتي قديم پيشين و هم در رژيم       رژيمعملكرد اداري، هم در     

با چنين تصوير و بيان مختـصاتي از وضـعيت ديـوان سـالاري              ) 481 :1386هدي  (كرده است   
-ريزيرود برنامه اي اجتماعي در مقياس ملي تلقي كرد، گمان مي        توان آن را مسئله   ايران، كه مي  

هـاي   كه ضـرورتاً زمينـه     –دي در نظام ديوان سالاري كنوني       هاي راهبردي به منظور تحول بنيا     
 مبـدل بـه   –كند به مفهوم علمي و نوين آن را نيز فراهم مي» نهاد ديوان سالاري ايراني  «تأسيس  

هـر گونـه طـرح و برنامـة           اولاًرسـد     به نظر مـي    ليكن   . اي ملي گرديده است   يك نياز و وظيفه   
وري نظام ديوان سالاري ايران منوط به رفع          تقاء سطح بهره  راهبردي به منظور كارآمد كردن و ار      

 در گـرو    ، راز موفقيـت ايـن برنامـه نيـز         ثانيـاً . هاست   موانع و سخت سري    ،ها  يباتها، كژ   كاستي
 ،هاي علمـي نـوين      ها و عناصر مقاومي است كه در برابر هرگونه ايدة نو و نظريه              شناخت مؤلفه 

لـذا بنـا بـر      . سـازد    و آنها را عقيم مي     ه مقاومت ورزيد   سخت ،دولتيبه ويژه در قلمرو مديريت      
عناصـر  هـا و    مؤلفـه  شناخت علمي نسبت بـه        در بيان موضوع، فقدان    دلايل تاريخي پيش گفته   

 ـنهادينه شده در نظام ديوان سالاري كشور  تحـولات و  در جريـان  كه به علل و دلايل مختلف  
ـ مبـدل بـه يكـي از     مانـده   حـروم مايي از تغييرات محتـو رخدادهاي عظيم اجتماعي و سياسي 

بدين ترتيب ريـشه شناسـي و مطالعـه         . مسايل مهم و راهبردي مديريت دولتي ايران شده است        
ديوان سالاري ايران   عوامل بازدارندة تحول در     تاريخي دربارة اين مسئله و تحقيق در خصوص         

هـاي سياسـي    و مؤلفـه هـا  پديدهدر عصر قاجار و دورة پهلوي اول، ـ و وارسي تأثيرات متقابل  
  . توان زمينه ساز حل مسئله ياد شده، دانست اقتصادي اجتماعي و فرهنگي با آن ـ را مي

                                                                                                                                      
،  فـصلنامة بنيـاد مطالعـات آسـيايي        اثر حميد تنكـابني،   » جايگاه مديريت در فرآيند توسعه    « ←و تأثيرات آن بر فرآيند توسعه به         →

  .1376تابستان و پائيز 
 


